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ESIPUHE

Sosiaalipalveluiden kehitys on mielenkiintoisessa vaiheessa. Tdmin
teoksen kirjoitusprosessin taustalla on himmastely siitd, miten eri
lihtokohdista sosiaalipalveluista keskustellaan. Tavoitteena on ollut
selvittid sosiaalipalveluiden ajankohtaista sisiltod, muotoa ja paikkaa.
Tihidn tehtiviin olen saanut apua lukuisilta erilaisilta areenoilta.

Opiskelijoiden myétivaikutuksella olen saanut seurata hyvin -
helti sosiaalipalveluiden kiytintsjen kehitystd. Opiskelijakeskustelut
ovat avanneet raikkaita nikokulmia sosiaalipalveluiden kiytintsihin.
Luonnollisesti suuri merkitys on ollut myds ammattikorkeakoulun
tyoyhteisolli, jossa seki sosiaalipalveluiden kehityssuuntien ettd ke-
hittdmistoimien tarkastelu on arkipaivia.

Sosiaalipalveluiden kehittimishankkeet ovat tarjonneet ikkunan
monimuotoiseen palvelukenttiin. Hankkeet ovat mahdollistaneet
paneutumisen haastaviin kidytinnon kysymyksiin. Sosiaalialan osaamis-
keskustoiminnan seuraaminen on auttanut hahmottamaan palvelura-
kenteen kokonaisuutta. Se on avannut nikokulmia sosiaalipalveluiden
arkeen, mutta myos kansallisiin kehityssuuntiin.

Kansainviliset kontaktit ovat luoneet vertailupohjaa sosiaalipal-
veluiden ajankohtaisiin kysymyksiin. Olen voinut havaita, ettd monet
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kehityssuunnat ja niihin liittyvit jinnitteet ovat samansuuntaisia eri
maissa. Toisaalta yhteistd tulkintaa vaikeuttaa sosiaalipoliittisten lih-
tokohtien erilaisuus. Tistikin nikoékulmasta on perusteltua yrittdd
selventid, mitd suomalaisilla sosiaalipalveluilla tarkoitetaan.

Erityiskiitokseni osoitan professori Kyosti Rauniolle, joka on titd
tekstii kommentoinut kannustavasti, mutta tapansa mukaan paikoi-
tellen my®s kriittisesti. Kiitos myos lehtori Milka Toikolle, joka on
ollut avuksi kielenhuoltoon liittyvissi kysymyksissi. Esitin kiitokseni
my®&s kirjan kustantajalle.
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JOHDANTO

Kirjan tarkoitus. Timin kirjan tavoite on jisentii sosiaalipalveluihin
liittyvid kehitysprosesseja. Tarkoituksena on luoda tiivis sosiaalipalve-
luiden kehitystd kuvaava yleiskatsaus. Sosiaalipalveluista ja siti sivua-
vista teemoista on viime aikoina julkaistu useita hyvii teoksia (esim.
Kananoja, Niiranen & Jokiranta 2008; Koskiaho 2008; Anttonen,
Valokivi & Zechner 2009; Laitinen & Pohjola 2010; Niiranen ym.
2010; Niemeld 2010; Ruuskanen, Savolainen & Suonio 2011). T4dmi
kisilld oleva teos niveltyy osaksi ajankohtaista suomalaisia sosiaalipal-
veluita kiisitteleviid keskustelua. Teos on tarkoitettu korkeakoulujen
oppikirjaksi, mutta se pyrkii tarjoamaan myés uusia nikékulmia so-
siaalipalveluiden ammattilaisille ja kehittgjille.

Sosiaalipalveluiden tarkastelusta. Sosiaalipalvelut perustuvat so-
siaalihuollon lainsdidints6n, jolloin ne voidaan hahmottaa omana
erityisend kokonaisuutenaan. Tistd nikoékulmasta katsoen usein pu-
hutaan erityisesti sosiaalialasta ja sosiaalialan ammattilaisista. Toisaalta
viimeaikainen kehitys on johtanut siihen, etti sosiaalialaa vastaavaa
kidytinnon palvelurakennetta ei enii ole yhtd vahvasti nihtivissi
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kuin aikaisemmin. Kuntien sosiaalipalvelut tuotetaan osin yhdes-
si terveyspalveluiden kanssa. Lisiksi yhteisty6 tyovoimapalveluiden
kanssa on entisestdin tiivistynyt. Kisitys sosiaalialasta ndyttiid olevan
himartymissi.

Sosiaalihuollon lainsiintod ollaan uudistamassa (ks. esim. Sosiaa-

palveluille. T4ssi teoksessa sosiaalipalveluita ei kuitenkaan suoraan sidota
lainsaddintoon. Tilloin ei esimerkiksi tarkastella erilaisia sosiaalipalvelui-
den lohkoja, kuten vanhuspalveluita tai vammaispalveluita. Sosiaalipal-
velut hahmotetaan yleiselli tasolla palveluina, joilla on sosiaalinen sisiltd.
Sosiaalipalveluita voidaan tarjota miti erilaisimmissa palvelurakenteissa
ja -verkostoissa. T4ssd mielessi sosiaalipalveluita tarkastellaan yleiselld
tasolla, mutta kuitenkin erityisesti sosiaalisina palveluina.

Palvelurakenteet muodostavat kehyksen sosiaalipalveluiden kiy-
tinndille. Sosiaalipalveluiden palvelurakenne on ollut laajan keskuste-
lun kohteena. Palvelurakenteen uudistamisen avulla on etsitty sopivaa
muotoa kunnallisten palveluiden tuottamiselle. T#ll6in on keskusteltu
kuntien yhdistimisestd sekid kuntien ja kuntayhtymien yhteistydsti.
Tissd teoksessa sosiaalipalveluiden palvelurakennetta tarkastellaan
yleiselld tasolla. Olennaista huomiota ei kiinnitetd esimerkiksi kun-
tien ja kuntayhtymien palvelutuotannon eroihin tai sithen tuottaako
palveluita iso vai pieni kunta.

Palvelurakenteen kehittimiselld tarkoitetaan myds kuntien yh-
teistyoti jirjestdjen ja yritysten kanssa. Viime vuosina on korostettu
hankintalainsiaddinnon merkitystd, miki on osaltaan monipuolistanut
palvelurakennetta. Kunnat ostavat osan sosiaalipalveluista ulkopuo-
lisilta palveluntuottajilta. Ti4ssd teoksessa ei tehdd olennaista ero sen
suhteen ostaako kunta palveluita jirjestoltd vai yritykseltd. Palvelura-
kenteen monimuotoistumisen kannalta olennaista on se, ettd kunta
ostaa palveluita my6s muilta kuin julkisen sektorin organisaatioilta.

Sosiaalipalveluiden kehityksen seuraamista hankaloittaa se, ettd
ajankohtaisessa keskustelussa avataan koko ajan uusia teemoja. On
kuitenkin epivarmaa, milld aikataululla ja missi muodossa ne siirtyvit
kiytintoon. Monet uudet virtaukset tulevat ulkomailta, miki entises-
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tddn viivyttdd niiden muokkautumista suomalaiseen toimintaympiris-
t66n. Esimerkiksi palvelusetelistd on puhuttu ja kirjoitettu paljon,
mutta kiytinnon sosiaalipalveluissa palveluseteli on vield tilld hetkelld
marginaalisessa asemassa'. Vastaavasti keskustelu henkilokohtaisista
budjeteista on vasta kiynnistymissi. Haasteena on erottaa toisistaan
innovatiivinen keskustelu ja kiytinnon todellisuus.

Sosiaalipalveluiden kolme ajankohtaista kehitysprosessia. T4ssi teok-
sessa tarkastellaan sosiaalipalveluiden viimeaikaista kehitystd kolmen
kehitysprosessin avulla. Prosessit ikiddn kuin tiivistivit ajankohtaiset
kehityskulut kolmeen nikokulmaan.

Ensimmaisen kehitysprosessin tuloksena sosiaalipalvelut ovat
paikallistuneet. Prosessi on merkinnyt siirtymii keskitetysti valtiojoh-
toisesta mallista paikalliseen kunnalliseen sosiaalipalveluiden malliin.
Kunnasta on tissi suhteessa muodostunut keskeisin sosiaalipalveluiden
midritteliji ja tuottaja. Silti kriittisesti voidaan kysyd, onko keskite-
tyistd valtiojohtoisista sosiaalipalveluista siirrytty vain keskitettyihin
kunnallisiin sosiaalipalveluihin?

Toinen kehitysprosessi on avannut keskustelun paikallisesta pal-
velurakenteesta. Sosiaalipalveluita pyritdin tuottamaan markkinoilla.
Kunnat ostavat palveluita yhi enemmin ulkopuolisilta palveluntuot-
tajilta. Palveluiden ostaminen on uudistanut sosiaalipalveluita, mutta
puuttuuko palveluiden suunnittelusta silti paikallinen kokonaisni-
kemys?

Kolmas kehitysprosessi on suora seuraus markkinasuuntautuneesta
prosessista, silld my6s sosiaalipalveluiden asiakkuutta arvioidaan yhi
enemmiin kuluttajan nikokulmasta. Asiakkaiden tekemiit valinnat ovat
nousemassa sosiaalipalveluiden keskiéon. Voiko sosiaalipalveluiden
asiakas olla kuluttaja?

1. Ensimmiiset palvelusetelid koskevat siidokset on hyviksytty jo vuonna 2004.
Tuolloin palveluseteli kohdennettiin sosiaalihuoltolain mukaiseen kotipalveluun.
Varsinainen palvelusetelilaki (laki sosiaali- ja terveydenhuollon palvelusetelisti
569/2009) hyviksyttiin vuonna 2009. Sen mukaan kunta p#ittii missi palveluissa
se hyddyntid palvelusetelid. (Palvelusetelin... 2008.)
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Sosiaalipalveluiden ajankohtaiset kehityssuunnat haastavat pe-
rinteisen ammatillisen nikemyksen sosiaalipalveluista. Sosiaalipalve-
luiden toimintaympiristé on muuttumassa, joten sosiaalipalveluiden
sisdltodkin on uudelleenarvioitava.

Kehittimisen nikokulma. Kehittynyt suomalainen sosiaalipalvelu-
jirjestelmd on monitasoinen ja monimuotoinen. Sosiaalipalveluita
voidaan pitdd erdini pohjoismaisen hyvinvointivaltion keskeiseni
tunnuspiirteend. Sosiaalipalveluiden vahva ammatillisuus ja laaja hal-
linto ovat luoneet laadukkaat palvelut, jotka tukevat kansalaisten
hyvinvointia. Kriittisesti voidaan kuitenkin sanoa, etti sosiaalipalvelut
eivit aina ole riittdvin hyvin asiakkaiden saatavilla. Asiakkaat tarvitse-
vat konkreettisia ja liheltd saatavia sosiaalipalveluja. Ovatko palvelut
paenneet ammatillisen diskurssin, palvelurakenteiden hierarkioiden
ja kehittyvin teknologian taakse?

Tissi teoksessa korostetaan niin sanottua toimijaldhtoistd kehittd-
misen nikokulmaa. Toimijalihtéinen nikékulma vastaa ajankohtaiseen
haasteeseen, jossa korostetaan asiakkaiden tarpeisiin ja tilanteisiin
vastaavien palveluiden kehittimisti. Se perustuu yksinkertaiselle ajatuk-
selle, jonka mukaan kehittiminen on ennen kaikkea yhteistoimintaa.
Toimijalihtoinen kehittiminen voidaan nihdid ammattialaisten toteut-
taman sisillsllisen ja hallinnon ohjaaman organisatorisen kehittimisen
rinnalla kolmantena kehittimisorientaationa.

Kirjan rakenne ja sisilt6. Kirja muodostuu neljisti osasta. Ensimmii-
sessi osassa tarkastellaan sosiaalipalveluiden kehysti. T4llsin huomio
kiinnitetddn siihen, ettd sosiaalipalveluiden tarkoitus on tuottaa ja
ylldpitdd hyvinvointia. Tdmin jilkeen siirrytian kuvaamaan sosiaali-
palveluiden menneisyytti ja kisitettd. Sosiaalipalvelut ovat kehittyneet
tiiviissd yhteydessi sosiaalihuollon jirjestelmiin.

Toisessa osassa keskitytddn ajankohtaisiin sosiaalipalveluiden
kehitysprosesseihin. Aluksi kuvataan sosiaalipalveluita muovaavat
kehitysprosessit: palveluiden paikallistuminen, palveluiden ostaminen
ulkopuolisilta palveluntuottajilta ja asiakasnikokulman vahvistuminen.
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Timin jilkeen jokaista prosessia tarkastellaan vield omissa erillisissi lu-
vuissaan. Lopuksi kaikki kolme prosessia pyritdin vetimiin yhteen.

Kolmannessa osassa kuvataan sosiaalipalveluiden kehittimistoi-
mintaa. Erityisesti tarkastellaan niin sanottua toimijalihtistid kehit-
timistid, joka on nihtivissi eriini vastauksena ajankohtaisiin sosi-
aalipalveluiden haasteisiin. Toimijalihtoinen kehittiminen korostaa
seki virallisten ja epivirallisten organisaatioiden ettd ammatillisten ja
ei-ammatillisten toimijoiden vilistd yhteistydtd. Kehittimistoimin-
taa tarkastellaan palvelun, palvelutuotannon ja asiakasosallisuuden
niakokulmista.

Neljannessi osassa keskitytdin sosiaalipalveluiden ammatillisen si-
sillon ja ulottuvuuksien tarkasteluun. Sosiaalipalveluiden ajankohtaiset
haasteet ja kehityssuunnat saattavat menettid yhteytensi "sosiaaliseen”,
jos samalla ei kiinnitetd huomiota sosiaalipalveluiden ammatillisiin
edellytyksiin. Sosiaalipalveluilla nihdiin olevan erityinen "sosiaalinen”
luonne ja tehtivi.

Kirjan rakenne muodostaa ajallisen jatkumon. Tarkastelu aloite-
taan menneisyyden kuvauksella, toiseksi sitd tiydennetiin ajankoh-
taisilla kehityssuunnilla ja kolmanneksi tarkastellaan tulevaisuuden
kehittimishaasteita. Lopuksi sosiaalipalvelut pyritiin kiinnittimiin
ammatilliseen viitekehykseen.
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SOSIAALIPALVELUIDEN KEHYS JA TARKOITUS

Hyvinvointivaltio ja sen sosiaalipoliittinen jirjestelmid muodostaa
sosiaalipalveluiden kehyksen. Tissd yhteydessi ei ole tarkoitus avata
syvillistd keskustelua hyvinvointivaltioista ja niiden toteuttamasta so-
siaalipolitiikasta. Kokonaiskuvan hahmottamiseksi luodaan kuitenkin
yleiskatsaus hyvinvointivaltioiden tyypittelyyn ja niiden mukaisiin
sosiaalipoliittisiin jirjestelmiin. Toiseksi tarkastellaan hyvinvoinnin
kisitettd ja sosiaalipalveluiden asemaa hyvinvointia tuottavina pal-
veluina.

Hyvinvointivaltiot ja sosiaalipolitiikat

Hyvinvointivaltiot. Hyvinvointivaltiolla voidaan tarkoittaa laajaa
yhteiskuntapoliittista jirjestelmii ja sen taustalla olevaa aatemaailmaa.
Perinteisesti kiytetddn jaottelua, jossa hyvinvointivaltiot tyypitelldin
pohjoismaisiin, mannereurooppalaisiin ja angloamerikkalaisin valtioi-
hin. Tyypittely perustuu lihinni 1980-luvun tilanteeseen, joten sithen
tulee suhtautua varauksin (ks. esim. Hiilamo ym. 2010). Tyypittely
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kuitenkin antaa tietynlaisen lihtokohdan keskustelulle hyvinvointival-
tioista ja niiden toteuttamasta sosiaalipolitiikasta. (Ks. esim. Tanninen
2008; Moreno 2010.)

Pohjoismaisessa hyvinvointivaltiossa julkisella sektorilla on kes-
keinen asema. Se on piivastuussa yhteiskuntapolitiikan suunnittelusta
ja toteutuksesta. Julkiset palvelut ja erilaiset verotukseen perustuvat
tulonsiirrot ovat tissi suhteessa keskeisessi asemassa. Hyviin yhteis-
kuntaan pyritdin tarjoamalla kaikille tasapuoliset mahdollisuudet
muun muassa koulutukseen ja terveydenhoitoon maantieteellisestd
alueesta tai sosiaalisesta viiteryhmisti riippumatta. Valtiolla on tai-
pumus pyrkid ohjaamaan talouselimii yhteiskunnan kokonaissuun-
nittelun nimissi.

Mannereurooppalaisessa hyvinvointivaltiossa valtio toimii erdin-
laisena hyvinvoinnin alustana, mutta huomattava vastuu on myds
kansalaisten omalla tydpanoksella. Koulutus ja terveydenhoito saa-
tetaan jirjestdd verovaroin, mutta kansalaisten tydsuhteiden avulla
sdddelldin muuta sosiaalisen turvallisuuden tasoa. Kansalaisryhmien
viliset tuloerot ja niistd johtuvat elinolosuhteiden erot ovat suuremmat
kuin pohjoismaisessa mallissa. Valtio pyrkii rakentamaan kumppa-
nuussuhdetta talouselimin kanssa.

Angloamerikkalaisessa hyvinvointivaltiossa korostetaan yksilon
vastuuta. Yksilonvapaus on keskeinen lihtskohta, jolloin julkisen
sektorin tehtivi on lihinni tukea yksiloiden toimintaa. Esimerkiksi
koulutus on yhteiskunnan jirjestimii, mutta sen rinnalla on mydos
yksityisid kouluja. Yksilén omaa vastuuta korostetaan, jolloin yksilén
tehtivi on jirjestdd itselleen esimerkiksi vakuutukset sairastumista
ja elikettd varten. Hyvinvointiin pyritddn yksilon oman vastuun ja
valintojen avulla. Valtio pyrkii puuttumaan talouselimin toimintaan
niin vihin kuin mahdollista.

Hyvinvointivaltion perustyypit tarjoavat vain erdinlaisen viljin
tarkastelukehikon ja keskustelunavauksen. Jos hyvinvointivaltioiden
perustyyppeji tarkastellaan lihemmin, ne eriytyvit lukuisiin erilaisiin
alaryhmiin. Esimerkiksi pohjoismainen hyvinvointivaltio tarkoittaa
itse asiassa monia erilaisia pohjoismaisia malleja. Lisiksi mannereu-
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rooppalaisesta tyypistd voidaan erottaa erityinen Vilimeren alueen
hyvinvointivaltiotyyppi. Monissa Vilimeren alueen maissa perheilli ja
suvuilla seki kansalaisyhteiskunnalla on huomattava merkitys (Moreno
2010). Valtion ja kansalaisyhteiskunnan rajankiynti on niissi maissa
keskeisti.

Myéskdin anglosaksiset maat eivit ole kehittineet hyvinvointival-
tiota samalla tavalla. Angloamerikkalainen malli pitdisikin jakaa kahtia:
klassisen liberalismin perinteeseen, joka on ollut ja on yhi tyypillinen
Yhdysvalloille, ja sosiaaliliberalismin perinteeseen, jota on seurattu
Iso-Britanniassa® ja Kanadassa (Smolander 2000). Lisiksi monet uudet
EU-maat, kuten esimerkiksi Puola, ovat lihelld angloamerikkalaista
tyyppii, jossa korostetaan yksilon ja markkinoiden vastuuta, vaikka
niiden yhteiskuntatilanne ja tausta poikkeaakin olennaisesti anglo-
amerikkalaisesta perinteesti.

Kansainvilisessd keskustelussa voi huomata, etti eri maiden hy-
vinvointimallit ovat toki lihtokohdiltaan erilaisia, mutta tilli hetkelld
niissd vaikuttavat prosessit ovat hyvin samansuuntaisia. EU:n sisdinen
integraatiokehitys muokkaa tyyppeji myos yhdenmukaiseksi. Hyvin-
vointivaltioissa keskustellaan tyévoiman aktivoinnista, markkinameka-
nismien tehostamisesta ja kansalaisyhteiskunnan vahvistamisesta.

Sosiaalipolitiikat. Hyvinvointivaltiolla tarkoitetaan tiettyid yhteis-
kuntapoliittista tyyppii ja sen taustalla olevaa aatemaailmaa. Sosiaa-
lipoliittiset jirjestelmit on johdettavissa hyvinvointivaltiomalleista.
Ne ovat konkreettisia ja kohdistuvat ennen kaikkea sosiaaliturvan
toteutukseen.

Jo Richard Titmuss (1974) kuvasi eriinlaisen perusjaon, jossa
erotettiin toisistaan tarveharkintainen, suoritusperustainen ja univer-
saali sosiaalipolitiikka. Universaalisuudella tarkoitetaan yleisid kaikil-
le yhtiliisesti tarkoitettua sosiaaliturvaa, suoritusperustainen malli
rakentuu tydsuhteen mukana, ja tarveharkintainen malli kohdentuu

2. Kuitenkin Englanti on tissikin tapauksessa ongelmallinen, koska sielli nou-
datettiin erddnlaista sosiaaliliberalismia aina 1970-luvulle asti ja sen jilkeen on
noudatettu lihinni taloudellista liberalismia (ks. Smolander 2000).
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vain apua todella tarvitseviin. Monet myShemmiit sosiaalipolitiikan
tutkijat ovat enemmin tai vihemmin tukeutuneet Tittmuss (1974)
jaotteluun (Anttonen 2004; Hellsten 2011). Esimerkiksi Gosta Esping-
Andersen (1990) kirjoittaa sosiaalidemokraattisesta, konservatiivis-
korporatistisesta ja liberaalista sosiaalipoliittisesta regiimisti, joiden
sisdlté on kuitenkin lihelld Titmussin jaottelua (ks. esim. Raunio
2004, 159-166).

Tarveharkintaisessa mallissa ecuudet suunnataan lihinni pienitu-
loisille viestoryhmille tarveharkinnan perusteella. Heiti voidaan auttaa,
jos he eivit muuten kykene hankkimaan elantoaan tyémarkkinoilta.
Muuta viestonosaa kannustetaan tydntekoon. Olennaista on aktivoida
kansalaisia vastaamaan omasta toimeentulostaan ja hyvinvoinnistaan.
Sosiaalivakuutuksen ja tulonsiirtojen merkitys on vihiinen.

Suoritusperustaisessa mallissa sosiaalipolitiikka on vahvojen palk-
katyéliisryhmien ja voimakkaiden eturyhmien kiisissi. Kansalaisen kes-
keinen tehtivi on osallistua tydeldimain, jolloin hin saa titd suoritusta
vastaavan sosiaaliturvan. Riskitilanteissa palkkatyoldisen ansiosidon-
nainen sosiaaliturva on hyvinvoinnin perusta. Valtio osallistuu vahvasti
koulutukseen, mutta tarvittaessa myds tyontekijoiden uudelleenkou-
lutukseen. Sosiaalihuolto on usein organisoitu kansalaisyhteiskunnan
kautta, vaikka valtio olisikin mukana sen rahoituksessa.

Universaalissa mallissa valtion ja kuntien vastuuta pidetiin ensisi-
jaisena. Keskitettyi elikevakuutusjirjestelmid voidaan pitii sosiaalitur-
van kulmakiveni. Kansalaiset on vakuutettu erilaisten riskien varalle,
kuten sairaus ja tyottdmyys. Kansalaisille annetaan my®os erilaisia olo-
suhdekohtaisia avustuksia, esimerkiksi lapsilisi ja opintotuki. T4dmin
lisiiksi kansalaisille pyritiin tarjoamaan mahdollisimman laajat palvelut.
Titd periaatetta voidaan kutsua universalismiksi. (Raunio 2004, 165.)
Puhutaan myés heikosta ja vahvasta universalismista (Raunio 2004,
185-187; Anttonen & Sipild 2000% vrt. Anttonen & Sipild 2010).
Universaalista mallista kiytetddn usein my6s termeji sosiaalidemo-
kraattinen tai institutionaalinen malli. Valtio vastaa instituutioidensa
vilitykselld kaikkien kansalaisten sosiaalisesta turvallisuudesta.

3. Anttonen ja Sipild (2000) nikevit universalismin vastatermeini erityisyyden,
suhteellisuuden ja moninaisuuden.
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Universaalin sosiaalipolitiikan malli on johdettavissa pohjoismai-
sesta hyvinvointivaltiosta. Kaikille kansalaisille tarkoitettuja sosiaa-
lipalveluita voidaan pitii pohjoismaisen hyvinvointivaltion tunnus-
piirteeni (Anttonen & Sipild 2010). Esimerkiksi Carl Jensen (2008)*
pyrkii osoittamaan, etti juuri sosiaalipalvelut muodostavat keskeisen
pohjoismaisen hyvinvointivaltion nimittdjin (ks. Esping-Andersen
1990; 1999). Laajat ja monipuoliset sosiaalipalvelut ovat tyypillisid
pohjoismaiselle hyvinvointivaltiolle. Ne my®os itse asiassa erottavat
pohjoismaisen hyvinvointivaltion muista malleista ja tyypeisti.

Yhteenveto. Vaikka erilaiset hyvinvointivaltioiden tyypit ja sosiaalipo-
liittiset mallit ovat sekoittuneet, niin siitd huolimatta perustyyppejd ja
malleja voidaan kiyttdd keskustelun pohjana. Pohjoismainen hyvin-
vointivaltio on perinteisesti perustunut verotukseen, jonka avulla on
mahdollistettu laajat tulonsiirrot ja universaalit palvelut. Sosiaalipal-
veluita voidaan pitii keskeisend pohjoismaisen hyvinvointivaltion ja
sen mukaisten universaalien palveluiden tunnusmerkkini.

Hyvinvoinnin niakékulmat

Sosiaalipalveluiden tarkoitus on edisti ja yllipitad hyvinvointia. T4ssd
luvussa sosiaalipalvelut nihddin hyvinvoinnin tuottamisen ja ylldpiti-
misen instrumenttina. Sosiaalipalveluita tuotetaan sosiaalipoliittisen
jirjestelmin avulla, jolloin niiden kohde on kansalaisten hyvinvoinnin
tukemisessa.

Hyvinvoinnin kisite on haastava, koska sillid voidaan tarkoittaa
monia eri asioita (esim. Raijas 2011; Simpura & Uusitalo 2011).
Hyvinvointikeskustelussa puhutaankin rinnan kahdesta hivenen erilai-
sesta hyvinvoinnista. Welfare-hyvinvoinnilla tarkoitetaan useimminten
yhteiskuntapoliittisia jirjestelmii, joiden avulla hyvinvointia pyritiin

4. Carsten Jensenin (2008) mukaan sosiaalipalveluita (social care services) tulisi
tarkastella erikseen terveyspalveluista (bealth care services), koska sen kautta hy-
vinvointivaltion tyypitykset asettuvat ymmirrettiviksi. Pohjoismainen malli ei
isossa kuvassa eroa muista malleista, jos lihtkohtana pidetiin terveyspalveluiden
tarkastelua. Pohjoismaat muodostavat oman erityisen ryhminsi, jos lihtkohtana
pidetiin sosiaalipalveluita.
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tukemaan. Wellbeing-hyvinvointi liittyy enemmin yksiliden henkilo-
kohtaiseen kokemukseen ja nikemykseen. Molemmat hyvinvoinnin
kisitteet ovat kuitenkin my®s limittiisii ja niitd kidytetddnkin hivenen
epimiiriisesti (Fitzpatrick 2011). Molemmat hyvinvoinnin kisit-
teet liittyviit olennaisesti kiytinnon sosiaalipalveluiden toteutukseen.
Sosiaalipalvelut rakentuvat welfare-hyvinvoinnin kentissi, mutta ne
kohdistuvat my®s wellbeing-hyvinvointiin.

Welfare-hyvinvointi

Welfare. Sosiaalipolitiikassa hyvinvointia kuvataan kisitteelld welfare,
joka tarkoittaa hyvin selviytymistd (faring well) (Fitzpatrick 2011).
Welfare-hyvinvointi nikyy esimerkiksi elintasona (living standard),
joka heijastaa elimin laatua. Siihen vaikuttavat seki aineelliset tekijdt
(esimerkiksi tulot) ettd henkilskohtaiset seikat (esimerkiksi terveys).

Hyvinvointia tukeva valtio. Welfare-hyvinvointi liictyy welfarismin
ideaan, jolla tarkoitetaan pyrkimysti edisti ja tukea kansalaisten hyvin-
vointia yhteiskuntapoliittisin keinoin. Kansalaisten hyvin selviiminen
pyritdin turvaamaan esimerkiksi sosiaalipoliittisten toimenpiteiden
avulla. Hyvinvointivaltion tuottama hyvinvointi tarkoittaa elimin
ulkoisten seikkojen tdyttymisti tai tiettyjen konkreettisten tavoitteiden
saavuttamista.

Hyvinvointivaltio (welfare state) kuvaa ennen kaikkea jirjestelmii
ja toimenpiteiti, joiden avulla kansalaisten hyvinvointia pyritddn edis-
timiin ja tukemaan. Hyvinvointivaltion tavoitteena on ollut luoda
yleispuitteet, jossa kansalaiset voisivat pirjiti elimissiin. Suomessa
tihdn on pyritty yleisesti universaalien julkisten palveluiden avulla
(esim. koulutus), mutta erityisesti my®ds sosiaaliturvajirjestelmin avul-
la. Sosiaaliturvan keinoin on pyritty ennakoimaan erilaisia riskejd,
jotka uhkaavat kansalaisten hyvinvointia. Sosiaalivakuutuksen avulla
kansalaiset on vakuutettu esimerkiksi sairastumisen ja tapaturmien
varalta. Sosiaalihuollon (social welfare) avulla on pyritty tukemaan
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esimerkiksi vanhusten ja vammaisten arjessa selviimisti. Tavoitteena
on ollut mahdollistaa elimissi (hyvin) selviytyminen, jota voidaan
nimittdd welfare-hyvinvoinniksi.

Suomalaisen hyvinvointivaltion rakentamisprojekti on kuitenkin
vihintddnkin hidastunut viimeisen viidentoista vuoden aikana. On
epiilty, pystyyké julkinen sektori vastaamaan hyvinvoinnin vaateisiin.
Tistd kisin julkisen sektorin asemaa ja roolia on pyritty kaventamaan,
jolloin on alettu puhua niin sanotusta workfare-hyvinvoinnista. Ky-
symys on siitd, ettd kansalaiset pirjadvit oman palkkatydnsi avulla.
Hyvinvointi perustuu kansalaisten aktiiviseen tydpanokseen. Tilloin
puhutaan aktiivisesta sosiaalipolitiikasta, aktivointitoimenpiteistid ja
avun vastikkeellisuudesta. Yhteiskunnan hyvinvointi perustuu tyolld
saavutettuun hyvinvointiin, joten workfare-ajattelu on noussut welfare-
ajattelun rinnalle (Jessop 1994)°.

Hyvinvointia tukeva yhteiskunta. Hyvinvointivaltion rinnalla on
alettu puhua hyvinvointiyhteiskunnasta (welfare society) (vrt. Simpura
& Uusitalo 2011). Hyvinvointivaltion ja hyvinvointiyhteiskunnan suhde
on monimerkityksinen (esim. Ka 2004). Osin nihdiin, ettd hyvinvoin-
tivaltio ei voi olla hyvinvointiyhteiskunnasta erillinen seikka. Ne ovat
toisiaan tiydentivii ja tiiviisti toisiinsa liittyvid elementtejd. Toisaalta
hyvinvointiyhteiskunta nihdiin kaiken pidimiirini, jolloin valtion
tehtivi on tukea kehitystd hyvinvointiyhteiskunnan suuntaan. Kolman-
neksi hyvinvointiyhteiskunta nihddin ikiin kuin hyvinvointivaltion
vastakohtana, jolloin se on vapaan kansalaistoiminnan kentti.

5.  Taustalla nikyy myds talouspoliittisen ajattelun muutos, jossa vastakkain ovat
keynesildinen ja schumpeterildinen talouspolitiikka. Pohjoismaisten hyvinvointi-
valtioiden rakentaminen on perustunut John Maynard Keynesin perusajatuksille.
Hin korosti, etti valtion tulisi tasoittaa voimakkaiden laskusuhdanteiden ja nou-
susuhdanteiden vaihtelua. Tdmin opin mukaisesti pohjoismaissa on rakennettu
hyvinvointia tasaavaa yhteiskuntaa. Joseph Alois Schumpeterin (liberalistinen)
talouspoliittinen piiteesi oli Keynesin argumentille vastakkainen. Hin korosti,
ettd valtion suhdannevaihteluita tasaava rooli pyritiin pitimiin mahdollisimman
pieneni, koska taloudellisella taantumalla on yhteiskunnan rakenteita terveh-
dyttivd vaikutus. Hinen mukaansa yhteiskunnan hyvinvointi perustuu tyslld
saavutettuun hyvinvointiin. Sosiaalipolitiikassa welfare-ajattelun rinnalle onkin
noussut workfare-ajattelu (Jessop 1994; vrt. myds Kajander 2009).
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Hyvinvointiyhteiskunnan turvamekanismit ovat monimuotoisia,
ne eivit rakennu vain valtion luoman turvan varaan. Tissd yhteydessid
puhutaan usein vanhoista sosiaalista riskeistd, joihin voidaan vasta-
ta kansallisen sosiaaliturvan (esim. tydttomyysturva) avulla, ja niin
sanotuista uusista sosiaalisista riskeistd, joihin tarvitaan uudenlaisia
intervention muotoja. Nimi uudet interventiot rakentuvat enemmin
hyvinvointiyhteiskunnan kuin valtion keskitetyn jirjestelmin kautta.
Hyvinvointiyhteiskunta korostaa sosiaalisen kansalaisuuden merkitystd,
vastuuta ja luottamusta, mutta my®ds aktiivista kollektiivista vastuuta
(Fitzpatrick 2011,65-85; Taylor-Gooby, 2009, 3-19). Kysymys on
siitd, milld tavalla voidaan parhaiten vastata kansalaisten tarpeisiin
arjen tasolla (Jeffery 2011, 53-73).

Hyvinvointia tukevat markkinat. We/fare-hyvinvoinnilla on aineelli-
nen perusta. Yhteiskunnan vauraus mahdollistaa hyvinvointivaltion to-
teutumisen. Sosiaalipolitiikka ja talouspolitiikka ovat tiiviisti sidoksissa
toisiinsa. Toisaalta hyvinvointia ei vilttimittd tarvitse tuottaa valtion
kautta, vaan siti voidaan rakentaa myos markkinoiden avulla. Avoimet
markkinat ja kilpailu tuottavat timin nikemyksen mukaan parhaan
mahdollisen hyvinvoinnin tason. Taloustieteessi yhteisén hyvinvointia
on kuvattu niin sanotun Pareton optimitilanteen avulla. Vilfredo Pareto
(1848-1923) esitti, ettd yhteison hyvinvoinnin optimaalinen tilanne
on saavutettu, jos kenenkiin asemaa ei voida parantaa heikentimilld
jonkin toisen asemaa.

Markkinoita korostavan nikemyksen mukaan sosiaalipalveluiden
ideaali toteutuu mahdollisimman avoimen kilpailun avulla. Kiytinnos-
si tillsin puhutaan nienndismarkkinoista (quasi-markets), joilla valtio
tekee sopimuksia yksityisen sektorin yritysten kanssa. Markkinaperus-
taisen hyvinvoinnin keskeiseni lihtékohtana on hyvinvointia tukevien
toimien hyddykkeistiminen (commodification), jolloin palvelut kiinne-
tddn tuotteiksi. Kuluttaminen pitdi markkinayhteiskunnan liikkeessi
ja tuottaa siten vilillisesti myos hyvinvointia. (Le Grand 2007.)

Markkinoilla asiakkaista tulee kuluttajia, jotka valitsevat itsel-
leen sopivia tuotteita. Hyvinvointimarkkinoilla kuluttajat tekevit
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valintoja, jotka tukevat heidin itsensid miirittelemii hyvinvointia.
Timin kehityksen eriinlaisena d4ripiini voidaan pitdi ajatusta yri-
tysvaltiosta (venture state), joka lihinnd vain ostaa sosiaalipalveluita
ulkopuolisilta palveluntuottajilta (Macdonnel 2008). Asiakas-kuluttajat
voivat valita itselleen sopivimmat palvelut. Kdytinnossi nimi valinnat
voidaan toteuttaa esimerkiksi henkilskohtaisten palvelubudjettien ja
palvelusetelien avulla. Tilloin tosin siirrytddn lithemmiksi wellbeing-
hyvinvointia.

Wellbeing-hyvinvointi

Wellbeing. Hyvinvoinnista kiytetian welfare-kisitteen rinnalla my6s
kisitettd wellbeing, jolla tarkoitetaan hyvin voimisen tilaa. Hyvinvointi
on tilldin kombinaatio kokemuksellista onnellisuutta, terveytti ja
varallisuutta. Kysymys on hyvistd elimisti tai itse asiassa hyvin eld-
misestd ("living well”) (ks. esim. Sen 1992).

Wellbeing-hyvinvointi on jotakin sellaista, jota kansalaiset kokevat
ja tuntevat. Se on subjekdiivista hyvinvointia. Monet asiantuntijat
ovat korostaneet, ettd timin hetken sosiaaliset haasteet, kysymykset ja
ongelmat eivit ole luonteeltaan vain materiaalisia, vaan ennen kaikkea
sosiokuluttuurisia (esim. Ewijk 2010). Sosiaalipoliitikot puhuvat tisti
samasta asiasta kuvaamalla siirtymai vanhoista sosiaalisista riskeistd
uusiin sosiaalisiin riskeihin, joihin ei vilttdimittd voida vastata perintei-
sen sosiaaliturvajirjestelmin avulla (esim. Taylor-Gooby 2004). Uudet
sosiaaliset haasteet eivit tdysin palaudu konkreettisiin aineellisiin seik-
koihin, vaan niilli on my6s kokemuksellinen perusta (Saari 2011).

Tarpeisiin perustuva hyvinvointi. We/lbeing-hyvinvointi on varsin
lihelld welfare-hyvinvointia, jos hyvinvointia lihestytiin tarpeiden
nikokulmasta (Lister 2010). Tarpeet voidaan jakaa erilaisiin dimensioi-
hin, jolloin universaalien tarpeiden (esim. ruoka, vesi ja suoja) voidaan
sanoa olevan samanlaisia kaikille ihmisille. Samalla on my®s suhteellisia
tarpeita (esim. mahdollisuus internetin kiytt66n), jotka ovat sidoksissa
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sosiaaliseen kontekstiin. Lisiksi voidaan sanoa, ettd on perustarpeita ja
ei-perustarpeita. Henkilon A tarve ruokaan voidaan nihdi tirkeimpini
kuin henkilon B tarve tupakointiin. Tarpeet voidaan myos méiritelld
objektiivisina ja subjektiivisina. (Fitzpartick 2011.)

Sosiaalipoliittiset toimenpiteet tihtddvit enemmin universaali-
en kuin suhteellisten tarpeiden tiyttimiseen, kuten myds enemmin
perustarpeiden kuin ei-perustarpeiden tiyttimiseen, seki enemmin
objektiivisten kuin subjektiivisten tarpeiden tiyttimiseen. Sosiaali-
poliittisessa keskustelussa joudutaan ottamaan kantaa my®ds tarpeisiin
vastaamisen logiikkaan. Miki on kansalaisten yhteiskunnalle tarjoaman
kontribuution ja heidin saamansa avun suhde? Voiko joku saada apua
ja tukea ilman henkilskohtaista panosta?

Subjektiivinen hyvinvointi. Miti enemmin wellbeing-keskustelussa
menniin kohti subjektiivista hyvinvointia, niin siti haastavammaksi se
muuttuu sosiaalipolititkan kannalta. Subjektiivisen hyvinvoinnin tuke-
minen kansallisin sosiaalipoliittisin toimin on ongelmallista. Subjektiivi-
nen hyvinvointi on kuitenkin noussut hyvinvointikeskustelun keskioén
(Stiglitz, Sen & Fitoussi 2009). Welfare-hyvinvoinnin méirilliset mittarit
eivit kuvaa kansalaisten subjektiivisen hyvinvoinnin tasoa.
Subjektiivinen hyvinvointi voidaan nihdi onnellisuutena (bap-
piness). Niin sanotun Easterlinin paradoksin mukaan korkeammat
sosioekonomiset ryhmit ovat yleisesti ottaen onnellisempia kuin
matalat sosioekonomiset ryhmit. Niiden takana tietyn kehitystason
saavuttaneet rikkaammat maat eivit ole kuitenkaan sen onnellisem-
pia kuin kéyhemmit. Lisiksi kaiken kaikkiaan onnellisuuden taso
tietyssd maassa on kohtuullisen vakaa sosioekonomisesta kehityksesti
huolimatta (Easterlin 1995). Welfare-hyvinvoinnilla ja subjektiivisella
wellbeing-hyvinvoinnilla ei tissi mielessd olekaan niin selkedd yhteyttd
keskenddn. TAmai tarkoittaa, ettd sosiaalipolitiikan keinoin on vaikea
vastata ihmisten onnellisuuteen tai ei-onnellisuuteen. Toisaalta Easterli-
nin paradoksi ei ole kiistaton, sitd kohtaan on esitetty myds epiilyi.
Subjektiivinen hyvinvointi voidaan nihdd myds tyytyviisyyte-
ni elimidin (life-satisfaction). Tutkimusten mukaan voidaan sanoa,
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ettd korkeampi tulotaso luo enemmin tyytyviisyyttd kuin mata-
la. Tyopaikka tai jokin muu mielekis tehtivid luo myés tyytyvii-
syyttd enemmin kuin tyéttdmyys. Turvalliset ihmissuhteet luovat
enemmin tyytyviisyyttd kuin yksindisyys. Terveys on merkityksel-
lisempi kuin sairaus. Myds ystivit ja sosiaaliset suhteet ovat mer-
kittdvid tyytyviisyyden lihteitd verrattuna eristdytyneisyyteen. Tyy-
tyviisyys elimiin on sosiaalipoliittisten johtopiitdsten kannalta
relevantimpi lihtokohta kuin onnellisuus. (Fitzpartick 2011, 12-13.)

Onnellisuus (happiness), tyytyviisyys elimiin (life-satisfaction)
ja subjektiivinen hyvinvointi (subjective well-being) nihdiin usein
toisilleen synonyymeini (ks. esim. Veenhoven 2002), vaikka kuten
edelld esitetyssi nihdddn, niiden sisilté myos poikkeaa toisistaan.
Sosiaalipalveluiden kannalta huomio kohdistuu siihen, missi miirin
kansalaiset itse miirittelevit hyvinvointinsa ja tekevit johtopiditokset
sen suhteen, millainen apu tukee heidin subjektiivista hyvinvointiaan.
Tissd suhteessa kysymys on paradigman muutoksesta kohti kansalaisten
itsemidrittelyi.

Sosiaalinen hyvinvointi. We/lbeing-hyvinvointi on vahvasti subjektii-
vinen ja yksilokohtainen asia, mutta sitd voidaan lihestyd myos kollek-
tiivisesta nakokulmasta. Tilldin puhutaan sosiaalisesta hyvinvoinnista
(social wellbeing), joka tarkoittaa yhdessi hyvin elimistd (lving well
together) (Deneulin & McGregor 2010). Sosiaalinen tarkoittaa tissi
yhteydessi yhteisyyttd.

Yhdessi hyvin elimisen voidaan ajatella kohdistuvan ensinnikin
lahiyhteisojen sosiaalista hyvinvointia tuottavaan toimintaan (ks. esim.
Pessi & Seppinen 2011). Naapureiden keskiniinen huolenpito on
esimerkki yhdessi hyvin elimisesti. Toiseksi yhteistyon avulla voidaan
saavuttaa jotakin enemmin kuin yksilt muuten saavuttaisivat. Yhdes-
sd hyvin eliminen tuottaa hyvinvointia, joka on enemmin kuin sen
jasenten hyvinvoinnin summa. Kolmanneksi yhdessi hyvin eliminen
tuottaa my®ds sosiaalista pidomaa (social capital), joka edesauttaa ylla-
pitimiin kollektiivista hyvinvointia, joka puolestaan auttaa yksilditd
selviytymiin myos henkilskohtaisella tasolla.
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Sosiaalipalveluiden tehtivi on tukea yhdessi hyvin elimisti,
jolloin my®s osan palveluista on rakennuttava yhteistoiminnan kautta.
Tilloin lihestytddan Hans van Ewijkin (2010) korostamaa kollektiivista
tydotetta, joka rakentuu paikallisyhteison sosiokulttuurisessa kehyk-
sessd. Kollektiivinen nikokulma rakentuu yhteisen intressin ympirille,
joka ei noudata vain hallinnollis-poliittista logiikkaa. Esimerkiksi
pienten lasten tai ikdihmisten hoivaintressi rakentuu sosiaalisesti. Se
koskettaa kaikkia niiti, jotka joutuvat vastaamaan sosiaaliseen apuun
ja tukeen. Tissd mielessd sosiaalinen wellbeing-hyvinvointi eroaa wel-
fare-hyvinvoinnista.

Wellbeing-hyvinvointikeskustelun taustalla on ajatus siiti, ettd
kansalaiset itse tietivit miki on heille parasta. Téllgin huomion koh-
teena ei ole se miti sosiaalipalvelut tuottavat, vaan se miti kansalaiset
tarvitsevat. Téssd suhteessa ajattelun muutos on merkittiavi. Mitd
enemmin siirrytiin kohti kansalaisten omia valintoja ja kansalaisyh-
teiskunnan vastuuta, sitd vahvemmin joudutaan ottamaan kantaa my®os
wellbeing-hyvinvointiin.

Yhteenveto. Sosiaalipalveluiden tarkoitus on tukea hyvinvointia. Suo-
malaiset sosiaalipalvelut ovat rakentuneet jirjestelmikeskeisesti, jolloin
on korostettu welfare-hyvinvoinnin merkitysti. Viime aikoina sen
rinnalla on painottunut yhi enemmin wellbeing-hyvinvointi. Kansa-
laisten kokemuksellinen hyvinvointi on noussut keskeiseen asemaan.
Sosiaalipalvelut rakentuvat osana sosiaalipoliittista jirjestelmii, mutta
niiden tarkoitus on vastata kansalaisten arjen hyvinvointiin.
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3

SOSIAALIPALVELUJEN KASITE JA TAUSTA

Tissi luvussa tarkastellaan sosiaalipalveluiden menneisyytti ja kisitettd.
Luvun tarkoitus on johdattaa lukija kirjan teemaan: sosiaalipalveluihin.
Aluksi tehdiin katsaus sosiaalipalveluiden syntyyn ja kehitykseen.
Toiseksi kuvataan sosiaalipalveluiden kisitteen alaa ja sisiltod.

Sosiaalipalveluiden kehityskaari

Sosiaalipalveluiden synty on tapahtunut rinnan sosiaalihuollon ke-
hittymisen kanssa. Sosiaalipalveluista on keskusteltu ennen kaikkea
suhteessa sosiaalihuoltoon. Osin sosiaalipalvelut on nihty sosiaali-
huoltoon sisiltyvini asioina, mutta osin sosiaalipalveluja on pidetty
omana erilliseni seikkanaan.

Vaivais- ja koyhiinhoito. Vaivais- ja kéyhiinhoidon ajalla tarkoitetaan
karkeasti ottaen aikakautta ennen 1930-lukua. Tuolloin yhteiskunta
(valtio, seurakunnat ja kunnat) pyrki takaamaan avuntarvitsijoille
materiaalisen elimin minimiehdot. Apua annettiin, jos oli pakko;
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yhteiskunta auttoi, jos kukaan muu ei endd auttanut. Piiasiallinen
huoltovastuu oli perheelld, suvulla ja esimerkiksi talollisilla isintiper-
heilld®. Valtio ja kunnat olivat haluttomia laajentamaan huoltovastuun
alaa, koska se olisi lisinnyt niiden taloudellista taakkaa. Esimerkiksi
lastensuojelulakia valmisteltiin vuosikymmenii. Lopulta laki hyvik-
syttiin vasta vuonna 1936.

Vaivais- ja kdyhidinhoidon aikana kansalaisjirjestoilld oli vahva
asema. Ne kidynnistivit esimerkiksi lastensuojelua, piihdehuoltoa
ja vammaishuoltoa koskevia reformeja. Reformeissa oli kuitenkin
kysymys enemmiin huollon jirjestimisestd kuin palvelusta. Kansa-
laisjirjestdjen toiminta nosti keskusteluun myés ajatuksen huollon
ideasta. Huoltoa ei nihty endi vilttimitti ainoastaan pakkona, vaan
se liitettiin osaksi kansallisvaltion ideaa. Vaivaisten ja koyhien huolto
alettiin nahdi tunnusmerkkini, jonka kansallisvaltion (sivistysvaltion)
tuli tdyttdd. Vaivaisten ja koyhien huollon jirjestiminen liitettiin siis
suvereenin kansakunnan velvollisuuksiin.

Vaivais- ja kéyhdinhoidon aikana oli nihtivissi myés varhaisia
palvelun piirteiti. Kristillis-sosiaalisen palvelun tavoitteena oli auttaa
ihmisid pyyteettomisti ilman tuomion henked. Avuntarvitsijoilta ei
kysytty, miksi he tarvitsevat apua. Myohemmin juuri titi ideaa on
pidetty sosiaalipalveluiden tunnusmerkkini. Kirkolliset jirjestot vas-
tasivat kristillis-sosiaalisesta palvelusta, jonka piirissi myos yksityiset
seurakuntalaiset saattoivat osallistua hyvintekeviisyyteen. Kristillis-
sosiaalinen palvelu ei kiytinndssi toteutunut aina ihmistd kunnioit-
tavalla tavalla, vaan palvelun toteuttamiseen liittyi myés epikohtia.

(Toikko 2005.)

Sosiaalihuollon synty. Suomen itseniistymisen jilkeen korostettiin
yhteiskunnan sosiaalista vastuuta. T4mi merkitsi periaatteellista muu-
tosta, jossa siirryttiin moraalisin perustein annettavasta hoidosta kohti
sosiaalisin perustein annettavaa huoltoa. Vaivais- ja kdyhiinhoidosta

6. Vaivais- ja kéyhiinhoidon aikana maanomistajat ja tehtaanomistajat vastasivat
tydntekijoiden sosiaalisesta turvasta (ks. esim. Kroger 1997).
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alettiin siirty4 sosiaalihuollon aikakauteen. (Ks. laajemmin esim. Satka
1995.)

Valtio otti aikaisempaa vahvemman vastuun sosiaalisista refor-
meista. Erityisend merkkipaaluna voidaan pitid vuotta 1936, jolloin
hyviksyttiin niin sanotut huoltolait. Ne koskivat kunnallisia huoltolau-
takuntia, lastensuojelua, irtolaisten huoltoa seki alkoholistien huoltoa.
Kunnille annettiin vastuu huolehtia sosiaalihuollosta. Pyrkimykseni
oli eriyttdd huollettavat keskeisten kohderyhmien mukaisesti: koyhit,
suojelua vaativat lapset, irtolaiset ja alkoholistit. Huoltolait merkitsi-
vit kiddnnettd kohti sosiaalisesti perusteltua auttamista. Tuolloin ei
kirjoitettu vield sosiaalihuollosta, mutta asiallisesti ottaen huoltolait
merkitsivit sosiaalihuollon alkua. (Urponen 1994, 195.)

Uudet lait loivat perustan ammatilliselle huoltotyélle. Laeissa
korostettiin huoltotyon hallintoa, mutta samalla niissi kiinnitettiin
huomiota myés huoltotydn sisillon kehittdmiseen (ks. esim. Rikkonen
1936). Konkreettisen avun lisiksi huollettaviin pyrittiin vaikuttamaan
neuvonnan ja ohjauksen avulla. Toimenpiteet kovenivat asiakkaiden
ongelmien syvetessi. Apu porrastettiin ongelmien laadun mukaisesti:
neuvonnasta avohuoltoon ja siitd edelleen laitoshuoltoon. Uudistus
perustui ajatukseen asteittain etenevisti kasvattavasta ja sopeuttavas-
ta huoltotydsti. Laitoshuolto ja erityisesti sen pakkoon perustuvat
toimenpiteet (alkoholistihuoltola, tydlaitos ja pakkotydlaitos) olivat
viimesijaisia huollon muotoja. (Piirainen 1974, 150-163; Satka 1994,
293.)

Sosiaalipalveluiden lipimurto. 1950-luvulle siirryttiessi sosiaalipo-
lititkan ala laajentui. Tavoitteeksi asetettiin koko kansalle tarkoitetun
sosiaaliturvan kehittdiminen (Rauhala 1996b; Anttonen & Sipild 2010).
Aluksi se tarkoitti lihinni sosiaalivakuutuksen kehittimistd, mutta
myShemmin my®ds sosiaaliavustuksiin ja sosiaalihuoltoon kiinnitettiin
huomiota. (Vrt. Mattila 2011.)

Keskeiseksi poliittiseksi tavoitteeksi muodostui kansalaisten hy-
vinvoinnin edistiminen ja tukeminen. T4mi johti entistd vahvempiin
valtiojohtoisiin reformeihin, joiden erdini tavoitteena oli kehittid
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kaikille kansalaisille tarkoitettuja palveluita (vrt. Mattila 2011, 90-91;
132-135). Sosiaalihuollossa painotettiin entisti enemmin neuvonnan
ja ohjauksen merkitystd. Neuvonta ja ohjaus nousivat varsinaisen
huollon rinnalle. Uusi sodanjilkeinen yhteiskunta ja sen kansalaiset
tarvitsivat muun muassa perheneuvontaa seki lasten kehitysti tukevia
palveluita. Ammatillisen huoltotydn mysti nimi ”palvelukset” saivat
virallisen aseman (Piirainen 1955). Keskustelu palveluista nousi sosi-
aalipolitiikan agendalle.

Varsinainen sosiaalipalveluiden lipimurto tapahtui 1960- ja 70-lu-
vun vaihteessa. Sosiaalihuollon periaatekomiteaa (1967-1973) voidaan
pitdd erddnlaisena merkkipaaluna, jonka myoti aloitettiin modernien
sosiaalipalveluiden toimeenpano (ks. esim. Miki 2003; Muuri &
Nurmi-Koikkalainen 2006). Parlamentaarisen komitean ty6 tapahtui
ristiriitaisessa tilanteessa, jossa vanhaa 1930-luvun lopulta rakennettua
sosiaalihuollon jirjestelmai pyrittiin laajentamaan ja humanisoimaan.
Komitea pyrki lihestymiin tehtividd hyvinvoinnin nikskulmasta
(Perheentupa 1988), jolloin etsittiin yhteiskuntapoliittisia keinoja
vaikuttaa kansalaisten hyvinvointiin. Yhteiskuntasuunnittelu nousi
keskeiseen asemaan (Lehto 2001), joka tissi tilanteessa tarkoitti kan-
salaisten hyvinvointia edistdvin ja tukevan sosiaalipalvelujirjestelmin
suunnittelua.

Sosiaalihuollon periaatekomitean tavoitteet olivat huomattavasti
suurempia kuin kiytinnon resurssit’. Komitea ei pystynyt luomaan
yhteniistd kuvaa tulevaisuuden sosiaalipalveluista, mutta tietylld tapaa
sen henki kuitenkin vaikutti seuraavien vuosien kehitykseen?®. Sosiaali-
palvelut nostettiin sosiaalihuollon rinnalle. Sosiaalipalvelut tarkoitettiin
kaikille kansalaisille, niiden tuli perustua palveluhenkisyyteen, nor-
maalisuuteen, valinnanvapauteen, luottamuksellisuuteen seki edistdd
omatoimisuutta (Sosiaalihuollon periaatekomitea 1971, 41).

7. Komitean aikakaudella pohjoismaisen hyvinvointivaltion rakentamisesta alkoi
muodostua kaikkien puolueiden yhteinen tavoite (vrt. esim. Heinonen 1990
ja Smolander 2000). Sosiaalipalveluiden kehittiminen sai tissi mielessi laajan
parlamentaarisen tuen.

8. Pekka Kuusi oli keskeinen vaikuttaja suomalaisen sosiaalipolitiikan muotoilussa.
Hin toimi sosiaaliministerind lyhyen aikaa vuonna 1971. Kuusi pystyi siten
vaikuttamaan my®s sosiaalihuollon uudistamiseen (Lehto 2001).
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Sosiaalipalveluiden lipimurto mahdollistui koska sosiaalipolitii-
kassa tavoitteeksi asetettiin hyvinvointivaltion toteuttaminen. Uni-
versaalit palvelut olivat erds keino vastata tihin tavoitteeseen. Tiassd
keskustelussa sosiaalihuollon ja sosiaalipalveluiden suhde alkoi eriytyd
(ks. Auvinen 1972). Sosiaalipalvelut eivit olleet endi tiysin sidoksissa
sosiaalihuoltoon, vaan niistd muodostui oma erillinen toimintatapansa
(Mintysaari & Kotiranta 2011). Palvelut olivat kaikkien tarvitsevien
kiytettidvissd, mutta huolto kohdistettiin niille, jotka tiyttivit tietyt
kriteerit.

Sosiaalihuoltolaki ja sen sisiltimit sosiaalipalvelut. Hyvinvoin-
tivaltiota rakennettiin lainsiddinnon avulla, jolloin valtio hyviksyi
uusia palveluita koskevia lakeja ja kunnat vastasivat niiden tiytint66n-
panosta. Sosiaalihuollon periaatekomitean viitoittama kehityssuunta
huipentui sosiaalihuoltolaissa (710/1982)°, joka kokosi sosiaalihuollon
ja sosiaalipalvelut yhteen puitelakiin. Jo ennen sosiaalihuoltolakia samat
periaatteet nikyivit kasvatusneuvolalaissa (1971), pdivihoitolaissa
(36/1973), ja kehitysvammalaissa (519/1977). Sosiaalihuoltolain jil-
keen samassa hengessi uudistettiin jo olemassa olevia lakeja: lastensuo-
jelulaki (683/1983), piihdehuoltolaki (41/1986) ja vammaispalvelulaki
(380/1987). (Ks. esim. Lihteinen & Marjamiki 2007, 66-76.)

Sosiaalihuollon tavoitteena oli edisti ja tukea kansalaisten laaja-
alaista hyvinvointia. Sosiaalihuolto nihtiin hyvinvointiyhteiskuntaa
rakentavana elementtini. Sosiaalipalvelut nivellettiin sosiaalihuollon
osaan: toimeentuloturvaan (sosiaaliavustus, toimeentulotuki); tie-
dotukseen, ohjaukseen ja neuvontaan; tutkimus- kokeilu- ja kehitta-
mistoimintaan; seki sosiaalipalveluihin. Sosiaalipalveluita ei sidottu
varsinaisiin ongelmatilanteisiin, vaan niilld nihtiin olevan hyvinvointia
ylldpitivi ja ongelmia ehkiisevd merkitys. Silti sosiaalipalvelut nihtiin
sosiaalihuollon kehyksessi, niilld oli siis vahva sosiaalinen luonne ja
merkitys. Sosiaalihuoltolakiin tiivistyi kisitys hyvinvoinnin tukemisesta
ja turvaamisesta.

9.  Tekstissi mainittuja lakeja ei kirjata lihdeluetteloon. Tekstin yhteydessi ilmoi-
tetaan lain hyviksymisvuosi.
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Sosiaalihuoltolaki oli tarkoitettu kehyslaiksi, jota voidaan kiyt-
tdd hyvin laajasti erilaisiin ja eritasoisiin sosiaalisiin interventioihin.
Sosiaalipalveluiden nikokulmasta aikakausi sosiaalihuollon periaate-
komiteasta sosiaalihuoltolakiin ja sen jilkeinen palveluiden tiydel-
listiminen aina 1980-luvun lopulle saakka muodostaa kohtuullisen
yhteniisen kehitysvyohykkeen. Sitd voidaan kuvata pohjoismaisen
hyvinvointivaltion mukaisten sosiaalipalveluiden kehityskaudeksi,
vaikka eri palveluihin sisiltyykin erilaisia universalismin asteita (ks.
Kréger, Anttonen & Sipild 2003). 1980-luvun loppuun mennessi
sosiaalipalveluiden kentti oli saanut lihes tiydellisen muotonsa.

Sosiaalipalvelut osana peruspalveluja ja julkisia palveluja. Sosiaa-
lihuoltolaki voidaan nihdi erdinlaisena hyvinvointipolitiikan merk-
kipaaluna. Sen laaja sosiaalipoliittinen funktio on kuitenkin vuosien
saatossa menettinyt merkitystiin. Sosiaaliavustukset on siirretty pois
kunnan vastuulta, myos toimeentulotuen siirtoa on pitkdin valmisteltu.
Jiljelle on jdinyt vain enemmiin tai vihemmin palveluiksi miellettivid
sosiaalihuollon toimenpiteiti. (Lahteinen & Marjamiki 2007, 66-76.)
Lisiksi sosiaalipalveluiksi mielletyt toimenpiteet ovat liukuneet kohti
muita yleisid palveluita. Piivihoito on siirtymissi sivistystoimen palve-
luksi. Vanhustenhuollon palvelut miirittyvit yhi enemmin sosiaali- ja
terveydenhuollon yhteisiksi palveluiksi.

Sosiaalipalveluiden sosiaalisen perustan kaventuminen ja ohen-
tuminen liittyy kahteen samansuuntaiseen keskusteluun. Ensinnikin
sosiaalipalveluita alettiin 1990-luvulta alkaen tarkastella julkisen vallan
vastuulla olevina peruspalveluina (ks. esim. Niemeld ym. 1994; Raja-
vaara 2009). Keskustelun lihtokohtana ei ollut enii sosiaalihuollon
sektori, vaan yleiset kunnalliset peruspalvelut. Sosiaalipalveluita tarkas-
teltiin rinnan esimerkiksi kirjastopalveluiden ja koulutuspalveluiden
kanssa. Sosiaalipalveluiden tuottavuutta ja tehokkuutta puntaroitiin
kuten muitakin kunnallisia palveluita. Tillin pohdittiin, miki on
vilttimitontd kunnan vastuulla olevaa peruspalvelua ja miki erdinlaista
ylimiiriistd palvelua.
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Keskustelu peruspalveluista on elinyt aina ndihin pdiviin saakka.
Peruspalvelut on nihty hyvinvointipalveluina, jotka perustuslain mu-
kaan ovat kaikkien kansalaisten saatavilla (Peruspalvelut 2001 -tys-
ryhmi). Peruspalveluilla on tarkoitettu kaikkia erityislainsiidintoon
perustuvia kuntien vastuulla olevia palveluita (ks. Peruspalveluohjelma
2009-2012).

Toiseksi keskustelu sosiaalipalveluista niveltyi 2000-luvulla osaksi
keskustelua julkisista palveluista (ks. Sutela 2003). Julkisia palveluita
voidaan lihestyi erilaisten tuotantomuotojen nikékulmasta. Julkisia
palveluita voidaan tuottaa julkisen sektorin omana tuotantona, mutta
myds yksityisen ja kolmannen sektorin kautta. Lisiksi keskustelu julki-
sista palveluista kohdentuu my®os erilaisiin rahoitusmuotoihin. Tlloin
puhutaan julkisesti rahoitetuista palveluista, joita voidaan tuottaa
julkisen, yksityisen tai kolmannen sektorin kautta. Yhi enemmin on
kiinnitetty huomiota my®s niin sanottuihin uusiin rahoitusmuotoihin,
joilla voidaan tarkoittaa esimerkiksi julkisen ja yksityisen sektorin
rajan ylittdvid rahoitusmalleja. Tilloin tarkastelun keskigssi ei ole
yksinomaan julkinen rahoitus, vaan my®ds yksityinen rahoitus.

Keskustelu sosiaalipalveluista on siirtynyt uuteen kehykseen.
Itsendisestd sosiaalihuollon kehyksestd on siirrytty osaksi julkisten
palveluiden ja peruspalveluiden kehysti. Tdmi on merkinnyt ainakin
osittaista sosiaalipalveluiden sosiaalisen luonteen rapautumista.

Hyvinvointipalvelut. Yleisemmilld tasolla kehitysti kohti julkisia
palveluita ja peruspalveluita voidaan nimittidi my®ds siirtymiksi kohti
hyvinvointipalveluja. Jari Heinosen (1999, 20) mukaan muutospro-
sessia voidaan kuvata pelkistetysti puhumalla jakovaltiosta ja palvelu-
valtiosta. Jakovaltion kisite liittyy aikakauteen, jolloin sosiaalipolitiik-
ka keskittyi hyvinvoinnin perusteiden rakentamiseen. Hyvinvointia
pyrittiin tasaamaan jakamalla siti. Palveluvaltio on kehittynyt vasta
hyvinvointivaltioprosessin "toisessa aallossa”, jossa sosiaalipalveluiden
yhteys sosiaalihuoltoon on ohuempi kuin palvelumarkkinoihin. Hy-
vinvoinnin yleinen taso mahdollistaa sen, ettd kansalaiset valitsevat
itse tarvitsemansa palvelut.
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Palveluyhteiskunnan vahvistuminen on nostanut esille entistd
vahvemman keskustelun hyvinvoinnista, hyvinvointipolitiikasta, hyvin-
vointistrategioista ja myos hyvinvointipalveluista. Hyvinvointipalvelut
ovat vahvasti sidoksissa kuntaan, mutta niiti tuotetaan yhi enemmin
markkinoilla. Hyvinvointipalvelut eivit kuitenkaan vilttimittd ole
samalla tavalla sidoksissa kuntaan kun peruspalvelut. Uudet innova-
tiiviset hyvinvointipalvelut voidaan tuottaa myds markkinoilla. (Ks.
esim. Rajavaara 2009.)

Sosiaalipalveluiden (hyvinvointipalveluiden) tuotannon moni-
muotoistuminen on johtanut siihen, ettd palvelumarkkinoista on
tullut niiden keskeisin viitekehys. Briitta Koskiaho (2008) kirjoittaa
hyvinvointipalveluiden tavaratalosta, jossa "sosiaalipalvelut limittyvit
muihin osin tai kokonaan julkisesti rahoitettuihin palveluihin. Kehitys
on avoin sen suhteen, miltd osin julkinen sektori vastaa palveluista.
Mikid on palveluiden perus- eli minimitaso? Kuka kantaa vastuun
palveluista? Miten palvelut tuotetaan? Miten hyvin palvelun taso
miiritelldin? Onko palvelu pelkki toimenpide?”

Sosiaalihuollon lainsiididnnén uudistaminen. Sosiaalihuollon lain-
siddintdd ollaan uudistamassa. Uudessa laissa tullaan korostamaan
seuraavia periaatteita: yhdenvertaisuuden, julkisen vastuun, univer-
saalisuuden, sosiaalisen vastuun, ennaltachkiisyn, normaalisuuden,
kokonaisvaltaisuuden, ihmislihtdisyyden ja osallisuuden turvaamisen,
valinnanvapauden seki avoimuuden ja luottamuksen periaate (Sosi-
aalihuollon...2010, 43-48).

Uudistus niyttid nojaavan pidosin jo sosiaalihuollon periaateko-
mitean esittimiin ajatuksiin (Sosiaalihuollon... 1971). Periaatteet no-
jaavat laaja-alaiseen ja humaaniin nikemykseen sosiaalisesta vastuusta.
Toisaalta periaatteissa on joitakin piirteitd, jotka poikkeavat sosiaali-
huollon periaatekomitean esittimisti periaatteista. Kokonaisvaltaisuu-
den periaate kuvaa toimintaympiriston muutosta. Sosiaalihuollon jir-
jestelmi on laajentunut ja monimutkaistunut, joten asiakkaat eivit aina
saa tarvitsemaansa palvelua oikeaa aikaan ja oikeasta paikasta. Myos
ihmislihtoisyyden ja osallisuuden periaate liittyy toimintajirjestelmin
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muutokseen. Palvelut ovat muotoutuneetjirjestelmikeskeisiksi. Palvelut
eivit aina rakennu asiakkaan vaan jirjestelmin ehdoilla. Tavoitteeksi
voidaankin ottaa asiakaslihtoisten palveluiden kehittiminen.

Yhteenveto. Sosiaalipalveluiden kehityskaareen liittyy jinnitteinen suh-
de sosiaalihuoltoon. Sosiaalipalvelut eivit tarkasti ottaen ole huoltoa,
mutta toisaalta "sosiaalisesta” nikokulmasta katsoen ne ovat kehittyneet
tiiviisti sosiaalihuollon yhteydessi. Sosiaalipalvelut ovat kuitenkin
perusteltavissa sosiaalisista tavoitteista kisin.

Sosiaalipalvelut on mielletty julkisen sektorin vastuulla oleviksi
palveluiksi. Julkisen sektorin kehyksessi sosiaalipalveluita on alet-
tu tarkastella yhi vahvemmin myés tuotanto- ja rahoitusmuotojen
nikokulmasta. Tami keskustelu on vienyt sosiaalipalveluita yleisten
hyvinvointipalveluiden suuntaan.

Sosiaalipalveluiden kaisite

Tissd luvussa tarkastellaan sosiaalipalveluiden kisitteeseen liittyvid
seikkoja. Tarkastelun tavoitteena ei kuitenkaan ole tehdd kattavaa
kisitehistorian kuvausta. Ensiksi avataan sosiaalipalveluiden kisite
kolmen eri aikakauden miirittelyni. Toiseksi kiinnitetdin huomiota
sosiaalipalveluiden alan maiirittelyyn. Kolmanneksi tarkastellaan so-
siaalipalveluiden ei-materiaalista luonnetta. Neljinneksi kiinnitetdin
huomiota sosiaalipalveluiden vapaachtoisuuteen.

Piiraisen, Auvisen, Rauhalan ja Sipildn mairittelyt. Sosiaalipalvelui-
den miirittelyissd korostuu kansalaisten arjen sujuvuuden tukeminen
ja arkielimin pulmien ratkaiseminen neuvonnan ja ohjauksen avulla.
Tissd suhteessa jo Veikko Piiraisen (1964) miirittely ilmaisee olen-
naisen sosiaalipalveluista. ”Sosiaalipalvelua ovat sellaiset yhteiskunnan
toimenpiteet, joiden tarkoituksena on tapauskohtaisella neuvonnalla,
tydavulla ja arkisten olojen jirjestelylld auttaa yksil6itd ja perheitd niitd
uhkaavissa sosiaalisissa vaikeuksissa” (Piirainen 1964, 135).
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Riitta Auvisen (1974, 14) mukaan sosiaalipalvelut voidaan mii-
ritelld palveluiksi, jotka neuvonnalla, tyévoima-avulla tai muin eri-
tyisjirjestelyin pyrkivit auttamaan perheiti ja yksiloitd erilaisissa so-
siaalisissa vaikeuksissa tai ongelmatilanteissa. Samaan tapaan, mutta
yli kaksikymmenti vuotta mydhemmin my®s Pirkko-Liisa Rauhala
(19964, 90) niki sosiaalipalvelut jirjestelyin, joilla tuotetaan ja tarjo-
taan kansalaisille mahdollisuuksia ratkaista arkielimin kiytinnéllisid
pulmatilanteita (ks. myds Rauhala 1996b). Sosiaalipalveluiden avulla
ei kiisitelld sosiaalisia ongelmia, mutta niiden avulla voidaan ehkiisti
ongelmia jakamalla arkisen hoivantyén kuormaa seki kasvatus- ja
hoitovastuuta.

Jorma Sipild (1996, 13) mairittelee sosiaalipalvelut arkieldmissi
selviytymistd tukeviksi palveluiksi. Lisiksi hin korostaa, etti ihmiset
haluavat palveluita itselleen tai heisti riippuvaisille ihmisille. Palvelut
ovat siis vapaachtoisia, ne eivit sisilld tahdonvastaisia interventioita.
Sosiaalipalvelut eivit ole puhtaasti kaupallisia palveluita. Palveluita
tarvitsevat voivat saada niitd omista resursseistaan riippumatta. Ha-
nen mukaansa sosiaalipalvelut voivat olla maksullisia ja yksityisesti
tuotettuja, mutta ne ovat julkisen vallan subventoimia ja valvomia.
Puhtaan kaupallisesti voidaan kylld tuottaa hoivapalveluja, mutta ei
sosiaalipalveluja.

Piiraisen (1964), Auvisen (1974) ja Rauhalan (1996a) miirittelyt
ovat periaatteessa hyvin lihelli toisiaan. Sosiaalipalvelut kohdentuvat
arjen tukemiseen, niilld on vahva ei-materiaalinen elementti ja ne ovat
luonteeltaan vapaachtoisia. Sipilin (1996) miirittelyssi sosiaalipal-
veluiden sisdltd on samanlainen kuin aikaisemmissa mairittelyissi,
mutta hin kiinnittdd sen lisiksi huomiota myés sosiaalipalveluiden
toimintaympiristd6n ja rahoitukseen. Palveluita voidaan tuottaa myos
ei-julkisina palveluina.

Sosiaalipalveluiden ala. 1950-luvulla sosiaalipalvelut edustivat uuttaa
p p

kehkeytyvii, mutta tiiviisti sosiaalihuoltoon niveltyvii toimintatapaa.
Veikko Piirainen (1955) niki, ettd ”palvelukset” liittyvit avohuoltoon
ja erityisesti kotihuoltoon. Palveluksia olivat ristiriitojen sovittelu, avun

38 - Timo Toikko



hankkiminen eri tahoilta, huollettavan kuunteleminen ja ymmirti-
minen (Piirainen 1955, 119). Hivenen aikaisemmin Lauri Tarvainen
(1951) liitti palvelut laajemmin koko huoltotyén osaksi. Myshemmin
my®és Piirainen (1964, 135) laajensi kisitystiin kohti tapauskohtaista
neuvontaa, tydapua ja arkisten olojen jirjestely.

Sosiaalipalveluiden lipimurtovaiheessa alettiin nihdi, ettd kan-
salaisten hyvinvoinnin varmistaminen edellyttdi laaja-alaisia sosiaa-
lipalveluita. Ti4td tilannetta kuvaa Riitta Auvisen (1974) maiiriteely,
jossa sosiaalipalvelut pitivit sisilldin tyonvilityspalveluja, perhe- ja
avioliittoneuvontapalveluja, terveyspalveluja ja oikeusapupalveluja'®.
Sosiaalipalvelut nahtiin omana laajana sosiaalihuollosta erillisend pal-
velukokonaisuutena. Hyvinvointivaltiolla oli erityinen palveluluonne,
jota my®&s sosiaalipalveluiden avulla voitiin toteuttaa. Kansalaisten
tarpeisiin pyrittiin vastaamaan mahdollisimman laajalla palvelure-
pertuaarilla.

Lainsiidinnon tasolla Auvisen (1974) hallintorajojen yli kulkeva
sosiaalipalvelujen miirittely ei saanut hyviksyntii. Sosiaalihuoltolain
(710/1982) mukaan sosiaalipalvelut nihtiin kylli laajasti, mutta ne ni-
vottiin tiiviisti sosiaalihuollon kisitteen alle. Sosiaalipalveluina nihtiin
sosiaalityd, kasvatus- ja perheneuvonta, kotipalvelut, asumispalvelut,
laitoshuolto, perhehoito, seki myshemmin lisittyni myds vammaisten
henkiliden tyollisyyttd tukeva toiminta ja vammaisten henkildiden
tyotoiminta. Lisiksi laissa viitattiin tiettyihin erityislakeihin, joilla
my®és on palvelun luonne: lasten ja nuorten huolto, lasten piivihoito,
kehitysvammaisten erityishuolto, vammaisuuspalvelut ja tukitoimet
seki piihdeongelmaisten palvelut, lastenvalvojan tehtivit, isyyden
vahvistaminen, ottolapsineuvonta, perheasioiden sovittelu seki lapsen
huoltoa ja tapaamisoikeutta koskeva sovittelu, kuntouttava tydtoiminta
ja muut sosiaalipalvelut. (Ks. Lihteinen & Marjamiki 2007.)

10. Kaksi vuotta aikaisemmin vuonna 1972 Riitta Auvinen (1972) miiritteli sosi-
aalipalvelut hivenen suppeammin. Ne pitivit sisilldin terveyspalveluja (itiys- ja
lastenneuvolat), oikeusapupalveluja ja ammatinvalinnanohjausta. Lisiksi sosi-
aalipalveluja olivat kasvatusneuvonta, avioliitto- ja perheneuvonta, aviottomien
ditien ja lasten sosiaalipalvelut, lastan piivihoito, kodinhoitoapu, vanhusten
sosiaalipalvelut ja vammaisten sosiaalipalvelut.
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Viimeaikainen kehitys on nivonut sosiaalipalveluita osaksi seki
terveyspalveluita ettd tydvoimapalveluita. Sosiaalipalveluilla ei ole endd
oman hallinnon tuomaa suojaa. Tdmi on merkinnyt tietylld tavalla
myds sosiaalipalveluiden kisitealan himirtymistd. Esimerkiksi asumis-
palvelu on sosiaali- ja terveyspalvelua, jonka sosiaalinen funktio ei aina
ole yksiselitteisen selvi. Asumispalvelut ovat saaneet vahvoja hoidollisia
painotuksia. Samanlainen tilanne on nihtivissi myos kuntouttavan
tydtoiminnan alueella, jossa sosiaalisen hyvinvoinnin tavoitteet kil-
pailevat tydllisyystavoitteiden kanssa. Toisaalta voidaan sanoa, etti
organisatoristen kehysten aukeaminen on tuonut yhi suuremmat
mahdollisuudet toteuttaa erilaisten palveluiden sosiaalista funktiota.

Ei-materiaalinen auttaminen. Hyvinvoinnin tukemista voidaan
tarkastella kahden komponentin yhdistelmini, materiaalisen ja ei-
materiaalisen. T4ti jaottelua voidaan pitdd klassisena jaotteluna, joka
on nikyvissd niin taloustieteen kuin sosiaalipolitiikankin teksteissd
(George 2010). Sosiaalipalveluiden luonteeseen on usein liitetty ei-
materiaalisuuden tunnuspiirre (ks. Toikko 2005). Briitta Koskiaho
(2008, 33-34) kirjoittaa palvelutaloudesta, jossa palvelu on luonteel-
taan ei-materiaalista. Sosiaalipalveluiden ei-materiaalisen elementin
miirittyminen liittyy vahvasti historialliseen kehitykseen ja erityisesti
siihen vaiheeseen jolloin huolto muuntui palveluksi.

1940-luvun lopulta alkaen sosiaalihuolto alkoi saada materiaali-
sen avun rinnalle yhi enemmin ei-materiaalisia elementteji. Veikko
Piirainen (1949) teki opintomatkan Sveitsiin, jossa hin tutustui per-
hehuoltotoimiston palveluihin. Toimistosta ei tarjottu materiaalista
apua, vaan neuvontaa, ohjausta ja tukea. Piirainen niki palvelun uutena
huoltotyon muotona (ks. esim. Piirainen 1955). Samaa kehitysti tuki
my®ds Lauri Tarvainen (1949; 1950; 1951), joka kirjoitti yhdysvaltalai-
sesta casework-menetelmistd. Sen avulla huoltotydti voitiin syventidd
neuvonnan, ohjauksen ja terapian suuntaan. Timin ei-materiaalisen
luonteen my®ti sosiaalihuolto lopulta irtautui kéyhdinhoidon perin-
teesti. (Ks. tarkemmin Toikko 2001.)
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Myohemmin ei-materiaalisen elementin vahvistuminen irrotti
sosiaalipalvelun kisitettd my6s sosiaalihuollosta. Riitta Auvinen (1972,
27) erottaa sosiaalipalvelut ja sosiaalihuollon toisistaan. Sosiaalipalve-
lut eiviit liity suoranaisesti rahaan, vaan apu on lihinni neuvontaa ja
ohjausta (Auvinen 1974, 14-15). Auvinen (1972, 103-104) toteaa,
ettd selkein rajan vetiminen sosiaalihuollon ja sosiaalipalveluiden vi-
lille on kuitenkin vaikeaa. Sosiaalihuolto on kokonaisvaltaista, mutta
sosiaalipalvelu kohdistuu vain rajattuun tarpeeseen. Hin niki, ettd
tulevaisuudessa sosiaalihuollonkin ideologia on omaksumassa yhi
enemmin palvelun periaatteita (Auvinen 1972, 194).

Sosiaalihuoltolaissa (710/1982) sosiaalipalvelut sijoitettiin kui-
tenkin sosiaalihuollon kisitteen alle, rinnakkain sosiaaliavustuksen ja
toimeentulotuen kanssa. Tissd mielessi korostettiin yhtiilti ei-ma-
teriaalisen avun (sosiaalipalvelu) merkitystd, mutta toisaalta my®s sen
yhteyttd materiaaliseen apuun (sosiaaliavustus ja toimeentulotuki).
Ei-materiaalisuus on sosiaalipalveluiden tunnusmerkki, mutta silti
sosiaalipalvelut eivit ole rakentuneet ilman yhteyttd materiaaliseen
apuun. Sosiaalipalveluissa on nihtivissi jinnite materiaalisen ja ei-
materiaalisen avun vilillid (Toikko 2005, 213-221). Materiaalisen ja
ei-materiaalisen avun suhteesta on muodostunut eris keskeinen, mutta
monitulkintainen sosiaalipalveluiden tunnuspiirre.

Vapaaehtoisuus. 1950-luvulta alkaen Suomessa rakennettiin univer-
saalia kaikille tarkoitettua sosiaalipolitiikkaa (ks. esim. Anttonen &
Sipild 2010). Sen mukaisesti sosiaaliavustukset (esim. ditiysavustus) oli
tarkoitettu tietyt tunnusmerkit tiyttiville kansalaisille. Samaan tapaan
alettiin suhtautua my®ds sosiaalipalveluihin. Kysymys ei ollut enid
palvelutarpeen harkinnasta, vaan palvelut pyrittiin saamaan kaikkien
kansalaisten ulottuville.

Ajattelunmuutos kulminoitui sosiaalihuollon periaatekomitean
mietinté6n (1971), jossa sosiaalihuolto nihtiin normaalipalveluna.
Kansalaisten arkielimid haluttiin tukea kaikille tarkoitetuin palve-
luin. Sosiaalipalvelut nihtiin avaimena hyvinvoinnin saavuttamiseen
ja tukemiseen. Ne olivat luonteeltaan vapaachtoisia, jolloin palvelun
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vastaanottaminen ei saanut olla yksilo leimaava. Palvelut perustuivat
luottamukselliseen suhteeseen. Komitean linjoilla oli my®os Riitta Au-
vinen (1972; 1974), joka korosti sosiaalipalveluiden vapaachtoisuut-
ta. Hin niki sosiaalipalveluiden tarjoavan kansalaisille positiivisesti
hyddynnettivid mahdollisuuksia. Palveluiden avulla voidaan tukea
mielekkddn elimin toteutumista.

Myshemmin miiritellyssi sosiaalihuoltolaissa (710/1982) koros-
tettiin sosiaalipalveluiden ja sosiaalihuollon yhteytti. Sosiaalipalvelui-
hin liitettiin kuitenkin vahva vapaachtoisuuden tavoite (ks. esim. Sipild
1996, 13). Sosiaalipalveluita voivat saada kaikki omista resursseistaan
riippumatta, kysymys oli ennen kaikkea tilannekohtaisesta tarpeesta,
oikeudesta tiettyyn palveluun. Mitd enemmiin sosiaalipalvelut kehit-
tyivit normaalipalveluiden suuntaan, sitd enemmin alettiin puhua
myos asiakkaan oikeuksista''. Kysymys oli asiakkaan oikeudesta saada
tietty palvelu.

Palvelujirjestelmid pyrittiin kehittimiin normaalipalveluiden
hengessi, jolloin asiakkaat eivit leimautuisi "sosiaalitapauksiksi”. Pal-
velut suunnattiin tasavertaisesti kaikille kansalaisille. Asiakkuus olisi
heididn omaan tarpeeseensa perustuva valinta. Kansalaisille oli tarjottava
niin monipuolisia palveluita, ettd aito valinta on mahdollista. Lihto-
kohtainen oletus oli, ettd palvelut ovat julkisen sektorin tuottamia ja
pidosaltaan my®s julkisen sektorin rahoittamia.

Mydhemmin kehityksen my6td ennen kaikkea konsumeristi-
nen nikokulma on korostanut asiakkaiden omaa valintaa (ks. esim.
Koskiaho 2008). Tidmin lihtékodan mukaan asiakas valitsee useista
samantyyppisistd palveluista itselleen sopivimman. Palvelujirjestelmi
ymmirretdin monimuotoiseksi ja monitasoiseksi. Valinnasta muodos-
tuu tilldin keskeinen sosiaalipalveluita marittivi imperatiivi. Kysymys
ei ole vain kaikille tarkoitetuista ja kaikkien saatavilla olevista palveluis-
ta, vaan asiakkaan omista lihtokohdistaan tekemisti valinnasta. On
kuitenkin huomattava, etti jo sosiaalihuollon periaatekomitea (1971)

11. Timi kehitys kulminoitui vuoden 2000 asiakaslakiin (812/2000), joka sisiltii
asiakkaan osallistumista, kohtelua ja oikeusturvaa koskevat keskeiset periaatteet
(Lahteinen & Marjamiki 2007).
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korosti valinnan merkitysti, mutta erilaisessa toimintaympiristossa.
Tuolloin sosiaalipalvelut nihtiin vahvasti julkisen sektorin rahoittamina
ja tuottamina palveluina. (Ks. Palola 2011.)

Konsumeristisen ajattelun ero entiseen ei ole suuri itse vapaach-
toisuuden kisitteen kannalta. Se kulminoituu kuitenkin valinnan mer-
kitykseen. Aikaisemmin ajateltiin, ettd keskeistd on tarjota asiakkaille
monipuolisia palveluita. Huomio oli palvelurakenteessa, joka tasaa
hyvinvoinnin eroja. Sen sijaan konsumeristisessa ajattelussa kuluttajan
tekemit valinnat ohjaavat palvelukenttii. Huomio on kuluttajassa,
joka valinnoillaan pystyy tyydyttimiin omat intressinsi, mutta samalla
vaikuttamaan palvelukentin muodostumiseen. Tdmi sama ajattelu
sisiltyy tietylld tavalla my®s Jari Heinosen (1999) sosiaalipoliittiseen
jaotteluun jakovaltion ja palveluvaltion vililla.

Yhteenveto. Sosiaalipalveluiden kisite on muotoutunut tiiviissi yhte-
ydessi sosiaalihuollon kisitteeseen. Sosiaalireformistisella aikakaudella
sosiaalipalvelut mddrittyivit sosiaalihallinnon kehyksen kautta. Tavoit-
teena oli vastata kansalaisten tarpeisiin ja sitd kautta tasata hyvinvoin-
nin eroja. Kehitys on kulkenut kuitenkin kohti hallintorajat ylittivid
hyvinvointipalveluja. Tissd mielessd sosiaalipalveluiden ala on sekd
ohentunut ettd laajentunut. Sosiaalipalveluiden ala on sisillollisessi
(sosiaalisessa) merkityksessi ohentunut, mutta potentiaalinen toimin-
takentti on laajentunut. Silti on huomattava, etti sosiaalipalveluiden
tunnuspiirteend ei-materiaalisuus ja vapaachtoisuus ovat siilyttineet
paikkansa. Palvelu rakentuu vahvasti vapaaehtoisuuden varaan, mutta
toisaalta silld on my®s vahva ei-materiaalinen luonne.
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SOSIAALIPALVELUIDEN KEHITYSSUUNNAT

Timi luvun johdannoksi kuvataan ensiksi brittildisen hyvinvointival-
tion yleiskehitystid. Viime vuosina brittildinen keskustelu on kulkenut
hyvinvointivaltioita koskevan reformin kirjessi. Toiseksi tarkastel-
laan suomalaista kehitystd kiinnittimilli huomiota valtion, kansa-
laisyhteiskunnan ja markkinoiden rooliin sosiaalipolititkan kentilla.
Kolmanneksi tarkastelussa siirrytiin varsinaisten sosiaalipalveluiden
tasolle. T4llsin kuvataan suomalaisen kehityksen suuntautumista kohti
paikallista piitoksentekoa, markkinoita ja asiakkaan aktiivisen roolin
korostamista. Neljanneksi kuvataan joitakin keskeisid haasteita, jotka
liittyvit ajankohtaisiin sosiaalipalveluiden kehityskulkuihin.

Brittildisen hyvinvointivaltion reformi
Julkisten palveluiden reformi. Suomalaisessa julkisia palveluita kos-

kevassa keskustelussa referoidaan usein brittildistd keskustelua. Myos
timin teoksen monet lihdekirjat ovat brittildistd alkuperii tai ainakin
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ne viittaavat sikilidisiin keskusteluihin. Brittildisestd kehityskulusta on
muovautunut erdinlainen eurooppalaisen hyvinvointivaltioreformin
airut.’!

Englannissa Margaret Thatcherin konservatiivihallitus aloitti jul-
kisten palveluiden reformin vuonna 1979. Julkisesti tuotetut palvelut
eivit kriitikoiden mukaan antaneet vastinetta rahalle. Ne nihtiin
hitaina ja tehottomina. Lisiksi erityisesti sosiaalipalveluihin liitettiin
holhouskulttuurin leima. Muutenkin korostettiin, ettd kansalaisten
oma vastuu on olennaisempaa kuin yhteiskunnan vastuu. (Page 2007,
72-100.)

Reformissa vaadittiin rahalle vastinetta. Value for money -kes-
kustelu ohjasi reformia. Julkishallinnon toimintaa pyrittiin tehosta-
maan, jolloin niin sanottu kolmen E:n ohjelma (economy, efficiency,
effectiveness) nousi poliittisen diskurssin keskioon (Harris & Unwin
2009, 14). Julkisesti rahoitettuja palveluita arvioitiin taloudellisuuden,
tuottavuuden ja vaikuttavuuden nikokulmista. Tavoitteeksi asetettiin
julkishallinnon hajauttaminen, palvelutuotannon ulkoistaminen ja
kansalaisten aktiivisuuden tukeminen (Harris ja White 2009, 1-3.)
Thatcherin hallituksen toimet uudistivat julkishallintoa ja sen myotid
my®&s sosiaalipalveluita. Julkishallintoa muutettiin siten, ettd palvelu-
prosessien managerit saivat keskeisen roolin suhteessa ammattilaisiin.

(Boyle & Harris 2009, 5-6.)

Palveluiden modernisaatio. Tyovienpuolue omaksui konservatiivisen
hallituksen pailinjan vaalivoittonsa jilkeen vuonna 1997. Kansallisen
kilpailukyvyn sanottiin edellyttivin julkishallinnon menojen hillinti,
joten julkisten palveluiden reformia jatkettiin. Konservatiivihallituksen
tavoin korostettiin palveluiden ulkoistamista yksityiselle ja kolmannelle

1. Britanniassa Sir William Beveridgen Report on Social Insurance and Allied Services
vuodelta 1942 toimi oman aikansa sosiaalipoliittisen keskustelun avauksena.
Raportti esitti laajaa yhteiskunnallista reformia. Tavoitteeksi asetettiin yhteis-
kunnallisten ongelmien poistaminen, joita olivat puute (want), sairaus (disease),
oppimattomuus (ignorance), rihjiisyys (squalor) ja toimettomuus (idleness) (Smo-
lander 2000, 57). Beveridge esitti kansallista terveydenhuoltoa, koulu-uudistusta,
kaupunkisuunnittelu- ja jilleenrakennusohjelmaa sekd pyrkimisti tdystydllisyy-
teen.
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sektorille. Toiseksi hallinnon toimintakiytintsji kehitettiin edelleen
yritysmaailman logiikan mukaiseksi. Kolmanneksi korostettiin my®s
managereiden roolia ammattilaisten kustannuksella. (Harris & White
2009, 3.) Kuitenkin retorisella tasolla hallitus pyrki luomaan peh-
meimpii politiikkaa etsimilld niin sanottua kolmatta tieti julkispal-
veluiden modernisaatioon (Boyle & Harris 2009, 5-6). Tdami projekti
konkretisoitiin Best Value -sloganin avulla. (Harris & White 2009,
4.) Palvelustrategia asetettiin keskusjohtoisesti, mutta sen toteutus
vastuutettiin paikallistasolle. (Ks. myos Page 2007, 102—-120.)

Michael Macdonnel (2008) kuvaa Englannissa toteutettua refor-
mia viiden vaiheen avulla. Ensimmiinen reformiaalto kohdistui julki-
shallinnon johtamistapaan. Tuolloin ajateltiin, ettd yksityisen sektorin
johtamistavan avulla voidaan vastata julkishallinnon tehottomuuteen.
Toinen reformi vei markkinakeskustelua pidemmiille, koska se kohdistui
tuottajiin. Julkishallinnon oman palvelutuotannon rinnalle nostettiin
muita palveluntuottajia. Kolmas reformi nosti asiakkaat keskioon,
tdlldin perittiin asiakkaan mahdollisuutta aidosti valita palvelut. Téssd
keskustelussa kiinnitettiin huomiota my®és siihen, etti esimerkiksi so-
siaali- ja terveyspalveluiden kiyttdjit eivit aina kuitenkaan ole vapaan
kuluttajan asemassa. T4std kiisin huomio kohdistui neljinteen reformiin,
jossa valinnan rinnalla korostettiin asiakkaan dinen merkitysti. Tilloin
siirryttiin choice-keskustelusta voice-keskusteluun. Viidennen reformistra-
tegian avulla on pyritty edelleen laajentamaan nikemysti palveluiden
tuottamisesta. T4lloin puhutaan yhteistuotannosta (co-production)
erilaisten toimijoiden ja palvelunkiyttijien kanssa.

Kaiken kaikkiaan julkisten palveluiden kehitys on kulkenut vah-
vasta hallinnollisesta orientaatiosta kohti markkinasuuntautunutta
kiytintod®. Tamai kehitys ei ole ollut riippuvainen puoluepoliittisesta
linjasta. Brittildisessi keskustelussa huomautetaan kriittisesti, etti

2. Julian Le Grand (2003) nikee, ettid hyvinvointipalveluiden muutos on kulkenut
byrokraattisen ja passiivisen hyvinvointivaltion suunnasta kohti aktiivista mark-
kinayhteiskuntaa. Suuressa mittakaavassa on tapahtunut siirtymi welfarismista,
tai sosiaalidemokraattisesta jirjestelmistd kuten Le Grand sitd nimitcdd, kohti
markkinoita. Hinen mukaansa tissi siirtymissi olisi [6ydettivissd myds kolmas
tie, joka ottaa huomioon valtion, markkinoiden ja kansalaisyhteiskunnan roolit
ja tehtdvit.
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hyvinvointipalvelujen reformi on tuottanut kaikesta desentralisaati-
osta huolimatta varsin keskittyneen mallin. Palveluiden tavoitteet ja
toimenpiteet asetetaan ylhiiltd kisin. Tdma on tuottanut tehottoman
ja monimutkaisen jirjestelmin. Toimintojen seuranta on johtanut
sithen, ettd yksittdinen tydntekiji joutuu tuottamaan suuren mairin
erilaista monitoroivaa tietoa, joka on pois arkitydsti ja asiakastyén
haasteista. (Boyle & Harris 2009.)

Kiriittisesti on my®s viitetty, ettd julkiset palvelut on avattu mark-
kinoille, mutta jirjestelmi on vain kasvanut. Markkinoiden avulla
pyrittiin tehostamaan toimintaa, mutta varsin kapeasta taloudellisesta
nikokulmasta. Prosesseja on kylld tehostettu, mutta tulosten kustan-
nuksella. Ulkoistetut palvelut perustuvat suorituksiin, joilla ei ole
yhteyttd kokonaistavoitteeseen. Keskitetty ja tuotteistettu jirjestelma
tuottaa kapeita tuloksia, jotka eivit vastaa kansalaisten ja heidin yh-
teisdjensd tarpeisiin. (Boyle & Harris 2009, 9.) Julkisissa palveluissa
on avoimen kilpailun hengessid omaksuttu kuluttaja-retoriikka, joka
on suunnannut huomion yksil66n, mutta syrjdyttinyt kollektiivisen
nikokulman. Keskustelua onkin dominoinut erdinlainen konsumeris-
mi, joka on syrjiyttinyt demokraattisen nikékulman. (Vrt. Hugman
1994, 209, 219; Powell, Doheny, Greener ja Mills 2009, 8.)

Uusin reformi. Vuoden 2010 vaaleissa hallitusvalta vaihtui kon-
servatiivisen puolueen ja liberaalidemokraattien yhteishallitukselle.
Tissd vaiheessa on vaikea arvioida mitd David Cameronin ja Nick
Gleggin johtaman yhteishallituksen Big Sociery -ohjelma tulee kiy-
tinndssd tuottamaan. Ohjelma kuitenkin korostaa lihtokohtaisesti
kansalaisyhteiskunnan asemaa (Bochel 2011). Sen tavoite on siirtdid
valtaa poliitikoilta kansalle (ks. esim. Jordan 2010). Big Society -isku-
lauseen taustalla on perinteinen kriittinen suhtautuminen hallinnon
ylivaltaa kohtaan®.

3. Dolitiikan liberalistinen keskustelu kulminoituu niin sanottuun Big government
-debattiin, jossa kritisoidaan suureksi paisunutta valtion roolia (ks. Madrick 2009).
Julkinen sektori nihdiin hitaana ja tehottomana toimijana. Julkiselle sektorille
on tyypillistd pyrkii my8s ohjailemaan kansalaisten vapaata toimintaa, minki
katsotaan ehkiisevin dynaamisen yhteiskunnan toteutumista.
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Cameronin hallituksen Open Public Services -ohjelma ehdottaa
julkisten palveluiden reformia. Ensinnikin ohjelman keskiossi on vahva
tuki jo aikaisemmin aloitetulle asiakkaan valinnanmahdollisuuden
lisadmiselle (esimerkiksi koulun tai sairaalan valinta). Toiseksi ohjelma
korostaa desentralisaatiota demokraattisen jirjestelmin pienimmin
mahdollisen yksikén tasolle. Esimerkkini on sanottu, ettd kirjastojen ja
katujen ylldpito voitaisiin hoitaa kaupunginosien ja kortteleiden tasolla.
Kolmanneksi ohjelmassa korostetaan palvelutuotannon monimuotoi-
suutta, jonka mukaan yrityksilli ja jirjestoille avataan mahdollisuus
tuottaa julkisia palveluja (esimerkiksi ylldpitid kouluja). Ajatuksena
on kiinnittdd huomiota siihen, ettd palvelutuotanto ei keskity yhden
tuottajatahon hallintaan. Neljinneksi kilpailullisuudesta huolimatta
ohjelmassa korostetaan palveluiden tasa-arvoisuutta. Yhteiskunta tukee
huonompien alueiden ja vaikeassa asemassa olevien kansalaisten pal-
veluita. Viidenneksi korostetaan palveluiden tehokkuutta ja tuloksia.
Esimerkiksi piihdepalveluiden tuloksiin kiinnitetdin entistd enemmin
huomiota, kuten muihinkin vastaaviin palveluihin (pitkiaikaistyot-
témien ja vapautuvien vankien palvelut). (Bochel 2011; Deacon &
Patrick 2011.)

Michael Macdonnel (2008) ehdottaa seuraavaksi hyvinvointival-
tion reformiksi erdinlaisen sijoitusvaltion luomista, venture state, jossa
valtion roolina on vain rahoittaa julkisia palveluita. Valtio voi omal-
la toiminnalla ohjata palveluiden tuotantoa haluamaansa suuntaan.
Rahoittajan tehtivd on myés odottaa tuloksia. Macdonnelin (2008)

kiytintojd, joissa on potentiaalia kehittyi suureksi.

Yhteenveto. Brittiliinen hyvinvointivaltio on uudistunut markkinoi-
den kautta. Keskeinen huomio on kiinnitetty palvelurakenteen kehitti-
miseen. Samassa yhteydessi on korostettu palveluiden taloudellisuutta,
tuottavuutta ja vaikuttavuutta. Taloudellisten seikkojen rinnalla on
korostettu myos asiakkaiden merkitystd. Télloin on korostettu erityi-
sesti asiakkaiden tekemii valintoja.
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Valtio, markkinat ja kansalaisyhteiskunta

Anneli Anttonen ja Jorma Sipild (2000, 266) tiivistivit sosiaalipo-
liittiset mallit kolmeen ryhmiin: julkisvaltakeskeinen, kansalaisyh-
teiskuntakeskeinen ja markkinakeskeinen. He luonnehtivat Suomen
mallia julkisvaltakeskeiseksi, jota voidaan kuvata myds universaaliksi
verotuksen kautta rahoitetuksi malliksi. Saksan tilanne voidaan nihdi
kansalaisyhteiskuntakeskeisenid mallina, joka perustuu ryhmivakuu-
tuksen varaan. Yhdysvaltojen malli voidaan hahmottaa lihinnd mark-
kinakeskeiseni mallina, joka perustuu yksityisvakuutuksen varaan.
Tarkemmassa luonnehdinnassaan Anttonen ja Sipild (2000, 266-267)
nikevit Suomen olevan toimeentuloturvan osalta valtiokeskeinen ja
palvelujen osalta kuntakeskeinen. Kansalaisyhteiskunnan rooli on
kuitenkin kasvanut, mutta samaan aikaan on my®ds otettu tietoinen
siirtymi markkinoiden suuntaan.

Tissd kisilld olevassa teoksessa sosiaalipalveluiden kehityssuuntia
hahmotetaan julkisen sektorin, kansalaisyhteiskunnan ja markkinoiden
suunnasta. Ne muodostavat timin teoksen suomalaisen tarkasteluke-

hyksen.

Valtio. Sosiaalipolitiikan kirjallisuudessa julkista sektoria kutsutaan
usein yksinkertaisesti valtioksi. Sosiaaliturvan jirjestimisen kannalta
valtiolla voidaan nihdi olevan vahva tai heikko rooli. Pohjoismaissa on
korostettu vahvaa valtiota, kun taas esimerkiksi Englannissa koroste-
taan tilld hetkelld valtion roolin kaventamista. Hyvinvointivaltioiden
tyypittely perustuu piiosin valtion roolin miirittelyyn, vaikka siini
kiddnteisesti otetaan kantaa myds kansalaisyhteiskunnan ja markki-
noiden rooliin.

Pohjoismaisen hyvinvointivaltion tyyppiin sopii ajatus universaa-
lista sosiaalipolititkan mallista. Usein se pitdi sisillddn kaksi toisiaan
tiydentivii elementtii. Ensinnikin sen keskeinen perusta lepii kat-
tavan sosiaalivakuutuksen varassa. Kansalaiset on vakuutettu sosiaa-
listen riskien varalta, kuten esimerkiksi sairauden, tydttémyyden ja
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vanhuuden®. Valtiolla on timin vakuutusjirjestelmin luomisessa ollut
keskeinen rooli. Toisaalta julkisen vallan (valtio ja kunnat) toimesta on
Palveluiden avulla voidaan vastata kansalaisten tarpeisiin. Esimerkiksi
kotihoito mahdollistaa ikdihmisen asumisen kotona mahdollisimman
pitkain. Palvelut tuottavat hyvinvointia asiakkaille, mutta myos heidin
omaisilleen. T4llaista laajan valtion omaksumaa hyvinvointipolitiikkaa
voidaan kutsua welfarismiksi.

Julkisten palveluiden toteutuksesta vastaavat ammattilaiset, kuten
esimerkiksi lddkirit, opettajat sairaanhoitajat ja sosiaalityontekijit.
Usein nidmi hyvinvoinnin ammattilaiset ovat omaksuneet "julkis-
ten palveluiden eetoksen”. Ne ovat tavallaan universaalien julkisten
palveluiden agentteja ja “takuumicehii”. He toimivat asiakkaidensa
eduksi, mutta toteuttavat samalla my&s laajempia yhteiskuntapoliittisia
tavoitteita. Professionalismi tiydentidd vahvaan valtioon perustuvaa
poliittista welfarismia. (Evers 2003; 2006.)

Welfarismin myéti julkisesta sektorista on rakentunut laaja ja
monitasoinen jirjestelmi, jonka mekanismit perustuvat edustuksel-
lisen demokratian ajatukselle. Poliittiset puolueet edustavat erilaisia
sosiaalisia ryhmii ja niiden intresseji. Professiot puolestaan toteuttavat
welfarismin ideaa palveluiden tasolla. Professioiden toiminta nojaa
ammattien eettiseen pelikirjaan, jossa asiakaslihtdisyys ja asiakaskes-
keisyys ovat keskeisii tavoitteita.

Welfarismia on kuitenkin my®ds kritisoitu sen hierarkkisuudesta
ja byrokraattisuudesta. Se on nihty myos hitaana ja tehottomana
jirjestelmini. Samalla voidaan my®és todeta, ettd professionalismiin
liittyy kidntdpuoli. Asiakkaiden auttamisen lisiksi professioiden ta-
voitteena on ollut myds professioiden oman yhteiskunnallisen aseman

4. Viime vuosina on puhuttu vanhoista ja uusista sosiaalisista riskeistd. Hyvinvoin-
tivaltio on rakennettu vanhojen sosiaalisten riskien pohjalta. Tillaisia lihinnd
perinteiseen palkkaty6hon liictyvid riskejd ovat muun muassa sairaus, tydttomyys
ja vanhuus. On kritisoitu, ettd vanhoihin riskeihin perustuva vakuutusjirjestelmi
jatedd huomiotta uudet riskit. Riskit perustuvat muun muassa uudentyyppisiin
epityypillisiin tydsuhteisiin, mutta my&s hoivan jirjestimiseen liittyviin ratkai-
suihin (yksinhuoltajuus, liheishoitajuus). (Taylor-Gooby 2004.)
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turvaaminen. Asiantuntija-ammatit ajavat myds omaa etuaan. (Ks.
esim. Evers 2003.)

Markkinat. Sosiaalipalveluiden markkinoilla tarkoitetaan tissi yhte-
ydessi lahinnd palvelurakennetta ja siihen liittyvid prosesseja. Julki-
nen sektori tuottaa pidosan sosiaalipalveluista, mutta sen rinnalle on
auennut yhi enemmin tilaa my&s yksityisen ja kolmannen sektorin
palveluntuottajille. Markkinoiden muodostumiseen liittyy kaksi olen-
naista elementtii.

Ensinnikin julkisten palveluiden tuotantoa on alettu tarkastella
kuin mitd tahansa tuotantoprosessia. T4ssd mielessd sosiaalipalveluiden
tuotantoprosessi noudattaa yleistd tuotantoprosessin kaavaa. Kysy-
mys on palveluiden kysynnisti ja tarjonnasta. Tavoitteena on tuottaa
laadukkaita palveluita tehokkaasti. Tuotantoprosessista kerittivin
tiedon avulla voidaan ohjata toimintaa. Nykyisin kiinnitetiinkin
huomiota sosiaalipalveluiden toiminnanohjauksen jirjestelmiin, jotka
ovat periaatteessa samanlaisia kuin tavaratuotannon toiminnanohja-
usjirjestelmit.

Tuotantoprosessien ohjaaminen on managereiden tehtivi. Aja-
tuksena on ollut, ettd asiakastyon prosesseja ohjaavat managerit voivat
oppia palvelutuottamisen perusteet yksityisen sektorin managereilta.
Titd toimintatapaa voidaan kutsua managerismiksi. (Kettunen 2006).
Managerismi voidaan nihdi oppina, jonka avulla ohjataan miti tahansa
tuotantoprosessia. Manageri seuraa tuotantoprosessia, keri siitd tietoa
ja ohjaa prosesseja. Managementin ammattilaisten vaikutusvalta on
korostunut esimerkiksi ldikireiden, hoitajien ja sosiaalityontekijoi-
den kustannuksella. Kisite "managed care” kuvaakin tuottamisen ja
johtamisen korostumista sisiltdosaamisen kustannuksella. (Vrt. esim.
Powell & Hewitt 2002, 118-139.)

Markkinoiden muodostumisen toinen elementti liittyy ajatukseen,
ettd sosiaalipalvelut ovat samanlaisia palveluita kuin muutkin palve-
lut. Niitd kulutetaan kuten muitakin palveluita. Palvelusektorista on
muodostunut keskeinen yhteiskuntatalouden osa. Palvelut suunnataan
kuluttajille, jotka voivat valinnoillaan ohjata palveluita. Valintaan
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perustuva palvelu tuottaa timin ajattelun mukaan parhainta laatua,
mutta myos mydnteisimmin hinta—laatu-suhteen. Markkinoiden
muodostuminen on edellyttinyt tillaisen konsumeristisen ajattelun
lipimurtoa. (Le Grand 2007.)

Markkinasuuntautuminen on tilli hetkelld vahvaa, mutta sa-
malla sitd on my®s kritisoitu (esim. Taylor-Gooby 2009). On muun
muassa epiilty pystyvitkd pelkit markkinat kaventamaan eri ryhmien
hyvinvointieroja. Hyvinvointierot merkitsevit viistimittd myos ku-
luttamisen epitasa-arvoa. Toisaalta on epiilty, voidaanko sosiaalipalve-
luiden asiakas nihdi kuluttajana. Kuluttajien pitiisi oppia luottamaan
palveluntuottajiin, miki ei kuitenkaan aina ole mahdollista jos puhu-
taan sosiaalihuollon asiakkaista (Beresford 2001). Vapaan kuluttajan
(competent consumer) asemaa on vaikea saavuttaa, jos asiakas-kuluttaja
kuuluu johonkin ongelmaryhmiin (Evers 2003).

Managerismi ja konsumerismi kuuluvat yhti tiivisti yhteen kuin
welfarismi ja professionalisimi. Managerismi ja konsumerismi muodos-
tavat vaihtoehtoisen sosiaalipoliittisen linjan, jossa korostetaan tehok-
kaasti johdettuja palveluprosesseja ja kuluttajien tekemii valintoja.

Kansalaisyhteiskunta. Kansalaisyhteiskuntaa koskevan keskustelun
kirki kohdistuu ajatukseen, ettd hyvinvointi lepéi kansalaisten vas-
tuulla. Kansalaisten vastuu on olennaisempaa kuin valtion tai mark-
kinoiden vastuu. Kansalaisten vastuu takaa ihmiskasvoisen sosiaalisen
turvallisuuden.

Kansalaisyhteiskuntaa koskevaan keskusteluun liittyy kaksi kes-
keistd osaa. Yhtiiltd korostetaan, ettd aktiiviset kansalaiset ja erilaiset
jirjestot ovat kansalaisyhteiskunnan toimijoita. Laajassa mittakaavassa
huomio kiinnitetddn kolmanteen sektoriin. Monimuotoinen kolmas
sektori ilmentid aktiivista kansalaisyhteiskuntaa. Sosiaalipalveluiden
kannalta paikallisten organisaatioiden nihdiin parhaiten vastaavan
alueellisiin tarpeisiin. Kansalaiset ratkaisevat mitd palveluita heidin
alueellaan tarvitaan. Kansalaisilla on till6in esimerkiksi jirjestdjensi
kautta vahva vastuu sosiaalisen turvallisuuden tuottamisesta. (Harris

2010.)
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Toisaalta keskustelu kansalaisyhteiskunnasta kulminoituu myés
kansalaisten roolin tarkasteluun. Markkinat ovat korostaneet kulutta-
ja-asiakkaan asemaa, mutta kansalaisyhteiskunnan nikokulmasta on
korostettu erityisesti palvelunkiyttiji-asiakkaiden asemaa. Kansalaiset
eivit ole vain passiivisia asiakkaita, vaan my®s aktiivisia palvelun-
kiytedjid. Heilld on oikeus osallistua omien asioidensa jirjestimiseen.
Palvelunkiyttijit nihdidin kansalaisina, joiden sosiaalisia oikeuksia
vahvistetaan ja suojellaan. Kansalaisyhteiskunta korostaa siis kansa-
laisten osallistumista. Kansalaiset eivit timin ajattelun mukaan halua
vain valita palveluita, vaan my®s osallistua niiden suunnitteluun ja
kehittimiseen. (Esim. Ledwith & Springett 2010.)

Kansalaisyhteiskuntaa koskevassa keskustelussa on siis koros-
tettu kansalaisten kollektiivista aktiivisuutta, mutta myés yksilollisid
oikeuksia. Kansalaisyhteiskuntakeskustelu lupaa varsin paljon, joten
sitd on myos kritisoitu epirealistisuudesta (Evers 2003). Erilaiset 13-
hidemokratian muodot voivat parhaimmillaan tukea hyvinvointia,
mutta yksin niiden varassa hyvinvointia ei voida taata.

Yhteenveto. Sosiaalipolitiikan kolme mallia ovat muodostaneet so-
siaalipoliittisen keskustelun perustan. Mallit ovat kuitenkin olleet
vahvassa muutoksessa. Valtio, kansalaisyhteiskunta ja markkinat ovat
sdilyttineet asemansa, mutta niiden keskiniiset suhteet ovat olleet muu-
toksen kohteena. Pohjoismaisen hyvinvointivaltion ja sen omaksuman
universaalin palvelumallin kannalta markkinat ja kansalaisyhteiskunta
edustavat uusia sosiaalipolititkan kehitysmuotoja, kun taas vahvaan
valtioon nojaava malli edustaa vanhaa.

On kovasti ennenaikaista viittid, ettd vahva valtio ja sen sisiltimit
welfarismi ja professionalismi olisivat viistyvii sosiaalipolititkan muo-
toja. Silti voidaan sanoa, etti kehityksen painopiste on viime aikoina
ollut markkinoiden, mutta myés kansalaisyhteiskunnan suunnassa.
Ne ovat olleet sosiaalipalvelujirjestelmin innovatiivisia elementteji.
Voidaan kuitenkin olettaa, ettd timin hetken hyvinvointiyhteiskunta
edellyttdd kaikkien kolmen osa-alueen yhteistydtd.
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Kolme kehityssuuntaa

Hyvinvointivaltio ja sen sosiaalipolitiikka on lukuisten erilaisten ke-
hitystrendien alainen. Niiden my®ti valtion, markkinoiden ja kansa-
laisyhteiskunnan viliset suhteet tismentyvit ja mairittyvit uudelleen.
Nimi muutokset vaikuttavat myos sosiaalipalveluiden muotoon ja
sisaltoon.

Sosiaalipalveluiden kannalta voidaan nostaa esille kolme seikkaa,
jotka ovat korostuneet viimeaikaisessa suomalaisessa kehityksessi:
sosiaalipolitiikan paikallistuminen (desentralisaatio), sosiaalipalve-
luiden suuntautuminen markkinoille ja asiakkaan aktiivisen roolin
korostuminen. Nimi kolme seikkaa niveltyvit toisiinsa varsin tiiviisti

(ks. kuvio 1).

Kuvio 1: Sosiaalipalveluiden kehityssuunta

KOHTIPAIKALLISTA
PAATOKSENTEKOA
Kunnallinen sosiaalipolitiikka

l

KOHTIMARKKINOITA:
Tilaaja-tuottajamalli
Hankintamenettely

l

KOHTIAKTIIVISTAASIAKKUUTTA:
Asiakkaat oikeudet ja valinnat

Sosiaalipalveluiden kehitys on edennyt erdinlaisena ketjuna’, joka on
alkanut keskitetyn sosiaalipolitiikan ja erityisesti julkisten palveluiden

5. Kehityksen ketjumainen kuvaus on tissi yhteydessi yksinkertaistus, jonka tar-
koitus on korostaa timin esityksen rakennetta ja kerronnan suuntaa. Reaalinen
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hajauttamisesta. Valtiojohtoisen keskitetyn jirjestelmin purkami-
nen on korostanut kunnissa miirittyvii sosiaalipolitiikkaa. Samalla
sosiaalipalveluiden tuotanto on saanut piirteitd markkinachtoisesta
jarjestelmisti, jolloin julkiset palvelut ovat avautuneet yhi enemmin
ulkoistettujen palveluiden suuntaan. Tilaaja-tuottajamalli ja sen mukai-
nen palveluiden kilpailuttaminen ovat yleistyneet. Tdmin kehityksen
myéti asiakkaan roolia on alettu miiritelld uudella tavalla. Asiakas
halutaan nihdi aktiivisena toimijana, joka voi vaikuttaa valinnoillaan
palveluiden sisiltd6n ja sitd kautta myds tuotannon tapoihin.

Kohti paikallista pddtoksentekoa

Desentralisaatio. Suomalainen keskustelu desentralisaatiosta koh-
distuu ennen kaikkea valtion ja kuntien viliseen suhteeseen. Téssd
yhteydessi desentralisaatiolla tarkoitetaan julkisen sektorin toimien
hajauttamista paikallisesti paitettiviksi ja toteutettavaksi. Se on ollut
erds keskeisimmisti viime vuosikymmenten kehitysprosesseista (Hik-
kinen & Lehto 2005; Niemeld 2008; Mattila 2011).
Hyvinvointivaltion rakentamisen aikana‘ valtiolla oli keskeinen
asema. Uudistuksia tehtiin valtion johdolla lainsiddintod kehitei-
milld. Valtion tuottamina tai rahoittamina palvelut saatiin levitettyid
koko maahan yhti aikaa ja samantasoisina. Kysymys oli keskitetystd
valtiojohtoisesta kehittimisesti, joka tuki ajatusta universaaleista pal-
veluista. Valtio vastasi reformeja koskevista pddtoksistd, mutta osin
myds toteutuksesta. Valtio omisti muun muassa kouluja, koulukoteja,
kuntoutuslaitoksia ja sairaaloita. Pddosa toiminnoista toteutettiin kui-
tenkin kuntien kanssa yhteistyossi siten, ettd valtio sitoutui rahoitta-
maan uudistuksia. Esimerkiksi piivihoidon jirjestiminen mairiteltiin
1970-luvun alussa kuntien tehtiviksi, mutta samalla kunnille luvattiin
taloudellista tukea reformin toteuttamiseksi. Tdssd mielessi julkisten

kehitys ei ole ollut lineaarinen, vaan on pitinyt sisilldsin myds kolmen trendin
rinnakkaisia ja ristikkaisid kehitysjaksoja.

6.  Tissd yhteydessi hyvinvointivaltion rakentamisen aika tarkoittaa toisen maail-
mansodan jilkeistd aikaa noin 1980-luvulle saakka.
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palveluiden kehittiminen oli ennen kaikkea lainsiidintotydtd ja sen
mukaisten pditosten tiytintdonpanoa valtion ja kuntien yhteistydna.
(Ks. esim. Lihteinen & Marjamiki 2007.)

Hyvinvointivaltion rakentamisen ajalle oli tyypillistd, ettd valtio
sidnteli kuntien tuottamia palveluita varsin tarkasti. Kuntien piti
esimerkiksi anoa valtiolta lupaa perustaa ldikirin, opettajan ja sosiaali-
tyontekijin viran. Valtio sidinteli myés palveluiden sisiltd4 ja muotoa.
Valtion keskusvirastot miirittelivit miten sosiaalipalvelut tai koulun
opetussuunnitelmat tulee toteuttaa. Kysymys ei siis ole ollut vain
sosiaalipalveluiden siintelystd, vaan yleisemmin kaikkien julkisten
palveluiden sddntelystd. Valtion ja kuntien yhteistyo eteni vahvasti
valtiollisen kontrollin merkeissi. (Vrt. Mattila 2011.)

Julkisten palveluiden vastuunmairittelyssd tapahtui kuitenkin
olennainen muutos 1980-luvulle tultaessa. Valtio alkoi systemaattisesti
irtautua varsinaisten palveluiden jirjestimisestd ja kunnallisti omistuk-
sessaan olleita yksikoitd. Valtio pyrki myos vihentimain julkisten pal-
veluiden siintelyi ja antoi kunnille enemmiin piitosvaltaa palveluiden
jirjestimisessi. Vuonna 1984 voimaantullut sosiaalihuoltolaki’ oli tissd
suhteessa merkittivi. Laki mairitteli sosiaalihuollon alan, mutta jitti
kunnille mahdollisuuden ratkaista miten ne tuottavat laissa mairitellyt
palvelut ja toiminnot. (Lihteinen & Marjamiki 2007, 66-76.)

Desentralisaatiota vahvistettiin valtionosuusuudistuksella, eli niin
sanotun VALTAVA-uudistuksen avulla. Valtio sitoutui rahoittamaan
palveluita, mutta jitti kunnille paitosvallan rahojen kiytosti esimer-
kiksi sen suhteen tuottavatko ne itse palveluita vai ostavat niitd (Sutela
2003, 63). Desentralisaatio vahvistui my®os seuraavan valtionosuusuu-
distuksen yhteydessi 1990-luvun alussa, jolloin luovuttiin niin sano-
tuista korvamerkitystd rahoituksesta® (ks. esim. Niemeld 2008; Mattila
2011). Enii ei midritelty yksiselitteisesti, miki osuus rahoituksesta on
kiytettivi esimerkiksi sosiaalihuollon tai terveydenhuollon hyviksi.

7. Sosiaalihuoltolaki (710/1982) tuli voimaan rinnan sosiaali- ja terveydenhuollon
suunnittelua ja valtionosuuksia koskevan lainsiidinnén eli ns. VALTAVA-uu-
distuksen kanssa.

8.  Sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelua ja valtionosuutta koskeva laki (STVOL

(733/1992).

Sosiaalipalveluiden kehityssuunnat — 59



Rahoitusuudistus antoi kunnille valtaa ja vastuuta. Samaan aikaan
valtio vetdytyi myos suorasta ohjausvastuusta ja lakkautti keskusvi-
rastoja. Sosiaalihallitus ja Lidkintohallitus yhdistettiin vuonna 1991
Sosiaali- ja terveyshallitukseksi, joka vuoden kuluttua muutettiin
Sosiaali- ja terveysalan tutkimus- ja kehittimiskeskukseksi (Stakes).
Stakesin tehtivi oli tuottaa informaatiota, tietoa, suosituksia ja arvi-
ointeja. Stakes on nykyisin Terveyden ja hyvinvoinnin laitos (THL).
(Lahteinen & Marjamiki (2007, 66-76.)

Saintelystd ohjaukseen. Normiohjauksen sijaan® korostetaan muita
ohjauksen muotoja, kuten resurssiohjausta. Samalla kun valtio velvoit-
taa kuntia huolehtimaan tietyistd sosiaalihuollon tehtivisti, niin se
samalla antaa resursseja palveluiden jirjestimiseen. Valtio kerii veroja,
joiden turvin se rahoittaa sosiaalihuollon toimintaa. Valtio maksaa kun-
nille valtionosuuksia, joiden avulla kunnat vastaavat sosiaalipalveluiden
myos sosiaalihuollon tehtivien rahoittamiseen. Keskeisin kuntien ja
valtion resurssiohjauksen viline on talousarvio, jossa mairitelldin eri
tehtiviin kiytettivit resurssit. (Ks. esim. Sutela 2003, 26-30.)
Resurssiohjauksen lisiksi puhutaan informaatio-ohjauksesta.
Ajatuksena on, etti tieto tuottaa hyvii toimintaa. Valtion ohjaus on
siirtynyt ennen kaikkea informaatio-ohjauksen suuntaan. Sosiaali- ja
terveysministerio julkaisee muun muassa laatusuosituksia, jotka kuvaa-
vat hyvii palvelun ja toiminnan tasoa''. Tistd nikokulmasta esimerkiksi

9.  Sosiaalipalveluita ohjataan toki edelleen my8s normien avulla. Valtio asettaa
sosiaalihuollolle tiettyjd normeja midrittelemilli lacissa ja asetuksissa, mitki
tehtivit kuuluvat sosiaalihuollon alaan. Timin normiohjauksen avulla otetaan
kantaa my®s palveluiden tasoon toteamalla, ettd esimerkiksi pdivihoidossa on
oltava yksi tyontekiji aina neljii alle kolmevuotiasta lasta kohden. Lihtskohta
on kuitenkin ollut, ettd normeja pyritiin asettamaan mahdollisimman vihin.
(Ks. esim. Sutela 2003, 26-30.)

10. Valtion kunnille maksamat valtionosuudet eivit endd vuoden 1992 jilkeen ole
olleet niin sanotusti korvamerkittyji.

11. Myés valtion keskusvirastojen tehtivid uudistettiin ohjaavampaan suuntaan.
Esimerkiksi Sosiaalihallitus yhdistettiin Terveyshallitukseen ja niisti muodostet-
tiin sosiaali- ja terveydenhuollon kehittimiskeskus, Stakes. Myshemmin Stakes
muutettiin Terveyden ja hyvinvoinnin laitokseksi. T4ssd muutosprosessissa or-
ganisaatioiden nimessi alun perin ollut sosiaalisen kisite muuttui yleisemmiksi
hyvinvoinnin kisitteeksi.
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Hyvit kiytinnot -ohjelma on keskeinen informaatio-ohjauksen viline.
Tutkimus- ja kehittimishankkeet ovat myos informaatio-ohjauksen
vilineitd. Niiden avulla voidaan kehittii sosiaalipalveluita. Ajatuksena
vaikuttavuutta. (Ks. esim. Sutela 2003, 26-30.)

Viimeisten vuosikymmenien aikana sosiaalipalveluiden valtiollista
ohjausjirjestelmii on purettu systemaattisesti. Aikaisemmasta keskite-
tystd jirjestelmisti on siirrytty kohti paikallisen tason ratkaisuja. Tami
kehitys on korostanut kunnallisen sosiaalipolitiikan asemaa. Silti valtio
ei ole luopunut palveluiden ohjauksesta. Valtiollisen ohjauksen muodot
ovat vain muuttuneet. T4td prosessia voidaan kriittisesti kutsua myos
re-regulaatioksi (Hikkinen & Lehto 2005, 86).

Kunnallinen sosiaalipolitiikka. Siirtymi hyvinvointivaltiosta kohti
hyvinvointikuntaa tapahtui 1990-luvulla (Lehto 2001, 107-108).
Kehityksen myoti paikallista piidtoksentekoa vahvistettiin. Aulikki
Kananoja, Vuokko Niiranen ja Harri Jokiranta (2008) kiyttivit pai-
kallisesta paitoksenteosta nimitystd kunnallinen sosiaalipolitiikka. Se
kuvaa tilannetta, jossa kunta on piivastuussa julkisten palveluiden
jdrjestimisestd.

Kunta on aina ollut keskeinen tekiji julkisten palveluiden jirjes-
timisessd. Valtion ja kunnan jirjestimisvastuun uudelleenmairittely
on kuitenkin edelleen vahvistanut kunnan asemaa sosiaalipalveluiden
muotoilijana (Kroger 1997). Lainsiidinnéssd kunnalle on annettu
velvollisuus seurata asukkaidensa hyvinvointia. Kunnan on vastattava
asukkaiden tarpeisiin lainsiddinnon puitteissa. Erilaisille paikallisesti
ratkaistaville kiytinnon toteutuksille on jitetty liikkumatilaa. Kunta
voi kuitenkin ratkaista milli tavalla palvelut jirjestetdin. Kunta tuottaa
edelleen huomattavan osan sosiaalipalveluista, mutta yhi enemmin
se myos kilpailuttaa ja ulkoistaa palveluja.

Kunnallisella sosiaalipolitiikalla ei itse asiassa tarkoiteta vain palve-
luiden jirjestimistd, vaan my®ds laajemmin sitd, ettid kunta on paikallisen
sosiaalipolitiikan keskustelun ja méirittelyn foorumi. Kunta voi omilla

Sosiadlipalveluiden kehityssuunnat — 61



Kysymys on laajasti ottaen kaikista kuntalaisten hyvinvointiin vaikut-
tavista asioista. Kehitystd kohti paikallisia sosiaalipalveluita kisitelldin
tarkemmin luvussa viisi.

Kohti markkinoita

Laajeneva julkinen sektori. Suomessa sosiaalipalveluiden kehityskausi
1970-luvun alusta aina 1980-luvun lopulle saakka perustui vahvan julki-
sen sekrtorin rooliin. Valtio ohjasi sosiaalipalveluiden kehitysti laatimalla
uusia lakeja ja tukemalla niiden toimeenpanoa taloudellisesti. Kunnat
olivat motivoituneita avaamaan uusia sosiaalipalveluita, koska saivat
niihin valtion rahoitusta. Sosiaalipalvelut olivat leimallisesti julkisen
sektorin palveluita.

Kunnat tuottivat suurimman osan palveluista itse, mutta ostivat
palveluita myds yhdistyksiltd. Kolmannen sektorin yhdistysten osuus
koko palvelutuotannon arvosta oli tuona aikana noin 15 %. Yhdistykset
saivat Raha-automaattiyhdistyksen (RAY) avustuksia investointeihin
ja toimintaansa, joten kuntien ja yhdistysten vilille syntyi kumppa-
nuussuhteita. Kunnat saattoivat ostaa kohtuullisen edullisesti palveluita
yhdistyksiltd. Samaan aikaan yksityisen palvelutuotannon suhteellinen
osuus laski. Vuonna 1991 yksityisen palvelutuotannon osuus oli alle
3 % koko sosiaalipalveluiden tuotannon arvosta'.

Suunnanmuutos. 1990-luvun alussa kiytiin keskustelua julkisen sek-
torin paisumisesta (ks. esim. Niemeld 2008; Heikkinen & Tiithonen
2010, 379-437). Kansantalouden kannalta ei pidetty hyvini, ettd
julkinen sektori kasvaa muita sektoreita nopeammin. Sosiaalipalve-
luissakin alettiin lihinni ulkomaisten esimerkkien voimin etsid uutta
tapaa lihestyi sosiaalipalveluiden tuotantoa (ks. esim. Salonen-Soulié

1991; 1993).

12. Suomen virallinen tilasto (SVT): Kansantalouden tilinpito [verkkojulkaisu].
ISSN=1795-8881. Helsinki: Tilastokeskus [viitattu: 4.12.2011]. Saantitapa:
htep://tilastokeskus.fi/til/vep/index.html.
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Samaan aikaan Suomea koetteli kansallisesta pankkikriisistd
alkanut taloudellinen lama, joka yhtiiltd vihensi julkisen sektorin
tulopohjaa, mutta toisaalta my®s lisisi kustannuksia (esimerkiksi tyot-
tomyysmenot kasvoivat). Keskustelu julkisen sektorin uudistamisesta
yhdistyi taloudelliseen lamaan. Yhdessi ne muuttivat sosiaalipoliittista
kurssia (Saari 2006). Suomessa alkoi siirtymi suunnittelutaloudesta
kilpailutalouteen (Alasuutari 2004; Jutila 2011). Fokus sosiaalipalve-
luiden kehittimisessi muuttui sisillostd palvelurakenteisiin.

Valtion keinot vaikuttaa kuntasektorin palvelutuotantoon rajautui-
vat lihinni rahoitukseen. Valtionosuusjirjestelmii uudistettiinkin si-
ten, ettd kustannusperustaisesta jirjestelmisti siirryttiin laskennalliseen
jarjestelmiin vuonna 1993 (Sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelua
ja valtionosuutta koskeva laki STVOL, 733/1992). Uudistusta seurasi
sarja lainsiddinnollisid reformeja, joiden tarkoitus oli monipuolistaa
palvelurakennetta: hankintalaki (1994), laki yksityisten sosiaalipalvelui-
den valvonnasta (603/1996), laki lasten kotihoidon ja yksityisen hoidon
tuesta (1129/1996), laki raha-automaattiavustuksista (1056/2001),
julkisia hankintoja koskeva EU:n direktiivi (EU Directive for public
procurement), laki julkisista hankinnoista (348/2007), verotusohje
yleishyodyllisille yhdistyksille ja sddtisille (Dno 384/349/2007)%.

Jos sosiaalipalveluita kehitettiin erdinlaisena sosiaalisena reformina
aina 1990-luvun alkuun saakka, niin sen jilkeen sosiaalipalveluiden
reformi on kohdistunut palveluiden alan ja sisillon sijasta palveluraken-
teisiin (ks. esim. Niemeld 2008). Tavoitteena on ollut monipuolistaa
sosiaalipalveluiden palvelurakenteita. Osin titd muutosta voidaan pitid
pragmaattisena reagointina toimintaympiristén muutoksiin (Saari
2006), mutta osin my&s ideologisena muutoksena (Jutila 2011).

Monet tuottaja. 1990-luvun alun taloudellisen taantuma nosti kolman-
nen sektorin sosiaalipalvelut keskioon. Laman seurauksena julkisella
sektorilla ei (tilapdisesti) ollut varaa sosiaalipalveluiden laajentamiseen,

13. Lisiksi vuoden 1995 kuntalaissa (365/1995) korostettiin kunnan mahdollisuutta
hankkia palveluja ulkopuolisilta palveluntuottajilta: "Kunta hoitaa sille laissa sdd-
detyt tehtivit itse tai yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa. Tehtivien hoidon
edellyttimii palveluja kunta voi hankkia myds muilta palvelujen tuottajilta”.
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joten uudistuminen kanavoitui kolmannen sektorin kautta. Kolman-
nen sektorin projektit saivat rahoitusta Raha-automaattiyhdistykseltd
(RAY). Uudistuminen oli projektikeskeistd, palveluissa keskityttiin
rddtiloityyn ja litkkuvaan tyotteeseen sekd matalaan organisaatio-
rakenteeseen, jossa ei ollut virastomaisuuden piirteitd. Kolmannen
sektorin projektit monipuolistivat sosiaalipalveluita. Alettiin puhua
my®és niin sanotusta projektiyhteiskunnasta.

Kolmannen sektorin jirjestdistd muodostui myds erddnlaisia yh-
distysmuotoisia yrityksii, jotka tuottivat ammatillisia sosiaalipalveluita.
Erityisesti lastensuojelun laitospalvelut, mielenterveyskuntoutujien
asumispalvelut ja pdivitoiminta, piihdehuollon laitoskuntoutus sekid
vammaisten asumispalvelut muodostivat toiminta-alueen, jossa jirjestot
tarjosivat palveluita. Myshemmin 2000-luvulle tultaessa jirjestdjen
roolin on pyritty kohdistamaan ennen kaikkea yleishyodylliseen toi-
mintaan. T4mi on ohjannut suuremmat jirjestdt muuttamaan sosiaa-
lipalveluiden tuotannon yritysmuotoiseksi. T4min linjauksen mukaan
jirjestdjen tehtivind on esimerkiksi vertaistoiminnan ja sosiaalisen
osallisuuden edistiminen. Samalla my6s RAY:n antama investointituki
on lopetettu. Tavoitteena on ollut selkeyttid yhdistysten ja yritysten
vilistd tyonjakoa.

Yritystoiminta tarkoitti aluksi (1990-luvulla) lihinnd ammattilais-
ten itsensd tyollistimid mikroyrityksid, esimerkiksi pienkoteja. Itsensi
tyéllistivien yrittdjien rinnalle syntyi myds liiketaloudellisen logiikan
mukaan toimiva yrityksid. Vuosituhannen vaihteessa erityinen kritiikki
kohdistui siithen, ettd yhteiskunta tuki RAY:n kautta yhdistyksii, jotka
saivat siten kilpailuetua markkinoilla. Kilpailulainsiddinnon myotd
yrityksille on tehty yhi enemmiin tilaa toimia, joten my®ds yritysten
koko on kasvanut. Markkinoille on kuitenkin tullut myos kansain-
vilisid yrityksii.

Sosiaalipalveluiden markkinat. Julkinen sektori tuottaa sosiaali-

palveluista tilld hetkelld noin 70 %. Jirjestdjen ja yritysten osuus
palvelutuotannosta on yhteensi noin 30 %. Jirjestéilld ja yrityksilld
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on kummallakin lihes yhtd suuri osuus tuotannosta, mutta yritysten
osuuden on ennakoitu tulevaisuudessa kasvavan. (Kettunen 2010.)

Sosiaalipalveluiden tuotannon kokonaisarvo on noin 9 miljardia
euroa, joten sen on varsin merkittdvi kansantalouden osa-alue ja
tyollistdji. Palvelutuotannon kustannuksista suurin osuus kohdistuu
vanhusten palveluihin (laitos, asumispalvelut ja kotipalvelu), toiseksi
suurin osuus kohdistuu lasten piivihoitoon ja kolmanneksi suurin
osuus lastensuojelun laitos- ja perhehoitoon.

Yksityisen ja kolmannen sektorin palvelutuotanto on keskittynyt
asumispalveluihin (mielenterveyskuntoutujat, vammaiset ja vanhuk-
set), lastensuojelun laitospalveluihin ja piihdepalveluihin. Sosiaali-
palveluiden markkinat ovat kuitenkin hyvin heterogeeniset. Kunnat
ostavat lastensuojelun laitos- ja perhehoidon palveluista ulkopuolisilta
palveluntuottajilta noin 65 % ja vanhusten asumispalveluista noin 52
%. Sen sijaan lasten piivihoidossa kunnat ostavat ulkopuolisilta palve-
luntuottajilta vain noin 5 %, vaikka piivihoidon kiyttékustannukset
ovat jopa 2,6 miljardia euroa.!t

Kohti aktiivista asiakasta

Asiakkaan asemaa koskevan keskustelun taustalla on useita erilaisia
intresseji ja nikokulmia. Tdssd yhteydessd nostetaan esille kolme ni-
kokulmaa, jotka nikyvit myds sosiaalipalveluiden kentilli.

Ensinnikin asiakkuutta koskevassa keskustelussa nikyy sosiaali-
palveluiden ammattilaisten korostama asiakaslihtdinen nikokulma
(Laitinen & Kemppainen 2010; Pohjola 2010). Sosiaalipalveluiden
ammattilaiset ovat olleet vahvasti mukana hyvinvointivaltion raken-
tamisessa (Raunio 2004). Ammattilaiset ovat sisdistineet hyvinvoin-
tivaltion eetoksen, jonka mukaan he ovat pyrkineet vastaamaan asi-
akas-kansalaisten tarpeisiin mahdollisimman hyvin. Tisti tilanteesta
on kansainvilisesti puhuttu termeilld professional society ja welfare
professionalism.

14. THL, Tilasto- ja indikaattoripankki SOTKAnet 2005-2012
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Asiakaslihtdisyyttd voidaan pitii sosiaalipalveluiden ammatillisen
tyon kulmakiveni. Ammatillisen tiedon ja ammattitydn kehittdiminen
(mallintaminen, prosessien selkeyttiminen, tydtapojen uudistaminen
jne.) vahvistaa my®s asiakaslihtoistd toimintatapaa. Tdssd mielessd
ammatillisen osaamisen vahvistaminen on keskeinen asiakaslihtoisen
toimintatavan osatekiji. Toisaalta vahvan professionalismin on viitetty
merkinneen myds sitd, ettd asiakas-kansalainen on ollut professioiden
ohjattavana (Powell, Doheny, Greener ja Mills 2009, 5).

Toiseksi asiakkuutta koskevassa keskustelussa on korostettu yksit-
tdisen kansalaisen aktiivisuutta ja vastuuta. Ensisijainen vastuu toimeen-
tulosta ja huollosta on aina henkil6lli itselldin. Tdmin seurauksena
on alettu kuitenkin kysyi, onko sosiaalietuuksista tullut kansalaisille
liian itsestdin selvid oikeuksia (ks. esim. Soininvaara 2010). Passiivisille
kansalaisille on asetettu aktiivisuuden tavoitteita (vrt. Kotiranta 2008).
Esimerkiksi toimeentuloturvassa on korostettu tyon ensisijaisuutta'®
(Karjalainen 2008, 12).

Kolmanneksi asiakkuutta on lihestytty myos hallinnon nikeé-
kulmasta, jolloin on korostettu asiakkaiden oikeuksia. Erddnlainen
perusta asiakasroolin tarkastelulle muodostuu asiakkaan oikeuksia
korostavasta lainsdidinnosti. Laki sosiaalihuollon asiakkaan asemasta
ja oikeuksista (812/2000) ja hallintolaki (434/2003) korostavat yksilon
oikeuksia (Sutela 2004; Alavaikko 2006). T4td samaa kehitysti tukee
kotikuntalakiin vuoden 2011 alusta tehdyt muutokset, jotka vahvis-
tavat pitkdaikaista laitoshoitoa, asumispalveluja ja perhehoitoa saavien
oikeutta valita oma asuinpaikkansa. Kysymys on asiakkaan oikeudesta
itseddn koskevaan tietoon ja palveluun, jolloin asiakkaan oikeuksia
lihestytddn hallinnollisena kysymykseni (Saarenpii 2010).

Lakien taustalla nikyy pyrkimys nihdi sosiaalihuollon asiakkaat
normaalipalveluiden asiakkaana. Tissd mielessi lainsdididnnon tar-
kistukset ovat vahvistaneet ennen kaikkea sosiaalipalveluiden palve-
luluonnetta. Sosiaali- ja terveysministerié on pyrkinyt korostamaan
titd nikokulmaa myos kehittimisohjelmissaan. Esimerkiksi kansallisen

15. Toimeentulolaki (1412/1997) mahdollistaa toimeentulotuen perusosan alenta-
misen 20 tai 40 %, miki kiytinnossi merkitsee myds toimeentulotuen ehdol-
listamista.
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mielenterveys- ja piihdetyon ohjelman seki sosiaali- ja terveydenhuol-
lon kehittimisohjelman (Kaste-ohjelma 2012-2015)"¢ avulla on pyritty
vahvistamaan sosiaalipalveluiden palveluluonnetta. Lisiksi sosiaali- ja
terveydenhuollossa valmistellaan keskeisten lakien uudistamista, jol-
loin tavoitteena on lisitd juuri palvelujirjestelmin asiakaskeskeisyytt.
(Kaseva 2011.)

Neljanneksi asiakkuutta lihestytiin kansainvilisten esimerkkien
mukaisesti myds oikeutena valita palvelut (Palola 2011). Markkina-
ajattelu ja sen mukaisten rakenteiden ja toimintatapojen luominen
ovat muuttaneet asiakkaan asemaa kohti erdinlaista asiakas-kuluttajaa.
Palvelutuotannon paikallistuminen ja markkinaehtoistuminen ovat
merkinneet ideologista murrosta (Osborn & Gaebler 1992; Simmons
& Powell 2009). Kirjistien sanoen palvelut on alettu nihdi lihes
samaan tapaan vaihdettavina hyodykkeini kuin tavaratkin. Asiakkaan
mahdollisuus valita palveluita on muuttanut kisitystid asiakkaan ase-
masta ja roolista. Sosiaalipalveluja tuotetaan kilpailutilanteessa, jossa
kuluttaja voi vapaasti ratkaista mitd palvelua hin tarvitsee.

Asiakkaiden mahdollisuuksiin valita palveluita on kiinnitetty
entisti enemmin huomioita. Esimerkiksi asumispalveluihin voidaan
liitedd erilaisia palveluita asiakkaan tarpeiden ja toivomusten mukaisesti.
Lisiksi palvelusetelit ovat yleistymissi, vaikka ne tilld hetkelld ovat-
kin vield marginaalisessa asemassa. Taustalla on ajatus, etti asiakkaan
valinta tukee palveluntuottajien vilistd kilpailua. Asiakkaat voivat
halutessaan vaihtaa palvelusta toiseen. Mutta toisaalta asiakkaan oman
vallinnan nihdiin olevan myés paras mahdollinen vastaus hinen
omiin tarpeisiinsa.

Lainsdidinnon uudistukset ja palvelurakenteen monimuotois-
tuminen tekevit tilaa asiakkaiden valinnoille. Aikaisemmin oletet-
tiin, ettd ammattilainen valitsee parhaiten sopivat palvelut asiakkaan
puolesta. Uudessa tilanteessa myds palveluntuottajien on seurattava
asiakas-kuluttajien liikkeiti ja ajatuksia. Niin syntyvilld markkinoilla
voidaan myydid my6s mielikuvia. Senioriasuminen voi olla klubimai-

16. Sosiaali- ja terveydenhuollon kansallinen kehittimisohjelma. KASTE 2008-2010.
Sosiaali- ja terveysministerion julkaisuja 2008:6.
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pdivitoiminta taidepainotteista. Kysymys on tuotekehittelystd, joka
kehittdd palvelun laatua ja tehokkuutta. Tillaisen palvelutuotannon
ajatellaan tuottavan samalla my®és lisdarvoa, sen kautta voidaan vastata
uusiin tarpeisiin ja luoda uusia markkinoita.

Yhteenveto. Sosiaalipalveluiden kehitys on edennyt erddnlaisena ket-
juna. Se on alkanut keskitetyn sosiaalipolitiikan ja erityisesti julkisten
palveluiden hajauttamisesta. Valtiojohtoisen keskitetyn jirjestelmin
purkaminen on korostanut kunnissa miirittyvid sosiaalipolitiikkaa.
Samalla sosiaalipalveluiden tuotanto on saanut piirteiti markkinaeh-
toisesta jirjestelmistd, jolloin julkiset palvelut ovat avautuneet yhi
enemmin ulkoistettujen palveluiden suuntaan. Tamin kehityksen
myéti on korostettu asiakkaan aktiivista roolia. Kansainvilisesti ver-
rattuna suomalainen kehitys kohti paikallista palvelujirjestelmii on
ollut vahva, mutta sen sijaan markkinoille ja asiakas-kuluttajuuteen
suuntautuminen on ollut monia Euroopan maita varauksellisempaa.
Kuhunkin kehityssuuntaan liittyy omat haasteensa.

Ensinnikin desentralisaatio on vahvistanut niin sanottua kunnal-
lista sosiaalipolitiikkaa. Kunta on alueellinen yksikkd, jonka puitteissa
hyvinvointia voidaan seurata, edistii ja tuottaa. Kunnassa on koko
ajan ldsni hyvinvoinnin poliittinen ulottuvuus. Silti voidaan kriittisesti
kysyi, onko palveluiden desentralisaatio pysihtynyt kuntaan. Onko
keskitetystd valtiollisesta jirjestelmisti siirrytty keskitettyyn kunnal-
liseen jdrjestelmiiin?

Paikallinen sosiaalipolitiikka rakentuu useiden erilaisten intressien
yhdistimisen kautta. Kunnallinen demokratia muodostaa tissi suh-
teessa foorumin ristiriitaisten intressien sovittamiselle. Monet sosiaa-
liset kysymykset hajautuvat erilaisiin palvelunkiyttdjiryhmiin, joiden
intressin kanavoituminen kunnalliseen keskusteluun ja piitoksente-
koon ei ole automaattista. Sosiaalisten kysymysten mairittely saattaa
edellyttidd uudenlaisten rakenteiden ja toimintojen kiynnistimisti,
jotka eivit ole automaattisesti sidoksissa kunnan organisaatioon. Tissd
mielessd voidaankin puhua paikallisesta sosiaalipolitiikasta, koska se
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mahdollistaa erilaisten yhteisollisten haasteiden sekd niihin liittyvien
intressien ja toimijoiden avoimen tarkastelun.

Toiseksi kunnallinen julkishallinto on uudistanut palvelutuotan-
non rakenteita ja toimintatapoja. Kilpailuttaminen ja palvelutuotannon
ulkoistaminen ovat tuoneet uusia elementteji sosiaalipalveluihin.
Haasteena ovat olleet kuntien yrityksille tarjoamat lyhyet sopimukset
ja hyvin teknisluotoinen palveluiden kilpailuttaminen. Palveluiden
ulkoistamista koskevan keskustelun rinnalla ei ehki ole riittavisti
kiinnitetty huomiota erilaisiin palvelutuotannon variaatioihin. Kan-
sainvilisesti tissd yhteydessi korostetaan sopimuksellisuutta ja yh-
teistuottamista. Niilld pyritdéin vastaamaan erilaisten yhteisdjen ja
palvelunkiyttijiryhmien sosiaaliseen hyvinvointiin. Hans van Ewijkin
(2010, 32-34) mukaan sosiaalipalveluiden markkinastrategiaa (market
strategy) on toteutettu ilman yhteytti sosiaalipalveluiden yhteisdstra-
tegiaan (community strategy).

Tuotteistetut palvelut ovat usein kapeampia ja rajatumpia kuin
kansalaisten tarpeet, joihin niilld pyritdin vastaamaan (vrt. Virkki
ym. 2011). Lisiksi managereiden murtautuminen tuotantoprosessien
asiantuntijoiksi on merkinnyt professionaalisten asiantuntijoiden ase-
man horjumista. Jos aikaisemmin oli mahdollista, ettd asiantuntijalla
oli oikeus itse mairitelli oman tydnsi sisilto ja jirjestys, niin nyt
palveluprosessit ja niiden sisiltimit tuotteet saattavat olla etukiteen
miiriteltyji. Uuden jirjestelmin tavoitteena on varmistaa, ettd asian-
tuntija tekee oikeita eli etukiiteen mairiteltyji asioita.

Kolmanneksi sosiaalipalveluiden reformi on korostanut asiakas-
kuluttajien asemaa. Keskustelu on tuonut uusia virikkeitd sosiaali-
palveluiden uudistamiseen. Tilld hetkelld asiakkaiden mahdollisuus
valita palveluiden tuottaja ja sisiltoé on lihinni vain hypoteettinen.
Kuluttajanikskulmasta kisin huomautetaan, etti palvelunkiyttijien
kuluttajarooli ei toteudu, koska he eivit voi valita palveluitaan. Toi-
seksi on huomautettu, ettd keskustelu kuluttajista suuntaa huomion
yksittdisiin asiakkaisiin vaikka sosiaalipalveluissa on kysymys myos
kollektiivisesta nikokulmasta (Powell, Doheny, Greener ja Mills (2009,
5). Sosiaalipalvelut ovat henkilokohtaisia, mutta niilli on mys vah-
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va yhteisollinen ulottuvuus. Palveluita suunnitellaan ja toteutetaan
useimmiten ilman palvelunkiyttijid, jolloin on riski ettd he jddvit vain
toimenpiteiden kohteiksi.

Kolme kehityssuuntaa (paikallistuminen, markkinasuuntau-
tuneisuus ja aktivisen asiakkuuden korostuminen) ovat tarjonneet
mahdollisuuden kehittid sosiaalipalveluita. Samalla kehityssuuntiin
liittyy tiettyjd haasteita, jotka osaltaan vaikuttavat tulevaisuuden sosi-
aalipalveluihin. Jatkossa kutakin kolmea kehityssuuntaa tarkastellaan
haasteiden ja mahdollisuuksien nikskulmasta.
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SOSIAALIPALVELUIDEN PAIKALLISUUS

Sosiaalipalvelut ovat rakentuneet sosiockonomisen ajattelutavan mu-
kaisesti. Ajankohtaiset sosiaaliset haasteet ovat monimuotoisia, jolloin
kansalaisten arjen tarpeisiin vastaamisen on sanottu edellyttivin so-
sioekonomisten ratkaisujen rinnalle luotuja sosiokulttuurisia ratkai-
suja. Sosiokulttuuristen ratkaisut saattavat edellyttid uudenlaisten
rakenteiden ja toimintojen kiynnistimisti, jotka eivit ole automaat-
tisesti sidoksissa vain kunnan organisaatioon. Kysymys on julkisen,
kolmannen, yksityisen ja epivirallisen sektorin yhteistoiminnasta.
Paikallinen sosiaalipolitiikka rakentuu useiden erilaisten intressien
yhdistimisen kautta.

Tissd luvussa kuvataan ensiksi sosiaalipalveluiden toimijoita,
jotka voivat osallistua paikallisen sosiaalipolitiikan muotoiluun. Sa-
malla kiinnitetddan huomiota yhteistoiminnan rakenteisiin. Toiseksi
tarkastellaan millaisista kysymyksistid paikallinen sosiaalipolitiikka
muodostuu. Paikallisella tasolla sosiaalipolitiikan ja sen mukaisten so-
siaalipalveluiden mairittely niyttidytyy monimuotoisena kysymykseni.
Kolmanneksi korostetaan niin sanottua kontekstuaalista lihestymista-
paa, joka mahdollistaa monen eri paikallisen toimijan osallistumisen
palveluiden suunnitteluun, toteuttamiseen ja arviointiin.
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Paikalliset toimijat

Hans van Ewijkin (2010) péiteesi on, ettid sosiaalipolitiikassa ollaan
siirtymissi laajoista kansallisista sosiotaloudellisista kehyksistid kohti
paikallisia sosiokulttuurisia konteksteja. Hyvinvoinnin haasteet nikyvit
ennen kaikkea kadulla, naapuristossa ja kauppakeskuksissa. Sosiaa-
lipalveluiden tehtivi on auttaa kansalaisia paikallisin toimenpitein.
Sosiotaloudellinen logiikka on mahdollistanut vahvan julkisen sektorin
kautta tarjotut sosiaalipalvelut. Sosiokulttuuriset kontekstit haastavat
titd ison mittakaavan ajattelutapaa. Paikallistason kysymykset ja on-
gelmat vaativat monimuotoisia ratkaisuja, joita voidaan tuottaa vain
eri sektoreiden ja toimijoiden yhteistydn keinoin.

Julkisen sektorin toimijat. Kunta on vastuussa sosiaalipalveluista.
Se on myos keskeisin sosiaalipalveluiden tuottaja. Sosiaalipalveluilla
tarkoitetaan useimmiten sosiaalihuollon palveluita. Sosiaalipalveluina
voidaan nihdi muitakin kunnallisia palveluita, jos niihin liittyy selked
sosiaalisen avun tai tuen elementti. T4ssd mielessd sosiaalipalvelut
koskettavat varsin laajasti kunnan eri hallintokuntia, kuten esimerkiksi
koulutusta ja terveydenhuoltoa.

Kunnallisten toimijoiden lisiksi my®os valtion organisaatiot ovat
tekemisissi sosiaalipalveluiden kanssa. Esimerkiksi ty6llisyyttd cukevat
toimenpiteet ovat usein luonteeltaan sosiaalisia. Ty6- ja elinkeinotoi-
misto seki tydvoiman palvelukeskus ovat tdssi mielessi keskeisid toi-
mijoita. Lisiksi myos Kela kisittelee laajasti kansalaisten sosiaaliturvaan
liittyvii asioita, jotka usein niveltyvit sosiaalipalveluihin.

Kolmannen sektorin toimijat. Kansalaistoimijoilla ja erilaisilla jir-
jestoilld on pitkd perinne sosiaalisen tuen (esim. vertaistoiminta) ja
edunvalvonnan, mutta myés sosiaalipalveluiden tuottamisessa. Jir-
jestokentti on rakentunut monimuotoiseksi jirjestelmiksi. Suurin
osa yhdistyksistd edustaa tietyn asiakasryhmin intressid, mutta osa
yhdistyksistid edustaa myés yleisemmin vapaan kansalaistoiminnan
intressid. Paikallisilla yhdistyksilli on usein myds omat kansalliset
keskusjdrjestonsi.
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Yksityisen sektorin toimijat. Yksityiselld sektorilla tarkoitetaan tissd
yhteydessi sosiaalipalveluita tuottavia yksityisid yrityksid. Osa yrityk-
sistd toimii perinteisten yritysten logiikalla. Niiden tavoitteena on
voittoa tuottava toiminta. Monet yrityksisti toimivat kuitenkin pien-
yrittdjin logiikalla, jossa ensisijaisena tavoitteena on tyollistad yricedji-
ammattilainen. Lisiksi osa yrityksisti jatkaa aikaisempien yhdistysten
palvelutuotantoa. Usein ne perustuvat ajatukseen, jossa yritystoiminta
on alisteista sosiaalisille tavoitteille. T#ssd mielessi yksityisen sektorin
toimijat muodostavat varsin heterogeenisen toimijaryhmin. Yrityksid
voidaan jaotella myds henkilgstomiirin mukaisesti mikroyrityksiin
(alle 10 tydntekijdd), pienyrityksiin (10-49 tyontekijii), keskisuuriin
yrityksiin (50-249 tyontekijid), suuriin yrityksiin (yli 250 tyonteki-

).

Epivirallisen sektorin toimijat. Palvelunkiyttijit, heidin omaisensa
ja muut kansalaiset muodostavat merkittivin paikallisen toimijaryh-
min. Heid4n yksityinen asemansa ja roolinsa on keskeinen huolimatta
siitd, ovatko he jirjestdytyneiti vai eivit. Epivirallinen sektori on
tissd yhteydessid merkittivi, koska se vastaa epivirallisesta hoivasta,
mutta myds omaishoidosta. Téssd mielessid se on muodostaa erdin
palvelurakenteen osan.

Hyvinvoinnin sekatalous. Julkista, kolmatta, yksityisti ja epivirallista
sektoria voidaan tarkastella kokonaisuutena. Tlloin puhutaan usein
niin sanotusta hyvinvoinnin sekataloudesta (mixed economy of welfare),
joka pitii sisillddn ajatuksen eri sektoreiden vilisestd yhteistydsta. Tassd
yhteydessi voidaan kiyttdd my6s hyvinvointipluralismin kisitettd, jolla
tarkoitetaan moninaisia ja keskeniin integroituneita hyvinvoinnin
tuottamisen mekanismeja. Suomalaisessa sosiaalipolitiikassa on kirjoi-
tettu welfare mix -ajattelusta ainakin 1980-luvulta alkaen (Kroger 2009,
112). Welfare mix jii kuitenkin tuolloin akateemiseksi diskurssiksi, jossa
lzhinni vain vilitettiin eurooppalaista aikalaiskeskustelua Suomeen. Se
ei vaikuttanut itse palvelurakenteeseen. Pohjimmiltaan akateemiset ja

17.  Sosiaalipalveluyrityksissi on keskimiirin alle 10 tydntekijid (Kettunen 2010).
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kiytinnon sosiaalipoliitikot sitoutuivat pohjoismaiseen hyvinvointi-
valtioon ja sen mukaiseen julkisen sektorin vahvaan rooliin.

Hyvinvoinnin sekataloutta voidaan lihestyd kahdesta eri niko-
kulmasta. Yhtiiltd kysymys on sektoreiden tunnuspiirteiden ja erojen
kuvailusta. Esimerkiksi kolmannen sektorin toimintaa motivoi sosiaali-
nen missio, mutta yksityisen sektorin toimintaa taloudellinen motiivi.
Kuvailevan lihestymistavan avulla voidaan erottaa eri sektoreiden
tehtivit. Toisaalta hyvinvoinnin sekataloutta voidaan lihestyd myos
strategisesta nikokulmasta, jolloin otetaan kantaa siihen, millaista
hyvinvoinnin palvelurakennetta tavoitellaan. Esimerkiksi suomalainen
sosiaalipolititkka on korostanut laajoja julkisen srktorin palveluita,
jolloin kolmas ja yksityinen sektori ovat jddneet ldhinni avustavaan
rooliin. Eri maissa nimi hyvinvointia tuottavat rakenteet ovat erilaisia.
Eteliisessi Euroopassa korostetaan epivirallisen sektorin merkitysti
huomattavasti enemmin kuin Suomessa. (Ks. Powell 2007.)

Julkisen sektorin kannalta kysymys on yhteistydstd kolmannen,
yksityisen ja epidvirallisen sektorin kanssa. Tihin liittyy ajatus, ettd
eri sektorit tiydentivit toisiaan. Julkinen sektori vastaa varsinaisista
sosiaalipalveluista, joista osan se saattaa ostaa esimerkiksi yksityiseltd
sektorilta. Kolmannen sektorin tehtivi keskittyy tilléin vertaistoi-
mintaan ja epivirallisen sektorin omaishoitoon. Martin Powell (2007)
kuitenkin korostaa, ettid periaatteessa neljin sektorin yhdistelmisti
muodostuu kuusitoista erilaista yhteistydon kombinaatiota. Hyvin-
voinnin sekataloutta voidaan tarkastella myds esimerkiksi yksityisen
sektorin nikokulmasta. Tillsin voidaan kysyi, miti tarkoitetaan yri-
tysten ja jirjestdjen yhteistyolld, tai yritysten ja omaisten yhteisty6lla.
Yhteistyon kombinaatiot voivat muotoutua paikallisesti eri tavoin.
Niistd kombinaatioista voi myds muodostua yhteistoiminnallinen
rakenne, joka mahdollistaa usean paikallisen toimijan osallistumisen
sosiaalipolitiikan suunnitteluun, toteutukseen ja arviointiin. Kysymys
el tissd mielessd ole vain julkisen sektorin nikskulmasta.

Yhteistoiminnallinen rakenne. Alberta Andreotti, Enzo Mingione ja
Emanuele Polizzi (2011) korostavat paikallisen hyvinvointirakenteen
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(local welfare systems) merkitysti. Se voi muodostua erilaisista julkisen,
kolmannen, yksityisen ja epivirallisen sektorin yhdistelmisti. Paikal-
linen rakenne on luonteeltaan yhteistoiminnallinen. Kysymys ei ole
sektorien erillisistd tehtivistd, vaan yhteistoiminnallisesta tehtivisti.
Myés Hans van Ewijkin (2010, 33-35) nikee paikallisten palveluiden
rakentuvan yhteistoiminnallisessa rakenteessa (co-operative structure),
joka muodostuu kansalaisista, ammattilaisista, julkisesta sektorista,
jirjestoisti ja yrityksisti.

Yhteistoiminnallisen rakenteen ajatus ei ole uusi. Esimerkiksi Adal-
bert Evers (1996) on aikaisemmin kirjoittanut vilittivistd vyohykkeestd
(intermediate zone), jossa sosiaalisten kysymysten ja intressien sovitus
tapahtuu. Suomessa Anneli Anttonen (1993) on korostanut siirtymii
valtiollisesta yhteisolliseen sosiaalipolitiikkaan. Aila-Leena Matthies
(1996) on kirjoittanut hyvinvoinnin rakenteissa olevasta vilitasosta.
Vilitaso nihdiin markkinoiden, julkisen sektorin ja lihiyhteisojen
vilissd olevana tilana, jossa erilaisten intressien sovitus tapahtuu. My6s
Asko Suikkanen (1998, 54-55) on perinnyt sektorirajat ylittdvii
sosiaalipoliittisia ratkaisumalleja.'®

Paikallisesta yhteistoiminnallisesta rakenteesta voi muodostua
erddnlainen kehys, jossa otetaan kantaa eri sektoreiden tehtiviin.
Mitki tehtivit ovat eriytyvid ja mitkd yhteisid? Toisaalta rakenteen
muodostuminen edellyttid kannanottoa my®és eri sektoreiden vilisiin
suhteisiin. Millaiset eri sektoreiden viliset kombinaatiot ovat mah-
dollisia? Voidaanko sosiaalipalveluita tarjota esimeriksi kolmannen ja
yksityisen sektorin yhteistyoni? Kolmanneksi yhteistoiminnallinen
rakenne mahdollistaa paikallisen sosiaalipolitiikan ja sen mukaisten
sosiaalipalveluiden miirittelyn ja arvioinnin.

Yhteistoiminnan vaikeus. Yhteistoiminnalliset rakenteet ovat haa-
voittuvia. Ingo Bode (20006) kiinnittdd huomiota paikallisen sosiaali-
politiikan disorganisoitumiseen. Hin tarkastelee Englannin, Ranskan
ja Saksan kehitysti (erityisesti vapaaehtoistyon nikokulmasta), jossa

18. Keskustelu paikallisuudesta oli vilkasta 1990-luvulla ennen sosiaalipal-
veluiden kiinnosti kohti markkinoita.
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yhtiiled uusi hallintatapa (governance) ja sen sisiltimit markkinapyr-
kimykset ovat tuoneet tilaa luoville paikallisille ratkaisuille, mutta
toisaalta palvelukentisti on muodostunut varsin heterogeeninen.
Disorganisoitumisen tilaa voidaan pitdi yhtiiled innovatiivisena, joka
mahdollistaa uusien hyvinvointia tuottavien tapojen kehittymisen;
mutta toisaalta se on myds riski, koska hyvinvointia tuottavaan jir-
jestelmidn tulee repeytymii ja aukkoja. Disorganisoituminen nikyy
siind, ettd eri tahot ovat innovatiivisia johonkin suuntaan, mutta
konservatiivisia toiseen suuntaan. Organisaatioiden konservatiivisuus
synnyttid aukkoja palvelukenttiin. Osa kansalaisista jid ainakin tila-
pdisesti vaille sosiaalista turvaa.

Toisaalta yhteistoiminnalliset rakenteet perustuvat ajatukseen,
ettd erilaiset osat tdydentivit toisiaan ja niilli on myos selked funktio.
Lena Dahlberg (20006) kiinnittdd kuitenkin huomiota siihen, ettd
vaikka kolmannen sektorin korostetaan tiydentivin julkisen sektorin
hoivaa ja huoltoa, niin kiytinnossi julkisen ja kolmannen sektorin
toiminnat eivit kovin hyvin tiydenni toisiaan. Muodollisesti julki-
nen sektori kantaa piivastuu ja kolmannelle sektorille jid vihemmin
vaativat tehtivit. Kiytinnon tasolla kuitenkin myos kolmas sektori
kantaa laajan vastuun sosiaalisesta hyvinvoinnista. Silli ei kuitenkaan
ole legitimiteettii osallistua varsinaiseen sosiaalipolitiikan muotoiluun.
Sektorit eivit 16ydi toisiaan siten, ettd niiden tehtivit tdydentiisivit
toisiaan. Yhteistoiminnan kautta ei tillsin mydskidin muotoudu pai-
kallista sosiaalipolitiikkaa.

Kolmas esimerkki yhteistoiminnan vaikeudesta liittyy niin sa-
nottuun aktiiviseen sosiaalipolitiikkaan, jossa tavoitteena on ollut
kehittii sosiaalipoliittisten kiytintdjen dynaamisuutta. Keskustelu on
kuitenkin kohdistunut lihinni yksittiisten asiakkaiden aktivointiin.
Peter Beresfordin (2001; 2009a) kritisoi, ettd aktivointireformi ei
kohdistu sosiaalipalveluiden rakenteeseen, vaan useimmiten kaikkein
telussa ei juuri ole otettu kantaa eri tahojen yhteistoiminnan puolesta,
vaan vain kansalaisten aktivoinnin puolesta. Toimenpiteet eivit ole
kohdistuneet paikallisten sosiaalipoliittisten rakenteiden aktivointiin,
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vaan marginaalisessa asemassa oleviin huono-osaisiin. Keskustelu on
yhteisollisyyden sijaan yksilsllistynyt".

Yhteistoiminnallinen rakenne merkitsee tietylld tavalla riskii. Se
on monimuotoinen ja monitasoinen, jolloin sitd on vaikea hallita.
Toisaalta, jos Ewijkin (2010) teesi sosiaalisten haasteiden, kysymys-
ten ja ongelmien sosiokulttuurisen luonteen korostumisesta pitid
paikkansa, niin yhteistoiminnallinen rakenne on ainakin eris yritys
vastata haasteeseen.

Yhteenveto. Ajankohtaiset sosiaaliset haasteet ovat monimuotoisia,
jolloin kansalaisten arjen tarpeisiin vastaaminen edellyttdd sosioe-
konomisten ratkaisujen rinnalle luotuja sosiokulttuurisia ratkaisuja.
Yhteistoiminnallisista rakenteista voi parhaimmillaan syntyi kehyksi,
joissa julkisen, kolmannen, yksityisen ja epdvirallisen sektorin toimijat
ottavat kantaa paikalliseen sosiaalipolitiikkaan. Yhteistoiminnallinen
rakenne mahdollistaa myos paikallisen sosiaalipolitiikan ja sen mu-
kaisten sosiaalipalveluiden miirittelyn ja arvioinnin.

Paikalliset maarittelyt

Paikallinen sosiaalipolitiikka pitii sisilldin ajatuksen, ettd sosiaalisiin
kysymyksiin liittyvit haasteet edellyttivit jatkuvaa toimenpiteiden
miirittelyd ja uudelleenarviointia (vrt. Kuusinen-James 2009). Ne
eivit ole vain kunnan tai valtion asioita. Sosiaaliset kysymykset ja
ongelmat niyttiytyvit eri valossa sen mukaan, kenen nikékulmasta
niitd tarkastellaan. Onko kansalaisilla ja paikallisilla toimijoilla oikeus
tehdi sosiaalipoliittisia kysymyksii ja osallistua niihin vastaamiseen?

19. Kiritiikkii on esitetty my®s toisesta suunnasta. Vahvan julkisen sektorin puolustajat
ovat kritisoineet kansalaisyhteiskunnan roolin kasvua, koska kehityksen taustalla
nikyy pyrkimys sidstdd kustannuksia. On my®ds kritisoitu, ettd kansalaisyhteis-
kunta jittdd haavoittuvat ryhmit liian suurten haasteiden eteen. Kansalaisyhteis-
kuntaan ei vilccimircdd sisilly mekanismeja, joilla voidaan turvata suurimmassa
hidissi olevien tarpeet. Edelleen on sanottu, etti epivirallinen ja vapaachtoinen
sektori on jo nyt varsin kuormitettu, eikd se endd pysty ottamaan lisihaasteita.
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Sosiaalipalveluiden miirittelyd voidaan lihestyid julkisen palve-
lujirjestelmin kautta, jolloin se niyttdd varsin yksiselitteiseltd. Kan-
salaisten perustarpeet ja sosiaalinen hyvinvointi pyritdin turvaamaan
lainsdidinnon avulla. Asiakasta autetaan, jos hin tiyttidd tietyt autta-
miselle asetetut kriteerit. Auttamistoimenpiteet ovat usein etukiteen
miiriteltyjd ja rajattuja. Toisaalta kysymys sosiaalisen avun, hoivan ja
tuen tarpeesta on varsin monitahoinen seikka. Tavoitteena on vastata
ihmisten tarpeisiin kokonaisvaltaisesti, jolloin lihestymistapa ei voi
rakentua sektoreiden tai erikoisalojen mukaisesti. Hans van Ewijkin
(2010, 92) mukaan kansalaisten hyvinvointi ratkaistaan paikallisesti.
Sosiokulttuuriset ongelmat (inhimilliset konfliktit ja kiyttiytymisen
ongelmat) ovat nihtivillid paikallistasolla.’

Sosiaalipalveluiden mairittelyd voidaan tarkastella niin sanotun
SLEPT-mallin avulla, jossa toimintaympiristéd analysoidaan sosiaa-
lisesta, juridisesta, taloudellisesta, poliittisesta ja teknologisesta niks-
kulmasta. Mallia on sovellettu lihinni taloustieteissd yksinkertaisiin
toimintaympiriston muutosanalyyseihin (ks. esim. Ortiz & Tajes
2009), mutta sitd voidaan soveltaa myds sosiaalipalveluiden tarkas-
teluun?'.

Sosiaaliset kysymykset. Sosiaalisia kysymyksii voidaan lihestyi so-
sioekonomisesta nikékulmasta kisin. Tilloin kysymykset ovat laajoja
kansallisesti ratkottavia haasteita. Hans van Ewijk (2010) viitti,
ettd olemme siirtyneet laajoista sosiockonomisista haasteista kohti
sosiokulttuurisia haasteita. Sosiaaliset haasteet ilmenevit paikallisina.
Haasteet ovat kadulla, kotona ja naapuristossa, jolloin niihin vastaa-
minen edellyttdd katutason keskustelua ja kansalaisten luonnollisiin
verkostoihin sitoutuneita ratkaisumalleja.

20. Englannissa paikallisten toimenpiteiden yhteydessi on kiytetty kisitettd com-
munity care. Se perustuu de-institutionalisaatioon, paikalliseen vastuuseen ja
kansalaisyhteiskunnan vahvistamiseen. Hoivan on nihty muodostuvan perheesti,
ystdvistd ja naapuristoista, joiden avulla sitd myds organisoidaan. Julkinen sektori
on vahvasti mukana yhteisétason hoivan organisoimisessa.

21. Olen alun perin kiyttinyt lihdettd, joka on nyt jo poistettu internetisti. Kirjoitta-
jana olivat Jan Agten ja Peter Lievens, Katholieke Hogeschool Kempen, Belgia.

78 — Timo Toikko



Sosiaaliset kysymykset ovat aina monimuotoisia. Niiden mairit-
tely ei voi olla kenenkiin yksinoikeus. Esimerkiksi lasten piivihoito
on eris parhaiten hoidetuista sosiaalipalvelujen alueista. Piivihoito
on subjektiivinen oikeus, mutta hoivan jirjestiminen ei vilttimattd
ratkea ainoastaan suurten mittakaavojen kansallisilla ratkaisuilla. Pii-
vikotihoito merkitsee paljon yksittiiselle lapselle ja hinen perheelleen.
Sosiaalisen hoivan tarve on luonteeltaan tapauskohtaista, jolloin sithen
vastaaminen edellyttidd toimia mys kansalaisten arjen tasolla.

Pienten lasten hoiva saattaa sisiltii sosiaalisesti ja kulttuurisesti
eriytyvid intressejid. Ne saattavat suuntautua sen mukaan tarvitaanko
hoitoa ennen kaikkea vanhempien tyossikiynnin mahdollistamisek-
si, tai sen suhteen kuinka paljon vanhemmat asettavat painoarvoa
erityisille kasvatuksellisille (tiedollinen ja taidollinen seki sosiaalinen
kasvatus) ja kulttuurisille (musiikkikasvatus tai uskontokasvatus) sei-
koille, mutta myos sen mukaan tarvitaanko piivihoitoa ennen kaikkea
perheen sosiaalisen selviytymisen tueksi. Kysymys on hoivaintressisti,
joka ei ole aina samanlainen. Lasten piivihoitoon liittyvit kysymykset
koskettavat pienten lasten vanhempia, mutta vilillisesti myds useita
ryhmii kuten isovanhempia ja muita sukulaisia.

Kasvatusammattilaiset suunnittelevat, toteuttavat ja kehittivite
piivihoitoa. Piivihoidossa laaditaan varhaiskasvatuksen suunnitelmia
ja korostettu kasvatuskumppanuutta. Kasvatusammattilaisten kiisityk-
set saattavat kuitenkin poiketa vanhempien hoivaintressisti, vaikka
ammattilaiset pyrkivitkin olemaan avoimessa vuorovaikutuksessa
vanhempien kanssa.

Pienten lasten piivihoito on Suomessa hyvin jirjestetty, mutta
senkin osalta on aiheellista kysyi, voidaanko siti lihestyi paikallisena
kysymykseni. Sosiaaliset haasteet — myos piivihoitoon liittyvit ky-
symykset — ovat paikallistuneet, jolloin ne saattavat edellyttdd myos
esimerkiksi matalan kynnyksen, litkkuvia ja ridtiloitivissi olevia ratkai-
suja. Sosiaalisten kysymysten mairittely edellyttid monen eri toimijan
aitoa akdiivista osallistumista. Paikalliset ratkaisumallit eivit tee tyhjiksi
laajoja keskitettyjd ratkaisuja, vaan ne nousevat niiden rinnalle.
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Juridiset kysymykset. Lainsiidinnon avulla kaikille kansalaisille
voidaan turvata tasavertaiset palvelut (Saarenpii 2010). Kunnille
osoitetut tehtivit jakaantuvat kahteen osaan. Kansalaisilla on sub-
jektiivinen oikeus osaan etuuksista ja palveluista, jolloin kunnalla
on niiden etuuksien ja palveluiden erityinen jirjestimisvelvollisuus.
Tietyt kriteerit tiyttivd henkild saa etuuden tai palvelun riippumatta
kunnan taloudellisesta tilanteesta. Muiden lakisiiteisten tehtivien
osalta kunnalla on yleinen jirjestimisvelvollisuus, jolloin kunta voi
kdytead laajemmin harkintavaltaansa palvelutarvetta arvioidessaan.
(Lahteinen & Marjamiki 2007, 66-76.)
mia normeja tai mirittelyji. Viljilld lainsdddinnén muotoiluilla on
pyritty luomaan tilaa paikallisille variaatioille. T4mi on johtanut tilan-
teeseen, jossa sosiaalipalveluiden paikallinen tulkintaprosessi korostuu.
Kiytinnossi tulkintavalta on asiantuntija-virkamiehilld, mutta viime
kiddessd myos poliittisin perustein valituilla luottamushenkilsilla.
Kunnat eivit ole aina pystyneet vastaamaan lainsdididnnon aset-
tamiin velvoitteisiin. Kuntalaisten etua onkin tarkasteltu kunnan
taloudellisten tai hallinnollisten intressien valossa (vrt. Metteri 2003;
Helne & Laatu 2006). Hoivan tarkastelu kustannusten nikékulmasta
saattaa houkutella kuntia arvioimaan tukitoimet todellista tarvetta
pienemmiksi (Oikeuskansleri 2008). Esimerkiksi vammaispalvelulain
tdytintdonpano on edellyttinyt lukuisia oikeusprosesseja.
Sosiaalipalveluilla on lainsiddinnsllinen perusta, mutta silti lain
tulkinta perustuu varsin monimuotoiseen midrittelyprosessiin. Mitid
paikallisemmaksi miirittelyt menevit, sitd haastavampaan asemaan
joutuvat tavalliset palvelunkayttijit. Heiltd edellytetidn osallistumista
paikalliseen lainsdidannén tulkintaprosessiin. Kysymys on siitd, missd
nimi neuvottelut tapahtuvat ja miten niihin piisee mukaan. Toisaalta
lainsdddannon tulkinta kehittyy myés oikeustapausten mydtd. Kum-
massakin tapauksessa asiakkaiden kannalta olennaiseen asemaan nousee
hoivaintressin mukainen kollektiivinen jirjestiytyminen. Kysymys on
monen eri toimijan yhteisestd miirittelyprosessista.

80 - Timo Toikko



Taloudelliset kysymykset. Viimeaikaista sosiaalipalveluiden keskuste-
lua on ohjattu rahoituksen nikokulmasta (ks. esim. Simpson & Connor
2011, 87-113)). Sosiaaliset kysymykset nivoutuvat taloudellisiin rea-
liteetteihin. Kunnalla on lakisditeisten sosiaalipalveluiden jirjestimis-
vastuu. Kunnan asema sosiaalipalveluiden rahoittajana on keskeinen.
Kunta saa rahoituksensa seki valtiolta ettd kerddmiensi verojen avulla.
Sosiaalipalveluja rahoitetaan myés asiakasmaksujen avulla.

Keskustelu sosiaalipalveluiden rahoituksesta liittyy olennaisesti
palveluiden reformiajatteluun. Menneisyydessi reformit ovat tarkoit-
taneet palveluiden laajentamista, mutta viimeisten vuosien aikana
reformikeskustelun sentimentti on muuttunut. Reformien tavoitteena
on palvelujen tehostaminen, ei laajentaminen. Keskustelu sosiaalipal-
veluiden rahoituksesta on tarkoittanut palveluiden kattavuuden ja alan
arviointia uudesta nikskulmasta.

Sosiaalipalveluiden rahoitushaasteita on pyritty ratkomaan pal-
velutuotannon muutoksilla. Julkisen sektorin sisilld on pyritty yhi
suurempiin tuotantoyksikkoihin, joiden oletetaan olevan tehokkaampia
kuin pienten yksikdiden. Rakenteellinen uudistaminen onkin eris
keino vastata taloudellisiin haasteisiin. Toisaalta palvelutuotannon ei
tarvitse olla yksinomaan julkisen sektorin varassa. Myos yksityinen ja
kolmas sektori ovat keskeisid palveluntuottajia. Palveluiden ulkoista-
misella pyritiin saavuttamaan tehokkuutta ja sitd kautta myos sdstoji.
Palveluiden ulkoistaminen ei vilttdmitti tuota sen halvempia palvelui-
ta, mutta usein yksityinen palveluntuottaja etsii toiminnalleen myos
muuta lisdarvoa. Yksityisen toimijan intressissi on uusien palvelujen
avaaminen ja toiminnan laajentaminen.

Sosiaalipalveluiden rahoitushaasteita voidaan ratkoa myos pal-
veluita supistamalla tai joitakin palveluita voidaan sddtdd myos vai-
keammin saavutettavaksi. Esimerkiksi ei-aktiivinen kansalainen saa
vihemmin palveluja (ja etuuksia) kuin aktiivinen kansalainen. Usein
myds joidenkin asiakasryhmien palveluita kavennetaan enemmin kuin
toisten. Esimerkiksi lama-aikana piihdehuollon palveluja saatetaan
supistaa enemmin kuin muita palveluita. Edelleen on mahdollista

Sosiadlipalveluiden kehityssuunnat — 81



muuttaa palveluiden rahoituspohjaa esimerkiksi siten, ettd asiakas-
maksuja korotetaan.

Sosiaalipalveluiden talous koskettaa yhi enemmin myos muita
kuin kuntatoimijaa. Yritykset ja jirjestot, mutta myos palveluiden-
kdyttdjdt joutuvat ottamaan kantaa tai reagoimaan sosiaalipalvelui-
den rahoitukseen. Kysymys taloudesta ei tissi mielessi palaudu vain
kunnalliseksi sosiaalipolitiikaksi, vaan se on vahvasti paikallisesti ja
yhteisollisesti muotoutuva.

Poliittiset kysymykset. Kunnallisen jirjestelmin etuna on kyky erilais-
ten poliittisten intressien kisittelyyn. Kunnallinen toiminta perustuu
hallinnollisiin prosesseihin, joissa ja joiden kautta erilaiset nikékulmat
jalostuvat pddtoksenteon mahdollistavaksi konsensukseksi. Toimiva
kunnallinen demokratia pystyy kisittelemiin myos muita kuin vahvasti
puoluepoliittisia pidtoksentekoprosesseja. Hyvid esimerkkeji ovat asu-
kasneuvostot, vammaisneuvostot ja vanhusneuvostot, jotka osallistuvat
linen sosiaalipolitiikka pystyy yhdistimiin poliittiset ja ei-poliittiset
prosessit (ks. esim. Kananoja, Niiranen & Jokiranta 2008).

Hoiva on my®s itsessdin poliittinen kysymys, jolloin se paikal-
listuu ldhiyhteissihin ja ryhmiin, joilla ei vilttimittd ole suoraa yh-
henkilskohtaisia, ryhmikohtaisia ja yhteisollisid. Tidssd yhteydessd
voidaan puhua hoivaintressisti, joka luo hoivaa koskevaan keskus-
teluun oman "poliittisen” nikokulmansa. (Vrt. Hiikio, Aerschot &
Anttonen 2011.) Kysymys on arjen politiikasta, joka voi kanavoitua
kansalaisjirjestdjen kautta. Esimerkiksi monet sosiaali- ja terveys-
jirjestdt ajavat omien jisentensi asiaa ja etua. Tilloin ne niveltyvit
osaksi virallista asioiden kisittelyprosessia. Toisaalta sosiaalipalveluihin
liittyvit henkilokohtaiset, ryhmikohtaiset ja yhteisélliset kysymykset
voivat kanavoitua my®s epavirallisiin ryhmiin. Ryhmien saattaa olla
vaikea saada dintdin kuuluville, vaikka ne aktiivisesti pyrkisivitkin
julkiseen keskusteluun. Epiviralliselle argumentaatiolle ei aina 16ydy
tilaa virallisessa (puolue)poliittisessa jirjestelmassi.

82 — Timo Toikko



Poliittiset ratkaisut tuottavat institutionaalisia ja rakenteellisia
uudistuksia, mutta hoiva on my®s itsessddn poliittinen kysymys. Esi-
merkiksi ikdihmisten tai pienten lasten hoiva koskettaa huomattavaa
osaa kuntalaisista. T#ssd mielessi sosiaalipalveluiden poliittinen aspekti
on huomattavasti kunnallispolitiikkaa laajempi kysymys.

Teknologiset kysymykset. Teknologia on keskeinen osa arkielimid
ja sithen liittyvid palveluita. Sosiaalipalveluiden kannalta teknologiset
uudistukset ovat helpottaneet esimerkiksi vammaisten ja vanhusten
arjen toimintoja. Apuvilineet ja laitteet luovat turvallisuutta ja mahdol-
listavat esimerkiksi ikdihmisten itsendisen asumisen kotona aikaisempaa
pidempidn (esim. Jauhiainen & Miettinen 2011).

Tietohallinnon kehittiminen on mahdollistanut palveluiden
tehostamisen. Yksittdisen asiakkaan palveluita voidaan seurata aikai-
sempaa tarkemmin ja asiakaskohtaisia tietoja voidaan siirtid entisti
laajemmin palvelupisteesti toiseen. Yksittidisistd asiakastapauksista
kerittyjen tietojen avulla laajempia palveluprosesseja voidaan ohjata
tehokkaammaksi. Teknologia siirtdd palveluita yhi enemmin verk-
koon ja erilaisiin call centereihin. Palvelut eivit ole ajasta ja paikasta
riippuvaisia. Teknologia mahdollistaa palveluiden joustavan kiyton.
Toisaalta myos erilaiset vertaistuen ryhmit toimivat teknologisissa
verkoissa. Epivirallista sosiaalista tukeakin on saatavilla lihes milloin
ja missd tahansa.

Teknologian on mahdollistanut sosiaalipalveluiden kehittimisen,
mutta sithen liittyy myés kriittisid kysymyksii. On pohdittu missi
midrin arjen turvallisuuteen liittyvit tekniset ratkaisut muuttavat ni-
kemysti turvallisuudesta. Elimi ilman viimeisinti teknologiaa koetaan
turvattomaksi. Toisaalta teknologiaan perustuva seuranta saattaa johtaa
ulkokohtaiseen palvelunikemykseen. Palvelun sosiaalinen ydin katoaa.
Kolmanneksi teknologiaan perustuvat palvelut rakentuvat uudenlaisen
sosiaalisen vuorovaikutuksen varaan, joka ei vilttdmaittd kuitenkaan
korvaa perinteistd kasvokkaista vuorovaikutusta. Neljinneksi tekno-
logian kehitys saattaa vaarantaa myds yksityisyyden suojaan liittyvid
asioita. (Vrt. esim. Kinnunen 2010.)
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Teknologia edistid hyvinvointia. Teknologian hyddyntiminen
edellyttdd kuitenkin keskustelua yleisistd toimintaperiaatteista, mutta
my®s siitd, miki vaikutus teknologialla on kansalaisten arkeen ja arjessa
selviytymiseen. Arjen teknologiaa koskeva keskustelu on paikallista
keskustelua.

Yhteenveto. Sosiaalipalvelut ovat paikallistuneet. Sosiaalipalveluiden
midrittelyyn liittyy useita erilaisia nikokulmia. Téssd yhteydessi on
korostettu sosiaalista, taloudellista, juridista, poliittista ja teknologista
nikokulmaa. Sosiaalipalveluiden miirittelyprosessi on monitahoinen
seikka, miki edellyttid useiden erilaisten toimijoiden osallistumista.
Palveluntuottajilla, tilaajilla, asiakkailla, omaisilla ja ammattilaisilla on
kuitenkin erilaiset intressit. Kysymys on siitd, milli tavalla eri toimijat
pidsevit osallistumaan sosiaalipalveluiden paikallisiin ja kollektiivisiin
miirittelyprosesseihin.

Paikallinen toiminta

Kontekstuaalinen lihestymistapa. Viime aikoina on korostettu,
ettd julkinen sektori ei pysty vastaamaan laajaan hoivakysyntiin,
joten yhteisotason hoiva tulee jatkossa korostumaan. Huoltovastuu
on viistimittd jaettava uudelleen ja eri sektoreiden on osallistutta-
va hoivan jirjestimiseen (Cameron & Moss 2007). Tidssd mielessd
kysymys paikallisuuden korostamisesta ei ole periaatteellinen, vaan
kiytinnollinen. Paikallisuuden korostaminen merkitsee tilan ja d4nen
antamista erilaisille toimijoille: palvelunkiyttijille ja heidin omaisil-
leen ja jirjestoilleen, mutta my®ds lihiyhteisoille (kylit, naapuristot ja
muut sosiaaliset verkostot) ja palveluntuottajille. Yhteistoiminnalli-
nen rakenne yhdistii julkisen, kolmannen, yksityisen ja epivirallisen
sektorin toimijoita.

Hans van Ewijk (2010) kirjoittaa kontekstuaalisesta sosiaalityosti,
joka mahdollistaa kunkin ihmisen omaan sosiaaliseen kontekstiin pu-
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reutumisen. T4ssid yhteydessi sosiaalitydn lihestymistapaa sovelletaan
sosiaalipalveluihin. Kontekstuaalinen tydote tarkoittaa kansalaisten
kohtaamista heididn arjessaan ja arjen tasolla. Asiakkaat kohdataan
heidin omassa kontekstissaan. Téstd nikokulmasta kontekstuaalisen
lihestymistavan tavoitteena on tukea aktiivista kansalaisuutta kollektii-
visesti rakentuvan tukijirjestelmin avulla. Ewijk (2010) on yhdistinyt
kontekstuaalisen lihestymistavan Malcolm Paynen (1996) sosiaalityén
jaotteluun (ks. kuvio 2), jota tissd yhteydessi tarkastellaan yleiseni
sosiaalipalveluiden lihestymistapojen jisennykseni.

TERAPEUTTINEN

PALVELUJARJESTELMA- RAKENTEELLINEN
KESKEINEN

KONTEKSTUAALINEN

Kuvio 2: Sosiaalipalveluiden Iahestymistavat (vrt. Payne 1996; Ewijk 2010,
3).

Malcolm Payne (1996) nimeii tydtavat individualistis-reformistiseksi,
refleksiivis-terapeuttiseksi ja sosialistis-kollektivistiseksi (ks. Toikko
1997). Kyésti Raunio (2004, 147-158) on kididntinyt termit parem-
min suomalaiseen tilanteeseen sopivaksi: palvelujirjestelmikeskeinen,
terapeuttinen ja yhteiskuntakriittinen sosiaalitydn perspektiivi. Téssd
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yhteydessi yhteiskuntakriittisen lihestymistavan sijasta kiytetdin kui-
tenkin nimitystd rakenteellinen lihestymistapa.

Palvelujirjestelmikeskeinen lihestymistapa kohdistuu yksittiisen
asiakkaan tarvitsemiin palveluihin ja etuuksiin. Asiakasta pyritdin aut-
tamaan sosiaalipalveluiden avulla. Sosiaalipalvelut toteutuvat palvelu-
jirjestelmin ehdoilla. Palvelujirjestelmi muodostaa sosiaalipalveluiden
kehyksen. Palvelujirjestelmin palvelut ja etuudet ovat vilineitd, jonka
avulla asiakasta autetaan. (Payne 1996; Raunio 2004.)

Terapeuttinen lihestymistapa pyrkii tukemaan asiakkaiden omia
resursseja, joiden avulla henkilokohtainen kasvu, kehitys ja itsensid
toteuttaminen mahdollistuvat. Laajemmin tarkastellen kysymys on
eliminhallinnan ja toimintakyvyn edistimisesti ja ylldpitimisestd.
Terapeuttisen lihestymistavan kehys muodostuu asiakkaan ja terapeutin
vilisestid vuorovaikutussuhteesta. Vuorovaikutus on viline, jonka avulla
asiakasta autetaan. Yksil6 on timin toiminnan keskiossd. (Vrt. Payne
1996; Raunio 2004.)

Rakenteellisessa lihestymistavassa pyritddn vaikuttamaan hal-
linnolliseen ja poliittiseen toimintajirjestelmiin. Lihtokohtana on
kriittinen suhtautuminen vallitsevaa palvelujirjestelmii ja yhteis-
kuntaa kohtaan. Asiakkaiden ongelmien taustalla nihdiin laajoja
yhteiskunnallisia tekijitd, jotka osaltaan tuottavat tai ainakin ylldpi-
tdvit ongelmia. Kysymys on yksilon ja yhteiskunnan suhteesta, jossa
sosiaalipalveluiden asiakasryhmiit saattavat jiadi alisteiseen asemaan.
Tavoitteena on muuttaa rakenteita, jolloin myds yksilsiden ja heidin
viiteryhmiensi tilanne paranee. (Vrt. Payne 1996; Raunio 2004.)

Hans van Ewijkin (2010) esittimi kontekstuaalinen lihestymista-
pa tiydentdd Paynen (1996) jaottelua. Konstekstuaalinen lihestymis-
tapa poikkeaa palvelujirjestelmikeskeisestd tydotteesta ainakin siin,
ettd jirjestelmii ei ole olemassa valmiina, vaan se luodaan paikallisen
tilanteen mukaisesti (vrt. Kuusinen-James 2008). Palvelujirjestel-
mikeskeisessd lihestymistavassa korostuu yksils ja hidnen palvelunsa,
mutta kontekstuaalisessa lihestymistavassa korostuu kunkin yksilon
tilanteeseen sopiva kollektiivisen ratkaisun etsiminen. Kontekstuaa-
linen lihestymistapa poikkeaa terapeuttisesta lihestymistavasta, koska
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kontekstuaalinen lihestymistavan kehys muodostuu yhteisosti ja tera-
peuttisen tydotteen kehys yksilostd. Kontekstuaalinen lihestymistapa
ja rakenteellinen lihestymistapa perustuvat kollektiiviseen toimintaan,
mutta kontekstuaalinen lihestymistapa kohdentuu paikallistasolle.
Kysymys on sosioekonomisen ja sosiokulttuurisen lihestymistavan
eroista.

Kontekstuaalinen toiminta. Kontekstuaalinen lihestymistapa sitoo
yhteen monia erilaisia toimijoita. Useimmiten sosiaalipalvelut kosket-
tavat laajaa toimijoiden joukkoa. Tissd mielessd toimijoita ovat kaikki
ne viralliset ja epiviralliset tahot, joita palvelun suunnittelu, toteutta-
minen ja kehittdminen koskettavat. Sosiaalipalvelut toteutuvat vain
harvoin yksittiisten toimijoiden avulla. Sosiaalipalveluita voidaan siis
lihestyi verkostollisena kysymykseni. Tlloin olennaista on hahmottaa
toimijaverkoston kokonaisuus. (Ewijk 2010.)

Modernit sosiaaliset haasteet ja kysymykset ovat paikallisesti muo-
vautuneita. Niilld on vahva yksilsllistynyt komponentti, mutta myés
yhteiséllinen ja verkostollinen komponenttinsa. Paikalliset kysymykset
tarvitsevat yhteisid ratkaisuja, joissa eri sektorit, palvelut ja toimijat
tuodaan yhteen. Palvelunkiyttdjid on kaiken keskiossd, ei palvelu tai
sektori, puhumattakaan organisaatiosta. Paikallinen verkosto toimii
kollektiivisesti, jolloin se edellyttid vahvaa kumppanuutta (Andreotti,
Mingione & Polizzi 2011.)

Sosiaalisen avun ja tuen yhteiséllistiminen suuntaa ammattilaisten
tyotd kohti palveluohjaajan roolia (Ewijk 2010, 92-93). Ammatti-
laiset ovat tilldin sosiaalisten haasteiden, kysymysten ja ongelmien
eturintamassa, jossa he pyrkivit yhdistimiin erilaisia toimijoita ja
toimenpiteiti. Tavoite on antaa paikallisille toimijoille ja yhteisoille
tilaa ja vastuuta, mutta myds motivoida niitd toimintaan. Ammatti-
laiset ovat yleisen asiantuntijoita, jolloin he ovat substanssiosaamisen
lisaksi erddnlaisen verkoston rakentajia (vrt. Arnkil, Eriksson & Anrnkil
2000). Heidin tydasemansa ovat liikkuvia ja ne noudattavat matalan
kynnyksen periaatetta.
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Suomalainen palvelukenttid on monipuolistunut, mutta varsin
harvoin nikee kiytintsjd, joissa erilaiset palveluntuottajat, ammat-
tilaiset, organisaatiot, jirjestot ja palvelunkdyttijit yhdessd pyrkisivit
suunnittelemaan, toteuttamaan ja arvioimaan palveluita yhteistoimin-
nallisessa rakenteessa. Kuva palvelujirjestelmisti saattaa vidristyd, jos se
ymmirtid vain yhden organisaation nikokulmasta. Usein organisaatiot
miirittelevit toimintansa vain omasta intressistidn kisin, jolloin ne
samalla irtautuvat sosiaalisesta kontekstistaan.

Kontekstuaalinen nikékulma on omalla tavallaan idealistinen.
Kiriittisesti voidaan huomauttaa, etti verkoston vahvimmalle toimijalle
kumppanuus ja sopimuksellisuus ovat vain vilineiti oman aseman
turvaamiseen. Verkoston vahvin toimija ei vilttdimited aidosti salli
oman asemansa asettamista avoimeen arviointiin (vrt. Bode 2006;
Dahlberg 2006; Julkunen 2006, 79). Lisiksi voidaan arvella, etti
uusien paikallisten toimijaldhtdisten verkostojen luominen on herkki
uusille epitasa-arvoisuuksille. Rakenteen avaaminen mahdollistaa
uudenlaisten ongelmien ilmenemisen. (Ewijk 2010, 32.)

Yhteenveto. Hans van Ewijkin (2010) korostama kontekstuaalinen
lihestymistapa voidaan nihdi erdini vaihtoehtona monimuotoisten
ja vaikeasti hahmotettavien sosiaalisten haasteiden kiisittelyyn. Paikal-
liset kontekstuaaliset sosiaalipalvelut rakentuvat monen eri toimijan
yhteistyon tuloksena. Ne rakentuvat verkostomaisesti asiakkaan ja
lahiyhteison tilanteesta kiisin yhdessi julkisen, kolmannen, yksityisen ja
epivirallisen sektorin toimijoiden kanssa. Kontekstuaalisuus rakentuu
tapauskohtaisesti, yhteisen ajan ja paikan kehyksessi.
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6

SOSIAALIPALVELUIDEN
MONIMUOTOISTUVAT MARKKINAT

Sosiaalipalveluiden tuottaminen tapahtuu péiosin julkisella sektorilla,
mutta siitd huolimatta viime aikoina huomio on kohdistunut markki-
noiden monimuotoistumiseen. Tissi luvussa kuvataan aluksi sosiaali-
palvelumarkkinoiden nienniisluonnetta. Toiseksi tarkastellaan erilaisia
uusia palveluntuottajien tyyppeji, jotka murtavat kisitystd julkisesta,
kolmannesta ja yksityisesti sektorista. Kolmanneksi tarkastellaan pal-
velurakennetta ja sen erilaisia muotoja. Palvelurakenne on monimuo-
toistunut viimeisten vuosien aikana. Neljinneksi kiinnitetdin huomiota
markkinoita koskevaan piitoksentekoon. Keskeiseksi kysymykseksi on
nousemassa asiakkaiden mahdollisuus paittid palveluista.

Markkinoiden nienniisluonne
Vastuu julkisella sektorilla. Julkisen vallan on turvattava jokaiselle riit-
tdvit sosiaali- ja terveyspalvelut (Perustuslaki 731/1999, 19 §). Kunnat

voivat jirjestid sosiaalipalvelut kolmella tavalla. Ensinnikin kunta voi
vastata tehtivien hoidosta itse oman organisaationsa avulla. Toiseksi
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tehtivit voidaan organisoida kuntien julkisoikeudellisen yhteistoimin-
nan avulla®, esimerkiksi kuntayhtymien kautta. Kolmanneksi tehtivien
hoito voidaan siirtdd ulkopuoliselle julkis- tai yksityisoikeudelliselle
organisaatiolle. Kun tehtivi annetaan ulkopuoliselle, sovitaan siitd aina
erilliselld sopimuksella. (Sutela 2003, 59; Lukkarinen 2007, 16.)
Tissi tarkastelussa jitetdin huomiotta kuntasektorilla menossa
oleva palvelurakenneuudistus. Kuntasektoria tarkastellaan yhteni ko-
konaisuutena riippumatta siitd perustuuko se vahvaan peruskuntaan tai
erilaisiin kuntayhtymiin. Markkinoiden monimuotoistumisen kannalta
kuntarakenteella ei ole olennaista merkitysti. Tosin julkisen sektorin
suuremmat rakenteet (kunnat ja kuntayhtymit) muodostavat myds
suurempia alueellisia markkinoita, minki voidaan katsoa edesauttavan
markkinoiden monimuotoistumista. Markkinoiden monimuotoistu-
misen kannalta se onkin kuntarakenneuudistuksen suurin hyéty.

Niennidismarkkinat. Sosiaalipalveluiden kehitysti on suunnattu kohti
markkinoita samaan tapaan kuin muidenkin julkisten palveluiden
kehitystd. Sosiaalipalveluiden osalta puhuminen markkinoista on
eettisesti hivenen arveluttavaa, koska voidaan kysyi, missi mielessi
kansalaisten tarve sosiaaliseen apuun on yhteydessid markkinoihin.
Tissd yhteydessi tilannetta tarkastellaan kuitenkin yksinomaan pal-
veluiden tuottamisen nikokulmasta. Kysymys on sosiaalipalveluiden
tuottamisperiaatteesta, jossa palveluita pyritiin tarjoamaan monen eri
tuottajan avulla. Téssd mielessd tarjonnan ja kysynnin kohtaamista
voidaan kutsua markkinoiksi.

Jo julkisen sektorin itsensi rahoittamia ja tuottamia palveluita
voidaan kutsua “markkinoiksi”. Tdmai tilanne nihdiin yhden palve-
luntuottajan mallina ja luonteeltaan monopolistisena. Kehitys kohti
markkinoita tarkoitetaan kuitenkin kehitystd monopolistisesta tilan-

22. Kuntien yhteistoiminnan muodoista siddetdin kuntalain (365/1995) 76 §:ssi.
Kunnat voivat sopia hoitavansa tehtivid yhdessi. Kunnat voivat my®s sopia, etti
tehtivit annetaan toisen kunnan hoidettavaksi yhden tai useamman kunnan
puolesta tai ettd tehtivid hoitaa kuntayhtymi. Lisiksi kunnat voivat sopia, etti
kunnalle tai sen viranomaiselle laissa sdidetty tehtivi, jossa toimivaltaa voidaan
siirtdd viranhaltijalle, annetaan virkavastuulla toisen kunnan viranhaltijan hoi-
dettavaksi.
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teesta kohti monimuotoisia markkinoita. Esimerkiksi sosiaalipalveluissa
kunta toimii ostajana, mutta palvelun tarjoajia on useampia. Tillaista
tilannetta voidaan kutsua termilli monopsoni. Julkisen sektorin vahva
rooli rajoittaa markkinoiden syntymisti. Tdmi on merkinnyt niin
sanottujen nienndismarkkinoiden muodostumista.

Niennidismarkkinat on kidnnetty termisti quasi market (ks. esim.
Le Grand 1991; Le Grand & Bartlett 1993), josta Suomessa kiytetiin
usein myos muotoa kvasimarkkinat. Ne syntyvit kun julkishallinto avaa
palveluiden tuotannon kilpailulle. Nienniismarkkinat muistuttavat
avoimia markkinoita, mutta ne ovat kuitenkin vahvasti julkishallinnon
ohjauksessa. Nienniismarkkinoiden avulla on pyritty ratkaisemaan
julkishallinnon toimintaan liittyvii tehottomuusongelmia. Kunta
nihdiin jirjestimisvastuussa olevana toimijana, jonka ei vilttimatti
tarvitse itse tuottaa palveluita. Jirjestimisvastuun ja tuotannon eriyt-
timinen mahdollistaa palveluiden kilpailutuksen ja ulkoistamisen. (Le
Grand & Bartlett 1993, 1-12.)

Liisa Kihkonen (2007) mdirittelee, etti “nienniismarkkinat
tarkoittavat sellaista julkisen sektorin tietoisesti muodostamaa tilan-
netta, jossa pddosin verorahoitteiset palvelut jirjestetdin markkina-
suuntautuneesti erottamalla tilaaminen ja tuottaminen toisistaan.
Nienniismarkkinoilla julkinen sektori toimii seki palvelun ohjaajana
ettd tilaajana ja tuotantoa ohjataan sopimuksin. Julkisten palvelun
tuottajien lisiksi nienndismarkkinoilla voi olla my®s yksityisid palve-
lun tuottajia. Palvelutuotannossa vallitsee erilaisten tuottajien vilinen,
vihintididn potentiaalinen kilpailu.” (Kihkénen 2007, 25.)

Pekka Valkaman (2004, 56—57) mukaan nienniismarkkinoiden
kehitys on merkinnyt siirtymii hallinnosta hallintaan (from government
to governance). Tissd yhteydessd on usein nostettu esille ajatus niin
sanotusta mahdollistavasta valtiosta (enabling state) tai mahdollista-
vasta valtuustosta (enabling council) (Gilbert 2005; Valkama 2004).
Mahdollistava valtio ja valtuusto suosivat moninaisuutta ja kilpailua
palvelutuotannossa. Tavoitteena on tehokkuuden, innovatiivisuuden
ja valinnanvapauden kasvattaminen. Termi mahdollistava viittaa sii-
hen, etti julkishallinto sallii erilaisten toimijoiden, myds yksityisten
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yritysten, ryhtyd tuottamaan palveluita. Toisaalta mahdollistaminen
viittaa siithen, ettd kuntalaisten sallitaan itse valita itselleen sopivimmat
palvelut.

Nienniismarkkinat voivat liukua myos kohti oligopolia, jolloin
markkinoilla on vain muutama tietyn palvelun tai tuotteen tarjoaja.
Oligopolille on usein ominaista kilpailun vihiisyys ja siitd johtuva
epiluonnollisen korkea hintataso. Oligopolin toimijoilla saattaa olla
“hiljainen kartelli”, jossa ei ole varsinaisesti sovittu hintatasosta, mutta
kaikkien intressini on kuitenkin sdilyttdd tilanne vakaana. Oligopoli
voi tarkoittaa suurten tuottajien dominoimia markkinoita, jolloin ne
voivat myds ylldpitid korkeaa hintatasoa (vrt. Koskiaho 2008).

New Public Management. Palvelurakenteen monipuolistumisen al-
kaessa 1990-luvun alussa julkisella sektorilla alettiin soveltaa yksityisen
sektorin toimintatapoja. Julkisen sektorilla keskusteltiin nettobudje-
toinnista, tilaaja-tuottajamallista, ostopalveluista, kilpailuttamisesta ja
palveluseteleistd (Valtiovarainministerié 1995). Uudistukset noudatti-
vat OECD:n tavoitteita (Heikkinen & Tiihonen 2010, 390; vrt. my6s
Alasuutari 2004). Tissd yhteydessi korostettiin niin sanottua uutta
julkishallinnon johtamistapaa (NPM, New Public Management), joka
omaksucttiin laajasti myds sosiaalipalveluiden hallinnossa. Julkisen sek-
torin jirjestelmid valmisteltiin NPM:n avulla kohti markkinaehtoista
tuotantotapaa (Erisaari 2011).

NPM:n on tarkoittanut palveluprosessien jisentimisti. Palve-
luprosessien avulla on ennen kaikkea mairitelty julkisen sektorin
toimijoiden vilisid suhteita, mutta osin niiden avulla on pyritty pai-
kantamaan myds jirjestdjen ja yritysten tehtivid. On pyritty mairit-
telemiin, mitkd viranomaiset ja muut toimijat osallistuvat esimerkiksi
pitkdaikaistyottdmyyden ehkiisemiseen. Sosiaalipalveluiden palvelu-
prosessit ovat tuoneet selkeytti eri toimijoiden vastuisiin.

NPM:n tavoitteena on ollut hahmottaa my®ds eri prosesseissa
tarvittavia tai kiytettivii ideaalitoimenpiteitd. T4mi on tarkoittanut
palveluiden tuotteistamista. Tuotteiden avulla tiedetddn, mitd pal-
veluita on myytivissi ja ostettavissa. Tuotteet pyritdin purkamaan
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osiin, jolloin myds niiden hinnoittelu on mahdollista. Tuotteistus
edistid markkinoiden muodostumista. Palveluprosessien miirittelyn
ja tuotteistamisen rinnalla on kiinnitetty huomiota mys prosessien
ja tuotteiden hallintaan. Uuden tuotantojirjestelmin kannalta kes-
keiseen rooliin ovat nousseet erityiset prosessien ja tuotteiden asi-
antuntijat, managerit. Manageri on henkil, joka pystyy ohjaamaan
tuotantoprosesseja arvioimalla millaisia tuotteita tarvitaan missikin
tuotantoprosessin vaiheessa.

Palveluprosessien ja tuotteiden miirittelyd on pyritty tukemaan
myos laatutyon avulla. Laatutyd tihtid tasalaatuisen toiminnan tur-
vaamiseen. Laatutyd onkin saanut vahvan jalansijan julkishallinnon
kehittdmisessid. Laatutydn rinnalle on luotu auditointijirjestelmi,
jonka avulla tuotantoprosessit ja tuotteet voidaan arvioida. Tdmi
jirjestelmid on laajasti levinnyt sosiaalipalveluiden yksityiselle sekto-
rille sekd muille julkishallinnon alueille, mutta ei niinkiin julkisiin
sosiaalipalveluihin.

Markkinasuuntautunut toiminta on korostanut sosiaalipalveluiden
taloudellisuuden tarkastelua. Yhtiiltd kysymys on palvelutuotannon
taloudellisuudesta, mutta toisaalta myos yksittdisen palvelutapah-
tuman kustannuksista. Taloudellinen ajattelu laskeutuu kiytinnon
sosiaalipalveluihin lattiatasolle saakka. Tillainen niin sanottu accoun-
tability-ajattelu korostaa sitd, ettd toiminta on laskettavissa olevaa
(Eridsaari 2011, 200), jolloin siitd voidaan tehdd myos selkoa (Juhila
2010, 296-312).

Tilaaja-tuottajamalli. Monissa kunnissa on New Public Managementin
mukaisesti siirrytty tilaaja—tuottajamalliin, jossa palvelun tilaajan ja
tuottajan roolit erotetaan hallinnollisesti toisistaan. Tilaajana toimii
julkinen taho ja tuottajana julkinen, yksityinen tai kolmannen sektorin
tuottaja. T4min on ajateltu tukevan markkinoiden kehitystd. (Harris
& White 2009.)

Tilaaja-tuottajamallissa voidaan erottaa ensinnikin sisdinen ti-
laaja-tuottajamalli, ja toiseksi kilpailun salliva tilaaja-tuottajamalli.
Sisiiselld mallilla tarkoitetaan kunnan organisaation sisilld tapahtuvaa
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tilaamista ja tuottamista. Pyrkimykseni on lisitd hintatietoisuutta ja
kustannusvastaavuutta. Kilpailun sallivassa mallissa kunnan tuotan-
toyksikéitd kilpailutetaan ulkopuolisten palveluntuottajien kanssa.
(Sutela 2003, 66.)

Yleissuuntaus on kulkenut kohti kilpailun sallivaa mallia. Tilaa-
ja-tuottajamallilla tavoitellaan palvelutuotannon lipinikyvyyttd. Se
perustuu rahoittajien laatimien toimeksiantojen avoimuuteen. Samalla
mallin avulla pyritidn varmistamaan palvelutuotannon ohjattavuus.
Rahoittaja voi ohjata esimerkiksi yksikkshintojen ja laatutekijoiden
avulla palvelutuotantoa haluamaansa suuntaan. Kaiken kaikkiaan ti-
laaja-tuottajamallilla tavoitellaan mahdollisimman suurta tehokkuutta.
Oletuksena on, ettd palvelutuotannon autonomiasta seuraa joustava
ja nopeasti reagoiva palvelurakenne. Kilpailun oletetaan synnyttivin
my®&s innovatiivisuutta. (Lillrank & Haukkapii-Haara 2006.)

Yksityistiminen, ulkoistaminen ja kilpailutus. Palveluiden yksityis-
timiselld tarkoitetaan, ettd jokin palvelukokonaisuus siirretddn yksityi-
sen sektorin hoidettavaksi avoimilla markkinoilla. T4std esimerkkini
on siivouspalvelun eriyttiminen kodinhoitopalvelusta. Siivouspalve-
lu siirrettiin 1990-luvulla yksityisten yritysten hoidettavaksi, jolloin
asiakkaat my®os alkoivat maksaa palvelusta. Palvelun hinta miirittyy
tuottajien tarjonnan ja asiakkaiden kysynnin muodostamilla markki-
noilla. (Valkama ym. 2008.)

Palveluiden ulkoistamisella tarkoitetaan sitd, ettd palvelutuotanto
tai sen osa siirretddn ulkopuolisen tuottajan vastuulle.” Tlloin esimer-
kiksi julkisen sektorin palveluyksikkd siirtyy yksityisen sektorin omis-
tukseen ja jatkossa kunta ostaa palveluita yritykseltd. Ulkoistaminen ei
kuitenkaan tissi mielessi ole kovin yleistd. Ulkoistaminen tapahtuu
kuitenkin loivassa merkityksessd siten, ettid palvelutarjonnan lisiiminen
tapahtuu yksityisen sektorin kautta. Julkinen sektori siilyttdd tilloin
oman palvelutuotantonsa, mutta avaa sen rinnalle viylin myos yksityi-

23. Yksityisen sektorin yritykset ulkoistavat palveluita, mutta ulkoistaminen kohden-
tuu lihinni vain ydintoimintaa tukeviin palveluihin. Sosiaalipalveluissa keskustelu
ulkoistamisesta kohdistuu nimenomaan ydintoimintaan.
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sille palveluntuottajille. Tillsin ulkoistaminen etenee ilman varsinaisia
suuria rakenteellisia muutoksia. (Valkama ym. 2008.)

Palveluiden kilpailutuksella tarkoitetaan tilannetta, jossa kunta
ostaa sosiaalipalveluita palveluntuottajilta tarjousten perusteella. Pal-
veluiden ostot perustuvat tarjouksiin ja niiden mukaisiin hankinta-
sopimuksiin. Sopimukset muodostavat keskeisen palvelutuotannon
instrumentin. (Ks. esim. Lamothe & Lamothe 2009.)

Palveluiden hankinta. Kunta voi ostaa sosiaalipalveluita hankintaso-
pimuksen avulla, jolloin sosiaalipalveluiden tuotanto kilpailutetaan.
Palveluiden ostamista sditelee tilldin niin sanottu hankintalaki (Laki
julkisista hankinnoista 348/2007).

Tissd yhteydessi nostetaan esille kolme hankintamenettelyi. En-
sinnikin palveluiden hankinta voi perustua avoimeen menettelyyn,
jolloin kaikilla halukkailla toimittajilla on oikeus saada tarjouspyyn-
to6n liittyvit asiakirjat ja tehdi tarjous. Toiseksi palveluiden hankita
voi perustua myds neuvottelumenettelyyn, jolloin hankintayksikko
julkaisee hankinnasta ilmoituksen, johon kaikki halukkaat toimit-
tajat voivat jittdd osallistumishakemuksen?. Hankintayksikko valit-
see ne echdokkaat, joiden kanssa se neuvottelee hankintasopimuksen
ehdoista. Neuvottelumenettelyn kiyttoon on tiettyji ehtoja, mutta
yleisesti ottaen se soveltuu tilanteisiin, joissa asiakkaiden tarpeet ovat
kovin erilaisia eiki palvelua voida sen vuoksi etukiteen tismentiid
kovinkaan tarkaksi. Lisiksi neuvottelumenettely sopii tilanteisiin,
joissa joudutaan arvioimaan palveluntuottajien asiantuntemusta ja
pitevyyttd. Kolmanneksi palveluiden hankinta voidaan toteuttaa myos
niin sanotun puitemenettelyn avulla. Puitemenettely sopii tilanteisiin,
joissa palvelun hintaa tai mdirii ei ole jirkevid vahvistaa etukiteen®.

24. Hankintalaissa (59, ks. mys 29§ ja 308, laki julkisista hankinnoista 348/2007)
kilpailullisella neuvottelumenertelyllii tarkoitetaan hankintamenettely, jossa han-
kintayksikké julkaisee hankinnasta hankintailmoituksen ja johon kaikki toimit-
tajat voivat pyytid saada osallistua. Hankintayksikkd neuvottelee menettelyyn
hyviksyttyjen ehdokkaiden kanssa loytiikseen yhden tai usean ratkaisun, joka
vastaa sen tarpeita ja jonka perusteella valittuja ehdokkaita pyydetdin tekemiin
tarjouksensa.

25. Hankintalaissa (5§, ks. myds 31§, 32 §, laki julkisista hankinnoista 30.3.2007/3438)
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DPuitejirjestelystd voidaan sopia yhden tai useamman toimittajan kanssa.
(Ks. esim. Valkama ym. 2008.)

Hankintamenettelyn avulla pyritdin luomaan markkinoita muis-
tuttava tilanne, jota voidaan kutsua ndenniismarkkinoiksi. Markkinoita
muistuttava tilanne muodostuu silloin kun kunta ostaa ulkopuolisilta
tuottajilta kuntalaisten tarvitsemia palveluita.

Yksityisen sektori haasteet. Darinka Asenova ym. (2011) tarkastelevat
skotlantilaista sosiaali- ja terveydenhuollon kenttid yksityisen sektorin
nikskulmasta. Heidin mukaansa on nihtivissi nelji kriittisti tekijas,
jotka vaikuttavat yksityisen sektorin toimintaedellytyksiin.
Ensinnikin sopimusvarmuus on tekiji, johon kohdistuvat riskit
heikentivit palveluiden laatua ja jatkuvuutta. Hoito- ja hoivasopi-
musten riski kohdistuu niiden lyhyeen miiriaikaan, jonka vuoksi
seki palveluntuottajien ettd palvelunkiyttijien asemasta muodostuu
epivarma. Toinen kriittinen tekiji liittyy johtamiseen (management)
ja sen mukaisiin toimintajirjestelmiin. Hoito- ja hoiva-alan yritykset
ovat paisiintoisesti pienii, jolloin niiden johtamisjirjestelmien taso on
kirjava. Kolmanneksi palvelutuotannon laadun kannalta olennaiseen
asemaan nousee riippumattoman ulkoisen tarkastuksen (care commis-
sion) merkitys. Sen avulla voidaan tuottaa avoimet raportit hoito- ja
hoiva-alan toiminnasta. Neljis kriittinen tekijd liittyy siihen, kuinka
hyvin toiminta on keskittynyt asiakastasoon. Asiakas tulisi nihda
toiminnan keskiossi sen sijaan, ettd muut ulkoiset seikat veisivit am-
mattilaisten ja organisaation huomion. (Asenova ym. 2011.)
Yksityisen sektorin toimintaa voidaan pitid nopeana ja jousta-
vana. Sen on sanottu perustuvan enemmin sopimuksiin kuin van-
haan hierarkian mukaiseen kontrolliin. Se on asiakaslihtdisempii ja
paneutuvampaa, jolloin myos asiakkaat ovat tyytyviisempid, mutta
myds tyontekijit ovat motivoituneempia. Simon Cardy (2010) esittdd
kuitenkin kritiikki4, jonka mukaan yksityisten palveluiden etujen

puitejirjestelyllii tarkoitetaan yhden tai usean hankintayksikén ja yhden tai usean
toimittajan vilistd sopimusta, jonka tarkoituksena on vahvistaa tietyn ajan kulu-
essa tehtivid hankintasopimuksia koskevat ehdot, kuten hinnat ja suunnitellut
madrit.
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esittiminen on ideologista, jolloin se ei perustu varsinaiseen kestiviin
analyysiin.

Yhteenveto. Sosiaalipalveluiden tuotannon kehitys on kulkenut kohti
nienniismarkkinoita. Palvelurakenne on monipuolistunut lihinni si-
ten, etti yksityisten yritysten osuus palvelutuotannon kokonaisuudesta
on kasvanut. Kehitysti on tuettu muun muassa tilaaja-tuottajamallin
avulla. Kunnat ostavat ulkopuolisilta palveluntuottajilta koko tuotan-
non arvosta noin 30 %. Palveluiden ostamista sdddelld4n niin sanotun
hankintalain avulla. Sosiaalipalveluiden markkinoiden toteutumiseen
liittyy suuria haasteita. Esimerkiksi palveluiden laadun miirittely ja
arviointi on vasta alkuvaiheessa.

Monimuotoiset palveluntuottajat

Tissd luvussa tarkastellaan eri sektoreiden viliin muotoutuneita uu-
sia tuotanto-organisaatioita, jotka murtavat kisitystd julkisesta, kol-
mannesta ja yksityisestd sektorista. Luvun tarkoitus on osoittaa, etti
sektorikohtaisen jaottelun taakse on muodostumassa oma erityinen
palvelurakenteensa.

Julkisen sektorin hybridiorganisaatiot. Rifat Atun (2007) kiinnittid
huomiota siihen, etti julkisen sektorin ja yksityisten yritysten vilimaas-
toon on syntynyt erdinlaisia julkishallinnollisia hybridiorganisaatioita.
Uusilla tuottajaorganisaatioilla tavoitellaan yksityisten yritysten inno-
vatiivisuutta ja tuottavuutta, mutta siten ettd niiden toimintaa ohjaa
julkisen sektorin sosiaaliset tavoitteet. (Ks. Atun 2007, 248-249; ks.
my&s Saltman 2003.)

Tillaisia organisaatioita ovat muun muassa kunnalliset liikelaitok-
set, joille kunnat ovat siirtineet sosiaali- ja terveydenhuollon tehtivii.
Ne toimivat liikelaitosmaisesti, mutta ovat vahvasti kunnallisen ohja-
uksen ja valvonnan piirissd. Liikelaitos on tarkoitettu palveluiden tuot-
tajaorganisaatioksi. Liikelaitosten toimiala on usein miiritelty siten,
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ettd ne toimivat osittain avoimelta kilpailulta suojatussa ympiristossi.
Liikelaitos ei esimerkiksi maksa tuloveroa ja se saa tarvittavat vakuu-
det suoraan kunnalta. Kunnallinen liikelaitos joutuu noudattamaan
hankinnoissaan hankintalakia. Toisaalta liikelaitos tarjoaa tavallista
kuntaorganisaatiota joustavamman toimintaympiristén. TAmin ajatel-
laan johtavan taloudellisesti perusteltuun toimintaan, jossa olennainen
huomio kiinnitetidn tuottavuuteen ja vaikuttavuuteen. (Sutela 2003,
72; Lukkarinen 2007, 40—42.)

Kunnallinen liikelaitos on yleiskisite, jolla tarkoitetaan kunnan tai
kuntayhtymin liikelaitosta tai niin sanottua liikelaitoskuntayhtymas,
joka on edellisisti poiketen itsendinen organisaatio. Liikelaitoskuntayh-
tymilld on oma perussopimuksensa ja oma johtosddntdnsi. Erityisesti
liikelaitoskuntayhtymit voidaan nihdi hybridiorganisaatioina, koska
ne toimivat erdinlaisina puolittaisina julkisina ja yksityisind organi-
saatioina. Sosiaalipalveluita tuotetaan esimerkiksi peruspalveluliike-
laitoskuntayhtymissi, joita on perustettu kuntien palvelurakenneuu-
distuksen yhteydess.

Lisiksi kunnat ovat perustaneet myds osakeyhtisitd, jotka peri-
aatteessa toimivat muiden yksityisten organisaatioiden tavoin. Kunnat
voivat olla paiosakkaina tai vihemmistdosakkaina erilaisissa osakeyh-
tidissd. Michael Klitgaard (2007) kiinnittdikin huomiota siihen, etti
pohjoismaissa markkinaehtoisen toiminnan korostaminen on johta-
nut julkisen sektorin omistamien yritysten perustamiseen. Julkinen
sektori on pyrkinyt mukautumaan toimintaympiristén muutoksiin
perustamalla itse yrityksii ja ryhtymilld yricedjaksi. Tamin kehityksen
taustalla on nihtivissi tietynlainen valtapolitiikka, jossa julkinen sektori
ei halua luopua omasta keskeisesti asemastaan. Julkinen sektori pyrkii
vastaamaan ajassa olevaan yrittdjyyden haasteeseen muuntautumalla
yritykseksi. Tilanne on edistinyt myos kunnallisten osakeyhtividen
perustamista.

Yhteiskunnalliset yritykset. Yhteiskunnalliset yritykset ndyttiytyvit
erdidnlaisena modernina kolmannen sektorin yritystoimintana®. Yheis-

26. Toisaalta my®s perinteiset osuuskunnat voidaan nihdi yhteiskunnallisina yrityk-
sini. Niiden tarkoitus on ty6llistii ja siind samalla tuottaa yhteis6llistd lisdarvoa.
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kunnalliset yritykset saattavat toimia aivan normaalin yrityksen tavoin,
mutta niiden toimintaa motivoi sosiaalinen missio (Alter 2007). Tilloin
voiton tavoittelu on vilineellisessd asemassa, yrityksen péitavoite on
tuottaa yhteiskunnallista hyvii (Teasdale 2009).

John Elkington ja Pamela Hartigan (2007, 29—54) korostavat, etti
yhteiskunnallista yrittdjyys (social entrepreneurship) perustuu innova-
tiivisiin liiketaloudellisiin ratkaisuihin, mutta jotka samalla vastaavat
johonkin yhteiskunnalliseen (tai ympiristsllisiin) kysymykseen. He
kuvaavat kolme yhteiskunnallisen yrittdjyyden tyyppii. Ensimmiisen
tyypin muodostavat yhteisélliseen muutokseen pyrkivit voittoa tavoit-
telemattomat organisaatiot, jotka ovat luonteeltaan yleishyodyllisia.
Ne pyrkivit tuottamaan esimerkiksi taitoa tai tietoa ihmisille, jotka
eivit sitd muuten tai muualta saa”’. Organisaatiot ovat muutoksen
katalyytteja, jotka pyrkivit mahdollistamaan tavallisten kansalaisten
osallistumisen.

Toinen tyyppi muodostuu niin sanotuista voittoa tavoittelemat-
tomista hybridiorganisaatioista ja -yrityksistd. Usein niiden juuret ovat
yleishyddyllisessd toiminnassa. Ne saattavat luoda strategian, jonka
avulla esimerkiksi koyhit padsevit osaksi yrityksen palveluita®. Hybri-
diyrityksilld on vahva sosiaalinen missio, joten ne pyrkivit tekemiin
asiat toisin kuin aidot markkinayritykset. Kolmas yhteiskunnallisen
yrittdjyyden tyyppi muodostuu voittoa tavoittelevista yhteiskunnalli-
sista yrityksisti. Yrityksilli on vahva sosiaalinen missio, jonka varassa
ne pyrkivit muuttamaan yhteiskuntaa tai ympiristoi. Paitavoite ei ole
maksimoida yrityksen voittoa, vaan tuottaa hyvinvointia heikommassa
asemassa oleville kansalaisille ja kasvattaa yrityksen mahdollisuutta

Lisiksi esimerkiksi jirjestdjen palvelutuotanto voidaan nihdi yhteiskunnallisena
yritykseni. Sillekin leimallista on taloudellisen tuloksen ja sosiaalisen mission
yhdistyminen. (Vrt. Teasdale 2009; 2010.)

27. Esimerkiksi intialainen Barefoot College ”pikakouluttaa” asiantuntijoita tehti-
viin joita normaalisti tekevit vain korkeasti koulutetut insindérit, opettajat ja
lazkiric. Heisti tulee kilytinnén asiantuntijoita, joilla i ole virallisen jirjestelmin
hyviksymii tutkintotodistuksia.

28. Esimerkiksi intialainen Aravind Eye Care Systems hoitaa silmisairauksia siten,
ettd se laskuttaa hyvin toimeentulevilta markkinahinnan, mutta tarjoaa lihes
ilmaiseksi saman palvelun koyhille.
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vaikuttaa kestiviin kehitykseen®. Tillaiset yritykset korostavat, ettd
taloudellinen ja sosiaalinen tase muodostavat yhden kokonaisuuden.

Suomessa keskustelu yhteiskunnallisista yrityksistd on kdynnisty-
nyt viime vuosina (ks. esim. Bland 2010: Yhteiskunnallisen... 2011)*.
Erityisesti huomion kohteena ja esimerkkini ovat olleet englantilaiset
yhteiskunnalliset yritykset. Tissd yhteydessi on tarkasteltu esimerkiksi
mahdollisuutta, ettd kunta siirtdd toimintayksikon yhteiskunnalliseksi
yritykseksi. Perusajatus on, etti tilld tavalla "kannattamaton ja lakkau-
tusuhan” alla oleva toiminta voidaan muuttaa kannattavaksi jonkin
erityisen sosiaalisen innovaation avulla. Esimerkiksi paivikoti voitaisiin
muuttaa yhteiskunnalliseksi yritykseksi, jolloin henkilokunta ottaisi
vastuun yrityksen toiminnasta. Uusi yhteiskunnallinen yritys voisi
muuttaa piivikodin toiminnan avoimeksi piivikodiksi, joka toimisi
samalla myos ikdihmisten kohtaamispaikkana. Tissd yhteydessid on
englantilaisten esimerkkien mukaisesti pohdittu mahdollisuuksia aset-
taa yhteiskunnalliselle yritykselle tiettyjd tuottoa rajoittavia sidant6ja*'.
Silli tavalla voitaisiin varmistaa yhteiskunnallisen yrityksen sosiaalisen
mission kestivyys. (Ks. Bland 2010, 14.)

Yhteiskunnalliset yritykset ovat hybridiyrityksii, jotka tarjoavat
kolmannelle sektorille uudenlaisen mahdollisuuden kehittid palvelutoi-
mintaa. Toisaalta voidaan kriittisesti kysyi, missid mielessi kolmannen
sektorin toiminnan pitiisi muuntua yritysmuotoiseksi.

29. Esimerkiksi katalonialainen La Fageda on meijeri, joka on perustettu mielen-
terveyskuntoutujien tyéllistimiseksi. Yrityksen toiminta perustuu sosiaaliseen
funktioon, mutta se toimii tdysin markkinachtoisesti.

30. Suomessa myds sosiaalisia yrityksid koskevan lainsiidinnon kehittiminen on
nihtivissi osana titd samaa kehitystrendii, vaikka ne ovatkin erilaisia kuin yh-
teiskunnalliset yritykset. Sosiaaliset yritykset (social firms) ovat yrityksii, joiden
tarkoitus on pitkiaikaistydttomien ja vajaakuntoisten tysllistiminen. Myds
ne voidaan nihdi uusina tuottajaorganisaatioina. Sosiaalinen yritys toimii ku-
ten miki tahansa yritys lukuun ottamatta sen harjoittamaa vajaakuntoisten tai
pitkdaikaistydttomien tydllistimistoimintaa ja sithen liittyvid tukitoimintaa.
Sosiaaliset yritykset toimivat samoilla markkinoilla kuin muutkin yritykset ja
maksavat tyontekijoilleen vihintidin tydehtosopimuksen mukaista palkkaa. (Ks.
esim. Saikkonen 2004, 131-136.)

31. Englannissa yhteiskunnallisille yrityksille voidaan asettaa niin sanottu varalli-
suuslukko, joka estdd niitdi myymistd kunnalta alle markkinahinnan saamansa
kiinteiston (Bland 2010).
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Yksityisen sektorin sosiaalinen vastuu. Viime aikoina on yhi enem-
min korostettu yksityisen sektorin sosiaalista vastuuta. Yritysten ta-
voitteena on tuottaa voittoa, mutta samalla kantaa sosiaalista ja ympi-
ristollistd vastuuta (Moreno 2010, 683). Kim Alterin (2007) mukaan
yritystoiminta ei jakaudu vain voittoa tavoittelevaan (for profiz) ja
voittoa tavoittelemattomaan toimintaan (nonprofiz). Niiden kahden
ddripadn viliin jd4 eriasteisia sosiaalinen mission ja liiketaloudellisen
motiivin yhdistelmii (Alter 2007, 14).

Ensinnikin voittoa tavoittelematonta mutta tulo-orientoitunutta
toimintaa (nonprofit with income-generated activities) on esimerkiksi
kolmannen sektorin jirjestjen (tai niiden omistamien yritysten) palve-
lutuotanto. Ne voivat olla huomattavia alueellisia palveluiden tuottajia,
mutta niiden toiminta perustuu yhdistyksen ideologisille periaatteille.
Yhdistysten palvelutoiminta edellyttid tulo-orientoituneisuutta, mutta
ne eivit tavoittele voittoa. Niiden sosiaalinen missio on vahvempi kuin
liiketaloudellinen motiivi.

Toiseksi yhteiskunnallisten yritysten (social enterprises) toimintaa
motivoi niiden yhteiskunnallinen funktio. Ne toimivat litketaloudel-
listen periaatteiden mukaisesti, mutta sijoittavat osan voitosta takaisin
omaan toimintaansa. Esimerkiksi monet entisten yhdistysten yhtisit-
timit yritykset saattavat sijoittaa pidosan saamastaan voitosta oman
toimintansa kehittimiseen, mutta voivat myds palauttaan osan voitosta
omistajana olevan taustayhdistyksen yleishyddylliseen toimintaan.
Yhteiskunnallisten yritysten sosiaalinen missio on vahvempi kuin
niiden liiketaloudellinen motiivi.

Kolmanneksi sosiaalisesti vastuullisella litketoiminnalla (socially
responsible business) tarkoitetaan esimerkiksi sité, ettd yritys palauttaa
osan voitostaan sosiaaliseen toimintaan tai tukea ekologisesti kestivid
toimintaa. Samalla kun yritys tuottaa voittoa, se tuottaa my®s sosiaalista
hyvii. Yrityksen asiakkaat voivat kuluttajina edistid my6s sosiaalisia
ja yhteiskunnallisia pdimairid. Yrityksen liiketaloudellinen motiivi on
kuitenkin sosiaalista missiota vahvempi.

Sosiaalipalveluiden kehityssuunnat — 101



Neljinneksi yritysten harjoittama yhteiskuntavastuu (corporation
practising social responsibility) tarkoittaa siti, ettd yritys on tehnyt tiet-
tyjd strategisia valintoja, joilla se pyrkii profiloitumaan myénteisesti
markkinoilla. Esimerkiksi vammaisten palkkaaminen tydntekijoiksi
voidaan nihdai tillaisena yrityksen strategisena valintana. Yritys pyrkii
siis kantamaan oman osansa yhteisollisestd vastuusta. Yrityksen liike-
taloudellinen motiivi on kuitenkin sosiaalista missiota vahvempi.

Yhteenveto. Sosiaalipalveluiden palvelurakenne on monipuolistunut.
Julkinen sektori on omaksunut yksityisen palvelutuotannon idean
perustamalla hybridiorganisaatioita, jotka sijoittuvat julkisen ja yk-
sityisen sektorin vilimaastoon. Kolmannella sektorilla keskustellaan
yhteiskunnallisista yrityksisti, jotka sijoittuvat kolmannen ja yksityisen
sektorin vilimaastoon. Yksityisen sektorin yritykset ovat omaksuneet
ajatuksen sosiaalisesta missiosta, jolloin ne ovat lihentyneet kolmannen
sektorin toimintaa.

Tuottajat ja rahoittajat

Tuotannon ja rahoituksen yhdistelma. Hyvinvoinnin sekatalous (72i-
xed economy of welfare) yhdistii eri tuottajatahoja. Tillainen julkisten
palveluiden monituottajamalli pyrkii yhdistimiin markkinataloudelle
tyypillisen tuotannon tehokkuuden ja julkisille palveluille tyypillisen
ohjausjirjestelmin (Powell 2007, 1-21). Palveluiden tuottamiseen
voivat osallistua julkisen sektorin (valtio ja kunnat), yksityisen sek-
torin, kolmannen sektorin (jirjestot) ja epivirallisen sektorin (esim.
oma-aputoiminta) toimijat.

Palvelutuotannon jirjestimisessi on useinta erilaisia mahdol-
lisuuksia. Tania Buckhardt (1997; ks. myos Hill 2004) tarkastelee
tuotantoa julkisen ja ei-julkisen sektorin viliseni rakenteena. Karkeasti
ottaen sosiaalipalveluiden yhteydessi voidaan puhua julkisen sektorin
tuottamista palveluista ja ei-julkisen sektorin tuottamista palveluista.
Tilloin ei-julkisen sektorin tuottamilla palveluilla tarkoitetaan yksityi-
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sen ja kolmannen sektorin tuottamia palveluita (ks. esim. Burchardt,
Hills, Propper 1999). Oheisessa kuviossa ympyrin yldosa kuvaa julkisen
sektorin tuottamia palveluita ja alaosa ei-julkisen sektorin tuottamia

palveluita (ks. kuvio 3) (Buckhardt 1997).

Toiseksi huomio voidaan kiinnittdi palveluiden rahoitukseen. Sosiaali-

JULKISEN SEKTORIN
PALVELUTUOTANTO

EI-JULKISEN SEKTORIN
PALVELUTUOTANTO

Kuvio 3: Palveluiden tuottajat (ks. Buckhardt 1997).

palvelut ovat verovaroin rahoitettuja palveluita. Kunta jirjestid palvelut
ja maksaa niiden kustannukset. Silti my®s asiakkaat osallistuvat asiakas-
maksujen avulla useiden sosiaalipalveluiden rahoitukseen (verotuksen
lisiksi). Esimerkiksi vanhusten laitosasumisesta maksetaan hoitomaksu,
joka on kiytinndssi 85 % hoidossa olevan kuukausituloista®.
Lisiksi voidaan ajatella, ettd my6s yksityisen ja kolmannen sektorin
palveluntuottajat osallistuvat rahoitukseen. Yksityinen yritys voi ra-
hoittaa esimerkiksi oman kiinteistonsi rakentamisen. Yrityksen motiivi

32. Maksu ei kuitenkaan saa ylitcdd hoidon kustannuksia. Lisiksi esimerkiksi van-
husten tehostetun palveluasumisen maksut perustuvat tuloihin ja voivat olla
esimerkiksi noin 1300 euroa kuukaudessa. Piivihoidon suurin maksuluokka on
tilld hetkelld 254 euroa kuukaudessa.
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investointiin perustuu kuitenkin siihen, ettid kunta ostaa yritykselti
palveluja ja maksaa sitid kautta myés investoinnin kustannukset. Osan
investoinnista palveluntuottaja voi saada takaisin asiakkaalta perimis-
tddn lisdpalveluista. Ti4ssd mielessd kysymys palveluiden rahoittajasta
on monimutkainen seikka.

Tissd yhteydessi rahoitusta tarkastellaan yksinkertaisesti vain
julkisen ja asiakkaiden rahoituksen nikékulmista. Oheisessa kuviossa
rahoitus halkaisee ympyrin kahteen osaan: oikeaan lohkoon, jossa pal-
velut rahoitetaan julkisin varoin, ja vasempaan lohkoon, jossa asiakas
rahoittaa palvelut (ks. kuvio 4).

Edelld kuvattujen ympyrikuvioiden yhdistelmi mahdollistaa
kahden ulottuvuuden tarkastelun yhti aikaa. Kysymys on siis siiti,
miltd tuotantomuodot ndyttivit kun niiti tarkastellaan tuotannon ja
rahoituksen yhdistelmini (ks. kuvio 5).

Ympyrikuvion oikea ylikulma kuvaa tilannetta, jossa palvelut
ovat julkisesti tuotettuja ja rahoitettuja, kuten esimerkiksi kunnallisesti
tuotettu ja rahoitettu kasvatus- ja perheneuvonta. Kuvion timi lohko
kuvaa vahvan hyvinvointivaltion tuotantotyyppii, jossa palveluiden
saatavuus ei ole sidoksissa kansalaisen varallisuuteen. Palvelut on tarkoi-
tettu kaikille tai ainakin kaikille tietyssi tilanteessa oleville kansalaisille.
Kunta vastaa palveluiden tuotannosta ja rahoituksesta.

Kuvion oikeassa alakulmassa olevassa tilanteessa ei-julkinen sektori
tuottaa palvelut, mutta julkinen sektori rahoittaa ne. Kuntien tekemiit
palveluiden ostot ovat vahvistaneet titi lohkoa, jota voidaan pitii
nidenniismarkkinoiden perustyyppini. Tyonjako julkisen sektorin
tilaaja-rahoittajan ja ei-julkisen sektorin tuottajan kanssa on selkei.
Vaikka palvelut tuotetaan ei-julkisella sektorilla, niin julkinen sekto-
rin seuraa ja ohjaa palveluiden tuotantoa. Esimerkiksi lastensuojelun
laitos- ja perhehoito sijoittuu tihin lohkoon.

Kuvion vasen ylikulma kuvaa tilannetta, jossa julkisesti tuotettuja
palveluita rahoitetaan asiakkaan varoin. Tdmi tarkoittaa tilannetta,
jossa asiakkaat maksavat palvelut kokonaisuudessaan. Mitd enemmin
asiakkailta peritiiin asiakasmaksuja, siti enemmin tilanne alkaa muis-
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ASIAKKAAT
RAHOITTAVAT

JULKINEN SEKTORI
RAHOITTAA

Kuvio 4: Palvelutuotannon rahoitus (vrt. Buckhardt 1997).

JULKISEN
SEKTORIN
TUOTTAMAT JA
ASIAKKAIDEN
RAHOITTAMAT
PALVELUT

JULKISEN
SEKTORIN
TUOTTAMAT JA
RAHOITTAMAT
PALVELUT

EI-JULKISEN
SEKTORIN
TUOTTAMAT JA
ASIAKKAIDEN
RAHOITTAMAT
PALVELUT

EI-JULKISEN
SEKTORIN
TUOTTAMAT JA
JULKISEN
SEKTORIN
RAHOITTAMAT
PALVELUT

Kuvio 5: Palvelutuotannon tarkastelu tuotannon ja rahoituksen yhdistelmana

(vrt. Buckhardt 1997).
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tuttaa timin lohkon tilannetta. Tosin on huomattava, etti kiytinnossi
asiakasmaksujen osuus nikyy myos muissa ympyrikuvion lohkoissa.
Kuvion vasemman alakulman tilanteessa ei-julkinen sektori tuottaa
palvelut, jotka rahoitetaan asiakkaan varoin. T4hin lohkoon voidaan
sijoittaa esimerkiksi siivouspalvelut (vaikka siivouspalvelu eivit viltei-
miittd ole sosiaalipalvelua), joita asiakkaat ostavat suoraan yksityisilti
yrityksiled. Tosin my®ds valtio osallistuu tillaisen kotitalousavun rahoi-
tukseen, koska osan kustannuksista voi vihentii verotuksessa.

Yhteenveto. Ympyrikuvion tarkoitus on havainnollistaa erilaisia ra-
hoituksen ja tuotannon yhdistelmii. Suomalaiset sosiaalipalvelut ovat
vahvasti julkisen sektorin vastuulla. Sosiaalipalvelut perustuvat pidosin
julkisesti rahoitettuihin ja julkisen sektorin tuottamiin palveluihin.
Silti palvelurakennetta on pyritty monipuolistamaan korostamalla
nidenniismarkkinoiden kehittymisti ja sitd kautta eri tuottajien vilistd
kilpailua. Lisiksi kuvion 5 mukaan my®os asiakasmaksujen lisidminen
monipuolistaa palvelurakennetta. Toisaalta se myds asettaa kansalaisia
eriarvoiseen asemaan.

Kuka paittdd palveluista?

hyvinvointivaltiossa julkinen sektori ja sen edustajat ovat kiyttineet
palveluita koskevaa ratkaisuvaltaa. Miti enemmin palveluiden rahoi-
tus ja tuottaminen aukeavat markkinoille, sitd enemmin joudutaan
pohtimaan myds piditoksentekijin statusta. Pidtoksenteosta onkin
muodostumassa yhi keskeisempi sosiaalipalveluiden tuotantoon vai-
kuttava kolmas ulottuvuus® (ks. Buckhardt 1997; Le Grand 2007;
O’Sullivan 2009; Taylor 2010%).

33. On my®ds esitetty, ettd sidntely (regulation) olisi piitsksentekoa relevantimpi
tarkastelunikokulma (ks. Powell 2007).

34. O’Sullivan (2009) lihestyy pidtoksentekoa lihinni tydntekiji-asiakasyhteistydn
nikskulmasta, mutta korostaa my®s asiakkaan piitoksenteko-oikeuden keskei-

syyttd.
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Piitoksenteon ulottuvuutta voidaan tarkastella kuvion 6 mu-
kaisesti. Kuvion sisimmiinen osa kuvaa aluetta, jossa julkinen sektori
tekee valmiiksi palvelua koskevat pddtokset. Tdssd tapauksessa pdi-
toksenteolla tarkoitetaan niitd ratkaisuja, joilla valitaan esimerkiksi
palveluntuottaja ja palvelun sisilts. Tissi tilanteessa julkinen sektori
tekee etukiteisvalinnat asiakkaiden puolesta.

_ASIAKKAAN
PAATOKSENTEKO

JULKISEN SEKTORIN
PAATOKSENTEKO

Kuvio 6: Palvelua koskevan paatdksenteon kehat (vrt. Buckhardt 1997).

Kuvion ulompi kehd kuvaa aluetta, jossa asiakas tekee palveluja kos-
kevat paitokset. Pidtoksenteko voi kohdistua sekid palveluun ettd
rahoitukseen. Asiakas voi tehdi valinnan eri palveluntuottajista ja
palvelusisillgistd. Lisiksi asiakas voi allokoida palveluita suhteuttamalla
palvelun hinta kiytettivissi olevaan budjettiin.

Asiakkaan paitoksenteko on riippuvainen siitd, mitki ovat todel-
on aidosti tarjolla erilaisia palveluntarjoajia, ja jos palveluiden sisiltod
voidaan verrata toisiinsa seki laadun etti hinnan suhteen. Joissakin
tilanteissa asiakas joutuu turvautumaan kolmannen osapuolen asi-
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antuntemukseen tehdessdin valintoja. Periaatteessa asiakkaan pii-
toksenteosta puhutaan vain jos hin voi aidosti itse ratkaista palvelua
koskevat asiat. Asiakkaalla ei aina kuitenkaan ole mahdollisuutta tehdi
aitoja valintoja avoimillakaan markkinoilla, jos esimerkiksi palvelua
ei ole tarjolla tai eri palveluiden sisiltdji ei voida vertailla. Yksityisen
piitoksenteon alue ei siten aina toteudu toivotulla tavalla.

Rahoittajan, tuottajan ja péittijin yhdistelmi. Sosiaalipalveluiden
paidtoksentekoa koskeva jaottelu voidaan yhdistdd kuvioissa 4 ja 5
kuvattuihin kahteen dimensioon: rahoitukseen ja tuotantoon. Tuo-
muodostaa kuvio, joka jisentdd palvelutuotannon kirjoa moneen eri
suuntaan (ks. kuvio 7):

7)
ASIAKAS

RAHOITTAA,
JULKINEN

5)
JULKINEN
RAHOITTAA,

TUOTTAAJA

TUOTTAA, 3) 1) ASIAKAS
ASIAKAS ASIAKAS JULKINEN PAATTAA
PAATTAA RAHOITTAA, RAHOITTAA
JULKINENTUOTTAA TUOTTAAJA
JAPAATTAA PAATTAA

8) ASIAKAS JULKINENRAHOITTAA 6)
RAHOITTAAJA  |YKSITYINEN
ASIAKAS OITTAA S S JULKINEN
YKSITYINEN TUOTTAA,
RAHOITTTAA, RAHOITTAA
TUOTTAA, JULKINEN ,
YKSITYINEN '\ juLKINEN PAATTAA YKSITYINEN
TUOTTTA, JA £ TUOTTAA,

ASIAKAS PAATTAA 2)
PAATTAA

ASIAKAS
PAATTAA

Kuvio 7. Palvelutuotanto tuotannon, rahoituksen ja pdatdksenteon yhdistel-
mana (vrt. Buckhardt 1997).
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Lobko 1 kuvaa tilannetta, jossa julkinen sektori vastaa palveluiden
rahoituksesta, tuotannosta ja niitd koskevasta piitoksenteosta. Tami
kuvaa perinteistd suomalaista hyvinvointivaltiota, jossa kunta on sosi-
aalipalveluiden auktori. Se tuottaa, rahoittaa ja pdittdid palveluista.

Lohko 2 kuvaa tilannetta, jossa julkinen sektori rahoittaa, yksityinen
sektori tuottaa ja julkinen sektori piittid (hallinto ja hallinnon edus-
tajat). T4mi on nienniismarkkinoiden tilanne, jossa asiakkailla ei ole
mahdollisuutta valinta palveluita. Usein nienndismarkkinoilla tuo-
tettujen palveluiden muoto ja sisilté on pidtetty etukiteen asiakkaan
puolesta. Asiakkaan on esimerkiksi ”valittava” vain yhden ja tietyn
palvelujen tuottajan palvelut. Tilanne perustuu kunnan ja tuottajan
viliseen sopimukseen.

Lohko 3 kuvaa tilannetta, jossa asiakas rahoittaa palvelun, mutta jul-
kinen sektori tuottaa ja paittdi palvelusta. Tillainen tilanne tarkoittaa
viime kidessi asiakkaiden maksamia palveluja, joita julkinen taho
tuottaa ja kontrolloi. Tdmid merkitsee julkisten palveluiden rahoitusta
asiakasmaksujen avulla. Asiakasmaksujen kasvattaminen vie kehitystd
osittain timin lohkon suuntaan. (Tosin on huomattava, etti kiytin-
nossi asiakasmaksut sisiltyvit usein myds muihin lohkoihin).

Lohko 4 kuvaa tilannetta, jossa asiakas rahoittaa palvelun ja ei-julkinen
sektori tuottaa, mutta julkinen sektori piittii (hallinto ja sen edustajat)
palveluista. Paitoksenteon kannalta tillainen tilanne voi syntyd muun
palveluihin. Esimerkiksi palveluohjaaja saattaa koota palvelupaketin,
jonka osaksi liitetdin yksityisesti tuotettu ja asiakkaan maksama palvelu,
mutta jonka valintaan palveluohjaaja olennaisesti vaikuttaa.

Lobko 5 kuvaa tilannetta, jossa asiakkaalla on pditdsvalta julkisen
sektorin tuottamiin ja rahoittamiin palveluihin. Asiakas voi siis va-
lita julkisesti tuotetuista palveluista. Tilanne voisi olla mahdollinen
esimerkiksi isossa kaupungissa, jossa kukin voi vapaasti valita minki
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asuinalueen palveluita kiyttdd. Lisiksi esimerkiksi asiakkaille annettava
kuntapalveluihin suunnattu palveluseteli tukee tillaista pidtoksente-
ko-oikeutta.

Lohko 6 kuvaa tilannetta, jossa julkinen sektori rahoittaa ja ei-julkinen
sektori tuottaa palvelut, mutta asiakas padccad niistd. Tétd tilannetta
voidaan pitid ndenniismarkkinoiden ideaalitilanteena. Siini jokaisella
toimijalla on oma erityinen roolinsa. Tilaaja rahoittaa, tuottaja tuot-
taa ja asiakas kiyttidd palveluita. Asiakkaan kannalta timi merkitsisi
esimerkiksi oikeutta palvelubudjetin kiytt66n.

Lobko 7 kuvaa tilannetta, jossa asiakas rahoittaa ja paittii palvelusta,
mutta julkinen sektori tuottaa palvelun. T4dmai voisi tarkoittaa tilan-
netta, jossa asiakas ostaa palvelut julkiselta sektorilta ja paittad niistd
itsendisesti.

Lohko 8 kuvaa tilannetta, jossa asiakas rahoittaa ja paittid palvelusta,
mutta ei-julkinen sektori tuottaa palvelun. Asiakas ratkaisee valin-
noillaan miti ei-julkisen sektorin tuottamaan ja rahoittamaa palve-
lua hin haluaa kiyttdd. Tami lohko kuvaa avointen markkinoiden
tilannetta.

Yhteenveto. Sosiaalipalveluiden palvelurakenteen monimuotoistumi-
nen on kiinnittinyt huomion palveluita koskevaan piitsksentekoon.
henkilsiden, virkamiesten ja ammattilaisten vastuulla. Markkina-
mekanismit ovat kuitenkin nostaneet keskusteluun myés asiakkaan
oikeuden valita omat palvelunsa. Asiakkaan valinnat voivat kohdentua
seki palveluun etti siti koskevaan rahoitukseen. Asiakas voisi siis valita
sekd palvelun tuottajan ja palvelusisillon. Esimerkiksi palveluseteli
on instrumentti, jonka avulla asiakkaan asemaa voidaan korostaa.
Kysymys pidtoksenteosta on siis merkittivi seki palvelurakenteiden
ettd toimintatapojen kannalta.
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7

SOSIAALIPALVELUIDEN ASIAKKAAT

Sosiaalipalveluiden asiakkuutta voidaan lihestyid monesta eri niko-
kulmasta. Tissd luvussa pyritddn ensiksi avaamaan kisitystd asiakkuu-
desta markkinoiden viitekehyksessi. Toiseksi asiakkuutta tarkastellaan
erityisesti valintoja tekevin asiakkaan nikokulmasta. Kolmanneksi
korostetaan asiakkuuden kollektiivista nikdkulmaa, jolloin asiakkaat
nihdiin palvelunkiyteijini.

Asiakkuus markkinoiden kehyksessa

N:ikokulmia konsumerismiin. Eric Shaw (2009) nikee, ettd mark-
kinoista on muodostunut sosiaalipalveluiden keskeinen viitekehys ja
sosiaalipalveluiden asiakkuutta mirittivi seikka. Sosiaalipalveluiden
asiakkuutta kisitelevissi keskusteluissa korostetaan kahta erilaista
nikokulmaa. Esimerkiksi Richard Hugman (1994, 209, 219) erottaa
markkinasuuntautuneen ja demokraattisen nikékulman (ks. my®s
Powell, Doheny, Greener ja Mills 2009, 8). Markkinasuuntautu-
nut nikokulma korostaa asiakkaan valintoja, mutta demokraattinen
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nikokulma asiakkaan osallisuuden ja tasa-arvoisuuden merkitysti.
Markkinasuuntautunut nikokulma luottaa asiakas-kuluttajan valin-
toihin. Ne pitivit markkinat dynaamisina, laadukkaina ja tehokkaina.
Demokraattisesta nikokulmasta katsoen olennaista on, etti palvelut
tukevat kansalaisuuden toteutumista. Osallisuus onkin keskeinen
demokraattista nikokulmaa ohjaava seikka.

Toisaalta Hugman (1994, 209, 219) erottaa my®s kollektiivisen ja
yksildllisen nikokulman (ks. myds Powell, Doheny, Greener ja Mills
2009, 8). Markkinoiden asiakasnikemys korostaa enemmin yksilod
kuin kollektiivia (Newman & Vidler 2006, 169). Palvelut on suunnattu
yksilolle, yksils tekee valinnat ja antaa palautteen. Julkisten palveluiden
asiakkuus perustuu henkilskohtaiseen palveluun (Borghi & Van Berkel
2007), mutta siihen liittyy usein my®ds kollektiivinen elementti. Sosi-
aalipalvelut on suunnattu tietyille asiakasryhmille, kuten vanhuksille,
vammaisille ja lapsiperheille. Asiakkaat voivat kollektiivisesti tuoda
esille omia intressejddn seki siten ohjata ja suunnata palveluita. T4std
nikokulmasta katsoen sosiaalipalveluiden asiakas on kansalainen, jolla
on kollekdiivisia intresseji. (Newman & Vidler 2006, 169.)

Sosiaalipalveluiden asiakkuuskeskustelussa joudutaan ottamaan
kantaa sekd markkinasuuntautuneeseen ja demokraattiseen nikékul-
maan etti kollektiiviseen ja yksilolliseen nikokulmaan. Osa sosiaali-
palveluista voi rakentua yksilollisen markkinasuuntautuneen ajattelun
nikokulmasta, mutta sosiaalipalveluissa korostuu myds kollektiivinen
demokraattinen nikokulma. Niiden kahden peruslihestymistavan
lisiksi my6s markkinoilla korostetaan kollektiivista asiakkuutta. T4l-
laisia kollektiivisia asiakassegmenttejid hyddynnetiin muun muassa
markkinoinnissa. Toisaalta on mydnnettivi, ettd kiytinndssi sosiaa-
lipalveluissa asiakas nihdiin padosin yksilsllisestd nikokulmasta.

Tilaajat, tuottajat ja asiakkaat. Sosiaalipalveluiden asiakkuus rakentuu
nidenndismarkkinoiden viitekehyksessi. Palvelun tilaajista ja tuottajista
on muodostunut keskeisii tekijoitd sosiaalipalveluiden markkinoilla.
Tilaaja-tuottajamalli on kuitenkin olennaiselta osaltaan vajaa, koska
asiakkaat puuttuvat siitd. Abstraktilla tasolla kysymys on kolmiosta,
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jossa palvelun tilaaja ja tuottaja saavat rinnalleen asiakkaan. Asiakkaan
nikeminen valintoja tekevini toimijana tukee kilpailua, silli valinnoil-
laan kuluttaja pystyy vaikuttamaan palveluiden laatuun ja sisiltéon.
Asiakkaiden valinnat asettuvat keskeiseksi palvelutuotantoa ohjaavaksi
instrumentiksi. Esimerkiksi palvelusetelien avulla asiakas voi valita
mistd hidn hankkii palvelunsa. Tdmin mukaisesti sosiaalipalveluissa
tulisikin puhua tilaaja-tuottaja-asiakasmallista. (Toikko 2011.)

Tilaaja-tuottajamalli on jddnyt erdidnlaiseksi tekniseksi instrumen-
tiksi, jolla on pyritty uudistamaan vain palvelurakennetta. T4ll6in on
kiinnitetty huomiota hankintalainsiidint6n. Asiakkuuden muotoon
ja sisdltoon ei ole kiinnitetty huomiota.” Asiakkuus voi rakentua mo-
nella tavalla my®s tilaaja-tuottaja-asiakasmallissa. Se voi muodostua
markkinasuuntautuneesta tai demokraattisesta nikékulmasta, mutta
my®&s yksilollisesti tai kollektiivisesta nikokulmasta. Tilaaja-tuottaja-
asiakas -kolmio on olennainen osa luvussa viisi Kisiteltyi paikallisen
sosiaalipolitiikan yhteistoiminnallista rakennetta.

Markkinakehyksen kriitikot ovat olleet huolissaan siiti, ettid so-
siaalipalveluiden asiakkaat jakautuvat kahteen ryhmiin: kuluttaja-
asiakkaisiin ja huollonsaaja-asiakkaisiin (esim. Beresford 2000: 2001).
Kuluttaja-asiakkaat voivat tehdi valintoja ja siten vaikuttaa palveluihin,
mutta huollonsaaja-asiakkaat syrjiytyvit sosiaalipalveluiden tuotanto-
prosesseista. Kaikki asiakkaat eivit ole vapaan kuluttajan (competent
consumer) roolissa. Kysymys on erityisesti sosiaalihuollon asiakkaiden
demokratiavajeesta, jota voidaan pyrkid paikkaamaan osallisuutta
korostamalla (Niiranen 2002) *. Palvelunkiyttijien asemaa voidaan
pyrkid kohentamaan kollektiivisin toimin. Asiakasryhmien vaiku-
tusmahdollisuus on usein suurempi kuin yksittdisten asiakkaiden.
Kysymys on siiti pystyvitko palvelunkiyttdjien ryhmit murtautumaan
tilaaja-tuottajamallin kolmanneksi osapuoleksi. (Toikko 2011.)

35. Englannissa Macdonnelin (2008) mukaan tilaaja-tuottajamallia seurasi keskustelu
asiakkaan roolista.

36. Heli Valokiven (2008, 62-63) ajattelussa asiakkaan osallisuus muodostaa jatku-
mon, jonka toisessa pidssd on aktiivinen ja vaativa kansalaisuus seki toisessa paissi
ulkopuolelle ajautunut ja palvelujirjestelmistd irtisanoutunut kansalaisuus.
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Yhteenveto. Markkinoiden luomaa sosiaalipalveluiden viitekehysti
voidaan lihestyd kahdesta nikékulmasta. Yhtiiltd voidaan korostaa
asiakkaiden asemaa valintoja tekevini kuluttajana. Viime kidessi
kuluttaja ohjaa ja suuntaa markkinoiden toimintaa. Toisaalta sosiaali-
palveluiden asiakkuuteen saattaa sisiltyd vahva vajaan kansalaisuuden
elementti. Tami edellyttidd uusia kollektiivisia tydtapoja, joiden avulla
palvelunkiyttijien asemaa ja osallisuutta voidaan vahvista.

Valintoja tekeva asiakas

Valinnat. Tissi luvussa kuvataan esimerkkeji asiakkaan kulutuksen
vahvistamisesta. Ajatus on, ettd valinnoillaan asiakas pystyy vaikutta-
maan palveluiden laatuun ja sisilt66n. Asiakkaiden valinnat asettuvat
keskeiseksi palvelutuotantoa ohjaavaksi instrumentiksi. Valintoja te-
keviid asiakasta rakennetaan muun muassa suorien maksujen, palve-
lusetelien, henkilokohtaisten budjettien ja sosiaalitilien avulla, joita
seuraavassa kuvataan mahdollisimman tiiviisti.

Suorat maksut (direct payments) muokkaavat sosiaalipalveluiden
toimintaympiristéd. Niiden avulla julkiset palvelut voidaan muuntaa
rahamuotoisiksi etuuksiksi (Kroger 2008). Tdmi vahvistaa markki-
nachtoisten palveluiden toimintaedellytyksid ja samalla asiakkaan
kuluttajaroolia. Avustettavalle itselleen siirtyy mahdollisuus tehdi
valintoja ja pddtoksii. Esimerkiksi vammaisjirjestdt ovat kannattaneet
suoria maksuja, jolloin tuensaaja voi itse pddttid, mitd palveluita hin
ostaa ja miten paljon (Glasby & Littlechild 2009; ks. my®és esim. Ellis
2007).

Palveluseteli on sdidnnellympi avustusmuoto kuin suorat maksut,
mutta silti se tukee asiakkaiden mahdollisuutta tehdi valintoja. Palve-
luseteli on julkisen sektorin rahoittama seteli, joka voidaan kohdentaa
tietyille asiakasryhmille tai palvelunkiyttgjille. Palvelusetelimalleja on
erilaisia, mutta yhteisti niille on se, ettd kunta miirittelee ensin palvelun
tarpeen ja laadun, jonka jilkeen asiakas voi valita haluamansa palvelun-
tuottajan. (Brunila, Jokinen, Kerola, Mikitalo & Putkonen 2003.)
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Palvelusetelien avulla asiakas voi valita mistd hin hankkii palve-
lunsa. Palvelusetelit soveltuvat sellaisiin palveluihin, joissa asiakkaat
ja heidin edustajansa tuntevat hyvin palvelutarpeensa ja voivat toimia
palvelujen kilpailuttajina ja arvioijina. Palvelusetelit soveltuvat muun
muassa vanhusten kotipalveluihin, lasten piivihoitoon ja hammashoi-
toon. Laatua ja asiakastyytyviisyyttd varmistetaan kahdelta suunnalta
eli asiakkaan ja kunnan toimesta. (Palvelusetelin... 2008.)

Henkilskohtainen budjetti (personal budger) luo asiakkaalle mah-
dollisuuden vaikuttaa palvelukokonaisuuksiin. Asiakkaalle m#dritellaan
tietty budjetti, jonka puitteissa hin voi tehdi valintoja. Esimerkiksi
asumispalvelua tarvitseva asiakas voi valita muuttaako hin hoivakotiin
vai tuetaanko hiinen perhettiin hankkimaan isompi asunto. Isompi
asunto mahdollistaisi asumisen edelleen kotona, jolloin hoivakotiin
sijoittaminen voitaisiin vilttdi. Asiakkaan tarvitsemia palveluita suun-
nitellaan suhteessa budjettiin, eikd suhteessa palvelujirjestelmiin.
(Manthorpe ym. 2008; Dickinson & Glasby 2010.)

Henkilskohtaiset budjetit avaavat asiakkaille mahdollisuuden vai-
kuttaa palveluiden suunnitteluun, toteutukseen ja arviointiin. Henki-
mutta myds vastuuta (Glasby & Littlechild 2009). Ne nostavat asiak-
kaan palveluiden keskioon. Asiakas arvioi, miki palvelu on missikin
tilanteessa sopivin juuri hiinen tarpeisiinsa. Toisaalta esimerkiksi Sarah
Carr (2010) kritisoi, ettd henkilskohtaiset budjetit ovat johtaneet myds
tarpeettomiin riskinottoihin. Asiakkaat ovat jadneet yksin valintojensa
kanssa (ks. kritiikistd myos Ferguson 2007). Henkilkohtaisissa bud-
jeteissa on kysymys palveluiden henkilokohtaistamisesta. Suomessa
henkilokohtaisista budjeteista ei ole vield juurikaan keskusteltu.

Sosiaalitilii ei ole kiytossid Suomessa, joten tissd yhdessi se esitel-
l44n vain erdini mahdollisuutena edistii asiakkaiden valinnanmahdol-
lisuuksia. Sosiaalitilien perusajatuksena on, ettd kansalaisella on oma
tili, josta kunkin henkilokohtaiset tarpeet rahoitetaan. Jos palveluja tai
tukea tarvitsee paljon ja usein, niin tili tyhjenee ja sille kertyy velkaa.
Toisaalta, tilille kertyy rahaa, jos palveluja tai tukea tarvitsee vain vi-
hin. Tili tismiytetdin esimerkiksi elikkeelle siirryttiessi. Paljon tilid
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kiyttinyt saa velkansa anteeksi, mutta jos tilid on kiyttinyt vain vihin,
niin sinne kertyneet varat tai osan niistd voi nostaa omaan kiytt6onsi.
(Lassila & Valkonen 2009.)

Tili rahoitetaan siten, ettd osa nykyisistd veroista ohjataan suoraan
kansalaisen korvamerkitylle tilille. Sosiaalitileistdi odotetaan saatavan
hyotyd ensinnikin siten, ettd moraalikato vihenee. Ihmiset pyrkivit
minimoimaan tilin kiytt63, jos he voivat saada osan sinne kertyneis-
td varoista mybhemmin omaan kiytto6nsi. Toiseksi tilille menevit
maksut koetaan enemmin sidstimisend ja vakuutusmaksuina kuin
verona. Tallettaminen motivoi veronmaksua enemmin. Kolmanneksi
tilijirjestelmi ei estd palvelun kiyttod myoskiin pienituloisilta. Tili
luo kaikille mahdollisuuden kiyttii sitd tarpeen vaatiessa. (Lassila &

Valkonen 2009.)

Mahdollisuus valita. Esimerkiksi Englannissa palvelujirjestelmiin
on yritetty rakentaa tilaa asiakkaiden valinnoille (Osborne & Gaebler
1992). Valinnanmahdollisuutta perustellaan yhtiiltd siten, ettd sen
avulla asiakas voi vaikuttaa palvelutarjonnan sisiltéon ja laatuun. Asi-
akkaan valinnat my®s ohjaavat palveluiden suunnittelua ja toteutusta.
Asiakas nihdain siten my®ds keskeisend palvelujirjestelmin toimijana,
joka valinnoillaan vaikuttaa markkinoihin. Toisaalta asiakas nihdiin
oman elimintilanteensa ja tarpeidensa keskeisimpini asiantuntijana.
Valinnoilla nihdidin olevan asiakasta voimaannuttava vaikutus. Valin-
toja tekevi asiakas on subjekti, joka voi priorisoida asioita ja ohjata
omaa elimiinsi. (Shaw 2009.)

Julian Le Grand (2005, 201; 2007) esittd viisi julkisten palve-
luiden valintaan liittyvad kysymysti. Markkinachtoinen toiminta
edellyttid siti, ettid asiakas voi valita ensinnikin sen, misti palvelu
hankintaan. Toiseksi kysymykseksi nousee asiakkaan mahdollisuus
valita tyontekiji. Kolmanneksi asiakas voi valita palvelun sisillon ja
neljinneksi ajankohdan. Edelleen viidenneksi valinta kohdistuu my®s
palvelukanavaan. Onko kysymys puhelinpalvelusta, internet-palvelusta,
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vai perinteisemmisti vastaanotosta tai kotikdynnisti? Niiden perusva-
lintojen lisiksi voidaan valita vield mahdollisia lisipalveluita.’”

Valintoja tekevilld asiakkaalla on keskeinen asema avoimilla mark-
kinoilla. Asiakkaan tekemit valinnat ovat markkinoiden keskeinen
ohjausmekanismi. Valinta on nopea ja tehokas vaikuttamisen kanava.
Tuottajien on reagoitava asiakkaiden odotuksiin, jos tuottajat aikovat
pysyd markkinoiden keskidssi. Valintojen voima perustuu siihen,
ettd kuluttajalla on mahdollisuus lopettaa palvelu ja siirtyd toisen
tuottajan asiakkaaksi. Markkinat korostavatkin valinnan lisiksi myos
exit-mahdollisuuden merkitysti. Kuluttaja voi siis vaikuttaa jaloillaan.
(Le Grand 2009.)

Kriittisesti on kuitenkin todettu, etti julkisissa palveluissa valinta
on usein varsin nimellinen. Julkisten palveluiden tuotteet ovat saman-
laisia; koulu on koulu toisessakin koulupiirissi. Samanlaisista tuotteista
valitseminen ei mahdollista aitoa valintaa. T#lloin my6s yksittiiselld
kuluttajan mielipiteelld on vain vihiinen painoarvo. (Katso kritiikisti
esim. Glendinning 2008; Glasby & Littlechild 2009, 131-179.)

Monimuotoiset kuluttajat. Julkisissa palveluissa suhde asiakkaan teke-
miin valintoihin on haastava. Yheiildi julkiset palvelut nihdiin usein
mahdottoman yleisind (impossible universal), jolloin aitojen valintojen
toteuttaminen on vaikeaa. Universaalit palvelut miiritellidn suuren
mittakaavan mukaan, jolloin jokaiselle pyritiin tarjoamaan samaa
palvelua. Asiakas voi esimerkiksi valita vain tuottajan, mutta sisilto
pysyy aina samana. Tdmi on tyypillinen tilanne sosiaalipalveluissakin.

37. Ideaalitilanteessa valintoja tekevi asiakas etenee yksilllisten intressien mukai-
sesti ja pystyy siten olemaan riippumaton itse palveluorganisaatiosta. Asiakkaat
eivit aina kuitenkaan ole tdysin vapaita valitsijoita. Heiddn elimintilanteensa,
nikokulmansa ja resurssinsa saattavat johtaa valintoihin, jotka ovat heidin itsensi
kannaltaan epiedullisia. T4hin problematiikkaan eriini vastauksena on esitetty
kestiviin valintoihin ohjaavaa tai tuuppaavaa (nudge) lihestymistapaa. Se perustuu
ajatukseen, jonka mukaan vapaita autonomisia valintoja ohjataan “yleisen hyvin”
nimissi. Eettiset ja kestivit valinnat ovat nousseet keskusteluun esimerkiksi hen-
kilskohtaisten budjettien myti. Mitd suurempi valinnanmahdollisuus asiakkaalla
on, sitd enemmin joudutaan miettimiin valintojen perustelua. TAll6in eridksi
kehittimishaasteeksi nousee se, miten asiakkaiden tekemid valintoja voidaan
tukea.
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Asumispalvelu on periaatteessa samanlaista tarjoaa sitd kuka tahansa.
(Simmons 2009, 59.)

Toisaalta julkiset palvelut saatetaan nihdid myds mahdottoman
erityisind (impossible particular), jolloin jokaiselle pyritdin mairit-
telemdin oma erityinen palvelu. Palvelut joudutaan riitiloimiian
tapauskohtaisesti, jolloin niitd on vaikea tuotteistaa. Asiakkaan on
vaikea valita palveluita, jos niiti ei ole olemassa valmiilla valintatarjot-
timella. Rddtilsidyt palvelut korostavat asiakkaiden erityisyyttd, miki
tissd mielessd heikentii asiakkaiden mahdollisuutta valita. (Simmons
2009, 59.)

Julkisten palveluiden asiakkaista ei useinkaan voida puhua yhteni
ryhmini (Powell, Doheny, Greener ja Mills 2009, 2). Julkispalvelui-
den asiakkuuteen liittyy kompleksisempia seikkoja kuin markkinoilla
tuotettujen palveluiden ja tavaroiden kuluttajuuteen. Miki on hyvi
yksittidiselle asiakkaalle, ei vilttimittd ole hyvi kaikille asiakkaille.
Esimerkiksi sosiaalipalveluiden asiakkaiden elimintilanteet ja tarpeet
ovat usein niin erilaisia, ettd on vaikea puhua vain yksittiisesti asiak-
kaasta. Tilloin palvelun miirittelyi ei ohjaa yksinomaan yksittdinen
nikokulma, vaan my®és kollektiivinen nikékulma.

Richard Simmons (2009) on jisentinyt julkisten palveluiden (mm.
tuvat sen mukaan onko asiakkailla vahva tai heikko kiinnittyminen
palveluorganisaatioon, sekd sen mukaan onko kysymys yksilsllisestd
tai kollektiivisesta palvelusta (ks. kuvio 8). (Simmons 2009, 70.)

A-ryhmiin kuuluvat asiakkaat, jotka korostavat yksilsllisid pal-
veluita ja ovat etilld varsinaisesta palveluorganisaatiosta. Positiivisessa
mielessd he korostavat yksiléllisyyttd ja mahdollisuutta saada valita
palveluita omiin erityistarpeisiinsa. He ovat asiakas-kuluttajia, joiden
intressiin valintojen tekeminen sopii. Negatiivisessa mielessi tillaiset
asiakkaat saattavat saada vain toisiinsa liittymittomii irrallisia palve-
luita. Vastuu on valintoja tekevilld kuluttajalla. Simmons (2009, 70)
kiyttdd tistd ryhmistd nimed itseohjautuvat asiakkaat.

B-ryhmiin kuuluvat asiakkaat, joilla on vahva yhteys oman asiak-
kuutensa kollektiiviseen viiteryhmiin, mutta etdinen yhteys varsinai-
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Kuvio 8: Asiakastyyppien jasennys (ks. Simmons 2009, 70).

seen palveluorganisaatioon. Asiakkaat pirjiivi itsendisesti, jos voivat
kollektiivisen toiminnan avulla vaikuttaa palveluihin. Kollektiivisen
toiminnan avulla he voivat esimerkiksi muovata palveluita itselleen
sopivaksi. Sosiaalipalveluiden kannalta tillaiset asiakkaat ovat itsellisid
selviytyjid, mutta he delegoivat palveluista neuvottelun kollektiiviselle
viiteryhmille. Simmons (2009, 70) kiyttiikin tistd ryhmisti kisitectd
delegoivat asiakkaat. Esimerkiksi vammaispalveluiden kiyttijit saat-
tavat kuulua tihidn ryhmain.

C-ryhmiin kuuluvart asiakkaat, jotka korostavat yksilollisid pal-
veluita, mutta heilld on tiivis yhteys itse palveluorganisaatioon. Ni-
mi asiakkaat tarvitsevat yksil6llisid valintoja, jotka tukevat heidin
henkilokohtaisia tarpeita. Palvelu on kuitenkin riitilsicivd yhdessi
ammattilaisten kanssa asiakkaalle sopivaksi. Tillaiset asiakkaat kiyt-
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tivit paljon yksilollisid palveluita, mutta myos tarvitsevat runsaasti
apua saadakseen palveluita. He my6s tuntevat palvelujirjestelmin
lainalaisuudet. Simmons (2009, 71) kuvaa titd ryhmii sellaisekst,
joka pystyy rationaaliseen toimintaan ja valintoihin.

D-ryhmiin kuuluvat asiakkaat, joilla on vahva yhteys oman
asiakkuutensa kollektiiviseen viiteryhmiin, mutta samalla my®s tiivis
yhteys palveluorganisaatioon. Negatiivisessa mielessi timi voi tarkoit-
taa asiakasta, joka on riippuvainen palveluista. Heitd myos kohdellaan
ryhmiini, eivitkd he vilctdmirttd saa yksilsllistd palvelua. Positiivisessa
mielessd tillainen asiakasryhmi pystyy yhdessi sitoutumaan palvelu-
prosessiin ja tarvittaessa osallistumaan esimerkiksi sen suunnitteluun
ja arviointiin. T#llgin he voivat ajaa myds oman viiteryhminsi etua
ja suunnata palveluita itselleen ja ryhmalle sopivaan suuntaan. Sim-
mons (2009, 71) kuvaa titd ryhmiid kollektiiviseen yhteistoimintaan
pystyviksi.

Simmonsin (2009) jaottelun tarkoitus on kiinnittdd huomiota
sithen, ettd julkisten palveluiden asiakasryhmit ovat intresseiltdin
varsin erilaisia. Niissd nikyy ensinnikin seki heikko ettd vahva kiin-
nittyminen itse palveluorganisaatioon. Toiseksi asiakkaiden intresseissi
nikyy sekid suuntautuminen yksilélliseen palveluun etti kollektiivisen
palveluintressin korostaminen. Tissi mielessd puhtaan konsumeristisen
kuluttajanikemyksen siirtiminen julkisiin palveluihin on haastava. Osa
nut nikékulma ei ole vahvoilla niissd tilanteissa, joissa korostetaan seki
palveluorganisaatioon sitoutumista etti kollektiivista nikokulmaa.

Choice vs. voice. Julkisissa palveluissa on kritisoitu keskittymisti
pelkkiin asiakkaan tekemiin valintoihin. Valintojen rinnalle on peritty
asiakkaan mahdollisuutta vaikuttaa palveluihin my6s muilla keinoilla
kuin valinnoilla. Tillin puhutaankin choice vs. voice -debatista, jos-
sa valintoja tekevin kuluttajan rinnalla korostetaan hinen 4inensi
kuulemista (Forster & Gabe 2008). Kuluttaja-asiakkaasta tuleekin
vaikuttaja-asiakas.
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Monet julkispalveluiden tutkijat korostavat asiakkaiden valin-
nanmahdollisuutta, mutta siihen liitetyn kollektiivisen dinen kautta
(Beresford 2009b). Kollektiivinen #ini konkretisoituu palveluita kos-
kevissa neuvottelumekanismeissa. Kysymys kohdistuu sithen onko
sosiaalipalveluissa mekanismeja, joissa palveluiden suunnittelusta,
toteutuksesta ja arvioinnista voidaan neuvotella. T4lloin keskustelu
kuluttajan dinesti (voice) muuttuu muotoon voice about choice. (Sim-
mons 2009, 58.) Huomio kohdistuu my®s siihen, kuka valitsee (who
chooses; Le Grand 20006) ja sithen kuka puhuu (who speaks) (Simmons
2009, 59). (Ks. myds Forster & Gabe 2008.)

Yhteenveto. Markkinasuuntautuneen palvelutuotannon positiivinen
puoli liittyy asiakkaan aseman ja roolin korostumiseen. Palvelut ovat
asiakkaalle tarkoitettuja, joten asiakkaan tulee siten my®s voida ratkais-
ta miten ja missi muodossa hin ne haluaa. T4llainen lihestymistapa
haastaa perinteisen professionaalisen ajattelun. Oma kriittinen seik-
kansa liittyy kuitenkin sosiaalipalveluiden asiakkuuden kollektiiviseen
perustaan. Osa asiakkaista ei ole vapaan kuluttajan roolissa, joten
olennaista on tehdi tilaa heidin dinelleen (voice) tilaajien ja tuottajien
rinnalle. Tissd mielessi tilaaja-tuottaja-asiakas -mallista tulee keskeinen
sosiaalipalveluiden suunnittelurakenne.

Asiakas palvelunkayttijana

Palvelunkiyttijin kollektiivinen tehtivi. Sosiaalipalveluiden asiak-
kaat eivit aina ole kuluttajia. Caroline Glendinning (2009) korostaa
palveluita koskevan valinnanmahdollisuuden rinnalla asiakkaiden
oikeutta oman eliminsi kontrolliin. Asiakkaan tekemisti valinnoista
ei tulisi puhua ilman yhteyttd hinen laajempaan eliminkonteks-
tiinsa. My6s Marion Barnes (2009) niikee palvelunkiyttijien roolin
laajempana kuin vain kuluttajan roolina. Asiakkuudessa on kysymys
aktiivisesta toiminnasta, jolla pyritiin kiinnittymiin yhteiskuntaan
ja vaikuttamaan yhteiskunnan rakenteisiin.
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Richard Simmonsin ja Johnston Birchallin (2009) mukaan julkis-
ten palveluiden asiakkuus eroaa vapaan kuluttajan roolista. Julkisten
palveluiden asiakkuuden taustalla on ajatus yhteiséon kuulumisesta.
Yhteisollisyys on keskeinen asiakkuuden ja palveluiden lihtskohta,
joten asiakkaalla on vahva osallisen nikékulma palveluihin. Julkiset
palvelut voidaan nihdi peruspalveluina, jotka varmentavat arjen suju-
misen. Erityisesti sosiaalipalveluilla on tillainen tehtivi. Asiakkuutta
on siis vaikea lihestyd pelkistd kuluttajanikokulmasta.

Tissd yhteydessi ei kuitenkaan kaivata paluuta asiakasnikemyk-
seen, jossa korostuu asiantuntijoiden valta ja asiakkaiden passiivisuus.
Greame Simpsonin ja Stuart Connorin (2011) tavoin voidaan koros-
taa ajattelun muutosta, jossa tydntekijoiden tiedon rinnalle nousee
asiakkaiden tieto. Tdmin mukaisesti asiakkailla on taitoa ja tietoa,
jonka perusteella palveluita voidaan suunnitella, kehittdd ja arvioida.
Asiakkaat ovat valmiita osallistumaan.

Peter Beresford (2009a; 2009b) nikee, ettd palvelunkiyttdjien
aktiivinen toiminta oman péitdsvallan lisdimiseksi on rakentunut
varsinaisesta kuluttajakeskustelusta erilliseni prosessina. Palvelunkiyt-
tdjien toiminta kumpuaa ennen kaikkea demokratialiikkeen pohjalta,
ei niinkdin kuluttajanikékulman taustalla olevan neo-liberalismin
perustalta, vaikka niilld tiettyji konkreettisia (esim. valinnanmahdol-
lisuuden korostaminen) yhtymikohtia onkin. Molemmat keskuste-
lupolut korostavat asiakkaan oikeutta osallistua ja tehdd pddtoksii.
Demokratianikokulmasta asiakas nihdiin asiakas-palvelunkiyttijing,
el asiakas-kuluttajana.

Vaatimus palvelunkiyttijien osallistumisesta on Suomessakin
noussut esille esimerkiksi tarkasteluissa, joissa kiinnitettdan huomiota
asiakkaiden oikeuksien toteutumiseen (ks. esim. Metteri 2003; Helne
& Laatu 2006; Salo & Kallinen 2007; Hirvilammi & Laatu 2008).
Toisaalta palvelunkiyttijien osallistumista korostetaan my®os siksi, ettd
sosiaalipalveluiden kehittiminen on keskittynyt lihes yksinomaan
virallisen jirjestelmin ja sen professioiden oikeudeksi (Beresford &
Croft 2004; Toikko 2006; Beresford & Salo 2008; Tritter 2009).
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Voidaankin kysyi, miksi kansalaiset ja palvelunkiyttijit eivit osallistu
palveluiden kehittimiseen.

Palvelunkiyttijien osallistumisessa ei ole kysymys vain asiakaslih-
tdisestd toimintatavasta, jota ammattilaiset ovat toteuttaneet jo pitkiin
professiohistorian ajan. Asiakaslihtinen toimintatapa kohdentuu
yksittdiseen asiakkaaseen, kun palvelunkiyttijinikokulma korostaa
kollektiivista toimintatapaa. Palvelunkiyttijit eivit puhu vain omasta
puolestaan, vaan koko asiakasryhmin puolesta. Toisaalta kysymys ei
ole mydskddn vain vertaistoiminnasta. Asiakkaiden vertaistoiminta
on yhti tirked asia kuin asiakaslihtdinen toimintapakin, mutta tissi
yhteydessi tavoitellaan palvelunkiyttdjien ja ammattilaisten vilis-
td vuorovaikutusta. Palvelunkidyttijit tuottavat tietoa ja osallistuvat
palveluiden suunnitteluun, toteutukseen ja kehittimiseen. Palvelun-
kiyttdjien osallistumisella tavoitellaan asiakkaiden asemaa kokemus-
asiantuntijana (Hyviri & Salo 2009). Palvelunkiyttiji ei osallistu vain
oman palvelunsa suunnitteluun, vaan koko asiakasryhmin palveluiden
suunnitteluun (Beresford & Salo 2008). Ttllaisessa tarkastelussa asi-
akkaan ei nihdi edustavan vain omaa yksittiistd kokemustaan, vaan
koko asiakasryhmin kokemuksia. Hinelld on oman dinensi lisiksi

kiytettivissiin myos koko asiakasryhmin kollektivinen #idni (Doel
& Best 2008).

Hierarkkiset mallit. Osallistumista®® tarkastellaan usein niin sanottu-
jen Arnsteinin tikapuiden avulla, jonka Sherry Arnstein esitti vuonna
1969. Arnsteinin (1996) malli on kohdennettu erityisesti asiakkaiden
ja kansalaisten osallisuuden tasojen hahmottamiseen. Arnsteinin (1969)
tikapuut jakautuvat kahdeksaan portaaseen, mutta tissi yhteydessi
kiinnitetdan huomiota vain kolmeen perustasoon. Ensimmaisell tasolla
asiakastyo on lihinni manipulaatiota ja terapiaa, joiden yhteydessi ei

38. Minna Laitilan (2010) mukaan osallisuuden (involvement) ja osallistumisen
(participation) kisitteiden miiritteleminen on muodostunut haastavaksi niiden
epijohdonmukaisen kiytén vuoksi. Usein kisitteet hahmotetaan jatkumona,
jossa osallisuudesta voidaan liikkua kohti osallistumista niin, ettd henkilon rooli
muuttuu vihitellen passiivisesta palveluiden vastaanottamisesta kohti aktiivista
toimijuutta.
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voida puhua osallistumisesta (non-participation). Tdstd nikokulmasta
katsoen asiakaslihtoiset tai asiakaskeskeiset tydskentelytavat eivit mah-
dollista osallistumista. Toisella tasolla voidaan puhua jo osallistumisesta
(degrees of tokenism), mutta enemmiin tai vihemmin vain symbolisella
tasolla. Esimerkkeini ovat asiakkaiden osallistuminen palveluista tie-
dottamiseen ja asiakkaiden konsultointi palveluiden kehittimiseksi.
Kolmannella tasolla voidaan puhua asiakkuuden muuttumisesta tiy-
sivaltaiseksi kansalaisuudeksi (degrees of citizen power). Kumppanuus
on sen keskeinen ominaisuus, joka nikyy muun muassa asiakas-kan-
salaisille delegoituna valtana osallistua toiminnan toteuttamiseen. Se
merkitsee myds tiysivaltaista osallistumista organisaation johtamiseen
ja hallintoon.

Myshemmin muun muassa Robert Lomax ym. (2010, 55) ovat
uudistaneet Arnsteinin tikapuita siten, ettd tikapuiden alin porras
(manipulaatio) tarkoittaa tasoa jolla ei ole asiakkaiden osallistumista,
vaan ammattilaiset tekevit kaikki padtokset. Tikapuiden toisella ta-
solla (informaatio) palvelunkiyttijille jaetaan tietoa ja heiltd kerdtiin
palautetta, mutta organisaatio pdittid miten tietoa hyddynnetiin.
Tikapuiden kolmannella tasolla (konsultaatio) palvelunkiyttijien
d4ni kuullaan, mutta sill ei ole yhteyttd paitoksiin joiden perusteella
palveluita suunnataan. Neljinnelld tasolla (kumppanuus) palvelun-
kiyteijit jakavat vallan ammattilaisten kanssa palveluja suunniteltaessa.
Viidennelld tasolla (kontrolli) palvelunkiyttijit ottavat kontrollin,
jolloin heilld on enemmiin valtaa kuin ammattilaisilla.

Hierarkkisten mallien taustalla on ajatus, etti osallistuminen on
ennen kaikkea valtakysymys (Turner & Beresford 2005). Organisaatio
voi sallia toisten osallistua oman toimintansa kehittimiseen, mutta
viime kidessd se usein haluaa itse tehdi johtopiddtokset (Wallcraft,
Schrank & Amering 2009). Tissd mielessi hierarkkisten mallien tavoite
on osoittaa, kuinka vaikeaa osallistuminen on. Antaako valtaapitivi
organisaatio asiakkaille luvan osallistua vai ottavatko asiakkaat oike-
uden osallistua?

Hierarkkisista malleista on kehitetty my®os eridnlaisia tasollisia
malleja, joissa on pyritty vilttimiin hierarkkisille malleille tyypillinen
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polarisoitunut asetelma. Tasolliset mallit kuvaavat osallistumisen eri
tasoja kumppanuuden hengessi (Clark ym. 2008). Niissd osallistu-
minen kuvataan eri tasoina, joissa korkein taso merkitsee intensiivistd
sitoutumista asiakasosallistumiseen. Palvelunkiyttdjit voidaan nihdi
esimerkiksi kokemusasiantuntijoina muiden asiantuntijoiden rinnalla.
Osallistumista ei kuitenkaan tarkastella vallan nikékulmasta, vaan
yhteistyén nikokulmasta.

Holistiset mallit. Hierarkkisten kisitejisennysten lisiksi osallistu-
mista on pyritty jisentimiin holistisesta nikokulmasta. Polly Wright
ym. (2006) korostavat, ettd asiakkaiden osallistuminen ei ole vain
yksittdinen seikka, vaan kulttuurinen kysymys. Se perustuu koko
organisaation ja sen ammattiryhmien sekd asiakaskunnan yhteistoi-
mintaan. Yhteistoiminta ei synny itsestdin, joten sitd voidaan tukea
tietyilld rakenteellisilla (esimerkiksi resursointi) seikoilla. Kulttuuristen
ja rakenteellisten seikkojen piille voidaan rakentaa erilaisia kiytintoja.
Lisiksi neljinteni seikkana korostetaan toiminnan ja sen rakenteiden
jatkuvaa arviointia. Nidin kulttuurista, rakenteista, kidytinnéistd ja
seurannasta muodostuu nelji palapelin palaa, jotka niveltyvit toisiinsa
kiinteisti.

Myés Jane Warren (2008) lihestyy asiakkaiden osallistumista
holistisesta nikokulmasta, mutta korostaa erityisesti osallistumisen
erilaisia ulottuvuuksia (ks. myos Brafield & Eckersley 2008, 67, 171).
Asiakkaiden osallistumista tarkastellaan informaation, konsultaation,
suunta voidaan konkretisoida tapauskohtaisesti. Voidaan esimerkiksi
kysyi, mitd konsultaatioon osallistuminen tarkoittaa kidytinnossa.
Holistisen mallin tarkoitus on toimia erdinlaisena keskustelun peilini
ja toimintaa arvioivana vilineeni. Osallistumisen eri suuntia ei aseteta
toisiinsa nihden hierarkkiseen suhteeseen. Kaikki osallistuminen on
arvokasta.

Joy Fillinghan (2011) lihestyy osallisuutta neljin ulottuvuuden
avulla. Ensimmiinen ulottuvuus tarkastelee osallistumista virallisuus ja
epivirallisuus -akselilla. Kysymys on siitd, onko osallistuminen saanut
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virallisen statuksen vai tapahtuuko se epivirallisissa yhteyksissi. Toinen
ulottuvuus kohdentuu osallistumisen tiheyteen, eli sithen kuinka usein
osallistuminen on mahdollista. Palvelunkiyttdjit saattavat osallistua
kerran vuodessa tapahtuvaan viralliseen arviointitilaisuuteen, mut-
ta jossakin toisessa organisaatiossa he osallistuvat vihintiin kerran
kuukaudessa jirjestettiviin tapahtumiin, mutta epivirallisella tasolla.
Kolmas ulottuvuus muodostuu riskin asteesta. Onko osallistuminen
nihtivissi riskind? Pieni ja rajattu osallistuminen on yleensi pieniris-
kistd toimintaa, mutta monimuotoinen toiminta sisiltid enemmin
potentiaalisia riskejid. Neljis ulottuvuus muodostuu vaikutuksista,
esimerkiksi siitd millaisia kokonaisvaikutuksia (kulttuuri, rakenteet,
kiytinnot) osallistumisella on. Vaikutukset voidaan arvioida jatkumolla
matala—korkea.

Osallistumisen kritiikki. Palvelunkiyttijien osallistumista koskeva
keskustelu on viime vuosina ollut vilkasta. Sen innoittamana instituu-
tioiden rakenteita ja toimintaa on pyritty kehittimiin yhdessi palve-
lunkiyttidjien kanssa. Tahin lihtékohtaan liittyy kuitenkin joitakin
keskeisii kriittisid kohtia.

Palvelunkiyttijien osallistumiseen liittyy ylhalti alas tuotettujen
palveluiden kritiikki, mutta toisaalta myos lupaus alhaalta ylgspiin tuo-
tetuista palveluista. Keskustelu palvelun kiyttdjien osallistumisesta lu-
paa asiakkaille varsin paljon. Usein kuitenkin palveluiden kehittiminen
ja asiakkaiden osallistuminen on nihty ikiin kuin kahtena erilliseni
projektina (ks. Beresford & Branfield 2006). Palveluiden kiyttijit ovat
osallistuneet ja tuottaneet tietoa, mutta siti ei ole hyddynnetty varsi-
naisessa kehittdmistoiminnassa. Palvelun kiyttdjien tuottamaa tietoa
on pidetty maallikkotietona ja se on my®ds jidnyt maallikkotiedoksi (ks.
Beresford 2000; vrt. Turner & Gillard 2012). Ammattilaiset vastaavat
kehittdmisesti ja sitd koskevan tiedon hyddyntimisesti.

Hugh McLaughlin (2009) tarkastelee kriittisesti asiakaskisitteistéd
(client, customer, consumer, service user, expert by experience). Kisitteilld
on pyritty aktiivisesti hakemaan uudenlaista asiakassuhdetta, vaikka
siind onkin usein onnistuttu varsin huonosti. Samaan tapaan Malcolm
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Carey (2009) kritisoi palveluiden kiyttdjien osallistumiseen liittyvid
keskustelua idealistiseksi. Hin lihestyy asiaa klassisen hegemonia-ki-
sitteen nikokulmasta. Markkinamekanismit, managerit ja professiot
ottavat kuitenkin loppujen lopuksi haltuunsa innovatiiviset kisitteet ja
niihin liictyvit toimintatavat (vrt. myos Hill 2009). Palvelunkiyttijien
mahdollisuus osallistua kehittimiseen rajataan niin, etti se ei uhkaa
managereiden ja professioiden valtaa.

Palveluiden kiyttdjien osallistumisesta on tullut erddnlainen
muoti-ilmid. Lihestymistapaa ja sithen liittyvid tydtapoja sovelletaan
tavalla, jotka eivit itse asiassa mahdollista osallistumista (Cooke &
Kothari 2001). Osallistumisen kisitteestd on tullut osa ammattijar-
gonia. Osallisuuden korostaminen on ymmiirretty kovin loivassa tai
toisaalta abstraktissa merkityksessi, jolloin sen syvin olemus ei ole
vilittynyt toiminnan tasolle (Francis 2001). Osallistumisesta puhutaan,
koska se on eriinlainen muoti-ilmié. Usein osallistumisen kollektii-
vinen ulottuvuus rajautuu keskustelun ulkopuolelle ja osallistuminen
kanavoituu yksittdisen asiakkaan mahdollisuuksiin osallistua oman
palvelunsa miirittelyyn. Nikokulma lihestyy asiakas-kuluttajan toi-
mintatapaa. Beresford (2009a) nostaakin esille nienniisosallistumisen
problematiikan, joka on vahvasti lisnd monissa kokeiluissa. Lisiksi
osallistuminen kanavoituu kuluttajakeskusteluun, jolloin osallistumisen
demokraattinen elementti ei pidse kasvamaan.

Osallistumisen kiisitettd on kritisoitu my®s siksi, ettd se pitii si-
silldin ajatuksen osallistamisesta, jolloin joku ulkopuolinen kiynnistii
osallistumisprosessin. Osallistaminen viittaa siihen, ettd kansalaiset
eivit ole osallistumisen varsinaisia subjekteja. Kansalaiset ohjataan,
opastetaan tai jopa “pakotetaan” osallistumaan. Lisiksi osallistami-
sen kisite saattaa pitdd sisillidn ajatuksen, jossa innostaja yllyttad
kansalaisia harkitsemattomaan toimintaan. On my®és kritisoitu, ettd
jonkun osallistuminen johtaa lihes viistimittid joidenkin muiden
osallistumattomuuteen (Bicklund & Kanninen 1999).

Lisiksi on kriittisesti kysytty, missd mielessi kokemusasiantun-
tijoiksi edenneet asiakkaat edustavat perusasiakkaiden intressii. Ko-
kemusasiantuntijat omaksuvat ammattilaisten kisitteet ja puhetavan,
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mutta sisdistdvit my6s hallinnon rakenteen ja toimintatavat. Koke-
musasiantuntijoista saattaa muodostua siis oma erillinen professionsa,
jolla on omat intressit vaalittavanaan.

Yhteenveto. Modernit palvelut rakentuvat tilaajien, tuottajien ja asi-
akkaiden yhteistyond. Markkinaviitekehyksessi asiakkaan valinnat
ovat ratkaisevassa asemassa. Toisaalta erityisesti sosiaalipalveluiden
asiakkuudessa korostuu yksilllisen nikékulman lisiksi myos kollek-
tiivinen nikokulma. Palvelunkiyttijien osallistumisella tarkoitetaan
asiakkaiden osallistumista palveluiden suunnitteluun, toteutukseen
ja arviointiin. Silld on vahva kollektiivinen perusta ja osallisuutta
edistivi tavoite. Téssd mielessd kysymys ei ole vain valintoja tekevis-
td asiakkaasta, vaan palveluihin, rakenteisiin ja toimintakulttuuriin
vaikuttavasta asiakkaasta. Palvelunkiyttdjin osallistuminen niveltyy
yhteen markkinasuuntautuneen keskustelun kanssa, vaikka molemmilla
onkin erilaiset lihtokohdat ja taustaolettamukset.
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8

KEHITYSSUUNTIEN HAASTEITA

Kolme kehityssuuntaa. T4ssi luvussa pyritdin kokoamaan edellisissd
luvuissa (luvut 4-7) kisitellyt kehitysprosessit yhteen (ks. kuvio 9).
Samassa yhteydessi tarkastellaan kuhunkin kehitysprosessiin liittyvid
haasteita. Luku toimii siis erdinlaisena toisen jakson yhteenvetolu-
kuna.

Sosiaalipalveluiden jirjestiminen on kunnan vastuulla. Lain-
sidgdinnon avulla ohjataan, miti palveluita tulee olla kansalaisten
saatavilla, mutta kuntien tulee itseniisesti ratkaista sosiaalipalveluiden
jirjestimistapa. Sosiaalipalveluiden kehitys on kulkenut kohti paikal-
lisia ratkaisumalleja. T4ssd yhteydessd onkin puhuttu niin sanotusta
kunnallisesta sosiaalipolitiikasta.

Toiseksi kehitys on kansainvilisten esimerkkien tavoin kulkenut
kohti markkinoita. Sosiaalipalveluiden palvelurakenne on monipuo-
listunut. Kunnat ostavat palveluita my6s muilta palveluntuottajilta,
jonka myétd on pyritty palvelutuotannon tehostamiseen. Tissi yhte-
ydessi on korostettu niin sanottua tilaaja-tuottajamallia. Mallin avulla
on voitu luoda tilanne, jossa kunta toimii palvelun ostajana, mutta
palvelun tuottajana toimivat kunnallisten organisaatioiden lisiksi myos
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jarjestot ja yritykset. Kehitys kohti markkinoita on monipuolistanut
palvelurakennetta.

Kolmanneksi kehitys on muuttanut asiakkaan roolia. Asiakkaan
tekemit valinnat ovat muodostumassa keskeiseksi palveluita ohjaavaksi
imperatiiviksi. Asiakkaan tekemit valinnat ohjaavat palvelutuotantoa.
Asiakkaan valintoja voidaan pyrkid tukemaan muun muassa palvelu-
setelien avulla. Asiakkaan uusi rooli tukee sosiaalipalveluiden asiakas-
keskeistd luonnetta.

Nimi kolme kehityssuuntaa ovat nivoutuneet toisiinsa. Kehitys
on osin ollut lineaarista, vaiheesta toiseen etenevii. Voidaan siis sanoa,
ettd kunnallisen paitoksenteon korostaminen on avannut mahdolli-
suuksia paikallisille ratkaisuille; ja ettd markkinoiden kehittyminen
on korostanut asiakas-kuluttajan roolia. Toisaalta kehitys on ollut
kehimiisti. Esimerkiksi markkinoiden muodostuminen on korostanut
yhd vahvempaa paikallistumista, jota myos asiakas-kuluttajan roolin
vahvistuminen on tukenut.

KOHTI PAIKALLISTA PAIKALLINEN

PAATOKSENTEKOA: SOSIAALIPOLITIIKKA:

Kunnallinen sosiaalipolitikka — 5 | Monen toimijan osallistuminen
sosiaalipolitikan maarittelyyn

! l

KOHTIMARKKINOITA: MONET ERI TUOTTAJAT:
Tilaaja-tuottajamalli —> | Kumppanuus

Hankintamenettely

l l

KOHTIAKTIIVISTA 5 | AKTIIVINEN ASIAKKUUS:
ASIAKKKUUTTA: Oikeudet, osallistuminen ja
Asiakkaan oikeudet ja valinnat valinnat

Kuvio 9: Kehityssuunnat ja niiden haasteet.
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Paikallistumisen haasteet. Sosiaalipalveluiden paikallistumiseen liittyy
my®&s joitakin kriittisid seikkoja. Ensinnikin paikallistumisen prosessi
on ainakin osin jddnyt vajaaksi. Siirtyminen keskitetysti valtiollisesta
sosiaalipolitiikasta on merkinnyt siirtymii keskitettyyn kunnalliseen
sosiaalipolitiikkaan. Kdytinngssi kunnan virkamiehet ratkaisevat miti
paikalliset sosiaalipalvelut ovat ja miten niitd tuotetaan. Haasteena on
kuinka kunta onnistuu rakentamaan tilaa aidolle sosiaalipolitiikkaa
kisitteleville keskustelulle. Esimeriksi kunnanvaltuusto ottaa kantaa
pdivikodin rakentamiseen, mutta pienten lasten hoivaintressi on huo-
mattavasti valtuustoa laajempi ja monitasoisempi kysymys. Osin tihin
kritiikkiin on yritetty vastata erilaisin lihidemokratiaa tarkastelevien
kokeilujen avulla.

Suomalainen sosiaalipoliittinen keskustelu on rakentunut yleisen
intressin varaan, eiki se ole kohdistunut henkilékohtaiseen intressiin
(vrt. Muuri 2008, 23). Yleinen hyvinvointivaltiokeskustelu on tirkei,
mutta sen ohella sosiaalipalveluiden tulevaisuuden haasteet edellyttivit
myos hoivaintressin perusteella rakentunutta keskustelua ja sen mu-
kaisia paikallisia ratkaisuja (vrt. Dean 2011, 112-117). Paikallinen
sosiaalipoliittinen keskustelu tarkoittaa asiakaskohtaisten intressiryh-
mien osallistumista keskusteluun. Kysymys on siitd, miten palvelut
midritellddn sosiaalisesta, poliittisesta, taloudellisesta, juridisesta ja
teknisestid nikokulmasta. Sosiaaliseen apuun ja tukeen liittyvit intressit
ovat usein hyvin ristiriitaisia. Niihin sisiltyvii ristiriitoja ei vilttimittd
pystytd poistamaan, mutta niitd voidaan kuitenkin loiventaa.

Paikallisen sosiaalipolitiikan ydinkysymys kohdistuu uudenlaisen
toimintakulttuurin omaksumiseen. Se edellyttidd rakenteita, jotka mah-
dollistavat monen toimijan osallistumisen paikallisen sosiaalipolitiikan
midrittelyyn. Téssd mielessi myds palveluntuottajat ovat keskeisessd
asemassa samaan tapaan kuin palvelunkiyttijitkin. Toisaalta paikal-
lisiin rakenteisiin liittyy my®s riskeji. Paikallisesta logiikasta kisin
rakentuvat sosiaalipalvelut ovat usein haavoittuvia. Verkostomaisiin
rakenteisiin saattaa syntyi repeytymii, joiden vuoksi osa asiakkaista
jad ilman palveluja.
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Markkinasuuntautumisen haasteet. Julkista sektoria on moitittu
hitaaksi ja kankeaksi. Toiminnan dynaamista elementtii on etsitty
markkinoilta. Sosiaalipalveluja, kuten muitakin julkisia palveluja,
on muokattu manageristiseen suuntaan. Julkista sektoria on pyritty
rakentamaan markkinayhteensopivaksi. Markkinoiden kehittymiseen
liittyy kuitenkin useita haasteita ja ristiriitaisia kehityskulkuja.

Kunnallista palvelurakennetta on kehitetty markkinayhteensopi-
vaksi, mutta samalla kehitysti on ohjannut vahva kilpailutuskeskustelu,
jossa sosiaalipalveluiden funktion tarkastelulle ei ole aina ollut tilaa.
Keskustelussa ei ole kyetty hahmottamaan esimerkiksi standardipalve-
lun ja riitilsidyn palvelun eroa, miki kuitenkin sosiaalipalveluissa on
olennaista. Hans van Ewijk (2010, 29) kiyttii kisitettd unequal treat-
ment, jolla tarkoitetaan asiakkaiden tarpeen mukaan miirittyvid palve-
luita. Kilpailutettu palvelutuote voi olla sinillidin hyvi, mutta aina se ei
kuitenkaan riitd vastaamaan asiakkaiden tarpeisiin. Usein asiakkaiden
tarpeet ovat monimuotoisempia kuin tarjolla olevat palvelutuotteet.
Mitd vaikeammassa tilanteessa asiakas elii, sitd vihemmin hinelle on
hyotyd yksittdisestd (sindnsd hyvistikin) palvelutuotteesta.

Sosiaalipalveluiden palvelurakenteen monimuotoistuminen tar-
koittaa yksityisen ja kolmannen sektorin vahvistamista. Yksityisen
sektorin osuus on kasvanut vuodesta 1991 alkaen. Kolmannen sektorin
osuus palvelutuotannosta on siilynyt kohtuullisen vakaana. Kolman-
nen sektorin rooli on kuitenkin uudelleenarvioinnin kohteena. Sen
toimintaedellytykset ammatillisten sosiaalipalveluiden tuottamiseen
eivit ole yhtd hyvit kuin aikaisemmin®. Jos oletetaan, ettdi monimuo-
toinen palvelurakenne on parempi kuin yksipuolinen rakenne, niin
tulevaisuuden haasteet liittyvit juuri kolmannen sektorin asemaan
sosiaalipalveluiden kentilld. Kolmannen sektorin strategia on suuntau-
tunut kohti vertais- ja vapaachtoistydtd, jota kautta voidaan kehittdd
sosiaalista turvallisuutta.

Markkinoiden sisiiseen kehitykseen liittyy haaste, joka kohdistuu
yritysrakenteen muutokseen. Aluksi yksityisen sektorin toiminta raken-
tui muutaman itsendisen ammattilaisyrittdjin varassa. Palvelua tarjo-

39. Taustalla on esimerkiksi verotusta koskevat siidokset ja RAY:n avustuslinjauk-
set.
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amalla he tyollistivit itsensd. Tdmin jilkeen myos voittoa tavoittelevat
yritykset tulivat mukaan tuottamaan palveluita. Seuraavaksi isoimmat
kolmannen sektorin yhdistykset muuttivat palvelutuotantoaan yri-
tysmuotoiseksi, mikd synnytti sosiaalialalle keskikokoisia yrityksid.
Markkinat alkoivat muodostua aidon kilpailulogiikan mukaiseksi,
mutta ndenniismarkkinoiden kehyksessi. Yritysrakenteen muutos on
perustunut osittain markkinoiden valtaamiseen kilpailutuksen kautta,
mutta myds kilpailevien yritysten ostamiseen. Tulevaisuuden haasteena
saattaa olla tilanne, jossa markkinat keskittyvit muutamalle suurelle
tuottajalle samaan tapaan kuin terveyspalveluissa.

Eris haaste markkinoiden kehitykseen liittyy myos siithen, ettd
kunnat ovat pyrkineet avaamaan markkinoita erdzinlaisen puolustusstra-
tegian tuloksena. Markkinakentti on kehittynyt epijohdonmukaisesti.
Michael Baggesen Klitgaard (2007) pyrkii osoittamaan, etti julkinen
sektori on pyrkinyt vastaamaan markkinoiden suunnasta tulevaan
kritiikkiin avaamalla markkinoita, mutta mahdollisimman vihin (vrt.
myos Bode 2006)%. Strategian tavoitteena on ollut siilyttidi julkisen
sektorin valta ja sitd kautta varmistaa hyvinvointivaltion legitimiteetti.
Julkinen sektori on vastannut markkinaideologiaan perustamalla hybri-
diorganisaatioita ja osakeyhtioitd. T4std nikokulmasta katsoen julkisen
sektorin osuus suomalaisen sosiaalipalvelutuotannon kokonaisarvosta
riittdd tilanteen hallintaan. Onko kolmannen ja yksityisen sektorin
noin 30 %:n osuus palvelutuotannosta paljon vai vihin?

Sosiaalipalveluiden haasteet kohdentuvat myos palveluiden ra-
hoitukseen. Timi keskustelu on tiiviissd yhteydessid muihin julkisiin
palveluihin. Keskustelu rahoituksesta tarkoittaa ennen kaikkea julkisten
menojen hillintdi. Viime aikojen reformikeskustelussa on korostettu
enemmin leikkauksia kuin laajentamista. Toisaalta rahoitus liittyy
myos asiakasmaksujen tasoon. Asiakasmaksuilla voidaan keventii
julkisen rahoituksen tarvetta ja samalla kohdentaa rahoitusta niille,
jotka palveluja my6s kiyttivit. Timi kehitys on kuitenkin ristiriitainen
pohjoismaisen hyvinvointivaltion ja sen omaksuman universalismi-

40. Klitgaard (2007) on kidyttinyt analyysissaan seki ruotsalaisia etti tanskalai-
sia esimerkkeji tyottomyystukea ja koulutusta koskevista reformeista.



periaatteen kannalta. Kolmanneksi kysymys rahoituksesta kohdistuu
myo6s monipuolisten rahoitusmuotojen hyddyntimiseen. Yksityinen
sektori voi investoida palvelutuotantoon, jos se saa sijoitukselleen
pitkilld aikavililld riittdvin tuoton. Tdmi ei itse asiassa poista julkisen
sektorin rahoitustarvetta, jos kunta on kuitenkin palveluiden ostaja.

Asiakkaita koskevat haasteet. Asiakkaiden aseman muutos on nih-
tdvissd ainakin kahdella tavalla. Yhediled asiakas-kuluttajan aseman
vahvistuminen on looginen seuraus palvelukentin muutoksista. Asi-
akkaan aseman vahvistuminen on positiivinen seikka. Asiakas asettuu
palvelukentin keskion, jolloin hin voi parhaimmillaan tehdi itseddn
koskevat valinnat. Sosiaalipalveluiden osalta keskeiseksi kysymyksek-
si nousee kuitenkin kuluttajamaisten valintojen perusteet. Sosiaali-
palveluiden asiakkaat eivit aina ole tilanteessa, jossa heitd voitaisiin
luonnehtia vapaiksi kuluttajiksi. Sosiaalipalveluita koskevat paitokset
ovat monitasoisia ja niiden perustelut monimuotoisia. Haasteeksi
muodostuu valintoja koskevien seurausten hahmottaminen, seuraa-
minen ja arviointi.

Asiakkaan aseman henkilokohtaistuminen on eris haaste, joka
nousee markkinoiden vahvistumisesta. Sosiaalipalvelut ovat yksiléllisii,
mutta niilld on toisaalta usein myos vahva kollekdiivinen ulottuvuus.
Sosiaalipalvelut muovautuvat kollektiivisen miirittelyprosessin tulokse-
na, joten asiakkaiden edun mukaista on, etti he voivat osallistua tihin
miirittelyyn muutenkin kuin vain valintoja tekevini asiakkaana. Tissi
mielessd keskeistd on palvelunkiyttijien osallistuminen palveluiden
suunnitteluun, toteutukseen ja arviointiin.

Edelleen on huomattava, etti sosiaalipalveluiden kollektiivinen
miirittely palauttaa haasteet paikallisen sosiaalipolitiikan tasolle. Ky-
symys on siitd, missi midrin voidaan 8ytdd aito neuvotteluprosessi,
jossa erilaisia intressejd voidaan tarkastella saman poydin irelld. Pe-
ter Beresford (2001) kritisoi, ettid esimerkiksi keskustelu aktiivisesta
sosiaalipolitiikasta kohdistuu palvelunkiyttdjiin. Aktivointireformi
ei kohdistu itse jirjestelmiin, vaan lihinni kaikkein vaikeimmassa
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asemassa eldviin palvelunkiyttdjiin. Uudet haasteet edellyttavit yhi
useammin hoivaintressin kollektiivista uudelleenmiirittely.

Sosiaalipalveluiden asiantuntijuus on haasteiden edessi. Sosiota-
loudellinen jirjestelmi rakentuu hallinnollisen logiikan mukaisesti.
Sen avulla on voitu vastata moniin perinteisiin sosiaalisiin haasteisiin,
kysymyksiin ja ongelmiin, mutta niin sanotut uudet sosiaaliset ongel-
mat eivit taivu jirjestelmin logiikan mukaiseksi. Sosiaalipalveluiden
ammatillinen asiantuntijuus ei vilttimitti ole vain sosiaalisiin on-
gelmiin liittyvid tietimisen kulttuuria, vaan osallistumista tukevien
neuvottelumekanismien asiantuntijuutta. Nimi mekanismit ovat
kollektiivisia ja edellyttivit erilaisten intressien avaamista yhteiselle
keskustelulle. Kysymys on kontekstuaalisesta keskustelukehyksest,
johon kaikkien keskeisten toimijoiden intressit sijoitetaan.
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SOSIAALIPALVELUIDEN
KEHITTAMISTOIMINNAN PAALINJAT

Sosiaalipalvelut ovat monien haasteiden edessi. Toimintaympiristé on
muuttunut viimeisen kahdenkymmenen vuoden aikana olennaisesti.
Toisaalta viimeisen kymmenen vuoden aikana sosiaalipalveluissa on
panostettu voimakkaasti kehittdmistoimintaan, jonka avulla on py-
ritty vastaamaan ajankohtaisiin haasteisiin. Tissd luvussa kuvataan
sosiaalipalveluiden kehittimistoiminnan piilinjoja. Ensiksi kehitti-
mistoimintaa tarkastellaan julkisen, kolmannen ja yksityisen sektorin
nikokulmasta. Toiseksi sosiaalipalveluita tarkastellaan kehittimis-
kohteena, jolloin voidaan korostaa palvelurakenteiden, tydtapojen
ja kiyttdjilihtoisyyden kehittimistd. Kolmanneksi tarkastellaan ke-
hittimistoiminnan kirjoa vield rakenteellisista reformeista pieniin
tyontekijikohtaisiin uudistuksiin asti. Luvun tarkoitus on kiinnittdd
huomiota kehittimistoiminnan miirittelyyn ja paikannukseen.
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Julkisen, kolmannen ja yksityisen sektorin kehittdimistoiminta

Julkisen sektorin kehittimistoiminta. Sosiaalipalveluiden kehitys
on kulminoitunut niin sanottuun kunnalliseen sosiaalipolitiikkaan
(Kananoja, Niiranen & Jokiranta 2008; Kananoja, Lihteinen & Mar-
jamiki 2011). Kunnasta on muodostunut alue, paikka ja kehys, jonka
puitteissa sosiaalipalvelut mairittyvit (Palola & Parpo 2011). Kunnat
ovat tissi mielessd keskeisimpii sosiaalipalveluiden miirittelijoitd ja
kehittdjid. Kunnallisten sosiaalipalveluiden kehittimiseen onkin viime
vuosina kiinnitetty suurta huomiota.

Sosiaalialan osaamiskeskukset tukevat kuntien kehittimistoi-
mintaa (Laki sosiaalialan osaamiskeskustoiminnasta, 1230/2001).
Osaamiskeskukset ovat organisoituneet varsin eri tavoin, mutta niiden
perustehtivd on sama. Osaamiskeskukset muodostavat alueellisen
kehittdmisrakenteen, joka yhdistdd kuntia, jirjestojd ja yrityksid sekd
korkeakouluja. Osaamiskeskusten tavoitteena on turvata sosiaalipal-
veluiden asiantuntemuksen kehittyminen.

Terveyden ja hyvinvoinnin laitos (THL) voidaan nihdi sektoritut-
kimuslaitoksena, joka pyrkii vastaamaan sosiaali- ja terveyspalveluiden
ajankohtaisiin haasteisiin. Sen tehtivi on seki tutkia ettd arvioida,
mutta mys kehittdd. THL on eris keskeisimmisti sosiaalipalveluiden
tiedontuottajista. Se tuottaa tietoa poliittisen pidtoksenteon tueksi,
mutta myds suosituksia ja ohjeita ammattilaisille.

Valtio on tukenut kuntia erityisten sosiaalipalveluihin suunnat-
tujen kehittimisohjelmien avulla. Keskeisessd asemassa ovat olleet
sosiaalialan kansallinen kehittimishanke (2004-2007) ja sosiaali- ja
terveydenhuollon kehittimisohjelmat (Kaste-ohjelma 2008-2011,
Kaste-ohjelma 2012-2015). Niiden my6ti kunnat ovat voineet saa-
da kehittimishankkeilleen rahoitusta'. Esimerkiksi Kaste-ohjelman
(2008-2011) tavoitteena oli lisitd vdestdn hyvinvointia ja terveytti,
parantaa palvelujen laatua ja vaikuttavuutta, mutta edistdd myos vi-
eston osallisuutta ja vihentii syrjaytymisti (Kaste-ohjelman... 2009).
Yleiselli tasolla voidaan kuitenkin sanoa, etti toiminta on kaikissa ke-

1. Valtio rahoittaa kehittimishankkeiden kustannuksista 75 % ja kunnat 25 %.
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hittdimisohjelmissa jakautunut kahteen pailinjaan: palvelurakenteiden
kehittdmiseen ja tydtapojen kehittimiseen.

Sosiaalipalveluiden kehittimistd tuetaan myos Euroopan sosi-
aalirahaston (ESR) kautta, jonka avulla voidaan edistid tyollisyyttd
ja osaamista. ESR mahdollistaa heikommassa asemassa olevien asia-
kasryhmien tukemisen ja tasa-arvon edistimisen. ESR-rahoitusta on
kdytetty ennen kaikkea tydvoimapalveluiden kehittimiseen, mutta
myds tydyhteissjen kehittimiseen ja osaamisen edistimiseen. ESR
rahoittaa hankkeita, joilla tuetaan esimerkiksi pitkdaikaistydttomien
tai vajaakuntoisten tydllistymistd. Hankkeilla parannetaan myés koulu-
tuksen ja tydelimin vastaavuutta, koulutuksesta tydelimiin siirtymisti
sekd aikuisvieston edellytyksii osallistua koulutukseen.

Kolmannen sektorin kehittimistoiminta. Sosiaalipalveluiden kehit-
timinen ei ole vain julkisen sektorin tehtivi, vaan myds kolmannen
sektorin jirjestot ovat keskeisessd asemassa. Jirjestot saavat kehittdmisra-
hoituksen pidosin Raha-automaattiyhdistykseltd (RAY). RAY:n rahoitta-
mat projektit tukevat ihmisten itseniistd suoriutumista ja eliménhallintaa.
RAY:n tuella jirjestot ovat kehittineet myss monipuolisia asiakaskoh-
taisia tytapoja ja matalan kynnyksen palveluita. Tilld hetkelli RAY:n
kehittdmistoiminnassa painottuu vapaaehtoistoiminnan, vertaisryhmi-
en ja yleisemmin ottaen kansalaisyhteiskunnan merkitys. Linjauksen
taustalla on pyrkimys korostaa jirjestotoiminnan yleishyddyllisyytta.
RAY kehittdd palveluita myos avustusohjelmien avulla. Till4 het-
kelli silld on vuosille 2012-2017 ajoitettu ikidntyneiden arkeen keskit-
tynyt ohjelma seki lasten ja perheiden avustusohjelma. Lisiksi RAY on
aikaisemmin rahoittanut muun muassa pitkiaikaisasunnottomuuden
vihentimisohjelmaa. Avustusohjelmat kokoavat kehittimistoimintaa
yhteen ja mahdollistavat siten kehittimistiedon kumuloitumisen.
RAY on rahoittanut paikallisia ja pienii asiakasjirjest6jd, mutta
myos suuria keskusjirjestoji. Pienten jirjestojen kohdalla olennaista
on ollut niveltyminen osaksi paikallista toimintaympiristod. Kehitti-
mistoiminta on usein keskittynyt jonkin tietyn paikallisesti perustellun
palvelun tai tydtavan kehittimiseen. Keskusjirjestéjen nikékulma
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on ollut asiakasryhmikohtaisessa kehittimisessi, samaan tapaan kuin
esimerkiksi Sininauhaliitto ja Kehitysvammaisten tukiliitto ovat vas-
tanneet oman intressiryhminsi (piihdekuntoutujien ja kehitysvam-
maisten) mukaisesta kehittimisesti.

Jdrjestdt ovat olleet myds aktiivisia tydllistymispalveluiden ke-
hittdjid, miki on pidosin tapahtunut ESR-rahoituksen avulla, mutta
rahoitukseen on osallistunut my®ds tyo- ja elinkeinoministerid. Projek-
teissa on kehitetty esimerkiksi uusia tydtapoja kuten tydvalmennusta
ja muita henkilskohtaisia ohjauksen muotoja.

Jdrjestot ja sddtiot ovat kehittdimistoiminnan lisiksi myds mer-
kittivid asiakasryhmikohtaisia tutkimustiedon tuottajia. Esimerkiksi
piihdehuollossa A-klinikkasati6 on leimallisesti palveluorganisaatio,
mutta myos tutkimusorganisaatio. Vastaavasti myos Kehitysvamma-
liitto tuottaa tietoa kehitysvammaisista ja heidin elimistiin samaan
tapaan kuin esimerkiksi Kuntoutussiitio omalla alueellaan. Asia-
kasryhmikohtainen tutkimustiedon tuottaminen niveltyy kiinteiksi
osaksi kehittimistoimintaa ja palvelutoimintaa. Tillaisella tutkimus- ja
kehittimistoiminnalla on usein myos vahva reformistinen ote. Tutki-
mus- ja kehittdmistoimintaa suunnataan teemoihin, jossa kaivataan
uudistuksia. Tutkimus voidaan kohdentaa esimerkiksi asumispalvelui-
den tilaan, jonka voidaan kriittisesti sanoa kehittyneen takaisin kohti
laitosmaisuutta (re-institutionalisaatio).

Yksityisen sektorin kehittimistoiminta. Yksityisen sektorin kehitti-
mistoiminta on kohdistunut lahinni erilaisten tyétapojen, menetelmien
ja teknisten apuvilineiden kehittimiseen. Yritykset voivat kiyttdd
apunaan esimerkiksi Tekesin rahoitusohjelmia. Sosiaalipalveluyritykset
ovat kooltaan kuitenkin varsin pienii, alle kymmenen tydntekijin
pienyrityksid, joten niiden mahdollisuus panostaa kehittimistoimin-
taan on rajallinen. Isommat yritykset ovat palkanneet erillisid kehit-
timispiillikoitd, joiden tehtivi kohdentuu joko organisaation kehit-
timiseen tai tydtapojen kehittimiseen. Kehittimistoiminnan funktio
on vahvasti sidoksissa yritysten ansaintalogiikkaan. Usein yritykset
pyrkivit kehittimistoiminnallaan osoittamaan palveluiden tilaajille
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omaa innovatiivisuuttaan ja osaamistaan. Kehittimistoiminta on tissi
mielessi keino erottautua markkinoilla.

Yleisemmiilli tasolla esimerkiksi Elinkeinoelimin tutkimuslaitos
(ETLA) tekee yhteiskuntapoliittista tutkimusta, joka sivuaa my®s so-
siaalipoliittisia teemoja. Elinkeinoelimin valtuuskunta (EVA) toimii
puolestaan erddnlaisena 7hink tank -organisaationa, joka pyrkii avaa-
maan yhteiskunnallista keskustelua?. Molemmissa organisaatioissa kiin-
nitetddn olennainen huomio yksityisen sektorin toimintaedellytyksiin.
Samaan suuntaan on toiminut myds eduskunnan vastattavana oleva
Suomen itseniisyyden juhlarahasto (Sitra), jonka tutkimushankkeissa
nikyy pyrkimys edistii julkisen ja yksityisen sektorin yhteistyoti. Se
on rahoittanut kokeiluja, joissa edistetidin esimerkiksi palvelusetelien
(Palvelusetelin... 2011) ja henkilskohtaisen budjetin kiytt64 sosiaa-
lipalveluissa.

Alueellinen innovaatiotoiminta. Sosiaalipalveluita voidaan lihestyi
myos alueellisesta nikokulmasta, jolloin ne ovat kiinted osa alueellista
palvelukokonaisuutta. Sosiaalipalveluita tarkastellaan tilloin laajassa
hyvinvoinnin kehyksessi.

Perinteisesti suomalainen aluepolitiikka on ollut kehitysaluepoli-
titkkaa, jossa tavoitteena on ollut alueellisten hyvinvointierojen kaven-
taminen (Kortelainen 2010, 350-355). Keskeinen merkitys on ollut
erilaisilla hallinnollisilla toimenpiteill, kuten hyvinvointipoliittisilla
reformeilla (esim. kunnallinen peruskoulu ja terveyskeskus). 1990-lu-
vulta alkaen on tapahtunut suunnanmuutos, jolloin siirrytty “uuteen
alue-politiikkaan”, joka korostaa alueellisen kumppanuuden ja kilpailu-
kyvyn merkitystd. On alettu puhua alueellisista innovaatiojirjestelmistd
ja -verkostoista. Samalla painopiste on siirtynyt hyvinvointipolitiikasta
innovaatiopolitiikkaan. (Kortelainen 2010; Laurinkari 2010; Rantanen
& Toikko 2011.)

Uutta aluepolitiikkaa on tuettu muun muassa Euroopan aluekehi-
tysrahaston (EAKR) avulla. Rahastosta tuetaan hankkeita, jotka kehit-

2. EVA on ottanut kantaa muun muassa nuorten syrjiytymiseen (ks. Myrskyld
2012).
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tdvit yrityksii, innovaatioiden syntymisti, verkottumista, osaamista ja
alueiden saavutettavuutta. Téssd suunnassa sosiaalipalveluita tuottavat
organisaatiot eivit ole juurikaan osallistuneet kehittdmistoimintaan.
Silti hyvinvointipalvelut vahvistavat myés alueiden elinvoimasuutta
(ks. esim. Kattilakoski, Matthies & Rantamiki 2011). Paikallinen
sosiaalipolitiikka (aktiiviset kansalaiset, jirjestot, yritykset ja julkisen
sektorin toimijat) niveltyy siis kiintedsti myos aluekehittimiseen.

Yhteenveto. Tissi luvussa kehittimistoimintaa on tarkasteltu lihinni
vain erilaisten rahoitus- ja tukimuotojen nikékulmasta. Sosiaalipal-
veluiden kehittdmistoiminta eriytyy tilloin julkisen, kolmannen ja
yksityisen sektorin kehittimistoiminnaksi. Julkisen sektorin rooli
on merkittivi, koska suurin osa sosiaalipalveluista toteutuu julkisen
sektorin avulla. Toisaalta kolmas sektori on ollut varsin innovatiivinen
esimerkiksi tyotapojen kehittimisessd. Tulevaisuudessa sen rooli pai-
nottuu enemmin vertaisryhmien ja kansalaistoiminnan kehittdmiseen.
Yksityisen sektorin asema kehittimistoiminnan kentilli ei ole tihin
mennessi ollut yhti keskeinen kuin julkisen ja kolmannen sektorin.
Sosiaalipalveluiden nikékulma ei juuri ole ollut mukana alueellisessa
innovaatiotoiminnassa, vaikka paikallisen sosiaalipolitiikan kannalta
katsottuna alueellinen hyvinvointi ja elinvoimaisuus liittyvit kiintessti
toisiinsa.

Sosiaalipalvelut kehittimiskohteena

Sosiaalipalveluiden kehittimiselld pyritdin laadukkaampiin palveluihin.
Palveluita voidaan kehittii rakenteita ja tydtapoja uudistamalla, mutta
my6s kiinnittimilld huomiota kiyttdjilihtdisyyteen. Tdssd yhteydessd
kayttdjilahtoisyys kuvataan omana kehittimiskohteena, vaikka se
luonnollisesti sisiltyy myos rakenteiden ja tydtapojen kehittimiseen.

Palvelurakenteiden kehittiminen. Valtio on tukenut kuntia an-
tamalla rahoitusta sosiaalipalveluiden kehittimiseen, mutta samalla
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se on voinut ohjata kuntien toimintaa. Ohjelmajohtamisen avulla
valtio on vaikuttanut sosiaalipalveluiden rakenteiden kehittimiseen
(Kananoja, Lihteinen & Marjamiki 2011, 93-95). Esimerkiksi sosiaa-
lialan kansallisen kehittimishankkeen aikana (2004—2007) keskeinen
tavoite oli tukea ylikunnallista palvelutoimintaa. Valtion tarjoaman
tuen avulla monet kunnat kehittelivit palveluita seutukunnallisesti ja
maakunnallisesti. Vastaavasti Kaste-ohjelman (2007-2011) tavoite oli
edistii sosiaalipalveluiden ja terveyspalveluiden yhteistydti. Sosiaali- ja
terveyspalvelut haluttiin nihdi yhteni kokonaisuutena. Sosiaalipal-
veluiden osittainen muuntumin esimerkiksi lapsipalveluiksi, perhe-
palveluiksi ja vanhuspalveluiksi vahvistui. Sosiaalialan ja terveysalan
osaamista pyrittiin yhdistimiin. Ajatus oli eheyttdd palveluita niin,
ettd asiakkaan ei tarvitse hakea erikseen sosiaalipalveluita ja erikseen
terveyspalveluita.

Kuntasektorin rakenteita on pyritty kehittdimain kunta- ja palvelu-
rakenneuudistuksella, jolla alun perin pyrittiin riittévin suurien (20 000
asukkaan) yhteistoiminta-alueiden muodostamiseen terveydenhuollon
ja sitd lihelld olevien sosiaalihuollon palveluiden toteuttamiseksi’.
Myshemmin kunta- ja palvelurakenneuudistuksen tavoitteita on uudis-
tettu (2011-2015) painottamalla vahvoihin peruskuntiin pohjautuvaa
kuntarakennetta, joka muodostuu luonnollisista tydssikiyntialueista.
Kaiken kaikkiaan sosiaalipalveluiden rakennekehittiminen on kiintedsti
sidoksissa koko julkisen sektorin rakenneuudistukseen. Sosiaalipalvelut
niveltyvi siis kiinteiksi osaksi kunnallisia palvelurakenteita.

Kuntien ja valtion vilisen palvelurakenteen kehittiminen ei ole
saanut suurta huomiota tydvoiman palvelukeskusten perustamisen
jilkeen. Tyovoiman palvelukeskusten perustamista edelsi kokeilu vuo-
sina 2003-2004, johon osallistui 25 yhteispalvelupistetti (tyovoiman
palvelukeskuksen aiempi nimi). Kokeilun tavoitteena oli luoda pysyvi
yhteistyomalli tydvoimatoimiston [nykyisin ty- ja elinkeinotoimisto],
kunnan ja Kansanelikelaitoksen vilille. Kokeilun myé6ti tyévoiman
palvelukeskusmalli vakiintui. Tlld hetkelld Suomessa on 38 tyévoiman
palvelukeskusta. Tydvoiman palvelukeskuksiin on koottu vaikeimmin

3. Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta (169/2007).
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tyollistyvien palvelut, jolloin asiakkaan kannalta tarkoitus on viletdd
ylimairiistd moniasiakkuutta. (Peltokangas 2010, 11.)

Sosiaalipalveluiden palvelurakenteita on viimeisen 20 vuoden
aikana kehitetty kohti monimuotoisempia markkinoita. Palveluraken-
teiden kehittiminen on perustunut uusiin siadéksiin, joilla on pyritty
tekemiin tilaa ei-julkiselle palvelutuotannolle. Valtio on pyrkinyt
tukemaan esimerkiksi kuntasektorin ja yksityisen sektorin yhteistyotd
sarjalla lainsdididnnsllisii reformeja‘. Mys kuntien palvelurakenneuu-
distus voidaan nihdi pyrkimykseni luoda riittdvin suuria alueellisia
markkina-alueita, jotka siten edistivit monimuotoista palvelutuotantoa
julkisen, kolmannen ja yksityisen sektorin vilill4.

Kolmannen sektorin palvelurakenteiden kehitys on kohdistunut
lzhinni kolmannen sektorin tehtivin uudelleenmiirittelyyn. Kolman-
nen sektorin kehitys on kulkenut kohti jirjestdjen yleishyodyllisen
tehtivin korostamista. Sen ohella jirjestot tuottavat edelleen myos
sosiaalipalveluita. Samaan toimintafunktion muutokseen liittyy myos
jirjestdjen kehittimistoiminnan painottuminen esimerkiksi vertaistoi-
mintaan ja laajemmin yleishyodyllisiin tehtiviin.

Omaishoidon lisdintyminen on kiinnittinyt huomion epiviral-
lisen sektorin asemaan palveluntuottajana. Omaishoidolla tarkoite-
taan tissd yhteydessd yhteiskunnan tukemaa lasten, vammaisten ja
vanhusten kotona hoitamista. Palvelurakenteiden kannalta julkisen ja
epivirallisen sektorin rajapinta on keskeinen kehittimisalue.

Tyotapojen kehittiminen. Sosiaalipalveluita voidaan vahvistaa kehit-
timilld ammattilaisten tydtapoja. Tydtapojen kehittdiminen tarkoittaa
keskittymisti menetelmiin, prosesseihin ja tyokaluihin. Menetelmiit,
prosessit ja tyokalut saavat hivenen erilaisia merkityksiid sen mukaan
millaisessa kontekstissa niitd tarkastellaan.

4. Esimerkiksi seuraavat sdidokset ovat tehneet tilaa palvelurakenteen muutoksel-
le: hankintalaki (1994), kuntalaki (1995), laki yksityisten sosiaalipalveluiden
valvonnasta (603/1996), laki raha-automaattiavustuksista (1056/2001), julkisia
hankintoja koskeva EU:n direktiivi (EU Directive for public procurement) ja sen
toteuttaminen julkisista hankinnoista annetun lain avulla (348/2007), verotusohje

yleishyddyllisille yhdistyksille ja sditisille (Dno 384/349/2007).
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Ensinnikin voidaan ajatella, ettd tydtapojen taustalla on jokin
teoreettis-metodinen perustelu. Tilld tarkoitetaan sitd, ettd tydtavan
taustalla on jokin teoria ja siitd johdettu menetelmi siten, ettd ne
muodostavat yhteniisen kokonaisuuden. Eris esimerkki menneisyy-
destd on niin sanottu sosiaalityon funktionaalinen koulukunta ja sen
menetelmikehittelyt,” myshemmin vastaavia vakavia teoreettis-me-
todisia yrityksid on ollut vain harvassa (ks. kuitenkin Howe 1995).
Osin sosiaalipalveluissa sovelletaan kuitenkin esimerkiksi kognitiivisen
terapian menetelmii, joihin liittyy my®s teoreettinen perustelu.

Toiseksi sosiaalipalveluiden tydtavat nojautuvat useimmiten vain
yleisiin asiakasprosessien ohjeistuksiin ja mallinnuksiin. Tillaisilta tys-
tavoilta puuttuu teoreettinen kehys ja kisitteellinen komponentti. Esi-
merkiksi lastensuojelutarpeen arviointia koskevat mallinnukset (esim.
Oranen 2006; Paaso 2010) ja kuntouttavan tydtoiminnan prosessit
voidaan nihdi tillaisina asiakasty6ti jisentivinid menetelmini. Tydn
vaiheistaminen ja vaiheisiin liitettyjen tehtivien kiytinnéllinen ku-
vaus edistdd tydprosessin hahmottamista. Tlloin ikddn kuin sovitaan,
miten tydtd kiytinndssd tehddidn, millaisia kiytinndn tehtivid tyshon
sisiltyy ja missi vaiheessa ne toteutetaan. Piiosa tydtavoista perustuu
siis varsin karkeisiin kiytinnéllisiin ohjeistuksiin, joiden tehtivi on
suunnata ja jisentii ammattialaisten tekemid tyoti.

Kolmanneksi tydtapojen kehittiminen kulminoituu sosiaalipal-
veluissa kiytettiviin konkreettisiin tyokaluihin. Esimerkiksi Huolen
vydhykkeet -tyokalu on kehitetty tydntekijin avuksi asiakastilanteen
arviointiin. Tarkastelun lihtokohtana on tyontekijin oma huoli asiak-
kaan tilanteesta. Tyokalun avulla huoli voidaan miiritelld seitsemiin
eri asteeseen. Ensimmaiinen vyshyke tarkoittaa tilannetta, jossa huolta
ei ole. Viimeisessd vyohykkeessd on tilanne, jossa on suuri huoli. Vas-
taavasti my6s Pesdpuu ry:n tuottamat Nallekortit ovat tyokaluja, joiden

5. Sosiaalitydssi vaikutti 1930-1960 luvuilla niin sanottu funktionaalinen koulu-
kunta, joka pyrki johtamaan sosiaalitydn menetelmit teoreettista kisitteistd kiisin.
Funktionaalinen koulukunta korosti terapeuttista tydotetta, mutta se halusi silti
pitii kiinni sosiaalityn sosiaalisesta luonteesta. (Ks. Toikko 2001.)
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avulla lasten ja vanhempien kanssa voidaan kisitelld perhe-elimis,
ihmissuhteita, tunteita ja identiteettii.

Kiyttijildhtoisyyden kehittiminen. Nykyaikaisessa palvelutoimin-
nassa korostetaan ennen kaikkea kiytcijilihesisyyted (ks. esim. Tutki-
mus- ja innovaatiopoliittinen linjaus... 2010, 17). Lihtokohtana on
palveluita koskeva kritiikki, jonka mukaan niiden saatavuus ja kiytet-
tivyys eivit vastaa asiakkaiden ja kansalaisten tarpeisiin. Kehittiminen
kohdistuu palvelurakenteisiin ja tydtapoihin. Kysymys on siiti, ettd
perinteisen ylhiiltd alas (top-down) tapahtuvan kehittimistoiminnan
sijaan korostetaan alhaalta ylos (bottom-up) etenevii kehittimistoi-
mintaa. (Toikko & Rantanen 2009.)

Kiyttdjilihtoisyys on viime vuosina korostunut seki tuotekehi-
tyksessi ettd hyvinvointipalveluissa. Kiyttdjinikokulmaa koskevan
keskustelun painotukset ovat kuitenkin vaihdelleet. Perinteinen kiy-
tettivyyssuunnittelu liittdd kiytettivyyden oppimisen helppouteen,
kidyton tehokkuuteen, helppoon muistettavuuteen, virheiden vihii-
syyteen sekd subjektiiviseen miellyttivyyteen (Nielsen 1993, 25).
Vaikka kiytettivyystutkimuksessa mielenkiinnon kohteena on kiyttiji,
nikokulma on ennen kaikkea ulkoisessa mittaamisessa. Sen sijaan
kiyttdjikeskeisessd suunnittelussa tuotteen tai jirjestelmin kiytedjic
otetaan mukaan tuotteen suunnitteluun ja kiinnostuksen kohteena
ovat myds laadulliset ilmist. (Rantanen & Toikko 2011.)

Hyvinvointipalvelujen kehittimisen yhteydessi on korostettu
kansalaisten, asiakkaiden tai palvelunkiyttijien roolia palveluiden
kehittdmisessi. Tiltd pohjalta on luotu kansalaislihtoisi lihestymis-
tapoja (esim. Martin 2012). Esimerkiksi Bikva-arvioinnissa kehittdmi-
nen etenee asiakkaiden ryhmihaastatteluista, tydntekijihaastattelujen
kautta johdon ja poliittisten pidtoksentekijéiden tasolle (Krogstrup
2004). Vastaavasti asiakaskokemusten hyédyntimiseksi on kehitetty
asiakasfoorumitygskentelyd (esim. Tammelin 2010). Toimijaldhtoi-
nen prosessikehittiminen puolestaan on kehittimisorientaatio, jossa
kehittimisen suunta ja toimenpiteet miirittyvit projektitoimijoista
kiisin.
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Alhaalta ylés etenevin kehittdmistoiminnan rinnalla on koros-
tettu myos verkostojen merkitystd. Kehittimisverkostoissa voi olla
toimijoita yrityselimisti, julkissektorilta ja korkeakouluista, kuten
niin sanotussa 77iple Helix -mallissa (Etzkowitz 2008) tai sen myo-
hemmissi sovelluksissa kuten neloskierremallissa. Myds kolmannen
sektorin toimijat nihddin keskeiseni kehittimistoiminnan subjekteina.
Verkostomalleilla tavoitellaan rajapintoja, joissa eri alojen toimijat
voivat rikastaa omaa ajatteluaan uusilla ideoilla, mutta joissa myos eri
nikékulmista asioita tarkastelevat asiantuntijat voivat yhdessi kehit-
tdd uusia innovaatioita. Tissd suhteessa kehittiminen niveltyy osaksi
alueellista innovaatiotoimintaa. (Toikko & Rantanen 2009; Rantanen

& Toikko 2011.)

Yhteenveto. Sosiaalipalveluiden kehittiminen kohdistuu useimmiten
joko palvelurakenteisiin tai tydtapoihin. Uudet kehittimistoiminnan
virtaukset korostavat ennen kaikkea kiyttijilihtoistd otetta, vaikka
siitd puhutaan vaihtelevin Kisittein ja erilaisista nikokulmista. Yhteistd
on ajatus siitd, ettd toiminnan suunta ei miirdydy ylhailed piin, vaan
toimijoista itsestddn kisin.

Kehittamistoiminnan ulottuvuudet

Kehittimistoiminnan kirjo. Sosiaalipalveluiden kentti on monimuo-
toinen ja monitasoinen. Kehittimistoiminnan kirjoa voidaan jisentii
ainakin seuraavien neljin seikan suhteen (ks. laajemmin Toikko &
Rantanen 2009).

Ensinnikin kehittdmiselld voidaan pyrkid tyotavan tai palvelu-
rakenteen kehittimiseen. Kehittimistoiminta kohdistuu joko raken-
teisiin tai toimintaan. Rakenteet suuntaavat toimintaa ja toiminta
luo rakenteita, joten molemmat ovat kiinteisti sidoksissa toisiinsa.
Kiytinnossi kehittimistoiminnalla on useimmiten vain joko rakenteita
tai toimintaa kehittivi tavoite.
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Toiseksi kehittimisen tavoite voidaan mairitelld ulkoapiin tai
sen midrittely voidaan toteuttaa yhdessi erilaisten toimijoiden kanssa.
Huomattava osa kehittimisestd on sellaista, jonka tavoitteet mairitel-
lazn ylhailtd tai ulkoapdin. Esimerkiksi organisaation johto mirittelee
strategiset tavoitteet, joiden suunnassa organisaatioita kehitetdin.
Toinen mahdollisuus on edeti toimijalihtoisesti, jolloin koko kehitti-
misen prosessi rakentuu avoimessa ympiristossd. Toimijat miiritteleviit
kehittimisen tavoitteen ja etenevit sitd kohti yhdessi vaihe vaiheelta.
Tillsin kehittdmisen tavoitetta ei voida miiritelli etukiteen, vaan se
muotoutuu yhteisen prosessin myotd.

Kolmanneksi kehittiminen voi olla hankeperustaista tai jatkuvaa
kehittimistoimintaa. Kehittdmiselld tarkoitetaan usein hankeperustais-
ta toimintaa. Hankkeella on tietty ajallinen jatkumo ja sille asetetaan
tavoitteet, mddritellddn toimintatavat ja varmistetaan arviointiasetelma.
Toisaalta kehittiminen voi tarkoittaa myds organisaation jatkuvaa
toimintaa. Esimerkiksi laatuty on monen organisaation jokapiiviisti
toimintaa. Jos kehittiminen on osa organisaation perustoimintaa, niin
usein se kuitenkin rytmitetdin tiettyihin, esimerkiksi puolivuotisiin
jaksoihin, joissa hyddynnetdin toiminnanohjausjirjestelmisti saatavaa
tietoa.

Neljanneksi kehittimistoiminnan yhteydessi puhutaan yhtiilti
idean keksimisesti ja toisaalta sen levittimisestd. Kokeileva kehittimis-
toiminta on uuden asian keksimist4, innovointia. Kehittimistoimintaan
liittyy olennaisesti mys hyviksi havaitun toimintatavan levittiminen,
joka muodostuu toimintatavan myymisesti, kidyttdonotosta, kiyton
valvonnasta sekd toimenpiteistd, joilla estetdin toimintatavan kiytostd
luopuminen. (Hellstrom 2004, 14-19.)

Yhteenveto. Kaikki edelli kuvatut kehittimistoiminnan luonnehdinnat
ovat vain viitteellisid. Kehittimistoiminta voi olla yksikkskohtaista,
jolloin tavoitellaan samaan aikaan seki tyotavallisia ettd rakenteellisia
uudistuksia. Kehittdmistoiminta voi pitii sisillddn sekd uusien ideoiden
keksimisen ettd niiden levittimisen ja vakiinnuttamisen. Téssd mieles-

si kehittimistoiminta on luonteeltaan ennen kaikkea kiytinnollisti
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asioiden korjaamista, parantamista ja edistimisti. Onnistunut kehitti-
mistoiminta saattaa levitd myds laajemmin muiden organisaatioiden ja
toimijoiden kiyttoon. Tissd mielessd kehittdmistoiminta tihtid myos
uuden taidon ja tiedon siirtoon. On myds tyypillistd, ettd tydyhtei-
soissd on kidynnissd samaan aikaan erilaisia kehittimistoimenpiteitd.
Asiantuntijan oman tyon kehittimisen lisiksi saatetaan kiinnicti
huomiota laatujirjestelmien mukaiseen kehittimiseen, mutta mydos
erillisiin projektityyppisiin kehittimistoimenpiteisiin.
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TOIMIJALAHTOINEN KEHITTAMINEN

Toimijalihtoisessd kehittdmisessd korostetaan, ettd palvelurakenteita
ja tyotapoja kehitetddn yhdessi usean eri toimijan kanssa. Toimijoita
voivat olla ammattilaiset ja hallinnon edustajat, mutta myds rinnak-
kaisorganisaatiot ja niiden tyontekijit, seki jirjestdt ja yritykset, mutta
myos asiakkaat, omaiset ja aktivistit. Toimijalihtoisen kehittimisen idea
on yhteydessd Hans van Ewijkin (2010) korostamaan kontekstuaaliseen
lihestymistapaan (ks. kuku 5.3). Tillsin kehittimisen lihtokohta ja
toteutus pidetiin avoimena toimijoiden yhteiselle keskustelulle ja
prosessille.

Tissd luvussa kehittdmistoimintaa lihestytddn toimijaldhtoisestd
nikokulmasta. Ensiksi kiinnitetdin huomiota toimijalihtoisen ke-
hittdmisen perusteluihin, toiseksi kuvataan yksinkertainen toimija-
lihtoisen kehittimisen malli, kolmanneksi tarkastellaan palveluta-
pahtuman kehittimisti, neljinneksi asiakasosallisuuden kehittimisti
ja viidenneksi tarkastellaan vield sosiaalipalveluiden yhteistuotannon
malleja. Toimijalihtoisen kehittimisen nikékulmat ja esimerkit ovat
vain viitteellisid. Tarkoitus ei ole tehdi toimijaldhtdisen kehittimisen
tyhjentivii esitysti.
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Toimijaldhtoisen kehittamisen perustelu

Sosiaalipalveluiden tarkoitus on olla mahdollisimman hyvin saatavilla ja
kiytettivissd. Sosiaalipalvelut vastaavat padosin kansalaisten tarpeisiin,
ne koetaan laadukkaiksi ja tehokkaiksi (Muuri 2008; Kallio 2010).
Silti palveluita on my®és kritisoitu. On esimerkiksi kysytty, onko asiakas
enemmin kohde kuin subjekti (ks. esim. Niskala 2008). Viime aikoina
palvelujirjestelmid on pyritty lihestymiin myos kansalaislihtoisestd
nikodkulmasta (ks. esim. Niiranen 2002; Rantanen & Toikko 2006;
Matthies 2008; Valokivi 2008; Sirkeld ym. 2009).

Hans van Ewijk (2010) kiinnittdd huomiota siihen, ettd kansa-
laisten sosiaaliset haasteet, kysymykset ja ongelmat ovat luonteeltaan
paikallisia. Sosiaalipalveluilta odotetaan sitd, ettd ne pystyvit vastaa-
maan kansalaisten tarpeisiin sielld missi kansalaiset asuvat ja elivit. So-
siaalisiin haasteisiin, kysymyksiin ja ongelmiin vastaaminen edellyttii
toimintaa kaduilla, kodeissa, kortteleissa ja kylilld. T4std nikokulmasta
katsoen perinteinen hyvinvointivaltiollinen sosiaalipolitiikka ja sen
jarjestelmikeskeinen logiikka kaipaavat uudistamista. Virastomaiset
ja jirjestelmikeskeiset palvelut kaipaavat rinnalleen uudella tavalla
tavoitettavia palveluita (vrt. Sosiaali- ja terveydenhuollon kansalli-
sen...2010).

Palveluiden kolmoispaon riski. Kriittisesti voidaan esittdi, ettd
sosiaalipalveluita uhkaa erdinlainen kolmoispako. Professionaaliset
palvelut perustuvat ammatilliseen osaamiseen. Osaamisen on ajateltu
takaavan sen, ettid asiakas saa parhaan mahdollisen palvelun. Kehitty-
nyt ammatillisuus on johtanut sosiaalisten haasteiden, kysymysten ja
ongelmien hienojakoiseen tarkasteluun. Erittelyn on ajateltu johtavan
kuhunkin tapaukseen tismillisesti sopiviin toimenpiteisiin. Ammatilli-
seen osaamiseen liittyy pyrkimys kisitteelliseen tyoskentelyyn. Tdmin
kehityksen myéti palveluissa korostuu diskursiivisuus (suunnittelu ja
arviointi) konkreettisten toimenpiteiden sijaan. Asiakkaan kannalta
palvelut saattavat paeta diskursiiviselle tasolle, vaikka asiakas tarvitsisi
ennen kaikkea konkreettista apua.

Sosiadlipalveluiden kehityssuunnat — 153



Kehittynyt palvelujirjestelmid muodostuu useista erilaisista am-
matillisista palveluista. Osa palveluista on erityis- tai erikoispalveluja,
jolloin niihin pddsee vain peruspalveluiden kautta. Lisiksi yksittiisissd
organisaatioissa ammattilaisten tyd saatetaan organisoida siten, ettd yksi
ammattilainen vastaa vain yhdesti osa-alueesta oman erityispitevyy-
tensd mukaisesti. Palvelun eri osista muodostetaan ketjuja tai portaita,
joissa eteneminen saattaa kuitenkin olla hidasta ja monimutkaista.
Asiakkaan kannalta palvelut pakenevat hierarkian kerroksiin, vaikka
asiakas tarvitsisi ennen kaikkea nopeasti lihelti saatavia palveluita.

Teknologia on edistinyt hyvinvointia tukevien laitteiden ja pal-
veluiden kehittimistd. Parhaimmillaan uusi teknologia mahdollistaa
palveluiden saatavuuden ajasta ja paikasta riippumatta. Teknologiset
laitteet edistivit esimerkiksi kotona asumista, mutta toisaalta saattavat
vihentii inhimillistd vuorovaikutusta. Asiakkaan kannalta teknistyneet
palvelut ovat ainakin osin johtaneet siihen, ettd palvelut pakenevat
niytedpaitteiden, call centereiden ja nettisivujen taakse.

Kriittisesti katsoen modernit sosiaalipalvelut ovat kokeneet eriin-
laisen kolmoispaon. Asiakkaat tarvitsevat konkreettisia ja lihelti saa-
tavia sosiaalipalveluja, mutta palvelut ovat paenneet ammatillisen
diskurssin, palvelurakenteiden hierarkioiden ja kehittyvin teknologian
taakse. Kysymys on siitd, miten palvelut saadaan vastamaan asiakkaiden
konkreettisia tarpeita.

Nokiasta Appleen. Kehittynyt suomalainen sosiaalipalvelujirjestelma
on monitasoinen ja monimuotoinen. Professionalismi ja laaja hallinto
ovat luoneet vahvat sosiaalipalvelut, jotka tukevat kansalaisten hyvin-
vointia. Palvelut ovat laadukkaita ja tehokkaita.

Toisaalta sosiaalipalveluita voidaan kritisoida byrokraattisiksi ja
virkamiesmaisiksi. Sosiaalipalveluiden laadukkuus ja tehokkuus muis-
tuttaa Nokian tuotekehitysti. Nokian puhelimet ovat kiistattoman
hyvid, mutta monien mielestd myos vaikeaselkoisia. Pari vuotta sitten
jopa puhelimen soittodinen muuttaminen oli haasteellinen tehtivi
tavalliselle kansalaiselle. Ainakin paikoitellen ndyttii siltd, eted julkiset
palvelut ovat sosiaali-insingdrien suunnittelemia. Ne on tarkoitettu
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niille, jotka tuntevat hallinnot ja virastot seki ammattilaisten kisitteel-
lisen puhetavan. Tavalliselle kansalaiselle palvelujen hahmottaminen ja
niiden mukaan suunnistaminen tuottaa huomattavaa piinvaivaa, pu-
humattakaan asiakkaista joiden oma eliminhallinta on koetuksella.
Apple uudisti puhelinten kehittimisen ja teki niistd kiyttdjiys-
tivillisid. Applen puhelimeen pystyy vaihtamaan soittodidnen ilman
ohjekirjaa. Applen tuotekehitysti voidaan kuvata kiyteijiliheoiseksi.
veluista siirrytddn applemaisiin kiyttdjilihtoisiin palveluihin. Sosiaali-
palveluiden kentilld nikyy jo aihioita uudesta palveluparadigmasta.

Yhteenvetoa. Sosiaalipalvelut vastaavat pidosin asiakkaiden tarpei-
siin. Silti sosiaalipalveluita voidaan kritisoida my&s virastomaiseksi,
vaikka niiden tarkoitus on olla helposti ja nopeasti saavutettavissa.
Toimijaldht6inen kehittiminen on eris keino vastata palveluiden
saavutettavuuden ja vastaavuuden haasteisiin.

Toimijaldhtoisen kehittamisen malli

Toimijalihtoisen kehittimisen periaatteet®. Toimijalihtdisen kehitti-
misen malli voidaan tiivistdi yksinkertaisesti yhteiskehittdmiseksi. Téssd
teoksessa se nojaa paikallisen sosiaalipolitiikan vaatimukseen, jonka
mukaan kehittiminen perustuu monen eri toimijan osallistumiseen.
Hans van Ewijkin (2010) korostama yhteistoiminnallinen rakenne
ja kontekstuaalinen lihestymistapa luovat perustan toimijalihtoiselle
kehittimiselle.

Toimijalihtdisen kehittimisen perusajatuksena oleva toimijoiden
osallistuminen niveltyy myds moneen tutkimuksellisen kehittimi-
sen suuntaukseen. Se voidaan yhdistdd esimerkiksi toimintatutki-
mukseen, kehittiviin tydntutkimukseen, kiytintotutkimukseen tai
tutkimusavusteiseen kehittimiseen (ks. Toikko & Rantanen 2009).

6.  Toimijalihtoistd kehittdmistd on kokeiltu esimerkiksi ESR-rahoitteisessa Valta-
viyli-hankkeessa (ks. Toikko 2009).
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Tissid yhteydessi huomio kohdistetaan kuitenkin vain toimijalidhtéisen
kehittimisen perusajatukseen, eli yhteistoimintaan.

Sosiaalipalvelut toteutuvat vain harvoin yksittiisten toimijoiden
avulla. Useimmiten palveluiden tuottaminen ja tarjoaminen koskettaa
laajaa toimijoiden joukkoa. T4ssi mielessd toimijoita ovat kaikki ne
viralliset, mutta my&s epiviralliset tahot, joita palvelun ja palvelujir-
jestelmin kehittiminen koskettaa. Kehittimistoimintaa voidaan siis
lihestyd verkostollisena seikkana. Kuva palvelujirjestelmisti saattaa
viiristyd, jos se ymmirretdin vain yhden organisaation nikokulmasta.
Jos organisaatiot miirittelevit toimintansa vain omasta intressistdin
kisin, ne samalla irtautuvat sosiaalisesta kontekstistaan. Olennaista on
kartoittaa, mitki viralliset ja epaviralliset organisaatiot ovat keskeisid
palvelukentin toimijoita.

Usein palvelujirjestelmin asiakkuus ymmiirretddn yksittdisen asi-
akkaan nikokulmasta. Sosiaalipalveluiden kannalta timi nikokulma
on kuitenkin suppea. Kysymys ei ole vain yksittdisestd asiakkaasta,
vaan useimmiten tietyistd kollektiivisista asiakasryhmistd. Yksittdiselld
asiakkaalla on useimmiten olennaista tietoa myos koko asiakasryh-
min intressistid. Toisaalta kehittimiskohde hahmotetaan yksittiisti
palvelutapahtumaa laajemmin. Huomio kohdennetaan palveluiden
kokonaissuunnitteluun, organisointiin ja toteutukseen. Asiakas voi-
daankin nihdi kokemusasiantuntijana, jolla asiakasryhmitiedon li-
siksi on my®os olennaista tietoa palvelurakenteista ja tydtavoista. Tidssd
mielessi kokemusasiantuntija on olennainen osa palvelujirjestelmin
verkostollista kehittdmisti.

Toimijaldhtisen kehittimisen nikokulmasta olennaista on aukais-
ta palvelukentti avoimelle keskustelulle. Thanteellisena tavoitteena on
nihdi erilaiset toimijat mahdollisimman tasa-arvoisina. Eri toimijoilla
on niin ollen oikeus osallistua omaa itsedidn (organisaatiota ja viite-
ryhmii) koskevaan keskusteluun. Toisaalta voidaan sanoa, etti vain
harva asia voidaan piittii tiysin oman mielen mukaisesti. Esimerkiksi
kiytinnot ja toimintatavat on suhteutettava olemassa olevaan ympiris-
to6n. Toimijalihtdinen kehittiminen perustuu yhteiseen keskusteluun
ja neuvotteluun. Se edellyttii kehitettivini olevien asioiden yhteistd
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jakamista. Yhteisen keskustelun avulla eri toimijat voivat tarvittaessa
midritelld keskiniiset tehtdvinsi ja suhteensa uudella tavalla. Neuvot-
teluissa sovitellaan nikemyksii ja muodostetaan yhteistd ymmirrysta.
Vililld uusia ideoita ja malleja kokeillaan kiytinndssd, mutta aina ne
kuitenkin palautetaan yhteiseen arvioivaan keskusteluun.

Toimijaldhtoisyys edellyttid vertaisuutta, joka rakentuu kollektii-
visen prosessin avulla. Yksityinenkin kokemus saa uuden merkityksen
kun se jaetaan kollektiivisella vertaistasolla. Toimijaldhtoiseen proses-
siin sisiltyy osallistujien oman toiminnan kriittinen arviointi. Oman
toiminnan arvioinnissa toimija tarkastelee ajatteluaan ja toimintaansa
erilaisista nikokulmista. T4ll6in etsitdin avoimesti vaihtoehtoja omalle
toiminnalle seki sen taustalla oleville olettamuksille ja uskomuksille.
Tissd mielessd kehittdmistoiminta on oman toiminnan reflektiivistd
ja kriittistd puntarointia. Muista yhteyksistd tuttuja vertaisuuteen
perustuvia menetelmii ovat esimerkiksi vertaishaastattelu, kehittivi
vertaiskdynti ja Kuvastin-menetelmi, mutta my®s erilaiset benchmar-
king-tekniikan sovellukset.

Kehittimistoimintaan osallistujat edustavat usein erilaisia taus-
taryhmii, yhteisoji ja organisaatioita. Toimijalihtdinen kehittiminen
perustuu eridnlaiselle neuvottelevan prosessin ajatukselle, jossa kysy-
tddn eri toimijoiden kisityksid, nikokulmia ja oletuksia. Neuvottelu-
tilanteessa eri nikokulmat pyritidn tuomaan nikyviksi. Neuvottelu
edellyttdd kaikkien osapuolten keskindistid arviointia. Se ei ole vain
minun tai sinun arviointia, vaan meidin ristikkiistd arviointia. T4ll6in
kehittdmistoimintaa viistimitti tarkastellaan erilaisten ja ristiriitais-
tenkin intressien nikokulmasta. Vaiheittaisen prosessin mukaisesti
neuvottelua seuraa kiytinnon toiminta, jonka jilkeen prosessi palaa
neuvotteluun ja sitd kautta jilleen takaisin konkreettiseen toimintaan.
Neuvottelu ja konkreettinen toiminta vuorottelevat keskeniin.

Yhteenvetoa. Toimijalihtdinen kehittiminen ei ole mikidn erityinen
menetelmi. Se perustuu yksinkertaiselle ajatukselle, jonka mukaan
kehittiminen on ennen kaikkea yhteistoimintaa. Toimijalihtinen
kehittimisen malli vastaa kuitenkin ajankohtaiseen haasteeseen, jossa
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korostetaan kiyttijilihtoisten palveluiden kehittdmisti. Tdssd mielessd
se tuo uuden nikokulman ammattialaisten ja hallinnon toteuttaman
kehittdmisen rinnalle.

Palvelutapahtuman kehittamistapoja

Kaupallisissa palveluissa korostetaan palvelutapahtuman kehittimisti.
Tidmid sama keskustelu on tullut osaksi my®s julkisten palveluiden
kehittdmistd samalla kun asiakkaan rooliin on tullut kuluttajamaisia
piirteitd. On selvii, ettd sosiaalipalveluiden asiakkuus on kuluttajan
roolia monitasoisempi kysymys. Palvelutapahtuman kehittdmisti on
kuitenkin vaikea sivuuttaa, jos sosiaalihuollon periaatteissa korostetaan
toiminnan palveluluonnetta.

Sosiaalipalveluiden huomio kohdennetaan usein asiakkaan ar-
kitilanteeseen (haasteisiin ja ongelmiin). T4ll6in ei aina kiinnitetd
huomiota itse palvelutapahtumaan, koska huomio on kohdennettu
palvelutapahtuman taakse tai ulkopuolelle. Palvelutapahtuman kehit-
timisessd palvelua tarkastellaan kuitenkin juuri “tissi ja nyt” -tapah-
tumana. Palvelutapahtumaa tarkastellaan sujuvuuden ja vastaavuuden
nikékulmasta. Usein sujuva palvelu pystyy vastaamaan asiakkaiden
tarpeisiin. Téssd yhteydessi nostetaan esille kolme kehittimistapaa,
jotka soveltuvat myds sosiaalipalveluiden toimijalihtoiseen kehitti-
miseen.

Service blueprinting. Service blueprinting -tydtavan avulla voidaan
mallintaa asiakkaan palveluprosessi. Menetelmii voidaan kiyttid seki
jo olemassa olevien palvelujen mallintamiseen ettd uusien palveluiden
kehittimiseen. Service blueprinting kuvaa prosessin vaiheet visuaalisena
vuokaaviona, jossa erotetaan asiakkaalle nikyvit front office -toimin-
not organisaation sisiisistd back office -toiminnoista. (Piillysaho &
Ojanotko 2011.)

Service blueprinting -tydtavan tarkoituksena on kiinnittdd huo-
miota etenkin analysointia tarvitseviin palveluprosessin vaiheisiin ja
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palvelun laadun kannalta kriittisiin kohtiin. Syntyvin kaavion avulla
voidaan selventii palvelun tuottamisen prosessi, asiakaskontaktipisteet,
asiakkaan ja henkilskunnan roolit seki palveluun liittyvit nikymitts-
miit elementit. Tdmin ohella voidaan hahmottaa, miten palvelu nikyy
asiakkaalle palvelukokemuksen eri vaiheissa, mitki palvelukokonaisuu-
den osat jdivit piiloon ja misti 16ytyvit mahdolliset palveluprosessin
heikkoudet (Bitner ym. 2007.)

Asiakasryhmiin ja palveluprosessin valinnan jilkeen service blue-
print -kaavion rakentamisen ensimmiisessi vaiheessa tilannetta tar-
kastellaan asiakkaan nikokulmasta. Asiakkaan suorittamat toiminnot
voidaan havainnollistaa esimerkiksi videokuvauksen avulla. Toisessa
vaiheessa tarkastellaan kontaktihenkilskunnan toimia ja erotetaan
heidin toimet asiakkaalle nikyviin ja nikymittomiin toimiin. Kolman-
nessa vaiheessa karttaan voidaan mairitelld sisdisen vuorovaikutuksen
raja sekd yhdistdd kontaktitoiminnot ja tarvittavat tukitoiminnot kes-
keniidn. Tissd vaiheessa voidaan myds tarkastella tukitoimien suoria
ja epdsuoria vaikutuksia asiakkaaseen. Neljinnessi vaiheessa karttaan
lisitddn fyysiset seikat, joiden avulla kuvataan, mitd konkreettista
asiakas nikee ja saa palvelun aikana. Apuna tissi voidaan kiyttii
esimerkiksi valokuvia. (Ks. Spraragen & Chan 2008.)

Tydtapaa voidaan kiyttdd sosiaalipalveluissa avuksi hahmotet-
taessa muun muassa asiakkaan arjen tarpeita. Joskus asiakkaiden on
kuljettava pitkd polku arjen ongelmatilanteesta saadakseen lopulta
palvelua. Esimerkiksi mallinnuksen avulla voidaan kehittid tydtapaa,
Uuden mallin mukaan tyontekijit kohtaavat asiakkaita lihiyhteisoissi
matalan kynnyksen ja liikkkuvan tydotteen mukaisesti. Virastosta py-
ritddn tekemiin erddnlainen back office, jonne asiakkaiden ei ole edes
vilttimitontd menni. Back office on enemmiin tukipiste tydntekijoille
ja palveluiden organisoinnille. Asiakkaat saavat tarvittavan palvelun
sielld missd he asuvat ja eldvit. Niin palvelu saadaan tuotua lihelle

asiakkaita. (Vrt. Van Berkel 2006.)
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Palvelumuotoilu’. Palvelumuotoilu tai itse asiassa palvelusuunnit-
telu (service design) tarkoittaa palvelujen innovointia, kehittdmistd
ja suunnittelua (ks. Miettinen 2011). Palvelumuotoilun keskeiseni
tavoitteena on varmistaa, ettd palvelu vastaa seki kiyttdjien tarpeita
ettd palveluntuottajan tavoitteita. Se voidaan nihdi erdinlaisena yh-
teistoiminnallisena kehittimiseni (vrt. Miettinen 2007).

Palvelumuotoilussa pyritdin jisentimiin asiakkaan polku visu-
aaliseen muotoon (ks. esim. Miettinen 2007; Miettinen & Koivis-
to 2009). Palvelua tarkastellaan kolmen osatekijin avulla: palvelun
kontaktipisteet (service touchpoints), palvelutuokiot (service moments)
ja palvelupolku (service string/customer journey). Palvelu koostuu kon-
taktipisteistd, joiden kautta asiakas kokee, aistii ja nikee palvelun.
Kontaktipisteet voidaan jakaa neljiidn luokkaan: tilat, esineet, prosessit
ja ihmiset. Palvelutuokio muodostuu useista eri kontaktipisteistd ja
vastaavasti useista palvelutuokioista muodostuu palvelupolku.

Palvelupolun hahmottaminen tapahtuu yhteistoiminnallisesti.
Palvelumuotoilu mahdollistaa useiden erilaisten toimijoiden aktiivisen
osallistumisen kehittimistoimintaan. Samalla kun jisennetiin palvelu-
polkua, jisennetdin myos palvelun tavoitteita ja keinoja. Lihestymista-
paa voidaan soveltaa esimerkiksi pdivitoimintayksikon kehittimiseen,
jolloin yksikén toimintaa tarkastellaan asiakkaan polun nikékulmasta.
(Ks. myos Miettinen 2011).

Living Lab. Living Lab -konseptin alkuperiiseni tarkoituksena on
ollut kehittid kiyteijilihesisid laitteita ja tuotteita. Konseptin avul-
la luodaan tilanne, jolla piistddn liheiseen vuorovaikutukseen niin
sanottujen loppukiyttijien kanssa. Loppukiyttijit on tillsin otettu
mukaan kehittimistoimintaan siten, ettd he raportoivat laitteen tai
tuotteen kiytettdvyydestd omasta arkiympiristostddn kisin. (Orava
2009). Loppukiyttijit esittdvit kehitysideoita ja osallistuvat myos
jatkokehitysprosessiin. Esimerkiksi aidossa kotiympiristdssid voidaan
tunnistaa laitteiden ja tuotteiden kiyttoon liittyvid ongelmia ja etsid
niihin ratkaisuja.

7. Kiitin Manar Amelia perehdytyksesti palvelumuotoilun periaatteisiin
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Sosiaalipalveluiden kehittimisen kannalta Living Lab -konsepti
soveltuu esimerkiksi apuvilineiden kehittimiseen. Asiakkaat voivat
antaa koko ajan vilitontd palautetta laitteiden toiminnasta. Toisaalta
samaa ideaa voidaan soveltaa myds esimerkiksi asumispalveluiden
kehittimiseen. Tilloin asumisyksikostd muodostuu Living Lab, jon-
ka kiytettivyytti ja toimintaa kehitetddn ja arvioidaan koko ajan
yhdessi asukkaiden kanssa. Huomio kohdennetaan asumispalvelun
toimivuuteen ja vastaavuuteen. Palvelunkiyttijit osallistuvat palvelu
kehitykseen ja innovointiin keskelli omaa arkeaan yhdessi muiden
kehittdjien kanssa. (Stahlbrost 2008, 33; Orava 2009.)

Yhteenveto. Palvelutapahtuman tarkastelussa olennaista on asiakas-
prosessin sujuva eteneminen, miellyttivd kokemus ja asiakkaan tar-
peisiin vastaava toiminta. Palvelumuotoilu ja service blueprinting ovat
kehittdmistapoja, joissa huomio on palvelutapahtumassa. Living lab
-konsepti kohdentuu yhtiiltd enemmin tuotteiden ja laitteiden kiytet-
tivyyden kehittimiseen, mutta toisaalta se avaa myods mahdollisuuden
tarkastella esimerkiksi asumispalveluita tai laitospalveluita asiakkaan
nikokulmasta. Nidmi kolme kehittimistapaa ovat esimerkkeji, jotka
soveltuvat toimijalihtdisen kehittimisen konseptiin.

Kokemusasiantuntijoiden osallistumistapoja

Kokemusasiantuntijuus. Palveluiden kehittimisen kannalta asiakkaat
muodostavat keskeisen kehittdjiryhmin. Asiakkaat nahddian henkilsi-
ni, joilla on olennaista tietoa asiakkuudesta, mutta myos palveluista
ja palvelurakenteista. Tissd mielessd he ovat myos keskeisid kehitti-
miskumppaneita. Asiakkaista tulee tillsin kokemusasiantuntijoita
ammatillisten asiantuntijoiden rinnalle.

Kokemusasiantuntijuuden kehittyminen perustuu prosesseihin,
joissa asiakkaat pyrkivit yhteisesti jakamaan, analysoimaan ja hyo-
dyntimiin kokemuksiaan. Kokemustieto perustuu asiakkaan omiin
henkilkohtaisiin kokemuksiin, mutta sen rinnalla korostetaan myds
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kollektiivista tietoa. Olennaista on, ettd yksittdinen asiakas osallistuu
ja jakaa kokemuksia viiteryhmissiin. Parhaimmillaan henkilskohtai-
sen tiedon rinnalle syntyy vastavuoroisesti myos kollektiivista tietoa.
Tiedon analysointi voi tarkoittaa kokemusten vertailua, jakamista pie-
nempiin osiin, sekid kokemusten asettamista laajempiin konteksteihin.
Tillaisten sinillddn yksinkertaisten analyysien kautta voidaan paityd
jasenneltyihin ydinkokemuksiin ja niiden variaatioihin. Kokemusasian-
tuntijoiden osallistuminen voi suuntautua esimerkiksi konsultaatioon,
yhteistychon tai pidtoksentekoon®. (Toikko 2011.)

Osallistuminen konsultaatioon. Kokemusasiantuntijoiden nikemyk-
sid voidaan kiyttdd avuksi palveluiden suunnittelussa, toteutuksessa ja
kehittimisessi (Warren 2008). Olennaista on luoda tilaa asiakkaiden
omalle #inelle. Esimerkiksi asiakasfoorumit ovat tilaisuuksia, joihin
asiakkaat voidaan kutsua tiysin avoimelle kutsulla tai kohdennetulla
kutsulla. Foorumissa asiakkaat osallistuvat keskusteluun, jossa arvioi-
daan palveluja, niiden toteuttamisesta ja kehittimisesti. (Ks. Toikko
2011.)

Asiantuntijaryhmi on luonteeltaan kiinteimpi kuin asiakasfooru-
mi. Asiantuntijaryhmi voi kokoontua siinnéllisesti esimerkiksi kahden
vuoden ajan. Sen avulla asiakkaat saavat pysyvimmin kokemusasi-
antuntijan statuksen kuin foorumissa. Oman tarinan kertojasta tulee
tilldin kokemusasiantuntija, joka esittdd jisentyneen mielipiteen tai
arvion palvelujirjestelmisti ja sen toimintatavoista. Asiantuntijaryhméi
voi muodostua ammatillisista asiantuntijoista ja kokemusasiantunti-
joista.” Ammatillisia asiantuntijoita voidaan kutsua ryhmiin myos
kumppaniorganisaatioista.

8. Apuna kiytetdin Jane Warrenin (2008) esittimid holistista nikokulmaa, jossa
erilaisia osallistumisen muotoja ei aseteta toisiinsa nihden hierarkkiseen jirjes-
tykseen (ks. myds Brafield & Eckersley 2008, 67, 171).

9.  Palvelunkiyttijien asiantuntijuuden yhteydessi joudutaan ottamaan kantaa
korvauksiin. Asiakkaat kiyttivit omaa aikaansa kehittimistoimintaan, joten on
varsin perusteltua, ettd asiantuntemuksesta myds maksetaan.
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Osallistuminen toimintaan. Toimintaan osallistuminen tarkoittaa
kokemusasiantuntijan osallistumista palvelutoimintaan ammatillisten
asiantuntijoiden rinnalla (Warren 2009). Kokemusasiantuntija voi
toimia esimerkiksi tutorina. Asiakkaat voivat hakeutua keskustele-
maan kokemusasiantuntijan kanssa samalla tavalla kuin ammatillisen
asiantuntijankin kanssa. Kokemusasiantuntija tukee asiakasta ja voi
tarvittaessa toimia myos palvelujirjestelmin ja yksilon viliseni tulk-
kina. (Toikko 2011.)

Kokemusasiantuntija voi toimia my®és asiakas-tyontekijini, joka
esimerkiksi osa-aikaisesti ohjaa asiakasryhmii tai tekee my6s varsinaista
asiakastyoti. Kokemusasiantuntija voi toimia my®s asiakas-kehittijin,
jolloin hin on my®s organisaation kehittdjitiimin jisen. Kokemusasi-
antuntijoiden osallistuminen organisaation arkitoimintaan ei viltti-
mitti ole yksinkertainen ja ongelmaton asia. Uusien toimintatapojen
kehittdminen ja juurruttaminen on pitki prosessi, joka edellyttid myos
organisaation strategisia piitoksid (Clark ym. 2008).

Osallistuminen piitoksentekoon. Kokemusasiantuntijat voivat
osallistua organisaation piitoksentekoon (Warren 2008). Kysymys
on tillsin osallistumisesta hallinnollisiin linjauksiin, joilla avataan
ja rajataan palvelutoimintaa. Kokemusasiantuntijat voivat osallistua
muiden asiantuntijoiden rinnalla niihin prosesseihin, joiden kautta
toiminnan resurssit mairittyvit. Kokemusasiantuntijat voivat osallistua
organisaation johtoryhmin jiseneni esimerkiksi budjetin laadintaan
ja sen edellyttimiin allokointiprosesseihin. (Toikko 2011.)

Organisaation henkilskunnan rekrytointiin palkataan usein ulko-
puolisia henkilostdvalinnan konsultteja. Vastaavasti myds kokemusasi-
antuntijat voidaan nihdi rekrytointiprosessin keskeisini osallistujina.
Heilld on nikemysti ja kokemusta kiytinnén tasolta siitd, millaisia
tyontekijoitd organisaatiossa tarvitaan. Kokemusasiantuntijoiden osal-
nikemysti organisaation hallinnosta ja sen toimintatavoista. Organi-
saatiotiedon muodostuminen on oma prosessinsa, jota voidaan tukea
esimerkiksi koulutuksen avulla.
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Kokemustieto. Asiakkaat voivat lihestyd ammattilaisia tasavertaisesti
vasta kokemustiedon myéti. Kokemustieto asetetaan tilldin rinnan
ammatillisen tiedon kanssa (Beresford & Salo 2008). Molemmat tiedon
lajit ovat muodostuneet eri tavalla, mutta omassa kontekstissaan ne
lepaivit kuitenkin relevantilla perustalla. Kokemustiedon kiyttokel-
poisuus punnitaan avoimilla asiantuntija-areenoilla.
Kokemusasiantuntijuuden kehittyminen edellytti, ettd sille an-
netaan tila ja mahdollisuus tulla julki. Kysymys on asiakkaiden dinesti
ja sen kuulemisesta. Organisaatiot voivat sitoutua kokemustiedon hys-
dyntimiseen arvolauseilla ja strategisilla paitoksilli. Toisaalta on huo-
mattava, ettd kokemusasiantuntijuuden kehittyminen ei ole lineaarinen
prosessi. Se edellyttii kaikkien osapuolten yhtiaikaista sitoutumista
kokemustiedon kehittimiseen ja hyddyntimiseen. Polly Wrigth ym.
(2006, 12—-14) lahestyvitkin palvelunkiyttijien osallistumista laajasta
nikokulmasta, jossa otetaan huomioon kulttuuriset, rakenteelliset,
kiytinnélliset ja palveluiden seurantaan liittyvit osatekijit.

Yhteenveto. Asiakkaiden osallistuminen palveluiden suunnitteluun, to-
teutukseen ja arviointiin on keskeinen osa toimijaldhtdisti kehittimista.
Osallistumisen tarkoitus on tuoda esille asiakkaiden kokemustieto.
Tilloin asiakkaista voidaan puhua kokemusasiantuntijoina. Osallis-
tuminen voi kanavoitua esimerkiksi konsultaatioon, yhteistyshon ja
paitoksentekoon.

Yhteistuotanto palvelutuotannon muotona

Toimijaldhtdinen kehittiminen on kohdentunut myos palvelutuotan-
toon. Palvelutuotannon kehittimiselld on etsitty julkisen, kolmannen
ja yksityisen sektorin rajapinnoille asettuvia uusia tuotantomuotoja.
Tissd yhteydessi tarkastellaan vain niin sanottua yhteistuotantoa (co-
production), joka merkitsee kansalaisten ja julkisen sektorin vilistd
yhteistoimintaa sosiaalisen hyvinvoinnin edistimiseksi (Pestoff 2009).
Yhteistuotanto voidaan yhtidltd ymmairtid laajasti yhteistoiminnaksi
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(Needham 2007), mutta myds varsinaiseksi palveluiden tuottamiseksi
(Boyle & Harris 2010).

Catharine Needham ja Sarah Carr (2009) kuvaavat yhteistuotan-
non erilaisia tasoja. Loivemmillaan yhteistuotanto tarkoittaa siti, ettd
palvelunkiyttijit voivat kokea kuinka palveluissa otetaan huomioon
kiyttdjien aloitteet tai hyddynnetddn kiyttijien osallistumista. Tdmi
merkitsee pienid parannuksia, joita voidaan tehdi yhdessi palvelunkiyt-
tdjien ja ammattilaisten kanssa. Toisella tasolla yhteistuotanto voi olla
tietoinen tydkalu, jolla eri tahoja pyydetiin osallistumaan palveluihin,
eli tuomaan oma panoksensa ja vastuunsa palvelun jirjestimiseksi.
Osallistumisen avulla tuetaan palveluiden kehitystd paremmin vastaa-
maan asiakkaiden intressid. Tavoitteena on kuitenkin pikemminkin
mannella tasolla kohteena on palveluiden muuttaminen, jossa valta
ja kontrolli miiritelldan uudelleen siten, ettd palvelunkiyttdjit voivat
aidosti osallistua suunnitteluun, toteutukseen ja arviointiin. Tavoitteena
on rakenteellinen muutos, joka sisiltdd uudenlaisen sitoutumisen ja
uudet sopimukset. (Needham & Carr 2009, 4-6, 9-10.) Palvelunkiyt-
tdjien osallistumisen tasot avaavat tasojen erilaisia poliittis-ideologisia
tavoitteita (Jeffery 2011, 53-73).

David Boyle ja Michael Harris (2009, 16-18) kohdentavat yh-
teistuotannon konkreettiseen palvelutuotantoon. Miirittely on tillsin
huomarttavasti fokusoidumpi kuin Needhamin ja Carrin (2009) esit-
timi jisennys. Boyle ja Harris (2009) kiinnittivit huomiota siihen,
mitd yhteistuotanto ei ole. Se ei ole konsultaatiota, jota tyypillisesti
korostetaan kuluttajakeskustelun yhteydessi. Se ei mydskiin ole va-
paachtoistoimintaa, vaikka vapaachtoissektori saattaa osallistua toi-
mintaan. Yhteistuotanto tihtii palveluiden muuttamiseen siten, ettd
niitd tuotetaan yhdessi asiakkaiden kanssa. Se korostaa osallistumista,
tasa-arvoisuutta ja palvelutuotannon jatkuvuutta.

Yhteistuotanto sisiltdd ammattilaisten ja palvelunkiyttdjien yhtei-
sen palveluita koskevan suunnittelun ja toteutuksen. Boylen ja Harrisin
(2009,16) jdsennys kiinnittdd huomiota erilaisiin yhteistuotannon
kombinaatioihin (ks. taulukko 1). Taulukossa yhteistoimintaa tarkas-
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tellaan seki suunnittelun etti toteutuksen nikokulmista. Suunnittelua
ja toteutusta arvioidaan sen mukaan, kuka sithen osallistuu. Mahdolli-
suuksia on kolme: ammattilaiset, asiakkaat seki niiden yhteistoiminta.
Eri variaatioista muodostuu yhdeksinruutuinen taulukko, joista vain
keskimmiinen ruutu kuvaa tiukassa mielessa ammattilaisten ja palve-

lunkiyttdjien yhteistuotantoa.

PALVELUIDEN SUUNNITTELUVASTUU

AMMATTILAISET
AMMATTILAISET | JA ASIAKKAAT ASIAKKAAT
PERINTEINEN AMMATTILAISTEN | ASIAKKAIDEN
AMMATTILAISTEN TOTEUTUSMUTTA | SUUNNITTELEMA
AMMATTILAISET | toTeuTus ASIAKKAAT JA TOIMINTA, MUTTA
YHTEISO MUKANA | AMMATTILAISTEN
SUUNNITTELUSSA | TOTEUTTAMA
VASTUU
PALVELUIDEN
ASIAKKAAT MUKANA ASIAKKAIDEN
TOTEUTUKSESTA | AMMATTILAISET TOTEUTTAMASSA SUUNNITTELEMA,
JA AMMATTILAISTEN YHTEISTUOTANTO | MUTTA YHTEISESTI
ASIAKKAAT SUUNNITTELEMAA TOTEUTETTU
TOIMINTAA TOIMINTA
ASIAKKAAT YHTEISESTI ASIAKKAIDEN ITSE
ASIAKKAAT TOTEUTTAVAT SUUNNITELTU ORGANISOITU
AMMATTILAISTEN TOIMINTA, MUTTA | TOIMINTA
SUUNNITTELEMAA | ASIAKKAIDEN
TOIMINTAA TOTEUTUS

Taulukko 1: Palvelutuotannon variaatiot suunnittelun ja toteutuksen yhdis-
telmana (Boyle & Harris 2009, 16).

Boylen ja Harrisin (2009,16) taulukko avaa nikyviin monet eri pal-
velutuotannon variaatiot. Palvelutuotantoa voidaan tarkastella am-
mattilaisten ja asiakkaiden nikokulmasta, mutta keskeinen tavoite
on kuitenkin kehittid ammattilaisten ja asiakkaiden yhteistoimintaa.
Yhteistoiminnassa kiinnitetiin huomio sekd palveluiden yhteiseen
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suunnitteluun ettd palveluiden yhteiseen toteutukseen. Vasta niiden
molempien ehtojen toteutuminen johtaa varsinaiseen yhteistuotan-
toon.

Pyrkimys yhteistuotannon kehittimiseen on looginen seuraus
paikallisen sosiaalipolitiikan korostumisesta. Paikallisuus mahdollistaa
useiden erilaisten toimijoiden osallistumisen ja aktiivisen tydpanoksen
myds sosiaalipalveluissa. Yhteistuotanto monipuolistaa palveluraken-
netta. Se voidaan nihdid my®és erdidnlaisena markkinachtoisen kehityk-
sen kritiikkind. T4ssi mielessid kolmannen sektorin toimijat ovatkin
avainasemassa. Marion Clark ym. (2008) korostavat kuitenkin, ettd
yhteistoiminnan onnistuminen edellyttii pitkdjinteistd tyoskentelyi,
voivat oppia yhteistoiminnan periaatteita. T4td voidaan tukea stra-
tegisin pidtoksin, joissa tunnustetaan, ettd yhteistoiminta edellyttidd
molemminpuolista panostusta ja sitoutumista.

Yhteenveto. Yhteistuotanto edustaa innovatiivista lihestymista-
paa sosiaalipalveluiden kehittimiseen ja toteutukseen. Yhteistuotanto
on keino monipuolistaa palvelurakennetta, mutta mys aktivoida
kansalaisyhteiskuntaa. Siihen liittyy samat haasteet kuin muuhunkin
asiakasosallistumiseen.

Sosiadlipalveluiden kehityssuunnat — 167






v

SOSIAALIPALVELUT KAYTANTONA






SOSIAALIPALVELUIDEN MAARITTELY

Sosiaalipalveluilla on tietty erityinen sosiaalinen luonne, vaikka sen
miirittely onkin haastava tehtivi. Tissd luvussa pyritdin ensiksi mai-
rittelemiin sosiaalipalvelut kolmen kehin avulla. Méirittely on luon-
teeltaan yleinen, se ei kohdistu erityisesti mihinkiin sosiaalipalveluiden
lohkoon, kuten vanhus- tai vammaispalveluihin. Toiseksi sosiaali-
palveluita tarkastellaan kahden ulottuvuuden avulla, jotka kuvaavat
sosiaalipalveluiden luonnetta. Ti@min luvun tavoitteena on miiritelld
sosiaalipalvelut kdytinnon tyon nikokulmasta. Missd mielessd palveluil-
la on jokin erityinen sosiaalinen funktio? Miti palvelulta edellytetiin,
ettd se voidaan mieltii sosiaalipalveluksi?

Sosiaalipalveluiden kolme kehdd
Sosiaalipalveluiden jisentiminen. Sosiaalipalveluiden kiytintod
voidaan jisentid monella eri tavalla. Yheiiled voidaan yksinkertaises-

ti todeta, ettd sosiaalipalveluita ovat ne toiminnot joita toteutetaan
sosiaalialalla. Sosiaaliala hahmotetaan tillsin omana erityiseni toi-
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minta-alueenaan erotuksena esimerkiksi terveysalasta. On kuitenkin
epivarmaa, missi mielessd endd on olemassa sellaista selkedd omaa
alaa, jossa toteutetaan sosiaalipalveluita. Sosiaalialasta puhuminen
liittyi vahvan welfarismin aikakauteen (vrt. Evers 2003; 2006), jolloin
sosiaalipolititkka muodosti sosiaalipalveluille erdinlaisen kisitteellisen
ja toiminnallisen suojakehyksen. Jos tillainen erityinen sosiaaliala
on kuitenkin olemassa, niin on hyvi kysyd, miti silld tarkoitetaan
kiytinnon tasolla.

Sosiaalipalveluiden sisiltod on pyritty jisentimain erilaisten asia-
kasryhmien avulla. Asiakasryhmikohtaista jisennysti tukee lainsii-
dintd, jossa esimerkiksi lasten ja vammaisten palvelut kisitellddn eri
lacissa. Asiakasryhmikohtaisella jisentelylld on pitkit perinteet aina
vaivaishoidon ja kéyhiinhoidon historiasta alkaen (Toikko 2005).
Toisaalta palvelujirjestelmissi erilaisia asiakasryhmid on pyritty koko-
amaan tiettyihin ikdryhmiin, jolloin esimerkiksi lasten ja ikdihmisten
palvelut ovat eriytyneet omiksi palvelukokonaisuuksikseen. Asiakas-
ryhmiit voivat rakentua siis seki ikdryhmittdin ettd sisdltokysymyksit-
tdin. Asiakasryhmit jisentivit sosiaalipalveluiden sisiltéd, mutta silti
voidaan kysyi, ovatko vanhuspalvelut erityisesti sosiaalipalveluita vai
sosiaali- ja terveyspalveluita?

Sosiaalipalveluiden toimintaympiristd on monimuotoistunut.
Samalla sosiaalipalveluiden miirittely on muuttunut haastavammak-
si. Seuraavassa esityksessd oletetaan, ettd sosiaalipalveluille voidaan
miiritell erityinen sosiaalinen sisiltd. Tilloin sosiaalipalveluita voi-
daan toteuttaa monimuotoisissa ja moniammatillisissa rakenteissa ja
verkostoissa.

Sosiaalipalveluiden kolme kehii. Sosiaalipalveluiden sisiltid voidaan
jasentid kolmen kehin avulla (ks. kuvio 10). Ne kuvaavat sosiaalipalve-
luiden eri tavoin rakentuvia tehtivii. Ensimméiinen kehd muodostuu
vuorovaikutukseen perustuvasta tapauskohtaisesta asiakassuhteesta.
Sosiaalipalvelut perustuvat ihmisten kohtaamiseen. Toinen kehi muo-
dostuu konkreettisesta palvelusta, kuten esimerkiksi avustaminen arjen
toiminnoissa tai tukeminen piivi- ja tydtoiminnassa. Kolmas kehi
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kuvaa sosiaalipalveluiden tavoitetta: tdysivaltaisen kansalaisuuden
toteutumista. Sosiaalipalveluilla on tissi mielessi myos yhteiskun-
nallinen funktio.

SOSIAALINEN
OSALLISUUS

PAIVATOIMINTA
ASUMINEN

KULTTUURI

TERVEYS

KANSALAISUUS

Kuvio 10: Sosiaalipalveluiden sisalt6a kuvaavat kehat.

Ensimmiinen kehi. Sosiaalinen vuorovaikutus muodostaa sosiaalipal-
veluiden ensimmaisen kehin ja samalla sosiaalipalveluiden ytimen. Se
voi tarkoittaa yhdessi asiakkaan kanssa tehtivii tilanteen arviointia,
mutta my6s siihen liittyvdd neuvontaa ja ohjausta; sekd tarvittaessa
tilanteeseen liittyvid neuvottelua, sovittelua ja terapiaa. Sosiaalinen vuo-
rovaikutus voi olla yksil- ja ryhmikohtaista, mutta mys yhteisotason
kasvokkaista toimintaa. Sen avulla voidaan tukea yksilon identiteetin ja
minin kehitystd, mutta ennen kaikkea se kohdistuu yksilon, ryhmien
ja eri yhteisdjen vilisten sosiaalisten suhteiden tukemiseen.
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Sosiaaliseen vuorovaikutukseen perustuva auttamissuhde rakentuu
keskustelun varassa. Sen sisilté muodostuu asiakkaan elimintilanteen
mukaisesti. Usein siini eritelldin, puntaroidaan ja tehdéin yhteenvetoja
yhdessi asiakkaan kanssa. Sosiaaliseen vuorovaikutukseen perustuva
auttamissuhde voi perustua tiettyyn teoreettis-menetelmilliseen tyo-
tapaan (ks. esim. Ruch 2010; Ward 2010), mutta usein se tarkoittaa
vain tietyn mallin mukaisesti etenevid prosessia. Keskusteluteemat,
harjoitukset ja kokeilut kohdentuvat esimerkiksi yksilén ja ryhmin
viliseen suhteeseen. (Ks. esim. Toikko 2001; 2009.)

Toinen kehi. Sosiaalipalveluiden toinen kehd muodostuu konkreet-
tisesta palvelusta: avusta ja tuesta. Asiakkaat tarvitsevat apua ja tukea
erilaisissa asioissa, joista suurin osa kohdistuu arkielimiin. Konkreet-
tisilla sosiaalipalveluilla (apu ja tuki) on erilaisia konteksteja, kuten esi-
merkiksi asumiseen, piivitoimintaan ja tychén liittyvit kontekstit.

Asumispalvelut. Huomattava osa sosiaalipalveluiden konkreettista
avusta kohdistuu asumiseen ja sen tukemiseen. Ikdihmiset, vammaiset
sekd mielenterveys- ja piihdekuntoutujat tarvitsevat apua ja tukea
asumiseen. Tuki- ja palveluasumisen tavoitteena on mahdollistaa itse-
niinen asuminen erilaisten riitiloityjen tukitoimien avulla. Sosiaalisten
ongelmien ratkaisemiseksi asuminen voidaan jirjestdd mys asuntolassa
tai tukiasunnossa. Lisiksi esimerkiksi turvakodit tarjoavat tilapaisti
apua elimin eri kriisitilanteissa.

Piivitoiminta. Piivitoiminnan avulla pyritdin yllipitimiin eri
asiakasryhmien aktiivisuutta ja toimintakykyi. Piivitoimintaa on
tarjolla esimerkiksi kehitysvammaisille sekd mielenterveys- ja piih-
dekuntoutujille.

Tyotoiminta. Erityistyollistimisen palveluita kidyttdvit muun
muassa vammaiset. Tyollistimisyksikoitd ovat tykeskukset, tydtoimin-
tayksikot, tuetun tyollistimisen yksikot ja sosiaaliset yritykset. Lisdksi
pitkiaikaistydttomille voidaan tarjota kuntouttavaa tydtoimintaa,
joka voidaan nihdi tyokykyi ylldpicivind ja elvyttivid toimintana.
Tyéllistymistd voidaan tukea myds tydvalmennuksen avulla, joka
on tarkoitettu perehtymisti ja ohjausta tarvitseville. Tydvalmennuk-
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sen jilkeen tyonhakija voi hakeutua esimerkiksi tyévoimapoliittiseen
koulutukseen tai palkkatuettuun tyshon. Laajemmin ymmairrettynid
tuettu ty voi olla tydharjoittelua, tyvkokeilua ja tydelimavalmennusta
ja palkkatuettua tyota.

Muut konkreettiset palvelut. Konkreettinen apu ja avustaminen voi-
daan sijoittaa periaatteessa mihin tahansa kontekstiin. Se voi tarkoittaa
vapaa-ajan palveluita kuten liikunta-, kirjasto- ja kulttuuripalveluita.
Konkreettinen apu ja avustaminen voi kohdistua mys kouluttautu-
misen tukemiseen. Lisiksi konkreettinen apu voi kohdistua terveyden
ja toimintakyvyn edistimiseen ja ylldpitimiseen.

Sosiaalipalveluiden toinen kehd muodostuu siis konkreettisesta
avusta. Se voi kohdentua esimerkiksi asumiseen, pdivitoimintaan ja
tyotoimintaan, mutta melkein mihin tahansa eliminalueelle. T4ssd
yhteydessi korostetaan laajaa sosiaalipalveluiden miirittelyd, jolloin
sosiaalipalvelut voidaan sijoittaa melkein mihin tahansa kontekstiin'.
Laaja miirittely tarkoittaa sité, etti sosiaalipalveluita voidaan toteuttaa
miti erilaisimmissa rakenteissa ja verkostoissa. Toisaalta laaja miirittely
tarkoittaa my®s sitd, ettd sosiaalipalvelut voivat saada seki virallisen
ettd epdvirallisen luoteen. Edellytykseni on, ettd ensimmiisen kehin
mukaiset tehtivit niveltyvit osaksi toisen kehin mukaisia konkreettisia
tehtivid.

Kolmas kehi. Sosiaalipalveluiden kolmannen kehin tavoitteena on
sosiaalisen osallisuuden edistiminen ja yllipitiminen. Olennaista on,
ettd asiakkaat ja asiakasryhmit voivat omista lihtokohdistaan kisin
toimia tdysivaltaisena yhteiskunnan jisenini.

Kolmatta kehii voidaan luonnehtia erdidnlaiseksi tavoitekehiksi,
jolloin se yritetdin saavuttaa kahden ensimmiisen kehin avulla. Sosi-
aalinen osallisuus voi ensinnikin tarkoittaa mahdollisuutta osallistua
yhteiskunnalliseen toimintaan (demokratiaperiaate). Toiseksi osallisuus
voi tarkoittaa osallisuutta kansalaisyhteiskunnan toimintaan. Osallis-
tumista esimerkiksi jirjestdjen toimintaan pidetdin usein keskeisend

1. On toki mahdollista my®s rajata sosiaalipalveluiden konkreettinen ala esimer-
kiksi nykyisessi sosiaalihuoltolaissa ja sosiaalihuollon erityislaeissa miiriteltyihin
tehtiviin.

Sosiadlipalveluiden kehityssuunnat — 175



sosiaalisen padoman lihteeni. Kolmanneksi osallisuus tarkoittaa osalli-
suutta informaalisiin yhteis6ihin. Kysymys voi tillin olla osallisuudesta
perheeseen ja sukuun, mutta my®s ystiviin ja tuttaviin. Neljinneksi
osallisuus tarkoittaa osallisuutta riittiviin materiaaliseen hyvinvointiin.
Sen ehtona on yleensi mahdollisuus osallistua tydelimiin tai saada
muuten turvattu toimeentulo. Kysymys voi olla myds mahdollisuudesta
vaikuttaa yleisesti elinolosuhteisiin kuten asumiseen ja ympiristoon.
Lisiksi osallistumista "kuluttamiseen” voidaan pitii erdini keskeiseni
nykyisen materiaalisen hyvinvoinnin ilmentymini.
Sosiaalipalveluiden kolmas kehi perustuu seki ensimmaiiseen
ettd toiseen kehdin. Sosiaalisen osallisuuden toteutuminen edellyttidd
siis sekd sosiaaliseen vuorovaikutukseen perustuvaa auttamissuhdetta
ettd konkreettista apua ja tukea?. Kahden ensimmiisen kehin tavoite
on tukea sosiaalisen osallisuutta ja sitd kautta tdyden kansalaisuuden
toteutumista. Samalla voidaan myos kiinteisesti sanoa, ettd ensim-
miisen kehin sosiaalisella vuorovaikutussuhteella ja toisen kehin
konkreettisella avulla ja tuella on selkei yhteiskunnallinen funktio. Ne
suuntautuvat sosiaalisen osallisuuden edistimiseen ja tukemiseen.

Yhteenveto. Sosiaalipalvelut voidaan miiritelld kolmen kehin avulla,
jossa tapauskohtainen auttamissuhde muodostaa palvelun ytimen. Se
on palvelun ei-materiaalinen komponentti, joka suuntautuu ennen
kaikkea sosiaalisten haasteiden, kysymysten ja ongelmien tydstimiseen
keskustelun avulla. Toinen kehi tarkoittaa sosiaalisten haasteiden, ky-
symysten ja ongelmien tydstimisti konkreettisin materiaalisin toimin.
Apu ja tuki kohdentuvat tillsin esimerkiksi asumiseen, tyéhon ja
vapaa-aikaan. Niiden kahden kehin avulla pyritiin mahdollistamaan
asiakkaiden sosiaalinen osallisuus ja tiyden kansalaisuuden toteutumi-
nen. Samalla ensimmiisen kehin sosiaalinen vuorovaikutus ja toisen
kehin konkreettinen apu saavat selkein yhteiskunnallisen funktion.

2. Periaatteessa on mahdollista, ettd sosiaalista osallisuutta voidaan tukea joko vain
vuorovaikutukseen perustuvan auttamissuhteen tai konkreettisen avun ja tuen
avulla. Useimmiten tillainen erottelu ei kuitenkaan ole mahdollista.
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Sosiaalipalveluiden sisdiset jannitteet

Sosiaalipalvelut voidaan hahmottaa kahden ulottuvuuden avulla. Yh-
tidltd voidaan puhua diskursiivisesta ja konkreettisesta ulottuvuudesta
sekd toisaalta yksilollisesti ja kollektiivisesta ulottuvuudesta. Sosiaali-
palveluiden luonne muotoutuu diskursiivisen ja konkreettisen ulot-
tuvuuden vilisen jinnitteen tuloksena. Samanlainen sosiaalipalveluita
muotoileva jinnite on my®ds yksilollisen ja kollektiivisen ulottuvuuden
vlilla.

Diskursiivinen ja konkreettinen ulottuvuus. Yhtiilti sosiaalipalvelut
perustuvat sosiaaliseen vuorovaikutukseen, joka on luonteeltaan esi-
merkiksi keskustelua, neuvontaa tai ohjausta. Yksinkertaistaen sanoen
sosiaalipalvelut perustuvat keskusteluun. Toisaalta sosiaalipalvelut ovat
my6s hyvin konkreettisia. Niihin liittyy asiakkaiden auttaminen ja
tukeminen esimerkiksi arjen kiytinnoissi ja tydhon liittyvissd konk-
reettisissa asioissa. Téssd mielessd voidaan sanoa, ettd sosiaalipalvelut
muodostuvat siis diskursiivisen ja konkreettisen auttamisen funktiona.
(Vrt. Toikko 2005.)

Yksittdisen tydntekijin kannalta katsottuna sosiaalipalveluiden
diskursiiviset ja konkreettiset painotukset vaihtelevat tapauksen ja
tydtehtivin mukaisesti. Vililld korostuu sosiaalinen vuorovaikutus ja
vililli konkreettinen auttaminen. Palveluorganisaatioiden kannalta
katsottuna voidaan ajatella, etti tietyissi toimipisteissi sosiaalinen
vuorovaikutus korostuu konkreettista auttamista enemmain, mutta
usein molemmat elementit ovat kuitenkin l4sni ainakin jollakin tavalla.
Toisaalta voidaan sanoa, ettd sosiaalipalveluiden toimintaympiristot
eivit ole staattisia, vaikka niill olisikin tietty yleisfunktio konkreetti-
seen tai diskursiiviseen apuun painottuneena. Organisaatioiden sisilld
on erilaisia toimintoja, joiden luonne vaihtelee. Vastaavasti voidaan
sanoa, ettd yksittidinen tydntekiji joutuu jatkuvasti miirittelemain
suhdettaan konkreettisen ja diskursiiviseen elementtiin, vaikka hinelld
olisikin niihin jokin tietty yleisorientaatio. (Ks. Toikko 2009.)
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Yksilollinen ja kollektiivinen ulottuvuus. Sosiaalipalvelut ovat usein
hyvin yksilollisid, varsinkin virastomaisissa toimintaympiristoissa.
lskohtaisesti. Palvelujirjestelmi korostaa yksilsllistd intressii, se nikyy
lainsiddinndssi, palveluiden prosesseissa ja tuotteistuksissa. Asiakas-
kuluttaja nihdiin ennen kaikkea yksilond. Toisaalta sosiaalipalveluiden
tavoitteet ovat laajempia kuin vain yksilollisid. Sosiaalipalveluilla on
myds yhteiskunnallinen tehtivi: sosiaalisen osallisuuden edistiminen
ja tukeminen. Sosiaalipalveluissa asiakkaat edustavat usein my®és tiet-
tyd asiakasryhmiid. Yksittdisen asiakkaan ohella joudutaan ottamaan
kantaa myos koko asiakasryhmin asemaan ja rooliin. Asiakas on tietyn
asiakasryhmiin jisen, jolloin asiakkaan etua voidaan ajaa myos kollek-
titvisin toimenpitein.

Kollektiivinen ulottuvuus voi tarkoittaa esimerkiksi asiakkaiden
vertaistoiminnan tai asiakkaiden kokemusasiantuntijuuden edistimistd
ja sitd kautta my®os osallistumista yhteiskunnalliseen toimintaan. Toi-
saalta kollektiivinen ulottuvuus voi tarkoittaa ryhmi- ja yhteisskoh-
taisten palveluiden kehittimistd. Ryhmidmuotoiset palvelut voidaan
toteuttaa esimerkiksi yhdessi kolmannen sektorin jirjestdjen kanssa.
Lisdksi virallisten organisaatioiden ja toimipisteiden kulttuuria voidaan
kehittdd kohti epivirallisempia kiytintsji (esimerkiksi matalan kyn-
nyksen toimipisteet). Edelleen kollektiivinen ulottuvuus nikyy myos
alueellisesti ja yhteisollisesti omaleimaisten palveluiden kehittimiseni
yhdessi paikallisten toimijoiden kanssa.

Sosiaalipalvelut ovat vain harvoin joko yksilokohtaista tai yhteiss-
kohtaista. Jokaisessa tapauksessa sosiaalipalvelujen luonne joudutaan
miirittelemiin erikseen. Tapauksessa A se saattaa olla enemmin yk-
silokohtaista, mutta tapauksessa B enemmin yhteisollistd. Kysymys
ei ole vain asiakastapauksista, vaan samat ulottuvuudet tulevat esille
myos yksittdisten organisaatioiden tasolla. Monet sosiaalipalveluyksi-
kot mieltdvit oman tyonsi yksilokohtaiseksi, vaikka ne voisivat ottaa
vastuuta my6s yhteisllisestd ulottuvuudesta. Organisaatiot eivit ole
vain yksildd varten, vaan ne ovat myods omaa lihiyhteisédin varten
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(Venturini 2011). Tiéssd mielessd palveluiden suunnittelu, toteutus
ja arviointi edellyttivit tilaajien, tuottajien ja asiakkaiden yhteisen
neuvottelumekanismin luomista.

Yhteenveto. Sosiaalipalveluiden ensimmiinen ulottuvuus paikantuu
diskursiivisuus—konkreettisuus-akselille. Asiakkaiden sosiaaliset haas-
teet, kysymykset ja ongelmat ovat usein hyvin konkreettisia, mutta
samaan aikaan asiakkaat tarvitsevat myds sosiaaliseen vuorovaikutuk-
seen perustuvaa apua ja tukea. Sosiaalipalveluiden ammattilaisten tyd
litkkuu tapauskohtaisesti niiden kahden ulottuvuuden vilissi.

Sosiaalipalveluiden toinen ulottuvuus kohdentuu yksilokohtai-
suus-kollektiivisuus -akselille. Asiakkaiden palvelut kohdentuvat usein
yksilokohtaisesti, mutta toisaalta esimerkiksi palveluiden kehittiminen
edellyttii kollektiivista nikokulmaa. Kysymys on my®s asiakasryhmin
tarpeista ja niihin vastaamisesta. Mitd monimuotoisemmaksi sosiaali-
palveluiden toimintaympiristd muodostuu, sitd enemmin tarvitaan
kollektiivista tydotetta.
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12

SOSIAALIPALVELUIDEN UUSI PARADIGMA?

Sosiaalipalvelut ovat useiden haasteiden edessi (Raunio 2008; Aho-
la, Arajirvi & Kananoja 2010). Sosiaalipalvelut olivat aikaisemmin
hyvinvointivaltion keskidssi, mutta tilli hetkelld sosiaalipalveluilla
ei ole samanlaista yhteiskuntapoliittista suojaa. Sosiaalipolitiikan ke-
hitys ohjautuu ainakin osin varsinaisen sosiaalipoliittisen keskustelun
ulkopuolelta. Toisaalta sosiaalipalvelut ovat menettimissi oman eri-
tyisyytensd julkisten palveluiden joukossa. Kaikkia julkisia palveluita
tarkastellaan samanlaisten prosessien ja tuotosten nikékulmasta. Lisiksi
sosiaalipalvelut kanavoituvat lapsi ja perhepalveluiksi, mielenterveys-
ja pdihdepalveluiksi sekd vanhuspalveluiksi, joita toteutetaan entis-
td tiiviimmin yhdessi terveyspalveluiden kanssa. Aikuisten palvelut
kohdentuvat asiakkaiden aktivointiin ja tydhon integrointiin. Nami
trendit eivit ole purkaneet sosiaalipalveluiden jirjestelmikeskeisyytti,
vaan ainoastaan muuttaneet jirjestelmin rakennetta.

Jirjestelmin ohella my6s kansalaisten tarpeet ovat muuttuneet.
Peter Taylor-Gooby (2004) kiinnittdd huomiota niin sanottuihin uusiin
sosiaalisiin riskeihin, joihin vastaaminen edellyttii my6s uudenlaisia
toimenpiteitd. Hyvinvointivaltion jirjestelmit pystyvit vastaamaan
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elike-, sairaus- ja tyottdmyysturvaan. Aikaisemmin hyvinvointival-
tion kehitys merkitsi sosiaalisten turvamekanismien laajentamista ja
tihentdmistd. Nayttidd kuitenkin siltd, ettd nykyisin kansalaiset joutuvat
ottamaan yhid enemmin vastuuta lihimmiistensd hoivasta. Samalla
osa kansalaisista on kuitenkin tilanteessa, jossa esimerkiksi asumiseen
ja tyohon liittyvit kysymykset heikentivit heidin mahdollisuuttaan
vastata hoivavaateeseen. Tissd tilanteessa ongelmat kasautuvat ja sosiaa-
linen turvattomuus kasvaa. Perinteiset hyvinvointivaltion mekanismit
eivit pysty vastaamaan niihin haasteisiin.

Robert Castelin (2007) mukaan sosiaalisen turvattomuuden tunne
syntyy siitd tietoisuudesta, ettd kansalaiset eivit pysty itse vaikuttamaan
olosuhteisiinsa. Turvattuna oleminen merkitsee suojaa odottamattomia
tapahtumia vastaan. Kansallisen sosiaaliturvan rinnalle tarvitaan pai-
kallisesti rakentuvia monipuolisia sosiaalipalveluita. Sosiaalipalveluilla
on jirjestelmikeskeisen ja virastomaisen toimintatavan perinne, mutta
sen rinnalle on noussut keskustelu paikallisesti rakentuvista palveluis-
ta. Hans van Ewijkin (2010) sanoin kysymys on kontekstuaalisesta
tyotavasta, joka tiydentdd muita sosiaalipalveluiden lihestymistapo-
ja. Kontekstuaalinen tydtapa menee lihelld asiakkaiden arkea ja sen
kiytintdjd. Kysymys on samaan aikaan yksilollisestd ja yhteisollisestd
turvallisuuden tuottamisesta.

Sosiaalipalveluiden kehkeytyvi paradigma korostaa kiyttijilihesi-
sid palveluita. Kiyttdjilihtoiset palvelut vastaavat asiakkaiden tarpeisiin.
Tillsin voidaan korostaa yksilollisid palveluita arjen konkreettisissa
ympiristdissi. Sosiaalipalveluiden arkistuminen voi tarkoittaa esimer-
kiksi liikkuvia ja ratilsitivid palveluita, mutta myos kaikkien saatavilla
olevia avoimia palveluita (esimerkiksi matalan kynnyksen palveluita).
Sosiaalipalvelu tapahtuu sielld missd ihmisetkin ovat, eli kaduilla,
kauppakeskuksissa, kodeissa ja kylissi. Kysymys on yhi vahvemmin
my®os erilaisten toimijoiden (vapaachtoisty®, vertaisapu, moniamma-
tillinen yhteistyo) osallistumisesta sosiaalista hyvinvointia tuottavien
palveluiden toteutukseen. Samalla timi kehitys haastaa perinteisen
ammatillisen ajattelun ja lihestymistavan. (Ewijk 2010.)
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Sosiaalipalveluiden kehkeytyvi paradigma korostaa myés palvelui-
den kollektiivista suunnittelua, toteutusta ja arviointia. Kollektiivisuus
tarkoittaa erilaisten toimijoiden yhteistoimintaa siten, ettd asiakkaan
palvelut rakentuvat yksilollisesti eivitki jirjestelmikeskeisesti. Tami
tarkoittaa koko palvelukentin kehittimistd, koska sosiaalipalvelut
niveltyvit niin diviisti esimerkiksi terveys- ja tyollisyyspalveluihin.
Kollektiivinen toiminta tarkoittaa palveluiden kokonaiskuvan muodos-
tamista, jolloin keskeisid suunnittelijoita ovat julkisen sektorin lisiksi
kolmannen, yksityisen ja epdvirallisen sektorin toimijat. Palveluntuot-
tajilla on aktiivinen rooli palveluiden suunnittelussa, toteutuksessa ja
arvioinnissa. (Vrt. Taylor-Gooby 2009.)

Sosiaalipalveluiden paikallistuminen ja markkinaehtoistuminen
ovat asettaneet palvelutuotannon uudenlaisten haasteiden eteen. So-
siaalipalveluiden keskeinen tehtivi on vastata asiakasryhmiikohtaisen
ja yhteiséllisen tason haasteisiin. Sosiaalipalveluilta timi edellyttdd
uudenlaista toimijalihtoisid kiytidntdji, joissa korostetaan yhteistoimin-
taa ja diskursiivisuutta. Sosiaalipalvelujen miirittely on aina vahvasti
sidoksissa erilaisiin intresseihin. Intressien sovittelu edellyttid neuvot-
telumekanismeja, joissa kaikki keskeiset tahot tulevat huomioiduksi.
Kysymys ei ole enii vain julkisen sektorin sosiaalipalveluiden suunnit-
telusta, vaan laajasta alueellisesta ja monitoimijaisesta suunnittelusta
ja arvioinnista. (Simmons 2009.)

Sosiaalipalvelut ovat sisilloltdin ristiriitaisia. Yhtddltd ne kohden-
tuvat yksildiden tarpeisiin, mutta toisaalta niilli on tehtivi tuottaa
kollektiivista turvallisuutta. Toisaalta sosiaalipalvelut ovat luonteeltaan
hyvin konkreettisia, mutta samalla auttaminen ja tuki perustuvat
diskursiiviseen toimintaan. Sosiaalipalvelut edellyttivit koko ajan
etenevii ja tismentyvdd midrittelyd (ks. esim. Adams, Dominelli &
Payne 2005).
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Sosiaalipalvelut ovat viime vuosina olleet aktiivisen keskustelun kohteena.
Sosiaalipalveluita on pyritty maarittelemaan eri nakokulmista. Mika on
sosiaalipalveluiden muoto, sisalto ja paikka?

Kirjassa tarkastellaan sosiaalipalveluiden kolmea kehityssuuntaa. Ensimmaisen
kehitysprosessin tuloksena sosiaalipalvelut ovat paikallistuneet. Kunnasta on
muodostunut keskeisin sosiaalipalveluiden maarittelija. Toinen kehitysprosessi
on avannut keskustelun monipuolisesta palvelurakenteesta. Kunnat ostavat yha
enemman sosiaalipalveluita myos ulkopuolisilta palveluntuottajilta. Kolmas
kehitysprosessi on suora seuraus markkinasuuntautumisesta: asiakkaiden
tekemadt valinnat ovat nousemassa sosiaalipalveluiden keskioon.

Kirjassa kasitellaan sosiaalipalveluiden mahdollisuuksia vastata ajankohtaisiin
haasteisiin. Erityisesti kiinnitetidn huomiota kehittamistoiminnan uusiin —
suuntauksiin, joissa korostetaan toimijalahtoistd nakokulmaa. Lahestymistapa

perustuu monen eri toimijan yhteistoimintaan palveluiden suunnittelussa,
toteutuksessa ja arvioinnissa.

Kirja soveltuu korkeakoulujen oppikirjaksi, mutta se avaa uusia nakokulmia
myos sosiaalipalveluiden ammattilaisille ja kehittdjille.

Kansi Mikko Reinikka | Albert Hall
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