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Alkusanat

Kirjoitimme dosentti Jorma Niemelan (silloinen Diakoniammattikorkeakoulun reh-
tori) kanssa vuonna 2005 ilmestyneen kirjan "Kunta ja kolmas sektori. Yhteistyon
uudet muodot”. Hahmottelimme kirjassa kumppanuuden pohjalle rakentuvia yh-
teistydmuotoja, joissa toteutuisi kuntien ja jarjestojen yhteiset hyvinvointitavoitteet
ja eettinen perusta. Pontta pohdinnalle antoi hallinnon kehittdmisoppina yleisty-
neen New Public Governance -teoriaan perustuvat ajatukset uudesta paikallisesta
hallinnasta, jonka mukaan monimutkaistuvan toimintaympariston vaatimuksiin tu-
lee vastata useiden toimijoiden yhteistyohon perustuvilla verkostoilla. Oletimme,
ettd aika on kypsa yhdistaa uudella tavalla kuntien ja jarjestojen voimavarat ihmis-
ten hyvinvointia turvaavassa toiminnassa.

Kirja sai myonteisen vastaanoton. Muutama vuosi kirjan ilmestymisen jalkeen kes-
kustelimme, ettd kirjasta pitdisi tehdd uudistettu painos, jossa otetaan huomioon
hallinta-ajattelun ja toimintaympariston muutokset. Kun me molemmat olimme
siirtyneet elakkeelle, otimme ajatuksen uudesta kirjasta vakavammin esille. Kirjan
kirjoittamista vauhditti Kunnallisalan kehittamissaatioltd (KAKS) saamamme apu-
raha.

Huomasimme heti alkuun, ettd uuteen yhteiskunnalliseen tilanteeseen vastaaminen
vaatii uuden teoksen Kkirjoittamista. Kirjassa oli otettava huomioon pitkdan valmis-
telussa olleen sosiaali- ja terveydenhuollon reformin meneilldan ollut vaihe, Juha Si-
pilan hallituksen sote-uudistus. Tdma oli helpommin sanottu kuin tehty. Uudistus ei
ottanut valmistuakseen. Kirjan idea oli kylla selva. Halusimme katsoa, minkalaiseksi
muodostuu kuntien ja jarjestdjen asema, kun sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestel-
maa ja sen uudistamista tarkastellaan sosiaalipoliittisesta nakékulmasta.

Tyonjaoksi sovimme, etta teen teoreettisempaa osaa, jossa katsotaan uudistusta yh-
teiskuntapoliittisten silmalasien 1dpi, ja Jorma kasittelee kysymystd, miten sosiaa-
lialan jarjestojen tulee toimia uudistusten muokkaamassa uudessa toimintaympa-
ristdssa ja miten sosiaalipoliittinen painotus pitdisi ndkya sote-uudistuksen jalkei-
sessa sosiaali- ja terveydenhuollossa.

Paastyamme kirjoittamisessa vauhtiin tekstia alkoi tulla laajasta aihealueesta niin
paljon, ettd totesimme olevan vaikeaa sisallyttdaa kaikkea yhteen julkaisuun. Myos
tyolle apurahan myodntaneelle Kunnallisalan kehittdmissaatiolle sopi, etta alkupe-
rdisen yhden julkaisun sijasta nyt ilmestyy kaksi kirjaa. Piddmme kirjojamme rin-
nakkaisjulkaisuina siten, ettda uskomme tdydellisemman kuvan hahmottuvan tutus-
tumalla molempiin julkaisuihin.

Itselleni valikoitui lahestymistapa, jota voi kutsua historiallis-etnografiseksi. Olen
pyrkinyt kytkemaan sote-uudistuksen (hallinto)historialliseen kehitykseen ja l16yta-
maan hallintoideologioita, joita uudistus toteuttaa. Kirjassa on kuvaus siitd, minka-
laisia vaiheita kunnallishallinnon ja valtionhallinnon suhteissa on ollut ja miten ka-
sitykset julkisen hallinnon tehtédvista ovat muuttuneet.



Toinen historiandkokulma koskee kdynnissa olevan julkishallinnon reformiaallon
suhdetta hyvinvointivaltioon. Valaisen, miten uudistuksessa hyvinvointivaltioidea
on mukana ja miten sita yritetdadn korvata muilla ideologioilla.

Etnografinen lahestymistapa viittaa siihen, ettd en katso uudistusta kokonaan ulko-
puolisen silmin. Kdytan hyvaksi omia havaintojani ja kokemuksiani. En ole ollut uu-
distuksen tekijoiden joukossa, mutta olen tarkastellut sita lahietdisyydelta. Sosiaali-
ja terveydenhuollosta olen saanut kokemusta ollessani vuosina 1995-2003 Jyvas-
kylan kaupungin sosiaali- ja terveysjohtajana. Siirryttyani kaupungin keskushallin-
toon kehitysjohtajaksi seurasin ja olin mukana 2000-2010-lukujen vaihteen paikal-
listason uudistamistydssa. Jdin eldkkeelle vuoden 2013 alussa. Sen jalkeen olen kat-
sellut uudistusta jarjestotoimijan nakékulmasta. Olen ollut mm. Keski-Suomen Yh-
teisdjen Tuki ry:n (KYT) puheenjohtaja. Yhdistys on keskisuomalaisten jarjestojen
yhteistyon koordinoija ja jarjestotyon edunvalvoja. Sen tehtédviin on kuulunut sote-
uudistusten seuranta ja jarjestojen yhteistyon koordinointi. KYTin edustajana olen
ollut mukana maakunnallisissa tyéryhmissa ja seminaareissa. Olen jasentanyt nake-
mystdni pitdmalla kuntien hallintoa seka sosiaali- ja terveydenhuollon muutosta ka-
sittelevia luentoja.

Kasikirjoitusta muokkasin sitd mukaa kun sote-uudistus eteni. Syksylla 2018 tyoni
oli melkein valmis ja se odotti vain eduskunnan lopullista paatosta sote-uudistuk-
sesta. Kun selvisi, ettei Juha Sipildan hallitus saa uudistusta valmiiksi, kirja vaati uu-
delleenkirjoittamista. Tyota helpotti se, ettd alkujaankin ndkékulmani on ollut laa-
jempi kuin maakunta- ja sote-uudistukseen kohdistuva. [Imestyvassa muodossa
kirja kasittelee 2000-luvun alussa alkanutta sosiaali- ja terveydenhuollon uudista-
mista. Sipilan hallituksen sote-uudistusta kasitellddn reformiprosessin timan hetki-
send padtepisteena ja uudistamisideologian ilmentymana.

Olen saanut lukuisilta henkil6ilta vaikutteita kirjan sisaltoon. Eniten ovat vaikutta-
neet tutkijakaverini dosentti Jorma Niemeldn kanssa ystavallisessa ilmapiirissa kay-
dyt keskustelut. Jokaisessa tapaamisessa on syntynyt kirjan sisaltoon vaikuttaneita
ajatuksia. Jarjestdjen asemaan liittyvid nakemyksia ovat muokanneet tapaamiset
keskisuomalaisten jarjestdjen edustajien kanssa. Myds maakunnan valmistelijoiden
kanssa kdydyt keskustelut ovat olleet antoisia.

Kunnallisalan kehittdmissaatiolle kuuluu kiitos tyén mahdollistaneesta apurahasta.
Saation tutkimusasiamies Veli Pelkonen on suhtautunut myonteisesti siihen, ettd
kirjan valmistumiseen on kulunut alkuperdista suunnitelmaa pitempi aika.

Jyvaskylassa huhtikuussa 2019

Sakari Mottonen



Tiivistelma

Harva toteutumaton uudistus on vaikuttanut niin paljon yhteiskuntaan kuin sote-
uudistuksen nimelld kulkenut 2000-luvun alkuvuosina kdaynnistynyt sosiaali- ja ter-
veydenhuollon reformi. Uudistuksen vaikutukset eivat selvid arvioimalla uudistus-
ten tavoitteiden toteumista.

Uudistuksen vaikutukset ovat olleet valillisid. Uudistus toi pintaan ideologisia kasi-
tyksia siitd, mihin suuntaan suomalaista yhteiskuntaa pitaisi kehittaa. Se paljasti po-
liittisia kiistoja. Esille tuli poliittisen jarjestelman kyvyttomyys tehda yhteiskunnal-
lisia uudistuksia. Ja lopulta uudistus kaatoi Juha Sipildn hallituksen.

Uudistuksen vaikutusten paljastaminen vaatii katsomista julkilausuttujen tavoittei-
den taakse. Sote-reformin yhteiskunnallinen suunta tulee esille Sipildan hallituksen
pyrkimyksissa, jotka koskivat valtion ohjauksen tiukentamista, yritysten vallan kas-
vattamista palvelujen tuottamisessa, ihmisten terveyskeskusvastaanotolle paasyn
helottamista seka asiakkaiden valinnanvapauden lisdamista.

Tassa kirjassa sote-reformia katsotaan toisesta suunnasta. Uudistamista arvioidaan
paikallisen hallinnon ja toiminnan, yhteiskunnallisten ongelmien, sosiaalisen tasa-
arvon seka kolmannen sektorin nakokulmista. Tassa tarkastelussa paljastuu, etta Si-
pilan hallituksen sote-uudistus olisi vauhdittanut hyvinvointivaltion muuttumista
kilpailuvaltioksi. Uudistus olisi jatkanut kehitystd, jossa paikallisen toiminnan mah-
dollisuudet kaventuvat, suurten yritysten valta kasvaa, sosiaalinen eriarvoisuus li-
sdantyy ja jarjestojen palvelutuotanto joutuu entistd ahtaammalle. Politiikka-ana-
lyysi paljasti, ettd kyse oli valtakunnan tason suuren politiikan uudistushankkeesta,
jossa kuntavetoisen paikallisten ihmisten kanssa tehtavan pienen politiikan merki-
tys jai varjoon.

Sote-reformia on rinnastettu merkitykseltddn hyvinvointivaltion sosiaali- ja ter-
veysjarjestelman rakentamisvaiheeseen. Kirja kertoo, miten ontuva vertaus on. Ai-
noa yhteinen piirre oli valmistelutyén suuri maara. Siind, missa sote-uudistaminen
paattyi katastrofiin, hyvinvointivaltio tuotti kansainvalisten vertailujenkin mukaan
onnellisten yhteiskunnan.

Avainsanat: sote-uudistus, yhteiskunnan muutos, kilpailuneutraliteetti, kolmas sek-
tori, sosiaalinen tasa-arvo, valinnanvapaus, suuri ja pieni politiikka



1 Johdanto

Suomessa on 2000-luvun alkuvuosilta lahtien yritetty uudistaa maamme sosiaali- ja
terveydenhuoltojarjestelmaa. Sote-uudistukseksi nimetty hanke on laaja-
alaisuudeltaan maamme yhteiskunnallisen reformihistorian mittavimpia. Sen
merKkitystd on verrattu hyvinvointivaltion rakentamiseen. Valmistelutyon maara ja
kesto ovat olleetkin vahintdankin samaa luokkaa. Kokonaan toinen kysymys on se,
kestdadko liki parikymmenta vuotta aloittamisensa jalkeen kaatuneen sote-
hankkeen sisaltdé vertailua hyvinvointivaltioprojektiin. Oliko ensinndkin soten
synnyttamisyritys alun perinkddn tavoitetasoltaan tai vaikuttavuudeltaan
hyvinvointivaltion veroinen luomisty6? Saati sitten, onko hyvinvointivaltiossa
luotua sosiaali- ja terveysjarjestelmaa tarvettakaan muuttaa siind maarin kuin sote-
hankkeessa on pyritty tekemaian? Uudistuksesta kayty keskustelu on etenkin
loppusuoralla ollut kapea-alaista ja kohdistunut paljolti siihen, minkalaiseksi
hallinnolliseksi systeemiksi uusi sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestelma
rakennetaan, jotta se noudattaisi padhallituspuolueiden ja niiden sidosryhmien
ajamia poliittisia ja taloudellisia intresseja. Syvallisempi keskustelu uudistuksen
yhteiskunnallisesta merkityksestd on puuttunut. Tdssa kirjassa pohditaan, milta
kaavailtu sote-uudistus nayttdada, kun sitd katsotaan yhteiskuntapoliittisesta
nakokulmasta.

Tassa julkaisussa tarkastelun lahtokohtana ei ole uudistukselle asetettujen tavoit-
teiden saavuttamisen arviointi eika syiden etsiminen siihen, miksi uudistusta ei ole
saatu aikaan. Tarkoituksena ei myoskaan ole antaa ohjeita uudistuksen loppuun
saattamiseen. Pyrkimyksend on katsoa sote-uudistusta niistd nakékulmista, jotka
eivat ole olleet julkilausuttaja tavoitteita mutta jotka kautta linjan ovat ohjanneet
uudistustyota. Julkaisussa nostetaan esiin sellaisia uudistamisen syvavirtoja ja mer-
kityksia, jotka ovat sidoksissa yhteiskunnalliseen todellisuuteen. Kirjassa pohdi-
taan, mista sote-uudistamisessa on ollut kyse.

Julkaisu sisaltdaa johdannon lisdksi viisi paalukua seka yhteenveto- ja paatelméosan.

Luvussa 2 ndkékulmana on paikallisen itsehallinnon asema ja muutos. Siina kasitel-
laan julkisen hallintojarjestelman paikallisen toiminnan tasoa, jota on pyritty uudis-
tamaan koko 2000-luvun kestdneen hallintoreformin ajan. Uudistusten tavoitteet
on asetettu ja ohjaavat suunnitelmat tehty valtakunnan ylimmalla poliittisella ta-
solla. Tavoitteena on ollut muuttaa koko maata kattava kuntaperusteinen sote-jar-
jestelma. Tastd 1ahtokohdasta on katsottu myds paikallista toimintaa. Kunnat, jotka
muodostavat paikallisen toiminnan julkishallinnollisen tason, ovat olleet uudistuk-
sen kohteena, eivat uudistuksen toteuttajina. Uudistusta on tehty siten, ettd tavoit-
teena on muuttaa kuntakentdn asemaa, tehtdvid ja merkitysta. Luvussa tarkastel-
laan, minkalaiseen nakemykseen kuntien merkityksesta ja asemasta uudistus pe-
rustuu ja mita paikallisella tasolla uudistuksen seurauksena tapahtuu.

Pitkdan jatkuneen valmistelun aikana keskidssa on ollut valtion ja kuntien suhteen
muutos. Suhteissa on ollut erilaisia vaiheita, ja niitd ovat ohjanneet kulloisetkin
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hallinnon uudistusideologiat. On pyritty vastaaman kunkin ajan yhteiskunnassa ha-
vaittuihin ongelmiin. Pohdinnan kohteeksi muodostuu, mitka ovat ne ongelmat ja
uudistusideologiat, jotka ovat vaikuttaneet uudistusten sisaltoon ja toteutustapaan.
Luvussa luodaan katsaus kunnallishallinnon kehityshistoriaan, jotta voidaan pa-
remmin tunnistaa ja asemoida sote-uudistamisen tausta-ajatukset ja kytkennat yh-
teiskunnan muutokseen ja kunnallisen toiminnan kehitykseen.

Luvun 2 tarkoituksena on valottaa uudistuksen merkityksia paikallishallinnon na-
kokulmasta. Kunnallishallinto kansalaisia lahella olevana instituutiona ilmentaa
kansalaisyhteiskunnan toimintaedellytyksia ja kansalaisten vaikutusmahdollisuuk-
sia. Onkin syyta kysyd, miten valtion keskushallinnon johtama reformi muuttaa pai-
kallisella tasolla ihmisten mahdollisuuksia vaikuttaa ja olla mukana heitd koske-
vassa toiminnassa ja paatoksenteossa. Mita vaikutuksia on sill3, etta sosiaali- ja ter-
veydenhuollon toiminnan ja paidtoksenteon areenat siirretddan kauemmaksi kansa-
laisista tasolle, missa ei tunnisteta niin hyvin kuin kunnissa paikallisten ihmisten ar-
kielaman ongelmia ja voimavaroja?

Pohdittavaksi tulee kysymys uuden hallintojarjestelman hyvaksyttavyydesta. Hy-
vinvointivaltion vahvaan legitimiteettiin on vaikuttanut se, ettd kansalaiset ovat
kunnallisen demokratian kautta olleet paattamassa heita koskevista asioista ja so-
vittamassa palvelujarjestelmia paikallisiin oloihin. On syyta kysya, mita julkisen toi-
minnan legitimiteetissa tapahtuu, jos paatoksenteko sosiaali- ja terveyspalveluissa
nousee ylemmalle tasolle ja rahoitusvastuu siirtyy valtiolle.

Luvussa 3 ndakékulmana on ihmisten kanssa tehtdvan paikallisen hyvinvointityon
merkitys. Tata politiikan tasoa kutsutaan pieneksi politiikaksi. Ylempaa politiikan
tasoa kutsutaan suureksi politiikaksi. Sitd tehdaan poliittisten jarjestelmien - val-
tion ja kuntien - keskustasoilla. Sieltd hallitaan suuria toiminta- ja palvelujarjestel-
mid, joiden kohteena ovat laajat kansalaisryhmat. Suuresta politiikasta vastaavat
ylimmat poliittiset elimet ja virkakoneistot. Tavoitteena on yhdenmukainen kansa-
laisten kohtelu ja hallinnon toimivuus.

Toiminnan ala- ja paikallisella tasolla tehddan pienta politiikkaa yhdessa ihmisten
ja kansalaisjarjestojen kanssa. Tama ty6 on tarkeda ihmisten elamisen ja selviytymi-
sen kannalta. Luvussa kuvataan tarkemmin suuren ja pienen politiikan nayttamoéja
jamerkityksid. Tarkastelun kohteena on kysymys, millaisiksi muuttuvat ihmisia aut-
tavan pienen politiikan harjoittamisen edellytykset, jos sosiaali- ja terveyspalvelut
siirretdan valiportaan hallinnon vastuulle, kuten viimeisimmassa sote-uudistus-
hankkeessa pyrittiin tekemaan.

Pienen politiikan merkitystd katsotaan yhteiskunnallisten ongelmien nakokul-
masta. Tarkastelukehikkona kdytetdan jakoa "kesyihin” ja "ilkeisiin” ongelmiin. Mo-
net yhteiskunnan ilkedt ongelmat kuten syrjaytyminen ja yksindisyys ovat sellaisia,
ettd niiden kimppuun on kdytava paikallisin voimin. Perusnakemys on, ettad ihmis-
ten hyvinvoinnista huolehtiminen edellyttda suuren ja pienen politiikan tasapai-
noista yhdistamistad. Taman vuoksi on tarkeda arvioida pienen politiikan asemaa uu-
dessa sote-jarjestelmassd, jota rakennetaan hallinnon ylatasolla.
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Luvussa 4 katsotaan paikallishallinnon reformointia toiminnan ja tuotannon oh-
jauksen nakokulmasta. Tarkastelussa on sote-uudistuksessa tavoiteltu ohjausjarjes-
telma. Siind julkilausuttuna tavoitteena on valtion ohjausvallan vahvistaminen,
koska nykyinen jarjestelma koetaan hajanaiseksi ja vaikeasti ohjattavaksi. Lapi re-
formin on puhuttu suurempien hartioiden saamisesta sote-palvelujen tuottamiseen.
Julkisen hallinnon ohjausjarjestelmassa on tavoiteltu suurta muutosta. Sipilan halli-
tuksen sote-uudistuksessa tavoitteena oli luoda uusi maakunnallinen hallinnon
taso, jota valtio ohjaa sekd toiminnallisesta ettd taloudellisesti. Kun hyvaksyttyna
tavoitteena on pidetty sote-palvelujen jarjestimistehtdvien kokoaminen kuntaa
isommille alueellisille kokonaisuuksille (kaatuneessa uudistuksessa niita oli 15-
18), syntyy kysymys, minkalaisiksi muodostetaan alueellisen tason (olkoon ne
vaikka maakuntia) ja kuntien valiset ohjaussuhteet ja tyonjako ihmisten hyvinvoin-
nista huolehtimisessa.

Luvussa esitellddn vaihtoehtoisia ohjaustapoja. Vastaan tulee kysymys, kuinka laa-
jasti markkinaohjaus valtaa sosiaali- ja terveydenhuollon ja millaisia ovat markki-
naohjauksen vaikutukset. Valtion ohjauksen kohdalla arvioidaan, mitka ovat sen so-
siaali- ja terveydenhuoltoa ohjaavat yksikot ja niiden ohjaustavoitteet. Nakokul-
mana tassdkin tarkastelussa on, miten uusi ohjausjarjestelma kohtelee kuntia ja
yleensa paikallista toimintaa ja onko uudessa ohjauksessa ominaisuuksia, jotka joko
laajentavat tai kaventavat paikallisen toiminnan itseohjautuvuutta.

Uuden ohjausjarjestelmédn luominen ei ole vain hallinnollinen ja tekninen prosessi,
vaan myos ideologinen ja valtapoliittinen. Luvussa tunnistetaan tavoitellun sote-oh-
jausjdrjestelman yhteyksia yhteiskunnallisiin kehysideologioihin ja valta-asetel-
miin. Sen lisaksi, ettd ohjausjarjestelma vaikuttaa paikallisen tason toimintamahdol-
lisuuksiin, ohjauksella saddellaan sitd, mika on julkisen sektorin, yrityssektorin ja
kolmannen sektorin asema ja keskindiset suhteet.

Luvussa 5 sote-uudistamista katsotaan sosiaalisesta ndkokulmasta. Tarkastelussa
on yleensa sosiaalisen toiminnan asema yhteiskunnassa, minka lisaksi kasiteltavana
on kysymys, minkalaisessa suhteessa terveydenhuollon ja sosiaalihuollon tavoitteet
ovat ja miten ndma painottuivat Juha Sipilan hallituksen valmistelemassa jarjestel-
massa. Luku sisdltdd my0ds sosiaalibarometritietoja sosiaali- ja terveysjohtajien ja
sosiaalityontekijoiden ndkemyksista sote-uudistukseen.

Sosiaalipoliittinen pddhuomio on siind, miten heikommassa sosiaalisessa asemassa
olevat kansalaiset on huomioitu uudistuksen valmistelussa ja miten heidan ase-
mansa ja palvelunsa muuttuisivat. Lahtokohtana on ndkemys, etta sote-uudistuksen
yhteiskunnallinen merkitys konkretisoituu siind, miten sosiaaliset ongelmat tunnis-
tetaan ja miten uudistus edistda sosiaalista tasa-arvoa ja kaikkein heikommassa ole-
vien elamisen edellytyksia. Tassa yhteydessa tulee tarkastelun kohteeksi, miten uu-
distaminen toteuttaa sosiaalista inkluusioita eli yhteiskunnan eheytta ja mika on hy-
vinvointivaltion tuottama suomalaisen yhteiskunnan vahvuus. Sosiaalinen nako-
kulma tuo esille myds arvioita uudistuksen arvopohjasta ja eettisesta perustasta.

Luvussa 6 sote-uudistusta tarkastellaan kolmannen sektorin nakokulmasta. Paa-
huomiona on, minkalainen toimintatila ja tehtavakentta jaa sosiaali- ja terveysalan
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jarjestoille. Onko uudistuksen valmistelussa luotu jarjestoille laajempia toiminta-
edellytyksia vai kavennetaanko niitd? Jarjest6ja huolestuttaa erityisesti, millaisia
mahdollisuuksia niilla on tulevaisuudessa tuottaa palveluja. Jarjestdjen asemaa ana-
lysoidaan selvittamalla niiden asemaa sote-valmistelutyossa seka avaamalla valmis-
telua ohjanneita dokumentteja ja jarjestojen roolia pohtivia selvityksia.

Samalla esitetdan, miten jarjestot ovat suhtautuneet uudistukseen ja miten ne ovat
siihen valmistautuneet. Tarkeana lahdeaineistona on SOSTE ry:n vuonna 2018 jul-
kaisema Jarjestobarometri. Jarjestdjen yhteiskunnallista asemaa ja merkitysta selvi-
tetddn kayttden viitekehyksend hybridisaatioteoriaa. Sote-uudistuksen valmiste-
lussa ovat keskeisind periaatteina olleet valtion roolin vahvistaminen, jarjestelma-
ongelmien ratkaiseminen, terveydenhuoltopainotteisuus sekd markkinavetoisen
yritystoiminnan kasvattaminen sosiaali- ja terveyspalveluissa. Tassa kirjassa uudis-
tusta katsotaan vastakkaisista suunnista. Valtion nakékulman sijasta ndkékulmana
on paikallinen taso. Jarjestelmdongelmien sijasta tarkastelua ohjaa yhteiskunnallis-
ten ongelmien nakokulma. Terveydenhuollon sijaan uudistusta tarkastellaan sosi-
aalisesta nakokulmasta. Yrityssektorin painottamisen sijaan katsotaan uudistusta
jarjestdjen asemasta ja tehtavista kasin.

Taman julkaisun lahtokohtana on, ettd Sipildn hallituksen sote-uudistustyo oli osa
julkista hallintoa koskevaa reformityotd, jolla on vaikutuksia koko yhteiskuntaan.
Naitd vaikutuksia on reformin epdmaaraisyydesta johtuen vaikea tdsmallisesti ku-
vata ja ennakoida, mutta niista on tarkea keskustella. Tahan keskusteluun tama kirja
osallistuu.

Muutama sana kasitteista. Julkishallinnon reformoinnin aikana kiynnissa on ollut
eri nimisia uudistuksia sen mukaan, mihin uudistamisen paatavoitteet ovat kohdis-
tuneet ja miten uudistuksia on kdynnistetty. Kdytetyimmat nimikkeet ovat olleet
palvelurakenneuudistus, kunta- ja palvelurakenneuudistus sekd maakunta- ja sote-
uudistus. Yhteista naille hankkeille on se, ettd 1dhtokohtana ja uudistamisen keski-
0ssa on ollut kuntaperusteisen sosiaali- ja terveydenhuollon muuttaminen. Taméan
vuoksi tassa kirjassa kaytetadn padosin kasitetta sote-uudistus, koska tarkoitus on
analysoida sitd, miten sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestelmaa on haluttu muuttaa
ja mitka olisivat uudistamisen yhteiskunnalliset seuraukset. Sote-uudistus ymmar-
retdan tdssa tarkastelussa laajana kasitteena siten, etta se sisaltda yhtymakohtia nii-
hin muihin julkishallinnon ja palvelurakenteen muutoshankkeisiin, joita Suomessa
on 2000-luvulla ollut vireilla. Tarkastelujakson paatepiste on 8.3.2019, jolloin paa-
ministeri Juha Sipila jatti hallituksensa eronpyynnon.
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2 Paikallisen itsehallinnon nakokulma -
kunnallishallinnon muutos julkishallin-
non reformeissa

2.1 Suomen kunnallishallinnon perusta

Suomalaisen kunnallishallinnon historialliset juuret ulottuvat keskiajalle. Asutuk-
sen levidmisen myo6ta Suomeen syntyi osaksi kruunun vaikutuksella ja osaksi pai-
kallisten ihmisten omaan toiminnan tuloksena alueeltaan ja toiminnaltaan epamaa-
rdisid hallintoalueita, joita kutsutaan muinaispitdjiksi. Alueelliset yhteisot saivat
vahvemmin organisoidun muodon, kun muinaispitdjien tilalle perutettiin kristinus-
kon levidmisen myo6ta kirkkopitdjia. Muutos merkitsi sitd, ettd suomalaisen kunta-
jarjestelmdn perustaksi muotoutui seurakuntien toiminta ja aluerajat. Naita alueel-
lisia 16yhia organisaatioita ryhdyttiin kutsumaan pitdjiksi.

Paikallisella tasolla hoidettiin sosiaalisia tehtavia. Seurakunnat velvoitettiin huoleh-
timaan koyhistg, sairaista ja vaivaisista omilla alueillaan. Vuoden 1571 kirkkojarjes-
tys madrasi seurakunnat rakentamaan omia kdéyhienmajoja. Seurakunnat hoitivat
tehtavia almujen ja lahjoitusten turvin. Nykyajan kasityksen mukaan kyse ei ollut
sosiaalisesta auttamisty6sta vaan pikemminkin kansalaisten kontrollista ja epasosi-
aalisen kdyttdaytymisen rankaisemisesta. (Anttonen & Sipila 2000.)

Vaivaisten ja kdyhien hoito perustui padasiassa ruotujarjestelmaan, joka oli kruu-
nun kannalta edullinen tapa hoitaa irtolaisten ja tilattoman vaeston ongelmaa. Pitdja
jaettiin ruotuihin, joissa asuvat talolliset velvoitettiin huolehtimaan avuntarvitsi-
joista siten, ettd vastuu kiersi talosta taloon. Jarjestelma perustui vapaaehtoisuu-
teen. Kruunu pyrki kehotuksillaan edistamadn ruotuhoitoa, jonka kayttoonottoa
laajennettiin 1700-luvulla. Suomen tultua osaksi Venajan suurruhtinaskuntaa ryh-
dyttiin antamaan seurakunnille lisaa kdyhainhoitovelvoitteita. Vahitellen muuttui
myo6s rahoitusjarjestelma. Vapaaehtoisten almujen sijasta seurakunnat ryhtyivat
kerddmaan veroja, joita myos tilattomat joutivat maksamaan. (Karisto, Takala &
Haapola 1997.)

My6s kansan koulutuksen ja sivistdmisen juuret ovat seurakuntien toiminnassa.
Koulujérjestys tuli osaksi vuoden 1571 kirkkojarjestysta. Seurakuntien sivistyksel-
liset tehtavat lisdantyivat, kun vuoden 1886 kirkkolaissa lukutaito maarattiin ripille
padsyn ja avioliiton solmimisen ehdoksi. Lukutaidon opettaminen tuli pappien ja
lukkareiden tehtdvaksi. Valtio ei palkannut omia opettajiaan. Varat opetukseen ke-
rattiin vanhemmilta ja muita pitdjalaisilta. (Ylikangas 1986.)

Seurakuntien ohella paikallishallinnon syntyyn ja tehtadviin vaikuttivat kansalaisten
halu auttaa kanssaihmisia. Auttamishalu ilmentyi vapaassa kansalaistoiminnassa ja
ihmisid yhdistavissa kansanliikkeissa. Kansalaistoiminta alkoi saada 1800-luvulla
jarjestaytyneitd muotoja, kun ihmiset alkoivat muodostaa yhdistyksid ja muita
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jarjestollisia yhteenliittymiad. Samalla kansalaistoiminnasta tuli paamaaratietoisem-
paa. Yhdistysten tavoitteet olivat padosin uskonnollisia, sosiaalisia ja sivistykselli-
sia.

Kun Suomi sai Venajan keisarilta autonomian, maahan alettiin luoda omaa hallintoa.
1800-luvun puolivalissa hallinnon luominen ulotettiin yleisen reformiaallon siivit-
tamdnad myos paikalliselle tasolle. Vuonna 1865 annettiin laintasoinen Keisarillinen
Majesteetin Armollinen asetus kunnallishallituksesta maalla. Kaupunkeja koskeva
vastaava asetus annettiin vuonna 1873. Asetuksissa kuntien hallinto erotettiin seu-
rakunnista, kunnille annettiin verotusoikeus ja ylimmaksi paattavaksi elimeksi
madarattiin kuntakokous. Alueeltaan suuret pitdjat alkoivat jakaantua pienemmiksi
kunniksi, kun uusia kirkkoja rakennettiin ja kirkkojen yllapitamiseksi perustettiin
seurakuntia. Kunnallinen itsehallinto perustui sen ajan saaty-yhteiskunnan raken-
teeseen. Kuntakokouksessa danioikeus perusti omaisuuden maaraan. Maalla uudis-
tus vahvisti talonpoikaisvdeston valta-asemaa. (ks. Heuru 2000.)

Lait merkitsivat tosiasiassa sitd, ettd paikalliselle tasolle luotiin omat juridiset jul-
kisoikeudelliset yksikot: kaupunki ja maalaiskunta. Yksikot olivat alueellisia pakko-
yhdyskuntia. Laissa sdddettiin, ketkd ovat kaupunkien ja maalaiskuntien jasenia. ]a-
senyys perustui ammatinharjoittamiseen sekd asunnon ja kodin sijaintiin kunnan
alueella. Kuntien jasenyyden vahvistaminen helpotti oikeuksien ja velvollisuuksien
antamista kansalaisille. Enda paatoksentekoon osallistumista ei voitu pitda ehtona
padtosten noudattamiselle.

Kunnille maariteltiin yleinen toimiala. Lainsdaddanto- ja lainkayttotehtavat jatettiin
kuntien toimivallan ulkopuolelle. Ndma tehtdvat pysyivat valtiolla. Kaupungeille jai
kuitenkin oikeus jarjestyssddannon antamiseen, jota on pidettdva jonkinasteisena
alueellisena lainsaadantotehtavana.

Valtion ndkékulmasta kunnista tuli hallinnollisia yksikoit4, joille voitiin antaa uusia
tehtdvia. Tama helpotti valtiota saattamaan kansalaisia uusien palvelujen piiriin.
Paikallisella tasolla oli jo perustettu sosiaalisista ja sivistyksellisista tehtavista vas-
taavia organisaatioita kuten kéyhdinhoito- ja kansakouluyhdyskuntia. Kuntien pe-
rustaminen edisti tehtdvien siirtamista kirkolta ja seurakunnilta maalliselle vallalle.
Kunnat saivat sosiaalisia tehtdvia. Vuoden 1860 kirkkolaista jatettiin pois vaivais-
hoidolliset tehtavat, joita seurakunnat olivat siihen asti hoitaneet. Pappien tehtaviin
oli kuulunut toimiminen vaivaishoitolautakuntien puheenjohtajina. He saattoivat
jatkaa tehtdvissadn mutta nyt vapaaehtoisina kuntien luottamushenkiloina. Tehta-
vien hoitoa hankaloitti se, ettd kunnilla ei ollut tosiasiassa resursseja jarjestaa vai-
vaishoitoa alueellaan.

Koyhien ja vaivaisten hoidon jarjestamisen lisaksi kunnille maarattiin toiseksi mer-
kittavaksi tehtavaalueeksi kansan sivistaminen ja opettaminen. Maahan oli perus-
tettu seurakuntien toimesta vapaaehtoisia kansakouluja, joita yllapitivat kansakou-
luyhdyskunnat. Niilld oli oma hallintonsa ja oma taloutensa, mutta ei verotusoi-
keutta. Kunnallinen itsehallinnon saatdmisen jilkeen kansakoulujen perustaminen
ja yllapito siirrettiin yhdyskunnilta kuntien tehtaviksi.
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Itsendiset kunnat saivat siten tehtdvia kolmelta taholta. Ensinndkin kunnille tuli val-
tion paikalliselle tasolle antamia tehtavia. Toiseksi, kunnat ottivat tehtavia, joita oli-
vat hoitaneet muut toimijat kuten yhdistykset ja kansalaisten yllapitamat yhdyskun-
nat. Kolmanneksi, kunnille siirrettiin ns. maalliset tehtdvat seurakunnilta. Kuntien
perustamisella luotiin paikallisia yksikoitd, joille tuli runsaasti kansalaisten sosiaa-
listen ongelmien hoitamiseen ja heidan elamantilanteensa parantamiseen liittyvia
tehtavia.

Se, ettd kunnat perustettiin organisaatioiksi, joille tuli kansalaisten aikaisemmin va-
paaehtoisesti hoitamia tehtdvig, loi kunnille yhteiséllisen luonteen. Kunnat toimivat
yhteisvastuullisesti toisten ihmisten auttamiseksi ja kansalaisten sivistimiseksi.
Tama tarkoittaa sitd, etta kunnallishallinto perustuu Suomessa ideaan paikallisen
tason yhteisojen itsehallinnosta eli siit4, etta tietylla alueella asuvat ihmiset hoitavat
itse oman asuinalueensa vdeston elamaan vaikuttavia asioita (Haveri ja Majoinen
2017).

Yhteisollinen ndakemys korostaa kuntien syntymista kansanvallan perustaksi ja val-
tion kanssa yhdenvertaisiksi toimijoiksi. Harisalo (2011) katsoo, ettd kunta syntyi
yhteisoksi, jossa ihmiset ovat riippuvaisia toistaan ja jossa he hakeutuvat yhteen pa-
rantaakseen omia elinmahdollisuuksiaan. Yhteisollinen perusta ei ilmene ainoas-
taan kunnan tehtdvia katsomalla vaan my0s tavassa hoitaa yhteisia asioita. Tata
puolta Henrik Meinander (2006) kuvaa kirjassaan "Suomen historia” seuraavasti:
"Mullistavinta tassa yhdistystoiminnassa oli kuitenkin se, ettd se loi yhteyksia sel-
laisten henkildiden ja kansanryhmien vilille, jotka eivat olleet aikaisemmin seurus-
telleet keskendan tasa-arvoiselta pohjalta”. Jarjestotoiminnan merkitysta korostaa
myo6s Panu Pulma (2009). Hinen mukaansa kansalaisjarjestaytyminen, joka voimis-
tui 1800-luvun puolivalissa, synnytti paikallisen itsehallinnon, joka on enemman
kuin osa julkista valtaa. Kansanliikkeet ja jarjestotoiminta rakensivat kasitysta kan-
sallisuudesta ja kansallisesta identiteetista.

Kunnat hoitivat aluksi kansalaisten vapaaehtoisuuden pohjalta yhteisia tehtavia.
Vastuulliset toimijat nousivat paikallisen vaeston keskuudesta. Tehtavia saivat hen-
kilot, joilla oli toisten ihmisten luottamus. Tata periaatetta kuvastaa kasite luotta-
musmies (my6hemmin ryhdyttiin puhumaan luottamushenkil6istd). Kuntien toi-
minnan kdynnistdmistad auttoi se, etta kunnallista toimintaa ryhtyivat hoitamaan ja
johtamaan henkilot, jotka olivat hankkineet luottamuksen toimiessaan yhdistyk-
sissd, seurakunnissa ja paikallisissa yhdyskunnissa. Kuntien perustaminen tuntui
paikallisella tasolla luontevalta jo aloitetun toiminnan jatkeelta.

Yhteisollisen kuntakasityksen taustalta on tunnistettu myds ajan hengen mukaisia
ideologisia ja filosofisia suuntauksia. Haveri ja Majoinen (2017) painottavat tausta-
aatteina liberalismia ja romantiikkaa. Liberalistisen ajattelun mukaan paatosvallan
antaminen paikalliselle tasolle on omiaan heikentdmaan valtion asemaa kansallisen
vallan kdyttdjana ja ihmisten toiminnan kontrolloijana. Tata ajatusta tuki kansallis-
romanttinen kasitys Suomen kansasta, joka on kyllin viisas paattimaan omista asi-
oistaan. On myo6s huomattava, ettd kunnallisen itsehallinnon syntymisen aikana
Suomi on Vendjan keisarin vallan alainen. Kunnallinen itsehallinto loi keisarin val-
lasta erilldan olevan hallinnon tason. Ajateltiin, ettd kunnan asukkaiden itsemaaraa-
misoikeus edistda samalla pyrkimysta kansalliseen itsendisyyteen.
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Kunnallisen itsehallinnon taustalla on monia yhteiskunnallisia taustatekijoitd. Kun-
nan kehittamisessa ei ollut kyse vain hallinnon jarjestimisestda. Kuntakehitys on
muokannut koko yhteiskuntaa. Kuntien kehittyminen luonteeltaan itsehallinnolli-
siksi ja yhteisollisiksi toimijoiksi on ollut suuri yhteiskunnallinen kertomus. Kunnal-
lisen itsehallinnon taustalta on tunnistettavissa yhteisoteoria, joka luo perustaa
kunta-valtiosuhteen jasentamiselle. Yhteisoteorian mukaan kunnat eivat ole valtion
luomia yhdyskuntia vaan valtion kanssa yhdenvertaisia yhteisoja, jotka valtion alai-
suuteen jouduttuaan eivat ole menettaneet niille alun perin kuulunutta oikeutta ole-
massaoloonsa. (Haveri ja Majoinen 2017.)

2.2 Valtiollisen kuntakasitys

Kansallisvaltioaatteen levidminen vahvisti ajatusta Suomesta itsendisena valtiona,
mika puolestaan korosti vaatimusta oman valtiollisen hallintojarjestelman luomi-
seen. Hallintojarjestelman rakentamisessa otettiin oppia Saksan hallinnosta, jossa
kansanvaltaa oleellisempi oli ylimman vallankayttdjan maardysvalta ja toiminnan
lainmukaisuus. Tdma ajattelutapa merikitsi yhteisollisen kasityksen kyseenalaista-
van valtiokeskeisen kuntakasityksen vahvistumista. Siind kuntia pidetdan valtion
tehtdvien paikallisena toteuttajana, jolla on valtaa ja tehtdvia vain valtion maaraa-
missa rajoissa.

Panu Pulma (2009) pitaa kuntakasityksen muutoksen taitekohtana Suomen it-
sendistymistda. Hinen mukaansa vahva kunnallisen itsehallinnon kausi jatkui auto-
nomian ajan padttymiseen saakka. Tata kehityssuuntaa vahvistivat vield vuonna
1917 voimaan tulleet uudet kunnallislait, joissa toteutui valtiollisten vaalien tapaan
yleinen ja yhtendinen danioikeus. Lait vahvistivat muutenkin valtiosta vapaata kun-
nallista kansanvaltaa.

Siséllissodan jalkeen voittanut osapuoli uudisti vuonna 1919 kunnallislait tavalla,
joka korosti oikeudellista ja valtiokeskeista kuntakasitysta. Kansanvaltaa kavennet-
tiin. Valtaa otettiin pois "vastuuttomalta” koyhalistélti. Adnioikeutta ei annettu hol-
houksenalaisille, kansalaisoikeuden menettaneille ja kahden vuoden verot laimin-
lyonneille. Paatoksentekoon otettiin maaraenemmistosadadoksia. (Pulma 2009.)

Suomen itsendistymisestd alkanutta uutta hallintoideologista ajanjaksoa on kut-
suttu hallinto- ja oikeusvaltiokaudeksi, jossa hallintokdytdannot kytkettiin lainkayt-
toon (Nyholm ym. 2016). Poliittiselle vallankdytélle luotiin vastavoima vahvasta
hallinnosta ottamalla kdayttoon byrokraattinen hallintojarjestelma, jossa virkakun-
nalle annettiin laissa maarattyja tehtavia ja itsendinen asema suhteessa poliittisiin
paattdjiin. Vahvasta virkakunnasta onkin sanottu, ettd se on suoja poliittista mieli-
valtaa vastaan (Reunanen 1996).

Hallinto- ja oikeusvaltioideologiaan sisaltyi kadsitys, ettd valtiolla on vastuu myo6s
paikallisesta toiminnasta. Kansalaissodan voittaneiden puolella ei enda uskottu kan-
salaisten kykyyn hoitaa omaa aluetta koskevia asioita. Sen vuoksi valtion on ohjat-
tava tiukemmin kuntien toimintaa. Vuoden 1999 kuntalaissa lisattiin valtion kont-
rollia.
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Uusi lainsdaadanto ei tietenkdan pyyhkinyt kokonaan pois kunnilta niiden yhteisol-
lista luonnetta. Merkittavaa oli, ettd kunnissa omaksuttu yhteisollinen toimintatapa
edisti 1920-luvulla sisallissodasta toipumista. Vaikka kansalaissota oli jattanyt syvia
haavoja, eripuolilla rintamaa olleet luottamismiehet alkoivat kunnallisissa tehta-
vissa tavata toisiaan ja ryhtyiviat tekemaan vahitellen yhteistyota seka yhteisesti
harjoittamaan paikallista kuntalaisten elinoloja kehittdvaa toimintaa.

Oikeusvaltiokeskeisen kuntandkemyksen taustalla Kauko Heuru (2000) nakee kou-
lukunnan, joka perustaa kasityksensa perinteiseen oikeustieteeseen ja kysymyksiin
vallan olemuksesta ja vallan ldhteestd. Tamédn nakemyksen mukaan kuntayhteiséjen
valta ei ole omaa ja omistettua valtaa, vaan se on saatu jostain ulkopuolelta eli kun-
tien kohdalla valtiolta. Paikallisen tason valta ei ole hankittua vaan saatua. Tata pe-
riaatetta toteutetaan niin, etta ylempi viranomainen antaa alemmalle viranomai-
selle tehtdvia ja maarittelee alemmalle viranomaiselle vallan rajat, joiden sisalla voi-
daan paattaa tehtavan hoidosta.

Vaikka valtiokeskeinen kuntakasitys alkoi ohjata kuntien toimintaa, se ei saanut
yleista hyvaksyntaa. Legaalisen kuntakasityksen alkoi kiistad nakemys, jota voi kut-
sua hallinnolliseksi tai sosiaaliseksi. Tassa nakemyksessa katsotaan, etta se, milla
hallinnon tasolla erilaisia tehtdvia hoidetaan, on kompetenssijarjestely, jossa etsi-
tadn sitd toimijaa, joka osaa hoitaa tehtavan parhaimmalla tavalla. Valtion ja kuntien
valista tyonjakoa ei sosiaalisen nakemyksen mukaan pitaisi kasitella valtakysymyk-
send vaan julkisen hallinnon sisdisena tarkoituksenmukaisuuskysymyksena. (Kks.
Heuru 2000.)

Paikallishallinnon asemaa_korostavan nakemyksen mukaan kunta on alkuaan val-
tiota vanhempi yhteisémuoto, joka on ottanut hoitaakseen paikallisella tasolla kan-
salaisten yhteisiad asioista ilman, ettd se olisi saanut siihen valtuutuksen valtiolta.
Valtio on perustuslain sddadoksilld legitimoinut kunnan aseman itsehallinnollisena
ja yhteisollisena yksikkona, minka vuoksi valtiolla on vain rajoitettu oikeus kuntien
ohjaukseen.

Kunnan itsemadraamisoikeutta voidaan selittda siten, ettd suomalaisessa yhteis-
kunnassa, jossa valtiolla on lyhyt historia, kunta vanhempana yhteisomuotona on
valtion toiminnan perusta. Valtio on paikallisten yhteisojen sentralisoinnin tuote.
Sentralisaatioon perustuvan ndkemyksen mukaan valtio on saanut paikallisyhtei-
soilta tehtavia. Tama ndakemys on lahelld niitd ajatuksia, joita Alexis de Tocguiville
(2006) esitti, kun han tarkkaili Yhdysvaltojen hallintojarjestelman syntya 1800-lu-
vulla. Hin mukaansa valtion perustana on paikallisten yhteis6jen toiminta, jossa va-
paat mutta toisistaan riippuvaiset kansalaiset ovat ryhtyneet hoitamaan yhdessa
kaikkia koskettavia ja kanssaihmisten selviytymistda auttavia tehtdvid ja asioita.
Tassa ajattelussa vain sellaisia tehtavia, joita ei voida hoitaa paikallisella hallinnon
perustasolla on syyta siirtda ylemmalla tasolla hoidettavaksi. (ks. Harisalo 2011.)

Valtion ja kuntien valistd suhdetta ei voida selittda ja ymmartdaa yhden ndkemyksen
perustalta. Kun erilaisissa uudistushankkeissa kuntien asemaa maaritellaan ja nii-
den tehtavia muokataan, taustalla on havaittavissa erilaisessa suhteessa valtion oh-
jausvaltaa ja kunnan itsehallinnollista maardysvaltaa painottavia nakemyksia.
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Uudistusten yhteydessa pitdisi keskustella siitd, minkalaiseen ajattelutapaan valtion
ja kuntien valisesta suhteesta uudistaminen perustuu ja minkalaiseen suhteeseen
uudistus johtaa.

Edella kavi ilmi, ettd kunnan saadessa itsehallinnollisen aseman sen juuret olivat
yhteisollisessa kuntandkemyksessa. Suomen valtiollisen itsendisyyden alku muutti
kunnan olemuksen tausta-ajatusta. Valtiokeskeinen kuntandkemys alkoi ohjata
kunnan toiminnan kehittamista. Tata nakemysta Heuru (2000) kutsuu legaaliseksi
kuntakasitykseksi.

Legaalinen kuntandkemys korostaa toiminnan oikeudellista perustaa ja nakee kun-
nan julkisen vallan kayttdjana. Tama niakemys ohjaa myos kunnan suhdetta kunta-
laisiin ja kansalaisjarjestoihin. Usein kdytetty ilmaus on, ettd kansalaiset ovat suh-
teessa julkiseen poliittis-hallinnolliseen koneistoon hallintoalamaisia. Hallinnolla
on lainsdddannon maarittelemalla tavalla oikeus antaa maarayksia kuntalaisille,
joilla on velvollisuus noudattaa maarayksia. Kunnan ja kuntalaisten suhteet nadh-
daan legaalisuutta korostavassa niakemyksessa hierarkkisena kaskyvaltasuhteena
eika vuorovaikutteisena yhteistydsuhteena.

Valtandkemyksessa kunnan muita toimijoita kuten jarjest6ja ei nahda yhteistyo-
kumppaneina vaan erillisind organisaatioina, joiden kanssa kunnan kannattaa olla
yhteydessg, jos niiden toiminta hyddyttda kunnan lakisdateisia tehtavia. Kansalais-
jarjestojen asema virallisessa kuntahallinnossa oli alisteinen suhteessa kuntaan.
Koska kuntien luottamushenkil6ina oli kansalaisia, jotka toimivat myds jarjestdissa,
kunnat yleensa kuitenkin arvostavat jarjestotoimintaa kuten urheiluseuroja, sosiaa-
lisia jarjestoja ja nuorisoseuroja, mutta korostavat niiden erillisyytta suhteessa kun-
taan.

Toinen tekijd, jonka vuoksi legaalinen kuntandkemys ei havittanyt kansalaistoimin-
nan merKkitysta, on ollut se, ettd kuntalaisten valitsemat luottamushenkil6t hoitivat
kaytdannossa kunnan tehtavia ja olivat suorassa yhteydessa kuntalaisiin. Esimerkiksi
kunnallishallinnon alkuaikoina sosiaalilautakuntien jasenet tekivat kylilla ja asuin-
alueilla sosiaalityota. He tiesivat, minkalaisessa elaimédntilanteessa perheet asuivat
ja keilla oli sellaisia ongelmia ja puutteita, etta kunnan on syyta antaa heille tukea ja
avustusta

Valtion, kuntien ja kansalaistoiminnan valilla on kohtalonyhteys, mika on ollut taus-
talla kaikissa kuntien asemaa koskeneissa reformeissa. Kun katsotaan 2000-luvun
reformeja, joissa kuntien sosiaali- ja terveystoimen tehtavien ja hallinnon muutta-
minen on ollut keskiossa, havaitaan, miten uudistusten hallinta ja usein myos epa-
onnistuminen on ollut sidoksissa tdhan kohtalonyhteyteen. My6s se voidaan tunnis-
taa, ettd uudistusten alullepanijat ja toteuttamisvastuuseen laitetut eivat havain-
neet, miten mahdotonta on hallita uudistuksia, jos puuttuu ymmarrys kuntien ja ka-
salaistoiminnan luonteesta ja historiallisesta kehityksesta

2.3 Kunnat hyvinvointivaltion rakentajina

Kunnallisen toiminnan kehityshistoriassa hallinto- ja oikeusvaltiovaihetta seurasi
suomalaisen hyvinvointivaltion rakentamisvaihe. Suomi omaksui sotien jalkeen
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Britanniasta ldhteneen ja pohjoismaihin levinneen ndkemyksen julkisen hallinnon
tehtdvista. Hyvinvointivaltiossa julkinen hallinto kantaa laajaa vastuuta kansalaisis-
taan pyrkimalld turvaamaan heille hyvan eldman edellytykset seka edistimalla ih-
misten tasa-arvoa ja yhdenvertaisuutta (ks. Saari 2010).

Modernin hyvinvointivaltioidean ensimmaisenad esittdjand pidetdan brittildista
lordi Beveridged, joka vaati toisen maailmansodan aikaan, etta valtion on kaytava
suurten sosiaalisten ongelmien kimppuun (Beveridge 1942). Han havainnollisti on-
gelmien suuruutta puhumalla jattildisistd, joina hdn piti puutetta, sairautta, tieta-
mattomyyttd, tyottomyytta sekd asunnottomuutta ja asumisen huonoa laatua. Beve-
ridge esitti myds suunnitelman, miten ongelmien kimppuun pitida kdyda ja milla toi-
menpiteilld ongelmat voitetaan. Hyvinvointivaltion tavoitteena on turvata kansalai-
sille kohtuullinen toimeentulo ja tasa-arvoiset elamisen ehdot. Hyvinvointivaltion
rakentamista voi pitaa sosiaalipoliittisena projektina. Toisen maailmasodan jalkeen
kaytiinkin keskustelua siitd, pitaisiko kayttaa kasitetta sosiaalivaltio. Suomalaisen
hyvinvointivaltiokehityksen suunnannayttdjaksi kohonnut Pekka Kuusen kirja nimi
onkin nimeltdan "60-luvun sosiaalipolitiikka”, vaikka se kasittelee laajemmin koko
yhteiskunnan kehityssuuntaa (Kuusi 1961).

Pekka Kuusi piti hyvinvointivaltiota erityisesti talouden kehittymista edistavana
mallinna. Han perusteli kdsitystdan siten, etta tulonsiirrot vahavaraisille lisddvat ku-
lutusta ja sita kautta taloudellista toimeliaisuutta. Panostukset koulutukseen tuot-
tavat elinkeinoelamalle osaavaa tydvoimaa. Valtion keskeisina keinoina kansalais-
ten hyvinvoinnista huolehtimisessa olivat erilaisista etuisuuksista muodostuvan tu-
lonsiirtojarjestelman luominen seka sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottaminen.

Vaikka hyvinvointivaltion tavoitteena on parantaa heikommassa asemassa olevien
elamaa, palvelujarjestelmaa ei suunniteltu vain sosiaalisesti heikommassa asemassa
oleville. Palvelut oli tarkoitettu kaikille vaestéryhmille. Palvelujen universaalisuus
tarkoitti sitd, ettd heikompiosaisten sosiaalista asemaa parantavat palvelut ovat hy-
vaksi my0ds parempiosaisille (Anttonen & Sipila 2000). Ruotsalainen tutkija Bo Roh-
stein (1998) on katsonut, ettd pohjoismaiset hyvinvointivaltiot ovat pystyneet sai-
lyttdmaan tasa-arvoisuuden ja taloudellisen kilpailukykynsa malliin kuuluvan uni-
versaalisuusperiaatteen avulla. Kun kaikki kansanryhmat paasevat osallisiksi tulon-
siirroista ja palveluista, kansalaisten yhteenkuuluvuus kasvaa. Samalla syntyy yh-
teiskunnallista vakautta ja turvallisuutta, mika on tarkeaa myos yrityselaman toimi-
vuudelle ja talouden kehittymiselle. Universaalisuus perustuu yhteiskunnallista so-
lidaarisuutta korostavaan ajatukseen, ettd yhteisesti poliittisilla paatoksilla sovitaan
siitd, mitka riskit ovat sellaisia, ettd niihin varaudutaan kollektiivisesti (Julkunen
2008). Universaalisuus luo yhteiskunnallista eheytt3, josta kdaytetaan kasitetta sosi-
aalinen inkluusio. Kasitettd ja sen tarkeytta yhteiskunnallisena tavoitteena kasitte-
lee Jorma Niemeld (2019) omassa rinnakkaisjulkaisussa painottaen, ettda myds sote-
uudistamisen sisaltoa ja vaikutuksia pitdisi arvioida siitd nakokulmasta, miten se ra-
kentaa sosiaalista inkluusiota

Hyvinvointivaltion hallintoideologia on saanut kansalaisten suuren enemmistén
kannattamaan julkista palvelujarjestelmaa, jossa valtio kantaa suuren vastuun ja
joka samalla tasoittaa vdestoryhmien valisid eroja ja edistda sosiaalista liikkuvuutta.
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Palvelujen universaalisuus loi luottamusta kansanryhmien valille ja vahvisti hyvin-
vointivaltion legitimiteettid. Kansalaiset ovat jopa hammastyttavan yksimielisesti
luottaneet julkisen hallinnon kykyyn tuottaa ihmisten tarvitsemia palveluja (Muuri
2008).

Hyvinvointivaltio ei ole staattinen jarjestelmd, vaan se on osoittautunut joustavaksi,
sitkedksi ja muuttuvaksi toimintamalliksi vahvan eettisen ja moraalisen seka kansa-
laisten tarpeita vastaavan perustansa ansioista. Hyvinvointivaltioprojekti on vaikut-
tanut merkittavasti suomalaiseen yhteiskuntaan. Myos sen rakentamisvaiheen jal-
keiset julkisen hallinnon reformit peilautuvat hyvinvointivaltioon. Uudistusten yh-
teydessa Kkiistellddn siitd, missda maarin hyvinvointivaltion ominaispiirteita pitaa
vahvistaa ja missa maarin niitd tulee vahentaa ja poistaa. Suhtautuminen hyvinvoin-
tivaltioon synnyttda poliittisia rintamalinjoja, mika nakyy yhteiskunnallisten refor-
mien suunnittelussa ja paatoksenteossa.

Kuntien oli helppo omaksua hyvinvointivaltioidea. Valtion ratkaistavaksi otetut on-
gelmat olivat juuri niit4, jotka olivat olleet tarkeita kunnan toiminnan kannalta. On-
gelmat olivat samoja, joiden parissa paikalliset yhdistykset olivat tehneet ty6td, en-
sin vapaaehtoisvoimin ja myohemmin myds palkattujen ammattilaisten avulla. Hy-
vinvointivaltio ldhensi julkisen hallinnon ja jarjestdjen tavoitteita ja vahvisti niiden
valista kumppanuutta. Julkisen vallan ja jarjestojen suhde oli niin vahva, ettd on pu-
huttu valtiollistuneesta kolmannesta sektorista.

Jarjestojen tehtdvia siirtyi kuntien hoidettavaksi sitd mukaa kuin valtio maarasi niita
kuntien vastuulle. Jarjestot eivat yleensa vastustaneet muutosta. Ne katsoivat, etta
se auttamistyo, jota ne olivat hoitaneet, saa julkisissa organisaatioissa legitiimin ase-
man, mika turvasi toiminnan jatkuvuuden ja vahvistaa palvelujen tasa-arvoista saa-
tavuutta. Jarjestdjen ja kuntien yhteistyota vahvisti yhteinen eettinen perusta. Oli-
han hyvinvointivaltioin tavoitteena poistaa niita sosiaalisia ongelmia, joihin puuttu-
mista jarjestot olivat julkisuudessa vaatineet ja joista kdrsivia ne olivat itse pyrki-
neet auttamaan.

Hyvinvointivaltio nosti julkisen toiminnan merkitysta ja vaikutti kuntien asemaan
ja tehtaviin. Kuntajarjestelmalla on ollut tarkea osuus siihen, ettd Suomesta pystyt-
tiin rakentamaan lyhyessa ajassa moderni hyvinvointivaltio. Hyvinvointipalvelujen
laajentamiseen soveltui hyvin jarjestelma, jossa valtio paatti, minkéalaisia palveluja
kansalaisille tulee jarjestda ja kunnat tuottivat palvelut. Suomessa oli jarjestelma
ikdaan kuin valmiina. Kuntapainotteinen tuotanto merkitsi sitd, etta paatoksia palve-
luista tehtiin kansanvaltaisesti lahelld ihmisid, vaikka liikkumatila paatéksenteossa
olikin usein vahdinen. Kansalaiset, joiden edustajat olivat asioista paattamassa, luot-
tivat palvelujarjestelmaan, mika vahvisti hyvinvointivaltion legitimiteettia.

Kuntien ndkoékulmasta hyvinvointivaltion rakentamisessa oli kaksi puolta. Yhtaalta
rakentamisaikaa voidaan pitda kunnallisen itsehallinnon kaventumisen aikana. Sen
lisdksi, ettd valtio madrasi kunnille tehtdvat, se maadradsi myos, miten tehtavia tulee
hoitaa. Kunnan oma paatantavalta oli kapea. Valtionosuusjarjestelma ohjasi kuntien
toimintaa. Valtion rahaa tuli vain, jos kunnat toimivat ohjausnormien mukaisesti.
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Valtionapujen ja normien noudattamisen kytkenta jatti kunnille vahaisen liikkuma-
tilan hyvinvointipalvelujen tuottamisessa.

Toisaalta on huomattava, ettd hyvinvointipalvelujen kokonaisjarjestelmassa oli
kuntien nakoékulmasta paljon myonteisia piirteitd. Valtion ja kuntien pyrkimykset
olivat samansuuntaiset. Tarkoituksena oli taata kansalaisille hyvat peruspalvelut ja
tukea heidan hyvinvointiaan. Tehtdvien kasvun myota kunnista tuli entista merkit-
tavampia paikallisia yksikoitd. Valtionosuudet kanavoivat taloudellista vaurautta
paikalliselle tasolle. Jarjestelma loi myos taloudellista vakautta siten, ettd kunnat
pystyivat ennakoimaan talouden kehitysta ja suunnittelemaan luottavaisesti tule-
vaisuuttaan. Palvelujen tuottamiseen ja kunnan hallintoon rekrytoitiin lisda henki-
16st6a, mika toi kuntaan vireytta ja verotuloja. (Haveri 2000.)

Hyvinvointivaltion rakentamisen kauden valtio-kuntasuhde ndahdaan liian kapeana,
jos kuntia pidetdadn pelkastaan valtion etdispaatteind. On otettava huomioon, etta
kuntien ja valtion valinen vuorovaikutussuhde oli tiivis. Samalla kun kunnat esitti-
vat valtiolle toiveita saada lisda valtionosuuksia, ne toivat esille kansalaisten palve-
lutarpeita ja epdkohtia, joihin puuttumisessa kunnat tarvitsivat apua valtiolta. Asi-
oihin vaikuttamisen reitti oli siis avoinna myds alhaalta yl6s. Yksi osa kuntien ja val-
tion vuorovaikutussuhdetta oli se, ettd esimerkiksi kulttuurin ja liikunnan alueella
monet kuntien vapaaehtoiset toiminnat, jotka olivat kansalaisjarjestojen alulle pa-
nemia, tulivat valtion rahoituksen piiriin, kun ne maarattiin lailla kuntien tehtaviksi
(Jantti 2016).

Hyvinvointivaltion palvelujarjestelman rakentamisen ja laajentamisen aikaa 1970-
80 -luvuilla on pidetty samanaikaisesti sekd hyvinvointivaltion kukoistuskautena
ettd kunnallisen itsehallinnon alennustilana, koska kunnat olivat valtion tiukassa ta-
lutusnuorassa. Mutta toisen suuntaistakin tutkimustietoa kuntakentidn omista tun-
temuksista on tarjolla. Suurten ikdluokkien (vuosina 1945-50 syntyneet) kunnan-
johtajat tulkitsevat hyvinvointivaltion rakentamista niin, ettd se on ollut kultakausi
myo6s kuntien kannalta (Haveri ym. 2013). Entisille kunnanjohtajille, jotka johtivat
kuntia hyvinvointivaltion laajentuessa, aika nayttaytyy jaksona, jolloin kuntien voi-
mavarat kasvoivat. Valtion lisdantyva rahoitus mahdollisti kuntien tehtaviakentdn
laajentamisen. Lakisaateisten tehtavien lisaksi kunnat ulottivat toimintojaan uusille
alueille kuten esimerkiksi elinkeinoelaman tukemiseen. Naitakin tehtavia valtio tuki
rahallisesti, mutta ei harjoittanut niiden osalta tiukkaa toiminnallista ohjausta tai
valvontaa. Kunnilla oli kasvavien voimavarojen ansiosta myos omaa paatosvaltaa.

Aineellisten voimavarojen rinnalla my6s henkinen padoma kasvoi korkoa. Ennen
1990-luvun lamaa kunnissa vallitsi vahva tulevaisuudenusko ja innostunut ilma-
piiri. Ihmisten osallistumishalun viridmisen myo6ta kunnan kehittamisesta tuli kaik-
kien kuntalaisten asia. Vaikka poliittisia ja ideologisia erimielisyyksia oli, oli myos
halua sopia asioista asettamalla oman kunnan kehittdminen etusijalle.

Hyvinvointivaltion rakentamisen yhteydessa kunnan luonne muuttui. Kunnan teh-
tavat ja merkitys kasvoivat, vaikka samalla valtion ohjaus kiristyi. Hyvinvointival-
tioprojekti ehka laimensi, mutta ei havittanyt kuntien yhteis6llista luonnetta. Kun-
tien syntyhistoria ja yhteis6llinen luonne loivat maaperdaa hyvinvointivaltiolle.
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Vaikka suomalainen hyvinvointivaltioajatus on osin muualla ideoitua tuontitavaraa,
sen muotoutumista ei voida selittaa jattdmalla pois kansalliset kehityspiirteet ja
suomalaisen julkisen hallinnon historia. Kuntien kehitysta ei pida nahda pelkastaan
suhteena valtioon vaan my0s siitd nakokulmasta, miten ne pystyivat parantamaan
kuntalaisten hyvinvointia, edistimaan kansalaisten osallisuutta sekd vahvistamaan
paikallista identiteettid ja yhteisollisyytta. Kuntien historiallinen kehitys ja kuntien
yhteisollinen luonne ovat vaikuttaneet hyvinvointivaltion sisdlt6ihin ja toimintata-
paan.

Tarkastellaanpa kuntien ja valtion valista tai kuntien ja kuntalaisten valista suh-
detta, niin molempien kautta suomalaisen hyvinvointivaltion keskeiseksi tai peri-
aatteeksi piirtyy palvelutuotantokeskeisyys. Palvelutuotantotehtavien lisdantymi-
nen tarkoitti myos sitd, ettd valtion taholta kuntia alettiin pitaa palvelutuotantoko-
neistona. Valtio alkoi arvioida kuntia silla perusteella, miten ne selviytyvat palvelu-
jen tuottamistehtdvastdan. Tama ndakokulma alkoi painottua myds kuntien omassa
toiminnassa, kun kunnan johtamiseen alettiin omaksua managerialistisia New Pub-
lic Management -doktriiniin perustuvia johtamisoppeja.! Johtamiskeskeinen kehi-
tyssuunta alkoi voimistua 1980-luvulla, kun tulosjohtamisesta tuli sekd kunnissa
ettd valtiolla muoti-ilmi6. Kehityssuuntaa tuli esille Holkerin hallituksen ohjelmassa
(1987).

Hallinnon uudistamisen pddsanoma 1980-90-lukujen taitteessa oli, ettd palvelutuo-
tannon tehokkuus on nostettava kuntien ohjauksen keskeiseksi tavoitteeksi. Kun-
tien luonne ja merkitys paikallisyhteisona jai tdlle tavoitteelle alisteiseksi nakokul-
maksi, mutta ei kuolleeksi kirjaimeksi. Yhteisollisyyden liekki lepatti kunnissa val-
tion tiukan ohjauksen alaisenakin. Se on nakynyt paitsi jarjestotoimintana myds esi-
merkiksi kotiseututyond, paikallisen historian vaalimisena seka keinoina kiinnittaa
kansalaisia omaan kotikuntaansa (Jantti 2016).

Kuntaperusteinen hyvinvointipalvelumalli vahvisti koko hyvinvointivaltion legiti-
miteettid. Kansalaiset ottivat palvelujen lisddantymisen mielihyvin vastaan, mika in-
nosti heitad esittimaan uusia palvelutarpeita. Merkittavaa oli, etta palvelujen tuotta-
minen ja niistd paattaminen tapahtui lahella kuntalaisia. Vaikka paatosvalta oli ra-
joitettua, osallistuminen suoraan tai luottamushenkil6iden kautta lisasi osallisuu-
den tunnetta. Ei ole liioiteltua vaittaa, etta julkisen hallinnon varaan rakentuvan pa-
lelujarjestelman naihin paiviin asti sailynyt vahva legitimiteetti on paljolti kuntape-
rusteisuuden ansiota. Kansalaiset ovat luottaneet julkisen hallinnon kykyyn vastata
hyvinvointipalveluista sen vuoksi, ettd he ovat kokeneet voivansa vaikuttaa niihin.

1 NPM-doktriinista esim. Haveri 2000, Osborne 2006, Pollitt 2007, Yliaska 2014. Opin
mukaan julkisen hallinnon tehtdvid on annettava markkinoiden hoidettavaksi, keskitet-
tya paatosvaltaa on hajautettava ja julkisessa hallinnossa on otettava kayttoéon yritys-
sektorin johtamis- ja organisointitapoja
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2.4 Paatosvallan hajautus ja hyvinvointivaltion supistaminen

Normiperusteinen valtionohjaus alkoi kohdata vastustusta 1980-luvulla. Kunnat
kokivat, etta valtion tiukka ohjaus kahlitsee eika ota riittavasti huomioon paikallisia
tarpeita. Kunnissa syntyi "mistd ne Helsingin herrat tietdvat, miten asioita pitaisi
paikallisesti hoitaa” -kapinahenked. Myds valtion puolella ohjausjarjestelmdssa nah-
tiin muutostarpeita. Valtiovarainministerio piti valtionosuusjarjestelmaa raskaana.
Kuntatalouden ohjailu kansantalouden osa-alueena oli hankalaa, koska kokonais-
kustannusten sdately vaati puuttumista lukemattomiin erillisiin maararahoihin.
Valtionosuus maaraytyi prosenttiosuuksina kunnan toimintakohtaisista menoista.
Se tarkoitti sitd, ettd mitd enemman kunnat kayttivat rahaa sitd suurempi oli valti-
onosuuksien kokonaissumma. Valtion ohjausjarjestelmaan sisaltyi jatkuvan kasvun
elementti, mika oli ristiriidassa hallinnon tehokkuusvaatimuksen ja tuloksellisuutta
korostavan tavoitteen kanssa. Ohjausjarjestelma vaikeutti julkisen talouden sopeut-
tamista.

Valtion ja kuntien valisessa ohjaus- ja rahoitussuhteessa tehtiin muutos 1980-1990-
lukujen vaihteessa. Vapaakuntakokeilu (laki 1988/718) ja sen pohjalta saddetty
Kuntalaki (1993/365) antoivat kunnille vapauden muodostaa omat organisaati-
onsa. Uusi valtionosuuslainsaadanto (lait 688, 705 ja 733/1992), jossa tehtavakoh-
taiset (korvamerkityt) valtionosuudet muutettiin asukas- ja tarvekohtaisiksi valti-
onosuuksiksi, siirsi merkittdavasti paatosvaltaa kuntatasolle ja karsi valtion ohjaus-
valtaa. Ndiden uudistusten myo6ta kunnat saivat lisdvastuuta kansalaisten hyvin-
voinnista. Puhe hyvinvointikunnasta sai vahvistusta. Uudessa kuntalaissa
(1.7.1995) kunnan perustehtdva maadriteltiin siten, ettd kunta "pyrkii edistdimaan
asukkaidensa hyvinvointia ja kestavaa kehitysta alueellaan” (1 §).

Kuntalain lahtokohdissa korostettiin kunnallista itsehallintoa ja paikallista paatok-
sentekoa. Lain uudistamistoimikunnan mietinndssa (1993) tavoitteeksi asetettiin
"kunnallisen itsehallinnon vahvistaminen, kunnan aseman vahvistaminen paikalli-
sen kehityksen ohjaajana ja hyvinvointipalvelujen turvaajana seka poliittisen paa-
toksenteon ja poliittisen vastuun selkeyttaminen, kuntalaisten suorien osallistumis-
ja vaikutusmahdollisuuksien lisddminen seka avoimuuden lisddminen kunnan toi-
mintatavoissa ja -kulttuurissa”.

Uuden lainsdddannon myo6ta kuntien oma rahoitusvastuu kasvoi. Valtionosuuksien
muuttuminen tarveperusteisesti lasketuiksi "konttasummiksi” merkitsi sitd, etta
kunnan omassa paatosvallassa oli se, kuinka paljon varoja suunnattiin esimerkiksi
sosiaalitoimeen suhteessa muihin tehtaviin - toki lainsdddannon vaatimuksia nou-
dattaen. Vallan hajautus kunnille kdynnisti myos valtion toimet kuntarahoituksen
vahentamiseksi. Vuonna 1993 valtionosuudet kattoivat kuntien menoista 46 pro-
senttia, vuonna 2002 enda 13 prosenttia. Reaalisesti valtionosuudet laskivat 15 pro-
senttia vuosina 1990-2004. Ennen 1990-luvun alun lamaa valtio rahoitti noin puo-
let kuntien sosiaali- ja terveystoimen kokonaismenoista, 2000-luvun alkuvuosina
enda viidenneksen verran. (Méttonen & Niemela 2005.)

Valtion edustajat korostivat, ettd kunnille kuuluu my6s toiminnallinen vastuu hy-
vinvointipalveluista. Kun ministerit vastailivat eduskunnan edessa sosiaali- ja ter-
veyspoliittisiin kysymyksiin, he muistivat korostaa, ettd loppupelissda paatoksen-
teko jaa kuntien vastuulle. Keskusteluissa esitettiin, etta hyvinvointivaltion sijasta
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pitdisi puhua hyvinvointikunnasta. Kuntien kannalta tilanne oli ristiriitainen. Valtio
edellytti, ettd kunnat tuottavat vihemmalla valtion rahoituksella entisen maaran
palveluja. Suhteessa kunnan varoihin palvelutehtdvissa oli ylikuormaa. Toisesta
vinkkelistd katsottuna kunnat halusivat lisdd paatosvaltaa ja toimintavastuuta,
mutta eivat pystyneetkdan vastuutaan kantamaan, vaan supistivat palveluja (Rim-
peld 2015).

Paatodsvallan hajautuksen ja rahoituksen leikkaamisen ohella ja niiden avulla tehtiin
kolmas iso muutos. Hyvinvointivaltiota ryhdyttiin supistamaan. Julkunen (2001) on
nimittdnyt sitd suunnanmuutokseksi, jossa hyvinvointipalvelujen laajentamisvai-
heesta siirryttiin niiden rajoittamiseen. Muutoksen taustalla oli huoli kansantalou-
desta. Suomi oli 1990-luvun alussa ajautunut sotien jalkeisen ajan pahimpaan talou-
delliseen lamaan. Valtion talous oli kddntynyt suuresti alijadmaiseksi. Talouden ter-
vehdyttamistoimia tarvittiin. Supistuksia perusteltiin sillg, ettd hyvinvointivaltio oli
ylittanyt kansantalouden kestavyyden.

Suunnanmuutokselle oli myos ideologisia perusteita. Riihinen (2011) nakee, ettd
universaalisesta ja kansanryhmien valisia eroja tasoittavasta hyvinvointipolitiikasta
siirryttiin pluralistiseen ja keskiluokkaa hyoddyttavaan politikkaan. Seka Julkunen
ettd Riihinen nakivat taustalla lansimaiset uusliberalististen oppien mukaiset vaati-
mukset valtion roolin ja tehtdvien vahentdmisestd ja markkinoiden merkityksen
kasvattamisesta. Lama tarjosi hyvan tilaisuuden kaantaa kehityksen suuntaa.

Kuntien ohjauksen vahentdminen hyvinvointipolitiikassa tapahtui aikana, jolloin
markkinamekanismia alettiin pitda julkishallinnon uudistamisen instrumenttina.
Tosin ilman Kkiistoja ei ohjausjarjestelman rukkaaminen valtion hallinnossa eden-
nyt. Sektoritoimijat olisivat halunneet sailyttaa yksityiskohtaisen ohjauksen. Tama
nakemys ei parjannyt. Voiton vei valtiovarainministerio, joka muutoinkin on ollut
markkinasuuntauksen vahva edistdja. Se ajoi lapi uuden ohjausideologian, jonka
mukaan valtion ohjauksen keskeisena tavoitteena ei ole kuntien yhdenmukaisten
toimintakdytantdjen varmistaminen vaan kuntatalouden sditeleminen osana jul-
kista taloutta. Tama merkitsee sitd, ettd on hyvaksyttava kuntien erilaiset kaytannot.
Kuntia ryhdyttiin pitamaan toistensa kanssa kilpailevina toimijoina. Uusi ohjaus-
ideologia kuvastaa yhteiskunnallisten arvojen muutosta, josta Riihinen (2011, 113)
on todennut, ettd kun "postmodernistit korostavat yksilollisyytta ja yhteiskunnan
sisdista erilaistumista, pyrkimys kaikkien kansalaisten sosiaaliseen turvallisuuteen
sopii loogisesti ottaen huonosti tdhan”.

Luopuessaan tehtdvakohtaisista valtionosuuksista ja purkaessaan kytkenndn nor-
mien noudattamiseen valtio menetti keskeisen toiminnan ohjausvalineen. Valtio
kylla yritti luoda uusia korvaavia toiminnan ohjausmuotoja kuten tulos-, informaa-
tio- ja ohjelmaohjausta, mutta ne eivit ole toimineet. Ohjaus on ollut sekavaa, haja-
naista ja tehotonta (Heinamaki 2011). Ehkad saamattomuus kuvasti my6s mielen-
kiinnon puutetta. Valtion intresseissa ei enda ollut niinkdan se, mitd kunnissa teh-
daan vaan se, milld rahalla tehdadn. Ohjausjarjestelmduudistus antoi valtion kasiin
entista tehokkaammat instrumentit saddella kuntatalouden kokonaisuutta.

Ensisijainen syy valtion ja kuntien suhteen uudistamiseen ei liittynyt kysymykseen
kansalaisten hyvinvointivastuusta vaan tavoitteeseen hyvinvointipalvelujen mitoit-
tamisesta julkisen talouden kantokykyyn. Valtion kuntiin kohdistuva
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ohjausmielenkiinto keskittyi korostuneesti kuntatalouteen, mika nakyi my®os siing,
ettd kunta-asiat siirrettiin sisiministeriosta valtiovarainministerioon. Julkisten me-
nojen ja tulojen negatiivista suhdetta alettiin kutsua kestavyysvajeeksi. Hallitusten
ohjelmiin tuli tavoite kestdvyysvajeen poistamisesta tai ainakin pienentdamisesta.

2.5 Kilpailuvaltion valtio-kuntasuhde — sekavuuden ja vastak-
kainasettelun tila

Taloudellinen lama ja sen jalkeinen nousukausi, joka alkoi 1990-lopulla, muuttivat
valtion ja kuntien valisen suhteen saatelyperustaa. Hyvinvointivaltion rakentami-
sen kaudella luotu ohjaussuhde, joka perustui valtion ohjausrooliin seka valtion ja
kuntien tavoitteiden samansuuntaisuuteen ei soveltunut valtion tarkoitusperiin,
kun hyvinvointivaltion muutospaineet kasvoivat. Uusliberalistiselta ideologiselta
perustalta hyvinvointivaltion vditettiin holhoavan ihmisia ja vaikuttavan kansalai-
siin niin, ettd he eivat kanna itse vastuuta omasta ja kanssaihmisten hyvinvoinnista.
Kulunut ilmaus on, ettd ihmiset ovat ulkoistaneet huolenpidon valtiolle. Talouden
suunnalta tuli toinen kritiikkiaalto. Katsottiin, ettd julkinen vastuu on kasvattanut
valtiontalouden koon niin suureksi, ettd se estdd Suomen menestymista globaalissa
kilpailussa.

Risto Heiskala (2006) nimittaa uutta valtiokasitystda shumpeterilaiseksi kilpailuky-
kyvaltioksi, jossa kilpailukyvyn kasvattaminen on ensisijainen tavoite. Valtion rooli
muuttuu suorittajasta koordinoijaksi ja mahdollistajaksi. Samalla hyvinvointipoli-
tiikka jaa talouspolitiikalle alisteiseksi, mika johtaa sosiaalipalvelujen karsintaan.
Hyvinvointipolitiikan luonne muuttuu ihmisten omaa vastuuta painottavaksi. Kes-
keiseksi sisdlloksi nousee pyrkimys ihmisten tyokyvyn kohottamiseen kannustei-
den ja pakotteiden avulla. Kilpailukykyvaltion rinnalla on kaytetty kasitetta kilpai-
luvaltio (Martikainen 1999, Kantola 2006, Moisio 2012, Kananen 2017).

Kilpailuvaltioideologiassa hyvinvointiala nahdaan palvelujen tuottamisen nakokul-
masta. Briitta Koskiaho (2008) kayttaa kasitetta palvelutalous, jolla han tarkoittaa
sitd, ettd julkinen palvelutuotanto ndhdaan elinkeinotoimintana. Palvelutalouden
ongelmana kilpailuideologiassa alettiin jo 1990-luvun alussa pitaa sit4, etta palvelu-
jen tuottamisessa julkisilla toimijoilla, ennen muuta kunnilla, on monopoli (ks. Paa-
sio 1992). Taloustieteen valtavirtateorioiden mukaan monopoleista pitda paasta
eroon. Keinoksi purkaa monopoleja nostettiin julkisen toiminnan yksityistiminen ja
palvelujen hankkiminen Kkilpailun avulla. Kilpailutussuunta on ollut johdonmukai-
sena linjana 1990-luvulla alkaneissa julkishallinnon reformeissa. Se on tarkoittanut,
ettd palvelujen tuottamisessa julkisen sektorin osuutta on pyritty vahentamaan ja
yrityssektorin lisddmaan.

Kilpailuvaltioideologiassa korostetaan periaatetta, ettd kaikilla toimijoilla tulee olla
tasavertaiset mahdollisuudet tuottaa palveluja. Hyvinvointitavoite nakyi vain uuden
suuntauksen perusteluosioissa. Kilpailukykyistd kansantaloutta on pidetty valtta-
mattdmana tavoitteena, jotta kansalaisten hyvinvointi voidaan turvata. Ajattelu on
kdantynyt paadlaelleen verrattuna hyvinvointivaltion rakentamisen kauteen, jolloin
kansalaisten hyvinvoinnin lisddmista pidettiin keinona parantaa talouden toimi-
vuutta ja luoda edellytyksia kansantalouden kasvulle.
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Merkitseeko kilpailuvaltion lapimurto hyvinvointivaltiosta luopumista. Tastd on
esitetty erilaisia kasityksia. Kujala ja Danielsbacka (2015) katsovat kirjassaan "Hy-
vinvointivaltion loppu?”, etta taloudellisen eliitin ja kansan valinen vastavuoroisuus
on havinnyt, ja kuilu on kasvanut niin suureksi, ettd koko hyvinvointivaltio on vaa-
rassa. Heiddn mukaansa on uhka, ettd kansa ei tunne yhteiskuntaa enaa oikeuden-
mukaiseksi, tasa-arvoiseksi, heikompiosaisista huolta pitavaksi, vaan kehitys vie
kohti amerikkalaistyyppista yhteiskuntaa, jossa eriarvoisuus kasvaa ja yhteiskun-
nassa vallitsee "voittaja viek66n kaiken” -mentaliteetti.

Toisaalta on katsottu, etta vaikka sosiaaliset turvaverkot ovat ainakin jossain maa-
rin rapistuneet ja kansalaisten keskinadinen solidaarisuus vahentynyt, kilpailuvaltio
ei ole tehnyt tyhjaksi hyvinvointivaltion merkittavimpia saavutuksia kuten tasa-ar-
voista koululaitosta, suhteellisen kattavaa sosiaaliturvaa, eldkejarjestelmia, lasten ja
vammaisten oikeuksia ja viimesijaisia toimeentuloturvajarjestelmia - eika sosiaali-
ja terveydenhuoltoakaan.

Sitkedksi ja joustavaksi osoittautuneen hyvinvointivaltion terve ydin elda ikdan kuin
kilpailuyhteiskunnan sisalld. Viela ei ole siis aihetta kysyd, onko hyvinvointivaltio
kuollut. Mutta jotta muistokirjoituksen laadinnalta valtytaan jatkossakin, on hyvin-
vointivaltion ja kilpailuvaltion valille 16ydettava tasapaino ja kestdvia ratkaisuja
siind, miten kaikkien ihmisten eldmisen edellytykset turvataan yhteiskunnassa,
jossa markkinamekanismit alkavat hallitsemaan my0s sosiaali- ja terveydenhuoltoa,
jonka keskeisend tehtdva on kantaa huolta ihmisten hyvinvoinnista. (ks. Saari
2017.)

Suunta kohti kilpailuvaltiota on ndkynyt sosiaalisen aseman heikentymisend, joi-
denkin mielestd jopa kuolemana. Miller ja Rose (2006) eivat nde sosiaalisen kuole-
mista, mutta toteavat, ettd sosiaalinen ei ole enda yhteiskunnan kehityksen keski-
0ss4, ja ettd sosiaaliset suhteet ovat korvautumassa taloudellisina suhteina. Heidan
mukaansa olisi parempi puhua jalkisosiaalisesta valtiosta, jossa sosiaalinen elaa nyt
toisessa muodossa kuten vaikkapa yhdistyksissa ja yhteisoissa. Monessa yhteydessa
on viitattu siihen, etta sosiaalipolitiikka yhteiskunnassa on sitten hyvinvointivaltion
rakentamisen vaiheen menettianyt asemiaan.

Julkunen (2017) pitaa hyvinvointivaltion muutosta ennen muuta paradigmamuu-
toksena, jossa valtion ja yhteiskunnan kehitysmalli on muuttunut siten, etta kansal-
lisen kilpailukyvyn edistaminen, markkinoiden suosiminen ja julkisen vastuun va-
hentdminen ovat nousseet yhteiskunnan kehityksen avaintavoitteiksi. My6s Kantola
(2006) painottaa kielessa ja kasitteissd tapahtunutta muutosta. Hinen mukaansa
kilpailuvaltion kasitteet on omaksuttu yritysmaailmasta, josta ne ovat levinneet po-
litiikan ja julkisen hallinnon sisdlle. Han toteaa, etta kilpailuvaltiosta on tullut hyvin-
vointivaltion vastakasite.

Tassa tarkastelussa, jossa kohteena on julkisen hallinnon reformin luonne ja merki-
tys, hyvinvointivaltion muutosproblematiikka liittyy siihen, minkalaisia muutoksia
tapahtuu yhteiskunnallisten instituutioiden suhteissa ja millaisten katoavien tai
syntyvien edellytysten puitteissa voidaan paikallisella tasolla harjoittaa huonom-
massa sosiaalisessa asemassa olevia hyddyttavaa (pientd) politiikkaa.
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Yhteiskuntapoliittisesti kysymys on siitd, miten politiikan painopistemuutokset ja
yhteiskunnan instituutioiden suhteiden uudelleen jarjestelyt heijastavat ajatteluta-
van muutoksia myds siind suhteessa, keiden etujen mukaan jarjestelma toimii ja
minkalaisia heijastuksia muutoksilla on eri vaestoryhmien elamaan. Muutoksissa
aina jotkut voittavat ja toiset haviavat.

Kuntien nakoékulmasta kilpailuvaltion tavoitteet tuntuivat vieraalta. Valtion ja kun-
tien suhde kaantyi ikdan kuin pailaelleen. Aikaisemmassa ohjausjarjestelmassa val-
tio mahdollisti sen, ettd kunnat pystyivat huolehtimaan kuntalaisten hyvinvoinnista.
Uudessa suunnassa kuntien tuli auttaa valtiota, jotta se pystyy sdilyttamaan kan-
sainvalisen Kilpailukyvyn. Valtion nakékulmasta kunnat olivat taloudellisessa vas-
tuussa valtiolle. Ristiriitaa syntyy siitd, ettd kunnat painottavat olevansa vastuussa
kuntalaisille.

Kun kunnat eivat suosiolla hyvaksyneet sen paremmin talouden kuin toiminnan-
kaan ohjauksen kiristystoimia, valtio alkoi menettda luottamusta kuntien kykyyn
hoitaa tehtavidaan. Valtio kdynnisti jatkuvien kuntareformien sarjan. Kunnat ovat ko-
keneet, ettd kuntakentian uudistamisessa niiden dianta ei kuulla eikid kunnallista it-
sehallintoa kunnioiteta. Valtion ja kuntien suhdetta alkoi vaivata sekavuuden lisaksi
vastakkainasettelu (Harisalo ym. 2012). Kysymys ei ollut vain siitd, millainen oh-
jaussuhde valtion ja kuntien vilille rakennetaan vaan myds siitd, ettd valtion nako-
kulmasta koko kuntakentta oli hajanainen, tehoton ja vaikeasti ohjattava. N&illa pe-
rusteilla valtio otti tavoitteeksi koko kuntajarjestelmédn uudistamisen. Valtion uusi
kuntapolitiikka merkitsi sitd, ettd osapuolilla ei ole enda samalla tavoin yhteista mis-
siota, tehtdvaa ja tavoitteita kuin hyvinvointivaltion rakentamisen aikaan.

Valtion tavoite on ollut uudistaa samalla kertaa sekd ohjausjarjestelma etta jul-
kishallinnon rakenne. Rakennereformi on kohdistunut kuntakoneistoon ja erityi-
sesti sen suurimpaan osioon eli sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujarjestelmaan.
Uudistamisessa on nahtavissa idea valtiosta maaraytyvasta kuntajarjestelmasta ja
valtiokeskeisestd ohjauksesta. Haveri ja Majoinen (2017) katsovat muutoksen taus-
talla olevan uusweberildisen valtiondkemyksen (Neo-Weberian state). Uusweberi-
laisyydella he tarkoittavat paluuta valtiokeskeiseen hallintoon, jossa pyritaan valti-
osta ohjautuvaan rationaaliseen ja konemaiseen hallintorakenteeseen seka hierark-
kiseen ohjausjarjestelmdan. Ohjauksessa kaytetadn byrokraattista ohjausta, jossa
sovelletaan perinteistd ohjausta pehmedampia keinoja kuten ohjeita, standardeja ja
suosituksia kuitenkin byrokratian kova ydin sailyttaen.

Julkisen hallinnon reformisuunta on uusliberalistisen kilpailuvaltiokehityksen ja
uusweberilaisen ohjausjarjestelman yhdistelma. Valtiokeskeisessa uudistamisessa,
mita sote-uudistus on tyyppiesimerkki, ei uskota hajautetun kuntaperusteisen jar-
jestelman tuottavan markkinoita hyodyntavaa kilpailukykyisyyttd. Taméan vuoksi
valtion on byrokraattisella ohjauksella varmistettava kilpailuvaltion padmadarien to-
teutuminen. Toisaalta uudistusaallon yskahtely kertoo, kuinka vaikea on nama kaksi
uudistusideologiaa yhdistaa reformipolitiikassa.

Kun hallitukset aloittivat kuntiin kohdistuvan reformipolitiikan, tavoitteena oli uu-
distaa kuntajarjestelma nopeassa aikataulussa. Tavoite ilmaistiin niin, ettd jos
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kunnat itse eivat pysty uudistamaan hajanaista kuntajarjestelmaa, valtio tekee sen.
Jos muu ei auta, kiytetddn lainsdddannollista pakkovaltaa. Kuntareformit ovat paa-
tyneet totaalisiin epdonnistumisiin. Siihen, ettd reformeja ei ole saatu maaliin on
monta syytd. Ensinnakin itsehallinnon vuoksi valtio ei pysty maaraysvaltaa kaytta-
malld uudistamaan kuntajarjestelmaa. Siihen tarvitaan kuntien suostumusta.
Toiseksi, kunnat eivit ole yhtendinen toimijaryhmd, vaan kunnilla on erilaisia ta-
voitteita ja ristiriitaisia ndkemyksia uudistuksen tarpeellisuudesta ja toteutuksesta.
Erilaiset ndakemykset heijastuvat myds valtion tasolla kuntareformin tavoitteisiin ja
keinoihin. Hallituksissa ei ole esimerkiksi pystytty sopimaan lainsddddnnollisesta
uudistuksesta, joka olisi tehnyt mahdolliseksi toteuttaa kuntien pakkoliitoksia. Kun-
tajarjestelmdssa on niin monia tasoja, toimijoita, intresseja ja tavoitteita, ettd sen
uudistamista ei voida johtaa yhdesta valtakeskittymasta ja poliittisen sisdpiirin toi-
mesta. Uudistajien mieleistd rationaalista kuntajarjestelmaa on mahdotonta saada
aikaan. Kuntaymparisté on monimutkainen ja muuttuva, jossa rationaalinen uudis-
tusmalli ei toimi.

2.6 Kunnat uudistamisen kohteena kunta- ja palveluraken-
neuudistuksissa

Kansanvalisissa vertailuissa 2000-luvun alun suomalainen sosiaali- ja terveyden-
huolto oli osoitettu edulliseksi ja tehokkaasti toimivaksi. Siita huolimatta toimiala
nostettiin hallintojarjestelman uudistamisen keskeiseksi kohteeksi. Valtionhallin-
nossa katsottiin, ettd ilman puuttumista sosiaali- ja terveysmenoihin, jotka vievat
huomattavat osuuden valtion menotaloudesta, kansantaloudellista kilpailukykya ei
pystytd parantamaan. Reformipolitikassa otetiin alusta alkaen kohteeksi kuntien
sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestelmat. Jarjestelmaarvioissa tultiin paatelmaan,
ettd sosiaali- ja terveydenhuollon uudistaminen edellyttda kuntakoon kasvatta-
mista niin, ettd kunnallisen sosiaali- ja terveydenhuollon vastuu on isommilla yksi-
koilla. Intoa uudistaa kuntakentta lisasi kokemukset Ruotista ja Tanskasta, joissa
oli tehty kuntareformi, jonka yhteydessa lakkautettiin paljon pienia kuntia. Seuraa-
vassa kdydaan lapi eri hallitusten tavoitteita ja toimia kunnallisen sosiaali- ja ter-
veydenhuollon uudistamiseksi. Analyysi perustuu suurelta osin Kunnallisalan ke-
hittdmissaation julkaisuun ”"Sosiaali- ja kuntarakenteen pitka kujanjuoksu” (Valli-
Lintu 2017).

Vanhasen I hallituksen uudistus

Ensimmadisen varsinaisen kuntajarjestelmaan ja sosiaali- ja terveystoimeen kohdis-
tuneen uudistuksen aloitti Vanhasen ensimmaisen hallitus. Uudistus perustui edel-
lisilla hallituskausilla toteutettuihin erillisiin terveydenhuollon ja sosiaalihuollon si-
sallollisiin kehityshankkeisiin. Uudistamista perusteltiin silld, ettd sosiaali- ja ter-
veydenhuollon kuntoon saattaminen vaati puuttumista kuntarakenteisiin. Muuta-
man vuoden valmistelutyon tuloksena vuonna 2005 kdynnistettiin kunta- ja palve-
lurakenneuudistus (Paras-hanke). Valtioneuvostossa hanke oli kuntaministeri Han-
nes Mannisen vastuulla.
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Hankkeen tavoitteena oli saada aikaan sekd isompia kuntakokonaisuuksia etta suu-
rempia alueyksikoitd, jotka vastaavat perusterveydenhuollosta ja ainakin osasta so-
siaalihuoltoa. Valmistelussa tehtiin erilaisia kuntarakennemalleja. Malleja esiteltiin
kuntakierroksilla. Lainvalmistelun pohjaksi valittiin ns. peruskuntamalli, jonka mu-
kaan kuntajaon tulisi noudattaa tyossdkayntialueita. Hallituksen esitys (HE
155/2006 vp) annettiin eduskunnalle syksylla 2006 ja laki kunta- ja palveluraken-
neuudistuksesta (169/2007) tuli voimaan kevaalla 2007.

Laki oli puitelaki, jossa esitettiin kuntarakenteeseen liittyvia tavoitteita ja esiteltiin
keinot, miten tavoitteet saavutetaan. Laissa kunnille maarattiin velvoite jarjestaa
perusterveydenhuollon ja siihen kiinteasti liittyvat sosiaalihuollon palvelut vahin-
taan noin 20 000 asukkaan vaestopohjalla. Kunnat saivat valita, tayttavatko ne va-
estopohjan kuntaliitoksen kautta vai perustamalla yhteistoiminta-alueen. Laissa ei
tarkkaan maaritelty, mitd sosiaali- ja terveydenhuollon palveluja yhteistoiminta-
alueille on siirrettava. Ne jaivat kuntien itsensa paatettavaksi. Lisaksi laissa oli muita
madrayksia, jotka koskivat esimerkiksi ammatillisen koulutuksen jarjestamisalu-
eita.

Laissa lahdettiin siitd, ettda perustuslakia ei muuteta niin, etta hallituksella olisi mah-
dollisuus tehda kuntien pakkoliitoksia. Uskottiin, ettd hallituksen kaytossa ollut
kuntaliitosten edistdmiseen tarkoitettu "porkkanaraha” ja kuntien oma halukkuus
johtavat kuntien yhdistadmisiin. Kuntien maara vuosina 2007-2009 vaheni 45 kun-
nalla. Yhteistoiminta-alueita saatiin 66 ja niihin kuului 260 kuntaa. Noin kolmannes
kunnista ei tehnyt paatosta, jolla olisi taytetty terveydenhuoltoa koskenut vaesto-
pohjavaatimus. Kokonaisuudessaan lain tavoitteet eivat toteutuneet. Paras-hanke
vauhditti kuntien yhdistdmisid, mutta tydssakayntialueiden mukaiseen kuntaraken-
teeseen ei paasty.

Vanhasen/Kiviniemen hallituksen uudistus

Matti Vanhasen II hallitus kdynnisti Paras-hankkeen toisen vaiheen. Hallitus ei teh-
nyt uutta esitysta kuntarakenteesta, mutta pyrki lisidmaan hallituksen mahdolli-
suutta varmistaa uudistuksen toteutuminen. Hallituksen esityksessa (HE
268/2010) ehdotettiin, ettd valtioneuvostolla tulisi olla toimivalta velvoittaa kunta
yhteistoimintaan, jos kunta ei tayttdisi lain perusterveydenhuollolle ja sosiaalihuol-
lolle sdddettyja vaestopohjavelvoitteita (ns. perdlautasaannos).

Vahvistetun aikataulun mukaan valtioneuvostolle tuli toimivalta maarata kunta
tayttdmaan yhteistoimintavelvoitteet, jos kunta ei vuoden 2011 elokuun loppuun
mennessa ollut tehnyt paatdsta perusterveydenhuollon ja sosiaalihuollon jarjesta-
miselle sdddettyjen velvoitteiden tayttdmisesta. Valtioneuvoston tuli tehda paatok-
set vuoden 2012 loppuun mennessa. Lain muutos tuli voimaan vuoden 2011 touko-
kuun alussa.

Paras-lakien voimassaoloaikana kuntarakenteeseen saatiin muutoksia ja myds yh-
teistoiminta-alueita perustettiin. Joillakin seuduilla tehtiin monikuntaliitoksia, jotka
johtivat myds kuntien yhdistymiseen suurimpien kaupunkien kanssa (esim. Ouluy,
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Jyvaskyla, Kouvola). Toisilla kaupunkiseuduilla (esim. Tampere ja Turku) ymparis-
tokunnat eivat suostuneet yhdistymaan suurimman kaupungin kanssa. Joillakin alu-
eilla ymparistokunnat tekivat keskindisia yhdistymisia, jotta ne valttyivat liittymi-
sen keskuskaupunkiin. Kuntaliitoksia syntyi, mutta tydssdkayntialueiden mukaista
kuntarakennetta ei saatu aikaan ennen Kiviniemen hallituskauden paattymista.

Kataisen/Stubbin hallituksen uudistus

Paras-uudistuksen toteutus oli kesken, kun Jyrki Kataisen vuonna 2011 aloittanut
hallitus otti kunta- ja sote-uudistuksessa uuden suunnan. Paras-lainsaadanto paat-
tyi vuoden 2012 lopussa. Kataisen hallituksessa sovittiin uudenlaisen kuntaraken-
teen toteuttamisesta. Valli-Lintu (2017) katsoo, etta Paras-lain aikana olivat toteu-
tuneet ns. helpot kuntien yhdistadmiset ja uusi hallitus otti tehtavaksi hoitaa myos
vaikeimmat tapaukset. Hallituksen tavoitteena oli muodostaa kuntarakenne vah-
voista elinvoimaisista peruskunnista, jotka pystyvat huolehtimaan myds sosiaali- ja
terveyspalveluista, joten erillistd sosiaali- ja terveydenhuollon uudistusta ei tarvita.

Hallitus antoi edelliselld kaudella tyonsa aloittaneelle kuntarakennetyoéryhmalle
tehtavan laatia ehdotus hallitusohjelman mukaisesta kuntarakenteesta. Tyon kulu-
essa selvisi, ettd hallituspuolueiden kesken ei ole sellaista yksimielisyytta, ettd uu-
teen kuntarakenteeseen voitaisiin paastd pakkoliitoksia tekemalla. Pakkoliitosten
kaytosta ei oltu sovittu hallitusneuvotteluissa. Tyoryhma jatti toimeksiannonmukai-
sen ehdotuksen helmikuussa 2012 (Elinvoimainen kunta- ja palvelurakenne, Kun-
nallishallinnon rakennety6ryhman selvitys, osat I ja II).

Julkisuuteen tuli karttapohjia, joissa ilmeni hallituksen tavoittelema kuntarakenne.
Koska pakkokeinojen kaytto oli pois laskuista, tydryhma ehdotti, ettd 60-70:11a alu-
eella kdynnistetdan erityinen kuntajakoselvitys niiden kuntien kesken, joiden yhdis-
tamista kaavailtiin. Ty6ryhman esitys johti siihen, etta hallitus alkoi valmistella kun-
tajakolain muuttamista. Valmistelua tehtiin hallituksen nimittdmassa kuntaraken-
nelakity6ryhmassa.

Hallitus esitti muutoksia kuntajakolakiin ja samalla lain nimi muutettiin kuntara-
kennelaiksi. Hallituksen esitys annettiin kevaalla 2013 (HE 31/2013 vp). Laissa
kunta velvoitettiin yhdessa muiden kuntien kanssa selvittimaan kuntien yhdista-
mistd. Erikseen sdddettiin, ettd alle 20 000 asukkaan kunnan tuli yhdessa alueen
muiden kuntien kanssa selvittaa yhdistymistd, jotta syntyisi sellaisia kuntia, joilla on
palveluiden jarjestamisen, rahoittamisen ja kehittimisen kannalta riittava vaesto-
pohja seka kyky omaan palvelutuotantoon. Vuoden 2011 vdestétietojen mukaan
Suomessa oli 264 alle 20 000 asukkaan kuntaa, joten selvitysvelvollisuus koski val-
taosaa Suomen kunnista. Kuntarakennelaissa annettiin valtioneuvostolle mahdolli-
suus paattaa kuntaliitoksesta vastoin kunnan tahtoa, jos kyseessa oli erityisen vai-
keassa taloudellisessa tilanteessa oleva kunta ja liitoksen katsottiin olevan valtta-
maton kunnan asukkaiden lakisaateisten palvelujen turvaamiseksi

Kuntarakennelaki kdynnisti eri puolilla Suomen lukuisia selvityksia. Myo6s kuntien
yhdistadmiseen kielteisesti suhtautuvat kunnat osallistuivat selvityksiin, koska valtio
maksoi selvitystyon kustannukset. Selvitykset eivat yleensa johtaneet kuntien yh-
distymiseen eika hallituksen tavoitteena ollutta kuntarakennetta saatu aikaan.
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Kun kavi selvaksi, ettd oli mahdotonta paasta hallituksen tavoitteen mukaisiin niin
vahvoihin ja elinvoimaisiin peruskuntiin, ettd ne pystyisivat vastaamaan myos sosi-
aali- ja terveyspalveluita, hallitus aloitti erillisen sosiaali- ja terveydenhuollon uu-
distuksen. Monivaiheisen valmistelutyon jdlkeen kevaalla 2014 Kataisen hallitus
sopi oppositiopuolueiden kanssa uudistuksen periaatteista. Ministeri Susanna Huo-
visen johtama parlamentaarinen ohjausryhma laati hallituksen esityksen laiksi so-
siaali- ja terveydenhuollon jarjestamisesta seka erdiksi siihen liittyviksi laeiksi (HE
324/2014 vp).

Esitys tehtiin siind muodossa, ettd lain toteuttaminen ei edellyttanyt kuntaraken-
teen muutosta. Sen perustana oli sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisen anta-
minen viidelle sosiaali- ja terveysalueelle. Aluejaon pohjana oli yliopistollisten kes-
kussairaaloiden varaan rakentuvat erikoissairaanhoidon erityisvastuualueet (Erva-
alueet). Alueiden hallintomalliksi valittiin kuntayhtyma.

Lain mukaan Sote-alueille tuli vastuu palvelujen jarjestamisestd, mutta ne eivat olisi
tuottaneet palveluja itse, vaan tuottamisesta olisivat vastanneet kuntayhtymat, joi-
den enimmaismaaraksi vahvistettiin 19. Kunnille maaratiin velvollisuus kuulua seka
sote-alueeseen ettd johonkin palveluja tuottavaan kuntayhtymaan. Lakiehdotus viit-
tasi siihen, etta tavoitteena oli perustaa tuottajakuntayhtymat sairaanhoitopiirien
pohjalle. Laissa annettiin mahdollisuus siihen, ettd kuntayhtymien sijaan kunnat oli-
sivat voineet sopia tuottamisvastuun antamisesta yhdelle ns. vastuukunnalle, jollai-
sena olisi toiminut maakunnan keskuskaupunki.

Ehdotuksen perusteluissa todettiin, ettd tavoitteena oli mm. varmistaa toimiva ja
ehed seka vaikuttava ja kustannustehokas sosiaali- ja terveydenhuollon palvelura-
kenne seka toteuttaa sosiaalihuollon ja terveydenhuollon integraatio ja vahvistaa
sosiaali- ja terveydenhuollon peruspalveluja. Lakiesityksen mukainen sosiaali- ja
terveydenhuollon jarjestelmd perustui jarjestimisvastuun ja tuottamisvastuun
erottamiselle. Valtion ohjausvaltaa vahvistetiin saatamalla, ettd valtion (STM) tuli
ohjata sote-alueiden jarjestamistehtavia tekemalla alueiden kanssa jarjestimispaa-
tos.

Seka sote-alueiden etta tuotantoalueiden kuntayhtymien yhtyméakokouksiin taattiin
kaikille alueiden kunnille edustus. Kuntien tuli yhdessa vastata kuntayhtymien ra-
hoituksesta, jonka perustana on kunnan vakiluku ja kunnan vaestoa koskevat tar-
veindikaattorit. Jarjestamislakiesityksen mukaan sote-alueet olisivat aloittaneet toi-
mintansa vuoden 2016 alussa ja palvelujen tuottamisesta vastaavat kuntayhtymat
vuoden 2017 alussa.

Eduskuntakasittelyssa lakiesitys kohtasi vaikeuksia. Ratkaisevaa oli perustuslakiva-
liokunnan lausunto. Valiokunta katsoi, etta lakiesityksessa on kohtia, jotka ovat ris-
tiriidassa perustuslain kanssa. Sote-alueiden kuntayhtymdamalli ei tayttanyt valio-
kunnan mielestd kansanvaltaisuuden edellytyksia, koska yhtymat ovat niin laajoja,
ettd yksittdisen kunnan vaikutusmahdollisuudet jaavat vahaisiksi eivatka kansalai-
set pysty riittavasti suoraan vaikuttamaan kuntayhtyman toimintaan. Lisaksi laki-
esityksen mukainen rahoitusmalli siirtdisi kuntien kasista niin paljon rahaa pois,
ettd esitetty malli ei toteuta perustuslain edellyttimda kansanvaltaisuutta.
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Perustuslakivaliokunta ei ottanut kantaa siihen, millainen hallintomalli pitaisi va-
lita, mutta esitti kaksi vaihtoehtoa. Toinen oli yksitasoinen kuntayhtymamalli ja toi-
nen itsehallintoaluemalli, jossa ylimmat paatoksentekijat valitaan suoralla kansan-
vaalilla. Valiokunta ei pitanyt tarkoituksenmukaisena sosiaali- ja terveydenhuollon
tehtavien siirtoa valtiolle, mika olisi ollut periaatteessa kolmas vaihtoehto.

Hallitus muutti viela lakiesitysta, jota valmisteltiin sosiaali- ja terveysvaliokunnassa.
Uusi esitys perustui yksiportaiseen kuntayhtymamalliin. Perustuslakivaliokunta to-
tesi, ettd lakiesityksessa on edelleen ongelmallisia kohtia. Koska eduskuntavaalit 13-
hestyivat ja hallituspuolueilla oli lain sisaltoon liittyvia erimielisyyksia, jotka koski-
vat valinnanvapauden toteutumista, uutta esitysta ei pystytty enda antamaan. Halli-
tus, jossa Aleksander Stubb oli siirtynyt Kataisen paikalle padaministeriksi, oli epa-
onnistunut sekd kuntarakenteen uudistamisessa ettd sote-jarjestamislain aikaan-
saamisessa.

Sipilan hallituksen sote-uudistus

Paaministeri Juha Sipilan hallitusohjelma sisalsi periaatteen, jonka mukaan hallitus
toteuttaa sote-uudistuksen. Uudistuksen lahtokohtana olisi perustuslain 121. 4
§:ssd mainittu kuntia suurempien itsehallintoalueiden muodostaminen. Alueiden
maksimimaara olisi 19. Itsehallintoalueet vastaisivat sosiaali- ja terveydenhuollon
jarjestamisesta vuoden 2019 alusta lukien. Alueilla olisi suorilla vaaleilla valittu val-
tuusto. Lisdksi sovittiin joidenkin erikoissairaanhoitoon liittyvien tehtdvien keskit-
tamisesta viidelle erikoissairaanhoidon vastuualueille (Erva-alueille).

Hallitus lupasi ohjelmassaan, ettd rahoitusjarjestelma selvitetdan. Niin tehtiinkin.
Selvitystyon tulos oli, ettd alueiden rahoitus hoidetaan valtion kautta kuntien valti-
onosuuksia vahentamalla. Esilla pidettiin mahdollisuutta, ettd my6hemmin itsehal-
lintoalueet saisivat verotusoikeuden. Sote-uudistuksen jalkeen oli tarkoitus siirtya
monikanavaisesta rahoitusjarjestelmasta yksikanavaiseen. Tavoitteena oli kustan-
nussaastojen aikaan saaminen, minka vuoksi hallitus lupasi luoda tehokkaan kus-
tannusten hallintajarjestelman. Itsehallintoalueiden rahoitus oli maara hoitaa siten,
ettd kokonaisveroaste ei nouse. Hallitus kasitteli myds palvelujen tuottamista koros-
taen mahdollisuutta soveltaa palvelujen hankinnassa kilpailuneutraliteetin periaa-
tetta. Hallitusohjelmassa oli my6s maininta valinnanvapauslain yksityiskohtien sel-
vittamisesta.

Hallitus alkoi tehda heti kautensa alkuvaiheessa tarkempia linjauksia. Hallituskrii-
sin partaalle ajautuneena hallitus sai tehtya sopimuksen hankeen jatkosta 7.11.2015
padtetyilla linjauksilla. Sopimus kytki yhteen maakuntien (joiksi hallitusohjelmassa
mainittuja itsehallintoalueita alettiin kutsua) perustamisen ja valinnanvapausjarjes-
telmasta paattamisen, vaikka hallitusohjelman mukaan valinnanvapautta kasiteltai-
siin vasta uudistuksen kolmannessa vaiheessa.

Maakuntien maaraa koskeva kiista sovittiin niin, etta niita tulee 18. Alueet perustu-
vat voimassa olevaan maakuntajakoon. Sote-jarjestdjia olisi 15, joten kolme maa-
kuntaa jdrjestdisivat sosiaali- ja terveyspalvelut tukeutuen toiseen maakuntaan.
Maakunnille tulisi sote-tehtdvien lisdksi ainakin pelastustoimen, maakuntien

33



liittojen ja ELY-keskusten alueellisen kehittdmisen tehtavat seka lisaksi mahdolli-
sesti ymparistoterveydenhuolto. Tarkemmin tehtdvistd sitouduttiin paiattimaan
tammikuussa 2016.

Hallituksen keskeiset linjaukset koskivat palvelujen tuottamista. Tavoitteena oli
monipuolistaa julkisen hallinnon vastuulla olevaa sosiaali- ja terveydenhuollon tuo-
tantoa. Lisdksi maaratiin, ettd maakunnan oman tuotannon tulee olla erillaan palve-
lujen jarjestamista koskevasta paatoksenteosta. Linjauksissa nakyy kilpailuneutra-
liteettiperiaatteen korostaminen. Maakuntia velvoitettiin arvioimaan oman palvelu-
tuotannon tarkoituksenmukaisuutta verrattuna yksityisen ja kolmannen sektorin
tuotantoon. Lisdksi vaadittiin, ettd oman palvelutuotannon ja ulkopuolelta hankitta-
vien palvelujen laatu- ja kustannustietojen tulee olla yhtaldisella tavalla julkisesti
vertailtavissa. Hallitus lupasi, etta uusien toimijoiden seka pienten ja keskisuurten
yritysten mahdollisuudet tarjota palveluita turvataan.

Hallitus jatkoi linjauspaatoksien tekemista. Erityisesti hallitus keskittyi linjaamaan
valinnanvapautta ja palvelujen tuottamista. Valinnanvapaudesta sovittiin niin, etta
se toteutetaan paasdadntdisesti perustasolla ja soveltuvin osin myoés erikoistasolla.
Hallituksen 21.12.2016 tekemien linjausten mukaan valinnanvapausjarjestelma
muodostuisi kolmesta eri osasta: listautumisjarjestelmaan perustuvista palveluista
(ns. suoran valinnan palveluista), asiakassetelijarjestelmastda sekd henkilokohtai-
sesta budjetista. Listautumisjarjestelméassa asiakas voisi listautua valitsemansa so-
siaali- ja terveyskeskuksen asiakkaaksi ja valita lisdaksi erikseen haluamansa suun-
hoidon yksikon. Sosiaali- ja terveyskeskukset ja suunhoidon yksikét voisivat tuottaa
palvelut myos alihankkijoilta ostamalla, ja pakettiin kytkettiin my6s asiakkaan oi-
keus saada yksittdisiin palveluihin palvelutuottajan myéntama maksuseteli.

Palvelujen tuottamista hallitus linjasi niin, ettd maakunnan tulee erottaa sosiaali- ja
terveyspalvelujen jarjestiminen ja tuottaminen eri oikeushenkildiden tehtavaksi.
Jarjestamisestd vastaavat luottamuselimet ja tuottamisesta ammattijohtajat. Tuo-
tannon eriyttdminen voidaan toteuttaa joko yhtioittdmalla tai muulla tavoitteet to-
teuttavalla mallilla. Maakunnassa harjoitettavaan tuotantotoimintaan saadetdan yh-
tiovelvoite.

Linjauksessa korostettiin valtion mahdollisuutta ohjata ja valvoa sit4, ettd maakun-
nat toteuttavat palvelutuotantoa koskevat maaraykset. Hallitus lupasi varmistaa jul-
kisen ja yksityisen palvelutuotannon tasapuoliset toimintaedellytykset Kkilpai-
luneutraliteetin toteuttavilla sdannoksilla. Lisdksi valtioneuvostolle haluttiin antaa
oikeus vaatia selvitys palvelutuotannosta, jos vihimmaismaaraa palvelutuotan-
nosta ei ole avattu yksityisen ja/tai kolmannen sektorin hoidettavaksi.

Hallitus antoi valinnanvapautta koskevan lakiesityksen eduskunnalle toukokuussa
2017 (HE 47/2017). Esityksen mukaan asiakkaan valinnanvapaudella tarkoitettiin
asiakkaan oikeutta valita palveluntuottaja ja tdman toimipiste seka palveluja anta-
vat ammattihenkilot tai ammattihenkildiden moniammatillinen ryhma. Palvelun
voisi valita joko julkiselta tai yksityiselta sektorilta. Julkisen sektorin sisalla asiak-
kaalla olisi oikeus valita maakunnan liikelaitos ja sen toimipiste.
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Valinnanvapausjarjestelman oli tarkoitus koostua suoran valinnan palveluista, maa-
kuntien liikelaitoksen valinnasta seka asiakassetelilld ja henkilokohtaisella budje-
tilla saatavista palveluista. Suoran valinnan palveluita tuottavan sosiaali- ja terveys-
keskuksen ja suun hoidon yksikon asiakas olisi voinut valita vuodeksi kerrallaan il-
man maakunnan tekemaa palvelutarpeen arviointia tai ohjausta.

Lakiesitys piti sisdlladn asiakassetelin ja henkilokohtaisen budjetin kdyttovelvolli-
suuden. Maakunnan liikelaitoksen tekeman palvelutarpeen arvioinnin perusteella
asiakkaalle pitdisi myontda ainakin laissa mainituissa palveluissa asiakasseteli tai
henkilokohtainen budjetti, joita kdyttamalla asiakas voisi valita palvelun tuottajan.
Lakiesitys edellytti, ettd maakunnan tulisi avata asiakassetelijarjestelmaan viisi-
toista prosenttia niiden palveluiden kokonaiskuluista, jotka eivat ole kiireellisia, ei-
vat sisalla julkisen vallan kayttoa tai eivat ole lainsdadannon perusteella julkisen
hallinnon tuotettavia tai henkilokohtaiselle budjetilla toteutettavia palveluja.

Tassa vaiheessa lakiesitys velvoitti maakunnat yhtiéittdmaan ne palvelut, jotka kuu-
luvat valinnanvapausjarjestelman piiriin pois lukien asiakkaan henkilokohtaiseen
budjettiin sisaltyvat palvelut.

Lakiesitys osoittautui perustuslakivaliokunnan kasittelyssa ongelmalliseksi. Valio-
kunta (PerVL 26/2017 vp) kytki maakunta- ja sote- seka valinnanvapausjarjestel-
maa koskevien hallituksen esitysten kasittelyyn myos uudistuksen rahoitusta ja Ah-
venanmaan asemaa koskevan hallituksen tdydentamisesityksen seka ns. tuottajala-
kia koskevan esityksen (HE 52/2017 vp HE 57/2017 vp ja HE 71/2017 vp.).

Perustuslakivaliokunta puuttui erityisesti valinnanvapausjarjestelman kayttoon-
oton aikatauluun seka yhtiéittdmisvelvoitteesta aiheutuvaan riskiin. Valiokunta kat-
soi, ettd sote-palvelujen yhtidittaminen sisalsi uhan, ettei julkinen valta kykene riit-
tavasti turvaamaan kansalaisten perusoikeutta saada tasapuolisesti peruspalveluja
myos poikkeustilanteessa. Perustuslakivaliokunta katsoi, ettd ehdotetut siannokset
eivat riittdvan hyvin turvaa palveluja markkinapuutetilanteessa. Esitys oli ongel-
mallinen sosiaalisten perusoikeuksien vaarantumisen vuoksi, eika siten tayttanyt
perustuslain edellyttdmaa julkisen hallintotehtavan siirron tarkoituksenmukai-
suusvaatimuksia. Lisdksi valiokunta katsoi, ettd yhtidittamisvelvollisuudesta esite-
tyt EU-oikeudelliset perusteet olivat puutteellisia. Valiokunta piti laissa maariteltya
aikataulua liian kiredna ja arvio saamiensa selvitysten pohjalta sen vaarantavan pe-
rusoikeuksien toteuttamisen.

Hallitus linjasi 5.7.2017 perustuslakivaliokunnan lausunnon jalkeen, ettd maa-
kunta- ja sote-uudistuksen toimeenpanoa lykdtdaan vuoteen 2020 ja etta perustusla-
kivaliokunnan lausunto otetaan huomioon valmistelemalla valinnanvapausjarjes-
telmadstd uusi hallituksen esitys. Hallitus asetti tavoitteen, ettd se antaa uuden valin-
nanvapauslakiesityksen eduskunnalle maaliskuussa 2018 ja etta koko sote- ja maa-
kuntalakipaketti hyvaksytaan eduskunnassa viimeistdaan alkukesalla niin, ettd maa-
kuntavaalit pystytdan pitdimaan lokakuussa 2018.

Sote- ja maakuntauudistusta koskeva lakikokonaisuus sisadlsi useita lakeja, joista uu-
distuksen kannalta tarkeimmat olivat maakuntalaki, sosiaali- ja terveydenhuollon
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jarjestamislaki seka asiakkaan valinnan vapautta koskeva laki, joka on ollut suurim-
man kiistan kohteena ja johon on kohdistettu eniten kritiikkia.

Perustuslakivaliokunnan lausunto on otettu esityksessda huomioon siten, etta siita
on poistettu aikaisemmassa esityksessa ollut maakuntien velvollisuus yhtidittaa nii-
den palvelujen tuottajayksikot, joissa maakunta joutuu kilpailemaan asiakkaista, eli
ne, jota tuottavat ns. suoran valinnan palveluja (sote-keskukset ja suunterveyden-
huollon yksikot). Nama palvelut ovat lakiesityksessa maakunnan liikelaitoksen teh-
tavia silta osin, kun niissa ei ole riittavasti yksityisia tuottajia. Maakunnilla on kui-
tenkin mahdollisuus perustaa myos yhtidita. Kunnille ei edelleenkdin annettu oi-
keutta tuottaa sote-palveluja.

Toinen muutos koski julkisia hallintotehtavia, joita aikaisemmassa esityksessa olisi
voitu antaa my®os yksityisille sote-keskuksille. Uuden esityksen mukaan viranomais-
padtoksia voidaan tehda vain julkisella puolella eli pddasaantoisesti maakuntien lii-
kelaitoksissa. Tama merkitsi sita, etta sote-keskuksissa olisi ollut vain sosiaalihuol-
lon ohjausta ja neuvontaa. Liikelaitoksella olisi ollut mahdollisuus jalkauttaa sote-
keskuksiin sosiaalihuollon ammattihenkil6kuntaa, kuten sosiaalitydntekijoita, joilla
on oikeus tehda viranomaispaatoksia. Joka tapauksessa palvelutarpeen arviointeja
ja palvelusuunnitelmia tehdddn vain maakuntien liikelaitoksissa. Sote-keskuksissa
olisi voitu tehda vain sellaisia palvelu- tai hoitosuunnitelmia, jotka koskevat sote-
keskuksen vastuulla olevia palveluja. Uusi esitys tarkoitti my0s sitd, ettd asiakasse-
teleitd voivat myontda vain viranomaiset, eivat yksityiset sote-keskukset. Laista
poistettiin myds kohta, joka olisi velvoittanut antamaan asiakasseteleitd myos maa-
rattyihin erikoissairaanhoidon palveluihin.

Valinnanvapaus tarkoitti lakiesityksessa ensinndkin sitd, ettd kansalaiset voivat va-
lita sote-keskuksen listautumalla jonkin keskuksen asiakkaaksi. Maakunta hyvaksyy
kriteerit tayttavat sote-keskustuottajat. Jos kansalainen ei listaudu mihinkaan sote-
keskukseen, maakunta olisi madrannyt hanet kahden vuoden kuluttua lain voimaan-
tulosta lahimman sote-keskuksen asiakkaaksi. Toiseksi, maakunnan on mydnnet-
tava asiakkaalle, jos hdn on palvelun tarpeessa, asiakasseteli, jolla hdn voi valita
maakunnan hyvaksyman palveluntuottajan. Kolmannessa tapauksessa asiakkaalle,
jolla on pysyva hoidon tarve, maakunta olisi antanut maarattyja palveluja varten
henkilokohtaisen budjetin, jonka rajoissa han voi hankkia palveluja valitsemaltaan
tuottajalta.

Sote-keskukset oli maara saada maakunnilta ns. kapitaatiomallin mukaisen kiintedn
kertakorvauksen, joka perustuu asiakasmaaraan ja THL:n madrittelemiin tarveteki-
joihin. Korvaus olisi tarkoitus maksaa palveluntuottajalle asiakkaan listautumisen
perusteella, ja palveluntuottajan kokonaiskorvaus perustuisi listautuneiden henki-
l6iden lukuméaaraan. Kiintea korvaus koskisi sitd aikaa, jonka asiakkaan katsottai-
siin olevan kyseisen palveluntuottajan vastuulla. Kiintea korvaus koskisi niita erik-
seen madriteltyja palveluita, jotka viimesijaisesti maakunnassa on maaritelty suo-
ran valinnan palveluiden piiriin kuuluviksi. Maakunnilla olisi annettu mahdollisuus
kayttaa kertakorvauksen sijasta tai rinnalla myos tietyiltd osin suoriteperusteisia
korvauksia, jotta alueelliset tai muut erityistekijat voidaan ottaa paremmin huomi-
oon.
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Lausuntokierroksen jalkeen hallitus antoi 9.3.2018 uuden lakiesityksen (Hallituk-
sen esitys eduskunnalle laiksi asiakkaan valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveyden-
huollossa ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi, HE 16/2018). Sote-keskuksen palvelu-
valikoimaa oli uudessa esityksessa muutettu siten, ettd muita sosiaalipalveluja kuin
sosiaalihuollon yleistd ohjausta ja neuvontaa saa vain liikelaitoksesta. Uudessa eh-
dotuksessa asiakassetelin voi antaa vain maakunnan liikelaitos. Maakunnalla oli vel-
voite ottaa asiakasseteli kdyttoon laissa maaratyissa palveluissa ja oikeus antaa
asiakasseteli myo6s muissa palveluissa.

Lain voimaantuloa siirrettiin niin, ettd se tulisi padosin voimaan vuoden 2020
alussa. Joidenkin toimintojen osalta vahvistettiin siirtymaaikoja. Asiakassetelin ja
henkilokohtaisen budjetin kiayttoonotto olisi tehtdava viimeistaan 1.7.2020. Maakun-
nan olisi siirrettdva 18 §:n 1 momentin mukaiset suoran valinnan palvelut tuotetta-
viksi sosiaali- ja terveyskeskuksiin 1. paivina tammikuuta 2021. Maakunnan olisi
siirrettdava 18 §:n 2 momentissa tarkoitettuja palveluja momentissa tarkoitetuin ta-
voin tuotettaviksi sosiaali- ja terveyskeskuksissa 1. pdivasta tammikuuta 2022.

Jos maakunnan asukas ei ole valinnut sosiaali- ja terveyskeskusta ennen 1. paivaa
tammikuuta 2021, hén saisi hallituksen uuden esityksen mukaan vuosien 2021 ja
2022 aikana suoran valinnan palvelut asuinmaakuntansa liikelaitokseen kuuluvasta
sosiaali- ja terveyskeskuksesta. Asiakas saisi kuitenkin vuosien 2021 ja 2022 aikana
vaihtaa sosiaali- ja terveyskeskuksen. Ensimmaisen kerran sosiaali- ja terveyskes-
kuksen saisi vaihtaa 20 §:n 4 momentissa sdddetystda maadrdajasta riippumatta.

Perustuslakivaliokunta kasitteli hallituksen uutta esitystd antaen lausunnon
1.6.2018. Lausunnossaan (PerVL 15/2018) perustuslakivaliokunta piti esitettya ai-
kataulua edelleen liian tiukkana. Valiokunta korosti, ettd maakunnilla tulee olla toi-
mintavalmius, ja uusien jarjestelmien kuten tietorekisterien tulee olla kunnossa,
kun laki astuu voimaan, jotta kansalaisten perustusoikeudet voidaan turvata. Valio-
kunta totesi, ettd sosiaali- ja terveydenhuollossa on vaara ajautua kriisin, jos maa-
kunnissa ei ole riittdvaa valmiutta ryhtya soveltamaa uutta lakia. Valiokunnan lau-
sunto sisaltaa asioita, jotka on oltava kunnossa ennen lain voimaan tuloa. Valiokunta
otti kannan, ettda uudistuksen aikataulua on muutettava siten, ettei sosiaali- ja ter-
veyspalvelujen saatavuus vaarannu. Valiokunta piti mahdollisena, ettad valinnanva-
paus toteutetaan asteittain.

Perustuslakivaliokunnan mielesta keskeinen ratkaistava kysymys esityksen perus-
tuslainmukaisuutta arvioitaessa on "se, toteuttaako ehdotettu siddntely osaltaan jul-
kisen vallan velvollisuuden turvata jokaiselle riittavat ja riittdvan yhdenvertaiset so-
siaali- ja terveyspalvelut seka edistdaa vaeston terveyttd, kuten perustuslain 19 §n 1
ja 3 momentin, 6 §:n 1 ja 2 momentin ja 22 §:n normikokonaisuus edellyttda”. Valio-
kunta naki riskeja siind, miten lainsdddannossa varmistetaan, ettd jarjestamisvas-
tuussa olevalla maakunnalla on seka riittavat taloudelliset voimavarat etta riitta-
vasti henkil6stod, tiloja ja laitteistoja koskeva kapasiteetti tuottaa tarvittavat sosi-
aali- ja terveyspalvelut. Perustuslakivaliokunta néki vaaran, ettd kun rahoitusvastuu
siirtyy valtioille, niin maakunnille jaa riittdmattomat taloudelliset voimavarat huo-
lehtia kansalaisten perusoikeudet tayttavista palveluista. Vaara ndhtiin myds siin,
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ettd maakunnat hankkivat lisda taloudellisia resursseja nostamalla asiakasmaksuja,
jolloin palveluja siirtyy joidenkin ihmisryhmien ulottumattomuuteen.

Perustuslakivaliokunnan mielestd maakunnan liikelaitoksen tehtdavaksi annettu
asiakassuunnitelman laatimismaarays oli epaselva. Valiokunta edellytti tismen-
nysta siihen, milta osin suunnitelma on palveluntuottajia sitova ja asiakkaalle tai po-
tilaalle oikeuksia luova. Valiokunnan mielesta asiaa ei voi perustuslaista johtuvista
syistd jattdda maardytymadan vain oikeuskdytidnnodssa. Valiokunnan kasityksen mu-
kaan asiakkaalla tulee olla kaytettdvissa suunnitelman sitovan osan lisaksi myos oi-
keusturvakeino siltd varalta, ettd suoran valinnan palveluntuottaja ei noudata asia-
kassuunnitelmaa lakiehdotuksen edellyttamalla tavalla.

Perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota hallituksen esityksessa kaavailtuun maa-
kunnan liikelaitoksen tai yksityisen tahon tuottamiin suorien palvelujen hankin-
taan. Valiokunta perasi, onko hankintatapa niiden EU:n sddnndsten mukainen, joissa
kielletdadn julkisten tuottajien asettamista edullisempaan asemaan joko julkisen
tuen tai sen vuoksi, ettd tuottaja ei voi menna konkurssiin. Valiokunta lausui, etta
asian notifiointi EU:ssa parantaisi sidnnosten oikeusvarmuutta.

Perustuslakivaliokunta ei palauttanut asiaa hallituksen kasittelyyn. Sosiaali-ja ter-
veysvaliokunnalle tuli tehtavaksi esittda lausunnossaan, miten perustuslakivalio-
kunnan lausunnon ehdotukset otetaan laissa huomioon niin, etta lakiesitys tayttaa
perustuslain maaraykset.

Sosiaali- ja terveysvaliokunta kasitteli syksylla 2018 sote-lakipakettia ja antoi mie-
tintonsa 7.11.2018. Siind valiokunta virkamiesvalmistelun perusteella teki muutok-
sia lakiesityksiin. Sosiaali- ja terveysvaliokunnan lausunto palasi perustuslakivalio-
kuntaan. Kasittely siirtyi vuoden 2019 puolelle. Perustuslakivaliokunta totesi mie-
tinndssaan, ettd lakiesityksessa on edelleen korjattavaa erityisesti notifikaatiome-
nettelyn ja maakuntien rahoituksen osalta. Asia palasi taas sosiaali- ja terveysvalio-
kuntan. Hallitus antoi selvityksen valiokunnalle, miten notifikaatioin suhteen tulisi
menetelld. Sosiaali- ja terveysvaliokunta aloitti asian kasittelyn.

Aikapula tuli eteen. Pdaministeri Juha Sipila pyysi 8.3.2019 halliuksen eroa tasaval-
lan presidentiltd, joka myonsi eron. Sote-uudistus oli kaatunut.

2.7 Yhteenvetoa yrityksista uudistaa sote- ja palvelujarjes-
telma

Matti Vanhasen ensimmaisesta hallituksesta lahtien kaikkien hallitusten tavoitteena
on ollut uudistaa suomalainen sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestelma. Vanhasen
hallitusten ja Kataisen hallituksen tavoite oli tehda uudistus niin, etta jarjestelma
pysyisi edelleen kuntaperusteisena. Perimmainen tavoite on ollut, ettd sosiaali- ja
terveyspalveluista vastaavan organisaation tulee olla riittdavan kokoinen, jotta se
pystyy vastaamaan peruspalveluista.
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Vanhasen hallitusten tavoitteena oli vauhdittaa kuntien yhdistamistd, mutta mah-
dollistaa my6s kuntien yhteistoiminta-alueiden perustamisen sosiaali- ja terveys-
palvelujen hoitoa varten.

Kataisen hallituksessa kuntarakenteen uudistaminen oli ensisijainen tavoite. Halli-
tus pyrki saamaan aikaan niin suuret peruskunnat, etta ne pystyvat hoitamaan myos
sosiaali- ja terveyspalvelut, jolloin kuntayhtymia tai muita yhteistoiminta-alueita ei
tarvita perustason palveluihin. Vasta sitten, kun kavi ilmi, ettd vahvojen peruskun-
tien malli ei ollut mahdollista, hallitus lahti viemdan sosiaali- ja terveyden huollon
uudistamista erillisend hankkeena siten, etta jarjestelma perustui kuntayhtymien
varaan.

Sipilan hallitus ei ottanut tavoitteekseen kuntarakenteen muuttamista vaan pyrki
luomaan valiportaan hallintotason (maakunnat), joka vastaa sosiaali- ja terveyden-
huollon seka peruspalveluista ettd erikoissairaanhoidosta. Sosiaali- ja terveyspalve-
lujen uudistustarve on ollut kaikissa hallituksissa hallinto- ja palvelujarjestelman
uudistamisen moottori.

Kahden jarjestelman (sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujarjestelma ja kuntara-
kenne) samanaikaista uudistamista on ollut vaikea sovittaa yhteen heterogeeni-
sessa kuntakentdssd. Ongelmia on tuottanut myds se, ettd uudistusta on ohjattu use-
asta ministeriosta. Sosiaali- ja terveysministerié on ohjannut sotea ja Valtiovarain
ministerion kuntaosasto kuntarakennetta. Usein on ollut myos kaksi ohjaus- ja val-
misteluryhmaa. Ohjaukseen on osallistunut myds Kauppa- ja teollisuusministerio,
jonka vastuulla ovat olleet hankita- ja kilpailuttamissaddokset. Valmistelu on ollut
kaiken kaikkiaan sekavaa, kun ohjausimpulsseja on tullut eri suunnista. Valli-Linnun
(2017) mukaan lainsdadannén valmistelua ovat haitanneet kiireelliset aikataulut,
poliittiset ristiriidat, linjauksien muutokset seka ristikkdinen ohjaus.

Vaikka seka sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestelman ettd kuntarakenteen uudis-
tustarve on saanut yleisen hyvaksynnan, niin hallitukset eivit kyenneet laatimaan
paatoksiin johtaneita ehdotuksia. Lakiesityksistd pyydetyt lausunnot ovat olleet
kriittisia, ja niihin on sisaltynyt paljon muutosvaatimuksia. Erityisongelma on muo-
dostunut siitd, tayttavatko sote-lait perustuslain vaatimukset. Lakivalmistelun on-
gelmat ovat johtaneet siihen, ettd lakeja on viety keskeneraisena eduskuntaan.

Perustuslakivaliokunta on kiinnittanyt huomiota siihen, etta lakiehdotuksissa on
kohtia, jotka eivat tdytd kansanvaltaisen hallinnon ja paatoksenteon vaatimuksia.
Toinen kritiikin kohta on ollut se, ettd esityksissa on sosiaalisten perusoikeuksien
toteutumiseen liittyvia riskeja. Kolmas paansarky on ollut se, miten lakiesitykset
tayttavat sekd EU-lainsaddannon ettd Suomen perustuslain maaraykset.

Sote- ja kuntarakenneuudistusta on viety eteenpadin siten, ettd kuntien osuus uudis-
tusprosessissa on pienentynyt sitd mukaa kuin uudistus on edennyt. Vanhasen hal-
lituksen aikana lahtokohta oli, ettd kunnat itse tekevat paatokset uudesta kunta- ja
palvelurakenteesta. Hallitusten aikana saatiinkin aikaan kuntien yhdistamisia ja uu-
sia yhteistoiminta-alueita, jotka ottivat vastuulleen sosiaali- ja terveydenhuollon pe-
ruspalvelut. Kataisen hallituksen suunnitelmiin kuntakenttd suhtautui osin
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epdilevasti ja osin Kielteisesti. Suuret kaupungit olivat tyytyvaisia esityksiin, jotka
olisivat tarkoittaneet, etta niiden koko ja vastuu kasvavat. Ymparistokunnat ja pie-
net kunnat vastustivat liittymista isompiin kuntakokonaisuuksiin. Uudistusta kriti-
soitiin myds sen valtiokeskeisista lahtékohdista. Monet kunnat olivat mukana kun-
taliitosselvityksissa vain sen vuoksi, etta laki ndin maarasi. Kun hallitus ilmoitti, etta
lainsdadantoa ei tulla muuttamaan niin, etta hallitus voisi tehda pakkoliitoksiapak-
koliitoksia, kuntakentdlla varmistuttiin kuntarakenneuudistuksen epdonnistumi-
sesta.

Sipilan hallituksen suhtautuminen maakuntauudistukseen on ollut ristiriitaista.
Yleensa hyvaksytddn periaate, ettd sosiaali- ja terveyspalvelut jarjestetdan kuntaa
suuremmalle alueelle varsinkin sielld, missa on vakiluvultaan pienia kuntia. Suuret
kaupungit ovat olleet varauksellisia ja osin vastustaneet sitd, ettd niiden on siirret-
tava sosiaali- ja terveyspalvelut maakuntien vastuulle. Lisdksi ne ovat katsoneet,
ettd ns. kasvupalveluissa vastuuta ei pida antaa maakunnille, vaan niiden tulee sai-
lya kaupunkien kontolla. Paasaantdisesti maakuntien keskuskaupungit katsovat
pystyvansa hoitamaan sosiaali- ja terveydenhuollon peruspalvelut ja ainakin osan
erikoispalveluista. Pienemmat kunnat ovat ndhneet, ettd on tarkoituksenmukaisem-
paa hoitaa sote-palvelut maakuntatasolla kuin keskuskaupungin toimesta. Ehka
yleista suhtautumista on savyttanyt toive, ettd on tirkeaa saada edes jonkinlainen
ratkaisu aikaan, jotta paastaan jatkuvasta uudistusten valmistelun kierteesta. Ta-
man vuoksi ollaan valmiit hyviaksymadn maakuntavetoinen sote-jarjestelma.

Palvelujen kokoamisen hyvaksyttavyydestd maakuntatasolle kertoo sekin, ettd use-
assa maakunnassa on kuntien omilla paatoksilla muodostettu sosiaali- ja terveyden-
huollosta vastaava maakunnallinen sote-yhtyma. Toisaalta kuntien uskon hiipu-
mista heijastelee se, ettd maakunnallisia kuntayhtymida on valmisteltu vaihtoeh-
toiseksi malliksi my6s niina aikoina, jolloin hallituksella on ollut valmiina lakiesitys
ns. maakuntaitsehallinnosta.

Sote- ja maakuntauudistuksen valmistelutydssa maaraavassa asemassa on ollut val-
tio, sivustakatsojina kunnat. Kuntien osa on ollut imea informaatiota kuntakierrok-
silla ja antaa lausuntoja pyydettyihin lakiehdotuksiin. Uudistuksia ovat johtanee po-
liitikot. Apuna ovat olleet poliitikkojen nimittavat valmisteluryhmat. Uudistusta vii-
vastyttaneet erimielisyydet ovat olleet poliittisia ja ideologisia. Toinen piirre on ol-
lut se, ettd uudistuksia on viety eteenpdin hallitusvetoisesti ilman laajaa kansalais-
keskustelua. Hallituksen esityksida on muokattu vasta sitten, kun niitd kohtaan asi-
antuntijat ovat tuoneet esiin vastustavia ja kriittisid nakokulmia ja kun on alkanut
nayttaa ilmeiselts, ettd paatoksia ei saada aikaan eduskunnassa.

Sote- ja maakuntauudistusta tehtiin keskitetylla ohjauksella. Paikallistasolla kunnat
eivat ole uudistusty6hon osallistuneet. Toimijat, joiden pitdisi toteuttaa uudistus, ei-
vat ole olleet mukana uudistuksen suunnittelussa. Paljon tilaisuuksia on jarjestetty,
mutta pddsanoma niissa on ollut niiden rajojen maarittely, joiden sisadlla maakunta-
ja paikallistasolla uudistusta toteutetaan. Tietoa on kuljetettu yhteen suuntaan. Pai-
kalliset tarpeet eivat ole valittynyt uudistusta tekevalle sisapiirille.
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Sote- ja kuntarakenneuudistusten sekavuus, monivaiheisuus ja useat epaonnistumi-
set antavat aiheen pohtia, miten suuria uudistuksia ylipadtaan voidaan ja kannattaa
tehda. Kaikkien hallitusten lahtokohtaa on olut kokonaisuudistuksen tekeminen. Jo-
kainen hallitus on pyrkinyt saamaan uudistuksen valmiiksi omana hallituskaute-
naan siind pelossa, ettd seuraava hallitus hylkaa valmistellut uudistussuunnitelmat.
Samalla on kdynyt selvaksi, ettd suurten uudistusten tekeminen vaatisi puolueilta
yli hallituskausien ulottuvaa sopimista uudistuksen periaatteista.

Kokonaisuudistuksista tiedetaan, etta niitd on hankala toteuttaa, koska uudistuk-
sessa on monta vaikuttavaa tekijaa ja useita osapuolia. Kompleksisuusongelmat tu-
levat nakyviin toteuttamisvaiheessa, ja korjaavia toimenpiteita joudutaan tekemaan
uudistuksen voimaantulon jalkeen. Uudistuksista tiedetddn, etta niilla on tavoittei-
den mukaisten seurausten ohella seka sivuvaikutuksia ettd uudistuksen hyotyja va-
hentdvia haittavaikutuksia. Harri Raisio (2009, 73-91) totesi tutkiessaan vuosina
2001-2007 toteutettua kansallista terveyshanketta ja hoitotakuu-uudistusta, etta
uudistusta oli tehty suljetun systeemin metaforan nakékulmasta. Tallainen malli ei
ole toimiva monimutkaisten ongelmien ratkaisemiseen muuttuvassa toimintaympa-
ristdssa, vaan johtaa yleensa jatkuviin korjaavien uudistusten kierteeseen.

Kertauudistukselle vaihtoehtoinen tapa on vaiheittainen uudistusprosessi, jossa
edetdan kokeilujen ja oppimisen avulla ilman, etta tavoitteeksi asetetaan paatoksen
tekemista tasmallisestd lopputuloksesta. Prosessuaalista etenemista ilmeisesti ei
ole otettu uudistustavaksi sen vuoksi, etta jokainen hallitus on pyrkinyt saamaan
uudistuksen valmiiksi omana hallituskautenaan. Kun koko sote- ja kuntarakenneuu-
dista arvioidaan uudistusprosessina, voidaan todeta, ettd prosessi kertoo poliittisen
valtakoneiston totaalisesta epdonnistumisesta.

Valtion kdynnistama reformiaalto on saattanut kunnat Stenvallin ja Majoisen (2017)
ilmaisua kadyttden valitilaan, jossa kuntien on hoidettava itselleen kuuluvat tehtavat
ja varauduttava samanaikaisesti tulevaisuuteen, jossa kunnalla on vidhemman teh-
tdvia ja uudenlainen suhde maakuntaan, jolla taas tehtavat ja valta kasvavat. Vilitila
lisaa epavarmuutta ja luo kunnan johtamiseen paineita. Heraa kysymys, miten tal-
laisessa valitilassa leijuttaessa ajetaan oman kunnan etua.

Enta miten sosiaali- ja terveydenhuoltoon sekd sen potentiaalisiin jarjestdjiin koh-
distuneen uudistuksen sisalt6 on muuttunut niind noin viitenatoista vuotena, kun
uudistustyota on tehty. Yleishuomio on, etta se jarjestelma, mihin nyt pyritdan, on
hyvin toisenlainen kuin se, mika oli Vanhasen I hallituksen tavoitteena. Ensimmai-
sessd uudistusyrityksessa pyrittiin luomaan kuntapohjainen jarjestelmd, joka pys-
tyisi paremmin vastaamaan sosiaali- ja terveyspalvelujen kokonaisuudesta. Uudis-
tus keskittyi kysymykseen, miten jarjestetddn kansalaisten tarvitsemat sosiaali- ja
terveyspalvelut. Silloinen kuntapohjaisen jarjestelman, jossa toimijoina olivat Suo-
men kaikki kunnat, katsottiin olevan hajanainen ja pirstaleinen. Tavoitteena oli, ettad
kuntakokoa suurentamalla ja yhteistoiminta-alueita muodostamalla palveluvastuu
pystytdan hoitamaan niin, ettd tehokkuus paranee ja kansalaiset saavat tasa-arvoi-
sempia ja yhdenvertaisia palveluja.

Se tavoite, ettd sosiaali- ja terveydenhuollosta vastaavan jarjestelman tulee koostua
isommista yksikoistd, on sdilynyt, mutta ndikemys uuden jarjestelman olemuksesta
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on muuttunut moneen kertaan. Kataisen hallitus pyrki jarjestelmaan, jossa palvelu-
jen jarjestdmis- ja tuottamistehtavat ovat erotettu toisistaan. Itse asiassa hallituksen
uudistus kaatui tdhan kysymykseen, kun perustuslakivaliokunta totesi, etta palve-
lujen jarjestdmisestd vastaavien sote-alueiden, joita piti tulla viisi kappaletta, hal-
linto ei tayta perustuslain mukaista kansanvaltaisuuden vaatimusta.

Kataisen/Stubbin hallituksen lakiesityksessa padhuomio oli siind, mitka ovat palve-
lujen jarjestamisestd vastaavat yksikot, miten niiden tehtdvat maaritellaan ja miten
yksikoitd ohjataan. Lakiesityksessa pyrittiin varmistamaan valtion ohjausmahdolli-
suutta. Esityksessa madriteltiin myos palvelujen tuottamisesta vastaavat yksikot,
jotka perustuivat maakuntajakoon ja jotka rakentuivat sairaanhoitopiirien perus-
talle. Niille oli tarkoitus osoittaa myds perustason sosiaali- ja terveyspalvelut. Tuo-
tantoyksikoiden tehtavakentta ja organisaatio jatettiin lakiesityksessa jarjestamis-
yksikdiden laadittaviksi. Lakiesitys kuitenkin suositti ns. monituottajajarjestelmas,
jossa yksikot voivat tuottaa palvelut itse, muodostaa omia tuotanto-organisaatiota
(esim. liikelaitoksia) tai tilata palveluja ulkopuolisilta tuottajilta. Tuotannosta paat-
tamista ei maaritelty valtion tasolla, vaan maakunnallisilla tuotantoyksikéilla oli va-
pauksia paattda tuotantotavasta. Hallituksen sisdlla tuli siita kiistaa, kuinka suuri
rooli ulkopuolisille tuottajille annetaan. Toinen kiista koski sitd, miten ja missa pal-
veluissa asiakkaille annetaan oikeus hankkia palvelut ns. valinnanvapauden periaat-
teella yksityisilta tuottajilta.

Sipilan hallituksen uudistushanke poikkesi edellisten hallitusten suunnitelmista
siing, ettd sen jalkeen, kun hallitus sopi maakuntien ja sote-alueiden maarasta, pal-
velujen jarjestamistason yksikoitad ja tehtdvia ei ole kyseenalaistettu. Poikkeuksena
oli vain keskustelu siitd, voisivatko suuret kaupungit vastata maakuntien sijasta ns.
kasvupalveluista.

Sipildn hallituksessa suurin huomio ja erimielisyys koski palvelujen tuottamista,
mika on noussut jarjestamiskysymysta tarkedmmaksi. Uutta oli se, ettd tuotannosta
haluttiin maarata lakisdadannoélla. Pyrkimys tuottamisen ohjaamiseen nakyy, niin
kuin edella tuli esille, Sipilan hallituksen linjaamispaatoksissa ja sithen perustuvassa
toukokuussa 2017 annetussa valinnanvapautta koskeneessa hallituksen lakiesityk-
sessd. Keskeinen linjaus on ollut neutraliteettiperiaate, joka tarkoittaa sita, etta jul-
kisella ja yksityiselld palvelutuotannolla tulee olla yhdenvertaiset mahdollisuudet
tuottaa julkisia sosiaali- ja terveyspalveluja. Hallitus pyrki vahvistamaan neutrali-
teettiperiaatteen taustalla olevaa sadddsperustaa. Neutraliteettiperiaate tarkoitti
hallituksen lakiesityksessa rajoituksia julkisten toimijoiden mahdollisuuteen tuot-
taa palveluja. Alkujaan esitettiin, ettd maakuntien oli yhtiditettava palvelutuotan-
tonsa, jos ne halusivat tuottaa sosiaali- ja terveyspalveluja. Uudessa esityksessa yh-
tidittamisvelvoitteesta luovuttiin. Palvelutuotanto olisi voinut olla liikelaitosmuo-
toista, kunhan varmistetaan, etta tuotantoa taloudellisuutta voidaan verrata yksityi-
siin tuottajiin.

Toinen tarked tuotantomadrays koski niitd palveluja, jotka pitda tuottaa valinnan-
vapautta kdyttden tai joihin on sovellettava asiakassetelijarjestelmaa tai henkilo-
kohtaista budjettia. Tatakaan ei haluttu antaa maakunnissa paatettavaksi. Tuotan-
tojarjestelman tuli olla valtion ohjaama.
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Maakuntien maaraysvaltaa kavennetaan lakiehdotuksessa myds silld tavoin, etta
esityksen mukaan palveluja tuottavalla yksikolla ei voi olla luottamushenkil6ista
koostuvaa johtoelintd. Kuntien itsemdaardysoikeutta laki kaventaa maarayksell3,
ettd kunnat eivat voi olla palvelujen tuottajina. Valtion ohjausvaltaa palvelujen tuot-
tamiseen lakiehdotus vahvistaa my6s maaraykselld, ettd valtioneuvosto voi pyytaa
maakunnalta selvitystd, jos sen ulkoa hankittavien palvelujen osuus ei tayta vahvis-
tettua maaravelvoitetta.

Hallituksen lakiesitykseen sisaltyneistd perustuslakivaliokunnan esille tuomista on-
gelmista suurin osa koski juuri palvelujen tuottamista. Valiokunta katsoi, ettd ne hal-
lituksen esittamat palvelujen tuottamista koskevat maaradykset, joissa on mukana
yhtidittamisvelvoite, sisaltavat riskin kansalaisten yhdenvertaiselle oikeudelle
saada sosiaali- ja terveyspalveluja. Yhtiomuoto ei toteuta julkisen vastuun periaa-
tetta. Myos EU-lainsaddannon kannalta pyrkimys jarjestaa palvelujen tuotanto niin,
ettd yksityinen ja julkinen tuotanto ovat neutraliteettiperiaatteen mukaisesti sa-
malla viivalla, osoittautui ongelmallista

Palvelujen tuottaminen nousi sote-uudistuksen tdrkeimmaksi kysymykseksi, ja
nousi my06s kohtalon kysymykseksi. Suuri uudistus fokusoitui loppusuoralla yhteen
kansalaisten hyvinvoinnin kannalta triviaaliin kysymykseen: ketkd saavat tuottaa
palveluja, ja miten kansalainen voi paleluntuottajansa valita. Lopulta tama kohta
osoittautui perustuslain kannalta niin ongelmalliseksi, etta se oli perussyy Sipilan
hallituksen kaatumiseen.

Palvelutuotannon nousu koko sote-uudistuksen keskeiseksi asiaksi ilmentaa hyvin-
vointiajattelun radikaalia muutosta. Hyvinvointivaltion rakentamisen ja sen turvaa-
misen aikana keskeinen kysymys on ollut ihmisten hyvinvointitarpeisiin vastaami-
nen. Tassa yhteydessa keskustelu koski tarpeiden ja palvelujen priorisointia, resurs-
sien suuntaamista ja suuremmassa avuntarpeessa olevien auttamisen tapoja. Poliit-
tinen keskustelun ytimessa oli, miten asiakasryhmien intresseja asetetaan tarkeys-
jarjestykseen. Kysymys on ollut siitd, minkalaisia vaikutuksia julkisilla palveluilla ja
muulla ihmisten tukemisella tulee saada aikaan.

Valinnanvapaus on yksiléiden kannalta tarkea periaate, mutta uudistuksen valmis-
telussa se sivuutti palvelujen vaikuttavuutta ja tasa-arvoisuutta koskevat tavoitteet.
Valinannavapaus tuntuu maarittavan myos sen, minkalainen palvelujen tuotanto-
jarjestelmadn pitaa olla. Tuotannon nouseminen sote- ja maakuntauudistuksen suu-
rimman intohimon kohteeksi ja kilpailuneutraliteetin ottaminen uudistuksen kes-
keiseksi periaatteeksi ovat merkkeja kilpailuyhteiskunnan kiihtyvasta etenemis-
vauhdista. Etenemista tosin hillitsevat perustuslain siadokset kansalaisten perusoi-
keuksista ja yhdenvertaisesta kohtelusta. Perustuslakivaliokunnan antamia lausun-
toja voi tulkita siten, ettd kilpailuneutraliteetin mukaisella pyrkimyksella kaikkien
palveluntuottajien yhdenvertaiseen kohteluun ei ole ohitusoikeutta kansalaisten
yhdenvertaista kohtelua koskeviin perustuslain sadddksiin nahden.
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3 Pieni ja suuri politiikka kansalaisten hy-
vinvoinnin turvaamisessa

3.1 Hyvinvointipolitiikan kaksi tasoa

Suomalaisessa hyvinvointipolitiikassa on kaksi tasoa. Valtakunnallinen taso hallit-
see ja ohjaa suuria vdestoryhmia kattavia maanlaajuisia palvelukokonaisuuksia
seka tulonsiirto- ja sosiaaliturvajarjestelmia. Paikallistaso sovittaa palvelujarjestel-
mid paikallisiin oloihin, tekee alueen omista tarpeista lahtevaa hyvinvointityota
seka organisoi ja hydodyntda ihmisten omaehtoista auttamista. Nailla tasoilla harjoi-
tettavaa politiikkatoimintaa voidaan kutsua suureksi ja pieneksi hyvinvointipolitii-
kaksi. Edellisessa luvussa tuli esille, ettd suuresta politiikasta vastaava valtiohallinto
arvioi pienen politiikan toimintaa sen perusteella, miten paikallistaso selvida suu-
reen politiikkaan kuuluvista tehtavasta. Pieni politiikka siis ndhdaan valtion hyvin-
vointijarjestelmassa suurelle politiikalle alisteisena. Sen autonomisuutta ja itseoh-
jautuvuutta pidetdan pikemminkin hairiona kuin tavoiteltuna tilana. Omaehtoinen
paikallispolitiikka ei ole ollut julkisen hallinnon reformien mielenkiinnon kohteena.
Ei ole, vaikka kasitteina suuri ja pieni politiikka ovat samanarvoisia, ainoastaan mit-
takaavat poikkeavat. (ks. Moéttonen 2013, Kivela 2014.)

Jako suureen ja pieneen politiikkaan on kayttékelpoinen teoreettinen kehikko ja
analysointivaline silloin, kun arvioidaan koko hyvinvointijarjestelmén toimivuutta.
Pienen politiikan toimintaedellytykset ja autonomia suhteessa suureen politiikkaan
eivat ole pysyneet Suomessa vakioina, vaan ne ovat vaihdelleet hyvinvointijarjestel-
miin kohdistuneiden reformien myota.

Seuraavaksi kasitelldan suurta ja pienta politiikkaa tarkemmin, jotta pystytdan ana-
lysoimaan sosiaali- ja terveydenhuollon uudistamista siitd ndkoékulmasta, saako
pieni politiikka sille kuuluvan merkityksen ja aseman, kun tavoitteena on saada ai-
kaan seka paikalliset tarpeet ettd valtiollisen ohjauksen huomioon ottava tasapai-
noinen toimintajarjestelma.

3.2 Suuri hyvinvointipolitiikka

Suuren politiikan roolina on tuottaa ja jarjestaa hyvinvointipalveluja kaikille kansa-
laisille seka varmistaa, etta palvelujen kaytossa kansalaisten oikeudet toteutuvat
yhdenvertaisesti. Suuri politiikka paattaa ensinnakin subjektiivisista oikeuksista eli
kansalaisille kuuluvista palveluista, etuuksista ja muista tukimuodoista. Toiseksi
luodaan kaikkia tasapuolisesti kohteleva tulonsiirtojarjestelma sen takaamiseksi,
ettd kansalainen voisi kayttaa niita etuisuuksia, joihin han on lakien ja normien mu-
kaan oikeutettu. Suuren politiikan tehtdvana on siis varmistaa, ettd kansalaisten oi-
keudet toteutuvat yhdenvertaisesti koko valtakunnan laajuudessa.

Suuri politiikka sisadltda periaatteen, ettd hyvinvointipolitiikkaa johdetaan ja ohja-
taan keskitetysti ja hierarkkisesti sen varmistamiseksi, ettd ylimman poliittisen paa-
toksentekotason tahto toteutuu kdytannon toiminnassa. Suuren politiikan yhden-
mukaisuusvaatimuksen mukaan koko maassa on toimittava samojen pelisddantdjen
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mukaan ja noudatettava yhteisid toimintatapoja, jotta kansalaiset saavat yhdenver-
taisen kohtelun. Suurta politiikkaa ohjaavat ja sen sisdllosta paattavat poliitikot seka
eduskunnassa ettd kunnissa. Lakeihin ja muihin saadoksiin perustuvalla paatoksen-
teolla varmistetaan se, miten hyvinvointijarjestelman tulee toimia ei tasoilla.

Suuressa politiikassa ohjaussuunta on ylhaalta alas. Keskeista on sellaisen ohjaus-
jarjestelman luominen, joka varmistaa, ettd ylhaalla tehdyt suunnitelmat ja paatok-
set toteutuvat alueellisesti ja paikallisesti. Tassa tehtdvassa korostuu johtaminen ja
johtajien asema. Suuressa politiikassa kdytetddn jakoa strategiseen ja operatiiviseen
johtamiseen. Strateginen johtaminen etsii ja hahmottaa palvelujarjestelmien ja laki-
sadteisten tehtdvien adariviivoja. Hahmotelmien perusteella maarataan tarkemmat
tavoitteet ja niiden toteutustavat. Valtion virastojen ja laitosten tehtava on varmis-
taa strategioiden tdytantoonpano operatiivisella tasolla eli jalkauttaa uusi palvelu-
jarjestelma paikallistasolle.

Juha Sipilan hallituksen sote-uudistuksessa palvelujen tuottamistapa nousi kes-
keiseksi strategiseksi kysymykseksi. Tavoitteena oli yhdenmukaistaa palvelujen
tuotanto koko maassa. Hallitus piti palvelujen tuotantotapaa niin tiukasti suuren po-
litiikan tehtavang, etta paikallisista olosuhteista ohjautuvalle sosiaali- ja terveyspal-
velujen tuotannolle ei ollut jddamassa juuri lainkaan tilaa. Juuri tuotantotapaan liit-
tyvat poliittiset ja juridiset ndkemyserot johtivat ensin jatkuvaan Kkiistelyyn ja lo-
pulta hallituksen eroon.

Palvelutuotantokeskeisyys on tarkoittanut sitd, etta kansalaiset ndhdaan palvelujen
kuluttajina eli asiakkaina. Hallinnollisessa mantrassa korostetaan, ettd palvelujen
taytyy olla asiakaskeskeisia ja niiden tulee ohjautua asiakkaiden tarpeista. Asiak-
kaat ndhdaan omat tarpeet tunnistavina ja valintoja tekevina yksil6ina. Myos kansa-
laisten vaikuttamisessa ja osallisuudessa korostuu asiakasosallisuus.

Suuri politiikka korostaa palvelutuotannon ohjaamisessa tehokkuusarvoa. Palvelu-
tuotantoa on hoidettava niin, ettd taloudellisia resursseja kuluu mahdollisimman
vahan. Taméan tehokkuusvaatimuksen toteuttamisvalineitd ovat olleet palvelujen
jarjestamisen ja tuottamisen erottaminen, tuotanto-organisaatioiden koon kasvat-
taminen, tuottamisen madraaminen kilpailuttamisen alaiseksi toiminnaksi seka
markkinoiden hy6dyntdminen. Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksessa téllai-
nen tehokkuustrendi on johtanut siihen, ettd suuri politiikka on ollut kapea-alaista
ja pienta politiikkaa alistavaa.

3.3 Pieni hyvinvointipolitiikka

Pienessa politiikassa katsellaan kansalaisten hyvinvointia eri suunnasta kuin suu-
ressa politiikassa. Pieni politiikka on paikallis- ja kansalaislahtdistd, sen laheiskasite
on paikkaperusteinen politiikka (ks. Luoto ym. 2016). [lmio6t kiinnittyvat paikkaan,
ja politiikan perustan maarittelevat paikallisten ihmiset ja heidan tarpeensa. Pienen
politiikan perusteisiin kuuluu holistinen nakemys, jonka mukaan Ihminen on koko-
naisuus. Hyvinvointi ei ole pelkdstdan palvelujen tarjoamista hyvinvointivajeiden
kuten sairauksien ja ongelmien hoitoon, vaan ihmisten voimavarojen kasvattamista
seka heidan tukemista ja huolenpitoa.
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Pienessa politiikassa luodaan edellytyksia sille, ettda ihmiset kantavat vastuuta toi-
sistaan ja tekevat auttamisty6ta. Toiminta on yhteisollista ja ihmislaheista. Kansa-
laiset osallistuivat suoraan seka politiikan luomiseen ettd sen toteuttamiseen. Suo-
malaisen kunnan sosiaalipolitiikan juuret ovat pienessa politiikassa. Kunta on syn-
tynyt organisoiduksi tavaksi hoitaa kuntalaisten asioita yhdessa. Tarkedna tavoit-
teena on ollut sosiaalisten ongelmien lievittdminen ja ihmisten eldméan laadun pa-
rantaminen. Pienessa politiikassa resurssina on ihmisen altruistinen kayttaytymi-
nen eika niinkaan jarjestelmat ja rakenteet, joita suuressa politiikassa korostetaan.
(Anttonen ja Sipila 2000, Pessi ja Saari 2008.)

Pieni politiikka korostaa kansalaisten suoraa osallistumista ja kansalaisryhmien ja
kansanliikkeiden tehtdvaa valvoa poliittisia paattdjia ja esittaa heille vaatimuksia.
Pienessa politiikassa tunnistetaan suuren politiikan ongelmia ja aukkoja seka esite-
taan niihin korjauksia. Julkisten toimijoiden roolia ei pideta pelkdstaan suuren poli-
tiikan paikallisena toteuttajana, vaan ne nahdaan ennen muuta paikallisten verkos-
tojen luojina seka kansalaisjarjestdjen ja muiden toimijoiden kumppaneina. Suuren
politiikan ei pida ohjata ja kontrolloida paikallista toimintaa vaan mahdollistaa pie-
nen politiikan harjoittaminen. Paikallispolitiikassa kunnallisten paattajien harjoit-
tama kuntapolitiikka on vain yksi poliittinen toimintamuoto muiden joukossa.
Oleellista on kuntapoliitikkojen vuorovaikutus kansalaisjarjestdjen kanssa ja avoin
suhtautuminen spontaaniin kansalaisvaikuttamiseen. Pienessa politiikassa koros-
tuu enemman yhteistoiminta kuin poliittinen vallankaytto.

Pienessa politiikassa etsitddn yhteisollisia toimintatapoja, joita syntyy kokoamalla
yhteen eri toimijoiden osaamista. Yhteisty0 tuottaa seka tietoa paikallisista tar-
peista ettd kykya vastata niihin. Pieni politiikka on toimimista ihmisten kanssa pai-
kallisissa olosuhteissa ja toimintaymparistdssa. Pienessa politiikassa kansalaisten
suhde hallintoon ja paattajiin ei ole kuulluksi tulemista vaan tasa-arvoista yhteistoi-
mintaa.

Pieni politiikka ei pyri tehostamaan toimintaa hakemalla suuruuden ekonomialla
mittakaavaetua. Sen sijaan luodaan yhdistelmaetua kokoamalla eri toimijoita ja voi-
mavaroja puhaltamaan yhteen hiileen. Johtaminen ei pienessa politiikassa ole kykya
luoda organisaatioille strategioita ja yhdenmukaistaa operatiivista toimintaa. Se on
kykya rakentaa verkostomaista yhteistyotd, jossa hydodynnetaan keskinaista riippu-
vuutta ja luodaan luottamukseen perustuvia vuorovaikutussuhteita. Pienessa poli-
tiikassa korostuu yhteis6jen merkitys, mika usein konkretisoituu vapaaehtoistyona
ja vertaistukena.

Hyvinvointivaltion palvelujarjestelmda rakennettaessa kunnilla oli suuren hyvin-
vointipolitiikan toteuttajan rooli. Valtion paatti palveluista, ja kunnat tuottivat ne.
Valtion maaraava asema aiheutti ristiriitoja, mutta pieni ja suuri politiikka toteutti-
vat silti samoja tavoitteita ja muodostivat yhteisen kokonaisuuden. Edellisessa lu-
vussa kuvattua epaluottamukseksi muuttunutta valtion ja kuntien valista suhdetta
voi tulkita suuren ja pienen politiikan valiseksi kriisiksi. Sote-uudistusten keskitty-
minen suureen politiikkaan ei katkaise kriisikehitysta.
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3.4 Suuren ja pienen politiikan erilaiset taustaideologiat

Suuren ja pienen politiikan taustalla ovat erilaiset demokratiandkemykset. Suuressa
politiikassa korostuu edustuksellinen demokratia eli kansalaisten vaaleissa valitse-
mien poliitikkojen oikeus tehda paatoksia kansan puolesta. Tata kasitysta demokra-
tiasta on kutsuttu myos vaalidemokratiaksi (ks. Setdla 2003). Demokraattisesti va-
littujen poliitikkojen valta on tietenkin rajallinen. Heiddn paatostensa taytyy syntya
lain mukaisessa jarjestyksessa ja koskea vain niitd asioista, joihin laki suo heille paa-
tosvallan. Suureen politiikan pelisdatoihin sisaltyy vaatimuksia kansalaisten osalli-
suudesta ja kuulemisesta. Kansalaisilta vaaditaan, ettd he noudattavat demokraatti-
sesti ja lainmukaisesti suuressa politiikassa tehtyja paatoksia. Suuri politiikka on
demokratian perusta, eika sitd voi korvata pienella politiikalla. Suuri ja pieni poli-
tikka eivat ole toistensa vaihtoehtoja vaan taydentajia.

Niin kuin todettiin, hyvinvointivaltion rakentamista hallitsi byrokratiateoriaan pe-
rustuva lahestymistapa. Suuren politiikan linjaukset tehtiin hallinnon ylatasolla ja
niiden paikallista toimeenpanoa ohjatiin hierarkkisella jarjestelmalla. Suuressa po-
litiikassa hallitseva ajatussuunta on siirtynyt byrokratiasta New Public Management
-oppiin, jonka mukaisesti tavoitteena on ollut byrokraattisen ohjauksen korvaami-
nen managerialistisella ohjauksella. Uuden politiikan taustalla voi ndhda piirteita
julkisen valinnan (Public Choice) teoriasta, jonka tunnetuimpia esittdjia ovat James
Buchanania (1972) ja Gordon Tullockia (1987)2. Uusliberalistiseen ideologiaan no-
jautuvassa teoriassa korostetaan yksiloéiden valinnan merkitysta. Nakemyksen mu-
kaan ihmiset pystyvat tunnistamaan omat tarpeensa ja asettamaan niita tarkeysjar-
jestykseen seka valitsemaan tuotteita ja palveluja, jotka parhaiten tyydyttavat hei-
dan tarkeiksi kokemiaan tarpeita. Tallaisia ajatusmalleja on ollut taustalla, kun hy-
vinvointivaltioajattelu on haluttu korvata kilpailuvaltioajattelulla.

Julkisen valinnan teorian mukaan ihmisten preferenssit toteutuvat sitd paremmin,
mita vahemmin julkinen jarjestelma rajoittaa yksildiden valintamahdollisuuksia.
Valtio ndhdaan yksilon vapauksia kaventavana instituutiona, jonka vuoksi valtion
osuutta yhteiskunnassa pitda vahentdaa. Tama koskee myo6s hyvinvointipalveluja.
Yksilon tarpeet toteutuvat, ja julkinen hallinto toimii sitd paremmin mitd enemman
yksilot voivat toimia julkisella sektorilla samalla tavalla kuin yksityisella. Tasta taas
seuraa paatelma, etta julkisessa toiminnassa markkinoiden osuutta tulee lisita ja
julkisen sektorin seka osuutta ettd saatelya tulee vahentaa.

Kilpailuvaltiokehityksessa on nahtavissa ristiriitaisia ideologioita. Yksilon valinnan-
vapautta korostavassa ajattelussa on taustalla uusliberalistisen julkisen valinnan
(Public Choice) teorian oppeja. Sen sijaan valtion ohjausvallan painotuksen taustalla
on, niin kuin Haveri ja Majoinen (2017) nakevat, uusweberilainen byrokraattiseen
oppiin nojaava ohjausmalli. Suuressa politiikassa pyritaan sovittamaan yhteen toi-
silleen vastakkaisia teorioita.

Pienessd politiikassa on enemman piirteitd deliberatiivisen demokratiakasityk-
sestd, joka korostaa kansalaisten poliittista osallistumista sekd kansalaisten suoria
vaikuttamiskeinoja (Setdla 2003). Rosanvallon (2008) on kayttanyt kasitetta vasta-
demokratia. Deliberatiivisessa demokratiassa politiikkaa ei pideta yksiléiden omien
intressien ajamisena vaan kollektiivisena toimintana, jossa etsitdan yhteista etua ja

2 Julkisen valinnan teoriasta ja sen soveltamisesta suomalaiseen julkiseen hallintoon ks. esim. Yliaska 2014
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tahdonilmaisua. Pienessa politiikassa ei ole kysymys vain suuressa politiikassa teh-
tyjen paatosten paikallisesta tadytantoonpanosta vaan myos niiden kyseenalaistami-
sesta, jos paatokset ovat ristiriidassa paikallisten tarpeiden ja kasitysten kanssa.
Pienen politiikan synnyttdmia vaatimuksia esitetdan niille, jotka vastaavat suuresta
politiikasta. Suuressa politiikassa tehdyt paatokset ja toimenpiteet saavat legitimi-
teetin vasta sitten, jos ne hyvaksytdan pienessa politiikassa. Paikallista demokratiaa
tulisi pienen politiikan nakékulmasta kehittaa ihmisen kuulemisen ja osallistamisen
lisdksi yhteistoiminnallisuuteen julkisten toimijoiden, kansalaisten ja heita edusta-
vien jarjestdjen kanssa.

Jaolla suureen ja pieneen politiilkkaan voidaan hahmottaa hyvinvointistrategista
suunnittelua. Suuressa politiikassa strateginen suunnittelu on rationaalista ja ta-
voitteellista. Sen tavoitteena on vahvistaa ylimman hierarkkisen tason ohjausvaltaa
jaalemman tason toimijoiden velvollisuutta toteuttaa ylimmalla tasolla vahvistettua
strategiaa. Tavoitteen toteuttamiseksi luodaan sellainen hallinnon rakenne ja oh-
jausjdrjestelmd, joiden avulla ylempi taso varmistaa oman ohjausvaltansa.

Pienessa politiikassa strategia on emansipatorista ja dialogista, missa erilaisten toi-
mijoiden horisontaaliset vuorovaikutussuhteet ovat strategiatyon lahteina. Strate-
giaa tulee tehda paattavan ja toteuttavan tason valisessa vuorovaikutuksessa. Stra-
tegian laadinta ja sen toteutus ovat samanaikaista toimintaa. Strategiaa testataan
jatkuvasti kdytdnnon toiminnassa. Pienen politiikan strategia on parhaimmillaan
kommunikatiivista ja prosessuaalista. Se ei perustu suuren politiikan tavoin kirjalli-
siin dokumentteihin vaan prosessin kuluessa kehittyviin menettelytapoihin. (ks. So-
tarauta 1996.)

Kdytdnnossa suuren ja pienen politikan strategiaty6 ei jakaudu ndin puhdasoppi-
sesti ja yksiselitteisesti. Suureen politiikassa on omaksuttu dialogisia piirteitd, kun
tavoitteiden asettelusta ja tulosten madrittelysta pyritddn sopimaan hierarkiata-
sojen valissa sopimusneuvotteluissa. Samalla on tarkoitus sopia my0s toiminnan ke-
hittdmissuunnista. Paikallistasolla pienessa politiikassa, kuten kunnissa, ei ole
omaksuttu dialogisen strategian mukaisia kaytantoja (ks. Helin & Moéttonen 2012).
Dialoginen strategiatyd on enemmankin suunta, johon paikallista strategiaa tulisi
vieda.

Suuri ja pieni politiikka tormaavat usein toisiinsa. Tuntuu siltg, etta ne ovat valilla
kaksi eri maailmaa. Kunta- ja palvelurakenneuudistusten epaonnistumiset osoitta-
vat, ettd suuren ja pienen politiikan valilla ei ole hedelmallistda vuorovaikutusta ja
keskinaistd ymmarrysta. Suuressa politiikassa on tehty linjauksia ja suunnitelmia,
jotka ovat ristiriidassa pienen politiikan kanssa. Paikallisella tasolla tunnetaan epa-
luuloa valtakunnallista suunnittelua ja paatoksentekoa kohtaan.

Yhteenvedonomaisesti suuren ja pienen politiikan oleelliset piirteita voi kuvat seu-
raavasti:
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Pieni sosiaalipolitiikka Suuri sosiaalipolitiikka

paikallinen toiminta suurien palvelujarjestelmien hallinta

hajautettu, alhaalta ylos -ohjaus keskitetty, ylhaalta alas -ohjaus

vhdistelmaetu mittakaava etu (suuruuden ekonomia)

suora demokratia kattavuus, peittavyys

prosessuaalinen strategia edustuksellinen demokratia

yhteisollisyys rationaalinen strategia

aktivointi, auttaminen jdrjestamisen ja tuottamisen erottaminen

kansalaisuus tuottavuus, tehokkuus

verkostoituminen ja vuorovaikutus lakisaateisyys

kansalaislahtoisyys markkinoiden hyodyntaminen
asiakaskeskeisyys

Taulukko 1. Suuren ja pienen politiikan ominaisuuksia

Julkisen hallinnon uudistushankkeet ovat koskeneet paaosin suurta politiikkaa. Ta-
voitteena on luoda sellainen hallinto- ja tuotantojarjestelmd, ettd se toteuttaa suu-
ressa politiikassa asetetut tavoitteet. Reformipolitiikassa ei ole kasitelty eika arvi-
oitu pienen politiikan merkitysta eika sitd, miten suuren politiikan uudistukset vai-
kuttavat pienen politiikan harjoittamiseen. Uudistusten valmistelussa tulisi ottaa
huomioon, kuinka pienen politiikan toteuttamisedellytykset kiinnittyvat paikallisiin
instituutionaalisiin jarjestelyihin.

Jotta maahan saataisiin tasapainoinen ja toimiva hyvinvoinnin kokonaisjarjestelma,
uudistamisessa tulisi tavoitella toimintaymparist64a, jossa paikallisella tasolla pysty-
taan aktivoimaan kansalaisia yhteisodlliseen toimintaan. Julkisen vastuun tulisi yh-
distya yhteisolliseen auttamistyohon. Julkisen ja yhteisoéllisen toiminnan tulisi elaa
rinnakkain ja saada lisivoimaa kansalaisten osallisuudesta.

3.5 Kesyt ja ilkedt ongelmat hyvinvointipolitiikan kohteena

Jako suureen ja pieneen politiikkaan sopii kehykseksi myds sen tarkastelussa, mil-
laisina sosiaali- ja terveydenhuollon uudistamisessa yhteiskunnalliset ongelmat
nahdaan. Jarjestelmareformi ei ole vain hallinto- ja tuotantorakenteen uudistamista
vaan silld luodaan puitteita ja toimintatapoja kohdata ja ratkaista yhteiskunnan on-
gelmia.

Yhteiskunnallisten ongelmien erittelyssa tunnetaan jako kesyihin (tame) ja ilkeisiin
(wicked) ongelmiin. Naiden kasitteiden tausta on suunnittelutieteen professori
Horst W. Rittelin (1930-1990) tutkimuksissa. Han julkaisi kollegansa Melvin M.
Webberin 1973 kanssa artikkelin "Dilemmas in General Theory on Planning”, joka
teki tunnetuksi kesyn ja ilkedn ongelman kasitteet. Suomalaisessa kirjallisuudessa
"wicked problem” on kddnnetty myos kinkkiseksi ja pirulliseksi ongelmaksi.

Kesyjen ja ilkeiden ongelmien problematiikkaa on hy6dynnetty suunniteltaessa ta-
poja lahestya seka yleisluontoisia ettd konkreettisia yhteiskunnallisia ongelmia. On-
gelmakadsitteitd on kaytetty myds organisaatioanalyyseissd, kun on suunniteltu on-
gelmallisiin tilanteisiin sopivia johtamistapoja (ks. Vartiainen ym 2013). Tassa
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julkaisussa tarkastellaan, millainen nakemys ongelmien luonteesta on ohjannut so-
siaali- ja terveydenhuollon reformipolitiikkaa. (ks. Nyholm ym. 2016.)

Ongelman tunnustaminen kesyksi kertoo ongelman luonteesta, ei sen ratkaisemisen
vaikeudesta. Kesya ongelmaa on kuvattu vertaamalla sita shakkipeliin (ks. Vartiai-
nen ym. 2013). Ongelman luonnetta voidaan valaista tekemalla luettelo sen piir-
teista.

(1) Ongelma on maariteltavissa kysymykseksi; miten voitan shakkipelissa.

(2) Ongelmalla on todettavissa oleva ratkaisu; peli loppuu, kun toinen voittaa tai
syntyy tasapeli.

(3) Ongelmalla on rajattu maara ratkaisuvaihtoehtoja. (Shakissa niita on tosin val-
tava maara.)

(4) Ratkaisun jalkeen lopputulos voidaan kuvata ja arvioida seka oikeita ettd vaaria
ratkaisuja. (Shakkipeli voidaan kuvata siirto siirrolta)

(5) Ratkaisusta voidaan oppia ja soveltaa sitd, kun ongelma toistuu uudelleen (eli
uudessa pelissa).

(6) Ongelma toistuu samanlaisena. (Pelin voi alkaa aina alusta.)

Koska eteen tulevat kesyt ongelmat ovat toistuvia ja samankaltaisia, niiden kasitte-
lyyn kehittyy rutiineja. Tiedetddn, miten pitda toimia. Ammatillinen koulutus ja ko-
kemus opettavat kasittelemaan ja ratkaisemaan kesyja ongelmia. Ongelmasta paas-
tadn yleensa yksimielisyyteen. Organisaatioissa sen ratkaisemisen voidaan antaa
jonkin yksikon tehtavaksi.

Rittel ja Webber (1973) yhdistavat kesyjen ongelmien kasittelyn rationaaliseen ja
lineaariseen suunnittelutraditioon. Ongelman ratkaisuprosessi etenee ylhaalta alas-
pdin. Kun ongelma tunnistetaan ja maaritelldan, sen jalkeen voidaan kerata ongel-
masta informaatiota ja kehittda erilaisia ratkaisuvaihtoehtoja. Niistd voidaan valita
paras ja antaa alemmille tasoille ohjausta ongelmien ratkaisemisessa.

Kesyt ongelmat ovat usein selvdrajaisia ja niiden ratkaisu vaatii ammatillista erityis-
osaamista. Kesyt ongelmat ovat spesialistien toimialaa. Organisaatioissa voidaan
maadritelld, keiden toimialueelle ongelmat kuuluvat. Julkishallinnossa on kirjallisia
saantoja ja maadrayksia siitd, ketka ratkaisevat kesyja ongelmia.

Toisesta ongelmaryhmasta eli ilkeistda ongelmista on erilaisia luonnehdintoja. Seu-
raava luettelo perustuu Conklinin (2005) esitykseen (ks Vartiainen ym. 2013)3.

1) Ratkaisuvaihtoehtojen punnitseminen auttaa ymmartamaan itse ongelmaa. Il-
keissa ongelmissa ongelmaa ja ratkaisua ei voida erottaa toisistaan. Ongelman
maadrittelyyn sisaltyy kasityksia sen ratkaisutavoista ja ongelman ratkaisutavat
madrittavat itse ongelmia. Ongelmat eivat ole selvapiirteisid vaan ne ovat oirei-
den, seurausten ja syiden kimppuja. Kun muodostetaan kasitystd ongelman

3 T4ss3 kohdin esitetdan Vartiaisen ym. kirjassa kerrotut Conklinin esitykseen perustuvat ilkeiden (kirjassa
kdytetaan kasitetta pirulliset ongelmat) ominaisuudet. Kirjassa sen tehtavdan mukaisesti esitetddn ongel-
mat paddasiassa organisaatioiden johtamisen ja hallinnon nakdkulmasta. Tassa yhteydessa luonnehdintoja
tehddan enemman yhteiskunnallisten ongelmien luonteesta ja niiden ilmenemismuodoista.
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2)

3)

4)

5)

6)

7)

laadusta ja pohditaan ratkaisuvaihtoehtoja, niin saattaa ilmaantua aivan uuden-
laisia ratkaisumalleja. Ongelmat ja niiden ratkaisut synnyttavat usein sivuvaiku-
tuksia. Kun ratkaisu parantaa ongelman jotain kohtaa, se voi pahentaa toista tai
synnyttdd uuden ongelman.

Ratkaisut eivat ole lopullisia. Tapoja, joilla ongelman kimppuun kdydaan, voi-
daan kehittda ja ratkaisuyrityksista saada oppia parempien tulosten aikaansaa-
miseksi.

On itse asiassa harhaanjohtavaa puhua ilkedn ongelman ratkaisemisesta, koska
ongelma ikaan kuin elaa jatkuvasti. [lkedlla ongelmalla ei ole alkua eika loppua.
Ongelmaan ei ole lopullista ratkaisua, joten on parempi keskittya pohtimaan, mi-
ten selviytyd ongelman aiheuttamista vaatimuksista. Tama prosessi saa uusia
muotoja ja sisidltoja ympariston ja olosuhteiden muuttuessa. Ongelmat eivat hel-
potu tai poistu kokonaan yksittdisten toimijoiden ansiosta, vaan ne usein helpot-
tuvat, kun ulkoiset tekijat muuttuvat. Ulkoiset tekijat voivat siten seka pahentaa
ettd helpottaa ilkedd ongelmaa. Esimerkiksi monet yhteiskunnalliset ilkeat on-
gelmat kuten vaikka tyottomyys muotoutuvat ja muuttuvat taloudellisten suh-
danteiden mukaan. Ilkeiden ongelmien hillitseminen edellyttda siten toimin-
taympadriston lukutaitoa.

Ratkaisut eivat ole oikeita tai vaaria. Ilkedn ongelman kesyttamisessa ei etsita
oikeaa ratkaisua vaan hyvia vaihtoehtoja eli sellaista tilannetta, jonka kanssa voi
elad. Eri ihmiset ja sidosryhmat kokevat ongelmat eri tavoin ja voivat kannattaa
erilaisia ratkaisuja. My6s ongelman ratkaisuyrityksilla voi olla erilaisia vaikutuk-
sia. Ne voivat olla joidenkin kannalta hyvia ja toisten kannalta huonoja. Ilkedn
ongelman ratkaisussa ei ole mahdollista onnistua taydellisesti. Parhaassakin ta-
pauksessa jokin osa ongelmaa jaa elamaan. Kaikki pyrkimykset helpottaa ongel-
maa jattavat oman jalkensa.

Ilkedat ongelmat ovat uniikkeja ja uudenlaisia. Ilkedssa ongelmassa on yhteisia ja
erityisia piirteitd. Useinkaan ongelmaa ei voida ratkaista yleisilla periaatteilla.
Ongelman erityispiirteet estavat sen. Ongelman ratkaisu vaatii raatalointia siten,
ettd yleiset piirteet otetaan huomioon, mutta ratkaisut ja lahestymistavat sovi-
tetaan paikallisiin oloihin ja omaan kontekstiinsa. Taman vuoksi ongelman rat-
kaisutavat eivat ole siirrettavissa. Koska ongelmat eivat uusiudu samalla tavalla,
lahestymistavat ongelmaan on mietittava aina uudestaan.

Toimintatavat ovat ainutkertaisia. Ongelman ldhestymistapoja ei voida kopioida
eika niitd voida siirtaa ongelmasta toiseen. Koska ongelmat ovat ainakin osittaen
ainutkertaisia, niin ovatkin ratkaisutkin. On myds otettava huomioon, etta rat-
kaisuyrityksilla on seurauksia, joita kaikkia ei voida ennakoida. Ongelmaa lahes-
tyttdessa sattuu onnistumisia ja erehdyksid, joista on syyta oppia. llkean ongel-
man ratkaisu on prosessi.

On useita ratkaisuvaihtoehtoja. Kuten on kdynyt ilmi, ilkeddn ongelmaan ei ole
yhtd oikeaa ratkaisua. Koska ongelma nayttaa eri toimijoiden ndkékulmasta eri-
laiselta, myos heidan esittdmansa ratkaisut ovat erialaisia. Ilkean ongelman ka-
sittely ei olekaan taistelua siitd, kenen esittima ratkaisu valitaan. Tavoitteena on
yhdistda eri nakokulmia ja lahestymistapoja siten, ettda saadaan eri toimijat mu-
kaan ongelman lahestymiseen. llkeda ongelmaa on piiritettava eri nakékulmista.
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Edella kuvatut kesyjen ja ilkeiden ongelmien piirteet nakyvat seuraavassa yhteen-
vetotaulukossa:

Kesy ongelma Ilked ongelma

Ongelma on madriteltavissa Ratkaisuvaihtoehtojen punnitseminen
Quttaa ymmartamaan ongelmaa

Ongelmalla on ratkaisu Ratkaisut eivat ole lopullisia

Ongelmalla on rajattu maara vaihtoehtoja [Ratkaisut eivat ole oikeita tai vaaria

Ongelman ratkaisu on kuvattavissa ja Ongelmat ovat uniikkeja ja uudenlaisia

oikeita ja vaaria toimia voidaan arvioida

Ratkaisusta voidaan oppia Toimintatavat ovat ainutkertaisia

Ongelma voi toistua uudessa tilanteessa  |On useita ratkaisuvaihtoehtoja

Taulukko 2. Kesyt ja ilkedt ongelmat

Kesyjen ja ilkeiden ongelmien erittely auttaa tunnistamaan erilaisia yhteiskunnal-
listen ongelmia ja tilanteita sekd ymmartamaan, ettd ongelmat vaativat erilaisia la-
hestymistapoja ja ratkaisukeinoja.

Kuten Rittel ja Webber (1973) toteavat, kesyja ongelmia voidaan lahestya rationaa-
lisella suunnitteluotteella. Ongelman ratkaisu etenee vaihe vaiheelta. Ensin maari-
telladn ongelma ja valitaan tavoitetila, johon pyritdan. Sitten kehitetdan ongelman
ratkaisun mahdolliset vaihtoehdot. Vaihtoehtojen hyvat ja huonot seuraukset arvi-
oidaan suhteessa tavoitteeseen. Lopulta valitaan se vaihtoehto, jonka avulla tavoit-
teeseen parhaiten pddstaian. Rationaalinen ldhestymistapa on tavoite-keino -ase-
telma. Hierarkkisessa jarjestelmassa tatd asetelmaa kdytetdan siten, ettd ylemmalla
tasolla tunnistetaan ongelmia ja asetetaan tavoitteita. Alemmalla tasolla etsitdan
keinot ongelmien ratkaisemiseen ja tavoitteiden saavuttamiseen.

Rittel ja Webber (1973) esittavat, etta rationaalinen ongelmien ratkaisutapa sovel-
tuu insindori- ja luonnontieteisiin, mutta ei sosiaalitieteisiin ja sosiaalisiin ongel-
miin. Muuttuvia sosiaalisia ongelmia, jotka ilmenevat monin tavoin erilaisissa ym-
paristoissa, ei voida ratkaista tai kokonaan poistaa. Samaa asiaa korostavat Lind-
blom ja Cohen (1979) todetessaan, etta sosiaalisia ongelmia ei voida ratkaista insi-
nooritieteiden menetelmilld, vaan ne vaativat tietoa ja ymmarrysta niistda olosuh-
teista ja prosesseista, joissa ongelmat syntyvat ja joissa ne voidaan ratkaista.

Ilkeisiin ongelmiin eivat tehoa hierarkkinen ohjaus eivatka ylhaalta alaspdin suun-
tautuvat rationaaliset ongelmaratkaisuprosessit. Tdhdn on monta syyta. Ongelmaa
ei ensinndkdan voida maaritella organisaation tai jarjestelman ylatasolla, vaan on-
gelmaa taytyy lahestya eri toimijoiden nakokulmista. Keskusjohtoisesti ei voida
my06skadn antaa ongelman ratkaisemista jollekin tietylle toimijalla. [lked ongelma ei
ole jaettavissa eri vaiheisiin, kuten vaikkapa strategiseen suunnitteluun ja operatii-
viseen toimintaan. Koska ilked ongelma muuttuu ja saa erilaisia ilmenemismuotoja,
ongelman ratkaisuissa on tarkeaa kdytannon toiminta ongelman parissa. Illkedn on-
gelman ratkaisuyrityksissa on oleellista toimijoiden yhteisty0, jossa vuorovaikuttei-
sesti hy6dynnetdan erilaisten toimijoiden osaamista.

Edella esitetty jako kesyihin ja ilkeisiin ongelmiin ei ole jyrkka ja yksiselitteinen. Mo-
net ongelmat tai ongelmakimput ovat sellaisia, etta niissa on seka kesyja etta ilkeita
piirteitd. Ongelmien luonteen tunnistaminen on tarkeaa siksi, ettd onnistunutta hy-
vinvointipolitiikkaa ei voida harjoittaa mikali ilkeitd ongelmia yritetdan ratkaista
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kesyihin ongelmiin sopivin konstein. Vastaavasti on resurssien tuhlausta, jos kesyt
ongelmat nahdaan ilkeina ja niiden kimppuun kdydaan ilkeiden ongelmien vaati-
milla toimintatavoilla. Ongelman ydin hdmartyy ja toiminnan teho karsii.

Jako kesyihin ja ilkeisiin ongelmiin on erdanlainen kehikko, jonka avulla voidaan ha-
vainnollistaa yhteiskunnan kehitysta ja hahmottaa hyvinvointipoliittisia toimia. Sii-
hen, mitka ovat kesyja ja mitka ilkeita yhteiskunnallisia ongelmia, ei voida antaa tyh-
jentdavaa vastausta. Vaikka tassa julkaisussa tarkastellaan kesyjen ja ilkeiden ongel-
mien problematiikkaa nimenomaan hyvinvointipolitiikassa, niin asia ei ole tunte-
maton muillakaan politiikan aloilla. Esimerkiksi innovaatiopolitiikan tutkijat ovat
todenneet, ettd yritysten tulee tunnistaa ymparistossaan ongelmien ilkeita piirteits,
jotta ne pystyvat kehittamaan innovatiivisia ratkaisuja ja uusia toimintatapoja (Hau-
tamaki 2008).

Yhteiskunnan muuttuessa ja monimutkaistuessa ilkeiden ongelmien maara kasvaa.
Samoin moniin ongelmiin, joita on voitu ratkaista kesyihin ongelmiin sopivilla toi-
mintatavoilla, on tullut ikeitad piirteitd. Mutta pelkdstdan nykyajan tuotteita ilkeat
ongelmat eivit ole. Hyvinvointivaltion rakentamisen yhtena pontimena olivat juuri
havainnot ilkeista ongelmista. Hyvinvointivaltio-idean esittdja lordi William Beve-
ridge (1942) vaati, ettd yhteiskuntien on kaytava taisteluun jattildismaista pahaa
vastaan. Hinen omakin luettelonsa pahoista jattildista (puute, sairaus, tietimatto-
myys, tyottdmyys, asunnottomuutta ja asumisen huonoa laatu) on yha ajankohtai-
nen.

[soja yhteiskunnallisia ongelmia on alettu kutsua juurisyiksi. Ne lymyavat ihmisten
elamaa haittaavien puutteiden ja oireiden taustalla lisaten palvelutarpeita ja vaatien
voimavaroja. Esimerkiksi Juho Saaren toimittamassa kirjassa "Yksindisten Suomi”
(2016) yksinadisyytta kuvataan sellaisena juurisyyna, joka aiheuttaa monia psyykki-
sid ja fyysisia ongelmia.

[soista ongelmista selviytymiseen tarvitaan myos kesyihin ongelmiin soveltuvia tal-
tuttamiskeinoja. Valtakunnallisella tasolla on syyta harjoittaa ylhailta alaspain
suuntautuvaa ratkaisukeskeista politiikkaa. On luotava palvelujarjestelmia, on paa-
tettdva tulonsiirroista ja rakennettava fyysista infrastruktuuria. On laitettava puit-
teita kuntoon. Silti pelkdstdan nama toimet eivat tehoa yhteiskunnallisiin ongelmiin.
Paikallistasolla tarvitaan yhteistoimintaverkostoja, joissa ongelmien ilkeat piirteet
tunnistetaan ja niista koituvia seurauksia helpotetaan. Tdahan tarvitaan pienta hy-
vinvointipolitiikkaa. Onnistunut hyvinvointipolitiikka on suuren ja pienen politiikan
seka kesyjen ja ilkeiden ongelmien ratkaisukeinojen yhdistelma.

Pienessa politiikassa kohdataan paikallistasolla isojen ikeiden ongelmien seuraus-
vaikutuksia. Paikalliset olosuhteet kuten tyon puute, asunnottomuus ja yksindisyys
synnyttdvat tilanteita, joista kehittyy ilkeiden ongelmien kasvualustoja. Ilkeita on-
gelmia lahestyttiessa on katse kohdistettava paitsi palvelujarjestelmien toimivuu-
teen my0s ihmisten vilisiin kontakteihin. Ilkeista ongelmista karsivat eivit usein-
kaan oma-aloitteisesti tule palvelupaikkoihin eivatka kiinnity asiakassuhteisiin.

Haavoittuvassa asemassa oleville ihmisille ovat merkityksellisia avoimet ovet ja ma-
talat kynnykset. Tallaisiin tiloihin ihmiset voivat tulla ilman hdapean tunnetta koh-
taamaan vertaisiaan ja luomaan suhteita auttaviin ihmisiin. Tamankaltaisella pienen
politikan alueella ammattiauttajien ja kansalaisjarjestéjen yhteistyo on elintarkeaa.
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3.6 Pienen politiikan osuus sosiaali- ja terveydenhuollon refor-
missa

Taman julkaisun yksi missio on nostaa esiin kysymys, minkalaista pienta hyvinvoin-
tipolitiikkaa tarvitaan, jotta ilkeiden yhteiskunnallisten ongelmien kimppuun pysty-
taan kdymaan. Sote-jarjestelman uudistaminen jaa jatkossakin puolitiehen, jos se ei
synnyta edellytyksid myos pienen paikallisen hyvinvointipolitiikan harjoittamiseen.
Naita edellytyksia luodaan yhteiskunnan institutionaalisilla jarjestelyilla. Suuri po-
litiilkka voi tukea ja antaa tilaa pienelle politiikalle, jossa kehittdmistoimet eivat koh-
distu jarjestelmadn vaan itse toimintaan seka esimerkiksi kumppanuuksien, osaa-
misen ja yhteistyokuvioiden hyotykayttoon.

Pieni politiikka on suhteessa suureen politilkkaan monissa tapauksissa “ennen ja
jalkeen” -toimintaa. Ihmisia tukevalla auttamistyolla on taipumus ehkaistda ennak-
koon ongelmien syntymista. Osallisuuden tunne ja luottamuksen kasvu aktivoivat
ihmisten omia voimavaroja ja vahvistavat heitd kohtaamaan ongelmia synnyttavia
riskeja. Toisaalta vapaaehtoistyolla ja vertaistuella pystytddn antamaan myds jalki-
hoitoa ja auttamaan ihmisia selviytymaan ongelmista ja toipumaan sairauksista. Ne
saumattomat palveluketjut, joita uudistuksissa on etsitty, paatyvat pienen politiikan
alueelle.

Pienen politiikan ydinkysymys ei ole se, miten julkinen sektori yhdistda omaan toi-
mintaansa kansalaistoimintaa. Ratkaisevaa on, minkalaisia toimintaedellytyksia
kansalaisjarjestot tarvitsevat, jotta ne voivat harjoittaa pienta politiikkaa ja helpot-
taa ilkeitd yhteiskunnallisia ongelmia yhdessa julkisten toimijoiden kanssa. Kuntien
jajarjestdjen yhteistyo toimii paikallisen pienen politiikan moottorina. Tassa yhteis-
tyossa pystytadn kehittdmaan paikallisista tarpeista lahtevid uudenlaisia toiminta-
tapoja ja tukemaan kansalaisten osallistumista.

Sote-uudistamisessa yhteiskunnan ylatason toimijat, poliitikot ja ministeriot, ovat
rakentaneet uutta hallinto- ja tuotantojarjestelmaa. Uudistukset ovat olleet keskus-
johtoisia ja niitd on tehty sisapiiriohjauksella. Paikallisen toiminnan edellytykset
ovat jaddneet vihemmalle huomiolle.

Maakunnissa tehtiin paljon sote-uudistuksen valmisteluty6ta. Toimeksiantona oli
suunnitella, miten valtakunnan tasolla maaritellyt palvelu- ja tuottamisjarjestelmat
toteutetaan paikallisessa toiminnassa. Toimeksiantoon ei sisdltynyt velvoitetta etsia
ratkaisukeinoja niihin ongelmiin, joita paikallinen taso itse havaitsee. Sote-proses-
sin paikalliset toimijat kuitenkin omassa keskuudessaan pohtivat myos sitd, miten
paikallisesti kehitetyt ja hyvaksi havaitut toimintatavat kyettdisiin sailyttamaan
myos uudessa jarjestelmassa.

Maakunta- ja paikallistason suunnittelutyé tapahtui kapeiden rajauksien sisalla.
Suunnittelu on ollut toteutussuunnittelua, ei osallistumista uudistuksen sisallon ke-
hittdmiseen. Uudistuksen johtotasolle ei ole ollut kanavaa paikallisten tarpeiden va-
littdmiseen. Kokeiluissa ja pilotoinneissa on harjoiteltu valtakunnallisten jarjestel-
mien ja padtettyjen toimintatapojen (kuten sote-keskusmallin) kdyttéonottoa.

Kun Sipilan hallituksen eronpyynt6on paattynytta sote-uudistusvaihetta arvioi pai-
kallistason ndkokulmasta, on helppo paatya ndkemykseen, ettd samalla tavalla ei
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seuraavaa sote-uudistusta kannata yrittda panna pystyyn. Tulevien uudistajien har-
tiat levenisivat oleellisesti, jos uudistusta varten koottaisiin informaatiota myds pai-
kallisista toimintatavoista ja rakennettaisiin asetelmia, joissa paikallinen tieto valit-
tyy sote-uudistuskoneiston huipulle asti. Yhta tarkeda on luoda katse vuorelta laak-
soon, eli arvioida uudistuksen vaikutuksia paikallisiin toimintaedellytyksiin.
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4 Kohti markkinavetoista ohjaus-

jarjestelmaa

4.1 Ohjausjarjestelman perusteet

Kun reformoidaan hallintoa, uudistetaan my6s ohjausjarjestelmad. Hallintojarjes-
telma kertoo sen, ketka ohjaavat, keitd ohjataan ja milla tavalla. Ohjauksesta on ollut
kyse my0s sosiaali- ja terveydenhuollon uudistamisessa. Suuren politiikan nakokul-
masta on luotu jarjestelmad, joka maaraa sen, minkalaiseksi muodostuvat ylempien
poliittisten paatoksentekijoiden ja hallintoelinten oikeudet ja mahdollisuudet ohjata
maan kattavaa sosiaali- ja terveydenhuollon toimintaa.

Hallintojarjestelma vaikuttaa myos siihen, millaiset mahdollisuudet paikallistasolla
on harjoittaa omista ldhtokohdista pientd hyvinvointipolitiikkaa. Siina ratkaisevaa
on se, osoitetaanko ylhaalta tulevassa ohjauksessa tilaa vai rajoitteita autonomiselle
toiminnalle. Kysymys on paitsi muodollisesta jarjestelmasta my6s ohjauskulttuu-
rista, joka madrittelee sen, miten informaatio ja ohjausimpulssit kulkevat eri hallin-
totasojen valilla, miten hallinnon yldtaso saa palautetta sdantdjen ja maardysten
seurauksista ja vaikutuksista kdytdnnon toimintaan sekd miten tiukasti tai valjasi
paikallisella tasolla voidaan toteuttaa valtakunnan tasolta tulevia maaraysia. Oh-
jauksessa on kyse siitd, keiden ehdoilla jarjestelma toimii.

Ohjaus on vallankdyttéa. Valta ohjaussuhteessa voidaan maaritella siten, etta
joku/jotkut saavat toiset toimimaan haluamallaan tavalla, joka voi olla omaehtoista
tai tahdonvastaista. Ohjaus vahvistaa joidenkin tahojen valtaa toisten kustannuk-
sella. Ohjausjarjestelmaan sisdltyy ilmivaltaa, joka perustuu virallisiin dokumenttei-
hin ja piilovaltaa, joka kiinnittyy ohjauskulttuurin eli totuttuihin ja hyvaksyttyihin
toimintatapoihin.

Ohjausjarjestelmassa voidaan erottaa ohjaavat yksikot, ohjattavat yksikot, ohjauk-
sen tavoitteet ja ohjauksen keinot. Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistushank-
keessa tavoitteena oli ohjausjarjestelman muutos, joka maariteltiin lakiesityksesta
maakuntien perustamisesta ja sosiaali- ja terveydenhuollon uudistamisesta (He
15/2017). Sen mukaan sosiaali- ja terveydenhuollon ohjausjarjestelma olisi muut-
tunut siten, ettd maakunnista olisi tullut valtioon ndhden uusia ohjattavia yksikoita.
Kuntien asema olisi muuttunut siten, etta niilta olisi poistunut maakunnallisiin toi-
mijoihin se ohjausvalta, joka niilla on ollut kuntayhtymissa.

Sosiaali- ja terveydenhuollon ohjausjarjestelmaan vaikuttaa se, tehddanké maakun-
nallinen ratkaisu kuntayhtymien pohjalta vai muodostetaanko yksikoitd, jotka oh-
jautuvat valtion keskushallinnosta. Maakuntien nimedminen itsehallinnollisiksi yk-
sikoiksi ei takaa mitdan. Ratkaisevaa on, minkalaista valtaoikeuksia niilla tulee ole-
maan.

Tilanne on ollut erilainen kuin keskustelussa kuntien ja valtion valisista suhteista,
koska valtiolla ei ollut ns. vastapuolta eli maakuntaorganisaatioita, joilla olisi ollut
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mandaatti hyvaksya tai kiistaa ja kyseenalaistaa valtion pyrkimykset. Ei ole ollut sel-
laista organisaatiotasoa, joka voisi valtion valmistelukoneistolle esittda omia vaati-
muksiaan. Maakunnissa on ollut kylld muutosjohtajia ja muuta henkil6kuntaa, mutta
heiddn tehtdva oli valtion suunnittelemien muutosten lapivienti. Uudistuksen ete-
nemisen raportointiin sisdltyi arvioita siitd, miten hyvin maakunnat olivat valtion
valmisteluohjeiden toimeenpanossa onnistuneet.

Maakuntajarjestelman perusidean mukaan sosiaali- ja terveydenhuollon valtion oh-
jaus kohdistuisi palvelujen jarjestdjiin eli maakuntiin. Valtion nakokulmasta ohjaus-
yksikdiden maara vahenee, jos hajanaisen kuntakentén sijaan ohjattavia yksikoiksi
tulevat 18 maakuntaa (tai 15 sote-aluetta). Tdllaisessa jarjestelméassa valtion kes-
kushallinnon ohjaus voimistuu, yksinkertaistuu ja tehostuu mutta ei kansanval-
taistu.

Sote-uudistusta koskeneissa lakiesityksissad tavoitteena oli vahvistaa monella ta-
valla valtion mahdollisuutta ohjata maakuntien vastuulle tulevaa sosiaali- ja tervey-
denhuoltoa. Toiminnallisen ohjauksen osalta todetaan lakiehdotuksissa muun mu-
assa, ettd valtioneuvosto vahvistaa joka neljds vuosi strategiset tavoitteet sosiaali-
ja terveydenhuollolle. Maakuntien pitda ottaa tavoitteet huomioon omassa toimin-
nassaan ja myos yhteistydosopimusten valmistelussa muiden toimijoiden kanssa.
Valtioneuvosto voi antaa maakuntia sitovia hallintopaatoksia palvelurakenteesta,
laajakantoisista ja merkittdvistd investoinneista seka tietohallinto- ja tietojarjestel-
madpalvelujen toteuttamisesta.

My06s ministerididen valtaa oli tarkoitus vahvistaa. Sosiaali- ja terveysministerion
tuli neuvotella vuosittain maakuntien kanssa niiden jarjestimisvastuulle kuuluvan
sosiaali- ja terveydenhuollon toteutumisesta. STM:lle haluttiin antaa vastuu sosi-
aali- ja terveydenhuollon yleisestd ohjauksesta, suunnittelusta, kehittdmisesta ja
valvonnasta. Valtionhallinto halusi rakenteita ja ohjausta muuttamalla paasta eroon
sitd ongelmasta, ettd hajanaisella kuntakentdlla toimittiin kirjavin keinoin, minka
vuoksi valtion ohjaus oli hankalaa.

Kuntien asema maakuntapohjaisessa jarjestelmassa olisi muuttunut siten, etta sosi-
aali- ja terveyshuollossa valtion ohjaus poistuisi virallisesta ohjausjarjestelmasta.
Jos kunta haluaisi edistda hallintojarjestelmdn kautta asukkaittensa tarpeita sosi-
aali- ja terveysasioissa, niin sen olisi pyrittdva vaikuttamaan maakuntaa eika valti-
oon.

Ohjauskeinoja nimitetdan usein ohjausinstrumenteiksi. Julkisessa hallinnossa kes-
keisinad ohjausinstrumentteja ovat normit, resurssit ja informaatio. Sosiaali- ja ter-
veydenhuollossa normijarjestelmd koostuu ensinnakin erityislainsaadannosta,
jossa maaritelldan palvelujen ja toiminnan sisalté seka kansalaisten oikeudet saada
palveluja. Toiseksi normijarjestelma sisaltaa hallintojarjestelmaan kuuluvat saa-
dokset, joissa madratdaan vastuusta, padtoksenteko-oikeuksista ja jarjestelman ra-
kenteesta.

Normeilla ja resursseilla on hallitseva asema sosiaali- ja terveydenhuollon ohjauk-
sessa. Sote-uudistuksen valmisteluasiakirjoista on luettavissa, etta valtion normioh-
jausta sosiaali- ja terveydenhuollossa halutaan kiristaa, vaikka yleisena tavoitteena
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on normien valjentdminen ja purkaminen. Ohjauksen Kkiristdmistd on perusteltu
silla, ettd kunnissa lakeja ja normeja noudatetaan eri tavoin, jonka vuoksi kansalais-
ten mahdollisuudet saada palveluja eivat toteudu yhdenvertaisesti. Uudessa sote-
jarjestelmassa ohjauksen normiperustaa oli tarkoitus laajentaa niin, etta valtio maa-
raysvalta ulotettiin myds siihen, miten palveluja tuotetaan.

My0s resurssiohjauksessa tavoiteltiin oleellista muutosta, kun rahoitusvastuu otet-
tiin pois kunnilta ja siirrettiin valtiolle. Valtion oli maara ainakin alkuvaiheessa ra-
hoittaa koko sosiaali- ja terveydenhuolto. Resurssiohjauksessa maakuntien itsehal-
linnollinen asema olisi vahvistunut vasta sitten, jos maakunnille tulisi verotusoi-
keus. Resurssiohjauksen taustalla on sote-uudistukselle asetettu kustannusten
sdadstotavoite. Valtio pystyy paremmin hallitsemaan sosiaali- ja terveydenhuollon
kokonaiskustannuksia, kun rahoitettavien yksikoiden maara vahenee. Kustannus-
ten sdatelyn tarkeyttd uudessa sote-jarjestelmassa kuvaa se, ettd valtion rahoituk-
sen raami haluttiin ottaa lakiin. Perustuslakivaliokunta piti kuitenkin lakisaateista
rahoitusperustaa ongelmallisena. Se vaati selventavia maarayksia siita, etta resurs-
siohjaukselle ei laissa anneta sellaisia maarayksia, jotka voivat vaarantaa kansalais-
ten perusoikeuksien toteutumisen

Valtion normiohjauksen vahvistaminen seka rahoittamisen ottaminen valtiolle olisi
tarkoittanut ohjausideologista paluuta aikaan ennen vapaakuntakokeilusta alka-
nutta valtion vallan hajautusta. Tuolloin kunnat olivat valtion normi- ja resurssioh-
jauksen alaisia. Valtio pystyi pitimaan kunnat otteessaan, kun toimintokohtaisten
valtionosuuksien ehtona oli normien noudattaminen. Jarjestelmaa valvottiin ras-
kaalla koneistolla. Hyvinvointipolitiikan sisalto oli tosin silloin toinen, koska elettiin
palvelujarjestelman kasvattamisen ja palvelujen lisddmisen aikaa. Valtion ohjaustoi-
met kohdistuivat siihen, mita ja miten kansalaisille tuotettavaa palveluvaliokoimaa
laajennettiin.

Sote-uudistajien kaavailema rahoitusjarjestelman muutos olisi ollut paikallisdemo-
kratiaa heikentava. Kun kuntalaiset ovat osallistuneet kuntapalvelujen rahoittami-
seen, heilld on ollut legitiimi oikeus sanoa sanansa siihen, miten heiltd kerattyja ra-
hoja kaytetadn. Uudessa sosiaali- ja terveyspalvelujen rahoitusjarjestelmassa kun-
talaisilta olisi kadonnut tunne siitd, ettd he ovat osallisena siind prosessissa, jossa
padtetaan heidan rahoitusosuudestaan ja heiltd kerattyjen varojen kaytosta. Voi
myos kysya, mita paikallisen toiminnan legitimiteettiin vaikuttaa se, jos verova-
roista pieneneva osuus jaisi paikallistasolle ja sen toiminnan piiriin, josta kunnalli-
sessa demokratiajarjestelmassa paatetaan.

Valtio-kuntasuhdetta on rasittanut ristiriita. Valtion taholta on tuotu esiin, etta kun-
nat eivat pysty huolehtimaan velvoitteistaan ja kunnat ovat kritisoineet valtiota
siitd, ettd valtionosuuksien leikkaaminen vaikeuttanut kuntien palvelutehtavaa.
Maakunnallisessa sote-jarjestelmassa tama ristiriita ei poistu vaan se jaisi rasitta-
maan kuntasektoria niissd tehtdvissa, jotka jaisivat kuntien tehtaviksi. Ristiriitaa
olisi tullut my6s valtion ja maakuntien véaliseen suhteeseen. Jos palveluvaatimusten
ja kaytettdvissa olevien resurssien suhteen saiteleminen tulee maakuntien tehta-
vaksi, on helppo ennustaa, ettd maakunnat kokevat ongelmalliseksi niiden saastota-
voitteiden toteuttamisen, joita sote-uudistuksella halutaan saada aikaan.
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Maakuntapohjaisessa jarjestelmadssa maakunnat joutuvat kahden tulen valiin. Niille
tulisi valtion vahvoja ohjausimpulsseja, jotka kohdistuvat sadstéjen aikaansaami-
seen ja palveluvelvoitteiden toteuttamiseen. Samanaikaisesti kansalaisilta ja kun-
nilta tulisi enenevassa maarin palvelutarpeita ja vaatimuksia niiden tayttamiseen.
Sosiaali- ja terveystoimen siirto maakunnille toisi uuden kipupisteen. Resurssien ja
tarpeiden valinen ristiriita olisi asettanut maakunnan sote-toiminnan legitimiteetin
kyseenalaiseksi. Tata kehitysta olisi ruokkinet myds se, maakunta on niin etdalla
kansalaisista, etta tiivistd vuorovaikutusjarjestelmaa on vaikea luoda. Tavoite, etta
kansalaiset pystyvat osallistumaan ja vaikuttaa maakunnan toimintaan, on vaikeasti
saavutettavissa.

Normien ja resurssien ohella kolmas ohjausinstrumentti on informaatio. Informaa-
tio-ohjausta pidetddn nykyaikaisena ohjausmuotona. Paikallishallinnon renessans-
sin aikana valtion tavoitteena oli korvata normi- ja resurssiohjauksen viaheneminen
informaatio-ohjauksen voimistamisella. Tata tavoitetta toteutettiin mm. perusta-
malla sosiaalihallituksen ja ladkintohallituksen tilalle Sosiaali- ja terveydenhuollon
kehittamiskeskus (Stakes), jolle ei annettu oikeutta normiohjaukseen, vaan man-
daatti ohjata sosiaali- ja terveydenhuoltoa informaatiota jakamalla ja kehittdmis-
hankkeita kaynnistamalla. Talla vuosituhannella valtion nadkemys muuttui. Sen mie-
lesta informaatio-ohjaus on liian kevyt keino, joten tarvitaan vahvempia ja suorem-
pia ohjausvalineita. Tuo ndkemys on ollut sote-uudistusten taustalla.

4.2 Tuotannon ja toiminnan ohjaustavat

Toiminnan ohjauksen analyyseissa on yleista jakaa ohjaustavat 1) hierarkkiseen oh-
jaukseen, 2) sopimusohjaukseen ja 3) markkinaohjaukseen. Tata jakoa on kaytetty
sekd hallinnon tutkimuksessa ettd kehittdmistyossa. (ks. Williamson 1978, Powell
1991, Thompson ym. 1991, Maatta 2010.)

Hierarkkinen ohjaus perustuu auktoriteettiin. Ylemmalla organisaatiotasolla on oi-
keus ohjata alempaa tasoa kaskyttdmaa ja madraamalla. Alempi taso on velvollinen
noudattamaan ylemman tason maarayksia. Hierarkkinen ohjaus on Weberin ajatuk-
siin perustuvan byrokraattisen hallintomallin perusominaisuus (Weber 1978, ks.
Vartola 2005). Byrokratian ohjauskeinoina ovat vahvistetut normit eli sdannét ja
maaraykset, jotka oikeuttavat ylemman tason yksikot kdyttdimaan ohjausvaltaansa.
Maarayksien ja normien noudattamattomuudesta voi seurata saannoissa maaritel-
tyja sanktioita. Suomalainen sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestelma luotiin hyvin-
vointivaltion rakentamisvaiheessa valtion hierarkkisella ohjauksella.

Byrokraattinen ohjaus on perusteltua tehtavissa, joissa kansalaisten oikeusturva ja
yhdenvertainen kohtelu on tarkea periaate. Byrokratialla voidaan turvata organi-
saatioiden johdonmukainen ja saat6ja kunnioittava toiminta. Toisaalta byrokratia-
mallin mukainen ohjaus on saanut kritiikkia. Sita pidetdan jaykkana ohjaustapana,
joka ei anna ohjauksen kohteelle riittivaa omaa harkintavaltaa. Maarayksiin perus-
tuva ohjaus laskee toiminnan tason motivaatiota. Ohjauksessa pyritdan sovelta-
maan aina samoja madrdyksid ja yhdenmukaisia kaytantoja, vaikka tarpeet ja
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olosuhteet vaihtelevat. Muuttuvissa olosuhteissa ja moniarvoisessa toimintaympa-
ristossa byrokraattisen ohjauksen negatiiviset seurauksen korostuvat.

Markkinaohjauksessa on kyse osto- ja myyntisuhteesta. Ostajalla on oikeus valita
tavaran tai palvelun myyja. Valinta tapahtuu usein tuottajien valisen kilpailun
avulla. Ostajan ja myyjan suhde on juridinen suhde, jota saadelldadn kaupanehdoilla
tai osapuolten tekemalla keskinaiselld sopimuksella. Aikaisemmin jo todettiin, etta
kun kilpailuvaltioideaa on ryhdytty soveltamaan julkisen sektorin reformeissa, niin
keskeisenad tavoitteena on lisdta markkinaohjausta myos julkishallinnossa. Valtion-
osuusjarjestelman muutos ja uusi Kuntalaki 1990-luvulla muuttivat valtion ja kun-
tien ohjaussuhdetta. Kunnat alkoivat hyédyntdaa markkinaohjausta perustamalla lii-
kelaitoksia, ottamalla kayttoon tilaaja-tuottajamalleja ja lisdadmalla palvelujen hank-
kimista ulkoisilta tuottajilta.

Markkinaohjauksen on katsottu lisdavan tehokkuutta ja palkitsevan hyvista suori-
tuksista. Markkinaohjauksen avulla voidaan hyédyntaa toimintaympariston voima-
varoja ja siihen liittyva kilpailuelementti, joka synnyttaa innovaatioita ja tehokkaita
toimintatapoja. Palvelutuotannossa kilpailu asiakkaista parantaa usein palvelua ja
toiminnan asiakaslahtdisyytta. Toisaalta markkinaohjaukseen liittyy ongelmia. Kil-
pailun vahaisyys voi johtaa monopolien syntymiseen. Tunnettua on, ettd markkinat
johtavat palvelujen kohdistamisen sellaisiin asiakkaisiin, joista tuottaja saa eniten
taloudellista tuottoa.

Markkinaohjauksen kayttéa on perustelu silld, ettd se poistaa julkisissa organisaa-
tioissa byrokratian haittavaikutuksia kuten hidasta paatoksentekoa, jaykkia raken-
teita ja huonoa sopeutumiskykya muuttuviin olosuhteisiin. On kuitenkin huomat-
tava, ettd markkinaohjauskaan ei ole vapaa byrokratiasta. Se tuo hallinnollista by-
rokratian korvaajaksi tai tdydentdjaksi markkinabyrokratian. Julkisissa toimin-
noissa esimerkiksi hankintojen tekeminen on yksi sdddellyimmista tehtavaalueesta.
Siinad byrokraattisella ohjauksella varmistetaan hankintojen lakisdateinen ja maara-
muotoinen toteutus. Markkinaohjaus lisda myos juridista sopimista ja samalla myos
sopimuskiistoja, joita joudutaan ratkomaan oikeudenkadynneissa.

Hierarkkisen ohjauksen ja markkinaohjauksen valimaastoon sijoittuu ohjausmuoto,
jossa on piirteita niistd molemmista. Niitd on kuvattu eri kasitteilla. Taloustieteissa
puhutaan hybridistd, kun kuvataan sellaista toimintaa, jossa sovelletaan samanai-
kaisesti sekd hierarkkista ettd markkinaohjausta (Williamson 1978). Sosiaalitie-
teissa voidaan kayttaa kasitettd kumppanuus, kun on kyse kahden toimijan suh-
teesta ja kasitettd verkosto, kun mukana on monta toimijaa.

Hybridikasite kuvaa sitd, miten ohjataan organisaation sisdista toimintaa. Kumppa-
nuus ja verkostot antavat osviittaa siitd, miten ohjataan toimintaa, jossa hyotyja hae-
taan monien toimijoiden yhteistyolla. Kasitteitda yhdistda se, ettd ohjaussuhteen
ydinasiana pidetdin luottamukseen perustuvaa sopimista, jonka vuoksi puhutaan
yleensa sopimussuhteesta. Sopimisen perusideana on tuottaa hyotya kaikille osa-
puolille. Yhteisen hy6dyn tavoittelu johtaa yhteiseen sopimiseen. Sopimisen tarkoi-
tus on hyddyntaa osapuolien osaamista, tuoda joustavuutta organisaation
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toimintaan seka auttaa organisaatiota vastaamaan toimintaympariston monimut-
kaisuuteen ja nopeisiin muutoksiin. (ks. Hyyryldinen 2004.)

Sopimussuhde ei ole siind mielessa erotteleva kasite, ettd myos markkinasuhteessa
tehdaan kahden tai useamman kanssa sopimuksia. Markkinaohjauksessa tavoitel-
laan usein myds hyotya seka ostajalle ettd myyjille. Kumppanuus- ja markkinamaa-
ilman ohjaustavoissa on kuitenkin se ero, ettd markkinasuhteissa toimijoiden ta-
voitteet ovat periaatteessa vastakkaiset. Markkinoilla ostaja haluaa saada hinnal-
taan edullisen tuotteen tai palvelun ja myyja pyrkii saamaan niistd mahdollisimman
suuren korvauksen. Kumppanuus- ja verkostosuhteessa tavoitteena on kehittda
avoimessa yhteistyossa palveluja tai toimintatapoja, jotta ne ovat verkostoon osal-
listuvien hyddynnettivissa.

Hyyryldinen (2004) puhuukin markkinasuhteen kohdalla "kovasta” sopimisesta ja
kumppanuussuhteen kohdalla "pehmedstd” sopimisesta. Kovassa sopimisessa teh-
daan juridisesti sitovia asiakirjoja, joiden maaraysten rikkomisesta voi seurata ra-
hallisia sanktioita. Sopimukset eivat ole julkisia, koska niiden katsotaan sisiltavan
liikesalaisuuden piirissa olevia tietoja. Pehmedssa sopimisessa sopimuksilla hae-
taan hyoty kaikille osapuolille. Sopimukset ovat moraalisesti sitovia ja sopimuksen
rikkomisesta seuraa paheksuntaa, mika usein estda uusien sopimusten syntymista.
"Pehmedat sopimukset” ovat yleensa julkisia ja sopimuksista koituvat hyédyt ovat
kaikkien kaytettavissa - usein myos muiden kuin pelkdstdan sopimuskumppanei-
den.

Sopimuksellisuutta ja verkosto-ohjausta on arvosteltu silld perusteella, ettd siina
vastuu helposti haviag, koska kaikki osapuolet ovat samanarvoisessa asemassa. Vas-
tuun katoaminen voi johtaa ns. vapaamatkustajailmioon eli siihen, ettad jotkut osa-
puolet ottavat yhteistyosta hyodyn itselle, mutta ei ole valmis tekemaan uhrauksia
toisten hyvaksi. Luottamuksen varjeleminen voi johtaa tilanteeseen, jossa ei pystyta
tekemdan valttamattomia paatoksia. Verkostojen johtaminen on vaikeaa ja jatkuva
sopiminen laskee helposti toiminnan tehokkuutta. (Sotarauta ja Linnamaa 2003)

Ohjaussuhteiden teoreettisissa tarkasteluissa on ldhtokohtana ajatus, ettd edelld
mainitut ohjaustavat eivat ole toisiaan poissulkevia eikd ohjaustapoja voi laittaa pa-
remmuusjarjestykseen. Kysymys pitdisikin asettaa niin, ettd millaisia ohjaustapoja
kulloisissakin tehtavissa ja tililanteissa olisi viisasta kayttaa. (ks. Powell ym. 1991,
Thompson ym. 1991, Stoker 2011)

Julkisessa toiminnassa hierarkioiden, sopimisen (verkostot, kumppanuudet) ja
markkinoiden kayttoalueita voidaan kuvata seuraavalla taulukolla:
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Hierarkkinen suhde

Sopimussuhde
(kumppanuus)

Markkinasuhde

Tehtavissa oleellista lakien
ja normien noudattaminen
Tehdaan kansalaisten
(asiakkaiden) toimintaa
rajoittavia paatoksia
Sidottuja tuotannontekijoita
on paljon

Tehddan paatoksia
asiakkaiden oikeudesta
saada palveluja

Asiakkailla mahdollisuus
testata paatosten
oikeudenmukaisuus
Tehokkuus ja joustavuus
eivat ole oleellisia
toiminnan kriteereita
Korostetaan toiminnan pysy-

Tehtavat hankalasti tai
ei ollenkaan
tuotteistettavissa ja
hinnoiteltavissa

Ei vaihtoehtoisia
tuottajia

On jonkin verran
sidottuja tuotannonte-
kijoita

Haetaan monien
toimijoiden yhteis-
tyota

Korostetaan yhteis-
tyosuhteen pysyvyytta
Painotetaan kehitta-
mista ja uusien tuote-
ym. innovaatioiden

Tehtavat
tuotteistettavissa ja
hinnoiteltavissa
Vaihtoehtoisia
palveluntuottajia
Sidottuja tuotannon-
tekijoita on vahan
Tehtavat voidaan hoi-
taa kahdenkeskeisella
sopimuksella
Tuottajan vaihto ei
lisaa kohtuuttomasti
kustannuksia eika
siihen liity toiminnalli-
sia riskeja

Tuotteet standardoi-
tavissa (vahimmais-

vyytta ja sddannonmukai-
suutta -

synnyttamista
Yhteisen arvopohjan ja
eettisen perustan
merkitys suuri

- Ratkaistaan "ilkeitad”
ongelmia

Taulukko 3: Ohjaussuhteiden sovellusalueita

laatukriteerit)

Ei eettisen perustan
ja taloudellisen
voitontavoittelun
ristiriitaa

Ohjaussuhteiden kehitysta julkisessa hallinnossa voi kuvata siten, etta hallinto on
rakennettu byrokraattisen ohjauksen periaatteelle. Kun byrokratiamallin negatiivi-
set piirteet tulivat esiin ja toimintaymparistotekijat alkoivat olla ristiriidassa jaykan
ohjausmallin kanssa, markkinaohjauksen muotoja ryhdyttiin tuomaan julkisen hal-
linnon sisdlle. Tata suuntaa vahvisti erityisesti tulosjohtamismallien kayttoonotto.
Oppirakennelmaksi kehityssuunta tuli New Public Management -doktriinissa.

Kokemukset markkinavetoisesta hallinnon kehittdmisesta eivat olleet kaikilta osin
myonteisia. Markkinaopit eivat soveltuneet kaikkeen julkiseen toimintaan. Byrokra-
tia- ja markkinaohjauksen korvaajiksi alkoi kehittya ohjausmuotoja, joissa sopimuk-
sellisuus ja verkostot nousivat keskeisemmalle sijalle.

Sopimuksellisuuden merkitys ja sopimuksellisuuden laajempi soveltaminen on si-
sdltond uudessa paikallisen hallinnan teoriassa (New Public Governance, NPG),
jonka soveltamista on kutsuttu julkisen hallinnon uudistamisen kolmanneksi aal-
loksi (Hakari 2013). Tdman opin ldhtokohtana on nakemys, ettd julkisen organisaa-
tion menestyminen monimutkaistuvassa toimintaymparistéssa riippuu sen sisais-
ten suhteiden hallintaa enemman kyvysta tehda yhteisty6ta ulkopuolisten toimijoi-
den kuten yksityisen ja kolmannen sektorin organisaatioiden kanssa. Tdssa yhteis-
tyossa on olennaista kdyttaa erilaisia ohjausmuotoja, jotka riippuvat toimintaympa-
ristostd, tehtivasta ja tilanteesta. Hallinnassa on kyse vallankaytt66n perustuvan
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hallitsemiseen sijasta asioiden ja tilanteiden sopimiseen perustuvasta asioiden hal-
linnasta. Hallinta edellyttdd monien toimijoiden yhteisty6ta. Teoriassa ei nosteta so-
pimusohjausta ainoaksi ohjausmuodoksi vaan yhdeksi ohjausmuodoksi byrokraat-
tisen ja markkinaohjauksen rinnalle. Hallinta on sit4, ettd pystytdan kayttamaan ti-
lanteeseen ja olosuhteisiin sopivia ohjausmuotoja ja niiden kombinaatioita. (Antti-
roiko & Haveri 2003, Osborne 2006, Haveri & Peikh 2008.)

Taulukko 3 kuvaa sita, miten erilaisissa tilanteissa ja tehtavissa ohjausmuotoja tulisi
soveltaa. Se kertoo myos siitd, etta kayttoalueiden rajat eivat ole selvia ja etta jul-
kishallinnossa kohdataan tehtavia ja tilanteita, joissa on piirteitda useammasta kuin
yhdesta kayttoalueesta. Joka tapauksessa nykyisissa julkisissa organisaatioissa tar-
vitaan kykya tunnistaa erilaisia toimintaymparistoja ja taitoa soveltaa erilaisia oh-
jaus- ja yhteistydomuotoja.

Uuden julkisen hallinnon soveltaminen asettaa ohjausjarjestelmalle vaatimuksen,
ettd hallintojarjestelman paikallistasolle ja organisaation perustasolle on jatettava
tilaa soveltaa erilaisiin tilanteisiin ja erilaisiin toimintaymparistoon sopivia ohjaus-
muotoja. Hierarkian alatasolla tarvitaan toimintavaltuuksia myds siksi, ettd pysty-
taan eri toimijoiden yhteisty6lla kehittimadn innovatiivisia tuotteita, palveluja ja
toimintatapoja, joille ei voida asettaa kriteereita ja tavoitteita hierarkian ylatasolla.

4.3 Jarjestamisen ja tuottamisen erottaminen tuotannon oh-
jausperiaatteena

Valtion normiohjauksen 1990-luvun alkupuolella tehdyn viljentidmisen yhteydessa
kunnat saivat vapauksia jarjestdd omaa palvelutuotantoaan. Tdima mahdollisti uu-
denlaisien tuotannon ohjaustapojen kehittamisen. Kunnissa ryhdyttiin soveltamaan
sekd markkinaohjauksen ettd sopimusohjauksen muotoja. Suurimman suosien sai
ohjausmuoto, joka perustuu palvelujen jarjestamisen (tilaamisen) ja tuottamisen
erottaminen. Kunnissa tata mallia alettiin Ruotsista omaksutun tavan mukaan kut-
sua ensin tilaaja-suorittajamalliksi ja sitten tilaaja-tuottajamalliksi, jolle vakiintui
nimi tiltu tai tiltu-malli (Mo6tténen 2001, Kallio ym. 2006). Siina organisaation toi-
minnat jaetaan palvelujen jarjestamiseen (tilaamiseen) ja tuottamiseen. Sellaisesta
mallista, jossa tilaajat ja tuottajat kuuluvat samaan organisaatioon, on kaytetty ni-
mitysta sisdinen tiltu-malli. Kun tilaajat hankkivat palveluja ja tuotteita organisaa-
tion (kunnan) ulkopuolta, mallia on kutsuttu ulkoiseksi tiltu-malliksi. Karkeana pe-
riaatteena on, etta sisdisessa tiltu-mallissa tilaajan ja tuottajan valilla sovelletaan so-
pimussuhdetta ja ulkoisessa mallissa markkinasuhdetta. (Mottonen 2001, Valkama
2004, Kallio ym. 2006.)

My6s valtio otti kdyttoon tilaaja-tuottajamallin sovelluksia. Yleiseksi kdytannoksi
malli tehtiin valtion teknisilla toimialoilla kuten teiden ja katujen rakentamisessa ja
hoidossa seka kiinteistotoimessa. Paaperiaatteena oli perustaa tilaajatehtavaa var-
ten oma virastomuotoinen organisaatio ja tuotantotehtdvaa varten liikelaitos tai yh-
tio. MyoOohemmin tuotanto-organisaatiota ryhdyttiin myymaan yksityisille
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omistajille, mika tarkoitti taydellisempaa siirtymista sopimusohjauksesta markki-
naohjaukseen.

Kunnissa mallia alettiin soveltaa ensin teknisen toimen alueella, jossa kehitys on ol-
lut samalainen kuin valtion teknisissa palveluissa. Tiltu-mallia on sovelluttu kun-
nissa myo6s muilla toimialoilla kuten sosiaali- ja terveystoimessa. Joissakin suurissa
kaupungeissa koko kaupungin organisaatio muutettiin tiltu-mallin mukaiseksi
(esim. Oulussa ja Tampereella).

Tiltu-mallin soveltamista sosiaali- ja terveydenhuollossa on edistdnyt terveyden-
huoltolain (1326/2010) ja sosiaalihuoltolain (2321/2914) uudistaminen 2010-lu-
vun alkupuoliskolla. Molemmissa laissa lahtokohtana oli kuntien vastuu palvelujen
jarjestamiseta eli siitd, etta kuntalaiset saavat heille laissa maaratyt palvelut. Kun-
tien lakisdateisiin tehtaviin ei luettu enaa palvelujen tuottamista, mutta ei myodskaan
madratty missa tehtdvissa ja miten kuntien on kaytettava ulkoista tuotantoa.

Palvelujen tuottamisen organisoinnissa yleistyi kasite "monituottajamalli”. Silla tar-
koitettiin jarjestelmaa, jossa palvelujen jarjestdja hankkii palvelut erilaisilta tuotta-
jilta, joita voivat olla kunnan omat tuottajayksikot (ns. nettoyksikot ja liikelaitokset),
yritykset, yhdistykset ja jarjestot.

Jarjestdjen kanssa kunnat ovat tehneet suoria ostopalvelusopimuksia. Syynd on
usein se, ettd kdytdnnossa ei ollut muita tuottajia tai se, ettd kunta oli yhdessa jar-
jestojen kanssa perustanut tuotantoyksikon (esim. sdation), jonka tarkoitus oli pa-
rantaa osaamista ja palvelujen laatua sekd monipuolistaa palveluvalikoimaa.

Yrityksilta hankittavissa palveluissa on kadytetty kilpailutusta. Kunnissa oli pitkaan
kdytanto, ettd ensin paatettiin, mitka tuotteet tai palvelut hankitaan omalta tuotan-
toyksikolta ja sitten muut palvelut laitettiin tarjouskilpailuun, johon kunta itse ei
osallistunut. Omaa tuotantoa ja ulkoista tuotantoa ei asetettu Kkilpailutilanteeseen.
Kuitenkin pyrittiin vertailemaan oman tuotannon kustannuksia suhteessa ulkoa
hankittuun tuotantoon.

4.4 Jarjestamisen ja tuottamisen erottamisen soveltaminen
sote-uudistussuunnitelmissa

Jarjestamisen ja tuottamisen erottamisperiaate piti ottaa kdyttoon jo Kataisen/Stub-
bin hallituksen sote-mallissa. Viimeisessa vaiheessa esilla oli malli, jossa viisi Erva-
aluetta olisi ollut palvelujen tilaajia ja maakunnallisten kuntayhtymien niiden tuot-
tajia. Kuntayhtymien oli mahdollista hoitaa palvelujen tuotanto monituottajanallilla.
Maakuntaorganisaatioille oli muutoinkin tulossa laajat valtuudet paattaa palvelujen
tuottamisen tavoista.

Sipildn hallituksen mallissa maakunnalliset itsehallintoalueiden piti olla jarjesta-
misvastuussa. Maakunta- ja jarjestamislakiesityksessa (7 §) todettiin, etta "jarjesta-
misvastuussa oleva maakunta vastaa asukkaan laissa saddettyjen oikeuksien toteu-
tumisesta ja palvelukokonaisuuksien yhteensovittamisesta seka jarjestettavien
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palvelujen ja muiden toimenpiteiden yhdenvertaisen saatavuuden varmistamisesta,
tehtdvien jarjestamisen edellyttimien palvelujen tarpeen, maaran ja laadun maarit-
telemisestd, palvelujen tuottamistavan maarittamisestd, tuottamisen valvonnasta ja
ohjauksesta seka jarjestdmistehtavaan perustuvan viranomaiselle kuuluvan toimi-
vallan kayttdmisesta”.

Tuottamisesta jarjestdmislakiesityksessd (22 §) todetaan, ettd maakunnan on
omassa toiminnassaan erotettava sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestiminen ja pal-
velujen tuottaminen. Maakunnan omasta palvelujen tuottamisesta vastaa maakun-
talain 52 §:ssa tarkoitettu maakunnan liikelaitos. Lisdksi maarattiin, ettd kunnat,
kuntayhtymat seka niiden tytaryhteisot ja maardysvallassa olevat saatiot eivat saa
tuottaa maakunnan jarjestamisvastuulle kuuluvia sosiaali- ja terveyspalveluja

Mallissa on sisdlla seka sisdinen etta ulkoinen tiltu-asetelma. Sisdisessa asetelmassa
maakunnalliset liikelaitokset toimivat palvelujen tuottajina. Maakunnat voivat pe-
rustaa yhden tai useamman liikelaitoksen. Lisdksi maakunnat voivat antaa liikelai-
tokselle/liikelaitoksille viranomaistehtavia, joita ei voi antaa yksityisille yrityksille.
Maakunta voi myos velvoittaa liikelaitokset tuottamaan palveluja alueilla tai palve-
lusektoreilla, joilla kansalaisilla ei ole kiytettavissa yritysten tuottamia palveluja eli
vallitsee ns. markkinapuutetilanne.

Hallituksen tavoite oli, ettd maakunnissa kdytetdadn mahdollisimman paljon sellaista
ulkoista tiltu -mallia, joissa palvelut hankitaan ulkoisilta tuottajilta. Maaratyt palve-
lut maakunta hankkii kilpailuttamalla tuottajia. Lain jatkovalmistelussa tarkennet-
tiin tuottamistapaa. Palvelujen hankinnoissa vahvennettiin kilpailuneutraliteettia
eli sitd, ettd julkisen ja yksityisen tuottajan on oltava yhdenvertaisessa asemassa.
Yksityisille tuottajille annettiin oikeus perustaa sote-keskuksia, joihin kansalaiset
voivat listautua. Vuonna 2017 annetussa lakiehdotuksessa oli maarays, ettad julkisen
sektorin sote-keskuksen pitda olla yhtiomuodossa. Kun perustuslakivaliokunta kat-
soi yhtidittdmisvelvollisuuden olevan ristiriidassa perustuslain kanssa, uudessa esi-
tyksessa maakunnalliset palvelujen tuottajat olivat liikelaitoksia. Niille annettiin
kuitenkin velvoite, ettd talouden hoito on jarjestettdva niin, etta julkisen ja yksityi-
sen tuotannon kustannuksia voidaan verrata keskenaan.

Valinnanvapauslakiesityksessa lisattiin edelleen maakuntien palvelutuotonnon saa-
telyd, valinnanvapauteen kuuluvissa palveluissa maakunta hyvaksyy vahvistetut
kriteerit tayttavat palvelutuottajat, joilta asiakkaat voivat hankkia palvelut. sote-
keskuksissa tuotettavat palvelut asiakkaat hankkivat valitsemalla oman keskuk-
sensa. Muita valinnanvapauteen sisaltyvia palveluja asiakkaat hankkivat markki-
noilta saatuaan asiakassetelin tai jos hianelle on myonnetty henkilékohtainen bud-
jetti, jossa maaritellddn mitd palveluja ja minka verran asiakas saa hankkia.

Tavoiteltu asetelma oli tilaaja-tuottajamallin mukainen. Tilaaja eli jarjestaja on vas-
tuussa, ettd kansalaiset saavat heille kuuluvat palvelut. Periaatteena on, etta jarjes-
tdja ei tuota palveluja itse, vaan hankki ne sisdiselta tuottajalta (liikelaitos) tai ulkoi-
selta (yksiysilta tuottajailta) joko suoraan tai hyvaksymalla tuottajat, joilta asiakas
saa palvelut hankkia. Tuottajat ovat kilpailuasetelmassa eika sisdista tuottajaa saa
hankinnassa asettaa muita tuottajia edullisempaan asemaan. Jarjestdja tekee
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tuottajien kanssa sopimuksen ja valvoo, ettad keskindista sopimusta noudatetaan ja
ettd asiakkaat saavat heille kuuluvat palvelut. Jarjestdjdlla on asiakkaiden oikeuk-
sien turvaamisen tehtdva. Jarjestdjan oli maara maksaa tuottajille palvelujen kdyton
tai muun maksukaytdannon (kapitaation) mukaan.

4.5 Kokemuksia tilaaja-tuottajamallista

Kunnista saatujen kokemusten perusteella tilaaja-tuottajamalli on vaativa ohjaus-
muoto (Métténen 2009, 2015). Sen kayttoonotto edellyttdd uuden ohjausmuodon
opettelua ja sen onnistunut soveltaminen on mahdollista vasta monivaiheisen ja pit-
kaaikaisen kayttoonottoprosessin jalkeen. Kunnallista tiltu-mallia on tutkittu, mal-
lissa on havaittu seuraavan kaltaisia kriittisida kohtia, joita esiintyy seka sisdisessa
ettd ulkoisessa mallissa. (Valkama 2004, Kallio ym. 2006, M6ttonen 2015).

1. Tilaajien ja tuottajien valistd suhdetta ei ole saatu toimimaan. Toimijoiden va-
lilla on ristiriitoja ja epadluottamusta.

2. Erimielisyytta on aiheuttanut erityisesti se, pystyvatko tuottajayksikot tuot-
tamaan tilaajan vaatimat palvelut ja tuotteet tilaajan antamilla resursseilla.
Toinen yleinen erimielisyyden aihe on se, sisadltyyko jokin palvelu tai toiminta
tehtyyn tilaussopimukseen.

3. Malli aiheuttaa paallekkaista tyotd, kun esimerkiksi kustannuslaskentaa teh-
daan ja sopimuksia valmistellaan seka tilaaja- ettad tuottajayksikoissa.

4. Asiakasvastuu on hamartynyt. Periaatteessa tilaajan pitdisi olla vastuussa
siitd, ettd asiakkailla on oikeanlaatuisia palveluja riittavasti. Tuottaja vastaa
siitd, ettd palvelutapahtumassa asiakas otetaan oikealla tavalla huomioon.
Kdytdnnossa syntyy tilanteita, joissa ei ole sovittu tai ei tiedetd, kummalle
hoito tai palvelu kuuluu. Epaselvat vastuusuhteet hAmmentavat asiakkaita ja
hairitsevat asiakastyota.

5. Ohjaussuhde on kddntynyt toisin pdin eli vahvat tuotantoyksikét, joilla on pa-
remmat tiedot palvelujen tarpeista ja vaikutuksista, pystyvat maarittelemaan,
mita palveluja tilaajan on tilattava

6. Tilaajien ja tuottajien valisissa sopimuksissa ei ole pystytty maarittelemaan
palvelujen lopputulosta eli vaikutuksia vaan sopimukset ovat koskeneet vain
tuotantomaaria ja tuotteiden laatua.

7. Poliittisten paattijien on ollut vaikea ymmartaa tiltu-mallin periaatteita ja so-
peutua tilaajien ja tuottajien rooleihin.

Voidaan ennustaa, ettd vastaavia ongelmia ja epaselvyyksia tulisi esiintymaan, jos
jarjestamisen ja tuottamisen erottaminen tehdddan maakunnallisen sosiaali- ja ter-
veydenhuoltojarjestelmdn perustaksi. Kunnissa ongelmia ei ole pystytty poista-
maan ja suurimmassa osassa kuntia mallista on luovuttu.

Maakuntauudistus olisi tehnyt jarjestdjatasosta suuria tilaajaorganisaatioita. On ai-
heellista kysyd, miten ne pystyvat selviytymaan monista eri alojen, erisuuruisten ja
erilaista osaamista vaativien tilauskokonaisuuksien hankinnoista. Kustannuslas-
kenta, hankintatilaisten tilaaminen, monien sopimusten tekeminen ja tuotannon

66



valvonta aiheuttavat tarpeen perustaa maakuntiin vahvoja tilaajayksikoéita. Myos se
olisi tuottanut paanvaivaa, miten palvelujen jarjestamis- ja tilaustehtava hoidetaan
niin, ettd uudistuksen muut tavoitteet kuten palveluprosessien sujuminen ja palve-
lujen integraatio turvataan.

Kun kunnissa tilaajien ja tuottajien erottamisperiaatetta ryhdyttiin laajentamaan
tekniseltd sektorilta muille toimialoille, ajauduttiin ongelmiin. Syntyi vaikeuksia
tehda hyvinvointialoilla raja tilaajien ja tuottajien valille. Tama johtui siit3, etta lop-
putuloksia, joihin pyritaan ja joita itseasiassa pitaisi tilata, eivat ole tuotannon tu-
loksena suorittein mittavia tuotteita ja palveluja vaan vaikutuksia, joihin voidaan
padstd yhdistamalla auttamista, kuntouttamista, sosiaalista tukea ja ihmisten omien
voimavarojen kasvattamista. Tama kokonaisuus ei jasenny organisatorisella jaolla
jarjestamiseen ja tuottamiseen. Toiseksi ongelmaksi muodostui se, ettd monimut-
kaiset tilaaja-tuottajamallit ndyttavat kuntalaisten ja asiakkaitten silmissa sekavilta
ja toimimattomilta. Tallaisten kokemusten perusteella kaupungit ovat luopuneet
mallin soveltamisesta.

Maakunnallisessa valmistelussa tehtiin jarjestimissuunnitelmia, joiden tarkoitus on
kertoa kansalaisille, paattdjille ja sidosryhmille, miten jarjestdmisen ja tuottamisen
erottaminen on tarkoitus tehda. Jarjestdmissuunnitelmien tekemisessa ajauduttiin
samoihin ongelmiin, joiden vuoksi kunnissa tilaaja-tuottajamalleista luovuttiin. Jar-
jestelmdn toimintalogiikka ei hahmotu jarjestdmissuunnitelmissa. Niissa ei erotu
jarjestamisen ja tuottamisen valinen tydnjako. Ongelmat vain kasvavat, jos tehtavit
ja vastuut joudutaan maarittelemaan virallisissa dokumenteissa, jossa vahvistetaan
kansalaisille kuluvat palvelut ja niiden sisdllot, toimintaorganisaatiot, paatosvalta-
suhteet, hierarkiatasot ja henkil6ston asema.

Maakuntamallissa jarjestdmisen ja tuottamisen erottaminen olisi luonut paineita
kuntien ja maakuntaorganisaation suhteelle. Vaikka sosiaali- ja terveyspalvelut olisi
siirretty maakunnille, kunnilta ei olisi kadonnut kiinnostus siihen, minkalaisia pal-
velut ovat ja mika on niiden saatavuus oman kunnan alueella. Kunnille olisi tullut
kuntalaisten edunvalvontatehtava. Se kysymys jaa vastausta vaille, miten kunnat
tata tehtavaa olisivat hoitaneet tilanteessa, jossa kaikilla kunnilla ei olisi ollut omaa
edustajaa maakunnan ylimmassa paatoksentekoelimessa eli valtuustossa.

Sekin jaa nakematta, olisiko hankinnat tehty mittakaavaetua tavoitellen suurina ko-
konaisuuksia, jolloin samanlaisia standardipalveluja olisi tuotettu maakunnan kai-
kissa osissa. Vai olisiko palveluja jaettu sellaisiin pienempiin kokonaisuuksiin, jol-
loin olisi voitu turvata paikallisten toimijoiden mahdollisuuksia osallistua palvelu-
jen tuottamiseen ja parantaa palvelujen ohjautumista paikallisista tarpeista. Tdma
kysymys tulee eteen, jos tulevaa uudistusta rakennetaan maakuntatasoisten jarjes-
tdmisalueiden perustalta.

Suurten palvelukokonaisuuksien hankinta lisda vaaraa, ettd isot palvelutuottajat
valtaavat markkinat. Kokemukset kunnista viittaavat siihen, isot tuottajayksikot
pystyvat ohjaamaan palvelujen jarjestamistd, mika heikentda myos asiakkaiden vai-
kutusmahdollisuuksia tuottajayksikdihin. Vaikuttaminen on tehokkaampaa, jos
tuottajat ovat paikallisia ja niilld on ldheinen kosketus alueen asukkaisiin. Sote-
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uudistusten valmistelussa kannettiin huolta pienten paikallisten yritysten ja kol-
mannen sektorin toimijoiden asemasta. Sellaisten keinojen esittaminen, joilla niiden
asema Kilpailutilanteessa olisi voitu turvata, jai korulauseiden tasolle.

Valinnanvapausmallia, joka on ollut korostetusti esilla sote-jarjestelman suunnitte-
lussa, voi pitdd yhtena tiltu-mallin sovellutuksena. Siina palvelun jarjestdja (maa-
kunta) rahoittaa palvelut, maarittelee sen, ketka asiakkaat ovat oikeutettuja palve-
luihin ja hyvaksyy palvelujen tuottajat. Jarjestdaja on vastuussa, ettd palveluihin oi-
keutetut saavat palvelunsa. Valinnanvapausmallin erikoisuus on siing, ettd tuotta-
jalla on oikeus perustaa sote-keskus ja hankkia sille asiakkaat. Tilaajan eli maakun-
nan on maksettava asiakasmaaran mukainen palkkio tuottajalle. Tallaista jarjestel-
maa voi kutsua tuottajavetoiseksi tiltu-malliksi.

Sote-keskusmalli synnyttaa tilaaja-tuottajaketjuja, kun toimijaksi hyvaksytty sote-
keskus hankkii alihankintoina muilta tuottajilta palveluja. Tilaaja-tuottajamallin
yksi kriittinen kysymys koskee sitd, siirtyyko tuottajalle sellaisia tehtavia ja valtaa,
jonka yksiloiden oikeusturvan ja yhdenvertaisuuden perusteella kuuluu jarjesta-
jalle. Kevaalla 2017 perustuslakivaliokunta lausunnossaan katsoi, ettd lakiehdotuk-
seen sisadltynyt valinnanvapausmalli ei turvannut sitd, ettd kaikissa tilanteissa kan-
salaiset saavat heille kuuluvat palvelut. Tama on tulkittavissa siten, malli olisi ka-
ventanut jarjestdjan mahdollisuuksia huolehtia sille kuuluvista tehtavista.

Valmisteltu sote-hankkeen jarjestija-tuottaja -asetelma poikkeaa kunnallisista tiltu-
sovelluksista siind, ettd mallissa korostuu valtion ohjausvalta. Jarjestelmaan tulee
byrokraattisen ohjauksen piirteitd. Jarjestdjan ja tuottajien suhdetta sdidellddn
maarayksilla, jotka koskevat sekad jarjestdjien ettd tuottajien organisaatiomuotoa.
Palvelujen hankintamenettelya koskevat tarkat kilpilutusmaaraykset, jotka rajoitta-
vat sopimusohjauksen kayttod. Byrokraattisella sadntelylla kavennetaan julkisten
toimijoiden mahdollisuutta toimia palvelujen tuottajana. Sisdisen tiltu-mallin kayt-
tod rajoitetaan. Lakiehdotukseen sisaltyi maarayksia, ettd julkiset organisaatiot (esi-
merkiksi kunnat) voivat olla tuottajina vain, jos ne toimivat yhtiomuodossa tai muu-
ten esittavat kirjanpidossaan palvelujen tuottamisen kustannukset niin, etta niita
voidaan verrata ulkoisiin tuottajiin.

Uuden sote-jarjestelmdn valmistelussa joudutaan sen kysymyksen eteen, perus-
tuuko uusi malli jarjestdmisen ja tuottamisen erottamiselle. Jos siihen paadytdan,
seuraa kysymys, miten erottaminen tehdaan. Sipilan hallituksen mallissa erottami-
nen tehtiin lakiperusteisesti maaraamalla, minkalaista tuotantotapaa jarjestamis-
vastuussa olevien maakuntien tulee kayttaa. Kun ottaa huomioon, etta toimintaym-
paristo on erilainen maan eri osissa, ei ole jarkevaa pakottaa koko maata yhdenmu-
kaisen mallin kdyttéon. Palvelujen yhdenvertaisen laadun ja saatavuuden turvaa-
miseksi jarjestaimisvastuu olisi syyta maaritelld lainsaddanndélla, mutta tuottamis-
tapa pitdisi jattda sen organisaatiotason tehtaviaksi, jolle jarjestamisvastuu anne-
taan.
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4.6 Markkinaohjauksen ylivaltaan

Sipilan hallituksen esittamassa sote-uudistuksessa valtio maaradsi byrokraattisella
ja hiearkisella ohjauksella palvelujen jarjestdjia eli maakuntia kdayttimaan palvelu-
tuotannossa markkinaohjausta. Ottamalla maaraykset lakiesityksiin valtio kaytti
markkinaohjaukseen pakottamisessa "kovaa” ohjauskeinoa. Ehdotettua jarjestaja-
tuottajamalia voi kutsua byrokraattiseksi markkinavetoiseksi malliksi.

Esitetty sote-uudistus on kilpailuvaltiovaiheen uudistus, jossa markkinaohjaus nos-
tetaan palvelutuotannon keskeiseksi periaatteeksi. Valtio asetti uudistuksen tavoit-
teeksi julkisen tuotannon siirtimisen mahdollisimman laajasti yksityisten yritysten
vastuulle. Uudistustavoite edustaa julkisen hallinnon kehittdmisessd kaannetta,
jossa valtio luopuu hyvinvointivaltiovaiheessa sille kuuluneesta markkinoiden saa-
telytehtdvasta ja ottaa tavoitteekseen markkinoiden synnyttamisen ja edistdmisen.
Tasta kdanteesta Lehto (2017) on todennut, ettd sote-valmistelussa, erityisesti va-
linnanvapauslain kohdalla, on painottunut enemman markkinoiden avaaminen yk-
sityisille tuottajille ja kilpailulle kuin syntyvien markkinoiden saately. Hinen mu-
kaansa yKksityisen tuotannon korostaminen uhkaa sote-uudistuksen keskeisten ta-
voitteiden kuten palvelujen integraation parantamisen, eriarvoisuuden vahentami-
sen ja kustannusten hillitsemisen toteutumista

Uudistuksen sote-lainsaddantoesityksissa on useita kohtia, joiden tarkoitus oli var-
mistaa se, ettd maakunnat toteuttavat tavoitetta siirtda palvelutuotanto merkki-
noille. Hallituksen tavoitteena on asettaa raja, kuinka paljon ulkoista tuotantoa tulee
maakunnissa olla. Palveluissa, joissa on vaihtoehtoisia tuottajia tai, jotka ovat valin-
nanvapauden piirissa, on hankittava Kilpailutuksella ja viela silla ravoin, etta kilpai-
luun voivat osallistua vain yritysmuotoista toimintaa soveltavat toimijat. Jos julki-
nen tai kolmannen sektorin toimija osallistuu kilpailuun, sen on erotettava tuotan-
totoimija viranomaistyosta ja yleishyodyllisestd toiminnasta. Lakiesityksessa edel-
lytettiin, ettd julkisen tuottajan on pystyttava esittimaan talousluvut niin, etta tuo-
tantoa pystytdan vertailemaan ulkoisten tuottajien kustannuksiin. Sote-uudistus
olisi johtanut siihen, etta julkisia sosiaali- ja terveyspalveluja olisi ylipdataan ohjattu
tiukemmin kuin muita julkisia palveluja ja erityisen tiukasti ohjaus olisi kohdistunut
palvelujen tuottamistapaan. Tama kuvaa sita kilpailuvaltiokehitystd, jossa julkisen
hallinnon tehtdviana ei ole hyvinvointivaltiovaiheen tapaan suojata kansalaisia
markkinahairidiltd vaan synnyttaa uusia markkina-alueita.

Kunnissa sovellettu tilaaja-tuottajamalli ei ole ollut kilpailuttamismalli vaan enem-
man tuotannon hallintamallj, jossa tarkoitus on kédyttaa tilanteisiin ja olosuhteisiin
parhaiten soveltuvia tuotantotapoja. Tilaaja-tuottajamallia kehitettiin kunnissa uu-
den julkisen hallinnan (NPG) osoittamaan suuntaan. Siind kehotetaan kayttamaan
sellaisia joustavia palvelujen ohjaus- ja tuotantotapoja, joilla voidaan vastata toimin-
taympdariston muuttuviin tarpeisiin (ks. Hakari 2013)4 Tilaaja-tuottajamallin

4 Kari Hakari (2013) kuvasi viitdskirjassaan ”Uusi julkinen hallinta — kuntien hallintouudistusten kolmas
aalto? Tampereen toimintamalli” Tampereella kehitettya toimintatapaa. Sen ydin oli tilaaja-tuottaja -ase-
telma, kuitenkin niin, ettd mallissa hyédynnettiin erilaisia toiminnan ohjaustapoja ja erilaisia tapoja jarjes-
taa ja hankkia palveluja.
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kohdalla tima tarkoittaa sitd, ettd palvelujen jarjestajataholla (tilaajalla) on mahdol-
lisuus valita kuhunkin tilanteeseen sopiva tuotantotapa.

Uuteen julkiseen hallintaan perustuvassa tiltu-mallissa pystytaan hyodyntdmaan
markkinamekanismia, jolla on havaittu olevan monenlaisia etuja. Kilpailu johtaa
tuottajia tehostamaan toimintaansa. Markkinoilla syntyy uusia tuotteita ja innovaa-
tioita samalla, kun vanhentuneita tuotteita ja tehottomia toimintatapoja poistuu.
Markkinat pakottavat tuottajia ottamaan asiakkaan tarpeita ja toivomuksia huomi-
oon.

Jotta markkinoiden suotuisat seuraukset toteutuvat, pitaa vallita aito ja avoin mark-
kinatilanne seka riittdva maara toimijoita. Markkinat ovat alttiita hairioille ja mark-
kinatilanteissa on aukkoja. Sote-uudistamisessa ei ole juurikaan pohdittu sit4, syn-
tyyko julkisten palvelujen alueelle aitoja markkinatilanteita vai aiheutuuko markki-
nahdiri6ita ja haitallisia vaikutuksia. On unohdettu, etta julkisen vallan rahoitta-
massa palvelutuotannossa, jossa hyodynnetdaan ulkoisia tuottajia, ei ole kyse ai-
doista markkinoista vaan ns. ndenndismarkkinoista. Naennaismarkkinoiden omi-
naisuuksina voidaan pitda seuraavia tekijoita (ks. esim. Kdhkénen 2002, 2007):

1) Markkinoilla on seka julkisia etta yksityisia tuottajia.

2) Tuotannolla on muitakin kuin taloudellisia tavoitteita. Kokonaisuudessaan
tuotannon pitdisi toteuttaa julkisen hallinnon tavoitteita.

3) Padosin rahoitus tulee julkiselta sektorilta.

4) Palvelun kayttaja tai tuotteen ostaja ei kulutushetkelld maksa tdytta hintaa
palvelusta tai tuotteesta.

5) Palvelutarpeen valittdja toimii julkinen sektori.

6) Palveluun osoitetun budjetin kontrolloijana toimii julkinen sektori.

On myo6s tutkimustietoa, minkédlaisten edellytysten pitdisi toteutua, jotta ndennais-
markkinat toimisivat oikeudenmukaisesti ja tehokkaasti. Tallaisia vaatimuksia on
listattu (ks. Le Grand ja Bartlett 1993):

1) Markkinatilanteen pitda olla sellainen, ettd on todellista kilpailua ja ettd
markkinoille voi tulla uusia toimijoita ja vanhojen poistua niilta.

2) Tuottajia pitaa ohjata taloudellisin kannustein ja tilaajien motiivien pitaa olla
kansalaisten hyvinvointi.

3) Kilpailutuksesta, valvonnasta ja muista transaktioista ei saa koitua niin pal-
jon kustannuksia, etta ne ylittavat kilpailutuksesta saatavan hyédyn.

4) Tiilaajalla ja tuottajalla pitda olla samanlainen tieto palvelujen laadusta ja ti-
laajan pitaa pystya kontrolloimaan asiakkaiden saamien palvelujen laatua.

5) Pitaa pystya eliminoimaan tilanteet, jossa tilaaja tai tuottaja suosii joitain
asiakasryhmia sen vuoksi, ettd ne ovat edullisempia tai tuottoisempia eli pi-
taa estdd kermankuorinta.

Kun sosiaali- ja terveyspalveluissa markkinaohjausta laajennetaan, lahtokohtana pi-
taisi olla, ettd naenndismarkkinoiden edellytykset toteutuvat. Kun pyritdan lainsaa-
danno6llda ohjaamaan palvelutuotantoa niin, ettd samoja periaatteita tulee soveltaa
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kaikilla alueilla, on vaara, ettad erilaisia markkinatilanteita ei pystyta hallitsemaan
eikd ndaenndismarkkinoiden toimivuuden ehdot tdyty. Kun julkishallinnon sisaisia
markkinoita pyritdan supistamaan esimerkiksi rajaamalla kuntien mahdollisuutta
tuottaa palveluja markkinahdiriot tai markkinoiden puute voivat vaarantaa kansa-
laisten palvelujen saatavuuden. Toinen vaaratekija on palvelutuottajien monopoli-
soituminen, mikd on yksi markkinamekanismille luontainen kehityspiirre. Siitd on
merkkeja olemassa, ettd suuret terveysfirmat ostavat pienempia yrityksia ja myos
jarjestojen palveluyksikoita niin, ettd ainakin joillain alueilla todellista kilpailua ei
ole ja hinnoittelussa on ollut monopolistisia piirteita.

Sote-jarjestelmdn valmistelussa on monia tavoin varmistettu, etta valtionhallinnon
ohjaus kohdistuu siihen, etta palvelujen tuottamisessa hyodynnetdan markkinoita.
Ensinnakin, palvelujen jarjestija velvoitetaan kiayttamaan palvelujen hankinnassa
kilpailutusta. Toiseksi, valtio maarittelee ne palvelut ja tilanteet, joissa kilpailua on
kaytettava. Kolmanneksi, hankinnoissa taytyy soveltaa neutraliteettiperiaatetta eli
kilpailutettaessa kaikilla palvelujen tuottajilla taytyy olla periaatteessa samanlaiset
mahdollisuudet parjata kilpailussa. Neljanneksi, valtio maarittelee sen, minkalaiset
yksikot saavat osallistua kilpailuun. Viidenneksi, my6s se maaratdan, kuinka suuri
osa palveluista vahintaan tulee hankkia ulkopuolisilta tuottajilta. Kuudenneksi, eri-
laisin jarjestelyin (asiakasseteli ja henkilokohtainen budjetti) asiakkaalle annetaan
oikeuksia valita palvelujen yksityinen tuottaja valinnanvapauden periaatteella (va-
linnanvapautta tarkastellaan yksityiskohtaisemmin myéhemmin).

Valtion sisalla palvelutuotannon ohjauksessa Ty0- ja elinkeinoministeriolla (TEM)
on merkittdva vastuu, koska sille kuuluu tehokkaamman ohjausvalineen eli kilpai-
lulainsddddannoén kehittdminen ja valvonta. sote-toimintojen sisdllon ohjauksesta
vastaa Sosiaali- ja terveysministerio (STM). Jos Valtiovarainministerio (VM) olisi
saanut padroolin taloudellisten resurssien ohjauksessa, maakunnat olisivat joutu-
neet monien ja ristikkdisen ohjausimpulssien kohteeksi. Tallaista tilannetta tulisi
valttaa, kun uutta sote-mallia ryhdytdan valmistelemaan. Ministerigilla on ollut kil-
pailulainsdadannon laatimisen yhteydessa erilaisia kasityksia, miten hankintalakia
tulee soveltaa sosiaali- ja terveyspalveluihin. STM olisi halunnut, etta sosiaali- ja ter-
veyspalveluissa olisi voitu valjemmin tulkista kilpailutusvelvoitetta. Tahdn EU-sda-
dokset olisivat antaneet mahdollisuuden. (ks. Sarkela 2016).

Elinkeinopoliittiset tavoitteet painottuvat jo nyt palvelutuotannon ohjauksessa.
Maakuntien strategisissa suunnitelmissa ns. kasvupalvelut ovat saaneet huomatta-
van merkityksen. Esimerkiksi Keski-Suomen maakuntaohjelmassa (2017) hyvin-
vointipalvelut nahdaan merkittavana elinkeinotoiminnan alueena. Niiden katsotaan
tarjoavan kasvuedellytyksia yksityiselle palvelutuotannolle ja digiteknologian kay-
ton laajentamiselle. Hyvinvointi ei ole itsendinen strateginen kehittimiskohde vaan
sita tarkastellaan markkinaperusteisen elinkeinotoiminnan alueena.

Palvelujen tuottamiskysymys on noussut sitd merkittivimpaan asemaan, mita kau-
emmin sote-uudistusta on tehty. Sipilan hallitusta edeltidneet hallitukset epdonnis-
tuivat kunta- ja palvelurakenteen uudistamisessa, koska niillad ei ollut puolueiden
yhteistd nakemysta uuden jarjestelman rakenteesta. Sipilan hallituksen neuvotte-
luissa paastiin yksimielisyyteen rakennemallista, jossa maakunnille annetaan sote-
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palvelujen jarjestamisvastuu. Sen jalkeen, kun maakuntien maarasta sovittiin, ra-
kennekysymys ei ole ollut uudistuksen esteend. Mydskdaan maakunnille esitetyista
jarjestamistehtavista ei syntynyt suurempia kiistoja.

Uudistuksen etenemistd on estanyt palvelujen tuotantoon liittyvat kysymykset. Ti-
lanne on silld tavoin erikoinen, ettd jos aiemmissa hallitukisissa rakenne oli saatu
sovittua, palvelujen tuottamiskysymys tuskin olisi estanyt uudistuksen etenemista.

Palvelujen tuottajaa koskevan valinnanvapauden pdaasiallisena perusteluna on pi-
detty sitd, ettd se turvaa kansalaisten padsyn ilman viiveita ladkarin vastaanotolle.
Tavoite on sindnsa tarked, koska ladkariin padsyssa on monissa osin maata ongel-
mia. Tama tavoite voidaan kuitenkin saavuttaa monella eri keinolla. Ongelma on joh-
tunut seka taloudellisista resurssien puutteesta ettd tydvoiman saatavuudesta. Uu-
distuksen valmistelussa ei ole analysoitu palvelujen saatavuudessa ilmenneiden on-
gelmien syita eika ole kehitetty erilaisia malleja, joilla palvelujen saatavuus saatai-
siin turvattua. Hallituksessa ongelma nahtiin tuottajakysymyksend, joka haluttiin
ratkaista tuottamisen vapaudella, mika sopi hyvin markkinoiden ensisijaisuutta ko-
rostavaan uudistusideologiaan, mutta huonosti kansalaisten perusoikeuksiin.

Markkinaohjauksen ylivaltaa kuvastaa myos se, etta hallituksen sisdiselld sopimi-
sella valinnanvapautta on alettu pitda tarkeimpana palvelujen saatavuuden turvaa-
misen keinona (Valli-Lintu 2017). Asiakassetelin kdyttoalueen jatkuva laajentamin
on merkKi siitd, etta on etsitty kohteita, joihin keinoa voitaisiin kayttaa eika ongel-
mia, joiden ratkaisuihin kehitetddn parhaiten soveltuvia ratkaisuja. Suunnittelu on
ollut keino- eika ratkaisusidonnaista. Suomalaisen lainsdadannossa on poikkeuksel-
lista, ettd palveluista vastuussa olevat organisaatiot haluttiin pakottaa yhden keinon
kayttamiseen saatamalla siitda oma laki. Tilanne vertautuu aikaan ennen paatdsval-
lan siirtamista kunnille. Silloin valtio ohjasi seka erityislainsaadannolla etta valtion-
osuuslailla kutien velvollisuutta ja tapaa tuottaa palveluja.

Kun valinnanvapaudesta on muodostunut uudistuksen padkysymys, uudistus juut-
tui triviaalikysymykseen, jolla lopulta on vahdinen merkitys kansalaisten hyvinvoin-
nille. Varsinaisiin isoihin hyvinvointiongelmiin kuten hyvinvointieroihin, syrjayty-
miseen, yksindisyyteen ja huono-osaisuuteen valinnanvapaus ei tarjoa ratkaisua. Se
voi jopa vaikeuttaa tehokkaiden ratkaisujen kayttamista. Tassa kohdin voidaan pa-
lata kesyjen ja ilkeiden ongelmien problematiikkaan ja todeta, etta tuotantotavan
madraaminen ja valinnanvapauden laajentaminen Sipilan hallituksen esittamalla ta-
valla oli kesyn ongelman ratkaisumallin tarjoamista ilkeaan ongelmaan.

Sote-uudistus ilmentdd hyvinvointivaltion ja kilpailuvaltion arvopohjan levedksi
kuiluksi kasvanutta kuilua. Hyvinvointivaltion laajentaminen aiheutti keskustelua ja
kiistoja siitd, mitkd ovat pahimpia ihmisten eldmaa vaikeuttavia ongelmia, kuinka ja
mita palveluja lisataan, miten resursseja kohdennetaan ja minkalaisia sisaltoja pal-
veluille annetaan. Kilpailuvaltiossa suurin kiista, joka jumitti koko sote-uudistuksen,
koski markkinaohjauksen soveltamista ja sitd, kuinka pitkalle markkinoiden valta
voidaan ulottaa sote-jarjestelman sisalle. Kansalaisten hyvinvoinnin kannalta poliit-
tisten paatoksentekijoiden huomio on kiinnittynyt vaariin kysymyksiin.
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4.7 Ohjaussuhteet paikallisen politiikan nakékulmasta

Jarjestamisen ja tuottamisen erottaminen haluttiin tehda tavalla, joka ei ehka koko-
naan poista, mutta ainakin kaventaa sopimusohjauksen soveltamismahdollisuuksia.
Uudistuksessa on ollut erityisena tavoitteena, ettd kolmannen sektorin toimijat, joi-
den kanssa kunnat olivat tottuneet soveltamaan sopimusohjauksen muotoja, joutu-
vat markkinaohjauksen kohteeksi, jos ne haluavat tuottaa palveluja maakunnille.

Valtakunnan tason palvelutuotannon ohjauksella on patistettu maakuntia suunnit-
telemaan toimivia palveluohjausprosesseja, joita on nimitetty “saumattomiksi hoi-
toketjuiksi”. Palveluketjujen luomisessa on korostettu asiakaslahtoisyyttd, jolla ta-
voitellaan sita, etta asiakkaat liikkuvat hierarkkisessa jarjestelmassa tarkoituksen-
mukaisella tavalla perustason ja erityistason valilla. On katsottu, ettd perustason ja
eritystason tehtavien hoitovastuun siirto yhdelle organisaatiolle eli maakunnalle
poistaa raja-aitoja perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon valiltd ja suju-
voittaa hoitoketjujen hallintaa. Tama tavoite on saanut yksimielisen hyvaksynnan ja
on pidetty selvana, etta jarjestely tuo tehokkuutta ennen muuta terveydenhuollon
hoitoprosesseihin.

Maakunnissa onkin tehty paljon suunnitteluty6td, jossa on tarkasteltu palvelupro-
sesseja ja selkeytetty eri toimijoiden vastuita. On oletettu, ettd sujuvien palvelupro-
sessien avulla asiakkaiden pompottelu palveluluukuilla vihenee ja ihmiset saavat
nopeammin apua vaivoihinsa. Perusterveyden ja erikoissairaanhoidon integraatio
oli uudistuksen keskeinen toiminnallinen tavoite.

Organisaatio-opeissa sisdisten integroitujen prosessien ohella kiinnitetddn huo-
miota siihen, miten organisaatiossa rakennetaan ja johdetaan rajoja ylittavia pro-
sesseja. Organisaation ja toimintaympariston suhteita selittivan kontingenssiteo-
rian (Lawrence & Lorsch 1967) mukaan ylhaalta ohjautuvat hierarkkiset ohjauspro-
sessit toimivat vakaassa toimintaympadristdssa ja rajattavissa olevissa tehtadvissg,
mutta ne vaikeuttavat organisaatioiden vastaamista toimintaympariston vaatimuk-
siin, koska siina tarvitaan horisontaalista yhteisty6td monien toimijoiden kesken.
Kun tatad oppia sovelletaan sosiaali- ja terveystoimeen, voidaan todeta, etta ns. ke-
syissd ongelmissa, joita voidaan hallita standardoitujen palvelujen ja hierarkkisten
palveluprosessien (hoitoketjujen) avulla, on tehokasta edetd rationaalisesti vaihe
vaiheelta etenevailla prosessilla.

Sen sijaan "ilkeissa ongelmissa” tarvitaan toisenlaisia lahestymistapoja, joita sote-
uudistuksen palveluprosessikeskeinen valmisteluty6 ei tunnistanut. Ratkaisuja tai
ainakin helpotuksia ilkeisiin ongelmiin voidaan saada aikaan kokoamalla erilaisia
toimijoita ja toimintatapoja, joissa ongelmaa lahestytdan erilaisista ndakokulmista.
Tallaista lahestymistapaa kutsutaan verkostomaiseksi tai vuorovaikutteiseksi toi-
minnaksi (Roberts 2000, Raisio 2008). Kantavana ideana on, ettd jokainen toimija
tuo oman osaamisensa ja kykynsa ongelman piirittdmiseen, jolloin syntyy sellaista
toimintaa, mita mikdan yksittainen toimija ei pysty tekemaan. Ndin pystytdan tilan-
netta hallitsemaan ja tuottamaan alkuperdisen asetelman ylittdvia lahestymiskei-
noja.
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Ilkeisiin sosiaalisiin ongelmiin tarvitaan paikalliseen yhteisty6hon perustuvia toi-
mintatapoja. Esimerkiksi yksindisyyden torjunnassa lahiyhteisojen ja jarjestdjen
auttamisty6 on avainasemassa (ks. Saari 2016). Kuten todettua, vapaaehtoisty6lla
ja vertaistuella on suuri merkitys niin yksindisyyden lievittdimisen kuin muidenkin
ilkeiden ongelmien kimppuun kdymisessa. Naitd toimintatapoja pystytdan kaytta-
maan ja kehittdmaan vain paikallisessa toimintaymparistossa. Kansalaiset ovat sita
mieltd, ettd jarjestot pystyvat julkisia toimijoita peremmin organisoimaan vapaaeh-
toistyota ja vertaistukea (ks. Pessi ja Saari 2008). Kivela (2014) on puolestaan to-
dennut, etta jarjestot tekevat auttamistyota sellaisia avuntarvitsijoiden kanssa, joita
julkiset palvelut eivat tavoita.

Julkisten toimijoiden tehtava on paikallistasolla aktivoida ja kannustaa ihmisia va-
paaehtoistyohon. Monnissa kunnissa onkin vapaaehtoistyon koordinointi ja edista-
mien annettu kunnan tyodntekijan vastuulle. Yksi keskeinen tehtdva on ollut liittaa
vapaaehtoisty6ta palvelujen yhteyteen. On oletettavissa, ettd markkinaohjattuun
palvelutuotantoon siirtyminen viahentda vapaaehtoistyon maaraa. [hmisten haluk-
kuus vapaaehtoistyohon todenndkoisesti laskee, kun yhtdaltd palvelujen jarjesta-
mien etddntyy kuntayhteisoista ja kun toisaalta palvelut siirtyvat yha enemman yri-
tysten vastuulle.

Aiemmin todettiin, ettd maakunta- ja sote-uudistuksessa uusweberildisen valti-
oidean mukaisesti tarkoitus oli valtion ohjauksen kiristiminen. Silld haluttiin lisata
maakunnallista ja paikallista markkinaohjausta palvelujen tuottamisessa. Nama ke-
hityssuunnat tarkoittivat sitd, ettd sopimusohjauksen paikalliset toteuttamismah-
dollisuudet olisivat vahentyneet. Samalla olisi pienentynyt sellaisten toimijoiden
osaamisen hy6dyntaminen, jotka eivat ole hierarkkisten valtakeskittymien alaisia ja
joiden intressina ei ole tuottaa markkinaehtoisia palveluja.
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5 Sosiaalihuolto sote-uudistamisen pime-
alla puolella

5.1 Huono-osaisuus ja syrjdytyminen yhteiskunnassa

Ihmisryhmille, joilla on elamassa vakavia selviytymisen vaikeuksia erilaisten fyysis-
ten tai sosiaalisten ongelmien vuoksi, on annettu erilaisia maaritelmia. Puhutaan
syrjdytyneistd, marginaaliryhmista, huono-osaisista, koyhistd, vahavaraisista, osat-
tomista, heikommassa asemassa olevista ja niin edelleen. Jokainen kasite voidaan
kyseenalaistaa, ja vaittaa, etta se ei kuvaa kattavasti ilmiota. Ehka juuri siksi yhteista
ja vakiintunutta kasitetta ei ole olemassa. Kasitteiden kayttd on sidoksissa siihen,
mistd ndkokulmasta ilmiota tarkastellaan. Erilaisia kasitteita tarvitaan, jotta voi-
daan ymmartaa heikossa sosiaalisessa asemassa olevaa ihmisryhmaa ja auttaa sita.
[Imidén madrittelemisen vaikeus ilmentaa sitd, ettd kyseessa on ns. ilked ongelma.
Kun ilmiota katsotaan eri ndkokulmista, se nayttaa erilaiselta ja sen vuoksi sita voi-
daan kuvata erilaisilla kasitteilla.

Yleiskasitteend voi pitdd huono-osaisuutta. Tata kasitetta kayttaa Juho Saari kirjas-
saan "Huono-osaiset. Elaman edellytykset yhteiskunnan pohjalla” (2015). Hanen
mukaansa huono-osaiset ovat normaalivdestéd vaikeamman asemansa vuoksi yh-
teiskunnan notkelmissa, joista heitd ei huomata. Huono-osaisuutta ei selita vain al-
hainen tai olematon tulotaso, vaan siihen liittyy monenlaista ongelmia ja elaman hal-
linnan puutteita. Saaren mukaan kyseessa ei ole yhtendinen pohjakerros hierarkki-
sessa jarjestelmdssd, vaan huono-osaiset sijaitsevat erilaisissa asemissa ja tilan-
teissa. Ihmisten huono-osaisuuden tunnetta lisaa se, etti heita ei tunnisteta eika hei-
ddn asemaansa kiinnitetd huomiota. Keskeinen piirre huono-osaisten elamassa on
osattomuuden tunne ja vahainen luottamus lahiyhteis66n seka yhteiskunnan insti-
tuutioiden auttamiskykyyn.

Paivi Kivela (2014) kayttda syrjaytymisilmiota tutkiessaan kasitettd heikompiosai-
nen. Myo6s han korostaa, ettd ilmié on monimutkainen ja toteaa, ettd kyse on hei-
kommassa asemassa olevien ihmisryhmien sosiaalisesta etdisyydesta suhteessa
normaalivaestoon. Sen lisdksi, ettd syrjaytyneilla ei ole sidoksia yhteiskunnan pal-
velujdrjestelmiin, heilld ei myoskaan ole sukulaisista ja ystavistd muodostuvaa tur-
vaverkkoa tukemassa arkieldmassa selviytymista. Petri Kinnusen (1998) mukaan
ihmiset apua tarvitessaan hakevat sosiaalista tukea eri tahoilta. He voivat turvautua
lahiyhteisoihin, julkishallinnon organisaatioihin, jarjestoihin ja markkinaperustei-
siin toimijoihin. Hyvaosaiset ihmiset pystyvat hyddyntamaan kaikkia tukimuotoja.
Syrjaytyneind voidaan pitda niita, jotka eivat pysty hyodyntamaan mitaan turvaver-
kostoa. Yleistd onkin ndhda syrjaytyminen yhteiskuntaan kiinnittymisen siteiden
heikkoutena (ks. Rainio 2006).

Syrjaytymisen syyt jaetaan yleensa yhteiskunnan rakenteisiin liittyviin ja yksil6ihin
liittyviin syihin. Rakenteellisiin syihin voidaan yhteiskunnallisilla toimilla vaikuttaa.
Yhteiskunnallisia syitd ovat esimerkiksi tyottomyys, puutteelliset asunto-olot ja
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taloudelliset toimeentulo-ongelmat. Yksilolliset syyt liittyvat heikkoon elamanhal-
lintakykyyn, joka voi ilmetd paihteiden kdyttona, mielenterveyden jarkkymisena,
yksindisyytena ja vastaavina ongelmina. Puutteellisesta elaménhallintakyvysta kar-
sivid ihmisid nimitetddn usein heikkovoimaisiksi. Rakenteelliset ja yksilolliset syyt
kietoutuvat toisiinsa. Voimavaroiltaan vahvemmat ihmiset kestavat enemman vas-
toinkdymisia. Sen sijaan, kun voimavaroiltaan heikommat ihmiset kohtaavat raken-
teellisia tekijoita kuten vaikka ty6ttomyyttd, heilld on uhka syrjaytya ja vaara joutua
huono-osaisten joukkoon. Yhteiskunnallisilla toimilla kuten palveluilla ja yhteiséjen
tuella kuten kanssaihmisten auttamisella pystytdaan kasvattamaan yksilon resiliens-
sid eli kykya selviytya dkillisistd ongelmatilanteista (Saari 2015).

Syrjaytymistd ja huono-osaisuutta lisid ongelmien kasautuminen. Yksi ongelma
synnyttda muita pahentaen syrjaytymista. Tyottomyys aiheuttaa yksindisyytta, jol-
loin helpommin syntyy paihde- ja mielenterveysongelmia. Moniongelmaisuus vai-
keuttaa syrjaytymiskierteen katkaisemista ja ongelmista toipumista. Saari (2015)
kuvaa kasautumisilmiota puhumalla toistuvista tapahtumista, jotka aiheuttavat
kielteisia kokemuksia. Han toteaa, ettd myonteiset kokemukset kuten vaikka palkan
korostus ja uuden asunnon saanti sattuvat joillekin ihmisille ja kielteiset kokemuk-
set kuten tydstd irtisanominen ja hdité asunnosta kohtaavat toisia ihmisid. Ndin
syntyy eriarvoisuutta, joka kasvattaa ihmisryhmien sosiaalista etdisyytta.

Huono-osaisten auttamista ei ole juurikaan pohdittu sote-uudistuksessa. Sen sijaan
jonkin verran on kayty keskustelua paljon palveluja tarvitsevista ja kdyttavista asi-
akkaista. Heita tarkastellaan palvelujarjestelmdan nakokulmasta. Jarjestelmalle he
ovat ongelmallisia asiakkaita, koska kuluttavat paljon palvelujirjestelmén resurs-
seja. Vakiintuneen sanonnan mukaan 20 prosenttia asiakkaista aiheuttaa 80 pro-
senttia kustannuksista. Kasitteet "huono-osaiset” ja "paljon palveluja tarvitsevat asi-
akkaat” eivat kuvaa samaa ryhmaa, vaikka niilla on yhtymakohtia. Paljon palveluja
tarvitsevista asiakkaista kaikki eivat ole huono-osaisia, eivatka kaikki huono-osaiset
tarvitse paljon palveluja. Ei voida mydskaan sanoa, etta paljon kustannuksia aiheut-
tavat asiakkaat olisivat huono-osaisia.

Hujala ja Lammintakanen (2018) toteavat, ettd paljon palveluja tarvitsevat asiak-
kaat ovat tavallisia ihmisid kuten vanhuksia, perheitd, lasten vanhempia tai nuoria
eli ihmisia, joilla on jossain elamdnvaiheessa ja jostain syysta keskimaardista enem-
man avuntarvetta. Tassa joukossa on toki myods huono-osaisia, jotka kokevat syrjay-
tyneisyytta ja joilla on puutteita elamanhallinnan kyvyssa. Heiddn kohdallaan on-
gelma on usein siing, ettd he kylla tarvitsisivat palveluja, mutta eivat saa niita eivatka
kiinnity palvelujarjestelmdan. Huono-osaisia voidaan auttaa palvelujen avulla,
mutta palvelujen kaytto ei ole heidan kannaltaan riittava auttava toimenpide vaan
he tarvitsevat toisenlaisia tukitoimia. Hujala ja Lammintakanen (2018) toteavat,
ettd paljon palveluja tarvitsevia ei voida kasitella massana, koska heidédn tarpeensa
poikkeavat toisistaan. Yhteista heissa on se, ettd asiakasta ei kukaan yksin pysty aut-
tamaan, vaan auttamisessa tarvitaan monien toimijoiden yhteistyota.

Paljon palveluja tarvitsevat asiakkaat kdyvat selviytymistaistelua, johon liittyy myds
tunnetekijoitda kuten hapeaa ja voimattomuutta. He kokevat tarvitsevansa elamas-
sdan tuttuja ja turvallisia palveluasiantuntijoita. Se, ettd joku palvelujarjestelmassa
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tuntui aidosti valittdvan asiakkaasta ihmisend, on koettu tarkeaksi. Palvelujen li-
sdksi he tarvitsevat lahitukea eli rinnalla kulkijoita, jotka valittavat heistd ihmisina
ja auttavat arjessa selviytymisessa. (Hujala ja Lammintakanen 2018.)

5.2 Suhtautuminen huono-osaisuuteen kilpailuvaltiossa

Kilpailuvaltiossa huono-osaiset kohtaavat arvojen koventumista. Juho Saari (2015)
kayttaa kasitteita solidaarisuusvaje ja empatiakuilu. Solidaarisuusvajeessa on kyse
siitd, ettd ihmisten auttamishalu huonommassa asemassa olevia kohtaan vihenee.
Heita ei haluta nostaa mukaan, koska katsotaan, etta he itse ovat jattaytyneet yhteis-
kunnan valtavirran ulkopuolelle. Solidaarisuusvaje on asennetekija. Empatiakuilu
on enemmankin tunnetekija. Se kuvastaa myotatunnon puutetta huonompiosaisia
kohtaan, mika keraa esteita huono-osaisten auttamisen tielle.

Huono-osaisia voidaan auttaa puuttumalla rakenteellisiin tekijoihin. Niitd ovat esi-
merkiksi kohtuuhintaisten asuntojen tuottaminen, tyollistimistoimet, etuisuuksien
tason nostaminen ja kohtuullisen palkkatason turvaaminen. Rakenteellisiin tekijoi-
hin vaikutetaan yhteiskunnan yldtason poliittisilla paatoksilla eli suuren politiikan
keinoin. Niin kuin kuntakehitysta kasitelleessa osuudessa todettiin, hyvinvointival-
tion luomisessa valtion keskeisena tavoitteena oli sosiaalisten ongelmien poistami-
nen korjaamalla rakenteellisia tekijoita. Tulonsiirroilla ja palveluja tuottamalla koh-
distettiin tukea huono-osaisille. Hyvinvointivaltiolla on my6s vahva eettinen pe-
rusta. Palvelujen laajentamista ohjasi eetos, ettd heikompiosaisten aseman paranta-
minen koituu hyvaksi myos parempiosaisille ja koko yhteiskunnalle. Kun ihmiset
tunsivat julkisen vallan turvaavan heiddn hyvinvointiaan, he olivat valmiit teke-
maan vapaaehtoista auttamistyotd heikommassa asemassa olevien hyvaksi.

Yhteiskunta, joka huolehtii heikompiosaisista, on hyvinvointivaltioidean mukaan
sosiaalisesti oikeudenmukainen. Se voi tarjota kaikille kansalaisille hyvan elaman.
Sosiaalista oikeudenmukaisuutta valtio loi universaalisilla palveluilla eli palveluilla,
joita kaikki kansalaisryhmat kayttavat. Taustalla oli ajatus, ettd alemmille sosiaali-
ryhmille tarkoitettujen palvelujen taytyy olla niin hyvia, ettd ne kelpaavat kaikille.
Universaaliset palvelut loivat sosiaalista inkluusioita eli yhteiskunnallista eheytta.
Kansalaisille tuli tunne, ettd julkisen hallinnon jarjestamat palvelut on tarkoitettu
meille kaikille eika vain joillekin tietyille kansalaisryhmille. Universaaliset palvelut
eivat leimaa niiden kayttajia. (Rothstein 1998.)

Hyvinvointivaltioon kuuluu tavoite, ettd valtion on rakenteellisilla uudistuksilla va-
hennettdva riskeja, jotka saattavat ihmisia avun tarpeeseen. Tulonsiirroista, vakuu-
tuksista ja palvelujarjestelmistd rakentuu ihmista suojaavia turvaverkkoja. Hyvin-
vointivaltiossa rakennetaan auttamisjarjestelmi, joilla tuetaan niitd ihmisia, joiden
kohdalla riskit toteutuvat. Hyvinvointivaltioajattelussa markkinat ndhdaan talou-
dellista vaurautta synnyttavinda mekanismeina, mutta samalla ne tunnistetaan ris-
kien lahteiksi. Heikossa tydmarkkina-asemassa olevat ihmiset eivat kelpaa markki-
noiden luomiin tydpaikkoihin. He menettavat tyonsa markkinavaihtelujen takia. Tai
heiddn ansiotulonsa eivat riita elantoon markkinoilla muodostuvan alhaisen

77



palkkatason vuoksi. Ihmiset tuntevat epavarmuutta, miten heille kdy markkinoiden
puristuksessa. Hyvinvointivaltio suojaa kansalaisia markkinoiden aiheuttamilta ris-
keiltd. Hyvinvointivaltion sosiaalipolitiikan tehtdvana katsottiin olevan ihmisten
markkinariippuvuuden vihentaminen. (Espen-Andersen 1988.)

Kilpailuvaltioideologian mukaan hyvinvointivaltio lisdd huono-osaisuutta. Ideolo-
gian kannattajat katsovat, etta valtio ottaa niin suuren vastuun ihmisten hyvinvoin-
nista, ettd heiddn oma kykynsa kantaa vastuuta itsestddan vahenee. Vaitetaan, etta
palvelu- ja tulonsiirtojarjestelmat houkuttelevat ihmisia elamaan yhteiskunnan tu-
kien varassa. Korkeat tuet ndhdaan kannustusloukkujen synnyttdjina. Ne houkutte-
levat ihmisid tekemaan omalta ja yhteiskunnan kannalta vaaria valintoja. Kilpai-
luideologiassa nahddan yhtaalta, etta valtion harjoittama markkinoiden saately joh-
taa siihen, ettd markkinoille ei synny sellaisia tyopaikkoja, joihin kaikki tydikdiset ja
-kuntoiset ihmiset voisivat hakeutua. Toisaalta julkisen vallan tukiverkostot synnyt-
tavat tilanteita, joissa ihmisten ei kannata hakea avoimiin ty6paikkoihin, joita mark-
kinoilla syntyy. Kannustusloukkujen purkaminen ja markkinoiden saatelyn vahen-
taminen mielletddn tdman ajattelutavan mukaan keinoiksi auttaa huono-osaisia.
Tama tavoite on ilmaistu sanomalla, ettd ty6é on parasta sosiaaliturvaa.

Sosiaaliturvan perusta nahdaan kilpailuideologiassa siten, ettd kun markkinat tar-
joavat tydmahdollisuuksia, on ihmisen oma valinta, jos hén ei tartu tarjottuun tilai-
suuteen. [hmisten omien valintojen painottaminen tarkoittaa sitd, ettd yhteiskun-
nan auttamisvastuu vahenee. Kilpailuyhteiskunnan sosiaalipolitiikka perustuu
etiikkaan, etta ei ole reilua muita ihmisia kohtaan auttaa niitg, jotka aiheuttavat it-
selleen ongelmia. Tallaisen ajattelutavan Juho Saari (2017) ndkee konkretisoituvan
tavoitteena, etta sosiaalipolitiikan tulee vahentda ihmisten riippuvuutta valtion
tuista ja lisata markkinariippuvuutta eli kykya selviytyd omin voimin markkinoilla.

Siirtyminen hyvinvointivaltiosta kilpailuvaltioon ilmenee hyvaosaisten asenteissa
heikompiosaisia kohtaan. Huono-osaisten ja hyvaosaisten vilinen sosiaalinen etai-
syys on kasvanut, ja solidaarisuus suhtautumisessa huono-osaisiin on vahentynyt.
Eli se eettinen perusta, jolle hyvinvointivaltio perustui, on rapautunut. Huono-osai-
set kokevat, ettd he eivat ole paasset osalliseksi yhteiskunnan vaurastumisesta. He
eivat tunne olevansa hyvaosaisten kanssa samassa veneessa.

Markkinamekanismeihin nojaavaa ajattelutapaa ollaan nostamassa sosiaalipolitiik-
kaa ohjaavaan asemaan, vaikka se ei ole saanut samanlaista kansalaisten hyvaksyn-
tad kuin hyvinvointivaltioideologialla on ollut. Suhtautuminen markkinavetoiseen
sosiaalipoliittiseen ajatteluun jakaa poliittisen kentan. Tama tulee esiin Juho Saaren
(2017) esittamissa kyselyyn perustuvissa tuloksissa, joka koskevat suhtautumista
huono-osaisiin. Enemmist6é Kokoomuksen, Keskustapuolueen ja Perussuomalaisten
eduskuntavaaliehdokkaista oli sitd mieltd, ettd koyhyys johtuu ihmisten omista va-
linnoista. Vasemmistoliittolaisten, SDP:n ja Vihreiden edustajien enemmisto oli vait-
taman kanssa eri mielta.

Silla, ettd sote-uudistusta valmistelevassa hallituksessa istuivat ne puolueet, joilla
on suhteessa huono-osaisiin kovimmat arvot, on ollut vaikutusta uudistuksen sisal-
toon. Palvelujarjestelmia haluttiin virittda sellaisten ihmisten ehdoilla, jotka

78



parjdavat markkinavetoisessa Kkilpailuyhteiskunnassa. Sote-uudistusta vietiin
eteenpain sen kehityssuunnan mukaan, jota Riihinen (2011) kuvaa sanomalla, etta
keskiluokan edut ovat alkaneet ohjata yhteiskuntapolitiikkaa.

5.3 Pienen politiikan merkitys syrjaytymisen ehkaisyssa ja
huono-osaisten auttamisessa

Huono-osaisuuden torjumisen vahdinen painoarvo yleisessa yhteiskuntapolitii-
kassa lisad tarvetta puuttua asiaan paikallisen sosiaalipolitiikan keinoin. Huono-
osaisia voidaan auttaa sielld, missa vaikeuksissa olevia kohdataan. Paikallisella ta-
solla tunnetaan hierarkkisen jarjestelman ylatasoa paremmin, millaisissa oloissa ih-
miset eldvat ja millaisia tarpeita heilld on. Ihmisten omat kokemukset ja kosketukset
huonompiosaisten eldmaan tekevat heidat herkemmiksi ryhtymaan auttamistyo-
hon. Kun yleisessa yhteiskuntapolitiikassa huono-osaisten auttaminen ei saa huo-
miota, on sitdkin tirkedmpaa, ettd julkisen hallinnon reformeissa parannetaan pai-
kallisia toimintaedellytyksida huono-osaisten auttamistydssa. Sielld, missd ihmisia
kohdataan, nahddan myos ne ongelmat, joita markkinavetoinen yhteiskuntapoli-
tiikka tuottaa. Paikallisella tasolla suhtautuminen huono-osaisuuteen ei ole ihmisia
jakavaa vaan kaytdnnon esimerkit kertovat sitd, etta yleistd auttamishalua ja soli-
daarisuutta on ihmisten mielissa.

Paikallistason auttamistyon tarvetta lisda tieto, ettd ihmisia elaa oloissa ja tilan-
teissa, joista julkiset palvelujarjestelmat eivat heitd havaitse ja joista he eivat ha-
keudu palvelujen piiriin. Huono-osaisten asemasta Paivi Kivela (2015) toteaa, etta
syrjaytyneitd ei ndy virastojen ja terveyskeskusten kaytavilla. Syrjaytyneet eivit ole
useinkaan julkisen vallan jarjestdmien palvelujen asiakkaita. Heitd ei tavoita asia-
kaslahtoisilla palveluprosesseilla eikd valinnanvapautta tarjoamalla. Sosiaalisten
ongelmien vahentdmisessa avuntarvitsijoita pitaa etsia.

Auttamisyhteisot eivat paikallistasollakaan synny itsestaan. Tarkea kysymys on, mi-
ten edistetddn sosiaalialan ammattilaisten ja muiden avuntarjoajien edellytyksia ja
kykya menna apua tarvitsevien luokse. Tietysti my0s se on tarkeda, miten virallinen
jarjestelma kohtaa palveluihin hakeutuvia asiakkaita. Asiakeskeiset palveluproses-
sit, joita sote-valmistelussa on painotettu, eivat yksin riitd huono-osaisten auttamis-
tyossa.

Kuten kuntien historiallisen kehityksen kuvaus osoitti, kuntien alkuperdisissa teh-
tdvissa on korostunut puuttuminen sosiaalisiin ongelmiin sekd huonommassa ase-
massa olevien auttaminen. Yhteiskunnan modernisaatio ja markkinasuuntaus ovat
muuttaneet kuntien tehtdvia. Sosiaalipolitiikan rooli on heikentynyt, kun sitd on
ryhdytty ohjaamaan muista kuin sosiaalipoliittisista periaatteista (Mottonen 2013).
Kuntia on alettu pitaa toistensa kanssa kilpailevina yksikkoind, joissa kilpailuetua
haetaan kunnan vetovoimaisuudella ja kunnan positiivisella imagolla. Pdivi Kivela
(2014) viittaa siihen, ettd kunnissa sosiaalisia ongelmia on alettu pitdaa kunnan ima-
goa huonontavina tekijoind. On esimerkkejd, ettda kunnat eivat tuota kohtuuhintaisia
vuokrataloja tai jarjestd hyvia padihdepalveluja, koska ne otaksuvat, ettd hyvat
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palvelut houkuttelevat vaikeassa sosiaalisessa asemassa olevia muutamaan kun-
taan. Kunnat nakevat, etta syrjaytymisvaarassa olevat aiheuttavat kunnalle imago-
tappioita ja kustannuspaineita. Tdssa ajattelussa hyvien palvelujen pitaisi olla veto-
voimatekija vain hyvaosaisille.

Pdivi Kiveldn (2014) haastattelemat kuntien sosiaalialan tyontekijat olivat huolis-
saan huono-osaisten tilanteesta. Heiddn mukaansa yhteiskunnallisen ilmapiirin ko-
ventuminen ja institutionaalisten reunaehtojen kaventuminen ovat johtaneet sii-
hen, ettd heikommassa asemassa olevien ihmisten tilanne on huonontunut, eivatka
he saa tarvitsemiaan palveluja. Kiveldn haastattelemat sosiaalitoimen tyontekijat
kertovat my0s sosiaalityon vahaisesta arvostuksesta ja alisteisesta asemasta. Talou-
delliset ja muut paineet vaikuttavat niin, etta tyontekijat kokevat, etta he eiviat pysty
tyoskentelemdan ammattietiikkansa mukaisesti.

Paikallisen ty6n merkitys nakyy siing, etta silla tasolla pystytdan rakentamaan apua
ja tukea tarvitsevien auttamisverkostoja. Myos Kiveld (2014) toteaa, etta eri sekto-
reiden ja jarjestojen verkostomaisella yhteistyolla pystytdan paikkaamaan julkisen
sektorin palvelu- ja auttamisjarjestelman puutteita ja tuottamaan ihmisille hyvin-
vointia. Hanen tutkimuksessaan kavi ilmi, ettd vertaistuki ja hyvantekevaisyystyo
saattavat kaytanndossa olla ainoa avunldhde esimerkiksi vakavasti toimintarajoittei-
sille ja paihdeongelmallisille. Toisaalta paihde- ja mielenterveysongelmista karsi-
vien auttamiseen tarvitaan sellaista ammatillista tydotetta ja asiantuntemusta, jota
vapaaehtoisuuteen perustuva kansalaistoiminta tai kirkon diakoniatyo ei pysty
tuottamaan. Huono-osaisten auttamisessa tarkeana tekijana onkin julkisen sektorin,
jarjestdjen tyontekijoiden sekd vapaan kansalaisyon voimien yhdistdminen ja toi-
mintatapojen kehittdminen.

5.4 Sosiaalihuollon asema uudistuvassa sote-jarjestelmassa

Sote-uudistuksen tavoitteet korostivat palvelujen saatavuuden parantamista ja tuo-
tannon tehokkuuden nostamista. Tavoitteissa ei tule erikseen esille sosiaalisten on-
gelmien ratkaisemisen tai helpottamisen tarve. Karjalainen (2017) toteaa, etta syr-
jaytymisesta on tullut sote-uudistuksen musta aukko. Hyvinvointierojen kaventami-
nen sen sijaan nakyy uudistuksen tavoitteissa. Keskeisena keinona taman tavoitteen
saavuttamisessa pidetddn asiakkaiden paasyn helpottamista sote-keskuspalvelui-
hin.

Juhani Lehdon (2012) mukaan suomalainen perusterveydenhuolto on pystynyt hy-
vin palvelemaan monia asiakassegmentteja kuten aitiys- ja lastenneuvolan tai tyo-
terveyshuollon asiakkaita. Palvelujen puutteesta karsiviat segmenttien ulkopuolelle
pudonnet kuten sosiaalisissa ongelmissa kipuilevat tai tyéterveyshuollon ulottu-
mattomiin ajautuneet. Ndiden asiakasryhmien priorisointi olisi keino lisata sosiaa-
lista tasa-arvoa. Tarvetta olisi my0s perustason sosiaalipalvelujen ja terveyspalve-
lujen keskindiseen integrointiin.

Sosiaalipalvelujen vahdisesta arvostuksesta kertoo sekin, ettd suunnitellussa sote-
jarjestelmassa sote-keskuksiin oli tulossa varsin vahdn sosiaalipalveluja.
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Lakiesityksessa sote-keskuksille oli maaratty seitseman pakollista tehtavaa. Vain
yksi tehtava liittyi sosiaalihuoltoon. Esityksen kohdassa 7 sanotaan, ettd "sote-kes-
kuksessa tulee olla sosiaalihuoltolain 6 §:ssi tarkoitettu laillistetun sosiaalihuollon
ammattihenkilén antama sosiaalihuollon neuvonta ja ohjaus”. Varsinaisia sosiaali-
palveluja sote-keskuksiin ei edes esitetty. Maakuntien liikelaitoksille, joiden piti vas-
tata valtaosasta sosiaalipalveluista, annettiin suositus, ettd ne sijoittaisivat omia so-
siaalialan viranhaltijoitaan ja tyontekijoitaan sote-keskuksiin, jotka voivat olla julki-
sen sektorin, yksityisen sektorin tai kolmannen sektorin yllapitamia. Mitaan velvoi-
tetta lakiesitykseen ei sisdltynyt

Todenndkoisesti sosiaalineuvontaa antavista tyontekijoista olisi tullut portinvarti-
oita, joiden tehtavaksi olisi muodostunut sosiaalisista ongelmista karsivien ohjaa-
minen pois terveydenhuoltohenkildiden vastaanotolta. Tuskinpa yksittdisilla vahin
valtuuksin olevilla tyontekijoilla olisi juuri muuhun aikaa ja resursseja riittanyt. Ni-
mestd sosiaali- ja terveyskeskus olisi sanan "sosiaali” voinut jattda pois. Valinnanva-
pauteen perustuva yksityinen sote-keskustoiminta ei olisi voinut toteuttaa palvelu-
jen kapeuden vuoksi sita tavoitetilaa, ettd asiakkaat ndhtaisiin ihmising, joiden tulee
saada samasta paikasta ja samalla kertaa apua seka terveydellisiin etta sosiaalisiin
ongelmiinsa.

Sote-keskuksen palveluvalikoima kuvastaa myos sitd, miten vahvasti sote-uudistuk-
sen tavoitteet olivat terveyspainotteisia. Perusongelmana onkin pidetty pitkia jo-
noja terveyskeskusladkarien vastaanotolle. Tama ongelma oli paatetty ratkaista sel-
laisella valinnanvapausmallilla, jossa yksityistad tuotantoa tuodaan julkisen tuotan-
non rinnalle ja korvaamaan sitd. Sosiaalipalvelujen erityisluonteen tunnistamiseen
ei valmistelutyodssa juurikaan riittdnyt mielenkiitoa. Sen jalkeen, kun valinnanva-
pausmalli valittiin, sosiaalipalveluja alettiin sovittaa terveyspalveluamallin asetta-
miin raameihin. Sote-uudistuksen valmistelu jatkoi sita yhteiskuntapoliittista kehi-
tyssuuntaa, jossa sosiaalisen toiminnan merkitys jad muiden tavoitteiden varjoon
(ks. Simpura 2000, Mo6ttonen ja Kettunen 2015). Sosiaalisen alisteista asemaa on
kuvattu sanomalla, ettd on eletty sosiaalipolitiikan "kylmaa kautta” (Saari 2017) tai
"ankeaa aikaa” (Julkunen 2017).

Huono-osaisten auttaminen painui taka-alalle myds sen vuoksi, ettd uudistuksessa
sote-jarjestelmaa kehitettiin tuotantokeskeisesti. Palveluja katsottiin sellaisten ih-
misten nakokulmasta, jotka tunnistavat tarpeensa ja osaavat valita tarpeisiin sopi-
via palveluja. Samaa palvelumallia tarjotaan myds huono-osaisille. Ajattelutapana
on ollut: mika sopii hyvaosaisille, on hyvdksi myos huono-osaisille. Ajattelutapa on
tehnyt tdyskdannoksen siitd hyvinvointivaltion rakentamista ohjanneesta periaat-
teesta, ettd huonompiosaisten tarpeista nousevat palvelut sopivat myo6s hyvaosai-
sille.

Valmistellun sote-uudistuksen merkittavin sosiaalihuollon jarjestelmaa koskeva
muutos ei ollut sisdlléllinen vaan rakenteellinen. Sosiaalipalveluja ja niiden mukana
perussosiaalityota oltiin siirtdmassa kunnilta maakunnallisille organisaatioille. Sel-
laisten sosiaalipalvelujen, joiden tarvitsijoita on vahan ja joissa tarvitaan erityis-
osaamista, vastuun siirto yhta kunta isommalle alueelle, on jarkevaa. Nain voidaan
toteuttaa yhdenvertaisuuden periaatetta ja poistaa sitd ongelmaa, ettd palvelujen
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laatu ja maara riippuvat siitd, missa kunnassa sattuu asumaan. Isommalla alueella
on sopivaa tuottaa esimerkiksi monia kehitysvammahuollon, paihdepalvelujen ja
lastensuojelun palveluja. On myds mahdollista, etta erikoissairaanhoidon ja sosiaa-
lihuollon erityspalvelujen integraatio voisi parantua, kun ne ovat samalla horison-
taalisella tasolla maakunnan vastuulla.

Valinnanvapaus maakunnan jarjestamissa asiakassetelipalveluissa tarkoittaa sit3,
ettd jarjestdja tekee palvelutarpeen arvioinnin, minka jalkeen palvelujen hankinta
markkinoilta siirtyy asiakkaalle. Kysymykseksi nousee, miten varmistetaan, etta asi-
akkaat hakeutuvat palvelujen piiriin. Toinen vaikeus on siind, miten tiedetaan, ettd
asiakkaan hankkimat palvelut muodostavat yhtendisen kokonaisuuden. Useiden
tuottajien palveluista voi muodostua pirstaleinen kokonaisuus, mika vaikeuttaa pal-
velujen yhteensovittamista. Tasta voi koitua vaara, etta palveluista ei muodostu asi-
akkaiden ja moniongelmaisten auttamisessa tarvittavia toimivia palveluprosesseja.
Lisdksi vaara piilee siind, ettd kun palvelujarjestelméa suunnitellaan keskivertoasi-
akkaita varten, niin palveluista tulee standardoituja massapalveluja, jotka eivat so-
vellu erityista tukea tarvitseville eli niille, joiden auttamisessa tarvitaan palvelujen
ja muun auttamistyon yhdistamista. Jarjestdjan pitdisi tilata vaikutuksia eika tuot-
teita. Tahan paastiin kehittyneimmissa tiltu-versioissa toteutetuissa kokeiluissa,
joissa tuottajille maksettavat korvaukset perustuivat palveluprossien vaikutuksiin
eika suoritteisiin. Vaikutuksiin perustuvien maksumenettelyn kehittdminen on vai-
kea tehtava.

Sosiaalitydssa on oleellista erilaisten tukimuotojen yhdistaminen ja auttamispolku-
jen rakentaminen. Yksittdisten palvelujen tarjoaminen tai valinta tarjolla olevista
palveluista ei ole riittdva lahtokohta paikallisessa sosiaalitydssa. Palvelutuotanto-
keskeinen ldhestymistapa on perussosiaalitydssa vieras ja kapeakatseinen nako-
kulma. Sosiaalitydssa tehdaan paljon kollektiivista auttamistyota. Yhteisollisia tuki-
muotoja kehittdmalla voidaan tehda sellaista rakenteellista sosiaality6td, jossa yh-
teis0 voi tuottaa jasenilleen yhteenkuuluvuutta ja luottamusta. Alueellisessa sosiaa-
litydssa parannetaan alueen fyysista ja sosiaalista ymparistoa seka rakennetaan yh-
teisollisia auttamisverkostoja, joista alueen asukkaat hyotyvat.

Merkittavaa on, ettd kuntien sosiaalityontekijat tuntevat paitsi paikalliset ihmiset
myos ne auttamisverkostot, joilla on osaamista huono-osaisten tukemisessa ja hei-
dan omien voimavarojen kasvattamisessa. Tallainen tydotteen tarve vahvistuu sosi-
aalityossa myos siksi, ettd normitetun toimeentulotuen maksaminen on siirtynyt
Kelalle ja tdydentdvan tuen myontidminen jadnyt kuntien sosiaalityontekijoiden vas-
tuulle, mika edellyttda paneutumista avuntarvitsijan elamantilanteeseen. Tyonteki-
joiden tyodorientaatio voi muuttua huono-osaisuuden tunnistamisen ja auttamisen
kannalta huonompaan suuntaan, jos esimiehet ja ohjaaminen siirtyvat maakunnille.
Sosiaalityé ammattina liittyy ennen muuta kdyhien ja syrjaytyneiden kanssa tehta-
vaan tyohon (Rainio 2003).

Sosiaalipalvelujen ja sosiaalityon tydnohjauksen siirtyminen kauemmaksi kansalai-
sista saattaa lisdstd huono-osaisuuden alueellista ulottuvuutta. Tiedetidin, etta kes-
kuksissa ei tunneta nytkdan harvaan asutuilla syrjaseuduilla esiintyvaa elinoloihin
liittyvaa syrjaytyneisyytta ja huono-osaisuutta (Rintala ja Karvonen 2003). Toinen
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osa alueellista eriarvoistumista on kaupunkien sisalla tapahtunut kehitys. Eriarvoi-
suus on lisddantynyt, kun alueita vertaillaan esimerkiksi tyottomyyden, tulotason, yk-
sihuoltajien maaran, koulutustason, vuokra-asuntojen ja maahanmuuttajien maa-
ran suhteen. (Rainio 2003.)

Huono-osaiset ja paljon palveluja tarvitsevat hyotyvat hyvista lahipalveluista. Jos ih-
minen joutuu kdyttdmaan palveluja usein, niiden saanti pitkien etdisyyksien takaa
tuottaa hankaluuksia. Lahipalvelut mahdollistavat myés sen, etta palveluhenkil 6-
kunta tulee asiakkaille tutuksi, mika puolestaan auttaa luottamuksellisen vuorovai-
kutuksen syntymistd. Sosiaalihuollon paatoksenteon ja suunnittelun siirtyminen
maakuntakeskuksiin olisi voinut vdahentdaa ainakin syrjdseudulla huono-osaisten
palveluja. Samaan suuntaa voi vaikuttaa myos valinnanvapauteen perustuva sote-
keskusjarjestelma. Tahan viittaa Lehto (2017) todetessaan, etta jos jokaisella on oi-
keus valita oma sote-keskuksensa, se voi johtaa siihen, ettd suuren asutuskeskuksen
lahella sijaitsevan kunnan asukkaista osa voi valita kotikuntansa sijasta suurem-
massa keskuksessa sijaitsevan sote-keskuksen, jolloin kunnan oman sote-keskuk-
sen olemassaolo vaarantuu. Lehdon mukaan joissain tapauksissa yksil6llisen valin-
nan sijasta tarkoituksenmukaisempaa olisi kdayttaa kollektiivista valintaa.

Keskusjohdettu ja tuotantokeskeinen sosiaality6orientaatio voi vaikeuttaa sellaisen
alueellisen ja yhteisollisen lahestymistavan omaksumista, jolla autettaisiin syrjayty-
neitd ja tasoitettaisiin seka maakunnallisia ettd kaupunkien sisaisia alueellisia eroja.
Palvelutuotantologiikka, jossa asiakkaat nahdaan omia valintoja tekevina yksil6ina,
unohtaa sen, ettd yksilon selviytymiseen vaikuttaa se, minkalaisessa fyysisessa ja
sosiaalisessa ympadristdssa hdn asuu ja miten asumisyhteisé tulee hdanen selviyty-
mistaan.

Terveydenhuollon toimintalogiikan siirtyminen sosiaalitydhdn voidaan nahda uh-
kana. Sosiaality6ta ei voi tehdd samanlaisena vastaanottotyona kuin fyysisista sai-
rauksista karsivien palvelutyota perusterveydenhuollossa. Sosiaalitydssa ei myos-
kdan ole samanlaisia hoito- ja palveluketjuja kuin terveydenhuollossa. Asiakaskes-
keisella palvelulogiikalla ei pystytd tuottamaan sellaista sosiaalista tukea, jota
huono-osaisten auttamisessa tarvitaan.

Sosiaalisessa auttamistydssa korostuu yhteisokeskeisyys. Apua tarvitsevat hyotyvat
usein yhteiséjen tukitoimista enemman kuin palveluista. Palvelujen vaikutus saat-
taa vahentya tai ainakin havitd, jos palvelujen kayttdjat eivat saa rinnalleen yhteiso-
muotoisia tukitoimia. Tama on riski erityisesti ilkeissid ongelmissa kuten paihderiip-
puvuudessa ja mielenterveysongelmissa.

Yhteisollisen sosiaalityon edellytyksiin vaikuttaa se, milta tasolta paikallista sosiaa-
lihuoltoa ohjataan. Kuten Kiveldn (2014) tutkimuksista selviaa, sosiaalityontekijat
kokevat, ettd kunnissa heidan ty6tdan ohjaavat vieraat arvot. Tdma suuntaus voi
vahvistua, jos ohjaus siirtyy maakuntatasolle. Niin kuin todettiin, monia sosiaali-
huollon erityspalveluja on tarkoituksenmukaista hoitaa peruskuntia ylemmalla ta-
solla. Sen sijaan perussosiaality0, jossa paikallinen tuntemus ja yhteiséllisen sosiaa-
lityon edistaminen ovat vaikuttavan toiminnan edellytyksia, pitdisi jattda kuntien
tehtavaksi. Kun wuutta sote-jdrjestelmdd ryhdytdan taas rakentamaan,
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sosiaalihuollolle pitad antaa itsendisempi rooli ja sosiaalihuollon asiantuntemusta
tulee jattaa myos kuntatasolle.

5.5 Sosiaalialan henkiloston nakemyksia sote-uudistuksesta

SOSTE, Suomen sosiaali- ja terveys ry laatii vuosittain Sosiaalibarometrin, jossa so-
siaali- ja terveysjohtajat ja sosiaalityontekijat arvioivat sosiaalista kehitysta ja alan
uudistuksia. Vuoden 2018 sosiaalibarometrissa on tietoa sosiaalivden suhtautumi-
sesta Sipilan hallituksen sote-uudistukseen. Tama tieto on syyta kaivaa esiin, kun
taas uutta sosiaali- ja terveydenhuollon uudista ryhdytaan valmistelemaan.

Sosiaalibarometri kertoo, ettd vastaajien suuren enemmistoén (77 % johtajista, 87 %
tyontekijoistd) mukaan eriarvoisuus on lisdantynyt viimeisen kymmenen vuoden
aikana. Enemmiston (57 % johtajista, 79 % tyontekijoistd) mielestda maan hallitus
on epdonnistunut eriarvoisuuden vahentdmisessa. Vastaajat pitivat tehokkaampina
eriarvoisuuden vihentdmisen keinoina toimeentuloturvan kehittdmista ja perustu-
loa.

Sosiaalialan henkil6sté suhtautui kriittisesti valmisteilla olleeseen sote-uudistuk-
seen. Yleisndkemys muuttui sita kriittisemmaksi, miten pitemmalle valmistelu maa-
kunnissa eteni. Melkein puolet (45 %) piti uudistusta kokonaisuudessaan huonona.
Selvda enemmisto katsoi, ettd uudistuksen tavoitteet eivat toteudu. Sosiaali- ja ter-
veysjohtajat suhtautuivat myonteisesti sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamis-
vastuun siirtoon maakunnille, 64 % piti sitd hyvana ratkaisuna. Tyontekijoissa oli
enemman niita (42 %), jotka pitivat ratkaisua huonona kuin niitd, jotka pitivat rat-
kaisua hyvana (29 %).

Suhtautuminen jarjestdjan ja tuottajan erottamiseen oli neutraalimpaa. Sosiaali- ja
terveysjohtajista ratkaisua piti hyvana 42 % ja huonona 35 %. Sosiaalityontekijoista
44 % piti jarjestdjien ja tuottajien erottamista hyvana ja kolmannes 33 % huonona.

Vastaajat nikevat sote-uudistuksessa myos hyvia puolia. He uskovat, ettad palvelu-
tuotanto monipuolistuu (johtajat 73 %, tyontekijat 56 %). Sosiaali- ja terveysjohta-
jista kaksi kolmesta (67 %) pitaa valinnanvapauden lisddamista sosiaali- ja tervey-
denhuollossa hyvana ratkaisuna. Selvd enemmisto sosiaali- ja terveysjohtajista (73
%) ja sosiaalityontekijoista (56 %) katsoo, etta sote-uudistus vaikuttaa palvelutuo-
tannon monipuolistumiseen.

Enemmisto (54 %) sosiaali- ja terveysjohtajista pitdd henkilokohtaisen budjetin
kayttoonottoa melko tai erittain hyvana ratkaisuna. Tahan asiaan sosiaalityontekijat
suhtautuvat kriittisemmin. Heista kaksi viidesta (39 %) pitaa henkilokohtaista bud-
jetointia huonona ja yksi neljasta (24 %) hyvana ratkaisuna. Sosiaali- ja terveysjoh-
tajista 64 % kannattaa asiakassetelin kdyton laajentamista perustason terveyden-
huollossa, sosiaalihuollossakin setelin kaytto saa heiltd 57 %:n kannatuksen. Sosi-
aalityontekijoissa asiakassetelin kdyton laajentamisen kannattajia ja vastustajia on
yhta paljon (39 %).
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Vaikka enemmisto sote-vdesta katsoo valinnanvapauden laajentumisen olevan toi-
minnan perustasolla hyva asia, sen toteutukseen ja vaikutuksiin suhtauduttiin risti-
riitaisesti. Johtajien usko valinnanvapauden mydnteisiin vaikutuksiin oli vankem-
paa kuin tyontekijoiden. Enemmisté heistd arvioi valinnanvapauden parantavan
terveyspalvelujen saatavuutta ja laatua. Lisdksi 44 % johtajista ennakoi terveyden-
huollon peruspalvelujen vahvistuvan suhteessa erityistason palveluihin. Sosiaali-
tyontekijoista 40 % arvioi sosiaalipalvelujen saatavuuden heikentyvan valinnanva-
pauden seurauksena.

Valinnanvapaudessa ndhtiin uhkia palvelujen yhdenvertaiselle saatavuudelle. Sosi-
aali- ja terveysjohtajista puolet (49 %) ja sosiaalityontekijoista 60 % arvioi valin-
nanvapauden lisddmisen heikentdvan palvelujen yhdenvertaista saatavuutta. Sosi-
aali- ja terveyspalvelujen integraation autuutta epailtiin. Melkein puolet (46 %) naki
valinnanvapauden heikentdvan sote-palvelujen integraatiota. Valinnanvapauden
katsottiin lisdavan eriarvoisuutta. Vain 15 % uskoi, ettd valinnanvapaus kaventaa
eriarvoisuutta. Puolet sosiaali- ja terveysjohtajista arvioi valinnanvapauden heiken-
tavan heikoimmassa asemassa olevien paasya palveluluihin. Syy tdhan on vastaajien
mielesta palvelujen pirstoutuminen.

Vastaajista 42 % arvioi, ettd uudistus onnistuu melko tai erittdin hyvin terveyspal-
velujen laadun ja perustason terveyspalvelujen vahvistamisessa. Sen sijaan sosiaa-
lihuollon palvelujen vahvistumiseen uskoo vain 17 % sosiaali- ja terveysjohtajista ja
8 % sosiaalityontekijoistd. Enemmisto (57 %) sosiaali- ja terveysjohtajista ja kolme
neljasta (76 %) sosiaalityontekijasta arvioi, etta sosiaalihuollon palvelut eivat vah-
vistuisi sote-uudistuksen seurauksena.

Vastaukset olivat kriittisid arvioitaessa sosiaali- ja terveydenhuollon integraation
onnistumista. Viidesosa sosiaali- ja terveysjohtajista katsoo uudistuksen onnistuvan
tdman tavoitteen toteutumisessa. Sosiaali- ja terveysjohtajista lahes kaksi kolmesta
(61 %) ennakoi sote-uudistuksen epdonnistuvan integraatiotavoitteen saavuttami-
sessa. Sote-uudistuksessa on painotettu terveyden ja hyvinvoinnin edistamistyon
(hyte) merkitysta. Sosiaalialan henkilosto ndkee hyten pikemminkin uhkana kuin
mahdollisuutena. Sosiaalijohtajista yli kolme neljasta (79 %) uskoo, ettd hyvinvoin-
nin ja terveydenedistamistyo erkaantuu sote-palveluista. Suunnilleen saman verran
oli niitd, jotka eivat usko, ettd kunnat ja maakunnat pystyvat sopimaan hyte-kaytan-
noista.

Sosiaalibarometrissa kysyttiin myos sote-ratkaisujen vaikutusta eri palveluntuotta-
jien asemaan. Lahes kaikki (97 %) sosiaali- ja terveysjohtajista arvioivat, etta uudis-
tus tulee parantamaan suurten sote-yritysten asemaa palvelutuotannossa. Palve-
luntuottajajarjestdjen aseman suhteen ndkemykset erosivat. Aseman heikkene-
mistd ennakoi 35 %, ennallaan pysymista 31 % ja parantumista 28 % sosiaali- ja
terveysjohtajista. Johtajien enemmisto (56 %) katsoo pienten ja keskisuurten yri-
tysten aseman heikkenevan sote-markkinassa ja 28 % arvioi sen vahvistuvan. Sosi-
aali- ja terveysjohtajista lahes kolme neljasta (73 %) arvioi julkisen sektorin palve-
luntuottajien aseman heikkenevan sote-uudistuksen seurauksena.
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Sosiaalibarometritiedoista piirtyy kriittinen, mutta ei tyrmaava kuva sote-uudistuk-
sesta. Sosiaalipalveluja koskevat arviot ovat terveyspalveluja kriittisempia. Uudis-
tuksessa hyvdna puolena pidettiin palvelujen jarjestimisvastuun siirtimistd maa-
kuntatasolle. Jarjestdmisen ja tuottamisen erottamiseen suhtauduttiin varaukselli-
semmin. Asiakassetelid ja henkilokohtaista budjetointia pidettiin kohtuullisen hy-
vind. Valinnanvapauteen suhtauduttiin periaatteessa myonteisesti, mutta kaytan-
non toteutuksessa nahtiin paljon ongelmia. Yleisesti katsottiin, ettd sote-uudistus ei
saavuta tavoitteitaan.

Sosiaalipalvelujen osalta arviot olivat negatiivisia. Vastaajien mukaan eriarvoisuus
tulee kasvamaan. Sosiaalipalvelujen saatavuuden ja laadun paranemiseen ei us-
kottu. Sote-uudistuksen suurimpina voittajina pidetiin suuria yrityksia. Suurimpina
havidjind nahtiin julkisen sektorin palvelutuottajat. Sosiaalibarometrin tuloksen
vahvistavat nakemystd, jonka mukaan sote-uudistus vauhdittaisi kilpailuyhteiskun-
takehitystd, jossa suuryritykset parjaavat parhaiten.

5.6 Auttavatko integraatio ja valinnanvapaus huono-osaisia
uudessa sote-jarjestelmadssa?

Suomalainen sosiaali- ja terveydenhuolto selviytyy kunnialla selvapiirteisten ja hel-
posti madriteltdvien ongelmien hoidosta. Palvelujarjestelma pystyy auttamaan, jos
ihmisellda on diagnosoitu fyysinen sairaus tai perheelld paivahoidon tarve. Tilan-
teissa, joissa ihmiselld on monia ongelmia yhta aikaa, ja ne ovat seka fyysisia etta
sosiaalisia, palvelujarjestelmdn auttamiskyky on vadhaisempi. Moniongelmaisten
palvelutarpeeseen vastaamista on pidetty sote-uudistuksissa tdrkedna tavoitteena.

Palvelujen integraatio on ollut sote-uudistuspyrinndissa moniongelmaisten autta-
misen keskeinen keino. Tavoitteena on ollut muodostaa terveyspalvelujen ja sosiaa-
lipalvelujen yhteisia palvelu- ja hoitoketjuja, joissa asiakas saa kokonaisvaltaisen
avun ongelmiinsa. Toisena tavoitteena on, ettd palveluja integroimalla asiakkaiden
erilaisia ongelmia voidaan hoitaa yhdella kertaa ja valttaa asiakkaiden siirtelya pal-
velupaikasta toiseen.

Organisatorinen integraatio oli tarkoitus toteuttaa siten, ettad sosiaalihuolto, perus-
terveydenhuolto ja erikoissairaanhoito siirtyvat samaan organisaatioon ja saman
ylimman johdon alaisuuteen. Joidenkin sosiaalitoimen asiakasryhmien kuten esi-
merkiksi vaikeasti kehitysvammaisten ja vakavista mielenterveyden ongelmista
karsivien sosiaalipalvelujen tuottaminen on jarkevaa keskittda maakunnalliselle ta-
solle ja horisontaaliseen yhteyteen terveyspalvelujen kanssa. Taltd osin integraati-
olla on mahdollisuus yhdistaa ja keskittaa osaamista, lisita ammattiryhmien yhteis-
tyota ja parantaa palvelujen laatua.

Sosiaalihuollossa maakuntatasoinen vertikaalisen integraation tarve on kuitenkin
suhteellisen pieni, eikd se koske suuria asiakasryhmia eikd integraatio toteuttami-
seen tarvita suurta uudistusta. Sosiaalihuollon erityistasolla on perustasoon ndhden
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vahemman tehtavia, taloudellisia resursseja ja henkilokuntaa. Integraation tarvetta
on paikallistasolla.

Kunnissa integraatiota on pyritty edistamaan ns. ikdkausiorganisaatioilla, joissa esi-
merkiksi lasten ja vanhusten sosiaalihuollon, terveydenhuollon ja sivistystoimen
palveluja on siirretty samalle vastuualueelle yhteisen johdon alaisuuteen. Tallaisen
integraation toteuttaminen voi vaikeutua, jos sosiaali- ja terveydenhuollon tehtavat
siirretaan paikallistasolta maakunnille.

Perustasolla Sipilan hallituksen sote-uudistuksen kaavaileman integraation oli tar-
koitus tapahtua sote-keskuksissa, joista ihmisten tuli saada apua seka terveydelli-
siin ettd sosiaalisiin ongelmiin. Tavoitteena oli madaltaa organisaatiotasojen ja am-
mattiryvhmien ryhmien valisia raja-aitoja. Organisaatioratkaisu ei kuitenkaan auto-
maattisesti johda parempaan horisontaaliseen integraatioon, varsinkin, kun paikal-
lisiin sote-keskuksiin ei ollut tulossa sosiaalipalveluja.

Myos vertikaalinen integraatio voi olla ongelmallista. Hujala ja Lammintakainen
(2018) nakevat vaaran, ettd paljon palveluja tarvitsevien asiakkaiden osalta perin-
teisten siilojen (perusterveydenhuollon, erikoissairaanhoidon ja sosiaalitoimen) ti-
lalle muodostuu maakunnan ja sote-keskuksen valisia kuiluja ja uudenlaisia yhteen-
sovittamisongelmia. Lisdksi on tunnistettava vaara, ettd jarjestamisen ja tuottami-
sen erottaminen synnyttaa kuiluja ja integraatio-ongelmia tilaajien ja tuottajien va-
lille (Rannisto ym. 2011).

Yhteiset sote-keskukset eivit ole uusi asia. Sosiaali- ja terveysasemia oli vuosituhan-
nen vaihteessa monissa kaupungeissa. Niissa oli kdytdssa ns. aluemalli, jossa seka
sosiaalitoimen ettd terveydenhuollon ammattilaiset olivat samoissa tiloissa ja yhtei-
sen johdon alaisuudessa. Mallista saatiin vaihtelevia kokemuksia. Yhteiset tiimit
pystyivat auttamaan asiakkaita, joiden sosiaaliset ja terveydelliset pulmat kietoutui-
vat yhteen. Vanhukset ja moniongelmaiset saivat paremmin koordinoituja palveluja.
Keskukset osallistuivat yhteistydssa muiden toimijoiden kanssa oman alueensa ylei-
seen kehittdmiseen.

Toisaalta alueellisten sote-asemien perustaminen johti siihen, ettd saman kunnan
eri alueilla syntyi erilaisia toimintakulttuureja ja palvelukaytant6ja. Sosiaalitydssa
erityisosaaminen esimerkiksi lastensuojelussa ja vammaispalveluissa hajaantui
useisiin keskuksiin, minka vuoksi osaamisen laatu saattoi laskea. Ongelmia oli myos
siing, etta malli ei kaikilla asemilla johtanut ammattiryhmien saumattomaan yhteis-
tyohon. Ammattikuntakohtaiset orientaatiot osoittautuivat niin erilaisiksi, etta yh-
teistydssa ei aina onnistuttu. Yhteisista sosiaali- ja terveysasemista onkin pddosin
luovuttu. Useilla paikkakunnilla yhteistyokdytannot ovat kuitenkin jatkuneet, ja uu-
sia kaytantoja on kehitetty. Perustason integraation tiivistdimiseen on kuitenkin tar-
vetta.

Suunnitelluissa sote-keskusmalleissa sosiaalihuollon tehtdvat olivat jadmassa va-
haisemmiksi kuin aikaisemmilla yhdistetyilla sosiaali- ja terveysasemilla. Kuten
edella tuli esille, sote-keskuksiin piti tulla sosiaalihuollon puolelta pakollisena teh-
tdvana vain sosiaalineuvontaa ja -ohjausta. Sote-keskusten perustamisia ohjasi ta-
voite, ettd yksityisilla yrityksilla tulee olla mahdollisuus perustaa keskuksia ja
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kansalaisilla tulee olla oikeus valita keskus, jossa asioi. Tama tavoite on kdytannossa
sulkenut pois mahdollisuuden, etta kaikissa keskuksissa voitaisiin tehda kokonais-
valtaista sosiaalityotd, johon kuuluu myd6s viranomaispaatéksentekoa.

Esimerkiksi toimeentulotukipaiatoksia ja monien muiden sosiaalisten tukien ja
avustusten myontaminen ei ole yksityisissa keskuksissa mahdollista, koska paatok-
sid voidaan tehda vain virkavastuulla. Valmistekuasiakirjoissa suositeltiin, ettd maa-
kunnan liikelaitos sijoittaisi yksityisiin sote-keskuksiin sosiaaliyontekijoitd, joilla on
paatoksenteko-oikeus. Integraatio-ongelma ei olisi silti kokonaan poistunut, koska
sosiaalihuollon henkilokunta olisi ollut eri johdon alaisuudessa kuin muu henkil6-
kunta. Yritysten oikeus perustaa sote-keskuksia oli valmistelussa tarkedmpi tavoite
kuin sosiaali- ja terveydenhuollon paikallistason integraatio.

Yritysten mahdollisuutta tuottaa palveluja lisattiin uudistussuunnitelmissa siten,
ettd asiakkaille olisi myonnettava lakiesityksessa mainituissa palveluissa asiakasse-
teli tai henkilokohtainen budjetti, joita asiakkaat voivat kdyttaa palvelujen hankin-
taan. Ndissa palveluissa integraatio jaa asiakkaan itsensa tehtavaksi. Tuottajien ta-
sapuolisen kohtelun vuoksi palveluohjausta antava asiantuntija ei saa suositella,
mistd asiakas palvelunsa hankkii. Tama sdannos voisi asettaa kaikkein heikom-
massa asemassa olevat ja monia palveluja tarvitsevat asiakkaat vaikeiden valintati-
lanteiden eteen. Perinteisesti sosiaalialan henkilot ovat toimineet myos asiakkaan
etujen ajajina. Uudessa markkinavetoisessa jarjestelmassa tillainen roolin ottami-
nen vaikeutuisi.

5.7 Kansalaisen roolit sote-maailmassa

Kansalaisten sosiaalisen aseman parantaminen on ollut keskeisena tavoitteena Suo-
men kehittymisessa hyvinvointivaltioksi. Kuntien historiallinen kehitys kiinnittyy
sosiaalisten tehtavien hoitamiseen. Hyvinvointivaltion rakentaminen oli valtion ja
kuntien yhteinen projekti. Taman suuren menestystarinan merkittava saavutus on
ollut ihmisten sosiaalisten olojen kohentumisen ohella yhteiskunnan vahva sosiaa-
linen inkluusio eli yhteiskunnallinen eheys. Kansalaisten tasa-arvoa korostavassa
hyvinvointivaltiossa vaestoryhmien sosiaalinen etdisyys pyritdan pitamaan vahai-
send ja ihmisten valinen solidaarisuus vahvana. Yhteiskunnallinen eheys ja ihmisten
valinen luottamus ovat taustasyina siihen, ettd Suomi on hyvinvointi- ja onnellisuus-
vertailuissa maailman karkimaiden joukossa.

Yhteiskunnallisia reformeja olisi arvioitava my®ds siitd nakokulmasta, miten ne vah-
vistavat tai heikentdvat sosiaalista inkluusioita. Tdma teema on esilla tutkijakaverini
dosentti Jorma Niemelan (2019) kirjassa, joka on tdman kirjan rinnakkaisjulkaisu.
Niemela esittda kirjassaan ”Jarjestot sote-Suomea rakentamassa” toimintatapoja,
joilla uudistusreformien luomassa toimintaymparistdssa voidaan sdilyttda vahva
sosiaalinen inkluusio. Hin my0s pohtii ja maarittelee inkluusion kasitettd. Taman
vuoksi sivuan inkluusiota vain pohtimalla kansalaisten osallisuutta ja erilaisia roo-
leja seka sitd, minkdlaiseen osallisuuskasitykseen sote-uudistaminen on perustunut.
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Osallisuus on sosiaalipoliittisesti tarkea tekija, koska osallisuuden puute tuntuu
ekslusiivisuutena (poissulkemisena), joka on syrjaytyneisyytta ja huono-osaisuutta
synnyttdva tunnetila. Se on tunnistettu fyysisten sairauksien ohella suurimmaksi
hyvinvointivajeita aiheuttavaksi tekijaksi. Osallisuus ja sen puute ovat kollektiivisia
hyvinvointitekijoita, koska kyse ei ole vain siitd, millaista kohtelua yksil6 saa palve-
lutapahtumassa. Tarkeda on myos se, millaista auttamista erilaiset ihmisryhmat
saavat kokea.

Osallisuus ei ole yksiselitteinen kasite. Se on ongelmallinen ja hankala juuri siksi,
ettd kansalaiset kohtaavat muutosten kohteena olevan julkisen jarjestelmdn mo-
nissa eri rooleissa. Osallisuus ei ole tdsmallisesti maariteltdvissa oleva julkisen toi-
minnan ja yksilon valinen suhde, vaan osallisuus syntyy yksilon monien roolien
kautta seka kuulumisesta kollektiivisiin ryhmiin. Vaikka yksil6éitd on hankala osal-
listaa, niin heidan osallistumiselleen voidaan silti pyrkia luomaan edellytyksia.

Ihmisten suhteet julkiseen jarjestelmaan voidaan jakaa kahteen rooliin. Yksilolli-
sessa roolissa kansalainen on yksilona suhteessa yhteiskunnallisiin instituutioihin.
Yhteisollisessa roolissa hdn on yhteison jasenend vuorovaikutuksessa julkisten toi-
mijoiden kanssa. (Kansalaisten rooleista enemman Motténen 2010.)

Yksilollisiksi rooleiksi voidaan tunnistaa seuraavat:

1) Potilas. Potilaan roolin tunnusomainen piirre on, ettd yksilo tarvitsee ulko-
puolista palvelua ja auttamista. Han on sidoksissa palveluihin jopa siind maa-
rin, ettd hdanen terveytensa ja henkensa voivat riippua siitd, onko apua saata-
villa. Toinen piirre on yleensa se, ettd ammatillinen osaaminen on palvelun
antajalla. Tiedollisesti suhde on epasymmetrinen. Potilas ei kaikissa tilan-
teissa tunnista omaa palvelutarvettaan eika siihen sopivia auttamiskeinoja
ilman asiantuntijan apua. Suhde on my6s auttajan ja autettavan neuvottelu-
suhde, jossa yhdessa etsitdan ratkaisuja ja menettelytapoja.

2) Ostaja. Ostajasuhteessa on kyse asiakkuudesta, jossa osapuolina ovat myyjia
ja ostajia. Avoimilla markkinoilla tilanne on selva. Ostaja ostaa palvelun tai
tuotteen omilla varoillaan. Aitoon ostajan rooliin kuuluu, ettd hanelld on
vaihtoehtoja valita palvelun tai tuotteen myyja. Julkiset markkinat ovat na-
enndismarkkinoita, joilla ostaja ei maksa tuotteesta tai palveluista taytta hin-
taa vaan julkinen hallinto maksaa hinnasta valtaosan. Tama tarkoittaa sita,
ettd julkisella toimijalla palvelujen rahoittajana tulee olla valtaa saadella os-
tajan ja myyjan suhdetta. (ks. ndenndismarkkinoista s. 64 ja Kdhkonen 2007.)

3) Kansalaisvelvollisuuden tayttdja. Julkinen valta voi suhteessa kansalaisiin
olla julkisen velvollisuuksien valvoja ja pakkovallan kayttdja, koska kansalai-
siin voidaan antaa maarayksia ja kohdistaa pakotteita. Kansalaisten pitaa
tayttaa heilta vaadittavia velvollisuuksia. Esimerkiksi, jos perhe ei huolehdi
kasvatusvelvollisuudesta, perheeseen voidaan kohdistaa lastensuojelutoi-
mia. Jossain tapauksissa yksilé on myos hallintoalamainen, vaikka tata kasi-
tettd ei enda juurikaan kayteta. Tama asema voidaan nahda siten, ettd kansa-
laiset ovat kollektiivisilla paatoksilla antaneet julkiselle vallalle valtuudet ih-
misiin kohdistuvan maaraysvallan kaytolle.
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Yksilokohtaisissa kohtaamisissa osallisuus tarkoittaa sita, etta yksilo osallistuu pal-
velutapahtumaan siten, etta hanen asemansa, tarpeensa ja oikeutensa seka tunnis-
tetaan ettd hyvaksytaan. Vaikka palvelun tarjoaja ja yksilo eivat ole aina tasavertai-
sessa asemassa, vuorovaikutustilanne on pyrittava hoitamaan niin, ettd yksilon na-
kemyksida ymmarretaan, ja ne otetaan huomioon. Potilaan ja ostajan asemassa ole-
valla on lopulta itsemaaraamisoikeus, eli han tekee lopullisen paatoksen, kayttaako
han palvelua ja missa muodossa.

Kansalaisen kollektiivisia rooleja voidaan ndhda seuraavasti:

1) Kayttaja. Kansalaiset kdyttavat julkisia palveluja usein ryhmana ilman, etta
syntyy henkilokohtaista vuorovaikutussuhdetta palvelun tuottajaan. Kansa-
laiset liikkuvat teilld ja kuntoradoilla. He kayvat julkisesti yllapidettavissa
museoissa. Kansalainen on ndissa tapauksissa kollektiivien asiakas. Hinen
osallisuutensa ja vaikuttamisensa perustuvat kuulumiseen kayttdjaryhmaan.
Palvelun tuottajan tehtiva on muodostaa kollektiivinen nakemys kayttaja-
ryhmadn tarpeista, eika tyydyttda jokaisen ryhmaldisen yksilokohtaisia tar-
peita.

2) Kuluttaja. Kuluttajan uskotaan pystyvan tunnistamaan omat tarpeensa ja te-
kemadn omia valintojaan. Kuluttajakansalainen tekee paatoksia usein omien
mieltymystensa ja eldamantyyliensa perusteella. Valintoihin vaikuttavat tot-
tumukset ja kulutusmahdollisuudet. Kuluttamisessa voi olla kyse myos ei-
valttdmattomien tarpeiden tyydyttamisesta. Julkiset palvelut ovat kulutus-
tottumuksissa usein vaihtoehtoja yksityisille palveluille.

3) Kansalainen. Edellisissa roolivaihtoehdoissa kansalaisia katsellaan hallin-
nosta ja jarjestelmasta kasin. Vastattavana on kysymys, miten jarjestelma
kohtaa ja kohtelee ihmisia. Kansalaisen roolissa kysymys kddntyy toisin pain
eli sithen, miten kansalaiset voivat vaikuttaa ja ohjata julkista hallintoa seka
olla mukana julkisen toiminnan kehittdmisessa. Kyse on edustuksellisen ja
suoran demokratian toimivuudesta.

Edella kuvatut roolit eivit ole selkearajaisia. Erilaisissa kohtaamisissa kansalaisen
kayttaytymisessa voi olla piirteitd useasta roolista. Roolien erittely kertoo siitd, etta
kansalaisen ja hallinnon suhde on monisdikeinen. Suhteiden kokonaisuus ei hah-
motu vain ndkemalla kansalaiset yhtend ryhmana tai yhdessa roolissa.

Sote-uudistuksissa painotetaan asiakaslahtoisyytta, eli kansalaiset nahdaan asia-
kasroolista kasin. Asiakkaan oikeuksien kasvattaminen lisadmalla palvelujen valin-
nanvapautta on keskeinen suoran vaikuttamisen lisddmiskeino. Kun julkisen sekto-
rin palvelut kehittyvat markkina-alueen luonteisiksi, kansalaisten rooliin tulee ku-
luttajaroolin tunnuspiirteita. Sosiaali- ja terveyspalvelut muuttuvat samanlaisiksi
markkinoilta hankittaviksi palveluiksi kuin muut markkinapalvelut ja -tuotteet.
Niita valikoidaan ja ostetaan. Koskiaho (2008) toteaa, ettd "valinta on kansalaisen,
joka kdy hyvinvointipalvelujen tavaratalossa”. Hin myo6s kysyy, miten parjaavat
kansalaiset, joille valitseminen on vaikeaa puutteellisten tietojen, taitojen tai talou-
dellisten resurssien vuoksi.
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Julkisen hallinnon reformeissa pitdisi muistaa, ettd hallintojarjestelman toiminta-
kyky edellyttaa, ettd kansalaisten erilaiset roolit tunnistetaan ja jarjestelma pystyy
vastaamaan eri rooleista nouseviin vaatimuksiin. Sosiaalisesti oikeudenmukaisen
yhteiskunnan ominaisuus on, etta eri kansalaisryhmien osallisuus mahdollistetaan
niiden omista rooleistaan kasin. Yleinen osallisuuspuhe ei vield takaa sita, etta osal-
lisuuden kautta syntyy sosiaalista yhteytta eri kansalaisryhmien valilla.

Kuten todettiin, inklusiivisuus on osallisuuden rinnakkaiskasite. Inklusiivisuus voi-
daan jakaa prosessien inkluusioon ja lopputuloksen inkluusioon. Prosessi-inkluusi-
olla tarkoitetaan sitd, ettd kansalaiset ja asiakkaat padsevat osalliseksi sellaisten
prosessien eri vaiheisiin, jotka vaikuttavat heidan elamaansa, ja jotka luovat luotta-
musta julkisen vallan jarjestamiin palveluihin. Inklusiivisuus lopputuloksena tar-
koittaa siitd, etta yhteiskunta kokonaisuudessaan toimii niin, ettd ihmiset tuntevat
olevansa osallisia. Silloin heilld on tunne, ettd he pdasevat mukaan yhteiskunnan tar-
joamiin tilaisuuksiin ja etuisuuksiin. Osallisuuden kautta syntyy inklusiivinen yh-
teiskunta, joka turvaa tasa-arvoiset elamisen edellytykset kaikille ihmisryhmille, ja
joka vahvistaa yhteiskunnallista luottamusta ja yhteenkuuluvuutta.

Perinteisessd hyvinvointivaltiossa kiinnitettiin enemmaéan huomiota lopputuloksen
inklusiivisuuteen eli yhteiskunnalliseen tasa-arvoon, solidaarisuuteen seka ehey-
teen ja yhteenkuuluvuuteen. Yhtena keskeisena keinona oli universaalinen kaikkia
kansanryhmia koskeva palvelujarjestelma. Inklusiivisen yhteiskunnan ominaisuu-
tena voi pitaa sitd, ettd siind ei ilmene paljon ekslusiivisuutta eli erilaisten ihmisryh-
mien poissulkemista, mika synnyttaisi huono-osaisuutta.

Kilpailuyhteiskunnan uudistuksissa painotetaan prosessi-inklusiivisuutta. Sote-uu-
distamisessa on korostettu kansalaisten osallistumista heille suunnattuihin palve-
lutapahtumiin. Pyrkimys on, ettd kansalaisille tarjotaan mahdollisuus olla mukana
heitd koskevissa hallinto-, hoito- ja palveluprosesseissa. Puhutaan mieluummin
mahdollisuuksien tarjoamisesta kuin yhteiskunnallisen tasa-arvon tuottamisesta.

Asiakasosallisuuden rinnalla painotetaan kansalaisten vaikuttamista julkisen jarjes-
telman toimintaan, jolloin kyse on poliittisesta osallisuudesta. Suoran demokratian
muodot kuten erilaiset neuvostot ja kansalaisraadit nahdaan tarkeiksi toimintata-
voiksi edustuksellisen vaikuttamisen rinnalla. Prosessi-inklusiivisuudessa tarkas-
tellaan jarjestelman suhdetta asiakkaisiin ja kuluttajiin. Vastausta etsitddan kysy-
mykseen, miten lisdtdan jarjestelman ja kansalaisten vuorovaikutusta, ja miten kan-
salaisten mielipiteet ja tarpeet otetaan jarjestelmdssa huomioon.

Huomion kiinnittdmien vain hallinnon ja kansalaisten valisiin suhteisiin ei riita pyr-
kimyksessd aikaansaada inklusiivinen yhteiskunta. Koskiaho (2014) ndkee téar-
kedna osallisuuden suuntana toimimisen kansalaisyhteiskunnassa esimerkiksi va-
paaehtoistyossa ja lahiyhteison tuottamassa avustus- ja tukitydssda. Han katsoo
myos, ettd tdllaiseen toimintaan on kasvavaa tarvetta, ja sithen kohdistuu suurempi
paine, kun julkinen sektori vahentda sosiaalista vastuutaan ja toimivaltaansa. Kan-
salaisyhteiskunnassa toimimiseen tuo uuden ulottuvuuden se, ettd kansalaistoimin-
nassa tulee rakentaa kumppanuuksia, ja tehda yhteistyota julkisen sektorin lisdksi
myo6s markkinatoimijoiden kanssa.
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Osallisuuden tunne ja osallistuminen yhteiskunnallisiin toimintoihin edellyttavait
jonkinasteista yksimielisyytta yhteiskunnallisten perusarvojen yhteisyydesta. Yh-
teistoiminnallisuutta ei synny, jos ollaan erimielisid yhteiskunnallisista arvoista ja
siitd, mikd on hyva kaikille. Hyvinvointivaltiossa palvelujarjestelman luomisen
ohella tarkedna tavoitteena oli lyhentda sosiaaliseen asemaan liittyvia etdisyyksia ja
vahvistaa sita kautta sekd ihmisten keskinaista luottamusta etta julkisen palvelujar-
jestelmadn uskottavuutta. (Koskiaho 2014.)

Sosiaali- ja terveydenhuollon legitimiteettiin vaikuttaa se, kehittyyko julkisen, yksi-
tyisen ja kolmannen sektorin (kansalaisyhteiskunnan) toiminnalle sellainen yhtei-
nen arvopohja ja sellaisia konkreettisia yhteistydmuotoja, jotka vahvistavat yhteis-
kunnan kiinteytta ja kansalaisten kiinnittymista jarjestelmaian. Tama on erityisen
tarkea sellaisille moniongelmaisille ja monien palvelujen tarpeessa oleville, joilla ei
ole luottamuksellista asiakassuhdetta julkiseen toimijaan ja jotka eivat pysty teke-
maan valintoja asiakkaan roolissa.
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6 Jarjestot sote-uudistusten sivuosissa

6.1 Jarjestotyon asemointi sote-uudistuksissa

Jarjestoilla ja niiden organisoimalla kansalaistoiminnalla on monia hyvinvointivai-
kutuksia. Nama kolmannella sektorilla toimivat kansalaisyhteisét vahvistavat ih-
misten mahdollisuuksia selviytya elamdssaan. Ne kylvavat yhteiskuntaan yhteen-
kuuluvuuden tunnetta, vahvistavat ihmisten valisid sosiaalisia siteitd ja tarjoavat
kansalaisille tilaisuuden tehdd omaehtoista auttamistyota. Jarjestdjen organisoima
vapaaehtoisty0 ja palvelutuotanto ovat olleet keskeisessa roolissa suomalaisen hy-
vinvointivaltion synnyssa ja yllapidossa.

Jarjestaytyneen kansalaistoiminnan juuret ovat Suomessa satojen vuosien takaisia,
mutta oksat kurkottavat tulevaisuuteen. Taman paivan suomalaiset hyvinvointijar-
jestot ottavat jatkuvasti kdyttoon sosiaalisia innovaatioita. Ne pystyvat reagoimaan
nopeasti uusiin tilanteisiin ja toimimaan muuttuvissa olosuhteissa. Jarjestojen toi-
minnan painopiste on paikallisella tasolla paikallisten ihmisten keskuudessa

Jarjestoilld on myos vaikuttamistehtava. Ne antavat danen ihmisille, joiden oma dani
ei kuulu yhteiskunnassa. Kansalaisjarjestot ovat monien ihmisryhmien edunvalvo-
jia. Ne kadntavat ihmisten huolia ja tarpeita julkisessa hallinnossa ymmarrettaville
kielelle, ja tuovat julkishallinnon tietoon epakohtia, joista ihmiset karsivat.

Jarjestot ovat olleet mukana hyvinvointivaltion rakentamisessa. Monenlaista palve-
lutyotd, joka saadettiin kuntien velvollisuudeksi kunnallishallinnon alkuaikoina, oli
tehty aiemmin jarjestojen toimesta. Vaikka palvelujen tuottamisessa vastuu siirtyi
kunnille, niissa sailyi jarjestoissa omaksuttu eettinen arvopohja. Kun paatosvaltaa
hajautettiin 1990-luvulla paikalliselle tasolle, jarjestojen rooli palvelujen tuottami-
sessa kasvoi, ja niiden asema palveluja tuottavana kolmantena sektorina vahvistui
julkisen ja yksityisen sektorin rinnalla. Kolmannelle sektorille asetettiin paljon toi-
veita. Kuntien ja jarjestdjen suhde tiivistyi. Yhteisty6 niin yleishyodyllisissa toimin-
noissa kuin palvelujen tuottamisessa perustui keskindiseen sopimiseen. Kun kun-
tien strategioissa alkoi 1990-luvun laman jalkeen ndkya pyrkimys verkostomaisen
yhteistyon tiivistimiseen, ulkopuolisten toimijoiden kanssa, jarjestot koettiin tar-
keiksi yhteistyokumppaneiksi.

Jarjestot pystyivat kehittamaan omaa toimintaansa, kun tiedettiin, ettd kunnat kat-
tavat kolmannen sektorin palvelutuotannon kustannukset. Kunnat katsoivat, etta
jarjestojen toiminta ei tarvitse tiukkaa valvontaa, koska toiminta perustui yleis-
hyodyllisyyteen. Yhteistyd on sen vuoksi ollut luottamuksellista, eika siina tarvittu
samanlaista juridista sopimista kuin yritysten kanssa toimittaessa. Sopimukset oli-
vat yhteisty6- ja toimeksiantosopimuksia. Kiinted suhde merkitsi sitd, ettd monista
jarjestoista tuli tasa-arvoisia osallistujia paikallisiin toimintaverkkoihin. Tiivis yh-
teistyo heratti kolmannella sektorilla kysymyksen, aiheuttavatko suhteet julkiseen
sektoriin sellaista riippuvuutta, etta jarjestdjen edunvalvontatyo ja vaikuttaminen
jaavat taka-alalle. Puhuttiin "koira ei pure ruokkivaa katta” -ilmiosta.
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Sipilan hallituksen sote- ja maakuntauudistusta on tehty erilaisessa yhteiskunnalli-
sessa tilanteessa. Kilpailuyhteiskunnan arvot nakyvat uudistuksen periaatteissa.
Jarjestot rinnastetaan palveluja tuottaviin yrityksiin. Sote-palvelujen kohdalla halli-
tuksen lakiesityksessd mainitaan, ettd tuottajina voivat olla julkisen sektorin yksi-
kot, yritykset ja kolmannen sektorin toimijat. Palvelujen hankinnassa toteutetaan
kilpailuneutraliteettiperiaatetta, jonka mukaan kaikkien tuottajien on oltava tasa-
vertaisessa asemassa. Taman lausuman perimmainen tavoite on vahvistaa yritysten
asemaa sote-palvelujen tuottamisessa. Palvelujen tuottamista koskevaa valmistelua
on leimannut nakemys, etta kolmannella sektorilla on ollut palvelutuotannossa sel-
laisia etuoikeuksia, etta jarjestokenttd on enemmankin markkinahairikké kuin pal-
velutuotantoa monipuolistava voimavara.

Silla alueella, jolla eivat toimi voitontavoitteluun pyrkivat yritykset eli hyvinvoinnin
ja terveyden edistamisessa, jarjestdjen merkitys nahdaan suurempana. Talla tehta-
vakentalla toimivat jarjestot ovat saaneet arvostusta, ja niistd on puhuttu myontei-
seen savyyn. Valmisteluasiakirjoissa tulee esille suositus, ettd kuntien ja maakun-
tien kannattaa tehda yhteistyota jarjestdjen kanssa ja tukea niita ns. hyte -toimin-
nassa.

Sote- ja maakuntauudistus on maakunnissa askarruttanut jarjestéja. Huoli omasta
asemasta on virittanyt jarjestdjen keskindista yhteistyota. Sen myoétavaikutuksesta
on tehty yhteisia esityksia siitd, miten jarjestot tulisi ottaa mukaan maakuntien val-
mistelutyohon. Jarjestot ovat lausunnoissaan ja muussa vaikuttamistydssa painot-
taneet, ettd niilla on tietoa ja osaamista ihmisten tarpeista ja auttamistyosta. Taman
vuoksi jarjestokentalld olisi omasta mielestddn annettavaa jo uudistuksen valmiste-
luvaiheessa. Aktiiviset jarjestotoimijat ovat viranhaltijakontaktiensa avulla ja yhtey-
denpidolla poliittisiin paattdjiin pyrkineet vaikuttamaan siihen, etta jarjestojen na-
kemykset otettaisiin huomioon uudistuksen valmistelussa. Jarjestoilla on ollut la-
hinna vaikuttamis- ja yhteistyorooli sote-uudistuksen valmistelussa.

Vapaaehtoissektorin toiveita onkin kuultu. Sen edustajia on otettu maakunnallisiin
valmisteluryhmiin. Erityista huomiota on saanut Pohjois-Karjalan Siun Sote -malli,
jonka valmistelussa jarjestoilla on ollut vahva rooli. Jarjestdjen nakékulmasta posi-
tiivista kehitystd on tapahtunut. Ne toivovat, ettd jo toimivat ja suunnitellut yhteis-
tyomallit otetaan huomioon uudessa sote-valmistelussa. Niissa maakunnissa, joissa
on sote-kuntayhtymia, yhteistyokaytannot voivat olla esimerkkina muille maakun-
nille.

Jarjestojen kannalta on positiivista, ettd STEAn avustuksen turvin jokaisessa maa-
kunnassa on valmistelutydssa mukana jarjestokoordinaattoreita tai muutosagent-
teja, jotka pitavat yhteytta vapaaehtoissektoriin ja tuovat esille sen nakemyksia. Jar-
jestot ovat raivanneet tilaa itselleen sote-uudistuksen valmistelussa. Myods Sosiaali-
barometrin tietojen mukaan sosiaalialan johto ja sosiaalityontekijat kokevat, etta
jarjestot on otettu hyvin mukaan maakunnalliseen valmistelutyohon (Sosiaalibaro-
metri 2018).

Kansalaisyhteiskunnan nakékulmasta maakunta- ja sote-uudistuksen valmistelussa
on myoOnteisia piirteitd. Uudistuksen yhteydessa on korostettu maakuntien, kuntien
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ja jarjestojen yhteistyota seka kansalaisten kuulemista ja osallisuutta. On kehitetty
toimintamalleja ja synnytetty ideoita, joilla maakuntin ja kansalaisten valista vuoro-
vaikutusta voidaan lisata. Tallainen suhtautuminen tulee hyvin esille monien toimi-
joiden (mm. Kuntaliitto. Kansalaisyhteiskuntapolitiikan neuvottelukunta, SOSTE ry
ja Pohjois-Karjalan sosiaaliturvayhdistys) oppaassa ”Jarjestot maakunnan kumppa-
neina” (2018). Oppaassa kannustetaan maakuntia ja kuntia jarjestoyhteistyohon ja
kansalaisten kuulemiseen. Lisdksi esitetdaan esimerkkien ja ehdotusten avulla, miten
yhteistyota voidaan lisdta ja mitd yhteistydlla on saatavissa aikaan. Oppaassa kasi-
telldan jarjestojen yleishyodyllista tehtavaa. Jarjestojen roolia palvelujen tuottami-
sessa opas ei kdsittele. Opasta voidaan hyvin hyodyntaa uuden sote-mallin valmis-
telutyossa.

Jorma Niemeld kasittelee tarkemmin jarjestojen kehitystd, tehtdvid ja asemaa
omassa kirjassaan (Niemela 2019) "Jarjestot sote-Suomea rakentamassa”. Han koh-
distaa tarkastelunsa siihen, miten jarjestojen tulisi muuttaa ja kehittdd toimin-
taansa, jotta ne pystyisivat sdilyttdmain asemansa ja eettisen perustansa sote-uu-
distusten ja muun yhteiskunnallisen kehityksen my6td muuttuvassa toimintaympa-
ristossa.

6.2 Yleishyoddyllisen toiminnan ja palvelutuotannon erottami-
nen — jarjestojen kohtalonkysymys

Hyvinvointia ja terveydenedistamistad koskeva sote-uudistamisty® on ollut jarjesto-
jen kannalta myonteistd. Suunnan toivotaan jatkuvan myos uuden sote-jarjestelméan
valmistelussa. Toisenlainen todellisuus tulee vastaan, kun tarkastellaan jarjestéjen
roolia palvelutuotannossa. Kilpailuyhteiskunnassa jarjestot nahdaan palveluyritys-
ten kilpailijoina. Tama nakemys tarkoittaa kahta asiaa. Ensinnakin julkinen valta ha-
luaa nahda jarjestdjen toiminnan suurelta osin palvelujen tuottamisena, ei vapaaeh-
toistyona. Ndin nahden sote-toiminnasta mahdollisimman suuri osa voidaan maari-
tella kilpailuttamiseen piiriin kuuluvaksi markkinavetoiseksi palvelutuotannoksi
Toiseksi, valtio haluaa varmistua siita, etta jarjestoja ei aseteta palvelujen tuottami-
sessa yrityksia edullisempaan asiaan. Jarjestojen tulevaisuuteen vaikuttaa kaksi isoa
kysymysta, miten yleishyoddyllisen toiminnan ja palvelutuotannon erottaminen to-
teutetaan ja otetaanko jarjestokentdn ja yritysten valisessa kilpailuasetelmassa huo-
mioon jarjestojen erityisluonne kansalaistoimijana.

Seuraavaksi esitelldan kahta jarjestojen roolia ja asemaa kasittelevaa sote-uudistuk-
sen valmisteluasiakirjaa. Toinen on STM:n muistio ja toinen sosiaali- ja terveysmi-
nisteri Annikka Saarikon nimedman selvityshenkilon Tuija Braxin raportti. Nama
asiakirjat eivat ole taysin sidonnaisia kaatuneeseen sote-malliin, vaan ne kytkeyty-
vat siihen kilpailuyhteiskunnan kehityssuuntaan, joka on vaikuttanut jarjestéjen
asemaan jo pitemman aikaa ja joka jatkossakin voi maarittda suhtautumista jarjes-
tojen palvelutuotantoon.
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STM:n muistio "Yleishyodyllisten yhteisdjen toimintaedellytykset sote- ja
maakuntauudistuksessa”

Kevaalla 2017 julkaistun muistion tarkoitus on "kuvata taustoja ja tehda ehdotuksia
jarjestojen toimintaedellytysten linjaamiseksi koskien hyvinvoinnin ja terveyden
edistdmisen tukemista tulevissa maakunnissa” (s. 1). Vaikka muistion alkusanoissa
painotetaan jdrjestdjen toimintaa hyvinvoinnin ja terveyden edistamiseksi, sen paa-
sanoma on, miten tehddan jako yleishy6dylliseen toimintaan ja palvelutuotantoon.

Muistiossa kasitellddn ensin jarjestdjen yleishyddyllisen toiminnan merkitysta.
Muistion johdannossa jarjestot ndhdaan monien ihmisryhmien tarpeiden tunnista-
jina ja etujen ajajina. Lisdksi korostetaan jarjestojen merkitysta erilaisten sairaus- ja
vammaisryhmien asiantuntijoina seka vertaistuen antajina monille vaikeasti tavoi-
tettavissa oleville ja muille erityisryhmille. Perusvire on jarjestomyonteinen.

Muistiossa tunnistetaan jarjestdjen merkitys myos palvelujen tuottajina. Koska jar-
jestot on usein perustettu joidenkin erityisryhmien auttamista varten, niilld ndh-
daan olevan palvelutuotannossa erityisosaamista ja suora yhteys palvelujen kaytta-
jiin. My0s se tuodaan esiin, ettd palvelujen kdayttamisessa asiakkaat saavat usein li-
sdapua jarjestdjen vertaistuesta ja vapaaehtoistyOstd sekd muunlaisesta auttami-
sesta.

Jarjestdjen merkitystd pidetdadn suurimpana hyvinvoinnin ja terveyden edistami-
sessd, jossa sote-jarjestelmdssa ndhdadan olevan palvelutuotannosta erillinen teh-
tava. Ensiksi todetaan, ettd jarjestot tekevit jo nyt hyvinvoinnin ja terveyden edis-
tamistyota, jota kunnat tukevat avustuksin ja ilmaisia tai halpoja toimitiloja tarjoa-
malla. Toiseksi esitetdan, etta jarjestot olisi otettava mukaan ja taattava niille vaiku-
tusmahdollisuuksia tehtdessa hyvinvoinnin ja terveyden edistimisen suunnitelmia
niin kunnissa kuin maakunnissakin.

Muistiossa tunnistetaan ja jaetaan jarjestdjen huoli avustusten pienenemisestd, jos
sosiaali- ja terveyspalvelujen vastuu siirtyy kunnilta maakunnille. Vaarana pidetaan,
ettd kumpikaan taho ei katso avustustoiminnan kuuluvan itselleen. Muistiossa suo-
sitellaan, ettd avustustoimintaa jatketaan ja esitetdan, ettd kuntien ja maakuntien on
kannettava vastuuta jarjestojen edellytyksistd tehdd hyvinvoinnin ja terveyden
edistamistyotd. Lakiehdotuksessa oli esitetty, ettd hyvinvoinnin ja terveyden edis-
tamiseen tulee erillinen rahaosuus. Muistiossa tihdennetaan, etta sita pitdisi kayt-
taa jarjestojen avustuksiin. Sitd ei kuitenkaan pideta mahdollisena, ettd maakunnille
tulevaan valtion rahoitukseen sisdllytettaisiin jarjestoyhteistyota koskevia ehtoja
tai rahoituksen kayttoa koskevia kriteereita.

Muistiossa viitataan myds maakuntalakiesitykseen, jossa ilmaistaan tavoite luoda
edellytyksia jarjestojen ja maakuntien viliselle yhteistyoélle ja jarjestojen vaikutus-
mahdollisuuksille. Viitataan siihen, ettd maakunnan strategioissa ja palvelulupauk-
sissa voidaan mahdollistaa yleishyddyllisen vapaaehtoistyon ja vertaistuen tukemi-
nen. Todetaan my®0s, ettd sosiaali- ja terveysministerio pitda hyvana pysyvien raken-
teiden ja yhteistydmuotojen rakentamista eri toimijoiden valille. Yleishyodyllisen
toiminnan tukemisessa muistion viesti on jarjestojen kannalta positiivinen. Vaikka
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sote-uudistusta ei saatu aikaan, sosiaali- ja terveysministerion myonteinen suhtau-
tuminen jarjestoihin voi olla merkittdava ohjaustekija tulevissa kehityshankkeissa.

Muistion savy muuttuu, kun siirrytaan kasittelemaan jarjestéjen palvelutuotanto-
tehtdvaa. Muistiosta vie suuren osan sen kasittely, miten yleishyddyllinen toiminta
ja palvelutuotanto tulee jarjestotyossa erottaa toisistaan (s. 5-9). Palvelutuotannon
erottamiseen yleishyoddyllisestd toiminnasta kdytetdan kilpailulainsdadantéon ja
verotukseen liittyvid perusteita. Jos jarjeston toiminnassa on vahankin palvelutoi-
minnan piirteitd, sitd ei voi muistion mukaan pitda yleishyddyllisena. Palvelutuotan-
noksi toiminta luetaan mm. silloin, kun markkinoilla on jarjestdjen ohella muita toi-
mijoita, ja toiminnassa on elinkeinotoiminnan piirteita. Periaate ei toimi toisin pdin
eli yleishyodyllisen toiminnan liittdminen palvelutuotantoon, ei tee siitd yleis-
hyodyllista.

Jarjestojen ndkokulmasta muistion mukainen yleishyddyllisen ja palvelutuotannon
rajaus on tiukka ja ongelmallinen. Rajauksen tarkan maarittelyn tarkoituksena tun-
tuu olevan muistuttaa kuntia ja maakuntia siitg, ettd ne eivat saa myontaa avustuk-
sia toiminnalle, jossa on palvelutuotannon piirteita. Jos asiassa on epaselvyyttd, on
turvallisempaa maadritella toiminta palvelutuotannoksi, koska tillaista ratkaisua ei
sanktioida. Tiukan linjan taustalla on julkisia hankintoja koskevasta laista
(1397/2016) johdettu neutraliteettiperiaate. Taméan periaatteen mukaisesti varjel-
laan sit4, ettd jarjestdjen toiminnan tukeminen ei saa parantaa niiden asemaa palve-
lujen tuottamisessa. Tassakaan logiikka ei toimi toiseen suuntaan. Jarjestoja ihme-
tyttaa se, ettd monia yritysten tukimuotoja ei edes arvioida palvelutuotantondakokul-
masta. Se ei ndyta haittaavan, ettd yritykset asettuvat jarjestoja edullisempaan ase-
maan.

Jarjestot ovat tottuneet tiukkaan yleishyddyllisen toiminnan maarittelyyn. Entisen
Raha-automaattiyhdistyksen (RAY) ja sen tyon jatkajan Sosiaali- ja terveysministe-
rion avustusyksikon (STEA) avustuskadytdantoa on jo pitkddn ohjannut periaate, ettd
avustusrahoja ei saa valua jarjestdjen palvelutuotantoon. Eika saa valua edes kehit-
tamiseen ja koulutukseen, jos niilla on sellaisia liittymakohtia yritystoimintaan, etta
voidaan ndhda avustuksella olevan kilpailua vaaristavia seurauksia. Jarjestojen mie-
lestd hankintaviranomaisilla on vilkas mielikuvitus, kun he nakevit jarjestojen kai-
kessa toiminnassa palvelutuotantoa.

Muistiossa kylla todetaan, ettd yleishyddyllisen toiminnan ja palvelutuotannon ero
on tukinnanvarainen. Esimerkkeind mainitaan matalan kynnyksen toimintapaikat
jakriisikeskukset. My6s vapaaehtoistyon asema on muistion mukaan epdselva. Siina
katsotaan, ettd jos vapaaehtoisia kdytetddn apuna elinkeinotoiminnassa, sitd ei
voida laskea yleishyodylliseksi.

Jarjestot toteavat omassa kannanotossaan vapaaehtoistoiminnan ja vertaistuen tay-
dentdvan ja tukevan monissa tilanteissa palvelutuotantoa, mutta kumpaakaan ei
voida hankkia ostopalveluna, joten niita ei pitdisi lukea palvelutuotannoksi. Jarjes-
tdja kiinnostaa saada tulkinta siitd, minkalaisia tehtdvia vapaaehtoisilla voi olla esi-
merkiksi palvelutaloissa ja hoivakodeissa, jotta vapaaehtoistyota ei lueta
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elinkeinotoiminnaksi. Vapaaehtoistoiminnan tarjoaminen yrityksille on myos ky-
seenalaistettu, ja vaadittu vapaaehtoistyon arvon lukemista veronalaiseksi tuloksi.

Jotta jarjestojen toimintaedellytyksia voidaan vahvistaa, mihin STM:n muistio tdh-
taa, yleishyodyllisen toiminnan tulkintaan kaivataan paikallista soveltamisvapautta.
Esimerkiksi sen toteamisessa, onko alueella jarjestdjen lisdksi muita vastaavia tuot-
tajia, on tulkintaeroja maan eri osissa. On myds huomattava, ettd EU -lainsadddannon
mukaan palvelutuotannon ja Kilpailuttamisvelvoitteen maarittely sosiaali- ja ter-
veyspalveluissa on suuressa mdarin kansalliseen paatoksentekoon kuuluvaa (ks.
Sarkela 2016)>.

Jos jarjestotyota halutaan hyodyntaa paikallisella tasolla ja jos hyvinvoinnin ja ter-
veyden edistaminen halutaan korottaa merkittavaan asemaan, pitaa lainkaytossa
soveltaa sellaisia selkeita tulkintoja, jotka helpottavat julkisen toiminnan ja jarjes-
totyon yhteistydmuotojen kehittdmista. Jos nykyiset lakipykalat eivat tata mahdol-
lista, niitd on syytd muuttaa. Kilpailuttamisen ongelmallisuudesta on paljon esi-
merkkeja. Siitd kertoo esimerkiksi kehitysvammajarjestojen kansalaisaloite "ei
myytdvanad”, jossa esitetddn, ettd kilpailutus kehitysvammaisten asumispalveluissa
kielletidan. Vammaisten asumispalveluissa on ilmennyt, ettd yksityisten tuottajien
palveluissa on heikkouksia. Palvelujen sisdltoon on asiakkaiden vaikea vaikuttaa, ja
palveluihin on hankala yhdistda asukkaita hyédyttavaa muuta tukea. Kolmannen
sektorin palvelutalojen asukkaiden tuensaantia ja toiminnan ladun varmistamista
tukee se, ettd niiden hallinnossa on edustajia esim. kehitysvammajarjestoista, jou-
kossa vaikkapa kehitysvammaisten vanhempia. Heiddn roolina on seka sovittaa pal-
velutalon toimintaa kehitysvammaisten tarpeita vastaaviksi ettd valvoa palvelujen
laatua.

Vuoden 2019 aikana on julkisuuteen tullut tapauksia, ettd yksityisissa vanhusten
hoivakodeissa on havaittu niin vakavia laiminlyonteja, ettd valvovat viranomaiset
ovat joutuneet puuttumaan niiden toimintaan. Muutamilta yksikoilta on jopa toimi-
lupa peruttu. Nama esimerkit osoittavat, ettd yksityinen yritystoiminta tuottaa sel-
laisia oheis- eli transaktiokustannuksia, jotka pitdisi ottaa huomioon palveluhankin-
tojen hintavertailussa. Toisaalta on paljastunut se, ettd palvelutuotannon tarjous-
vertailussa ja palvelujen valvonnassa ei laatutekijoita ole ilmeisesti kyetty ottamaan
riittdvasti huomioon.

Jos kilpailutus on liian hallitsevassa asemassa kuntien ja jarjestojen yhteistydss3,
kaventuu sellainen yhteistyoalue, jossa voitaisiin uusilla yhteistydmuodoilla edistaa
sosiaali- ja terveydenhuollon sisall6llista kehittamista. Jarjestot ovat esimerkiksi ke-
hittaneet toimintatapoja, joissa palveluihin yhdistetadn muutakin auttamista, kuten
vapaaehtoisty6ta ja vertaistukea. Jarjestotydssa on syntynyt monia sosiaalisia inno-
vaatiota, joita on otettu kaytt66n myos julkisen sektorin toiminnassa (Hanninen
2003). Erityisen tarkeda tallainen toimintatapa on sellaisessa hyvinvoinnin ja

5 Riitta Sarkeld on viitdskirjassaan ”Julkisen kumppaneista markkinoiden puristukseen” kuvannut perus-
teellisesti jarjest6ja koskevan EU-direktiivien ja kansallisen lainsaadannon kehitysta, jolla jarjestojen kil-
pailuvelvoitetta on kiristetty ja palvelutuotantojarjestojen toimintamahdollisuuksia kavennettu. Kansal-
linen sdately on johtanut jarjestojen autonomian heikentymiseen.
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terveyden edistdmisty0ssa, joka kohdistuu heikompiosaisiin ja niihin marginaali-
ryhmiin, joita julkisen toimijan on vaikea tavoittaa. Innovaatioita syntyy yleensa toi-
mintojen rajapinnoilla. Kun kilpailutusvaatimuksella vedetaan tiukka raja julkisen
ja jarjestopohjaisen tuotannon vilille, vieddan samalla edellytyksia uusien toimin-
tainnovaatioiden kehittdmiseltda. STM:n muistion suppeasta nakékulmasta kertoo
se, ettd tallaisen yhteistyon mahdollisuuksia ei edes kasitella. Sallittuina yhteistyo-
muotoina ndhdaan vain palvelujen osto jarjestoiltd, ja jarjestdjen rahallinen avusta-
minen. (Sosiaalista innovaatioista ks. Saari 2008, M6ttonen ja Niemela 2008.)

Muistiossa ei pohdita, olisiko jarjestdille sallittua osallistua sellaisten paikallisten
yhteistoimintamuotojen turvaamiseen, jotka auttavat sdilyttimaan palvelut niilla
alueilla, joilla ei ole toimintaedellytyksia markkinaehtoisille. Palveluja ja auttamista
turvaavat osaltaan tilajarjestelyt, joissa on mahdollista yhdistaa julkista palvelutuo-
tantoa ja yleishyodyllista toimintaa. Tallaisia esimerkiksi hyvinvointituvan nimella
kulkevia tilaratkaisuja onkin tehty monissa kunnissa. Tiloissa on mahdollista har-
joittaa kuntien ja jarjestojen yhteistyota vaikkapa terveys- ja sosiaalineuvonnassa
seka tuottaa siihen liittyvia palveluja. Avoimet matalan kynnyksen keskukset tavoit-
tavat usein niita asiakkaita, jotka eivat hakeudu julkisten tai yksityisten palvelujen
piiriin.

Yleishyodyllisen toiminnan tiukka rajaus on johtanut siihen, etta osa jarjestoista on
erottanut palvelutuotannon omaksi yhtiokseen. Ndistd moni on todennut, ettd ne ei-
vat itse olisi halunneet tehda tdta, mutta palvelutoiminnan jatkamisen turvaa-
miseksi ei ollut muuta vaihtoehtoa. Yhtiomuotoinen toiminta tuo lisdtoita, vaatii
uutta osaamista ja aiheuttaa myos kustannuksia. Viranomaisten ohjeiden mukaan
yhti6ittiminen on suositeltavaa, ja se on tarkoituksenmukaisin ratkaisu. Ehdoton
edellytys se ei kuitenkaan ole. Jarjesto voi saada yleishyodylliseen toimintaan tar-
koitettua tukea ja osallistua tarjouskilpailuihin, jos se osoittaa kirjanpidossaan luo-
tettavalla tavalla, miten yleishyddyllinen toiminta ja palvelutoiminta on erotettu toi-
sistaan.

Jarjestojen omissa tilaisuuksissa yleishyodyllisyyden tiukasta rajauksesta on kes-
kusteltu vilkkaasti. Keskusteluja on savyttanyt jarjestdjen huoli omasta asemastaan
ja tulevaisuudestaan. Jarjestoedustajat ovat esittdneet omia toiveitaan ja vaatimuk-
siaan myds sote-uudistuksen maakunnallisissa valmisteluryhmissa. Maakuntaval-
mistelussa - kuten jo todettiin - on suhtauduttu mydnteisesti jarjestoyhteistyohon,
mutta suhtautuminen on muuttunut varovaiseksi tai kielteiseksi, jos yhteistyévaade
on koskenut palvelutuotantoa. Jarjestdilla on sellainen tunne, ettd niiden toiminta-
logiikkaa ja eettista arvopohjaa ei tunneta eikd ymmarreta. Jarjestéja kuulematta
niiden toiminnasta on tehty tulkintoja, jotka ovat kaukana jarjestdjen arvopohjasta
ja myos todellisuudesta. Jarjestot ovat tuoneet esille, ettd niiden toiminnan tulkitse-
minen palvelutuotannoksi jattda pulaan asiakkaita ja synnyttaa palveluaukkoja,
joita muut toimijat eivat pysty tdyttdmaan. Ndin tapahtuu esimerkiksi paihdehuol-
lossa. Auttamistoiminnan kytkeminen palvelutuotantoon vaikeutuu tiukkojen kil-
pailutusvaatimusten vuoksi.

Kilpailuneutraliteettia on tulkittu siten, etta kaikki tieto palvelujen hankinnasta on
annettava kaikille potentiaalisille tuottajille samaan aikaan ja samansisaltéisena.
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Tiukka tulkinta on johtanut siihen, ettd on kieltaydytty keskustelemasta jarjeston
kanssa, vaikka se olisi vankan kokemuksen ja ruohonjuuritason tietimyksen perus-
teella voinut valaista niiden ihmisten asemaa, joille tarkoitetuista palveluista tar-
jouksia pyydetaan. Kun kokemusperdista tietoa ei haluta ottaa vastaan, niin vaarana
on se, ettd palvelujen sisdlt6ja ja laatua ei pystytd maarittelemaan oikealla tavalla.
Toinen vaara piilee siing, ettad tarjoukset pitda antaa sellaisista tilaajan maarittele-
mista suoritteista, joilla ei tosiasiassa saada aikaan asiakkaiden asemaa parantavia
vaikutuksia.

Jarjestot esittivat STM:n muistioon liittyvdssa kannanotossaan vaatimuksen pienten
ja keskisuurten palvelutuottajien aseman turvaamisesta sote-uudistuksessa. Sa-
malle ne toivat esiin vaaran, etta suuri osa tuotannosta valuu suurten yritysten ka-
siin (s. 10). Jarjestot ja myos pienet yritykset ovat tunteneet niin suurta epavar-
muutta tulevaisuudestaan, ettd ne ovat joko lopettaneen toimintansa tai myyneet
toiminnan suurelle yritykselle. Tatd muutosta on vauhdittanut suurten yritysten ha-
lukkuus ostaa paikallisia yrityksia ja jarjestojen palvelutuotantoyksikoita. Palvelu-
tuotannon monopolisoitumisesta on merkkeja monilla alueilla. Tallainen kehitys on
vastoin sote-uudistuksen valmisteluohjeisiin sisdltyvaa tavoitetta, jonka mukaan
pienten tuottajien asema sote-palvelujen tuotannossa turvataan. Jarjestdjen ja pien-
ten yritysten omistamien vanhusten hoivakotien siirtymisesta suurille yksityisille
hoivayhtioille nayttad seuraavan, ettd yritykset hakevat tuottavuutta henkilomaa-
rasta tinkimalla ja palvelujen laatua laskemalla.

Monipuolisen palvelurakenteen sdilyminen on sote-jarjestdjan etu, olipa jarjesta-
jana kunta tai maakunta. Palvelujen tuottamisen kokonaisuus kaventuu, ja myds asi-
antuntemusta haviag, jos kansalais- ja jarjestolahtoisen palvelutuotannon osuus hii-
puu tai loppuu joiltakin aloilta ja alueilta kokonaan. Huomioon on otettava my®és se,
ettd jarjestojen toiminta vahvistaa osallisuutta, jota uudistuksissa pidetdan tarkeana
arvona. Jarjestokentan keskeinen asema vahvistaisi my6s uuden sote-jarjestelman
legitimiteettid, kun kansalaiset voisivat jarjestdjen kautta tehda laheista yhteistyota
julkisen sektorin toimijoiden kanssa.

Selvityshenkilo Tuija Braxin raportti: "Jarjestojen rooli maakunta- ja sote-uu-
distuksessa”

Sosiaali- ja terveysministeri Annikka Saarikko antoi kevaalla 2018 Sydanliiton paa-
sihteerille ja entiselle ministerille Tuija Braxille tehtavaksi selvittiaa jarjestdjen roo-
lia sote-uudistuksessa. Selvityshenkil6 Tuija Braxin raportti "Jarjestdjen rooli maa-
kunta- ja sote-uudistuksessa” ilmestyi heindkuussa 2018. Selvityshenkilon ty6 ajoit-
tuu aikaan, jolloin hallitus oli jo antanut maakunta- ja sote-uudistusta koskevan la-
kipaketin eduskunnalle. Selvitysraportissa on paljon asioita ja ehdotuksia, joita voi-
daan hy6dyntaa jo nyt ja myos silloin, kun uutta sote-jarjestelmaa mahdollisesti ryh-
dytddn valmistelemaan.

Selvitystyon lahtokohtana on, ettd maakunta- ja sote-uudistus muuttaa merkitta-
vasti jarjestojen toimintaymparistéd sekd niiden yleishyddyllisissd toiminnoissa
ettd  palvelutuotannossa. = Raportissa  analysoidaan jarjestdjen  roolia
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perusteellisemmin kuin STM:n muistiossa. Raportti sisaltdia myos ehdotuksia, joi-
den avulla jarjestdjen roolia ja tehtdvia voidaan selkeyttda, jotta maakuntien, kun-
tien ja jarjestdjen yhteisty0 saadaan toimivammaksi. Selvityshenkilo esittda monen
muun toimijan tavoin huolensa siitd, miten jako kuntiin ja maakuntiin tulisi vaikut-
tamaan jarjestoavustuksiin ja muuhun sosiaali- ja terveysalan jarjestolle kohdistu-
vaan tukeen. Kuntahaastatteluissa oli tullut esille, ettd kuntien suhtautuminen jar-
jestoyhteistydhon on myonteinen niilla tehtavaalueilla, jotka lakiesitysten mukaan
jaavat kunnille eli opetus-, kulttuuri-, liikunta ja ymparistotoimessa. Sen sijaan kun-
taedustajat pitdavat todennakoisena, ettd, jos sosiaali- ja terveyspalvelut siirtyvat
maakunnille, niin kunnat vahentavat tai kokonaan lopettavat jarjestéavustuksia, ja
supistavat muutakin yhteistyota sote-jarjestdjen kanssa. Tallaisen muutossuunnan
toteutumiseen uskovat myds kuntien sosiaali- ja terveysjohtajat ja sosiaalityonteki-
jat kuten Sosiaalibarometrin tiedot osoittivat.

Raportti sisdltda syvallisempaa analyysia kuin STM:n muistio siitd, miten voidaan
madritelld jarjeston yleishyoddyllisen toiminnan ja palvelutuotannon rajoja. Rapor-
tissa on silld tavoin uudenlainen lahtokohta, ettd selvityshenkil6 maarittelee, mitka
ovat yleishyddyllisen toiminnan tunnuspiirteet. Valtionhallinnossa on yleisesti lah-
detty siitd, ettd jarjestdjen palvelutuotanto maaritelladn mahdollisimman laveasti,
jolloin yleishyddylliseksi toiminnaksi jaa kaikki muu toiminta sitd tarkemmin maa-
rittelematta.

Selvityshenkild Brax esittda, etta pitdisi alkaa puhua jarjestélahtoisista toiminnoista
ja markkinaldhtoisista palveluista. Tama jako selventaa sitd, mitka ovat sellaisia toi-
mintoja, joiden avustaminen tai niiden muulla tavalla hyédyntdminen ei kuulu jul-
kisten hankintojen ja kilpailuttamisen piiriin. Taman jaon tekee tarpeelliseksi eri-
tyisesti se, ettd jarjestdjen toiminnasta suuri osa sijoittuu toimintojen ja palveluiden
rajapinnalle. Joillekin jarjestoille voi olla kohtalon kysymys, kumpaan ryhmaan pal-
velujen jdrjestdja kunkin jarjestotoiminnan sijoittaa. Selvityshenkild esittaa, etta
maakunnat tekisivat jarjestdjen asiantuntemusta kdyttden luettelon yleishyodylli-
sistd toiminnoista. Taman vaatimuksen voi esittda myos palvelujen jarjestamisesta
vastuussa oleville kunnille.

Selvityshenkil6 Brax on laatinut hahmotelman siitd, mitka ovat yleishyddyllisten toi-
mintojen piirteet. Luettelo ei selvityshenkilon mielestd ole tyhjentdava. Se lahto-
kohta, etta oleellista on toiminnan sisalto eika se, kuinka monta mahdollista tuotta-
jaa voi loytya, muodostaa loogisen perustan yleishyddyllisen toiminnan maaritte-
lylle. Luettelossa, jota ei kokonaisuudessa tdssa esitetd, on esimerkinomaisesti seu-
raavan kaltaisia kohtia:

- toiminta on hyvinvointia ja terveytta edistavaa

- toiminta on jarjeston autonomiasta lahtevaa

- toiminta perustuu jarjeston havaintoihin palvelutarjonnan katveista ja ka-
peikoista

- toiminnassa on jarjeston itse hankkimaa rahoitusta

- toiminnassa on mukana vapaaehtoisia ja vertaistukilaisia

- toiminnassa korostuu yhteisollisyyden ja yleishyodyllisyyden merkitys

- toiminta on anonyymia ja etsivaa
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- mitd haavoittuvammasta ja pienemmasta ryhmasta on kyse, sitd herkemmin
sithen kuuluvien ihmisten auttamisen tulisi olla toimintaa eikd markkinaeh-
toista palvelua.

Selvityshenkild katsoi, ettd suurimman toimintaymparistomuutoksen aiheuttaisi
valinnanvapauslaki. Lakiehdotuksella oli tarkoitus avata julkisia palveluja ulkoisille
tuottajille, joita myds jarjestot ovat. Olisi ollut mahdollista, etta jarjestot olisivat yri-
tysten tavoin voineet perustaa myos sote-keskuksia, jonne kansalaiset olisivat voi-
neet listautua asiakkaaksi. Jarjestoilla olisi ollut myés mahdollisuuksia tuottaa pal-
veluja, joita asiakkaat hankkivat saatuaan maakunnan liikelaitokselta asiakassete-
lin. Samoin jarjestot olisivat voineet tuottaa palveluja, joita henkil6kohtaisen budje-
tin saaneet asiakkaat hankkivat.

Maakunnalliset liikelaitokset olisivat voineet, samalla tavoin kuin kunnat nyt, ostaa
palveluja suoraan tai kilpailutuksen avulla jarjestoiltd. Jarjestot olisivat voineet
saada palvelutehtdvia alihankintoina sekd maakuntien liikelaitokselta etta yksityi-
selta tuottajalta. Periaatteessa sote-lakiesitys olisi tarjonnut jarjestoille paljon pal-
velutuotantomahdollisuuksia. Joissakin informaatiotilaisuuksissa sanottiin, etta
sote-uudistuksessa jarjestoille avautuu hillopurkki.

Kun lakiesityksia katsotaan tarkemmin, todellisuus nayttaa toiselta. Sote-keskuksen
perustamiskriteerit ja -perustamiskustannukset olisivat muodostuneet sellaisiksi,
ettd jarjesto tai jarjestdjen yhteenliittyma olisi pystynyt vain poikkeustapauksessa
perustamaan ja yllapitimaan sote-keskusta. Myos pk-yritykset pitivat epatodenna-
koisend, etta ne voisivat olla sote-keskusten yllapitajia (ks. TEM:n selvitys 2018).
Sote-keskuksen perustamisvaiheen kustannukset, jotka muodostusivat tilojen ja
henkiléston hankinnasta, yritysten kaltaisesta palvelujen markkinoinnista seka po-
tilastietojarjestelmastd, olisivat olleet niin suuria, etta sellaista alku- ja riskirahoi-
tusta jarjestot ja pk-yritykset eivat olisi pystyneet hankkimaan. Sote-keskusten ylla-
pitdjille tuottoa olisi alkanut tulla vasta sitten, kun asiakkaita olisi listautunut kes-
kukseen. Jos olisi todella haluttu, etta myos jarjestot voisivat olla sote-keskusten pi-
tdjia, lainsadadannollisten puitteiden taytyisi olla toisenlaisia.

Sote-uudistusta oli valmisteltu siten, etta sote-keskukset olisivat jadneet suurten
terveysyritysten markkina-alueeksi. Erityisen hyva tilanne olisi ollut niilla yrityk-
sill3, jotka tuottavat Kelan tukemaa tyoterveyshuoltoa. Tyoterveyshuollon piirissa
olevat asiakkaat olisivat luonnollisia listautujia yrityksen sote-keskukseen. Tassa
joukossa on paljon vahan palveluja kdyttavia hyvakuntoisia asiakkaina, josta olisi
tullut kapitaatioperiaatteen mukaisesti sote-keskuksen yllapitdjille hyva tuotto. Jar-
jestoilla kylla olisi kdytdnnon osaamista ja kykya perustaa sellaisia sote-keskuksia,
jotka palvelisivat kaikkein heikommassa asemassa olevia asiakkaita. Mutta paperilla
tilanne nayttaa toivottomalta. Sote- uudistajien esittima kustannusten korvausmalli
perustuu kapitaatioon, jossa maksuperusteena on kaikkien sote-keskukseen listau-
tuneiden ihmisten maara yleisilla indekseilld korjattuna. Malli olisi tehnyt jarjes-
toille taloudellisesti mahdottomaksi perustaa niiden erityisosaamiseen perustuvia
ja heikommassa sosiaalisessa asemassa oleville tarkoitettuja sote-keskuksia.
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Idea sosiaali- ja terveystoimen integroiduista sote-keskuksista on hyva. Kun uutta
sote-mallia ryhdytdan valmistelemaan, olisi syyta suunnitella sote-keskusten ylla-
pito siten, ettd jarjestdjen asiantuntemus sosiaalisesti heikommassa olevien palve-
lemisessa tulee keskusjarjestelmassa kayttoon.

Sipilan hallituksen valinnanvapauteen perustuvan sote-keskusmallin ongelma oli
siind, etta se olisi palkinnut taloudellisesti niiden sote-keskusten yllapitdjia, joihin
listautuu hyvakuntoisia vihan palveluja kdyttavia asiakkaita, ja rankaissut niit3, joi-
hin listautuu paljon palveluja tarvitsevia asiakkaita. Todenndkoisesti niille alueille,
joilla on riittdva maara hyvin toimeentulevia asukkaita, olisi perustettu yksityisia
sote-keskuksia. Maakunnan liikelaitoksille olisivat jddneet syrjaseudut ja ne alueet,
joilla on paljon palveluja tarvitsevia asukkaita.

Valmisteltu valinnanvapausmalli edustaa kilpailuvaltion reformia, jossa kilpai-
luneutraliteettia olisi sovellettu siten, ettd se olisi hyddyttanyt suuria terveysfir-
moja. Ndenndismarkkinajarjestelma olisi mahdollistanut kermankuorinnan. Valin-
nanvapauslakiesitys kdy myos esimerkiksi uudistustavasta, jossa puheissa arvoste-
taan jarjestdjen toimintaa, mutta kdytdnnossa lain sisaltomaarayksilla kavennetaan
jarjestojen palvelutuotantomahdollisuuksia.

Jarjestdjen aseman heikkenemista tapahtuu nykyisessakin mallissa, kun kunnat siir-
tavat suoralla sopimisella jarjestoiltd hankittuja toimintoja kilpailutuksen piiriin ja
palvelusetelilld hankittaviksi markkinavetoisiksi palveluiksi. Esimerkkeina tallai-
sista toiminnoista ovat sosiaalisen kuntoutuksen ja sosiaalisen ty6toiminnan palve-
lut sekd paihdeongelmaisten ja kehitysvammaisten palvelut. Jarjestéilla on omiin
kokemuksiinsa perustuva huoli siitd, ettd setelin antaminen haavoittuville ja heik-
kovoimaisille asiakkaille johtaa siihen, ettd asiakkaat eiviat pysty hankkimaan
omaan eldmantilanteeseensa parhaiten sopivia palveluja, koska he eivat tunne eri
palvelutuottajien palvelujen sisaltdja, eivatkd omassa eldmantilanteessaan kykene
rationaaliseen paatoksentekoon.

Jarjestdjen asema palvelu- tai asiakassetelituotannossa heikkenee, jos palveluoh-
jauksessa ei saa suositella palvelun tuottajaa, vaikka palveluohjaajalla olisikin kasi-
tys tuottajakohtaisista palvelujen laatueroista. Toinen vaara piilee siin, etta setelin
hinta maaritellddn niin alhaiseksi, ettd mikaan tuottaja ei pysty tarjoamaan laaduk-
kaita ja vaikuttavia palveluja. Esimerkiksi tyévalmennuspalvelujen ja sosiaalisen
kuntoutuksen palvelujen suoriteperusteiset hinnat ovat joillakin alueilla jo nyt pai-
nettu niin alas, ettd jarjestot, joilla on kokemusta ndiden palvelujen tuottamisesta,
katsovat, ettd ne joutuvat toimimaan eettisten periaatteidensa vastaisesti. Liiketoi-
minnan tuottoa hakevien yritysten on helpompi katsoa, ettd markkinamekanismi
tuottaa oikean hinnan ja laadun my6s heikompiosaisisille tuotettavissa palveluissa.

My6s henkilokohtaisen budjetin saavat asiakkaat hankkivat palvelunsa pdaosin
markkinoilta. Palvelujen taytyy olla tuotteistettuja ja hinnoiteltuja, jotta ne voidaan
sovittaa budjetin raameihin. Monien asiakasryhmien kohdalla henkilokohtainen
budjetti lisda asiakkaan valinnanvapautta ja itsemaaraamisoikeutta. Kuitenkin hen-
kilokohtaisen budjettijarjestelmassa tulee eteen samoja kysymyksia kuin setelituo-
tannon kohdalla. On kyseenalaista, pystyvatké kaikkein heikkovoimaisimmat
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asiakkaat tekemaan itsensa kannalta hyodyllisid ostopaatoksia. Ja miten tuotteista-
mattomat toiminnat, kuten esimerkiksi vapaaehtoistyo tai vertaistuki sisallytetdan
henkilokohtaiseen budjettiin. Kuten SOSTEn barometritiedoista ilmenee sosiaa-
lialan toimijat pitavat henkil6kohtaisia budjetteja kayttokelpoisina valineina, kun-
han tarkkaan harkitaan, mille asiakasryhmille ne sopivat.

Edellad on arvioitu vaaroja, joita palvelusetelijarjestelman laajentaminen voi tuottaa
haavoittuville ja heikommassa oleville asiakasryhmille seka jarjestopohjaisille pal-
veluille. Vaarat johtuvat siitd, etta palvelujen tuottamistapaa tarkastellaan tuottajien
tasavertaisen aseman nakokulmasta, mika sisdltaa tavoitteen markkinoiden synnyt-
tamista. Kyseessa on tuttu kriteeri, eli jos on olemassa tai oletettavasti tulossa monia
tuottajia, niin palvelun hankinnassa sovelletaan markkinamekanismia. Tama kri-
teeri voi ohittaa palvelutavan valinnassa apua tarvitsevien ihmisten tarpeet. Hei-
kommassa asemassa olvien tarpeita preferoivat asiantuntijat ovat suhtautunee
kriittisesti esimerkiksi siihen, ettd sosiaalinen kuntoutus maarattiisiin setelituotan-
noksi niin kuin hallituksen lakiesityksessa tehtiin. (ks. Brax 2018.)

Maakunta- ja sote-uudistuksen lakipakettiin sisdltyi myos kasvupalvelulaki, joka
koskee my0s heikossa asemassa ja syrjdytymisvaarassa olevien ihmisten tyollisyys-
palveluja. Niin kuin Brax (s. 67) toteaa, ndissa palveluissa jarjestot asetetaan yrityk-
siin ndhden alistettuun asemaan samalla tavalla kuin sote-palveluissa. Tyollistamis-
palveluissa on alettu leikata varoja pitkdaikaistyottomiltd ja muuten heikommassa
tyomarkkina-asemassa olevilta, jotka ovat olleet jarjestdjen asiakkaita. Jarjestdjen
palkkatukityollistdmistd on rajoitettu. Perusteluna kdytetddn sitd, ettd yritysten
kautta tyottomat tyollistyvat paremmin. Jarjestotoimintaa, joiden asiakkaat ovat
kaikkein heikommassa tyomarkkina-asemassa olevat ja vaikeimmin tyo6llistettavat,
pidetadn tehottomana, koska asiakkaita ei siirry avoimille markkinoilla samaan tah-
tiin kuin hyvakuntoisia palvelevilta yksityisita yrityksista. Tyollisyyspalveluissa so-
siaalinen nakoékulma syrjdytyy, mika vahentda seka jarjestojen palveluja ettd hei-
kommassa tyomarkkina-asemassa olevien tyollistymismahdollisuuksia.

Kilpailuvaltion muutossuuntana oleva pyrkimys muuttaa sosiaali- ja terveyden-
huolto elinkeinoeldman toimialueeksi nakyy kilpailuttamisvaatimuksissa. Kuiten-
kin monet jarjestdjen tuottamat palvelut ovat sellaisia, ettd ne voidaan hankkia lain
sallimalla tavalla ilman avointa kilpailua. EU-lainsaddanto lahtee siitd, ettd sosiaali-
ja terveyspalvelut ovat kansallisen paatoksenteon piirissa, eika niita tarvitse alistaa
kilpailulle samalla tavoin kuin muuta julkista tuotantoa. Sosiaali- ja terveyspalvelu-
jen suojaa on vahvistettu ottamalla lakiin sdddoksia muista kuin kilpailutukseen pe-
rustavista hankintatavoista.

Seuraavassa on lyhyesti esitetty kilpailutuksen vaihtoehtoina olevia hankintatapoja.
Niistad l0ytyy enemman tietoa sekd Braxin raportista ettd TEMin ja muiden virasto-
jen ohjeista.

1) Palveluvelvoite ja SGEI-menettely

Palveluvelvoitteesta on maardys Kuntalain 131 pykaldssa. Palveluvelvoite voidaan
antaa markkinoilla toimivalle tuottajalle, jos markkinoiden toiminta on
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puutteellista. EU-lainsddddannossa palveluvelvoite yhdistyy SGEI (Services of Gene-
ral Economic Interest) -menettelyyn. Silla tarkoitetaan arvovalintaan siita, etta pal-
velu on niin térked, ettd se on turvattava antamalla jollekin toimijalle velvoite tuot-
taa palvelu. Palveluvelvoitteen antaja (tilaaja) rahoittaa palvelun. Siitd maksetaan
tuotantokustannukset kattava hinta, mihin voidaan lisata kohtuullinen tuotto.

Palveluvelvoite sopii palvelun turvaamiseen heikommassa asemassa oleville, kun
ostetaan palveluja toimijalta, jonka kanssa yhteisty6 on sujunut hyvin, ja kun katso-
taan ettd markkinoilla ei ole vastaavia tuottajia, tai kun palvelun kilpailuttamiseen
liittyy asiakkaisiin kohdistuvia riskeja. Sosiaali- ja terveydenhuollossa palveluvel-
voitteen kdyttd on sopiva instrumentti turvata seka haavoittuvassa asemassa ole-
vien palveluja ettd palveluja reuna-alueilla ja syrjaisilla seuduilla.

Palveluvelvoitemenettely sopii hyviin moniin sellaisiin jarjest6jen tuottamiin palve-
luihin, joita jarjestot ovat kehittianeet ja jotka kohdistuvat pieniin asiakasryhmiin.
Esimerkkeind tdllaisista palveluista voivat olla vaikeiden kehitysvammaisten asu-
mis- ja tukipalvelut seka paihdeditien ja heidan lastensa palvelut. Markkinoiden toi-
mimattomuuden vuoksi SGEI -menettelya voidaan soveltaa laajempiinkin asiakas-
ryhmiin.

2) De minimis- avustus ja alle kansallisen kynnysarvon oleva hankinta

Taloudelliset raja-arvot alittavia hankintoja voidaan tehda suorilla sopimuksilla.
Hankintalain kansallinen kynnysarvo ilman arvonlisaveroa laskettuna on 400 000
euroa lain liitteen 1-4 kohdassa tarkoitetussa sosiaali- ja terveyspalvelua koske-
vassa hankinnassa. Muissa hankinnoissa rajana on, ettd sopimuksen arvo on kumu-
latiivisesti kolmen vuoden aikana alle 200 000 euroa. Aika monet pieniin sosiaali-
huollon asiakastyhmiin kohdistuvat palvelut jaavat nadiden rajojen alle. Kunnilla
nayttda kuitenkin olevan taipumus kaventaa harkintavaltaansa vahvistamalla oman
kilpailutuksen raja-arvon kansallisia raja-arvoja huomattavasti pienemmaksi.

3) Monien toimijoiden verkostot ja allianssit

Yhteistyomalli, jossa eri toimijat kuten julkiset yksikot, yritykset ja jarjestot yh-
dessa ja sovitun ty6jaon perusteella tuottavat palveluja, on toimiva tapa tuottaa
joidenkin asiakasryhmien tai alueiden palveluja. Tallaiseen verkostoyhteistyohon
sisdltyy usein tavoite kehittda tai pilotoida uusia innovatiivisia palveluja tai toi-
mintatapoja. Tallaisessa yhteistydssa yritykset ja osapuolet voivat hyotya jarjes-
toista ja jarjestot voivat oppia yrityksista. Tasta mallista esimerkkina on pidetty
Tampereen ns. Tesoma-mallia, jolla on turvattu palvelujen saanti Tesoman kau-
punginosassa.

Yhteistyomallin soveltamisessa on otettava huomioon, etta se ei saa hyodyttaa jo-
tain yritysta tai jarjestdd tavalla, joka voidaan katsoa kilpailua vaaristavaksi.
Naissa rajoissa yhteistydmallit ovat asiakkaiden kannalta hyodyllisia ja julkista
toimintaa hyoédyttavia. Olisi hyva tutkia ja selvittaa sekd monitoimijaisten yhteis-
tyomallien rakentamista ettd niiden kayttokelpoisuutta sosiaali- ja terveysalalla.
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Selvityshenkil6 Tuija Brax suositti, ettd maakunnallisesti olisi selvitetty ja sovittu
miten ja missa palveluissa kdytetdan kilpailuttamiselle vaihtoehtoisia hankintata-
poja. Tama suositus voidaan esittad kunnallisille toimijoille. Nayttaa kuitenkin
siltd, ettd kunnissa ei edes tunneta naitd hankintamenettelyja, vaan kilpailutta-
mista laajennetaan uusiin palveluihin selvittamatta kilpailuttamisen haitallisia
vaikutuksia haavoittuviin asiakastyhmiin.

On viitteita siitd, ettd kuntien hankinta-asiantuntijat ovat saaneet vallan paattaa
sosiaali- ja terveystoimen Kkilpailutuskdytdnnoéista. Sosiaalialan ammattilaiset
ovatristiriitaisen paineen kohteena. Heiddan on noudatettava paatettyja hankinta-
linjauksia, vaikka he ennakoivat, etta kilpailutuksesta saattaa olla haitallisia seu-
rauksia jollekin asiakasryhmille.

Yhteenvetona voi todeta, ettd jarjestdjen asema ja tehtdvat voivat vahvistua yleis-
hyodyllisissa hyte-palveluissa, jos jarjestoihin myonteisesti suhtautuva ilmapiiri
konkretisoituu kdytdnnon yhteistydssa. Edellytyksena on, ettd varoja kdytettaan
jarjestojen avustamiseen ja toimintaedellytyksien turvaamiseen.

Jarjestojen palvelutuotannon tilanne huolestuttaa jarjestokenttda. Vaikka vapaa-
ehtoissektorin palvelutoiminnasta puhutaan myoénteiseen savyyn, yleinen kehi-
tyssuunta on jarjestdjen asemaa heikentdva. Tastd suuntauksesta sote- lainsaa-
ddannoén valmistelu oli kuvaava esimerkki. Alkuperdisissa tavoitteissa haluttiin
turvata jarjest6jen mahdollisuus tuottaa palveluja, mutta valmistelutyon edetessa
tehtiin jatkuvasti maarayksia ja tulkintoja, jotka kdytannossa olisivat sulkeneet
jarjestot ulos palvelujen tuottamisesta.

Toivomuksia voidaan esittda myos jarjestoille. Ne voivat itse vaikuttaa kykyynsa toi-
mia markkinoilla. Jarjestot olisivat yhdessa vahvempia, joten niiden kannattaisi yh-
teistuumin saattaa sotemarkkina-aikeensa organisoituun muotoon. My®és jarjesto-
jen on mahdollista hyddyntaa suuruuden ekonomiaa. Ne pystyisiviat sdadstamain
tuotantokustannuksissa ja parantamaan markkina-asemaansa, jos ne kayttaisivat
kaikille jarjestoille yhteisia ns. alustatalouspalveluja. Jarjest6jen perustama Alusta-
palvelu Sociala Oy on toimija, jonka palveluja kdyttdmalla jarjestdjen on mah-dol-
lista saada sddsto6ja aikaan mm. hallinto- ja tukipalveluissa. Paikalliselta jarjestoken-
talta esitetadn toiveita, ettd valtakunnalliset keskusjarjestot kehittdisivat keinoja
edistaa paikallistason jarjestojen Kkilpailukykyisyyttd. Jorma Niemela kisittelee
omassa kirjassaan asiantuntevasti naita asioita.

6.3 Jarjestojohdon kasityksia sote-uudistuksesta

Kuten edellisessa luvussa todettiin, SOSTE Suomen sosiaali ja terveys ry julkaisee
barometreja, jotka perustuvat sosiaali- ja terveysalan vaikuttajille tehtyihin kyselyi-
hin. Jarjestobarometrissa kerrotaan, miten sosiaali- ja terveysjarjestdjen johtajat
ovat vastanneet jdrjestdjen asemaa, sosiaali- ja terveyshuollon tilaa ja alan
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uudistuksia koskeviin kyselytutkimuksiin. Vuoden 2018 barometri sisaltaa tietoja
jarjestojohtajien sote-uudistusta koskevista kasityksista. Raportti perustuu paljolti
samantyyppisiin kysymyksiin kuin sosiaali- ja terveydenhuollon henkil6kunnan aja-
tuksia luotaavassa Sosiaalibarometrissa (2018). Kahta kyselya analysoimalla voi-
daan vertailla, miten jarjestdjohtajien vastaukset eroavat sosiaali- ja terveysjohta-
jien vastauksista.

Jarjestojohtajista puolet piti sote-uudistusta huonona. Neutraalisti uudistukseen
suhtautui 23 % johtajista, ja hyvana uudistusta piti 15 %. Loput (12 %) eivit vastan-
nut kysymykseen. Suunnilleen sama osuus vastaajista piti asiakassetelijarjestelmaa
(44 %) ja valinnanvapauden lisdamista (46 %) hyvina ratkaisuina. Henkil6kohtaista
budjettia hyvana pitavia johtajia oli 45 %. Jarjestamisvastuun siirtamista maakun-
nalle piti hyvana vahan alle puolet (48 %) vastaajista. Sosiaalibarometritietojen mu-
kaan sosiaali- ja terveysjohtajissa on enemman (64 %) jarjestimisvastuun siirtoa
hyvana pitavia. Kriittisempaa on suhtautuminen jarjestamisen ja tuottamisen erot-
tamiseen. Jarjestojohtajista vain noin kolmannes (32 %) piti ratkaisua hyvana. Vas-
taava luku sosiaali- ja terveysjohtajien keskuudessa oli 42 %.

Vaikka jarjestojohtajista melkein puolet on valinnanvapausperiaatteen kannattajia,
suhtautuminen muuttuu Kriittiseksi, kun he arvioivat yksityiskohtaisemmin sote-la-
kiesityksen mukaisen valinnanvapauden vaikutuksia. Jarjestdjohtajat ovat kriitti-
sempid kuin sosiaali- ja terveysjohtajat. Jarjestojohtajista 59 % (sosiaali- ja terveys-
johtajista 50 %) arvioi, ettd huonompiosaisten asema heikkenee valinnanvapausrat-
kaisuissa. Sitd mieltd, ettd terveyserot eivat kavennu oli 54 % (sosiaali- ja terveys-
johtajista 42 %). Jarjestojohtajista 68 % oli sitd mieltd, ettd palvelujarjestelma ei sel-
kiydy, 67 %, ettd kustannushallinta vaikeutuu ja 63 %, ettd alueellinen yhdenvertai-
suus heikkenee. Sosiaali- ja terveysjohtajien vastaavat osuudet olivat seuraavat: 84
%, 59 % ja 56 %.

My6s hyte -toimintaan (Hyvinvoinnin ja terveyden edistdminen) jarjestdjohtajat
suhtautuvat epdilevasti. Noin kolme neljastd uskoo, etta sote-uudistus vahentaa
hyte-resursseja (75 %), ettd hyte erkaantuu sote-palveluista (70 %), etta kunnat ja
maakunnat eivat sovi hyte-kdytannoista (78 %) ja ettd hyte-toiminta vaarantuu
koordinaattorin puuttuessa kunnissa (69 %). Vaitteeseen, ettd jarjestdjen rooli hyte
-toiminnassa vahvistuu, vastasi myonteisesti 47 %. Sosiaali- ja terveysjohtajat us-
koivat enemman (67 %), ettd nain tapahtuu.

Vain 11 % jarjestojohtajista oli sitd mieltd, ettd jarjestdjen asema vahvistuu sote-
uudistuksen vaikutuksesta. Tahan kysymyksen kohdalla oli selva ero sosiaali- ja ter-
veysjohtajiin, joista melkein puolet (47 %) arvioi jarjestéjen aseman vahvistuvan.
Iso ero on my0s arvioissa jarjestdjen mukanaolosta sote-uudistuksen valmistelussa.
Jarjestdjohtajista 63 % vastasi, etta jarjestot ovat olleet vahan tai ei olleenkaan mu-
kana maakunnan sote-valmistelussa. Vastaava luku sosiaali- ja terveysjohtajilla on
29 %.

Hyvin yksimielinen on ndkemys, ettd sote-uudistus vahvistaa suurten yritysten ase-
maa. Vain 3 % arvioi, ettd suurten yritysten aseman pysyy ennallaan. Jarjestojohta-
jista 62 % arvioi, ettd uudistuksessa heikentyy palvelutuotantojarjestojen asema.
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Johtajista 56 % oli sitd mieltd, etta myds pk-yritysten ja julkisen sektorin asema hei-
kentyy. Sosiaali- ja terveysjohtajista 35 % arvioi palvelujarjestdjen aseman heiken-
tyvan ja 73 % julkisten palvelutuottajien aseman heikentyvan.

Jarjestojohtajat ja sosiaali- ja terveysjohtajat arvioivat sote-uudistuksen vaikutuksia
suunnilleen samalla tavalla. Yleissuhtautuminen on Kkriittinen. Jarjestdjohtajissa on
enemman kuin sosiaali- ja terveysjohtajissa niit4, jotka olivat sitd mieltd, ettéd jarjes-
tot ovat olleet vihan mukana sote-uudistuksen valmistelussa ja jotka katsovat jar-
jestdjen aseman heikentyvan sote-uudistuksen vaikutuksesta. Yksimielisyys vallitsi
siitd, ettd suurten yritysten asema sote-uudistuksen seurauksena olisi vahvistunut.

6.4 Sote-jarjestelman uudistaminen jarjestéjen autonomian ja
toimintatilan maarittajana

Sipilan hallituksen valmistelemaa sote-uudistusta ohjasi pyrkimys vahvistaa kdyn-
nissa olevaa markkinaperusteista muutossuuntaa, jossa jarjestoilla on vahaisempi
merkitys kuin yrityksilla. Sote-uudistushanke ei ollut siten yhteiskuntakehityksesta
irrallinen reformi, vaan yhteiskuntapolittiinen uudistus, jossa jarjestdja asemoidaan
uudestaan.

Jarjestot eivat kuitenkaan ole ajopuita uudistusmyllerryksessa, vaan niillda on mah-
dollisuus vaikuttaa siihen, minkalaiseen asemaan ne uusissa hallinto- ja ohjausjar-
jestelmissd ryhmittyvat. Jarjestot pystyvat itse uudistumaan ja madrittelemdin
omaa asemansa muuttuvassa toimintaymparistoissa, joita syntyy julkisen hallinnon
reformien ja yhteiskunnallisen kehityksen seurauksena. Jorma Niemeld (2019) tar-
kastelee omassa julkaisussaan jarjestotyota tasta 1ahtokohdasta

Jarjestdjen aseman muutosta voidaan tarkastella siina viitekehyksessa, jota kuvat-
tiin luvussa 3. Siina ohjauksen paamallit jaettiin hierarkkisiin, markkinaperusteisiin
ja sopimusperusteisiin. Julkisen sektorin jarjestéihin kohdistuvassa uudistussuun-
nassa esiintyvat kaikki nima ohjausmuodot. (M6ttonen & Niemeld 2005. Mottonen
2009.) Hierarkkisessa ohjauksessa jarjestoja pidetaan julkisen sektorin (esim. kun-
tien) aputoimijoina. Niille voidaan antaa tehtavia ja niita avustetaan, jos ne tayttavat
avustuksen myontamisen ehdot. Tahdn ohjausmuotoon kuuluu, ettd avustusten
myontdja maaraa itse avustusten antamisen kriteerit. Jarjeston on tehtava virallinen
anomus. Avustuksen antaja, jolla on avustukseen kaytettavissa kokonaismaararaha,
jakaa avustukset, ja sitten valvoo myos sitd, ettd avustus kdytettddn myonnettyyn
tarkoitukseen.

Sopimusohjauksesta on kyse silloin, kun yhteistyd syntyy molempien osapuolten
tasa-arvoisen neuvottelun tuloksena. Neuvottelun kohde on pelisdannoista sopimi-
nen ja sen varmistaminen, ettd eri osapuolet pyrkivat yhteiseen padmaaraan. Jos kir-
jallisia sopimuksia tehddan, ne ovat vailjia ja ne sisaltavat yhteisen toiminnan peri-
aatteita. Sopimusta voidaan tarkentaa ja muuttaa sopimuskauden aikana. Toimek-
siantosopimuksia voidaan pitda yhtena sopimusohjauksen muotona. Siina sovitaan
jonkin toimintakokonaisuuden hoitamisesta, josta maksetaan kokonaiskorvaus.
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Toimeksiantosopimus rinnastuu palveluvelvoitteen antamiseen. Sopimus voi sisal-
taa toiminnan kehittamistavoitteita. Kun kunnat ovat sopineet jarjestdjen kanssa
esimerkiksi kriisikeskusten tai avoimien matalan kynnyksen paikkojen yllapidosta,
toiminta tavallisesti perustuu luottamukselliseen sopimiseen ja tehtdavan hoito ta-
pahtuu toimeksiantosopimisen kaltaisella yhteistyolla.

Markkinaohjauksessa on kyse tuotteen tai palvelujen ostosta. Ostaja pyrkii saamaan
edullisimman ratkaisun kilpailuttamalla potentiaalisia tuottajia. Kaupan ehdot maa-
ritellddn keskindisessd sopimuksessa tai kaupan ehdoissa. Markkinasopimukset
ovat yleensa kahdenkeskisia. Markkinasuhteeseen ei yleensa liity muita tavoitteita
kuin se, ettd ostaja saa sellaisen palvelun tai tuotteen kuin se itse on ostosopimuk-
sessa maadritellyt.

Julkinen sektori kayttaa jarjestojen ohjauksessa kaikkia edella mainittuja ohjaus-
muotoja. Edella todettiin, ettd kun kunnat alkoivat yhd enemman hankkia palveluja
jarjestoiltd, keskindinen yhteisty6 perustui sopimuksellisuuteen, joka tunnusti jar-
jestdjen ainutlaatuisen ja autonomisen aseman seka yleishyodylliset toimintaperi-
aatteet.

Markkinaohjauksen voimistuminen on vaikuttanut siten, ettd jarjestot ovat joutu-
neet yha tiukentuvan ohjauksen alaiseksi, vaikka yleensa oletetaan, ettd markkina-
mekanismien kaytto lisdd toimintavapautta. Ohjauksessa tapahtunut kehitys perus-
tuu entistd enemman julkisen sektorin omien toimintaperiaatteiden ja arvojen muu-
tokseen, jossa jarjestotoiminnan logiikkaa otetaan entistd vihemman huomioon.
Muutos on ollut ristiriidassa jarjestoty6ta arvostavan julkisen puheen kanssa.

Heikkala (2001) kuvaa jarjestdjen toimintamahdollisuuksia kasitteella toimintatila,
milld han tarkoittaa jarjeston asemaa suhteessa muihin organisoituihin toimijata-
hoihin, joita ovat yritykset ja julkiset instituutiot. Jarjestdjen toimintatilan laajuu-
teen vaikuttaa se, miten ne joutuvat soveltamaan toiminnassaan omille toiminnoilla
vieraita julkisen ja yritystoiminnan periaatteita. Tasta nakokulmasta katsottuna jar-
jestdjen toimintatila on selvasti kaventunut.

Jarjestdjen avustamiseen on tullut enenevassa maarin hierarkkisen ja byrokraatti-
sen ohjauksen piirteita. Yleisavustuksista, jotka antavat jarjestdille valjia toiminta-
mahdollisuuksia, on siirrytty kohdennettuihin avustuksiin. Niissa korostuu avus-
tuksen antajan tahto siitd, mihin ja miten avustusta voi kayttaa. Niin kuin todettiin,
jarjestoja ohjeistetaan entistd enemman siten, ettd avustusta ei saa kayttaa palvelu-
tuotantoon. Avustuksiin on liitetty ehtoja, ettd saajan on hankittava itse osa toimin-
nan kustannuksista. Myds avustusten kontrollia on Kkiristetty, ja saajan tilivelvolli-
suutta on lisatty. Yleiskasitys kuitenkin on, ettd avustusten maaria ei ole vihennetty.
Tilanne tietysti vaihtelee niin, ettd avustusten maaran ja rahallisen arvon kehitys on
erilainen jarjestotoiminnan eri alueilla. EU:sta on tullut uusi avustusten myontaja,
joka merkitys joillakin sektoreilla kuten tydllistamisessa on kasvanut.

On syyta todeta sekin, ettd avustukset ovat jarjestoille tarkeitd, ja ne vahvistavat jar-
jestolahtoistd toimintaa. Jarjestot hakevat avustuksia itse maarittdmadnsa toimin-
taan. Avustukset mahdollistavat sellaisen yleishyddyllisen toiminnan harjoittami-
sen, joka on kansalaisille merkityksellisesta. Avustusten turvin jarjestétoiminnalle

109



avautuu mahdollisuuksia selviytya sellaisista valittomista kustannuksista, kuten ti-
lavuokrista ja tarvittavien valineiden hankinnasta, jotka jarjestotoimijoille ovat toi-
minnan valttimattomia edellytyksia.

Avustamisen muutos yleis- ja toiminta-avustuksista kohdennettuihin hankeavus-
tuksiin on merkinnyt jarjestoille tyon lisdysta. Avustushakemukset ovat entista yk-
sityiskohtaisempia ja tydladmpia tayttaa. Avustuksen antaja (esim. STEA) vaatii yha
tarkempia seurantatietoja. Hankkeiden kestoja on lyhennetty. Kaikki tima on mer-
kinnyt sitd, etta taloudellista tukea tarvitsevat jarjestot ovat joutuneet avustusrum-
baan, joka pyorii jarjestdjen arjessa. Avustuskdytinté on muuttunut entistd byro-
kraattisemmaksi. Kehitys on ollut ristiriidassa sen julkishallinnon lupauksen
kanssa, ettd normeja karsitaan ja byrokratiaa vahennetaan.

Avustustoimintaan tullutta sdantémaaraisyytta voi tulkita eri tavoin. Sovitut peli-
sadannot auttavat siind, ettd julkiset toimijat, joilla on vastuu kansalaisten hyvinvoin-
nista, pystyvat suuntamaan rahoitusta omalta kannalta oikeisiin kohteisiin, ja esta-
maan julkisen rahan kayton toisarvoisiin tarkoituksiin. Jarjestéjen kannalta peli-
sdannot selkeyttavat yhteistyotd, edistavat jarjestojen tasapuolista kohtelua ja aut-
tavat jarjest6ja arvioimaan oman toimintansa tarkoituksenmukaisuutta. Toisaalta
hierarkkinen ohjaus voi estaa jarjestotoiminnan luovaa kehittymistd, ja lisata jarjes-
totoiminnan ohjautumista omien tavoitteiden sijasta jarjestéjen ulkopuolisten in-
tressien suuntaan.

Sopimusohjauksen kdyttomahdollisuuksia julkisen sektorin ja jarjestojen valisessa
yhteistydssa on kavennettu. Hyvinvointivaltion kehitysvaiheessa sopimusohjaus oli
tavallisin tapa tehda yhteistyota. Kunnat tekivat jarjestdjen kanssa sopimuksia joi-
denkin tehtavien hoidosta, kuten vaikkapa alkoholiongelmaisten poliklinikasta tai
vanhusten hoivakodin yllapidosta. Sopimus sisélsi joko vuosittaisen kokonaiskor-
vauksen tai kunta sitoutui hankkimaan palvelun tuottajan koko kapasiteetin sovit-
tuun hintaan. Sopimukseen saattoi liittyd myos erilaista tuki- ja auttamistyota. Ny-
kyaan tallaisia sopimuksia ei enda juurikaan tehda. Palvelusopimukset ovat tuote-
ja suoritepohjaisia, vaikka ne eivat perustuisikaan tarjouskilpailuihin.

Toinen sopimusohjauksen kayttoalue on ollut hyvinvointia edistdvan toiminnan ja
palvelujen kehittdminen, jota on tehty kuntien, jarjestdjen ja muiden sidosryhmien
yhteistyona. Tallainen ohjausmuoto on tarjonnut jarjestoille osallistumismahdolli-
suuksia ja vaikutusvaltaa. Toisin kuin hierarkkisessa ja markkinaperusteisessa oh-
jauksessa, jdrjestot ovat olleet tasavertaisessa asemassa julkisten toimijoiden
kanssa. Jarjestotoimijat ovat voineet yhteistyon avulla tuottaa hyotya muille osa-
puolille. Kehittdmissuuntautunut yhteistoiminta eroaa avustustoiminnasta ja palve-
lutuotannosta siten, etta tavoitteena on sellaisten innovaatioiden ja uudenlaisten
toimintatapojen ja tuotteiden aikaan saaminen, joita kaikkien osapuolien on mah-
dollista hyodyntaa.

Sopimuksellisuutta koskevassa tutkimuskirjallisuudessa kasvava mielenkiinto koh-
distuu byrokraattisen ja markkinaohjauksen valialueelle sijoittuvaan ohjaustapaan,
jota kutsutaan kumppanuudeksi tai hybridiohjaukseksi. Yhdenvertaiseen vuorovai-
kutukseen perustuva sopimusohjaus on juuri se ohjausmuoto, joka antaa jarjestdille
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vaikutusvaltaa suhteessa julkiseen sektoriin ja laajentaa jarjestojen toimintatilaa.
Samalla se avaa mahdollisuuksia laajentaa sellaista toimintatapojen kirjoa, joka vah-
vistaa ihmisten hyvinvointia. Jarjestojen merkitysta on luonnehdittu niin, etta ne toi-
mivat valittdjina kansalaisten, yritysten ja julkisen sektorin kesken. Ne siirtavat tie-
toa kansalaisten tarpeista sekd osaamista, uusia toimintatapoja ja eettisia periaat-
teita (ks. Hinninen ym. 2003). Jarjestot kdantdvat kansalaisten huolia ja tarpeita sel-
laiselle kiellelle, joka mahdollistaa rakentavan kommunikaation julkisten toimijoi-
den kanssa. Sopimusohjaus mahdollistaa jarjestdjen valitystehtdvan ja tuo palvelui-
hin hyvinvointipoliittista lisdarvoa.

Kuten ohjaustoimintaa kasitellessa luvussa tuli esille, sopimusohjauksen kaytto
on keskeisella sijalla uuden paikallisen hallinnan toimintamallissa. Taustalla on
ajatus, ettd yhteiskunnan monimutkaistuessa ja toimintaympariston muuttuessa
paikallisen hallinnan tarve kasvaa. Se on ikdan kuin vastaus siihen, kuinka julkisen
hallinnon tulisi toimia yhteiskunnan muutoksessa, josta kertoo mm. ilkeiden yh-
teiskunnallisten ongelmien kasvu. Sopimusohjauksen kdyton vaikeuttamien julki-
sen sektorin ja jarjestdjen yhteistydossd madaltaa myos julkisen sektorin kykya
vastata yhteiskunnan nopeaan muutokseen.

6.5 Jarjestotoiminnan hybridisaatio

Brittildinen vapaaehtoissektorin tutkija professori David Billis (2010) kuvaa hybri-
disaatio -teoriallaan sitd eri sektoreiden toimintatavan muutosta, jota myds sote-
uudistuksissa on ollut tarkoitus edistdaa. Hybridisaatiolla tarkoitetaan sit4, etta jo-
honkin sektoriin kuuluva organisaatio alkaa soveltaa toiminnassaan muille sekto-
reille ominaisempia toimintatapoja ja -logiikoita. Hybridisaatio kuvaa sita, ettad
oman sektorin toimintapiirteet vihenevat ja korvautuvat jonkin toisen tai useam-
man sektorien toimintapiirteilla.

Hybridisaatio on yhteiskunnallinen muutossuunta, jossa organisaatioihin kohdistu-
vat yhdenmukaistavat (isomorfiset) paineet johtavat hybridisaatiokehitykseen (Se-
lander 2018). Nama paineet voidaan jakaa pakottaviin, normatiivisiin ja jaljitteleviin
paineisiin (DiMaggio & Powell 1983). Pakottavista paineista on jarjestojen kohdalla
kyse silloin, kun ulkopuolinen taho eli toiminnan jarjestdja tai rahoittaja asettaa jar-
jestoille ehtoja, jotka sen on omassa toiminnassaan taytettava. Normatiivisella pai-
neella tarkoitetaan esimerkiksi sitd, etta jarjestossa toimivien henkiloéiden profes-
sionaalinen tausta johtaa jarjestdd noudattamaan joitakin jarjestolle vieraita toimin-
tatapoja. Jaljittelevat paineet tulevat siitd, ettd kolmannen sektorin toimija itse kat-
s00, ettd se saavuttaa paremmin autonomiset tavoitteensa ottamalla oppia julkisen
tai yksityisen sektorin toiminnasta. (Mikkonen 2014, Selander 2018.)

Hybridisaatiota tapahtuu organisaation ylemmalla tasolla silloin, kun organisaatioi-
den toimintatavan muutos yleistyy niin, ettd se muuttaa koko sektorin olemusta.
Hybridisaatiota on kuvattu siten, etta julkisen sektorin, yrityssektorin ja kolmannen
sektorin toiminnan logiikoissa ja periaatteissa, jotka aiemmin ovat olleet sektori-
kohtaisia, on tapahtunut liikkumista sektoreilta toisille. Alkuperdisessa asetelmassa
julkista sektoria voi luonnehtia pakkoyhteiskunnaksi, jossa maaraavina periaatteina
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on ollut lakisddteinen toiminta seka hierarkkinen ja byrokraattinen tapa toimia. Yri-
tyssektorilla toiminta on vapaaehtoista ja sitd luonnehtii taloudellisen voiton tavoit-
telu. Kolmannen sektorin toiminta perustuu vapaehtoisuuteen. Se on yleishyodyl-
lista ja voittoa tavoittelematonta.

Julkisen ja kolmannen sektorin suhteissa on nahtavissa hybridisaatioprosessi, jonka
eri vaiheissa sektorit ovat eri tavoin vaikuttaneet toistensa toimintaperiaatteisiin.
Kuten luvussa 2 todettiin, kuntahallinnon syntymisen aikoina kuntien ja jarjestéjen
toimintaperiaatteissa oli paljon yhteistd, mita on kuvattu puhumalla yhteisollisesta
kuntakasityksestd. Byrokraattisen hallintomallin omaksumisen myo6ta julkisessa
hallinnossa alkoi kehittyd omaehtoisia seka jarjestotoiminnasta ja yrityksista erot-
tuvia toimintaperiaatteita. Silti myos yhteisia piirteita sailyi. Luottamushenkil6iden
toiminnassa oli vahva kansalais- ja jarjestélahtoisyyden leima. Sosiaalisten kysy-
mysten kasittelyssa kunnissa sdilyi jarjestotoiminnan eettisia piirteitd, joten toimin-
tojen siirto jarjestoiltd kunnille tai painvastoin ei aiheuttanut suuria muutoksia toi-
mintaan.

Hyvinvointivaltion rakentamisen aika vahvisti julkisen sektorin byrokraattisia piir-
teitd silla tavoin, ettd valtion ohjausvaltaa kasvatettiin. Jarjestosuhteissa byrokra-
tian vahvistuminen ndkyi siind, ettd jokin toiminnan ottamista julkisen sektorin teh-
tavaksi perusteltiin sillg, ettd se lisdsi kansalaisten oikeudenmukaista ja tasa-ar-
voista kohtelua. Samoin todettiin, ettd kun jossakin toiminnassa tarvittiin lakisaa-
teistd paatoksentekoa, se ei voinut olla jarjeston vastuulla. Jarjestotoimintaan tuli
julkiselta sektorilta tuttuja piirteita. Julkisen sektorin ja jarjestosektorin laheisyytta
on kuvattu puhumalla valtiollistuneesta kolmannesta sektorista.

Hybridisaatio kddntyi toiseen suuntaan, kun julkinen sektori alkoi 1980-luvulla
omaksua yrityssektorin toimintaperiaatteita. Selvimman toteutusmuotonsa muutos
sai uutena julkisena johtamisena (New Public Management, NPM) tunnetussa kehi-
tyssuunnassa, joka levittaytyi lansimaisiin yhteiskuntiin. Uutta toimintatapaa pe-
rusteltiin silld, etta sen myota paastaan irti julkisen hallinnon sisaisen byrokraatti-
sen toimintatavan haittavaikutuksista. Samalla tuottavuus- ja tehokkuusarvot valta-
sivat alaa julkisen sektorin toiminnassa. Taloudellinen lama 1990-luvun puoliva-
lissa vauhditti julkisen sektorin toimintatavan ja eettisen perustan muutosta. Julki-
sen sektorin sisalle tuotiin yrityssektorin organisaatiomuotoja ja toimintatapoja.
Toiminnan tehokkuus nostettiin keskeiseksi arvoksi ja tavoitteeksi. Hybridisaatio
toimi niin, etta julkisella sektorilla omaksuttiin yrityssektorin johtamis-, toiminta-
ja organisaatiomalleja.

NPM:n soveltaminen julkisella sektorilla ei aluksi vaikuttanut julkisen sektorin ja
jarjestojen valisiin suhteisiin. Jos tarkastellaan muutosta ohjauskasitteiden avulla,
voidaan sanoa, ettd ohjausmuotona sailyi sopimusohjaus, jota sovellettiin myds pal-
velutuotannossa. Tassa vaiheessa jarjestot saivat vield avustuksia valtiolta myds
palvelutuotantoon. Raha-automaattiyhdistys jakoi avustuksia esimerkiksi jarjesto-
jen palveluasumishankkeille. Kunnat tekivat jarjestdjen kanssa sopimuksia, joissa
ne sitoutuivat ostamaan jarjeston koko palvelutuotannon. Julkinen valta kaytti, to-
sin jarjestojen tahdon mukaisesti, jarjestoja instrumenttina yhteiskunnallisen refor-
min toteuttamisessa.
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Uusi hyridisaatiovaihe koitti 2000-luvun alun uuden paikallisen hallintatavan sovel-
tamisen yhteydessa. New Public Governance -suuntausta (NPG) alettiin pitdd New
Public Management -oppia (NPM) kehittyneempédnd toimintamallina. Siind ver-
kosto- ja sopimussuhteet astuvat yksioikoisten managerialististen johtamistapojen
tilalle. Kirja "Kunta ja kolmas sektori” (Mottonen ja Niemeld 2006) kuvaa suuntauk-
sen soveltamismahdollisuuksia kuntien ja jarjestojen valisessa yhteistyossa. Vai-
heen taustalla oli paitsi tutkijoiden piirissa tehdyt teoreettiset pohdinnat myés Suo-
messa 1990-luvulla tehdyt paatosvallan hajautustoimet, joilla lisattiin kuntien toi-
mintavaltuuksia ja luotiin edellytyksia paikalliseen verkostoitumiseen. Syntyi kasite
"verkostokunta”. Silla kuvattiin kuntaa, joka hoitaa tehtaviaan liittoutumalla tai har-
joittamalla hyvaa yhteistyo6ta ulkoisten toimijoiden kanssa (Haveri & Pehk 2008).

Verkostoperiaatteen soveltaminen sai aikaan sosiaali- ja terveysalalla kuntien ja jar-
jestdjen yhteisorganisaatioita, joissa yhdistettiin kunnallisen toiminnan ammatil-
lista asiantuntijuutta ja jarjestotoiminnan osaamista kokemusperaisen tiedon sovel-
tamisessa (Mottonen & Niemeld 2008). Tama hybridisaatiovaihe toimi my6s niin
pain, etta julkisella sektorilla havaittiin tilanteita ja tehtavia, joissa julkisen toimijan
kannatti omaksua jarjestotoiminnan periaatteita ja sen kehittdmia toimintatapoja.
Kokemusasiantuntijoiden kdytto on tasta yksi esimerkki.

Ennen kuin sopimusperusteisesta yhteistyostd kehittyi laajemmin sovellettu toi-
mintamalli, hybridisaation suunta kaantyi. Julkinen sektori sen lisdksi, ettd se itse
omaksui yrityssektorin toimintaperiaatteita, alkoi vaatia samojen periaatteiden so-
veltamista my0s jarjestoiltd. Tama kehitysvaihe on hyvin kuvattu jo aiemmin maini-
tussa Riitta Sarkeldn (2016) vaitoskirjassa "Julkisen kumppanista markkinoiden pu-
ristukseen”.

Jarjestot ovat palvelutuotannossaan joutuneet luopumaan niista toimintaperiaat-
teista, jotka ovat olleet hallitsevia toiminnan alkuajoista lahtien. Hybridisaatio ei ole
ollut jarjestotoiminnan tietoinen kehityssuunta vaan jarjestot ovat joutuneet sopeu-
tumaan julkisen sektorin vaatimuksiin. Kyse on ollut pakottavista paineista. Jarjes-
tot ovat jadneet julkisen ja yrityssektorin puristukseen, kun se toimintatapa, joka on
ollut kdytossa julkisen ja yrityssektorin valisessa suhteessa, on siirretty myos julki-
sen sektorin ja jarjestdjen valiseen yhteisty6hon. Hybridisaatiokehityksessa on nah-
tdavissa myoOs normatiivisia paineita. Yhteiskunnassa on yritysmaista toimintaa ar-
vostava ilmapiiri, jossa valitsee kasitys, ettd yritysten toiminta on automaattisesti
tehokkaampaa ja kehittyneempaa kuin julkisen hallinnon ja jarjest6jen toiminta.

Yritysmadisen toiminnan korostuminen tulee esiin myos valtionhallinnon suhtautu-
misessa kolmannen sektorin kontrollointiin. Jotta jarjestét noudattaisivat palvelu-
tuotannossaan yritystoiminnan periaatteita, niiden ohjaus ja valvonta siirrettiin
kauppa- ja teollisuusministeriolle eli viranomaiselle, jonka osaaminen ja asiantun-
temus ovat keskittyneet yritystoiminnan kehittdmiseen.

Jarjestot itse katsovat, ettd niiden oman autonomisuuden sailyttdmisen ja omien ta-
voitteiden saavuttamisen kannalta niilld ei ole tarvetta omaksua yritystoiminnan lo-
giikkaa. Eli jarjestdjen aseman muutoksessa kyseessa eivit ole jdljittelevat paineet.
Pakottavat ja normatiiviset paineet tulevat kilpailuvaltiokehityksestd, jota julkisen
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sektorin reformit edistavat. Kilpailuyhteiskunta yhdenmukaistaa sektoreiden toi-
mintatapoja.

Menossa on jarjestojen syntymisen jalkeen suurin niita koskeva muutosaalto. Sen
ohella, ettd jarjestotoiminnan sisdinen toiminta saa uuden luonteen, hybridisaatio
vaikuttaa eri sektoreiden painoarvoon hyvinvoinnin tuottamisessa. Jarjestokentian
roolin pieneneminen ja jarjestojen palvelutuotannon pakottaminen yritysmuotoon
vaikuttaa koko yhteiskuntaan. Jarjestojen edustamien eettisten arvojen nakyvyys ja
vaikuttavuus vahenevat, mika voi laskea luottamusta julkisesti rahoitettuihin palve-
luihin ja vahentda sosiaali- ja terveydenhuollon legitimiteettia.

7 Yhteenvetoa ja paatelmia

Matti Vanhasen ensimmaisessa hallituksessa tehtiin paatelma, etta sosiaali- ja ter-
veydenhuolto on kasvanut niin laajaksi, etta sen kustannukset heikentavat maan
kansainvalista kilpailukykya. Tasta seurasi johtopdatos, ettd kuntaperusteisen sosi-
aali- ja terveydenhuollon jarjestelma on pantava uusiksi. Hallitus kdynnisti palvelu-
rakenneuudistuksen (Paras-uudistus), mistad lahti liikkeelle suomalaisen hallinto-
historian synkka uudistustarina, jolle ei vielakdan lahes kahdenkymmenen vuoden
jalkeen voida laittaa paatepistetta.

Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistushankkeet ovat kdyneet sindnsa kesyn ongel-
man kimppuun. Tavoitteena on ollut hallintojarjestelmd, jossa vastuu on kuntia
isommilla toiminta-alueilla ja jossa sosiaali- ja terveyspalvelut toimivat integ-
roidusti. Tavoitteista on oltu yksimielisid. Hallituksissa, joissa ndma tavoitteet on
pyritty saavuttamaan, ovat olleet kdytannossa kaikki eduskuntapuolueet. Poliittiset
paattajat ovat ottaneet vastuun uudistuksen toteuttamisesta. Periaatteessa uudista-
misessa olisi voitu edeta rationaalisesti, kuten kesyjen ongelmien ratkaisemisessa
voidaan tehda. Olisi voitu edetd vaihe vaiheelta. Etenemisesta voi hyvin tehda pro-
sessikaavion, minka kaytto on yritysmaailmasta tuotu julkiselle sektorille. Hallinto-
uudistusten historia osoittaa, ettd uuden hallintojarjestelman tekeminen ei ole ko-
vin kummoinen tehtava.

Syy siihen, ettd uudistuksen tekemiseen on kulunut kohtuuttomasta aikaa, eika uu-
distusta ole saatu aikaan, ei johdu tehtdvan vaikeudesta vaan ratkaisijoiden kyvyt-
tomyydesta. Ongelma on politiikassa eika sosiaali- ja terveydenhuollossa.

Poliitikot eivat ole osanneet vaiheistaa uudistusta eivatka etenemaan prosessimai-
sesti. On yritetty kertaratkaisua. Kerta kerran jalkeen erimielisyys osaratkaisuista
on pysayttanyt uudistuksen. Epatoivo on levinnyt uudistajien joukkoon. On ajau-
duttu paniikkiin ja pidetty hatakokouksia. Uudistusta on pyritty saamaan haltuun
sisapiiritaktiikalla. Piirin ulkopuolelle on jatetty toimijoita, joita uudistus koskee ja
joilla on ollut erilaisia ndkemyksid uudistuksesta. Mitd pitemmalle uudistus on
edennyt, sitd vahemman politiikan ja hallinnon yldtasolla uudistukseen on otettu
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mukaan kuntien edustajia, tutkijoita ja jarjestovakea. Heitd on saatettu kuulla sen
jalkeen, kun on jo paatetty, miten toimitaan.

Paikallisella tasolla uudistuksen toteuttamiseksi ty6ta on tehty tietimatomina, mil-
laisena uudistus toteutuu vai toteutuuko ollenkaan. Uudistuksen sisaltoon sisapiirin
ulkopuolelta ei ole pystytty vaikuttamaan. Mita vaikeammaksi uudistustilanne on
muuttunut, sitd tiukemmin sisdpiiri on pitanyt langat kdsissaan. Poliitikot itse ovat
tehneet kesystd ongelmasta ilkean.

Sote-uudistaminen on ollut jarjestelmakeskeistda. Padhuomio ja poliittinen mielen-
kiito on kohdistunut uudistuksen kannalta sindnsa relevantteihin kysymyksiin. On
etsitty ratkaisua kysymykseen, miten vastuu sosiaali- ja terveyspalveluista siirre-
taan suuremmille alueille. Tahdan kysymykseen hallituksilla on ollut erilaisia ratkai-
suja. Ensin esitettiin kuntien yhteistoiminta-alueita, sitten suurempia kuntia ja vii-
meksi itsehallinnollisia maakuntia. Toiseksi on suunniteltu, miten ja keiden toi-
mesta sote-palvelut tuotetaan. Sipilan hallitus esitti ratkaisuksi palvelutuotantoon
edellisiin hallituksiin verrattuna puhtaampaa markkinamallia.

Nama kaksi kysymysta ovat hallinneet uudistuksen valmistelua niin totaalisesti, etta
muut tavoitteet ovat olleet sivu- ja aputavoitteita. Uudistajat ovat uskotelleet, etta
muut tavoitteet saavutetaan ratkaisemalla kaksi peruskysymystd, jotka ovat olleet
silla tavoin kohtalonkysymyksid, etta kun niiden ratkaisemisesta ei ole paasty yh-
teisymmarrykseen, uudistus on viivastynyt viivastymistdan.

Uudistuksen luonne avautuu ja sen vahdinen yhteiskunnallinen merkitys paljastuu,
kun sitd verrataan hyvinvointivaltion rakentamiseen, jolloin pyrittiin ratkaisemaan
suuria yhteiskunnallisia ongelmia, joista esitetty Bveridgen luettelo kertoo. Sote-uu-
distuksissa jarjestelmaongelmien ratkaiseminen on vienyt huomion pois timan ajan
ihmisten arkitodellisuudesta ja sosiaalisista ongelmista kuten eriarvoisuudesta,
huono-osaisuudesta, yksindisyydestd, mielenterveyden hairivista ja paihderiippu-
vuudesta.

Jarjestelmakysymykseen keskittyminen on tarkoittanut, ettd sote-uudistuksen yh-
teydessa on kdyty kapea-alaista yhteiskuntapoliittista keskustelua. Keskustelua on
entisestdadn supistanut se, etta paakiistaksi nousi se, ketka saavat tuottaa palveluja
ja mihin palveluihin valinnanvapaus ulotetaan. Palvelujen sisdllosta ja vaikuttavuu-
desta ei juurikaan ole puhetta pidetty. Vahaiselle huomiolle on jadnyt vaestéryh-
mien ongelmien tunnustaminen ja niiden ratkaiseminen. Keskusteluun ei ole nous-
sut se, miten uudistus vaikuttaa esimerkiksi vanhenevien ihmisten, eritavoin vam-
maisten, lapsiperheiden tai sosiaalisia palveluja ja tukea tarvitsevien kansalaisten
elamaan.

Uudistuksen kapea-alaisuus paljastuu katsomalla, mitka poliittisen tason sopimuk-
set ovat ohjanneet uudistuksen sisalt6ja yhtaalta hyvinvointivaltion rakentamisessa
ja toisaalta sote-uudistuksessa. Hyvinvointivaltion rakentamisessa ohjaava suunta
varmistui, kun 1960-luvulla maalaisliitto-keskusta ja sosiaalidemokraatit (skdl:n tu-
kemana) tekivat ns. hiljaisen sopimuksen, ettd pyritddn sekda maatalousvaeston (eri-
tyisesti maanviljelijdnaisten) ettda kaupunkien tehdastyontekijoiden sosiaalisen tur-
vallisuuden samanaikainen parantaminen. Sote-uudistuksessa poliittinen sopimus
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tehtiin keskustapuolueen ja kokoomuksen valilla syksylla 2015, ja se tunnetusti tar-
koitti palvelujen valinnanvapauden ja maakuntahallinnon samanaikaista toteutta-
mista. Hyvinvointivaltion rakennustyon aloittanut sopimus koski vaestdoryhmien ar-
kielamaa, sote-uudistussopimus kytki palvelujen tuotantotavan ja uuden hallintota-
son perustamisen toisiinsa.

Sote-uudistuksen yhteiskunnallinen merkitys oli jadmassa vahaiseksi sen vuoksi,
ettd keskityttiin ylatason politiikan kysymyKksiin ja jarjestelmakysymyksiin. Uudis-
tuksen kohteena on ollut maata kattavien palvelujarjestelmien rakenteellinen muu-
tos, jossa tavoitteena on valtion keskitetyn ohjauksen voimistaminen. Paikallisen ta-
son toiminta, jossa toimijoiden yhteistyo6lla ja kansalaisten osallisuudella kdaydaan
yhteiskunnallisten ongelmien kimppuun, ei ole saanut osakseen huomiota. Jos kun-
tien sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut siirtyvat suuremmille alueille ja ihmisten
hyvinvoinnista huolehtimisessa kuntien asema heikkenee, paikallisten toimijoiden
yhteisty6 vaikeutuu.

Sote-uudistusten jarjestelma- ja tuotantokeskeisyys on merkinnyt sitd, etta palvelu-
jen ja toimintatapojen sisdllolliseen kehittimiseen ei ole suunnattu huomiota eika
varoja. Kehittdmista tapahtuu kaiken aikaa, mutta ty6lla ei ole ollut yhteytta uudis-
tukseen. Pikemminkin on ollut niin, ettd lukuisat jarjestelmahankkeet ovat vieneet
voimavaroja sisallollisestd kehittamisesta. Uudenlaisten palvelujen ja toimintatapo-
jen kayttdonotto on myds viivastynyt, kun on ollut epavarmuus siitd, minkalaisena
uudistus hyvaksytdan tai jadko se kokonaan toteutumatta. Maakunnissa ja kunnissa
kehittamisen kapasiteetti on ollut vajaalla kdytolla. Ty6ta on tehty, mutta se ei ole
tuottanut tuloksia.

Sote-uudistuksen yhteiskunnallinen arvopohja on tyystin toisenlainen kuin hyvin-
vointivaltion rakentamisen. Hyvinvointivaltion, josta alkujaan puhuttiin sosiaalival-
tiona, arvoina olivat sosiaalinen oikeudenmukaisuus ja solidaarisuus heikommassa
asemassa olevia kohtaan. Sipildan hallituksen sote-uudistuksen tausta-arvoina olivat
palvelutuotannon tehokkuus ja valinnanvapauden lisddminen.

Suomalainen sosiaali- ja terveydenhuolto on kansainvalisessa vertailussa todettu
hyvin toimivaksi ja taloudellisesti edulliseksi. Suomalaisen jarjestelman ongelmaksi
on kansainvalisissa arvioissa tunnistettu sosiaali- ja terveyserojen kasvu. Taman on-
gelman poistaminen on mainittu uudistuksen tavoitteissa, mutta muuta keinoa ei
ole esitetty kuin palveluihin padsyn helpottaminen valinnanvapauden avulla. Se on
totta, ettd terveyseroja voidaan kaventaa, jos terveydenhuollon palveluihin on
helppo paastd. Tama tavoite on saavutettavissa muilla keinoilla kuin valinnanva-
pausmallilla.

Juha Sipilan hallituksen sote-uudistus kiinnittyi aikaisempia uudistusyrityksia tiu-
kemmin kilpailuvaltiokehitykseen. Usko markkinoiden tehoon tuottaa palvelut hal-
vemmalla ja pyrkimys lisdata kansalaisten vapautta valita palvelujen tuottaja, ovat
ohjanneet uudistuksen valmistelua. Markkinamekanismia on pyritty laajentamaan
niin pitkalle, ettd perustuslain rajat ovat tulleet vastaan. Uudistus on térmannyt
eduskunnan perustuslakivaliokuntaan, jonka kannanottoja voi tulkita niin, ettd
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ihmisten perusoikeuksien turvaaminen on asettava tirkeammaksi arvoksi kuin
markkinatoimijoiden oikeus tuottaa palveluja.

Uudistuksen lapaisevdna periaatteena on ollut kilpailuneutraliteetin vahvistami-
nen, mika tarkoittaa sitd, etta julkiset yksikot tai kolmannen sektorin toimijat eivat
saa olla palvelutuotannossa yrityksia paremmassa asemassa. Niissd toiminnoissa,
joissa yksityiset yritykset ovat hallitsevassa asemassa, eivat uudistajat ole havain-
neet ongelmia. Palvelujen markkinamallin vaikutusta yhteiskunnan eriarvoistumi-
seen ei uudistuksessa ole selvitetty, vaikka yleinen sosiaalialan ammattilaisten ja
jarjestojohtajien arvio on, ettd valittu suunta kasvattaa hyvinvointieroja.

Uudistuksilla on valtasuhteita muuttavia vaikutuksia. Sote-uudistusta koskevat ar-
viot ovat yhdensuuntaisia. Uudistusta valmisteltiin niin, ettd markkinavetoisuus
olisi lisaantynyt, ja suuret terveysyritykset olisivat hyotyneet eniten. Hyvinvointi-
valtiossa julkisen hallinnon tehtdavadna nahtiin ihmisten suojaaminen markkinoiden
puutteilta ja hairioilta. Kilpailuvaltiossa julkisen hallinnon uudistusten, kuten myos
sote-uudistuksen, tehtavana on markkinoiden edistiminen. Uudistuksessa asetet-
tiin esteitd julkisen ja kolmannen sektorin toimijoille, jotta ne eivat hairitse markki-
navetoisen toiminnan leviamista.

Hyvinvointivaltion keskeinen tunnusmerkki on ollut keskinadisena luottamuksena il-
mentyva yhteiskunnallinen eheys ja julkisen hallinnon vahva legitimiteetti. Vahvaan
luottamukseen on vaikuttanut kuntaperusteinen jarjestelma, jossa paatoksida on
tehty lahellda ihmisia ja niiden kanssa. Toisena tekijana on ollut luottamus julkisen
hallinnon ja voittoa tavoittelemattoman sektorin kykyyn tuottaa kansalaisten tar-
peita vastaavia palveluja ja kantaa huolta ihmisista.

Sosiaalista inkluusiota vaarantava tekija on uudistuksen terveyspainotteisuus. Mita
pidemmalle sote-uudistuksen valmistelu on edennyt, sitd kapeammaksi sosiaalinen
nakokulma on muuttunut. Terveyspalvelujen tuottamistapa on vienyt suurimman
huomion, ja alkuperéiset tavoitteet sosiaalihuollon ja terveydenhuollon integraati-
osta painuivat taka-alalle. Esimerkiksi sote-keskuksiin, joissa integraation pitaisi to-
teutua, ei olisi tullut muuta sosiaalista kuin sosiaalineuvontaa. Heikompiosaisten
palveluihin keskittyvien jarjestovetoisten sote-keskusten perustaminen olisi ollut
mahdotonta.

Sote-uudistamisen valmistelussa muodostui sosiaalihuoltoa koskevaksi keskeiseksi
asiaksi sen suunnittelu, miten sosiaalipalvelut sovitetaan terveyspalvelujen ehdolla
rakentuvaan jarjestelmaan. Terveyspalveluissa nakékulma on ollut keskiluokkais-
ten hyvin toimeentulevien ihmisten palvelujen saannin turvaaminen. Sosiaalihuol-
lon henkildston arvioissa uudistus nahtiin sosiaalihuollon osuuden heikentajana.

Juha Sipilan hallituksen sote-uudistuksessa konkretisoituu ndkemys, millaisen sosi-
aali- ja terveydenhuollon jarjestelman pitaisi kilpailuvaltiossa olla. Yhteiskuntapo-
liittisesti uudistusprosessi nayttaa ontolta. Sote-uudistus on ollut jarjestelmakeskei-
nen ja palvelujen tuotantotapaan keskittyva. Jarjestelman ongelmiin keskittyva uu-
distaminen on vienyt huomion yhteiskunnallisista ongelmista. Palvelujen sisallolli-
nen kehittdminen ja palvelujen yhteiskunnalliset vaikutukset eivit ole saaneet huo-
miota. Sosiaalinen ndkékulma on ollut kapea ja terveydenhuollolle alisteinen.
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Sosiaalihuoltoa koskevat ratkaisut on suunniteltu terveydenhuollon ehdoilla. Uudis-
tuksen valmistelussa on painottunut valtion ohjausvallan vahvistaminen, jonka seu-
rauksena paikallisen toiminnan tila olisi kaventunut. Uudistuksessa hallitsevana ar-
vona on ollut palvelutuotannon tehokkuus. Palvelutuotannon kehittamisessa tavoit-
teena oli yrityssektorin osuuden kasvattaminen. Arviot ovat yksimielisia siitd, etta
yrityssektorin ja erityisesti suurien terveysyritysten valta sosiaali- ja terveysmark-
kinoilla olisi kasvanut. Julkisen ja kolmannen sektorin osuus olisi vidhentynyt. Arvot
huono-osaisia kohtaan olisivat koventuneet, eikd uudistus olisi edistanyt huolenpi-
toa yhteiskunnassa heikommassa asemassa olevista.

Sitd, miten uudistusta jatketaan uuden hallituksen aikana, ei kevaalla 2019 ole tie-
toa, mutta siitd poliittinen eliitti on yksimielinen, ettd seuraavalla hallituskaudella
uudistetaan sosiaaliturvajdrjestelma, jonka pitdisi auttaa tyodllisyysasteen nostamis-
tavoitteen saavuttamisessa. Monien puolueiden ja etujarjestdjen kannanotoista saa
sen kasityksen, ettd uudistuksen keskeisena tavoitteena on muuttaa sosiaaliturva
enemman vastikkeelliseksi ja tyohon kannustavaksi. Uudistuksen kohdejoukoksi
halutaan valita tyoikdinen passiivivaesto, jonka tyohalukkuutta pidetadn alhaisena
ja jota pitdd kannustaa sanktioiden avulla. Ty6hon osallistuvien madran nostaminen
on kilpailuvaltioidean mukainen sosiaaliturvauudistuksen tavoite. Jos tdma otetaan
lahtokohdaksi, myos sosiaaliturvauudistuksesta on tulossa sosiaalipoliittisesti ka-
pea-alainen.

Ainakaan tahdn mennessa sellaiset sosiaalipoliittisia kysymykset kuin sosiaalitur-
van kattavuus, oikeudenmukaisuus, tyévoiman ulkopuolella olevien ihmisten elin-
olojen parantaminen ja yhteiskunnan marginaalissa eldvien ihmisten auttaminen,
ovat saaneet vihdan huomiota. Uudistuksen arvopohjasta ja eettisistd periaatteista ei
ole kayty keskustelua.
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IKAANTYVA VAESTO JA TOIMINTAKYVYN YLLAPITO (2017)

7 Matti Wiberg (toim.)
FAKTAT JA POLITIIKKA (2017)

8 Antti Mykkadnen
VALTUUTETTUJEN ILMAPUNTARI 2017- KUNNAT, MAAKUNNAT JA YHTEISTYO
(2017)

9 Sanna Laulainen, Helena Taskinen, Jere Rajaniemi, Erja Rappe, Paivi Topo & Sari
Rissanen

KUMPPANUUDELLA KUNTOON-KUNTIEN JA JARJESTOJEN YHTEISTYO IAKKAI-
DEN TERVEYDEN EDISTAMISESSA (2017)

10 Auli Valli-Lintu
SOTE- JA KUNTARAKENTEEN PITKA KUJANJUOKSU (2017)

11 Esa Ahonen, Maire Ahopelto, Matti Heikkinen, Marjo Huovinen-Tervo & Eeva
Mantymaki

NAIN TEHDAAN SAUMATON SOTE-KAINUUN HILJAINEN TIETO 2003-2017
(2017)

12 Anneli Hujala & Johanna Lammintakanen
PALJON SOTE-PALVELUJA TARVITSEVAT IHMISET KESKIOON (2018)

13 Anita Kangas
AKTIIVISET OSALLISTUJAT - KUNTALAISET KULTTUURI- JA LIIKUNTAPALVELU-
JEN KEHITTAJINA (2018)
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14 Juha Talvitie
100 VUOTTA KAAVOITUSTA - MUUTTUVA MAANKAYTTO (2018)

15 Erkki Vauramo, Seppo Ranta, Jonna Taegen & Ira Verma
SOTE-PALVELUT MUUTTUVAT UUDISTUKSESTA HUOLIMATTA - KONSORTION
TYON TULOKSET 2015-2017 JA KEHITTAMISEHDOTUKSET (2018)

16 Kaija Saranto, Eija Kivekas, Sari Palojoki, Ulla-Mari Kinnunen, Olli Sjéblom &
Reima Suomi
TIEDONKULUN VAIKUTUS SOTE-PALVELUJEN MAINEESEEN (2018)

17 Jasmin Penttinen
ARVIO KUNTIEN KOTISIVUISTA (2018)

18 Tomi Venho
KABINETIN PUOLELLA
SAATIOT JA PUOLUERAHOITUS SUOMESSA (2018)

19 Niina Laine, Paula Timonen, Anne Halmetoja, Suvi Hakoinen, Heini Kari &
Hanna Kortejarvi

HOIVAYKSIKOISSA LAAKEHUOLLON JA -HOIDON PITAISI OLLA JOUKKUEPELIA
(2018)

20 Roosa Talvitie, Hannu Rantanen & Eeva Hamaldinen
KUNNAN ROOLI TURVALLISUUDESSA KOROSTUU (2018)

21 Raitio Katja, Sevon Eija & Ronka Anna
DIGITAALINEN OPPIMISPELI VAUVAPOLKU: VANHEMMUUTEEN VALMISTAUTU-
MISTA PELILLISEN OPPIMISEN KEINOIN (2019)

22 Hannes Manninen & Tapani Tolli
HELSINKI VS. MUU SUOMI - VASTAKKAINASETTELUSTA YHTEISYMMARRYK-
SEEN (2019)

23 Timo Aro, Susanna Haanpaa ja Anna Laiho
YRITYSDYNAMIIKKA KUNTIEN ELINVOIMATEKIJANA (2019)

24 Jyri Manninen, Anna Karttunen, Matti Merildinen, Anna Jetsu &

Anna-Kaisa Vartiainen

HYVINVOINTIA JA SOSIAALISTA PAAOMAA - KANSALAISOPISTON MERKITYS
KUNNALLE JA ALUEELLE (2019)

25 Jorma Niemela
JARJESTOT SOTE-SUOMEA RAKENTAMASSA (2019)

26 Sakari Mottonen

SOTE-UUDISTAMISEN ANATOMIA

YHTEISKUNTAPOLIITTISIA NAKEMYKSIA SOSIAALI- JATERVEYDENHUOLLON RE-
FORMISTA (2019)
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Sakari Mottonen l\ ‘
SOTE-UUDISTAMISEN ANATOMIA \“

Yhteiskuntapoliittisia nakemyksia
sosiaali- ja terveydenhuollon reformista

Suomessa on 2000-luvun alkuvuosilta ldhtien tehty sosiaali-
ja terveydenhuollon reformia. Tdssa kirjassa sote-uudista-
mista katsotaan yhteiskuntapoliittisesta nakokulmasta.

Kirja kertoo, mita paljastuu, kun uudistamista katsotaan pai-
kallishallinnon, yhteiskunnallisten ongelmien, sosiaalihuol-
lon seki kolmannen sektorin ndkékulmista.

Sote-uudistuksen piti olla merkitykseltddn hyvinvointival-
tion sosiaali- ja terveyshuoltojirjestelman rakentamiseen
verrattava saavutus. Kirjasta selviaj, ettd uudistus olisi to-
teutuessaankin ollut yhteiskunnallisesti ontto reformi.
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