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Esipuhe

Suomi on kansakuntana rikkaampi kuin koskaan ja päätöksenteon tietopohja 
on pääosin kunnossa. Väitämme silti, että palvelujärjestelmä on kriisissä. 
Rahat eivät riitä ja työntekijöitä on liian vähän. Kansalaisten luottamus sosiaa-
lipalveluihin ja työntekijöiden ammattitaitoon on vahva. Mistä siis kiikastaa?

Yhteiskunnan ja julkisen vallan toiminnan arvot näyttävät muuttuneen 
markkinoiden arvojen suuntaan ja toiminnan logiikka elinkeinoelämän 
logiikkaa seuraavaksi. Laiskaa pääomaa ei hyväksytä, vaan kaiken on tuotet-
tava jotakin, josta jää viivan alle. Vain taloudelliset mittarit kelpaavat. Lain-
kaan ei kysytä sitä, onko toiminta ylipäänsä taloudellisesti mitattavissa tai 
ovatko taloudelliset tulokset niin monen oletuksen takana, ettei taloudellinen 
tulos ole osoitettavissa. Ehkäisy säästää, mutta sen osoittaminen kiistattomin 
laskelmin on vaikeaa. Hoivalla ei ole hintaa, sen arvo on ihmisarvo.

Tämä teos, osana Kalevi Sorsa -säätiön Hyvät palvelut -projektia, pyrkii 
etsimään teitä ajankohtaisten ongelmien ratkaisemiseksi. Siksi se alkaa sosiaa-
lipalvelujen järjestämisen perusteista ja hyvinvointivaltion arvoista. Kun vielä 
taustaksi asetetaan yhteiskunnan nähtävissä olevat muutokset – niin ne joihin 
voimme vaikuttaa, kuin ne, joihin emme voi – sekä palvelujen järjestämisen 
yleiset perusteet ja yhteiskunnalliset tehtävät, meidän pitäisi tietää, mihin 
haluamme mennä. Se on yksi tämän kirjan keskeisistä sanomista.

Sosiaalipalvelujen kehittämistä tarkastellaan elinkaaren kautta kohdusta 
hautaan tai kehdosta keinutuoliin. Niinpä käydään läpi, ei toki kaikkia mah-
dollisia näkökohtia huomioon ottaen, lasten ja lapsiperheiden palvelut, 
aikuisten palvelut sekä ikääntyneiden palvelut. Erikseen käsitellään ne kysy-
mykset, jotka eivät suoraan liity elämänkaareen, kuten vammaisuus, asun-
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nottomuus, maahanmuutto ja päihdeongelmat. Keskeiseksi näkökohdaksi 
näissä nousee palvelujen universaalisuus, niiden suuntaaminen kaikille. 
Samalla nostetaan esiin kysymys, miten universaalissa järjestelmässä voidaan 
varmistaa riittävä tuki kaikkein eniten apua tarvitseville. Hyvinvointierojen 
kasvaessa voimavarojen oikeudenmukainen jakautuminen koko väestön ja 
vaikeimmassa asemassa olevien ihmisten kesken nousee sosiaalipalvelujen 
tulevan suunnan keskeiseksi kysymykseksi. 

Edelleen teoksessa pyritään käsittelemään palvelujen rahoituksen, järjestä-
misen ja järjestämisperustan näkökulmat siltä kannalta, jolta voitaisiin taata 
kaikille mahdollisimman oikeudenmukaisesti yhteiseen vastuuseen perus-
tuen yhteiset palvelut. Kirja päättyy toimenpidesuosituksiin, jotka perustuvat 
kirjassa esitettyihin näkökohtiin ja jotka voidaan toimeenpanna erikseen 
yksittäistä järjestelmää paikaten tai laajempana ohjelmana. 

Teoksen kirjoittamiseen on osallistunut laaja joukko eturivin asiantun-
tijoita, jotka esitellään kirjan lopussa. Pasi Ahola on kantanut suurimman 
vastuun tekstin johdonmukaisuudesta ja kirjan rakenteesta. Muuten teos on 
toimitettu niin sanottua konsensusmenetelmää noudattaen, joten se ei sel-
laisenaan vastaa kenenkään kirjoittamiseen tai toimittamiseen osallistuneen 
mielipiteitä. Oikea suunta on oikeaa mielipidettä tärkeämpi. 

Helsingissä 2. päivänä marraskuuta 2010

Pasi Ahola	 Pentti Arajärvi	 Aulikki Kananoja



1.
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Johdanto: parempaan suuntaan

Tasa-arvo voidaan yksinkertaistaen jakaa kahteen: mahdollisuuksien tasa-
arvoon, joka tyypillisesti sisältyy oikeistolaiseen retoriikkaan, sekä lopputu-
loksen tasa-arvoon, joka hallitsee enemmän vasemmistolaista tavoitteenaset-
telua. Erilaiset käsitykset tasa-arvotavoitteista heijastuvat myös tämän kirjan 
teemaan, sosiaalipalveluihin.

Pitkä siirtymä lopputuloksen tasa-arvon tavoittelusta mahdollisuuksien 
tasa-arvon suosimiseen jatkuu edelleen. Pohjoismaiseksi hyvinvointivaltioksi 
yhä itseään tituleeraava Suomi on hyvää vauhtia menossa kohti perittyjä etu-
oikeuksia ja hyvinvointia. Oikeus hyvinvointiin ei silloin perustu enää kan-
salaisuuteen vaan sattumaan. Hyvinvointivaltion periaatteille tällainen ajatus 
on täysin vieras. Sosiaalipolitiikka tarvitsee uuden vision, hyvinvointivaltio 
kaipaa suunnannäyttäjää.

Hyvä sosiaalipolitiikka pyrkii tasoittamaan yhteiskuntaryhmien välisiä 
eroja, puhutaan sitten tuloeroista, hyvinvoinnin eroista tai vaikkapa eroista 
mahdollisuuksissa itsensä kehittämiseen. Pelkistetysti sosiaalipoliittiset toi-
minnot voidaan jakaa kahteen osaan: etuuksiin ja palveluihin. Etuuksista esi-
merkkejä ovat lapsilisät, työttömyysturva ja eläkkeet. Palveluita puolestaan 
ovat esimerkiksi lasten päivähoito, vanhustenhoito, työvoimapoliittiset pal-
velut ja päihdepalvelut.

Viime vuosina poliittinen keskustelu on Suomessa keskittynyt näiden 
kahden osalta etuuksiin. ”Sosiaalisen” leimaa tavoitellessaan poliittiset toi-
mijat kilpailevat keskenään siitä, kuka uskaltaa tarjota suurimman korotuksen 
lapsilisän yksinhuoltajakorotukseen tai kuka sitoo useamman etuuden elin-
kustannusindeksiin. Palveluista keskusteleminen on jäänyt tämän kilpalau-
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lannan varjoon – jossain määrin vanhustenhoitoa lukuun ottamatta – ja 
esimerkiksi työvoimapalveluiden rahoitusta on vaivihkaa karsittu, puhumat-
takaan kunnallisen sosiaalitoimen asiakastyön epäinhimillisestä tilasta. Pal-
velukeskustelu ei sytytä.

Syitä tähän ilmiöön voidaan löytää yleisestä yhteiskunnallisesta ilmapii-
ristä. Poliittisin voimasuhtein mitattuna koko läntisen Euroopan yli on vyö-
rynyt oikeiston aalto, ja suuria yhteiskunnallisia trendejä ovat yksilöllisyys, 
valinnanvapaus ja kaupallistaminen. Tätä taustaa vasten ei liene lainkaan 
yllättävää, että rahaetuuksia pidetään palvelutarjontaa suositeltavampana 
erityisesti, kun huomioidaan massiivinen julkisuuskampanja julkisten palve-
luiden maineen töhrimiseksi. On helppoa maalata mielikuva, että pienellä 
lisärahalla ihminen saa itse kohentaa elämänlaatuaan – ennen kaikkea sellai-
sella tavalla, jonka hän voi itse valita.

Kukapa vastustaisi valinnanvapautta? Niin ei tehdä tässäkään esityksessä. 
Tarkoitus ei ole myöskään asettaa keinotekoisesti vastakkain palveluita ja 
etuuksia, eritoten kun useimpien rahallisten etuuksien taso on joistain paran-
nuksista huolimatta aivan liian alhainen. Tämän kirjan tavoite on nostaa kes-
kusteluun niitä logiikan harha-askeleita ja ristiriitaisuuksia, joihin yksilölli-
syyden ja kaupallisen toiminnan ylivertaisuuden retoriikka sosiaalipolitiikan 
saralla sortuu. Teoksessa perustellaan, miksi yhteisin varoin tuotetut yhteiset 
palvelut itse asiassa tuottavat huomattavasti enemmän yhdenvertaisuutta, 
osallisuutta ja valinnanvapautta kuin järjestelmä, jossa yksilö heitetään mark-
kinoille näennäisen vapaana etsimään tarvitsemansa palvelut.

Yhteisten palveluiden puolustaminen olisi älyllisesti epärehellistä, mikäli 
ei samalla tunnustettaisi nykyisessä palvelujärjestelmässä olevia kipukohtia 
ja kehitystarpeita. Siksi teoksessa käsitellään eri ryhmille ja eri elämäntilan-
teisiin suunniteltuja palveluita ja esitetään niihin konkreettisia politiikka-
suosituksia. Kantavana ajatuksena läpi teoksen kulkee ajatus osallisuutta ja 
hyvinvointia lisäävistä palveluista, joissa palvelun käyttäjä on myös palvelun 
kehittäjä ja osallinen palvelukokonaisuuden rakentamiseen.



13

Kaikki maksavat – kaikki saavat

Globalisaatio ja taloudellinen integraatio ovat murtaneet vauhdilla talouden 
muureja. Talouskilpailun myötä myös hyvinvointijärjestelmät on haluttu 
alistaa kansainväliselle kilpailulle. Surullista on, että tässä kilpailussa voitta-
jaksi selviää lähinnä taktiikoilla, joissa sosiaali- ja muita julkisia menoja pyri-
tään rajoittamaan.1 Harva uudelleenvalintaan pyrkivä poliitikko kuitenkaan 
avoimesti asettaisi tavoitteeksi hyvinvointivaltion ”kehittämistä” Aasian tai 
Itä-Euroopan kehittyvien maiden tasolle. Näyttää siltä, että talouspolitiikan 
ja sosiaalipolitiikan kiinteä yhteys on hämärtymässä ja politiikkaa tehdään 
lähinnä ensin mainitun ehdoilla.

Pohjoismaisen hyvinvointivaltion tavoitteet palveluidenkin kehittämisen 
ohjenuorana kaipaavat kirkastamista ja selkeyttämistä. Poliittisen keskustelun 
pinnallisuus ja hektinen rytmi eivät ole jättäneet sijaa perusteelliselle poh-
dinnalle siitä, mitä itse asiassa milläkin toimenpiteellä tavoitellaan ja mihin 
suuntaan on tarkoitus edetä. Hyvinvointijärjestelmän kehittämiseltä puuttuu 
visio, ainakin sellainen, joka kunnioittaisi pohjoismaista hyvinvointivaltiota ja 
sen tuottamaa hyvinvointia, yhdenvertaisuutta ja osallisuutta tavoittelemisen 
arvoisina hyveinä. Tässä yhteydessä on syytä huomata, että yhtä vaarallista 
harhapolkua poliittisessa keskustelussa markkinafundamentalismin ohella 
edustavat myös sinänsä hyvää tarkoittavat, inhimillisten kärsimysten herät-
tämää myötätuntoa korostavat humaanit perustelut. Nämä kun vievät hel-
posti kauemmas osallisuuden ja hyvinvoinnin rakenteiden vahvistamisesta 
kohti hyvinvointipluralismia ja residuaalista sosiaalipolitiikkaa,2 esimerkiksi 
hyväntekeväisyyttä ja diakoniaa.3 

Hyväntekeväisyyden ja vapaaehtoisen auttamishalun korostaminen lienee 
kaiku siitä julkisesta keskustelusta, joka korostaa tarvetta säästämiseen, tehos-
tamiseen ja ”ydinpalveluihin keskittymiseen”. Tavoitteita johdatellaan pois-
päin pohjoismaisen hyvinvointivaltion perustasta, jossa etuuksia ja palveluita 
annetaan periaatteessa kaikille, eikä pyritä ohjaamaan sosiaaliturvaa erityi-

1  Julkunen 2001, s. 50–51.
2  Residuaalinen sosiaalipolitiikka tarkoittaa sellaista mallia, joka kohdentuu erityisesti 
”tarvitseviin”, köyhiin.
3  Anttonen & Sipilä 2010.

Hyvinvointijärjes-
telmän kehittämi-
seltä puuttuu visio.
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sesti varattomimmille tai muutoin selvästi sosiaaliturvan tarpeessa oleville 
ryhmille. 

Vaikka universaali järjestelmä onkin näennäisesti kallis, se tuottaa yhteis-
kunnallista koheesiota ja kiistattomia etuja alueellisen ja yksilöllisen tasa-
arvon kannalta. Muunlaisissa järjestelmissä on usein kyse siitä, että varakkaat 
ostavat palvelunsa yksityiseltä sektorilta ja julkisin varoin tarjotaan vähävarai-
sille selkeästi heikkotasoisemmat palvelut. Askel hyväntekeväisyyden koros-
tamiseen on siis askel kauemmaksi yhdenvertaisuudesta.

Pohjoismaisen hyvinvointivaltion sosiaalipolitiikka pyrkii yhdistämään 
väestön sen sijaan, että jakaisi sitä edunsaajiin ja maksajiin. Tästä periaat-
teesta ei pidä luopua, vaikka esimerkiksi luopuminen varakkaiden oikeudesta 
lapsilisiin tuntuisi kuinka oikeudenmukaiselta. Kaikkien pitäminen mukana 
etuuksien maksajina ja saajina takaa järjestelmän oikeutuksen ja mahdollistaa 
toimivat, yhteisesti rahoitetut palvelut, jotka ovat niin korkeatasoisia, että tar-
vetta hankkia yksityisiä palveluja ei synny. 

Palvelujen määrää ja laatua rakennettaessa on meidän hyvä muistaa myös 
kultainen sääntö, älä tee toisille sitä, mitä et soisi tehtävän itsellesi. Mitä kor-
keammalle tasolle palvelumme saatamme, sitä korkeampitasoisia palveluja 
saamme itse kukin todennäköisesti myös nauttia silloin, kun itse niitä tar-
vitsemme.

Universalismin voima

Lähtökohtana pohjoismaisessa mallissa on ollut kansalaisuus eikä asiakkuus 
ja oikeudenmukaisuutta on toteutettu universalismin periaatteella. Univer-
salismi tarkoittaa sitä, että kaikki kansalaiset,4 myös keskiluokka, ovat elä-
mänkaaressaan hyvinvointivaltion etuuksien piirissä ja siis käyttäjäkuntaa.5 
Universalismin määritteleminen konkreettisesti palveluissa on kuitenkin 
osoittautunut hankalaksi tehtäväksi, eikä keskustelijoita pidäkään päästää 
niin helpolla, että todettaisiin järjestelmä yksiselitteisesti joko universaaliksi 
tai residuaaliseksi.

4  Tässä teoksessa ”kansalaisuudella” viitataan yhteiskunnan jäsenyyteen, ei niinkään 
kansalaisuuteen juridisessa merkityksessä.
5  Julkunen 2001, s. 27.
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Universaalinkin järjestelmän sisällä tarvitaan monenlaisia jakamisen ja 
kohdentamisen periaatteita. Vaikka kaikilla on oikeus päästä palveluiden pii-
riin, kaikilla ei ole kuitenkaan samanlaisia tarpeita ja odotuksia. Universalismi 
kohtelee samanlaisessa tilanteessa olevia ihmisiä samalla tavalla. Konkreet-
tiseksi haasteeksi tällöin muodostuu kysymys siitä, millaisella universaalien 
palveluiden järjestelmällä voidaan kehittää niin sanottua positiivista erityis-
kohtelua niiden eduksi, joiden tarpeet ovat suurimmat. Solidaarinen sosiaa-
lipolitiikka edellyttää ”erottelua universalismin sisällä”. Se on välttämätöntä 
kansalaisten yhtäläisen aseman ja mahdollisuuksien toteuttamiseksi. Erot-
telun ja kohdentamisen on kuitenkin kaikissa olosuhteissa vältettävä leimaa-
vuutta. Tässä suhteessa ongelmallisinta on tuloharkintaan perustuva erottelu.

Universalismi on toimeentuloturvassa ja sosiaalipalveluissa erilainen 
kysymys. Sosiaalipalveluista osa on turvattu subjektiivisilla oikeuksilla, mutta 
yleensä palveluiden saaminen edellyttää ammattilaisen tarpeen arvioinnin. 
Julkisen vastuun ytimen ja rajojen ainoa tukipiste löytyy tällä hetkellä perus-
tuslaista, jonka mukaan julkisen vastuun on oltava siellä suurin, missä inhi-
milliset perustarpeet ovat vakavimmin uhattuina ja ihmisen omat toiminta-
mahdollisuudet rajatuimmat.6 Perustuslain 19 §:n mukaan ”julkisen vallan 
on turvattava […] jokaiselle riittävät sosiaali- ja terveyspalvelut ja edistet-
tävä väestön terveyttä”. Riittävät sosiaalipalvelut tarkoittavat yhtäältä sitä, että 
kunnat määrittelevät kunnassa esiintyvän tarpeen ja järjestävät sen mukaan 
palveluja sekä toisaalta sitä, että palvelujen käyttäjät kokevat saavansa tarvit-
semansa palvelut kohtuullisissa määrin. 

Markkinahehkutuksesta sisältöihin

Merkittävä osa julkista hallintotyötä kohdistuu arviointiin, selvittämiseen, 
valvomiseen ja kilpailuttamiseen. Toisin sanoen resursseja käytetään johonkin 
muuhun kuin itse palvelutuotantoon. Pääsääntöisesti unohtuukin, että eri-
laiset tilaaja-tuottaja-mallit ja ostopalvelujärjestelmät palveluseteleistä puhu-
mattakaan nostavat erityisesti hallinnon kustannuksia.

Konkretian tasolla keskustelu palveluiden kehittämisestä pitäisikin viedä 
rakenteista sisältöihin. Keskittyminen erilaisiin hallintohimmeleihin ei ole 

6  Heikkilä & Lahti 2007, s. 3–4.
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edistänyt palveluiden laatua tai käyttäjätyytyväisyyttä vaan vienyt resurs-
seja varsinaisesta työstä. Yksi syy hämmennykseen palveluiden järjestämisen 
saralla on se, että edelleen pyritään kehittämään mittareita, joilla palveluita 
kyettäisiin arvioimaan samoin kuin teknisen sektorin suoritteita.

Olisi syytä tunnustaa, että hyvinvointipalvelut eivät sovi samaan muottiin 
kadunaurauksen tai julkisivusaneerausten kanssa. Palveluiden panos-tuotos-
suhdetta on äärettömän vaikeaa mitata, sillä palvelut tuottavat hyvinvointia, 
yhdenvertaisuutta ja osallisuutta, joille ei ole mittayksiköitä. Yhteisiä varoja 
tulee käyttää vastuullisesti ja tehokkaasti, mutta käytön tavoite tulee kirkastaa: 
tavoitellaan vaikuttavuutta, joka näkyy palvelun käyttäjien ja työntekijöiden 
tyytyväisyytenä saavutettuihin tuloksiin.

Vaatimukset julkisen palvelutuotannon tehokkuuden ja tuottavuuden 
lisäämisestä ovat jokaviikkoisia uutisia. Taloustieteen näkökulmasta julkisen 
toiminnan tuottavuus on kuitenkin aina nolla. Toisaalta periaatteen tasolla 
voitaisiin ajatella tehokkuuden lisääntyvän, mikäli esimerkiksi henkilökuntaa 
vanhustenhoidossa vähennettäisiin tai lasten päiväkotiryhmiä suurennettai-
siin: silloin yhtä julkisen sektorin työntekijää kohden palveltaisiin useampia 
asiakkaita. Laatu epäilemättä heikkenisi, mutta tehokkuus kasvaisi.

Kukaan vakavasti otettava keskustelija ei tarkoita tuottavuuden lisäämi-
sellä edellä mainittua. Tehokkuuden vaatimusta pitäisi kuitenkin täsmentää, 
sillä tuottavuuden nimissä tehdyt uudet ja taas uudet organisaatiomuutokset 
ovat tähän mennessä lisänneet kustannuksia lähinnä hallintopuolella, mikä ei 
ole ainakaan palvelun käyttäjän etu.

Tehokkuuden nimissä vaaditaan myös yhteisten palveluiden ulkoistamista, 
kaupallistamista. Edellä jo raapaistiin sitä problematiikkaa, joka seuraa var-
sinaisen toiminnan siirtymisestä kaupalliselle sektorille hallinto- ja seuran-
tavastuun jäädessä julkiselle toimijalle. Jälkimmäisten kustannusvaikutukset 
jäävät piiloon, kun ulkoistamisen vaikutuksia mitataan.

Lisäksi on syytä pohtia eri toimijoiden päämääriä. Julkisen sektorin teh-
tävä on jo perustuslainkin mukaan kansalaisten hyvinvoinnin lisääminen. 
Kolmannen sektorin toimijat ovat järjestäytyneet edunvalvontaperiaatteella, 
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ja tuottavat hyvinvointia omalla erityisosaamisellaan. Kaupallisen sektorin 
toimijat sen sijaan tavoittelevat lähes poikkeuksetta liikevoittoa. Näin voi-
daan erityisesti todeta terveyspalveluista, joiden tuotanto on keskittynyt muu-
taman ylikansallisessa omistuksessa olevan lääkäritaloketjun käsiin. Palvelu-
tuotannon moraalinen puoli on kyseenalainen, kun yhteisvastuu asetetaan 
voitontavoittelulle alisteiseksi. Järjestöt hankkivat rahaa tuottaakseen palve-
luja, yritykset tuottavat palveluja hankkiakseen rahaa.

Palveluiden hämärtynyt merkitys

Palvelut eivät ole milloinkaan itse tarkoitus tai tavoite sinällään, vaan niitä on 
arvioitava suhteessa siihen, miten hyvin ne toteuttavat tarkoitustaan eli edis-
tävät hyvinvointia ja mahdollistavat osallisuutta. Mikäli kaikki olisivat syn-
tyjään, omista tai ympäristönsä ominaisuuksista ja olosuhteista riippumatta 
hyvinvoivia ja kaikilla olisi yhdenvertaiset mahdollisuudet osallisuuteen ja 
itsensä toteuttamiseen, ei hyvinvointipalveluitakaan tarvittaisi.

Sosiaalipalveluiden tarkoitus on tukea ihmisten omia voimavaroja, elä-
mänhallintaa ja toimeentulon hankkimista. Tukea tarvitsevan yksilön tar-
peita ja toiveita ei ole tarkoitus sovittaa järjestelmään, vaan järjestelmän on 
tarkoitus hyväksyä käyttäjä palveluprosessin kumppaniksi ja sen kehittäjäksi. 
Kun palvelun käyttäjä on osallinen omalta osaltaan palvelun suunnittelussa ja 
toteutuksessa, mukautuu ammattilaisen rooli enemmänkin toiminnan mah-
dollistajaksi ja käyttäjä muuttuu toiminnan kohteesta aktiiviseksi kanssatoi-
mijaksi.

Julkinen keskustelu sekä sosiaalipoliittiset ratkaisut ovat hämärtäneet sosi-
aalipalveluiden merkitystä monin tavoin. Sosiaalipalveluiden pilkkominen 
muiden toimijoiden (terveys-, oikeus-, opetustoimi jne.) taholle olisi pysäy-
tettävä ja käsitteen sisältö modernisoitava. Vahva, Paras-lainsäädäntöönkin 
kirjattu ajatus, ”terveydenhuolto ja siihen liittyvät sosiaalipalvelut” on pysäy-
tettävä ja palautettava sosiaalipalvelut siihen rooliin, joka niillä on ja johon 
niitä kipeästi tarvitaan: osaksi ihmisten arkista elämää ja sosiaalisten vaike-
uksien lievittämistä. Sosiaalihuollon ja sosiaalipalveluiden välinen vuosikym-
menien mittainen taistelu voisi jo päättyä ja sosiaalipalvelut-käsite tulisi ottaa 
yleiseen ja yhtenäiseen käyttöön. 

Palvelutuotannon 
moraalinen puoli 
on kyseenalainen, 
kun yhteisvastuu 
asetetaan voitonta-
voittelulle alisteiseksi.
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Sosiaalipalvelut ovat aina olleet kiistanalaisempi osa hyvinvointivaltiota 
kuin esimerkiksi terveydenhuolto ja opetus. Hyväksyttävää on, että keskei-
sempiä koulutus- ja terveyspalveluja tarjotaan maksutta tai lähes maksutta 
koko väestölle. Sen sijaan sosiaalipalveluiden universaalisuus tuntuu olevan 
ainaisen kiistelyn kohteena. Se voi johtua osittain siitä, että sosiaalipalve-
luista syntyvää epäsuoraa yhteiskunnallista hyötyä on vaikeampi tunnistaa 
kuin koulutuksen ja terveydenhuollon tuottamaa hyötyä.7 Toisaalta tutki-
musten mukaan8 myös terveyspalveluissa on hoidon laadussa ja saatavuu-
dessa ylempiä sosiaaliryhmiä suosivia eroja ja erityisesti haavoittuvat ryhmät 
uhkaavat jäädä ilman tarvitsemiaan palveluja. On monia näkökohtia, jotka 
puoltavat sitä, että sosiaali- ja terveyspalvelulainsäädäntöä tulee kehittää 
yhdessä ja niiden arvoperusta ja julkisen vastuun alaan kuuluvat palvelut 
tulisi määritellä nykyistä selkeämmin.

Lopulta on kuitenkin niin, että parhaatkaan sosiaalipalvelut eivät kykene 
tuottamaan riittävää määrää hyvinvointia ja yhdenvertaisuutta, mikäli muu 
yhteiskuntapolitiikka esimerkiksi koulutuksen, työmarkkinoiden ja tervey-
denhoidon saralla tuottaa jatkuvasti eriarvoisuutta. Hyvinvoinnin tavoittelun 
tulee leimata kaikkea yhteiskuntapolitiikkaa, ja päämäärän saavuttamiseksi 
kokonaisuuden on palveltava samoja, yhteisiä tavoitteita.

Askel eteenpäin

Hyvinvointipalveluiden laajan kentän läpikäyminen tyhjentävästi yhdessä 
teoksessa olisi vähintäänkin haastavaa. Tämä kirja ei pyrikään puuttumaan 
jokaiseen yksityiskohtaan vaan nostamaan keskusteluun tärkeitä periaatteel-
lisia linjauksia yleisesti sekä rakentamaan uutta ajattelua tarjottavien sosiaali-
palveluiden käsittelyn kautta.

Teos rakentuu neljästä osasta. Ensimmäisessä osassa käsitellään hyvinvoin-
tipalveluihin aina vaikuttavaa yhteiskunnallista arvoperustaa sekä merkittäviä 
muutostrendejä, palveluiden merkitystä ja tehtäviä sekä kansalaisten luotta-
muksen, kannatusperustan ja osallisuuden merkitystä sosiaalipalveluille.

7  Anttonen & Sipilä 2000.
8  Manderbacka ym. 2006.
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Toinen osa on varattu eri elämäntilanteisiin kohdistuville palveluille. Esille 
nostetaan lapset, nuoret ja lapsiperheet, aikuisiän sosiaalipalvelut (lähinnä 
toimeentulotukiasiakkuus), ikääntyneet, vammaiset, asunnottomat, maa-
hanmuuttajat ja päihdeongelmaiset. Palveluita ei käsitellä – eikä tule käsitellä 
– järjestelmien tai yksittäisten, irrallisten palveluiden kautta vaan ihmisen 
elämänkulun ja elämäntilanteiden mukaan. Kuten todettua, järjestelmä 
mukautuu tarpeen mukaan – apua ja tukea tarvitsevan ei odoteta mukau-
tuvan järjestelmään.

Kolmannessa osassa käydään keskustelua palvelujärjestelmän raken-
teista. Siinä käsitellään rahoitusta, tuottamisvastuuta ja laillisuusnäkökulmia. 
Keskeisiksi tekijöiksi nostetaan julkisrahoitteisuus, läpinäkyvyys ja demo-
kraattinen kontrolli, jotka ovat keinoja palvelujärjestelmän rakentamiseksi 
vapauden, solidaarisuuden ja yhdenvertaisuuden periaatteille. Lopuksi nel-
jännessä osassa kootaan yhteen politiikkasuosituksia, joita tekstin varrella on 
nostettu esiin.

Järjestelmätason aiheet on tarkoituksella sijoitettu kirjan loppuun. Kes-
kustelu hyvinvointipalveluista ja yleensä sosiaalipolitiikasta keskittyy liiaksi 
ylätason teemoihin, jotka unohtavat yksilöllisten elämänkulkujen rosot ja 
epätasaisuudet. Vielä kerran on todettava, että yksi tämän teoksen pyrkimys 
on nostaa osallisuus ja hyvinvointi itseisarvoiksi, joita laadukkailla palveluilla 
tuetaan. Vastuullisen keskustelijan onkin hyvä pitää mottonaan seuraavaa: 
elämä ensin, palvelut sitten.





I. osa 
”Elämä ensin, palvelut sitten”



2.
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Hyvinvointivaltion arvot

Arvopohjaista tulevaisuutta luotaavaa keskustelua tarvitaan yhä vahvemmin ja 
vaikuttavammin koko yhteiskuntaan. Talouden huomioon ottaminen, talou- 
teen sopeutuminen ja taloudellisten arvojen sovittaminen yhteen inhimil-
listen ja oikeudellisten arvojen kanssa ovat vaikeita, tasapainoa hakevia kysy-
myksiä. Kun talous haastaa arvot ja kun sopeutetaan toimintaa talouteen, yksi 
keskeisimpiä näkökohtia on elämän oikeudenmukaisuus. Muuten olemme 
tilanteessa, jossa tiedämme kaiken hinnan mutta emme minkään arvoa.

Yksi tapa määrittää hyvinvointivaltio on sanoa, että tavoitteena on tarjota 
jokaiselle yhteiskunnan jäsenelle mahdollisimman hyvät fyysiset, psyykkiset 
ja sosiaaliset olosuhteet ja mahdollisuus vaikuttaa elämäänsä. Hyvinvointi-
valtio tasapainottaa vahvojen ja heikkojen asemaa ja kaventaa hyvinvointie-
roja. Hyvä yhteiskunta ottaa huomioon myös yhteisen edun, joka on myös 
yksilön hyvän ja menestyksen välttämätön edellytys. Toteuttamalla yhteistä 
etua toteutetaan myös yksilöiden parasta.

Ihminen tarvitsee leipää ja lämpöä. Fyysisesti se tarkoittaa ravintoa, vaa-
tetusta ja asuntoa. Henkisesti se on oppimisen ja työn iloa sekä turvallisuutta. 
Sosiaalisesti se on ihmissuhteita ja tietoa siitä, että joku välittää ja tarvittaessa 
hoivaa.

Tärkeä hyvän yhteiskunnan lähtökohta ovat ne arvot, joita sen toteutta-
minen edellyttää ja ne keinot, joilla se parhaiten saadaan aikaan. Keskeisiä 
arvoja ovat vapaus, demokratia, yhdenvertaisuus, oikeudenmukaisuus ja 
yhteisvastuu.
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Toiminnan perustana vapaus

Yksilön vapaus sisältää oikeuden määrätä itsestään, kunhan ei rajoita muiden 
vapautta tai rajoittaa sitä vain sovitussa määrin. Vapaus on perusta toimin-
nalle sekä henkilökohtaisen ja myös yhteisen hyvän tavoittelulle ja rakenta-
miselle. Yhdenvertaisuus puolestaan varmistaa, ettei vapaus muodostu vah-
vimman vapaudeksi: vapaudella täytyy olla raja. Siksi yhdenvertaisuuden 
täydennyksenä on syrjinnän kielto.

Yhtä kaikki, vapaus on länsimaisessa ajattelussa keskeinen itseisarvo, johon 
kaikilla on oikeus. Pohdinnan arvoinen kysymys on se, onko vapaus vaik-
kapa pohjoismaisissa yhteiskunnissa itsestäänselvyys, onko kukin yksilö syn-
tyessään tai elämänsä eri vaiheissa yhtä vapaa? Suvereeni oikeus tehdä omaa 
elämäänsä koskevia valintoja ei toteudu vain siten, että valintoja ei rajoiteta. 
Jokaiselle lienee selvää, että köyhyysrajalla elävän ja huomattavan vauraan 
henkilön tosiasialliset valinnan mahdollisuudet ovat merkittävästi erilaiset.

Siksi aivan keskeinen hyvinvointivaltion tavoite on lisätä yksilön mahdol-
lisuuksia valita, toisin sanoen lisätä yksilön vapautta. Oikeus ja mahdollisuus 
itsensä toteuttamiseen ja kehittämiseen on keskeinen hyvinvoinnin osanen, 
joten ilmiselvästi myös julkisen vallan tehtävänä tulee olla jokaisen yksilön 
vapauden edistäminen syntyperästä, koulutustaustasta tai sosioekonomisesta 
asemasta riippumatta.

Demokratia kunniaan

Demokratia on luonnollinen hyvinvointivaltion rakennuspilari. Yleisesti maa-
ilmassa demokratiat ovat osoittautuneet muita järjestelmiä onnistuneemmiksi 
ja hyvinvoivemmiksi. Universaalissa hyvinvointijärjestelmässä demokratian 
merkitys korostuu entisestään.

Yhtäläinen oikeus päättämiseen ja vaikuttamiseen antavat kullekin kansa-
laiselle oikeuden ja samalla myös vastuun osallistua hyvinvointivaltion kehittä-
miseen. Päätösvaltaa ei ole ulkoistettu varakkaille tai vaikkapa erityisille asian- 
tuntijoille, vaan kukin kansalainen tekee päätökset omista lähtökohdistaan.

Myös sosiaalipalveluiden osalta demokratia arvona ja käsitteenä on tärkeä. 
Suuri osa palveluista toteutetaan kuntatasolla, jossa demokraattinen päätök-
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senteko konkreettisimmin vaikuttaa ihmisten arkeen. Kehitys, jossa päätök-
senteon vaikutukset hämärtyvät – tai hämärretään – on huolestuttava, sillä 
se rapauttaa osallisuutta palveluiden kehittämiseen ja niiden legitimiteettiä. 
Ajatus asiakkaasta, joka saapuu paikalle, vastaanottaa palvelun, maksaa saa-
mastaan palvelusta ja poistuu, on kansalaista sekä koko hyvinvointivaltioajat-
telua halventava. Palvelut ovat yhteisesti verovaroin maksettuja, yhteisin pää-
töksin tuotettuja ja yhteisesti käytettyjä. Toisin sanoen järjestelmä kaipaa taas 
lisää demokratiaa, ei lisää markkina-ajattelua.

Yhdenvertaisuus ja oikeudenmukaisuus

Yhdenvertaisuus ja tasa-arvo ovat synonyymejä, ja tässä esityksessä molempia 
käytetäänkin tarkoittamaan samaa asiaa. Maininta on tärkeä siksi, että yhteis-
kunnallisessa keskustelussa sana ”tasa-arvo” on taipunut tarkoittamaan erityi-
sesti sukupuolten välistä tasa-arvoa, vaikka se on vain yksi näkökulma asiaan. 
Pohjoismaisen hyvinvointivaltion kehityshistoriassa yhdenvertaisuus on aivan 
keskeinen käsite. Kansankoti-ajattelussa ketään ei aseteta lähtökohtaisesti etu-
sijalle, vaan kaikilla on samat oikeudet ja samat velvollisuudet. Oikeudet kum-
puavat ihmisarvosta, joka on jokaisella yksilöllä jakamaton ja yhtä suuri.

Yhdenvertaisuuden ydin on, että ihmisiä on kohdeltava samanlaisissa 
tilanteissa samalla lailla. Usein vielä jatketaan, että erilaisissa tilanteissa 
ihmisiä on puolestaan kohdeltava eri tavoin, mutta tämä ei aina pidä paik-
kaansa. Syrjinnän kieltokaan ei ole absoluuttinen, vaan positiivisen erityis-
kohtelun, heikoimpien aseman vahvistamisen on oltava mahdollista. Eettisten 
ja oikeudellisten järjestelmien peruskysymyksiä onkin, mitkä ovat hyväksyt-
täviä ja mitkä ovat jopa tavoiteltavia eroja. Positiivisen erityiskohtelun peri-
aatteen toteuttaminen on laaja kysymys, jolla on aatteellisia, henkilöllisiä ja 
globaaleja ulottuvuuksia. Yhteiskunnalliset eriarvoisuudet ovat hyväksyttäviä, 
jos ne liittyvät tilanteisiin, joita kaikkien on mahdollista tavoitella, ja jos erot 
lopulta koituvat yhteiskunnan huono-osaisten hyväksi.9

Oikeudenmukaisuus viittaa erityisesti yhdenvertaisuuteen ja on jopa 
yhdenvertaisuuden ydintä. Yhdenvertaisuudessa on monesti kysymys sen 
yhteydestä taloudellisiin, sosiaalisiin ja sivistyksellisiin oikeuksiin. Muo-

9  Rawls 1973, s. 60–67.
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dollisesti oikeudenmukaisuuden perusajatus on, että jokaiselle annetaan se, 
mikä hänelle kuuluu. Tällöin tarkastellaan sitä, että samaan ryhmään kuu-
luvia kohdellaan samalla tavalla. Aineellinen oikeudenmukaisuus edellyttää, 
että hyödyt ja rasitukset jaetaan suoritusten tai tarpeiden mukaan. Tällöin 
myös oikeudenmukaisuus eriytyy tilanteittain. Vammaisuutta koskeva oikeu-
denmukaisuus on erilaista kuin köyhyyttä koskeva oikeudenmukaisuus, joka 
on erilaista kuin verotuksen oikeudenmukaisuus. Oikeudenmukaisuuteen 
kuuluu vielä kohtuus. Kohtuus korjaa muodollisen ja aineellisenkin oikeu-
denmukaisuuden yksittäiset virheet. Se korjaa oikeudenmukaisuuden virheet 
oikeudenmukaisiksi.

Yhteisvastuu hyvinvoinnin edellytyksenä

Yhteisvastuu liittyy sekä vapauteen että yhdenvertaisuuteen ja ilmenee yhteis-
kunnassa monella tavalla. Toimeentuloturva, sosiaalipalvelut, terveyden-
huolto ja ympäristönsuojelu luovat edellytyksiä itsemääräämiselle ja niillä 
toteutetaan yhteisvastuuta. Vapaaehtoisjärjestöissä tehdään pyyteetöntä työtä 
yhteiskunnan heikko-osaisten hyväksi. Osa tällaisesta työstä on palkatonta, 
jolloin henkilö antaa tiedollisia, taidollisia ja ajallisia voimavarojansa yhteis-
vastuun toteuttamiseen.

Tutkimustulosten mukaan vapaaehtoisen hoivatyön keskiössä ovat työs-
säkäyvät keski-ikäiset naiset.10 Heidän mahdollisuuttaan osallistua erilaisin 
työaikajärjestelyin ja taloudellisia tukia kehittämällä läheistensä auttamiseen 
olisi parannettava. Tämä ei kuitenkaan merkitse sitä, etteikö virallista palvelu-
järjestelmää tule myös kehittää rinnakkain epävirallisen avun kanssa tulevai-
suuden palvelutarpeita vastaamaan. Myöskään lähiyhteisön tuki ja apu eivät 
ole kadonneet minnekään, vaan ne elävät ja voivat hyvin palvelujärjestelmän 
rinnalla. 

Yhteisvastuu ilmenee myös verojen maksamisena. Verotus ja muu 
yhteisten toimintojen rahoitukseen osallistuminen antavat edellytyksiä hyvän 
yhteiskunnan luomiselle. Rahoitukseen osallistuminen on yksi yhteisvastuun 
toteutumisen muoto. Yhteiskunnan kautta kulkeva rahoitus koituu paitsi itse 
kunkin hyväksi yhteiskunnan infrastruktuurina ja yhteisinä palveluina myös 

10  Kattainen ym. 2008, s. 229.



solidaarisuuden periaatteen mukaisesti niille, jotka eivät syystä tai toisesta 
kykene huolehtimaan itse itsestään.

Ilman yhteisvastuuta pohjoismaista hyvinvointivaltiota on mahdotonta 
rakentaa tai ylläpitää. Yhteisvastuu hyväksyy sen, että jokainen ei välttämättä 
kykene tuottamaan yhtä paljon materiaalista hyvää yhteiskunnan tarpeisiin. 
Hylkäämisen sijaan yhteisvastuu saa meidät huolehtimaan siitä, että yhteis-
kunnan heikommatkin jäsenet pysyvät kelkassa mukana.



3.
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Yhteiskunnalliset muutokset: 
ajanmukaiset palvelut

Sosiaalipalvelujen tarve, tarkoitus ja toteuttamisen muodot ovat tiiviisti sidok-
sissa oman aikansa yhteiskuntaan ja sen kehityssuuntaan. Palvelujen tulevan 
kehityksen suuntaamiseksi tarvitaan visio toivottavasta yhteiskunnasta sekä 
käsitys siitä, miten sitä palvelujen keinoin voidaan edistää. Seuraavassa kuva-
taan eräitä sosiaalipalveluihin vaikuttavia muutosten alueita: väestökehitystä, 
taloutta, kulttuuria, hyvinvointieroja sekä kunnallista hyvinvointipolitiikkaa.

Muuttuva väestörakenne

Väestön ikääntyminen on globaali megatrendi, joka on varmuudella enna-
koitavissa. Suomessa ikääntyminen on kansainvälisestikin vertaillen erityisen 
nopeaa. Yhteiskunnalliset asenteet ikääntymiseen ovat urautuneet korosta-
maan ikääntymisen yhteiskunnalle aiheuttamaa taloudellista rasitusta; tämä 
koskee yhtä hyvin valtion virallista tulevaisuuspolitiikkaa kuin innovaati-
oinstituutioiden visioita. Ennakoitua kustannusten kasvua halutaan vähentää 
ikääntyneiden toimintakykyä ylläpitämällä, kotihoitoa lisäämällä ja hoivatyön 
tuottavuutta kasvattamalla.

Keskustelua käydään myös uudenlaisista palvelujen tuottamistavoista, kil-
pailuttamisen tehostamisesta ja vanhojen ihmisten oman rahoitusosuuden 
kasvattamisesta. Vähemmän on ollut esillä ikääntyminen yhteiskunnan voi-
mavarana. Ikäihmisten panos kulttuurin ja palvelujen kuluttajina on mittava 
ja heidän panoksensa vapaaehtoisen toiminnan alueella korvaamaton. Pitkän 
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elämänkokemuksen sosiaaliseen ja kulttuuriseen hyödyntämiseen on lähi-
vuosina luotava sekä asenteellisia että toiminnallisia valmiuksia. Vanhuuspo-
litiikan keskeisiä kysymyksiä ovat yhteiskunnan pitkän muistin vaaliminen, 
kulttuurisen perinnön siirtyminen sukupolvelta toiselle ja nopean muutoksen 
tasapainottaminen ylisukupolvisen perspektiivin antamalla kokemustiedolla. 
Voimavarasuuntautuneen vanhuuspolitiikan taloudelliset vaikutukset vaa-
tivat oman selvityksensä.

Merkittävä vaikutus sosiaalipalvelujen tulevaisuuden suunnalle on 
etnisten vähemmistöjen kasvava väestöosuus. Suomi on pitkään ollut kult-
tuurisesti homogeeninen maa. Erilaiset kulttuurit ja niiden välinen vuorovai-
kutus osana jokapäiväistä elämää on suomalaisille uusi kokemus, jonka kanssa 
emme ole vielä sinut. Tätä osoittaa muun muassa maahanmuuttoon liittyvän 
keskustelun kiihkeys. Sosiaalipalvelujen tulevaisuutta ei enää voida suunni-
tella ottamatta huomioon väestön erilaisia kulttuurisia taustoja, kulttuurien 
välistä vuorovaikutusta ja kotoutumisen problematiikkaa.

Myös Suomen sisäinen muuttoliike luo jatkuvasti haasteita sosiaalipal-
veluille. Nuoret ja työikäiset muuttavat perheineen kaupunkeihin ja niiden 
ympäristökuntiin. Haja-asutusalueiden asukkaiksi jäävät iäkkäät ihmiset ja 
maatalouteen ammatillisesti kiinnittyneet. Kuntien taloudelliset ja sosiaaliset 
profiilit eriytyvät väestörakenteen mukaan ja luovat eri alueille erilaisia palve-
lutarpeita. Miten paljon sosiaalipolitiikkaa on mahdollista räätälöidä alueel-
lisesti ja paikallisesti, on tulevien vuosien tärkeä poliittinen kysymys. Vielä ei 
ole mahdollista arvioida vapaan kotipaikan valinnan vaikutuksia esimerkiksi 
vanhusten ja vammaisten kansalaisten muuttoliikkeeseen, kuntien palvelutar-
peisiin ja -kustannuksiin. On mahdollista, että myös tämä tekijä lisää muuttoa 
asutuskeskuksiin.

Markkinoistamisen paine

Markkinoistaminen on toinen yhteiskunnallinen megatrendi. Paine julkisen 
sektorin tuottamia palveluita kohtaan niin sosiaali- kuin terveyspalveluissakin 
on valtaisa. Käytännössä samanaikaisesti vaikuttaa kaksi kehityssuuntaa, jotka 
tähtäävät samaan maaliin.
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Yhtäältä julkisen sektorin taloudelliset mahdollisuudet huolehtia lailla 
säädetyistä tehtävistään erityisesti kuntatasolla heikkenevät jatkuvasti. Tässä 
yhteydessä on tyrmättävä se ajatus, että talouden kiristyminen olisi jonkin-
lainen luonnonlaki, johon yksinkertaisesti tulee sopeutua. Näin ei ole asian 
laita, vaan kyse on poliittisesta päätöksenteosta ja arvovalinnoista. Toisaalta 
yhteiskunnalliseen keskusteluun syötetään jatkuvasti mielikuvaa siitä, miten 
julkinen tuotanto on byrokraattista, tehotonta ja kallista. Väitteiden mukaan 
tämä kaikki voitaisiin korjata, mikäli palvelutuotanto annettaisiin markki-
noiden hoidettavaksi.

Ajatusketjussa on monta virhettä. Ensimmäiseksi ylipäätään ajatus kau-
pallistamisen jälkeisestä palveluiden laadusta on sumuverhon peitossa. Esi-
merkiksi terveyspalveluiden osalta luodaan mielikuva suurilla investoin-
neilla rakennetuista lääkäritaloista, joissa jonoja ei ole, ja jokainen käyttäjä 
saa tarvitsemansa huomion ja ylikin. Toisin sanoen harhautetaan käyttäjät 
luulemaan, että yksityistäminen toisi jostain valtavan määrän lisäresursseja 
tuottamaan ne palvelut kaikille, jotka nykyisin ovat niiden henkilöiden käytet-
tävissä, jotka joko oman varallisuutensa tai lisävakuutusten turvin kykenevät 
käyttämään julkisiin palveluihin verraten huomattavasti kalliimpia palveluita. 
Näinhän ei ole asian laita. Asiaa voidaan tarkastella vaikkapa niiden kuntien 
osalta, jotka ovat ulkoistaneet esimerkiksi terveyskeskuspäivystyksensä.

Byrokratia ja tehottomuus sisältävät myös ajatusharhan, jota ei korjata 
markkinaehtoisuudella. Palveluiden tuottamisen luovuttaminen markkinoille 
ei vähennä byrokratiaa, päinvastoin. Julkisen vallan tekemä kilpailutus ja laa-
dunvalvonta vaativat entistä enemmän hallintoa, seurantaa ja raportointia. 
Näiden kustannukset eivät ”katoa” mihinkään, vaan ne ovat yhtä lailla veron-
maksajien kontolla. Näin maksurasitus itse asiassa lisääntyy. Byrokratia kato-
aisi vain siten, että kilpailutus ja laadunvalvonta annettaisiin julkiselta vallalta 
yksilöille, jolloin perustuslain edellyttämä julkisen vallan vastuu kansalaisten 
hyvinvoinnin ja terveyden edistämisestä pitäisi poistaa. Tehokkuus itse pal-
velutuotannossa ei puolestaan ole ominaisuus, joka ilman muuta olisi yksi-
tyisessä toiminnassa julkista parempaa. Ostopalveluiden kohdalla tulisi aina 
harkita onko kyseinen palvelu mahdollista järjestää osana kunnan peruspal-
veluita lisäämällä niiden resursseja.
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Monien sosiaalipalvelujen kohdalla olennaista on toimia palvelutarpeita 
aiheuttavien ongelmien vähentämiseksi. Ensisijaisena tavoitteena tulee olla 
sellaisten olosuhteiden luominen, jotka vahvistavat lasten hyvää kasvua, 
aikuisten toimintakykyisyyttä ja vanhojen ihmisten turvallisuutta. Hyvien 
olosuhteiden edistäminen, riskitilanteiden tunnistaminen ja niihin kohdis-
tuva ongelmia ehkäisevä työ ovat aina inhimillisesti ja taloudellisesti kan-
nattavampia lähestymistapoja kuin ongelmia korjaava työ. Markkinoita 
kiinnostaa kuitenkin palvelujen kysyntä ja ennen kaikkea kysynnän kasvatta-
minen, ei sen supistaminen. Tämänkin vuoksi on tärkeä käydä kriittistä kes-
kustelua siitä, minkälaisiin palvelutarpeisiin markkinat tuovat sosiaalipoliit-
tisesti ja taloudellisesti parempia ratkaisuja ja missä tilanteissa ne ensi sijassa 
tavoittelevat kasvavaa palvelutarvetta.

Palveluntuottajan näkökulmasta paras tilanne on sellainen, jossa resurssit 
ja sitä kautta toiminta on turvattu mahdollisimman pitkällä aikavälillä. Jul-
kisen sektorin monopoliasema tiettyjen palveluiden tuottajana ei ole palvelun 
käyttäjän näkökulmasta ongelma, jos palvelun saatavuus ja laatu on turvattu. 
Sosiaali- ja terveyspalveluiden kokonaisuudessa tulisi tarkentaa mitä on se 
”terve kilpailu”, jota julkisen sektorin monopoliasema vääristää. Yleisesti sosi-
aalipalvelutuotannossa tulisi voida keskustella siitä, minkälaisten ilmiöiden 
varaan on eettisesti kestävää lisätä voittoa tavoittelevaa palveluntarjontaa. 
Ei ole mitään syytä, miksei julkinen voisi tuottaa palveluja yhtä tehokkaasti 
ja laadultaan paremmin kuin yksityinen, joskin tilanteen aikaansaaminen 
saattaa kestää kauemmin demokraattisen päätöksenteon usein hitaasta etene-
misestä johtuen.

Yhteenvetona voisi todeta, että markkinaehtoinen toiminta palvelutuotan-
nossa voisi periaatteessa toimia, mikäli aidot, kilpaillut markkinat olisi mah-
dollista saada aikaan, ja mikäli palveluiden tarpeessa olevalla henkilöllä olisi 
todelliset mahdollisuudet ja resurssit palveluiden kilpailuttamiseen ja tuot-
tajan valintaan. Kummankaan ehdon toteutuminen ei vaikuta mahdolliselta 
tai edes todennäköiseltä.

Markkinoita kiinnostaa 
kysyntä ja ennen 

kaikkea kysynnän 
kasvattaminen.
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Talouden turbulenssi

Viime vuosien talouden ”hurrikaani” oli luonteeltaan globaali. Se osoitti, 
että myös sosiaalipalvelujen toteuttamisessa on syytä varautua kansainvä-
lisen talouden heilahteluista aiheutuviin, meistä riippumattomiin ja vaikeasti 
ennakoitaviin kriiseihin. EU:n yhteinen talouspolitiikka ja sen vakautta tur-
vaavat toimenpiteet varmistavat myös suomalaisen sosiaalihuollon talouden 
kestävyyttä.

Julkisen ja etenkin kuntien talouden kunto ja kestävyys ovat sosiaali-
palvelujemme ydinkysymyksiä.Talous on sosiaalipolitiikassakin toiminnan 
mahdollistaja ja sen väline, ei itse tarkoitus. Ilman taloudellisia edellytyksiä 
sosiaalipalvelut eivät pärjää. Talouden ja sosiaalipalvelujen suhde on kaksi-
suuntainen. Hyvin toimivat sosiaalipalvelut vahvistavat yhteiskunnan – ja 
kunnan – taloudellista elinvoimaa ja hyvin hoidettu talous puolestaan mah-
dollistaa väestön tarpeisiin sovitetut sosiaalipalvelut. Tämän keskinäisen vai-
kutussuhteen tarkempi analyysi ja ymmärtäminen on hyvinvointipolitiikan 
tärkeä lähtökohta.

Riittävät sosiaali- ja terveyspalvelut on Suomessa turvattu sekä perustus-
lain että sektorilakien nojalla. Niiden järjestäminen on kuntien vastuulla ja ne 
rahoitetaan valtaosin julkisella rahoituksella, joka on riippuvainen elinkeino-
toiminnan tuottavuudesta, työllisyydestä ja sitä kautta verotuloista. Osa sosi-
aalipalveluista on niin sanottuja subjektiivisia oikeuksia eli ihmisillä on niihin 
oikeus kuntien taloudellisesta tilanteesta riippumatta. Tämä tuo – etenkin 
taloudellisesti tiukkoina aikoina – hyvinvointipolitiikkaan vaikeasti ratkais-
tavan ristiriidan lakisääteisten velvoitteiden ja talouden realiteettien välille. 
Korkean työttömyyden oloissa ristiriita kärjistyy entisestään, koska tuen tarve 
kasvaa samaan aikaan kun kuntien verotulot laskevat. Vaikeasti ennustettavat 
talouden kehityskulut johtavat sosiaalipalvelujen saantia koskevaan epävar-
muuteen ja ihmisten turvattomuuden lisääntymiseen. Niukat taloudelliset 
voimavarat johtavat usein siihen, että lyhyen aikavälin menojen karsinnat 
muodostuvat sosiaalipalvelujen järjestämisen keskeiseksi määrääjäksi.

Sosiaalipalvelujen näkökulmasta olennainen on valtion ja kuntien välinen 
rahoitusvastuu. Kun julkisten rahoittajien resurssit ovat niukat, syntyy jatku-
vasti jännitettä valtion ja kuntien rahoitusvastuista. Vastausta talouden vai-

Talouden ja sosiaali-
palvelujen suhde on 
kaksisuuntainen.
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keuksiin on kunnissa haettu myös palvelujen ulkoistamisesta, kilpailun lisää-
misestä ja palvelujen käyttäjien rahoitusosuuden kasvattamisesta. Kolmannen 
sektorin rinnalle on eräisiin sosiaalipalveluihin syntynyt lisääntyvästi yksi-
tyistä palvelutuotantoa. Esimerkiksi vanhusten kotihoidossa ja palveluasumi-
sessa sekä lastensuojelun sijaishuollossa yksityisten yritysten määrä on kas-
vanut. Kun aikaisemmin yksityiset palveluyritykset olivat muutaman naisen 
kotipalveluyrityksiä tai lastensuojelun perhekoteja, on markkinoilla nyt myös 
suuria kansainvälisiä palveluketjuja. EU:n säännöksiä palvelujen kilpailutta-
misesta on Suomessa sovellettu tiukasti. Kilpailutuksen mallit on otettu tek-
niseltä sektorilta taikka kaupallisista palveluista, joissa tuotteet ja suoritteet 
ovat luonteva tapa kuvata toimintaa. Sosiaalipalveluille ominaiset sisällöt on 
jouduttu vääntämään niiden luonnetta vääristävään muotoon.

Talouden ongelmia on pyritty ratkomaan myös erilaisin asiakasrahoi-
tuksen muodoin. Palvelumaksujen ohella on otettu käyttöön palvelusetelit, 
joilla käyttäjä voi hankkia tarvitsemansa palvelun kunnan hyväksymiltä tuot-
tajilta. Aina setelin määrä ei riitä koko palvelun hintaan, joten käyttäjä täy-
dentää puuttuvan osan omalla rahoituksella. Kattavaa kuvaa ei vielä ole siitä, 
missä palveluissa palvelusetelit toimivat hyvin ja missä huonommin eikä siitä, 
missä määrin ne nostavat asiakkaiden omaa rahoitusosuutta verrattuna asia-
kasmaksuihin.

Kuntien luonne paikkakuntana ja yhteisvastuun organisaationa on hämär-
tynyt, kun eräissä kunnissa palvelusektori on jaettu tilaajan ja tuottajan roo-
leiksi. Kunnan oma palvelutuotanto kilpailutetaan yhtäläisesti ulkopuolisten 
tuottajien kanssa. Muista maista saadut kokemukset tilaaja-tuottajaorganisaa-
tioista eivät kuitenkaan vakuuta tämän orientaation taloudellisista hyödyistä. 
Eräissä maissa niistä ollaan jo luopumassa ja siirtymässä niin sanottuun sopi-
muspohjaiseen yhteistyöhön julkisten ja yksityisten organisaatioiden välillä.

Yhteenvedonomaisesti voi todeta, että sosiaalipalvelujen toteuttamisessa 
on ennakkoluulottomasti haettava uusia ratkaisuja ja taloudellisten voima-
varojen rinnalle sellaisia voimavaroja, jotka nousevat eri tahojen toiminnan 
paremmasta yhteensovittamisesta, vertaistuesta ja liittoutumisesta yli jul-
kisen, kolmannen ja kaupallisen sektorin rajojen. Myös osuustoiminnallisia 
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ja yhteiskunnallisia yrityksiä on syytä harkita sosiaalipalvelujen tuottamisen 
ratkaisuina.11

Kulttuurin voima ja muutos

Sosiologit ovat kuvanneet yhteiskunnan pitkän aikavälin muutostrendiä muu-
tokseksi modernista yhteiskunnasta kohti postmodernia yhteiskuntaa. Kult-
tuuriset muutokset eivät tapahdu poikkileikkausmaisesti vaan vähitellen. 
Suomessakin on nähtävissä sekä teollisen yhteiskunnan, modernin että post-
modernin maailman kulttuurisia elementtejä. Erilaiset kulttuuriset kerros-
tumat tuottavat hyvinvointipolitiikan vastattavaksi erilaisia kysymyksiä.

Sosiaalipalvelujen näkökulmasta olennaista muutoksessa modernista 
postmoderniin on suurten ja keskitetysti ohjattujen organisaatioiden hajoa-
minen moninapaiseksi, pirstaleiseksi, arvoiltaan ristiriitaiseksi ja nopeasti 
muuttuvaksi, mosaiikkimaiseksi yhteiskunnaksi. Postmodernissa maailmassa 
valtion ja keskitettyjen järjestelmien ohjausvoima vähenee, alueelliset ja pai-
kalliset ratkaisut lisääntyvät. Politiikan rinnalla – jopa sitä voimakkaammin 
– globaali talous ja kansainväliset yritykset vaikuttavat yhteiskunnan toimin-
taan ja kehityssuuntiin. Julkishallinto, markkinat, politiikka ja kansalaisyh-
teiskunta toimivat kukin oman logiikkansa mukaisesti, jolloin kokonaisuus 
on vaikeasti hallittava ja sen suunta vaikeasti ennakoitava ja epälineaarinen. 
Tämä asettaa hyvinvointipolitiikan suunnittelun, päätöksenteon ja johta-
misen suurten haasteiden eteen.

Monesta suunnasta impulsseja saavassa, epäselvässä ja ristiriitaisessa maa-
ilmassa ihmisten edellytykset itse ohjata elämäänsä eriytyvät: osa väestöstä 
kykenee hyötymään arvojen moninaisuudesta ja ohjaamaan omaa elämäänsä, 
osa väestöstä jää turvallisten olosuhteiden ja vakaiden rakenteiden puuttuessa 
tuuliajolle. 

Sosiaalipalveluihin kulttuurinen muutos heijastuu muun muassa perheins-
tituution muutoksessa. Perinteisen ydinperheen rinnalla meillä on laaja skaala 
erilaisia perheitä ja niihin liittyen moninainen kirjo erilaisia ihmissuhteita. 
Julkinen sosiaalipalvelujärjestelmä kohtaa tämän elämäntilanteiden kirjavan 
kokoelman ja joutuu näissä oloissa määrittelemään, mikä on yhteisen vastuun 

11  Vastuunjakoa eri palveluntuottajien välillä käsitellään tarkemmin luvussa 11.
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ydinalue, kenen elämäntilanne kipeimmin vaatii turvaamista ja yhteiskunnan 
tukea. Rajallisten voimavarojen maailmassa päätöksentekijöiden on valittava 
painopisteensä.

Kulttuurin eri ulottuvuuksien kehitystahti on erilainen. Eräiden sosiolo-
gien mukaan kulttuurin aineelliset ulottuvuudet – luontoa, taloutta ja tek-
nologiaa koskevat – muuttuvat aina nopeammin kuin humanistiset, sosiaa-
liset ja psykologiset ulottuvuudet. Tästä seuraa, että sosiaalipalvelun kaltaiset 
tehtäväalueet eivät ole kehityksen kärjessä, vaan ne joutuvat reagoimaan ja 
sopeutumaan aineellisen ulottuvuuden toimintaan ja suuntaan. Pysyäkseen 
kehityksen tahdissa sosiaalipalveluihinkin saatetaan omaksua aineellisen 
ulottuvuuden toimintalogiikkaa, käsitteitä, toiminnan rakenteita ja arvi-
oinnin kriteerejä. Tavaratuotannon käsitteiden ja logiikan omaksuminen 
sosiaalipalveluihin tuotteina, suoritteina, määrällisinä mittareina ja taloudel-
lisena tuloksena on yleistä, sen sijaan että toimintaa kuvattaisiin käyttäjien 
ja ammattilaisten yhteisenä työnä ja sen vaikutuksina: välittämisenä, osalli-
suutena, turvallisuutena, kasvuna, muutoksena, elämänotteena, vastuuna ja 
yhteisvastuuna. Vääränlainen toimintalogiikka voi johtaa siihen, että toiminta 
muodostuu vain sarjaksi ammattilaisten tekemiä toimenpiteitä, joiden kustan-
nukset ovat tärkein seurantakohde. Tällöin sosiaalipalvelu saattaa menettää 
voimansa oman yhteiskunnallisen tehtävänsä toteuttamiseen eli myönteisten 
muutosten aikaan saamiseen ihmisten elämäntilanteissa, heidän toiminta-
edellytyksissään ja elämänotteessaan.

Kulttuuriseen ympäristöön liittyy myös kaikenlainen kansainvälisen vuo-
rovaikutuksen lisääntyminen. Suomalaiset opiskelevat ja työskentelevät elä-
mänsä aikana monissa maissa ja tuovat mukanaan kansainvälisiä kokemuksia 
ja vertailuja. Suomessa opiskelee ja tekee työtä ihmisiä kaikilta maailman kol-
kilta. He tuovat mukanaan oman kulttuurinsa arvostuksia ja tapoja. Sosiaa-
lipalvelujen tarvitsijat ja toteuttajat ovat monien kulttuurien kasvatteja. Brit-
tiläinen sosiologi ja hyvinvointipoliitikko Anthony Giddens on kuvannut 
kulttuurisen ympäristön muutosta toteamalla, että uudelle hyvinvointipo-
litiikalle haasteita asettavat voimakas individualisoituminen, elämäntyylien 
moninaistuminen, monikulttuurisuus ja maahanmuutto sekä väestön ikään-
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tyminen. Jälkiteollisen hyvinvointipolitiikan päätavoite hänen mukaansa on 
sosiaalinen oikeudenmukaisuus.12 

Hyvinvointierojen kasvu

Suomalaisten hyvinvointi on keskimäärin hyvällä tasolla, mutta pitkään on 
ollut nähtävissä sekä alueellisten että eri väestöryhmien välisten hyvinvoin-
tierojen kasvu. Alueelliset erot ovat sekä väestöllisiä että taloudellisia. Nämä 
tekijät kietoutuvat yhteen siten, että joidenkin kuntien taloudelliset edelly-
tykset huolehtia lakisääteisistä palveluvelvoitteista ovat riittämättömät. Myös 
väestöryhmien ja ihmisten väliset hyvinvointierot ovat taloudellisia ja sosi-
aalisia mutta kasvavassa määrin myös terveydellisiä. Taloudellisten erojen 
supistamiseen on olemassa vakiintunut väline: raha, jos yhteiskunnassa on 
poliittista tahtoa tuloerojen kaventamiseen. Terveyserojenkin kaventaminen 
on tahdon asia, kuten ylijohtaja emeritus Kimmo Leppo on todennut.13

Myös sosiaalisten hyvinvointierojen kaventaminen on tahdon asia mutta 
toiminnallisesti edellisiä vaikeampi kysymys. Se vaatii yleensä monen tekijän, 
monen ammattialan ja monen päätöksenteko-organisaation toimien yhteen-
sovittamista ja kansalaisten omaa osallisuutta auttamisprosesseihin. Stakesin 
(nykyisen Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen) vuodesta 2002 alkaen koko-
amien hyvinvointikatsausten14 mukaan alueelliset hyvinvointierot ovat Suo-
messa muuttuneet pysyviksi, vaikka eivät viime vuosina enää ole kasvaneet. 
Absoluuttinen köyhyys ja nuorten päihteiden käyttö ovat katsausten ajanjak-
sona vähentyneet. Sen sijaan työttömyys ja työelämästä syrjäytyminen ovat 
korkealla tasolla ja olivat sitä jo ennen viime vuosien talouskriisiä.

Sosioekonomiset terveyserot ovat suuret. Aikuisikäisten ryhmässä hyvin-
voinnin vajeet kasautuvat erityisesti nuorille aikuisille (18–30-vuotiaat). Toi-
meentulon vaikeudet ovat tässä ryhmässä yleisempiä kuin muissa työikäisten 
ryhmissä. Lisäksi ryhmässä esiintyy muita enemmän psykososiaalisia ja ter-
veydellisiä ongelmia.

12  Giddens 2006.
13  Leppo 2010.
14  Moisio ym. 2008.
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Lastensuojelun käyttäjämäärät ja niiden sisällä huostaanotot ovat viime 
vuosina jatkuvasti kasvaneet. Suurinta kasvu on ollut 13–17-vuotiaiden ryh-
mässä ja erityisen jyrkkää 16–17-vuotiaiden kohdalla. Johtuuko tämä lasten 
ja perheiden tilanteessa tapahtuneesta epäsuotuisasta kehityksestä, uuden 
lastensuojelulain vahvistamasta ilmoitusvelvollisuudesta vai vanhempien 
kokeman avuttomuuden lisääntymisestä nuorten ongelmien edessä, sitä eivät 
tilastotiedot kerro.

Varhainen tuki ja avohuollon sosiaalipalvelut ovat lähivuosien tärkeitä 
kehittämisen alueita. Sosiaali- ja terveysturvan Keskusliiton toteuttamat sosi-
aalibarometrit ovat jo vuodesta 1991 alkaen selvittäneet aluksi sosiaalijohdon 
ja sittemmin laajasti sosiaali- ja terveysalan, sosiaaliturvan ja työvoimahal-
linnon alue- ja paikallistason johdon näkemyksiä sosiaalipalvelujen tarpeesta 
ja tilanteesta. Toistuvasti on todettu, että vaikeimmassa tilanteessa avun tar-
peen ja palvelujen saamisen näkökulmasta ovat mielenterveys- ja päihdeon-
gelmista kärsivät, pitkäaikaisesti työttömät ja sosiaalisesti oireilevat nuoret. 
Suuri riski jäädä osattomaksi yhteiskunnan yleisestä hyvinvoinnin kasvusta 
on myös vammaisilla ihmisillä. Vammaisuuden aiheuttamat toimintarajoi-
tukset voivat rajoittaa työllistymistä, harrastuksia, ihmissuhteita ja yhteiskun-
nallista osallistumista.

Toisin sanoen on viitteitä siitä, että sosiaalipalvelut jakautuvat epäoikeu-
denmukaisesti eri palvelunkäyttäjien kesken (vertikaalinen oikeudenmukai-
suus). Epäoikeudenmukaisuutta esiintyy myös eri sosiaalipalveluiden välillä 
muun muassa siinä kuinka hyväksyttäviksi eri palvelut koetaan (horison-
taalinen oikeudenmukaisuus).15 Vaarana on, että osa kansasta jää palvelu-
järjestelmän ja hyvinvoinnin ulkopuolelle ja että nimenomaan kaikkein 
vaikeimmassa asemassa olevat kansalaiset jäävät heikkoon asemaan myös 
sosiaalipalveluissa.

Edellisestä voidaan tehdä se johtopäätös, että yleiset sosiaalipalvelut eivät 
riitä kaikkein haavoittuvimpien ryhmien auttamiseen ja hyvinvointierojen 
tasoittamiseen. Tarvitaan niitä täydentäviä, yksilöllisiin tarpeisiin räätälöityjä 
toimenpiteitä. On myös mahdollista, että yleiset sosiaalipalvelut on suunni-
teltu sisällöltään sellaisiksi, että ne eivät vastaa monista samanaikaisista ongel-
mista ja elämäntilanteen kasautuvista vaikeuksista kärsivien ihmisten tarpeita. 

15  Muuri & Nurmi-Koikkalainen 2006.



39

Hyvinvointierojen kaventaminen ja erityisesti vaikeimmassa asemassa olevien 
tilanteen parantaminen nousee lähivuosina sosiaalipalvelujen kehittämisen 
keskeiseksi tehtäväksi.

Kunnallinen hyvinvointipolitiikka

Suomalaisen hyvinvointipolitiikan painopistettä on johdonmukaisesti siir-
retty valtion ohjaamasta ja rahoittamasta toiminnasta kuntien päätöksin ja 
kuntien rahoituksella toteutuvaan hyvinvointipolitiikkaan. 1990-luvun alussa 
sosiaali- ja terveydenhuollossa luovuttiin kustannuksiin perustuvasta valti-
onapujärjestelmästä, jolloin kunnille jäi ainakin teoriassa kunnalliseen itse-
hallintoon perustuva mahdollisuus räätälöidä toimintapolitiikkaansa oman 
kuntansa väestön tarpeiden mukaan. Tosin lakisääteiset velvoitteet suunta-
sivat toimintaa vahvasti. 

Kun vuoden 2010 alusta niin perusopetuksen kuin sosiaali- ja terveyden-
huollonkin valtionosuuksista päättäminen on siirtynyt sektoriministeriöiltä 
valtiovarainministeriöön, on sektoriministeriöiden määräysvalta toimintaan 
entistäkin vähäisempi. Valtionosuus kattaa keskimäärin kolmasosan kuntien 
sosiaali- ja terveydenhuollon kustannuksista, mutta kuntien väliset erot val-
tion rahoitusosuudessa ovat suuret.

Kuntien hyvinvointipoliittisen vastuun vahvistaminen tapahtui 1990-
luvun alun lamavuosina, jolloin kuntien talous vaati vahvaa menokuria. 
Monet kunnat toteuttivat sen leikkaamalla myös sosiaalipalveluja. Uudistus 
toteutui kuntakentässä, joka oli jakautunut noin 450 erisuuruiseen vastuun-
kantajaan. Kuntien viime vuosien yhdistymiset ovat kasvattaneet keskimää-
räistä kuntakokoa ja siten luoneet vahvempia yksiköitä. Edelleen on kuitenkin 
monia kuntia, joissa sekä palveluvastuut että osaamiseen liittyvät vaatimukset 
ylittävät kunnan taloudelliset ja toiminnalliset voimavarat. Sosiaalipalvelut 
kiinnittyvät vahvasti ihmisten asuinpaikkaan ja lähiympäristöön, joten niiden 
toteuttajana vahva peruskunta on luonteva ratkaisu. Kuntauudistuksen jatka-
minen kohti taloudellisesti kestävämpiä ja laajemman osaamispohjan antavia 
kokonaisuuksia on sosiaalipalvelujen kehittymisen välttämätön edellytys.

Kuntakoon kasvaessa tarvitaan kansalaisten osallistumismuotojen ja tie-
donvälityksen vahvistamista, jotta asukkailla säilyy ja vahvistuu kokemus 
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osallisuudesta ja omista vaikutusmahdollisuuksista. Kunta ei ole vain viran-
omainen tai palvelujen järjestäjä, vaan se on myös paikkakunta: ihmisten elä-
misen, asumisen ja toiminnan ympäristö. Se miten kunta toimii paikkakun-
tana ja elämisen ympäristönä, vaikuttaa palvelujen tarpeeseen ja ihmisten 
käsitykseen omasta arvostaan ja omista vaikutusmahdollisuuksistaan.

Kunnallispolitiikka on sosiaalipalvelun näkökulmasta poliittisen toi-
minnan tärkein taso. Vaikka valtio säätää kansalaisten oikeuksia ja kuntien 
toimintaa sitovat lait ja ratkaisee rahoituksen työnjakoa koskevat kysymykset, 
ovat toiminnan voimavarat, sen toteutuksen tavat ja ihmisten osallisuuden 
muodot suurelta osin kuntien omassa päätösvallassa. Kunnissa asukkailla 
on lyhyemmät yhteydet paikallisiin päätöksentekijöihin kuin valtion toimin-
nassa. Kuntien asukkaat voivat myös keskinäisellä yhteistoiminnalla saada 
aikaan omaa asuin- ja elinympäristöään koskevia parannuksia ja siten osal-
taan kantaa yhteistä vastuuta arkipäivän elämästään. Kunnan asukkaat ovat 
myös kunnallisen sosiaalipolitiikan toteuttajia ja sen keskeisiä rahoittajia.

Luontoympäristön muutokset

Kasvanut tietoisuus ilmastonmuutoksen seurauksista ja muista luontoympä-
ristön muutoksista heijastuu myös sosiaalipalveluihin. Ekologiset näkökohdat 
saattavat muuttaa ihmisten kulutustottumuksia. Ilmastonmuutoksen vaatimat 
toimenpiteet vievät aikaisempaa suuremman osuuden yhteiskunnan voima-
varoista, joten muut hyvinvoinnin sektorit joutuvat mahdollisesti tinkimään 
omista tarpeistaan, ellei kasvu tuota uutta jaettavaa. Miten ilmastonmuu-
toksen ja muun luontoympäristön muutokset heijastuvat sosiaalipolitiikan 
alueelle ja erityisesti sosiaalipalveluihin, vaatii oman selvitys- ja arviointi-
työnsä.





4.
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Luottamusinstituutio:  
osallisuus ja luottamus

Olennaista sosiaalipalveluiden tai ylipäätään sosiaalipolitiikan suunnasta 
puhuttaessa on huolehtia siitä, että järjestelmällä on maksajien ja käyttäjien 
hyväksyntä. Suomessa hyvinvointivaltion kannatus on vahva,16 ja tutkimuksen 
avulla on selvitetty varsin tarkasti, mitkä elementit luottamusta lisäävät ja 
päinvastoin. Sellaiset kehityspolut, jotka vähentävät kannatusperustaa ja val-
miutta rahoitukseen osallistumiseen, pitää määrätietoisesti sulkea.

Sosiaalipalveluiden ydin on avun ja tuen antaminen lähellä ihmistä. Lähei-
syyden, tuen ja palveluiden tarve säilyvät, vaikka ihmisten elämät ja arvot 
muuttuvat. Suomalaisille sosiaalipalveluille on ollut ominaista useita muita 
maita universaalimpi luonne. Tämä on tarkoittanut sitä, että kuka tahansa, 
joka on ollut palvelun tarpeessa, on sitä myös saanut joko maksutta tai koh-
tuulliseen hintaan. On sanottu, että juuri siinä piilee sosiaalipalveluiden kan-
natusperustan ydin: kun kaikki hyötyvät niistä, kaikki myös kannattavat niitä. 

Universaalit, kaikille tarkoitetut sosiaalipalvelut ovat suomalaisen sosiaali-
politiikan perusta. Niiden kannatusperusta, legitimiteetti, on väestön keskuu-
dessa edelleen vahva. Tutkimusten mukaan väestö toivoo myös, että yhteis-
kunta investoisi entistä enemmän ikääntyneiden ja lapsiperheiden palveluihin 
unohtamatta kuitenkaan huono-osaisiakaan.17 Tällaisen sosiaalisuuden on 

16  Esim. Haavisto & Kiljunen 2009 mukaan 82 prosenttia suomalaisista oli vuonna 2009 sitä 
mieltä, että kalliskin hyvinvointivaltio on aina hintansa arvoinen.
17  Muuri 2008.

Sosiaalipalve-
luiden ydin on avun 
ja tuen antaminen 
lähellä ihmistä.
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nähty nousevan sekä yhteiskunnalliseen keskusteluun että investointien koh-
teeksi uudelleen vastavoimana markkinapuheelle.

Tutkimustulosten mukaan18 väestön mielipiteet jakautuvat siten, että mitä 
universaalimpi palvelu, sitä enemmän siihen luotetaan ja mitä selektiivisempi 
sosiaalipalvelu, sitä vähemmän sitä halutaan käyttää. Olemmeko kehittämässä 
sosiaalipalveluja universaalimpaan vai erottelevampaan suuntaan? Kärjis-
tyykö universaalien palveluiden ongelma nimenomaan tarveharkinnassa eikä 
kattavuudessa vai molemmissa? Avainasemassa ovat sopivan suhteen löytä-
minen vaikeimmassa asemassa olevien ihmisten yksilöllisten palveluiden 
ja kokonaisiin väestöryhmiin kohdistuvien universaalisti tuotettujen palve-
luiden välille sekä palveluiden oikea-aikainen ajoitus. Universaalien palve-
luiden ja yksilöllisten palveluiden suhde on ammatillisuuden seuraava haaste.

Kansalaisten luottamus on alhaisinta siellä, missä viime aikoina on lisätty 
viranomaisten tekemää priorisointia ja tarveharkintaa eli toimeentulotuessa 
ja kotipalvelussa. Tämä kehityskulku näkyy jo myös vastauksissa, joissa luot-
tamus kotipalveluihin laskee ja epäluottamusta esiintyy nimenomaan niissä 
ryhmissä, jotka kyseistä palvelua tarvitsisivat. Vaarana on myös, että joi-
denkin apua tarvitsevien asiat eivät kuulu kenellekään tai että sosiaalipalve-
luita tai etuuksia alikäytetään.

Jaettu asiantuntijuus

Jaettu asiantuntijuus on avointa asiantuntijuutta. Se liittyy käytäntöön ja 
kokemusperäiseen tietoon ja siten sen vaikutukset ovat merkittäviä juuri 
sosiaalityössä ja sosiaalipalveluissa.19 Ihmiset ovat oman asiansa asiantun-
tijoita ja haastavat tässä mielessä perinteisiä standardituotannon ja -palve-
lujen menetelmiä. Avoimessa asiantuntijuudessa käyttäjä ja ammattilainen 
ovat tasavertaisessa suhteessa. Käyttäjä tuntee elämäntilanteensa ja ainut-
laatuiset kokemuksensa. Ammattilaisella puolestaan on tietoa ja kokemusta 
siitä, mikä auttaa vaikeissa elämäntilanteissa ja minkälaisin keinoin voidaan 
päästä elämässä eteenpäin. Käyttäjät tietävät entistä enemmän hoidoista, pal-
veluista ja etuuksista. Tekniikka ja kommunikaatio verkostoissa luovat myös 

18  Muuri 2008.
19  Karvinen-Niinikoski 2005.
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tähän edellytyksiä. Avainasemassa ovat sopivan suhteen löytäminen yksilöl-
listen ja universaalisti tuotettujen palveluiden välille sekä palveluiden oikea-
aikainen ajoitus. Universaalien palveluiden ja yksilöllisten palveluiden suhde 
on ammatillisuuden seuraava haaste. 

Kansalaiset kohtaavat sosiaalipalvelujärjestelmän ja sen työntekijät erilai-
sissa yhteyksissä ja erilaisissa elämän tilanteissa. Tästä syystä yksinkertaisten 
ja suoraviivaisten vastausten ja mallien löytäminen on vaikeata. Sosiaalityön 
ammattilainen onkin tulevaisuudessa enemmän mahdollistaja suhteessa pal-
velun käyttäjään. Hänen tehtävänään on suodattaa sitä ammattilaistietoa, 
jota käyttäjän ei ole helppo saavuttaa tai ei ole edes tarpeellista tietää. Itse-
hoito ja itsepalvelut lisääntyvät. Vammaisliikkeessä keskustellaan siitä, miten 
ja millä välineillä voidaan vammaispalveluiden käyttäjien vastuuta ja valtaa 
omista asioistaan tosiasiallisesti lisätä. Henkilökohtainen avustajajärjestelmä 
on esimerkki tällaisesta vastuunotosta. Käyttäjät ovat entistä aktiivisempia, he 
luovat uutta kysyntää ja haastavat järjestelmää kehittymään.20 Myös sosiaali-
palveluiden tulee kyetä vastaamaan näihin tulevaisuuden haasteisiin.

Aito käyttäjälähtöisyys – hyvinvointia kaikille

Sosiaalipalveluiden julkilausuttuna tavoitteena on ollut jo 1970-luvulta lähtien 
käyttäjälähtöisyyden korostaminen. Kansalaisten suhtautumisessa sosiaalipal-
veluihin on eroja ja eräiden käyttäjäryhmien keskuudessa on selviä uustyy-
tymättömyyden signaaleja. Mutta onko aito käyttäjälähtöisyys vain maksu-
kykyisten, hyvin toimeentulevien keskiluokkaisten työssäkäyvien etuoikeus? 
Euroopassa21 ja meillä Suomessakin käydään keskustelua, jonka mukaan 
yksityiset palvelut ovat tehokkaita ja asiakkaat valistuneita kuluttajia. Tämän 
keskustelun ydin on se, että huonosti toimivat markkinat pitäisi vapauttaa ja 
antaa ihmisille valinnan vapaus. Tässä keskustelussa kansalainen ei ole asiakas 
vaan kuluttaja, joka tulee markkinoille hankkimaan sen mitä haluaa. Palvelun 
keskeiset käsitteet ovat tuottavuus, tehokkuus ja rationaalisuus. Markkinava-
pauteen liittyy oleellisesti vastuu omien tekojen ja valintojen seurauksista. 

20  Hämäläinen 2008, s. 105.
21  esim. Valkenburg 2007.
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Puhetta solidaarisuudesta, yhteiskunnallisesta oikeudenmukaisuudesta ja 
tasa-arvoisuudesta pidetään vanhanaikaisena. 

Ehkä hieman yllättävääkin on, että sosiaalipalveluiden käyttäjät eivät 
tutkimustulosten mukaan22 ole niinkään huolissaan jonotusajoista tai auki-
oloajoista kuin siitä, että heitä kuunneltaisiin ja että he saisivat olla mukana 
päättämässä omista asioistaan. Lainsäädännölliset toimet liittyvät kuitenkin 
tällä hetkellä saatavuuskriteerien luomiseen. Käyttäjälähtöisyyden tosiasialli-
sessa toteutumisessa on vielä paljon kehitettävää, sillä aito käyttäjälähtöisyys 
nousee arjesta. Mikäli käyttäjälähtöisyyttä haluttaisiin todella kehittää, sosi-
aalipalvelut olisivat talouden termejä käyttäen:

•	 vaikuttavia – kun palvelu auttaa ihmisiä selviämään arjen ongelma-
tilanteissa. 

•	 taloudellisia – kun asiakasmaksut eivät estä palveluiden käyttöä tai 
johda käyttäjää taloudellisiin vaikeuksiin.

•	 tuottavia – kun pieninkin apu on oikea-aikainen; ei yli- eikä alipal-
velua.

•	 saatavilla – kun välimatka, aukioloaika tai muu vastaava seikka ei estä 
palvelun saamista.

•	 laadukkaita – kun palvelun kriteerit ovat läpinäkyviä ja ymmärret-
täviä ja palveluiden saamisen prosessi toimii asianmukaisesti ja oikeu-
denmukaisesti.

•	 onnistuneita – voisiko lopputuloksena olla palveluiden onnistumis-
indeksi?

Maailman terveysjärjestö WHO lanseerasi aikoinaan käsitteen ”Health for 
all”. Sen jälkeen on kehitetty uusia sloganeita, kuten ”Design for all” ja ”Society 
for all”. Kehitystä voisi jatkaa niin, että otettaisiin käyttöön uusi käsite ”Well-
being for all”, jossa korostuisi hyvinvoinnin poikkisektoriaalisuus yhteiskunta-
politiikan muiden lohkojen ja yksityisen sektorin kanssa (asuminen, liikenne, 
kauppa, pankit, kulttuuri, liikunta). Käyttäjälähtöisten palveluiden ja toimin-
takyvyn ylläpidon ja kehittymisen tulevaisuus ei voi olla vain sosiaalipalve-
luiden vastuulla.

22  Muuri 2008.
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Käyttäjänäkökulma palveluissa

Suomalaiset sosiaali- ja terveyspalvelut ovat kokonaisuutena iso luottamusins-
tituutio.23 Luottamus viittaa tulevaisuuteen ja sen ennustettavuuteen. Ihmisiä 
ja instituutioita kohtaan osoitetaan luottamusta, koska se tekee tulevaisuu-
desta kontrolloitavan tai ainakin ymmärrettävän. Ne lisäävät ihmisten mah-
dollisuuksia suunnitella tulevaisuuttaan ja tuntea siihen vaikuttavia tekijöitä. 
Sosiaalipalveluiden laajaa kannatusperustaa on selitetty siten, että kun kaikki 
ovat saaneet samoja palveluja, kaikki myös tukevat niitä – mukaan lukien kes-
kiluokka, joka toimii palveluiden suurimpana maksajana. 

Tutkimustulosten mukaan naisten luottamuksessa sosiaalipalveluita koh-
taan on säröjä. Lisääntynyt kritiikki sekä sosiaalipalvelujärjestelmää että sosi-
aalietuisuuksia kohtaan voi johtua siitä, että naiset ovat menettäneet uskoaan 
niiden kykyyn toimia arjen apuna ja suojaverkkona. Luottamuspulaa ei 
esiinny vain käyttäjien keskuudessa, vaan kritiikkiä esitetään huolimatta siitä, 
käytetäänkö palveluita tai etuuksia vai ei. Huolestuttavinta tässä luottamus-
pulassa on se, että sitä esiintyy erityisesti yksinhuoltajien keskuudessa. Yksin-
huoltajien on todettu monissa tutkimuksissa syrjäytyvän tällä hetkellä yhteis-
kunnan eri alueilla. Onko näin käymässä myös sosiaalipalveluissa, joista osa 
aikanaan erityisesti luotiin tukemaan ja auttamaan yksinhuoltajia? 

Palvelukulttuuria korostavassa yhteiskunnassa on kansalais- ja käyttäjä-
näkökulman päästävä esiin. Ilman tietoa kansalaisten ja ennen kaikkea pal-
velujen käyttäjien tyytymättömyyden syistä kehitämme palveluja asiantunti-
joiden ja hallinnon ehdoin, eikä kehityssuunta välttämättä vastaa käyttäjien 
kokemuksia. Legitimiteettiä vahvistaa tai heikentää se, voivatko kansalaiset 
luottaa sosiaalipalvelujärjestelmän kykyyn auttaa mahdollisesti syntyvissä 
ongelmissa. Tutkimukset antavat viitteitä siitä, ettei palvelujärjestelmä pysty 
vastaamaan edes kaikkiin perustarpeisiin ja että siinä on aukkoja, joita esi-
merkiksi kirkko ja järjestöt joutuvat täydentämään ja korvaamaan.

Sosiaalipalvelut toimivat ihmisten arjessa. Ne koskevat meitä kaikkia, 
joten meillä kaikilla on niistä myös mielipide. Ihmisten omia valintoja ei ole 
kuitenkaan helppo ennakoida, eikä palvelujen tarjonta voi enää noudattaa 
vanhoja malleja: 2000-luvun haasteisiin ei voi vastata 1900-luvun keinoin. 

23  Taipale & Hämäläinen 2007, s. 203.
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Tarvitaan vahvempaa tarpeiden analyysiä ja ennakointia, jonka keskiössä ovat 
uudenlaiset ikääntyvät sukupolvet, uudenlaiset perheet ja perheinstituutiot 
sekä yhteisöt. Tarvitaan asumisen, ympäristön ja palveluiden kokonaisuutta, 
joka mahdollistaa yksilöllisen elämän. Uudet käyttäjäsukupolvet voivat tarvita 
sosiaalipalveluja vaikkapa virtuaalimaailmassa. 

Väestön ja palvelujen käyttäjien mielipiteiden soisi myös vaikuttavan 
poliittisten päätöksentekijöiden toimenpiteisiin. Mikäli mielipiteiden ja tosi-
asiallisten toimenpiteiden välinen kuilu kasvaa, on järjestelmän legitimiteetti 
vaarassa. Kun pääosa suomalaisista pitää sosiaalipalvelujärjestelmää hyvänä, 
se antaa jatkuvuutta ylläpitää ja kehittää käyttäjälähtöisiä ja kohtuuhintaisia 
sosiaalipalveluja. Väestön ja käyttäjien heikkojen signaalien kuuleminen ja 
niihin reagointi turvaa järjestelmän kehittämisen ja legitimiteetin myös tule-
vaisuudessa.





5.
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Sosiaalipalveluiden  
yhteiskunnallinen tehtävä

Palvelut eivät ole irrallinen ”laatikko” hyvinvointivaltion systeemissä vaan 
monin tavoin muiden toimintojen kanssa linkittyvä osa yhteiskunnan pyrki-
mystä kansalaisten kokonaisvaltaiseen hyvinvointiin ja osallisuuteen.

Hyvän lähtökohdan sosiaalipalvelujen yhteiskunnallisen tehtävän mää-
rittelylle antaa käsitteen ”sosiaalinen” alkuperän tarkastelu. Käsite perustuu 
latinankielisiin sanoihin socius ja societas. Socius tarkoittaa osaveljeä, toveria 
ja societas puolestaan kumppanuutta ja yhdyskuntaa. Näistä alkuperäisistä 
käsitteistä lähtien on sosiaalisen tulkittu tarkoittavan ihmisten elämistä toi-
siinsa liittyneenä yhdyskuntana.24 Tämä tulkinta voidaan ymmärtää kahdella 
tavalla: sosiaalinen yhteiskuntaa tai yhteisöä koskevana – vastakohtana yksi-
lölliselle – ilman erityistä arvosävyä ja sosiaalinen arvoväritteisenä käsitteenä, 
jolloin siihen liittyy ihmisten keskinäisen riippuvuuden, keskinäisen avun-
annon ja yhteistunnon sävy.25 

Sosiaalipolitiikka on meillä ymmärretty yleensä siten, että siihen sisältyy 
myös arvoelementti, ihmisten keskinäinen riippuvuus, avunanto ja yhteinen 
vastuu, joka konkretisoituu yhteiskunnan toimenpiteinä.

Tästä lähtökohdasta tarkastellen sosiaalipalveluissa on kysymys ennen 
kaikkea yhteisen vastuun toteuttamisesta, yhteiskunnan osallistumisesta yksi-
löiden, perheiden ja yhteisöjen elämän turvalliseen sujumiseen ja auttamiseen 
sosiaalisissa vaikeuksissa. Yhteinen vastuu tarkoittaa sosiaalipalveluissa myös 

24  Kuusi 1931.
25  emt.
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sitä, että palvelujen toteuttamisessa olennaista on apua tarvitsevan ja apua 
antavan ihmisen yhteinen työskentely.

Ihmisarvoa, turvallisuutta ja sosiaalista muutostyötä

Sosiaalipalvelut ovat välineitä kussakin yhteiskunnassa – esimerkiksi lain-
säädännössä tai ammatillisessa kirjallisuudessa – määritellyn tarkoituksen 
toteuttamiseksi. Tarkoitus liittyy useimmiten yksilöiden tai perheiden erilai-
siin elämäntilanteisiin, mutta ne voivat kohdistua myös laajempiin yhteisöihin 
tai täyttää jotakin yleistä yhteiskunnallista tarvetta. Eri elämäntilanteissa tai 
eri ihmisten kohdalla korostuvat erilaiset palvelujen tarkoitukset.

Kaikkien sosiaalipalvelujen yhteisenä tarkoituksena on kunnioittaa ja vah-
vistaa jokaisen ihmisen ihmisarvoa, riippumatta hänen iästään, etnisestä taus-
tastaan, vakaumuksestaan, yhteiskunnallisesta asemastaan, toimintakyvys-
tään tai elämäntavastaan. Sosiaalipalvelujen kaikkiin muotoihin ja kaikkeen 
yhteistyöhön tulee olla sisäänrakennettuna ihmisarvoinen kohtelu.

Sosiaalipalvelujen käyttäjinä on runsaasti ihmisiä – lapsista vanhuksiin 
– jotka tarvitsevat elämäänsä turvallisia ja pysyviä ihmisiä ja turvallisuutta 
luovia olosuhteita. Turvallisuutta on myös luottamus siihen, että voi saada 
avun silloin, kun sitä tarvitsee. Yksi palveluiden tarkoitus on siis sosiaalisen 
turvallisuuden varmistaminen.

Ihmisen toimintaedellytykset voivat olla rajoittuneet monista syistä: tur-
vaton kasvuympäristö, heikko koulutus ja osaamisen puutteet, vammai-
suuden tai sairauden aiheuttamat rajoitukset ja riittämättömät sosiaaliset 
taidot voivat johtaa putoamiseen monilta yhteiskunnan ja yhteisöjen keskei-
siltä areenoilta: työstä, ihmissuhteista, harrastuksista, yhteiskunnallisesta toi-
minnasta. Myös vähemmistöryhmään kuuluminen, erilainen kulttuuritausta 
ja kielitaidon puutteet voivat kaventaa toimintaedellytyksiä. Sosiaalipalvelujen 
tarkoitus on valmentaa ja ohjata arkielämän taitoihin ja sitä kautta vahvistaa 
ihmisten omanarvontuntoa ja pärjäämistä, vahvistaa toimintaedellytyksiä ja 
toimintakykyä.

Elämään kuuluu myös vaikeita vaiheita ja ongelmia. Valtaosin ihmiset 
kykenevät käsittelemään niitä itse ja läheistensä avulla. On kuitenkin tilan-
teita, joissa tarvitaan yhteiskunnan ja ammatillisten palvelujen tukea. Puut-
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teellinen vanhemmuus ja kasvua vaurioittava lapsuus, lakeja rikkova kapina 
nuoruusiässä, päihdeongelmat ja niihin liittyvät sosiaaliset haitat, perheiden 
sisäiset ristiriidat ja läheissuhteiden väkivalta vaativat hyvää ammatillista 
osaamista ja usein monen auttajan yhteistyötä. Sosiaalipalvelut eivät voi var-
mistaa elämän ongelmattomuutta, mutta ne voivat vahvistaa ihmisten omia 
edellytyksiä vaikeiden tilanteiden käsittelyyn ja rohkaista avun hakemiseen 
tarvittaessa. Sosiaalipalvelujen tarkoitus on vahvistaa ihmisten kykyä ottaa 
vastuuta omasta elämästään ja omista ratkaisuistaan, tukea sosiaalisten ongel-
mien käsittelyä ja vahvistaa elämänhallintaa. Samalla niiden tehtävä on auttaa 
ihmistä ymmärtämään vastuunsa läheisten hyvinvoinnista ja siten kantamaan 
myös yhteistä vastuuta.

Syrjäytymisen vastakohta on osallisuus. ”Sosiaalisen” luonteensa vuoksi 
juuri sosiaalipalvelujen tarkoituksena on rakentaa mahdollisuuksia osallisuu-
teen ja saada aikaan sellaisia toimintoja, joissa syrjäytymisriskissä olevat tai 
jo marginalisoituneet ihmiset voivat kokea olevansa ihmisinä hyväksyttyjä ja 
arvokkaita. Tehtävä on luoda areenoita, joissa myös vähävoimaisilla ja syr-
jään jääneillä ihmisillä on mahdollisuus olla mukana, antaa oma panoksensa 
yhteiseen toimintaan, kantaa yhteistä vastuuta. Tässä julkisten sosiaalipalve-
lujen hyvä kumppani on kansalaisyhteiskunta. Päivä- ja toimintakeskukset 
ovat monille tärkeitä osallisuuden foorumeita.

Sosiaalipalvelut eivät toimi vain yksilöiden tai perheiden kanssa. Sosiaa-
lihuoltolaki ja sosiaalipalvelujen käytäntö käsittävät myös erilaiset yhteisöt 
– asuinalueet, samassa elämäntilanteessa olevien ryhmät, palvelujen käyttä-
järyhmät tai sosiaalipalveluja toteuttavat yhteisöt – sosiaalipalvelujen tehtä-
väalueeksi. Yhteisöjä voidaan rohkaista ja tukea yhteisvastuullisen toiminnan 
aikaansaamisessa, suvaitsevaisuudessa erilaisia ihmisiä kohtaan, erilaisten 
verkostojen rakentumisessa ja oman yhteisönsä vaikutusmahdollisuuksien 
parantamisessa.

Vaikeuksiin keskittymisestä hyvinvoinnin 
edistämiseen ja ongelmien ehkäisyyn

Vaikka koko väestölle tarkoitettujen, yleisten sosiaalipalvelujen kenttä on 
laaja, on sosiaalialkuisia palveluja totuttu ajattelemaan vain sosiaalisiin ongel-

Sosiaalipalvelut eivät 
voi varmistaa elämän 
ongelmattomuutta.
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miin puuttumisena. Viime vuosina on vahvistunut näkemys, että epäsuo-
tuisiin sosiaalisiin olosuhteisiin ja ongelmia tuottaviin prosesseihin – sekä 
yksilöiden, perheiden että yhteisöjen tasolla – tulisi puuttua jo ennen kuin 
riskit kehittyvät ongelmiksi. Parasta olisi, jos yleiset olosuhteet, ihmisten elä-
mäntilanteet ja ihmisten elämäntavat antaisivat niin vankan pohjan lasten ja 
nuorten hyvälle kasvulle, toimintakykyiselle aikuisuudelle ja turvalliselle van-
huudelle, että ongelmia aiheuttavia prosesseja ei lainkaan syntyisi. Osa ylei-
sistä sosiaalipalveluista – esimerkiksi lasten päivähoito – on ainakin osittain 
tarkoitettu toteuttamaan tätä tehtävää.

Sosiaalipalvelujen piiriin kertyy runsaasti kokemusta ja tietoa siitä, mikä 
vaurioittaa ihmisten elämänedellytyksiä ja luo sosiaalisia ongelmia. Tämän 
tiedon saattaminen yhteiskunnallisen suunnittelun, päätöksenteon ja toi-
meenpanon käyttöön on katsottu myös sosiaalipalvelujen tehtäväksi. Sosi-
aalipalvelujen tehtäväkenttä voidaan edellä kuvatusta näkökulmasta jäsentää 
neljäksi tehtäväksi:

•	 Vaikuttaminen sosiaalisesti vahvistavien olosuhteiden luomiseen, niin 
sanottu edistävä eli promotiivinen tehtävä

•	 Puuttuminen tilanteisiin, joissa sosiaalinen riski on tunnistettu, mutta 
ongelmat eivät vielä kärjistyneet, niin sanottu ehkäisevä eli preventii-
vinen tehtävä

•	 Sosiaalisia ongelmia, vaikeita elämäntilanteita ja heikkoa elämänhal-
lintaa korjaava sosiaalinen muutostyö

•	 Muutostyöllä aikaansaatua myönteistä kehitystä ylläpitävä ja varmis-
tava tehtävä

Nämä tehtävät toimivat ohjenuorana, kun käsitellään eri sosiaalipalve-
luiden ongelmakohtia ja kehittämistarpeita. Julkisessa keskustelussa sekä pää-
töksenteossa olisi myös hyvä muistaa, että näiden tehtävien toteuttamiseksi 
sosiaalipalvelut ovat olemassa. Lyhyessä luettelossa ei ole mainittu esimerkiksi 
yksityisen elinkeinotoiminnan tukemista taikka tilaaja-tuottaja-mallin läpi-
viemistä. Toisin sanoen välineet tavoitteiden saavuttamiseksi ovat tärkeitä, 
mutta ne eivät saa milloinkaan muodostua itseisarvoksi ja viedä tilaa varsi-
naisten tehtävien toteuttamiselta.



II. osa 
”Palvelut läpi elämän”



6.
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Perhepalvelut koskettavat kaikkia

Perhepalveluiden ja lapsiperheille kohdistettujen tulonsiirtojen kannatus Suo-
messa on ollut korkealla läpi hyvinvointivaltion historian, ja monet pohjois-
maisen hyvinvointivaltion identiteettiä ja ideologiaa ilmentävistä sosiaalisista 
järjestelmistä löytyvät nimenomaan perhepolitiikan sektorilta. Perhepoli-
tiikka koskettaa meitä paitsi lapsuuden ja nuoruuden, myös vanhemmuuden 
ja isovanhemmuuden myötä ja on siten jatkuvasti ajankohtaista suurimmalle 
osaa väestöstä. Lapsiin liittyy myös ajatus haavoittuvuudesta ja erityisen suo-
jelun tarpeesta, jolloin voidaan ajatella että hyvinvointivaltiossa lasten hyvin-
vointi on kaikkien aikuisten vastuulla. 

Suomessa perhepolitiikan linjauksista sekä lasten, nuorten ja perheiden 
hyvinvoinnin ylläpitämisestä ja kehittämisestä vastaa sosiaali- ja terveysmi-
nisteriö yhdessä muiden ministeriöiden kanssa. Lapsen oikeudet on kirjattu 
YK:n lapsen oikeuksien yleissopimukseen, johon Suomi liittyi vuonna 1991. 
Yleissopimus on maailman laajimmin ratifioitu ihmisoikeussopimus ja sen 
sisältö voidaan tiivistää kolmeen eri teemaan. Lapsella on oikeus:

1.	 erityiseen suojeluun (protection)
2.	 riittävään osuuteen yhteiskunnan voimavaroista (provision) sekä
3.	 osallistua ikänsä ja kehitystasonsa mukaisesti itseään koskevaan pää-

töksentekoon (participation).

Sopimukseen liittyy neljä yleistä periaatetta:

1.	 kaikki lapset ovat tasa-arvoisia
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2.	 lapsen etu on ensisijainen kaikessa päätöksenteossa
3.	 lapsella on oikeus hyvään elämään
4.	 lapsen näkemykset on otettava huomioon.

Suomessa lapsen aseman ja oikeuksien turvaamisesta on säädetty useissa 
laeissa. Keskeinen on laki lapsen huollosta ja tapaamisoikeudesta, jonka 
ensimmäinen pykälä kirjaa lapsen keskeiset oikeudet. Tämän tulisi ohjata 
kaikkea lapsen ja perheen kanssa tehtävää työtä. Toinen keskeinen laki on 
lastensuojelulaki, jonka tarkoituksena on turvata lapsen oikeus turvalliseen 
kasvuympäristöön, tasapainoiseen ja monipuoliseen kehitykseen sekä erityi-
seen suojeluun. Myös sosiaalihuoltolaki sosiaalipalveluja koskevana yleisla-
kina antaa mahdollisuuden lasten ja perheiden palveluun muun muassa sosi-
aalityötä koskevien säännösten perusteella. 

Lapsi- ja perhepalvelujen järjestämisvastuu on kunnilla. Avohuollon pal-
velut toteutetaan pääosin kuntien toimesta, sen sijaan sijaishuollon toteutta-
misessa käytetään paljon kolmannen sektorin palveluja. Nyttemmin alalle on 
tullut kasvavassa määrin myös yksityisiä yrityksiä. Lasten ja perheiden pal-
velujen toteutuksessa on paljon paikkakuntakohtaisia eroja hallinnosta pal-
veluvalikoimaan.

Lapsi- ja perhepalvelut

Perheiden palvelutarpeiden määrittelystä ei ole olemassa vakiintuneita käy-
täntöjä, eikä siitä ole säädetty tarkoin lainsäädännössä. Tarpeiden määrittely 
tapahtuu usein ammattilaisvetoisesti ja tarjontalähtöisesti siinä vaiheessa, 
kun perheessä on tunnistettu tarve erityiseen tukeen, esimerkiksi lastensuo-
jelun asiakkuuden yhteydessä. Palveluvalikoiman käyttö olemassa olevaan 
ongelmaan ei kuitenkaan välttämättä takaa tarkoituksenmukaisinta palvelua. 
Mikäli perheen palveluntarvetta määritellään tilanteessa jossa välitöntä tar-
vetta erityiseen tukeen ei ole, mutta perheellä on toiveita tai nykytilasta poik-
keava näkemys oman hyvinvoinnin tavoitetilasta, päästään tilanteeseen jossa 
palvelutarpeet ja toiveet kehittävät palveluvalikoimaa, eikä toisinpäin. 

Promotiivisen ja preventiivisen sosiaalipolitiikan toimintaedellytysten tur-
vaamiseksi niiden tulisi vakiintua osaksi palvelujärjestelmää, mikä on haas-
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tavaa ainakin kahdesta syystä: kyseessä on usein muu kuin lakisääteinen pal-
velu, ja sen toteuttajana usein muu kuin kunta tai valtio. Tämä nostaakin 
aiheelliseksi kysymyksen siitä, millä perustein jokin palvelu määrätään laki-
sääteisesti velvoittavaksi. Sosiaalihuoltolakiin sisältyy kunnan yleinen velvoite 
toimia sosiaalisten olojen kehittämiseksi ja sosiaalisten epäkohtien poistami-
seksi.26 Tämä koskee kuntaa kokonaisuutena ja siten myös lasten ja perheiden 
olosuhteita. Tämän velvoitteen toteutuminen on kirjavaa eikä sen toteutusta-
poja ole tarkemmin määritelty. Ehkäisevän työn seurantaan, puhumattakaan 
arviointiin ei ole olemassa käytäntöjä eikä sen toteutumisesta tiedetä juuri 
mitään.

Lasten ja perheiden palveluissa keskeisiä ehkäisevän työn toteuttajia ovat 
äitiys- ja lastenneuvolat, lasten päivähoito, koulut ja nuorisotoimi. Ne voivat 
tarjota erityistä tukea niin sanottuna ehkäisevänä lastensuojeluna myös silloin 
kun lapsi tai perhe ei ole lastensuojelun asiakkaana. Myös kunnan yleisiin 
sosiaalipalveluihin sisältyvä sosiaalityö, sosiaaliohjaus ja perhetyö voivat olla 
lapsen ja perheen tukena silloinkin, kun tarvetta varsinaisiin lastensuojelutoi-
miin ei voida todeta. Ne voivat erilaisin tukitoimin varmistaa lapselle hyvän 
ja turvallisen kasvuympäristön. Keventämällä perheiden taloudellisia ja sosi-
aalisia paineita esimerkiksi neuvonnan ja käytännöllisten tukitoimien avulla 
voidaan vahvistaa vanhempia myös heidän kasvatustehtävässään.

Useimmat ehkäisevän työn ja varhaisen tuen muodot perustuvat lainsää-
däntöön, mutta ne eivät ole lakisääteisesti velvoittavia. Näin ollen riippuu 
kuntien käytännöistä, ammattilaisten osaamisesta, toiminnan organisoin-
nista ja sektorirajojen jyrkkyydestä, missä määrin esimerkiksi sosiaalihuolto-
lain mukaisten yleisten sosiaalipalvelujen tai toimeentulotukityön yhteydessä 
omaksutaan tehtäväksi työskentely lasten ja perheiden kanssa silloinkin, kun 
tarvetta lastensuojelutoimiin ei ole. 

Se, että jokin palvelu ei ole lakisääteisesti velvoittava sen riskejä enna-
koivan tai ehkäisevän luonteen vuoksi, tuntuu hyvinvointivaltiossa järjen-
vastaiselta. Jokaisella toimialalla on omassa palveluntarjonnassaan promotii-
vinen ja preventiivinen ulottuvuutensa, mutta mikäli hyvinvointipalveluita 
tarkastellaan sektoreittain, on riskinä, että jokaisen sektorin kohdalla niiden 
säästöpaineet kohdistuvat nimenomaan riskejä ennakoiviin ja ehkäiseviin 

26  Sosiaalihuoltolaki 13 §.
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palveluihin, jolloin hyvinvoinnin edistäminen koko kuntatasolla vaarantuu. 
Yhtenä ratkaisuna saattaisi olla hyvinvointipalveluiden vaihtoehtoiset strate-
giat, niiden jäsentyminen toiminnan luonteen tai elämänkaaren mukaan, jol-
loin mikään tietty palvelukokonaisuus tai palvelunkäyttäjä ei olisi niin haa-
voittuvassa asemassa.

Päivähoito – perheen voimavara

Pohjoismaisen hyvinvointivaltiomallin tunnusmerkkinä pidetään pyrkimystä 
täystyöllisyyteen ja perhe- ja työelämän yhdistämiseen. Esimerkiksi Keski-
Euroopassa tutusta mieselättäjyydestä on siirrytty niin sanottuun aikuisen 
työssäkäyvän malliin, jossa sukupuolten väliset erot työvoimaan osallistumi-
sessa ovat vähäisiä. Pohjoismaissa työllisyyserot äitien ja lapsettomien naisten 
välillä ovatkin vähäisiä, mihin yksi selitys on laadukas, universaali päivähoi-
tojärjestelmä.

Päivähoitoon ja erityisesti päiväkodeissa tapahtuvaan hoitoon kohdistuu 
jatkuvaa kritiikkiä, joka tavallisimmin koskee joko lastenhoidon tuen koko-
naisuutta eli päivähoidon tuen suhdetta kotihoidon tukeen, tai päivähoidon 
laatua kuten liian suuria ryhmäkokoja. Myös subjektiivinen päivähoito-oikeus 
nousee säännöllisesti esille, erityisesti tiukentuneen talouden tilanteessa jossa 
resurssit nähdään rajallisina. 

Päivähoidon laatuun kohdistuvaan kritiikkiin tulee suhtautua vakavasti 
ja vastata siihen esittämällä konkreettisia tavoitteita laadun parantamiseksi. 
Yhtenä tavoitteena on lisätä vanhempien mahdollisuutta vaikuttaa lastensa 
hoitoa ja kasvatusta koskeviin linjauksiin päiväkodeissa sekä päiväkodin han-
kintoihin ja kehittämiseen fyysisenä ympäristönä. Ryhmäkokoja koskevaan 
kritiikkiin tulee vastata yksinkertaisesti pienentämällä ryhmäkokoja ja lisää-
mällä henkilökuntaa.

Yksi lasten päivähoidon tavoitteista on tehdä molempien vanhempien 
työssäkäynti mahdolliseksi. Päivähoito on upea sosiaalinen innovaatio, kun 
ajatellaan sen vaikutusta naisten vapauttamiseen kotoa ja yleisemmin eman-
sipaatioon.

Vaikka päivähoitojärjestelmä on vapauttanut naiset työelämään ja sen 
myötä lisännyt sukupuolten välistä tasa-arvoa, on sen tehtävä lapsen näkökul-
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masta ennen kaikkea tarjota laadukasta ja turvallista hoivaa sekä tukea van-
hempia heidän kasvatustehtävässään. Suomessa päivähoidon tehtävissä työs-
kentelee korkeasti koulutettuja hoivan ja kasvatuksen ammattilaisia, joiden 
tehtävä on tukea lasta ja hänen perhettään. Subjektiivinen päivähoito-oikeus 
tulisi nähdä ennen kaikkea lapsen oikeutena.

Mikäli päivähoito nähdään ainoastaan työssäkäyntiä ja sen myötä kan-
santaloutta kasvattavana tukipalveluna, on kysymys subjektiivisesta päivä-
hoidosta tavallaan ymmärrettävä. Sen sijaan tilanteessa, jossa päivähoito 
ymmärretään lapsen oikeutena, on kysymys järjetön. Suomalainen päivä-
hoito on laadukasta ja sen tavoitteena on tukea lapsen ikätasoista kehitystä, 
kehittää lapsen terveellisiä elämäntapoja, sosiaalisia taitoja ja kouluvalmiutta. 
Päivähoidon kasvatukselliset tavoitteet määritellään yhteistyössä vanhempien 
kanssa. Lapsella on oikeus tähän palveluun täysin riippumatta siitä, mikä on 
hänen vanhempiensa työmarkkinatilanne. Päivähoito on myös tapa varmistaa 
lapselle virikkeellinen ja strukturoitu arki sellaisessakin tilanteessa, jossa van-
hemmat eivät sitä pysty varmistamaan. 

Lasten tuki vai äitien ansa

Vaikka lasten kotihoidon tuki on luonteeltaan rahallinen etuus, on sitä syytä 
sivuta lapsiperheiden sosiaalipalveluiden ja erityisesti päivähoidon yhtey-
dessä. Tuki on poliittisesti varsin arka aihe. Tuen puolustajat merkitään hel-
posti kotiäiti-yhteiskunnan kannattajiksi, vastustajat puolestaan kylmiksi 
byrokraateiksi, jotka kieltävät lapsilta mahdollisuuden olla vanhempiaan 
lähellä elämänsä ensimmäisinä vuosina.

Molemmat tuomiot lienevät liioiteltuja. Suomalaisen päivähoitojärjes-
telmän vaikutus äitien työssäkäymiseen on kuitenkin kaksijakoisempi kuin 
naapurimaissa. Päivähoidossa olevien pienten lasten osuus on Suomessa 
Euroopan alhaisimpia, mikä selittyy kotihoidon tuella. Tuen vaikutus näkyy 
selvästi alle 3-vuotiaiden lasten suomalaisäitien alhaisessa työvoimaosuu-
dessa. Mitä tulee yli 6-vuotiaiden lasten äiteihin, on työvoimaosuus OECD-
maiden korkein.27

27  Kangas 2009.
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Tässä esityksessä nykyiseen lasten kotihoidon tukeen suhtaudutaan kriit-
tisesti. Tuki houkuttaa äitejä tekemään lyhytnäköisiä ratkaisuja, jotka vai-
kuttavat heidän myöhempiin työuriinsa ja eläkkeidensä tasoihin. Rahallinen 
etuus on lisäksi houkuttelevin pienituloisille ja matalasti koulutetuille van-
hemmille, joille usean vuoden poissaolo työmarkkinoilta ei osallisuuden kan-
nalta voi mistään näkökulmasta olla järkevää.

Kotihoidon tuki on ongelmallinen erityisesti yhdenvertaisuuden kannalta. 
Ensinnäkin tukeen sisältyy olennaisena elementtinä kuntalisä, jota osa kun-
nista maksaa kannustaakseen vanhempia jättämään päivähoito-oikeuden 
käyttämättä. Lisä on kuntakohtainen, joten oikeus siihen riippuu asuinkun-
nasta. Tällaista kilpailutekijää tuskin kaivataan kuntien keskinäiseen kamp-
pailuun asukkaista.

Alueellista yhdenvertaisuutta vielä tärkeämpää on sukupuolten välinen 
tasa-arvo. Kotihoidon tuen turvin kotiin jäävä vanhempi on lähes poikkeuk-
setta äiti. Toisin sanoen yhteiskunta kannustaa pienten lasten äitejä jäämään 
pois työmarkkinoilta, vaikka samaan aikaan nähdään huomattavasti poliit-
tista vaivaa työurien pidentämiseksi ja sukupuolten tasa-arvon saavuttami-
seksi työmarkkinoilla.

Kotihoidon tuen poistaminen etuusvalikoimasta on kuitenkin poliittisesti 
jos ei mahdotonta, niin erittäin vaikeaa. Siksi olisi syytä pohtia sen kehit-
tämistä ennen kaikkea yhdenvertaisuusnäkökulmasta. Eräs vaihtoehto voisi 
olla vanhempainvapaan muuttaminen 6+6+6-mallin mukaiseksi. Tässä mal-
lissa vapaa on jaettu kuuden kuukauden jaksoihin, joista yksi on äidin käy-
tettävissä, yksi isän ja yksi vanhempien vapaasti jaettavissa. Mikäli vanhem-
painvapaan jälkeen haluttaisiin käyttää kotihoidon tukea, pitäisi vanhempien 
jakaa tuen turvin toteutettava lapsen hoito kotona tasan vanhempien kesken. 
Tutkittavan arvoinen mahdollisuus olisi myös osa-aikainen kotihoidon tuki, 
jonka ansiot löytyvät erityisesti työmarkkinaosallisuuden näkökulmasta kat-
sottuna. Mahdollisuus kotihoidon tuen kuntalisään pitäisi alueellista epätasa-
arvoa tuottavana poistaa.
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Lasten suojelusta ja lastensuojelusta

Lapsuus ja nuoruus ovat herkkiä elämänvaiheita, mutta herkkyys ei ole yksin-
omaan sitä, että sosiaaliset ongelmat ja varhaiset negatiiviset kokemukset 
kumuloituvat vaikeuksiksi myöhemmissä elämänvaiheissa. Lapset ja nuoret 
ovat yhtälailla herkkiä myönteisille kokemuksille ja positiiviselle kohtelulle. 
Lapsen omien voimavarojen ja vahvuuksien tukeminen vahvistaa itsetuntoa 
ja selviytymistahtoa. Palvelujärjestelmien tulee kyetä tunnistamaan riskien 
lisäksi myös yhteisöjen ja perheiden olemassa olevia voimavaroja. 

Lastensuojelulain mukaan lapsella on oikeus turvalliseen kasvuympäris-
töön, tasapainoiseen ja monipuoliseen kehitykseen sekä erityiseen suojeluun. 
Lasten ja perheiden kanssa toimivien viranomaisten on tuettava kasvatuksesta 
vastaavia henkilöitä järjestämällä tarvittavia palveluita ja tukitoimia riittävän 
varhaisessa vaiheessa näiden oikeuksien toteuttamiseksi. Lapsi- ja perhekoh-
taista lastensuojelua ovat lastensuojelutarpeen selvitys, avohuollon tukitoimet, 
lapsen kiireellinen sijoitus ja huostaanotto sekä niihin liittyvä sijaishuolto ja 
jälkihuolto. Äitiys- ja lastenneuvoloissa, päivähoidossa, opetuksessa ja nuo-
risotyössä voidaan tarjota erityistä tukea niin sanottuna ehkäisevänä lasten-
suojeluna myös silloin kun lapsi tai perhe ei ole lastensuojelun asiakkaana. 

Lasten ja perheiden sosiaalipalveluista puhuttaessa käytetään usein termiä 
”varhainen puuttuminen”, jolla tarkoitetaan erilaisten sosiaalisten riskien 
ennakointia, varhaista tunnistamista ja tukea. Inhimillisesti ja taloudellisesti 
lastensuojelun tuen varhaisuus ja oikea-aikaisuus onkin tärkeää. Termi ”puut-
tuminen” viittaa kuitenkin siihen, että tuen tarpeen määrittely lähtee muualta 
kuin perheen sisältä, ja palvelut vain ”kohdistetaan” sinne, missä tarve havai-
taan. Hyvinvoinnin kasvun ja sosiaalisen koheesion kannalta on palvelujär-
jestelmää kuitenkin kehitettävä kaikkien perheiden ehdoilla. 

Sekä lastensuojelu että ehkäisevä lastensuojelutyö ovat lasten ja perheiden 
tukemista ja kuuluvat perhepalveluiden kokonaisuuteen. On kuitenkin eri 
asia puhutaanko suojelusta, tukemisesta vai palvelun tarjoamisesta. Perheiden 
osallistavuuden näkökulmasta tulisi heille olla mahdollista hakeutua sosiaa-
lipalveluiden piiriin ilman ulkopuolisen lähetettä, lausuntoa tai muuta ilmoi-
tusta. Tämä edellyttää sitä, että palveluvalikoimassa on riittävästi niin sanot-
tuja matalan kynnyksen perhepalveluita eri elämäntilanteisiin, ja että ne ovat 
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helposti saavutettavissa. Tällaisia palveluita tarjoavat muun muassa äitiys-, 
lasten- ja nuortenneuvolat sekä useat sosiaali- ja terveysalan järjestöt. Järjes-
töjen vahvuuksia ovat muun muassa niiden kokemuspohjainen osaaminen, 
verkostot, vapaaehtoistoiminta sekä vertaistuki. Erilaiset lapsi- ja perheneu-
volat keskittyvät usein perheiden yleisimmin kohtaamiin kriiseihin. 

Jotta kriiseihin keskittyvä perheiden tukeminen voi toimia tarkoituksen-
mukaisesti, tulee perheen päästä tuen piiriin silloin kun tarve on ajankoh-
tainen. Kun kyseessä on muu kuin lakisääteinen palvelu, ei kuitenkaan ole ole-
massa takeita siitä, että palvelua tarjotaan kohtuullisessa ajassa. Jos resursointi 
ei seuraa kysyntää tai käyttöastetta, ei tuen oikea-aikaisuus toteudu eikä pal-
velu toimi tarkoituksenmukaisesti. Palvelun saatavuuteen ja hakeutumiskyn-
nykseen vaikuttaa myös sen fyysinen sijainti. Perheiden näkökulmasta ideaali 
tilanne olisi se, että kaikki perheiden käyttämät palvelut sijaitsisivat toistensa 
läheisyydessä. Perheneuvontapalvelut on järjestetty kunnissa hyvin eri tavoin, 
ja hajanaisuutensa vuoksi eri palveluvaihtoehtojen hahmottaminen, niiden 
arvioiminen ja vertaaminen on perheiden näkökulmasta hankalaa.

Palvelujärjestelmän tulee vastata sekä väestö- että paikallistasolla havait-
tuihin sosiaalisiin tarpeisiin ja muutostrendeihin. Kun palveluiden saajana on 
perhe, ei ole yhdentekevää keiden katsotaan kuuluvan perheeseen, eli mikä 
on yhteiskunnan perhekäsitys. Mikäli perheet pystyvät tekemään sisäisiä sopi-
muksia ja löytämään toimivia ratkaisuja liittyen lasten asumiseen ja huol-
toon, on yhteiskunnan ja palvelujärjestelmän kyettävä myös tukemaan näitä 
ratkaisuja. 

Perhepalveluiden kehittäminen

Perheiden hyvinvoinnin edellytyksenä ovat toimivat peruspalvelut, joiden 
asema turvataan ja sitä vahvistetaan ensisijaisesti julkisen palvelutuotannon 
kautta. Kilpailutus voi monipuolistaa, mutta sen ei koskaan tulisi heikentää 
julkisten palveluiden asemaa perhepalveluiden kokonaisuudessa.

Alueellisten terveysasemien, kirjastojen, nuorisotalojen ja neuvoloiden 
lakkauttaminen merkitsee sitä, että monet matalan kynnyksen peruspalvelut, 
asukasinformaatio ja niin sanottu sosiaaliohjaus keskittyvät yhä suurem-
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piin yksiköihin kauemmas kuntalaisesta. Samalla tiettyjä palveluita pyritään 
ohjaamaan yhä pienempiin yksiköihin, perheisiin. 

Koti- ja omaishoidon lisäämistä tavoitellaan kaikkien ikäryhmien ja eri-
tyistarpeitakin vaativien kuntalaisten kohdalla. Päivä- ja vanhustenhoidon 
lisäksi kotihoidon suosiminen on yleistynyt muun muassa lasten sijaishuol-
lossa. Nykyisellään käytännöt johtavat siihen, että matalan kynnyksen pal-
velut keskittyvät väestöpohjaltaan yhä suurempiin yksiköihin samalla kun 
erityistarpeisiin pyritään vastaamaan kotona. Perhepalveluiden kohdalla ensi-
sijaisena kriteerinä sille, mikä on tarkoituksenmukaisinta palvelua, tulisi olla 
lapsen ja nuoren turvallisuus sekä ikätasoisen kehityksen turvaaminen. Koti-
hoitoa ihannoiva nykytilanne jättää huomiotta myös terveys- ja sosiaalialan 
ammattilaisten korkean osaamisen. 

Perheiden tarvitsemien palveluiden tulisi sijaita toistensa läheisyydessä 
niin sanotuissa perhepalvelukeskuksissa. Keskuksista tulee tarjota toimitiloja 
järjestöille joilla on vakiintunutta lapsiperhe- ja nuorisotoimintaa. 

Palvelujärjestelmän tulee nopeammin ja ennakoivasti reagoida lapsia ja 
nuoria koskeviin yhteiskunnallisiin muutoksiin sekä tiedossa oleviin kansal-
lisiin ja paikallisiin erityispiirteisiin.

Eriarvoisuus ja lapsiköyhyys lisääntyvät. Toimeentulon puute vähentää 
materiaalisia resursseja – se tarkoittaa puutteita esimerkiksi ravinnossa ja 
vaatetuksessa, heikentyneitä asumisolosuhteita ja harrastusmahdollisuuksia. 
Toimeentulon puute aiheuttaa stressiä ja saattaa sitä kautta heikentää van-
hemmuutta ja perhesuhteita. Köyhyys saattaa myös kaventaa lapsen ja nuoren 
sosiaalista elinpiiriä.

Terveyserot kasvavat ja lasten riskikäyttäytyminen polarisoituu. Tällöin 
muun muassa koulu- ja päiväkotiruokailujen sekä terveyskasvatuksen mer-
kitys korostuu. Lasten oikeus aktiiviseen ja virikkeelliseen vapaa-aikaan on 
turvattava tarjoamalla riittävästi omaehtoisen liikkumisen mahdollisuuksia 
ja lähiliikuntapaikkoja. 

Päihdehuollon palveluissa tulisi säännönmukaisesti kiinnittää huomiota 
lasten tilanteeseen ja toimia siten, että myös lapset saavat tarvitsemaansa 
tukea kasvaessaan päihdeongelmaisessa perheessä. Yhteistyön lastensuojelun 
ammattilaisten kanssa tulisi olla saumatonta sekä lasten ja vanhempien kanssa 
sovittua.

Terveyserot kasvavat 
ja lasten riskikäyttäy-
tyminen polarisoituu.
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Suomessa avio- ja avoerojen määrä on korkea. Perheillä tulee olla mah-
dollisuus eroneuvontaan, ja huolto- sekä tapaamisoikeudet tulee käsitellä vii-
veettä. 

Työelämän muutokset ja työttömyys liittyvät luonnollisesti myös lapsi-
perheiden palveluihin. Vuoropäiväkotien määrää tulee lisätä nykyisestä. Esi-
merkiksi subjektiivinen päivähoito-oikeus kyseenalaistetaan usein tilanteessa, 
jossa toinen tai molemmat vanhemmat ovat työttömiä, mutta työttömyys per-
heessä ei saa vaarantaa lasten ja nuorten mahdollisuuksia palveluihin ja aktii-
viseen vapaa-aikaan.

Lapset ovat monesti vanhempiaan taitavampia uusien viestintäteknolo-
gioiden käyttäjiä, ja kaverisuhteet ovat osin siirtymässä virtuaaliympäris-
töön. Lapsia, nuoria ja perheitä koskevaa tutkimustietoa syntyy jatkuvasti, 
eikä tiedon puutteen pitäisi olla esteenä palveluiden kehittämiselle. Toisaalta 
tieto on myös hajanaista, eikä ehkäisevien palveluiden vaikuttavuusarvioita 
ole tehty riittävästi. Lapsille tehdään myös verrattain vähän kyselytutkimuksia 
sen vaativuuden vuoksi. 

Lasten ja nuorten hyvinvoinnin seuranta edellyttäisi eri ministeriöiden, 
tutkimuslaitosten ja yliopistojen välisen yhteistyön parempaa organisointia 
ja suunnittelua. Tutkimuksen tulisi välittyä päätöksentekoon ja lapsipolitiikan 
tueksi nykyistä paremmin. Päätöksenteon lapsi- ja nuorisovaikutusten arvi-
ointia on kehitettävä.

Lapsille ja nuorille tulee löytyä omia tiloja myös kaupunkiympäristössä. 
Kaupunkisuunnittelussa tulee varmistaa, ettei vapaiden (ulko)leikki ja piha-
alueiden tila enää kapene. Yhä useammat perheet pääkaupunkiseudulla valit-
sevat kaupunkiasumisen asumalähiöiden sijaan.

Lasten ja nuorten kuulemista koskevia käytäntöjä on edelleen kehitettävä. 
Nuorille tulee varmistaa mahdollisuudet osallistua heitä ja heidän ympäris-
töään koskevaan päätöksentekoon ja tulla kuulluiksi. Luonnollisia ympäris-
töjä lasten ja nuorten vaikuttamiselle ovat koulut. 

Lastensuojeluun tarvitaan lisää henkilöstöä. Nykyisellään kysyntään ei 
voida vastata pätevillä sosiaalityöntekijöillä. Erityisesti avohuollossa ohja-
uksen ja jalkautuvan sosiaalityön tarve on kasvanut, tähän kysyntään voidaan 
vastata myös rekrytoimalla lisää sosiaaliohjaajia. Lastensuojelussa ammatil-
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liset tehtävärakenteet, koulutusreitit ja pätevyysvaatimukset on mietittävä 
uudelleen työn osaamistarpeista lähtien. 

Ehkäisevän lastensuojelutyön prosessit ovat nykyisellään kaavamaisia ja 
työtä tehdään liikaa toimistoissa. Perheiden ongelmia tulee voida käsitellä 
perheille arkisissa ympäristöissä ja tilanteissa, lastensuojelutyön on rohkeasti 
jalkauduttava ja etsittävä uusia malleja muun muassa alue- ja lähiötyösken-
telystä. 

Lastensuojelun palveluiden tarpeessa olevat perheet saattavat jäädä vaille 
palveluita leimautumisen pelossa. Lastensuojelutyön sanasto ja erilaiset asi-
akkuuspolut on otettava tarkasteluun. Esimerkiksi lastensuojeluilmoitus, joka 
on tavallisin tapa asiakkuuden alkamiselle, koetaan herkästi ”ilmiantona” 
tai epäilynä huonosta vanhemmuudesta. Arkikielessä kaikesta kodin ulko-
puolisesta asumisesta puhutaan usein huostaanottoina, vaikka kyseessä olisi 
nuoren kuntoutusjakso tai avohuollon sijoitus. Lastensuojeluasiakkuus tulisi 
nähdä myös mahdollisuutena selvittää perheen palvelutarpeita ja saada ohja-
usta oikeanlaisten palveluiden piiriin.



7.
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Aikuisiän sosiaalipalvelut: 
tarpeet ja toimet

Aikuisuus on yleensä työ- ja toimintakykyistä elämänvaihetta, jolloin sosiaa-
lipalvelujen tarpeet liittyvät pääosin perheeseen, esimerkiksi lasten päivähoi-
toon. Työiässä ansiotyö on keskeinen talouden perusta, joten työllistymiseen 
ja työn säilyttämiseen liittyvät palvelut ovat aikuisikäisten yhteiskunnallisista 
palveluista tärkeimpiä. Työvoimapalveluja ei tässä esityksessä kuitenkaan tar-
kastella erikseen, vaan osana aikuisten sosiaalipalvelujen yhteistyöverkostoa.

Aikuisten sosiaalipalvelujen tarpeet ja areenat

Työikäisen aikuisen omatoimisen elämisen ja toimeentulon mahdollisuuksia 
voivat rajoittaa erilaiset tekijät. Työttömyys vaikuttaa toimeentuloon ansio-
tulon päättymisen ja vähimmäisturvan alhaisen tason vuoksi. Työllisty-
misen edistämisessä saatetaan tarvita monenlaista tukea, esimerkiksi kou-
lutuksen, sosiaalipalvelujen ja työvoimapalvelujen yhdistämistä. Työkykyä 
voivat rajoittaa sairaudet tai vammaisuuden aiheuttamat rajoitukset, jotka 
vaativat usein sosiaali- ja terveydenhuollon hyvää yhteistoimintaa. Sosiaa-
liset ongelmat, kuten päihde- ja mielenterveysongelmat, rikosseuraamukset 
ja muut sosiaalisen toimintakyvyn puutteet heijastuvat usein vaikeuksina 
työelämässä, ihmissuhteissa tai yhteiskunnan pelisääntöjen noudattamisessa. 
Kasautuvat sosiaaliset ongelmat voivat johtaa asunnottomuuteen, arkielämän 
taitojen rapistumiseen ja syvenevään sosiaaliseen syrjäytymiseen. Työikäisten 
aikuisten kohdalla sosiaalipalvelujen tarve liittyy monenlaisiin elämäntilan-
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teisiin. Toimittamassaan teoksessa Sosiaalityö aikuisten parissa28 Arja Jokinen 
ja Kirsi Juhila ovat sisällyttäneet aikuisten palveluihin muun muassa työsken-
telyn taloudellista tukea tarvitsevien yksinhuoltajien kanssa, sosiaalityön pit-
käaikaistyöttömien kanssa, päihde- ja mielenterveystyön sekä työskentelyn 
asunnottomien kanssa. Lisäksi aikuistyöhön liittyvänä käsitellään yhteisökoh-
taista sosiaalityötä.

Pelkistäen voidaan todeta, että aikuisiän sosiaaliset palvelutarpeet liittyvät 
kolmenlaisiin tekijöihin:

•	 yhteiskunnallisiin olosuhteisiin kuten työttömyyteen, asumiskysy-
myksiin, erityisesti asumisen kustannuksiin, ja sosiaaliturvan puut-
teisiin

•	 yksilöllisiin työ- ja toimintakyvyn rajoituksiin muun muassa sairauk-
sista, 	 vammaisuudesta, oppimisrajoituksista tai sosiaalisesta avutto-
muudesta johtuen

•	 sosiaalisiin ongelmiin, jotka vaikeuttavat ihmis-, yhteisö- ja työsuh-
teita ja muodostavat riskin tai johtavat sosiaaliseen syrjäytymiseen.

Jokinen ja Juhila ovat edellä mainitussa teoksessa kartoittaneet kuntien 
laatimia määritelmiä aikuissosiaalityöstä. Näitä kuvauksia hyödyntäen he 
jäsentävät aikuisten parissa tehtävän työn kolmelle areenalle29:

•	 Aikuissosiaalityö kunnallisena perustoimintana, johon sisältyvät toi-
meentulotukityö, kuntouttava työtoiminta ja päihdetyö; myös kuntien 
toteuttama mielenterveystyö, tukiasumis- ja asunnottomuustyö sekä 
alue- ja yhdyskuntatyö ovat aikuisten sosiaalipalvelujen areenoja.

•	 Moniammatilliset ja erityiset julkiset areenat, joihin sisältyvät muun 
muassa työvoiman palvelukeskuksissa tehtävä kuntouttava työ, päih-
detyö, kriminaalihuolto- ja vankeinhoitotyö, terveydenhuollon sosi-
aalityö, mielenterveystyö ja maahanmuuttajatyö.

•	 Muut hyvinvointiyhteiskunnan areenat, kuten sosiaalisten järjestöjen 
palvelut, diakoniatyö ja sosiaaliset yritykset.

28  Jokinen & Juhila 2008.
29  Juhila 2008, s. 44.
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Tässä esityksessä tarkastellaan aikuisten parissa tehtävää sosiaalityötä ensi 
sijassa tarpeiden ja toiminnan luonteen pohjalta, ei erilaisten toiminta-aree-
noiden kautta. On kuitenkin tärkeätä todeta, että kuntien ohella kolmannen 
sektorin toimijat ovat merkittäviä aikuisten auttajia. Suurelta osin niiden pal-
veluja ostavat kunnat, joten perusvastuu työstä on aina kunnilla.

Erilaiset palvelutarpeet vaativat erilaisia ratkaisuja. Palvelujen tarvitsi-
joiden oma osallisuus sosiaalipalvelujen toteutuksessa ja elämäntilanteen 
muutoksessa on tärkeää kaikissa tilanteissa. Monien vaikeuksien rinnak-
kainen esiintyminen tuo aikuisikäisten palveluun erilaisten osaamisten ja toi-
mintojen yhteensovittamisen tarvetta. Sosiaalipalvelujen yhteistyö terveyden-
huollon, työhallinnon, asuntoviranomaisten, kulttuurisektorin, seurakuntien, 
poliisin ja muiden toimijoiden kanssa on olennainen osa sosiaalipalvelujen 
toteutusta.

Kuntien sosiaalitoimistojen aikuisikäisistä asiakkaista toimeentulotuen 
saajat muodostavat suurimman ryhmän. Päihdeongelmat ovat toinen laaja 
sosiaalipalvelujen tarvetta aiheuttava tekijä, joka yhdistyneenä taloudellisiin 
tai muihin vaikeuksiin vaatii monialaista lähestymistä. Päihdeongelmia ja 
niistä läheisille aiheutuvia vaikeuksia esiintyy kaikissa ikäryhmissä, aina van-
huuteen saakka. Päihdeongelmiin liittyviä palveluja käsitellään tässä teoksessa 
erikseen, joten tässä luvussa ne eivät ole pääosassa. 

Toimeentulotuen saajat ja tuen merkitys

Toimeentulotuen saajat ovat heterogeeninen ryhmä ja osa heistä tarvitsee 
myös sosiaalipalveluja. Asiakkaat eroavat perhemuodoltaan, iältään, voima-
varoiltaan ja tuen tarpeiltaan. Tukijaksojen pituudessa on suurta vaihtelua 
lyhytaikaisesta ja tilapäisestä tuen tarpeesta pitkäaikaiseen ja pääasiallisesti 
toimeentulon varassa jatkuvaan monivuotiseen asiakkuuteen. 

Ilkka Haapola on tutkinut kahdessa eri vaiheessa uusia toimeentulotuen 
saajia ja heidän tukijaksojensa pituutta (2001 ja 2007). Ensimmäisessä tut-
kimuksessa aineistona oli valtakunnallisesta toimeentulotukirekisteristä poi-
mittu otanta, josta aineistoon valittiin vuosina 1990–1992 asiakkaiksi tulleet 
uudet toimeentulotuen saajat. Tästä joukosta mukaan otettiin otos kymme-
nestä suurimmasta kaupungista, yhteensä 3885 tuensaajaa. Jälkimmäisessä 
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tutkimuksessa oli mukana yksitoista suurta tai keskisuurta kaupunkia, joiden 
toimeentulotuen asiakkaista tutkimukseen valittiin vuosina 2001–2002 ensi 
kertaa toimeentulotukea saaneet (29 013 henkilöä).

Kyseisten kaupunkien väestöosuus oli noin kolmannes koko maan väes-
töstä ja toimeentulotuensaajien osuus 36 % koko maan toimeentulotuen-
saajista.30 On vaikea sanoa, ovatko Haapolan kohdekaupunkien tilanteet 
sovellettavissa koko maahan, esimerkiksi haja-asutusalueisiin ja kaupun-
keja ympäröiviin taajamiin. Aineisto on kuitenkin kooltaan merkittävä ja sen 
tuloksia voidaan pitää ainakin suuntaa antavina koko maata ajatellen. Edellä 
kuvatusta tutkimusaineiston kohteesta johtuvat rajoitukset on kuitenkin syytä 
pitää mielessä tuloksia tarkasteltaessa. Lisäksi on syytä muistaa, että viimeisen 
laman vaikutukset eivät uusien asiakkaiden kohdalla tutkimuksessa vielä näy.

Miksi toimeentulotuen kestoon liittyvät tiedot ovat tärkeitä sosiaalipal-
velujen kannalta? Toimeentulotuki on tarkoitettu viimesijaiseksi ratkaisuksi 
tilapäisiin taloudellisiin vaikeuksiin. Sen tarkoituksena on ”edistää itsenäistä 
selviytymistä” ja turvata ”henkilön ja perheen ihmisarvoisen elämän kannalta 
vähintään välttämätön toimeentulo”.31 Ehkäisevän toimeentulotuen tarkoi-
tuksena on ”edistää henkilön ja perheen sosiaalista turvallisuutta ja omatoi-
mista suoriutumista sekä ehkäistä syrjäytymistä ja pitkäaikaista riippuvuutta 
toimeentulotuesta”.32 Toimeentulotuen tavoitteisiin on näin ollen sisään raken-
nettu pyrkimys itsenäiseen ja omatoimiseen selviytymiseen. 

Palvelujen mahdollisimman osuvan suuntaamisen kannalta on tärkeä 
tunnistaa ne asiakkaat ja riskitilanteet, joissa toimeentulotuesta on vaarassa 
muodostua pitkäaikainen toimeentulon perusta. Tällöin rajalliset voimavarat 
voidaan kohdentaa painotetusti ihmisten omaa toimeentuloa ja itsenäistä sel-
viytymistä vahvistavaan suuntaan. Tukijaksojen pituudella voidaan jossakin 
määrin arvioida myös lainsäädännössä asetettujen tavoitteiden toteutumista 
ja siten toiminnan vaikutuksia. Tulevan kehityksen ennakoimiseksi erityisesti 
uudet toimeentulotuen saajat ovat tärkeä ryhmä. 

30  Haapola ym. 2007.
31  Laki toimeentulotuesta 1 § 1 mom.
32  em. laki 1 § 2 mom.

Toimeentulotuki on 
tarkoitettu viimesi-
jaiseksi ratkaisuksi 

tilapäisiin taloudel-
lisiin vaikeuksiin.
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Seuraavassa kuvataan ensin toimeentulotuen saajien erilaisia piirteitä Haa-
polan tutkimuksen pohjalta ja sen jälkeen tutkimusryhmän jakautumista toi-
meentulotuen keston perusteella.

Erilaiset perhemuodot

Noin kolme neljäsosaa toimeentulotuen saajista on yksinäisiä henkilöitä. 
Loput 25 prosenttia jakautuu erilaisten perheiden kesken. Haapola vertasi tut-
kimuksessaan vuosien 2001–2002 uusia toimeentulotuen saajia samojen vuo-
sien kaikkiin toimeentulotuensaajiin tutkimuskaupungeissa ja totesi uusien 
tuensaajien kotitalousrakenteen eroavan jonkin verran kaikista tuensaajista.

Lukuja vertailtaessa suurimmat muutokset näkyvät naisten suurempana 
osuutena uusissa asiakkaissa (37 %) kuin kaikissa tuensaajissa (29 %) ja vastaa-
vasti miesten suurempana osuutena kaikissa tuensaajissa (42 %) kuin uusissa 
asiakkaissa (38 %). Eroja eri ryhmien välillä on myös lapsettomien parien 
ja yksinhuoltajatalouksien osuuksissa. Väestörakenteeseen verrattuna yksin-
huoltajaperheiden riski joutua toimeentulotuen tarpeeseen on väestöryhmistä 
suurin. Absoluuttisina lukuina yksinäiset henkilöt näyttävät kuitenkin muo-
dostavan selvästi suurimman toimeentulotukea saavien ja siten myös sosiaa-
lipalveluja ajatellen keskeisen ryhmän.

Ikäryhmät

Sosiaalipalvelujen näkökulmasta toimeentulotukea saavien ikäjakauma on 
olennainen tekijä, etenkin jos erotetaan toimeentulotuen uudet saajat ja koko 
toimeentulotukea saavien ryhmä tiettynä ajanjaksona.

Uusissa tuensaajissa painottuvat nuorimmat ikäryhmät kaikkia tuen-
saajia selvemmin. Erityisesti 18–19-vuotiaiden osuus on noussut tuntuvasti 
1990-luvulla tehtyyn vastaavaan tutkimukseen verrattuna. Vaikka uusien 
tuensaajien määrä on vuositasolla laskenut 41 prosenttia 1990-luvun alun tut-
kimuksen aineistosta, on 18–19-vuotiaiden osuus saman ajanjakson kuluessa 
kasvanut 38 prosenttia. Tämä tieto on merkittävä toimeentulotukeen liittyvien 
sosiaalipalvelujen suunnittelussa, priorisoinnissa ja toteuttamisessa.
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Erilaiset tuen tarpeet 

Toimeentulotuen saajista osa on pelkän taloudellisen tuen tarpeessa edellä 
mainituista vähimmäisturvan tasoon ja sen käsittelyyn liittyvistä puutteista 
johtuen. Tämä heijastuu muun muassa saajien sosioekonomisesta asemasta.33 
Esimerkiksi pienen eläkkeen saajista tai alhaisella ansiotulolla elävistä osa tar-
vitsee tukea vain tilapäisesti, esimerkiksi lääkekuluihin tai tilapäisen elämän-
tilanteen muutoksen – muuton, yllättävien menojen, avioeron tai työpaikan 
vaihdoksen – yhteydessä.

Toimeentulotuen yhteys työttömyyteen näkyy selvästi sosiaalitoimistojen 
asiakasmäärien kasvuna työttömyyden lisääntyessä. Tämä johtuu monista 
syistä. Ensinnäkin työttömyysajan vähimmäisturvan matala taso vaatii 
monien kohdalla täydentävää taloudellista tukea. Toiseksi työttömyysturvan 
käsittely saattaa kestää niin pitkään, että ratkaisujen odotusaikana tarvitaan 
toimeentulotukea. Myös eläkeratkaisujen – etenkin työkyvyttömyyseläkepää-
tösten – aikaa vievä käsittely samoin kuin opintotukiratkaisujen viipyminen 
tuovat ihmisiä toimeentulotuen piiriin. Toimeentulotuen tarve johtuu siis 
osin muun sosiaaliturvan ja sen käsittelyn puutteista.

Toisen ääripään toimeentulotuen saajissa muodostavat pitkäaikaisesti 
kasautuvista ongelmista kärsivät henkilöt. Kysymyksessä voi olla oppimis-
vaikeuksista tai turvattomasta lapsuudesta alkanut vaikeuksien kierre, johon 
sisältyy matala koulutustaso, päihdeongelmia, pirstaleinen tai puuttuva työ-
historia, ihmissuhteiden ristiriitoja, rikoksia ja rangaistuksia ja usein sosiaa-
listen tukiverkkojen täydellinen puuttuminen. Osalta puuttuvat myös kaikki 
muut tulot, jolloin toimeentulotuki on heidän ainoa toimeentulonsa perusta. 
Haapolan tutkimuskaupunkien aineistossa tulottomien osuus oli keskimäärin 
27 prosenttia.34

Näiden ääripäiden väliin jää kirjava joukko erilaisia elämänhistorioita ja 
elämäntilanteita, joihin sosiaalipalvelut on räätälöitävä yhdessä palvelun käyt-
täjän kanssa hänen elämäntilanteeseensa sovittaen.

Sosiaalipalvelujen tarpeen ja elämäntilanteen pysyvän parantamisen 
näkökulmasta tärkeätä on tunnistaa toimeentulotuen hakijoissa ja saajissa ne 

33  Haapola ym. 2007, s. 99.
34  emt., s. 46.
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henkilöt, joilla taloudellisten vaikeuksien ohella on työllistymistä haittaavia 
tai elämänotetta heikentäviä sosiaalisia ongelmia, yhteiskunnallista osatto-
muutta, tai joiden riski jäädä pitkäaikaisesti toimeentulotuen saajiksi on suuri.

Etenkin taloudellisen laman ja korkean työttömyyden vallitessa asiak-
kaiksi tulee entistä enemmän myös aikaisemmin taloudellisesti pärjänneitä, 
mutta muuttuneen tilanteen vuoksi maksuvaikeuksiin ajautuneita asiakkaita. 
Hyvinä aikoina otetut lainat osoittautuvat ylivoimaisiksi ansiotyön loputtua 
tai pikaluottojen korkomenot nousevat vaikeasti hallittaviksi.

Tukijaksojen pituudet

Ensimmäisen tukijakson mediaanikesto tutkituissa kaupungeissa vuosina 
2001–2002 oli seitsemän kuukautta. Yksilöllisistä taustatekijöistä suurin mer-
kitys tuen kestoon oli iällä: 18–19-vuotiaat pysyivät tuen piirissä huomatta-
vasti muita ikäryhmiä kauemmin. Sama tulos saatiin myös aiemmassa 1990-
luvun alkuvuosia koskevassa tutkimuksessa.35 Perhetyypeistä pisimpään tukea 
saivat yksin asuvat miehet ja kahden aikuisen lapsiperheet. Lyhimpiä tuki-
jaksot olivat kahden aikuisen perheissä. Kaupungin työllisyystilanteen ja kes-
kimääräisen tukikeston välillä ei tutkimuksessa havaittu minkäänlaista riip-
puvuutta.

Sosiaalipalvelujen suunnittelun ja toteutuksen näkökulmasta olennaista 
on tunnistaa kestoltaan erilaiset toimeentulotukijaksot, jotta palvelut voidaan 
suunnata juuri niille asiakkaille, joiden kohdalla riskinä on pitkäaikainen riip-
puvuus toimeentulotuesta. Haapola on muodostanut erilaisia profiileja tuki-
jakson keston ja tuen intensiteetin perusteella. Tällä pohjalla muodostuu seu-
raavia ryhmiä36:

•	 tilapäistä tukea saaneet (1–3 kk)
•	 muut lyhytaikaista tukea saaneet (4–11 kk)
•	 keskipitkän ajan asiakkaat (12–30 kk)

– satunnaisesti tai epäsäännöllisesti tukea saaneet
– intensiivisesti eli (lähes) yhtäjaksoisesti tukea saaneet

35  emt., s. 100.
36  emt., s. 62.
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•	 pitkäaikaisasiakkaat (yli 30 kk)
– satunnaisesti tai epäsäännöllisesti tukea saaneet
– intensiivisesti eli (lähes) yhtäjaksoisesti tukea saaneet.

Kun tarkastellaan edellä olevien ryhmien osuuksia kaikista asiakkaista ja 
toimeentulotukimenoista, havaitaan selkeä trendi.37 Suurin osuus asiakkaista 
(29,9 %) sai tukea tilapäisesti, mutta heidän osuutensa kaikista toimeentulo-
tukimenoista oli vain neljä prosenttia. Mitä pidempiaikaiseksi asiakkuus on 
venynyt, sitä suuremmaksi kasvaa myös osuus menoista. Pitkää, intensiivistä 
tukea sai 19 prosenttia asiakkaista, ja tämän ryhmän osuus kaikista toimeen-
tulotukimenoista oli 57 prosenttia.

Ryhmittelyn perusteella voidaan tehdä johtopäätös, että sosiaalipalvelut 
tulisi suunnata nimenomaan pitkäaikaisesti tukea saavien, mutta myös kes-
kipitkän ajanjakson intensiivistä tukea saavien ryhmiin. Toimeentulotuen 
keston ja intensiivisyyden perusteella voidaan ennakoida tarvittavan työs-
kentelyn luonnetta: millaisia sosiaalipalveluja tarvitaan ja miten niitä tulee 
toteuttaa, jotta asiakkaita voitaisiin auttaa mahdollisimman itsenäiseen ja 
omatoimiseen elämään.

Palvelujen kehittämisen rakenteelliset edellytykset

Kuntien järjestämisvastuu on sosiaalipalvelujen toteuttamisessa edelleenkin 
tärkeä perusperiaate. Sosiaalipalvelujen luonteeseen kuuluu niiden kiinteä 
yhteys paikallisiin olosuhteisiin ja ihmisten lähiyhteisöihin. Kunta on myös 
”paikkakunta”, ihmisten elämisen ja toiminnan keskeinen ympäristö, joten 
sosiaalipalvelujen tarvetta ja muotoja tulee tarkastella myös suhteessa paikal-
lisiin elinoloihin ja lähiympäristöjen sosiaalisiin tukirakenteisiin.

Kuntien kumppanuutta esimerkiksi asukasyhteisöjen, kolmannen sek-
torin ja muiden sosiaalisiin olosuhteisiin vaikuttavien toimijoiden kanssa 
tulee vahvistaa. Pelkästään kilpailutukseen perustuva yhteistyö johtaa helposti 
sellaiseen toimintalogiikkaan, jossa sosiaalipalvelut ymmärretään tavaraksi 
ja markkinoiden ohjaamaksi toiminnaksi. Toiminnan yhteisvastuullinen ja 
käyttäjää osallistava luonne saattaa tällaisen logiikan mukana hävitä. Kilpai-

37  emt., s. 63.
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lutuslainsäädännön toteutusmuotoja on voitava lisätä neuvottelu- ja kumppa-
nuuskäytäntöjen suuntaan.

Vähimmäisturvan alhainen taso tuo kuntien sosiaalitoimen asiakkaiksi 
paljon sellaisia ihmisiä, joiden kohdalla riittävä vähimmäisturva estäisi toi-
meentulotuen tarpeen. Tämä johtaa siihen, että kuntien voimavaroista koh-
tuuton osa joudutaan käyttämään muun sosiaaliturvan puutteiden korjaami-
seen. Tämä koskee sekä henkilöstön työpanosta että rahaa. Kun tasaveroon 
perustuvaa kunnallisveroa joudutaan käyttämään kansallisten järjestelmien 
puutteisiin, joutuvat vähävaraiset ihmiset kustantamaan parempituloisten 
kanssa samalla tavalla sosiaaliturvan paikkaamisen. Tämä ei ole oikeuden-
mukaista. Vähimmäisturvan tason nostaminen kaikilta osiltaan vähintään 
toimeentulotukea vastaavalle tasolle on keskeinen edellytys sille, että kunnat 
voivat vahvistaa omaa toimintaansa asiakkaiden elämäntilanteiden, itsenäisen 
suoriutumisen ja mahdollisimman omatoimisen elämän parantamisessa.

Kuntien valtionosuuksien tulee myös vastata niitä lakisääteisiä velvoit-
teita, joita kunnille sosiaalipalvelujen toteuttamisessa on annettu. Tämä vaatii 
nykyisen valtionosuustason uudelleen arviointia ja sen perusteiden tarkista-
mista.

Sosiaalipalvelujen porrastaminen lähipalveluihin, laajempaa väestöpohjaa 
(100 000–500 000) edellyttäviin palveluihin ja valtakunnallisesti joko yhdessä 
tai useammassa yksikössä toteuttaviin palveluihin on otettava tarkasteluun. 
Nykyisessä kuntarakenteessa pienissä kunnissa, vähäisen kokemuksen perus-
teella joudutaan tekemään vaativiakin arviointi- ja palvelutehtäviä. Kun eri-
tyispalveluja ovat tähän saakka tuottaneet suurelta osin kolmannen sektorin 
järjestöt, tulisi valtiovallan, kuntasektorin ja kolmannen sektorin edustajien 
yhdessä laatia suunnitelma sosiaalipalvelujen toiminnan vaativuuteen perus-
tuvaksi porrastamiseksi. Aikuisten palveluissa tämä koskee muun muassa 
päihdepalveluja, vammaisuuteen liittyviä palveluja sekä vaativia moniamma-
tillisia tehtäviä esimerkiksi työllistymis- ja kuntoutusmahdollisuuksien arvi-
oinnissa sekä talous- ja velkaneuvonnan toteuttamisessa.
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Perustava muutos toimintaan

Sosiaalipalvelut eivät ole tavaraa, jota annetaan asiakkaille. Sosiaalipalvelujen 
keskeinen vaikutus syntyy palvelujen käyttäjien omasta osallisuudesta aut-
tamistapahtumaan. Vahvasti lailla säädelty ja oikeusturvaa varmistava sosi-
aalipalvelujärjestelmä on saanut – oikeudenmukaisuutensa rinnalle – myös 
virkavaltaisia ja lain kirjaimeen pitäytyviä toteutusmuotoja. Ihmisiä ja heidän 
elämäntilanteitaan sovitetaan järjestelmään ja sen käytäntöihin sen sijaan, että 
haettaisiin – lainsäädäntöä noudattaen – yksilöllisiin tilanteisiin sovitettuja 
ratkaisuja ja otettaisiin huomioon elämäntilanteen monet ulottuvuudet. Pal-
velun käyttäjät kokevatkin hakumenettelyt ja käytännöt usein heidän yksilöl-
lisiä tilanteitaan sivuuttaviksi ja heidän kokemuksiaan vähätteleviksi. Hoito- 
ja palvelusuunnitelmilla ei yksilöllisyyden tarvetta ole aina voitu tyydyttää.

Jotta sosiaalipalvelut aidosti olisivat ammattilaisten yhteistä työskentelyä 
palveluja tarvitsevien ja niitä käyttävien kanssa, tarvitaan perustavaa laatua 
olevaa toiminnallista muutosta. On otettava käyttäjät mukaan prosessiin ei 
vain avun vastaanottajina ja tuen kohteina vaan osallisina ja yhteiseen työhön 
vastuullisina kumppaneina. Tätä varten paikallistasolle on tarpeen luoda 
vakiintuneet käytännöt ja kanavat kuntalain 27 §:n esittämällä tavalla.38

Lakisääteisten hoito- ja palvelusuunnitelmien rinnalla eräissä palveluyksi-
köissä on viime vuosina otettu käyttäjät osallisiksi toiminnan toteuttamiseen 
sekä toimijoina että kokemukseen perustuvan asiantuntemuksen antajina. 
Uudenlainen yhteistyö käyttäjien kanssa voimistaa yksinäisten ja syrjäyty-
neiden ihmisten osallisuutta ja lisää toiminnan vuorovaikutteisuutta eli sen 
sosiaalista ulottuvuutta. Tällä tavoin esimerkiksi nuorten aikuisten arki ja 
erilaiset elämäntilanteet tulevat näkyviksi. Samalla vahvistuu yksilön toimin-
takyky omassa elämässään. Esimerkiksi Helsingin sosiaaliviraston eteläisen 
sosiaaliaseman asukastalossa – Betaniassa – on luotu ja toteutettu yllä kuva-
tulla tavalla kumppanuutta palvelun käyttäjien kanssa.39 

38  Kuntalain 27 § määrää kunnanvaltuuston huolehtimaan siitä, että kunnan asukkailla ja 
palveluiden käyttäjillä on edellytykset osallistua ja vaikuttaa kunnan toimintaan esimerkiksi 
valitsemalla palveluiden käyttäjien edustajia kunnan toimielimiin.
39  Jaakkola 2010, s. 6-8.
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Yhteiskunnallisten tukijärjestelmien moninaisuus, niiden erilaiset tarkoi-
tukset ja hakumenettelyt ovat monille kansalaisille vaikeaselkoisia. Tietotek-
niikka tuo helpotusta tiedon hankintaan, mutta ei ratkaise kysymystä niiden 
kansalaisten kohdalla, joille tietoteknisten välineiden käyttö ei ole mahdol-
lista tai sosiaaliturvan ammattikieli on vaikeasti ymmärrettävää. Tähän ovat 
kiinnittäneet huomiota muun muassa sosiaaliasiamiehet.40 Sosiaalipalve-
lujen käytön ja kehittämisen edellytys on helposti saavutettavissa oleva infor-
maatio- ja neuvontapalvelu, jossa on asiantuntemusta monista eri auttamis-
järjestelmistä, joka antaa apua hakemusten tekemisessä ja palvelujen käyttöön 
muutoin liittyvissä ongelmissa. 

Tällaisesta toiminnasta on jo kokemusta muun muassa Kalliolan setle-
mentin ylläpitämässä Ne-Rå-yksikössä. Se on matalan kynnyksen yksikkö, 
joka vie vastaanottojaan myös asuntoloihin ja muihin kaikkein syrjäyty-
neimpien ihmisten omiin olosuhteisiin. Ne-Rå toimii yhteistyössä Helsingin 
yliopiston sosiaalityön opetuksen ja ammattikorkeakoulujen sekä sosiaali-
asiamiesten kanssa. Useimmin vastaan tulevia ohjauksen ja tiedon tarpeita 
esiintyy asumiseen liittyvissä kysymyksissä ja toimeentulotuessa. Myös maa-
hanmuuttajat ovat suuri käyttäjäryhmä muun muassa sosiaaliturvan kielen 
vaikean ymmärrettävyyden ja hakumenettelyjen monimutkaisuuden vuoksi.41

Aikuisten sosiaalipalvelujen kehittämistä vaikeuttaa tällä hetkellä vähim-
mäisturvan puutteista johtuva toimeentulotukiasiakkaiden suuri määrä, joka 
sitoo suuren osan kuntien sosiaalitoimen voimavaroja. Kun mittavat henki-
löstölisäykset sosiaalitoimistojen työhön eivät tulevaisuudessakaan ole toden-
näköisiä muun muassa vanhuspalvelujen tarpeen kasvusta johtuen, olisi puh-
taasti vähimmäisturvan puutteista johtuva taloudellinen tuki organisoitava 
toisin. Pelkästään sosiaalipalveluja lisäämällä tai kehittämällä vähimmäis-
turvan ongelmia ei ratkaista.

Tällä hetkellä ongelmaa on ratkaistu lisäämällä toimeentulotuen kirjallista 
hakemusmenettelyä ja siirtämällä työtä erityisille etuuskäsittelijöille. Haa-
polan tutkimuksessa sosiaalityöntekijöiden osuus toimeentulotukiasioiden 
käsittelyssä vaihteli vuonna 2005 tutkimuskaupungeissa 10 % ja 66 % välillä.42 

40  Haapola ym. 2007, s. 10.
41  Ruskomaa 2008 a ja b.
42  Haapola ym. 2007.
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Suurta osaa hakijoista ei näissä oloissa tavata henkilökohtaisesti. Toimeentu-
lotuen ja sosiaalityön tiivis yhteen kytkeytyminen onkin sosiaalitoimistojen 
todellisissa olosuhteissa epärealistinen haave. Olennaisempaa on varmistaa 
toimeentulotuen nopea ja luotettava etuuskäsittely ja organisoida sosiaalityö 
yhdessä palveluja tarvitsevien ihmisten kanssa omaksi tehtäväalueekseen, 
jossa on tilaa ja joustavuutta myös ryhmäkohtaisiin ja toiminnallisiin lähes-
tymistapoihin.

Asiantuntevan talous- ja velkaneuvonnan saatavuus on merkittävä tekijä 
ylivelkaantumisesta tai muista maksuvaikeuksista johtuvien taloudellisten 
tilanteiden hallintaan saamiseksi. Työn vaatimaa asiantuntemusta ei kuiten-
kaan voi olla pienissä kunnissa paikallistasolla, vaan tarvitaan laajemman 
väestöpohjan yksiköitä.

Koska työikäisten aikuisten elämäntilanteeseen vaikuttavat keskeisesti 
työllisyys ja työttömyys, on sosiaalipalvelujen yhteistyön työvoimapalvelujen 
kanssa oltava mahdollisimman tiivistä. Viime vuosina tätä on pyritty toteut-
tamaan erilaisin aktivointitoimin sekä työmarkkinatuen ja toimeentulotuen 
keskinäisiä suhteita lainsäädäntötoimin uudistamalla. Aktivointitoimien vai-
kutuksista ei vielä ole pitkän aikavälin tietoa. Olennainen merkitys myös akti-
voinnissa on ammattilaisen ihmisarvoa kunnioittavalla asenteella ja hyvällä 
yhteistyöllä, vaikka toimintaan sisältyy palvelun käyttäjän auttamisen ohella 
myös yhteiskunnan intressistä lähtevä elementti.43

Työvoimapalvelujen käytännön toimeenpano on nykyisin suunnattu erit-
täin voimakkaasti työnantajille ja yrittäjille. Periaatteessa tämä antaa mahdol-
lisuudet myös työntekijöiden hyvälle työllistymiselle, mutta jättää vähemmälle 
huomiolle ne toimet ja toimenpiteet, joilla työntekijöiden mahdollisuuksia 
vaikuttaa omaan työllistymiseensä parannetaan. Työvoimapalvelujen pai-
nopistettä on laajennettava erilaisiin työvoimapalveluihin, jotka vaikuttavat 
työntekijän mahdollisuuksiin työllistyä ja hakeutua työmarkkinoille alkupe-
räistä osaamistaan ja koulutustaan laajemmin. Työvoimapalvelujen käytäntö 
luokitella osa työttömistä työnhakijoista minimipalvelujen piiriin kuuluviksi 
tai sosiaalitoimeen ohjattaviksi on lopetettava. Viranomainen ei voi valikoida 
palvelujen käyttäjiä, työvoimaviranomaisilla on kuntoutusta koskevia velvoit-
teita, ja lisäksi työ nimenomaan kuntouttaa tehokkaasti.

43  Kotiranta 2008.
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Työvoiman palvelukeskukset muodostavat toimivan perusrakenteen 
yhteistyölle, erityisesti vaikeimmin työllistyvien kohdalla. Jotta ne voisivat 
laaja-alaisemmin vastata työllistymisessään tukea tarvitsevien sosiaalitoimen 
palvelujen käyttäjien tarpeisiin, tarvitaan moniammatillisten arviointien 
vahvistamista siten, että käyttäjän vahvan osallisuuden ohella sosiaali- ja työ-
voimapalvelujen lisäksi mukana on monipuolinen terveydenhuollon sekä 
Kansaneläkelaitoksen edustus. Harkittavaksi on otettava työkyvyttömyysar-
viointien laajempi toteuttaminen tässä työvoiman palvelukeskuksiin verkot-
tuvassa arviointitoiminnassa.

Kaikkien työhön pyrkivien voimat eivät riitä työmarkkinoille jossakin elä-
mänvaiheessa tai ei koskaan. Jotta myös työkyvyltään rajoittuneita ihmisiä 
voidaan tukea toimintaan ja osallisuuteen, tarvitaan sosiaalipalvelujen kump-
paneiksi enemmän sosiaalisia yrityksiä ja osuustoiminnallisia työpaikkoja. 
Sosiaalipalvelujen yhteistoimintaa myös yritysten kanssa on syytä lisätä. Työ-
paikkojen ja palvelujen yhteistoiminnasta työpaikoilla tapahtuvassa valmen-
nuksessa ja työhönsijoittumisessa on saatu hyviä kokemuksia esimerkiksi 
kehitysvammaisten ja mielenterveyskuntoutujien kohdalla sekä kunnallisessa 
että Klubi-talojen toiminnassa.

Kumppanuutta ja jaettua asiantuntijuutta

Sosiaalipalvelujen tarkoitettu tavoite voi toteutua vain, jos kansalaiset luot-
tavat palvelujärjestelmään. Tutkimusten mukaan sosiaalipalveluja ja niitä 
toteuttavia ammattilaisia kohtaan tunnetaan suurta luottamusta. Sen sijaan 
toimeentulotuen käsittelyä kohtaan tunnettu luottamus on heikkoa. Jos kan-
salaiset eivät voi luottaa siihen, että apua on saatavissa ja että kohtelu on 
inhimillistä, on järjestelmän vaikea toteuttaa tehtäväänsä. Kansalaisten luot-
tamuksen saavuttaminen, ylläpitäminen ja parantaminen voi perustua vain 
myönteisiin kokemuksiin. Tämä on julkisten sosiaalipalvelujen kriittinen 
kysymys.

Sosiaalipalvelut eivät voi olla standardituotteita, koska jokaisen ihmisen 
elämäntilanne, elämisen lähtökohdat, arvot ja tavoitteet ovat ainutlaatuiset. 
Palvelun käyttäjän arvot ja toimeentulotukijärjestelmän tavoitteet voivat poi-
keta toisistaan. Käyttäjä voi kokea, että hänen arvonsa ja tavoitteensa eivät ole 
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auttamisjärjestelmän näkökulmasta hyväksyttyjä, että hän ei saa omien arvo-
jensa vuoksi hyväksyntää tai ihmisarvoista kohtelua.

Ammattilaisella on yhteiskunnallisen valtuutuksensa vuoksi lähtökohtai-
sesti valtaa suhteessa palvelun käyttäjään. Tämä valta vaikuttaa muun muassa 
toimeentulotukityössä ja aktivoinnissa. Ammattilaisen valta ei kuitenkaan saa 
estää erilaisten näkökulmien esiin tuomista. Ammattilaisen on hyvä tunnistaa 
ja ottaa huomioon omaan asemaansa sisältyvä valta, jotta se ei ohjaa toi-
mintaa näkymättömästi. Myös arvojen erilaisuudesta ja yhteisestä vastuusta 
on voitava keskustella ja sopia siitä, miten vastuuta jaetaan. Kumppanuus ja 
avoin yhteinen työskentely tuo sosiaalipalvelujen suunnitteluun ja toteutuk-
seen elämää sellaisena kuin se on, rosoineen ja kirjavuuksineen. Samalla se 
antaa toimintaan uutta virtaa, aidon vuorovaikutuksen tuomaa dynamiikkaa 
ja energiaa siitä huolimatta, että suhde on aina hieman painottunut ammat-
tilaisen suuntaan.

Kuntien sosiaalitoimessa tapahtuva aikuisten ihmisten auttaminen, 
etenkin toimeentulotuen käsittely, on toteutunut suureksi osaksi toimistoissa, 
konttoriympäristössä. Viime vuosina ovat kuitenkin yleistyneet uudenlaiset 
toiminta-areenat ja toimintatavat. Aikuissosiaalityö on monissa paikoissa 
siirtynyt asukastaloihin, kumppanuustaloihin, toimintakeskuksiin, lähiöase-
mille. Yhteistä näissä ratkaisuissa on sekä edellä kuvattu ammattilaisten ja pal-
velun käyttäjien yhteinen työskentely, jälkimmäisten vahvistunut osallisuus 
että toiminnalliset lähestymistavat ja vertaistuki. Tiukkoihin määräaikoihin 
ja säännöksiin perustuva toimeentulotukityö on ollut vaikeasti sovitettavissa 
yhteen yksilöllisesti räätälöityjen ja ryhmien itse päättämien toimintamuo-
tojen kanssa. Toiminnallisuudella, kumppanuudella ja vertaistuella on koke-
muksen mukaan saatu aikaan sellaista osallisuutta, joka torjuu syrjäytymistä 
ja vahvistaa ihmisten omia voimia. Näitä toimintamalleja on kuvattu viime 
vuosina alan ammattilehdissä.44

Osa sosiaalipalvelujen aikuiskäyttäjistä tarvitsee perushuolenpitoa: asu-
misen, ruoan ja hygienian huoltamista. Elämäntilannetta leimaavat usein 
monet sosiaaliset vaikeudet: asunnon puute, päihdeongelma, siitä ehkä aiheu-
tuva dementia, muita sairauksia, avuttomuutta laskujen maksussa ja arki-

44  Suoninen-Erhiö 2008, Tarvainen 2009.
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päivän toimissa. Myös näihin tilanteisiin räätälöityjä sosiaalipalveluja tarvi-
taan esimerkiksi erilaisissa tuetun asumisen ja laitosyhteisöjen muodoissa. 

Kun sosiaalipalveluja toteutetaan yhdessä palvelun käyttäjän kanssa, on 
kyse jaetusta asiantuntijuudesta. Ammattilainen ja käyttäjä yhdessä voivat 
tehdä elämäntilanteita ja tosiasioita näkyviksi niin, että esimerkiksi syrjäyty-
miseen ja osattomuuteen liittyvä puhe voimistuu ja vastaa todellisuutta. 

Sosiaalipalvelujen kehittämisen suunta

Aikuisten sosiaalipalvelujen kehittämisen suunta on osin sama kuin koko 
väestön palvelujen kehityssuunta. Kuitenkin aikuisuuteen ja työikään liittyy 
erityisiä piirteitä, jotka vaikuttavat myös sosiaalipalvelujen tarpeeseen ja 
niiden tulevaisuuden suuntaan. Tässä esityksessä korostetusti ovat olleet esillä 
aikuiset toimeentulotuen saajat.

Erityisesti nuoriin aikuisiin on tarpeen kiinnittää erityistä huomiota ja 
ymmärtää samankin ikäryhmän erilaiset lähtökohdat, erilaiset elämäntilan-
teet ja heidän elämälleen asettamat tavoitteet. Toinen priorisoitava ryhmä on 
pitkäaikaisen työttömyyden ja niihin liittyvien sosiaalisten vaikeuksia kuor-
mittama nuorehkojen miesten ryhmä, jolla on puutteellinen koulu- ja työhis-
toria, päihdeongelmia, hauras tai puuttuva sosiaalinen tukiverkko ja epäselvä 
käsitys omista mahdollisuuksistaan tai tavoitteistaan. 

Seuraavassa esitetään ”ohjelma” aikuisikäisten sosiaalipalvelujen paranta-
miseksi. Sen lähtökohtana ovat edellä esitetyt kehittämisen rakenteelliset ja 
toiminnalliset lähtökohdat.

Matalan kynnyksen neuvonta- ja palveluohjaus on tarpeen toteuttaa laaja-
alaisesti yhteiskunnallisista palveluista ja etuuksista tietoa antavana ja pal-
velujen käyttöä ohjaavana verkostona. Yhteispalvelupisteet voisivat toimia 
kehittämisen lähtökohtana. Mukana tulisi olla sekä kunnallisia, kolmannen 
sektorin, yksityisten että valtion toimintaa koskevaa informaatiota ja palve-
luohjausta. Toiminta voisi liittyä yhteen tai useampaan nykyiseen palveluor-
ganisaatioon ja sen tulisi olla väestön kannalta helposti lähestyttävää, fyysi-
sesti ja kommunikaatiotatavoiltaan esteetöntä.

Niihin tilanteisiin, joissa kysymys on vain muun sosiaaliturvan, erityisesti 
vähimmäisturvan puutteista, on luotava tehokas etuuskäsittelykäytäntö. Eräs 
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yksinkertaisimmista keinoista aikuisten sosiaalipalveluiden resurssien lisää-
miseksi on korottaa perusetuuksien tasoa, jolloin toimeentulotukea ei tarvita 
muita etuuksia paikkaamaan. Ylivelkaantuneiden ja maksuvaikeuksiin joutu-
neiden ulottuville on kattavasti ja järkevästi porrastaen saatettava asiantun-
teva talous- ja velkaneuvonta.

Sosiaalipalvelujen ja kuntoutuksen tarpeen tunnistamista ja arviointia 
varten on luotava monialainen ja palvelun käyttäjän vahvaan osallisuuteen 
perustuva arviointikäytäntö. Myös arviointitoiminnan tulisi toteutua sosiaa-
lihuollon, terveydenhuollon, työhallinnon ja Kansaneläkelaitoksen ja mah-
dollisesti muidenkin toimijoiden yhteistyönä. 

Työllistymisedellytysten vahvistamiseksi on työvoiman palvelukeskusten 
toimintaa vahvistettava, sosiaalisia yrityksiä lisättävä ja osuustoiminnallisia 
työpaikkoja luotava niitä kansalaisia varten, joiden edellytykset eivät riitä 
avoimille työmarkkinoille. Erityistä huomiota on tarpeen kiinnittää maahan-
muuttajien kotoutumisen ja työllistymisen edistämiseen.

Sosiaalista osallisuutta vahvistavia ja kumppanuuteen perustuvia avo-
huollon palveluja on luotava kumppanuustalojen, asukastalojen, lähiöase-
mien ja muiden toiminnallisten yksiköiden yhteyteen niiden henkilöiden 
sosiaalipalvelua varten, joille vertaistuki, erimuotoinen toiminta ja sosiaa-
liset yhteydet ovat tärkeitä elämäntilannetta kohentavia tekijöitä. Erityisesti 
nuorten aikuisten ja pitkäaikaisesti työttömien kohdalla toiminnalliset ja osal-
lisuuteen perustuvat palvelut ovat tärkeitä.

Palvelujen käyttäjien omia kokemuksia ja asiantuntemusta on hyödynnet-
tävä toiminnan suunnittelussa ja toteuttamisessa. Käyttäjien osallistumis- ja 
vaikutusmahdollisuuksille on luotava vakiintuneita käytäntöjä ja kanavia kun-
talain 27 §:n esittämällä tavalla.

Perushuolenpitoa tarvitsevien, kasautuvista ongelmista pitkäaikaisesti kär-
sivien ihmisten elämisen perusta – asuminen, ruoka, hygienia, inhimillinen 
kohtelu – on järjestettävä palvelu- ja tukiasumisen yksiköissä. Ihmisarvoi-
seen kohteluun ja palvelun käyttäjien yksilöllisiin tarpeisiin on kiinnitettävä 
erityistä huomiota silloin, kun ihmisten omat edellytykset omatoimiseen elä-
mään ovat hyvin rajoittuneet.

Osa palveluista on perusteltua toteuttaa lähipalveluina, pienissä toimin-
tayksiköissä. Jotkin palvelut on perusteltua toteuttaa kuntakohtaisissa yksi-
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köissä. Osa palveluista edellyttää laajaa väestöpohjaa ja jotkut palvelut vaativat 
valtakunnallista keskittämistä yhteen ja muutamaan yksikköön. Palvelujen 
porrastamista koskevat ehdotukset tulee valmistella osana kunta- ja palvelu-
rakenteen uudistusta ja sosiaalihuollon lainsäädäntöuudistusta valtion, kun-
tien ja kolmannen sektorin edustajien yhteisenä työnä.



8.
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Väestön ikääntyminen: 
haaste ja mahdollisuus

Suomessa väestö ikääntyy muuta Eurooppaa huomattavasti nopeammin. 
Yli 75-vuotiaiden määrä lisääntyy lähes 300 000:lla vuoteen 2025 mennessä. 
Haasteelliseksi tulevaisuuden tekee se, että ikääntyneiden määrä kasvaa 
etenkin vanhimmissa ikäryhmissä. Yli 85-vuotiaiden määrä yli kolminker-
taistuu seuraavan 30 vuoden aikana Tilastokeskuksen vuonna 2009 julkai-
seman väestöennusteen mukaan. Tämä joukko tulee tarvitsemaan monipuo-
lisen ja laadukkaan hoito- ja palvelujärjestelmän.

Suuret ikäluokat jäävät eläkkeelle 2010-luvulla. Tulevaisuuden vanhusten-
huollon suunnittelussa on lähtökohtana olettama toimintakykyisemmästä, 
terveemmästä ja parempikuntoisesta asiakaskunnasta. Jotta tämä toteutuu, 
on ikäihmisten vanhenemista tuettava ennakkoluulottomilla, uudenlaisilla ja 
ennaltaehkäisevillä toiminta- ja palvelukonsepteilla.

Määrälliset tavoitteet ovat ylläpitäviä

Hoito- ja palvelujärjestelmän kehittämistä on ohjattu vuosina 2001 ja 2008 
julkaistuilla vanhusten hoidon ja palvelujen laatusuosituksilla. Keväällä 2008 
ilmestyneessä laatusuosituksessa asetettiin tavoitteeksi edistää ikäihmisten 
hyvinvointia ja terveyttä sekä parantaa palvelujen vaikuttavuutta. Palvelura-
kenteen kehittämisen tavoitteeksi asetettiin, että 75 vuotta täyttäneistä vuonna 
2012
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•	 91–92 % asuu omassa kodissaan palvelujen turvin
•	 5–6 % asuu tehostetussa palveluasumisessa
•	 3 % on hoidossa vanhainkodeissa tai pitkäaikaishoidossa terveyskes-

kusten vuodeosastolla

Palvelurakenteen kehittämiselle asetetut määrälliset tavoitteet ovat oikean-
suuntaisia, mutta ne ylläpitävät nykyisen kaltaista hoito- ja palvelujärjes-
telmää. Tavoitteiden asettaminen ei yksin riitä, jos niiden toteutumiseen ei 
sitouduta ja niille ei osoiteta riittävästi taloudellisia resursseja. Etenkin kun-
tien vanhustyön johtajat kritisoivat, ettei vanhustyön laadulliseen ja määrälli-
seen kehittämiseen ole annettu riittävästi rahoitusta ja tilanteen pelätään huo-
nonevan tulevina vuosina.

Ihmisläheinen vanhustyö tarvitsee sitoutuneet ja motivoituneet työnte-
kijät. Tulevaisuuden työntekijöistä käydään kova taistelu jo lähivuosina. Noin 
miljoona suomalaisista siirtyy eläkkeelle vuoteen 2025 mennessä. Heistä on 
noin 220 000 kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon henkilöstöä ja vanhus-
työssä työskentelee 70 000–80 000. Heidän tilalleen tarvitaan työntekijät. 
Myös ikäihmisten määrän lisääntyminen vaatii noin 140 000–170 000 uutta 
työntekijää.

Vanhustyön kiinnostavuutta erityisesti nuorten keskuudessa on lisättävä. 
Työyhteisöjä on kehitettävä ennakkoluulottomalla ja innovatiivisella otteella 
sekä hyvällä ja ammattitaitoisella johtamisella. Koulutettu henkilöstö turva-
taan aktiivisella työllisyyspolitiikalla ja riittävällä koulutuksella.

 Monipuoliselle sekä hyvälle hoidolle ja palvelulle luodaan lisää resursseja 
kehittämällä uudenlaisia, kokemukseen ja osaamiseen perustuvia sijaisrin-
kejä, joissa merkittävänä voimavarana ovat eläkkeelle jääneet sosiaali- ja ter-
veydenhuollon ammattilaiset. Myös vapaaehtoistoimintaa on lisättävä tuke-
maan ikääntyneiden hyvää elämänlaatua. 

Tulossa myyjän markkinat

Kilpailutuksesta on haettu ratkaisua muun muassa palvelutuotannon tehosta-
miseen, palvelutuottajamäärän lisäämiseen sekä edullisiin hintoihin. Toisin on 
käynyt: kilpailutus on nostanut koko vanhussektorin hintoja. Elinkeinoelämä 
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ja yrittäjät ovat asettuneet vahvaksi rintamaksi yksityisten vanhuspalvelujen 
puolestapuhujina. Tässä taistelussa pyritään osoittamaan kuntapalvelujen 
tehottomuus, huonotasoisuus ja kalleus. Kilpailutuksen myötä markkinoille 
tuli kyllä uusia yrittäjiä, jotka laajensivat toimintaansa yritysostoilla, joihin 
tarvittava pääoma turvattiin kotimaisten ja ulkomaisten sijoittajien rahoilla. 

Ikäihmisten määrän voimakas kasvu saa aikaan vanhustenhuoltoon 
myyjän markkinat, mikä entisestään nostaa hintoja. Kunnat ovat jo huoman-
neet, että heidän kannattaa tuottaa kilpailutuksessa kohonneilla hinnoilla pal-
veluja myös itse. Vanhustenhuoltoa ei saa jättää vain yritysten toimintaken-
täksi. Jotta vanhustenhuollon palvelujen hinnat eivät nousisi kohtuuttomasti, 
vaatii se muun muassa merkittävän kunnallisen palvelutuotannon sekä koh-
tuuhintaiset järjestöjen palvelut. Kuntien tulee verkottua kohtuuhintaisten 
palveluntuottajien kanssa voidakseen varmistaa, etteivät yhteiskunnan vero-
varat ohjaudu yritysten voittojen kautta ulkomaalaisille pääomasijoittajille, 
joiden intresseissä yhteisvastuu ja välittäminen ovat alisteisia voitontavoit-
telulle.

Oikeus ihmisarvoiseen vanhuuteen

Yhteiskunnalla on eettinen velvoite mahdollistaa ikäihmisille ihmisarvoinen 
elämä sekä mielekäs ikääntyminen. Mitä tuo eettinen velvoite käytännössä 
merkitsee, on orastavasti kirjoitettu moneen vanhustenhuollon ohjelmaan, 
mutta käytännön toimintatavat ja -mallit puuttuvat.

Yhteiskuntamme ei ole valmistautunut nopeaan ikääntymiseen. Palve-
luiden kehittämistarve on suuri. Ikääntyneiden hyvinvointia ei turvata vain 
nykyisen kaltaisia palveluja lisäämällä. Vanhustenhuollossa tarvitaan uusia 
resursseja, uusia toimintamalleja, uutta työnjakoa ja yhteistyötä. Merkittä-
vimmät uudet voimavarat löytyvät vanhoista ihmisistä itsestään, kunhan niitä 
osataan käyttää. 

Vanhuus on normaali elämänvaihe. Perustuslakimme ei tee eroa ihmisten 
välille iän mukaan. Kuitenkin suomalaisessa yhteiskunnassa koetaan vanhat 
ihmiset ongelmana, eläkepommina tai taloudellisena taakkana. Heidät näh-
dään liian usein vain yhteiskunnalle liian kalliiden vanhuspalvelujen käyt-
täjinä. Kuitenkin 9/10 ikäihmisistä elää iäkkäänä ja huonokuntoisenakin 
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itsenäistä elämää omassa kodissaan joko omatoimisesti tai omaistensa ja 
läheistensä avustamana. He ovat merkittävä palvelujen käyttäjäryhmä, joiden 
merkitys myös veronmaksajina kasvaa tulevaisuudessa.

Maahamme on saatava yhteiskuntasopimus, jolla päättäjät sitoutuvat 
vanhuspalvelujen tarvitsemiin toimintatapojen muutoksiin ja lisäresurssoin-
tiin. Vastuu vanhustenhuollosta kuuluu kunnille, mutta niiden taloudellinen 
tilanne on heikko. Ikäihmisen suurin pelko syntyy arvokkuuden menettä-
misestä, huonosta kohtelusta ja yksinäisyydestä. Laitoshoitoon joutumista 
pelätään usein sen saaman huonon maineen ja hoidon takia. Ikääntyneiden 
laitoshoidon ja pitkäaikaishoidon huono laatu ja maine eivät parane ilman 
lisäresursseja.

Tarvitaan lisää työntekijöitä hoivaa antamaan. Erityisesti laitoshoitoon on 
saatava lisää inhimillistä läheisyyttä ja osallisuutta lisääviä toimintamuotoja. 
Myös huonokuntoisen vanhuksen omaa tahtoa ja tarvetta on kuultava. Lai-
toshoidon yksiköiden mielekästä toimintaa tulee tukea muun muassa kun-
nallisen kulttuuri- ja liikuntatoimen palveluin. Osallisuuden ja toiminnan 
mahdollistamisessa ja kehittämisessä on toimittava yhteistyössä sosiaali- ja 
terveysalan oppilaitosten sekä järjestöjen kanssa. 

Sota yksinäisyyttä vastaan

Asumistutkimusten mukaan jopa yli 90 prosenttia ikääntyneistä haluaisi asua 
omassa kodissaan mahdollisimman pitkään. Halua ja ennen kaikkea mahdol-
lisuuksia kotona asumiseen heikentävät riittämättömät palvelut. Palvelujen 
puuttuessa moni yksinasuva vanhus käy epäinhimillistä selviytymistaistelua, 
jota voidaan pitää jopa yhteiskunnallisena kaltoinkohteluna. Taloudellisesti 
tiukkoina aikoina ensimmäisenä karsitaan kotiin annettavien palvelujen ja 
omaishoidon resursseista.

Kotipalveluissa, kuten muissakin ikääntyneiden palveluissa, onkin rajoi-
tettu palveluiden kattavuutta. Meneillään oleva muutos kodin hoidosta hoi-
toon kotona merkitsee yhä selektiivisempää kotiin annettavaa apua: iäkkäistä 
ja huonokuntoisista vain iäkkäimmät ja huonokuntoisimmat saavat palvelua 
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ja tosiasiallisesti kotona selviytymisen tukeminen siirtyy omaisten ja muiden 
auttajatahojen harteille.45

Niin hienoja ja kannatettavia ajatuksia kuin vanhusten kotona asuminen 
ja hoidon kotiin vieminen ovatkin, ne näyttävät resurssien puutteessa vievän 
ojasta allikkoon. Visiot kaipaavat täydennystä. Ensinnäkin on hyväksyttävä, 
että kauniista ja ihanasta kodistakin tulee vankila, mikäli sieltä ei pääse halu-
tessaan pois. Toiseksi, edelliseen liittyen, on julistettava sota vanhusten yksi-
näisyyttä vastaan. Yksinäisyys on merkittävimpiä vanhusten hyvinvointia 
rapauttavia tekijöitä ja epäilemättä heikentää fyysistäkin toimintakykyä. 
Kamppailussa yksinäisyyden vähentämiseksi oma panoksensa on annettavana 
niin julkisen sektorin toimijoilla kuin vapaaehtoistoimijoillakin.

Omaishoito on omalla tavallaan inhimillistä, mutta myös rankka mene-
telmä toteuttaa vanhusten – ja vammaisten – hoiva. Sen inhimillinen ulottu-
vuus muodostuu siitä, että hoidettava voi asua omassa kodissaan, omaistensa 
ja läheistensä kanssa ja hoitamana ja yhteiskunnan lisäbonuksena ovat vielä 
halvemmat kustannukset. Sen rankkuus muodostuu samoista tekijöistä. Inhi-
millisyys edellyttää jatkuvaa, ympärivuorokautista ja -vuotista vastuunottoa, 
läheisyys merkitsee samantapaista ajallisesti yhtä tiivistä sitoutumista ja talo-
udellisuus sitä, että jokin osa kustannuksista siirretään perheille. Merkittävin 
säästö syntyy luultavasti yhteiskunnan investointitarpeiden vähenemisestä.

Yhteisöllisiä asumisvaihtoehtoja

Maassamme ei ole riittävästi huonokuntoisille tarkoitettuja hoitopaikkoja. 
Muun muassa sen takia palvelutalot ovat muuttuneet huonokuntoisten van-
husten hoitopaikoiksi, entisajan yksityisiksi vanhainkodeiksi. 

Toimintakyvyn ja terveyden heiketessä ikääntyneet hakevat turvallista 
asumisyhteisöä itsenäisen elämän mahdollistamiseksi. Ikäihmisten määrän 
lisääntyessä tarvitaan nykyisten senioritalojen rinnalle yhteisöllisiä asumis-
vaihtoehtoja. Niiden sijoittaminen olemassa olevien hoito- ja palveluyhtei-
söjen läheisyyteen turvaa ainakin osittain palvelut. Uutta asumista tulee tukea 
yhteiskunnan avustuksin ja edullisin lainavaihtoehdoin. Jokaiseen yhteis-

45  Vaarama ym. 2005, s. 55.
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kunnan varoin tuettuun ikääntyneiden asuinyhteisöön on rakennettava pal-
velutilat myös ympäristössä asuville vanhuksille.

Ikääntyneille tarkoitetuista tehostetun palveluasumisen paikoista tuottavat 
valtaosan, yli 60 prosenttia, yksityiset: järjestöt ja yritykset. Asukaskunnan 
huonokuntoistuminen on vienyt usean yhteisön talouden tiukalle. Kuntien 
on sitouduttava heikossakin taloustilanteessa noudattamaan kilpailutuksen 
tuloksen mukaista hinnoittelua sekä laatua. 

Palveluasumisen ja pitkäaikaishoidon maksut vaihtelevat kunnittain. Maa-
hamme on saatava selkeä järjestelmä, joka takaa vanhusasiakkaiden yhdenver-
taisuuden kunnissa eri hoito- ja palvelujärjestelmissä. Asiakkaille on jäätävä 
asiakasmaksujen jälkeen riittävä käyttövara. Palvelun käyttäjän taloudellisen 
tilanteen huonotessa ei häntä saa tahtomattaan siirtää toiseen hoitopaikkaan 
tai pakottaa vaihtamaan palveluntuottajaa.

Ikääntymisen resurssikeskukset

Palvelutaloista ja muista ikääntyneiden palvelupaikoista on luotava ikäänty-
misen resurssikeskuksia. Ne toimivat myös palvelutalon ympäristössä asuvien 
ikäihmisten yhteisöinä, kotona asumisen tukipaikkoina sekä toiminta- ja neu-
vontakeskuksina. Resurssikeskuksiin on kehitettävä vapaaehtoistoiminnan 
kohtaamispaikkoja, joissa ikääntyneet voivat olla avun saajina tai antajina. 
Kohtaamispaikat ovat avoimia toimintapaikkoja ympäristössä asuville eri-
ikäisille vapaaehtoisille, kouluille, järjestöille sekä auttamistyöstä kiinnostu-
neille työyhteisöille.

Ikääntymisen resurssikeskuksessa tuetaan ikääntyvien osallistumismah-
dollisuuksia, harrastamista sekä verkottumista muiden ikäihmisten kanssa. 
Resurssikeskus on ikääntyvien yhteisö, jossa voi toteuttaa omaa osaamistaan, 
saada palveluja sekä olla osallisena välittämisen verkostossa.

Uudet toimintatavat käyttöön

Muutosta vanhustenhuoltoon ei saada aikaan ilman uusia toimintatapoja. 
Suomalaisesta vanhustenhuollosta puuttuu ehkäisevän toiminnan sisältö, 
jossa panostetaan palvelun käyttäjän omiin voimavaroihin. Vanhustyön pai-
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nopisteen tulee siirtyä ehkäisevien ja ennakoivien toimintatapojen kehittä-
miseen. Ikääntyvien osallistuminen ja osallisuus takaavat mielekkään ikään-
tymisen. Tutkimustulokset osoittavat, että osallisuudella, toimintakyvyn 
ylläpidolla, luovuudella sekä taiteella ja kulttuurilla on myönteinen vaikutus 
ikääntyneen hyvinvointiin. Hoidon ja palvelujen rinnalle on rakennettava toi-
mintaverkosto, jossa tuetaan ikääntyneiden koulutus-, kulttuuri-, taide-, kun-
toilu- ja liikuntatoimintaa.

Käyttäjäystävällisellä teknologialla tuetaan turvallista kotona asumista ja 
osallisuutta ympäröivään yhteiskuntaan. Teknologian avulla voidaan lisätä 
vuorovaikutusta omaisiin ja läheisiin, toimintakyvyn ylläpitämistä ja uskal-
lusta liikkua ympäröivässä yhteisössä. Teknologiasta on saatava mielekkään 
elämän ja toiminnan apuväline. 

Teknologian käyttöönottoa, kehittämistä sekä pilotointia on tehtävä 
yhteistyössä ikäihmisten kanssa. Teknologian tulee olla helppokäyttöistä, koh-
tuuhintaista ja kehittämistyön perustuttava ikääntyneiden tarpeisiin. Tekno-
logiaa tulee hyödyntää myös hoito- ja palvelukonseptien kehittämisessä, hoi-
tohenkilökunnan työskentelyn helpottamisessa sekä uusien toimintatapojen 
kehittämisessä. Periaatteena kehittämistyössä on se, että teknologian avulla 
turvataan ihmisläheinen toiminta sekä hoito ja palvelu. Myös ikääntyneiden 
osallisuutta nopeasti kehittyvään tietoyhteiskuntaan on tuettava ohjaus- ja 
neuvontatoiminnalla.
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Elämäntilanteiden kirjot

Yhteiskunnassa erityistä huomiota tulee kiinnittää heikoimmassa asemassa 
olevien yksilöiden tarpeisiin ja heidän palvelujensa erityispiirteisiin. Yksilön 
tulee saada palveluja ja oikeusturvaa silloinkin, kun toimintakyky on rajoit-
tunut; toimintakyvyn vaje ei ole peruste jäädä vaille etuutta. Sosiaalipalvelut 
ovat usein nimenomaan niitä, joiden tarkoitus on poistaa toimintakyvyn 
vajeesta syntyvää kohtuuttomuutta tai lieventää sitä. Itsemääräämisen ja suo-
jelun periaatteet on asetettava aina tasapainoon.

Tosiasiallisesti heikkoja tai vaikuttamismahdollisuuksiltaan rajoitettuja 
ryhmiä yhteiskunnassamme ovat lapset, vaikeavammaiset, mielenterveyson-
gelmaiset ja muistisairaat. Oman erityisen ryhmänsä muodostavat syrjäyty-
neet, joilla on useita yhteiskunnallisia ongelmia samanaikaisesti, kuten huono 
asema työmarkkinoilla, puutteellinen koulutus, heikot asunto-olot, terveys- ja 
päihdeongelma sekä näiden taustatekijöinä haavoittava lapsuus ja ehkä esi-
merkiksi lukiongelmia.

Avuttomuus on yhteiskunnallinen ongelma. Periaatteellinen lähtökohta 
yhteiskunnassa on, että aikuinen ansaitsee itselleen ja perheelleen toimeen-
tulon. Näinhän se varmasti onkin terveiden, itseään ja omaisuuttaan hallit-
sevien yksilöiden kohdalla. Kuitenkin itse kukin meistä saattaa joutua tilaan, 
jossa ei enää hallitse toimeentuloaan tai laajemminkaan elämistään. Se voi 
johtua tapaturmasta, sairaudesta tai siitä, että on joutunut itselleen vieraaseen 
ja lamauttavaan tilaan tai pidemmällä aikaperspektiivillä yhteiskunnan tekni-
sestä, sosiaalisesta tai taloudellisesta muutoksesta. Keskuudessamme on myös 
ihmisiä, jotka eivät hallitse ympäristöään ja joilla se ei ole tilapäinen, poik-
keuksellinen tai korjattavissa oleva tilanne. He vain ovat avuttomia ihmisiä. 
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Voidaan olettaa, että avuton henkilö asioi hallinnossa useammin kuin kes-
kivertokäyttäjä, tai ainakin hänen pitäisi asioida. Hallinnon kautta on saata-
vissa palveluja, joiden tarkoitus on antaa apua, tukea ja neuvoja – sehän on 
näiden palvelujen idea. Avuttomien yksilöiden auttamiseksi olisi tärkeää, että 
sosiaali- ja terveydenhuolto ratkaisisi ongelmia jo ennen kuin sairauden diag-
noosi on tehty tai sosiaalisen ongelman olemassaolo havaittu. Esimerkiksi 
vakavista mielenterveyden häiriöistä kärsiville on tyypillistä se, että mielen-
terveyden ongelmien ohella on myös muita ongelmia. Näiden keskinäisten 
syy- ja seuraussuhteiden selvittäminen saattaa olla lähestulkoon ylivoimaista. 
Se saattaa olla myös tarpeetonta, kun kaikki ongelmat pitäisi kuitenkin hoitaa. 

Avuton häviää helposti palvelutuotannon näköpiiristä ja sen myötä pal-
veluista. Yhteiskunnan muutoksen aiheuttama ongelma on todennäköi-
sesti hankalin sosiaali- ja terveydenhuollossa, koska palvelukokonaisuus on 
aiemmin ollut selkeästi ja kokonaisuudessaan julkista toimintaa. Sosiaali- ja 
terveydenhuollon osalta erityisen huolestuttavaa on tietysti se, että merkit-
tävä osa koko järjestelmästä on itse asiassa luotu saattamaan heikoimmin voi-
mavaroin varustetut yhdenvertaiseen asemaan muiden kanssa. Pahimmillaan 
tämä perusta murtuu.

Avuttoman, asiaansa osaamattoman henkilön oikeusturvan ongelmat liit-
tyvät usein viranomaisen välinpitämättömään tai jopa välttelevään suhtau-
tumiseen palvelun käyttäjään. Neuvontavelvollisuus saatetaan lähestulkoon 
laiminlyödä tai ei tarkisteta neuvonnan onnistumista. Suullista hakemusta 
ei välttämättä kirjata saapuneeksi hakemukseksi, vaikka siihen on laista joh-
tuva velvollisuus. Kuuleminen ja päätöksen perusteleminen saattaa olla yli-
malkaista. Jos viranomainen ei oikein tiedä miten menettelisi, on helpointa 
vetäytyä esimerkiksi säästötavoitteiden taakse tai ylemmän viranomaisen epä-
määräisten ohjeiden suojaan. 

Syrjäytymisen ehkäisyn kannalta keskeistä on käyttää sellaisia toiminta-
tapoja, jotka estävät tai ainakin vähentävät syrjäytymistä henkilön omasta 
toiminnasta riippumatta. Syrjäytyneen henkilön aseman korjaamisessa on 
usein kyse yhteiskunnan aktiivisesta ja tietoisesta interventiosta yksilön oike-
uspiiriin joskus porkkanaa tai keppiä käyttäen. Syrjäytymiseen puuttuminen 
kuuluu julkiselle vallalle. Toimenpiteet voivat kohdistua yksilöön tai olla luon-

Avuton häviää helposti 
palvelutuotannon 

näköpiiristä ja sen 
myötä palveluista.



97

teeltaan yhteisöllisiä tai rakenteellisia. Useimmiten kyse on yksilön oikeuk-
sista tai julkisen vallan yksilöön kohdistuvista velvollisuuksista. 

Syrjäytymisen ehkäisyssä nousevat esiin – sosiaalipolitiikasta puhuttaessa 
– erityisesti toimeentulon ja palvelujen turvaaminen yksilölle kaikissa olo-
suhteissa, myös silloin kun yksilö on avuton, heikko tai osaamaton. Syrjäy-
tymisen ehkäisyyn liittyviä, muiden politiikan lohkojen keskeisiä toimia ovat 
työllisyyteen, koulutukseen, terveyteen ja asumiseen liittyvät julkisen vallan 
toimenpiteet.

Tässä luvussa käsitellään sosiaalipalveluita neljän erityyppisen elämän-
tilanteen kautta, joissa sosiaalipalvelut ovat – tai niiden pitäisi olla – olen-
naisesti mukana. Vammaisuuteen, asunnottomuuteen, päihdeongelmiin tai 
maahanmuuttoon liittyvät ongelmat ovat toki erilaisia, mutta yhteisenä nimit-
täjänä kaikilla on se, että laadukkaiden palveluiden avulla ongelmat voidaan 
ratkaista ja yksilön mahdollisuuksia hyvinvointiin ja osallisuuteen merkittä-
västi vahvistaa.

Vammaiskysymys ja tasa-arvo

Monet kansainväliset ohjelmat – esimerkiksi YK:n teemavuodet, kansain-
väliset sopimukset ja Suomessa eduskunnalle vuonna 2006 annettu Vam-
maispoliittinen selonteko korostavat vammaisten ihmisten tasa-arvoa ja 
täysiä osallistumismahdollisuuksia. Jotta näihin tavoitteisiin päästään, tarvi-
taan esteettömiä ja joustavia ympäristöjä, vammaisten ihmisten omien toi-
mintaedellytysten vahvistamista, osallisuutta yhteiskunnan eri toimintoihin 
ja tämän mahdollistavia pysyviä vaikutuskanavia. Vaikka tämän suuntaiset 
tavoitteet ovat ohjanneet Suomen vammaispoliittisia ohjelmia jo kansainväli-
sestä Vammaisten Vuodesta 1981 lähtien,46 on niiden toteuttamiseksi käytän-
nössä vielä paljon tehtävää.

Sosiaalipalvelujen tehtävä vammaisten ihmisten toimintaedellytysten ja 
osallisuuden parantamisessa on riippuvainen monista yhteiskunnallisista 
ja paikallisiin olosuhteisiin liittyvistä tekijöistä. Se on yhteydessä kussakin 
yhteiskunnassa omaksuttuihin arvoihin, ihmisten perusoikeuksiin, ympä-
ristöjen ja olosuhteiden luomiin toimintamahdollisuuksiin tai esteisiin ja 

46  Komiteanmietintö 1982:35.
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hyvinvointipalvelujen organisointiin sekä rahoitukseen. Sosiaalipalvelujen 
tavoitteiden toteutumiseen vaikuttavat myös ammattilaisten osaaminen ja toi-
mintakäytännöt. Olennainen tasa-arvon edellytys on vammaisten ihmisten 
mahdollisuus vaikuttaa toimintaan, sen suunnitteluun, toteuttamiseen ja arvi-
ointiin sekä yleisellä tasolla että omassa asiassaan.

Vammaisuus on monen tekijän yhteisvaikutusta

Vammaisuus ei ole vain yksilön ominaisuus, vaan se syntyy yksilön toimin-
takyvyn ja ympäristön suhteesta. Esteettömässä ja joustavassa ympäristössä 
suurikaan toimintarajoitus ei välttämättä haittaa. Ympäristön ja olosuhteiden 
esteet – esimerkiksi asumisessa, liikenteessä, julkisissa ja yksityisissä raken-
nuksissa ja palveluissa tai kommunikaatiovälineissä – voivat lisätä sosiaalipal-
velujen tarvetta. Käyttökelpoinen teknologia puolestaan voi parhaimmillaan 
vähentää palvelujen tarvetta. Toiminnan sekava organisointi vaatii runsaasti 
yksilöllistä ohjausta ja neuvontaa. Puutteellinen osaaminen ei saa myönteisiä 
muutoksia aikaan, pahimmillaan se aiheuttaa lisää vaikeuksia. Heikot vaiku-
tusmahdollisuudet ja osattomuus voivat johtaa toiminnan kehittymiseen vain 
järjestelmien ja ammattilaisten ehdoilla, jolloin toiminta saattaa kulkea käyt-
täjien kannalta väärään suuntaan.

Esteettömyys ei ole vain fyysisten esteiden poistamista, vaan myös sel-
laisten tieto- ja kommunikaatioympäristöjen luomista, joissa niin näkö-, 
kuulo- kuin puhevammoista kärsivät ihmiset voivat hankkia tietoa ja kommu-
nikoida ympäristönsä kanssa. Tässä moderni teknologia antaa uusia mahdol-
lisuuksia. Ympäristöt on myös nähtävä laajasti: rakennukset, liikkumisväylät, 
liikennevälineet, yksityiset ja julkiset palvelut, tiedonvälityksen kanavat, 
lasten kohdalla päiväkodit, koulut ja harrastuspaikat sekä työikäisten kohdalla 
työpaikat ovat päivittäisen toiminnan tärkeitä areenoja. Ympäristöjen esteet-
tömyys, joustavuus ja kehittyvä teknologia palvelevat myös iäkkäitä ihmisiä. 
Ympäristöjen ja teknologian kehitystyössä on siis tärkeä pitää mukana myös 
vanhat ihmiset. Olennaista on ottaa eri tavoin vammaiset ihmiset mukaan 
teknologian suunnitteluun ja kehittämiseen. Vain siten voidaan varmistaa, 
että modernit välineet ja tekniikat soveltuvat erilaisille ihmisille ja ovat käyt-
tökelpoisia erilaisissa elämäntilanteissa.

Esteettömyys ei 
ole vain fyysisten 

esteiden poistamista.
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Myös asenne-esteet rajoittavat osallistumista ja tasa-arvoisia mahdolli-
suuksia. Vammaiset ihmiset eivät ole vain auttamisen ja kuntoutuksen koh-
teita, vaan he ovat kansalaisia, joilla on oma panoksensa annettavana yhteis-
kunnan toimintaan ja kehitykseen. Vammaisuutensa perusteella heillä on 
usein tärkeää kokemusta yhteiskunnan toiminnasta ja ainutlaatuista asian-
tuntemusta annettavaksi yhteiskunnan eri sektoreiden käyttöön.

Vammaisuus ei rajoitu vain tiettyyn elämänvaiheeseen. Lapsi saattaa 
syntyä vammaisena, joten vamma vaikuttaa hänen elämäänsä kaikissa vai-
heissa. Joskus vammaisuus on tapaturmasta tai sairaudesta aiheutuva ohi-
menevä vaihe, ja siitä aiheutuvia rajoituksia voidaan kuntouttavin toimin 
vähentää tai poistaa kokonaan. Vanhuudessa vamman ja pitkän iän aiheut-
tamat toimintarajoitukset esiintyvät rinnakkain ja toisiinsa limittyen, joten 
palvelutkin ovat samantyyppisiä. 

Vammaiset ihmiset eivät ole yhtenäinen ryhmä eikä vamman tulisi levitä 
ihmistä kokonaisuudessaan leimaavaksi ominaisuudeksi. Syntymästään 
saakka sokean tai kuulovammaisen lapsen tarvitsemat palvelut eroavat esi-
merkiksi myöhemmällä iällä selkäydinvamman aiheuttaman taikka etenevästä 
neurologisesta sairaudesta aiheutuvan vammaisuuden vaatimista palveluista. 
Vammainen ihminen on kuitenkin ensi sijassa ihminen ainutlaatuisine piir-
teineen, joihin vammaisuus tuo oman yksilöllisen lisänsä. 

Vammaisten ihmisten sosiaalipalvelujen tarve liittyy samoihin elämän-
tilanteisiin kuin sosiaalipalvelujen tarve yleensä. Silloin kun yleiset sosiaa-
lipalvelut on toteutettu esteettömässä ympäristössä ja niillä on käytössään 
erilaisia kommunikaatiomenetelmiä, ne auttavat myös vammaisia ihmisiä. 
Kunnallisten sosiaalipalvelujen suunnittelussa ja toteuttamisessa on tarpeen 
varmistua siitä, että ne soveltuvat ja ovat saavutettavia myös eri tavoin toimin-
tarajoitteisille ihmisille. Tällöin on huolehdittava siitä, että perustason henki-
löstöllä on auttamiseen riittävä osaaminen taikka mahdollisuudet asiantun-
tevaan konsultaatioon erilaisiin vammoihin liittyvistä seikoista. Perustason 
palvelujen puutteet vammaisten ihmisten kohdalla liittyvät yleiseen resurssien 
riittämättömyyteen, moniammatillisen työn kangerteluun sekä vammaisten 
ihmisten osallisuuden vaihtelevaan tasoon.
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Pitäisikö lisätä valvontaa?

Vammaisten ihmisten oikeuksien toteuttamiseksi on eri yhteyksissä vaadittu 
valtion tiukempaa valvontaa. Tätäkin tarvitaan oikeusturvan kannalta. Kes-
kushallinnon tiukka valvonta saattaa kuitenkin johtaa entistä jäykempään ja 
byrokraattisempaan toimintatapaan, kun perustason toimintaa ohjaa sankti-
oiden pelko ja etäällä todellisista olosuhteista toimiva valvontaviranomainen. 
Valvonnan ongelmana on myös puuttuminen tilanteeseen vasta sitten, kun 
ongelmia on jo esiintynyt. 

Kansallisin tavoittein ohjautuvien strategioiden, ohjelmien, informaatio-
tuotannon ja valvontainstituutioiden tehokkuudesta käytännön toiminnan 
uudistamisessa ovat eri tutkijat esittäneet kriittisiä käsityksiä.47 Esimerkiksi 
kansallisen terveyshankkeen tuloksia tarkasteltaessa on todettu, että myös-
kään niin sanottu informaatio-ohjaus ei ole tehokas instrumentti muutosten 
ja kehittämissuunnitelmien toteuttamisessa.48 Keskitettyjen strategioiden, 
ohjelmissa asetettujen tavoitteiden tai säädösten käytännön toteuttamiseen 
vaikuttavat monet tekijät lukuisien rationaalisten ja irrationaalisten tekijöiden 
välityksellä. Hyvätkin uudistustavoitteet voivat johtaa jäykkiin ja ihmisten elä-
mäntilanteiden kannalta joustamattomiin käytäntöihin. Valtakunnallisia nor-
meja tiukasti toteutettaessa palvelujen käyttäjien yksilölliset tilanteet ja omat 
vaikutusmahdollisuudet voivat jäädä vähäisiksi. Tutkijat ovatkin todenneet, 
että uudistusten ja ohjelmien onnistumisen tärkeä edellytys on paikallisten 
olosuhteiden ja toimintakulttuureiden tuntemus. Tämä puhuu sen puolesta, 
että Suomessa kuntien olosuhteet ja paikalliset käytännöt ovat keskeisiä uudis-
tusten toteuttamiseen vaikuttavia tekijöitä – sekä myönteisesti että kielteisesti. 
Paikallistasolla myös palvelujen käyttäjien vaikutuskanavat ovat lähempänä 
uudistusten ja ohjelmien toteuttamista, mikäli ne halutaan ottaa osaksi uudis-
tusprosesseja.

Vammaisten ihmisten kannalta parempaan oikeuksien toteutumiseen ja 
suurempaan osallisuuteen voi johtaa myös toisenlainen strategia. Jos halutaan 
vahvistaa yleisenä periaatteena kansanvaltaa ja vammaisten ihmisten osalli-
suutta ja omia vaikutusmahdollisuuksia, olisi rakennettava tiukemmalle val-

47  Rothstein 1994, Vakkuri 2009.
48  Raisio 2009.
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vonnalle vaihtoehtoinen tie sosiaalipalvelujen kehittämiseen. Tämän tulisi 
johtaa toimintatapaan, jossa palvelut räätälöidään vammaisten ihmisten ja 
heidän läheistensä kanssa yksilöllisiin elämäntilanteisiin soveltuviksi, jossa 
käyttöön saadaan paras mahdollinen ja riittävän asiantunteva tuki ja jossa 
kunnioitetaan demokraattista päätöksentekoa.

Keskeiset kysymykset

Sosiaalipalvelujen kehittämistarpeet liittyvät tilanteisiin, joissa perustasolla – 
kunnissa – ei ole riittävää asiantuntemusta esimerkiksi vamman tai sairauden 
harvinaisuuden vuoksi. Tästä myös seuraa, että kunnat eivät pysty talous- 
ja toimintasuunnitelmissaan ottamaan huomioon mahdollisia tulevien vuo-
sien vammaispalvelun tarpeita. Yksittäisessä tilanteessa vaikeasti vammaisen 
henkilön palvelukustannukset heiluttavat koko kunnan budjettia, jolloin sekä 
taloudelliset että asenteelliset tekijät voivat vaikeuttaa asianmukaisen avun 
saantia. 

Erityyppisen vammaisuuden esiintymistiheydessä on suuria eroja ja toi-
minnan sisällöt sekä työn vaativuusasteet vaihtelevat suuresti. Palvelujen 
yhteistyötarpeet muiden sektoreiden kanssa riippuvat jokaisen vamman 
luonteesta. Monista rinnakkaisista tai toisiinsa kytkeytyvistä vammoista 
kärsivien henkilöiden, etenkin lasten tai kehitysvammaisten ihmisten, koh-
dalla sosiaali- ja terveyspalvelujen kitkaton yhteistoiminta on välttämätöntä. 
Vammojen lääketieteellinen asiantuntemus on tavallisimmin keskussairaa-
loissa taikka yliopistollisissa keskussairaaloissa, kun taas sosiaalisten olojen 
ja sosiaalipalvelujen tuntemus on yleensä paikallistasolla. Eri tasoihin kiin-
nittyvän asiantuntemuksen yhdistäminen on vaativa tehtävä. Kun tavoitteena 
on jokaisen mahdollisuus asua kotona ja omassa elinympäristössä mahdolli-
simman pitkään, täytyy erityisasiantuntemuksen tulla perustason tueksi.

Monien vammaisryhmien omilla etujärjestöillä on hyvä asiantuntemus ja 
pitkäaikainen kokemus oman ryhmänsä tuen tarpeista ja auttamisen mene-
telmistä. Esimerkiksi järjestöjen kuntoutusohjaajat ja muut ammattilaiset ovat 
hyvin perehtyneitä oman järjestönsä asiakaskunnan vammojen luonteeseen 
ja erilaisissa toimintarajoituksissa tarvittaviin erityismenetelmiin. Järjestöjen 
ammattilaiset ovat myös kehittäneet ammatti- ja sektorirajat ylittävää yhteis-
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työtä muun muassa sosiaalipalvelujen, terveydenhuollon, sosiaaliturvan, 
opetuksen ja muiden tärkeiden yhteistyötahojen kanssa. Monista palasista 
koostuvan kokonaisuuden nivominen yhteen on vaikea tehtävä. Se edellyttää 
laaja-alaista yhteiskunnan tuki- ja palvelujärjestelmien tuntemusta.

Vammaisuuteen liittyvien sosiaalipalvelujen organisoinnin, kehittämisen 
ja rahoittamisen keskeisiä kysymyksiä ovat:

•	 Miten varmistaa kaikissa asuin- ja toimintaympäristöissä mahdolli-
simman esteetön elämä ja toiminta niin, että ympäristöjen esteet ja 
joustamattomuus eivät aiheuta vammaisille ihmisille tarpeettomasti 
sosiaalipalvelujen tarvetta? 

•	 Miten yhdistää sosiaalipalvelujen toteuttaminen paikallisena lähipal-
veluna ja vammaisen ihmisen omassa elämänympäristössä sellaiseen 
erityisosaamiseen, joka syntyy vain laajalla väestöpohjalla ja joka edel-
lyttää monien ammattilaisten ja eri tieteenaloja edustavien asiantun-
tijoiden yhteistyötä?

•	 Miten varmistaa palvelujen käyttäjien osallisuutta ja vaikutusmahdol-
lisuuksia toteuttavat käytännöt ja sovittaa ne yhteen edustuksellisen 
demokratian kanssa?

•	 Miten palvelujen rahoitus tulisi toteuttaa silloin, kun väestömääräl-
tään pieni tai keskikokoinen kunta ei voi ennakoida palvelun kustan-
nuksia tai kun palvelun kustannukset muodostavat yhden kunnan 
taloudessa kohtuuttoman suuren osuuden?

Seuraavassa hahmotellaan vammaisuuteen liittyvien sosiaalipalvelujen 
rakennetta edellä esitettyjen kysymysten pohjalla.

Perustaso: yleiset sosiaalipalvelut ja paikalliset toimet

Vammaiset ihmiset asuvat kotonaan ja toimivat omassa lähiympäristössään. 
Sen esteettömyys ja joustavuus on keskeinen tekijä vammaisten ihmisten 
jokapäiväisessä elämässä. Tästä seuraa, että jokaisessa kunnassa on tarpeen 
kiinnittää huomiota monenlaisten ympäristöjen esteettömyyteen: fyysisen 
ympäristön, kommunikaatioympäristön, palveluympäristön ja asenneympä-
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ristön. Jos kunnassa ei ole riittävää asiantuntemusta, on luotava sellainen toi-
mintarakenne, jonka kautta myös esteettömyyttä koskevaa tietoa ja asiantun-
temusta on vaivatta saatavilla.

Oman paikkakunnan yleisten sosiaalipalvelujen tulee olla eri tavoin vam-
maisten ihmisten saatavilla. Monissa selvityksissä ja raporteissa on todettu, 
että etenkin vammaisen lapsen perheillä, mutta myös muilla ikäryhmillä, on 
suuria vaikeuksia monialaisen ja monimutkaisen tuki- ja palvelujärjestelmän 
eri osien yhteenliittämisessä. Eräissä kokeiluissa vammaisten lasten perheiden 
saama yhden henkilön antama palveluohjaus on osoittautunut erinomaiseksi 
tavaksi auttaa palvelujen käyttäjää viranomaisyhteistyön monimutkaisissa ja 
työläissä kiemuroissa. Palveluohjaus on perustason sosiaalipalvelua. Sen tulisi 
olla laaja-alaista ja kattaa muitakin palvelu- ja toiminta-alueita kuin sosiaa-
lihuolto: terveydenhuolto, koulutus, asuminen, työmahdollisuudet, sosiaali-
turva ja niin edelleen.

Kuntien vammaisneuvostot ovat vammaisten ihmisten vaikutuskanava 
oman kunnan vammaispolitiikkaan ja sen toteuttamiseen. Onko tämä kanava 
riittävän tehokkaassa ja oikeassa käytössä, riippuu kunkin vammaisneuvoston 
toimintatavoista ja sille paikallisesti annetuista tehtävistä. On mahdollista, 
että yksi edustuksellinen elin ei riitä täyttämään osallisuuden ja vaikuttamisen 
tarpeita kaikkien vammaispalvelujen käyttäjien kohdalla. Sen vuoksi on tar-
peen harkita myös palvelukohtaisten käyttäjäfoorumien kehittämistä. Tähän 
velvoittaa muun muassa kuntalain 27 §. Yksilön osallisuus on yleisemminkin 
nousemassa keskeiseksi osaksi paikallista sosiaalipolitiikkaa.49

Laajan väestöpohjan asiantuntemus perustason tukena

Etenkin lukumääräisesti pienten ja vaikeasti vammaisten ryhmien kohdalla 
paikallistasolla ei voi olla perusteellista asiantuntemusta erilaisista vammoista 
ja erityisen vaativista auttamisen menetelmistä. Asiantuntemus syntyy tie-
dosta ja kokemuksesta, joten sen kehittyminen edellyttää samanlaisten tilan-
teiden ja tarpeiden käsittelyn suurta määrää. Jos sokea tai vaikeasti kuulovam-
mainen lapsi syntyy kuntaan kerran kymmenessä vuodessa, ei voida olettaa, 
että kunnassa on näihin tilanteisiin riittävä asiantuntemus. Tämän vuoksi 

49  Kananoja, Niiranen & Jokiranta 2008.

Palveluohjaus on perus-
tason sosiaalipalvelua.
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perustason tukena tarvitaan erityistä asiantuntemusta: konsultoivaa tukea ja 
ohjausta. Vahvuuksien ja rajoitusten tunnistaminen ja tilanteen arviointi sekä 
palvelusuunnitelman laatiminen – yhdessä palvelun käyttäjien kanssa – vaatii 
yleensä sekä hyvää asiantuntemusta että moniammatillista yhteistyötä.

Professionaalisen asiantuntemuksen rinnalla vammaispalveluissa tarvi-
taan myös ”kokemusasiantuntijoita”. Jotkin järjestöt välittävät jo nykyisellään 
ammatillisen opetuksen osaksi omia jäseniään kertomaan vammaisuudesta 
ja ammattilaisille tärkeistä taidoista. Eri tavoin vammaisista ihmisistä olisi 
perusteltua koota kokemusasiantuntijoiden ”pankki”, josta niin perustason 
ammattilaiset kuin koulutusorganisaatiotkin voisivat hankkia asiantuntijoita 
oman työnsä tueksi.

Joidenkin vammaisryhmien lukumäärät ovat niin pieniä ja palvelut siinä 
määrin vaativia, että niiden toteuttamisessa tarvitaan yhtä kuntaa laajempaa 
väestöpohjaa. Tämä kysymys kytkeytyy kunta- ja palvelurakenneuudistuk-
seen. Mitä suurempi kunnan väestömäärä on, sitä paremmat edellytykset se 
tarjoaa myös kokemuksen kertymiselle harvinaisista palvelutarpeista. Raken-
neuudistuksen tässä vaiheessa ei ole mahdollista arvioida, minkälaisen väes-
töpohjan kunnat tulevaisuudessa tarjoavat vammaisuutta koskevan koke-
muksen ja asiantuntemuksen kertymiselle. Yleisesti voidaan todeta, että 
väestömäärältään ja taloudeltaan vahvat peruskunnat ovat tavoiteltavia myös 
vammaispolitiikan ja sosiaalipalvelujen kannalta.

Seuraavassa lähdetään siitä olettamuksesta, että suurimpia kaupunkeja 
lukuun ottamatta kaikkien kuntien koko ei Suomessa tulevaisuudessakaan 
muodostu niin suureksi, että ne pystyisivät itse turvaamaan myös erityisasi-
antuntemuksen syntymisen. Tästä seuraa, että kuntien edellytykset tehdä toi-
minta- ja taloussuunnitelmissaan realistisia ennusteita vaativan tason vam-
maispalvelujen tulevasta tarpeesta ovat rajalliset. Tarvitaan sekä osaamisen 
että talouden kannalta leveämmät hartiat lukumääräisesti pienten, erityistä 
asiantuntemusta ja vaativaa moniammatillista työskentelyä edellyttävien pal-
velujen toteuttamiseen. Kaikissa tapauksissa ratkaisun tulisi olla yhteensopiva 
kunta- ja palvelurakenteen uudistuksen kanssa.

Lähiyhteisöissä, paikallistasolla toteutuvien sosiaalipalvelujen tueksi tar-
vitaan noin 10–15 tässä ”resurssikeskuksiksi ” nimettyä palveluyksikköä, jotka 
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voivat toimia jonkin olemassa olevan palveluorganisaation yhteydessä. Niitä 
tarvitaan toteuttamaan muun muassa seuraavanlaisia tehtäviä:

•	 vammaispoliittisen strategian luominen omalle maantieteelliselle alu-
eelle monisektorisena yhteistyönä; mukana tulisi olla yhdyskuntien 
ja asuinalueiden, asumisen ja liikenteen suunnittelu esteettömyyden 
näkökulmasta sekä ammatillisen koulutuksen, sosiaalisten yritysten ja 
osuustoiminnallisten yksikköjen kehittäminen vammaisten ihmisten 
koulutusta ja työllistymisen edistämistä varten

•	 perustason ohjaus ja konsultointi erityisosaamista edellyttävissä teh-
tävissä antamaan paikallistason tueksi sekä esteettömyyteen että pal-
velujen toteutukseen liittyvää erityistason asiantuntemusta

•	 lukumääräisesti pienempien vammaisryhmien palvelujen järjestä-
minen ja tuottaminen – joko itse tai ostamalla palvelut esimerkiksi 
alan järjestöiltä

•	 kokemusasiantuntijoiden ”valmentaminen” sekä perustason että alan 
koulutusten käyttöön, eräänlainen kokemusasiantuntijoiden ”pankki” 

•	 sopiminen siitä, onko asiantuntemuksen ja toiminnan kehittämisen 
varmistamiseksi syytä keskittää jotkin tai jonkin vammaisryhmän 
palvelut yhteen tai muutamaan yksikköön

•	 alueellisten tarpeiden ja kysymysten välittäminen valtakunnallisen 
suunnittelun ja ohjaustoiminnan käyttöön.

Jotta tähän yksikköön saataisiin mahdollisimman laaja-alainen vammai-
suuden asiantuntemus, tulisi organisatorisena ratkaisuna harkita laajapoh-
jaista konsortiota, jossa olisivat mukana kunnallinen sosiaali- ja terveyden-
huolto, alan järjestöt palveluineen ja toimintoineen, opetus-, kulttuuri- ja 
työvoimapalvelut sekä alan kouluttajia. Tämä ei tarkoita edellä mainittujen 
tahojen itsenäisyydestä luopumista, vaan yhteistoimintaverkostoa, joka toimii 
yhteiseen sopimukseen perustuvana pysyvänä rakenteena.

Edellä kuvattujen resurssikeskusten aluepohja ja organisatorinen taso 
tulee ratkaista kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa vahvistettujen raken-
teiden perusteella. Kun kehitysvammaisten erityishuolto on suunnitelmien 
mukaan yhdistymässä terveydenhuollon piiriorganisaatioon, tulisi samassa 
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yhteydessä harkita kuvattujen resurssikeskusten aikaansaamista toteuttamaan 
laaja-alaisesti vammaisuuteen liittyvää asiantuntijatyötä ja erityisvastuita.

Asunto ensin

Asunnottomuus sotien jälkeen

Suomessa asunnottomien määrä pysyi samana toisen maailmansodan jälkeen 
aina 1980-luvulle saakka. Asunnottomana oli lähes 20 000 henkeä vuonna 
1985 ja Suomi oli samalla ilmeisesti laitosvaltaisin maa koko maailmassa. 
Tämä siitäkin huolimatta, että maastamme oli tullut eräs maailman rikkaim-
mista valtioista.

Vuonna 1985 Kalevi Sorsan hallituksen aikana aloitettiin tiettävästi maa-
ilman ensimmäinen asunnottomuuden poisto-ohjelma. Ohjelman keskei-
simmät tavoitteet olivat korvata tarpeeton laitoshoito avopalveluilla, vähentää 
ratkaisevasti huonokuntoisten asuntoloiden määrää ja samalla kohottaa jäl-
jelle jäävien asumistasoa. Tarkoitus oli tarjota kaikille niille, jotka kykenivät 
itsenäiseen tai tuettuun asumiseen, normaali vuokra-asunto ja tarvittavat avo-
palvelut. Lopullisena tavoitteena oli poistaa asunnottomuus.

Ohjelmaa varten valtion budjettiin lisättiin erityismääräraha asuntojen 
hankintaa ja rakentamista varten. Valtio neuvotteli kuntien kanssa toimeen-
pano-ohjelman, johon molemmat osapuolet sitoutuivat. Voimakkaista ennak-
koluuloista ja vastustuksesta huolimatta ohjelman täytäntöönpano onnistui 
odotettua paremmin. Sorsan hallituksen jälkeen asunnottomuuden vähentä-
minen on ollut eräs keskeinen osa kaikkien hallitusten asuntopolitiikkaa. Se 
sisältyi myös Lipposen ja Vanhasen molempien hallitusten ohjelmaan. Poik-
keuksena on Esko Ahon oikeistohallitus 1990-luvun alussa.

Asunnottomuus on yhteiskunnassa samanlainen ilmiö kuin jäävuoren 
huippu. Vain pieni osa näkyy, varsinaiset ongelmat ovat pintaa syvemmällä. 
Asunnottomuus on yksinkertaistettuna seurausta siitä, että asunto-, sosiaali- 
ja terveyspolitiikka eivät kykene auttamaan ihmistä, jos hän omasta syystään 
ja/tai yhteiskunnan palvelujärjestelmän puutteiden vuoksi syrjäytyy normaa-
leilta asuntomarkkinoilta ja normaaleista palveluista.
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Asunnottomien määrä väheni 1990-luvun loppuun mennessä 20  000 
asunnottomasta noin 7  000 asunnottomaan. On ilmeistä, että Suomi on 
ainoita – jos ei ainoa – länsimaa, jossa asunnottomien määrä vastaavalla sys-
temaattisella työllä väheni toisen maailmansodan jälkeen.

Asunnottomuus 2000-luvulla

Asunnottomien määrän väheneminen kuitenkin pysähtyi 2000-luvun alussa 
hyvistä yrityksistä huolimatta; se kääntyi jälleen jopa lievään nousuun. Eri-
tyisesti moniongelmaisten pitkäaikaisasunnottomien määrä ei enää laskenut. 
Merkittävimpänä syynä oli se, että 1990-luvun laman aikana pitkäaikaisasun-
nottomien palvelujärjestelmää heikennettiin merkittävästi vähentämällä 
heille tarkoitettujen avo- ja laitospalveluiden määrää. Samanaikaisesti asun-
tomarkkinoilla valtion tukemien vuokra-asuntojen tuotanto romahti lähes 
20 000 asunnosta vuodessa alle 5 000 asuntoon. Kiristyneillä vuokra-asunto-
markkinoilla asunnottomilla ei ollut enää samanlaisia mahdollisuuksia saada 
asuntoa.

Vanhasen II hallituksen ohjelmaan sisällytettiin tavoite puolittaa pitkäai-
kaisasunnottomuus vuoden 2011 loppuun mennessä ja poistaa se vuoden 2015 
loppuun mennessä. Lähtökohta oli ”Asunto ensin” -periaate. Käytännössä tar-
koitus on luopua kaikista huonokuntoisista asuntoloista ja yömajoista ja kor-
vata ne normaaleilla asunnoilla. Koska kaikki asutettavat ihmiset eivät kykene 
itsenäiseen asumiseen, tavoitteena oli taata kaikille tarvittavat tukipalvelut. 

Tavoitteen toteuttamiseksi tehtiin asuntolainsäädäntöön uusi investoin-
tiavausjärjestelmä asuntojen rakentamiseksi sekä huonokuntoisten asunto-
loiden ja yömajojen muuttamiseksi tuetuiksi asunnoiksi. Valtio teki sopi-
muksen kymmenen suurimman asunnottomuuskunnan kanssa siitä, että 
valtio takaa investointien rahoituksen ja maksaa ainakin määräajan puolet 
tuettujen asumisyksiköiden henkilökunnan palkasta. Tällainen korvamer-
kitty rahoitus on varsin poikkeuksellista nykyisen valtionapulainsäädännön 
aikana.

Ohjelman toteutus on ennakkotietojen mukaan alkanut ennustettua 
paremmin. Vuoden 2011 loppuun mennessä pitkäaikaisasunnottomien määrä 
näyttää merkittävästi vähenevän. Samalla ilmeisesti kaikki huonokuntoiset 
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asuntolat ja yömajat joko peruskorjataan tai lopetetaan. Pitkäaikaisasunnot-
tomille voidaan ohjelman aikana osoittaa lähes 2 000 uutta normaalia tai 
tuettua asuntoa.

”Asunto ensin” -periaate

”Asunto ensin” -periaate (housing first) on herättänyt laajaa mielenkiintoa 
ympäri Eurooppaa. Suomessa on vieraillut kymmeniä delegaatioita katso-
massa, onko tämä mahdollista ja jos on, kuinka se voidaan toteuttaa. On 
selvää, että käytännössä kahden vuoden työn jälkeen lopullisia tuloksia ei 
voida vielä nähdä. Suomen yli kahdenkymmenen vuoden määrätietoinen työ 
asunnottomuuden vähentämiseksi on kuitenkin osoittanut, että asunnotto-
mien määrä voidaan saada minimiin kunnollisten asuntojen ja tarvittavien 
tukipalveluiden avulla.

Tulevaisuuden haasteena on jatkaa nykyisen hallituksen toimintaohjelmaa 
ainakin vuoden 2015 loppuun saakka. Vaikka osatavoite saavutetaan, asun-
nottomuuden poistaminen edellyttää vielä monta vuotta määrätietoista työtä. 
Mikäli kohtuuhintaisten, valtion tukemien vuokra-asuntojen tuotantoa ei 
saada nostettua nykytasoa korkeammaksi, kasvavat vuokra-asuntojonot jat-
kuvasti ja myös asunnottomien määrä alkaa uudelleen kasvaa.

Maahanmuuttajille ohjausta ja neuvontaa

Maahanmuuttajat eivät ole yhtenäinen ryhmä. Suuri osa heistä tulee maahan 
Euroopasta ja Pohjois-Amerikasta, on kielitaitoista ja koulutettua ja heillä on 
jo tullessaan työpaikka. Ongelmia on tavallisimmin turvapaikanhaun perus-
teella maahan tulleilla ulkomaan kansalaisilla.

Maahanmuuttajan työllistymisen tavallisin ongelma on työn tai kou-
lutuksen kannalta riittävän kielitaidon puute ja suomalaiseen työelämään 
soveltumattomaan koulutukseen perustuvat ongelmat. Ongelmaa luovat 
myös kulttuuriin liittyvät syyt. Maahanmuuttajan lähtömaan ja henkilöhis-
torian takia saattaa puutteita olla jo yleissivistävässä peruskoulutuksessa tai 
henkilö on jopa luku- ja kirjoitustaidoton. Toisaalta huomattavalla määrällä, 
jopa pääosalla maahanmuuttajista on aivan suomalaista peruskoulutusta vas-

Asunnottomuuden 
poistaminen edellyttää 

vielä monta vuotta 
määrätietoista työtä. 
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taavat tiedot ja taidot. Suomessa työllistyminen vaatii yleensä myös amma-
tillisen koulutuksen. Osa koulutusta ja joillakin aloilla jopa koko koulutus 
saattaa olla vahvasti kulttuurisidonnaista, jolloin tärkeää on tuntea myös suo-
malainen tapa tehdä ja ajatella asioista. Oma merkityksensä on myös Suomen 
lainsäädännön tuntemisella. Esimerkiksi työturvallisuutta, asiakas- ja potilas-
turvallisuutta tai rakentamisen tapaa ja vaatimuksia koskevat säännöt saat-
tavat maittain vaihdella.

Maahanmuuttajille suunnatun tiedotuksen, neuvonnan ja ohjauksen 
tehostaminen olisi tärkeää kaikissa vaiheissa. Maahanmuuttajaa on ohjattava 
ja neuvottava koulutuksen ja työllistymisen eri vaiheissa eri tavalla kuin kan-
tasuomalaista. Työvoima- ja koulutusviranomaisten sekä terveydenhuollon 
ja sosiaalitoimen on työskenneltävä yhdessä; maahanmuuttaja on tarvittaessa 
saatettava palvelusta seuraavaan. 

Viranomaisvastuita on selkeytettävä. Sisäasiainministeriön koordinaatio-
vastuuta on vahvistettava sekä alue- ja paikallisviranomaisten roolia selkeytet-
tävä. Viranomaisten voimavaroissa on otettava huomioon maahanmuuttajan 
tarve saada enemmän neuvontaa ja ohjausta. Maahanmuuttajien on voitava 
myös käyttää samoja palveluja kuin kantasuomalaisten kaikissa niissä tilan-
teissa, joissa ei ole nimenomaista tarvetta erillisiin maahanmuuttajapalve-
luihin.

Yksittäisen maahanmuuttajan kannalta tärkeää olisi, että hänen tullessa 
maahan varhaisessa vaiheessa kartoitetaan hänen tietonsa ja taitonsa kotou-
tumista silmällä pitäen. Olisi myös selvitettävä, voidaanko yksilöä koskeva 
kotoutumissuunnitelma laatia ainakin osittain viranomaista velvoittavaksi. 
Yleisesti palveluja on nopeutettava, koska pitkät odotusajat ja vastuun siirtely 
viranomaiselta toiselle hukkaa viranomaisvoimavaroja, turhauttaa maahan-
muuttajan ja passivoi hänet vain toiminnan kohteeksi. Viranomaisten tiedon 
lisäämiseksi olisi tärkeää myös luoda järjestelmä, jolla seurataan maahan-
muuttopalvelujen kehittymistä, tehokkuutta ja vaikuttavuutta.

Maahanmuuttaja tulee kartoituksen perusteella tarvittaessa ohjata nope-
asti ja tehokkaasti ammatilliseen koulutukseen tai koulutukseen, jossa täy-
dennetään hänellä jo oleva ammattitaito suomalaiseen työelämään sopivaksi. 
Koulutuslainsäädännön luomia mahdollisuuksia opintojen vastaavuuden 
arviointiin ja osaamisen tunnustamiseen on vahvistettava. Tarvittaessa maa-
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hanmuuttajille on annettava perusopetusta ja ammatillinen peruskoulutus. 
Maahanmuuttajalle on annettava mahdollisuus pohjatietojensa ja -taitojensa 
täyteen hyödyntämiseen. Perusopetusta vaille jääneiden maahanmuuttajien 
saamista perusopetukseen ja joskus jopa luku- ja kirjoitustaidon opetuk-
seen on tehostettava. Vaille perusopetusta jäänyttä maahanmuuttajaa ei saa 
unohtaa kotiinsa hoitamaan lapsia ja jättää eristyksiin ympäröivästä yhteis-
kunnasta.

Kunnat ovat laatineet kotoutumisohjelmia, jotka tulisi nyt päivittää. Eri-
laisia erityistoimia voidaan toteuttaa kunnissa, joissa on suurehko maahan-
muuttajamäärä. Työelämässä voidaan antaa ohjausta työnantajille ja myös 
esimiehille sekä ammattiyhdistysliikkeen luottamusmiehille ja työsuojelu-
valtuutetuille. Tarvittaessa voidaan koko työyhteisöäkin kouluttaa. Tärkeää 
voisi olla elinkeinoelämän ja yrittäjien järjestöjen kautta tapahtuva parhaiden 
käytäntöjen levittäminen. Kun jossakin työpaikassa tai yrityksessä on hyviä 
kokemuksia maahanmuuttajien työllistämisestä ja kotouttamisesta, tulisi tieto 
toimintatavoista levittää siten, että se hyödyttäisi myös muita yrityksiä.

Maahanmuuttokeskustelussa on vahvasti ollut esillä työperäinen maahan-
muutto. Tärkeää on kuitenkin huomata, että usein maahanmuuttajalla on 
myös perhe, ja maahanmuuttajan puolisoa on kohdeltava itsenäisenä henki-
lönä. Jos hän on itse maahanmuuttaja, on hänellä maahanmuuttajan oikeudet. 
Vastaavasti lapsista on huolehdittava pitkää aikaväliä silmälläpitäen. Heille 
on annettava paitsi kielenopetusta myös normaalit lapsille kuuluvat palvelut. 
Olisi erittäin tärkeää, että maahanmuuttajalapset osallistuisivat esiopetuk-
seen, jolla on erittäin suuri merkitys myöhemmälle koulumenestykselle.

Yksin maahan tulleiden alaikäisten pitäisi saada lastensuojelun palvelut. 
Nuorten maahanmuuttajien tulee osallistua tarvittaessa perusopetukseen 
valmistavaan opetukseen ja ammatilliseen peruskoulutukseen valmistavaan 
koulutukseen, joiden järjestämisestä kuntien tulee pitää huolta. Koulujen 
ja oppilaitosten tulee pitää yllä yhteyttä maahanmuuttajavanhempiin. Tällä 
yhteydenpidolla voidaan välittää puolin ja toisin kulttuurista tietoa ja välttää 
monia väärinkäsityksiä. Lisäksi se on menetelmä, joka on omiaan pitämään 
lapset koulutuksessa.

Maahanmuuttajalle 
on annettava mahdol-
lisuus pohjatietojensa 
ja -taitojensa täyteen 

hyödyntämiseen.
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Päihdepalvelut tuottavat selviytymistarinoita

Päihdetyö on merkittävältä osin elämän varjopuolien kanssa työskentelyä. 
Työssä kohdataan elämän ilkeimpien ongelmien kirjo: fyysistä ja psyykkistä 
sairastavuutta, itsetuhoisuutta, kuoleman läheisyyttä, työttömyyttä, köy-
hyyttä, asunnottomuutta, yksinäisyyttä, lasten kaltoin kohtelua ja muita per-
heiden ongelmia.50 Päihdetyö on määritelty päihdehuoltolaissa sosiaali- ja 
terveydenhuollon peruspalveluiden yhteiseksi tehtäväksi. Yleisiä palveluita 
täydennetään erityispalveluin. 

Merkittävä osa erityispalveluista sisältyy moniammatillisesti toimivaan 
A-klinikkajärjestelmään, johon kuuluu polikliinisten palveluiden ohella 
muun muassa laitosmaista katkaisuhoitoa ja kuntoutusta ja hoidollisia asu-
mispalveluita sekä erityisesti huumeriippuvuuden käsittelyyn tarkoitettuja 
palveluita. Näiden lisäksi on tarjolla monipuolisia verkkopalveluita päihde-
ongelmaisille ja heidän läheisilleen. Päihdehuollon erityispalvelut ovat pää-
asiassa hallinnollisesti sosiaalitoimeen kytkeytyviä ja merkittävältä osin (n. 
40–50 %) A-klinikkasäätiön ylläpitämiä ja kehittelemiä toimintoja. Kunnat 
isona palvelujentuottajatahona tavoittavat erityispalveluissaan yleishyödyllisiä 
palvelujentuottajajärjestöjä vähemmän päihdeongelmaisia. Yritysmuotoinen 
palvelutoiminta päihdehuollossa on toistaiseksi jäänyt hyvin vähäiseksi. 

Palvelujen tuottajatahojen painottumista yleishyödyllisten palvelujentuot-
tajien suuntaan selittää osaltaan varmasti päihdetyön vaikeus ja hidas palkit-
sevuus. Päihdetyötä tekeviltä edellytetään vahvaa uskoa työn merkitykseen, 
mutta myös varautumista pettymyksiin ja hitaisiin muutoksiin. Päihdetyöllä 
on tutkimuksen ja kokemuksen perusteella kuitenkin tärkeä rooli ihmisten 
elämässä tapahtuvissa muutoksissa, jotka parhaimmillaan merkitsevät pie-
nempiä tai suurempia onnistumisia, joskus suorastaan käsittämättömiä sel-
viytymistarinoita. Suomalaisessa päihdetyössä on lähdetty siitä, ettei ehdot-
tomia totuuksia päihdeongelman käsittelyssä ole olemassa. A-klinikkatyön 
arvoista on johdettu periaate, jonka mukaan työssä ei ole oikeutta hylätä 
yhtään apua hakevaa sen perusteella kuinka hän selviytyy päihteiden kanssa, 
miten asettaa hoitotavoitteensa tai mikä on hänen maksukykynsä tai hyödyl-
lisyytensä yhteiskunnalle. Jokaiselle on tarjottava tukea ja apua yhä uudelleen 

50  Murto 2006.
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vähintään kärsimysten lievittämiseksi. Toimeksianto tulee palvelujen käyttä-
jiltä.51

Päihdehuollon erityispalvelut kohtaavat kasvokkain vuositasolla noin 70 
000 päihdeongelmaista ja heidän läheistään. Sähköisissä palveluissa on kuu-
kausittain kymmeniä tuhansia kävijöitä. Päihdeongelmaisten ongelmat ovat 
viime vuosina vaikeutuneet. Kokemustieto, tilastot ja tutkimukset vahvistavat, 
että hoitoon hakeutuneiden moniongelmaisuus, moniriippuvuus ja moni-
päihteisyys ovat lisääntyneet.

Haasteina muutokset ja megatrendit

Päihdehuoltolakiin sisältyvät olennaiset moniammatillisen päihdetyömallin 
mukaiset periaatteet, tehtävät ja tavat määritellä päihdeongelmaa monipuoli-
sesti. Lain hengen mukainen toiminta ei ole kuitenkaan itsestäänselvyys. Vai-
keasti diagnosoitavien – ei selkeästi mistään alkavien eikä mihinkään päät-
tyvien – ”ilkeiden ongelmien” käsittely on erityisen vaikeata sektoroituneelle 
palvelujärjestelmälle.

Jos moniongelmaisuuden käsittely on vaikeata yleisille sosiaali- ja tervey-
denhuollon palveluille, ovat myös erityispalveluiden edellytykset kokonaisval-
taiselle käyttäjälähtöiselle toiminnalle vaikeutuneet muun muassa 1990-luvun 
lamassa toteutetuista leikkauksista ja joistakin lainsäädäntömuutoksista joh-
tuen. Tavaratuotannon logiikalla ja ”palvelutehtaan” lailla toimiviksi pakotetut 
päihdehuollon erityispalvelut ovat kasvavissa vaikeuksissa moniongelmai-
suutta käsitellessään. Suoritteet ja laskennallinen tehokkuus päällimmäisinä 
arvoina ovat vaarantamassa kansalaisten oikeudenmukaista kohtelua ja pal-
veluoikeuksien toteutumista. Ristiriita perinteisen päihdetyön lähtökohtien 
kanssa on ilmeinen: päihdetyö on lähtenyt yksilön tarpeiden ja tasavertaisen 
aseman kunnioittamisesta. Sen tilalle on tullut eräänlainen manageristinen 
kulttuuri.

Tilanteen ongelmallisuutta lisää se, että yli puolet päihdehuollon erityis-
palveluista tuottaa perinteisesti yleishyödylliset järjestötoimijat pääosin kun-
tien kanssa solmittujen ostopalvelusopimusten pohjalta. Sähköiset palvelut 
on kehitellyt pääosin RAY:n tuella A-klinikkasäätiö. Tilanne on lainsäädän-

51  Murto 2009.
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nöllisin ja rahoitusratkaisuin aikaansaatu ja sopinut hyvin suomalaiseen vas-
tuulliseen hyvinvointimalliin. Tietoisesti tuotettu malli on nyt kriisiytymässä.

Päihdehuollossa on totuttu moniongelmaisuuteen

Jo vuoden 1992 valtionosuusuudistuksen seurauksena sosiaali- ja terveyden-
huollon palveluissa ryhdyttiin soveltamaan talouden ja teknologian käsitteitä, 
ajattelutapoja ja toimintalogiikkaa. Yksi osa uudistusta oli tilaajan ja tuottajan 
erottaminen toisistaan. Myös päihdetyössä on alettu puhua tuotteista ja suo-
ritteista ja työtä on alettu kuvata sen teknisten muotojen – käyntien, hoitopäi-
vien, asumispaikkojen – keinoin. Itse työn sisältö, eli mitä näiden teknisten 
toimien sisällä tapahtuu, on usein jäänyt hämäräksi.52

Yksi yleishyödyllisten palvelujen tuottajien toimintaa vakavasti vaikeut-
tanut tekijä on ollut hankintalaki kilpailua, tuotteistamista ja teknistämistä 
vaativine ehtoineen. Julkisia hankintoja säätelevä laki uudistettiin vuonna 
2007. Siitä johdettua tilaaja-tuottaja-mallia on käytännössä lähdetty tulkitse-
maan tavalla, joka on kaventamassa perinteisesti monimuotoisen ja suoma-
laisen päihdetyön perustana olleen kuntien ja järjestöjen välisen yhteistyön 
pelkäksi osto- ja myyntisuhteeksi. Logiikka on lainattu tavaramaailmasta. 
Tämä on kiistatta tuonut mukanaan ongelmia. Päihdetyössä on paljolti 
kysymys hyvinvoinnin edellytysten luomisesta ja vahvistamisesta ja pahoin-
voinnin poistamisesta tai lieventämisestä ja työssä on paljon sellaista pitkäai-
kaista vaikuttavuutta, joka ei taivu tuotteiksi tai nopeiksi tuloksiksi ja jo siitä 
syystä sen kilpailuttaminen on lähes mahdotonta.

Yleishyödyllisten palvelujen tuottajien rooli on tulevaisuudessa paljolti 
riippuvainen siitä, millä tavalla huono-osaisimmille väestöryhmille tarkoitet-
tujen sosiaali- ja terveyspalvelujen kilpailuttamista ja rahoittamista koskevat 
kysymykset ratkaistaan. Ristiriita kilpailusäädösten ja sosiaalipoliittisten pää-
määrien välillä on ilmeinen. Ristiriidalla on vaara entisestään syvetä, koska 
on viitteitä siitä, että hankintalain tulkintojen välillisenä seurauksena verottaja 
saattaa muuttaa suhtautumistaan ainakin osaan päihdehuollon yleishyödylli-
syyden periaatteella tuotetuista palveluista. Jos palveluja tulkitaan enenevästi 
arvonlisäveron alaiseksi elinkeinotoiminnaksi, järjestöjen palvelutuotantoa 

52  Kananoja 2007.
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nykymuodossaan ja -laajuudessaan on mahdotonta pitää yllä. Samalla ovat 
vaikeutumassa myös päihdetyön valtakunnallisen ja paikallisen yhteistyön 
edellytykset. Kilpailuvaltiossa päihdetyön toimijoiden keskinäiselle yhteis-
työlle jää aikaisempaa vähemmän aitoa intressiä ja mahdollisuuksia.53 

Päihdehuollon sisäinen palvelurakenne on muuttumassa osin hankinta-
lain seurauksena ja osin taloudellisista syistä. Jo 1980-luvulla alkanut trendi 
laitospalveluista luopumisen ja avohoidon kehittämisen suuntaan näyttää jat-
kuvan ja taloudellisen niukkuuden oloissa kiihtyvän. Erityisesti järjestöjen 
ylläpitämät ja aikoinaan yhteiskunnallisesta toimeksiannosta perustetut lai-
tokset ovat ajautumassa suuriin taloudellisiin vaikeuksiin. Niiden palvelukon-
septeja olisi kehitettävä entistä joustavampaan suuntaan säilyttäen kuitenkin 
myös laitosmaisia palveluita riittävässä määrin päihdeongelman luonteesta 
johtuen. 

RAY:n mahdollisuudet tämänkaltaisen kehittämisen tukemiseen ovat 
kuitenkin kaventumassa. Tulevassa kehittämistyössä on muistettava, että esi-
merkiksi moniongelmaisuuteen ja monipäihteisyyteen on päihdehuollossa 
totuttu, jopa enemmän kuin muussa sosiaali- ja terveydenhuollossa.54 Tätä 
osaamista on tulevaisuudessa syytä käyttää. On pyrittävä tavoittamaan entistä 
aktiivisemmin niitä ryhmiä, jotka toistaiseksi eivät ole onnistuneet pääsemään 
edes päihdehuollon palvelujen piiriin. Tällaisia ryhmiä ovat moniongelmaiset 
avun tarvitsijat, joista eräänä esimerkkinä ovat niin sanotut kaksoisdiagnoosi-
potilaat. Tämän ryhmän palveluiden tehostamiseen tähdätään muun muassa 
sosiaali- ja terveysministeriön Mieli-hankkeessa kehittämällä parempaa hal-
linnollista ja toiminnallista yhteistyötä päihde- ja mielenterveystyön välille. 

Eräänä ajatuksena on yhdistää pääosin sosiaalitoimeen hallinnollisesti 
kuuluvia A-klinikoita ja erikoissairaanhoitoon kytkeytyviä psykiatrian klini-
koita. Hankkeen hyvistä pyrkimyksistä huolimatta siihen sisältyy myös huo-
lenaiheita. Omaksutaanko toimintoja yhdistettäessä erikoissairaanhoidon 
logiikka ammatillisine arviointeineen ja lähetekäytäntöineen vai säilyykö 
A-klinikoiden käyttäjälähtöisyyttä ja matalan kynnyksen periaatetta koros-
tava käytäntö? Jälkimmäinen on taannut kohtuulliset mahdollisuudet myös 
kaikkein huono-osaisimpien hoitoon pääsylle. 

53  Kaukonen 2010.
54  emt.



115

Alkoholipolitiikka ja päihdehaitat

Oman haasteensa moniammatilliselle päihdetyölle on viime vuosina tuonut 
vaikea alkoholipoliittinen tilanteemme. Väkevän viinan ”alennusmyynti” 
vuoden 2004 alkoholipoliittisten päätösten jälkeen on lisännyt erityisesti 
alkoholin suurkuluttajien ja päihdeongelmaisten juomista ja pahentanut 
dramaattisesti alkoholihaittoja heidän kohdallaan. Suomi on viime vuosina 
noussut Pohjoismaiden johtavaksi alkoholin kuluttajaksi ja yhdeksi niistä 
harvoista Euroopan maista, joissa kokonaiskulutus on ollut kasvussa. Vaikka 
huumeiden kokeilu ja käyttö ovat tasaantuneet, niin päihdehoidossa haasteet 
ovat lisääntyneet. Tämä näkyy muun muassa moniongelmaisuudesta johtu-
vana työmäärän, jonojen ja kustannusten kasvuna sekä kuntien yleisissä sosi-
aali- ja terveyspalveluissa että päihdehuollon erityispalveluissa. Kunnat eivät 
ole kuitenkaan lisänneet palveluresursseja kasvaneen palvelutarpeen mukaan. 
Päihdehuollon erityispalveluissa tilanne on jopa päinvastainen: palveluita on 
leikattu.55

Vastuullisemman alkoholipolitiikan vaatimuksia lisää myös päihdeku-
vamme isompikin muutos. Viime vuosina alkoholihaittojemme kokonaisku-
vassa tapahtunut muutos ei ole tulevan päihdetyön kannalta lainkaan merki-
tyksetön. Aikaisemmin alkoholin raju kertakäyttö aiheutti enemmän harmia 
kuin pitkäaikaisesta käytöstä johtuvat sairaudet. Suomalaisten alkoholin-
käyttö on ollut jo pari vuosikymmentä eurooppalaisittainkin keskikorkea ja 
näin kroonisten alkoholihaittojen osuus on noussut olennaisesti; haittakir-
jomme on täydentynyt suomalaisten humalahaittojen lisäksi ranskalaisilla 
suurkulutuksen haitoilla.56

Päihteiden kulutus on edelleen epätasaisesti jakautunutta. Positiivista on, 
että 2000-luvun alkuvuosina nuorten raittius on selvästi lisännyt kannatus-
taan. Toisaalta päihdehaitat ovat aikaisempaakin kasautuneempia ja päihtei-
siin liittyvä kuolleisuus on 1990-luvun puolivälin jälkeen lisääntynyt tuntu-
vasti ja vuoden 2004 veroratkaisun jälkeen nopeasti – noin 50 % vuoteen 2007.

55  Kaukonen 2002.
56  Tigerstedt 2004.
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Ikärakenteen muutos haastaa päihdepalvelut

Väestön ikärakenteen muutoksen vaikutus tulee olemaan päihdehuollossa eri-
tyisen nopea. 1990-luvun lopulta alkaen on ollut nähtävissä muutostrendi, 
jossa niin kutsuttujen suurten ikäluokkien (1945–54 syntyneet) edustajien 
määrä ei enää ole kasvanut asiakaskunnassa. Myös vuosina 1955–64 synty-
neiden päihdepalvelujen käyttäjien absoluuttinen määrä on kääntynyt las-
kuun.

Muutos tulee olemaan lähivuosina nopea, koska päihdehuollon käyt-
täjäkunnan kuolleisuus on suurempaa kuin väestössä keskimäärin. Uudet 
päihteidenkäyttäjäpolvet tarvitsevat kokonaan erilaisia palveluja kuin mitä 
nykyisin pääosin tuotetaan. Toisaalta 1960-luvulla ja sen jälkeen syntyneitä 
ei koskaan tule olemaan yhtä runsaslukuisina palvelujen käyttäjinä kuin on 
edelleen ”märkää sukupolvea”. Hyvä puoli on, että kokonaisuutena päihteiden 
ongelmakäytön vuoksi palveluja tarvitsee koko väestöstä tulevaisuudessa arvi-
olta noin neljännes vähemmän kuin mihin on totuttu vielä viime vuosikym-
menen lopulla. Ikävämpi asia on, että palveluiden käyttäjien tarverakenne 
muuttuu negatiiviseen suuntaan – aikaisempaa useammalla nuorempien 
sukupolvien edustajalla on taustallaan varhain alkanutta monipäihteisyyttä 
ja myös moniongelmaisuutta.57

Pitkäjänteistä yhteistyötä

Elämme aikaa, jossa korostetaan aikaisempaa ponnekkaammin sitä, että sosi-
aalinen vastuu on yksilön vastuuta itsestään ja perheestään. Tuottamattomien 
ja riippuvaisten kansalaisten auttamiselle on yhä vaikeampi löytää peruste-
luja. On perusteltua kysyä, missä kulkee yksilön ja yhteiskunnan vastuun raja 
ja mikä on monimutkaisiin ongelmiin ajautuneiden ihmisten aito kyky etsiä 
apua ja asettua vastuuseen. Asian käsittelyä vaikeuttaa myös vaikeus keskus-
tella hyvinvoinnin ongelmista julkisuudessa, joka pelkistää, henkilöi ja haluaa 
yksinkertaisia ratkaisuja monimutkaisiin ongelmiin.

Auttamisen tehokkuushakuisuus on haastamassa päihdetyön perinteiset 
lähtökohdat ja periaatteet. Vaarana on, että suurimmassa avuntarpeessa olevat 

57  Kaukonen 2010.
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sivuutetaan, koska heistä ei saa hyviä tuloksia ja tehopisteitä. Päihdetyön arvo-
pohjassa taas korostetaan ajan ja ymmärryksen antamisen tärkeyttä ihmiselle 
ja sitä, ettei yhteiskunta voi asettaa kansalaisen avun saamisen ehdoksi hänen 
raitistumistaan; jo kärsimyksen lievittämisen on legitimoitava hoito.58

Yleishyödylliset järjestöt tuottavat noin 60–70 % päihdehuollon erityispal-
veluista. Ratkaisu on vuosikymmenten aikana tietoisesti aikaansaatu, ja se on 
ollut monella tavalla menestys. Palvelut ovat käyttäjälähtöisiä ja suurelta osin 
niin sanotun matalan kynnyksen periaatetta noudattavia. Näin niillä on voitu 
pitkälle taata myös kaikkein huono-osaisimpien tuen ja avun saanti. Näiden 
palveluiden kilpailuttaminen on äärimmäisen vaikeata. On myös lähes mah-
dotonta ajatella, että näitä palveluita voitaisiin korvata liiketalousperiaatteella 
toimivalla yrityspohjaisella toiminnalla. Sen vuoksi on määriteltävä sellaiset 
sosiaali- ja terveydenhuollon palvelualat, joissa ei edellytetä käytettäväksi kil-
pailuttamista hankintamekanismina. Päihdehuollon palveluiden on oltava 
yksi näistä.

Kokonaisvaltaisen, moniammatillisen päihdetyön toteutumisen kan-
nalta on tärkeätä saada aikaan kuntien ja yleishyödyllisten palvelujen tuot-
tajien välille pitkäaikaista ja monipuolista yhteistyötä ja kumppanuutta, jossa 
yhdistyvät paikallisten tarpeiden tunnistaminen, ehkäisevä toiminta, palve-
lujen tuottaminen, osallisuuden edistäminen ja moninainen kehittämistyö. 
Näillä kumppanuussopimuksilla on suurelta osin korvattava laskennallisiin 
suoritteisiin pohjaavat ostopalvelusopimusmallit.

Moniammatillisen päihdetyön menestymisen ehto on se, että hyvinvoin-
tipalvelut Suomessa voivat tulevaisuudessakin nojata pohjoismaisen hyvin-
vointimallin vastuullisimman perinteen mukaiselle arvopohjalle. Päihdetyön 
ammattietiikan kannalta on välttämätöntä, että hyvinvointivaltiossa hyväksy-
tään se, ettei kaikille päihdeongelmaisille voi asettaa kovin kunnianhimoisia 
hoito- ja kuntoutustavoitteita ainakaan lyhyellä aikavälillä tarkasteltuna. Kai-
kilta hoidoilta voidaan edellyttää vaikuttavuutta, mutta arviointikriteereissä 
on oltava mukana nykyistä pehmeämpiä kriteerejä: elämän inhimillisyyttä, 
kokemuksellisia asioita ja vielä suuremman kurjuuden ehkäisyä.

Nykyistä ”ymmärtäväisemmissä” hoidollisissa lähestymistavoissa ei tule 
keskittyä kamppailuun näyttöön perustuvan lääketieteellisen ja ei-lääketie-

58  Bruun 1978.
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teellisen hoitomallin välillä vaan ensisijaisesti kokemuksellisen ja ammatil-
lisen näyttötiedon ja osaamisen paremman yhdistämisen tapoihin.

Valtiollisella alkoholipolitiikalla on merkittävä rooli päihdehaittojen kehit-
tymisen kannalta. Alkoholin hinta on edelleen tehokkain keino vaikuttaa 
alkoholin kulutukseen ja haittoihin ja näin myös yhteiskunnan palveluresurs-
sien riittävyyteen. Alkoholipoliittinen tilanne vaatii käymään vakavaa keskus-
telua valtion ja kuntien välisestä kustannusvastuun jaosta. On myös kysyttävä: 
kuinka suuren alkoholin kokonaiskulutuksen tason haittoineen yhteiskunta 
on valmis kestämään? Onko tavoitteena lisätä kulutusta, pysäyttää kasvu vai 
kääntää se laskuun? Ellei tarkoitus ole lisätä kulutusta, on alkoholipolitiikan 
keinoja käytettävä vastuullisesti sosiaali- ja terveyspoliittisia argumentteja 
painottaen.



III. osa 
”Järjestelmältä eväät

hyvinvoinnille”



10.
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Yhteiset palvelut yhteisin varoin

Yhteiskunta on enemmän kuin osiensa summa. Hyvä yhteiskunta on sitä vielä 
suuremmassa määrin. Terve julkinen talous ja kansantalous antavat edelly-
tykset rahoittaa sosiaaliturvaa ja koulutusta sekä vastata työllisyydestä. Koulu-
tettu, terve ja toimintakykyinen väestö antaa edellytykset kilpailukykyiseen ja 
tehokkaaseen toimintaan. Yhteinen vastuu antaa itse kullekin mahdollisuudet 
silloinkin, kun elämäntilanne on vaikea.

Hyvinvointivaltion aineellisena edellytyksenä on riittävä vauraus. Soli-
daarisuutta tai yhdenvertaisuutta ja vapautta voidaan toteuttaa köyhässäkin 
yhteiskunnassa, mutta hyvinvointivaltion edellytyksenä on kansainvälisesti 
vertaillen kohtuullinen vauraus. Toistaiseksi menestynein järjestelmä vau-
rauden luomiseen on ollut markkinatalous. Markkinatalouden ehtojen väi-
tetään useissa suhteissa olevan jopa ristiriidassa sosiaaliturvan tai muiden 
yhteiskunnan hyvinvoinnin ehtojen kanssa. Markkinatkaan eivät kuitenkaan 
voi olla vapaat, vaan hyvinvointivaltiossa ne ovat aina suitsitut. 

Absoluuttisesti vapaat markkinat on absurdi ajatus. Vähintäänkin niitä 
rajoittaa moraali ja markkinoiden perustuminen luottamukseen. Vapaiden 
markkinoiden (kapitalismin) tulisi huolehtia esimerkiksi työvoiman koulut-
tamisesta. Periaatteessa niille kuuluu, jos inhimillisyyttä vähänkään nouda-
tetaan, vastuu ainakin markkinatoiminnan seurauksena syntyneistä yksilön 
toimintakyvyn rajoitteista eli vähintäänkin työkyvyttömyysturvasta ja ehkä 
vanhuuden ja työttömyyden turvasta. Elinkeinoelämä ei ole ottanut kontol-
leen näitä toimintoja kuin aivan välittömästi sitä itseään palvelevalta osin.

Koulutus sekä sosiaali- ja terveydenhuolto ovat markkinoidenkin kan-
nalta investointi. Samoin ympäristönsuojelukin on investointi viimeistään 
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silloin, kun ympäristö ei enää kestä markkinoiden toimintaa, jollei esimer-
kiksi puhdistustoimiin tai jätteen synnyn estämiseen panosteta. Yhteiskunta, 
jossa on koulutettu, terve ja osaava väestö ja jossa luodaan edellytykset lapsen 
molemmille vanhemmille osallistua esimerkiksi sosiaalipalvelujen avulla työ-
elämään, on verrattomasti tehokkaampi kuin yhteiskunta, jossa mainituista 
asioista ei välitetä tai jossa ne hoidetaan heikosti. Lisäksi markkinoidenkin 
intressissä on luoda kulutuskysyntää, joka puolestaan luo kaupallista vireyttä. 

Sosiaali- ja terveydenhuollon pysyvä ristiriita on tarpeisiin nähden riit-
tämättömät voimavarat. Tästä syystä on jatkuvasti arvioitava niin palvelujen 
tuottamisen menetelmiä kuin palvelujen keskinäistä etusijajärjestystä. Tässä 
pohdinnassa on tärkeää pitää yllä pohjoismaista ajatusta universaalista jär-
jestelmästä, joka pitää kaikki lainsäädännön piirissä olevat henkilöt mukana 
potentiaalisina palvelujen käyttäjinä eikä siirry erityispalveluihin kuin niissä 
tilanteissa, joissa yleinen järjestelmä ei voi kattaa erityistarvetta. Tilanne on 
siis kokonaisuutena palvelujärjestelmän kannalta ristiriitainen ja vaatii perus-
teltua poliittista harkintaa.

Verotus rahoituskeinona ja sosiaalipolitiikkana

Tuloerot ovat kasvaneet 1990-luvun puolivälistä alkaen ja vain muutamana 
vuotena 2000-luvun alkupuolella kasvu on hidastunut. Tuloerojen kasvu on 
osittain seurausta veropolitiikasta, joka on suosinut tulonmuodostuksen pai-
nopisteen siirtämistä alhaisella tasaprosentilla verotettuihin pääomatuloihin 
ja myös viime vuosien tietoiselta näyttävästä poliittisesta pyrkimyksestä tasa-
veroon. Keinona tähän on ollut valtion tuloveron merkityksen kaventaminen, 
välillisten verojen ja sosiaaliturvamaksujen osuuden kasvattaminen sekä pai-
nopisteen siirtäminen kunnallisverotukseen. Leimaa-antavaa veropoliitti-
selle keskustelulle on ollut myös se, että kunnallisverotuksen progressiivista 
luonnetta painotetaan vahvasti julkisessa keskustelussa. Kunnallisverotuksen 
progressio kohdistuu kuitenkin vain pienituloisimpiin, jotka ovat perusvä-
hennyksen piirissä.

Yhteiskunnallisten toimintojen näkökulmasta veroja kerätään juuri niin 
paljon, kuin sovittujen toimintojen rahoittamiseksi tarvitaan. Kääntäen tämä 
tarkoittaa sitä, että mikäli verotuloja vähennetään, leikataan myös toimintoja. 

Tuloerojen kasvu on 
osittain seurausta 

veropolitiikasta.
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Yksittäistapauksissa verojen leikkaaminen voi lopulta johtaa verotulojen kas-
vuun, mutta yleisenä perusteena veroasteen alentamiselle tätä ei voi pitää.

Oikeudenmukaisuus on keskeinen verojärjestelmän näkökulma. Perintei-
sesti hyvinvointivaltioajatteluun on kuulunut näkemys, jonka mukaan kukin 
maksaa veroja kykyjensä mukaan. Tätä periaatetta ollaan parhaillaan mur-
tamassa. Esimerkiksi trendikäs ajatus verotuksen painopisteen siirtämisestä 
työn verotuksesta kulutuksen verotukseen sisältää monta periaatteellista 
ongelmaa.

Kulutuksen verotus kohdistuu kaikkiin. Suhteellisesti kireämmin se osuu 
pienituloisiin, joiden tosiasialliset mahdollisuudet tehdä kulutusvalintoja ovat 
kaiken lisäksi vauraita vähäisemmät. Tämän ohella verotuksen mahdollinen 
kiristäminen siirtää kiristyksen painopistettä vauraista pienituloisempiin. 
Näin toteutetaan verotaakan uudelleenjako ikään kuin hivuttaen.

Palveluiden rahoittaminen verovaroin luo motiivin myös päättäjille. 
Veronmaksuhalukkuus hupenee nopeasti, mikäli verovelvolliset eivät hyväksy 
varojen käyttökohteita. Näin verovaroin ylläpidettyjen palveluiden edellytys 
on myös se, että kaikki hyötyvät niistä, tai ainakin pitävät niitä yleisesti oikeu-
tettuina ja tarpeellisina. Tämä on jälleen yksi syy suosia lähtökohtaisesti uni-
versaaleja palveluita kohdennettujen asemesta.

Aika ajoin vaaditaan pienituloisimpien vapauttamista kokonaan tulove-
rotuksesta. Näin tehdään erinäisten perustulosovellusten yhteydessä tai sil-
kasta halusta oikeudenmukaisuuden lisäämiseen. Vaatimus on kuitenkin 
askel ojasta allikkoon. Pienituloisten osallistuminen verotuksen kautta sosi-
aalipolitiikan rahoitukseen perustaa oikeuden vaatia ja kritisoida. Verovelvol-
lisuuden poistaminen puolestaan jakaisi kansalaiset heihin, jotka maksavat 
veroja ja heihin, jotka eivät maksa. Tämä tuskin lisäisi yhteisvastuun tunnetta. 
Verotuksen oikeudenmukaisuusperiaate vaatii, että pienituloisten verotaakan 
ei tule olla raskas, mutta kaikkien harteilla taakan tulee kuitenkin olla.

Varojen keräämisen lisäksi verotus on myös sosiaalipolitiikkaa itsessään. 
Yksi verotuksen funktio on tasata tuloeroja, mikä tehdään parhaiten progres-
siivisella verotuksella. Progressiivisuuden osuus kaikista verotuloista on vuosi 
vuodelta vähentynyt, koska ainoata progressiivista veromuotoa – valtion tulo-
veroa – on kevennetty, ja muita veroja puolestaan kiristetty. Trendi näyttää 
jatkuvan, mutta oikeudenmukaiseen tulonjakoon pyrkimistä se ei edistä.
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Verotukseen voidaan sisällyttää ohjaavia vaikutuksia, joilla usein on myös 
sosiaalipoliittisia ulottuvuuksia. Erilaiset haittaverot, esimerkiksi tupakka- tai 
alkoholivero, ovat mainioita esimerkkejä siitä, miten terveydellisiä ja sosiaa-
lisia haittoja aiheuttavien tuotteiden käyttäjiltä kerätään veroja, jotka paitsi 
vähentävät tuotteiden käyttöä, myös kartuttavat varoja haittojen hoitamiseen. 
Ohjaustarkoitukseen asetettuja veroja arvioitaessa on kuitenkin aina muistet-
tava, että niiden tarkoitus on useimmiten vähentää jotain haitallisena pidettyä 
toimintaa; toiminnan vähentyessä myös verotulot vähenevät. Veropohjan 
paikkaajina ohjausverot ovat siis varsin arveluttavia.

Verovähennykset sosiaaliturvan muotona eivät ole kovinkaan kannatet-
tavia. Ensinnäkin tällaisen edun saadakseen henkilön on maksettava veroja. 
Tämä näkökohta koskee niin verosta kuin tulosta tehtävää verovähennystä. 
Toiseksi tulosta tehtävän verovähennyksen saa progressiivisissa veroissa suu-
rituloinen suurempana kuin pienituloinen. Siksi on parempi, että verovähen-
nykset pidetään nykyisen verotuksen peruslinjan mukaisesti minimissään ja 
tuki annetaan rahana.

Yksikanavainen rahoitusjärjestelmä

Rahoitusjärjestelmän on järkevää suosia ehkäisevää toimintaa, sen on otet-
tava huomioon erilaisten väestö- ja palvelurakenteiden kuntakohtaiset vaati-
mukset ja sen on annettava edellytykset pitää palvelut tehokkaina ja taloudel-
lisina. Palvelujen varsinainen tarkoitus, yksilöiden toimintamahdollisuuksien 
ja hyvinvoinnin lisääminen, on pidettävä mielessä. Talous ja rahoitus ovat 
aina alisteisia toiminnalle. 

Vastaavasti kuin terveyspalveluissa, on myös sosiaalipalveluissa rahoitus 
saatava yksikanavaiseksi. Sosiaalitoimessa tosin ongelma ei ole yhtä suuri kuin 
terveyspalveluissa, mutta olennaista on pitää järjestelmä yksiselitteisenä. Jul-
kisia palveluja järjestetään verovaroilla ja yksityiset palvelut voivat olla puh-
taan yksityisiä siten, että julkisia varoja ei käytetä niiden tukemiseen. Eri asia 
on, että kunta voi ostaa ja kokonaan rahoittaa yksityisiltä ostamiaan palveluja 
silloin, kun se ei itse niitä tuota. Nämä palvelut vastaavat ja korvaavat julkisia 
palveluja.
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Palvelun käyttäjälle voidaan asettaa maksu. Maksuvelvollisuuden ja mak-
sujen suuruuden suhteen on syytä pohtia maksujen tarkoitusta, vaikutuksia ja 
kohdistumista eri väestöryhmiin; maksujen on tuettava palvelun varsinaista 
tarkoitusta.

Palvelujärjestelmän maksujen ongelmat kiertyvät kahteen kysymykseen: 
maksujen merkityksen kasvuun sosiaaliturvan rahoituksessa ja yksityistä-
misen synnyttämiin ongelmiin. Varsinkin suomalaiset terveydenhuollon 
maksut ovat kansainvälisesti poikkeuksellisen korkeat ja niillä rahoitetaan 
poikkeuksellisen suuri osa terveydenhuollon kustannuksista. Tässä suhteessa 
merkittäviäkin ratkaisuja voitaisiin saada kaksikanavarahoituksen lopetta-
misella, jos yksityisen tuottamaa huoltoa ja hoitoa rahoitettaisiin julkisista 
varoista vain silloin, kun julkinen järjestelmä ostaa palveluja yksityiseltä. Täl-
löin voitaisiin taata esimerkiksi laitoshoito tai erikoislääkäripalvelut niissä 
tilanteissa, joissa julkinen sektori ei näitä palveluja tarjoa, mutta vältettäisiin 
kaksinkertaisen järjestelmän ylläpitäminen.

Luultavasti vielä monikanavarahoitusta enemmän ongelmia palvelujärjes-
telmässä aiheuttaa palvelusetelijärjestelmä, joka kaataa rahoituksen logiikan 
päälaelleen. Kun julkisissa palveluissa ja julkisen vallan ostamissa palveluissa 
maksun yläraja on säädetty lailla ja kunta on maksanut loput kustannuksista, 
palvelusetelissä kunnan osuus on etukäteen määrätty ja palvelun käyttäjän 
tai potilaan osuus määräytyy palvelun kokonaiskustannuksen ja kunnan kor-
vauksen erotuksesta. Tavoitetasolla on sanottu, että käyttäjän tai potilaan 
maksun pitäisi vastata suurin piirtein julkisen palvelun maksua, mutta suo-
ranaisia takeita tälle ei ole. Järjestelmä romuttaa samalla erilaisia kustannus-
kattojärjestelmiä, joita sairausvakuutuksen ja kunnallisten maksujen yhtey-
teen on luotu. Myös tähän ongelmaan tarjoaa vastauksen edellä hahmoteltu 
järjestelmä, jossa yksityisen palvelun julkisen rahoituksen edellytyksenä on 
se, että julkinen valta ostaa palvelun kokonaisuudessaan ja perii mahdollisen 
maksun itse. 

Maksujen suuruutta määriteltäessä voidaan palvelut jakaa periaatteessa 
kolmeen kategoriaan: maksuttomat palvelut, tasamaksuiset palvelut ja 
ansioon suhteutettuihin maksuihin perustuvat palvelut. Näillä kullakin ryh-
mällä on erilaiset perustelut.



126

Maksuttomia palvelujen on syytä olla silloin, kun koko väestö pyritään 
saamaan niiden käyttäjäksi ja kun palveluilla vältetään kalliimpia palveluja. 
Selkein esimerkki ovat ehkäisevät palvelut (lastensuojelun avohoito, roko-
tukset) ja neuvontapalvelut. Tasa-arvon tavoitteeseen liittyvät palvelut ovat 
tyypillisesti myös maksuttomia (vammaispalvelut). Maksujen asettaminen 
tahdosta riippumattomiin palveluihin on kyseenalaista, joskin esimerkiksi 
mielenterveyspalveluissa potilaalta otetaan hoitopäivämaksu. 

Tasamaksuisia palvelut voivat olla silloin, kun tavoitteena on asettaa matala 
kynnys palvelun käytölle. Maksu ei kuitenkaan saa olla esteenä palvelun käyt-
tämiselle, jotta vältytään kalliimmilta palveluilta (terveyskeskusmaksu). 

Ansioon suhteutettuja maksuja voidaan ottaa palveluista, jotka tarjoavat 
täysihoidon (pitkäaikainen laitoshoito), kunhan yksilölle jää myös oma käyt-
tövara eikä maksu ylitä tosiasiallisia kustannuksia. Myös palveluista, jotka 
antavat mahdollisuuden ansioiden hankkimiseen, voidaan ottaa ansioon suh-
teutettu maksu (päivähoito). Jos päivähoito määritellään varhaiskasvatuk-
seksi, sen tulee olla perusopetukseen vertautuen maksutonta.

Resurssikeskusten rahoitus

Perustason sosiaalipalvelujen rahoitus tulee toteuttaa osana kuntien peruspal-
velujen rahoitusta. Sen sijaan aiemmin esitettyjen resurssikeskusten rahoitus 
vaatii oman pohdintansa. Tällä hetkellä on laajan väestönpohjan palveluissa 
ainakin kaksi mallia:

•	 erikoissairaanhoidossa kuntien ja sairaanhoitopiirien sopimukseen 
perustuva peruskuntien rahoitukseen perustuva malli, jonka ongel-
mana on kustannusten kasvu ohi sopimusten ja kunnille koituvat lisä-
laskut; tässä mallissa kuntien demokraattinen päätöksenteko-orga-
nisaatio on vaarassa jäädä vain professionaalisen vallan ohjaaman 
toiminnan maksumieheksi

•	 niin sanottu Kainuun malli, jossa maakunnan vastuulla olevien palve-
lujen rahoitus sovitaan vuosittain tietyksi osuudeksi kunkin maakun-
taorganisaatioon kuuluvan kunnan tuloista. Tästä mallista on saatu 
hyviä kokemuksia, koska se eliminoi kunnille vuosittain tulevat lisä-

Tasa-arvon tavoit-
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laskut, joihin päättäjien on yleensä tyydyttävä. Maakuntatason pal-
veluihin käytettävästä tulojen osuudesta päättävät peruskuntien val-
tuustot, jolloin myös taloudessa demokraattinen päätöksenteko toimii.

•	 mahdollinen malli on myös sellainen, jossa kuntayhtymän ja siihen 
kuuluvien kuntien kesken sovitaan kullekin kunnalle kiinteä vuosi-
maksu, jolla kuntayhtymän tulee tulla toimeen. Mahdollinen vuo-
tuinen ylijäämä voidaan sopia joko palautettavaksi tai käytettäväksi 
toiminnan kehittämiseen. Järjestelmä edellyttänee myös mahdolli-
suutta kesken vuoden sopia maksun suuruudesta.

On mahdollista, että edellä vammaisten ja vanhusten palvelujen yhtey-
dessä kaavailtujen resurssikeskusten rahoitukseen on kehiteltävä oma rahoi-
tusmallinsa, jossa kuntien ohella myös valtiolla on erikseen määritelty osuus. 
Kaavaillut tehtävät ovat osittain luonteeltaan valtakunnallisia ja siten sopivat 
kansallisen vastuun piiriin. Tällaisessa järjestelmässä on vaarana palvelujen 
siirtyminen – muun muassa taloudellisista syistä – entistä enemmän laajan 
väestöpohjan toiminnan suuntaan. Sen vuoksi selkeästi ensisijaisena tavoit-
teena tulee olla perustason palvelujen vahvistaminen rakentamalla kansalli-
sesti tarvittavaa asiantuntemusta ja kokemusta ja sen saattaminen perustason 
toiminnan käyttöön.



11.
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Kunta ja valtio tai yksityinen?

Yksilöllinen – yhteinen

Elintason nousu, yksilön aseman korostuminen ja osittain myös perusoi-
keuksien nouseminen entistä näkyvämmiksi aiheuttavat myös vaatimuksia 
sangen yksilöllisistä julkisista palveluista. Näihin vaatimuksiin on vastattu 
ainakin osittain luomalla julkisiin palveluihin tiettyä joustavuutta, laatimalla 
erilaisia toteuttamistapoja ja samalla myös eräänlaiset ohituskaistat ennen 
kaikkea normaalia suuremmalla yksityisellä rahoituksella, johon liittyy myös 
julkisen vallan rahoitusta. Kaikkien näiden vaihtoehtojen rakentaminen kas-
vattaa kustannuksia, luo tehottomuutta ja aiheuttaa myös tarpeettomia inves-
tointeja varsinkin yksityisten palvelujen piirissä. Yhdeltä osalta kysymys on 
monikanavaisen rahoituksen ongelmista. Ongelmana on myös järjestelmän 
oikeudenmukaisuus.

Palvelujen käyttäjän valinnanvapaus on nostettu erityiseksi arvoksi. Täl-
löin yksilö voi valita sen, kuka tuottaa hänen käyttämänsä palvelut. Julkisen 
vallan järjestämisvastuulla olevien palvelujen tulee kuitenkin olla samanlaisia 
ja samantasoisia. Tätä edellyttää jo yhdenvertaisuusperiaate. Yksilön suorit-
tama palvelun tuottajan valinta vaikuttaa ainakin teoriassa ja ehkä käytän-
nössäkin siihen, että palvelut ovat laadullisesti korkeatasoisia. Jos palvelujen 
hinta jää vaihtelevan suuruisena palvelun käyttäjän maksettavaksi, saattaa 
valinnanvapaudella olla myös tuottavuutta koskevaa merkitystä. Tällöin kui-
tenkin syntyy herkästi yhdenvertaisuusperiaatteen vastaisesti maksukyvystä 
riippuvia markkinoita. Siksi kaikkien julkisen vallan järjestämisvastuulla 
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olevien palvelujen tulee olla laadultaan niin korkeatasoisia, etteivät maksu-
kykyisimmät hae rahalla korkeampitasoisia palveluja, jotka osittain, useim-
miten merkittävältä osaltaan, ovat kuitenkin julkisen vallan rahoittamia. Hei-
kommat palvelut jäävät maksukyvyttömille.

Tämäntyyppinen valinnanvapaus saattaa merkitä demokratian ja yhteis-
vastuun hämärtymistä ja rapautumista. Palvelujen tuottaminen kilpailuolo-
suhteissa siten, että yksilön tärkein vaikuttamisen muoto on hänen kykynsä 
rahoittaa palveluja, hämärtää ajatusta julkisesta demokraattisesti hallinnoi-
dusta vastuusta. Yhteisvastuu jää tällöin koskemaan rahoittamista, kasvava 
osa palveluista jää yksilöllisesti rahoitetuiksi ja palvelujen laatu hajautuu. Täl-
laisessa tilanteessa häviää ajatus universaalista pohjoismaisesta järjestelmästä, 
jonka ydintä on kaikkien osallistuminen rahoitukseen ja kaikkien oikeus kor-
keatasoisiin palveluihin. 

Pohjimmiltaan tällainen kehitys saattaa ennen pitkää kyseenalaistaa 
julkisen vallan palvelujen järjestämisvastuun. Vastuu sisältyy kuitenkin 
perustuslakiin,59 jonka mukaan julkisen vallan on turvattava riittävät sosi-
aali- ja terveyspalvelut ja julkisen vallan on myös edistettävä väestön terveyttä. 
Valtio on myös vastuussa kansainvälisten ihmisoikeussopimusten toteutta-
misesta ja toimeenpanosta siitä riippumatta, kuka oikeuksia käytännössä toi-
meenpanee. Valtion vastuun ei pidä rapautua vain palvelujen vähimmäistasoi-
seksi täyttämiseksi. Valtio on sitoutunut hyvinvoinnin turvaamiseen sellaisella 
tasolla, joka takaa edellytykset toimia yhteiskunnan täysivaltaisena jäsenenä. 
Julkisten palvelujen järjestelmä toteuttaa ihmisten yhdenvertaisuuden ja syr-
jimättömyyden periaatetta. Tasa-arvon on ulotuttava paitsi yksilöllisiin teki-
jöihin, kuten sukupuoleen, ikään, vammaisuuteen, vakaumukseen tai etniseen 
alkuperään, myös alueellisiin ja rakenteellisiin tekijöihin.60

Varsinkin peruspalveluissa on tarkoituksenmukaista palata selkeään 
laadun takaavaan ja tarpeet täyttävään järjestelmään. Tästä poikkeavat pal-
velut voisivat jäädä yksityiselle sektorille siten, että siihen ei sisälly julkista 
rahoitusta. Näin tulevat perus- ja ihmisoikeudet turvatuiksi, julkinen valta 
vastaa palveluista, ja jos se ei kykene palveluja määrällisesti ja laadullisesti 

59  Perustuslaki 19 § 3 mom.
60  Ks. tässä suhteessa erityisesti HE 309/1993 vp ja PeVM 25/1994 vp.
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riittävässä määrin järjestämään, se ostaa ne yksityiseltä. Yksilön itsensä hank-
kimiin sosiaalipalveluihin ei julkista tukea myönnettäisi.

Julkinen – yksityinen

Yhteiskunnalliset toiminnot ovat perinteisesti jakautuneet julkiseen ja yksi-
tyiseen toimintaan, joista jälkimmäistä on toteutettu kaupallisesti tai yleis-
hyödyllisten järjestöjen toimesta. Sosiaalipalveluissa kolmannella sekto-
rilla on aina ollut keskeinen merkitys. Monet sosiaalipalvelut ovat syntyneet 
vapaaehtoisten järjestöjen toteuttamina. Raha-automaattiyhdistys on toi-
minut monien sosiaalipalvelujen rahoittajana pitkään, kunnes sosiaalihuollon 
lainsäädännön uudistuessa 1990-luvun alussa järjestämisvastuu siirtyi koko-
naan kunnille, jolloin myös kolmannen sektorin toiminta on muodostunut 
kuntarahoitteiseksi.

Sosiaali- ja terveydenhuolto on ollut perinteisesti julkisen vallan ja nimen-
omaan kuntien järjestämää, kun taas esimerkiksi työvoimapalvelut ovat olleet 
valtion organisoimia. Sosiaaliseen turvallisuuteen liittyvistä toiminnoista 
yksityisiä ovat monet keskeiset elämiseen liittyvät alat, tärkeimpänä asu-
minen. Poikkeuksena edellä sanotusta terveydenhuollon julkisten palvelujen 
lisäksi on julkisen vallan sairausvakuutuksella osittain rahoittamaa yksityistä 
toimintaa, ja asumista on tuettu julkisin varoin sekä rakentamisen että omis-
tamisen ja asumisen suhteen. 

Julkisen ja yksityisen toiminnan organisoinnin perustuslaillisena lähtö-
kohtana on perustuslain 124 §, jonka nojalla julkinen hallintotehtävä voidaan 
antaa muulle kuin viranomaiselle, jos 1) se tapahtuu lailla tai lain nojalla, 2) 
jos se on tarpeen tehtävän tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi sekä 3) perus-
oikeudet, oikeusturva tai muut hyvän hallinnon vaatimukset eivät vaarannu. 
Pykälässä on myös kielto antaa merkittävää julkisen vallan käyttöä sisältävä 
tehtävä muulle kuin viranomaiselle.

Viime vuosikymmeninä on julkisia palveluja yksityistetty ja kilpailutettu. 
Elinkeinoelämä on erityisesti kiinnittänyt huomiota siihen, että erilaiset 
taloudelliset tuet vääristävät kilpailua, millä puolestaan on perusteltu yksi-
tyistämistä. Vääristymistä tapahtuneekin silloin, kun palvelu on tuotettavissa 
kaupallisin perustein. On kuitenkin huomattava, että monet pienet, vähävoi-
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maiset ja erityisiä palveluja tarvitsevat ryhmät jäävät väistämättä kaupallisen 
toiminnan ulkopuolelle ja syrjäseudulla suuretkin ryhmät saattavat jäädä 
vaille kilpailutettua tuotantoa ja sen myötä myös vaille palveluja. Yhteiskunta 
on kuitenkin sitoutunut järjestämään riittävät sosiaali- ja terveydenhuollon 
palvelut jokaiselle.

Tehtävät annetaan poikkeuksetta lailla ja kuntalaissa on asiaa koskeva 
yleissäännös. Sosiaali- ja terveyspalvelut sisältävät harvoin merkittävää jul-
kisen vallan käyttöä; sitä esiintyy lähinnä tahdosta riippumattomissa palve-
luissa. Vaatimus tarkoituksenmukaisuudesta jää usein vaille huolellista har-
kintaa. Perustuslain säännös pitää lähtökohtana julkista palvelua ja asiallisesti 
ottaen edellyttää aina tarkoituksenmukaisuuden perusteltavaksi eikä vain 
mahdolliseksi valinnaksi. Säännöstä voi tulkita jopa niin, että vain jos jul-
kinen valta ei voi tarkoituksenmukaisesti jotain toimintaa hoitaa, voidaan se 
antaa yksityiselle. 

Kun tehtävä annetaan yksityiselle, se välillisenä julkishallintona tekee 
julkisen vallan tehtäviä. Välillistä julkishallintoa koskevat samat palvelujen 
sisältöä, menettelyjä, rahoitusta ja oikeusturvaa koskevat säännökset kuin jul-
kisia palveluja.61 Kysymys on siitä, että julkinen valta täyttää velvollisuutensa 
tällä menetelmällä. Palvelun käyttäjän asema ei muutu eikä palvelun käyttäjän 
kannalta julkisella ja yksityisellä toiminnalla ole merkittävää eroa. Tämäkin 
osoittaa, että tarkoituksenmukaisuusharkinnassa on näissä tapauksissa käy-
tettävä muita kuin palvelun käyttäjää koskevia kriteerejä.

Tilanne muuttuu käyttäjän kannalta, kun toiminta on kokonaan yksityistä. 
Silloin kyse on kahden yksityisen välisestä suhteesta. Tavallisimmin näissä 
tilanteissa kysymys on sellaisista palveluista, jotka eivät välttämättä kuulu jul-
kisen vallan toimintaan. Tässäkin suhteessa tilanne on alkanut muuttua ja 
murtua, kun julkista toimintaa on muutettu yksityiseksi. Sosiaali- ja tervey-
denhuollossa käytetään palvelusetelijärjestelmää, jossa syntyy sopimussuhde 
palvelun käyttäjän, yksittäisen kansalaisen, ja palvelun tuottajan, elinkeinon-
harjoittajan, välille. Kunta vain hyväksyy palvelujen tuottajat ja rahoittaa toi-
mintaa palvelun käyttäjää rahoittamalla. Ainoastaan kysymys palvelun piiriin 
ohjaamisesta on julkisen vallan tehtävänä ja esimerkiksi yhdenvertaisuutta 

61  Mäenpää 2003, s. 116–120.
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ja oikeusturvaa koskevina perustuslain62 mukaisina kysymyksinä käsitellään 
vain näitä seikkoja.

Yksityisen järjestelmän tarkoituksenmukaisuutta ei ole pohdittu kuin elin-
keinotoiminnan kehittämisen asettamien rajoitusten kannalta. Näiden pal-
velujen on oltava myös yhdenvertaisia. Perusoikeutta toteutettaessa julkisen 
vallan perusoikeuden suojaamis- ja toteuttamisvastuu ulottuu myös yksi-
tyiseen suhteeseen. Palvelusetelissä oikeusturva on rakennettu suosituksia 
antavan kuluttajasuojan ja yleisten tuomioistuinten varaan. Ongelmia saattaa 
olla yleisten tuomioistuinten käyttämisessä palvelun käyttäjän ja tuottajan 
välisissä riitakysymyksissä, koska palvelun käyttäjän ja elinkeinonharjoittajan 
asema ei ole symmetrinen.

Ahneuden markkinat

Markkinamekanismia seuraa kilpailuttaminen. Kaupallisesti voimme var-
maankin saada tuotteet halvemmalla silloin, kun kyseessä on aidot mark-
kinat, joilla keskenään tasavertaiset toimijat tarjoavat periaatteessa tasalaa-
tuista tuotetta tai tuotteita, joissa hinnan perusteella voi valita paremman tai 
huonomman, kestävämmän tai hajoavamman, kauniimman tai rumemman. 
Sosiaali- ja terveydenhuollossa asia ei kuitenkaan ole näin yksinkertainen. 
Tärkeää on, että saamme koko ajan korkeaa laatua. Vain silloin voimme olla 
varmoja siitä, että yhteiset palvelut säilyvät pohjoismaisen yhteiskunnan 
perinteiden mukaisesti verovaroilla rahoitettuna, kun kaikki ovat halukkaita 
osallistumaan niiden rahoitukseen.

Sosiaali- ja terveydenhuollossa muillakin tekijöillä kuin tehokkuudella ja 
taloudellisuudella tulee olla sijansa. Tehokkain ja taloudellisin ei aina ole hal-
vinta tai tarkoituksensa täyttävintä. Teknisissä toimenpiteissä voivat inhimil-
liset tekijät olla suhteellisen vähäisiä. Niitäkin on tehokkuuden ja talouden 
kannalta tarkasteltava kokonaisuutena kerrannaisvaikutukset, jälkihoito, 
komplikaatiot ja komplikaatiouhat huomioon ottaen.

Vaikutusten aikaan saamisen kannalta sosiaalisuus, palvelualttius ja pal-
velun käyttäjän koko elämäntilanteen huomioon ottaminen ovat palveluissa 
tärkeitä. Palvelu voidaan teknisinä toimenpiteinä tehdä markkinoilla halvem-

62  Perustuslaki 6 § ja 21 §.
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malla, mutta voidaanko aina sanoa, että se tehdään yhtä sosiaalisesti tai jopa 
sosiaalisemmin halvemmalla? Jos se tehdään halvemmalla mutta vähemmän 
sosiaalisesti, haluammeko sellaista palvelua? Jo nyt on jouduttu tilanteisiin, 
joissa riittämättömän hoitohenkilökunnan vuoksi on laitoksille annettu huo-
mautuksia. 

Sosiaalitoimen uhka ei ole välttämättä kilpailuttaminen, vaan se voi olla 
myös sokea usko markkinoihin ja siitä seuraava vääristynyt käsitys kilpailun 
reiluudesta. Kilpailuttamisen ja yksityistämisen uhka palveluille voi olla, että 
koko ala järjestetään ja hinnoitellaan sellaiseksi, että pitkäjänteinen, solidaa-
rinen ja yhteistä parasta katsova menettely on mahdotonta. Silloin siirrymme 
ahneuden markkinoille, vaikka tarvitsemme vastuullista yhteisten palvelujen 
tuottamista.

Vastuu siirtyy käyttäjälle

Sosiaaliturvan palvelujen luomisen ja kehittämisen yksi linja on ollut, että 
kansalaisjärjestöt ovat aloittaneet toiminnan, joka on siirtynyt yhteiskunnan 
vastuulle ainakin rahoituksen mutta myös organisoinnin osalta. Usein tämä 
on ollut vammais- tai sairasryhmien omaa toimintaa ja usein myös muiden 
vastuunkantoa yhteiskunnan heikoimmista ja eniten huolenpitoa tarvitse-
vista. Kilpailuttaminen on eräällä tavalla vastakkainen trendi tälle pitkälle 
linjalle. Useissa tapauksissa vastuu siirtyy sosiaaliturvan käyttäjälle ja poti-
laalle itselleen. Yksilö hakee markkinoilta palvelun jopa riippumatta kyvys-
tään arvioida näitä palveluja. Yksilön taloudellinen omavastuu saattaa riippua 
siitä, miten hyvin hän osaa ostaa ja kuinka kilpaillut markkinat ovat. Pahim-
millaan julkinen valta siirtää vastuun palvelujen tuottamisesta muualle ja 
pitää velvollisuutenaan vain osallistumista rahoitukseen.

Kilpailuttaminen aiheuttaa kansalaisjärjestöjen perinteisesti hoitamille 
palveluille perustavanlaatuisia ongelmia. Hankintalain nykyinen tulkinta 
vaatii palvelun käyttäjän ja ammattilaisen yhteistyön ”tuotteistamista”. Kun 
toimitaan kilpailuolosuhteissa, viedään järjestöiltä avustukset niin investoin-
teihin kuin palvelujen käyttökustannuksiin. Toimintatapa lähes väistämättä 
lisää kustannuksia ensisijaisesti sosiaalisin tavoittein tarjotuille palveluille ja 
saattaa voittoa tavoittelemattomassa toiminnassa uhata palvelujen tarjonnan 
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kokonaisuutta. Kilpailuttaminen aiheuttaa ylimääräisiä kustannuksia myös 
palvelujen tilaajalle. Pahimmillaan palvelut jäävät vain maksukykyisille, kun 
vain maksukykyiset voivat vastata palvelun kustannuksista silloin, kun tukea 
ei tarjota. Estettä ei tosin ole sille, että tuki tarjotaan suoraan palvelun käyt-
täjälle, mutta tällä siirrytään paitsi pois yleisistä palveluista, myös lisätään 
monella tavalla byrokratiaa. 

Tätä suuntausta tuskin voi pitää toivottavana. Julkinen valta voi itsekin toi-
meenpanna tarvittavat kustannussäästöt ja toiminnan tehokkuuden ja tuot-
tavuuden lisäämisen. Emme saa säästää ja tehostaa sosiaaliturvaamme hen-
giltä. Talouden ehdot on aina tietysti otettava huomioon, mutta talous ei ole 
päämäärä vaan keino. Tavoite on ihmisten fyysinen, psyykkinen ja sosiaalinen 
hyvinvointi, jota toteutetaan koulutuksella, terveydenhuollolla ja sosiaalipal-
veluilla sekä säällisen toimeentulon varmistamisella.

Kerman kuorintaa ja kasvavaa byrokratiaa

Palvelujen yksityistämisen erityisen kysymyksen muodostaa mahdollisuus 
kerman kuorintaan. Palveluja yksityistettäessä saatetaan pyrkiä saamaan 
yksityistämisen piiriin erityisesti tuottavimmat, helpoimmin organisoitavat, 
vähiten kustannuksia aiheuttavat tai muutoin sellaiset palvelut, joihin ei sisälly 
yllättäviä kustannuksia. Tällöin saattavat esimerkiksi komplikaatiot, virheiden 
korjaamiset, raskaimmat ja kalleimmat erityispalvelut sekä kriisivalmiuden 
ylläpito jäädä julkiselle vallalle. Näiden erillinen ylläpito ilman niitä edeltäviä 
ja tukevia palveluja muodostuu monessa tapauksessa kalliimmaksi, tehotto-
mammaksi ja organisoinniltaan monimutkaisemmaksi ja lisäksi sitä käyte-
tään poliittisesti osoittamaan julkisten palvelujen tehottomuutta. 

Vaarana on myös se, että kaikki alkavat olla kiinnostuneita samoista hel-
poimmin ja nopeimmin autettavista ja kaikkein moniongelmaisimmat jäävät 
tämän palvelun ulkopuolelle. Lisäksi tällaiselle tilanteelle tyypillistä on pal-
veluketjujen katkominen ja kokonaisvastuun hämärtyminen. Kilpailutusta ei 
pidä tehdä suppeille alueille tai sallien esimerkiksi kapeat osavastuut.

Toiminnan julkinen tai yksityinen luonne ei välttämättä vaikuta yksittäisen 
henkilön asemaan ja hänen saamaansa palveluun. Menettelyt ja organisointi-
tavat tietysti eroavat yhteiseen etuun perustuvassa toiminnassa ja elinkeino-

Emme saa säästää ja 
tehostaa sosiaalitur-
vaamme hengiltä.
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toiminnassa. Ero saattaa olla suhteellisen vähäinen, kun elinkeinotoiminnan 
on otettava huomioon yksilön subjektiivisetkin kokemukset ainakin silloin, 
kun kyse on pyrkimyksestä mahdollisimman suureen (taloudelliseen) menes-
tykseen. Vastuu tuloksista ja vastuu myös epäonnistuneen julkisen ja yksi-
tyisen toiminnan kustannuksista koituu kuitenkin viime kädessä julkiselle 
vallalle. Järjestämisen perustaan vaikuttaa voimakkaasti se, onko toiminta 
ylipäänsä järjestettävissä yksityiseksi ja onko yksityinen toiminta organisoi-
tavissa taloudellisesti kannattavaksi. 

Palvelujen yksityistämisen ydinkysymys on se, että yksityisen tuottamien 
palvelujen käyttäjänä tai potilaana ihminen ei saa jäädä heikompaan asemaan 
kuin julkisen palvelun käyttäjänä. Oikeuksien ja aseman tulee olla palvelun 
tuottajasta riippumatta sama. Keskeisten hallinnon yleislakien, kuten hallin-
tolain, kielilain, viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain ja hal-
lintolainkäyttölain soveltamisen tulee olla samanlaista, jotta yksilö tulee koh-
delluksi yhdenvertaisesti.

Yksityistämisen yhtenä seurauksena saattaa olla tosiasiallisen byrokratian 
kasvaminen. Kun julkinen valta kilpailuttaa toimintaa ja valvoo sen toimeen-
panoa, edellyttää tämä henkilövoimavaroja ja erilaisia toimenpiteitä. Kus-
tannuksia syntyy myös itse kilpailuttamisesta ja varsinkin epäonnistuneesta 
kilpailuttamisesta, minkä ohella myös kilpailuttamisen viranomaisvalvonta 
aiheuttaa kustannuksia niin muutoksenhakuelimissä kuin sitä kautta, ettei 
toimintaa saada vakiinnutettua muutoksenhaun ollessa vireillä. 

Elinkeinotoiminta pyrkii voitontavoitteluun, mikä vähentää varsinaiseen 
toimintaan käytettävissä olevia voimavaroja. Käytettävissä ovat vain samat 
taloudelliset voimavarat, kunnan omat tulot, valtionosuudet ja asiakasmaksut. 
Yksityistäminen ei lisää taloudellisia voimavaroja verrattuna kunnan omaan 
toimintaan. Kilpailuttamisen sivukulut saattavat syödä sen mahdollisen 
tehostumisen, minkä yksityinen toiminta tuottaa. Lisäksi samanlainen toi-
minnan tehostaminen on periaatteessa mahdollista julkisen vallan omanakin 
toimintana.

Yksityisen toiminnan yksi sivujuonne saattaa olla, että yksityistä toimintaa 
ylläpidetään sellaisissakin tilanteissa, joissa palvelun jatkaminen ei ole tar-
peellista ja tarkoituksenmukaista. Esimerkiksi henkilöitä saatetaan pitää lai-
toshoidossa, jotta ei syntyisi tyhjistä paikoista aiheutuvia kustannuksia. Kun 



137

maksuperusteet ovat tyypillisesti hoitopäiväperusteisia, esimerkiksi laitoksen 
täyttöaste on tulonmuodostuksessa olennainen tekijä. 

Samaa seikkaa sivuaa myös toinen yksityistämisen ongelma. Saattaa syntyä 
tarpeettomia investointeja, kun pyritään kilpailluille markkinoille. Varsinkin 
taloudellisesti ahtaina aikoina kunnat pyrkivät vähentämään kysyntäänsä 
muiden tuottamista palveluista, jolloin yli-investointien tai väliaikaisesti 
käyttämättömien investointien määrä kasvaa. Tällöin kyse on joskus myös 
siitä, että kunnan omana investointina se katsotaan tuottamattomaksi, mutta 
yksityisen investointina tällaista laskentaa ei julkiseen talouteen tehdä. Kui-
tenkin kaikki sosiaaliturvan investoinnit pohjimmiltaan maksetaan julkisista 
varoista viimeistään käyttökustannusten kautta. 

Sikäli kuin on kilpailua eri palvelujen tuottajien kesken, on pidettävä 
huolta myös piilevien tukien poistamisesta. Työllisyysperustein annetaan 
investointitukea, joka ei välttämättä kohdistu tasavertaisesti. Yritystoiminnan 
tukemiseen liittyy epäsuorasti myös se ajatus, että julkisia palveluja käyte-
tään elinkeinopolitiikan välineenä tai tukena. Tällöin sekoitetaan päämäärä ja 
keino. Julkisten palvelujen tarkoituksena on niin perustuslain kuin kuntalain 
mukaan hyvinvoinnin tuottaminen ja riittävien, väestön tarpeita vastaavien 
palvelujen varmistaminen. Palvelujen tuottamista on olennaista tarkastella 
sen suhteen, miten ja millaisia palveluja on saatavilla. Myös julkinen toiminta 
tuottaa kunnille verovaroja julkisten työpaikkojen kautta samoin kuin julkis-
rahoitteinen yksityinen palvelutuotanto.

Sosiaali- ja terveydenhuollon taloudellinen tarkastelu edellyttää aina 
kokonaisharkintaa. Markkinaehtoisuus tuo hyvin esille taloudelliset seikat 
ja muut voimavarojen tarpeet sekä niiden tyydyttämisen tuottavalla työllä 
ja toiminnalla. Tämä ei kuitenkaan saa johtaa markkinoiden käyttämiseen 
sellaisissakin tilanteissa, joissa toiminnan tavoitteet eivät ole eivätkä voi olla 
taloudelliset tai kaupalliset. On myös toimintoja, joita ei voida edes ajatella 
tuotettavan mahdollisimman vähäisillä kuluilla, koska tavoitteet eivät asetu 
markkinoiden logiikkaan. Tavoitteena on inhimillinen huolenpito ja ihmis-
arvon ylläpitäminen, joka tyypillisesti perustuu yhteiseen vastuuseen.

Taloustieteen erikoisuuksiin kuuluu, että julkisen toiminnan tuottavuuden 
määrittelyä pidetään vaikeana tai jopa mahdottomana. Tästä syystä sen tuot-
tavuus on aina nolla. Kuitenkin samaan aikaan vaaditaan julkisen toiminnan 



138

tuottavuuden parantamista. Erilaiset mittausmenetelmät tuottavat vaihtelevia 
tuloksia. Julkisen toiminnan tehokkuuden ja tuottavuuden määrittely rahalli-
sesti ei ole helppoa. Lisäksi se ei (aina) ole edes järkevää eikä vastaa toiminnan 
tarkoitusta ja tavoitteita. Hyvinvointi tavoitteena ei alistu pelkkään taloudel-
liseen tarkasteluun.

Inhimillistä on tarjota vähimmäishuolto kaikille, mutta ihmisarvoa kun-
nioittaa vasta yhteiskunnan vaurautta vastaava monipuolinen, käyttäjän tar-
peet huomioon ottava palvelu. Yhteinen rahoitus eli verotus takaa yhdenver-
taisuuden ja ehkäisee syrjintää. Siksi julkisen vallan vastuulla oleva yhteisten 
korkeatasoisten palvelujen ylläpito on kaikkien etu.

Yhteiskunnalliset yritykset

Kansalaisyhteiskunnan juridisten ja hallinnollisten toimintaedellytysten on 
oltava toiminnan kannalta suotuisia ja ajanmukaisia. Sosiaalisista tai niin 
sanotuista yhteiskunnallisista yrityksistä on käyty paljon keskustelua. Asia 
on ollut vireillä eduskunnan talousvaliokunnassa63 sen käsitellessä hankin-
talainsäädäntöä. Valiokunnan lausuman mukaan hallituksen tulee selvittää 
tarve säännellä erikseen voittoa tavoittelemattomien ja rajoitetun voitonjaon 
yhteisöjä, jotta erityisesti kansalaisten sosiaali- ja terveyspalvelujen riittävä ja 
laadukas saanti voidaan turvata.

Talousvaliokunta viittaa erityisesti sosiaali-, terveys- ja koulutuspalve-
luihin. Kun järjestöt ovat syntyneet jäsentensä yhteistoimin ja toimivat usein 
tuottaen oman jäsenistönsä tarvitsemia palveluja, ei niiden tavoitteena ole 
varsinaisesti voiton tuottaminen. Tärkeää on, että hoito- ja hoivatehtävien 
inhimilliset näkökohdat otetaan huomioon, ettei palveluketjuja pirstota, että 
hoitosuhteet ovat jatkuvia ja että palvelujen laatuun kiinnitetään huomiota. 
Yhtenä mahdollisuutena talousvaliokunta pitää yhteiskunnalliset näkökohdat 
painotetusti huomioon ottavan yleishyödyllisen liiketoiminnan eli EU-sopi-
muksen yleistä taloudellista etua koskevien palvelujen roolin merkitystä. 
Valiokunta viittaa myös EU:n tuomioistuimen Sodemare-tapaukseen, jonka 
mukaan jäsenvaltion on mahdollista sallia ainoastaan sellaisten yksityisten 

63  TaVM 26/2006 vp, s. 8–10 ja s. 26 lausumaehdotus 2.
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toimijoiden osallistuvan kilpailuun, jotka eivät tavoittele voittoa, sekä Altmark 
Trans -päätökseen, joka määrittelee näiden palvelujen ehtoja ja edellytyksiä.

Suomi ei käytä läheskään hyväksi niitä mahdollisuuksia, joita Euroopan 
unionin lainsäädäntö tarjoaa jopa monopolipalvelujen rakentamiseen sen 
lisäksi, että eri tavoin tuettuja voittoja tavoittelemattomia palveluja voidaan 
järjestää. Lisäksi järjestöillä on yksi kilpailuvaltti: niiden ei tarvitse tuottaa 
voittoa. Näin ollen on aina mahdollisuus painaa hintoja, jos palvelut tuote-
taan tehokkaasti. Järjestöjen erityisellä vastuulla on kylläkin tämän lisäksi, 
että palvelut tuotetaan vaikuttavasti. Palveluilla on saavutettava ne tavoitteet, 
joita niille on asetettu.

Rajoitetun voitonjaon yhteisöihin on otettu kantaa myös valtioneuvoston 
periaatepäätöksessä kansalaisjärjestöjen toimintaedellytysten edistämisestä.64 
Sen perustelumuistiossa todetaan rajoitetun voitonjaon yhteisöjen kehit-
tämisestä, että järjestöjen ylläpitämän palvelujärjestelmän kannalta saattaa 
olla tarkoituksenmukaista kehittää osakeyhtiö- ja osuuskuntalainsäädäntöä 
siten, että lainsäädännön perusteella voitaisiin perustaa rajoitettuun voiton-
jakoon perustuva osakeyhtiö tai osuuskunta. Tämä tarjoaisi erityisesti kan-
salaisjärjestöille palvelujen tuottamismenetelmän, kun järjestöjen tavoitteena 
ei yleensä ole taloudellisen tuloksen maksimointi, vaan toiminnan ylläpitä-
misen ja kehittämisen sekä laadun varmistamisen kannalta riittävä taloudel-
linen tulos.

Asiaa voidaan perustella aatteellisten yhdistysten ja säätiöiden toimin-
nalla. Näiden palvelujen jatkuvuus, pysyvyys ja palvelujen käyttäjien kokema 
turvallisuuden tunne ovat tärkeitä. Nämä arvot eivät kuitenkaan ole täsmäl-
lisesti mitattavissa, mikä vaikeuttaa kilpailuttamista. Yhteiskunnalliset näkö-
kohdat huomioon ottava yleishyödyllinen liiketoiminta voisi olla merkittävää 
sosiaali-, terveys- ja koulutusalan palvelujen tuotannossa.

Yhteiskunnalliseksi yritykseksi voitaisiin nykyisiä sosiaalisia yrityksiä 
laajemmin määritellä yritys, joka tuottaa yleishyödyllisiä palveluja, edistää 
kestävää sosiaalista ja ympäristökehitystä sekä sijoittaa liiketoiminnasta saa-
mansa voiton ensisijaisesti yrityksen kehittämiseen. Yleishyödyllisille yrityk-
sille olisi luotava oma juridinen yhtiömuoto. 

64  OM 2007:4.
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Ruotsissa ja Yhdistyneissä Kuningaskunnissa lainsäädäntö tuntee eri-
tyiset rajoitetun voitonjaon yhtiöt (aktiebolag med begränsad vinstutdelning 
ja Community Interest Company). Suomen osakeyhtiölaki antaa mahdolli-
suuden määritellä osakeyhtiön yhtiöjärjestyksessä tavoitteeksi muunkin kuin 
lain olettama voiton tuottamisen osakkeenomistajille. Yhteiskunnallisen osa-
keyhtiön tai osuuskunnan tavoitteena olisi antaa aatteellisille yhteisöille ja sää-
tiöille mahdollisuus yleishyödyllisistä lähtökohdista osallistua elinkeinotoi-
minnan kilpailuun erityisesti sosiaalisten ja sivistyksellisten tavoitteiden alalla 
samalla säilyttäen aatteellisen toiminnan ulottuvuus ja voiton tavoitteleminen 
vain toiminnan kehittämisen ja laajentamisen edellyttämässä laajuudessa. Sel-
vitettäväksi tulisivat tällaisten yhteisöjen perustamisen, pääoman hankinnan 
ja voitonjaon ehdot, niille asetettavat rajoitukset käyttöomaisuuden myymi-
selle sekä yhteisön purkamisen erityiset edellytykset.

Kysymystä voittoa tavoittelemattomista yrityksistä tai rajoitetun voiton-
jaon yhtiöistä tulee selvittää. Kysymys on myös niiden asemasta markkinoilla 
ja näissä tilanteissa asetettavista ehdoista ja kilpailuneutraliteetista. Markki-
noiden epätäydellisyyttä ja markkinapuutteita täydentävät julkinen palvelu-
tuotanto tai julkiset tuet tuottajille. Julkisen talouden kannalta saattaa mono-
polistisessa tai myyjän markkinoiden vallitessa olla tarpeellista soveltaa voiton 
tavoittelemisen kieltoa tai rajoittaa voitonjakoa. Rajoitetun voitonjaon osalta 
erilaatuisten palvelujen tuottajien tulee olla samassa asemassa.

Yhteiskunnallisia yrityksiä koskevassa selvitystyössä on kuitenkin tärkeää 
muistaa, että tarkoituksena ei ole luoda uutta mekanismia, jolla aiemmin jul-
kisen tai kolmannen sektorin tuottama palvelu johdatetaan välietapin kautta 
markkinaehtoiseksi toimijaksi.





12.
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Palvelujärjestelmä ja 
palveluiden tuottamistavat

Pohjoismaisen sosiaaliturvajärjestelmän perustavana ulottuvuutena pide-
tään universaalisuutta, mutta mitä vaatimuksia on asetettava itse hyvinvoin-
tijärjestelmälle? Pohjoismaisessa järjestelmässä kyse on vahvasta sukupolvi-
sopimuksesta, jossa työssäkäyvät rahoittavat niin itseään vanhemman kuin 
nuoremman sukupolven elämän. Jo moraalisin perustein on pidettävä huolta 
heikoimmista ja haavoittavimmissa olosuhteissa elävistä ja eri syistä toimin-
takyvyttömistä yksilöistä. Ainakin pohjoismaisen järjestelmän, mutta ylei-
semminkin hyvinvointiyhteiskunnan edellytyksenä on toimiva kansalaisyh-
teiskunta: poliittinen ja taloudellinen tuki ja hyväksyntä koko järjestelmälle 
syntyvät yhteiskunnallisen keskustelun ja toiminnan kautta. Pohjoismaisessa 
järjestelmässä valtio laajasti käsitettynä on kansalaisyhteiskunnan ohella kes-
keinen toimija niin sosiaalipolitiikassa kuin koulutuspolitiikassakin. Toiminta 
on järjestetty alueellisen demokratian ja hallinnon kautta, mikä Pohjoismaissa 
on merkinnyt vahvoja kuntia.

Osana kansalaisyhteiskuntaa sivistys-, sosiaali- ja terveys-, nuoriso- ja lii-
kuntajärjestöjen toiminta on laajaa ja monimuotoista. Järjestöt ovat keskeinen 
osa hyvinvoinnin rakentamista ja toimintaa, ja ne myös vastaavat osittain jul-
kisen sektorin vastuulle kuuluvien toimintojen tuottamisesta. Järjestöjen toi-
minnan tavoitteet liittyvät edunvalvontaan. Etuuksien tarvitsijat, vammautu-
neet, ikääntyneet, potilaat ja muut vastaavat ryhmät, ovat ryhtyneet ajamaan 
oman hoitonsa ja huolenpitonsa toteuttamista. Toisinaan tämän tekevät täl-
laisista henkilöistä syystä tai toisesta huolestuneet vapaaehtoiset. Vapaaehtoi-
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suus järjestöissä ilmenee siinä, että mukana ovat paitsi itse edunsaajat tai pal-
velujen käyttäjät myös laaja joukko muita ihmisiä, kuten vammaisten omaisia, 
läheisiä tai muuten vain asian tärkeäksi kokevia. 

Järjestöt ovat vuosikymmenten mittaan luoneet mittavan palvelutuo-
tannon. Kysymys ei ole enää vapaaehtoisten voimin pyöritettävästä toimin-
nasta vaan asiantuntemukseen ja ammattitaitoon perustuvista palveluista. 
Järjestöjen palveluksessa on liki 20 000 henkeä. Heistä merkittävä osa toimii 
erilaisissa hoiva- ja huoltopalveluissa ammatillisesti koulutettuina ja ammat-
titaidolla. Kuitenkaan ei voida väheksyä vapaaehtoisuuden merkitystä. Se 
antaa järjestöille oikeutuksen puhua ihmisten puolesta. Se luo kansalaisyhteis-
kunnan, jota ilman pohjoismainen hyvinvointi ei ole mahdollinen.

Kaikki maksavat – kaikki saavat

Pohjoismaisen hyvinvointivaltion kantava idea on, että kaikki pidetään 
mukana niin etuuksien maksajina kuin saajina. Tästä periaatteesta ei pidä 
luopua. Kaikki indikaattorit osoittavat, että hyvinvoivat yhteiskunnat ovat 
myös vauraimpia, vaikka vauraimmat eivät aina ole hyvinvoivia. Pohjois-
mainen hyvinvointivaltio merkitsee toimivia, verovaroin rahoitettuja pal-
veluja, jotka ovat niin korkeatasoisia, että ei synny halua hankkia yksityisiä 
kilpailevia palveluja. Se merkitsee vakuutusperusteisia palkkaan sidotuilla 
maksuilla maksettuja ansioon suhteutettuja etuuksia silloin, kun työkyvyt-
tömyyden, työttömyyden tai sairauden riski toteutuu, kun hankitaan lapsia 
tai kun tullaan vanhaksi. Samalla se merkitsee samojen riskien ja elämän-
tilanteiden kattamista verovaroilla maksetuilla vähimmäisetuuksilla, joiden 
taso takaa säällisen elämän. Tästä kaikesta on kyse, kun koetamme luoda 
parempaa yhteiskuntaa. 

Pohjoismainen hyvinvointiyhteiskunta lupaa huolehtia kaikista. Lähtö-
kohtana on tietysti, että mitä perustavammanlaatuiset inhimilliset tarpeet 
ovat uhattuina ja mitä vähäisemmät ovat yksilön omat voimavarat, sitä vah-
vemmat ovat yksilön oikeudet ja sitä selkeämpi on julkisen vallan velvollisuus 
järjestää toimeentulo ja puuttua asioihin. Asioihin puuttuminen voi tapahtua 
palveluina, ja se voi tapahtua järjestämällä julkisen vallan tai kansalaisyhteis-
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kunnan keinoin edellytyksiä osallisuuteen, sosiaaliseen vuorovaikutukseen ja 
elämän haltuun ottamiseen.

Irti köyhäinhoidosta ja työnantajan holhouksesta

Pohjoismainen hyvinvointijärjestelmä on merkinnyt irtautumista työnantajan 
holhouksesta. Huomattava osa huolenpidosta ja hoivasta tapahtuu luontai-
sesti perheissä, mutta se on myös merkinnyt perheen aseman muotoutumista 
täysi-ikäisten osalta sellaiseksi, että perheellä ei ole merkittävää velvollisuutta 
turvan antajana. Viimeaikainen vastakkainen trendi ja jopa tavoite on ollut 
lisätä perheen hyvinvointivastuuta muun muassa omaishoitona ja lasten koti-
hoidon tukena. Pohjoismainen järjestelmä ei yhteiskunnallisena vastuuna voi 
merkitä perheen ja suvun vastuuta sosiaalitoimen ylläpitämisestä tai raken-
teellista armeliaisuutta. Perhe ja kansalaisyhteiskunta ovat kuitenkin olen-
nainen valtiollisen ja kunnallisen päätöksenteon sisällön muotoilija.

Sosiaaliturvan universaalisuus merkitsee irtautumista köyhäinhoidosta. 
Pohjoismaiset kokemukset osoittavat esimerkiksi, että palvelut ovat kehitty-
neet vähävaraisten tuesta koko väestön oikeuksiksi. Tällä on luotu samalla 
edellytykset tasa-arvoisempaan yhteiskuntaan, jossa kaikki voivat kokea ole-
vansa yhteiskunnan täysivaltaisia jäseniä. Se on merkinnyt myös säällisen toi-
meentulon tavoitteen asettamista. 

Palvelujärjestelmän pirstoutuminen uhkaa hyvää hallintoa

Viime vuosikymmenien muutos niin sosiaali- ja terveydenhuollon kuin 
monella muullakin alalla on hajauttanut oikeusjärjestystä. Kokonaisuus on 
epäselvä eikä näytä olevan hallinnassa. Palvelujärjestelmät pirstoutuvat eri 
viranomaisille ja muille toimeenpanijoille. Historiallinen tausta ja toiminnan 
logiikka luovat hallinnonaloittain erilaisia ratkaisuja. Julkisten palvelujen suh-
teellisen suuri, vain harvoin poikkeuksia sisältänyt menettelyllinen yhtenäi-
syys murtuu vähitellen. Vastuu hajautuu eri tahoille, rahoitusperusta muuttuu 
ja palveluntuottajan velvollisuuksien perusta vaihtelee, vaikka palvelu on 
käyttäjälle yksi kokonaisuus. Julkiset palvelut muuttuvat yksityisiksi ja useim-
miten julkisen vallan rahoittamiksi. Palvelun käyttäjän omavastuu lisääntyy 
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sekä rahoituksen että valinnan ja toimeenpanon suhteen.65 Toisin sanoen apua 
tarvitsevalle sysätään lisää vastuuta huolehtia omasta selviytymisestään vai-
keuksiensa yli.

Julkisen ja yksityisen toiminnan eri periaatteet

Kunnallisen itsehallinnon tulee olla palvelujen järjestämisen perustana. Kunta 
ei kuitenkaan ole vain palveluiden järjestäjä. Kuntalain mukaan kunnan teh-
tävänä on taata sen asukkaiden hyvinvointi. Hyvinvointiin kuuluu muutakin 
kuin palvelut ja varsinkin siihen kuuluu muitakin tehtäviä kuin palveluiden 
tuottaminen asiakkaalle. Asiakasnäkökulma aliarvioi osallisuutta. Asiakas 
maksaa hinnan ja saa palvelun ja voi olla kiinnostumatta sen enempää siitä, 
miten palvelu on tuotettu. Kiinnostusta herättää lisäksi korkeintaan laatu ja 
palvelun saamisen nopeus. 

Kunnallisvaalien alenevat äänestysprosentit saattavat olla yksi merkki siitä, 
että palveluja ei mielletä osaksi poliittisella demokratialla päätettyä hyvin-
vointia. Kuntalaisen tulisi olla kiinnostunut myös siitä, miten palvelu on tuo-
tettu, miten siihen vaikutetaan ja mikä sen tosiasiallinen hinta on pelkän 
asiakasmaksun ohella. Tämän arviointia vaikeuttaa merkittävästi se, jos kun-
nalliset palvelut ja jopa palvelujen käyttäjän kannalta sama palvelu tuotetaan 
monessa yksikössä erilaisilla vastuilla, rahoitusosuuksilla ja menettelytavoilla 
– mukaan lukien muutoksenhaku. 

Raija Julkunen66 on kuvannut meneillään olevaa aikaa vastuuosoittamisen 
ajaksi. Julkusen mukaan eri pilarit tai sektorit nojaavat kuitenkin erilaisiin 
periaatteisiin: valtio/julkinen demokratiaan ja sosiaalisiin oikeuksiin, perhe 
rakkauteen, velvollisuuteen ja lojaalisuuteen, järjestöt vapaaehtoisuuteen, 
markkinat voittoon ja kuluttajuuteen. Idealistisimmissa versioissa niiden aja-
tellaan kukoistavan yhdessä ja tarjoavan erilaista apua ja tukea niin, että kan-
salaiset voivat valita niiden välillä. Julkunen kuitenkin väittää, että hallitseva 
ajattelu katsoo muiden toimijoiden voivan korvata julkisia tahoja, ottaa itsel-
leen julkisten toimijoiden vastuuta ja näin vähentää ”julkista taakkaa”. 

65  Avuttomuus lainsäädännössä 2008, s. 76–78.
66  Julkunen 2006, s. 103.

Asiakasnäkökulma 
aliarvioi osallisuutta.
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Julkisen toiminnan perusta ja oikeutus on yksilön ja yhteiskunnan hyvin-
voinnin edistäminen palveluilla ja muilla etuuksilla sekä organisoimalla toi-
mintaa. Tavoitteenasettelu painottuu koko yhteisön etuun, joskus jopa yksilön 
kustannuksella. Näin toteutetaan julkisen oikeudenmukaisuuden ajatusta.67 
Viimeaikainen yhteiskunnan kehitys on korostanut yksilöä, yksilön itsemää-
räämisoikeutta ja mahdollisuutta valintojen tekemiseen. Valinnanvapauden 
lisääntymisen oletetaan lisäävän palvelujen avoimuutta ja kilpailua ja tätä 
kautta myös alentavan kustannustasoa. Esimerkiksi palveluseteleille asete-
taan myös elinkeinotoiminnan edistämisen odotus.68 Samaan aikaan on hei-
kentynyt aiemmin keskeinen suojeluperiaate. Se korostaa ensisijaisesti hei-
koimpia ja haavoittavissa olosuhteissa eläviä henkilöitä. Suojeluperiaate on 
tärkeä erityisesti lasten, vammaisten ja muiden toimintakyvyltään tai vaikut-
tamismahdollisuuksiltaan rajoittuneiden henkilöiden oikeuksien julkisen val-
vonnan kannalta. Periaate ulottuu myös yhteiskunnan rakenteellisiin seik-
koihin ja yksilöiden tosiasialliseen asemaan.69

Kun kyse on toimeentulon hankkimisesta, yksityisessä toiminnassa ja 
usein myös välillisessä julkishallinnossa, painottuu elinkeinonharjoittajan ja 
hänen palveluksessaan olevien ansioiden hankkiminen. Tavoitteenasettelun 
ydin ei ole yhteiskunnan ja yhteisön kokonaisetu vaan rajoitetumman joukon 
toimeentulo. Silloin kun toimintaa harjoitetaan yhtiömuodossa, jossa omis-
taja ei itse työskentele, korostuu erityisesti taloudellisen voiton tavoittelu. 
Viimeksi mainittu näkökulma on myös tullut näkyvämmäksi viime vuosi-
kymmeninä. Kansainvälisillä alan yrityksillä tuskin on muuta tavoitetta kuin 
pääoman tuotto.

Julkisen vallan yhtiömuotoisena tai elinkeinotoimintana harjoittama toi-
minta ei välttämättä perustu pelkkään ansaintalogiikkaan. Esimerkiksi säh-
köntuotanto ja -jakelu, vesi- ja viemärilaitos, liikennejärjestelmien ylläpito 
ja monet muut toiminnat palvelevat myös koko yhteiskuntaa. Useimmiten 
järjestöpohjaisena toteutettua välillisen julkishallinnon toimintaa leimaa pyr-

67  Rawls 1973, s. 453–454.
68  HE 20/2009 vp, s. 16–20.
69  Heikomman suoja on hyvinvointivaltion perusarvoja Thomas Wilhelmssonin mukaan, 
Wilhelmsson 1993, s. 31. Kuluttajakysymyksissä ks. Mononen 1993, s. 277 ja työelämässä ks. 
Kairinen 2009, s. 42–43.
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kimys voittoa tavoittelematta tuottaa palveluja esimerkiksi vammais- tai poti-
lasryhmille. Vastaavasti yksityisessä elinkeinotoiminnassa saattaa olla yhtei-
seen etuun pyrkiviä piirteitä, kuten pitkäaikaistyöttömien ja vajaakuntoisten 
työllistäminen. 

Hyvinvointipalvelut ovat pohjimmiltaan yhteiskunnallisia investointeja. 
Kaikkein selkeintä tämä on koulutuspalvelujen yhteydessä, mutta myös ter-
veyspalveluissa yhteys on sangen välitön. Yhteiskunnan ja työnantajien kan-
nalta on tärkeää, että väestö on osaavaa ja tervettä, että tiedot ja taidot pide-
tään ajan tasalla ja että henkilöt hoidetaan ja kuntoutetaan nopeasti. Kysymys 
ei ole yksinomaan aktiiviväestöstä, koska lapset ja vanhuksetkin aiheuttavat 
yhteiskunnallisia kustannuksia. Sosiaalipalvelujen osalta investointiluonne 
tulee osassa palveluja näkyviin sangen selkeästi; lasten päivähoito luo edelly-
tykset perheen molemmille tai ainoalle aikuiselle osallistua työelämään. Vam-
maispalvelut ja -tuet luovat edellytyksiä näille henkilöille ansaita toimeentu-
lonsa ja olla osa työvoimaa. Kysymys onkin viime kädessä siitä, käytetäänkö 
näitä investointeja riittävästi ja järkevästi. Tässä suhteessa ehkäisevän toi-
minnan merkitys nousee erityisen tärkeäksi. 

Riittävyys ja kattavuus

Valtion ja kuntien on järjestettävä sosiaali- ja terveyspalvelut turvaten jokai-
selle mahdollisuudet täysipainoiseen elämään yhteiskunnassa. Ne on toteutet-
tava siten, että myös muut perusoikeudet, kuten yhdenvertaisuus ja syrjinnän 
kielto, yksityiselämän suoja ja kielelliset oikeudet toteutuvat.

Julkisen vallan velvollisuus koskee riittäviä sosiaali- ja terveyspalveluja. 
Riittävyys on vaikea mitta. Julkisen vallan on vältettävä tuhlausta, mutta 
samalla on vähintään välttämätön tarve tyydytettävä. Ongelma on yleensä 
se, että kysyntä ylittää tai on ainakin sama kuin tarjonta. Ongelmaan voidaan 
vastata vain turvaamalla kunakin ajankohtana sosiaali- ja terveyspalvelujen 
kohtuullinen, poliittisesti määriteltävä taso julkisin varoin. 

Määrä ja laatu ovat palvelujen riittävyyden ulottuvuudet. Suomessa on 
lähes kokonaan julkisesti rahoitettu ja suhteellisen kattava yhteisten palve-
lujen järjestelmä. Se muodostuu kunnallisista palveluista ja kansalaisjärjes-
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töjen ylläpitämistä palveluista. Kattavuus tarkoittaa kaikkien tosiasiallista 
oikeutta hyvälaatuisen palvelun saamiseen. 

Yhteisvastuu ja yleishyödyllisyys

Erityisesti kansalaisjärjestötoiminnassa on pohdittu toiminnan yleishyödyl-
lisyyttä, elinkeinotoimintaa, verotusta ja niiden suhdetta julkisen vallan 
avustuksiin. Tämä heijastaa myös julkisessa toiminnassa viime vuosina 
korostunutta näkemystä taloudellisten tekijöiden merkityksestä toiminnan 
arvioinnissa. Tämä lähtökohta vaikuttaa ja vaikeuttaa kansalaisjärjestöjen 
toimintaa monella tavalla.

Yleishyödyllisyys määritellään tavallisimmin käyttäen kolmea tekijää: (1) 
yleishyödyllisellä toiminnalla vaikutetaan yhteiskuntaa kokonaisuudessaan 
palveleviin valtiollisiin, sosiaalisiin, sivistyksellisiin tai muihin yhteiskunnal-
lisesti tärkeisiin asioihin tai tyydytetään niitä koskevia tarpeita, (2) toiminta ei 
saa kohdistua rajoittuneeseen henkilöpiiriin eikä sillä tavoitella voittoa; mah-
dollinen ylijäämä tulee käyttää järjestelmän ylläpitämiseen ja kehittämiseen 
tai hintojen alentamiseen, (3) eikä järjestelmä myöskään saa tuottaa kohtuu-
tonta taloudellista etua toimijoille. Huonommin kuvaan sopii vaatimus, ettei 
toiminta saa kilpailla voittoa tavoittelevien elinkeinoharjoittajien kanssa. Kil-
pailu tai taloudellisen voiton tavoittelu on yleensä johtanut julkisen tuen pois-
tamiseen.

Yleishyödyllisyys ei ole yksiselitteinen käsite. Yleishyödyllisyyden este 
ei ole se, että toiminnassa on palkattua henkilökuntaa. Euroopan unionissa 
sovellettu yleishyödyllisyyden määrittely yleensä edellyttää vapaaehtoistoi-
minnan luonteista hyväntekeväisyystoimintaa, mutta se voi toisaalta olla 
voittoa tavoittelevaakin ja minkä hyvänsä organisaation toimintaa. Yleis-
hyödyllisyys ei edes suomalaisesti saati Euroopan unionin laajuisesti ole 
mikään selkeästi määritelty käsite, vaikka yleensä ajattelemme heti tietä-
vämme, mikä on yleishyödyllistä. Todennäköisesti yleishyödyllisyyttä ei voi 
järkevästi määritellä kaikkiin tilanteisiin sopivalla tavalla. 
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Palveluiden toimeenpano

Osan hyvinvointia muodostaa sen asianmukainen toimeenpano. Kyse on 
hyvästä hallinnosta. Viranomaisten ja muiden toimijoiden tulee tuntea laki, 
toimia asianmukaisesti ja joutuisasti, korruptiota ei saa esiintyä, päätösten on 
perustuttava lakiin eikä mielivaltaan ja muutoksenhaun on oltava kaikkien 
ulottuvilla aina, kun tehdään heidän oikeuksiaan tai velvollisuuksiaan kos-
kevia päätöksiä. 

Kaikelle lainsäädännölle on olennaista, että sillä on riittävä hyväksyt-
tävyys. Kyse on muodollisesta hyväksyttävyydestä, siitä että laki on asialli-
sesti oikein säädetty, mutta myös aineellisesta hyväksyttävyydestä, siitä, että 
lainsäädäntö toteuttaa niitä tavoitteita ja käyttää sellaisia menettelyjä, jotka 
ovat yhteiskunnallisesti hyväksyttyjä. Erityisesti sosiaalilainsäädännössä pai-
nottuu vielä se, että useissa tapauksissa kyse on myös moraalisesta hyväk-
syttävyydestä. Köyhäinhoitoon, maahanmuuttoon, huollon toimeenpanon 
tapoihin ja sosiaalitoimen tahdosta riippumattomiin toimenpiteisiin liittyy 
paljon sellaisia näkökohtia, joiden huomioon ottaminen moraaliperusteisesti 
lainsäädäntöä laadittaessa on tärkeää. Samalla lainsäädännön on annettava 
viranomaisille niiden soveltaessa ja toimeenpannessa lainsäädäntöä riittävä 
liikkumavara legitimiteetin säilyttämiseksi kuitenkaan lainsäädännön tavoit-
teita sivuuttamatta.

Suunnitelmat myös viranomaista sitoviksi

Kuntien toimeenpanovastuun kysymyksiä pyritään monessa suhteessa ratkai-
semaan erilaisten palvelu-, hoito-, kuntoutus- ja muiden vastaavien suunni-
telmien avulla. Vaikka suunnitelmat on laadittava yhteisymmärryksessä hen-
kilön tai hänen edustajansa kanssa, käytännössä henkilöä ei välttämättä kuulla 
eikä suunnitelmia laadita lain edellyttämässä laajuudessa. Epäselvää on, onko 
kyse esimerkiksi yhteisymmärryksen löytämisen vaikeudesta vai liittyykö 
suunnitelmien toteutumattomuus esimerkiksi siihen, että toivomukset kirja-
taan suunnitelmaksi tietäen, ettei niitä kyetä toteuttamaan. 

Suunnitelmien kattavuutta on jatkuvasti kehitetty potilaan ja sosiaali-
turvan käyttäjän ja palveluntarjoajan välillä. Näitä kutsutaan eräissä tapauk-
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sissa jopa sopimuksiksi, vaikka niihin sitoutuminen on etuuden tai palvelun 
saamisen ehto. Näille suunnitelmille on tyypillistä, että ne sitovat vain poti-
lasta tai palvelun käyttäjää, mutta eivät viranomaista.

Kun sosiaalipalvelujen käyttäjältä vaaditaan erilaisia suunnitelmia yhteis-
toiminnassa viranomaisten kanssa, tulee selvittää, missä määrin näistä ohjel-
mista on mahdollista ja tarkoituksenmukaista tehdä myös viranomaista 
sitovia. Tällöin viranomainen harkitsee palvelusuunnitelmiin tehtävät kirja-
ukset nykyistä paremmin ja myös käyttää voimavarojaan sitoumusten mukai-
sesti. Samalla palvelusuunnitelmista tulee realistisempia ja näkyviin tulee 
myös se, missä määrin palvelusuunnitelmia laaditaan voimavaroista riippu-
matta, pahimmillaan kuitenkin tietäen, että niitä ei voida toteuttaa. Näin tulisi 
myös voimavarojen vajaus näkyväksi.

Säännökset ja vastuiden rajat selkeiksi

Toiminnan kannalta ei ole yhdentekevää, millaisilla säännöksillä sitä hallin-
noidaan. Olennaista on myös, että palvelujen käyttäjät saavat selville, mihin 
he ovat oikeutettuja ja velvoitettuja, että viranomaiset voivat toimia lainsää-
dännöstä johdetulla perustellulla tavalla ja että oikeusjärjestys muodostaa 
loogisen kokonaisuuden. Näistä syistä on jatkuvasti pyrittävä säännösten sel-
keyttämiseen, vaikkakin samanaikaisesti tarkka sääntely saattaa luoda moni-
mutkaistuvaa lainsäädäntöä. Olennaista onkin hyvinvointivaltioissa sellainen 
joustava lainsäädäntö, joka antaa viranomaisille riittävän mahdollisuuden lain 
tavoitteiden toteuttamiseen joustavalla harkinnalla.

Sosiaali- ja terveyspalveluilla on monessa tapauksessa keskinäinen yhteys 
ja joskus on jopa epäselvää, kumman piiriin yksilön elämäntilanteen hoita-
minen enemmän kuuluu. Erityisen usein tämä ilmenee päihde-, mielenter-
veys- ja vanhusten palveluissa sekä kuntoutuksessa. Näiden toimintojen ja 
yleisesti sosiaalipalvelujen ja terveydenhuollon yhteyksiä on vahvistettava ja 
saatettava ne mahdollisimman suuressa määrin samaan toimintakokonai-
suuteen järkevän ja perustellun työnjaon aikaan saamiseksi ja joustavuuden 
takaamiseksi.

Samoin ongelmia muodostavat vastuiden epäselvyydet eri toimijoiden 
kesken. Niinpä kunnilla, kuntayhtymillä ja Kansaneläkelaitoksella saattaa 
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olla päällekkäisiä tai epäselviä vastuita palvelujen toimeenpanosta. Erityisesti 
näitä ilmenee kuntoutuksen alueella, mutta myös esimerkiksi vammaispalve-
luissa ja asumispalveluissa näyttää olevan haitallista päällekkäisyyttä. Vastuut 
on pyrittävä selkeyttämään tarkoituksenmukaisiksi ja sellaisiksi, että myös 
palvelujen käyttäjä voi löytää vastuuviranomaisen.

Julkisten organisaatioiden muuntelu

Julkisen vallan palvelut näyttävät hajoavan, kun palveluja antavat entistä 
useammin yksityiset palveluntuottajat. Yleensä julkisen vallan järjestämis-
vastuulla olevien palvelujen käyttäjän kannalta on yhdentekevää, tuottaako 
palvelun julkinen vai yksityinen, mutta uudet muodot, lähinnä palvelun käyt-
täjän ja tuottajan sopimukseen perustuva tuotantotapa, saattavat rajoittaa 
palvelun käyttäjän tai potilaan mahdollisuuksia ja hänen tarpeittensa huo-
mioon ottamista. Oikeusturvan lähtökohtana on kaupallisissa palveluissa 
heikomman suoja, jolloin ammattimaisesti toimintaa harjoittavan oletetaan 
olevan paremmin perillä tuotteista, palveluista ja lainsäädännöstä kuin pal-
velun käyttäjän, kuluttajan tai potilaan. Viimeksi mainituilta edellytetään 
keskivertotietoja, mitä ei aina voida pitää perusteltuna. Lähtökohta on usein 
myös oletus, että antamalla riittävästi informaatiota siirretään vastuu palvelun 
käyttäjälle.70

Edellä sanottuun liittyy se, että järjestelmä monimutkaistuu, vaikka se ehkä 
taloudellisesti tehostuu. Yksilön on yhä vaikeampi löytää reitti terveydellisten 
ja sosiaalisten ongelmiensa ratkaisemiseksi ja erityisesti tämä koskee heikoim-
massa asemassa olevia. Vastuu on ainakin osittain siirretty julkiselta vallalta 
yksilölle itselleen. Universaalin sosiaaliturvan perusidea, kaikille taatut pal-
velut, voi hämärtyä yksilön avuttomuuteen. Syrjäytynyt sosiaaliturvan käyt-
täjä tai hätääntynyt potilas ei ole se rationaali keskivertokuluttaja, joka asete-
taan muun muassa palvelusetelijärjestelmässä käyttäjän mittapuuksi. 

Palvelujärjestelmässä ongelma on myös valtion ja kuntien tehtäväjaon ja 
rahoitusvastuun meneillään oleva uusjako. Valtio näyttää tosiasiallisesti vetäy-
tyvän erityisesti rahoitusvastuusta, vaikka muodollisesti näin ei näytä tapah-
tuvan. Kunnalliselle palvelujärjestelmälle jatkuvasti asetettu tehostamisvaa-

70  Heikomman suojasta ks. esim. Tala 1993, s. 306–312.

Hätääntynyt potilas 
ei ole rationaali keski-

vertokuluttaja.
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timus on huolestuttava, kun samanaikaisesti ei pohdita kokonaisvastuuta. 
Pelkällä useaan kertaan tapahtuvalla organisaatioiden muuntelulla ei saavu-
teta tehokkuutta, jossain vaiheessa on tehtävä myös sisällöllisiä ja taloudellisia 
ratkaisuja.

Viranomaisperiaate

Huolestuttava niukkojen voimavarojen aiheuttama asennemuutos on se, jos 
viranomaiset alkavat suhtautua välinpitämättömästi tai vähättelevästi lain 
noudattamiseen. Kysymys on silloin euron isännyydestä ja voimavarojen 
puutteesta. Vähänkään pidemmällä aikavälillä tällaisella menettelyllä on 
varsin demoralisoiva vaikutus. 

Yleisenä viranomaistoiminnan vaatimuksena on, että viranomaisen on 
tunnettava laki, viranomaisen on noudatettava lakia ja viranomaisen on 
toteutettava hyvää hallintoa, johon liittyy muun muassa laaja neuvonta- ja 
ohjausvelvollisuus. Vaatimus koskee myös viranomaisen asemesta julkista 
tehtävää toimeenpanevaa yksityistä toimijaa.

Hallinnossa on käytössä niin sanottu viranomaisperiaate, joka edellyttää 
viranomaisen aktiivisuutta tietyissä tilanteissa. Henkilöille, jotka eivät osaa 
hakeutua neuvontapalveluidenkaan piiriin, viranomaisperiaate on ensisi-
jaisen tärkeä. Se on tärkeä instrumentti toteutettaessa tosiasiallista yhdenver-
taisuutta muodollisen yhdenvertaisuuden asemesta. Sillä voidaan johonkin 
pisteeseen myös korvata niitä ongelmia, joita palvelujen yksityistämisestä 
syntyy.

Alueellinen tasa-arvo esille

Palvelujen järjestämisen edellytykset vaihtelevat eri puolilla maata. Kunta- ja 
palvelurakenteen muutos todennäköisesti harventaa monella tavalla palvelu-
verkkoa. Taustalla on niin kuntien vauraus kuin väestörakenne. Lisäksi pal-
velupisteet näyttävät harvenevan, kun siirrytään suurempiin kuntayksiköihin 
tai muihin vastuualueisiin. Tästä syystä olisi harkittava matkakustannusten 
korvausta sairausvakuutuksen matkakustannusten korvauksen tapaan myös 
sosiaalitoimessa. 
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Samaan kokonaisuuteen kuuluu myös sen selvittäminen, voitaisiinko 
liikkuvien palvelujen avulla taata ainakin osa sosiaalihuollonkin palveluista. 
Luontevaa on yhdistäminen kotipalveluihin, jolloin moniammatillinen toi-
minta voidaan ottaa laajasti käyttöön. Tietotekniikka tarjoaa myös kasvavassa 
määrin mahdollisuuksia etäpalvelujen tarjoamiseen. Pelkästään niiden varaan 
ei kuitenkaan järjestelmää voida jättää, kun yksilöiltä ei voida edellyttää edes 
puhelinyhteyden saati vaativampien tai monipuolisempien teknisten mahdol-
lisuuksien hallintaa ja omistamista. 

Kuntien palvelujen kehittämisessä vannotaan Euroopan unionin voimas-
saolevan tyylin mukaan parhaiden käytäntöjen käyttöönottoon. Oikea asenne 
olisi todennäköisesti parhaiden käytäntöjen parantaminen. On varsin epä-
todennäköistä, että kaikki kunnat koosta, vauraudesta, palvelurakenteesta ja 
väestön ikärakenteesta riippumatta tuottaisivat palvelut edullisimmin samalla 
tavalla. Ajatus rikkoo myös kuntien itsehallinnon käsitettä. Kuntien täytyy 
voida painottaa niitä näkökohtia, joita ne pitävät tärkeinä.

Selkeyttä lainsäädäntöön

Erityinen piirre palvelujen toimeenpanossa on tilanne, jossa palvelunkäyt-
täjälle syntyy subjektiivinen oikeus ja julkiselle vallalle ehdoton velvollisuus 
toteuttaa palvelu. Kyse on silloin ihmisarvoisen elämän kannalta uhkaa-
vasta tilanteesta. Monessa tapauksessa tällöin on kysymys palvelusta, joka 
tavanomaisessa tilanteessa ei olisi subjektiivinen oikeus, mutta ihmisarvoa 
uhkaavan riskin toteutuminen muuntaa palvelun subjektiiviseksi oikeudeksi. 

Terveydenhuollossa tavallisin tällainen tapaus on kiireellisen laitoshoidon 
tarve (esimerkiksi ensiapu) ja sosiaalitoimessa näitä tilanteita syntyy esimer-
kiksi lastensuojelussa, vammaishuollossa, päihdehuollossa ja asumisen suh-
teen. Joissakin toiminnoissa, kuten lastensuojelussa, on kiireellisen hoidon 
tarve otettu huomioon, mutta monissa muissa tapauksissa ei. Tällöin saattaa 
syntyä ongelmia myös yksityistettyjen palvelujen suhteen, jos niissä palve-
luntuottajalle ei ole asetettu velvollisuutta hoitaa kiireellisiä välttämättömiä 
huolenpidon velvoitteita. Tällöin kunnan organisaatiosta saattaa puolestaan 
puuttua tarvittava tieto ja taito asian hoitamiseen.
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Monet lait säätävät itsensä toissijaiseksi; niitä sovelletaan vain, jos muualla 
lainsäädännössä ei ole toisin säädetty. Sosiaalitoimessa pahimmillaan keske-
nään vaihtoehtoiset lait säätävät molemmat itsensä toissijaiseksi. Tällöin jää 
tosiasiallisesti palvelun tuottajan ja joissain tapauksissa palvelun järjestäjän 
ratkaistavaksi se, mitä lakia sovelletaan. Taloudellisissa paineissa ratkaisuksi 
saattaa tulla kustannuksiltaan halvempi menettely riippumatta siitä, mikä olisi 
palvelun käyttäjän kannalta oikea tai kohtuullinen palvelu. Lainsäädäntö on 
tässä suhteessa selkeytettävä.

Terveydenhuollon palveluissa on otettu käyttöön määräajat, joiden kulu-
essa toimenpiteisiin on tarvittaessa ryhdyttävä. Sosiaalipalveluissa on eräitä 
tapauksia, kiireellisiä, 75-vuotiaita, lastensuojelua ja toimeentulotukea, kos-
kevia määräaikoja. Pääosa näistä koskee vain palvelutarpeen selvittämistä. 
Sen sijaan sosiaaliturvassa vain harvoissa tapauksissa on säädetty myös siitä, 
että tarvittava palvelu tulee antaa tietyssä määräajassa. Terveydenhuollossa jo 
käytössä olevan menettelyn laajentaminen sosiaalipalveluihin tulee selvittää.

Palveluseteli

Palvelusetelien käytön laajentamisen yhtenä perusteluna on käytetty kuntien 
kilpailukyvyn lisäämistä, yrittäjyyttä ja työllisyyttä. Sosiaaliturvaa ei pidä 
käyttää elinkeinopolitiikkana, kun tarkoitus kuitenkin on ylläpitää ja edistää 
väestön hyvinvointia. Toisena perusteluna on käytetty valinnan vapautta. 
Kukapa valinnanvapautta vastustaisi? Valinnan vapaus saattaa syntyäkin, 
mutta ehkä valinnan vapaudellakaan ei ole itseisarvoa. Sen vaikutukset saat-
tavat olla sekä kokonaisuuden että yksittäisen sosiaalipalvelun käyttäjän tai 
potilaan kannalta haitalliset.

Setelin idea on, että setelin arvon ylittävän osan yksilö maksaa itse. Seteliä 
voi verrata sairausvakuutukseen niissä korvauksissa, joissa ei ole julkisen 
viranomaisen vahvistamaa taksaa. Palvelun hinta määräytyy lopulta hinta-
jouston kautta. Hinta on setelin arvo lisättynä sillä määrällä, jonka palvelun 
käyttäjä on halukas maksamaan. Setelillä luodaan automaatti palvelujen 
hinnan nousulle sitä myöten, kun tulotaso nousee ja palvelun käyttäjät ovat 
valmiit maksamaan enemmän palvelusetelin arvon lisäksi. Vastauksena voi 
tietysti olla, että seteli sidotaan indeksiin. Silloin luodaan todellinen nousu-

Sosiaaliturvaa ei 
pidä käyttää elinkei-
nopolitiikkana.
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automaatti, jossa palvelun tuottajalla on entistä vähemmän intressiä pitää 
kustannukset kurissa ja intressi on paremminkin tuottaa palveluja mahdol-
lisimman hyvällä hinnalla. Jos taas seteli ei ole indeksissä, nousseet kustan-
nukset siirtyvät palvelujen käyttäjille ja potilaille. Asiakasmaksujen taso on jo 
muutenkin ongelma.

Yksi palveluseteli-ideaan sisältyvä ajatus on se, että setelin haltija kilpai-
luttaa kyseessä olevan palvelun. Kuinkahan moni näin tekee? Kuinka moni 
nykyisin soittaa edes kolmelle hammaslääkärille kysyäkseen, millä hinnalla 
tietyt hoitotoimenpiteet saa? Kansaneläkelaitoksen taksa vastaa eräällä tavalla 
palveluseteliä, kun ylimenevät kustannukset maksaa potilas itse. Kilpailutus 
siis tässä mielessä kannattaisi. Hoitosuhteen kannalta kilpailutus taas ei kan-
nata.

Palvelusetelit siirtävät palvelut kuluttajansuojan piiriin. Kuluttajansuojaa 
puolestaan annetaan valistuneelle keskivertokuluttajalle. Avuton sosiaali-
palvelujen käyttäjä tai hätääntynyt potilas tuskin on valistunut keskiverto-
kuluttaja. Nämä henkilöthän ovat nykyisin valmiita usein valitsemaan mitä 
hyvänsä uskomushoitoa, ainakin jos muuta toivoa ei näytä olevan.

Palvelusetelijärjestelmässä on aina mahdollisuus kieltäytyä setelistä. Täl-
löin kunnan on järjestettävä palvelut. Tämän järjestelmän mieli ja tarkoituk-
senmukaisuus vaikuttaa oudolta. Kunnan on edelleen pidettävä yllä vaihto-
ehtoista palvelujärjestelmää, jossa kuitenkin on vähemmän käyttäjiä, mikä 
tarkoittaa, että järjestelmä on siis yksikkökustannuksiltaan kalliimpi.

Palveluseteli ei myöskään sovi kaikenlaisiin palveluihin. Millainen on 
setelin soveltuvuus pitkän aikavälin palveluihin tai luottamussuhteeseen 
perustuviin palveluihin?

Miksi vastustaa vapautta valita? Jos kysymys on palvelusetelistä, sitä vas-
tustaa kuka hyvänsä, joka pitää sosiaaliturvan palvelujen ensisijaisena tar-
koituksena yksilön toimintakyvyn edistämistä ja ylläpitämistä, tasa-arvoa, 
yhteiskunnan palvelujen kustannusten pitämistä kurissa sekä tehokkuuden, 
taloudellisuuden ja vaikuttavuuden edistämistä yhteisissä palveluissa.
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Ohjausjärjestelmien kehittäminen – lakia on noudatettava

Julkinen ja yksityinen toiminta johtavat kovin erilaiseen toimintatapaan sil-
loin, kun palvelun käyttäjä ei ole tyytyväinen tai muutoin samaa mieltä pal-
veluntuottajan kanssa. Julkinen valta ei voi kieltäytyä antamasta palvelua, jos 
henkilöllä on oikeus palvelun saamiseen. Tosin työvoimapalveluissa viran-
omaisilla on mahdollisuus tarjota vain minimimäärä – käytännössä ei juuri 
lainkaan – palveluja silloin jos viranomainen arvioi, että henkilö ei voi työ-
voimapalveluja hyödyntää. Tämänsuuntainen menettely on julkisessa palve-
lussa arveluttavaa. Viranomaiselle ei voitane viranomaisohjeella luoda oike-
utta arvioida yksilön oikeutta julkisen palvelun saamiseen.

Julkisen vallan toiminta perustuu aina lakiin, ja menettelymuodot on sää-
delty joskus yksityiskohtaisesti. Ennakolliseen oikeusturvaan kiinnitetään 
huomiota. Tavoitteena on varmistaa lainmukainen lopputulos. Muotosidon-
naisuus ehkäisee mielivaltaa, esteellisyyssäännökset varmistavat asianmu-
kaista menettelyä ja kelpoisuusehdot takaavat ammattitaitoa. Yksi menettely-
muotojen tavoite on ehkäistä korruptiota. 

Yksityisessä toiminnassa ei vastaavia lailla säädettyjä menettelyjä ole kuin 
poikkeuksellisesti. Tällöin taustalla saattaa olla yleinen turvallisuus tai muu 
vastaava seikka, joka edellyttää esimerkiksi tietyssä ammatissa toimivilta 
tiettyä koulutusta. Tällaisia aloja ovat esimerkiksi terveydenhuollon monet 
ammatit. Muotosidonnaisuuden säännökset voivat koskea lähinnä kohtuut-
tomia sopimusehtoja. Tavoitteena on yksilön suojaaminen väärinkäytöksiltä. 
Säätely on olennaisesti keveämpää kuin julkisessa toiminnassa.

Julkisen ja yksityisen palvelutoiminnan ero on yksilön kannalta toden-
näköisesti suurinta menettelytavoissa. Julkisen toiminnan lainalaisuusperi-
aate vahvistaa yksilön asemaa mutta myös asettaa erilaisia muotovaatimuksia. 
Byrokratia siis vaikuttaa niin hyvässä (ennakollinen oikeusturva) kuin pahas-
sakin (virkavaltaisuus). Yksityisen toiminnan vapaammat muodot saattavat 
merkitä esimerkiksi yhdenvertaisuuden kannalta heikompaa tilannetta ja 
myös julkista toimintaa helpompaa väärinkäytöksien mahdollisuutta. 

Avuttoman yksilön hyväksikäyttämisen mahdollisuudet ovat suuremmat 
vapaammassa menettelyssä. Toisaalta muotovaatimusten yksityiskohtaisuus 
saattaa johtaa sekin oikeuden menetyksiin esimerkiksi tiukkojen määräai-
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kojen takia. Vain julkisessa toiminnassa on asetettu huolehtimisvelvollisuus 
yksilöön nähden.71 Virkarikokset saattavat perustua vähimmillään siihen, että 
henkilö lyö laimin virkavelvollisuutensa. Yksityisessä toiminnassa lainvas-
taisen menettelyn rajat tulevat vastaan varsin myöhään, joissakin tapauksissa 
vasta heitteillepanossa tai lahjonnassa. Näiden menettelyllisten tekijöiden 
merkitys nousee esille erityisesti väärinkäytösten yhteydessä. 

Talous on ylikorostunut sosiaalipalvelujen toimeenpanossa. Tästä syystä 
työntekijät joutuvat valitsemaan voimavarojen riittävyyden ja yksilön tar-
peiden välillä. Pahimmillaan tämä tehdään jopa tinkien vähimmäistasosta 
eikä vain palvelun käyttäjän tarpeesta. Tilanne demoralisoi toimeenpanoa, 
kun työntekijä pakotetaan toimimaan toisin kuin työn kunnollinen teke-
minen vaatii. Samalla se vie mahdollisuuden tuntea ylpeyttä omasta työstään. 
Kuitenkin on selvää, että viranomaisen on noudatettava lakia. Tämä vaatimus 
on myös ostopalveluissa, koska ne ovat välillistä julkishallintoa ja niihin koh-
distuvat samat vaatimukset kuin julkisen vallan toimeenpanemaan palveluun. 

Hieman vastaava, vaikkakin perustaltaan erilainen on tilanne, jossa pal-
velua toimeenpaneva viranomainen tai yksityinen ei tunne lainsäädännön 
palvelulle asettamia vaatimuksia. Viranomaisella ja viranomaisen asemesta 
palvelun tuottavalla yksityisellä on kuitenkin velvollisuus tuntea laki. Vaa-
timus koskee myös esimerkiksi neuvontaa, jolloin viranomaisen on kyettävä 
ohjaamaan palvelun käyttäjä oikean palvelun tuottajan pakeille. 

Seuranta ja vaikutusten arviointi

Vaikutusten arvioinnin pitkän tähtäimen tavoite ja päämäärä on sosiaalisen 
hyvinvoinnin lisääminen. Tosin sosiaalisen hyvinvoinnin lisäämisessä vaiku-
tusten arviointi ja muu arviointi ovat välittävässä asemassa. Arvioinnin avulla 
palveluja ja toimintaa voidaan kehittää tiedollisesti luotettavalle pohjalle siten, 
että tiedetään toiminnan tulokset, miten on toimittu tai miten toimintaa 
pitää muuttaa, jotta tulokset paranisivat. Tietopohjan vahvistuminen ja tut-
kitun tiedon hyödyntäminen auttavat kehittämään entistä vaikuttavampia ja 
paremmin tarpeita vastaavia palveluja. Vaikutusten arvioinnilla onkin tärkeä 

71  Hallintolaki 17 § 2 mom.
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rooli, jos sosiaalipalveluja halutaan Suomessa kehittää aikaisempaa enemmän 
tutkitun tiedon varassa. 

Arvioinnilla tuotetaan tietoa poliittiseen keskusteluun ja arvioinnilla on 
myös poliittinen luonne. Kun arvioinnin kautta haetaan sosiaalisten olojen 
parannusta, yksi peruskysymys on, mitä sosiaalisen olojen parantaminen 
tarkoittaa. Pelkän tiedon varassa inhimillisiä ja sosiaalisia ongelmia ei voida 
ratkaista. Millaista sosiaalisten olojen parannusta halutaan ja miten arvioin-
nissa määritellään, mitkä ovat joidenkin asukas- ja asiakasryhmien tavoitel-
tavat tulokset, saattaa olla poliittinen kysymys. Tästä syystä myös arvojen tut-
kiminen saattaa joissakin tilanteissa kuulua vaikutusten arviointiin. 

Sen lisäksi, että pyritään ottamaan huomioon, mikä on vaikuttavaa ja 
tehokasta, joudutaan puhumaan myös siitä, mikä on hyvää ja oikein. Koska 
monilla sosiaalipalvelujen kehittämiseen liittyvillä toimenpiteillä on poliit-
tinen luonne, erilaisista etenemistavoista saattaa syntyä intressiristiriitoja. 
Yksi tapa sovittaa näitä ristiriitoja on ottaa vaikutusten arvioinnissa ja muussa 
arvioinnissa mahdollisimman laajasti huomioon erilaisten intressiryhmien 
tarpeet. Erityisen tärkeää on ottaa huomioon niiden väestöryhmien tarpeet, 
joiden ongelmia sosiaalipalveluilla pyritään ratkaisemaan. Asukkaiden ja pal-
velujen käyttäjien mielipiteiden huomioon ottaminen ja usein myös osallis-
taminen ovat edellytyksiä sille, että arvioinnin välittämänä saadaan aikaan 
sosiaalisten olojen paranemista. 

Jotta vaikuttavuustietoa on mahdollista hyödyntää esimerkiksi palvelujen 
kehittämisessä, tietojen on oltava riittävän luotettavia. Tämä koskee paitsi 
varsinaisia vaikuttavuustietoja, myös menettelytapoja, interventioita sekä 
interventioiden ja vaikutusten välisiä suhteita. Tämä on suuri haaste vaikut-
tavuuden arvioinnille erityisesti sosiaalipalveluissa. 

Vaikka varsinaisten vaikuttavuustietojen tuottaminen on vaativa ja haas-
teellinen tehtävä, seurantatietojen tuottaminen palvelujen vaikutuksista on 
aina mahdollista. Kun meillä on systemaattista seurantatietoa palvelujen 
vaikutuksista, olemme palvelujen kehittämisen suhteen paljon paremmassa 
tilanteessa kuin jos meillä on tietoa vain palvelujen toiminnasta.

Arviointi- ja vaikuttavuustietoa ei kannata tuottaa, jos tietoa ei pysty hyö-
dyntämään esimerkiksi toiminnan kehittämisessä. Uudet tiedot vaikutuksista 



160

ja vaikuttavuudesta saattavat vaikuttaa koko palvelujärjestelmän, palveluyksi-
köiden ja asiakastyön kehittymiseen vasta pitkällä aikajänteellä.



IV. osa 
”Tuumasta toimeen”



13.
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Toimenpidesuosituksia

Käsillä olevaan, kirjan viimeiseen lukuun on koottu aiemmin teoksessa esitet-
tyjä toimenpidesuosituksia. Kaikki suositukset ovat löydettävissä laajemmin 
perusteluineen kutakin teemaa käsittelevästä luvusta.

Edellytyksenä sosiaalipalvelujen kehittämiselle on alla esitettyjen lisäksi 
ennen kaikkea ajattelutavan suuri muutos. Hyvinvointivaltiossa on otettava 
uusi suunta ja hyväksyttävä, että kaikkea toimintaa – esimerkiksi sosiaalipal-
veluja – ei kyetä sovittamaan liiketoiminnalliseen muottiin. Palvelujen tehtävä 
on tuottaa hyvinvointia ja osallisuutta, eikä niillä voi olla hintaa tai tuotta-
vuusmäärettä. Onnistumisen mittari on vaikuttavuus; onko hyvinvointia ja 
osallisuutta kyetty lisäämään?

Demokraattisen yhteiskunnan perustavana ajatuksena on yksilön vapaus, 
joka kuuluu kaikille. Sosiaalipalvelujen avulla vapautta pystytään lisäämään 
heille, joilla sitä jostain syystä on vähän, sekä samalla auttamaan heitä kan-
tamaan vastuuta, joka aina kuuluu vapauden rinnalle. Kansanvaltaan kuuluu 
myös kaikkien mahdollisuus vaikuttaa yhteiskunnan toimintaan. Vapaa ja 
hyvinvoiva yksilö ja yhteiseen vastuuseen osallistuvat yhteisöt ovat kaiken 
muun ohella myös taloudellisesti järkeviä investointeja.

Yhdessä uuden, pohjoismaisen hyvinvointivaltion perusarvoja kunni-
oittavan ajattelun kanssa alla luetelluilla toimenpiteillä pyritään tarjoamaan 
eväitä sosiaalipalveluiden kehittämiselle entistä paremman vaikuttavuuden 
aikaansaamiseksi.
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Sosiaaliset kysymykset muuttuvat

•	 2000-luvun haasteisiin ei voi vastata 1900-luvun keinoin. Sosiaalipal-
velujen toteuttamisessa on ennakkoluulottomasti haettava uusia rat-
kaisuja.

•	 Tarvitaan vahvempaa ihmisten tarpeiden ja voimavarojen analyysiä ja 
ennakointia. Tulevaisuuden tarkastelun keskiöön tulee asettaa uuden-
laiset ikääntyvät sukupolvet, uudenlaiset perheet ja perheinstituutiot 
sekä erilaiset yhteisöt.

•	 Tarvitaan asumisen, ympäristön ja palveluiden kokonaisuutta, joka 
mahdollistaa yksilöllisen elämän ja samalla rohkaisee asuinalueita ja 
muita yhteisöjä yhteiseen toimintaan ja kannustaa osallisuuteen. 

•	 Hyvinvointia luovien olosuhteiden luomiseen ja ongelmia ehkäise-
vään toimintaan on panostettava määrätietoisesti, jotta tarve ongelmia 
korjaavaan työhön vähenisi. Tähän tarvitaan kunnan kaikkien toimi-
alojen yhteistä työtä.

•	 Taloudellisten voimavarojen rinnalla on otettava käyttöön uusia voi-
mavaroja, jotka nousevat eri tahojen toiminnan paremmasta yhteen-
sovittamisesta, vertaistuesta ja liittoutumisesta yli julkisen, kolmannen 
ja kaupallisen sektorin rajojen. 

•	 Asukkaiden osallistuminen palvelujen suunnitteluun sekä kumppa-
nuus niiden toteuttamisessa ja arvioinnissa on kytkettävä sosiaalipal-
velujen voimavaraksi.

•	 Sosiaalipalvelujärjestelmä ja sen kehittäminen tulee sovittaa ihmisten 
elämään eikä ihmisten elämää järjestelmiin.

Lasten ja perheiden palvelut

•	 Lasten ja perheiden palveluiden tarkoituksenmukaisuuden ensisijai-
sena kriteerinä tulee olla lapsen ja nuoren turvallisuus sekä hänen 
ikätasoisen kehityksensä turvaaminen.

•	 On kehitettävä eri hallinnonalojen yhteinen ja siten koko palvelujär-
jestelmän käsittävä lapsen palveluntarpeen arviointimenettely.
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•	 Lasten ja nuorten kuulemista koskevia käytäntöjä on edelleen kehi-
tettävä. Nuorille tulee varmistaa mahdollisuudet osallistua heitä ja 
heidän ympäristöään koskevaan päätöksentekoon ja tulla kuulluiksi. 
Luonnollisia ympäristöjä lasten ja nuorten vaikuttamiselle ovat päivä-
kodit, koulut ja nuorisotoimi.

•	 Perheiden ongelmia tulee voida käsitellä perheiden omissa ympäris-
töissä sekä lasten ja perheiden tavalliseen elämänkulkuun sovittaen.

•	 Erityisesti lasten ja perheiden avohuollon palveluissa ohjauksen ja jal-
kautuvan sosiaalityön tarve on kasvanut. Lastensuojelutyön on roh-
keasti etsittävä uusia malleja muun muassa alue- ja lähiötyöskente-
lystä. Uusia käytäntöjä on tuettava sekä henkilöstön määrää lisäämällä 
että lähestymistapoja monipuolistamalla.

•	 Palveluvalikoimaa on kehitettävä lasten ja perheiden tarpeiden perus-
teella eikä toimittava vain nykyisen palveluvalikoiman rajoissa. Per-
heiden palveluntarpeita on syytä kartoittaa myös tilanteissa, jossa 
välitöntä tarvetta erityiseen tukeen ei ole, mutta perhe katsoo tarvit-
sevansa tukea hyvinvointinsa parantamiseen. Eri lakien suomat mah-
dollisuudet on käytettävä varhaisen tuen varmistamiseen.

•	 Perheiden tarvitsemien palveluiden tulisi sijaita toistensa lähei-
syydessä niin sanotuissa perhekeskuksissa. Keskusten toimitiloja 
on yhteistyön varmistamiseksi tarjottava myös järjestöille, joilla on 
vakiintunutta lapsiperhe- ja nuorisotoimintaa. 

•	 Vuoropäiväkotien määrää tulee lisätä nykyisestä. Työttömyys per-
heessä ei saa vaarantaa lasten ja nuorten mahdollisuuksia palveluihin 
ja aktiiviseen vapaa-aikaan. 

Työikäisten palvelut

•	 Sosiaaliturvajärjestelmää on uudistettava siten, että toimeentulotukea 
ei tarvita vähimmäisetuuksien alhaisen tason paikkaamiseen. Tämä 
vaatii vähimmäisturvan tason nostamista. Toimeentulotukeen on luo-
tava tehokas etuuskäsittelykäytäntö niihin tilanteisiin, joissa ongelma 
on vain taloudellinen.
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•	 Sosiaalipalvelu- ja toimeentulotukijärjestelmiä on kehitettävä tun-
nistamaan ja puuttumaan erityisesti pitkäaikaisen työttömyyden ris-
kitilanteisiin. Sosiaalityötä ja -ohjausta on suunnattava painotetusti 
niihin tuensaajiin, joilla taloudellisten vaikeuksien ohella on työllis-
tymistä haittaavia tai elämänotetta heikentäviä sosiaalisia ongelmia, 
yhteiskunnallista osattomuutta, tai joiden riski jäädä pitkäaikaisesti 
toimeentulotuen saajiksi on suuri.

•	 Työllistymisedellytysten parantamiseksi on työvoiman palvelukes-
kusten toimintaa vahvistettava. Sosiaalisia yrityksiä ja osuustoimin-
nallisia työpaikkoja on luotava niitä ihmisiä varten, joiden edelly-
tykset eivät riitä avoimille työmarkkinoille. Erityistä huomiota on 
tarpeen kiinnittää maahanmuuttajien kotoutumisen ja työllistymisen 
edistämiseen.

•	 Nuorten aikuisten ja pitkäaikaisesti työttömien kohdalla on otettava 
käyttöön toiminnallisia ja osallisuutta vahvistavia menetelmiä. Palve-
lujen käyttäjien kokemukseen perustuvaa asiantuntijuutta on hyödyn-
nettävä toiminnan kehittämisessä.

•	 Ylivelkaantuneiden ja maksuvaikeuksiin joutuneiden palveluun on 
luotava kattava ja järkevästi porrastettu, asiantunteva talous- ja vel-
kaneuvonta.

Ikääntyneiden palvelut

•	 Ikääntyvälle väestölle on turvattava mielekäs elämä ja arvostettu sekä 
tasa-arvoinen asema yhteiskunnassa. Ikääntyvien osallistuminen ja 
osallisuus on tunnistettava yhteiskunnan voimavaraksi, jolla on sekä 
sosiaalista että taloudellista merkitystä.

•	 Vanhustyön painopisteen tulee siirtyä ongelmien ehkäisyyn ja enna-
kointiin. Tämä edellyttää sosiaalipalvelujen kumppaneiksi ikäänty-
neiden koulutuksen, kulttuuri- sekä taide-, kuntoilu- ja liikuntatoi-
minnan laajaa verkostoa, joka tukee toimintakyvyn vahvistumista ja 
osallistumisen edellytyksiä.

•	 On huolehdittava siitä, että vanhuksia kotona hoitaville omaisille tar-
jotaan riittävää tukea.
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•	 Ikääntyvät ihmiset on otettava mukaan jokapäiväistä elämää helpot-
tavan teknologian kehittämiseen. Teknologiaa tulee hyödyntää myös 
hoito- ja palvelumenetelmien kehittämisessä ja henkilöstön työn hel-
pottamisessa. Ikääntyneiden osallisuutta nopeasti kehittyvään tieto-
yhteiskuntaan on tuettava ohjauksella ja neuvonnalla.

•	 Ikääntyneiden palvelujen uusien toimintamallien kehittämiseen ja 
levittämiseen on luotava pysyvä rakenne esimerkiksi palvelutalojen 
yhteyteen luotavien ja myös avohuoltoa palvelevien resurssikeskusten 
muodossa.

Elämäntilanteiden kirjo

•	 Vammaisten ihmisten tasa-arvon ja osallisuuden turvaamiseksi on 
huolehdittava siitä, että yhteiskunnan tilat ja toiminnot – niin julkiset 
kuin yksityisetkin – ovat fyysisesti, kommunikatiivisesti ja toiminnal-
lisesti saavutettavia.

•	 Vammaisten ihmisten palveluihin on luotava tarpeiden vaativuuteen 
ja tarvittavaan asiantuntemukseen perustuva palvelujen porrastus, 
jossa samalla on huolehdittava siitä, että syntyvä erityisasiantuntemus 
siirtyy myös perustason ja lähipalvelujen käyttöön.

•	 Vammaispalvelujen toteutuksen ja kehittämisen tueksi tarvitaan 
pysyvät rakenteet esimerkiksi jonkin palveluyksikön yhteyteen luota-
vien resurssikeskusten muodossa.

•	 Päihdehuollon palveluissa tulee säännönmukaisesti kiinnittää huo-
miota lasten tilanteeseen ja toimia siten, että myös lapset saavat tar-
vitsemansa tuen kasvaessaan päihdeongelmaisessa perheessä. 

•	 Kokonaisvaltaisen, moniammatillisen päihdetyön toteutumisen kan-
nalta on tärkeätä luoda paikallisesti ja alueellisesti sellaisia toimin-
takokonaisuuksia, joissa yhdistyvät paikallisten tarpeiden tunnis-
taminen, ehkäisevä toiminta, palvelujen tuottaminen, kansalaisten 
osallisuuden edistäminen ja moninainen kehittämistyö. 

•	 Päihdeongelmien monialaisuuden, vaikeuden ja hitaan palkitse-
vuuden vuoksi on erityisesti painotettava palveluntuottajien sitoutu-
mista toiminnan perusarvoihin ja auttamisen riippumattomuuteen 
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palvelunkäyttäjän yhteiskunnallisesta hyödyllisyydestä tai maksuky-
vystä.

•	 ”Asunto ensin” -toimintaohjelmaa on toteutettava ainakin vuoden 
2015 loppuun saakka ja kohtuuhintaisten valtion tukemien vuokra-
asuntojen tuotantoa on nostettava nykytasoa korkeammaksi.

•	 Maahanmuuttajille suunnatun tiedotuksen, neuvonnan ja ohjauksen 
toteuttamiseen ja kehittämiseen on luotava erityisesti heille soveltuvia 
ohjauksen ja neuvonnan muotoja. Tarvitaan työvoima- ja koulutusvi-
ranomaisten sekä terveydenhuollon ja sosiaalitoimen tiivistä yhteis-
työtä, jonka avulla palvelun käyttäjä tarvittaessa saatetaan palvelusta 
toiseen.

•	 Maahanmuuttaja tulee kartoituksen perusteella tarvittaessa ohjata 
nopeasti ja tehokkaasti ammatilliseen koulutukseen tai koulutukseen, 
jossa täydennetään hänellä jo oleva ammattitaito suomalaiseen työelä-
mään sopivaksi.

Rakenteet ja toimeenpano

•	 Kuntauudistusta on jatkettava kohti taloudellisesti kestävämpiä koko-
naisuuksia, joissa on laaja osaamispohja.

•	 Yleiset sosiaalipalvelut eivät riitä kaikkein haavoittuvimpien ryhmien 
auttamiseen ja hyvinvointierojen tasoittamiseen. Tarvitaan niitä täy-
dentäviä, yksilöllisiin tarpeisiin räätälöityjä toimenpiteitä.

•	 Helposti saavutettava informaatio- ja neuvontapalvelu on edellytys 
sosiaalipalvelujen asianmukaiselle käytölle. Matalan kynnyksen neu-
vonta- ja palveluohjaus on tarpeen toteuttaa laaja-alaisesti yhteiskun-
nallisista palveluista ja etuuksista tietoa antavana ja palvelujen käyttöä 
ohjaavana verkostona. Mukana tulee olla sekä kunnallista, kolmannen 
sektorin, yksityistä että valtion toimintaa koskevaa informaatiota ja 
ohjausta. 

•	 Sosiaalista osallisuutta vahvistavia, vertaistukea antavia ja helposti 
saavutettavia toimintoja on luotava laaja-alaisesti esimerkiksi asukas- 
ja kumppanuustalojen, lähiöasemien ja vastaavien toimintayksi-
köiden yhteyteen.
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•	 Sosiaalipalvelujen porrastaminen tehtävien vaikeuden ja niiden edel-
lyttämän asiantuntemuksen mukaan lähipalveluihin, laajempaa väes-
töpohjaa edellyttäviin palveluihin ja yhdessä tai useammassa yksi-
kössä toteutettaviin valtakunnallisiin palveluihin on käynnistettävä 
valtion, kuntien ja kolmannen sektorin yhteistyönä. Vaativan tason 
tulee antaa asiantuntemustaan perustasolle lähipalvelujen tueksi.

•	 Peruspalvelujen tulee muodostaa selkeä, laadun takaava ja ihmisar-
voisen elämän turvaava, riittävien sosiaalipalvelujen kokonaisuus. 
Tästä poikkeavat palvelut voivat jäädä yksityiselle sektorille siten, että 
niihin ei ohjata julkista rahoitusta.

•	 On selvitettävä, mitkä sosiaalitoimen palvelut voitaisiin taata liikku-
vien palveluiden ja etäkonsultaatioiden avulla. Sosiaalipalvelujen käy-
töstä aiheutuvien matkakustannusten korvausta sairausvakuutuksen 
matkakustannusten tapaan on selvitettävä. 

•	 Palvelujen käyttäjien osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksille on 
luotava vakiintuneita käytäntöjä ja kanavia kuntalain 27 §:n esittä-
mällä tavalla. Käyttäjien omia kokemuksia ja asiantuntemusta on hyö-
dynnettävä toiminnan suunnittelussa ja toteuttamisessa. 

•	 Silloin kun kunta käyttää ulkopuolisia palveluntuottajia, tarvitaan 
kuntien ja palvelujen tuottajien – esimerkiksi yleishyödyllisten järjes-
töjen – välille pitkäaikaista ja kumppanuuteen perustuvaa yhteistyötä. 

•	 Kuntien sosiaalipalveluja toteuttavien tahojen kumppanuutta asukas-
yhteisöjen, kolmannen sektorin ja muiden sosiaalisiin olosuhteisiin 
vaikuttavien toimijoiden kanssa tulee vahvistaa ja taata pitkäjänteinen 
yhteistyö asukkaiden hyvinvointia edistävien elinolojen ja ehkäisevien 
toimintojen vahvistamiseksi.

•	 Nykyistä sosiaalisen yrityksen määrittelyä on tarpeen laajentaa siten, 
että yritys, joka tuottaa yleishyödyllisiä palveluja, edistää kestävää 
sosiaalista ja ympäristökehitystä sekä sijoittaa liiketoiminnasta saa-
mansa voiton ensisijaisesti yrityksen kehittämiseen, katsotaan yhteis-
kunnalliseksi yritykseksi. Yleishyödyllisille yrityksille olisi luotava 
oma juridinen yhtiömuoto. Myös osuustoiminnallisia yrityksiä voi-
daan käyttää sosiaalipalvelujen tuottamisen ratkaisuina.
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•	 Kun sosiaalipalvelujen käyttäjältä vaaditaan erilaisia suunnitelmia ja 
sitoumuksia yhteistoiminnasta viranomaisten kanssa, tulee selvittää, 
onko mahdollista ja tarkoituksenmukaista tehdä näistä ohjelmista 
myös viranomaista sitovia.

•	 On määriteltävä sellaiset sosiaalipalvelujen alueet, joissa ei edellytetä 
käytettäväksi kilpailuttamista hankintamekanismina. Tämä koskee 
erityisesti sellaisia sosiaalipalveluja, jotka muodostuvat sisällöltään 
monialaisista, vaikeasti tuotteistettavista sekä kestoltaan ja vaikutuk-
siltaan heikosti ennustettavista prosesseista, kuten lastensuojelu- ja 
päihdepalvelut sekä eräät vammais- ja vanhuspalvelut. 

Uudistuminen ei toteudu itsestään

•	 Sosiaalipalvelujen käytäntöjen uudistamiseen on lähivuosina panos-
tettava laaja-alaisesti, jotta voidaan vastata sekä väestön tarpeiden että 
yhteiskunnallisten olojen muutoksiin. 

•	 Uudistuminen edellyttää ammatillisen osaamisen monipuolistamista 
ja parantamista, hyvien käytäntöjen levittämistä sekä palvelujen käyt-
täjien kokemusten ja asiantuntemuksen hyödyntämistä. Tämä koskee 
kaikkia sosiaalipalveluja ”vauvasta vaariin”.

•	 Kehittyvää teknologiaa on hyödynnettävä tarkoituksenmukaisin 
tavoin. Sen käyttöönottoa, kehittämistä sekä pilotointia on tehtävä 
yhteistyössä käyttäjien kanssa. Periaatteena teknologiaa hyödyntä-
vässä kehittämistyössä on teknologian sovittaminen ihmisläheisiin ja 
vuorovaikutteisiin palveluihin. 

•	 Uudet käyttäjäsukupolvet voivat tarvita ja hyödyntää sosiaalipalveluja 
entistä enemmän myös virtuaalimaailmassa. Erityisesti neuvonnan ja 
ehkäisevän työn alueella on syytä vahvistaa virtuaalisia areenoita.

•	 Sosiaalipalvelujen kehittämiselle on luotava toimivat rakenteet. Täl-
laisia voivat olla palveluyksiköiden yhteyteen luotavat resurssikes-
kukset, jotka palvelevat alan muita yksiköitä ja oman alueensa avo-
palveluja niiden toiminnan kehittämisessä. Keskusten määrä ja sijainti 
on suunniteltava erikseen eri palvelujen tarpeiden perusteella. 
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•	 Eri väestöryhmien hyvinvoinnin seuranta edellyttää eri ministeri-
öiden, tutkimuslaitosten ja yliopistojen välisen yhteistyön parempaa 
organisointia ja suunnittelua. Erityistä huomiota on tarpeen kiinnittää 
tutkimuksen tuottaman tiedon hyödyntämiseen päätöksenteossa ja 
suunnittelussa. Suunnittelun, päätöksenteon ja lainsäädännön sosi-
aalisten ja inhimillisten vaikutusten arviointia on kehitettävä.

•	 Sosiaalipalvelujen sisäiset tehtävärakenteet, ammatilliset osaamistar-
peet ja niitä vastaavat koulutusreitit on arvioitava uudelleen kehit-
tyvän työn lähtökohdista ja muuttuvista osaamistarpeista lähtien.

•	 Henkilöstön määrällinen lisäys on tarpeen useilla sosiaalipalvelujen 
alueilla. Lisäämistarpeet on arvioitava tehtävä- ja osaamisrakenteiden 
arvioinnin ja uudistamisen yhteydessä. 

•	 Rahoitusjärjestelmää on uudistettava siten, että voidaan turvata myös 
harvoin esiintyvien tarpeiden ja lukumääräisesti pienten käyttäjäryh-
mien vaatima palvelu tasa-arvoisesti koko maassa.

•	 Sosiaalipalveluiden rahoitus on pidettävä yksiselitteisenä. Julkiset pal-
velut on järjestettävä verovaroin ja yksityiset palvelut puhtaan yksityi-
sesti siten, että julkisia varoja ei käytetä niiden tukemiseen. Kunta voi 
ostaa ja rahoittaa kokonaan yksityisiltä ostamiaan palveluja silloin, 
kun se ei tuota niitä itse.

•	 Palvelun käyttäjälle asetettavan maksuvelvollisuuden ja maksujen suu-
ruuden suhteen on syytä pohtia maksujen tarkoitusta, vaikutuksia ja 
kohdistumista eri väestöryhmiin. Maksujen on tuettava palvelun var-
sinaista tarkoitusta. Palvelujen on syytä olla maksuttomia silloin, kun 
koko väestö pyritään saamaan niiden käyttäjiksi. Tasamaksulla pyri-
tään asettamaan matala kynnys palvelun käytölle. Ansioon suhteutet-
tuja maksuja voidaan ottaa palveluista, jotka tarjoavat täysihoidon 
(pitkäaikainen laitoshoito) sekä palveluista, jotka antavat mahdolli-
suuden ansioiden hankkimiseen (lasten päivähoito). Jos päivähoito 
määritellään varhaiskasvatukseksi, tulee sen olla perusopetuksen 
tavoin maksutonta.

Monet edellä esitetyt toimenpidesuositukset edellyttävät muutoksia nykyi-
seen lainsäädäntöön. Tässä teoksessa ei kuitenkaan ole pyritty esittämään 
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yksityiskohtaisia lainmuutosehdotuksia, vaan ne tulee valmistella erikseen. 
Mahdollisen lainmuutoksen tarve on esitetty tekstissä kutakin palvelua koske-
vassa osiossa. Vireillä oleva sosiaalihuollon lainsäädännön uudistamishanke 
antaa ajankohtaisen kehyksen myös tässä esitettyjen suositusten huomioon 
ottamiseen. Esitysten kustannuksia ei ole laskettu, koska on mahdollista valita 
ehdotuksista tarkoituksenmukaiset ja kustannuksiltaan sopivat. Lisäksi toi-
menpiteet vaikuttavat toisiinsa, joten niin yksittäisten toimenpiteiden kuin 
kokonaisuuden toteuttamisen kustannukset on selvitettävä erikseen.
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