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Tutkimuksessa tarkastellaan Kelan luottamusta asiakkaisiin etuuksien ratkaisutyén kautta
ja etuuskaésittelijoiden nakokulmasta. Tutkimuksen tarkoituksena on selvittdd, missa
suhteessa Kelan etuuskasittelijat luottavat asiakkaisiin ja millaisia reunaehtoja Kela asettaa
luottamuksen tai sen puutteen ilmenemiselle suhteessa asiakkaisiin. 1lmiota jasennelldén ja
sen merkitysté perustellaan katutason byrokraatti- ja katutason byrokratiateorioiden avulla.

Tutkimusta taustoitetaan kartoittamalla, mitd luottamuksesta on aikaisemmin
yhteiskuntatieteiden piirissa Kirjoitettu. Kiinnostuksen kohteena on varsinkin luottamuksen
merkitys hyvinvointivaltiossa. Instituution luottamus kansalaisiin tai asiakkaisiin ja
katutason byrokraattien luottamus kansalaisiin tai asiakkaisiin on tutkimusasetelmana
valtavirrasta poikkeava.

Tutkimuksen aineiston muodostaa 11 teemahaastattelua. Haastateltavat ovat Kelan
etuuskasittelijoitd. Aineistoa on analysoitu sisallénanalyysin ja teemoittelun keinoin.
Tutkimustulokset esitén erillisessa luvussa, joka jakautuu késiteltyjen teemojen mukaisiin
alalukuihin. Johtopéatokset- ja pohdintaluku on omistettu tutkimuksen tulosten ja
tutkimusaiheen pohdintaan aikaisemman Kirjallisuuden valossa.

Keskeisind havaintoina etuuskasittelijan luottamuksesta asiakkaaseen esitén, etta luottamus
muistuttaa yleistynytta luottamusta, etuuskaésittelijéiden luottamus kohdistuu ensisijaisesti
asiakkaiden moraaliin ja luottamusvajetta esiintyy suhteessa asiakkaiden taitoihin ja
kykyihin. Kela puolestaan rajoittaa etuuskaésittelijoiden luottamuksen tai sen puutteen
ilmenemistd suhteessa asiakkaaseen etuuskasittelijoiden  harkintavallan  maaraa
séatelemalld sekd menettelytapaohjeiden ja etuusohjeiden kautta.

Tutkielman tuloksista voidaan paatelld, ettd Kelan ja etuuskasittelijoiden luottamuksella
asiakkaaseen saattaa olla merkitystd kansalaisten kokemuksille suomalaisesta
hyvinvointivaltiosta sek& kansalaisten valiselle luottamukselle.

Avainsanat: Kela, luottamus, hyvinvointivaltio, instituutio, katutason byrokraatti,
katutason byrokratia, asiakas/kansalainen ja etuuskasittelija.
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1. JOHDANTO

Luottamus n&hdaén yleisesti niin yhteiskunta- kuin yksilotasollakin tavoiteltavana asiana.
Luottamus esimerkiksi vahentaa transaktiokustannuksia (ks. esim. Svendsen & Svendsen
2010), liséé toimijoiden tehokkuutta (ks. esim. Mékeld & Ruokonen 2005), edesauttaa
yhteistydsuhteiden syntymista (ks. esim. Hardin 1991) ja liséa yksildiden autonomiaa (ks.
esim. Offe 1999). Yhteiskunnat, joissa kansalaiset luottavat toisiinsa, ovat tasa-arvoisia ja
hallitukset suoriutuvat hyvin tehtévistaan. Hallitukset tavoittelevat toimintamalleja, jotka
johtavat yha suurempaan tasa-arvoisuuteen: laajaa julkista sektoria, tulonsiirtoja rikkailta

koyhille ja julkisen kulutuksen painottumista koulutukseen. (Uslaner 2002.)

Kansalaisten luottamusta Kelaa kohtaan vuosina 2009-2011 on tutkittu Kelan
tutkimusosaston TNS Gallupilla teettamélld kansalaiskyselylla. Kelaan paljon tai erittdin
paljon luottavia kansalaisia 10ytyy vastaajista hieman alle 80 %. Jos Kelaa kohtaan
tunnettua luottamusta verrataan muita yhteiskunnallisia instituutioita kohtaan tunnettuun
luottamukseen, sijoittuu Kela vertailussa kolmanneksi. Kelan edelle Kirivat poliisi ja
puolustusvoimat. (Niemeld 2012, 15.) Kansalaisten luottamus Kelaan vaikuttaa verrattain

vahvalta, mutta entd Kelan luottamus kansalaisia kohtaan?

Kelan luottamuksesta asiakkaisiin ei 10ydy tutkittua tietoa. Kelan strategioissa vuosille
2012-2015 ja 2013-2016 on nostettu tavoitteeksi luottamuksen vahvistaminen
asiakkaaseen. Asiakkaaseen luottamisen teema on myds ollut toistuvasti esilla Kelan
julkaisuissa vuonna 2012 (ks. esim. Kansaneldkelaitos 2012a; b; c). Luottamuksen
vahvistaminen on siséllytetty edelleen vuoden 2015-2018 strategian painopisteisiin.
Naiden empiiristen havaintojen perusteella on péateltavissa, ettd asiakkaaseen luottaminen
on ajankohtainen aihe Kelassa. Mit4 Kelan luottamus asiakkaaseen sitten on ja miten sité

voisi tutkia?

Luottamusta ja instituutioita ké&sittelevissa tutkimuksissa tutkimusasetelma on usein juuri
painvastainen eli kiinnostuksen kohteena on kansalaisten luottamus instituutioihin (ks.
esim. Hardin 1991; Rothstein 1998). Instituutioiden luottamusta koskevien kuvausten
puuttuessa aikaisemmasta kirjallisuudesta on tdmén tutkimuksen toteuttamisen
edellytyksend ollut teoreettisesti mielekkd&n ja empiiriseen tarkasteluun soveltuvan
teoreettisen viitekehyksen rakentaminen. Sovellan tdssd tutkimuksessa katutason



byrokratia- ja katutason byrokraattiteorioita luottamuksen tutkimiseen. Apuna
luottamuksen operationalisoinnissa kaytan yhteiskuntatieteellisessd  kirjallisuudessa

esiintyvid maaritelmia luottamuksesta.

Tutkin Kelan luottamusta asiakkaisiin etuuksien ratkaisutyon kautta etuuskasittelijéiden
nakokulmasta.  Tutkimuskysymykset ovat seuraavat: Missd suhteessa Kelan
etuuskasittelijat katutasonbyrokraatteina luottavat asiakkaisiin ja missé suhteessa he eivét
luota asiakkaisiin?  Millaisia reunaehtoja Kela katutasonbyrokratiana asettaa
etuuskasittelijoiden luottamuksen tai sen puutteen ilmenemiselle suhteessa asiakkaisiin?
Aineisto koostuu 11 teemahaastattelusta. Haastateltavat tyoskentelevét etuuskasittelijoina

Kelan Keski-Suomen vakuutuspiirissa.



2. LUOTTAMUS

Luottamuksesta on yhteiskuntatieteissa Kirjoitettu paljolti sosiaalisen padoman késitteen
alla tai luottamus on mééritelty osaksi sosiaalista pddomaa (ks. esim. Fukuyama 1995;
Kankainen 2007). Luottamuksella on keskeinen rooli useimmissa sosiaalisen padoman
teorioissa (ks. Mékeld & Ruokonen 2005, 28-29.) Esimerkiksi Robert D. Putnam (1993)
pitdd luottamusta merkittdvand osana sosiaalista pddomaa ja sosiaalista p&&domaa
puolestaan yhteiskunnan menestyksen edellytyksend. Tdssa tutkielmassa jatédn sosiaalisen

padoman kasitteen taustalle ja keskityn sen sijaan luottamuksen kasitteeseen.

2.1 Luottamuksen maaritelmia

Useat filosofit tekevat luottamusanalyyseissaan eron aidon luottamuksen ja heikompana
pidetyn luottavaisuuden tai ”varaan laskemisen” (reliance) valille. Aidon luottamuksen voi
erottaa luottavaisuudesta siing, ettd aidossa luottamuksessa luottaja attribuoi luotettavalle
erityisen motivoivan asenteen. T&ll6in luottaja uskoo luottaessaan motivoivansa luotettua
toimimaan luottamukseen sisdltyvdn odotuksen mukaisesti. Jos aito luottamus toista
kohtaan osoittautuu virheeksi, luottaja tuntee tulleensa petetyksi. Luottavaisuuden
osoittautuessa virheeksi, luottaja kokee lievempad pettymystd. Asianmukaisen filosofisen
luottamusanalyysin tulisi luottamusteoreetikoiden mukaan ottaa huomioon ja selittad
vahintdan seuraavat aitoon luottamukseen liittyvat piirteet: luottamukseen tai paremminkin
luottamiseen liittyy riski, luottajat eivat jatkuvasti valvo ja kontrolloi luotettuja, luottamus
lisdd toimijoiden tehokkuutta, luottamus ja epéluottamus vahvistavat itse itseddn seka
luottamus ja epdluottamus ovat toistensa vastakohdat, mutta eivat tdstd huolimatta ole
ristiriidassa keskendan. Jalkimmainen piirre tarkoittaa sitd, ettei luottamuksen poissaolo
merkitse automaattisesti epéaluottamuksen lasndoloa vaan on mahdollista olla neutraali
luottamuksen suhteen. (Méakeld & Ruokonen 2005, 29-31.)

Adam Seligmanin mielesta luottamuksen ja luottavaisuuden valilla on merkittava ero.
Luottavaisuudesta on Seligmanin mukaan kyse silloin, kun vuorovaikutustilanteessa
tieddmme, mita tulevaisuudessa tapahtuu. Luottavaisuus voi perustua esimerkiksi kyvylle
langettaa rangaistuksia tai toisen tietdmykselle siit4, ettd sopimuksen noudattamatta

jattamisestd seuraa rangaistus. Luottamusta tarvitsemme silloin, kun emme tiedd mita
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odottaa. Luottamus on toisin sanoen vuorovaikutuksessa oleellinen tekija silloin, kun
toinen on tuntematon eikd toisesta voi saada tietoa. Tuntemattomuus tarkoittaa sité, ettei
toisen kéyttdytymista osata tulkita tai ennustaa. Taméa puolestaan johtuu Seligmanin
mukaan joko siitd, ettei ole olemassa jarjestelmad, joka voi langettaa rangaistuksia tai ei
ole olemassa ideaa samankaltaisuudesta tai samankaltaisuuden ehtoja. (Seligman 2000,
47-48.)

Kaj limonen kritisoi sellaista ndkemysta luottamuksesta, jossa luottamus instituutioihin ja
luottamus ihmisiin erotetaan toisistaan (kuten esimerkiksi Seligman tekee). Luottamuksen
sisdltoa tarkasteltaessa huomataan, ettd luottamus viittaa tulevaisuuteen ja sen
ennustettavuuteen. Nimenomaan luottamuksen aikaperspektiivi tekee luottamuksesta
tarkedn sosiaalisen toiminnan mekanismin. llmonen ehdottaa, ettd luottamuksen ja
luottavaisuuden analyyttinen erilld&dn pitdminen on kuitenkin perusteltua. Luottamuksella
tarkoitetaan tilannetta, jossa ihmiset ovat valittomasti ja henkilokohtaisesti tekemisissa
toistensa kanssa. Luottavaisuutta ilmenee silloin, kun henkildiden véliset suhteet ovat
viélillisia (tai systeemisid) ja ei-henkilokohtaisia. Luottamus ei koskaan ilmene
sosiaalisessa tyhjiossa. Ihmisten valiset luottamussuhteet ovat vahvimmillaan silloin, kun
niitd tuetaan institutionaalisin toimintatavoin. Luottavaisuus siis mahdollistaa vahvan
luottamuksen ilmenemisen, joten luottavaisuuden ja luottamuksen erilladn pitdminen
muuten kuin analyyttisesti ei ole jarkevad. Luottavaisuus on luottamusta. (Ilmonen 2005,
51-52.)

Claus Offe tunnistaa nelja ulottuvuutta, joiden kautta luottamussuhteita voidaan eritella.
Ensimméisend Offe mainitsee kansalaisten vélisen luottamuksen, toisena kansalaisten
luottamuksen poliittisiin tai muiden alojen eliitteihin (kuten poliisiin, armeijaan tai
terveysalan ammattilaisiin), kolmantena poliittisten ja muiden alojen eliittien keskindisen
horisontaalisen, vertaisuuteen perustuvan, luottamuksen ja neljantend ylhaalta alaspdin
suuntautuvan vertikaalisen luottamuksen, eliittien luottamuksen kansalaisia kohtaan. Offe
keskittyy artikkelissaan késittelemé&an kuitenkin neljadnnen ulottuvuuden sijasta
kansalaisten valista luottamusta. (Offe 1999, 44.)

Offe (1999, 47) méérittelee luottamusta kayttdytymisen kautta seuraavasti: luottamus on
valmiutta ryhtya suhteisiin, joissa valvonta ei ole mahdollista tai valvonta on liian kallista.
Luottamus voi siten ilmetd usein toistuvana heittdytymisené suhteisiin, joissa valvonta ei

ole mahdollista tai taloudellisesti kannattavaa. Tallaisten suhteiden kesto Kkertoo



luottamuksen  vahvuudesta.  Luottamuksen puutetta voidaan mitata ihmisten
haluttomuutena ryhtyé edell& mainitun kaltaisiin suhteisiin ja/tai tiiviing valvontana silloin,
jos suhteisiin ryhdytddn. Vastaavasti epéluottamus on havaittu ja kéayttaytymisella
vahvistettu arvio merkittavasta riskista, joka seuraa toisten kanssa vuorovaikutuksessa

olemisesta.

Offen (1999, 47) mukaan luottamus on uskoa siihen, ettd toiset joko toimintansa kautta tai
toimimatta jattaméalla edesauttavat minun hyvinvointiani tai meidan hyvinvointiamme ja
pidattaytyvat aiheuttamasta vahinkoa minulle tai meille. Tallainen uskomus voi olla myds
vadra ja sisaltdd vaarassa olemisen riskin lisaksi mahdollisuuden vahingon kérsimiseen.
Luottajan ei siis ole mahdollista varmistaa tai tietdd varmaksi, ettd luotettu henkil6 tai
luotetut henkil6t tosiasiassa toimivat tavalla, jota luottaja hénelté tai heiltd odottaa.

Russell Hardin kasittelee luottamusta rationaalisena valintana. Luottamus perustuu
Hardinin mukaan ennen kaikkea yksilon oman edun tavoittelulle. Luottajan odotukset
luotetun kayttaytymisen suhteen riippuvat luotetun motiiveista tehdylle jarkiperdiselle
arviolle. Toisin sanoen luottajan taytyy luottaessaan uskoa, ettd on luotetun edun mukaista
toimia tavalla, jota luottaja hé&neltd odottaa. Luottamus pitdd ndin ajateltuna sisalldén
arvion luotetun intresseistd. Luottamus ei koske vain toista henkilda sinalldén vaan toista
henkilod tietyssd suhteessa. Tastd syystd monet luottamusta koskevat vdittdmat ovat
yksityiskohtaisia, koska tilanteita ja suhteita, joissa voidaan luottaa, on lukemattomia.
(Hardin 1991, 1993.)

Kokemusperaisen luottamuksen rakentumisen dynamiikka noudattelee seuraavanlaista
kaavaa: menneisyyden kokemusten perusteella rakentuu nykyinen orientaatio, joka koskee
odotuksia tulevaisuudessa tapahtuvasta kayttaytymisestd (Offe 1999, 50). My6s Hardin
Kirjoittaa opitusta luottamuksesta, joka koskee ennalta tuntemattomien ihmisten
kohtaamista. Tuntemattomia ihmisia kohdatessaan yksilo ei tieda toisesta riittavésti, jotta
voisi arvioida hanen luotettavuuttaan. Tasté syysta tuntematonta henkil6d kohtaan tunnettu
luottamus perustuu yksilon aikaisemmille kokemuksille muiden ihmisten luotettavuudesta.

YksilOiden kyvyt luottaa saattavat ndin ollen poiketa toisistaan. (Hardin 1993.)

Toteutuneen kayttdytymisen pohjalle rakentuvan luottamuksen lisdksi Offe esittelee
moraaliselle velvollisuudentunnolle rakentuvan luottamuksen. Luottajan taatessa
luottamuksensa luotetulle tulee luotetun toiminnasta epéreilua, jos han pettdd luottajan

hanelle suoman luottamuksen. Luottamus velvoittaa luotettua, vaikka
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velvollisuudentunnon taustalla olisi  kyse vain luottamuksen pettdmiseen tai
hyvéksikayttamiseen liittyvéstd moraalisesta stigmasta. Luotettuna olemiseen liittyvésta
moraalisesta velvollisuudesta johtuen luottamuksesta saattaakin tulla itse itsensa toteuttava
ennustus. (Offe 1999, 50.) Luottamus on sosiaalisen vastavuoroisuuden ilmi6. IIman
sosiaalista normia, jonka mukaan luottamusta pitd4 kunnioittaa, luottamussuhteet olisivat

lilan riskialttiita luottajalle ja maaréattyja katoamaan. (Offe 1999, 52.)

Moraalisen velvollisuudentunnon liséksi luotetulla saattaa olla Offen (ks. my6s Hardin
1991; 1993) mukaan rationaalisia intresseja pitdd luottamussuhdetta ylla. Luottamuksen
rikkominen johtaa luotetun uskottavuuden menetykseen, joka saattaa estda
luottamussuhteiden syntymisen tulevaisuudessa. Luotettuna oleminen on arvokasta
sosiaalista pddomaa esimerkiksi organisaation siséisissa suhteissa. Luotettuna oleminen
lisad yksilon autonomiaa ja toiminnan mahdollisuuksia. Rationaalisille intresseille

perustuvassa luottamussuhteessa on myos itseadn vahvistavia piirteita. (Offe 1999, 50-51.)

Luottamus vahvistaa itse&dén kahta eri kautta: velvollisuudentunnon kautta sekd oman edun
tavoittelun kautta. N&itd luottamuksen vahvistamisen reittejd voi hyddyntaa strategisiin
paamaariin, jolloin lopputulos ei ole tavoiteltava aidon moraalisen luottamussuhteen
syntymisen kannalta. Strategisia pdaméaaria tavoiteltaessa toinen osapuoli ndyttelee ikaan
kuin han olisi moraalisesti sitoutunut toimimaan luottamussuhteen edellyttamalla
moraalisesti oikealla tavalla. (Offe 1999, 51.)

Eric M. Uslaner tekee erottelun strategisen ja moraalisen luottamuksen vilille. Erottelu
poikkeaa edelld esitellystda Offen késityksestd moraaliselle velvollisuudentunnolle
rakentuvasta luottamuksesta ja rationaalisiin intresseihin perustuvasta luottamuksesta.
Strateginen luottamus perustuu henkilokohtaisiin  kokemuksiin yksittaisten ihmisten
luotettavuudesta. Moraalinen luottamus on sen sijaan yleinen ndkemys ihmisten luonteesta.
Moraalinen luottamus on k&sky kohdella ihmisid ik&&n kuin he olisivat luottamuksen
arvoisia. Siihen siséltyy uskomus, ettd muut jakavat samat keskeiset moraaliset arvot ja
siten muita tulisi kohdella, kuten itsedén toivoisi kohdeltavan. Strateginen luottamus johtaa
Uslanerin mukaan yhteistyohon vain niiden kanssa, jotka on jo oppinut tuntemaan, silla se
perustuu tietoon. Strategisen luottamuksen avulla pystytdan ratkaisemaan suhteellisen
pienen mittakaavan ongelmia. Moraalinen luottamus liitt44 ihmiset osaksi yhteiskuntaa tai

yhteisod ja auttaa ratkaisemaan yhteiskunnallisia ongelmia tai tydskentelemaan yhdessa



yhteisen hyvan eteen. Optimistinen elamén asenne ja eldmdnhallinnan tunne

mahdollistavat moraalisen luottamuksen. (Uslaner 2002.)

Toisilleen henkilokohtaisesti vieraiden ihmisten valilla havaittu luottamus voi perustua
jollekin naiden ihmisten jakamalle ominaisuudelle, kuten kansalaisuudelle. Tama ei-
henkilokohtaisen luottamuksen muoto syntyy tilanteissa, joissa tuntemattomat ihmiset ovat
toistuvasti ja suhteellisen pysyvasti tekemisissa keskenddn. llmonen nimittda tata
luottamuksen muotoa yleistyneeksi luottamukseksi. (Ilmonen 2005, 51-52.)

Uslaner jakaa luottamuksen myos yleistyneeseen luottamukseen sekd tapauskohtaiseen
luottamukseen.  Yleistynyt luottamus perustuu suurimmaksi osaksi moraaliseen
luottamukseen. Tapauskohtainen luottamus rajaa luottamuksen koskemaan vain itsemme
kaltaisia. Koska luulemme tuntevamme itsemme Kkaltaiset, tapauskohtainen luottamus
heijastelee yleistynyttd luottamusta todennékdisemmin omia kokemuksiamme. Y leistynyt
luottamus ei perustu juurikaan kokemuksiin tuntemistamme ihmisista tai hallinnosta.
(Uslaner 2002.) IImosen (2005) ja Uslanerin (2002) nakemykset yleistyneen luottamuksen

luonteesta ovat osittain eriavat.

Offen mukaan toisilleen tuntemattomien ihmisten taytyy rakentaa luottamus vélilleen.
Ennen vastavuoroisen luottamussuhteen syntymistd on vaihe, jossa luottamusta
rakennetaan hankkimalla todisteita toisen osapuolen luotettavuudesta. Luottamus on téysin
kognitiivinen ilmié. Se on riippuvainen tiedosta ja uskomuksista. Toisilleen
tuntemattomilla ihmisilla ei ole mitdén syyté luottaa toisiinsa, joten he kohtaavat toisensa
varoen ja epdillen. Tallaisen asenteen pohjalta syntyvé luottamus on ja&nne siitd, ettei
toinen osoita syytd epéluottamukseen.  Yleistynyt luottamus eli luottamus
henkilokohtaisesti tuntemattomiin ihmisiin laajana joukkona jaa jéljelle, kun syyt
epaluottamukseen mitéatoityvat. Demokratioissa esiintyva poliittinen luottamus perustuu
yleistyneelle, demokratian keinoin testattavalle, luottamukselle. (Offe 1999, 55-56.) Offen
nain madrittelema yleistynyt luottamus poikkeaa olennaisesti Uslanerin (2002) moraaliseen

luottamukseen perustuvasta yleistyneen luottamuksen késitteesté.

Moderni yhteiskunnallinen rakenne ei usein anna luottajalle mahdollisuutta tietda toisista
ihmisista riittavasti, jotta luottamuksen voisi ulottaa heihin. Luotetut eivat valttamatta ole
tietoisia siitd, kuka heihin luottaa ja kenelle he ndin ollen ovat luottamuksen velkaa. Offe
ehdottaa, ettd téllaista yhteiskunnassa vallitsevaa lapindkyméattdmyytta voitaisiin kutsua

luottamuksen rakentamisen mahdollisuuksiin kohdistuvaksi rakenteelliseksi niukkuudeksi.
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Moderneissa yhteiskunnissa ihmisilla ei ole Offen mukaan riittdvésti syytd luottaa
toisiinsa. lhmisten liikkuvuudesta ja sopimussuhteiden epdvarmuudesta johtuen ihmiset
eivét tunne niita joiden kanssa ovat tekemisissé kovinkaan kauaa eika ihmisilla ole syyta
olettaa  kanssakdymisen toistuvan pitkalla aikavalilla tulevaisuudessa, jolloin
luottamussuhteen rakentamiseen ei panosteta. Luottamuksen poissaolosta johtuen
toimijoiden taytyy turvautua valvontaan. (Offe 1999, 56, 61.)

Taloustieteiden piirissa luottamuksen merkitys ndhdaén ensisijaisesti siind, ettd luottamus
pienentdd transaktiokustannuksia. Esimerkiksi toisen osapuolen valvontaan ei tarvitse
kayttadd aikaa eikd rahaa, kun osapuolet luottavat toisiinsa. (ks. esim. Jordahl 2010, 323,;
Paldam 2010, 354; Svendsen & Svendsen 2010, 2-3.) Luottamus korvaa sosiaalisen
kontrollin yllapitamiseen tarvittavat resurssit ja auttaa s&astamaan
transaktiokustannuksissa. Offe (1999, 52) perustelee edelld mainittua vaitettadn silla, ettei
luottajan tarvitse valvoa niitd, joihin han luottaa. Luottajan ei tarvitse ostaa luottamusta,
koska se tarjotaan hanelle vapaaehtoisesti. Luottajan ei tarvitse pakottaa luotettuja
tekemddn sitd, mitd luottaja odottaa heidan tekevan, tai kutsua luottamussuhteeseen
kolmatta osapuolta vahvistamaan luotetun lausumia. Luottaminen alkaa siitd, mihin

kontrollointi ja valvonta loppuvat. (Offe 1999, 53).

Kaikista luottamussuhteen eduista huolimatta luottamussuhde asettaa luottajan
haavoittuvaan asemaan. Luottamussuhteen  osapuolet altistuvat pettymisen ja
luottamuksen menetyksen vaaroille. N&din ollen Offen mukaan rikkaat tai ne, joilla on
valtaa ja tietoa, luottavat enemman, koska heille riski, joka liittyy kaikkeen luottamiseen,
on toteutuessaan helpommin kannettavissa kuin vastaavasti edelld mainituissa suhteissa
kéyhemmille. Rikkailla on varaa luottaa. (Offe 1999, 52-53.)

Luottamusta ja luottamussuhteita voidaan siis eritelld hyvin monesta ldhtékohdasta késin
eivatkd kaikki ndkemykset luottamuksesta ole suinkaan yhtenevié. Luottamus on kuitenkin
jotain hyvéa ja tavoiteltavaa niin yksilon kuin yhteiskunnankin kannalta, mutta siihen
liittyy my0s riskejd. Luottamus voi perustua tuttuuteen, kokemukseen, tietoon, moraaliseen
velvollisuudentunteeseen tai normiin, yleiseen ihmiské&sitykseen tai jarkiperdiseen arvioon.
Luottamus voi koskea tiettyja ithmisid, ihmisid yleensd, instituutioita ja kaikkia néit&
tietyssa suhteessa. Edelld esitellysta kirjallisuudesta ja kirjallisuudesta yleensd puuttuu

maadritelma instituution ja yksilon vélisesta luottamussuhteesta.



2.2 Luottamus hyvinvointivaltiossa

Raija Julkusen ja Riikka Niemen (2002, 162, 167) mukaan sosiaalisen padoman ja
luottamuksen teoria ei juuri Kkasittele hyvinvointivaltiota, josta poikkeuksena on
ruotsalainen Bo Rothstein. Sosiaalivakuutuksen suhteen yksittdinen kansalainen on
Rothsteinin (2000, 222) mukaan mukana kahdenlaisessa yhteisollisen toiminnan
tilanteessa, joissa luottamus on térked tekijd&. Ensimmainen on luottamus hallintoon
(government). Pitavatké valtion antamat lupaukset esimerkiksi hyvinvointivaltion
tarjoamista palveluista myo6s tulevaisuudessa? Monilla hyvinvointivaltion tuottamilla
palveluilla, kuten elékkeillg, on yksilon ndkdkulmasta melko pitka aikahorisontti. Yksilon
taytyy siis harkita seka sitd, onko tdman hetkinen hallitus luotettava, mutta myos sita,
ovatko tulevat hallitukset luotettavia. Toinen luottamusta kysyva tilanne on suhde muihin
kansalaisiin — tukevatko he taloudellisesti hyvinvointivaltiota vai onko todennakdisempéa,
ettd he huijaavat eivatkd maksa veroja? Ja yrittavatko he hakea etuuksia, joihin heilla ei ole

oikeutta vai toimivatko he saéntdjen mukaan? (Rothstein 2000, 222.)

Uslaner (2002) tekee eron kahden luottamuksen lajin vélill&: luottamuksen, joka perustuu
henkilokohtaiseen tuntemiseen ja luottamuksen, joka on uskoa siihen, ettd suurin osa
ihmisista on luotettavia. Jalkimmaisen Uslaner nimeda yleistyneeksi luottamukseksi, joka
on tyypiltddn moraalista luottamusta. Yhteiskunnat, joissa yleistyneen luottamuksen taso
on korkea, ovat tasa-arvoisia ja hallitukset suoriutuvat hyvin tehtavistdan. Talloin
hallitukset myods tavoittelevat toimintamalleja, jotka johtavat yhd suurempaan tasa-
arvoisuuteen: laajaa julkista sektoria, tulonsiirtoja rikkailta koyhille ja julkisen kulutuksen
painottumista  koulutukseen.  (Uslaner  2002.)  Yleistynyttd luottamusta  eri
hyvinvointivaltioregiimeihin kuuluvien maiden vélilla vertailleet Lehtonen ja Ké&aridinen
(2005, 303) toteavat tutkimuksensa tulosten perusteella, ettd luottamusta 16ytyy eniten
Pohjoismaista. Lehtosen ja Ké&aridisen (2005, 303) mukaan luottamus on sitd suurempaa

mitéd kehittyneempi hyvinvointivaltio on.

Universaalille moraaliselle logiikalle perustuvassa hyvinvointivaltiossa julkinen
sosiaalipoliittinen keskustelu koskee “meididn” eli kaikkien kansalaisten yhteisten asioiden
hoitamista. Tarveperustaiselle logiikalle rakentuvassa hyvinvointivaltiossa
sosiaalipolitiikka on toisten” eli huono-osaisten asia. Jalkimmaisessd tapauksessa

viranomaisilla on sosiaalipolitiikassa laaja harkintavalta. Harkintavallan on katsottu



johtavan asiakkaiden ja viranomaisten tahoilta vaarinkaytoksiin sek& viranomaisten taholta
asiakkaita kohtaan esitettyihin véaérinkdytosepdilyihin. ”Asiakkaan roolina on liioitella
avun tarvettaan, viranomaisen roolina on epiilla vadrinkdyttod, petkutusta”. Luottamus
sosiaalipolitiikan menettelytapojen reiluuteen ja tasapuolisuuteen voi paremmin
universaalissa systeemissd, jossa on vdhemman tarpeen harkintaa ja kohdentamista.
(Rothstein 1998, 161; Julkunen & Niemi 2002, 168.)

Hyvinvointipalvelujen ja yleistyneen luottamuksen vélistd yhteyttd Suomessa tutkineet
ovat tulleet siihen loppupaételmaan, ettd hyvinvointipolitiikalla on osuutensa sosiaalisen
padoman rakentamisessa. Esimerkiksi tarveharkintaiset etuudet jakavat ihmiset eri ryhmiin,
mistd saattaa seurata tarveharkintaisten etuuksien kohdalla legitimiteetin vajetta. Etuuksia
hakevat saattavat puolestaan kokea, ettei heihin suhtauduta luottamuksen arvoisesti tai
kokevat tukijarjestelman itsessadn sisaltavan valehtelemaan kannustavia mekanismeja. (
Kouvo & Kankainen 2009.)

Yleistynyttd luottamusta eli toisilleen tuntemattomien ihmisten toisiaan kohtaan tuntemaa
luottamusta ja sen syntymekanismeja vaitoskirjassaan tutkinut Antti Kouvo (2014) pitaa
kokemusta julkisten instituutioiden reiluudesta ja oikeudenmukaisuudesta painavimpana
yleistynyttd luottamusta selittdvana tekijana. Kouvon tutkimuksen tulokset tukevat valtion
harjoittaman  universaalin  hyvinvointipolitiikan —merkitystd korkean yleistyneen
luottamuksen tason luojana. Uutena havaintona Kouvo (2014, 62, 66) esittdd, etta
verotuksen oikeudenmukaiseksi kokeminen on olennaisen tirkedd yleistyneen
luottamuksen kannalta. Tallaista instituutiokeskeistd ndkokulmaa on kritisoitu Kouvon
(2014, 44) mukaan muun muassa siitd, miten instituutiot tulisi ymmartaa tai havainnoida ja

minkalaisten mekanismien kautta instituutiot voisivat tuottaa yleistynytta luottamusta.

Bo Rothsteinin ja Dietlind Stollen (2007) mukaan luottamus kukoistaa niissé
yhteiskunnissa, joissa katutason byrokratiat ovat tasapuolisia, reiluja ja tehokkaita.
Toimeenpanoinstituutioita kohtaan tunnettu luottamus on késitteellisesti mahdollista
erottaa perinteisesta poliittisesta luottamuksesta poliitikkoihin, puolueisiin ja hallitukseen.
Toimeenpanoinstituutiot paljastavat vallitsevan poliittisen kulttuurin periaatteita ja
normeja, jotka muovaavat ihmisten uskomuksia ja arvoja. (Rothstein & Stolle, 2007, 11—
12). Luottamus toimeenpanoinstituutioihin on tarkedmpéé yleistyneelle luottamukselle
kuin luottamus muunlaisia instituutioita kohtaan. (Emt., 27). Rothstein ja Stolle (emt., 15)

kayttavat esimerkkeind poliiseja, tuomareita ja sosiaalipalveluista vastaavia byrokraatteja
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(social service bureucrats) siitd, kuinka he samalla edustavat sekd “toisia” ihmisid ettd
instituution arvoja. T&std syystd instituutioiden kokeminen reiluiksi helpottaa myos

luottamista toisiin ihmisiin.

Julkunen ja Niemi (2002, 175-176) vaittavat, ettd kansalaisten ilmaistessa luottamuksensa
hyvinvointivaltiota kohtaan, kohdistuu tuo luottamus pééasiassa hyvinvointivaltion
ammattikuntiin eik& niinkdin paatosvaltaisiin poliitikoihin. Tama johtuu siitd, ettd
hyvinvointivaltion —ammattikunnilta odotetaan  asiakkaasta valittamistd  pelkén
ammattitaidon ja osaamisen sijasta. Valittdva ammattilainen tekee sen minka voi eiké
pelkéstdan sen mitd pitdd. (Julkunen ym. 2002, 175.) Hyvinvointivaltion ammattikuntiin

lukeutuvat tulkintani mukaan myos Kelan palveluksessa tydskentelevat etuuskasittelijéat.

Instituutioihin luottamisen avainkysymys liittyy Hardinin mukaan siihen, kuinka
virkamiesten intressit sovitetaan kansalaisten edun mukaisiksi. Rationaalinen luottamus
virkamiehid kohtaan edellyttda, ettd virkamiehet ovat vastaanottavaisia kansalaisten
tarpeille seka haluille ja reagoivat niihin. Jotta virkamiehet toimisivat kansalaisten
tarpeiden ja halujen mukaisesti, virkamiehille tdytyy asettaa jonkin kannustin toimia
kansalaisten tahdon mukaan. Yhdeksi vaihtoehdoksi Hardin esittdd virkamiesten
valitsemista vaaleilla. (Hardin 1991, 202-204.)

Proseduraalisen  eli  menetelmallisen  oikeudenmukaisuuden  kysymys  koskee
sosiaalipolitiikkaa  toimeenpanevia instituutioita.  Selektiivisen  sosiaalipolitiikan
toimeenpaneminen vaatii yleensa universaalin sosiaalipolitiikan toimeenpanoa laajemman
hallintokoneiston. Selektiivinen jérjestelm& edellyttdd sen tutkimista, onko tuen hakija
oikeutettu tukeen ja jos on, niin mink& suuruiseen tukeen. Tutkinnan suorittaminen
synnyttdd hallinnollisia kustannuksia. Jarjestelm& sallii laajan harkintavallan kayton
viranomaisten taholta, mik& heréttadd kysymyksia proseduraalisesta oikeudenmukaisuudesta
ja rapauttaa jarjestelman legitimiteettid. Petosten ja véarinkdytosten saama mediahuomio
vie entisestddn pohjaa hyvinvointivaltion saamalta kansalaisten tuelta, vaikka petokset ja
vaérinkdytokset olisivatkin tosiasiassa harvinaisia. Universaalin sosiaalipolitiikan
toimeenpano tapahtuu yksinkertaisin perustein, jolloin prosessi on jopa mahdollista
automatisoida. Toimeenpanoprosessi ei myoskaan loukkaa kansalaisten yksityisyytta.
Legitimiteetin  kannalta universaali sosiaalipolitiikka on néhtdvisséd selektiivista
vaihtoehtoa suositeltavammaksi. (Rothstein 1998, 160-163.)
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Yhdysvaltalaisten pienituloisten ditien luottamuspulaa tyOnantajiin, kumppaneihin ja
byrokraatteihin tutkinut Judith A. Levine (2013) on tunnistanut joitakin sosiaalitoimistoissa
(welfare office) ilmenevid luottamusta estdvid toimintatapoja. Sosiaalitoimiston
organisaation rakenteeseen ja tyontekijoiden kannustimiin liittyvat asiat voivat joko estaa

luottamuksen tai mahdollistaa sen esiintymisen tyontekijén ja asiakaan vélilla.

Esimerkiksi tyontekijoiden kannustaminen kunnioittavaan ja tukevaan vuorovaikutukseen
asiakkaiden kanssa edistéda asiakkaiden luottamusta sosiaalitoimistoon. L&pinakyvyyden
puute vahentad luottamusta sosiaalitoimistoon ja sosiaalityontekijoihin. Sosiaaliavustuksiin
liittyvat saannot ovat monimutkaisia ja vaikeasti ymmarrettdvid. Levine vaatii sadntdjen
yksinkertaistamista ymmarryksen lisddmiseksi ja taman lisaksi néiden s&ant6jen
toimeenpanemista tavalla, jossa toimeenpanon lopputulos on Kirjoitettujen sééntéjen
mukainen. Sosiaaliavun sdantéjen joustamattomuus ja kykeneméttdmyys ottaa huomioon
yksilollisid elamantilanteita aiheuttivat myds luottamusvajetta sosiaalitoimiston tarjoamaa
apua kohtaan. Lisaksi Levine mainitsee sosiaaliavun rahamaaréisen kasvattamisen keinona

luottamuksen lisadmiseen. (Levine 2013, 81-83.)

Levine toteaa, ettd kaikki hédnen edelld mainitsemansa ehdotukset parantaisivat
pienituloisten ditien luottamusta sosiaalityontekijoihin ~ ja heiddn edustamiinsa
sosiaalitoimistoihin. Tastd huolimatta ndma parannukset eivét poistaisi epaluottamusta
sosiaaliapujdrjestelmdd kohtaan, koska “niin kauan kuin meilld on rankaiseva ja leimaava
hyvinvointivaltio, joka ei anna riittdvaa tukea perheille ja niin kauan kuin yhteiskunnan
valtavdestd syyttda pienituloisia perheitd yhteiskunnan sosiaalisista ongelmista, tulevat
pienituloiset aidit todennédkoisesti sailyttdmaan epéaluottamuksensa vallitsevia instituutioita
kohtaan.” (Levine 2013, 83.)

Riikka Niemi (2006) on tutkinut Kela — elaméssd mukana -kirjoituskilpailun tuloksena
kertyneelld aineistolla universalismin kasitettd ja sen suhdetta oikeudenmukaisuuteen.
Niemi toteaa aineistonsa perusteella, ettd nimenomaan kansaneldkkeen universaaliudesta
johtuen etuus koetaan oikeudenmukaiseksi. Kansaneldke koetaan oikeudenmukaiseksi seké
proseduraalisessa ettd substantiaalisessa mielessd. Kansaneldkkeen toimeenpano on
yksinkertaista ja kaikkia hakijoita kohdellaan samanarvoisesti. Substantiaalisessa mielessa
oikeudenmukaisuuden kokemuksen synnyttdd ajatus siitd, ettd kaikilla on oikeus
toimeentuloon huolimatta siitd, mitd on elamansd aikana tehnyt. Kansaneldkkeeseen

puuttuminen, sen muuttaminen eldkevahenteiseksi, on murentanut vastavuoroisuuden
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kokemusta ja luottamusta sosiaaliturvan universalismiin, valtioon ja Kelaan, ainakin

tietyisséd vanhemmissa ikaryhmissa. (Emt.)

Yhtalaisena kohteluna ymmarretty universalismi ei kuitenkaan ole Niemen mukaan riittava
ehto sille, ettd ihmiset kokisivat tulleensa oikeudenmukaisesti kohdelluksi. Muita etuuksia
kuin elékettd koskevia Kirjoituksia tukenaan kéayttden Niemi perustelee, ettd
oikeudenmukaisuuden kokeminen vaatii tilannesidonnaisia ja suhteellisia ratkaisuja ja

2

universalismin ymmairtdmistd kattavuutena: (...) universalismi on huomattavan
monimutkainen késite ja (...) sen tarkastelu Rothsteinin tavoin yksiselitteisesti luottamusta
generoivana on Kyseenalainen. Universaalit etuudet ja palvelut ovat monessa mielessé
valttamattomid, mutta ne eivat yksin riitd tuottamaan tunnetta oikeudenmukaisesta
kohtelusta. Niiden rinnalle tarvitaan ratkaisuja, jotka mahdollistavat erojen, erilaisuuden,
moniarvoisuuden,  vaihtelevien  eldméntilanteiden ja  eriytyneiden  tarpeiden
huomioonottamisen. Toisin sanoen: selektiiviset jérjestelmédt ovat valttaméattomia;

universaalit jarjestelyt eivit vakuuta kaikkia riskejd vastaan.” (Niemi 2006.)

Sosiaaliturvan kohdentamisen ongelmia ovat sosiaaliturvan yli- ja alikaytto, sosiaalisten
oikeuksien toteutumatta jadminen ja sosiaaliturvan vaarinkayttd. Ylikaytolla tarkoitetaan
tilannetta, jossa henkild saa etuuksia tai palveluja runsaasti suhteessa tarpeeseensa ja sama
lopputulos olisi mahdollista saavuttaa vahaisemmalla resurssien kaytolla. Alikaytdsta on
kyse tapauksissa, jossa toivottuun lopputulokseen ei paastd, koska etuutta tai palvelua ei
ole kaytetty riittavasti. Jos etuuden myontéja virheelliselld menettelylldan evéa henkilolta
hanelle lain mukaan kuuluvan etuuden tai palvelun, kyse on téllgin sosiaalisten oikeuksien
toteutumatta jadmisesta. (Hellsten & Uusitalo 1999, 13-16.)

Sosiaaliturvan véarinkaytté voidaan jakaa varsinaiseen vaarinkdyttoon, tahattomaan
vaarinkayttoon,  sosiaaliturvasuunnitteluun ja  jarjestelmévirheisiin.  Varsinainen
vaarinkayttd on rikos, jonka tunnusmerkkind on tahallinen védrien tietojen antaminen tai
olosuhteiden muutoksesta ilmoittamatta jattdminen, mistd henkild hyotyy taloudellisesti.
Tahaton vaarinkayttd johtuu usein tietdméttdmyydesta tai ymmartamattomyydesté ja on
nimensa mukaisesti tahatonta. Sosiaaliturvasuunnittelu tai sosiaaliturvan hyvaksikayttoé on
elamén suunnittelua niin, ettd etuuksien maaré tai kesto maksimoituu. Henkil0 on tallin
tietoinen etuuksien myontdmiseen liittyvistd saannoistd. Viranomaisen toiminta ja

puutteellinen lainsédadéntdé kuuluvat jarjestelmavirheisiin, joista seuraa muun muassa
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sosiaaliturvan yli- ja alikdyttd ja sitd kautta sosiaalisten oikeuksien puutteellista
toteutumista. (Emt., 13-16.)

Kelan  sosiaaliturvaetuuksien  véaarink&ytosepdilyt  kohdistuvat  paasdantoisesti
tarveperusteisiin etuuksiin tai etuuksien tarveperusteisiin osiin. Eniten vaarinkaytoksista
epéillddn tyottomyysturvan ja yleisen asumistuen saajia. Sosiaalisen p&&oman
lisdantymisen kannalta universaalit sosiaaliturvan muodot nayttaytyvat
vaarinkaytosepailyjen kohdentumisen valossa ihanteellisimmalta vaihtoehdolta jarjestaa

hyvinvointivaltion tarjoama tuki. (Vuorenhela 2010.)
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3. KATUTASON BYROKRATIAT JA BYROKRAATIT

Evelyn Z. Brodkin esittdd (2013b, 18), ettd hyvinvointivaltioiden tulisi ndhda rakentuvan
osaltaan myos valtion politiikkaa toteuttavien katutason organisaatioiden tyon tuloksena.
Katutason organisaatiot sijaitsevat rakenteellisesti valtion ja yksilon valissa, missé ne ovat
paikkoja, joissa ihmiset, kaytannot (policies) ja politiikka kohtaavat. Rakenteellinen sijainti
asettaa katutason organisaatiot toimimaan politiikan (politics) ja kéytantojen valittajina.
Brodkin (emt.) nimittdd tata né&kokulmaa poliittis-organisationaaliseksi. Nakokulma
yhdistda organisaatioiden mikropolitiikan hyvinvointivaltion makropolitiikkaan tavalla,
jonka tarkoituksena on havahduttaa nékemaan laaja kokonaisuus tarkastelemalla

néenndisesti pienié asioita.

Katutason organisaatioiden paivittdiset kdytannot ovat politiikan toteutumisen kannalta
merkittdvampid kuin usein uskotaankaan. Vuosikymmenien toimeenpano- ja
organisaatiotutkimukset osoittavat Brodkinin (2013a, 4) mukaan selvésti, ettd virallinen
julkilausuttu politiikka saattaa erota siitd, mikd on lopputulos politiikan toimeenpanon
jalkeen. Katutason organisaatioiden sisdlla tapahtuva politilkkan muuntuminen ei ole
helposti havaittavissa, mink& vuoksi muuttumisprosessien arviointi ja kyseenalaistaminen
on hankalaa. Talla on ratkaiseva merkitys hyvinvointivaltiopolitiikalle, jossa lapinakyvyys
ja mahdollisuus palautteen antamiseen poliittisen jarjestelman valitykselld ovat Kiinteasti
yhteydessé toisiinsa. Katutason organisaatiot eivat ole pelkkia politiikan toimeenpanijoita
vaan politiikan ja toimintatapojen vélittdji& ja muovaajia. (Emt., 4.) T&ssad tutkimuksessa
mielenkiinto kohdistuu suomalaisen hyvinvointivaltion sosiaalipolitiikan keskeiseen
toimeenpanijaan, Kelaan, ja niihin tapoihin ja muotoihin, joissa Kelan julkilausuttu tavoite
luottamuksesta asiakkaisiin nékyy etuuksien ratkaisutydssa. Brodkinin (2013a; 2013b)
nakokulmaa mukaillen lienee perusteltua olettaa, ettd Kelan ruohonjuuritason toiminnalla
on ratkaiseva merkitys sen kannalta, millaisena kansalaiset kokevat suomalaisen

hyvinvointivaltion.
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3.1 Katutason byrokraatit ja asiakassuhde

Julkisen sektorin tyontekijat, jotka ovat suoraan vuorovaikutuksessa kansalaisten kanssa
tyonsa kautta ja joilla on huomattavaa harkintavaltaa oman tyonsé toteuttamisen suhteen
ovat Michael Lipskyn (1980, 3) méaritelman mukaan katutason byrokraatteja. Katutason
byrokratioita ovat esimerkiksi koulut, poliisilaitokset ja sosiaalitoimistot (emt.). T&ss&
tutkimuksessa sovellan katutason byrokratian mééritelmaa Kansanelékelaitokseen ja

katutason byrokraatin maéritelméaa Kelan etuuskasittelijoihin.

Lipsky (1980, xi—xii) on tutkimuksessaan havainnoinut julkispalveluorganisaatioissa
ilmenevid yhteisid toimintatapoja ja tuottanut havaintojen pohjalta teoriaa katutason
byrokratioiden tyosta sellaisena kuin yksittdiset tyontekijat sen kokevat. Lipsky vdittaa,
etta katutason byrokraattien tekemat péaatokset, tydssé vakiintuneet rutiinit ja byrokraattien
epadvarmuuksista sekd tyopaineista selvitdkseen keksimét suunnitelmat tosiasiassa
muuttuvat toteutettavaksi politiikaksi. Tasta syystd yhteiskuntapolitiikka ei ole Lipskyn
mukaan parhaiten ymmarrettavissd ylhaalta alas saneltuna vaan sellaisena kuin sitd
tosiasiassa toteutetaan ruuhkaisissa toimistoissa ja arkisissa katutason byrokraattien ja
asiakkaiden kohtaamisissa. Lipsky huomauttaa, ettd Kkiistat toteutettavasta politiikasta
(policy conflict) eivat ilmene ainoastaan eri intressiryhmien vélisina kiistoina vaan Kiistoja
esiintyy myos yksittdisten tyontekijoiden ja kansalaisten valisissd kamppailuissa, joissa

kansalaiset joko haastavat asiakkuusprosessin tai alistuvat sille. (Lipsky 1980, xii.)

Ihanteellisessa tapauksessa katutason byrokraatit vastaavat kohtaamiensa ihmisten
yksilollisiin tarpeisiin. Kéytdnndssa heidén taytyy kuitenkin kohdata asiakkaat osana
massaa, koska tyon vaatimukset estavat raataloidyn palvelun tarjoamisen. Parhaimmillaan
katutason byrokraatit keksivat suurten massojen kasittelyyn hyvia kaytantoja, jotka sallivat
kansalaisten reilun ja tarkoituksenmukaisen kohtelun. Huonoimmassa tapauksessa he
antavat periksi suosimiselle, stereotyypittelylle ja rutinoitumiselle — joista kaikki palvelevat
yksityisid tai viraston tarkoitusperié. (Lipsky 1980, xii.)

Hanna-Mari Heinonen (2009) on kaésitellyt tutkimuksessaan Kelan puhelinpalvelua
hoitavan Yhteyskeskuksen toimihenkildiden asemaa ja suhteita asiakkaisiin Lipskyn
(1980) katutason byrokraatti- kasitettd hyodyntéden. Heinosen mukaan Lipskyn (1980)

maadritelmat katutason byrokratioista ja byrokraateista sopivat monessa asiassa Kelaan ja
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Kelan virkailijoiden tyéhon. (Heinonen 2009, 34.) Mikko Niemel& (2010) puolestaan on
tutkinut sosiaaliturvan parissa tyoskentelevien kasityksid koyhyyden syistd. Niemel&
perustelee Kelan toimihenkildiden asenteiden merkitystd toteutettavalle politiikalle

Lipskyn (1980) teorialla katutason byrokraateista.

Johanna Kallio ja Antti Kouvo (2015) kayttavat katutason byrokraatti -maaritelmaéd Kelan
toimihenkil6ista kartoittaessaan eri byrokraattiryhmien, kansalaisten ja toimeentulotukea
saaneiden ihmisten (tai ihmisten, joiden l&heiset ovat saaneet toimeentulotukea) kéasitysten
eroja toimeentulotukea saavien henkildiden oikeudesta toimeentulotukeen. He toteavat,
ettd diakonia-tyontekijoihin  ja kuntien sosiaalityontekijoihin  verrattuna Kelan
toimihenkil6illd on enemman eroavaisuuksia koulutustaustassa ja Kelan toimihenkiléiden
harkintavalta on suppeampi kuin diakonia-tydntekijoiden tai sosiaalitydntekijoiden (emt.,
319). Kallio ja Kouvo suhtautuvatkin varauksella eri byrokraattiryhmien niputtamiseen
yhteen katutason byrokraatti -kategoriaan Lipskyn (1980) tapaan, koska byrokraattiryhmat
eroavat toisistaan professionaalisuuden asteen suhteen. Professionaalisuudella on todettu
olevan vaikutusta byrokraattien késityksiin ihmisten oikeudesta sosiaaliavustukseen
(Kallio ym. 2015, 331).

Harkintaa Kelan etuuskaésittelijoiden nakokulmasta on tarkasteltu Toomas Kotkasin ja
Laura Kalliomaa-Puhan (2014) toteuttamassa etuuskasittelijoille  suunnatussa
kyselytutkimuksessa. Kyselyn tulosten perusteella Kotkas ja Kalliomaa-Puha vaittavat, ettd
valtaosa etuusratkaisuista sujuu rutiinilla eikd harkintavaltaa tarvitse kayttaa. Tapaukset,
joissa etuuskasittelijat joutuvat k&yttdamaan harkintavaltaa, liittyvat usein tulojen
laskemiseen ja ruokakunnan madrittelemiseen seka erityisesti siihen, asuuko hakija
avoliitossa vai ei. Harkinnan mahdollistavat tapauksesta riippuen vaillinaiset etuusohjeet
(Kelan sisdinen etuuslakien soveltamisohje), uudenlaiset tapaukset ja asiakkaan
toimittamat puutteelliset selvitykset sekd joissain tapauksissa lainsaddantd. Kotkas ja
Kalliomaa-Puha toteavat, ettd “Kelan etuusratkaisijoilla — kuten sosiaaliturvan

taytantoonpanossa yleisestikin — on siis harkintavaltaa”. (Emt., 211-213, 215.)

Vincent Dubois (2010) on Ranskan sosiaalitoimistoihin (caisses d’allocations familiales -
family benefit offices) paikantuvassa tutkimuksessaan kohdistanut huomionsa asiakkaan ja
tyontekijan valiseen tiskilla tapahtuvaan kohtaamiseen. Tutkimustaan varten Dupois on
havainnoinut ja haastatellut lukuisia sosiaalitoimistojen tyontekijoita ja asiakkaita. Vaikka

tutkimuksessani ei kuvata asiakkaan ja tyontekijan kasvokkain tapahtuvaa kohtaamista,
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Kelan etuuskasittelijat ovat yh&d useammin asiakkaisiin yhteydesséd puhelimitse. Tama
mahdollistaa Duboisin (2010) havaintojen soveltamisen my6s Kelan etuuskésittelijéiden

tyéhon.

Tyontekijan ja asiakkaan valisestd voimasuhteesta Dubois (2010, 15-16) on tehnyt
seuraavanlaisia havaintoja: byrokraattinen ylivalta ei synny anonyymin hallinnon ja
orjallisesti noudatettujen sdéntdjen seurauksena vaan padtantdvaltaisten yksildiden
toiminnan tuloksena. TyoOntekijoiltd ei edellyteta asiakkaiden arvostelua tai maarailya,
mutta tyontekijoiden asema organisaatiossa mahdollistaa sen, koska tyontekijat ovat
ylempiarvoisessa asemassa etuuksien hakijoihin nahden. Hakijoiden suhde instituutioon on
usein ambivalentti, koska toisaalta instituution tarjoamat palvelut tuovat turvaa, mutta
toisaalta suhteessa on jatkuvasti lasné sanktioinnin mahdollisuus. Instituution k&sittdminen
suhteen dominoivaksi osapuoleksi ei yksinddn anna vastausta kaikkeen. Hakijoiden ja
heidén soveltamiensa kéytantéjen monimuotoisuus ei selity silld, ettd heidat luokitellaan

yhteen “dominoidut”- kategoriaan.

Dubois kuvailee byrokratiavalitteisia (bureaucratic encounters) kohtaamisia naennéaisesti
rutiinin ja anonymiteetin hallitsemiksi. Kohtauksen paahenkilditd, asiakaspalvelijaa ja
asiakasta, ei kuitenkaan voi aina lokeroida ennalta maarattyihin rooleihin, miké tekee
kohtaamisesta sisimmaltdan epavakaan. Katutason byrokraatin tyo ei ole ikina pelkéstéaéan
byrokraattista, silla se voi kehittyd henkilokohtaisella tasolla tehtavéksi tunnesidonnaiseksi
neuvonnaksi tai yhteenotoksi. Persoonatonta byrokraattia tai valmiiseen muottiin sopivaa
asiakasta ei ole olemassa. (Dubois 2010, 2-3.)

Asiakaspalvelijat kayttavat viranomaiskielta ja tyoskentelevat lomakkeita ja tietokoneita
hyddyntden, mika saa heidan persoonansa katoamaan instituution taakse. Tdma puolestaan
saa aikaan sen, ettd asiakaspalvelijoista tulee instituution kasvot. Instituutio puhuu
asiakkaille asiakaspalvelijoiden kautta ja instituutio on se, joka vaatii asiakkaita toimimaan
tietylla tavalla. Kuten jo edelld on todettu, jokainen asiakaspalvelija on lopulta yksilo
yksil6llisine ominaisuuksineen ja taustoineen ja asiakaspalvelutilanne on kahden erilaisen
henkilon  kohtaamistilanne, = mutta  kohtaaminen  tapahtuu institutionaalisessa
viitekehyksessa. Asiakaspalvelijoiden kaksoisrooli yksil6ind ja instituution edustajina on
asiakaskohtaamisessa seka resurssi ettd jannitetta ja asiakaspalvelijalle stressia luova tekija.
(Emt., 73-74.)
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Kotkavirta (2000, 60) jakaa ihmisen valiset sosiaaliset suhteet valillisiin ja valittomiin silla
perusteella, milla tavoin ihmiset ovat niissa tekemisissa toistensa kanssa. Vuorovaikutus on
valittynytta silloin, kun toinen ihminen on ldsnd vuorovaikutuksessa jossakin yleisessé
roolissa tai tehtavéssa (emt., 60). Asiakkaan ja etuuskasittelijan vuorovaikutus on
valittynyttd, silld kasittelija kohdataan ensisijaisesti instituutioon liittyvan funktion

edustajana.

Asiakkaiden kohtelu asiakas-tyontekij& -vuorovaikutuksessa vaikuttaa asiakkaiden
kokemuksiin palvelujérjestelméstd. Tyontekijoiden asenteet ja suhtautumistavat asiakasta
kohtaan muokkaavat asiakkaan mindkuvaa. Ne institutionaaliset, sosiaaliset ja henkiset
rakenteet sekda kaytannolliset jarjestelyt, joissa ammatillinen tyd tehddan, ohjaavat
asiakkaan identiteetin muotoutumista. (Metteri 2004, 70.)

Metteri (2003, 93) ojentaa viimekdadessd vastuun asiakassuhteen laadusta asiantuntijalle:
”Kohtaavaa vuorovaikutusta estdvit asenteet voivat syntyd organisatoristen ja
institutionaalisten ehtojen puristuksessa, esimerkiksi paineisten tydolosuhteiden, tiukkojen
aikataulujen tai kontrollikeskeisten ohjeistusten perusteella”, mutta asiantuntijan on aina
mahdollista valita asenteensa tyohonsa ja asiakkaaseensa. Esimerkkind Metteri (2003,93)
nostaa esille kokemukset siité, ettei kielteinen paatos itsessddn vaistaméattomaésti romuta
asiakkaan luottamusta vuorovaikutussuhteeseen palvelujarjestelméssd, jos kielteinen

paatds on asianmukaisesti perusteltu.

Asiakkaan ndkodkulmasta osallistuminen ja osallisuuden kokemus ovat tarkeita
luottamuksen kokemukselle palvelujarjestelméssa. Avoin ja rehellinen puhuminen
asiakkaan kanssa hantd itseddn koskevista asioista on merkki vastavuoroisuudesta ja
keskindisestd arvostuksesta. Kaytanndssd vastavuoroisuus tarkoittaa esimerkiksi
kansalaisen kokemusta kuulluksi tulemisesta ja kokemusta siité, ettd hdnen viranomaiselle
tai asiantuntijalle esittdmiinsd kysymyksiin vastataan. Asiakkaalle luottamus merkitsee
mahdollisuutta ennakoida tilanteita. (Metteri 2003, 92-99.)

Kun asiakkaan avuntarve kohtaa vélinpitaméattomyyden, syntyy asiakkaalle tunne vééarasta
kohtelusta. Kokemus vééryydestd on tassd mielessé subjektiivista. Viranomainen nakee
asiakkaan osana massaa; ihmisend, jolla on keskimé&éardiset tarpeet ja jota kasitellaan tietyn
suunnitelman mukaan. Yhden vadryys on ndin ajatellen toiselle oikeaa ja laillista.
Viranomainen saattaa nahda hylkadvan paatoksen oikeana, mutta asiakas kokee saman

paatdksen véaarédksi. Oikeaksi paatoksen voi tehda esimerkiksi se, ettd se noudattaa yleista
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toimintatapaa. Kyseinen paétds ei talléin kuitenkaan onnistu vastaamaan yksittaisen
ithmisen tarpeisiin. (Kainulainen 2006, 85.)

Anne Maittd  tarkastelee artikkelissaan  ”Perusturvan  poiskddnnytetyt” (2012)
Kirjoituspyynnolla kerétylla aineistolla tilanteita, joissa avuntarvitsija ei saa tarvitsemaansa
perusturvaksi madriteltya etuutta. Yksi kirjoituksista esiin nouseva ongelma on avun
pirstaloituminen eli ns. monen luukun ongelma. Tuen hakijan on toistuvasti kyettdva
osoittamaan oikeutensa tukiin esimerkiksi toimittamalla kirjallisesti samoja tietoja usealle
eri viranomaiselle. Laissa madritelladn tuen saamisen perusteet, mutta lopullisen paatdksen
tuen myontdmisestd tai hylkaamisestd tekee viranomainen. Usein paatds on tehtéva
vaillinaisten hakemusten ja asiakirjojen perusteella eikd kokonaiskuvaa asiakkaan
tilanteesta padse syntymadn. (Maatta 2012.) Luottamus asiakkaan antamaan tietoon

saattaisi ehkdista monen luukun ongelmaa.

Lipsky (1980, xv) toteaa, etté julkisissa palveluissa on oltava ihmisid tekemassa paatoksia
ja  kohtaamassa kansalaisia. Bovens &  Zouridis (2002) esittavat, etta
informaatioteknologian kehityksen myo6ta perinteisista katutason byrokratioista on siirrytty
nayttopaatetason (screen-level) tai jopa tietojarjestelmatason (system-level) byrokratioihin.
Sikéli, kun toimeenpanotason virkailijat ylipdatddn ovat enda vélittdmassa yhteydessa
kansalaisiin, yhteydenpito tapahtuu tietokoneen kautta tai nayttopaatteen aéressa.
Tiedonhallintajarjestelmét ja sahkoiset paatdspuut ovat Bovensin ja Zouridisin mukaan
merkittavasti vahentaneet perinteisten katutason byrokraattien hallinnollista harkintavaltaa.
Monet paatokset on valmiiksi ohjelmoituina tietokoneelle asennettuihin sovelluksiin.
(Emt., 177.)

3.2 Katutason byrokraatit ja luottamus asiakkaisiin

”Vasta kun yhteiskunnallisten ryhmien suhtautumista ja instituutioiden edustajien
toimintatapaa leimaa universalismi, kyky nahda kaikki yksilot moraalisesti yhtd patevina,
paadytaan luottamuskulttuuriin, joka néyttdd olevan pohjoismaisissa yhteiskunnissa

verraten vahva.” (Ilmonen 2005, 63).

Kaifeng Yang (2005) on tutkinut julkisen sektorin virkamiesten luottamusta kansalaisiin.
Yangin (2005, 275) mukaan luottamus on irrelevantti k&site perinteisesséd weberildisessa
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byrokratiateoriassa ja vieras ké&site Lipskyn (1980) katutason byrokratiateoriassa. Yang
(2005) kuitenkin osoittaa, etta luottamukselle on paikka katutason byrokratiateorioissa,
silla katutason byrokraatit voivat tehda péatoksia tai tarjota palveluita perustuen heidan

kasitykseensa kansalaisten arvosta.

Luottamus, kunnes toisin todistetaan, on luonteenomaista osallistuvan demokratian
arvoille, kun taas epéluottamus kunnes toisin todistetaan, on tyypillista rationalistisille
byrokraattisille arvoille (Yang 2005, 283). Yang toteaa, etta virkamiesten luottamus
kansalaisiin on tarked ja merkityksellinen asia, silla se ennustaa yritystd kansalaisten
mukaan ottamisesta paatdksen tekoon. (Yang 2005, 273.) Tiivistdessadn sosiologisen
luottamuskeskustelun historiaa Yang (2005, 274) huomauttaa, etteivat sosiologit yleisesti
ottaen ole tunnistaneet luottamuksen tarkeytta hallintovirkamiesten suhteissa kansalaisiin.

Yangin mukaan teoria kansalaisten luottamuksen lisddamisesté hallintoon on keskenerdinen
ilman selitysta hallintovirkamiesten luottamuksesta kansalaisiin, koska luottamus on
molemminpuolista ja vastavuoroista. Kansalaiset eivét luota hallintovirkamiehiin, jos he
tietdvat tai tuntevat, etteivat hallintovirkamiehet luota heihin. Hallintovirkamiehet eivét
todenndkaisesti aloitteellisesti toimeenpane luottamusta edistdvia uusia toimintatapoja, jos
he eivat luota kansalaisiin. (Yang 2005, 273.) Yang véittaa, ettd hallintovirkamiesten on
yhtékkida mahdotonta ryhtya luottamaan kansalaisiin. Luottamus ei ole pala tietoa, joka
voidaan valittdd virkamiehille ja jonka mukaan he voivat tdméan jalkeen toimia. (Yang
2005, 274.)

Yang (2005, 276) maadrittelee hallintovirkamiesten luottamuksen kansalaisiin seuraavasti:
luottamus on yhtd kuin hallintovirkamiesten uskomukset siihen, ettd kansalaiset, joihin
heidan tyonsa vaikuttaa tai joita he palvelevat, toimivat tavalla, joka on eduksi tai avuksi
hallintovirkamiesten suorituskyvylle tai pddmaééarien saavuttamiselle. Luottamus perustuu
hallintovirkamiesten uskomukselle kansalaisten kyvyistd (tieto, taito ja arvostelu),
rehellisyydesta ja hyvéntahtoisuudesta. Vaikka edelld mainittu méaéaritelma sisaltdé
hallintovirkamiesten oman edun tavoittelua, se pitéa sisalladn myos organisaation edun,
koska hallinnollinen suoriutuminen tai tavoitteiden saavuttaminen voidaan ndhda myds

luonteeltaan julkisena tai organisaatioon liittyvané. (YYang 2005, 276.)

Poliisien luottamusta kansalaisiin Euroopassa European Social Survey -aineistolla tutkineet
Ké&aridinen ja Sirén (2012, 277) toteavat, etta tutkimusta poliisien tai muiden viranomaisten

luottamuksesta kansalaisiin on erittdin hankala 16ytaa. Kansalaisten luottamusta poliisiin
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on sen sijaan tutkittu. Keskeisena tuloksena Ké&aridinen ym. esittavat, ettd poliisit ovat
hiukan keskimé&aréistd kansalaista kyynisempid muita kansalaisia kohtaan. Kyynisyytta
perustellaan poliisin tyon yleiselld luonteella, jossa keskeistd on etsida merkkeja
laittomuuksista. Tutkimuksen padasiallinen tulos on kuitenkin se, ettd poliiseina
tyoskentelevien yleistyneen luottamuksen taso heijastelee koko yhteiskunnassa vallitsevaa
yleistyneen luottamuksen tasoa. Niissa maissa, joissa kansalaiset luottavat toisiinsa, myos

poliisi luottaa kansalaisiin. (Ké&aridinen & Siren 2012.)
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4. KELA OSANA SUOMALAISTA HYVINVOINTIVALTIOTA

Juho Saaren (2005, 26) mukaan hyvinvointivaltion kasite on paras kaytettavissa oleva
kasite kuvaamaan suomalaista yhteiskuntamallia. Hyvinvointivaltiota on ajansaatossa
madritelty normatiivisesti, institutionaalisesti ja menoperustaisesti. Kasitteen alkuaikoina
hyvinvointivaltio miellettiin  poliittiseksi  tahtotilaksi ja tavoitteeksi. Sittemmin
hyvinvointivaltiota on méaéritelty ensisijaisesti joko institutionaalisesta nakokulmasta tai
julkismeno-osuuden perusteella. Valtiota voidaan pitdd institutionaalisen nakdkulman
mukaan hyvinvointivaltiona, jos valtiolla on lainsd&ddantéon perustuvat vaeston kattavat
riskiperustaiset sosiaaliturvajarjestelmat. Julkismeno-osuuden perusteella hyvinvointivaltio
on valtio, jossa vahintdan puolet julkisista menoista kohdennetaan sosiaaliturvaan. (Saari
2005, 27.)

Suomalainen hyvinvointivaltio liitetddn hyvinvointivaltioita ké&sittelevassa kirjallisuudessa
ldhes  systemaattisesti ~ osaksi  pohjoismaisten  hyvinvointivaltioiden  joukkoa.
Sosiaalipolitiikan organisointitavoista keskusteltaessa keskustellaan Olli Kankaan (1996,1-
3) mukaan kaytdnndssa seuraavista vaihtoehtoisista malleista: tarveharkintainen eli
kohdistava sosiaalipolitiikkamalli, perusturvamalli, korporatistinen ansiosidonnainen malli,
pohjoismainen laaja-alainen jarjestelm& ja vapaaehtoinen jarjestelm&. Pohjoismaiseen
laaja-alaiseen malliin kuuluu tyypillisesti kaikille kansalaisille taattava perusturva, minka
rinnalla esiintyy tdydentavid, ansioperiaatteeseen nojaavia etuuksia. Pohjoismaisen mallin

ongelmaksi on néhty sen kalleus.

Joakim Palme (1999, 9) kuvaa pohjoismaista sosiaaliturvamallia universaaliksi, jossa
asumisperustaiset etuudet ja palvelut yhdistyvét ansioperustaisiin
sosiaalivakuutusjarjestelmiin.  Pohjoismaiseen  malliin ~ kuuluu  julkisen  sektorin
huomattavan suuri osuus niin sosiaalivakuutuksen kuin sosiaalipalveluidenkin alueella
(emt., 60; Anttonen & Sipilda 2000, 12-13). Nanna Kildal ja Stein Kuhnle (2005a, 6)
tiivistivdt ~ pohjoismaisen  institutionaalisen”  hyvinvointivaltion = ominaisuudet
sosiaalipolitiikan kattavuuteen, institutionalisoituihin sosiaalisiin oikeuksiin ja sosiaalista
koskevan lainsdadannon solidaariseen ja universaaliin  luonteeseen. Olennaista
pohjoismaisen hyvinvointivaltion kehittymiselle on ollut se, ettd lukuisat riskit on katsottu

julkisen vallan vastuulle kuuluviksi ja julkisen vallan kannettaviksi, jolloin riskeilta
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suojautuminen on mielletty yksildiden sosiaaliseksi oikeudeksi (Kildal & Kuhnle 2005b,
16).

Hyvinvointipolitiikassa universalismi jakamisen periaatteena liitetaan
oikeudenmukaisuuteen ja uudelleenjakamiseen. Universaalia hyvinvointipolitiikkaa
pidetddn usein selektiivisen, residuaalin ja tarveharkintaisen, kdyhille kohdistetun
politiikan, vastakohtana. (Kildal & Kuhnle 2005a; 2005b, 13.) Anttosen ja Sipilan mukaan
universalismin juuret ovat pohjoismaisessa tasa-arvoajattelussa ja rationaalisessa
hallinnointikulttuurissa. Universalismi edellyttda, ettd kansalaiset luottavat valtioon ja
valtiota edustaviin viranomaisiin. Pohjoismaissa luottamus julkiseen valtaan on vahva,
mutta tulevaisuudessa kulttuurin  kansainvidlistyminen ja “kollektiivisen tajunnan
individualisoituminen” tuottavat haasteita luottamuksen ylldpitimiselle. (Anttonen ym.
2000, 184-185.)

1930-luvun loppupuolella Suomessa harjoitettu sosiaalipolitiikka alkoi saada piirteitd
pohjoismaisille hyvinvointivaltioille tyypillisend pidetysta universalismista. Suomeen
perustettiin kansaneldke- ja lapsilisgjarjestelma. Kansaneldkelaki hyvéksyttiin 1937 ja
lapsilisalaki vahvistettiin 1948. (Anttonen ym. 2000, 57-58, 69, 71.) Kansanel&kelaitos
perustettiin 16.12.1937. Kelan tehtdviin kuului aluksi kansanelékemaksujen rahastointi ja
elakkeiden maksaminen. (Kansaneldkelaitos 2013). Sittemmin Kelalle osoitettujen

tehtdvien maara on kasvanut.

Laki Kansaneldkelaitoksesta (17.8.2001/731) madrittelee Kelan aseman ja tehtavat. Kelan
asemasta sdddetddn seuraavaa (L 2001/731, 1 8): ”Kansaneldkelaitos on itsendinen
julkisoikeudellinen laitos, jonka hallintoa ja toimintaa valvovat eduskunnan valitsemat
valtuutetut.” Kelan tehtdvdt maédaritellddan edelld mainitun lain 2  §:ssd:
”Kansanel&kelaitoksen sosiaaliturvaa koskevista tehtavistad saddetadn etuuksia koskevissa
eri laeissa. Kansanel&kelaitos voi sopimuksen perusteella hoitaa muutakin sosiaaliturvan
toimeenpanoa seka muita palveluja. Kansaneldkelaitoksen tehtdvana on liséksi: tiedottaa
etuuksista ja palvelutoiminnastaan, harjoittaa etuusjarjestelmien ja oman toimintansa
kehittdamistd palvelevaa tutkimusta, laatia tilastoja, arvioita ja ennusteita sekd tehd&

ehdotuksia toimialaansa koskevan lainsdadannon kehittdmisestd™.

Kelan perustamisessa konkretisoitui Suomen universaalin sosiaalipolitiikan l&htélaukaus,
kansaneldkelain hyvaksyminen. Kelan voidaan sanoa vastaavan Suomen kansalaisten tai

Suomen sosiaaliturvan piiriin kuuluvien perusturvasta. Kela on osaltaan osoitus julkisen
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sektorin merkittdvasta roolista sosiaaliturvan jarjestdmisessa. Vuonna 2014 valtion osuus
Kelan rahoituksesta oli 69 %, vakuutusmaksujen (lakisdateiset vakuutettujen ja
tyGnantajien sairausvakuutusmaksut) osuus 26 % ja kuntien osuus 5 % (Kansanelakelaitos
2015). Kelan toimeenpanemat eldamén riskeiltd turvaavat etuudet perustuvat lakeihin ja
Kela toimii valtakunnallisesti samoja lakeja ja toimintaohjeita noudattaen. Kelan tehtavat
ovat vuosi vuodelta lisd&ntyneet ja monipuolistuneet (ks. esim. Kansanelékelaitos 2013).
Kuten edella on todettu, eiviat Kelan tehtavét rajoitu pelkastdaan etuuksien maksamiseen
vaan Kelalla on sosiaalipoliittista painoarvoa myos sosiaaliturvaa koskevan tutkimuksen ja

lainsaadannon alueilla.
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5. KELA, ETUUSKASITTELIJAT JA LUOTTAMUS

Hyvinvointivaltiolla on kyky synnyttdd ja tuhota luottamusta “niin sithen itseensd,
oikeudenmukaisuuteen ja reiluuteen kuin yleista luottavaisuutta elaméa ja muita ihmisia
kohtaan” (Julkunen & Niemi 2002, 161). Omaksumalla tdmén ajatuksen yhdessa Lipskyn
(1980) ja Brodkinin (2013a; 2013b) hyvinvointivaltiota koskevan ldhestymistavan kanssa
tutkimuksen teoreettiseksi lahtokohdaksi on perusteltua tutkia empiirisesti keskeisen

sosiaaliturvan toimeenpanijan osuutta luottamuksen synnyttdmisessa ja tuhoamisessa.

Tutkimuksen empiiristd osaa varten oli madriteltdvd, mitd luottamuksella té&ssé
tutkimuksessa tarkoitetaan. Aiheeseen liittyvasta Kirjallisuudesta ei 10ytynyt valmiiksi
taysin tutkimuksen tarkoituksiin ja tutkimusasetelmaan sopivaa luottamuksen maaritelméaa,
joten yksi osa tatd tutkimusta onkin pyrkid hahmottamaan luottamus-kasitteen
kayttokelpoisuutta valitun tutkimusasetelman valossa. Tutkimusasetelma perustuu
etuuskasittelijan asemaan katutason byrokraattina ja Kelan rooliin sosiaaliturvan
toimeenpanijana sekd katutason byrokratiana. Kela ja etuuskasittelija  (niin
yksityishenkilond  kuin instituution  edustajankin) toimivat osana suomalaista
hyvinvointivaltiota. Tutkimuksen ulkopuolelle rajataan ty0nantaja — tyontekija-
luottamussuhteen tarkastelu. Tutkimuksessa ei oteta kantaa myOsk&an etuuslakien
mahdollisesti  sisaltdmiin  luottamuskasityksiin vaan pysytddn Kelan toiminnan

tarkastelussa.

Etuuskasittelija on asiakkaalle Kelan edustaja, mistd johtuen asiakas tuskin nékee eroa
etuuskasittelijan ja Kelan luottamuksessa (ks. esim. Offe 1999, 56). Useinkaan
etuuskasittelija ja asiakas eivdat kohtaa muuta kuin nimind papereissa. Puhelimitse
tapahtuvissa yhteydenotoissa tilanne saattaa muuttua, jos etuuskaésittelija esimerkiksi tuo
selvasti esille omia henkilokohtaisia mielipiteitddn. (ks. esim. Dubois 2010).
Etuuskasittelijan  luottamuksella voi kuitenkin olla merkitystd asiakkaalle, jos
etuuskasittelijalla on harkintavaltaa asiakkaan asian kasittelemisessd (ks. myds Kotkas &
Kalliomaa-Puha 2014). Tutkimuksen ndkokulma on tastd syystd Kelan sisdltda ja
etuuskasittelijan tyosta kasin lahteva. Luottamusta madriteltdessa luottajiksi asetetaan Kela
ja etuuskasittelija ja luottamuksen kohteeksi asiakas. Mé&éaritelmaa luotaessa on pohdittava

kirjallisuuden avulla sitd, mita luottamus yleisesti ottaen on ja mitd se kdytanndssa voisi
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tarkoittaa, kun luottamussuhteeseen yritetd&n sovittaa Kelaa, etuuskasittelijad ja asiakasta
suomalaisen hyvinvointivaltion kontekstissa. Ké&ytdn t&ssd tutkimuksessa vain
luottamuksen késitettd. Puhun luottamuksesta tai sen puutteesta, mutta en juurikaan

epéluottamuksesta.

Luottamukselle tyypillisia piirteitd ovat edella esitetyn kirjallisuuskatsauksen perusteella
sithen sisaltyva riski, valvonnan ja kontrolloinnin poissaolo, taipumus vahvistaa itse
itseddn sekd viittaus tulevaisuuteen ja sen ennustettavuuteen (koonti l&hteista: Offe 1999,
47, 50-51, 53; Seligman 2000, 47-48, limonen 2005, 51; Mékeld & Ruokonen 2005, 29—
31; Yang 2005, 273). Tassé tutkimuksessa en tee eroa luottamuksen ja luottavaisuuden
valille toisin kuin esimerkiksi llmonen (2005) ja Seligman (2000) tekevét, koska
tavoitteenani ei ole suorittaa teoreettista ké&siteanalyysid. Katson luottamuksen ja

luottavaisuuden olevan osa samaa ilmiota.

Kela on Evelyn Z. Brodkinin (2013a; 2013b) ja Lipskyn (1980) maaritelméaa mukaillen
katutason  byrokratia, jonka  toimitaan  liittyy = kysymys  proseduraalisesta
oikeudenmukaisuudesta (ks. Rothstein 1998, 160-163). Useiden tutkimustulosten mukaan
niissé yhteiskunnissa, joissa yleistyneen luottamuksen taso on korkea, julkiset instituutiot
koetaan reiluiksi ja oikeudenmukaisiksi. K&aytdnnossa téllainen kokemus on vallalla
yhteiskunnissa, joissa harjoitetaan universaalia hyvinvointipolitiikkaa. (ks. esim. Rothstein
1998, 161; Julkunen & Niemi 2002, 168; Lehtonen & Kéaéridinen 2005, 303; Rothstein &
Stolle 2007, 11-12; Kouvo & Kankainen 2009; Kouvo 2014.) Ottaen huomioon
luottamuksen itse itseddn vahvistavan, vastavuoroisen, luonteen, liitdn Kelan ominaisuudet
luottajana  ensisijaisesti  Kelan  soveltamiin  toimintatapoihin  sosiaalipolitiikan
toimeenpanossa. Kela voi luottaa asiakkaisiinsa toimeenpanemalla sosiaalipolitiikkaa siten,
ettda pidattdytyy valvomasta ja kontrolloimasta asiakkaitaan sek& hyvéksymalla

luottamiseen sisaltyvén riskin.

Selvitettdessé etuuskasittelijan luottamusta asiakkaisiin lahtokohdaksi on otettu Kaifeng
Yangin (2005) madritelma virkamiesten luottamuksesta kansalaisiin. Etuuskasittelijén
tulkitaan luottavan asiakkaisiin, jos etuuskasittelija uskoo asiakkaiden edistavan tyon
paadmadrien saavuttamista, asiakkaiden rehellisyyteen ja hyvéntahtoisuuteen sekéd kykyihin
Kela-asioiden hoitamisessa. Lisaksi etuuskasittelijan ja asiakkaan vélista luottamussuhdetta
ruoditaan luottamisen riskiin, vastavuoroisuuteen ja valvontaan liittyvien nékdkohtien

kautta. Etuuskasittelijdn ja asiakkaan vuorovaikutus on vélittynyttd (ks. Kotkavirta 2000,
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60) ja toisilleen henkilokohtaisesti tuntemattomien ihmisten vélistd, minkd vuoksi on
todennékoista, ettd etuuskasittelijan luottamus asiakkaisiin on tastd syysté tyypiltadn hyvin
lahelld yleistynyttd luottamusta. Aineiston analyysin ja johtopaatdsten yhteydessa pohdin
sitd, kuinka hyvin talla tavalla maaritelty luottamus toimii kaytdnnossd, voidaanko
katutason byrokratia- ja byrokraattiteorian yhteydessa ylipadtdédn puhua luottamuksesta ja

missé madrin on perusteltua pita4 erilladn Kelan ja etuuskasittelijan luottamus.
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6. AINEISTO JA MENETELMAT

6.1 Tutkimuskysymykset

Tutkimuksen etenemistd ohjaa kaksi toisiinsa liittyvad tutkimuskysymysta. Ensimmainen
tutkimuskysymys suuntaa katseen etuuskasittelijoiden luottamukseen. Luottamusta
tarkastellaan pdadasiassa Yangin (2005) rakentaman luottamusmallin avulla. Toisen
kysymyksen tarkoituksena on pyrkié tarkastelemaan Kelan luottamukselle asettamia rajoja

ratkaisutyon kautta. Tutkimuskysymykset ovat:

1. Missé suhteessa Kelan etuuskasittelijat katutason byrokraatteina luottavat ja missa
suhteessa he eivét luota asiakkaisiin?

2. Millaisia reunaehtoja Kela katutason byrokratiana asettaa etuuskasittelijoiden

luottamuksen tai sen puutteen ilmenemiselle suhteessa asiakkaisiin?

Kaj llmosen (2005) ja Tomi Kankaisen (2007) mukaan yksi luottamuksen ulottuvuuksista
on reflektio, mika tarkoittaa, ettd joudumme pohtimaan, missa suhteessa toinen on
luotettava (ks. myds Hardin 1991; 1993). Muiksi ulottuvuuksiksi llmonen ja Kankainen
nimedvat luottamuksen merkityksen tulevaisuuteen kohdistuvan epdvarmuuden
lievittajand, luottamukseen siséltyvan haavoittuvuuden mahdollisuuden ja luottamuksen
moraalisen ulottuvuuden. (Ilmonen 2005; Kankainen 2007, 45-47.) Yang (2005, 276)
madrittelee virkamiesten luottavan kansalaisiin silloin, kun virkamiehet uskovat
kansalaisten edistdvan heidan tyolleen asetettujen padmaédrien saavuttamista. Tamé
uskomus pohjautuu arvioon kansalaisten kyvyistd, rehellisyydesté ja hyvantahtoisuudesta.
Yangin maaritelma painottaa tulkintani mukaan ensisijaisesti luottamuksen reflektiivista ja
moraalista ulottuvuutta (ks. moraalisesta luottamuksesta myds Uslaner 2002). T&sté syysta

ensimmadinen tutkimuskysymys on asetettu muotoon “missé suhteessa”.

Toinen tutkimuskysymys liittyy Kelan etuuskésittelijoille antamiin  toiminnan
mahdollisuuksiin, mik& kytkeytyy katutason byrokraatti- ja katutason byrokratiateorioihin
(ks. Lipsky 1980; Brodkin 2013a; 2013b). Kysymyksen voisi ajatella myds siten, etta
missé suhteessa Kela luottaa asiakkaisiin, kun kyseessa on etuuksien myontdminen ja
maksaminen.  Tarkastelun kohteena ovat etuuskasittelijoille annetut ohjeet,

etuuskasittelijoille suotu harkintavalta ja etuuskasittelijan tyonkuva kokonaisuudessaan.
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Taman kysymyksen kautta pohdintaa lienee mahdollista laajentaa koskemaan yleistyneen
luottamuksen ja suomalaisen hyvinvointivaltion instituutioiden yhteytta.

6.2 Aineiston esittely

Tutkimuskysymyksiin vastaamiseksi on keratty laadullinen teemahaastatteluihin perustuva
aineisto.  Kvalitatiivisten  tutkimusmenetelmien  avulla  pyritddn tilastollisten
yleistettdvyyksien saavuttamisen sijaan kuvaamaan jotakin tapahtumaa, ymmaéartaméaan
tiettyd toimintaa tai luomaan teoreettisesti mielekas tulkinta jostakin ilmiosta (Eskola &
Suoranta 2008, 61-65; Tuomi & Sarajarvi 2009, 85). Tavoitteena on rakentaa kerédtyn
aineiston pohjalta teoreettisesti kestdvia nakokulmia (Eskola ym. 2008, 61-65). T&ssa
tutkimuksessa tavoitteena on nimenomaan pyrkid kuvaamaan ja ymmartamadn Kelan
luottamusta asiakkaaseen ratkaisutyon nédkokulmasta sekd luomaan teoreettisesti kestéva

tulkinta kyseisesta ilmidsta aineiston perusteella.

Teoreettinen viitekehys ohjaa aineiston keruuta ja rajausta (Eskola ym. 2008, 61-65).
Tutkielman aineisto on keratty haastattelemalla 11 Kelan etuuskasittelijad Keski-Suomen
vakuutuspiiristd. Haastattelumenetelménd on kéytetty teemahaastattelua. Ensimmaiset
kaksi haastattelua olivat koehaastatteluja, jotka kuitenkin vastaavat sisalloltdan niin hyvin
myO6hemmin toteutettuja haastatteluja, ettd péatin ottaa koehaastattelut tasavertaisina
mukaan lopulliseen aineistoon muiden haastattelujen rinnalle. Kaikki haastattelut on
nauhoitettu ja litteroitu sanatarkasti. Nauhoitteiden kesto on yhteensd minuuttien
tarkkuudelle pyoristettynd 16 tuntia 32 minuuttia, misté litteroinnin lopputuloksena on 294

liuskaa tekstia.

Teemahaastattelu tuo tutkittavien &&nen kuuluviin ja ottaa huomioon sen, ettd ihmisten
tulkinnat asioista ja heidan asioille antamansa merkitykset ovat keskeisia (Hirsjarvi &
Hurme 2000, 48; my0ds Saaranen-Kauppinen & Puushiekka 2006). Haastattelun tavoitteena
on tuoda esiin tutkittava ilmid kaikessa moninaisuudessaan (Hirsjarvi ym. 2000, 66—67).
Teemahaastattelussa haastattelija on etukdteen paattanyt aihepiirit, teema-alueet, jotka
ké&ydaan lapi jokaisen haastateltavan kanssa. Halutessaan haastateltava voi puhua hyvinkin
vapaamuotoisesti, mutta etukateen laadittu teemarunko takaa sen, ettd jokainen teema tulee
kasiteltya. (Tiittula & Ruusuvuori 2005, 11; Eskola ym. 2008, 86-87.)
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Teemahaastattelurunko rakentuu teema-alueiden varaan. Teema-alueet edustavat
tutkimuksessa kéytettyjen teoreettisten késitteiden spesifioituja alakasitteita tai -luokkia.
(Hirsjarvi ym. 2000, 66-67.) Ennen haastattelujen toteuttamista luottamus oli
operationalisoitava eli luottamus oli muunnettava tutkittavaan muotoon (Saaranen-
Kauppinen ym. 2006). K&aytdnnossa luottamus oli pilkottava sellaisiksi kysymyksiksi,
joihin saaduilla vastauksilla on mahdollista analyysin suorittamisen jalkeen vastata
tutkimuskysymyksiin. Haastattelutilanteessa esitettavat kysymykset kohdistuvat teema-

alueisiin tarkentaen niit4 haastateltavan elamanpiiriin (Hirsjarvi ym. 2000, 66-67).

Jokaisen haastattelun aluksi kévin lapi haastateltavien taustatiedot ja tyonkuvan. Tamén
jalkeen siirryin kasittelem&an varsinaisia teemoja, jotka nimesin teemahaastattelurunkoon
(ks. Liite 1) seuraavasti: luottamus ratkaisutyon kaytannoissa, etuuskésittelijan luottamus
asiakkaaseen, vaarinkaytosepdilyt seka ratkaisutyon tyojarjestelyt ja luottamus. Naiden
laajempien yldotsikoiden alle olin kerdnnyt joukon tarkentavia kysymyksia kuhunkin

teema-alueeseen liittyen.

Hirsjéarvi ja Hurme (2000, 97) painottavat, ettd teemahaastattelua tehdessédén haastattelija
on myos ihminen, ei pelkka mittavéline. Haastattelutilanteessa on téstd syysta pidettava
tavoitteena vuorovaikutuksen luontevuutta kaavamaisuuden sijasta. (Emt., 97.)
Teemahaastattelun pyrkimyksend on olla keskustelu (Eskola & Vastamaki 2010, 36).
Vuorovaikutuksen luontevuus vaihteli haastattelutilanteesta toiseen. Luontevuuteen
vaikuttivat ainakin sek& kokemattoman haastattelijan alkujannitys ettd haastateltavan
asenne haastattelua kohtaan ja niin sanottuihin henkilokemioihin liittyvat vaikeasti

selitettavat asiat.

Tiittula ja Ruusuvuori (2005) korostavat haastattelutilanteen vuorovaikutteisuutta ja
Kiinnittavat erityistd huomiota siihen, miten haastattelijan puhe ja kysymykset ohjaavat
keskustelun kulkua ja suuntaa. Haastattelun strukturoinnin asteesta riippumatta Tiittula ym.
(2005, 12) ottavat lahtokohdakseen sen, ettd haastattelun kaikki osapuolet osallistuvat
tiedon tuottamiseen. Osa haastatteluista eteni tiukasti etukdteen laaditun
teemahaastattelurungon mukaan. Tunnelmaltaan vapautuneimmat haastattelut sen sijaan
kulkivat poukkoillen teema-alueesta toiseen. Tall6in haastateltava usein esitti
aloitteellisesti omia ndkemyksiaan aiheesta eiké haastattelijan tarvinnut nyhtéa vastauksia

haastateltavalta.
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Haastatteluvuorovaikutuksessa  tiedon  katsotaan usein olevan haastateltavalla.
Haastattelijaa ohjeistetaan padsadntoisesti olemaan ndyttdméattd mahdollista tietdmystaéan
kasiteltdvana olevasta asiasta. (Ruusuvuori & Tiittula 2005, 33-34.) Haastattelijan
tulisikin Ruusuvuoren ja Tiittulan (2005, 44) mukaan tarkkailla haastateltavan odotuksia
tilanteen kulusta ja sen perusteella paattdd, miten tuo esiin omia kokemuksiaan vai tuoko
niit4 esiin lainkaan. Osa haastateltavista kyseli oma-aloitteisesti tydstani Kelassa ja omista
kokemuksistani, joten vastasin kysymyksiin mahdollisimman neutraaliin sdvyyn tilanteen
luontevuutta yllapitaékseni. Saaranen-Kauppinen ym. (2006) korostavat haastateltavien
tilanteen tuntemisen ja aihepiiriin perehtymisen térkeytta teemahaastattelun onnistumiselle.
Tyokokemukseni Kelassa oli tdssa suhteessa eduksi.

Haastatteluiden toteuttamisen edellytyksend oli tutkimusluvan saaminen Kelalta.
Tutkimuslupa anottiin  vapaamuotoisesti  séhkdpostin  valitykselld.  Tutkimuslupa-
anomuksessa esittelin lyhyesti tutkimukseni aiheen ja aiheen taustat, haastatteluissa
kasiteltavat teemat ja toiveeni haastateltavien suhteen. Kelan Keski-Suomen vakuutuspiirin
johtaja myonsi tutkimusluvan haastattelujen toteuttamiseen huhtikuussa 2013.
Ensimmaiset haastattelut suoritin toukokuussa 2013 ja viimeiset haastattelut elokuun 2013

lopulla.

Haastateltavat on valittu tutkimustehtavdn mukaisesti siten, ettd jokainen haastateltava
tyoskentelee etuuskasittelijand. Asetin haastateltavien valinnalle ehdoksi sen, ettei kukaan
haastateltavista ole haastatteluhetkelld esimiesasemassa tai toimi varsinaisena
etuusvastaavana. Etuusvastaava toimii yksikéssd asiantuntijan roolissa tiettyyn etuuteen
liittyvissa kysymyksissd. Kelan sisdiset tyojarjestelyt vaikuttivat siihen, millaisten
etuusyhdistelmien kasittelijoita sain haastateltavikseni. Haastateltavat on poimittu kahdesta
tiimistd, joista toisen tiimin vastuulle kuuluu yleisen asumistuen seka tyottémyysturvan
kasittely ja toinen tiimi késittelee padasiassa perhe-etuuksia. Asetelman tarkoitus on
mahdollistaa vertailu ndiden kahden etuusryhman kaésittelijoiden valilla siten, ett4
halutessani voin analysoida, onko nédkemyksilla asiakkaisiin luottamisesta eroavaisuuksia
enemman tarveharkintaiseksi miellettyjen etuuksien kasittelijoiden ja vdhemmaén

tarveharkintaisten etuuksien kasittelijoiden vélilla.

Ensimmainen askel haastateltavien varvaamisessa oli ottaa yhteyttd tutkimusluvassa
mainittuihin yhteyshenkil6ihin, joiden kanssa oli maéra sopia haastattelujen kaytdnnén

jarjestelyistd. Yhteyshenkil6t toimivat haastateltavien esimiehind. Esimiehet tiedottivat
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alaisilleen mahdollisuudesta osallistua haastattelututkimukseen ja ottivat vastaan
ilmoittautumisia vapaaehtoisilta tai vastaavasti pyysivat alaisiaan ilmoittamaan, jos he
eivat halua ottaa osaa tutkimukseen. Haastateltavista kuusi oli padasiassa perhe-etuuksia
kasittelevasta tiimista ja viisi tyottomyysturvaa sekd yleistd asumistukea kasittelevasta
tiimistd. Haastattelujen ajankohdista sovittiin joko s&hkopostitse kahden kesken
haastateltavan kanssa tai tiimin esimies jarjesti haastatteluajan haastateltavan kanssa ja
ilmoitti ajankohdasta minulle. Haastattelut tehtiin haastateltavien tydajalla ja toteutettiin
haastateltavien tyOpaikalla. Haastatteluja varten oli joko etukéteen varattu tyhjillaén oleva

tydhuone tai haastattelu suoritettiin haastateltavan omassa tydhuoneessa.

Haastattelun aluksi kerroin itsestani ja tutkimusaiheestani, otin haastateltavan yhteystiedot
ylos ja pyysin nauhoitusluvan. Haastattelutilanteiden nauhoitteista lyhyin kestad 54
minuuttia ja pisin 2 tuntia 21 minuuttia. Korostin haastattelutilanteen alussa haastattelun
luottamuksellisuutta ja sitd, etten tee tutkimusta Kelan toimeksiantona vaan
opinnaytetyona. Lahetin kaikille haastateltaville haastattelun jélkeen sédhkdpostiin omat

yhteystietoni ja lupasin ilmoittaa, misté ja milloin valmis tutkimus on luettavissa.

Haastateltavien anonymiteetin séilyttdmiseksi en esitd raportissa sellaisia tunnistetietoja
yhdessd, joiden perusteella haastateltava olisi tyoyhteison sisalld tunnistettavissa. Tallaisia
tunnistetietoja ovat esimerkiksi haastateltavan kasittelema etuus ja etuuskasittelijan ika.
Haastateltavista yhdeksan oli naisia ja miehiéd oli kaksi. Heistd nuorin oli 31-vuotias ja
vanhin 61-vuotias. Kasiteltdvien etuuksien mukaan haastateltavat jakautuivat seuraavasti:
padasiallisesti yleistda asumistukea késitteli kaksi henkilog, tyottomyysturvaa kolme
henkilda ja perhe-etuuksia kuusi henkilda. Perhe-etuuksiin kuuluvat lapsilisa, lastenhoidon
tuki, vanhempainpéivarahat, elatustuki, daitiysavustus ja tyonantajien lomakustannus-
korvaus. Perhe-etuuksien kasittelijaksi on tassa yhteydessa laskettu henkild, joka késittelee

paaasiallisesti jotain edelld mainituista etuuksista.

Kolme haastateltavista oli suorittanut vahintddn alemman korkeakoulututkinnon. Loput
kahdeksan olivat suorittaneet toisen asteen tutkinnon. Haastateltavien tyohistoriat Kelan
palveluksessa vaihtelivat noin viidesta vuodesta 40 vuoteen, keskiarvon ollessa 21 vuotta.
Asiakassihteerin nimikkeelld tyoskenteli haastatteluhetkelld kahdeksan toimihenkil6a,
kahden nimike oli asiakasneuvoja ja yksi toimi vakuutussihteerind. Kuten yksi
haastateltavistakin totesi, asiakassihteerit ja asiakasneuvojat tekevét tittelista riippumatta

samaa tyotd, mutta vakuutussihteerin toimenkuvassa on mukana myos asiantuntijaty6ta.
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6.3 Sisallénanalyysi ja teemoittelu

Analysoin kerddmaéani aineistoa siséllonanalyysin keinoin. Olen kiinnostunut siitd, mita
merkityksid aineistosta 16ytyy. En niink&an siitd, miten eri merkityksid aineistossa
tuotetaan. Sisallénanalyysin eri muodoista, joita ovat Tuomen ja Sarajarven (2009) mukaan
aineistolahtdinen analyysi, teoriaohjaava analyysi ja teorialdhtéinen analyysi, parhaiten
toteuttamaani analyysia kuvaa méaéritelmé teoriaohjaavasta (my0s teoriasidonnainen)

analyysista.

Teoriaohjaavassa sisallonanalyysissa analyysiyksikot valitaan aineistosta samoin kuin
aineistolahtoisessd analyysissékin, mutta teoriaohjaavassa analyysissa aikaisempi tieto
ohjaa analyysia. Aikaisemman tiedon merkitys ei ole teoriaa testaava, mikd usein on
aikaisemman tiedon asema teorialdhtoisessa analyysissd, vaan uusia ajatusuria luova.
Aineistolédhtoisessa analyysissd teoreettiset késitteet luodaan aineistosta, kun taas
teoriaohjaavassa analyysissa kasitteet otetaan kéyttéon ennalta tiedettyind. (Emt., 96-97,
117.)

Kaésittelen aineistoa teemoittelun avulla. Teemoittelun tavoitteena on 10ytaa aineistosta eri
aiheita eli teemoja kuvaavia ndkemyksid (Eskola ym. 2008, 174; Tuomi ym. 2009, 93.)
Teemoja muodostetaan etsimélld aineistosta eri haastatteluja yhdistavia tai erottavia
seikkoja. Teemoittelu on mahdollista suorittaa aineisto- tai teorialdhtoisesti. (Saaranen-
Kauppinen ym. 2006.) Lopullisiin tuloksiin ja teemoihin paityminen vaati aineiston
teemoittelun kolmeen kertaan. Teemoittelun apuna kéytin aineiston koodausta. Teemoittelu
tapahtui osittain aineistolahtdisesti ja osittain teorialdhtoisesti.

Litteroituani haastattelut erotin ensimmadiseksi haastateltavien taustatiedot muusta
aineistosta erilliseksi tiedostoksi. Tamén jalkeen luin paperille tulostetun aineiston l&pi
alleviivaten tekstistd haastattelussa késiteltyjen haastattelurungon mukaisten teemojen
kannalta olennaisia asioita. Saatuani yleiskuvan aineistosta paatin teemoitella aineiston

koodauksen avulla (ks. koodauksesta teemoittelun apuna Saaranen-Kauppinen ym. 2006).

Teemahaastattelurunkoa varten purin luottamuksen kasitteen teorian pohjalta eri osa-
alueisiin. Kysyin haastateltavilta esimerkiksi, ettd uskotko asiakkaiden tietoihin ja taitoihin
Kela-asioiden hoitamisessa. Kysymys perustuu Yangin (2005, 276) madaritelmalle

virkamiesten luottamuksesta kansalaisiin. Yangin (emt.) mukaan virkamiesten luottamus
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kansalaisiin perustuu virkamiesten uskomuksiin kansalaisten kyvyistd. Ensimmaéista
teemoitteluyritystd varten kerdsin purkamani luottamuksen eri ulottuvuudet uudelleen
yhteen, yhdeksi otsikoksi ja samalla teemaksi, josta esimerkkind “etuuskésittelijan
luottamus asiakkaaseen” -teema. Mikali etuuskasittelija kertoi uskovansa asiakkaiden
kykyyn Kela-asioiden hoitamisessa, tulkitsin vastauksen osoitukseksi etuuskasittelijan
luottamuksesta asiakkaisiin ja liitin vastauksen “etuuskésittelijan luottamus asiakkaaseen” -

teeman alle.

Koodasin aineiston seuraavien seké teoriaan ettd aineistoon perustuvien teemojen mukaan:
Kelan luottamus asiakkaaseen, etuuskasittelijin luottamus asiakkaaseen, Kelan
epéluottamus asiakasta kohtaan, etuuskasittelijan epéluottamus asiakasta kohtaan,
luottamuksen riskit ja vadrinkaytokset, luottamuksen edut/perustelut luottamukselle,
luottamuksen muutokset, etuuskasittelijan luottamusharkinnan paikat, etuuskasittelijan
toimenkuva sekda toimintamahdollisuudet ja tietotekniikka/tyovélineet.  Kaytin
koodauksessa apuna eri vareja siten, etta annoin kullekin edella mainitulle teemalle vérin ja

alleviivasin aineistosta kyseisella varilla aina kyseiseen teemaan liittyvat kohdat.

Ensimmaéisen teemoitteluyrityksen jalkeen aineisto oli kuitenkin vield lilan karkeasti
jaoteltu ja hankalasti hahmotettava. Tarkempia yhtaldisyyksid hahmottaakseni ja
aineistolahtoisyytta parantaakseni aineisto oli teemoiteltava uudelleen. Toteutin
teemoittelun téalla kertaa tietokoneen tekstinkasittelyohjelmalla leikkaa-liimaa -tekniikalla.
Yhteen tiedostoon kerasin tyottomyysturvan késittelijoiden nédkemykset, toiseen yleisen
asumistuen kaésittelijoiden nakemykset ja kolmanteen perhe-etuuksien kaésittelijoiden
nakemykset. Talla tasolla tehty erottelu mahdollistaa erojen ja yhtaldisyyksien
tarkastelemisen eri ryhmien valilla, mutta on kuitenkin riittdvdn kokoava aineiston

hahmottamiseksi kokonaisuutena teemojen suhteen.

Poimin haastatteluista ndkemyksida edelld mainitulla tavalla seuraavien otsikoiden eli
alustavien teemojen alle: etuuskasittelijan luottamus asiakkaaseen (teorialdahtdisesti), missa
suhteessa/missé asioissa etuuskasittelija luottaa asiakkaaseen, miten etuuskaésittelija
perustelee luottamustaan tai mitkd ovat luottamuksen syitd, miten etuuskésittelijan
luottamus konkretisoituu, missa suhteessa etuuskasitteliji ei luota asiakkaaseen tai epéilee
asiakasta, miten etuuskaésittelijd perustelee epéluottamusta tai epdilystd tai mitka ovat
epéluottamuksen tai epéilyksen syitd, miten etuuskasittelijan epéluottamus tai epailys

konkretisoituu,  sisaltyykd etuuskasittelijdlle riskid asiakkaaseen luottamisessa,
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luottamuksen esteet, luottamusta parantavat asiat, etuuskasittelijan toiminnan rajoitukset
luottamuksen suhteen, luottamusharkinnan paikat ja -etuuskésittelijan luottamuksen
muutos. Kokosin ndkemykset etuusryhmittdin myos seuraavista haastattelussa késitellyistéa
aiheista: Kelan luottamus asiakkaisiin (teorialahtdisesti), etuuskésittelijéiden nakemyksia
Kelan luottamuksesta asiakkaisiin, luottamuksen edut ja perustelut sekd luottamuksen
riskit.

Teemoittelun jalkeen teemoittelin aineiston vield yksityiskohtaisemmin vérien avulla.
Esimerkiksi otsikon ”missa suhteessa etuuskésittelija luottaa asiakkaaseen?” alle keratyistéa
sitaateista varitin vihredlld ne, joissa etuuskasitteliji puhui luottavansa asiakkaan
rehellisyyteen. Nain aineistosta oli pian havaittavissa, ettd suurin osa luottamuksesta
kohdistuu nimenomaan asiakkaan rehellisyyteen ja hyvéntahtoisuuteen. Lopullista
tuloslukua varten jotkin edelld luetelluista teemoista oli mahdollista yhdistaa yhdeksi
laajemmaksi paateemaksi. Naiden teemojen ja aineistolle esitettyjen kysymysten avulla

pystyn vastaamaan tutkimuskysymyeksiini.

6.4 Tutkijan lahtokohdat ja aineiston arviointia

Tyoskentelin haastattelujen toteuttamisen aikaan vuosilomasijaisena Kelalla, mutta
hallinnollisesti eri yksikdssd kuin haastateltavani. Lisaksi olen tydskennellyt Kelalla eri
toimipisteissd aikaisempina kesind sek& patkittdin opintojen ohessa. En ole toiminut
Kelalla esimiesasemassa. Kerroin yhteyksistani ja tyosuhteestani Kelaan jokaisen
haastattelun alussa. Sittemmin tydsuhteeni on vakinaistettu ja tydskentelen nykyéén

asiakasneuvojan nimikkeelld opintoetuuksien etuuskaésittelijana.

Teemahaastattelurungon laatimisessa  ja  haastattelukysymysten  esittdmisessa
haastattelutilanteessa koen, ettd tyokokemukseni Kelalla oli minulle hyddyksi. Ymmarsin
haastateltavien puheesta ne lukuisat lyhenteet ja esimerkiksi tietokoneohjelmistojen nimet,
joita Kelalla laajasti kdytetddn. Tama oli etu myds aineiston analyysivaiheessa. Kela-
tyokokemuksen haittapuolena saattaa olla se, ettd jotain voi jddda huomaamatta joko
haastattelu- tai analyysivaiheessa, koska joistain asioista on voinut tulla itsestdanselvyyksia

eik& niitd osaa kyseenalaistaa.

Analyysivaiheessa keskityin erityisesti sulkemaan mahdolliset ennakko-olettamukset

analyysin tuloksista ulkopuolelle ja tarkastelemaan aineistoa avoimin silmin ja mielin.
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Parhaiten koin pé&asevéni tidhan toteuttamalla analyysin huolellisen systemaattisesti.
Kirjasin myds ennakko-olettamukseni ylds ennen varsinaisen analyysivaiheen aloittamista,

minka huomasin parantavan analyysin laatua.

Aineisto osoittautui kooltaan riittdvaksi tutkimuskysymyksiin vastaamisen kannalta.
Haastatteluja tehdessani huomasin, ettei ratkaisevalla tavalla uusia teemoja koskevia
nakokulmia esiintynyt endé haastattelujen loppuvaiheessa. Kokemus vahvistui aineistoa
lukiessani ja analysoidessani. Teemoja kuvaavien nakemysten suhteen aineisto osoittautui

loppujen lopuksi hyvin homogeeniseksi.

Ajallisesti haastatteluiden toteuttaminen osui aikaan, jolloin luottamuksen korostaminen oli
selvésti vield suhteellisen uusi asia Kelassa. Monet haastateltavista tekivatkin oma-
aloitteisesti vertailuja entiseen ilmapiiriin ja entisiin toimintatapoihin. Aineiston
erityispiirteend on mainittava, ettd haastateltavilla oli keskim&arin takanaan pitk&
tyohistoria Kelan palveluksessa. Alle kymmenen vuotta Kelalla tydskennelleitd oli
aineistossa vain kaksi. Perhe-etuuksia kasittelevien tiimissa ei ryhman esimiehen mukaan
ole ketdan, joka olisi tullut muutaman vuoden sisalla ryhmaén uutena tyontekijana vaan
kaikki ovat jo Kelalla pidemp&én tdissa olleita. Yleistad asumistukea ja tyottdmyysturvaa

kasittelevien tiimissa kaksi toimihenkild on ollut vuoden t6issé ja muut pidempaan.

Aineiston analysoinnin yhteydessé tein ratkaisun, ettd jatdn aineiston ulkopuolelle
vastaukset kysymyksiin ratkaisutyon puolueettomuudesta ja tasa-arvoisuudesta. Kysymys
on tutkimuskysymykseen vastaamisen kannalta tarpeeton ja haastateltavat lienevat jaéveja
arvioimaan omaa tyotaan edes kansalaisen roolissa. Kysymyksell& saattaisi olla merkitystéa
siind tapauksessa, jos tutkimuksen tarkoituksena olisi selvittad asiakkaiden luottamusta
Kelaan ja kysymys esitettéisiin asiakkaille etuuskasittelijoiden sijasta. Alun perin
kysymyksen esittdmisen taustalla on ollut ajatus siitg, ettd julkisten instituutioiden reiluutta
ja oikeudenmukaisuutta pidetdan yleistynyttd luottamusta selittdvana tekijana (ks. esim.
Kouvo 2014).
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7. KELAN LUOTTAMUS ASIAKKAASEEN

Haastateltavien tunnisteena on téssa raportissa kaytetty etuuden tai etuusyhdistelmén
lyhennettd. PE tarkoittaa perhe-etuuksien kasittelijad, TT tarkoittaa tyottémyysturvan
kasittelijgd ja AY tarkoittaa yleisen asumistuen kasittelijgd. P osoittaa haastattelijan
puheenvuoron. Lyhenteen jalkeen alaindeksissa oleva satunnaisesti valittu kirjain erottaa
kyseisen etuuden Kkasittelijat toisistaan. Aineistolainaukset on erotettu kursiivilla

leipatekstista.

7.1 Etuuskasittelijan toimenkuva aineiston perusteella

Pyysin haastateltavia kertomaan tyOtehtavistaan, tyovélineistdan ja tyOympéristostaan.
Liséksi kartoitin haastateltavien kokemuksia siitd, missa maarin he voivat kéayttda tydssa
omaa harkintaansa. TyoOnkuvan selvittdmisen taustalla vaikutti kaksi tekijaa:
varmistuminen siita, ettd haastateltavat kuuluvat siihen joukkoon, josta tassé tutkimuksessa
halutaan saada tietoa ja katutason byrokraatti-kasitteen soveltuvuuden arvioiminen

kohdejoukkoon.

Aineiston perusteella etuuskasittelijan toimenkuvaan kuuluu etuusratkaisujen valmistelua,
paatosten tekemista hakemusten tai muiden tietojen perusteella ja erilaista jalkikateista
seurantaa, josta suuren osa muodostaa niin kutsuttu listatyd. Etuusratkaisujen valmisteluun
kuuluu esimerkiksi lis&selvitysten pyytaminen asiakkaalta tai yhteistydkumppaneilta.
Listaty0 on sitd, ettd etuuskasittelijd tarkistaa Kelalle tulleen asiakkaan olosuhteissa
tapahtunutta muutosta koskevan ilmoituksen perusteella, onko tapahtuneella muutoksella
vaikutusta maksussa olevaan etuuteen. Listatyona lapikdaytavat ilmoitukset tulevat
paasaantoisesti séhkoisesti Kelan yhteistydkumppaneilta. Esimerkiksi kunnat ilmoittavat
lastenhoidon tukeen liittyen lasten péivahoitotietoja ja tyo- ja elinkeinotoimistot lahettavat

tyévoimapoliittisia lausuntoja tyottdmyysturvaan liittyen.

Osa haastateltavista kertoi lisdksi hoitavansa toimeksianto-t0itd, jotka pitdvat siséllaén
muun muassa soittopyyntdihin ja asiakkaan sahkoisen asiointipalvelun kautta l&hettdmiin
viesteihin vastaamista. Muutama haastateltava luetteli myos valitusten kasittelyn kuuluvan
tyotehtaviinsd. Yksi haastateltava toimi ratkaisutyon ohella etuusvastaavan tydparina ja

arvioi kayttdvansad puolet tyodajastaan asiantuntijatydohon. Asiantuntijatyéhon kuuluu
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haastateltavan mukaan etuuskasittelijoiden neuvontaa, asiantuntijalausuntojen antamista,
tarvittaessa péaatosten oikeellisuuden valvontaa ja muutoksenhaku- ja poistoasioiden

kasittelyd. Takaisinperintdasioiden hoitaminen ei kuulunut haastateltavien tydnkuvaan.

Jokainen haastateltava mainitsi tarkeimmaéksi tydvalineekseen tietokoneen. Esimerkiksi
haastateltava PEy totesi, ettd "(...) netti, kun menee poikki tai yhteydet, niin mitddn et tee.
(...) Et se kone on se, milld sitd tehdddn ja ne tietojdrjestelmdit ja tietoliitkenneyhteydet.”
Puhelin  arvotettiin  tietokoneen ohella tdrkedksi tyGvalineeksi. Haastateltavat
tyoskentelevat ymparistossd, jossa eivét ole suoraan kasvotusten tekemisissa asiakkaiden
kanssa. Yhteydenpito asiakkaisiin tapahtuu padasiassa puhelimitse tai Kirjeitse. Kaksi
haastateltavista toi esille Kelan asiointipalvelussa olevan viesti-toiminnon, jonka avulla
asiakkaisiin voi myo6s rajoitetusti olla yhteydessa. Yksi haastateltavista mainitsi
mahdollisuudesta jattaa asiakkaalle soittopyynto tekstiviestilld. Tietokoneen ja puhelimen

lisaksi perinteiset muistiinpanovélineet ja kalenteri koettiin tarpeellisiksi.

Haastateltavien kertomukset tydvalineistd ja yhteydenpidosta asiakkaisiin tukevat osin
Bovensin ja Zouridisin (2002) argumenttia perinteisten katutason byrokratioiden
vaihtumisesta ndyttopadte- ja tietojarjestelmétason byrokratioihin. Seuraavassa sitaatissa
kuvataan asiakkaan Kelan sahkdisen asiointipalvelun kautta tayttdman ja lahettdmaén
tyottdmyysajanilmoituksen kasittelya silloin, kun etuuden automaattinen maksatus ei ole

onnistunut:

TTs 7(...) mut siind ei kdytannossd vdlttamdttd ole mitddn ihmeellistd tai ne on sitten
tayttaneet sen vahan vaarin sielld ja se kone ei tajuu sitd, jonka takia se ohjautuu meille.
Et sitten oon alkanu ite jo tajuumaan niita tiettyja, et mité se kone ei tajuu ja sit vaan ite
tajuu sen, et no ahaa tosta se johtuu ja sit vaan sen klikkailee niinkun ja se on ok sitten
silld (...)"

Valtaosa haastateltavista néki, ettd lait ja Kelan siséiset ohjeet tai tietotekniikka ohjaavat
tyon tekemisté siind méaérin, ettd tilaa oman harkinnan k&yttdmiselle ja4 vahan tai jonkin
verran (ks. myos Kallio & Kouvo 2015, 319). Kukaan haastateltavista ei tuonut esille, ettei
hénella olisi lainkaan harkintavaltaa tyonsa tekemisessd. Toinen yleisen asumistuen
kasittelijoista kertoi, ettd lait ja ohjeet sitovat késittelijdd, mutta asumistuen paatoksen
tekeminen edellyttdd oman harkinnan ké&yttdmistd tuloarvion laatimisessa. Toinen
kéasittelijd puolestaan totesi, ettd nykyddn paatosten tekeminen on tarkkaan ohjeistettua,

mutta Kkertoi “meiddn vanhempien” tekevdn péétokset totutulla tyylilldi maalaisjarked
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“omin pdinki” kéyttden. Yksi haastateltavista ei arvioinut harkinnan mahdollisuuksia

maaréllisesti vaan kertoi sen sijaan esimerkkejé tilanteista, joissa harkintaa voi kdyttaa.

Etuuskasittelijoille on asetettu maaralliset ratkaisutavoitteet eli paatGsmaaria koskevat
tavoitteet. Tavoitteet ovat haastateltavilta saadun tiedon mukaan etuus- tai
henkilokohtaisia. Haastateltavat arvioivat riippumatta siitd, mitd etuuksia késittelevien
ryhmédén he kuuluivat, ettd nopeimmillaan pddtds syntyy muutamassa minuutissa ja
pisimmill&dén késittely voi viedd paivankin. Vaikeissa tapauksissa etuuskasittelijat kertovat
kaantyvansa etuusohjeiden (Kelan sisdinen lakien soveltamisohje) ja asiantuntijoiden eli

etuusvastaavien puoleen.

Tyotd tehddén esimiehen laatiman tyovuorosuunnitelman mukaisesti, jossa on méaéritelty
paivakohtaisesti, mitd etuutta ja mitd tyota etuuden sisalla kasittelija minakin péivana
tekee. Haastateltavat kertoivat voivansa vaikuttaa lahinnd siihen, missa jarjestyksessa
tyopdivan aikana hoitavat heille maaratyt tyotehtavat. Yksi haastateltavista luonnehti
tilannettaan poikkeukselliseksi Kelan sisalla siind suhteessa, ettd saa ratkaisutydssa itse

suunnitella, mita tekee ja milloin tekee.

Vaikka suurin osa haastateltavista koki harkintavaltansa rajoittuneeksi, kdvi haastateltavien
kertomien esimerkkien kautta ilmi, ettd etuuskésittelijalla saattaa yksittédisen asiakkaan
asian kohdalla olla asiakkaan tilanteen kannalta merkittdvadkin mahdollisuutta harkintaan.
Etuuskasittelija voi esimerkiksi luopua liikamaksusta, mikali liikamaksun maard on
vahainen, tai myontaa lastenhoidontuen, vaikka hakemus on my6hassa. Etuuskasittelija voi
my0s arvioida toimitettujen selvitysten riittdvyyttd tai paattadd, tekeekd paatoksen
puutteellisesti tdytetyn hakemuksen perusteella nojautuen omaan tulkintaansa tilanteesta.
(ks. myos Kotkas & Kalliomaa-Puha 2014).

Katutason byrokraatin kasitettd voidaan soveltaa myos aineistosta nousseiden seikkojen
perusteella Kelan etuuskasittelijaan, vaikka selvaa on, ettd yhtd enenevéassa maarin aineisto
antaa tukea Bovensin ja Zouridisin (2002) teorialle katutason byrokratioiden
muuntumisesta ~ ndyttopadte- ja  jopa  tietojarjestelmétason byrokratioiksi.
Etuuskasittelijoiden harkintavaltaan liittyvat nakemykset vastaavat hyvin Kotkasin ja
Kalliomaa-Puhan (2014) Kelan etuuskasittelijoille suunnatun harkintavaltaa koskevan

kyselytutkimuksen tuloksia.

40



7.2 Etuuskasittelijoiden luottamus asiakkaaseen

7.2.1 Luottamus asiakkaan moraaliin

Etuuskésittelijat luottavat eniten asiakkaiden rehellisyyteen ja hyvantahtoisuuteen.
Etuuskasittelijat nakevét, ettd huijaaminen ei ole iso ongelma ja ettd vaarinkaytoksia on
vahan. Lahes poikkeuksetta luottamus asiakkaisiin ilmaistiin sanomalla, ettd suurin osa
asiakkaista on rehellisié tai padasaantoisesti asiakkaat ovat rehellisia tai haluan uskoa, etté
asiakkaat ovat rehellisia, mutta “joukkoonhan mahtuu aina joku, joka jotain keplottelee”.
Suorien asiakkaiden rehellisyyttd koskevien ilmausten lisaksi luottaminen asiakkaiden

rehellisyyteen kay ilmi siitd, ettei asiakkaiden tarkoitusperia epéilla:

TTs: 7(...) kylld md niinkun huomaan sen, ettd ihmisilld on se pyrkimys ihan toimia niinkun
tosi hyvinkin sddntojen mukaan (...)"

PE,: 7(...) ettdi en md usko sithenkddn, ettd ne niinkun tarkoituksella jdttdisivit
ilmoittamatta jotakin (...) ”

Etuuskasittelijoiden luottamuksen perustelut tai luottamuksen syyt voidaan jakaa kolmeen
eri ryhmaan: itseen liittyvat toihin liittymattomat perustelut, tydssa koettuun liittyvéat
perustelut ja eparehellisyyden mahdollisuuksiin liittyvat perustelut. Yksi haastateltava
saattoi esittdd haastattelun edetessd useita perusteluja sille, miksi uskoo asiakkaiden
rehellisyyteen, joten perustelut eivat ole toisiaan poissulkevia. Toisaalta oli myos niité,
joiden syyt luottaa asiakkaiden rehellisyyteen painottuivat selkedmmin johonkin tiettyyn

perusteluun.

Itseen liittyvat tyohon liittymattomat perustelut pitdvat sisélladn omaan henkil6kohtaiseen
ihmiskasitykseen kuuluvat asiat (vrt. moraalinen luottamus Uslaner 2002) ja omiin
henkilokohtaisiin ominaisuuksiin tai kykyihin liittyvat asiat. Erds haastateltavista kertoi,
ettei osaa epdilla asiakkaita, koska “multa vissiin puuttuu ne tuntosarvet kokonaan’.
Toinen puolestaan pohti  uskomuksensa syyksi omaa sinisilméisyyttddn ja
empaattisuuttaan. Myos uskomus omaan kykyyn tunnistaa huijarit ikdan kuin intuitiivisesti
tai kokemuksen myota tuotiin esille. Liséksi yleista ihmiské&sitysta “ehkd md vaan luotan
sen verran sitten ihmisiin noin niinkun muuten” kaytettiin asiakkaiden rehelliseksi

kokemisen perusteluun.
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Tyon kautta saadut kokemukset siitd, ettd huomattaviksi tai torkeiksi miellettyjé
vaarinkaytoksig, valheita tai huijausyrityksia ei ole tullut vastaan tai asiakkaan kertomus on
myO6hemmin osoittautunut paikkaansa pitdvaksi, ovat etuuskésittelijoille syitd uskoa

asiakkaiden rehellisyyteen ja hyvantahtoisuuteen.

AY. :"Onko mulle yhtddn tullu semmosta, joka olis raakasti valehdellu, ei varmaan oo
sitten eteen tullu. Tdssd asumistuessa nykyddn.”

Kuten vylld olevasta sitaatistakin on péateltavissd, haastateltavat rajasivat usein
vadrinkaytosten vahaisyyttd tai huijausyritysten harvinaisuutta koskevat lausumansa
koskemaan sitd etuutta tai niitd etuuksia, joita silla hetkelld toimenkuvansa mukaisesti
kéasittelivat. Puhelimessa asiakkaista saatu rehellinen vaikutelma ja asiakkaiden tapa lahted
hoitamaan asiaansa tulivat mainituksi my6s merkkind asiakkaiden rehellisyydesta.

Jos etuuskasittelijd kokee, ettei asiakasta ole aihetta epdilla tai asiakkaalla ei ole
mahdollisuutta valehdella, han todennakdisesti uskoo asiakkaan rehellisyyteen. Tallainen
perustelu pohjautuu siihen, ettd syyt epéluottamukseen mitétoityvat (vrt. Offe 1999, 55—
56). Kaytdnnossa epaluottamuksen syyt mitatdidaan tarkistamalla asiakkaan antamia
tietoja tai luottamalla Kelan asiakkaisiin kohdistamaan tekniseen valvontaan ja seurantaan.
Yleisia kasityksia elamasta voidaan myos kayttadad epaluottamuksen mitatéinnin vélineend,
kuten ”(...) esimerkiks yksinhuoltajaditeja, jotka nyt ei huijaa mihinkda suuntaan. Ne ei

pddse tekemdidn pimeitd toitd. Ne on jumissa sielld kotona ja tota nuoret ei saa tyotd (...) "

Rehellisyys kyseenalaistui sellaisissa tilanteissa, joissa epéaselvyydet tai asiakkaasta
johtuvat liikamaksut olivat toistuvia. Jarjestelmdsséd nédkyvat tiedot aikaisemmista
vadrinkaytoksista heréattivat kasittelijoiden epdilyksen. Jos sama asiakas, jonka asiaa
etuuskasittelija oli aikaisemmin kasitellyt, tuli uudelleen vastaan ja etuuskasittelija
huomasi asiakkaan tiedoista, ettd sittemmin oli selvinnyt, ettd asiakas oli aikaisemmin
antanut vaaria tietoja, heratti tdmé epaluottamusta asiakkaan rehellisyyttd kohtaan. Talla
tasolla epaluottamus perustuu enemman tuttuuteen, kokemusperdiseen tietoon siitd, etta

“tamd oli tamd” asiakas.

Etuuskasittelijat kohdistivat vaarinkaytoksista ja huijauksista puhuessaan epaluulonsa lahes
poikkeuksetta tyottomyysturvaan. Tyottomyysturvan ohella nostettiin esille “’postilaatikko-
1sdt” eli virallisten osoitetietojen mukaan muualla kuin perheensd luona asuviin isiin, mutta
joiden epéilldén tosiasiassa edelleen asuvan perheensd kanssa. Tukien kannalta tamé

tarkoittaa véhintdan yksinhuoltajakorotusta lapsilisiin ja perheen muusta taloudellisesta
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tilanteesta riippuen mahdollisesti korotusta muiden tukien tarveharkintaisiin osiin.
Tarveharkintaiset etuudet tai etuuksien tarveharkintaiset osat vaikuttavat heikentdvan
luottamusta  asiakkaiden  rehellisyyteen  (ks. my6ds Vuorenhela 2010, 14.)
Tietojarjestelmissa nékyvien tietojen lisaksi tallaisista tydssakaynnin salaamiseen ja
asumistietojen vaaristelemiseen liittyvista vaarinkaytoksisté etuuskasittelijat olivat kuulleet
vapaa-ajallaan ja lukeneet lehdisté.

Valvonnan puute tai valvonnan mahdottomuus saattavat edelleen lisata epéluottamukseen
paatymisen todennakdisyytta. Lahinné lapsilisan yksinhuoltajakorotuksen kautta esitettiin
ongelmaksi se, ettd kaytdnnossa tosiasiallisia asumisolosuhteita on mahdotonta valvoa eiké
etuuskasittelijalla juuri ole keinoa puuttua, mikali téllainen hé&ntd epdilyttava
osoitejarjestely tulee vastaan.

PEx: “Ja kukaan ei sitd tule osoittamaan, ettei se nyt oikeasti asu sielld ditinsd luona tai
siella matkailuautossa siina sadan metrin paassa parkissa.”

Yang (2005, 276) on maéaritellyt, ettd hallintovirkamiesten luottamus kansalaisiin perustuu
muun muassa hallintovirkamiesten uskomukselle kansalaisten rehellisyydesta ja
hyvantahtoisuudesta. Aineiston perusteella voidaan todeta, ettd etuuskasittelijat uskovat
asiakkaiden rehellisyyteen ja hyvéntahtoisuuteen. Etuuskasittelijoiden  uskomus
asiakkaiden rehellisyyteen muistuttaa osittain  yleistynyttd luottamusta ja sen
syntymekanismia (ks. Offe 1999, 55-56; Uslaner 2002). Tassa tapauksessa mekanismi
voisi toimia seuraavasti: Etuuskasittelijallda on lahtokohtaisesti yksityishenkilGind ja
suomalaisen hyvinvointivaltion kansalaisena luottamus siihen, ettd suurin osa ihmista on
rehellisia. Uskomus rehellisyyteen vahvistuu tyon kautta kokemusperustaisesti ja edelleen
ty6tehtévien ja niihin sisaltyvien tarkistuskaytantojen myota syyt olla luottamatta ihmisten
rehellisyyteen laajana joukkona mitatoityvat.

7.2.2 Luottamus asiakkaan kykyihin

PEq: ” No, kun se on musta se on se hakemus on se a ja o, et jos on hyvin tdytetty niin, jos
se on taytetty, vastattu kaikkiin kysymyksiin, kun jokainen kysymys on siind, se perustuu
johonkin, silla on joku tarkoitus ja jos se on vastannut kaikkiin, niin silloin se on niinko
helppo ratkaista ja, jos sitten on ne liitteet, mitd siind on pyydetty, jos nekin on kaikki, niin
se on helppo ratkaista.”
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Asiakkaan rehellisyyteen ja hyvéntahtoisuuteen uskomisen lisaksi asiakkaaseen
luottamiseen vaikuttaa etuuskaésittelijan ndkemys asiakkaan tiedoista ja taidoista (ks. Yang
2005, 276). Etuuskasittelijan tydssé asiakkaiden tiedot ja taidot tulevat ilmi siind, miten
asiakkaat ovat tayttaneet hakemukset, osaavatko he toimittaa tarvittavat liitteet ja miten
lisaselvityspyyntdihin tai yhteydenottoihin vastataan. Etuuskésittelijoiden luottamuksen

heikko kohta 16ytyy asiakkaiden tietoja ja taitoja kuvaavista lausumista:

PEp: 7(...) et kun sitd aina miettii sit jotenkin sitten, ettd niinkun jotain asiakkaita, ettd sitd,
et eik0 oikeasti, ettd eiko se edes niinkun, etté ei tajua, ettd mitd sen pitaisi tehda tai miten
téyttid, (...)”

PEg: ”(...) ettd tietddkohdn, kun ei ne vilttamdittd ei ehkd aina kaikki ymmdrrda mitd, mitd
tarkoitetaan millékin, ettd siindkin voi tietysti olla véahan niinkun eik& ne tieda aina, mita
ne saa. (...) siis ne ei tiedd edes vilttamdttd aina, ettd mita heille maksetaan, tydnantaja
maksaa, maksaako se vai ei. ”

Etuuskasittelijat nakevét asiakkaiden Kela-asioita koskevat tiedot ja taidot rajallisina. Osa
haastateltavista etuudesta riippumatta koki asiakkaiden tiedot ja taidot paremmiksi kuin
vastaavasti toiset toivat enemman puutteita esille. Usein koettiin, ettd tietyissd asioissa
asiakkailla on parannettavaa, mutta toiset osa-alueet asiakkaat tietavét ja taitavat hyvin.
Kerrottiin  esimerkiksi, ettd asiakkaat p&asdantOisesti toimittavat liitteet, mutta
puutteellisesti taytettyja hakemuksia on yllattdvan paljon tai asiakkaat tietdvat perusasiat,
mutta hiukan vaativampia asioita ei ymmarretd. Tietoihin ja taitoihin tehtiin jakoa myds
nuorten tai muuten etuuksien hakijoina ensikertalaisten ja ”semmaoisten, jotka ovat kauan
pyorineet tdssd systeemissd” Vvélille. Puutteellisesti taytetyt hakemukset tai vaillinaiset
selvitykset aiheuttavat etuuskasittelijalle lisaty6td ja sitd kautta hankaloittavat

ratkaisumaéaratavoitteiden saavuttamista.

Epdilykset asiakkaiden tiedoista ja taidoista sek& asiakkaiden rehellisyydestd ja
hyvéntahtoisuudesta herddvat hyvin pitkélti samaa kaavaa noudattaen kuin luottamus
asiakkaisiin vahvistuu. Asiakkaan kanssa puhelimitse tapahtuvissa kohtaamisissa
etuuskasittelijalld on mahdollisuus altistua vaikutelmille asiakkaan tietdmattomyydesta tai
eparehellisyydestd. Mikali tietojérjestelmdssa nékyvat tiedot, joko asiakkaan aikaisemmin
itse Kelalle valittaméat tiedot tai yhteistybkumppaneilta saadut tiedot, eivat tdsmaa
asiakkaan ilmoitukseen, herattaa se epailyksen tilanteesta riippuen joko asiakkaan tiedoista

ja taidoista tai rehellisyydesta.
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Etuuskasittelijat perustelivat kasityksidan asiakkaiden puutteellisista tiedoista ja taidoista
Kela-asioiden hoitamisessa asiakaskohtaamisissa tulleiden vaikutelmien ja jarjestelmassa
nakyvien tietojen lisdksi muun muassa sillé, ettd ” (...) jos itsekin ajattelee, ettd sd lihdet
Jjotain ihan uutta asiaa (opettelemaan), sit voi tulkita asiat ihan vddrin (...)” tai ” (...) mut
kyllahan se sitten taas itse, jos sitten ajattelee jonkun muun viraston, ettéd itse jonnekin
verotoimistoon tai jonnekin muuhun, niin sit huomaa, etta siind on niinkun itse on ihan
yhtdlailla niinkun sormi suussa, ettd hakemuksen tdyttdmistd (...)". Kasittelijat siis
asettuivat ik&an kuin asiakkaan asemaan ja pyrkivat ymmartdmaan asiakkaan tilannetta
etuuden hakijana eivatkd niinkaén vedonneet hakijoiden yksilollisiin ominaisuuksiin
tietamattomyyden syyné. Yksilollisistd ominaisuuksista ainoastaan hakijan kokemattomuus
tai nuoruus ja Yyleiset elaménhallinnan ongelmat mainittiin tietdmattémyyden ja
taitamattomuuden syind. Haastateltavat hyvin auliisti myonsivét, ettd Kela-asiat saattavat
olla vaikeita, lomakkeet olla hankalasti taytettavié ja paatokset nayttaa epaselvilta ja ndma

perustelut korostuivat aineistossa asiakkaan taitamattomuuden syina.

TTs 7(...) ja sit tosiaan ne tulosysteemit ja ne ndin, mut toki ne onkin vaikeita, et kylld md
ihan sen myonnan kanssa, ettd on taalla paljon myds semmoista vaikeeta asiaa, etta ihan
ymmarrankin, etta ei niita voi tietdd ja ymmartaa. Ja samoin tosiaan oon sitéa mielta myos,
ettd meiddn lomakkeet on myos kiemuraisia, monimutkaisia, (...)"

7.2.3 Luottamus — yhteenveto

Aineiston perusteella voidaan todeta, ettd etuuskasittelijat selittavat ensisijaisesti asiakkaan
oman ilmoituksen ja jarjestelmissa nékyvén tiedon ristiriitaa asiakkaan tietaméattomyydella
tai taitamattomuudella. Kun etuuskasittelijat sanovat luottavansa, kohdistuu tuo luottamus
ensisijaisesti asiakkaan rehellisyyteen, hyvantahtoisuuteen ja vilpittémyyteen. Siihen, ettd
asiakas ilmoittaa asiat totuudenmukaisesti ja parhaansa mukaan. Kotkas ja Kalliomaa-
Puha (2014, 223) huomasivat myds omassa etuuskasittelijoiden harkintavaltaa koskevassa

tutkimuksessaan, ettd etuuskaésittelijat suhtautuivat asiakkaisiin varsin myonteisesti.

Mikali asiakkaan rehellisyytté epaillaan, epéily kohdistetaan tarveharkintaisiin etuuksiin tai
etuuksien tarveharkintaisiin osiin (ks. my6s Vuorenhela 2010, 14). Luottamuksessa
asiakkaan tietoihin ja taitoihin Kela-asioiden hoitamisessa on puutteita valtaosalla

haastatelluista. Etuuskasittelijoiden ndkemys tiivistyy seuraavassa aineistolainauksessa:
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TTy: ”No tuota sanotaanko niin, ettd ma niinkun ymmarran, et miten se on asiakkaille aika
haastavaa (...) et heilld on varmaan semmoista hyvdd tahtoa kylld hoitaa ne asiat, mut
sitten eivdit ehkd aina ihan kykene niin toimimaan. ”

Yllattden osa haastateltavista nosti esille asiakkaiden negatiivisen kuvan Kelasta. Yksi
haastateltavista jopa epaili, etteivat asiakkaat voi téysin luottaa Kelaan. Toinen toivoi, etta
Kelan linjaus ensisijaisesti puhelimitse yhteydenottamisesta asiakkaisiin muuttaisi
asiakkaiden késitystd Kelasta siten, “ettd eihdn ne olekaan niitd kireitd mummoja tdynnd,
ettd koko laitos, ettd niin.” Erés kasittelijoista kertoi taannoin kohdanneensa suoranaista
Kelan toiminnan epdilyd ja virkailijan toimintaan kohdistuvaa epaluuloa soittaessaan
asiakkaalle. Kaifeng Yangin (2005) mukaan tallainen hallintoon kohdistuva voimakas
negatiivinen arvostelu vahent&a virkamiesten luottamusta kansalaisiin eli tdssé tapauksessa

negatiivinen kuva Kelasta saattaa vahentaa etuuskasittelijoiden luottamusta asiakkaisiin.

Luottamuksessa eri etuusryhmien kasittelijoiden valilla ei ollut havaittavissa eroja vaan
luottamuksen erot selittyvat muilla edelld mainituilla tekijoéilld. Valtaosa haastateltavista
kohdisti epéilynsé tydttdmyysturvaan ja etuuksien tarveharkintaisiin osiin, kuten lapsilisan
yksinhuoltajakorotuksen vaarinkéyttdmiseen, ja vastaavasti jokainen sanoi uskovansa
asiakkaiden rehellisyyteen kasittelemastddn etuudesta riippumatta. Suurin  0sa
haastateltavista oli tydskennellyt Kelalla pitkdadn ja ollut aikaisemmin myos
asiakaspalvelussa seka késitellyt muita etuuksia, joten ndma tekijat ainakin ovat saattaneet

vaikuttaa siihen, ettei eroja ollut havaittavissa.

7.3 Kelan luottamukselle maarittelemat reunaehdot

Etuuskasittelijan  tyotehtdvat ovat tyGnantajan  madrittelemid.  Tarkastelemalla
etuuskasittelijan  tyotehtdvid luottamuksen kautta pyritddn saamaan ote Kelan
luottamuksesta asiakkaisiin. Tulkinnat siit4, mitk& tyotehtavat luokitellaan esimerkiksi

Kelan epéluottamukseksi asiakkaita kohtaan, on tehty suurimmaksi osaksi teorian pohjalta.

Yleisesti ottaen voidaan todeta, ettd etuuskésittelijoiden tehtdvand on tutkia, onko tuen
hakijalla oikeutta etuuteen. Karjistetysti ajatellen jo etuuskésittelijan olemassaolo asettaa
Kelan luottamuksen asiakkaisiin kyseenalaiseksi. Hyvaksytaan tdssd tarkastelussa
lahtokohdaksi  kuitenkin  nykyinen tilanne, etuuskasittelija osana sosiaaliturvan

toimeenpanokoneistoa, ja tarkastellaan luottamusta tdiman reunaehdon vallitessa.
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Etuuksien myontokéytannoistd kertoessaan etuuskasittelijat erittelivat, mitd asioita
lahtokohtaisesti uskotaan pelkastdan asiakkaan omaan ilmoitukseen perustuen ja mitka
asiat vield tarkistetaan joko tietojdrjestelmistd nakyvistd tiedoista tai asiakkaan
toimittamista liitteistd. Kaksi perhe-etuuksien kasittelijdd antoi seuraavanlaiset vastaukset
kysymykseen, mitk& asiat hakemuslomakkeelta uskotaan sellaisenaan pelkastaan asiakkaan

sanaan perustuen ja mitké asiat tarkistetaan:

PEp: "No oikeastaan kaikki (tarkistetaan). Tdlld hetkelld nyt ne eli tulotiedot... (...)”

PE,: “Tuota no kyllahédn me uskotaan, et jos meilla ei tama meidan ihmetietokone sitten
jotain muuta niinkun sielta niinkun nay.”

Molempien ylla olevien lauseiden merkityssiséltd on periaatteessa sama, vaikka ajatus on
ilmaistu taysin pdinvastaisella tavalla. Kaikki uskotaan, jos tietokoneella olevat tiedot
tdsmadvat asiakkaan ilmoituksen kanssa. Jotta saataisiin selville, tismaavatko tiedot, on

kaikki tiedot tarkistettava tietokoneelta.

Tarkempi pureutuminen siihen, mitka asiat lahtokohtaisesti uskotaan pelkastaan asiakkaan
ilmoitukseen pohjautuen, tuotti seuraavanlaisia tuloksia: tilinumero Kirjallisesti
ilmoitettuna kaikissa etuuksissa, tyottomyyspéivét tyottémyysturvassa ja vesimaksun
maard yleisessd asumistuessa. Tyottomyysturvan myodntamisen ja maksun jatkumisen
edellytyksend on oman ilmoituksen lisdksi ty6- ja elinkeinotoimistolta saatu etuuden
myontdmisen mahdollistava lausunto. Taméan liséksi tyottdmyysturvaa saaneiden tuloja
seurataan jalkikateisesti verotustietojen avulla. Yleisen asumistuen kasittelija kertoi, etta
vesimaksun hyvéksyminen pelkastadn asiakkaan omaan ilmoitukseen perustuen on uusi
asia. Lastenhoidon tuen hoitolisdn suhteen etuuskasitteliji mainitsi mahdollisuudesta
luottaa asiakkaan omaan ilmoitukseen tuloista siind tapauksessa, jos hakemuksessa
ilmoitetut tulot ovat niin suuret, ettei hoitolisdd jdisi maksettavaksi. Asiakkaan
ilmoitusvelvollisuuteen luotetaan ditiyspaivérahassa, jossa asiakkaan tulee itse ilmoittaa,
jos on hén tehnyt ditiysloman aikana toitd. Asiakkaan oma ilmoitus tyopdaivista riittaa eika
tietoa etuuskésittelijan mukaan tarkisteta muualta. L&htokohtaisesti uskotaan myds
asiakkaan ilmoitukseen siitd, ett4 puolison erill&dn asumisen syy on valien rikkoutuminen
ja valien rikkoutumista edellytetd&n lapsilisdn yksinhuoltajakorotuksen mydntamiseksi.
Uskottavat asiat vaikuttavat lukumaaréisesti yllattavan véahaisilta, vahamerkityksellisilta tai

sellaisilta, etta niiden tarkistaminen on lahes mahdotonta.
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Liitteiden tai lisatietojen pyytdminen osana ratkaisutyota ei sindlladn ole osoitus
luottamuksen puutteesta. Ratkaisevaa on se, millaisia pyydettavat liitteet tai lisatiedot ovat.
Esimerkiksi tilinumeron pyytaminen etuuden maksamista varten on luottamuksen suhteen
neutraali toimenpide, mutta vuokrankorotusilmoituksen pyytdminen viittaa siihen, etta
asiakkaan omaan ilmoitukseen vuokran noususta ei luoteta. Etuuskasittelijat kertoivat, etta
tietojarjestelmista  16ytyy  kattavasti  tietoja  asiakkaan tilanteeseen liittyen.
Véestotietojarjestelmasta Kela saa muun muassa osoite- ja asukas- ja asuntotietoja ja
Verohallinnolta tulotietoja. Jopa vuokran maédraa koskevia tietoja tulee yha enemmén
suoraan vuokranantajilta séhkoisesti Kelalle. Halutessaan etuuskésittelijat pystyvét
tarkistamaan asiakkaiden hakemukseen kirjoittamia tietoja tai puhelimessa kertomia asioita
tietojarjestelmistd, jolloin asiakkaiden ei tarvitse toimittaa valttamatta lainkaan liitteita
hakemukseen. Luottamuksen nakokulmasta tallaisen tietojarjestelméatason
tarkistusrakenteen luominen on ongelmallista. Luottajan ei pitéisi valvoa ja kontrolloida

niitd, joihin luottaa.

Etuuskésittelijat eivat paaséantdisesti seuraa oma-aloitteisesti asiakkaiden asioiden
edistymistd tai asiakkaita sen jélkeen, kun he ovat joko syystd tai toisesta laittaneet
kasittelyssa olleen asian odottamaan esimerkiksi lisaselvitysta tai antaneet asiasta
paatoksen. Kasittelijoiden mukaan on yleinen menettelytapa, ettei sama asia tai asiakas
palaudu tarkoituksellisesti uudelleen saman henkilon kasiteltavdksi. Sen sijaan
seurantatdiden késittely on yksi etuuskasittelijoiden tyotehtdvistd, jota tehd&d&n annetun
tyévuorosuunnitelman mukaisesti. Haastateltavat luettelivat yhdeksi tyotehtavakseen niin
sanotun listatyon. Listatyd on kaytdnndssa Kelan asiakkaisiinsa kohdistamaa seurantaa.

Haastateltavat madrittelivéat listatyon seuraavasti:

AY;.  TListatyo pitdd sisdllddn - tdllaiset  esimerkiks  muilta  ratkaisuyksikoilta,
elékelaitoksilta ja nain poispain automaattisesti koneelle tulevat muutokset etuudensaajan
tilanteessa ja sen jalkeen sitten katotaan, ettéd nakyyko meilla koneella mahdollisesti, mika
se muutos on ja selvidako siita, tulisko asumistukeen tehd tarkistus sen perusteella.”

PEq: “Sitten tehdddn semmoista seuranta-ty6ta, etta meillehan tulee semmoiset, tulee
semmoisina tuonne meidan jarjestelmaan niin semmoisina ilmoituksina, etta jos tapahtuu
jotain muutoksia niinkd perhesuhteissa. (...) ...Sitten meiddn pitdd tutkia, ettd mitd
muutoksia ne, aiheuttaako ne siihen tukeen jotain, (...).”

Asiakkaiden seuraaminen eli asiakkaiden valvominen on ristiriidassa luottamuksen kanssa.

Asiakkailla on jokaisessa etuudessa ilmoitusvelvollisuus olosuhteissaan tapahtuvista
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muutoksista, mikali muutoksella on vaikutusta etuuteen. Aineiston perusteella vaikuttaa
kuitenkin silta, ettei ilmoitusvelvollisuuden toteutumiseen Kelan tasolla juuri luoteta,
koska asiakkaiden olosuhteissa tapahtuneita muutoksia seurataan teknisesti jalkikéateen.
Esimerkiksi tyottomyysturvassa, jossa asiakkaan omaan ilmoitukseen tyottomyyspéivista
luotetaan etuutta myoOnnettdessa, suoritetaan jalkikateen verotustietojen perusteella
tulovalvonta. Yleinen asumistuki ja lastenhoidon tuen hoitolisa tarkistetaan liséksi
vuosittain pyytamélla asiakasta toimittamaan tarkistushakemus. Kyseiset vuositarkistukset

ovat kuitenkin lakisaateisid, eivat Kelan paatdsvaltaan kuuluvia.

7.4 Kenen luottamuksella on merkitysta asiakkaalle?

PEn: ”(...) toki ma joudun noudattamaan sitéa Kelan linjaa, ettd, et luotetaan asiakkaaseen,
etta, et mulla ei niinkun yksittaisena tyontekijana ole niinkun oikeutta menna epaileméaan
kaikkea, mitd asiakkaat sanoo. ”

Luottamuksen  konkretisoitumiseen  vaikuttaa oletettavasti se, kuinka paljon
etuuskasittelijalla on harkintavaltaa tyonsa toteuttamisen suhteen. Tyon toteuttamiseen
sisdltyy sekd se, miten tehdadn, ettd se, mitd tehddan eli mikda on lopputulos.
Harkintavallan maaréa taas ohjailevat Kela tydnantajana ja sosiaaliturvan toimeenpanijana
sek& lait. Lipskyn (1980) katutason byrokraatteja koskevan teorian mukaan katutason
byrokraateilla on huomattavaa harkintavaltaa tyonsé toteuttamisen suhteen (vrt. Kallio ym.
2015). Kotkasin & Kalliomaa-Puhan (2014, 213) mukaan etuuskasittelijoilla on
harkintavaltaa ja kaksi kolmasosaa heiddn kyselytutkimukseensa vastanneista

kasittelijoista kertoi ratkaisevansa epéselvat tapaukset hakijan eduksi.

Aineiston valossa vaikuttaa silt4, ettei etuuskésittelijoiden henkilokohtaisilla kasityksilla
asiakkaan luotettavuudesta ole valtaosassa tapauksista vaikutusta tyon lopputulokseen:

AY.: 7(...) meiddn on uskottava silti sitd asiakasta, jos ei ndy mitdan selvasti, ettei oo
aihetta olla uskomatta.”

PEp: ”(...) kunnastahan pitdisi tulla automaattisesti ne tiedot ja sit, jos se on ristiriidassa
sithen, mitd se asiakas on ilmoittanut, niin sithdn me voidaan tehd& sen kunnan
ilmoituksen perusteella (...)”

TTs. “Et jos saatais yleisohje, ettd nyt luotetaan kaikkeen, niin kylla se vahan sitten
aiheuttais mulle, ettd mitenkéhdn tdd menee (...). Ja kylld md luulen, ettd kun md sit sen
tavallaan itselleni niinkun selvaksi tekisin, ettd n&in nyt toimitaan annetun ohjeen mukaan,
niin sit md toimisin.”
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PE\: ”(...) tuleehan meille ilmiantoja (...), et joku innokas naapuri tai muu ilmoittaa, ettd
sielld nyt asuu semmoinen ja tdmmoinen ja se nostaa sitd ja tatd, niin tuota mehan
lahetetaan sitten asiakkaalle kirje, ettéd tammaoista on ilmoitettu ja sit jos meilla niinkun ei
nay siitda mitaan niinkun Kelalle, etta néin asia olisi, niin sit kun asiakas siihen vastaa, niin
mehdn uskotaan. Et jos se sanoo, et ei pidd paikkaansa, niin se on sitten siind.”

Etuuskésittelijan epéilys asiakkaan tiedoista ja taidoista tai rehellisyydestd ilmenee
asiakkaalle ensisijaisesti siind, etta kasittelija varmistaa tietoa asiakkaalta joko puhelimitse
tai kirjeitse tai pyytaa kolmannelta osapuolelta vahvistusta asiakkaan kertomukselle. Niisséa
tilanteissa, joissa etuuskasittelija epdilee, onko asiakas ymmartanyt jonkin asian oikein ja
soittaa asiakkaalle varmistaakseen asian, epdily voi koitua asiakkaan eduksi.
Konkreettisena esimerkking perhe-etuuksien kasittelija kertoi, ettd monet &itiyspaivarahan
hakijat eivét ole tietoisia siitd, maksaako tyonantaja heille palkkaa aitiysloman ajalta. Jos
etuuskasittelija tallaisessa tilanteessa paattelee tydnantajan perusteella, ettd kyseinen
tyonantaja ldhes poikkeuksessa maksaa palkan ditiysloman ajalta, vaikka hakija on
ilmoittanut hakemuksessa toisin ja ottaa yhteyttd asiakkaaseen pyytédékseen varmistamaan
asian, valttyy hakija ikévalta takaisinperinnaltd. Tuki perittaisiin takaisin, jos péaatos olisi
tehty ilmoituksen perusteella, koska etuus olisi kuulunut maksaa téllaisessa tilanteessa

suoraan tyonantajalle eiké& asiakkaalle itselleen.

Yksittaisissd tapauksissa etuuskésittelijat joutuvat puntaroimaan asiakkaan esittdmien
selvitysten luotettavuutta. Talloin etuuskasittelijan luottamuksella voi olla taloudellista
merkitysta asiakkaalle. Kiperissa tilanteissa etuuskésittelijat pyytavat vahvistusta
nakemyksilleen etuusvastaavalta, kollegoilta tai lakimieheltd. Tapaukset, joissa
luottamuksella on lopputuloksen kannalta isompikin rooli, koskevat etuudesta riippuen
avoliitto-tilanteita, hakemusten myohastymisid, vaestotietojarjestelman asukastietojen ja
muuttopédivamaérien paikkaansa pitdvyyden arviointia, litkamaksun takaisinperinnasta
luopumisia, vaarinkdytdsasioiden eteenpdin viemistd ja toimitettujen tuloselvitysten
riittdvyyden arviointia. Lis&ksi luottamuksen osoituksena tuotiin esille yleisessé
asumistuessa péaatoksen tekeminen asiakkaan omaan tuloarvioon perustuen silloin, kun
asiakkaan oman tuloarvion oletetaan olevan realistinen muiden kaytettavissa olevien
tietojen perusteella. Edelld mainituissa tapauksissa etuuskaésittelija on pakotettu k&yttdmaan
harkintaa asian kasittelemisessa. Tama tarkoittanee myos sitd, ettd ratkaisu voi vaihdella

etuuskasittelijasta riippuen. (ks. harkintavallasta myos Kotkas & Kalliomaa-Puha 2014.)
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Etuuskasittelijdiden mukaan on olemassa tapauksia, joissa epéily asiakkaan rehellisyydesta
on vahva, mutta tilanteeseen ei ole keinoja puuttua. Asiakkaan oikeusturvan kannalta

menettely kuulostaa ihanteelliselta.

PE: ”(...) vaikka tulee semmoinen olo, ettd no ehkd tdd on nyt jdrkdtty juttu, mutta Sitten
se on ja meille se nayttdd, meidan on niinkun mentava sen mukaan, et meill4 ei oo
perustetta olla uskomatta sité asiakasta, vaikka joskus niinkun tulee semmoinen olo, etta
onkohan tda nyt niinkun ndin, mutta ei sekdan sitten sen enempaa aiheuta meilla
Jatkotoimenpiteitd.”

Olennaista tallaisissa tapauksissa on, ettei ole perusteita olla uskomatta asiakasta, koska
epdilylle ei ole olemassa tukea “mustaa valkoisella”. Etuuskisittelijin toiminnan
mahdollisuudet rajoittuvat selvitysten ja todistusten pyytamiseen ja Kelan sisdisesti

esimerkiksi asiantuntijan mielipiteen kysymiseen. Seuraava aineistolainaus tiivistad asian.

AY.: 7(...) ettd kyllihdn sitd asiakasta sitten loppujen lopuks uskoo, vaikka oma epdilys
Jjddkin.”

7.5 Kelan luottamuksen muutos - Iluottamus etuuskasittelijoille
annettuna ohjeena

Kaifeng Yang (2005, 274) toteaa, ettei luottamus ole pala tietoa, jonka voi valittaa
virkamiehille ja, jonka mukaan he voivat alkaa toimia. Etuuskésittelijoiden mukaan Kela

ohjeistaa heitd luottamaan asiakkaaseen.

TTg: ”(...) Kelankin timd kulttuuri, etti asiakkaaseen luottaminen on, on lisddntynyt,
sithen pyritaankin, pyrittykin maaratietoisesti taalla, ettd ohjeita tulee johdolta, ettéd
asiakkaan sanaan teiddin on luotettava (...)"

Etuuskasittelijat yhtd poikkeusta lukuun ottamatta kuvailivat, ettd Kelan tasolla
asiakkaaseen luotetaan enemman kuin aikaisemmin. Etuuskasittelijoiden tyohistorian
pituus Kelalla vaihteli, mutta lyhimmankin tyohistorian aikana raportoitiin muutosta
tapahtuneen. Yksi haastateltavista oli sitd mieltd, ettd joitakin kymmenid vuosia sitten
asiakkaisiin luotettiin enemman, mik& ilmeni siind, ettei esimerkiksi asiakkaan

henkil6llisyyttd varmistettu asiakkaan asioidessa toimistolla.

Merkkina luottamuksen lisddntymisestd pidettiin useimmin asiakkailta vaadittujen
liitteiden maaran vahenemistd. Toinen usein esiin noussut asia oli suulliseen tietoon

uskominen, mikd luonnollisesti on osittain yhteydessa asiakkailta kirjallisena vaadittujen
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selvitysten madréan vahenemiseen. Etuuskasittelijoiden tydssa tdma nakyy kehotuksena
ottaa asiakkaisiin ensisijaisesti yhteytta puhelimitse. Asiakkaan puhelimessa antama tieto
Kirjataan etuuskaésittelijin toimesta jarjestelméadn asiakkaan muiden tietojen yhteyteen.
Luottamuksen kehitykseen liittyen muutama haastateltavista havahtui siihen, etta
toimitettavien liitteiden madran lasku johtuu ainakin osittain my0s tietotekniikan
kehityksestd. Nykyadn tietojérjestelmistd né&kee sellaisia tietoja, joita aikaisemmin
asiakkaan on itse pitdnyt toimittaa paperilla Kelalle tai Kelan on pitanyt tilata tiedot

paperilla muualta.

Perhe-etuuksien  osalta  luottamuksen  muutoksen  kerrottiin ~ nakyvan  myds
hakemuslomakkeissa siten, ettd uudistetuissa lomakkeissa ei asiakkaan enaa tarvitse “niin
moneen kertaan vakuutella” isyysrahan osalta olleensa poissa toista tai vanhempainrahan
osalta sitd, ettd hakija on sopinut puolisonsa kanssa vanhempainrahan kayttamisesta.
Perhe-etuuksia hakevien yrittajien kohdalla moninkertaisen vakuuttelun vaatimuksista

tietyissa asioissa on myds luovuttu.

Suurin osa haastateltavista oli sitd mieltd, ettd ainoastaan Kelan luottamuksessa
asiakkaisiin on tapahtunut muutos, oma luottamus asiakkaisiin on pysynyt
muuttumattomana. Ainoa oman luottamustasonsa laskusta kertonut perusteli kantaansa
kokemuksella nykyisten asiakkaiden kunnioituksen puutteesta Kelaa kohtaan.
Parhaimmillaan Kelan nykyinen luottamusta korostava linja nahtiin lupana luottaa
asiakkaisiin.

AY. ”(...) md oon niinku aivan samalla tavalla suhtautunu asiakkaisiin aina ja mutta se,
ettd Kelan linjahan on muuttunut ja nyt on annettu lupa suhtautua asiakkaisiin talla
tavalla (...) eli mun kdsitys ei ole muuttunu, mutta Kelan kdsitys, Kelan, onko se nyt

johdon, hallinnon, mink&, kasitys asiakkaiden luotettavuudesta on muuttunu ihan
ratkasevasti ja hyvddn suuntaan.”

Kaksi etuuskasittelijad koki Kelan luottamuksen asiakkaisiin kasvaneen ja sen
vaikuttaneen samalla omaan henkilokohtaiseen luottamuksen tasoon myonteisesti.
Oheisessa sitaatissa luottamuksen lisaantymisen syyksi esitetddn Kelan yleisen ilmapiirin
lisdksi  huijaamisen  mahdollisuuksien véhentymistd s&hkdisen tiedonvalityksen
kehittymisen myota.

PEn: 7 No aluksi md en niin paljon luottanut, mut se oli jo sen ihan sen Kelan ilmapiirin
takia (...), et se niinkun nostatti sité epdailystd, et joudutaan pyytamaan niin paljon, mutta

se, ettd nyt, kun systeemit on erilaiset kaikki noi, saadaan tietoa eri puolilta, niin se
niinkun véihentdd sitd mahdollisuuttakin niinkun huijata.”
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Luottamuksen tulevasta kehityssuunnasta puhuttaessa kasittelijat nostivat esille niin
sanotut automaattiratkaisut ikddn kuin luottamuksen lisddntymisen  merkkina.
Automaattiratkaisut tai -maksatukset tarkoittavat késittelijoiden mukaan sitd, ettd asiakas
voi tehda itselleen paatdksen etuudesta ilman, ettd kukaan toinen henkilo kasittelee
asiakkaan hakemusta. Mikali tallaiset automaattiratkaisut otetaan laajamittaisesti kayttoon,
tarkoittaa se etuuskasittelijoiden tyonkuvan muuttumista. Kasittelijat arvelivat, etta
automaattiratkaisujen aikakautena heidan tyonsa koostuisi seurantalistojen kasittelysta eli
he seuraisivat jalkikateisesti, ovatko asiakkaat tehneet itselleen oikeanlaisia péatoksia.
Haastateltavat suhtautuivat skeptisesti ajatukseen siitd, ettd Kelassa mentdisiin niin
pitkalle, ettd tulotiedot uskottaisiin pelkastaan asiakkaan omaan ilmoitukseen perustuen tai,

ettd kaikki tiedot voitaisiin hyvaksya suullisena ilmoituksena.

7.6 Luottamuksen riskit ja edut

Etuuskasittelijat eivat koe, ettd heille itselleen tyontekijana koituisi riskid asiakkaaseen
luottamisessa. Mikali haastateltava oli sitd mieltd, ettd asiakkaaseen luottamiseen sisaltyy
riski, Kkatsottiin tuon riskin kohdistuvan asiakkaaseen tai Kelaan. Kelan kannalta riski
nahtiin taloudellisena. Mahdollinen liikamaksu, sitd seuraava takaisinperintda ja
vadrinkaytosepaily tuotiin esille luottamuksen riskeina asiakkaalle, jos asiakas on syysta tai
toisesta antanut vaaraa tietoa tai jattdnyt antamatta tietoa. Luottamuksen lisdédminen Kelan
taholta lisad my0s asiakkaan vastuuta asioiden tietamisesta ja taitamisesta, kuten seuraava

haastateltava huomauttaa:

TTy: "Kyllihdn se niinkun tavallaan heidankin pitaisi sitten olla enemman oma-aloitteisia
siind, ettd muistavat ilmoittaa kaikki asiat ja muutokset ja tammadiset, ilman, ettd me ollaan
aina kyselemdssd perddn (...)."

Luottamus asiakkaan antamaan tietoon tarkoittaa pelkistettynd sitd, ettd paatds tehdaan
asiakkaan antamilla tiedoilla tarkistamatta tai varmistelematta. Varsinkin téll6in asiakkaan
on syytd olla tietoinen etuuden myontdperusteista ja esimerkiksi hakemuslomakkeen

oikein tayttdminen voi olla ratkaisevaa asiakkaan taloudellisen tilanteen kannalta.
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PE,: ” (...) sit hakemukseen on ruksattu, ettd haetaan hoitorahaa, etté en hae hoitoliséé, et
sitten kuitenkin, ettd olisi oikeus (...), ettd kaikista hakemuksista ei voi ldhted soittelemaan
ja varmistelemaan peraan, etta oletko nyt oikeasti tdtd mieltd (...). ”

Erds haastateltavista esitti mielenkiintoisen pohdinnan siitd, ettd Kelan vahvistaessa
luottamusta asiakkaan antamaan tietoon, saattaa osa asiakkaista nahda asian myos siten,

ettd “eiko ne sielld Kelassa nyt endd tarkista sitd ja tdtd ja tuotakaan”.

Luottamuksen eduista sen sijaan nauttii seké etuuskasittelija, asiakas ettd Kela. Asiakas saa
nopeasti paatoksen ja parhaassa tapauksessa toimeentulon, jos paitds voidaan antaa
suoraan hakemuksen perusteella ilman lis&selvitysten toimittamista tai tietojen
tarkistamista. Etuuskaésittelijé saa ratkaisuméaaratavoitteensa sitd helpommin taytettyd, mité
vahemman asiakkailta tarvitsee pyytaa lisaselvityksid. Luottamuksesta voikin
pahimmillaan kehittyd etuuskaésittelijélle strateginen keino selvita tyopaineista (ks. Lipsky
1980). Etuuskasittelijan vetaytyessa luottamuksen taakse lienee mahdollista, ettd kasittelija
tekee ratkaisun ilmoituksen perusteella, vaikka tietéd, ettei asia ole niin kuin asiakas on
ilmoittanut. Tdma on ehka todellisuudessa hiukan kaukaa haettua tulkintaa eik& aineiston
perusteella ole perusteita olettaa, ettd etuuskésittelijat talla hetkelld ndin toimisivat. Kela
puolestaan hydtynee luottamuksesta tyon tehokkuuden lisd&ntymisen ja kustannusten
alenemisen kautta (ks. esim. Offe 1999, 52-53; Jordahl 2010, 323; Paldam 2010, 354;
Svendsen & Svendsen 2010, 2-3), kuten aineistossa kuvattiin, ettei “meiddn tarvii aina

epdilld ja tuhlata siihen niinkun tyoaikaa ja energiaa ™.

Etuuskasittelijat nakivat luottamuksen korostamisen hyddyn tydn nopeutumisen ohella
siind, ettd se vaikuttaisi myonteisesti Kelan julkisuuskuvaan ja lisaisi asiakkaiden
tyytyvaisyyttd Kelan toimintaan.

AY;: 7(...) el tuu niitd kiukkuisia, tympddntyneitd asiakkaita, ettd mitd mitd tdtdkin taas

pyyetéan, ettd antaa toivottavasti ja uskon, ettd antaa kylla Kelan touhuista paljo
myénteisemmdn kuvan, ku vield kymmenen vuotta sitten.”

Tyon tekemisen muuttuminen miellyttdvammaksi ja helpommaksi mainittiin luottamus-
linjauksen etuna. Osittain tdmé& saattaa liittyd siihen, ettd asiakkaiden mielipiteen Kelasta
ennustettiin  muuttuvan positiivisemmaksi, mik& voi heijastua etuuskasittelijoiden ja

asiakkaiden valiseen vuorovaikutukseen.
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Etujen ja riskien punnitsemisen jalkeen olisi mahdollista todeta, ettd etuuskasittelijoiden
pitaisi olla helppoa luottaa asiakkaisiin, silla luottamiseen ei sisélly riskeja vaan pelkkia
etuja. Ndin ehk& onkin, jos luottaminen nahdaan luonteeltaan puhtaasti rationaalisena
kaytantona eli esimerkiksi paatoksen tekemisend asiakkaan oman ilmoituksen perusteella.
Kelankin kannalta luottamuksella saavutettavat edut vaikuttavat aineiston perusteella
riskeja suuremmilta. Etuuskésittelijdin mukaan yleisessd asumistuessa vesimaksun maara
uskotaan asiakkaan omana ilmoituksena, jonka jélkeen han jatkaa lausetta “koska se on
loppujen lopuks niin minimaalinen osuus tén tuen aiheuttamista kustannuksista, ettd mita
valia silla nyt on, onko se vesimaksu 19 euroo vai 21 euroo.” Kelalla on siis varaa luottaa
ainakin tiettyyn madrittelemattémaédn pisteeseen saakka (ks. Offe 1999, 53). Joissain
tilanteissa luottamukselle ei ole vaihtoehtoa. Valvonta ei ole mahdollista tai se on liian

kallista, kuten seuraavista sitaateista kay ilmi:

PEn: “Toisaalta tdssd hakemusmassamddrdssd, niin ei ole mahdollisuuttakaan siihen
(asiakkaan antaman tiedon epailyyn), ettd sitten tehd&an sen asiakkaan ilmoituksen
mukaan”

PE\: "(...) mutta ettd mites me muuten ndissd perhe-etuuksissa nyt niitd pystytaan
valvomaan, ettd ei mun mielestd ole mitddn keinoja, jos ei ldhdetd kotikdyntejdi tekemdidn.”
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8. JOHTOPAATOKSET

Jos Kelan luottamusta asiakkaisiin tarkastellaan luottamuksen ideaalin ndktkulmasta, on
aineiston perusteella todettava, ettd luottamisen taso jattdd vield toivomisen varaa.
Etuuskasittelijan tyossa asiakkaan antamien tietojen tarkistaminen on enemmankin s&anto
kuin poikkeus, ainakin aineiston keruun hetkelld. Asiakkaan antamien tietojen
tarkistamisen liséksi asiakkaan olosuhteissa tapahtuvia muutoksia pyritddn seuraamaan
etuuden myoéntamisen jalkeen, vaikka asiakkaat itse ovat ilmoitusvelvollisia etuuteen
vaikuttavista muutoksista. Miké&li selvésti tunnistettavaa luottamusta oli ratkaisutyon
kaytannoissa havaittavissa, kohdistui luottamus péadasiassa pienen taloudellisen riskin
sisdltaviin kohtiin etuudessa. Haastateltavat kuitenkin olivat sitd mieltd, ettd nykyaan Kela
luottaa asiakkaaseen. Aineiston rajallisuuteen taytyy kiinnittdd huomiota tassé vaiheessa,
sill& haastattelukeskusteluiden ulkopuolelle on saattanut ja&da joko esitettyjen kysymysten
tai inhimillisten ominaisuuksien vuoksi esimerkiksi joitakin luottamusta osoittavia

toimintatapoja (ks. aineisto ja menetelmat -luku).

Etuuskasittelijoiden  suhtautuminen  asiakkaisiin ~ on  ambivalenttia.  Toisaalta
etuuskasittelijat uskovat asiakkaiden pyrkimyksiin toimia moraalisesti oikein, mutta
epéilevat asiakkaiden kykyja Kela-asioiden hoitamisessa. Jos etuuskasittelijoiden
luottamusta asiakkaisiin halutaan vahvistaa, aineiston perusteella paras tapa siihen on lisata
etuuskasittelijoiden uskoa asiakkaiden tietoihin ja taitoihin. Kaytdnndssad taméa voisi
tapahtua lomakkeita selkeyttdmalld, sddntdja ja kasitteita yksinkertaistamalla ja kuten
muutama etuuskasittelija ehdotti, tarjoamalla kunkin asiakkaan tai asiakasryhman
elaméntilanteeseen raatéloityd koulutusta ja neuvontaa Kela-asioista. Hyvéaéd palautetta
etuuskasittelijoiltd sai sahkoinen hakemus, joka ei anna asiakkaan jattdd vastaamatta
olennaisiin kysymyksiin, asiakkaiden verkkoasiointipalvelu, joka helpottaa muutoksista
ilmoittamista seka lomakkeiden ja kirjeiden selkeyttdmiseen tahtaddvat hankkeet. Asiakkaan
kanssa puhelimessa asioiden hoitaminen miellytti my6s suurinta osaa késittelijoistd, koska
he kokivat t&lloin ymmarryksen ja tiedon puolin ja toisin lisddntyvén. Levine (2013, 81—
83) on tutkimuksessaan havainnut, ettd sosiaalitoimistojen asiakkaiden luottamuksen
puutetta sosiaalityontekijoihin ja -toimistoihin selittdd osittain sosiaaliavustukseen
liittyvien saant6jen monimutkaisuus ja vaikeatajuisuus. Tietojen ja taitojen puute tai niiden

koettu puute vaikuttaakin heikentdvan molempien osapuolten luottamusta toisiinsa.
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Aineisto ja pohdinnat eivat anna yksiselitteistd tukea luottamuksen vastavuoroisuudelle
(ks. esim. & vrt. Yang 2005). Oletetaan tilanne, jossa etuuskésittelijd ottaa yhteytta
asiakkaaseen, koska hakemuksesta puuttuu rasti kohdasta, jonka rastimalla asiakas saisi
lisdd etuutta. Etuuskasittelija epailee, ettei asiakas ole osannut tayttad hakemusta oikein.
Etuuskasittelijd ottaa yhteytta asiakkaaseen kysyakseen, haluaisiko han hakea mygds tdman
etuuden lisdosan. Kuinka todenndkdisesti asiakkaan luottamus Kelaa tai etuuskésittelijaa
kohtaan laskee tallaisen yhteydenoton seurauksena? Pdinvastoin, uskon, ettd asiakkaan
luottamus Kelaa kohtaan saattaa jopa vahvistua. Téhan viittaa myos Metterin (2003, 92—
99) toteamus siitd, ettd asiakkaalle osallisuuden kokemus ja puhuminen asiakkaan kanssa
hanta  itseddn  koskevista asioista ovat tdrkeitd asiakkaan luottamukselle

palvelujarjestelmassa.

Etuuskasittelijoiden luottamus asiakkaisiin muistuttaa tyypiltdan yleistynyttd luottamusta.
Luottamus  perustuu  yleiseen ihmiskasitykseen, henkilokohtaisiin  kokemuksiin
(yksittaisissa tilanteissa myds tuttuuteen) tai siihen, etteivat asiakkaat ole osoittaneet syyta
epéluottamukseen. Havaitut asiakkaisiin luottamisen perustelut antavat ndin ollen tukea
Uslanerin (2002) moraalisen yleistyneen luottamuksen maéaritelmalle, Offen (1999, 55-56)
yleistyneen luottamuksen maéaritelmalle ja Offen (1999, 50) maaritelmalle
kokemusperdisesta luottamuksesta sekd Hardinin (1993) maéaritelmalle opitusta
luottamuksesta. Vaikka namé& madritelmat ovat osittain ristiriidassa keskendén, eivat ne
mielestdni ole toisiaan poissulkevia tdmédn tutkimusasetelman nakokulmasta.
Etuuskasittelijan luottamuksessa asiakkaaseen on luottamuksen maééritelmien valossa

erityispiirteend se, etteivat etuuskasittelijat koe riskid asiakkaaseen luottamisessa.

Miksi asiakkaat sitten luottavat Kelaan (ks. Niemeld 2012, 15) ja millainen merkitys Kelan
toiminnalla voisi olla yleistyneen luottamuksen tasoon, joka on Pohjoismaissa suhteellisen
korkea (ks. esim. Lehtonen & Kaéaridinen 2005, 303)? Niemeld (emt.) Kirjoittaa, ettd
luottamusta Kelaan voidaan pyrkia selittdamadn yksilotason tekijoilla tai Kelaan, sen
etuuksiin ja toimeenpanoon liittyvilla tekijoilla. Tulkintani mukaan yksilétason tekijoista
sosioekonominen asema ja Kelaan liittyvista tekijoistd etuuksien riittdvyys (joka ei ole
Kelan paatdsvaltaan kuuluva asia) ovat Niemelan artikkelin mukaan luottamuksen tasoon
vahvimmin vaikuttavat tekijat. Yleistyneen luottamuksen tasoon vaikuttaa Kouvon (2014)
mukaan olennaisesti kokemus  julkisten instituutioiden reiluudesta  ja
oikeudenmukaisuudesta. Tdma havainto on sidoksissa siihen, ettd monet tutkimustulokset

osoittavat universalismiin perustuvan sosiaalipolitiikan toimeenpanon olevan luottamuksen
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ja jarjestelmén legitimiteetin kannalta paras olemassa oleva vaihtoehto (ks. esim. Rothstein
1998, 160-163; Rothstein & Stolle 2007; vrt. Niemi 2006).

Kelan etuuskaésittelijan kaksoisroolia hyvinvointivaltion kansalaisena, veronmaksajana”,
ja Kelan edustajana pohtimalla tarjoan yhta selitysmallia Kelan merkityksesté yleistyneelle
luottamukselle. Pohdinta lahtee liikkeelle Kelan ja etuuskasittelijan luottamuksen eroista.
Aineiston perusteella etuuskasittelijat nakevat suurimman osan asiakkaista rehellising,
mutta Kela suurempana kokonaisuutena luottamuksen korostamisesta huolimatta ei
etuusoikeuden tai etuuden mééran kannalta merkityksellisissa asioissa tulkintani mukaan
juurikaan luota asiakkaaseen. Etuuskaésittelijoiden luottamusta asiakkaisiin analysoitaessa
selvisi, ettd tarkistamis- ja seurantamahdollisuudet ovat tarkeitd etuuskasittelijan

luottamukselle.

P: ”Joo. No tasta voisinkin sitten kysya, ettd jos taa tyo olis jarjestetty jollain eri tavalla,
niin olisko silla mahdollisesti vaikutusta sitten sun kokemuksiin asiakkaiden
rehellisyydesta? ”

TTs ”No kylla joo, jos me tehtdis toitd aivan jotenkin taysin vain uskoen asiakkaan
sanoihin. Et jos ei meilla olis oikeestaan paljon mitdan mustaa valkoisella tai mink&an
tammaoista, niin kylla se sitten vaikuttais, et en maa sit kylla luottaisin paljon vahemman.
Tai sit ma ainakin joutuisin niinkun miettimaan, ettéd no onkohan taa nain vai ei.”

Vadrinkaytoksista tai huijauksista sellaiset, joihin ei etuuskasittelijalld tai Kelalla ole
keinoja puuttua, tuntuivat aiheuttavan eniten mielipahaa. Esimerkiksi pimeita toita tekevét
ja “postilaatikko-isét” nostettiin esille védrinkdytoksistd keskusteltaessa. Ihmisen yleiseen
taipumukseen vedoten paattelen, ettd valvonta, seuranta ja huijaamisesta kiinni jadminen
seuraamuksineen lisadvat oikeudenmukaisuuden ja reiluuden tunnetta silloin, kun on kyse
yhteisesti koottujen varojen kayttamisestd. Niin kauan kuin on tarveharkintaisia etuuksia,
on tuskin tavoiteltavaa poistaa valvontaa, sill4 se saattaa murentaa yleistynytté luottamusta.
Kokemus huijareiden kiinni jadmisesta ja riittdvasta valvonnasta lisdnnee kokemusta
oikeudenmukaisuuden toteutumisesta (ks. my6s Rothstein & Stolle 2007, 14-16, 27-28).
I[Imonenkin (2005, 59) toteaa, ettd riskienkésittelyinstituutioiden puute lisad
epaluottamukseen péaatymisen todenndkoisyyttd. Ristiriidassa tdiman ajatuksen kanssa on
se, ettd Rothsteinin (1998, 160-163) mukaan vaarinkdytdsten saama mediahuomio vie
pohjaa hyvinvointivaltion saamalta tuelta. Rohkenen veikata, ett4 tilanne, jossa
tarveharkintaisia etuuksia myonnettéisiin ilman valvonta- ja tarkistamisjarjestelmien

olemassaoloa, murentaisi vieldkin enemman luottamusta hyvinvointivaltiota kohtaan. Toki
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Rothstein (emt., 160-163) kayttadakin kyseist4d perustelua verratessaan universaalin ja

selektiivisen sosiaalipolitiikan eroja.

Bovensin ja Zouridisin (2002) ehdotelma perinteisten katutason byrokratioiden
muuttumisesta nayttopéate- ja tietojarjestelmatason byrokratioiksi saa osittain tukea
aineiston valossa. Poikkeavana piirteend Kelan kohdalla on edelleen laaja
yksittéistapauksia kasittelevd henkilostd. Sen lisdksi, ettd kaikki etuuskasittelijat
mainitsivat tietokoneen ja tietojérjestelmét tarkeimmaksi tyGvalineekseen, mainitsivat
muutamat Kkasittelijoista niin sanotut automaattiratkaisut tulevaisuuden kehityssuuntana.
Tallakin hetkella tyottomyysetuuden saajat voivat verkossa Kelan asiointipalvelun kautta
maksaa tyottomyyskorvauksen itselleen sellaisissa tilanteissa, joissa ei vaadita paatoksen
tekemistd. Bovens ja Zouridis (2002) nakevét téllaisen kehityksen kaventavan perinteisten
katutason  byrokraattien  harkintavaltaa ja  siirtdvdn  harkintavaltaa  edelleen
tietojarjestelmien kehittéjille. Haastattelemani etuuskasittelijat olivat suurimmaksi osaksi
sitd mieltd, ettd harkinnan mahdollisuuksia Kela-etuuksien myontdmisessa on vain vahén
nykyadnkin. Vahéinen harkintavalta viranomaisten taholta on nahty positiivisena
sosiaalipolitiikan toimeenpanon legitimiteetin kannalta (ks. esim. Rothstein 1998, 161;
Julkunen & Niemi 2002, 168). Harkintavallan kapeudesta johtuen etuuskaésittelijoiden
luottamuksella asiakkaisiin ei ole aineiston perusteella suurimmassa osassa tapauksista
vaikutusta annettavaan paatokseen (ks. harkintavallasta myds Kotkas ym. 2014; Kallio ym.
2015).

IImonen (2005, 63) on todennut, ettd "vasta kun yhteiskunnallisten ryhmien suhtautumista
ja instituutioiden edustajien toimintatapaa leimaa universalismi, kyky nahda kaikki yksilot
moraalisesti yhtd péateving, péaadytaan luottamuskulttuuriin, joka nayttdd olevan
pohjoismaisissa yhteiskunnissa verraten vahva.” Haastattelemani etuuskésittelijat pitivat
suurinta osaa asiakkaista “moraalisesti patevind”, jos tillaisen johtopditoksen voi tehdé sen
perusteella, ettd asiakkaat miellettiin padsaantoisesti hyvéntahtoisiksi ja rehellisiksi.
Valtaosa etuuskaésittelijoistd koki myds Kelan luottamuksen asiakkaisiin muuttuneen
parempaan suuntaan. Koettiin, ettd Kela on antanut luvan luottaa, Kelan kulttuuri ja
“kaikkea epdilevd” ilmapiiri ovat vaihtuneet luottamuksen kulttuuriin ja ilmapiiriin.
Kirjallisten selvitysten pyytdmisen vdheneminen ja mahdollisuus ottaa yhd enemmén tietoa
vastaan suullisesti yhdistettiin Kelan luottamukseen asiakkaita kohtaan. Lahemmaéksi
asiakasta tuleminen ja tarkistamisen kaytantéjen piiloutuminen asiakaspalvelutilanteessa

eli asioinnin helpottaminen on varmasti miellyttavaa seké asiakkaan etta etuuskasittelijan
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nakokulmasta. Etuuskasittelijat toivoivatkin, ettd ndma muutokset tulisivat vaikuttamaan

my0nteisesti Kelan julkisuuskuvaan.
Kuten erés haastateltavistakin totesi, luottamus on nuoralla tanssimista:

TTy: ”(...) et se on aina vihdin semmoista tdmd aihe vihdn semmoista nuoralla tanssimista
jotenkin mun mielesta, etté valitsi nyt kumman tien tahansa, et epdilee kaikkea tai luottaa
kaikkeen, niin aina voi menna vikaan. Et jotenkin se on sit vaan sita semmoista kultaisen
keskitien loytdmistd sen vdlilld (...)”

Liikaa luottamalla Kela voi kenties murentaa yleistynytta luottamusta ja liikaa epailemalla
ja valvomalla tehdd saman. Optimaalinen luottamuksen taso j&& vield tdman pohdinnan
jalkeen arvoitukseksi. Etuuskésittelijin tai asiakaspalvelijan ja asiakkaan valisessé
vuorovaikutuksessa sen sijaan reiluuden ja oikeudenmukaisuuden kokemus saattaa nousta
siitd, ettd Kelan edustaja uskoo asiakkaan kertoman eika vaivaa asiakasta lisaselvitysten
toimittamisella vaan asiointi kay helposti. Voisiko yksi syy yhteiskunnassa esiintyvalle
yleistyneelle luottamukselle olla kansalaisen tunne siit4, ettd instituution edustaja kohtelee

rehellista ihmista reilusti ja vaarinkayttaja saa ansionsa mukaan?

Uslaner vakuuttaa, ettei hyva valtionhallinto luo yleistynyttd luottamusta vaan luottamus
toisiin ihmisiin auttaa hallituksia suoriutumaan tehtavistddn paremmin. Luottamus toisiin
ihmisiin on siten enemmankin hyvén hallinnon syy kuin seuraus. (Uslaner 2002, 8, 212—
215, 242.) Rothstein ja Stolle (2007) esittavat yleistyneen luottamuksen ja hallinnon
valisesta kausaalisesta yhteydesta eridvan ndkemyksen: valtion instituutioiden rakenne ja

ominaisuudet ovat tarkeita tekijoitd yleistyneen luottamuksen syntymiselle.

Erityisen ratkaisevaa yleistyneen luottamuksen kannalta on lain ja jarjestyksen
noudattamista valvovien instituutioiden oikeudenmukainen ja tehokas toiminta. Tallgin
henkildiden, jotka eivat ole luottamuksen arvoisia, voidaan olettaa jdavén kiinni ja saavan
ansaitsemansa rangaistuksen saantdjen rikkomisesta. Tama johtaa siihen, ettd ihmiset
uskovat toisten pidattdytyvan rikkomasta saantdja rangaistuksen pelossa. Té&std seuraa
késitys, ettd suurin osa ihmisistd on luotettavia. Rangaistuskaytantéjen tehokkuus ei
yksindan riitd selittdmadn instituutioiden myotavaikutusta yleistyneen luottamuksen
synnylle. Tehokkuuden liséksi instituutioiden pit&a toimia reilulla ja oikeudenmukaisella
tavalla. Kokiessaan instituutioiden edustajien toimivan oikeudenmukaisesti, ihmiset
olettavat my6s muiden kansalaisten toimivan oikeudenmukaisesti. Katutason byrokraatteja
kohdatessaan ihmiset mieltdvat heiddn edustavan instituution lisdksi muita ihmisié
(Rothstein & Stolle 2007, 14-16, 27-28.)
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9. POHDINTA

Aina tutkimuksen aloittamisesta tutkielman viimeisiin Kirjoitettuihin lauseisiin saakka
luottamuksen tutkiminen valitun tutkimusasetelman né&kokulmasta on tuntunut varsin
haasteelliselta. Ensimméinen kohtaamani haaste oli kirjallisuuden ja aiempien tutkimusten
I6ytaminen aiheesta. Etsinnan lopputuloksena voin todeta, ettei samalla tavalla toteutettua
tutkimusta 16ytynyt. Tama vaikeutti tutkielman tekemistd sen jokaisessa vaiheessa, mutta

toisaalta teki tutkimuksen toteuttamisesta mielenkiintoista.

Lahimpédna tutkimusasetelmaani oleva tutkimus oli Kaifeng Yangin (2005) Public
Administrators' Trust in Citizens: A Missing Link in Citizen Involvement Efforts, jossa
tutkimuksen kohteena on paikallishallinnon virkamiesten luottamus kansalaisiin. Yangin
(2005) tutkimuskysymys on, luottavatko virkamiehet kansalaisiin ja vaikuttaako luottamus
virkamiesten haluun ottaa kansalaiset mukaan péatoksentekoon. Tutkimus on toteutettu
kvantitatiivisin menetelmin, kuten myos Juha Kéaridisen ja Reino Sirénin (2012) tutkimus
Do the police trust in citizens? European comparisons. Yang (2005) toteaakin
tutkimuksensa metodologista luotettavuutta arvioidessaan, ettd kvantitatiivisen analyysin

tdydentamiseksi tarvitaan kvalitatiivista kulttuurista analyysia.

Taman tutkimuksen tavoitteena on ollut selvitt&d laadullisen tutkimuksen keinoin, millaista
on Kelan ja etuuskasittelijan luottamus asiakkaaseen: missd suhteessa etuuskaésittelijat
luottavat asiakkaaseen, missa suhteessa Kela luottaa asiakkaaseen ja millaisia edellytyksia
Kela tarjoaa asiakkaaseen luottamiselle. Nyt, kun tata suhteellisen tutkimatonta ilmiota on
kuvattu, jatkotutkimus aiheesta olisi mielekasta toteuttaa kvantitatiivisin menetelmin.
N&hdéakseni tdmén tutkielman rooli on ldhinnd toimia keskustelun avaajana kasitellyn

aiheen suuntaan.

Kvantitatiivisin menetelmin olisi selvitettavissd, kuinka paljon etuuskasittelijat oikeastaan
luottavatkaan asiakkaisiin eli mika painoarvo milldkin luottamukseen vaikuttavalla
tekijalla loppujen lopuksi on. Muitakin luottamukseen vaikuttavia tekijoita varmasti on
kuin pelkastdan tassa tutkimuksessa esiin nostetut ja niitd olisi mahdollista selvittdaa sek&
kvalitatiivisin ettd kvantitatiivisin menetelmin. Liséksi olisi mielenkiintoista testata tdssé
tutkimuksessa orastavasti havaittuja syys-seuraussuhteita kvantitatiivisin menetelmin
laajemmalla aineistolla. Etuuskésittelijoiden luottamuksen todellinen vaikutus asiakkaan
asian kasittelemiseen vaatisi myos tutkimista. Kun luottamuksesta asiakkaisiin olisi koossa
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kattava malli, ehdottaisin kansainvalista vertailututkimusta siitd, miten luottamus tai sen

puute ilmenee sosiaaliturvan toimeenpanossa eri maissa.

Mitkd ovat Kelan syitd korostaa luottamusta? Millaista Kelan luottamus on tyypiltd&n?
Onko se edes luottamusta? Naihin kysymyksiin ei tdmé tutkielma anna vastausta. Kelan
luottamuksesta puhuttaessa on kuitenkin perusteltua pitaa jossain méérin erillaan katutason
byrokraattien luottamus ja Kelan virallisen linjan mukainen luottamus. Aineisto sek&
katutason byrokratia ja byrokraattiteoria puoltavat eron tekemistd. Saattaa olla, etté
luottamus on Kelalle strategia: strategia kustannusten hillitsemiseen ja toiminnan
tehokkuuden lisddmiseen seké julkisuuskuvan Kiillottamiseen. Yhta hyvin se voi olla Kelan
hallinnon yleinen nékemys ihmisistd luottamuksen arvoisina ja pyrkimys inhimilliseen

asiakasta kunnioittavaan asiakassuhteeseen.
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LIITTEET

Liite 1: Teemahaastattelurunko

Taustatiedot

Nimi, ikd, sukupuoli, Kkoulutustausta, tyohistoria Kelassa (vuosina), nykyinen

tehtavanimike, nykyisen tydsuhteen kesto
Tyodnkuva/tyontekijat katutason byrokraatteina

Késiteltdvat etuudet, tyoOtehtavét, harkintavalta (oman tyon toteuttamisen suhteen?),

tydymparisto/tyovalineet, asiakassuhde

» Kuinka monta tapausta késittelet paivassa keskimaarin? Miten olet
yhteydessé asiakkaaseen? Kuinka pitk&én arvioit keskimaarin
hoitavasi yhden asiakkaan asiaa? Seuraatko asiakkaan asian
edistymista? Mihin saakka asiakasta seurataan?

Luottamus ratkaisutydn kaytannoissa

Miten asiakkaan oikeus tukeen tutkitaan? Missd vaiheessa asiakkaan oikeus tukeen

tutkitaan tai tarkistetaan?

Missa asioissa asiakkaan sanaan uskotaan sellaisenaan ja missé asioissa asiakkaan kertoma

tarkistetaan? Misté asiakkaan kertoma tarkistetaan? Esimerkkejé tyypillisista tapauksista.
Kuka (tai mikd) méarittelee ns. raja-tapauksissa asiakkaan oikeuden tukeen?

Koetko, ettd asiakkaan sanaan uskomiseen sisaltyy riski? Millainen riski? Mitd haittaa
asiakkaaseen luottamisesta/asiakkaan sanaan uskomisesta voi sinulle koitua? Mitd etua

asiakkaan kertoman todesta ottamiseen sinulle voi tydssési olla?
Etuuskasittelijan luottamus asiakkaaseen

Uskotko, etta asiakkaat toimivat tavalla, joka on eduksi tydllesi asetettujen pd&méérien

saavuttamiseksi? Mista usko johtuu?



Missd méaarin naet, ettd asiakkaat toimivat sadntdjen mukaan? Missd madrin asiakkaat

yrittavat huijata?

Uskotko asiakkaiden tietoihin ja taitoihin ja arvostelukykyyn etuusasioiden/ Kela-asioiden
hoitamisessa? Uskotko, ettd asiakkaat ovat rehellisid ja hyvantahtoisia? Mitkd tydssasi

kohtaamat tekijat johtavat naiden uskomusten heikentymiseen/voimistumiseen?

Voisitko pohtia/arvioida, onko uskomuksillasi asiakkaan rehellisyyteen vaikutusta

antamaasi paatokseen? Tyon tekemiseesi?
Vaarinkaytosepailyt

Kuinka yleistd arvioit huijaamisen/vaarinkaytdsten olevan? Miten tdma vaikuttaa

asiakkaisiin suhtautumiseesi?
Miten nadet nykytilanteen: Valvotaanko etuuksien kayttod mielestési riittavasti?

Miten koet, onko sinulla mahdollisuuksia puuttua tilanteeseen, jossa epdilet asiakkaan

sanaa? Onko sellaisia tilanteita usein?
Ratkaisutyon tydjarjestelyt ja luottamus
Missa madrin/suhteessa ratkaisutyd on mielestési puolueetonta, reilua, tasa-arvoista?

Miten ajattelet, vaikuttaisiko uskomuksiisi asiakkaiden rehellisyydestéd tms. se, jos tyo olisi
jarjestetty toisella tavalla (esim. kasvotusten kohtaaminen, suoran vuorovaikutuksen

lisd&ntyminen)?

Mika merkitys asiakkaiden kertomaan uskomisella (sanaan luottamisella) on mielestési
ratkaisutyontekijoiden ja asiakkaiden valiselle vuorovaikutukselle? Enta tydsi tekemiselle?

Arvioisitko, miten kasityksesi asiakkaiden luotettavuudesta on muuttunut Kela-tydurasi

aikana? Ent4 Kelan kasitys, onko muuttunut?
Lopuksi

Onko vield jotain aiheeseen liittyvad, jonka haluaisit nostaa lopuksi esille? Palautetta

haastattelusta?



