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Tutkimus kasittelee kunnan sosiaalitoimen tehtdvien muuttumista
historian aikana yhteisolliseltd ajalta (1500-luvulta) hyvinvointivaltion
ajalle (2000-luvulle). Tutkimuksen tehtavana oli selvittad, milla tavalla
kunnan sosiaalitoimen tehtdvat eri aikoina ovat muotoutuneet. Tahén
liittyen tutkimuksessa on selvitetty yhteiskunnallisten olosuhteiden,
sosiaalipolitiikan tavoitteiden ja kuntien toimintakdytantojen vélista
sidosta seka sitd, minkélainen on ollut paikallisen itsehallinnon ja valtion
ohjauksen vélinen suhde.

Tutkimus toteutettiin  aineistolahtdisend laadullisena tutkimuksena.
Kunnan sosiaalitoimen tehtdvien muuttuminen on kuvattu ajanjaksoittain
ns. kehyskertomuksena. Perustana teoreettiselle analysoinnille ja
tulkinnalle kéytettiin aihealueen kategorisointia osoittamaan tutkimuksen
painopistealueet. Aineistona kaytettiin kunnallistieteellista,
sosiaalitieteellista ja historiatieteellista tutkimusta ja Kirjallisuutta.

Teoreettiselta  perustaltaan  tutkimus saa  kehykset  Giddensin
jalkitraditionaalisen yhteiskunnan teoreettisesta tarkastelusta
esimodernissa-, modernissa- ja post modernissa Yyhteiskunnassa.
Suikkasen tulkinta julkisen sektorin asemasta ja aikakauden muutoksesta
tuo teoreettista tarkastelupohjaa julkisen sektorin toimijoiden ja
toiminnan kokonaisvaltaiseen ymmarrykseen. Kolmanneksi teoreettisena
lahtokohtana on Lanen julkisen sektorin ulottuvuuksien, omistuksen
suhde allokaatiomekanismeihin ja vuorovaikutussuhteisiin.

Tutkimus osoitti, ettd kunnan sosiaalitoimen tehtdvat ovat muotoutuneet
ainutkertaisten  tapahtumien  ketjuna entistd  jasentyneemmaéksi
toiminnaksi. Tutkimuksen tuloksena voidaan todeta, ettd paikallisuuden
merkitys kunnan sosiaalitoimen hoidossa on niin keskeinen elementti,
ettei sitd voida poissulkea tai korvata. Tutkimuksesta on nahtavissa, etta
sosiaalitoimen tehtévat ovat kehittyneet paikallisiin kéytantoihin ja
periaatteisiin nojaten, jota muu yhteiskuntakehitys on tukenut. Tutkimus
osoitti, ettd kunnan sosiaalitoimen tehtavét ovat pitkalla



aikaperspektiivilla tarkasteltaessa muotoutuneet padosin paikallisista
olosuhteista ja tarpeista kasin ja vasta hyvinvointivaltion aika on tuonut
mukanaan  ylh&altapain  tulevan  ohjauksen lainsaddannon ja
sosiaalipoliittisten linjausten kautta.

Yhteisollisen ajan kdyhéinhoitoa leimasi vahva paikallisuus ja
organisoitumaton rakenne. Koyhist4 ja sairaista huolehtivat perheet ja
seurakunnat. Kuntien synty liberalistisella ajalla siirsi kdyhainhoidon
tehtavat kunnille. Vaikka lainsaddantod jo olikin, sen ohjausvalta oli
vahaistd ja toiminta lahti paikallisesta perinteestd. Oikeusvaltiollisena
aikana alkoi kunnan sosiaalitoimen tehtavien kehittyminen vahvan
saantohallinnon pohjalta. Keskeista oli tehtdvien eriytyminen kunnallisen
huoltotoiminnan sektoreihin. Hyvinvointivaltion aikana sosiaalitoimen
tehtdvat muuttuivat oleellisesti. Kuntien tehtdvéksi tuli universaalien,
asiakaslahtoisten sosiaalipalvelujen jarjestdminen ja viimesijaisen
toimeentulotuen  myontdminen.  Vasta  hyvinvointivaltion  ajalla
lains&dadannosta tuli merkittdvd ohjauskeino, joka tarvitsi tuekseen
taloudellisia kannustimia.
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkimuksen lahtokohdat

Kuntaliiton toimitusjohtaja Risto Parjanne on huolissaan kuntauudistusta vauhdittamaan séé&detyn
puitelain seurauksista, kun kuntaliitosten sijaan 290 kuntaa on péattdnyt ryhtyd hoitamaan
sosiaalitoimen tehtévidan yhteistoiminta-alueilla naapurikuntien kanssa. Pahimmillaan kunnat ovat
kehitelleet malleja, joissa ne hoitavat sosiaalipalveluistaan vanhusten laitoshoidon yhden,
lastensuojelun toisen ja paihdehuollon kolmannen ldhikunnan kanssa yhteisesti. Oman kunnan
hoidettavaksi on suunniteltu jadvan endan lasten paivahoidon ja kotipalvelun sekd muutaman muun
sosiaalipalvelun. Parjanne uskoo, ettd paras ratkaisu kaikkien toimintakykyisten kuntien osalta on
hoitaa mahdollisimman suuri osa palveluista itse. Peruspalveluministeri Paula Risikko toteaa tdmén
kuntien yhteistoiminta-aluemallin vaarantavan palvelujen saatavuuden ja asioinnin helppouden, kun

kuntien sosiaali- ja terveystoimi pirstaloituu eri yhteistoiminta-alueiden kesken.*

Kuten nykyhetkessékin, niin myos kautta historian kuntien sosiaalitoimen tehtévat ja niiden hoito
ovat puhuttaneet ihmisid. Historiallisen perspektiivin ymmartdminen antaa sopivasti etdisyytta
tdman péivan sosiaalipalvelujen tarkasteluun. Sosiaalitoimen tehtdvat ovat muuttuneet yleensa
paikallisista olosuhteista ja tarpeista lahtien. Uusien palvelujen sisadnajoon on tarvittu paikallinen
hyvaksyntd. Kunnat toimivat kuitenkin osana yhteiskuntaa. Yhteiskunta antaa kuntien toiminnalle
vaihtelevasti muuntuvan kehyksen, raamit. Yhteiskunnan merkitys kuntien sosiaalitoimen tehtavien
muutoksessa on voimistunut 1900-luvun alusta lahtien saantéhallinnon seurauksena. Sen jatkona
hyvinvointivaltion ajalla sosiaalipolitiikan tavoitteet ovat ohjanneet kuntia tehtdvien hoidossa.
Paikallisesti jarjestetyt palvelut ovat muuttuneet yhteisOlliseltd ajalta sattumanvaraisesta
armeliaisuudesta ja vaivaisavusta, liberalistisen ja oikeusvaltiollisen ajan selektiivisiin palveluihin

ja siité edelleen hyvinvointivaltion ajan universaaleihin sosiaalipalveluihin.

Kuntien sosiaalitoimen tehtdvét ovat kehittyneet ainutkertaisten tapahtumien kautta vuosisatojen
aikana. Koyhien ja vaivaisten auttaminen seurakuntien tai nuorten kuntaorganisaatioiden aikaan
lahti samoista lahtokohdista kuin nyt hyvinvointivaltion aikana eli tarpeesta. Peruselementeiltaan
tehtavat ja palvelut ovat samoja, mutta toiminnan laajentuminen resurssien lisdantymisen kautta on

mahdollistanut monipuolisemman palvelutarjonnan. Seuraavassa tutkielmassa sukelletaan

! Helsingin Sanomat. 2007
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mielenkiintoiselle matkalle paikallisuuteen ja kunnallishallinnon historiallisesti tarkeimmén

tehtdvan maailmaan.

1.2 Tutkimustehtava

Tutkimustehtavand on kuvata kunnan sosiaalitoimen tehtdvien muuttumista yhteiskunnan ja
kunnallishallinnon historian kehitysvaiheiden aikana. Tarkastelu ulottuu 1500-luvulta
vuosituhanten vaihteeseen. Kasilla olevan tutkimuksen tehtdvand on hahmottaa vaivaisavusta
sosiaalipalveluihin sitd ilmidkenttdd, missa kunnat ovat sosiaalitoimen tehtdvidan eri aikoina
hoitaneet. Tutkielmassa keskitytddn tarkastelemaan kuntien toimintakéytantoja ja sitd, mika
vaikutus yhteiskunnallisilla olosuhteilla seka sosiaalipolitiikan tavoitteilla ja pagamaarilla oli kuntien
toiminnan mahdollisuuksiin ja suuntiin. Tutkimuksen tavoitteena ei niink&&n ole selittad yksittaisia
sosiaalitoimen tehtdvid ja niiden muutosta, sen sijaan pyrkimyksend on analyysin kautta etsia
vastauksia siihen, mitkd ovat kunnan mahdollisuudet toimia paikallisista ldhtékohdista ja
itsendisesti. Tarkastelu kohdentuu siihen milld tavalla kuntien sosiaalitoimen tehtdvat ovat
muotoutuneet pitkalld aikajanteelld, kun on siirrytty selektiivisista palveluista (mm. kdyhéinapu ja
huoltoapu) universaaleihin sosiaalipalveluihin (mm. pdivahoito). Kunta on palveluorganisaatio,
jossa toiminnan lahtokohtana on kéyttdjéan tarpeet. Siihen liityen tutkimuksen tautaolettamuksena on
edelld esitetty lahtokohta kunnan sosiaalitoimen tehtdvien muutoksen tarkastelussa. Siksi
muutoksen merkitysta palvelujen kéyttdjan nékokulmasta pyritddn valottamaan lyhyesti osana

muutoksen kuvausta.

Tutkielmassa  asetutaan  teemallisesti  tarkastelemaan  yhteiskunnallisten  olosuhteiden,
sosiaalipoliittisen linjan ja kuntien toimintakdytantjen vélista sidosta ja vuorovaikutusta. Kunta
toimijana ja sosiaalitoimen tehtdvét ovat erottamaton osa yhteiskuntaa. Yhteiskunnan muutos on
vaikuttanut kuntien sosiaalitoimen tehtdvien muotoutumiseen ja tassé tutkielmassa tarkastellaan
minkalainen ja miten voimakas tdmé& vaikutus on eri aikoina ollut. Yhteiskunnassa on vallinnut
erilaisia arvoja ja nyt tarkastelun alla on se, mikd niiden heijastusvaikutus kuntiin oli? T&ss&
tutkielmassa analysoidaan kuntatoimijan ja sen vastinparin valtion suhdetta. Ndaiden kahden
institution vélistd suhdetta tarkastellaan kunnan itsehallinnon ja valtion kuntien sosiaalitoimeen ja
sen tehtaviin kohdistuvan ohjauksen nédkokulmasta. Miten sosiaalipolitiikan tavoitteiden toteutus,
valtion ohjaus ja rahoitus, ndkyvat kuntien sosiaalitoimen tehtdvissa? Mika kuntien

toimintakayténtdja ohjaa — omat tarpeet, lainsdédéanto ja ohjaus vai taloudelliset kannustimet?
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Tutkielmassa tarkastellaan kuntien sosiaalitoimen kehitystd yhteisolliselta ajalta hyvinvointivaltion
aikaan. Hyvinvointivaltion aikana kuntien sosiaalitoimen tehtdvissa tapahtui merkittdvd muutos,
kun sosiaaliturvajarjestelmé otti hoitaakseen suuren mé&aréan ennen kunnan hoitamia tehtavia ja
kuntien rooli muuttui sosiaalipalvelujen jarjestamiseen ja viimesijaisen toimeentulotuen
myontdmiseen. Hyvinvointivaltion kaudella 1950-luvun lopulta vuoteen 2000 tarkastellaan sita
mitd muutoksia kuntien sosiaalitoimen tehtévissd, sosiaalipalveluissa ja toimeentuloturvassa,
tapahtui? Hyvinvointivaltion aikaa edeltanyt oikeusvaltiollinen aika 1920-luvulta 1950-luvulle oli
tulevan kasvualustaa, jossa tutkitaan mihin suuntaan kuntien tehtavat muotoutuivat ja mitka olivat
toiminnan intressit. Kaksi varhaisinta vaihetta, yhteisollinen aika (vuodet noin1500-1860) ja
liberalistinen aika (vuodet 1860-1920), tukevat tutkielman historiallista sidosta tdhan péaivaan.
Niissa tarkastellaan mitd oli paikallisuus ja mik& oli yhteis6jen merkitys sekd mitd merkitsi

sosiaalitoimen kehitykselle kuntien itsendistyminen??

1.3 Tutkimusmenetelmad, aikaisempi tutkimus ja aineisto

Historiallinen tarkastelu on menneen ja tulevan valisen jannitteen avaamista. Tapahtumat eivét ole
toistensa merkkeja tai toistoja tai tulevien tapahtumien ennusteita. Sen sijaan ne voidaan asettaa
syitd ja seurauksia arvioivan tarkastelun kohteeksi. Historia on ainutkertaista ja peruuttamattomien
tapahtumien kulkua.® Keskeistd on maailman jasentaminen, kasittiminen ja kasitteellistaminen
inhimillisen toiminnan ja toimijuuden tarkednd ulottuvuutena ja myds kamppailun ja vallan
kysymyksend. Se merkitsee etdisyyden ottoa sellaiseen, joka on nykyisyydessa annettua ja

itsestaanselvaa.

Historiallinen jaksottaminen ei ole itsetarkoitus ja on muistettava, ettd se on luotu helpottamaan
jalkikateista tarkastelua. Siksi siihen tulee my6s suhtautua siten. Historiallisen aikajanteen ja
jaksotuksen ideana on, ettd tekija kykenee omassa nykyisyydessadn havainnoimaan menneisyyden
jalkia jonkin itselleen merkityksellisen kysymyksen nakokulmasta.® Historialliset tapahtumat tulee
néhda tapahtumien ketjuna, kudelmana, jatkumona ja monikerroksisena. Itsessaan todellisuus ja
tapahtumat eri aikoina eivét ole olleet sidoksissa mihink&aan tiettyyn aikakauteen, mutta jaksotuksen

hyva puoli on siing, etté se asettaa historian tarkastelun johonkin selkeyttavéan struktuuriin.

Kunnallishallinnon kehitysvaiheiden jaotus ks. Heuru 1993 ja Ronkk6 1994

3 Kettunen 2006, 219-220
4 Kettunen 2006, 222
®  Kettunen 2006, 220
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Tieteellisen ajattelun térked osa on reflektoiva, teoreettinen ajattelu, joka erottaa sen luonnollisesta
asenteesta ja arkiymmarryksestd. Talloin tutkimuskohdetta pyritddn ymmartaméan luoden siita
mielekkaita teoreettisia tulkintoja, uusia merkityksid.® Hyvinvointivaltioaika tai mikd muu
historiallinen ajanjakso voidaan ymmartéa tai tulkita ilmioksi, joka kuuluu eri puoliltaan useaan
samanaikaisesti elettdvadn eri kestoiseen ajanjaksoon. On myds syytd huomata, ettd nykyisen

historia edellyttaa kriittista ja reflektiivista etaisyydenottoa moderniin historiatietoisuuteen.’

Laadullisen analyysin ja tulkintojen tekemiseen on kaytettdvissa kaksi periaatteellista
lahestymistapaa. Ensiksi tarkastella tiukasti aineistoa, analysoida ns. grounded-mallin mukaan ja
hahmotella tulkintaa tiiviisti aineistosta kasin. Toiseksi tekija voi pitdd aineistoa teoreettisen
ajattelun lahtokohtana, apuvalineend ja perustana tulkinnoille. Talléin aineisto toimii ns. hitaan
ajattelun véalineend. Tulkintojen tekemiselle ei ole juurikaan olemassa mitddn muodollisia ohjeita ja
niiden hedelmallisyys onkin kiinni tekijan tieteellisesta mielikuvituksesta.® Tassa tutkielmassa
lahestymistapa on esitetyista jalkimmadinen. Perinteisissa laadullisen tutkimuksen analyysitavoissa
on keskitytty etsim&én aineistosta yhtélaisyyksid ja samankaltaisuuksia, kun taas uudemmissa

analyyseissi etsitaan aineistosta eroavaisuuksia ja moninaisuutta.’

Pitkan aikavalin historiantutkimus asettaa tekijalleen haastetta mm. siksi, ettd siind helposti
syyllistyy jélkiviisauteen. Silla tarkoitetaan sitd, ettd tukimus tapahtumista rakentuu ik&ankuin
tapahtumat olisivat olleet toimijoiden valintojen ja padmadarien mukaisia. Se ei yksinomaan ole ndin
tai on sitd vain joiltain osin. Kysymys saattaa nimittdin olla myds toiminnan odottamattomista
seurauksista.'® Sanotaan, etti sosiaalipolitiikan nykyinen “institutionaalinen rakenne (lait ja niihin
tukeutuvat etuus- ja palvelujarjestelmat) ja kayttdjamaarat eivat ole suunniteltuja tai pitkan
aikavilin projektin lopputuloksia”. Sen sijaan voidaan sanoa, ettd ne ovat lukuisten tavoitteellisten
valintojen, kollektiivisten ratkaisujen ja epdonnistumisien sekd odottamattomien rakennemuutosten
ja kansalaisten valintojen tulosta.'’ Samaa ajatuskulkua voidaan kayttdd my6s kunnallisen
sosiaalitoimen tehtdvien muutoksen ja muotoutumisen tarkastelussa. Ylipitkdn aikavélin
historiallisessa tarkastelussa haastetta lisdd ajatus siitd, ettd juuri tassd ajassa ja télla hetkell&d on
tapahtumassa jotain oleellista tai merkittavampaa kuin aiemmin®2. Yksi selitys talle on se, etta

lahihistoriasta on kaytettavissa yksityiskohtaisempaa tietoa ja materiaalia on enemman saatavilla.

Eskola&Suoranta 2008, 148
Kettunen 2006, 219
Eskola&Suoranta 2008, 145
Eskola&Suoranta 2008, 138
19" Saari 2006, 259-260

1 Saari 2006, 260

2 Saari 2006, 261
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Aineistolédhtdisen analyysin tekemisessa on kéytettdvissd erilaisia koodausmenetelmid. Siina
etsitddn suhteellisen vapaasti ryhmittelemall& kategoriatyyppejd, joita voi sitten edelleen tarkentaa
ja tarkastalla uudelleen. Siséllon esittelyssa on kaytettavissa monenkirjava joukko erilaisia tapoja

luokitella ja jarjestaa aineistoa.™®

Tassa tutkimuksessa on kuvattu kunnan sosiaalitoimen kehitysté jaksottamalla pitka historiallinen
ajanjakso neljaan aikakauteen. Taman avulla tutkittu aihealue jasentyy ja hahmottuu kasiteltavéksi
kehyskertomukseksi (narratiiviksi). Tutkimuksen tarkoitus ei ole tarkka, tiukasti rajattu asiantilan
tarkastelu, vaan luoda paikallisen kdyhdinhoidon ja sosiaalitoimen nakokulmasta pitkan aikavalin

kehityksen analyysid ja sitd kautta tulkintaa etsimalla teoreettisia yleistyksia.

Tutkielma rakentuu tarkastelemaan kunnan sosiaalitoimen kehityskaarta yhteisolliselta ajalta
hyvinvointivaltion ajalle. Ajanjaksojen kuvausta voi pitdd “juoneltaan etenevand kertomuksena”,
jossa Kirjallisen aineiston pohjalta analysoidaan ja kirkastetaan tapahtumia yleisemmiksi
merkityksiksi**. Tutkielma koostuu menetelméllisesti kolmesta tasosta. Ensiksi tydssd on kuvattu
sosiaalitoimen historiallista kehitystd eri aikoina. Sosiaalitoimen ja kuntien tehtévien
kuvauksessa on pyritty 16ytamaan keskeisia painopistealueita ja paékohtia eri aikoina, jotka ovat
merkittavasti vaikuttaneet kunnan sosiaalitoimen tehtdvien muuttumiseen. Toiseksi tutkielmassa
on pyritty nostamaan esiin yhteiskunnallisten olosuhteiden, sosiaalipoliittisten tavoitteiden ja
kuntien toimintakaytantdjen valinen sidos. Tutkielman lahtokohtana on kuntien tehtdvat eli
toteutus ja toimeenpano (=toimintakaytannot), mutta taustalla vaikuttaa myos sisalléllinen puoli eli
yhteiskunta- ja sosiaalipoliittiset pddméaarat. Analyysivaihe voi olla osittain tai kokonaan tulkinnasta
erillinen vaihe tai se voidaan rakentaa myos yhteen tulkinnan kanssa. Analyysissd on poimittu
ajanjaksokuvauksesta tutkimusongelman kannalta oleelliset asiat.’® Téss4 tutkielmassa analyysi on
osittain erilladn laajempana yhteenvetona, mutta sitd on myos osittain kéytetty elementting tulkinta-
0siossa, jolloin on saatu mielekas sidos aineiston ja tulkinnan vélille. Tutkielmassa sosiaalitoimen
tehtdvien kuvaamisesta eri aikakausina on ennen tulkintaa tehty analyysia nostamalla
tutkimusongelman ja osaongelmien osoittamat padkohdat esiin. Kolmanneksi tulkinta-
osioissa keskitytddn analyysin kautta tarkastelemaan mitd eroja ja mitd yhtalaisyyksia
kunnan sosiaalitoimen tehtdvien muotoutumisessa historian eri aikoina on ollut? Mitka asiat

ovat vaikuttaneet sosiaalitoimen tehtédvien muotoutumiseen? Naitd kahta kysymysté

13 Eskola&Suoranta 2008, 187
Y Hirsjarvi, Remes, Sajavaara 1998, 253
5 Eskola&Suoranta 2008, 150
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tarkastellaan seuraavan luokituksen mukaan yhteisolliselld, liberalistisella, oikeusvaltiollisella ja
hyvinvointivaltion ajalla

1. kunnan omat toimenpiteet

2. palvelut (tarve, mahdollisuudet, resurssit)

3. kunta-valtio-suhde (kunnallisen itsehallinnon laajuus)
4. kuntalainen, palvelun kayttaja
5

. sosiaalitoimen tehtdvakentén toimijat

Tulkinnassa pyritdan paasemaan historiallisen tarkastelun (ajanjaksokuvauksien ja yhteenvedon)

kautta yksittaisista tapahtumista laajempaan teoreettiseen yleistykseen.

Kunnallistieteissd tutkimusta yksinomaan kunnan sosiaalitoimen tehtavien historiallisesta
kehityksesta ei ole tehty. Sen sijaan sosiaalipolitiikassa on kohtuullisen paljon sosiaalihistoriallista
tutkimusta, jossa kuntien koyhdinhoidon ja sosiaalihuollon osuutta on tarkasteltu osana
sosiaalipolititkan kokonaisuutta. Useimmiten tarkastelujakso sosiaalipolitiikan yhteiskunnallisten
muutosten tarkastelussa on ollut joko 1800-luvun jalkipuoliskolta tai toisen maailmansodan
jalkeiseltda ajalta ndihin péiviin. Suurin osa ndista tutkimuksista kertoo ns. kehyskertomuksen
(narratiivin) jostakin johonkin®. Esimerkkind mainittakoon Jouko Jaakkola ym. Armeliaisuus,
yhteisfapu ja sosiaaliturva (1994), Teppo Krdger Hyvinvointikunnan aika (1996), Jari Heinonen
Pienviljelijaprojektista sosiaalivaltioon (1990) ja Veikko Piirainen Vaivaishoidosta sosiaaliturvaan
(1974). Kunnallishallinnon historiasta ovat kattavasti ja yksityiskohtaisesti Kirjoittaneet teoksissaan
K.V. Kaukovalta Suomen maalaiskuntien kunnallisen itsehallinnon historia (1940) ja Hannu

Soikkanen Kunnallinen itsehallinto kansanvallan perusta (1966).

Tutkielmassa kaytetty aineisto koostuu padosin kunnallistieteellisistd, sosiaalitieteellisistd ja
historiatieteellisistd tutkimuksista ja Kkirjoituksista. Lahdeaineiston ké&yttd on jakautunut
tutkielmassa paapainotukseltaan siten, ettd varhaisempien aikakausien materiaali on 1&hinna yleis-
ja sosiaalihistoriallista. Suomen historia-teoksissa ovat kasitelleet kuntia ja kdyhdinhoitoa mm.
Apunen (1987), Halila (1985), Paloposki (1986) ja Astrom (1980). Kaukovalta (1940) ja Soikkanen
(1966) ovat ansiokkaasti  kuvanneet laaja-alaisissa historiateoksissaan kuntien itsehallinnon
kehitystd ja kuntien toimintaa. Alue- ja paikallishistorioita on tehty laajalti kautta koko Suomen,
joista tassa tutkielmassa on kéytetty Kalvolan historiaa (Favorin 1996). Runsaasti on ollut tarjolla

sosiaalitieteellista Kirjallisuutta ja tutkimusta, mik& on ollut paitsi rikkaus niin  mygds

1% saari 2006, 259
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nékokulmaltaan helposti hallinnan ottava. Sosiaalipoliittisesta tutkimuksesta Heinosen (1990) ja
Krogerin (1997) vaitoskirjat késittelevat historiallisella aikajanteelld sosiaaliturvan kehitysta,
kansalaisen asemaa ja erityisesti Kroger koyhdinhoidon/sosiaalihuollon kehitystda myos
kuntatasolla. Sosiaaliturvan historiasta ovat kattavasti kirjoittaneet mm. Jaakkola, Pulma ja Urponen
(1994). Sosiaalipolitiikan muutosta, elintasoa ja elaméantapaa ovat useammassa tutkimuksessa
késitelleet Karisto, Takala ja Haapola (1984, 1998). Sosiaalipalveluihin ovat pureutuneet Rauhala
(1996, 2000) ja julkisoikeuden n&kokulmasta Huhtanen (1994). Kunnallistieteellinen aineisto
jakautuu kunnallispoliittiseen, kunnallisoikeudelliseen ja kunnallistaloudelliseen. Anttiroiko (1993)
ja Haveri (2004) ovat tutkineet kunnallispolitiikan tutkimuksissaan mm. tulevaisuusaspektilla
kuntien toimintamahdollisuuksia eli miten kuntien tulee tehostaa toimintaansa ja kehittaa
yhteistyoté tulevaisuudessa. Heuru (1993, 2002), Ryynanen (1986, 1998) ja Ronkko (1994, 1998)
ovat kasitelleet kunnan tehvéavid, itsehallintoa ja suhdetta valtioon. Tahan tutkimukseen soveltuvaa
kunnallistalouden tutkimusta ovat tehneet mm. Kallio (2000) ja Oulasvirta (1996), joista
ensimmadinen on tutkinut kunnallistaloutta yleisemmalla tasolla ja jakimmaéinen on keskittynyt
erityisesti kuntien ja valtion valisiin taloudellisiin suhteisiin mm. valitonosuusjarjestelmén

uudistukseen.

Taman tutkielman merkitys on siind, ettd vastaavaa kunnan sosiaalitoimen pitkan historiallisen
aikavalin tarkastelua ei ole kunnallispolitiikassa aiemmin tehty. Kuntia sivuavaa tutkimusta on
melko paljon olemassa sosiaalipoliikan puolella, jolloin n&kdkulma on yleensd sosiaaliturvan
kehityksen tarkastelussa. Toivottavasti tdma tutkielma 16ytda paikkansa kunnallispolittikan
tutkimuksena, jossa on laaja-alaisesti ja poikkitieteellisesti tarkasteltu kunnan sosiaalitoimen

tehtdvien muuttumista ylipitkan historiallisen tarkastelun ja tulkinnan keinoin.

1.4 Tutkimuksen rakenne

Tutkimus rakentuu tarkastelemaan kunnan sosiaalitoimen tehtdvien muuttumista historiallisella
aikajanteell& teoreettisen viitekehyksen ja kronologisesti etenevan historiallisen kuvauksen kautta

analyysiin ja tulkintaan.

Luvussa 2 kasitelld&n tutkimuksen teoreettiset lahtokohdat. Siind esitellddn teemallinen kehys,
jonka sisalla tutkimus liikkuu. Tutkimusasetelmassa asetutaan ameebamaiseen yhteiskunnan
ilmiokehykseen, jonka sisalla tehdaén sosiaalipoliittiset linjaukset ja kuntien sosiaalitoimi toteuttaa

tehtdvadnsa. Luvussa esitellddn myods tutkimuksen teoreettinen kehys ja keskeiset késitteet: julkisen



8

sektorin asema ja aikakausien muutos, julkisen sektorin ulottuvuudet, kuntien ja valtion vélinen

suhde seka kuntien tehtévét ja toimintakdytannot.

Luvut 3-6 esittelevat aikakaudet kronologisessa jarjestyksessa ja kuvaavat kolmella
tutkimusasetelman teemallisella tasolla ns. kehyskertomuksena kunnan sosiaalitoimen tehtdvien

kehitykseen vaikuttavat keskeiset tapahtumat.

Luvussa 7 on tutkimuksen analyysi yhteenvedon tuloksista. Siind esitellddn jokaisen aikakauden
keskeiset tapahtumat seké nostetaan esiin yhteiskunnan muutoksen, sosiaalipolitiikan tavoitteiden ja

kuntien toimintakaytanttjen valinen sidos.

Lukuun 8 on kirjattu tutkimuksen johtopaétokset. Tulkintaosiossa vedetddn yhteen teoreettisen

viitekehyksen tarjoama tieto suhteessa kunnan sosiaalitoimen tehtadvien muutoksen analyysiin.

2 TEOREETTISET LAHTOKOHDAT

2.1 Tutkimusasetelma

Jalkitraditionaalinen yhteiskunta eldd murrosvaiheessa. Eldmme ns. lopun alkua, jossa mm.
yhteiskunnan tila ja tulevaisuus nayttaytyy epéselvana ja synnyttadd epavarmuutta. Modernisaatiosta
puhutaan yhteiskunnassa, jossa elamme jélkitraditionaalista vaihetta. Ajatus heréttaa ristiriitaisia
mielikuvia, koska modernisaatio ja traditio monissa yhteyksissa ilmentdda vastakohtaisuutta.
Giddens kuitenkin toteaa, ettd pd&osan historiastaan modernius on traditiota purkaessaan rakentanut
samalla sitd uudelleen. Modernisaation ké&site antaa historian tutkimukselle vélineen, joka selittdé

yhteiskunnan kehittymista vaiheittain jasentyneemmaéksi yhteiskunnaksi.*

Esimodernissa yhteiskunnassa poliittisten keskusten toiminta ei ulottunut koskaan taydellisesti
paikallisyhteisdjen arkielamaan. Esimoderni yhteiskunta oli segmentoitunut ja dualistinen.
Rationaalinen ylhaaltda tulevaan valtaan (hallitsijan tmv.) perustuva ote paikallistasoon jéi
epavarmaksi. Paikalliset yhteisot toimivat pééasiassa ns. suullisina yhteiskuntina. Keskitetty
ylh&alta johdettu valta ei pystynyt murtamaan paikallisiin kaytantdihin perustuvaa toimintamallia.

Traditioiden siséltdjd ylldpitivdat yhteisotasolla rationalisoitujen uskontojen vartijat” papit.

1 Giddens 1996, 83
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Paikalliset olosuhteet ohjasivat keskeisesti toimintaa paikallistasolla. Keskusten asemaa heikensi
mm. paikallisyhteisdjen ja keskuksen eliittiryhmien véliset kielelliset erot. Hallitsijan valvonta
perustui jumalalliseen hallitsemisoikeuteen. Sen teho jai kuitenkin vaimeaksi paikallisten yhteisgjen
voiman aikana esimodernissa yhteiskunnassa. Modernin yhteiskunnan tasolla muutos edeltdneeseen
aikaan oli kansallisvaltion ja kapitalismin siséltdmé keskeinen vallan luonne. Paikallisyhteisdjen
aseman murtuminen tapahtui 1800- ja 1900-luvuilla kansallisvaltion ja demokratian yleistyessé.

Kansalaiset tulivat tiiviimmin mukaan ns. paikallista tasoa laajempaan integraatiojarjestelméaén.*®

Postmodernille yhteiskunnalle, joka on ensimmadinen globaali yhteiskunta, oli ensivaiheessa
tyypillista lansimainen ekspansio ja lansimaiset instituutiot. Kun traditionaalisuudessa oli kyse tilan
hallinnasta ajan kautta, globaalissa maailmassa keskeistd on ldsndolon maardytyminen poissaolon
kautta ja tilan strukturointi uudelleen. Jélkitraditionaalinen jarjestys ei ole h&vinnyt modernissa
yhteiskunnassa vaan se on saanut jasentyneemman muodon. Paikallisyhteiséjen mureneminen on
saavuttanut lakipisteensa. Paikallisuus muuttaa muotoaan ja tata kautta paikallinen elama ja
paikalliset kaytannot jatkavat elamaénsa. Jalkitraditionaalinen yhteiskunta on tullut loppuun, mutta
myo6s alkuun globaalissa maailmassa. Taméa yhteiskunta on rajattoman tilan yhteiskunta. Se on
hajakeskitetty suhteessa auktoriteetteihin, mutta suhteessa mahdollisuuksiin se on uudelleen
keskitetty eli syntyy uusia riippuvuuden muotoja. Tahan yhteiskuntaan ei kuulu narsismi ja
individualismi vaan laaja yhteiskunnallinen solidaarisuus globaalin kosmopoliittisen jérjestelman

puitteissa.'

Tutkimusasetelma jasentdd ja osoittaa tekijat, jotka vaikuttavat sosiaalitoimen tehtdvien
muotoutumiseen  kunnallishallinnon  kehityksen eri  aikoina. Tutkimusasetelman tasot,
yhteiskunnalliset olosuhteet, sosiaalipolitiikan linja ja kuntien sosiaalitoimen muutokset, avaavat
historiallisessa tarkastelussa useita erilaisia kytkenttja ja painotuksia. Yhteiskunnalliset olosuhteet
ymparoivat muita elementtejé eli yhteiskunta ymmarretédéan valjana ilmidkehyksend, jonka puitteissa
muut elementit toimivat. Sosiaalipolitiikan linjan ja kuntatason vélista suhdetta voidaan luonnehtia

molemman suuntaiseksi vuorovaikutukseksi.

18 Giddens 1996, 129-134

19 Giddens 1996, 134-150



10

vaikutus YHTEISKUNNAN sidos

SOSIAALIPOLITIKAN

VALTION OHJAUS

ohjaus rahoitus

Sosiaalitoimi

tehtévat palvelustrategiat
KUNTIEN paamaarat

TOIMINTAKAYTANNOT

sidos OLOSUHTEET vaikutus

Kuvio 1. Tutkimusasetelma

Tutkielma nojaa kontekstuaaliseen kuntakdsitykseen. Tutkimusaihetta tarkastellaan suhteessa
laajempaa yhteiskunnallista ilmidkenttdd hermeneuttisen tutkimusotteen avulla. Hermeneutiikassa
pyritddn havainnon ja teoreettisen ajattelun liséksi ymmartdmaan yhteiskunnan todellisuutta ja
inhimillisen toiminnan merkityksia.?® Tassa tutkielmassa se tarkoittaa sitd, ettd pyritddn kuvaamaan
ja ymmartaméaan, miten yhteiskunnalliset olosuhteet ja sosiaalipolitiikan linja heijastuvat kuntien
sosiaalitoimen tehtdvien muotoutumiseen eri ajanjaksoina. Lahestymistapa painottuu historiallis-
makroteoreettisesti. Tutkielma pohjautuu historialliseen tarkasteluun, jossa pyritddn kuvaamaan ja
ymmartamé&an tutkimusasetelmassa esitettyjen tasojen valista kytkentdd. Kysymys on koko
kunnallishallinnon todellisesta historiallisesta kehityksestd, jossa nékyy jannite kunnallisen

itsehallinnon ja valtion ohjauksen valilla.

Anttiroiko 1993a, 12-16 ja Anttiroiko 1993b, 18-21
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2.2 Tarkastelun ulottuvuudet

Tassa tutkielmassa sosiaalitoimen historiallista kehitysté lahestytdan neljan ulottuvuuden kautta. Ne
kuvaavat julkisen sektorin asemaa yhteiskunnassa eri aikakausien murroksessa, julkisen ja
yksityisen rajojen epdmadraisyyden lisaantyessa mahdollisuutta erilaisten vaihtoehtoisten
ratkaisujen kaytolle, valtion eri ohjausvélineitd ja niiden vaikutuksia ja kéayttéa kuntien toiminnan
toteutuksessa seka kunnan yhteiskunnallista roolia toimia paikallis- ja valtiotason yli ulottuvana
kansalaisten hyvinvoinnin takaaman palvelutuotannon toimeenpanijana. Seuraavassa naita
ulottuvuuksia jasennetdén teoreettisesti/késitteellisesti, jotta ne muodostavat pohjan sosiaalitoimen
historiallisen kehityksen kuvaamiselle ja sen ymmartavalle selittdmiselle. Ensimmadisena esitelldén
Asko Suikkasen tulkinta julkisen sektorin asemasta ja aikakauden muutoksesta, joka jasentyy
yhteiskunnallisten suhteiden kautta. Toisena késitelladn Jan-Erik Lanen julkisen sektorin
ulottuvuudet, jotka kuvaavat sosiaalipolitiikan linjaa ja muutosta. Lopuksi esitellddn kuntasektoria
késittelevien tutkijoiden (mm. Ryynanen, Anttiroiko, Ronkkd) ndkemyksia, joissa seka kuntien ja
valtion valista suhdetta ettd kuntien tehtdvia ja toimintakaytant6ja kasittelevat kappaleet antavat
tarkastelupohjaa  tutkimusasetelman  keskiolle, jossa sijaitsevat kuntien  sosiaalitoimi,
toimintakaytannot ja valtion ohjaus.

2.2.1 Suikkasen tulkinta julkisen sektorin asemasta ja aikakauden
muutoksesta

Asko Suikkanen on halunnut problematisoinnissaan keskittyd tutkimaan julkista sektoria
kokonaisvaltaisemmin ja laajemmin kuin vallitseva kansantaloustieteellinen l&hestymistapa.
Suikkasen ndkemyksen mukaan julkisen sektorin tutkimuksessa on oleellista tietyn aikakauden
murroksen ja julkisen sektorin muutosten tutkiminen. Kyseessd on uudella tavalla tapahtuva
jatkuvuuksien ja murrosten yhteenliittyminen, joka muuttaa paitsi yksilon ja yhteiskunnan suhdetta
niin nédkyy myos eri sektoreiden keskindisten suhteiden muutoksena. Tapahtumassa on aikakauden
luonteen muutos, mik4 tarkoittaa monia uusia tilanteita julkiselle sektorille. Mm. 1980- ja 1990-
luvuilla tapahtunut muutos kytkeytyi aikakauden murrokseen. L&htokohtana oli sosiologinen
tulkinta, jonka mukaan kyse oli taloudellisia suhdanteita monimutkaisemmasta ymmarrys- ja

tulkintatavasta yhteiskunnan laadullisessa murroksessa postmodernina aikakautena.*

Julkisen sektorin kehitystd leimasi koko 1900-luvun julkisten tehtdvien organisoituminen

21 Suikkanen 1994, 1-3
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sadantohallinnon pohjalta. Perinteisen nakemyksen mukaan julkisen sektorin tehtdavana oli palvella
kansalaisia hierarkkisen jarjestelman avulla, joka oli vastuussa toimistaan valituille poliitikoille.
Uudemmassa tulkinnassa julkisen sektorin p&améaarat n&dhdaan epdselvind ja muuntuvina, mika
kéytdnndsséd nakyy mm. keinojen epéluotettavuutena, padtoksenteon sééntdjen vaihtuvuutena ja
toiminnan irrationaalisuutena. Suikkasen mukaan kuntien intressin hahmottaminen on valtion
intressia vaikeampaa postmodernina aikana. Kilpailu Kiristyy erityisesti alueiden vaélilla ja
menestyminen alueiden valisessa kilpailussa on ratkaisevaa. Tallainen kehitys romuttaa holistisen
itseymmarryksen samalla, kun julkiset intressit pirstaloituvat ja korvautuvat avoimena kilpailuna

kansallisvaltioita pienempien yksikdiden kesken.?

2.2.1.1 Julkisen sektorin toimijat

Julkisen sektorin toimijoista puhuttaessa keskustelu yleensa pelkistyy kunta-valtio —suhteeseen
julkisen sektorin sisélla. Oleellista on ymmart&& julkisen sektorin toimijoiden suhde ajallisesti ja
paikallisesti eriytyvdnd ja muuntuvana. Suomessa julkisen sektorin sisalla on néhtévissa kaksi
paakehityssuuntaa eli julkisen sektorin jatkuva kasvu ja toisena kuntien tehtédvien ja taloudellisen
vastuun lisaantyminen alkaen 1980-luvulta. Tydnjako hyvinvointipalvelujen tuotannossa valtion ja
kuntien valilla on jakautunut siten, ettd valtio on vastannut ohjauksesta ja osittain kustannuksista,
kun taas kuntien vastuulle on hyvinvointipalvelujen tuottaminen ja organisoiminen. Seuraava kuvio

esittelee alueiden valisia suhteita esimodernina, modernina ja postmodernina aikana.?

22 Suikkanen 1994, 4-6 ja 8-9

23 Suikkanen 1994, 22
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ESIMODERNI AIKAKAUSI muotoutumaton yhteiskuntarakenteiden taso

paikallisyhteisojen taso

MODERNI AIKAKAUSI kansainvalinen taso

b

kansallisvaltio

4 1

paikallisyhteisojen taso

POSTMODERNI AIKAKAUSI kansallinen taso

I

toiminnallinen seutu

I

kansainvalinen taso

KUVIO 2. Alueiden véliset suhteet eri aikakausina®

Esimodernina aikana paikallisyhteisdjen asema oli hallitseva. Yhteyksia oli paikallisen tason
muihin yhteisoihin, mutta kansallisten ja kansainvélisten instituutioiden merkitys oli vahéinen, jopa
olematon. Modernia aikakautta kuvaa leimallisesti kansallisvaltion muodostuminen sek&
kulttuurisena,  poliittisena, taloudellisena ettd sosiaalisena yhteisond. Kansallisvaltion
muodostuminen on useiden vuosikymmenten kehityksen tuotos, joka Suomessa toteutui varsin
myohadn 1900-luvun alkupuolella. Kansallisvaltioista kehittyi keskittynyt organisaatio, jolla oli
yhteys sek& paikallistasolle ettd kansainvéliselle tasolle. Teollisella ajalla kansallisvaltion ja
paikallisyhteis6jen valinen vuorovaikutus oli voimakasta. Sen sijaan kansainvalinen toiminta oli
vield vahdista. VVuorovaikutussuhteista muodostui suhteellisen selkedt kaikkien kolmen tason valill,
mutta vahvuudeltaan ne olivat hyvin eriarvoiset kansallisvaltion ollessa ndistd merkittavin ja
keskeisin. Se mm. pyrki voimakkaasti ohjailemaan paikallista kehitystd. Onkin ymmarrettavaa, etta
yhteiskuntien kehityksessd nimenomaan kansallisvaltioiden véliset vuorovaikutussuhteet saavat

tarkean ulottuvuuden. Kansallisvaltion muotoutumisen tarkeitd elementteja ovat paitsi toimiminen

24 Suikkanen 1994, 23
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fyysisen, sosiaalisen ja taloudellisen jarjestyksen turvaajana niin myo6s sosiaalisen jarjestyksen

suunnittelijana ja yhteiskunnallisen kehityksen keskeisena suunnannayttajana.”

Postmodernille aikakaudelle on tyypillistd alueiden valisten vuorovaikutussuhteiden uudelleen
muotoutuminen. Naissa suhteissa keskeisen sijan saavat kansallisvaltiota pienempien alueiden
verkostot, ns. toiminnalliset alueet. Alueiden vuorovaikutussuhteiden muutokset ja
yhdentymiskehitys liitetddn toisiinsa. Tdman integraatiokehityksen oletetaan aiheuttavan valtioiden
erityisaseman heikentymista ja vastaavasti alueiden osallistumisen lisdantymistd kansainvalisissa
yhteyksissa. On todennakdistd, ettd myds taloudellinen ja poliittinen toiminta suuntautuu
tulevaisuudessa yha enemman kansallisvaltioiden sijaan toiminnallisten seutujen vlille. Siten on
mahdollista, ettd ns. toiminnallisista seuduista, jotka perustuvat alueiden véliseen
vuorovaikutukseen, muodostuu yhteiskunnallisen kehityksen kannalta keskeisia ja kansallisvaltion
korvaavia jarjestelmid. Nama uudenlaiset paikalliset yhteisot mahdollisesti poikkeavat
huomattavasti nykyisestd hallinnollisen kunnan késitteestd, joka merkitsee paikallisten seutujen

verkostoitumista uudella tavalla.?

Uudenlaisen alueellisen kehityksen tuloksena paikallisyhteisét verkostoineen ryhmittyvét suoriin
vuorovaikutussuhteisiin kansallisten organisaatioiden ja instituutioiden kanssa (esim. Euroopassa
EU:n kanssa). Toiminnallisten alueiden on mahdollista kdyttdd hyvékseen kansallisia, useamman
kansallisvaltion mahdollisuuksia. Tdmén tyyppinen regionalisaatiokehitys toteutuessaan merkitsisi
alueiden ja paikallisyhteisdjen kiristyvaa kilpailua ja alue —kasitteen ajattelun uudistamista.
Jalkimodernin yhteiskunnan kehitysvaiheessa on oletettavaa, ettd perinteisen kansallisvaltion sisélle
alkaa rakentua uudenlaisia alueellistettuja yhteenliittymid. Keskeiseksi nousevat ndma uudet
seudulliset kokonaisuudet, jotka ovat vuorovaikutussuhteessa sekd kansallisen tason ettd

kansainvalisen tason kanssa.?

2.2.1.2 Yhteiskuntarakenteen muutos Suomessa

Yhteiskuntarakenteen muutosta tarkastellaan, samoin kuin edelld alueiden valisia suhteita,
esimodernilla, modernilla ja postmodernilla aikakaudella. Esimodernina aikana yksilon ja

yhteiskunnan vélinen suhde toimi paikallistasolla, joka kattoi niin taloudellisen, sosiaalisen kuin

25 Suikkanen 1994, 23-24

26 Suikkanen 1994, 24. Viittaus Merja Kokkosen ja Perttu Vartiaisen selvitykseen alueiden Euroopasta 1993.

21 Suikkanen 1994, 24-25
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kulttuurillisen  ulottuvuuden.  Paikallisyhteisdjen  véliset  vuorovaikutussuhteet  olivat
yhteiskuntarakenteen perustekijoitd. Modernina aikana yhteiskuntarakenteen kehityksessa on ollut
tarkeinta funktionaalisen tyonjaon muotoutuminen yritysten, julkisen yhteison ja yksityisten vélilla.
Kehityksen voi kuvata kolmiona, jonka kéarkiin sijoitetaan yritykset, julkinen sektori ja yksityiset.
Kolmion kérkien vélille muodostuu vuorovaikutus- ja tyonjakosuhde. Karkien suhteelliset osuudet
ovat vaihdelleet eri aikoina ja paikallisesti (esim. Suomessa yritysten yhteiskunnallisen vastuun ja
tehtdvien muutos viime vuosisadalla). Julkisen sektorin laajuuteen ja toimintoihin ovat osaltaan
vaikuttaneet sek& vuorovaikutussuhteiden muutos ettd mikrotaloudellisten toimijoiden paatokset.
Oleellista yritysten, julkisen sektorin ja yksiléiden suhteissa on ymmartda, ettd kyseessd on
jatkuvasti muuntuva vuorovaikutussuhde, joka ilmenee parhaiten erilaisissa tilanteissa. Onkin
aiheetonta olettaa, ettd yhteiskuntien alue- ja rakennekehityksessa riittdisi muuttumattomat
yhtenevét universaalit periaatteet. Modernina aikakautena vuorovaikutussuhteet ovat alkaneet
institutionalisoitua. Tata kehitystd kuvaavat erilaiset sopimukselliset ja tyonjaolliset suhteet, jossa
kaikki toimijat ovat omaksuneet tiettyja yhteiskunnallisten sopimusten periaatteita. Ko. periaatteita

koskevat mm. osallistuminen palkkatydhon.*

28 Suikkanen 1994, 25-26
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ESIMODERNI AIKAKAUSI yksilo «—— paikallisyhteiso
MODERNI AIKAKAUSI yritykset
julkinen sektori yksilot
POSTMODERNI AIKAKAUSI yritykset
julkinen sektori yksilo

KUVIO 3. Yksilé-yhteiskunta suhde eri aikakausina®

1990-luvun puolivélin jalkeen yhteiskunta on alkanut uudelleen modernisoitua ja edellisen
aikakauden vuorovaikutussuhteet ovat uudelleen muotoutumassa. Postmodernina aikakautena
muodostunee uuden tyyppisid yhteiskunnallisia kaytant6ja. Esimerkiksi yritysten toimintakaytannot
muuttuvat ja ne ovat yhd enemman vuorovaikutus- ja verkostosuhteessa toistensa kanssa. Julkisen
sektorin nakokulmasta nayttdd siltd, ettd perinteinen funktionaalinen toimintasektori on
murenemassa ja sen tilalle tulee ns. mixed —-muotoinen toimintakaytantd. Aikaisempi kontrolloiva ja
rajoittava valtionpolitiikka (yhteiskuntapolitiikka) muuttuisi ldhinna auttavaksi, neuvovaksi,
konsultoivaksi ja tiettyjd mahdollisuuksia antavaksi. Yksiloiden kannalta kehitys ehk& tarkoittaisi
toimeentulon uudelleen rakentumista osittain palkkatulosta, osittain yhteiskunnallisesti tuetuista
tulonsiirroista ja osittain erilaisista yrittdmisen tuloista. Kysymyksessa on mikrotalouden
toimijoiden, valtion ohjauksen ja sosiaalisten sopimusten suuri muutos, jossa ne saavat uusia

siséltoja ja ilmenemismuotoja.®

29 Suikkanen 1994, 27

3 Suikkanen 1994, 26-28
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Aikaisempi julkisen sektorin empiirinen tutkimus on pitkalti ollut universaaliin aikaan sidottua ja
irrallaan spesifin aikakauden muodostumisen ja ilmenemisen problematiikasta. Sen sijaan
tarkastelussaan spesifiin aikakauteen sitoutuva yhteiskuntatutkimus suhteellistaa julkista sektoria ja
sen luonnetta. Julkista sektoria ei irroteta muusta yhteiskunnasta, vaan sen tarkastelu kytkeytyy

erityiseen aikakauteen ja erityisiin paikallisiin tai alueellisiin ehtoihin.*

Hyvinvointivaltion ajautuminen kriisiin  1990-luvulla pakotti uudelleen arvioimaan tyoénjaon
suhteita hyvinvointipalvelujen tuotannossa. Kritiikin paaulottuvuudet voidaan pelkistetysti jakaa
kolmeen: liian suuriin kustannuksiin, tehottomuuteen ja legitiimisyysongelmaan.* Tésséa tilanteessa
hyvinvointivaltion perinteiselle tavalle toimia eli sille, ettd julkinen sektori vastaa
hyvinvointipalvelujen rahoituksesta, valvonnasta ja tuotannosta, on alettu etsid vaihtoehtoja.
Vaihtoehtojen mukaantulo edellyttdd julkisen sektorin avautumista yhteistoimintaan erilaisten
ulkopuolisten  palvelutuottajien  kanssa.  Palvelujen  jarjestamisessa  voidaan  puhua
hyvinvointipluralismista, jossa voidaan erottaa toisistaan ja painottaa halutulla tavalla valvonta,
rahoitus ja tuotanto. Kyseessé on julkisen, yksityisen ja yksilon roolien muuttuminen. Julkinen valta
voi olla tuottaja tai antaa sen tehtdvan muulle toimijalle. Valvonta ja usein palvelun rahoitus sailyy
julkisella sektorilla kokonaan tai osittain. Palvelutuotanto-organisaatio voi olla virallinen tai
epéavirallinen. Vaihtoehtoja perinteiselle julkiselle palvelutuotannolle ovat ensiksi mm. franchising,
tilaaja-tuottaja —malli ja voucher —jérjestelmd, joissa julkinen valta vastaa padosin rahoituksesta ja
valvonnasta. Toiseksi ovat keskindiset tukiryhmét ja vapaaehtoiset jarjestdt sekda osuustoiminta ja
yhtidittdminen, joissa julkinen sektori yleensd ainoastaan valvoo toimintaa. Tarkeinta uudelleen
arvioinnin tilanteessa on yksildiden tarpeisiin  vastaaminen tarkoituksenmukaisesti ja

innovatiivisesti yhteistydssa joko julkisesti, yksityisesti tai kolmannen sektorin voimin.*

Pohjoismaiselle  hyvinvointivaltiolle on ollut leimallista laajat  julkisesti  toteutetut
hyvinvointipalvelut. Valtiokeskeisyydestd on véhitellen haluttu siirtyd pluralismiin, jossa
hyvinvointi rakentuu moninaisten toimijoiden varaan. 1980-luvulta l&htien sosiaalipolitiikassa on
haluttu tehda tilaa epdvirallisille verkostoille ja 1990-luvun alussa mukaan tulivat markkinat.

Raunio laajentaa ndkemysta vield ihmisen oman aktiivisen panoksen lisddmiseen hyvinvoinnin

31 Suikkanen 1994, 28

32 Karisto & Takala 1985, 12 ja Karisto & Takala & Haapola 1998, 316

3 Niemela & Knuutinen & Kainulainen & Malkki 1994, 125-145
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tuottamisessa.*

2.2.1.3 1990-luvun muutossuuntia julkisella sektorilla — kehityskuvan muutos ja
tulevaisuus

1970- ja 1980-luvuilla julkisella sektorilla alkoi siirtyminen s&ant6hallinnosta tavoite- ja
tuloksellisuushallintoon.  P&amaéarahallinnon piirteet nakyivdt mm. budjettik&ytdnndissé
(kehysbudjetti, puitelait) ja resurssien jakamisen periaatteissa (valtionosuusjarjestelmén muutos
vuonna 1993). Samoihin aikoihin julkisen sektorin organisaatiot tulivat muutosten ja uudistamisen
kohteeksi. 1990-luvulla yleisin ja merkittavin muutossuunta julkisella sektorilla oli sen rajojen ja
toimintojen epamaaraisyyden lisdantyminen. Julkinen sektori on tdna paivéana suhteellisen laaja ja
kompleksinen jarjestelma, eikd yksittaisten sdadosten tarkka noudattaminen enda riitd toiminnan
toteutuksessa. On jo totuttu siihen, ettd resurssit ja toimintaperiaatteet ovat muuttuvia. Julkisen
sektorin toiminnassa t4nd pédivdnd on oleellista vuorovaikutussuhteet mikrotaloudellisten

toimijoiden kanssa.*

Julkisen sektorin p&améarien ja vaikutusten evaluointi on ongelmallisempaa kuin yksityisen
sektorin, silla julkisen sektorin tavoitteet ovat yleensd laadullisia, kuten asia on sosiaali- ja
terveyspalveluissakin. Suikkasen mielesta paaméaaria ei ole hyva pelkistdd rahalla mitattaviksi
kustannuksiksi, koska maaréllinen mittaaminen yksinkertaistaa liiaksi julkisen sektorin
problematiikkaa. Julkisen sektorin arviointi maaréllisilld mittareilla on osittain tai kokonaan
mahdotonta. P&&mé&arien mittaaminen rahalla vield onnistuu kustannusten muodossa, mutta

tuotosten arviointi muuten kuin laadullisesti on vaikeaa.*

"Nykyinen muotoutumassa oleva aikakausi edellyttid julkisen sektorin laadullista
kehittdmistd, sen maarallisen supistamisen tai sdastamisen sijaan, milla tarkoitetaan
esim. kuntien ja valtion uutta tehtévien jakoa ja periaatteita, julkisen ja yksityisen
sektorin  toimintojen  uudenlaisia  koostumuksia, mahdollisesti  yksilGiden
samanaikaista toimintaa mainituilla sektoreilla, nykyisten yhteiskuntapoliittisten

jakojarjestelmien periaatteiden muuttamista, uudentyyppisid politiikan tyyleja,

34 Raunio 1995, 29-31

35 Suikkanen 1994, 36

3% Suikkanen 1994, 37
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eriytyneen yhteiskuntapolititkan integroimista laajemmiksi kokonaisuuksiksi jne.” ™

Suikkasen visioinnin mukaan alue- ja yhdyskuntarakenteesta tulee erdanlaista alueiden pelié. Siina
yhteiskunnallista kehitysta ohjaavat hallinnoimisen tyyli ja muotoutuneet mielikuvat. Keskeisia
kysymyksida tulevassa yhteiskunnallisessa murroksessa ovat valtion ohjauksen osuus,
aluekehityksen mahdollisuudet ja uusien tyonjakomallien hyvaksyminen. Suikkasen mukaan 1990-
luvun alkupuolella julkista sektoria kasittelevissa tutkimuksissa painotettiin liikaa julkisen sektorin
sopeuttamista taloudelliseen kehitykseen. Julkisen sektorin ymmartdmiseen tarvitaan laaja-
alaisempaa tulkintaa mitad kansantaloustieteellinen nakemys voi tarjota. Oleellista on ymmartaa, etta

on kyse julkisen ja yksityisen sektorin laadullisten vuorovaikutussuhteiden murroksesta.

2.2.2 Lanen julkisen sektorin ulottuvuudet

Jan-Erik Lane yhdistda julkista sektoria koskevat taloustieteen ja hallintotieteen nékemykset
uudempiin Kkriittisiin teorioihin. Han lahtee siitd, etta julkisella sektorilla aiemmin nahtévissé olleet
puhtaat tyypit ovat merkittdvasti muuntuneet. Myos julkisen sektorin sadntelyjérjestelmét ovat
kasvaneet siind méaarin, etteivat klassiset mallit enda riitd julkisen sektorin ymmartdmisessé ja
tulkinnassa. Han kyseenalaistaa valtion (julkisen) ja markkinoiden (yksityisen) erittelyn. Lane

lahtee tarkastelemaan julkisen sektorin maarittelya ristiintaulukoinnin avulla.®®

37 Suikkanen 1994, 44-46

38 Lane 1993, 12-13
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KUVIO 4. Lanen ndkemys julkisen sektorin ulottuvuuksista — omistuksen suhde

allokaatiomekanismeihin®

ALLOKAATIOMEKANISMIT

markkinat julkinen budjetti
yksityinen | 11
OMISTUS
julkinen 11 AV

Ensimmadisessd taulukossa Lane suhteuttaa omistuksen, yksityisen tai julkisen,

allokaatiomekanismeihin. Allokaatiomekanismeina ovat toisaalta markkinat ja toisaalta julkinen

budjetti. Nelikentdn kaikki osiot ovat mahdollisia. Puhtaat osiot | ja IV edustavat kapitalismi-

sosialismi —jaottelua, mutta kdytannossa ne eivat esiinny ndin selvina tyyppeina. Mm. | osiossa Vvoi

esiintyé kilpailua vaihtelevasti véhan tai paljon. Viimeaikaisen suuntauksen valossa voidaan todeta,

ettd julkisessa omistuksessa olevat organisaatiot pyrkivat yha enenevédssa maarin allokoimaan

toimintojaan markkinoiden kautta. Yksityinen omistus on myds mahdollista julkisen budjetin kautta

tapahtuvien allokointijarjestelyjen kautta.*

39 Lane 1993, 17

40 Lane 1993, 17
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KUVIO 5. Lanen ndkemys julkisen sektorin ulottuvuuksista — omistuksen suhde

vuorovaikutusmalleihin“

VUOROVAIKUTUSMALLIT

kilpailu hierarkia
yksityinen | 11

OMISTUS
julkinen 11 v

Toinen mahdollisuus on suhteuttaa toisiinsa ristiintaulukointina omistus ja vuorovaikutusmallit.
Tassa omistus on kuten edelldkin jaettu yksityiseen ja julkiseen ja vuorovaikutustekijat ovat Kilpailu
ja hierarkia. Samoin kuin edelld puhtaat osiot ovat korvautumassa siten, ettd osio yksi ldhenee
osiota kaksi ja osio neljd osiota kolme. Perinteinen yksityinen omistus, joka on koostunut
autonomisista yrityksista korvautuu verkostoituneilla monopoleilla ja oligopoleilla. Julkisen
sektorin omistuksessa perinteisesti olleet organisaatiot ovat siirtyméssa hierarkioista kohti kilpailua.
Tilanne on mielenkiintoinen erityisesti siksi, ettd molemmat siirtymiset ovat jokseenkin ristiriitaisia
ja osin vastakohtaisia aiemmin vallinneelle kasitykselle yksityisen ja julkisen omistuksen
vuorovaikutusmalleista. Tamén suuntainen kehitys murtaa vallalla olleiden liberalististen ja

kollektiivisten ideologioiden perusteita.*

Suikkanen tulkitsee Lanen julkisen sektorin ulottuvuuksia ja toteaa, ettei erottelu julkinen -
yksityinen ole sama kuin erottelu julkinen omistus - yksityinen omistus ja myoskaan se ei ole sama
kuin vuorovaikutusmallit kilpailu - hierarkia. N&in ollen laaja julkinen sektori voi operoida valinnan
ja Kilpailun elementteihin tukeutuen. Julkisen budjetin kautta toteutettu resurssien allokaatio ei

valttamatta merkitse markkinamekanismien toiminnan heikentymistd. Suikkanen tiivistdd Lanen

41 Lane 1993, 18

42 Lane 1993, 17-18
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nékemyksen julkisen sektorin ja markkinoiden suhteesta seuraavasti:

”Lanen mukaan tah&anastinen erottelu julkinen - yksityinen (markkinat) on
perusteeltaan vaara eika kuvaa todellisia yhteiskunnallisia tilanteita sen paremmin
julkisen sektorin toiminnan kuin yksityisen sektorin toiminnan ymmartamisen
kannaltakaan. Hanen mukaansa sektoreiden oletetut erilaiset piirteet ovat
modifioituneet ja ainoastaan toisella sektorilla oletettuja kehityspiirteita on omaksuttu
my0s toiselle sektorille ja toisaalta, ettd molemmilla sektoreilla voidaan omaksua
erilaisia periaatteita, jotka ovat aikaisemmin olleet tyypillisid ainoastaan toisella

sektorilla. ™

Tarkastelukulmana voidaan pitdd hallinnon ja organisoitumisen periaatteita yhdistettyna talouden
toimintaperiaatteisiin. Lopputulemana on julkisen ja yksityisen sektorin erilaisuuden ja toisaalta
samanlaisuuden esiin nostaminen samanaikaisesti seka tietyn tapahtumien yhteenkutoutumisen
osoittaminen. Lane osoittaa tuloksissaan julkisen ja yksityisen sektorin jaottelun olevan hyvin
monimutkainen ja epéaselva. Esimerkiksi suunnittelun ja hierarkian lisdédminen ei vélttamatta korvaa
markkinoiden toimintaa, sen sijaan sekd markkinoiden toiminta ettd budjetointi voivat liittya
samaan taloudelliseen toimintaan. Toisaalta kilpailun lisdys ja hierarkian vahennys ei pysty
korvaamaan julkisen sektorin toimintaa, mutta kilpailu ja hierarkioiden toiminta voivat liittya
samaan julkisen sektorin toimintaan. On syyta todeta, ettd Lanen ndkemys on vastakkainen niille
nédkemyksille, joissa julkisen ja yksityisen eroa tarkastellaan yhteydessa kaésitteisiin talous ja
politiikka. Lanen nakemyksen mukaan julkisen ja yksityisen sektorin vélisessd suhteessa voidaan
painottaa eri asioita, kuten byrokratiaa, suunnittelua, auktoriteettia, resurssien allokaatiota, tulojen
jakautumista, omistusta tai tyollisyyttd. Han tyrmaa praktiset lahtokohdat ja toteaa, ettei julkisen
sektorin toimintoja voida johtaa markkinoiden epdonnistumisesta tai markkinamekanismien

tarjonnan ulkopuolelle jaavasta tuotannosta.*

Julkisen ja yksityisen rajojen epamaéaréisyyden lisddntyminen mahdollistaa erilaisten
vaihtoehtoisten ratkaisujen etsimisen ja kayton. Julkisen sektorin yksityistdmisessé tavoitellaan seké
tehokkuutta ettd yksityisen sektorin vahvuuksia suhteessa suureen julkiseen byrokraattiseen
jarjestelmaén. Kuitenkaan kysymys ei ole ainoastaan julkisen sektorin toiminnan yksityistdmisesta.

Muutoksen laajemmat ulottuvuudet voidaan tiivistaé seuraavasti:

43 Suikkanen 1994, 16-17

44 Suikkanen 1994, 17 ja 21
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Verorahoituksen korvaaminen maksuilla. Verorasitus kohdistetaan suoremmin
kulutukseen muuttamalla julkisen sektorin suoraa tuloverotusta valilliseksi
verotukseksi ja kayttajamaksuiksi.

Palvelujen jarjestdmisen vapauden lisdédminen julkisen ja yksityisen valilla.
Perinteisesta funktionaalisesta tyonjaosta luovutaan vahitellen ja sidotaan yhteen
erilaisia toimijoita. Tam& merkitsee julkisten ja yksityisten toimijoiden entistd
tilvilmpad synkronoimista kesken&an.

Julkisen sektorin palvelutarjonnasta osa siirretaan yksityisten yritysten tuotettavaksi
Julkista omistusta siirretaan yksityiseksi omistukseksi.

Yksityiselld  sektorilla  k&ytdssd olevia  tyonjohtamisen  jérjestelmia ja
palkkajérjestelyjé otetaan kayttoon myos julkiselle sektorille.

Yksityisella sektorilla olevien kilpailu ja tehokkuuskriteerien siirtdiminen julkiselle

sektorille mm. tehokkuuden arviointimallit ja tulospalkkaus.®

45

Lane 1993, 147-148
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2.2.3 Kuntien ja valtion valinen suhde

Kuntien ja valtion vélinen suhde voidaan téssa tutkielmassa tdsmentdd koskemaan l&hinna valtion
harjoittamaa palvelutuotannon ohjausta. Nakokohtia sek& kunnallisen itsehallinnon ettd valtion
ohjauksen puolesta voidaan esittdd. Kuntien autonomiaa puoltaa paikalliset tarpeet ja palvelujen
saatavuus. Valtiokeskeisyytta sen sijaan tukee palvelujen yhdenmukaisuus ja tasa-arvoisuus niiden
saatavuudessa maan eri puolilla. Valtionohjaus- ja valvontajarjestelmassé ohjausvélineind ovat

lakisaateiset tehtdvat, suunnitelmat, valtionosuudet ja valvonta.*

VALTION
OHJAUS- JA VALVONTA-
JARJESTELMA

Ohjausvalineet

e

Tavoite- ja ohjelmaohjaus Médrérahaohjaus
1.Lakisaateiset tehtavat 3. Valtionosuus- 4. Valvontajarjestelma
2. Suunnitelmat jarjestelma

KUVIO 6. Valtion ohjaus- ja valvontajarjestelma.

Kuntien itsehallinnollinen asema on Suomessa n&hty moniin muihin maihin verrattuna varsin
vahvaksi. Tosin viime vuosikymmenten keskittdmiskehitys ja suunnitelmallisuus ovat osaltaan
heikenténeet kuntien asemaa. Lahtokohtana on valtion tehtdva tukea yhteiskunnallista kehitysta ja
edistdd kansalaisten hyvinvointia ohjaamalla yhteiskunnallista vallankéytt6d. Téssa kehityksessa
kuntien asema on muuttunut merkittdvaksi palvelujen tuottajaksi. Valtion keskeinen
ohjausmekanismi, oikeudellinen s&&ntely, toimii kontrollipolitiikan ja hyvinvointipolitiikan
vélineend. Lains&d&dannolla vahvistetaan yhteiskuntapoliittinen linja, jota sitten toteutetaan.

Lainsd&ddannon lisaksi valtion ohjaus nékyy budjettivallan kéaytdssa ja vapaaehtoisessa

46 Hallinnon rakenteet 1981, 117-118
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sopimuspolitiikassa.*’

Kunnallishallinto on kehittynyt aikojen kuluessa pitkalti nojaten omiin periaatteisiin ja varsinaista
yhteistd yhteiskunnallista ohjauskenttdd ei ollut. Lainsdddanndstd on muodostunut merkittava
kuntien ohjauskeino vasta hyvinvointivaltion ajalla, kun on haluttu turvata tasa-arvoiset palvelut
kaikille kansalaisille. 1960-luvulta alkanut hyvinvointivaltion laajeneminen johti erityisesti
lainsdadédnnon kasvuun, jolloin pyrittiin  s&atelem&én yhteiskunnallista kehitystd aina vain
tarkemmin ja yksityiskohtaisemmin. Lakien méaaré ja vaikeaselkoisuus osoittautui ongelmaksi paitsi
kansalaisten niin myds kunnallishallinnon kannalta. Hyvinvointivaltion sosiaaliturvajarjestelma
muodostui 1980- ja 1990-luvuilla valtion taloudelliseen tilanteeseen néhden liian suureksi ja

kalliiksi. Td&man kritiikin ohella tarkastelun kohteeksi on joutunut valtion rooli valiintulijana.*®

Valtion ohjaus nékyi kunnissa erityislakien maaran kasvuna. Valtio halusi mééarata lailla tarkeina
pitdmistaan ensisijaisista ja pakollisista tehtdvistd. Lakiséateistdmisen lisdys rajoitti kuntien
toimintavapautta jarjestdd palvelut kunnan omista tarpeista lahtien. Oleelliseksi nousi lain
noudattamisen velvoite. Toisaalta 1ahinnd 1970-luvulta alkaen kayttoon otetut valtakunnalliset ja
kuntakohtaiset suunnitelmat (suunnittelu- ja seurantajarjestelmat) tulivat lakien rinnalle ja osaltaan

véahensivat lakien asemaa ohjauskeinona.*

Lainsd&danto ei yksin riitd valtion ohjauskeinoksi. Tarked asema on taloudellisilla vaikutuskeinoilla
kuten valtionosuusjarjestelmélld. Ryynénen toteaakin vasta taloudellisten kannustimien saavan
lainsdadanndn toimimaan. Yhteys lainsdddannon ja taloudellisen tukemisen valilla on ollut
keskeinen osa ohjauspolitiikkaa. Valtionapu- ja valtionosuusjarjestelmien merkitystda kuntien
toimintojen ohjaajana on pidetty huomattavana. Uudet lakiséateiset tehtavéat toteutuivat kunnissa
saatujen valtionapujen ja —osuuksien vauhdittamina. Vaikka saatu taloudellinen tuki kattoikin vain
osan aiheutuneista kustannuksista, voidaan niiden Kkatsoa ohjanneen kuntien tehtdva- ja
henkildstopolitiikan kohdentumista lakisaateisille ja valtionosuuksiin oikeuttaville alueille. Samoin
kuin lainsd&ddannolla myds valtionosuusjarjestelmalla valtio asetti tavoitteet ja pddmadrat, joiden

mukaan kunnat toteuttivat mm. sosiaalitoimen tehtavia.>°

o Ryynénen 1986, 23, 77 ja 98-99

48 Ryynénen 1986, 101-103

49 Ryynénen 1986, 106-107

50 Ryynénen 1986, 108-109
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Valtionosuusjarjestelma on kehittynyt hyvinvointivaltion ajalla valtiovallan tarkemmin hallittavaksi.
Aiemmin valtiolla oli melko véhaiset mahdollisuudet asettaa valtionosuuksien maarélle rajoituksia,
koska maara riippui kuntien talousarvioiden siséllgista. Sittemmin valtionosuus on sidottu valtion
tulo- ja menoarviossa esitettyyn maérarahaan, jonka puitteissa kunnille myénnetaan valtionosuudet.

Vabhitellen valtion tulo- ja menoarvio onkin muodostunut lakia tarkeammaksi ohjauskeinoksi.™

Valtionapujarjestelmén juuret 16ytyvét 1800-luvun loppupuolelta, jolloin valtionapujen tarkoitus oli
kannustaa kuntia kehittdmaén palvelutuotantoaan. Valtioapujen tehtdvana ei vield silloin ollut
kuntien taloudellisten erojen tasoittaminen. Valtionosuus maaraytyi joko kaikille samansuuruisena
tai niin, ettd maalaiskunnat saivat kaupunkeja enemmaéan. Myos taloudellisesti heikommassa
asemassa olevat kunnat saattoivat saada lisdtukea. Valtionosuus maérdytyi tehtdvakohtaisesti.
Heikkoutena nahtiin valtion liian yksityiskohtainen valvonta. Valtionosuusjarjestelma jaotteli
kunnat kaupunkeihin, kauppaloihin ja maalaiskuntiin, miké aiheutti epdoikeudenmukaisuutta. Siita
seurasi mm. se, ettd kantokyvyltddn samanlaiset kunnat saivat valtionosuuden eri suuruisena.
Alueellisesti valtionosuuksilla oli tasoittava vaikutus, koska mé&érallisesti eniten saivat ne kunnat,

joissa verodyri oli korkein eli Ita- ja Pohjois-Suomen kunnat.*

Vuoden 1992 loppuun asti voimassa ollut valtionosuusjérjestelma perustui tehtdvakohtaisiin ja
kustannusperusteisiin valtionapuihin. Valtionosuudet maaraytyivat kantokykyluokituksen mukaan.
Taméa jarjestelm@ kannusti kuntia tehokkaaseen palvelutuotannon laajentamiseen. Jarjestelma
rakentui yleisista ja tehtdvakohtaisista valtionosuuksista. Sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuus
maaraytyi tehtdvakohtaisesti ja todellisten menojen perusteella. Hyvinvoinnin rakentamiskauden
valtionosuusjarjestelma takasi valtiolle mahdollisuuden vaikuttaa sekd kuntien palvelujen maaréan

etta laatuun.®

Laskennalliseen jarjestelmaan siirtyminen alkoi wvuosina 1993-1996 ja té&nd aikana
valtionosuusjarjestelmd  muuttui  perusteiltaan  jatkuvasti.  Muutoksista ~ mainittakoon
tehtdvakohtaisten valtionosuuksien tason pudottaminen selvésti alemmalle tasolle vuonna 1993 ja
kantokykyluokituksen korvautuminen verotuloihin perustuvalla valtionosuuksien tasauksella
vuonna 1996. Laskennallinen valtionosuusjarjestelmd tuli voimaan wvuoden 1997 alusta.

Valtionapujérjestelmd muodostaa keskitetyn ohjausjarjestelman, jonka avulla valtion asettamat

51 Ryynénen 1986, 109-111

52 Oulasvirta 1996, 82-84

53 Oulasvirta 1996, 81 ja 155 seka Laasanen 1999, 49-54
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tavoitteet julkisten palvelujen tuotannon ja jakelun osalta saavutetaan. Valtionapujarjestelma ohjaa
kunnallista palvelutuotantoa valtion térkeiksi katsomiin kohteisiin. Valtionohjauksen toinen
merkittdva puoli on se, ettd kunnilla ei olisi ilman valtionapuja mahdollisuutta jarjestad nykyisen

tasoisia mm. sosiaalipalveluja alueittain ja kunnittain tasa-arvoisesti.*

2.2.4 Kuntien tehtavat ja toimintakaytannot

Sosiaalipalvelun kasite syrjaytti vahitellen sosiaalihuollon késitteen hyvinvointiajalla. Erityisesti
sen kayton levidmista vauhditti vuosina 1967-1973 tydskennelleen sosiaalihuollon periaatekomitean
nédkemys kaiken sosiaalihuollon olevan ensisijaisesti asiakkaan palvelua. Sosiaalihuollon

periaatekomitea maaritteli sosiaalipalvelu —kasitteen seuraavasti:>

Sosiaalipalvelut ovat yhteiskunnan toimesta tai sen tuella ja valvonnassa toteutetut
palvelut, joilla tyydytetdan yksildiden ja perheiden tarpeita silté osin, kuin palveluja
ei ole saatavissa yksityisten tuottamina tai palvelut ovat sen luonteisia, etta niiden
tuottamisen on katsottava kuuluvan yhteiskunnalle. Sosiaalihuollon palvelut tulisi
osoittaa kaikille kansalaisille yhdenvertaisesti ja palvelujen tarjonnan pitéisi olla

maan eri alueilla tasapuolista.

Vuoden 1984 sosiaalihuoltolain mukaan sosiaalihuolto muodostuu palveluista ja toimeentulotuesta.
Sosiaalihuolto n&hdadn laissa toiminnan ylakasitteend. Sosiaalihuollolla tarkoitetaan yksityisen
henkilon, perheen sekd yhteison sosiaalista turvallisuutta ja toimintakykya edistavaa ja yllapitavaa
toimintaa. Tamén lain mé&érittelyn mukaan kunnallinen sosiaalitoimen tehtivakenttd koostuu
sosiaalipalveluista ja toimeentulotuesta. Suomen virallisen tilaston luokituksen mukaan Rauhala

toteaa, ettd on myds mahdollista sisallyttda koko sosiaalitoimi sosiaalipalveluihin.*®

Viranomaiskielessa sosiaalipalvelun késite esiintyy valjésti ja vailla tarkkaa madrittelyd. Erityista
erottelua sosiaalihuollon ja sosiaalipalvelujen vélillad ei ole tehty. Ne voivat ké&sittdd paitsi

konkreettiset tydmenetelmét niin yhtd hyvin hallinnonalan.*’

54 Laasanen 1999, 61-64 ja 83-84

Rauhala 1996, 96-97
Rauhala 1996, 97
Rauhala 1996, 98

55

56

57
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Hyvinvointivaltiossa kunnat tuottavat suurimman osan peruspalveluista. Kunnallishallinto toimii
yhteiskunnan poliittisen  jarjestelmén ja vallankayttdé koneiston osana paikallistasolla.
Kunnallishallinnon asema, tehtavat ja toimintakaytannot muotoutuvat osana koko yhteiskuntaa
koskevaa muutosprosessia. Kunnan palvelutehtavd tulee n&hda laajasti yhteiskunnalliseen
kontekstiin liittyvanad kasitteend. Kunnan tehtdvéat on syytd sitoa paikallistason tai valtiovallan
nékokulmaa laajemmalle tasolle, jossa tulee ottaa huomioon kunnan yhteiskunnallinen rooli ja se,
millaiseksi kunnan tehtdvat eri aikoina muodostuu. Kunnallishallinto voidaan n&hda osana
hyvinvoinnin kansallista strategiaa, jolloin sen tehtdvat ja toimintakdytdnnét jasentyvat
sosiaalipoliittisten  tavoitteiden mukaan. Ronkdn mukaan kunnat ovat muuttuneet
teollisuusyhteiskunnan aikana spontaanisti toimivista itsehallinnollisista paikallisyhteisdista
keskitetysti ohjatun kansallisen hyvinvointivaltion palvelutuotannon toimeenpanijoiksi.®

Toimintakaytanndlla tarkoitetaan menettelytapaa, jolla paikallisyhteisot hoitavat niille kuuluvat
tehtdvét ja siten turvaavat kansalaisten hyvinvoinnin eri aikoina®. Kuntien toimintakéytantojen
jasentdmisessd on tarpeellista tuoda esiin Heinosen sosiaalipolitiikan toimintakaytantojen

luokittelu®:

kansalaisyhteiskunnan institutionalisoitunut filantropia
kansalaisyhteiskunnan institutionalisoitunut itseapu
kdyhéinhoito

sosiaalivakuutus ja —avustus

tyosuojelu

o g~ wDbhE

sosiaalipalvelut

Heinonen toteaa sosiaalipoliittisten kdytantéjen syntyyn liittyvan objektiivisten yhteiskunnallisten
tarpeiden olemassaolon ja niihin vastaamisen.® Valtio pé&attaa sosiaalipoliittisesta linjasta ja kunnat
toteutuksesta. Kuntien tehtdvana on valita tietyt toimintakdytannot® eli valittu toteuttamistapa,

jonka mukaan toimitaan. Kuntien toimintakéytantéjen voidaan katsoa olevan keskeisessa asemassa

58 Anttiroiko 1993a, 109 seka Ronkko 1998, 102-105 ja 111

59 Ronkko 1998, 112

60 Heinonen 1990, 13

61
62

Heinonen 1990, 1

Julkishallinnon termistdssa yleensa tdssa yhteydessa puhutaan palvelustrategioista.
Toimintakdytannot ja palvelustrategiat tarkoittavat sisallollisesti samaa asiaa. Vrt. mm. Hautamaki et al. 1990
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yhteiskunnallisten tarpeiden tyydyttdmisessa eli hyvinvointipalvelujen toteutuksessa.

kuntien tehtavakentta
laaja suppea

suppea

kuntien ‘ I
itsehallinto

laaja 4 1

KUVIO 7. Kunnallishallinnon kehitysvaiheet tehtavien ja itsehallinnon mukaan jéasennettyna®.

Historiallisessa tarkastelussa kuntien suhde valtioon on muuttunut merkittdvalla tavalla. Kuntien
tehtavékenttd on suuntautunut eri aikojen sosiaalipoliittisten tavoitteiden ja kaytantdjen mukaan.
Edelld esitetty kuvio tarjoaa kehyksen ymmartaé tapahtunutta muutosta kuntien tehtavékentan ja
kuntien itsehallinnon ristiintaulukoinnin avulla. Nelikentdn osat 1-4 kuvaavat kunnallishallinnon
historiallisia kehitysjaksoja kuntien tehtévien ja kuntien autonomian laajuuden muuttuessa. 1.vaihe
ajoittuu nykymuotoisen kunnallishallinnon syntyyn 1860-luvulta ja siitd aina 1900-luvun
alkupuolelle, 2.vaihe sijoittuu sotien valiin, 3.vaihe hyvinvointivaltioajalle ja 4.vaihe 1990-luvulta

eteenpdin.®

Ronkko 1994, 11

64 Ronkko 1994, 10
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3 YHTEISOLLINEN AIKA 1500-1860

3.1 Keskiaikaiset sukuyhteisot

Suomalainen kunnallishallinto pohjautuu muinaiseen pohjoismaisen paikallisen itsehallinnon
perinteeseen. Ns. muinaispitdjissa miehet paattivat tarkeisté pitdjad koskevista asioista. Kokouksissa
edellytettiin kaikkien lasndoloa ja paatoksen tuli olla yksimielinen. Paatoksen katsottiin sitovan
niitd, jotka olivat lasnd. Suomen hallinnollinen perinne alkoi juurevasti pitéjistd ja sen vaikutus

my6hemmélle hallinnon kehitykselle on ollut merkittava.

Taman paivan kunnan sosiaalitoimen juuret ulottuvat keskiajalle, jolloin koyhdinhoito alkoi
kehittya Kirkon piirissa. Sitd ennen pakana-ajan yhteiskunnassa kdyhista ja sairaista huolehtivat
perheet ja suku. Perheiden ja sukuyhteisojen rinnalle alkoi lainsdddannén myota 1500-1600-luvuilla
tulla julkisyhteisot, jotka ryhtyivét vahitellen hoitamaan kdyhéinhuollon tehtévid. Suomi yhdessé
muiden Pohjoismaiden kanssa sai vaikutteita Keski-Euroopasta, jossa katolisella kirkolla oli
arvostettu asema. Se, millaiseksi Suomen maakuntien ja pitdjien kdyhainhuolto on historian aikana
muodostunut, perustuu seka paikallisiin tarpeisiin ettd myds vallinneisiin yhteiskunnallisiin
olosuhteisiin kunakin aikana. Kirkon merkitys vaikuttajana ja kdyhéinhoidon edistdjand on ollut
suuri aina 1800-luvulle asti. Tasta osoituksena on esimerkiksi se, ettd kirkon ndkemyksia on Kirjattu
pohjoismaisiin maakuntalakeihin. Niissa  verovelvollisille talonpojille maarattiin
koyhéinhoitovelvoitteita, mika kaytdnnossa tarkoitti veron maksamista kirkolle. Naista veroista
kirkko sitten jakoi osuuksia koyhille ja sairaille. Kun keskiajalla kdyhdinhuoltojérjestelmé oli vasta
syntyvaiheessa, almut olivat tirked avustusmuoto. Ne olivat nimenomaan kaupungeissa yleinen
tapa kantaa vastuuta lahimmaisistd. Almujen antamisen suosiota lisdsi my0ds antajan saama kunnia

kristillisend ja hyvana ihmisené.e

Armeliaisuuslaitosten synty oli luonnollista seurausta yh& kasvavaan sosiaalisen tarpeeseen. Enaa ei
riittdnyt hallitsematon almujen jakaminen, vaan haluttiin tehokkaampi ja jarjestaytyneempi
organisaatio, joka pystyi vastaamaan olemassa oleviin ongelmiin. Luonnollisen ympariston antoivat

kirkko ja luostarit, jotka tarjosivat turvaa sité tarvitseville. Tehtdvien kasvaessa yhteisdjen maara

65 Kroger 1996, 29

66 Pulma 1994, 15. Ks. myds Karisto & Takala & Haapola 1984, 223
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lisddntyi ja ne hoitivat kukin omaa erikoisalaansa: koyhid, sairaita, orpoja, vanhuksia jne.®
Varsinaisen kdyhéinhoidon organisoidun selkdrangan muodosti 1300-1400-luvuilla hospitaali eli
kdyhéintalo. Koyhdintalot syntyivat yleenséd olemassa olevaan tarpeeseen. 1200-luvulla laitoksia
perustettiin Pohjolaan lepran levidamisuhkan takia. Namé& laitokset saivat sek& verovaroja ettd

avustuksia toimintaansa.®

Katolisen kirkon aikaansaannokset jaivat lakeihin ja asetuksiin velvollisuutena hoitaa koyhia ja
sairaita sek& madrdyksina tietyistd koyhainhoitolaitoksista. Koyhdinhoidon saavutukset nakyivéatkin
reaalimaailmassa lahinna kaupungeissa, joilla oli toimivammat puitteet hoitaa néité tehtavia. Lisaksi
kaupunkien intressit olivat voimakkaammat kuin harvaanasutulla maaseudulla. Avuntarvitsijoiden
madra kasvoi nopeasti, kun véestd hakeutui taajamiin. Edell& mainituista asioista seurasi se, etta
koyhéinhoito alkoi vahitellen irrottautua Kirkollisista siteistd ja yh& enenevéassa maarin maalliset

organisaatiot alkoivat vastata tehtavista.®

Keskiajalla paikallishallinto kehittyi erityisesti maaseudulla. Pitdjat olivat yleensa vaikeiden kulku-
ja viestintdyhteyksien takana, joten ne saivat toimia hyvin itsendisesti. Kun Suomesta vield
keskiajalla puuttui vahvat kaupungit, valtion virkamiesten toimintamahdollisuudet jaivat
marginaalisiksi. Seurauksena vahvasta paikallisesta itsehallinnosta, paatoksenteko seurakunnissa

muodostui hyvin kirjavaksi ja pitdjakohtaiseksi.”

3.2 Ruotsin suurvallan kausi ja Suomen asema

Suurvalta-ajalle oli leimallista Ruotsin voimakas rooli koko Euroopan poliittisessa eldmassa. Juuri
tamé poliittinen aktiivisuus 1600-luvulla nosti Ruotsin suurvallaksi Euroopan muiden suurvaltojen
joukkoon. Ruotsi oli sodassa milloin Puolan, Tanskan, Vengjan tai Saksan kanssa. Alueiden
valloitus ja niista koituvat pysyvat menot ylittivét sieltd saatavat tulot, joten taloudellisesti Ruotsi-
Suomi eli kriisissd. Sotien aikana verotus, velkaantuminen ja sotavdenotto Kiristivat valtakunnan
talouden aarimmilleen. Néin jalkikéateen tarkastellessa suurvaltakaudelle, Kustaa Il Aadolfin (1611-
1632) ajasta aina Kaarle XI1 (1697-1718) valtakauden loppuun, oli ominaista jatkuvat sodat, joiden

67 Pulma 1994, 16

68 Pulma 1994, 17

69 Pulma 1994, 18

70 Kroger 1996, 30
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valiin jai ns. ndenndisia rauhan kausia. Naind suurvallan vuosina Ruotsi kulutti voimavaransa

sotasaavutuksien saamiseksi ja Suomi joutui kerta toisensa jalkeen venymaan vaatimusten edessa.™

Lukuisista valloitetuista maa-alueista ja valtakunnan laajenemisesta huolimatta poliittisesti
merkityksellisid olivat vain valtakunnan vanhat alueet Ruotsi ja Suomi. Vain néilta alueilta tulivat
edustajat valtiopdiville ja valtaneuvostoon. Pohjoisen suurvallalle oli tyypillista siihen aikaan viela

harvinainen voimakas valtiovalta ja tehokas hallinto-organisaatio.”

Vaestomaaréltaan suurvalta oli pieni, jota entisestdan verottivat sodat, katovuodet ja kulkutaudit.
Ruotsin ja Suomen vékiluvun arvioidaan olleen 1600-luvun puolivélissa noin puolitoista miljoonaa.
Suurvalta-ajan lopulla koko valtakunnan véeston méardn on arvioitu jadneen alle kolmen
miljoonan. T&hén seikkaan peilaten tuntuukin suorastaan uskomattomalta, ettd véestOmaaraltdan

nain pieni valtio on voinut pitéa ylla suurvallan asemaa Euroopassa.™

Ruotsi perusti elintarvikehuoltonsa pitkélti hyodyntdamalld valloitettuja alueita. Ankarat
luonnonolosuhteet pitivéat viljasadot heikkoina Ruotsissa ja Suomessa, niinpd Baltian alue
padasiassa vastasi valtakunnan vilja- ja ruokatuotannosta. Ruotsi saateli viljan vientia tarkoin.

Hyvina satovuosina viljaa vietiin, kun taas huonoina vuosina vientikiellot olivat tavallisia.™

Sodat merkitsivat voimavarojen yha tehokkaampaa mobilisoimista. Juuri siksi mm.
verotusjarjestelméa kehittyi jatkuvasti. Vanhat maaverot eli vakinaiset verot saivat rinnalleen tarpeen
vaatiessa tilapéisia ja ns. ylimaaraisia veroja. Monet veroista jaivat pysyviksi, kun jatkuvien sotien

kiristdma valtion talous tarvitsi kipeasti lisaa resursseja.”

Ruotsi-Suomessa péésivat aateliset maarddvaan asemaan ja heidan erioikeutensa synnytti muiden
sddtyjen keskuudessa vastustusta. Yksi suurimmista epakohdista koski aatelisten omistamien
manttaalien verohelpotuksia. Samalla valtionvelka oli kasvanut 1600-luvun kuluessa niihin
mittoihin, ettd taloudellinen kriisi muodostui pysyvaksi olotilaksi. Kun néin valtionvelka kasvoi

kasvamistaan ja kruunun sijasta verot ohjautuivat harvojen aatelisperheiden kasiin, on helppo

& Astrom 1980,294. Ks. myds Halila 1985, 65-66

7 Astrém 1980, 295

3 Astrom 1980, 296

4 Astrom 1980, 298-300

& Astrom 1980, 301. Ks. myds Halila 1985, 42



33

ymmartdd tehty reduktiopdatds. Vuosina 1680-1700 suuri osa kruunun luovuttamista tiloista
palautettiin sille takaisin. Vuoden 1693 valtiopéivilla voitiin todeta taloudellisen tasapainon tulleen
saavutetuksi ainakin hetkellisesti. Tehdyistd toimista aiheutui luonnollisesti my6s negatiivisia

seuraamuksia kuten hallinnon byrokratisoitumista.”

Ruotsin suurvalta-asema perustui 1500-luvulta aina 1800-luvun alkuun saakka enemman tai
vdhemman naapurien, ennen kaikkea Vendjan, heikkouteen. Ruotsilla oli korkeatasoinen
hallintojarjestelma, joka kykeni tiettyyn rajaan asti paikkaamaan resurssien ehtymisesta syntyneen
aukon. Tilanne muodostui kuitenkin ylitsepadsemattomaksi, kun edellytykset rykmenttien
uudelleenrekrytointiin loppuivat. Vendjan talouden kehityttyd ja sen aseman voimistuessa, Ruotsin

oli alistuttava kohtaloonsa entisena suurvaltana.”

Ruotsin suurvalta-asema oli monta kertaa veitsenterdlla tai ainakin hyvan onnen varassa. Silla ei
ollut merkittavia voimavaroja pitdédkseen ylla suurvaltaansa ja niinpa se kompastuikin omaan

mahdottomuuteensa. Lukuisat sodat olivat imeneet kuiviin paitsi Ruotsin niin myds Suomen.

Vaikka Suomella oli kiistatta erityisasema muihin Ruotsin aluevalloituksiin néhden, ei Suomea
tuoda esille erikseen vaan sen historia sisaltyy osaksi Ruotsin suurvalta-ajan historiaa. Samoin
Suomen merkitystd taloudellisesti ja sotilaallisesti tuodaan esiin yllattdvan niukalti. Sven-Erik
Astrom haluaakin pureutua tahan epakohtaan, koska hanen nikemyksensa mukaan Suomen panos

molemmilla edelld mainituilla alueilla oli vahintdankin merkittava ja Ruotsille vélttdmaton.™

Tietoja verotuksesta on sailynyt valtakunnan péékirjoissa mm. 1580-luvulta, jolloin Suomen
verotulot kruunulle kattoivat neljanneksen koko valtakunnasta kannetuista veroista. Tilanne muuttui
1600-luvun alkupuolella verotulojen roimalla vahentymiselld, kun erilaiset verovapaudet, kuten
ladnitykset, aiheutti poistoja ldhes 50 prosenttia tilitettdvistd veroista. Verotulot ohjautuivat
la&nityksida omistavien suuraatelisten hyvaksi ja osaksi jopa Ruotsin puolelle. Isovihan jalkeisten
verohelpotusten seurauksena Suomi paasi 1700-luvulla verotuksessa kahta aiempaa vuosisataa
helpommalla. Vuoteen 1720 asti Suomi oli maksanut veroja Ruotsin kruunulle huomattavan

maé&ran, mutta sen jalkeen ne jaivét aatelin kdytettavaksi Suomen alueelle.™

7 Astrém 1980, 306-308

" Astrom 1980, 313

& Astrom 1980, 314

& Astrom 1980, 316-318 ja 321
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Teollisuustoimintaa haittasivat 1700-luvulla  monenkirjavat maaraykset, josta esimerkkiné
rajoitukset Ruotsin ja Suomen sahateollisuudelle. Liséksi Suomen ulkomaankauppaa ja
yhteiskunnan kehittdmista estettiin tapuli-, tulli- ja teollisuuspolitiikan avulla. Suomen taloudellinen
tilanne 1700-luvun lopulla oli heikko ja se heijastui myds Suomen kykyyn maksaa veroja Ruotsille.
Kun vielda Suomen saama tuki Ruotsilta oli olematon, Suomi seisoi vuonna 1809 vahintaan yhta
vakaasti omillaan autonomisena osana Vendjan suuriruhtinaskuntaa kuin aiemmin osana Ruotsin

suurvaltaa.®

3.3 Hallinnollisuus kdyhainhoidossa lisdantyy seurakuntien roolin
voimistuessa (v.1570-1720)

Olosuhteet Suomessa vuosina 1570-1720 olivat kansalaisille ja erityisesti talonpojille vaikeat.
Ruotsin ja Venajan valiset sodat merkitsivat verotuksen kiristymistd. Kun verot jaivat maksamatta,
seurasi siitd useimmiten tilan menettdminen. Lisdksi 1600-luvulla useat katovuodet koettelivat ja
ihmiset joutuivat d&rimmaiseen héatdén. Sota oli vienyt mukanaan 60 % suomalaisista sotilaista,
joista valtaosa oli parhaassa tydidssa olevia miehid. Tallaisissa olosuhteissa olemassa olevat

avustustoimet olivat luonnollisesti riittamattomat.®

1500-luvun puolivélistd alkanut keskitetyn valtion muodostuminen toi mukanaan saétyjaon, joka
merkitsi privilegiojarjestelman syntyd. Eriarvoisuus ihmisten ja séaatyjen vélilla kasvoi.
Privilegioiden ulkopuolelle jaivat kaupunkien tyovéki ja maaseudun tilattomat. Naita ihmisryhmia
varten luotiin 1500-luvun lopulla laillisen suojelun ja palvelupakon periaate, jotka entisestaan
heikensivat huonompiosaisten asemaa. Palvelupakon p&éideana oli, ettd jokaisen tyokykyisen tuli
tehdd tyotd. Tyonteon pakotteena tai uhkana toimi hyvin armeijan pohjaton miehistontarve, josta
saattoi pelastautua esimerkiksi siten, ettd meni tyohon maaseudulla tilalliselle ja kaupungissa
pakkotyolaitokseen. Laillisella suojelulla tarkoitettiin vailla omaisuutta olevan vdestdon samaa
suojaa tyonantajalta. Kun ihmiselld oli tyopaikka, hant4 ei voitu varvatd armeijaan tai julistaa

irtolaiseksi. Irtolaisen uhkana olivat sakot tai joutuminen pakkotyolaitokseen.®

Kodyhainhoito aiheutti eniten tyota pitéjille ja seurakunnille. Ruotsin vallan aikana 1500-luvulta aina

8 Astrom 1980, 320-321

81 Pulma 1994, 19-21

82 Pulma 1994, 28-30
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kunnallishallinnon uudistukseen  kirkko huolehti koyhistd ja vaivaisista.®® Kustaa Vaasan
hallintokauteen asti kirkko hoiti suvereenisti myds sairaanhoidollisen puolen. Uskonpuhdistuksen
yhteydessé 1530-luvulla tilanne kuitenkin muuttui, kun Kustaa Vaasa siirsi suuren osan Kkirkon
omaisuudesta valtiolle. Talloin myds hyvantekevéisyyslaitoksista tuli valtion hallinnon alaisia.
Hospitaalit toimivat yhda enemmaén sairaiden, esimerkiksi spitaalisten ja mielisairaiden, hoidon
piirissd ja niiden merkitys vaivaishoidon nakdkulmasta oli véhintadnkin marginaalinen. Tasta

hetkesta voidaan katsoa sairaanhoidon ja kdyh&inhoidon lahteneen eriytymaan.®

1500-luvun lopulla ja 1600-luvulla pyrittiin maarittdiméén valtion ja seurakunnan seka
paikallishallinnon valiset vastuurajat. Kruunu asetti saadoksid, mutta niiden toteuttaminen jai
vahdiseksi. Ongelmaksi muodostui se, ettd valtion valvonta ei ulottunut konkreettiseen toimintaan.
Kruunun vaikeuksista johtuen kirkon asema alkoi uudelleen voimistua. Valtiolla oli padvastuu
hospitaaleista. Seurakunnat, kaupunkien ja maalaiskuntien avustuksella, hoitivat kdyhat ja vaivaiset.
Vaikka kerjuu oli kielletty vuonna 1624 annetussa konstituutiossa, sitd ei voitu toteuttaa.
Vaivaishoidossa oli paljon puutteita, joita kerjuu paikkasi yhtend vaivaishoidon muotona. Valtion ja
seurakuntien painiskellessa omissa vaikeuksissaan vaivaisten ainoa turva l0ytyi pitdjien yhteisgista.

Edelleen tarkeimpana turvajarjestelména oli perhe ja sukuyhteiso.

Ruotsin suurvallan aika merkitsi suomalaisille sosiaalisen turvallisuuden heikkenemistd. Kruunu
antoi seurakunnille ja pitdjille maarayksid, joiden toteuttaminen ei yleensd ollut resurssien
niukkuuden tai hankalien olosuhteiden kannalta mahdollista. 1600-luvun loppupuoliskolla ja 1700-
luvulla merkittdvimman turvajarjestelméan muodosti edelleen yhteisot. Tilalliset ottivat vaivaiset ja
tilattomat sukulaiset saman katon alle joko syytingin velvoittamana tai ty6voimaksi. Syytinki
turvasi vanhan isannan ja emannan viimeiset elinvuodet, kun he luovuttivat tilan nuoremmalle
polvelle. Samassa talossa asui yleensd my6s muita sukulaisia, kuten sisaruksia perheineen.
Suurperheet olivat siten sek& tyoorganisaatioita ettd sosiaalisen turvan antajia vanhuksille ja

tyokyvyttomille.®

Pitajankokous ja kirkkoneuvosto hoitivat ja vastasivat kdyhdinhuollosta. Kdyhéinhoitoa voidaan

pitdd paikallishallinnon tarkeimpana tehtdvand. Vaivaishoito laajeni 1600-luvulla nopeasti, kun

8 Kaukovalta 1940, 18

84 Pulma 1994, 31

8 Pulma 1994, 32-35

8 Pulma 1994, 25-27
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Ruotsin suurvallan sotien seurauksena kdyhien mééra lisadntyi valtavasti. Pitdjankokouksessa pitdja
jaettiin ruotuihin, joiden velvollisuus oli hoitaa pitdjan vaivaiset ja koyhat. Pitajankokous saattoi

my6s maksaa kdyhan yllapitokustannukset taloon, joka otti vaivaisen elatikseen.*

1600-luvun jélkipuoliskolla pitajankokousten suosio léhti alaspéin, koska kyléldiset huomasivat
todellisen vallan kuitenkin olevan kruunulla tai sen valvonnassa olevilla virkamiehill4d. Pienen
joukon edustama kirkkoneuvosto oli huomattavampi elin kuin pitdjankokous. Pitdjéalaiset
turhautuivat ja jattivat kokouksiin osallistumisen véhemmélle. Pian valtiovalta kuitenkin huomasi,
ettei se saa asioita hoidettua ilman kansan apua. Niinpad se velvoitti sakon uhalla jokaisen
osallistumaan  néihin  kokouksiin.  Samalla  valtio yritti  korostaa pitdjankokouksen

paatoksentekovaltaa ja demokraattisia periaatteita.®

1600-luvun alkupuolella kerjuu oli lisdantynyt huolestuttavasti ja ongelmaan pyrittiin vaikuttamaan
lainsdadannon keinoin. Vuoden 1642 kerjuujarjestyksessa kirjattiin kerjuu luvalliseksi vain oman
kaupungin tai pitajan alueella. Seurakuntia velvoitettiin myds perustamaan vaivaistupia, mutta
varojen puute usein esti varsinaisen toteutuksen. Vuoden 1686 kirkkolaki oli vaivaishoidon kannalta
merkittava, silla siind velvoitettiin jokainen pitdjd huolehtimaan omista koyhistad. Vuoden 1698
kirkkolaissa tarkennettiin pitdjien vastuulla olevia siten, ettd kerjuu oli sallittu vain omassa pitajassa
tai kaupungissa. Samalla papistolle annettiin oikeus kerdtd varoja vaivaiskassaan maksuina
erilaisista kirkollisista toimituksista.® Mm. néistd sd&nnoksistd voi aistia valtion suhtautumista
vaivaishoitoon. Se piti kdyhien ja vaivaisten huoltoa toisarvoisena. Valtiovallan tavoitteena oli
sulkea itsensa aiheutuvien kustannusten ja toimenpiteiden ulkopuolelle. Tété linjaa vaivaishoidossa

jatkettiin aina 1800-luvun loppupuolelle asti.*

Maatalous ei ollut 1700-luvulla kehittynyt toivotulla tavalla. Siihen oli useita syit4, joista
merkittdvimpind voidaan pitdd talonpoikien vanhoillisuutta ja tuotoltaan tehotonta
sarkajakojarjestelmaa. Maanviljelys lahtikin aivan uusille urille isojako-uudistuksen myota.
Aikaisemmin pellot oli jaettu sarka saralta, jotka viel& vaihtoivat omistajaa vuosittain. Nyt kukin
talonpoika sai suuremman palstan ja innostus tuottavuuden lisddmiseksi kasvoi. Peltotilkku oli oma

ja mitd paremmin tyonsé teki sitd parempi oli sato. Entiset yhteismetsat jaettiin samalla tavalla,

87 Ylikangas 1990, 110

88 Ylikangas 1990, 111

89 Kaukovalta 1940, 18

% Krdger 1996, 31
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mika vahensi metsien tuhlausta.*

Isojako muutti maaseudun kasvot. Ennen uudistusta talot olivat sijainneet kylanraitin varrella
lahekkain, mutta uudistuksen jalkeen yhd useampi talollinen muutti maidensa keskelle usein
kauaskin kirkonkylasta. Kollektiivisuuden vahentyessa myods yhteisty6 alkoi murentua ja jokainen

tyoskenteli tahollansa omien maidensa parissa.®

Suomen asema Ruotsin suurvallan alaisuudessa oli hyvin pitkalle myontymista vaatimusten edessa.
Suomesta ja sen kansasta kantautui kuitenkin Ruotsiin tyytymattomyytta ja kritiikkia. Niinpa Ruotsi
joutui antamaan Suomelle monia myonnytyksid, jotta kansa pysyisi tyytyvéisena ja kuninkaalle
uskollisena. Yhtend keinona oli Suomen kehitysaluepolitiikka. Aiemmin valtakunnassa oli
korostettu maan eri osien yhdenmukaistamista. Tavoitteet méaariteltiin valtakunnan keskuksesta,
jonka edun mukaisesti periferioita kehitettiin. Epdonnistunut Hattujen sota muutti entisen
eurooppalaisen suurvallan néyremmaéksi ja Suomi sai tilaisuuden parantaa olojansa. Suomalaiset
vaativat, ettd kehityksen ladhtokohtana tuli olla paikalliset tarpeet. Vanha laki, vuoden 1617
kauppalaki, ei enaé riittdnyt perusteluksi Tukholman erityisasemalle. S&&dettiin uusi vapauden ajan
valtioséanto, joka heikensi keskuksen vahvaa asemaa ja nosti reuna-alueiden edut sisapolitiikkaan ja

talouspolitiikkaan vaikuttaviksi tekijoiksi.*

3.4 Koyhainhoidon kasvava tarve tehostaa ja kehittda paikallishallintoa
(v.1720-1800)

Ruotsin  suurvalta-ajan  pé&attyminen Uudenkaupungin rauhaan vuonna 1721 heikensi
yhteiskunnallisia olosuhteita huomattavasti. Ruotsin kruunu menetti suuret, sille kuuluneet maa-
alueet, Baltian ja lisdksi huomattavan osan It4-Suomea. Poliittiset voimasuhteet muuttuivat. 1740-
luvulla kuninkaan valta-asema yksinvaltiaana luisui ylhdisaatelisten kasiin. Aika oli otollinen
talonpoikien aseman paranemiseen. He saivatkin yhdessé valtion virkamieskunnan kanssa tulevina

vuosikymmenina lisaa taloudellista ja poliittista valtaa.®

1700-luku oli taloudellisen ja poliittisen kehityksen kannalta merkittava. Paikallishallinto tehostui,

o Paloposki 1986, 142-143

92 Paloposki 1986, 145

9 Paloposki 1986, 150-153

%4 Pulma 1994, 36
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kun seurakunnallista hallintoa edustavat pitdjankokoukset ottivat yhd enemman ns. maallisempia
tehtdvia hoitaakseen. Kardjat, jotka vield 1600-luvulla olivat térkeitd paikallishallinnon elimia,
suuntautuivat hoitamaan oikeusistuimen tehtavid.* Jo 1700-luvulla koyhdinhoito tyollisti
paikallishallintoa enemmaén kuin mik&an muu sen tehtavista. Paikallishallinnon kehittyminen olikin
pitkalti laajenevan kdyhéinhoidon ansiota.®® Pitdjankokouksesta tuli paikallisen itsehallinnon
ilmentym&. Papiston privilegio vuodelta 1723 maarasi kirkkoherran kutsumaan koolle
pitdjankokouksen, jossa paatokset tehtiin enemmistopaatoksind. Aanivalta oli maanomistajilla
manttaaliluvun mukaan ja siitd seurasi vauraampien vaikutusvallan kasvu paikallisessa

paatoksenteossa.”

Pitdjankokouksissa paatoksentekijat olivat ns. parempiosaisia. Samalla vaivaisten osuus véaest0ssa
kasvoi nopeammin kuin koskaan aiemmin. Nain ollen vaivaishoidon jarjestaminen ei ollut lainkaan
vahdinen asia, vaan se muuttui yh& raskaammaksi taloudelliseksi taakaksi paikallishallinnossa.
Tassa vaiheessa myds valtio naki valttaméattomaksi paikallisen itsehallinnon vahvistamisen. Se, ettéd
valtion edellisell& vuosisadalla sd&tamét vaivaishoitoa koskevat sadadokset olivat ja&neet pelkiksi
lain kirjaimiksi, oli osoitus valtion voimattomuudesta yksin péd&std tavoitteeseensa vaivaishoidon
toteuttamiseksi. Véhitellen paikallista itsehallintoa lisddmalla lakien kaytantéon saattaminen

onnistui.®®

Ruotsin valtakunnan vaivaishoito pysyi melko muuttumattomana aina 1740-luvulle saakka. 1750-
luvulle tultaessa alettiin kiinnittdd huomiota vaestdpolitiikkaan. Vaestomaard oli saatava
sotamenetysten jalkeen kasvuun ja yksi tapa oli suuren lapsikuolleisuuden alentaminen. Juuri
lastenhuoltokysymysten esiinnousu sai aikaan sen, ettd vuonna 1756 perustettiin ensimmainen
"sosiaalihallitus” eli hospitaali- ja lastenkotideputaatio. Sen tehtdvand oli etsid toimintaan
voimavaroja, valvoa laitosten toimintaa ja johtaa lainsdddannon uudistamista. Tuloksia syntyikin,
kun vuonna 1763 valmistui hospitaali- ja lastenkotiasetus. S&4dos antoi uutta ryhtid kdyhainhoitoon,
koska siind ensikerran eriteltiin selkedsti apuun oikeutetut ja liséksi silld oli selked tavoite.
Vaivaishoitoon olivat oikeutettuja vanhuudenheikot, sairaat ja vammaiset, joilla ei ollut omaisia

sekd mielisairaat, koyhét ja hoitoa tarvitsevat lapset. Hospitaalit hoitivat sairaat ja mielisairaat, muut

% Pulma 1994,40

% Soikkanen 1966, 92

o Pulma 1994, 40

% Pulma 1994, 40-41
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olivat kotiseurakuntien vastuulla.®

Demokratian lisdédminen ja vallan tuominen ldhemmaksi kansaa 1700-luvulla ei ollut vain
ystavéllinen kaden ojennus valtiolta kansalle. Valtiovalta tarvitsi paikallistasoa hoitamaan
laajenevaa toimintakenttdd. Paikallista organisaatiota oli tehostettava, jotta se selviytyisi
lisdantyvista - erityisesti vaivaishoidon - tehtévista.’® Toisaalta kuitenkin virkavallan tavoitteena oli
vahvistaa  otettaan  paikallistasolla. ~ Paikallishallinnosta  haluttiin ~ muokata  alistettu
virkamieshallinnon jatke, joka toimisi lojaalisti ja pienin kustannuksin. 1700-luvulla vaivais- ja
kdyhéinhoidon tehtévakentdn laajentuminen johtui seka avuntarvitsijoiden méaaran vahittdisesta
kasvusta etta tyovoiman liikatarjonnan aiheuttamasta tyottomyydesté ja sitd kautta toimeentulon

vaikeutumisesta. Koyhan vaestonosan litkkumista rajoitettiin muuttokiellolla.**

Valtion ja kuntien vélistd tehtdvien- ja Kkustannusten jakoa Kkasiteltiin hospitaali- ja
lastenhuonejarjestyksessa. Karkeasti jaettuna valtio hoiti sairaat hospitaaleissa ja kunta vastasi
muista vaivaisista. Kunnan tuli maksaa valtiolle lunastusmaksu, jos pitdjassa oli elinikaista
hospitaalihoitoa tarvitsevia potilaita. Vuoden 1766 hospitaalijérjestyksessd annettiin maarayksia
vaivaishoidon rahoituksesta, mutta syntyneiden ristiriitojen seurauksena lopulta paadyttiin
antamaan pitdjille valtuudet hoitaa asia haluamallaan tavalla. Ymmarrettavasti kaytant6 muodostui
hyvin kirjavaksi, myotailihdn vaivaishoito paikallisia olosuhteita ja toteutettiin pitajahallinnon

resurssien rajoissa.'®

Vaivaishoidon kehittyminen perustui yksinkertaisesti pyrkimyksestd parempaan. Koska alkeellisinta
vaivaishoidon muotoa (kerjuuta) haluttiin rajoittaa, syntyi joukko uusia muotoja. Vanhimpia niista
olivat perinteinen kirkonapu vaivaiskassasta ja pitdjien yllapitdméat vaivaistuvat. Kodittomia lapsia
sijoitettiin taloihin el&teiksi. Uutena koyhainhoidonmuotona yleistyi ruotuhoito. Pitdja jaettiin
ruotuihin ja jokaisen ruodun tuli hoitaa yksi pitdjan vaivainen. Ruodussa kukin talo piti avustettavaa

sovitun ajan ja sen jalkeen vei hénet seuraavaan paikkaan.®

Vaivaishoito muuttui lainsdddanndén myotd vapaaehtoisuudesta pakolliseksi tehtdvéksi. Vuoden

9 Pulma 1994, 41-42

100 Ylikangas 1990, 112
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1763 hospitaalijarjestys ja vuoden 1788 vaivaishoitojulistus vaativat pitéjille huoltopakkoa, jolloin
maéariteltiin ensimmaisen kerran pitdjien velvollisuudet ja avunannon yleiset periaatteet.** Yleisten
varojen puutteessa seurakunnat suosivat vaivaishoidon muodoista ruotuhoitoa sen pienten
kustannusten takia. Kotipaikkakysymykset olivat ymmarrettavésti suuren huomion kohteena
pitdjankokouksissa. Miké&én pitdja ei halunnut hoitaa toisen pitajan koyhia (ns. pitdjan sodat).*®
Vaivaishoidon tarvitsijoiden méara jatkoi kasvuaan ja perinteisesti pidettiin kiinni siitd, ettda kukin
seurakunta hoitakoon omat koyhansd ja vaivaisensa. N&iden ongelmien ratkaisemiseksi syntyi
merkittava laki kotipaikkaoikeudesta vuonna 1788. Sen avulla voitiin nimeta vaivaisen kotipaikka

ja hdnesta vastuullinen seurakunta.'*®

Kdyhien lapsiperheiden tilannetta pyrittiin helpottamaan verohelpotuksin, johon perhe oli oikeutettu
sithen asti kunnes nuorin lapsista taytti kahdeksan vuotta. Toisaalta t&ll& pyrittiin nostamaan
syntyvyytta ja sitd kautta vakilukua. Kyseessé lienee ensimmaéinen sosiaalipoliittinen "tulonsiirto”.
Leski- ja orpokassat yleistyivat saaty-yhteiskunnassa uusille aloille. Mm. papisto, armeija ja
virkamieskunta perustivat omansa. Kaupungeissa néilla kassoilla oli vankka merkitys
turvajarjestelménd. Maaseudulla puolestaan turvana oli tila ja syytinki sek& kasvattilapsiperinne.
Edellisten ulkopuolelle jéi suuri joukko kaupunkien tyovaestdd ja maaseudun tilattomia, joille ainoa

turvajarjestelma oli seurakunnan vaivaisapu.®’

1700-luvun aikana seurakuntien jarjestdma vaivaishoito vakiintui. Siité tuli yhdenmukaisempaa ja
tehokkaampaa. Periaatteessa se voitiin jarjestdd joko sijoittamalla vaivaiset vaivaistupiin,
avustamalla heitd rahallisesti tai velvoittamalla kaupunkien talolliset ja maaseudun tilalliset
ottamaan hoitovastuu ruotujaon mukaisesti. Niissa oli kuitenkin jokaisessa omat ongelmansa.
Vaivaistupia vastustivat niin talonpojat kuin vaivaiset itse. Vaivaistuvassa asuminen merkitsi
asukeille aina yksilon vapauden kaventumista. Toisaalta taas tulot vaivaiskassoihin olivat hyvin
sattumanvaraisia, joten niihin ei voinut taysin turvata. Merkittdvimmaksi vaivaishoidonmuodoksi

muodostukin ruotuhoito.'*®

1600- ja 1700-luvuilla vaivaishoitoa koskeva sddntelyn ala laajeni ja eriytyi sisdisesti. Tama oli
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seurausta keskitetyn valtion synnysta ja merkantilistisesta talouspolitiikasta. Annetuissa sdadoksissa
maéariteltiin avustamismuodoista seka siitd, kenen vastuulla avustamistoiminta oli ja kenelle apua
annettiin. N&iden avustustoimintaa madrittelevien sdadosten ilmeinen tarkoitus olikin selvittaa,
miten tehtavat jaettiin keskus- ja paikallishallinnon kesken. Kuitenkin koko Ruotsin vallan ajan
lain edellyttdmd toteutus ja paikalliset kaytdnnot poikkesivat monessa kohdin toisistaan.
Hyvéntekevéisyys ja yhteiskunnallinen kontrolli olivat se perusta, josta muodostui varhaisin

vaivaishoidon saantelykokonaisuus.'®

Merkantilistisella kaudella kdyhdinavun ensisijaisena tavoitteena oli yllapitaa yleista jérjestysta ja
turvallisuutta. Yksityisen ihmisen asemaan ja oikeuksiin ei kiinnitetty huomiota. Mm. avunsaaja
saatettiin alistaa ankaraan ja kontrolloivaan laitoshoitoon ilman henkilén omaa suostumusta.
Erityisesti 1600-luvun lopulla sééntelylld tavoiteltiin paikallistason yha kasvavaa, tosin vield
vapaaehtoista, vastuuta koyhista. Vahittaistd muutosta oli havaittavissa 1700-luvun lopulla, kun
liberalististen aatteiden levidminen Suomeen ja kasvavat kansainvélistyvat markkinat aiheuttivat
paineita talouseldman vapauttamiselle. Samalla vaadittiin my6s vaivaishoitolainsdadantéon

sisaltyvien pakkojen purkamista.*®

3.5 Kohti kunnallista kéyhainhoitoa (v.1809-1860)

Vuonna 1809 Suomen irtauduttua Ruotsista lainsaadannéllinen tilanne jai  Suomessa
vuosikymmeniksi paikoilleen.** Samana vuonna  Suomesta tuli autonominen osa Vengjén
suuriruhtinaskuntaa. Liitoksella oli seka taloudellisesti ettd poliittisesti moninaisia vaikutuksia.
Vendjan valtakunnan osana Suomella oli oma keskushallinto, oma verotus sekd oma sisé- ja
talouspolitiikka. T&m& autonomisuus antoi Suomelle mahdollisuuden itsendisesti kehittdd maan
oloja. Aleksanteri Il:n aikana vuonna 1855 elinkeinoelama vapautuminen vaikutti myonteisesti

mm. tyévoima-, irtolais- ja kbyhainhoitopolitiikkaan.*?

1800-luvulla Suomi oli voimakkaasti maatalousvaltainen maa, kun taas muualla Euroopassa
teollistuminen oli jo pitkalla. Kaupunkien véestd ei kasvanut ldhimainkaan sitd vauhtia kuin

maaseudun vdestd. Ongelmia aiheutti harjoitettu maatalouspolitiikka, joka tiukensi tilojen
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halkomista. Uusia tiloja syntyi yhd vahemman ja siitd seurasi maaseudun tilattomien mé&arén
rajahdysmainen kasvu. Ns. suhteellisen liikavaeston syntyminen aiheutti ongelmia, koska heille ei
ollut riittavasti tyotd tarjolla. Suomen pitdjat ja eri alueet olivat hyvin erilaisessa tilanteessa
olosuhteidensa ja sijaintinsa vuoksi. Sosiaaliset olot olivat yleensa ottaen etel- ja lansisuomalaisilla

pohjois- ja itdsuomalaisia paremmat.'*?

1800-luvun alussa vaivaishoidon vahéiset resurssit pakottivat toimimaan vain darimmaisessa
hadassé. Vaivaiset saivat parjata mahdollisimman pitkalle omin avuin ja seurakunta tuki vain
akuutissa kriisissa. Vasta kun taloudellinen ahdinko ja nélédnhata ajoi ihmiset joukoittain
kerjadmaan, ryhdyttiin vuonna 1811 luomaan vaivaishoitosadnnostod. Keisarilliset julistukset
kerjuun ehkdisemiseksi annettiin vuosina 1817 ja 1822.*¢ \Valtiovalta siirsi edelleen
kdyhainhoitovelvoitetta seurakuntien harteille, vaikka niiden toimintamahdollisuudet olivat heikot.
Kodyhdinhoidossa alettiinkin siirtya almuista verotuspohjaiseen varojen kerdamiseen, johon myos

tilattomat olivat velvoitettuja.*

Kdyhainhoidon ongelmien lisddntyminen pakotti viranomaisia puuttumaan kerjuuseen uusilla
jarjestelyilld. Asetukset vuosilta 1817 ja 1822 saanndstelivat parhaansa mukaan kerjuuta ja
muuttoliiketta pitajien vélilla. Kéyhainhoidon piiriin laskettiin kuuluvaksi kotiavustukset, ruotu- ja
elatehoito sekda koyhaintuvat, kasvatuslaitokset ja tyolaitokset. Vuoden 1817 asetuksessa ei vield
edellytetty kdéyhainhoitojohtokuntaa, koska kirkkoneuvosto hoiti niitd tehtavid, joihin kuului  mm.

vaivaiskassan varoista huolehtiminen.t®

Ladkkeend koyhainhoidon ongelmiin nahtiin tyohon velvoittaminen. Yh& enemman pyrittiin
korvaamaan avustukset tyollistdmalla avuntarvitsija ja sitd kautta ansaitsemaan itse "elantonsa”.
Lahesk&&n kaikki avunhakijat eivat olleet vaivaisia eli tyokyvyttomid. Lainsdddantéon
koyhainhoidolliset tyolaitokset tulivat vuoden 1817 kerjuujulistuksessa. Toisaalta tassa julistuksessa
kdyhyys nahtiin ensimmaisen kerran monimuotoisempana ongelmavyyhtind kuin aiemmin. Siin&
nimittain tunnustettiin my6s tyokykyisen henkilon voivan tarvita jossain eldménsa vaiheessa tai

eldamantilanteessa kdyhéinhoidollista apua.**’
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Vuoden 1817 kerjuujulistus velvoitti seurakuntia kerdédméaan veroa vaivaishoidon rahoittamiseksi.
Seurakuntien tuli my6s perustaa erityiset vaivaisjohtokunnat ja jakaa pitaja koyhainhoitopiireihin.
Maaseudulla aika ei kuitenkaan ollut kyps& kunnallisverotukselle ja niinpd verotusperiaate
kumottiin vuonna 1822. Sen sijaan kaupunkikunnissa oltiin jo totuttu toimimaan yhteistydssa
seurakuntien kanssa. Kaupungit olivat kerdnneet jo edelliselld vuosisadalla vaivaisveroa ja 1800-

luvun alussa monet kaupungit hyvaksyivét kdyhdinhoito-ohjesdédnnon.*

Vuoden 1817 julistus laajensi entisestadn paikallishallinnon tehtdvakenttdd. Siind avustettaviksi
katsottiin myds ne tyokykyiset koyhét, jotka eivédt eri syistd pystyneet itse huolehtimaan
toimeentulostaan. Tosin heitd avustettiin vain ty6td vastaan. Koyhdinhoidossa suosittiin
vaivaistaloja, joiden avulla voitiin estad kerjuuta ja tehostaa vaivaisten valvontaa. Muut muodot
olivat ruotu- ja elatehoito sekd& avustusten antaminen vaivaiskassasta. Kassatulot eivét saaneet
perustua vain satunnaisiin tuloihin. Julistus tahdensikin tulojen kerdaamistd veroluonteisina
maksuina. Taksoitusverotus puhui myos oikeudenmukaisuuden puolesta, silla kaikki eivét kyenneet
osallistumaan ruotuvaivaisten yll&pitdmiseen. Maksamalla veron tilattomat kantoivat osansa
yhteison vaivaishoidosta.*® Julistus kerjadmisen estdmiseksi 9.9.1817 ei sanottavammin muuttanut
kdyhéinhoidon sisaltod. Laitoshoitoa korostettiin lahinnéd valvonnallisista syistd, mutta ruotuhoito

séilytti paikkansa tarkeimpéna kaytannon huoltomuotona.*®

Kodyhdinhoidon uudistukset levisivét hitaasti kautta Suomenniemen lannesta itddn ja pohjoiseen.
Pitajisséd oli paitsi hyvin erilaisia kdytantdja niin myds uudistukset ajoittuivat hyvin eri aikaan eri
puolille Suomea. Silloisen kdyhéinhoitojarjestelman levidminen kattamaan koko Suomen kesti
lahestulkoon puolentoista vuosisataa. 1700- ja 1800-luvulla laajentunut kdyhéinhoidon ja uusien
hoitomuotojen kayttoonotto lisasivat pitdjahallinnon tehtévid. Pit4jahallinto joutuikin useimmiten
kulkemaan l&pi melkoisen kiirastulen paattdesséén asioista, jotka koskettivat laheisesti pitajalaisia.
Onkin helppo ymmartéd, etta juuri kdyhédinhoidon paatokset syntyivat monesti vasta &anestyksen
jalkeen.

Vuoden 1817 julistus toi pitdjanhallintoon suunnitelmallisuutta. Pitdjankokouksen tuli vuoden

118 Pulma 1994, 57-58

19 Soikkanen 1966, 95-97

120 Huhtanen 1994, 92

121 Soikkanen 1966, 93-94



44

alussa péattdd vaivaisten avustamisesta sekd siitd, miten ja mistd varat avustuksiin saadaan.
Koyhdinhoidon toimeenpaneva elin oli kirkkoneuvosto. Kuten monesti ennenkin tdmank&an

julistuksen méaaréayksié ei kaytdnnossa toteutettu kovin ahkerasti.'?

1800-luvulla keskusteltiin kiihkedasti siitd, kuka luettaisiin koyhéksi ja kenelld oli oikeus
kdyhéinapuun. Samalla mietittiin, mista kéyhyys johtui. Keski- ja yldluokan ndkemyksené oli se,
ettd liialliset rajoitukset ja mé&aradykset ovat haitallisia, kuten liikkumisvapauden- ja
elinkeinovapauden rajoittaminen. Toisaalta alhainen sivistystaso oli omiaan yllapitamaan ja
lisddmaan koyhyyttd. Siksi nimenomaan lasten huollosta ja -kasvatuksesta tuli merkittdva asia
ratkaistavaksi. Sen sijaan koyha aikuisvaestd oli huonommassa asemassa, koska heité autettiin juuri
sen verran kuin oli pakko. 1800-luvulla kdydyn yhteiskunnallisen keskustelun tuloksena paadyttiin
ajattelemaan, ettei kbyhainhoitoon ollut oikeutta eikd kdyhéinhoito saanut ehdottomasti velvoittaa
mitddn organisaatiota tai yhteisoa. Edellisesta johtuen koyhdinhoitolainsaddanndn tuli perustua

mahdollisimman véhan pakkoon ja tarkasti noudatettaviin saadoksiin.'#

Pitdjankokoukset saivat yh& enemméan painoarvoa 1800-luvulla, silla lainsaddantd vahvisti
kokouksessa tehtyja paatoksia. Pitdjankokouksen kokouspdytakirjat kelpasivat todistuskappaleena
tuomioistuimissa ja virkamiehida kehotettiin toimeenpanemaan kokouksissa tehdyt péaatokset.

Kdyhainhoidon tehtdvien laajeneminen sai vastaavanlaisia vaikutuksia aikaan.***

Kaupungeissa vallitseva ajattelutapa oli otollinen hyvéntekevéisyysyhdistyksien synnylle. Naisséa
yhdistyksissd naisten rooli oli merkittdvd, mika juontaa juurensa uudelleen herénneesta perhe-
elamén arvostuksesta. Perheissa didin asemaa pidettiin keskeisend ja tdma nahtiin arvona paitsi
saatyldisten niin my6s kaupunkikoyhailliston elaméssa. Perustetut rouvasvaenyhdistykset pyrkivat

auttamaan seké yleensé lastenhuollossa etta erityisesti koyhéillistoditeja heidan vaikeuksissaan.»

Vuoden 1852 vaivaishoitoasetus oli huomattavasti laajempi ja yksityiskohtaisempi kuin edeltgjansa.
Jokaisen seurakunnan tuli hoitaa alueensa kdyhét ja vaivaiset. Seurakunta ja pitdjad muodostivat
kodyhdinhoitokunnan, jonka toimivana elimend oli kodyhdinhoidonjohtokunta. Siihen kuului

kirkkoherra ja neljd jasentd. Jokavuotisessa yleisessd kokouksessa sovittiin seuraavan vuoden
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kdyhéinhoidon jarjestamisestd. Hoitomuotoja olivat ruotuhoito, kdyhéintalossa pito, kotiavustus ja
elatehoitoon antaminen.'® Vaivaishoitohallitusta (mitd nimed Kroger kayttdd) voitaneen pitéa
paikallishallinnon ensimmadisend erityiselimend. Vaivaishoitoasetus yhdenmukaisti merkittavasti
paikallista vaivaishoidon sdédnnost6d ja valvontaa, mutta se ei kyennyt valittoméasti muuttamaan
paikallisia kéytantdja.’* Koyhdinhoitojohtokunnan tehtdviin kuului sek& toimeenpano etta
valmistelutehtévét. Jokaisessa pitdjasséd laadittiin  kuverndorin vahvistama ohjesaantd, jolloin
paikalliset olosuhteet voitiin ottaa paremmin huomioon. Asetus méaarési edelleen hajauttamaan
hallintoa siten, ettd pitdja jaettiin piireihin. Paikallishallinnon kehittyminen ja uusien elinten
syntyminen helpotti valtion asemaa, silld hallintorakenteiden muodostuminen teki mahdolliseksi

lisddntyvan yhteistyon valtion ja paikallishallinnon valilla.*

Vuoden 1852 asetus vei kunnallista verotusta eteenpdin. Siind madriteltiin, ketd verotus koski ja
milla perusteilla veroa kannettiin. Asetuksen jalkeen syntyneet kdyhdinhoitokunnat saivat varoja
vaivaismaksuista, joita olivat velvoitettuja maksamaan talot, masuunit, myllyt, sahat, ruukit, tehtaat
ja kaivokset. Henkil6kohtaiseen vaivaismaksuun olivat velvollisia kaikki yli 15 vuotiaat miehet ja
naiset. Vaivaismaksun sai kukin koyhdinhoitokunta maaratd itse. Asetus loi vahvan pohjan

kunnallisverotukselle ja pohjusti kunnallishallinnon uudistusta.*?

Kirkkoherrat olivat edelleen huomattavan ty6llistettyjd koyhainhoitotehtdvissa. Niinpd he usein
valittivatkin tehtdviensa liiallisuutta ja totesivat olevan ristiriitaa siind, ettd he hoitivat sek&
kirkollisia ettd maallisia tehtdvida. Paikallishallinnon heikkona kohtana olikin osaltaan juuri

kirkkoherran liian keskeinen asema. Paikallishallinnon uudistus oli enemman kuin ajankohtainen.*®

Kuten on jo todettu 1830-lukua seuraavina vuosikymmenind koyhdinhoitoasiat nousivat esille
yhteiskunnallisen h&dan seurauksena. Katovuodet lisésivat kerjalaisten maaréé ja tarvittiin uusia
toimia estdmé&an kerjalaisten vaeltaminen paikasta toiseen. Lains&d&dant6a uudistettiin laajalti.
Vuoden 1852 asetus kdyhdinhoidosta laajensi ndkemysta koyhyydesta ja lisasi pitdjien velvoitteita.
Turvattomien lasten ikdrajaa nostettiin 12 vuodesta 16 vuoteen. Merkittdva muutos tuli siind, etta

asetuksessa huomioitiin tyokykyisenkin voivan tarvita jossain elaménsa vaiheessa kdyhéinhoidon
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tukea. Ajan mukana tulikin ongelmia, kun avunsaanti tehtiin jopa houkuttelevan helpoksi.
Kdyhdinhoidon muotoihin asetus vuodelta 1852 ei sindnsa tuonut uutta, mutta asetus tdsmensi niitéa

ja méaritteli millainen hoito sopi erilaisille avuntarvitsijoille.**

Vaivaishoitoasetusta voidaan luonnehtia patriarkaaliseksi, koska siind ohitettiin taysin edellisen
vuosikymmenen keskusteluissa julkituodut liberaalit nékokannat. Syyna tahén oli Euroopan
vallankumous vuonna 1848, joka peléstytti Vendjan keisarikunnan. Vaivaishoitoasetus vahvisti
koyhille oikeuden saada apua seurakunnalta (periaatteessa tyotd vastaan), vaikka juuri aiemmin
yhteiskunnallinen keskustelu antoi ymmartad péinvastaista. Asetusta onkin pidetty filantrooppisena
ja koyhille lempeé&nd. Avun saaminen seurakunnalta oli kuitenkin toissijainen, silla sukuyhteisot

ké&ytanndssa padosin vastasivat koyhista ja vaivaisista.**

Vuoden 1852 vaivaishoitoasetus sédati seurakunnille uusia velvoitteita. Kodyhéinhoitoveron
kantamisesta tuli seurakunnalle pakollinen ja vaivaishoitohallitukset saddettiin pakollisiksi
hallintoelimiksi. Nailla toimilla onnistuttiin ensimmaisen kerran yhdenmukaistamaan hallinto ja
rahoitus sekd saadoksissd ettd kaytannossd. Vaivaishoitoasetuksella oli my6s ké&é&ntdpuolensa.
Koyhét ja vaivaiset sidottiin paikoilleen ja seurakuntien (jota kautta tilallisten) tehokkaaseen

valvontaan.'®

Vaikka vaivaishoitoasetus yhdenmukaisti ja tehosti entisestdén kuntien vaivaishoidon sd&nnostoa ja
valvontaa, se ei kuitenkaan merkinnyt kaytantdjen yhdenmukaisuutta. Suomen pohjois- ja itdosissa
kuljettiin jalkijunassa (ruotuhoito tuli kerjuun ja kassa-avustusten rinnalle), kun taas Lé&nsi-
Suomessa kokeiltiin jo kehittyneempid muotoja (elatehoitoa ruotujen rinnalle). Juuri elatehoidosta

tuli kunnille keino alentaa helposti lisdéntyvia vaivaishoidon kustannuksia.**

Vuoden 1852 asetus palasi monin tavoin konservatiivisille linjoille, mika jarkytti vallinnutta
liberalistista  ilmapiiria.  Asetus mm. rajoitti  sekd tyovoiman liikkumista ettd
elinkeinonharjoittamista. Sitd ei hyvaksytty ja pian muutoksia talla saralla tulikin.
Yksilonvapauksien laajentumisvaihe ajoittuu vuosille 1855-1880. Koyhdainhoitojarjestelmé todettiin

néissa yhteiskunnallisissa olosuhteissa kestamé&ttoman laajaksi, joka ylitti olemassa olevat
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taloudelliset resurssit. Jarjestelmd ei kyennyt vastaamaan asetettuihin odotuksiin.  Kun
kdyhéinhoidolta oli mennyt uskottavuus, sen tavoitteet ja tehtdvét jouduttiin ottamaan uuteen

tarkasteluun.®s

4 LIBERALISTINEN AIKA 1860-1920

4.1 Yhteiskunnallinen tilanne kunnallishallinnon uudistuksen aikoihin

1800-luvulla ja erityisesti sen jélkipuoliskolla yhteiskuntamme eli murroksen aikaa. Teollistuminen
voimistui ja kapitalistinen tuotantotapa valtasi alaa. Sen seurauksena maatalous joutui arvioimaan
uudelleen asemaansa. Elinkeinoeldma&n syntyi uusi merkittdvd ammattiryhm4, teollisuustyGvaesto.
Ty6elaman muutokset edellyttivat ihmisia muuttamaan entisilta asuinsijoilta sinne, missa tyota oli
tarjolla. Tiiviit Kkylayhteisot muuttuivat ja samalla murentui l&hiyhteisén tukeen perustuva
toimeentuloturva. 1800-luvun aikana Suomen kauppa ja vienti kohentui merkittavésti verrattuna
Ruotsin vallan aikoihin. Teollistumista ja ennen kaikkea metséteollisuutta edesauttoi Suomen
autonominen asema \endjan yhteydessa. Suomi sai verrattain vapaat kédet harjoittaa

ulkomaankauppaa.®

Erilaiset aatevirtaukset saavuttivat Suomen ja kulttuurielama eli nousukautta. Kulttuurin murros
kertoi kansan henkisesta herdamisestd. Koulutuksen lisddntymisen seurauksena kansan sivistystaso
alkoi nousta. Yhteiskunnalliset kysymykset synnyttivat kriittistd keskustelua. Foorumeina toimivat
uskonnolliset, poliittiset ja sivistykselliset jarjestot. Yhteisollisyyden ajasta siirryttiin  yksilon

aikaan.®

Maatalous eli murroksessa. Maataloudessa siirryttiin tavaratuotantoon ja talonpojista tuli tuottajia.
Talonpojat pyrkivat tehostamaan toimintaansa. Aiemmin tehokkuutta listtiin lisddmalla
tuotantopanoksia, mutta nyt lisdykseen pyrittiin samoilla panoksella. Maatalouden kehittymiseen
lisési paineita nopea vaestonkasvu ja se, etteivat l&hesk&én kaikki enda elaneet omavaraistaloudessa

maaseudulla.*®®

135 Pulma 1994, 61-62

136 Karisto & Takala 1990, 9-11

137 Karisto & Takala 1990, 10. Ks. myos Jaakkola 1994, 91-100

138 Karisto & Takala 1990, 12-13



48

Saaty-yhteiskunnan vahittdinen mureneminen alkoi Ruotsin vallan viimeisind vuosikymmenina.
1800-luvun yhteiskunnalliset muutokset heikensivat séatyjakoa entisestadn. Toisaalta sdatyjako ei
h&vinnyt, vaan se muutti muotoaan. Teollistumisen my06ta alettiin puhua herrasvéesté ja tavallisesta
kansasta, rahvaasta. Syntyi myds uusia valiryhmid, kuten pikkuvirkamiehet ja toimihenkil6t.

Vastaavasti maaseudulla raja kulki maanomistajien ja maata omistamattomien vélill&.**

1860-luku oli merkittdvd vedenjakaja sek& koko suomalaiselle yhteiskunnalle ettd yksittéisille
kunnille.  Vuosikymmenta leimasivat monet mullistukset. Yksi  merkittdvimmistd oli
kunnallishallinnon uudistus, johon taman pdivan kuntien hallinto pohjautuu. Se toteutui
maalaiskunnissa vuonna 1865 ja kaupunkikunnissa vuonna 1873. Samoihin aikoihin maatamme
kohtasi ennenndkematdn nalanhatd vuonna 1867. Sen seuraukset vaikuttivat yhteiskuntaan monella
tavalla mm. koyhyyden ja hé&dan lisdantymisenda ja sitd kautta kansalaisten liikkuvuuden
lisddntymisend ja kaupungistumisena. Suomen historiassa voidaan todeta alkaneen 1860-luvulla
uusi aikakausi. Nalkdvuosien ja kansalaissodan valiin ja&nyttd aikaa pidetd&dn suomalaisen
teollistumisen l&pimurtokautena. Autonomian ajan sosiaalinen turva perustui pitkéalti samoihin
toimijoihin kuin edelliselld vuosisadalla, mutta vastuu jakautui eritavalla. Sosiaaliturvasta
huolehtivat vaivais- ja koyhdinhoito, avustuskassat, yksityinen hyvéntekevaisyys ja erilaiset

l&hiyhteisot.

Valtio ja kunnat ovat véantaneet peistd tehtévien jaosta ja velvoitteista kuntauudistuksesta lahtien.
1800-luvun jalkipuoliskolla kuntien tehtdvakentdksi muodostui karkeasti seuraavat nelja aluetta:
kdyhéinhoito, kansakoulu, lainajyvasto ja terveydenhoito. Huoltovelvoitteen laajentaminen kuntiin
pain varmisti yhd kasvavien  koyhdinhoitomenojen siirtymisen my0ds lainsaadannollisesti

paikallistasolle.*

Seuraavan vaivaishoitoasetuksen tullessa voimaan kuntien hallinto oli uudistettu. Vuoden 1865
maalaiskuntien hallinnon uudistus erotti kunnat seurakunnista. Samalla kdyhéinhoidon tehtdvat
tulivat osaksi kunnan toimintaa. Vaivaishoitoasetus vuodelta 1879 oli liberalistinen, silla se sisalsi
minimimaaran pakotteita, velvollisuuksia ja oikeuksia. Kunnilla oli velvollisuus avustaa vain

tyokyvyttomid, sairaita, vanhuksia ja alaikdisid. Lisdksi kunta sai pédosin itse pééattaa
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avustusmuodoista. Vaivaisavun tarvitsijoiden maaraa pyrittiin kaikin Kkeinoin rajoittamaan ja
vahentdmaan. Samalla omaisten velvollisuuksia laajennettiin edelleen.*? Vuoden 1879 asetuksessa

kuntia kehotettiin perustamaan tyolaitoksia, mitd on pidetty jopa asetuksen péatavoitteena.**®

Valtionhallinnon keskittyessd sairaanhoitoon ja jarjestyksenpitoon, jai kunnille vastattavaksi
vaivaishoidon ja kéyhyyden ongelmat. Lainsaadannolla ei juurikaan ollut merkitystd, koska se ei
pystynyt konkreettisia ongelmia poistamaan. Koyhien avustettavien méard kasvoi liian nopeasti
suhteessa kuntien resursseihin. Syyksi kasvuun néhtiin vuoden 1852 vaivaishoitoasetus, joka ik&an
kuin houkutteli kdyhid tukeutumaan vaivaiskassaan, "koyhien eldkekassaan", josta avustuksen
saaminen olisi helppoa.** Vaivaisten ongelma oli pysyva realiteetti kunnille. Paikallishallinnossa
korostettiin kylayhteis6jen merkitysta vaivaisten huolehtimisessa. Koyhét ja vaivaiset haluttiin
hoitaa omissa kylissdén ja he itse halusivat myos pysya sielld.*

1800-luvun lopulla vaivaishoidontarpeeseen ryhdyttiin vastaamaan aiemmin kalliiksi todetuin
keinoin. Vaivaistalojen perustaminen néhtiin ratkaisuna vahentad kuluja, koska vaivaiset itse
yhteisona vastasivat elannostaan mm. heilld oli omat viljelykset. Enenevéassd madrin vaivaistalot
yleistyivat kuitenkin vasta  valtionapujarjestelman houkuttelemana 1890-luvulla.
Valtionapujarjestelmén luominen vaikutti ratkaisevalla tavalla kuntien asemaan suhteessa

valtioon.'*

Suomalaisia kohtasi vuosina 1867-1868 nk. nalkavuodet. Luonnonolot laukaisivat katastrofin ja
samalla maan taloudellinen tilanne Kiristyi. Kun sato menetettiin, ihmiset joutuivat kurjuuteen ja
nalanh&tad esiintyi yleisesti. Monet elivat armeliaisuuden varassa. Viralliset avustusjarjestelmét
riittivat 1&hinnd kontrollointiin. Kuntiin perustettiin hatdaputoimikuntia valtion ma&rdyksesta.
Toimikuntien tehtdvana oli jarjestad avustuksia ja sairastupia. Periaatteena oli kuitenkin edelleen se,
ettei avustuksia myonnetd ilman vastiketta. Katovuosien jalkeen yha suurempi joukko koyhig,
sairaita ja orpoja oli kuntien avun tarpeessa. Kunnallishallinto oli ylivoimaisen tehtavén edessd, kun
veronmaksukyky oli heikentynyt ja avuntarvitsijoiden maara lisdantynyt. 1860-luvulla koyhyys

kérjistyi siihen pisteeseen, ettei kaytetyt turvajarjestelmét kyenneet pitdmdan yhteiskuntaa ja
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kunnallista kdyhainhoitoa tasapainossa.'#

4.2 Kunnallishallinnon kehitys liberalismin ajalla

4.2.1 Kéyhainhoidon vastuu siirtyy kunnille (v.1860-1900)

Kunnallishallinnon uudistus maalaiskunnissa vuonna 1865 siirsi kdyhdinhoidon kuntien vastuulle.
Tilanne selkiintyi, kun maarattiin yksi vastuullinen organisaatio. Aiemminhan toiminta pitkalti
perustui armeliaisuuteen ja yhteisén huolehtimiseen. L&hes pé&séantdisesti kunnat perustivat
kunnallislautakunnan vastaamaan koyhainhoidon tehtdvistd.** WVuoden 1852 asetuksessa
kdyhéinhoidosta vastaavaksi elimeksi séadettiin vaivaishoitolautakunta. Kunnallishallinnon
uudistuksen myota tilanne talta osin huononi, kun kdyhéinhoitoa ryhtyi hoitamaan muitakin asioita
hoitava  yleiselin”.  Toisaalta kunnallislautakunnan ty0 muuttui ldhes yksinomaan

kdyhéinhoitoasioiden hoitamiseksi ja muut asiat jaivat puutteellisen hoidon varaan.*®

Kuntien tehtdvd koyhdinhoidosta vastaavana organisaationa perustui aluksi vuoden 1852
asetukseen. Lainsdddantd pohjautui seurakunnallisiin arvoihin kuten armeliaisuuteen  ja
lahimmaisrakkauteen. Vuonna 1879 saatiin uusi asetus, jossa kdyhainhoito nimenomaan jérjestettiin
kunnalliseksi tehtdviksi. Asetuksessa todettiin, ettd “vaivaishoito on yhteiskunnalliseen eli
porvarilliseen kuntaan kuuluva asia”. Uusi asetus olikin jdykén virallinen ja se pyrki kaikin tavoin

keventamaan kuntien kdyhéinhoidon taakkaa.**

Kunnat joutuivat vaikean tehtdvan eteen. Tarkoituksena oli tehostaa jo muutenkin suuritoista
koyhdinhoitoa. Ongelmia lisési vield se, ettd kunnallishallinnon uudistusta seurasi ns. suuret
nélkdvuodet. Koyhien ja vaivaisten madra oli jo ennen tatd katastrofia kasvanut jatkuvasti ja
tilanteeseen etsittiin ratkaisua kunnallishallinnon uudistuksen my6t4d. Kun seurakunnat ja niiden
kirkkoherrat luopuivat vaivaishoidon tehtévien hoidosta, vastuu siirtyi organisaatiolle, jonka
jasenilla oli hyvin véhan kokemusta hallinnollisten asioiden hoitamisesta. Monet lautakuntien

puheenjohtajista olivat lukutaidottomia talonpoikia. Téstd seurasikin monissa kunnissa kaaosmainen
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tilanne ja avustettavien piirid oli ryhdyttdva supistamaan. Avuntarvitsijoihin tuli lukea vain

"kaikkein kurjimmat” eli vanhukset, turvattomat lapset ja parantumattomasti sairaat. '

Vuosi Avunsaajia Osuus vaestosta %
1881 66 667 35
1887 72 160 3.5
1895 60 955 2.7
1899 51 897 2.2
1900 54 091 2.3

TAULUKKO 1. Maalaiskuntien kdyh&inhoidon avunsaajien méara ja prosenttiosuus vaestosta
vuosina 1881-1900 2,

Vuoden 1852 kodyhdinhoitoasetuksesta kuvastui ajalle tyypillinen séaty-yhteiskunnan holhoava ja
rajoittava ajattelu. Sen sijaan vuoden 1879 vaivaishoitoasetus syntyi liberalistisella ajalla, jonka
mukaan koyhien auttamista ei voi saidell& juridisena velvollisuutena, vaan ainoastaan moraalisena

velvoitteena. Ajatuksena oli yksilon vapaaehtoinen tahto auttaa - hyvantekevaisyys.'

Vuoden 1879 vaivaishoitoasetuksen péaperiaatteena oli keventdd kuntien vastuuta koyhistd ja
vaivaisista. Kunnan elatuksen ja hoidon piiriin luettiin alaik&iset, heikkomieliset, raajarikkoiset,
pitkallista tautia sairastavat ja vanhuuttaan heikot, joilla ei ollut muualta huolenpitoa. Jokainen
tyokykyinen oli velvollinen eladttdmdan itsensd, vaimonsa ja alaikdiset lapsensa. Kunnan
kodyhdinhoitoviranomaisen harkinnassa oli muiden kuin edelld& mainittujen ryhmien avustaminen.
Siihen ei siis ollut velvollisuutta. Uutta asetuksessa oli jako pakolliseen ja vapaaehtoiseen
kdyhéinhoitoon. Kunnan kéyhainhoitovelvollisuutta véhensivat osaltaan asetuksen pykaélat, jotka
velvoittivat sukulaisia huolehtimaan toisistaan  suoraan alenevassa polvessa ja ty®nantajaa
huolehtimaan tyontekijastd, joka oli ollut 25 vuotta palveluksessa ja oli tyokyvyton. Asetuksen
mukaan jokainen kunta oli oma riippumaton kdyhainhoidollinen kokonaisuus, joka tarvittaessa
voitiin jakaa pienempiin piirikuntiin. Piirikunnat jaivét kuitenkin véhitellen pois, koska kunnan

alueen jakaminen osiin heikensi sen taloudellista kykya pitdd laitoksia ylla. Vuoden 1918
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komiteanmietinndssa piirikunnat eivat enad saaneet kannatusta.**

Jokainen kunta oli velvollinen tekemaan itselleen kdyhé&inhoito-ohjesadnnon, jonka kuverndori
vahvisti. Kunnat saivat vapaasti muokata ohjesd&dnnon olosuhteisiin ja paikallisiin tapoihin
sopivaksi, kunhan se ei ollut ristiriidassa asetuksen kanssa. Kdyhéinhoidon ohjesaannot

yhdenmukaistuivat sisall6llisesti vahitellen koko maassa.'®

Vuoden 1879 vaivaishoitoasetuksen ~mukaan koyhdinhoito oli ymmarrettavd kunnan
velvollisuudeksi valtiota kohtaan. Sen sijaan velvollisuuden siséltavda oikeussuhdetta ei ollut
kunnan ja kuntalaisen valilla. Apua tarvitsevalla ei ollut subjektiivista oikeutta saada

kdyhainhoitoa.***

1880- ja 1890-luvuilla kuntien taloudellinen tilanne parani. Tdméa nakyi my6s kuntien toiminnassa.
Vuosisadan viimeisilld vuosikymmenilld kunnat alkoivat perustaa maalaiskunnalliskoteja. Niiden
vaatimat resurssit olivat suuret, joten kunnan huoltotyd muilta osin jai vdhemmélle. Koska
kunnalliskoteja perustettiin  yh& enemmé&n ja niihin palkattiin tyovoimaa, vanhusten ja

pitkaaikaissairaiden hoito parani merkittavasti.'

Sinnikkaisté yrityksista huolimatta kerjuuta esiintyi 1800-luvulla vield melko paljon. Vaikka kerjuu
oli kiellettyd, edelleen koyhat kulkivat kerjddmassa henkensa pitimiksi. Vuosisadan loppupuolella
asiaan kiinnitettiin jalleen huomiota ja nyt kuntien toimesta. Kuntien tuli perustaa tyolaitoksia,
joihin kdyhéat paasivat asumaan ja tydskentelemaan. Tyolaitokset ja kdyhaintalot koettiin kuitenkin
ihmisen perusoikeuksia rajoittaviksi ja muutenkin hapeéllisiksi laitoksiksi, joten sinne joutumista
usein pelattiin ja varottiin. My6s vapaaehtoisen huoltotyon piirissd arvosteltiin kunnallista
koyhdinhoitoa, koska sen Kkatsottiin leimaavan avustettavan muita alempiarvoisemmaksi.
Vaivaishoito saikin alentavan ja pelottavan leiman, mistd seurasi hoidettavien maarén lasku viime

vuosisadan alkuun tultaessa.'s®

Koyhdinhoito oli annettu kuntien tehtdvaksi kunnallishallinnon uudistuksen yhteydessa. Valtiolla
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olikin ongelma, kuinka se saa itsehallinnolliset kunnat taipumaan oman nédkemyksensa mukaiseen
kdyhéinhoitoon. Valtio oli jo todennut kuntien olevan melko ennakkoluuloisia uusille ideoille,
koska ne yleensa kasvattivat kdyhdinhoidon kustannuksia. Muutos oli kunnille suuri myos siksi,
ettd kodyhainhoito oli aiemmin hoidettu palkattomina luottamustehtévind ja nyt mm. perustetut

vaivaistalot tarvitsivat toimintaansa palkattua henkilokuntaa.**

Valtio yritti saada jalansijaa kuntien koyhdinhoitoon monin keinoin. Yksi niistd oli vaivais-
hoidontarkastelijan viran perustaminen. Se oli valtiollinen virka, jonka tehtdvdkenttddn kuului
yhdenmukaistaa kuntien kdyhdinhoito ja alistaa se valtiolle kuuliaiseksi toimeenpanokoneistoksi.
Tavoite ei kuitenkaan taysin toteutunut, koska valtiolla ei ollut mitddn houkutinta kuntia toimimaan
haluamallaan tavalla. Esimerkiksi kunnat eivét saaneet toimintaansa valtiolta taloudellista avustusta.
Valtiojohtoisuuden aika huoltotoiminnassa oli kuitenkin eittdmattd alkanut ja kunnallinen
kdyhéinhoito alkoi menettda itsenaisyytta paatoksenteossa. Valtion asema korostui kdyhainhoidon
ulkoisissa muodoissa, mutta varsinaisessa kaytannén huoltotydsséd kuntien itsendisyys sailyi
vahvana.*® Lopullinen paatoksenteko sdilyi paikallistasolla, vaikka valtio olikin térkeéna
taustavaikuttajana. Koyhdinhoidon tehtdvissa vaivaishoidontarkastelijan rooli muotoutui
kontrolloinnin sijaan neuvontaan. Hén esitteli kaytannonlaheisesti valtion tavoitteiden mukaisia

toimenpiteitd, mutta vetaytyi sitten taustalle ja antoi lopullisen paatoksenteon kunnille.*®

4.2.2 Koyhainhoitorasituksen vahentamiseksi kunnat uudelleenarvioivat
toimintaperiaatteitaan (v.1900-1920)

1900-luvun alussa oltiin jalleen uudelleenarvioinnin edessd. Vuoden 1879 asetuksen puutteet oli
todettu ja muutoksia kéyhéinhoitoon tarvittiin. Uudistusta valmistelemaan asetettiin komitea, joka
sai mietintonsa valmiiksi vuonna 1907. Komitea l&hti siitd, ettei pelkéstddn lain maarayksilla
saavuteta haluttuja tavoitteita, kuten yksilon kykya elattdd itsensd. Koyhainhoidossa kiinnitettiin
huomiota ennalta ehkdisevaan tyohon, jonka merkitystd koyhainhoitorasituksen vahentdmisessa ei
aiemmin oltu huomioitu. 1900-luvun alku oli merkittdvad uudistusten aikaa. Ratkaisevasti uutta ei
niinkdan tapahtunut lainsd&ddannon alalla, vaan uudelleenarviointia tapahtui nimenomaan

paikallistasolla kunnissa.*
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1800-luvulla ja vield viime vuosisadan alussa kunnallishallinnon tehtévistd suuri osa koostui
kdyhéinhoitoon  liittyvistd  asioista.  Siksi ~ kdyhdinhoidon tehtdvistda vastasi yleens&
kunnallislautakunta. Vuosisadan vaihteen molemmin puolin kuntien tehtavat lisddntyivat siind
maarin, ettd erityistoimielimet tulivat tarpeellisiksi. Kuntiin alettiinkin perustaa erityisia koy-

hainhoitolautakuntia.'¢®

Kuntien véliset erot kdyhdinhoidon osalta olivat vield 1800-luvulla usein suuretkin. 1900-luvulle
tultaessa tilanne muuttui. Mm. koyhdinhoitomenot eri kuntien valilla tasoittuivat samoin kuin
avustettavien madrat suhteessa asukaslukuun. N&mé& muutokset olivat seurausta asetuksen
yhdenmukaisemmasta tulkinnasta ja siitd, ettd koyhdinhoito muuttui ylipdadnsa johdonmu-
kaisemmaksi.’** My0ds kuntien taloudellinen tilanne parani edelleen vuosisadan vaihteessa siind
maarin, ettd kdyhainhoitoon voitiin panostaa yhd enemman. Uusia kdyhéintaloja perustettiin
ennatystahtiin ja suuremmatkin rakennushankkeet tulivat mahdollisiksi. Valtio alkoi myontéa
kunnille edullisia lainoja, mutta ne eivat olleet kovin suosittuja. Kunnissa peldttiin valtion

valvonnan lisdantymisté ja kunnallisen itsehallinnon kaventumista.*®

Vaivaishoidontarkastelijan virkojen lisadntyminen ja heidén toimintansa vakiintuminen vahvisti
valtion roolia kunnissa. Valtio ndki kdyh&dinhoidon omana tehtdvénaén, jota kunnat k&ytdnnossa
hoitivat. Ajattelutapa muuttui melko nopeasti. Valtion kiinnostuksen motiivina paikallisia reformeja
kohtaan pidettiin sitd, ettd sortokaudella keisari ei vahvistanut valtiopdivien lainsaadantoa ja taten
keskushallinnon toiminta valtakunnan tasolla oli melko mahdotonta. Valtion virkamiehet hamusivat
valtaa paikallistasolta. Todellisuudessa muutosta itsehallinnollisten pitédjien itsendisyydesta paattaa
oman alueensa kdyhdinhoidosta ei juurikaan ollut tapahtunut. Kéyhéinhoidosta péattivét edelleen

kunnallismiehet paikallistasolla.*®

Viime vuosisadan alussa erilaiset yhdistykset harjoittivat ns. hyvéntekevéisyystoimintaa. Hy-
vantekevaisyys -sana oli kuitenkin aikaan sopimaton ja tilalla alettiin kayttdd yksityistd huol-
totoimintaa. Yhdistykset vaikuttivat sielld mihin julkinen valta ei ulottunut. Kunnat tukivat

yhdistysten toimintaa ja nédin ne saastivat omia niukkoja resurssejaan. Tall4 tavoin kuntien ja
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jarjestojen valille syntyi monipuolista yhteistyota.

1910-luvulla alkoi vaistya viela vuosisadan alun kunnallishallinnolle leimalliset piirteet. Nyt
haettiin linjaa tulevalle kunnallispolitiikalle, jonka johtoajatuksena oli kuntien yhtendisyyden
tavoite. Aiemmin oli korostettu kuntien erilaisten olosuhteiden huomioon ottamista ja sen myoté
erilaisuuden hyvéksymistd. Mm. kdyhdinhoito oli toteutettu paikallisiin oloihin soveltuen. Nahtiin
tarkedksi, ettd kunnat olivat mahdollisimman tasavertaisia palvelujen tarjonnassa. Paikallista
omaleimaisuutta ei pidetty arvossa, vaan pyrittiin 16ytdmaan yhteiset toimintatavat koko maahan

olosuhteista riippumatta. Kunnallispolitiikkaan haluttiin kaikkia kuntia yhdistavat periaatteet.¢

Uudet aatteet tekivat tuloaan. Suhtautuminen kdyh&inhoitoon oli muuttunut. Erityisesti sosialismi
pureutui koyhdinhoito -kysymykseen. Koyhdinhoidossa tuli keskittyd nimenomaan ennalta
ehkdisevaan tyohon, eikd yksin olemassa olevaan hatdan. Koyhdinhoidon tuli perustua
asiantuntemukseen ja tarkkaan yksilolliseen hoitoon. Enaa ei peloteltu pakkotydlaitoksilla, vaan

etsittiin ratkaisua autettavan omasta mahdollisuudesta elattad itsensd mm. jarjestamélla tyopaikka. s

5 OIKEUSVALTIOLLINEN AIKA 1920-1950-luvulle

5.1 Nuori valtio etsii linjaansa

Suomi oli kuulunut yli sadan vuoden ajan Vengjalle autonomisena alueena. Kun yhteiskunnallinen
epavakaus johti Vendjalla taydelliseen sekasortoon vuonna 1917, merkkeja tyytymattémyydesta
alkoi nakyd myos suomalaisten keskuudessa.'® Suomi julistautui itsendiseksi riippumattomaksi
tasavallaksi 6. joulukuuta 1917. Sisdiset levottomuudet eivat kuitenkaan hellittdneet.
Yhteiskunnalliset vastakohtaisuudet karjistyivat kansalaissodaksi punaisten ja valkoisten valilla

tammikuussa 1918.1"

Suomen kansantalouden tila alkoi uhkaavasti heiketd jo vuoden 1917 kevaalla. Talouden kurjis-
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tuminen nékyi ongelmina mm. elintarvikehuollossa. Tulehtuneet yhteiskunnalliset olot karjistyivéat
lopulta kansalaissodaksi, joka kesti lahes sata pdivaa. Sodan tuomat menetykset olivat mittavat.
Kaatuneita ja murhattuja oli molemmilla sodan osapuolilla useita tuhansia. Liséksi punaisia teloi-
tettiin jalkiselvityksissdé 8400 ja heitd kuoli vankileireilld yli 12 000. Naiden ihmishenkien
menetysten seurauksena jai yli 5000 perhettd ilman toista vanhempaa ja toimeentulo heikentyi.
Viranomaisten ensisijaisena tehtdvana oli jarjestdd sotaorpojen huolto. Kuntien tehtdvana oli

osoittaa riittavat resurssit kdyhdinhoidon varassa elédvien toimeentulon turvaamiseen.*

Kansalaissota vaikutti merkittavasti maan kansantalouteen. Kun sota syttyi, suuri osa tuotan-
tolaitoksista suljettiin ja tuotanto aleni. Siita seurasi tyéttomyytta ja ostovoiman alenemista. Lisaksi
kansantaloutta koetteli enndtysmadinen inflaatio. Nopeassa ajassa hinnat nousivat yk-
sitoistakertaisiksi. Hinnat vakautuivat vasta 1920-luvun alussa ja taloudellinen kasvu l&hti liikkeelle
vuonna 1922. Taloudellisten ongelmien ohella itsendistynyt valtio oli monenlaisten ratkaisua
vaativien pulmien edessé. Vaativia kysymyksia olivat hallinnon ja elinkeinoeldman rakentaminen.
Erityisesti hallintoon tuli perustaa ulkoasiainhallinto ja puolustusvoimat. Kaupankaynnin loputtua
itddn, oli rakennettava uusia kauppasuhteita lanteen ja lisdksi turvattava omavaraisuus
elintarvikehuollossa.  Kansakuntaa koettelevat kysymykset eivat olleet vahdiset ja onkin
ymmadrrettdvaa, ettd sosiaalipoliittisiin  kysymyksiin jai hyvin vahén aikaa. Konkreettisten
menetysten ja karsimysten lisdksi sota jakoi Suomen kansan kahtia. Kansalaissodan jattamat
traumat syopyivat ihmisten mieliin ja vuosikymmenten ajaksi yhteiskunnallinen ilmapiiri muuttui

tulehtuneeksi ja Kiredksi.'”

Suomi oli vield 1900-luvun ensimmadisen puoliskon vahvasti maatalousvaltainen maa. Eniten
tyopaikkoja tarjosi vield pitkdan maatalous, joten onkin ymmarrettavaa, ettd yhteiskuntapoliittinen
painopiste pysyi tassé elinkeinossa. Teollistuminen todenteolla alkoi lansimaisittain hyvin myéhaan
ja nopeatempoisesti vasta 50- ja 60- luvun vaiheilla. Kaupunkivéeston osuus koko maan vaestdsta
oli vuosina 1910-1920 ainoastaan noin 15 %. Maaseudulla asui suurin osa vdestdsta viel& vuonna
1940, edelleen likimain 2,7 miljoonaa ihmistd maan 3,7 miljoonaisesta Vvéestosta.
Yhteiskunnallisena ongelmana olikin maaseudulla eldvd maaomaisuutta vailla oleva véestd. Ns.

liikkavdeston toimeentulon turvaaminen oli merkittdva ja haasteellinen tehtava.*
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1900-luvun ensimmaisten vuosikymmenten aikana tehdyt maatalousreformit pyrkivat turvaamaan
sosiaalisen turvan mahdollisimman monelle mm. torpparivapautuslaki 1918 ja Lex Kallio.
Torpparivapauslaki sdadettiin heti kansalaissodan paatyttyd ja se takasi entisille isotilallisten
torppareille ja makitupalaisille mahdollisuuden ryhtya itsendisiksi pienviljelijoiksi. Lex Kallio
sisalsi mm. maarayksia viljelytilojen maksimi pinta-alasta. Reformien myota uusien tilojen maara
kasvoi 170 000 tilasta (vuonna 1910) ldhes 233 000 tilaan vuoteen 1939 mennessa. Maatalous

kehittyi huomattavasti seuraavina vuosikymmening seké viljelyn ettd karjatalouden osalta.'”

Vaikka vuonna 1920 vdestOstd valtaosa (66 %) tydskenteli edelleen maatalouden piirissa, ja-
lostustuotannon ja palveluiden osuus bruttokansantuotteesta oli 54 % ja maatalouden oli 46 %.
Kansantaloudelle olikin tdrke&td tuotannon ja tuottavuuden kasvu sekd teollisen tuotannon
rakennemuutos. Maailmansotien vélisend aikana luotiin pohjaa siirtymisessa maatalousvaltaisesta
yhteiskunnasta teollistuneeseen yhteiskuntaan. Elettiin suotuisan taloudellisen kehityksen aikaa,
lukuun ottamatta 1920- ja 1930- luvun taitteeseen ajoittunutta lamaa. Suomea lama koetteli kovasti,

mutta kuitenkin verraten lyhyen aikaa. Talous parani jo 1932.%

Kuten edella on kuvattu, julkisen sektorin painopistealueet keskittyivat nuoren tasavallan hallinto-
ja elinkeinorakenteen luomiseen. Julkisella sektorilla tdssa yhteydessa tarkoitettiin lahinna valtiota.
Kuitenkin tilanne oli vastaava kuntasektorilla. Kunnilla oli taloudellisesti tiukkaa. Kuntien
tehtavékenttd alkoi laajentua, mutta taloudelliset resurssit eivat samassa madrin lisdantyneet. Kunnat
minimoivat kdyhdinhoitomenonsa antamalla apua vain pahimmassa puutteessa oleville. Esimerkiksi

1920-luvulla apua sai vaestosta keskimaarin alle 4 %.*"7

Vield 1900-luvun alun vuosikymmenind Suomesta puutui ladhes tulkoon kokonaan sosiaaliva-
kuutusjarjestelmé. Sosiaalimenoja olivat jakamassa valtio, kunnat, tydnantajat ja kansalaisjarjestot.
Kaikkien edella mainittujen tavoitteena oli vahentdd entisestddn sosiaalimenoja. Valtiovallan
puolelta oletettiin, ettd sosiaalimenot pienenevat itsestdan, kun kansantalouden tila paranee. Néin ei
kuitenkaan tapahtunut.*”® 1920-luvulla dramaattisten tapahtumien jélkeen kansa eli taloudellisessa
ahdingossa. Vahitellen talouden elpyessa myds ihmisten kdyhyys alkoi véistyd. Koyhyys vetaytyi

eteldstd pohjoiseen péin. Eteld-Suomessa kdéyhimmat alueet sijoittuivat syrjaisille maaseutu-alueille
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ja kaupunkien tyoldiskortteleihin.*”

Tyo6ttomyyden torjunta oli perinteisesti nahty kuntien tehtdvana. 1800-luvun lopussa ja 1900-luvun
kahden ensimmadisen vuosikymmenen aikana kunnat kantoivat vastuun tyollisyyden hoidosta ja
vuoden 1917 kunnallislaissa on mainittu, ettd kunnan tehtdvdna on huolehtia tyottomista ja
erityisten tyottdomyysrahastojen perustamisesta (158). Vuosille 1929-1936 ajoittui pitké ja vaikea
tyottdmyyskausi. Erityinen tyolainsaddantd puuttui ja yleisen kasityksen mukaan kunnat vastasivat
omalla alueellaan asuvista tyottomistd. Koyhdinhoitolaki oli ainoa olemassa oleva laki, joka
kosketti  tyottomia ja heiddan toimeentuloturvaansa. Kunnissa tyollisyysasioita  hoiti
tyottdmyyslautakunta,  joka  sai maardaykset  valtion avustustoiminnan  ehtoina.
Tyottomyyslautakunnan puheenjohtaja toimi kunnan talouteen ja tydoloihin perehtynyt henkild ja
jasenind oli seka tyonantaja- ettd tyontekijdpuolen edustajia. Valtion avustustoiminnan ehtona oli
usein se, ettda tyottdmyyslautakunnan puheenjohtajaksi piti valita valtionedustaja. Talla valtio
puuttui kunnalliseen paatdksentekoon ja kunnan itsemééradmisoikeuteen vahvasti. Tyottdmyys oli
niin vaikea ongelma kunnille, ettd ty6ttomyyslautakunnan edustajat joutuivat laajentamaan
toimintaansa uusille alueille. Helpotuksena tilanteeseen nahtiin asutustoiminnan laajentaminen
tarjoamalla mahdollisuus omaan maatilaan ja lisaédmalla yhteisty6ta paikallisen elinkeinoeldman

kanssa. &

Valtion mielenkiinto ty0eldmaé ja sen uudistamista kohtaan liséantyi. Tyollisyyden hoitoa pidettiin
edullisimpana vaylana parantaa ihmisten taloudellista itsendisyyttd. Valtio toimi uudistusten
alkuunpanija ja siirsi kustannukset ldhestulkoon tydnantajien maksettavaksi. Valtio myds paransi
tyontekijan asemaa ty6lainsaadannolla mm. tydaika rajattiin kahdeksaan tuntiin vuonna 1917.
My6hemmin seuraavalla vuosikymmenelld s&&dettiin mm. ty6turvallisuudesta, tydtapaturmien
korvaamisesta ja tyOehdoista. Lainsd&ddannon vaikutukset kaytdntdon tapahtuivat kuitenkin

hitaasti.**

5.2 Kuntien talouden kehityslinjoja viime vuosisadan ensimmaisella
puoliskolla

Kuntien talouden hoito muuttui 1920- ja 1930-lukujen lainsaddannén myotd. Aiemminhan kunnat

179 Urponen 1994, 177

180 Soikkanen 1966, 554-555 ja 557-558

181 Urponen 1994, 174-175
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toimivat ja hoitivat tehtdvia itsendisesti omien taloudellisten resurssien pohjalta. Talloin tehtévia
lisattiin taloudellisesti hyvinad aikoina ja vastaavasti tehtdvid Karsittiin, jos kunnan talous oli
huonoilla kantimilla. Lainsdddannon uudistukset ja lisadntyminen toivat kunnille uusia pakollisia
tehtavid. Kuntien menoja kasvatti erityisesti opetus- ja sivistystoimi, kun laki oppivelvollisuudesta
vuonna 1922 tuli voimaan. Esimerkiksi maalaiskuntien rakennusmenoista vuonna 1922 kaytettiin
81 % kansakoulujen rakentamiseen. Ainoastaan pulavuodet 1930-luvun alussa muuttivat
maalaiskuntien menovirran opetustoimesta kdyhainhoitoon, mutta vain tilapaisesti, silla jo vuonna

1938 palattiin pula-aikaa edeltdneeseen menopolitiikkaan.*

Kuntien tehtévia ja talouden hoitoa séatavan lainsaadannon synty 1920- ja 1930-luvulla kohtasi
paljon vastatuulta. Silloin viimeistaén selvisi, etteivat kunnat olleet samanlaisia. Kuntien vaurauden
aste vaihteli hyvin paljon. Miten voitiin lainsd&dd&nndélla tasapdistad namé kunnat? Joillekin kunnille
lain vaatimukset olivat ylivoimainen tehtava. Myds kuntien vaestérakenne muuttui. Erityisesti paine
tuntui nopeasti kasvavissa kaupungeissa, joissa tyottémia oli paljon ja koéyhdinhoitomenot

kasvoivat.'s

182 Soikkanen 1966, 574-577

183 Soikkanen 1966, 587-588
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1912 1930 1938

Menot, % Menot, % Menot, %
Kunnallishallinto 2.5 3.4 3.3
Yl.yhteiskunnall. tehtavét 1.0 2.4 2.0
Opetus- ja sivistystoimi 32.0 35.7 32.9
Terv.- ja sairaanhoito 3.1 4.6 54
Huoltotoimi 20.0 17.4 19.0
Kiinteistot 9.7 5.8 5.9
Liikeyritykset 0.2 0.0
Tielaitos ja yl.tyot 18.3 2.2 2.2
Rahoitusmenot 8.3 7.7
Paaomamenot 10.0 19.3 21.0
Muut menot 3.4 0.7 0.6
YHTEENSA 100 100 100

TAULUKKO 2. Maalaiskuntien menojen jakautuminen eri toimialojen kesken vuosina 1912,
1930 ja 1938 **,

Kuntatalous laajentui muiden tehtdvien kasvun mukana. Kunnat tarvitsivat suurempia taloudellisia
resursseja selvitakseen valtion madradmista tehtavista. Verotus oli keino kattaa menoja, mutta sen
toteutus ja kehittely vaati erityisosaamista ja —taitoja. Ennen vuotta 1919 verotus perustui arvioon
henkilon tuloista. Samalla periaatteella toimitettiin maatalouden verotus, jolloin arviointi ei usein
osunut kohdalleen ja verojen maksu jai todellisia tuloja pienemmaksi. Vuonna 1919 saatiin
vahvistettua laki tulojen ilmoitusvelvollisuudesta. Jokainen tulonsaaja oli ilmoitusvelvollinen
tuloistaan  kunnan  taksoituslautakunnalle.  Maatalousverotus oli  kuitenkin  edelleen
monimuotoisuudessaan ongelmallinen kohde ja sen kehittely vei vield vuosia. Kuitenkin vuonna
1922 saatiin lakiin p&éperiaatteet maatalouden verotuksesta. Keskeisinta laissa oli siirtyminen pinta-
alaverotukseen ja keskimé&aréisen tuoton ilmoittaminen. Perusteellisempi verotusuudistus antoi viel&

odottaa itsedan. '

1920- ja 1930-luvulla kunnallispolitiikan keskeisend tavoitteena oli verodyrin pitdminen mah-

184 Soikkanen 1966, 576
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dollisimman alhaisena. Kunnissa luotettiin verotulojen kasvuun ilman verodyrin korotusta, koska
uusi laki velvoitti ilmoittamaan verotettavan tulon. Monet kunnat, kasvavia verotuloja
odotellessaan, siirsivat suuria kustannuksia vaativia tehtavidan tulevaisuuteen. Tulevaisuuden
litallinen toiveikkuus osoittautui kuitenkin virheelliseksi, joka vaikeutti osaltaan pulakauden aikana
kuntien taloudellista tilannetta. Seurauksena kauan alhaalla ollut verodyri kohosi huimasti.*®® Myds
Kalvolan kunnassa Hameen sydamessa verotusolot olivat sekavat ja samalla kunta kaipasi kipeésti
talouden kohennusta. Tulojen ilmoitusvelvollisuus ei toteutunut toivotulla tavalla. Tehtava oli
yksinkertaisesti liian vaikea “pieneldjille”, vaikka kunta palkkasi neuvojia. Maatalouden verotus oli
vield pitkallisempi prosessi. Vuonna 1922 siirryttiin pinta-alaverotukseen. Pelto- ja metsdmaiden
luokittelu ja arviointi kesti oman aikansa. Jotkut kartanot kayttivat tilannetta vilpillisesti hyvédkseen

ja kunta kavikin useampia veroriitoja mm. lasitehtaan ja metsanomistajien kanssa.**

1912 1930 1938

Tulot % Tulot % Tulot %

milj.mk milj.mk milj.mk
Verotulot 224  62.6 475 445 586 445
Lainanotto 4.2 11.7 116 10.9 69 5.3
Valtionapu 5.0 14.0 305 28.5 345  26.2
Muut tulot 4.2 11.7 172 16.1 316 24.0
Yhteensé 358 100 1067 100 1316 100

TAULUKKO 3. Maalaiskuntien tulotalous vuosina 1912, 1930 ja 1938 **.

Kuntien tulot kasvoivat viime vuosisadalla ripedsti rinnakkain menojen kanssa. Taulukosta 3 on
nahtavissd verojarjestelman kehittyminen merkittdvéksi rahoitusmuodoksi. \erojen osuus
prosentuaalisesti kuitenkin laski, samaan aikaan kun valtionavut lisdantyivat huomattavasti. Muut

tulot koostuivat padosin kuntien kiinteistdtuloista'.

Valtionapujérjestelma on ollut kuntien porkkanana jo 1800-luvun loppupuolelta. Silloin kunnat

186 Soikkanen 1966, 579

187 Favorin 1996, 311-312
Soikkanen 1966, 579

Soikkanen 1966, 580
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saivat valtiolta tukea opettajien ja kunnaneldinldadkareiden palkkakustannuksiin seka mm.
kunnansairaaloiden perustamiseen ja yllapitoon. Jo tdmén vuosisadan alkupuolella valtionavut ovat
olleet kunnan talouden merkittavé vakauttaja ja jatkuvuutta tuova tekija. Valtionapuja voitiin
myontdd vain tiettyyn tarkoitukseen. Valtion viranomaisella oli aina harkintavalta jokaisessa
yksittdisessa tapauksessa. Lisaksi myonnettava valtionapu tuli nékya valtion tulo- ja menoarviossa.
Néin alkoi syntyd monimutkainen lainsaadantd. Vaikka eri laeissa sadnneltiin perusteista, ei ollut
olemassa selvaé kustannusjakoa valtion ja kuntien valilla. My0dskéan siité ei ollut selkedé kasitysta
miksi jokin tehtava maaréattiin kuntien vastuulle. Arvioita asiasta kuitenkin esitettiin. Toisinaan
tehtdvan luonne tai hallinnolliset seikat puolsivat tehtdvan hoitamista kuntien toimesta. Toisinaan
valtio yksinkertaisesti saasti omia menojaan siirtdamalla tehtavan kuntien vastuulle. Joskus kunnat
alkoivat hoitaa tehtdvaa yksinkertaisesti siksi, ettd valtio ei siind onnistunut mm. kunnat perustivat
mielisairaaloita hoitopaikkojen tarpeen kasvaessa ja anoi sitten valtiolta siihen tukea. Kantavaksi
ajatukseksi valtionapujérjestelmassa tuli, ettd valtion oli tuettava kuntia velvoittamiensa tehtavien

hoidossa. Valtio puolestaan sai oikeuden valvoa kuntien toimintaa toimiessaan "rahoittajana”.**

Pulavuodet ja lama-ajat ajoivat monen kunnan talouden todella huonoon kuntoon. Kunnat
painiskelivat vaikeiden talousongelmien kanssa menojen kasvaessa ja verotettavan tulon va-
hentyessd. Tassd tilanteessa asetettiin  kunnallistaloudellinen neuvottelukunta pohtimaan ti-
lanteeseen ratkaisua. Sen tuloksena annettiin vuonna 1933 laki kunnan hallinnon lisatysta val-
vonnasta, joka tuli rajoittamaan kunnallista itsemé&ardamisoikeutta huomattavasti. Sen mukaan
taloudellisiin vaikeuksiin joutunut kunta saatettiin asettaa lisdttyyn valvontaan. Lain soveltaminen
jai suhteellisen vahaiseksi, koska kunnat selvisivat yleensa laskukauden jalkeen hyvin nopeasti itse

vaikeuksistaan. Laki oli kuitenkin varoittava esimerkki kunnallisen itsehallinnon horjumisesta.**

Vuoden 1922 koyhdinhoitolaki antoi alkusysdyksen kdyhadinhoidon ammatillistumiselle. Kuntien
sosiaalipuolen tehtdvékentté laajeni huomattavasti edeltdneesté ajasta. Vastaavanlainen suuntaus oli
nahtavissd koko kunnallissektorilla. Toisaalta tydtehtdvien monipuolistuminen edellytti virkojen
perustamista ja toisaalta nahtiin valttamattomand kontrolloida koyhdinhoidon tarvetta, jotta

taloudellinen rasite pysyi mahdollisimman pienena.**

Kunnallishallinnon johtavana periaatteena oli ollut kansanvaltaisuus. 1920-luvulta l&htien valtion

190 Soikkanen 1966, 565-567
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roolin korostuessa hallinnolle esitettiin uusia vaatimuksia. Kuntien hallinnon tuli toimia
tehokkaasti. Vuonna 1927 annetussa kaupunkien kunnallislaissa maarattiin toimeenpano ja hallinto
kuuluvaksi kaupunginhallitukselle sekd kaupunginhallituksen valvonnan alaisena lautakunnille tai
virkamiehille. Paatdsvallan siirtdamisen nahtiin lisd&dvan tehokkuutta. Kunnallisten virkamiesten
maéara alkoi kasvaa, kun laki velvoitti kaupunkeja palkkaamaan kaupunginhallituksen esimieheksi
kaupunginjohtajan. Liséksi kuntiin palkattiin yhd enemman kunnankirjureita ja he saivat seurakseen
vahitellen 1930-luvulta ldhtien mm. kassan- ja rahastonhoitajia, Kirjanpitdjid, huoltosihteereita,
taksoitussihteereitd ja toimistoapulaisia. Virkojen lisddntyminen tapahtui hallinnon vaatimusten
kasvaessa ja voidaankin katsoa kunnallishallinnon kérsineen liian pitkaksi venytetysta

luottamusmieshallinnosta.'

Kunnille perinteisesti kuulunut laaja itsehallinto kaventui useaan otteeseen 1920- ja 1930-luvulla
voimakkaasti lisaantyneen lainsdadanndn myota. Syité itsehallinnon kaventumiseen oli monia mm.
kunnille maaratyt pakolliset tehtdvat, valtionapujarjestelmad, laki kunnan lisétysta valvonnasta ja

pyrkimykset yhdenmukaistaa kunnat palvelujen tuottajina.**

5.3 Kunnallinen kdyhainhoito ja sosiaalivaltion synty luovat perustan
hyvinvointivaltiolle

5.3.1 Valtion mukaantulo lisatyn lainsdadannon keinoin

Kansantalouden tila parani huomattavan nopeasti 1900-luvun alussa. Nuori valtio ja sen kansalaiset
saivat kokea itsendisyyden ensimmaisilld vuosikymmenilla ripe&d elintason nousua. Elintason
nousu merkitsi kunnille mahdollisuutta perustaa uusia laitoksia ja sita kautta parantaa palvelutasoa.
1920- ja 1930-luvut olivat taloudellisen kasvun aikaa, mutta mukaan mahtuu myds lamakausia.

Huonoina aikoina erityistd ongelmaa tuotti kuntien tehtéva huolehtia tyollisyydesta.

Sosiaalivaltion synnyn katsotaan Euroopassa sijoittuvan 1800- ja 1900-lukujen taitteeseen. Silloin
alkoi kehittyd seka sosiaalivakuutus ettd tyosuojelu. Sosiaalivaltion synnyssa oli keskeista valtion

keskeinen rooli yhteiskunnallisten suhteiden saatelijand. Merkittdvd muutos edeltdvaan ajanjaksoon

193 Soikkanen 1966, 639-642
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oli lains&adannon lisd&dntyminen, oikeudellistaminen. Teollistumisen myo6ta toimeentuloa alettiin
saamaan palkkatyostd ja sita korvaamaan ja tdydentdmaan ryhdyttiin rakentamaan
sosiaaliturvajérjestelméa. Vuoden 1922 kdyhdinhoitolaki toi lainsaddantdon ihmiselle subjektiivisen
oikeuden saada tarvitsemaansa apua. Viime k&dessa kaytdntdé oli monta kertaa toisenlainen.
Kodyhdinhoidon saamisesta péétti tapauskohtaista harkintaa kayttava paikallisviranomainen. Avun

saamista leimasi todellinen hété, "viimeinen toivo" ja viimesijaisuus.'®

Vuoden 1922 koyhainhoitolaki oli yleislaki, joka s&&ti keskeisiltd osin huollon tarkoituksen-
mukaisesta toimeenpanosta. Kdyhéinhoitolaissa padpaino oli asetettu koyhdinhoidon leiman
neutralisointiin ja kdyhédinhoidon erikoistumiseen. Erityisesti haluttiin kehittdd ennalta ehkéisevaa
tyota. Ajatuksena oli tukea avuntarvitsijaa juuri hénelle sopivalla avulla. Esimerkkina ehkaisevésta
tyostd mainitaan tavoite nuorten yleisen- ja ammattiopetuksen jérjestamisestd. Uuden lain mukaan
kunta oli velvollinen huolehtimaan jokaisesta kuntalaisesta, joka ei itse kyennyt huolehtimaan
riittdvasta elatuksesta ja hoidosta. Avustettavien piiri oli siis huomattavasti laajentunut vuoden 1879
vaivaishoitoasetuksesta. Avustettavat oli priorisoitu siten, ettid alaikaiset alle 16-vuotiaat olivat
etusijalla. Lakiin oli kirjoitettu myo6s autettavia velvoittavia ehtoja. Jokaisen kuntalaisen oli
huolehdittava itsestddn, puolisostaan ja lapsistaan. Liséksi tuli kykyjen mukaan huolehtia
vanhemmistaan ja isovanhemmistaan sekd myds toisinpain vanhempien tuli huolehtia lapsistaan ja
lastenlapsistaan. My0s tyOnantajat velvoitettiin huolehtimaan alaisistaan. TyOnantajan velvoite
koski ns. normaalitilannetta ja esimerkiksi pitk&aikainen sairaus tai tapaturma olivat poissuljetut
tastd velvoitteesta.  Hoitomuotoina laissa tuli esiin kotiavustukset, hoito yksityiskodeissa ja
laitoshoito. Seka kdyhien elattdminen ruodussa ettd vaivaishuutokaupat Kiellettiin tassa laissa.
Aiemmin kunnat oli velvoitettu huolehtimaan tiettyjen ihmisryhmien (lapset, vanhukset ja sairaat)
kdyhéinhoidosta, mutta uuden lain mukaan huoltotehtdvé laajeni koskemaan jokaista vaikeuksiin

joutunutta.**

Koyhainhoidon tarve 1900-luvun kolmen ensimmdisen vuosikymmenen aikana mukaili
kansantalouden vaihteluja. Nousukaudella tyo6llisyystilanne oli hyvé ja kdyhdinhoidon tarve laski.
Vastaavasti pulavuosien aikana kuntien oli varauduttava autettavien maarén suureenkin kasvuun.
Ns. normaalivuosina huollon tarve pysyi melko vakiona. Hoidon tarpeen merkittdvda kasvua

esiintyi ensimmaisen maailmansodan ja kansalaissodan aikana. 1920-luvulla hoidettavien maara
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kasvoi edelliseen vuosikymmeneen verrattuna uuden lainsdddédnnon laajentaessa avustettavien

piiria.»*

Uudessa koyhdinhoitolaissa punnittiin valtion ja kuntien vélistd suhdetta. Jo muutaman vuosi-
kymmenen ajan oli aistittavissa kunnallisen pé&atosvallan murentumista. Lainsaadannon li-
saédntymisen myota kuntien itsendisyys alkoi heikentyd. On kuitenkin edelleen muistettava, etta lait
eivat sanottavammin vaikuttaneet kaytantoihin ainakaan valittomasti, vaan kyse oli ldhinna
ulkoisista muodoista. Toisaalta Urposen tekstissa todetaan, ettd kunnat suhtautuivat uuteen lakiin
aiempaa vakavammin ja pyrkivat noudattamaan sen méaérayksia®®. Laissa valtionviranomaisten
tehtavaksi tuli kdyhéinhoidon yleinen johto ja valvonta seké valitusten ratkaisuoikeus. Tosiasiassa
valtio oli lisdnnyt valvontaa kuntia kohtaan mm. palkkaamalla tarkastusviranomaisia ja alistamalla
kdyhainhoidon ohjes&anndt maaherran vahvistettavaksi. Koyhdinhoito tuli siis hoitaa valtion
parhaaksi katsomalla tavalla lain méardaysten mukaan. Kuntien nakdkohtia lainsaadanndssa ei juuri
huomioitu. Lainsaadanndn nakdkulmasta kuntien itsemaaraamisoikeus ja valinnan vapaus vaheni

merkittavasti.*

Kodyhdinhoitolain yhtend periaatteena oli inhimillisyys todellisen avun tarvitsijoita kohtaan.
Tarkoituksena oli karsia vaarinkaytokset ja velvoittaa kaikki kykenevat huolehtimaan seka itsestaan
ettd laheisistdan. Uusi laki oli aikaisempaa tdsmallisempi mm. ty6laitokseen sijoittamisessa. Mikéli

kansalainen oli avun tarpeessa, "kunnan tuli jarjestaa se tarkoituksenmukaisella tavalla™. 2

Kdyhdinhoitolain nojalla kuntaan oli perustettava kdyhainhoitolautakunta. Poikkeuksena maaherra
saattoi antaa vapautuksen lautakunnan perustamisesta, mikali kunnan hoitotarve oli véhainen.
Kdyhéinhoitolautakuntaan kuului puheenjohtaja ja vahintaan nelja jasentd. Kuntaan voitiin perustaa
myos erityisesti lasten asioita k&sitteleméén lastensuojelulautakunta. Laissa kdyhdinhoitolautakunta
velvoitettiin toimimaan yhteistydssé sellaisten tahojen kanssa, jotka sivusivat kdyhainhoitoa tavalla

tai toisella.?®

Lastensuojelu kehittyi ripedsti kansalaissodan jalkeisind vuosina. Silloin esiintyi erityisen paljon
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hataa lasten keskuudessa ja lasten auttamisen katsottiin olevan sijoittamista tulevaisuuteen. 1920- ja

1930-luvuilla perustetut lastenkodit olivat usein yhdistyspohjaisia, joita valtio rahoitti.?*

Vaikka vuoden 1922 kdyhéinhoitolaki oli kotihoidon kannalla ensisijaisena hoitomuotona, kunnissa
kéytdntd muodostui toisenlaiseksi. Sen sijaan, ettd kunnat olisivat panostaneet kotihoitoon, ne
siirtyivat entistd enemman laitoshoitoon. Laitoshoidokkien mééra kasvoi vuoden 1921 30 %:sta
likimain 50 %:in vuoteen 1937 mennessd. Avustettavien maaré pysyi kuitenkin suurin piirtein
samana. Laitoshoitoa pidettiin parempana vaihtoehtona, koska kunnat pystyivat ndin
kontrolloimaan paremmin hoidettavien eldaméntapaa ja heidan mahdollisuuksia huolehtia omasta
toimeentulosta. Laitoksissa oli tavallista, ettd huollettavat osallistuivat talon tdihin kykyjensa

mukaan.?®

5.3.2 Kunnalliskoti — kunnan ylpeys

Kodyhdinhoitolaissa saanneltiin kuntien velvollisuudesta perustaa kunnalliskoteja. Kunnalliskoti
voitiin perustaa myods useamman kunnan yhteisend laitoksena tai kunta saattoi ostaa osuuden
toisessa kunnassa jo olevasta kunnalliskodista. Uuden lain yhtend tavoitteena oli laitoshoitoa
lisadmalla samalla lisata erikoistumista. Eri hoidokkiryhmille tuli olla asianmukainen ja erillinen
osasto. Naitd ryhmia olivat vanhukset, mielisairaat, lapset ja tyokykyiset aikuiset. Néiden

uudistusten tarkoituksena oli yhdenmukaistaa kuntien laitoshoitoa.*®

Kalvolan kunnassa toimi vuodesta 1910 alkaen vaivaishoitohallitus, jonka jasenet oli valittu kunnan
isantien joukosta. Vuoden 1922 kdyhdinhoitolaki mééarasi koyhainhoitolautakunnan pakolliseksi ja
sellainen Kalvolaan perustettiinkin korvaamaan edeltdjansé. Lautakunnan jasenet toimivat kuten
aiemminkin piiriesimichind valvoen koyhdinavun “oikeaa kayttod” koyhyyden poistamiseksi.
Kalvolassa sosiaalinen toiminta ei niink&an perustunut lain kirjaimelliseen noudattamiseen vaan
olemassa oleviin asenteisiin. Kunnassa pyrittiin estdmé&an koyhdinavun vadrinkaytokset ja

moraalinen valvonta oli edelleen tehokas keino.?’

Vuoteen 1933 mennessa kunnat velvoitettiin perustamaan kunnalliskoti. Kunnalliskotien tehtavana
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oli turvata vanhojen tai muuten hoidon tarpeessa olevien aikuisten ihmisten elamisen edellytykset.
Kunnissa pidettiin edelleen kiinni laitoskeskeisyyden periaatteesta, jota kunnalliskoti erinomaisesti
palveli. Yhtend ongelmana oli kuntalaisten negatiivinen suhtautuminen kunnalliskotiin, koska sita
pidettiin edelleen erddnlaisena vaivaistalona. Perustaessaan kunnalliskotia kunnat joko rakensivat
uuden laitoksen, ostivat osuuden jostakin kunnalliskodista tai yksinkertaisesti vain muuttivat jo
olevan koyhdintalon nimeltdédn kunnalliskodiksi. Kukin kunta toimi taloudellisten edellytystensa
puitteissa. Ottaen huomioon samaan ajankohtaan ajoittuneen talouslaman, joidenkin kuntien oli
siirrettavd velvoitteen toteuttamista muutamalla vuodella. Taloudellisen nousukauden koittaessa
kunnat tayttivat velvoitteen hyvin ja kunnalliskodista tuli monen kunnan ylpeyden aihe ja yksi

kunnan merkittdvimmista rakennuksista.?®®

Kalvolassa koyhdinhoidon kustannuksia nosti 1920- ja 1930-luvulla uuden lain mukanaan tuoma
tehtdvien kasvu, lisadntynyt laitoshoito ja kasvava tyottomyys. Kalvolassa kunnalliskodin
perustaminen oli suuri kysymys. Taloudelliset resurssit eivat antaneet myodden ja niinpa
Domanderin sairaskoti muutti nimensa kunnalliskodoksi. Kansalaissodassa orvoiksi jaéneille
perustettiin Taljalan kyld&n "lastenkoti”. Kyseessé oli huoneisto, jonka toiminnan sosiaalihallitus
kielsi vedoten liian alkeellisiin oloihin. Lapset sijoitettiin tilapdismajoitukseen ja tilanne jatkui
pitkadn sekavana. Kun rahaa lastenkotiin ei 16ytynyt, lopulta vuonna 1931 kdyhéinhoitolautakunta

padtti lasten sijoittamisesta yksityiskoteihin.>®

1920- ja 1930-luvulla Kkatsottiin, ettei kdyhdinhoidon toimeentulon avustus voi olla taysin
vastikkeetonta. Kunnissa oltiin sitd mieltd, ettd ei voida toimia hyvantekevaisyys pohjalta, vaan
jokaisen autettavan tulee kykyjensd mukaan korvata saamansa avustus. Yleensa vastikkeena oli
jokin ty6suoritus mm. hé&tdaputyot tai osallistuminen laitoksen (yleensda maatalo) tdihin. Kotiin
avustettavat saivat toimeentulotukea, joka oli verrattavissa lainaan. Laina voitiin perié takaisin, kun
henkilon taloudellinen ja sosiaalinen tilanne sen sallivat.*° Idealtaan vastikkeellinen toimeentulo
palveli sekd kuntaa ettd avustettavaa. Kunnan menot eivét néiltd osin ryostaytyneet kasistd ja

toisaalta kansalainen joutui vastaamaan itsestddn mahdollisuuksien mukaan.

Koyhdinhoitolaki muutti ja uudisti kdyhdinhoidon toimintaa monella tavoin. Se kehitti luon-

nollisesti menettelytapoja, mutta se myds merkittdvasti uudisti sosiaalihuollon hallintoa. Samalla
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kun kunnan tuli perustaa pakollinen kdyhdinhoitolautakunta, sen oli tarkistettava kdyhéinhoito-
ohjesaantonsd, jossa erityisesti ajanmukaistettiin piirijakoa. Siind kunnat jaettiin piireihin ja
kullakin ~ piirilla  oli  piiriesimies ja héanelld avustajina kaitsijoita.  Piiriesimies  oli
kdyhainhoitolautakunnan jasen. Piirit toimivat koyh&inhoitolautakunnan valvonnan alla. Pii-
riesimiehelld ja kaitsijoilla oli vastuu kdyhéinhoitolain toimeenpanosta paikallistasolla. Heidéan
tyonsa ei ollut helppoa. Heidan tuli pysyd annetuissa madarédrahoissa, jotka eivat tahtoneet riittaa
avustettavien méaaraan. Seuraavassa kuvaava aikalaiskommentti Rantsilasta.?*

"Tamén tahden piirimiehen toimi oli maanpaéllista helvettia. Piirimiesta haukkuivat ja
moittivat sekd avun tarvitsijat ettd kunnan johtomiehet puhumattakaan kylalaisista, jotka
maksoivat veroja. Siksi piirimiehistd on niin kolkko muisto. Piirimieheksi valittiinkin ja pantiin
mies, jolla oli lujat hermot ja joka osasi pitda kiinni omaisuudestaan seka arvioida, kenelle apu oli
tarpeen.”

Kuntien harjoittama sosiaalihuolto kattoi resurssien niukkuudesta johtuen vain kaikkein huo-
noimmassa asemassa olevien hoidon. Sen lisdksi merkittavind sosiaaliturvan tdydentdjina olivat
tyonantajat ja erilaiset kansalaisjarjestot. Oma-apu ja hyvantekevaisyysjarjestot olivat vallinneeseen
yhteiskunnalliseen  tilanteeseen tervetulleita. Maailmansotien vélisena aikana valtion
kokonaismenoista vain 1-2 % meni sosiaalisektorille. Kuntien vastuulle oli kokonaan siirretty
kustannuksia aiheuttavat sosiaalipoliittiset tehtavat, joita kunnat pakon edesséd joutuivat
minimoimaan. Kaiken kaikkiaan julkisen sektorin osuus ei ollut lahesk&an riittdvd ja siten

tyonantajien sosiaalitoiminta ja kansalaisjarjestdjen apu olivat ehdottoman tarpeellisia.?

Koyhéainhoidon toiminnan keskeiset elementit:

1) Yhteiskunnalliset tekijat
e sosiaalivaltion synty
e valtion rooli voimistui
e mm. lainsd&déntd lisaantyi
e kansantalouden vaihtelut nakyivat kuntien kéyhdinhoidossa
e rakennemuutos

e yleinen elintason nousu

2) Muutokset paikallishallinnossa

e  kunnallisen itsehallinnon kaventuminen

211 Urponen 1994, 183
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e kuntien tehtdvakentan laajeneminen
e kunnallistalouden rahoitusmuotojen kehittyminen ja monimuotoistuminen

e  kdyhainhoidon kehittyminen inhimillisemmaksi avuntarvitsijan nékékulmasta

3) Muut toimijat, jotka merkittavasti tdydensivat sosiaaliturvaa
e tyOnantajat

e kansalaisjérjestot

Kéyhainhoidon né&kokulmasta julkisen sektorin asema alkoi voimakkaasti korostua.
Kodyhdinhoitotehtdvien vastuu painottui yha selvemmin kunnille ja nyt myds valtiolle. Valtion ja

kuntien valinen suhde muuttui, kun kuntien itsemaaraamista ryhdyttiin rajoittamaan.

5.4 Kbéyhainhoidosta sosiaalivakuutukseen

Itsendisyyden ensimmaiset vuosikymmenet olivat muutosten savyttdmia sekd koko yhteiskunnan
mittakaavassa ettd yksittdisten kansalaisten kannalta. Kansalaissodan rikki repimé kansa nousi
yllattdvan nopeasti ahdingosta, kun elintaso alkoi kohota. Elintason kohentuminen merkitsi myos
kansalaisten eriarvoistumista, toisilla kdyhyys vaheni ja toisilla ei. Selvid eroja oli n&htavissa
maaseudun ja kaupunkien valilla. Maalla luotettiin yha perheyhteiséjen huolenpitoon, jollaista
kaupungeissa ei valttdmatta ollut. Sen sijaan kaupungeilla oli paremmin organisoitu kéyhainhoito ja
my0s enemman resursseja. Maaseudulla ongelmana oli edelleen tilaton véestd, jota ei
asutustoiminnasta huolimatta kyetty poistamaan. Huonoimmassa asemassa olivat sekatyolaiset
perheineen. Toimeentulo- ja asunto-ongelmat olivat kietoutuneet toisiinsa. Erot maan eri osien
valilla olivat suuria. Eniten kdyhyysongelmia oli maan itdisilla ja pohjoisilla metséalueilla. Kaikesta
huolimatta suurimman véestonosan toimeentulo koheni sek&d maaseudulla ettd kaupungissa. Kun

hintataso ei pysynyt palkkojen perassa, perheiden kulutusmahdollisuudet lisdantyivat.*

1900-luvulla koyhyys ei endd kohdannut ihmisid varsinaisena néldnhatdna kuten edellisen
vuosisadan lopulla. Kéyhyys kuitenkin ilmeni yleisend niukkuutena. Sen sijaan todellisen uhan
muodostivat sairaudet. Lapsikuolleisuus oli vield 1910-luvulla erityisesti kaupungeissa korkea.
Perheellisten aikuisten kuolleisuus erilaisiin sairauksiin oli yleistd ja maassamme olikin paljon

puoliorpoja ja orpoja lapsia.?*

213 Urponen 1994, 187-190
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Kunnallisen huoltotoimen hallintoa uudistettiin vuonna 1936. Lainsaddanndssa alkoi uusi aika, kun
yhdestd koko kdyhdinhuoltoa koskevasta laista siirryttiin erityislainsdddantoon. Samalla luovuttiin
kdyhéinhoito -nimikkeesta ja tilalle otettiin huolto -sana. My6s kdyhdinhoitolautakunta muutettiin
huoltolautakunnaksi. Tavoitteena oli hoidon keskittdminen ja erikoistuminen. Huoltolautakunta
vastasi kokonaisuudessaan kunnan huoltotoiminnasta. Se saattoi kuitenkin jakautua osastoihin
huollon alan mukaan ja osastot edelleen jaostoihin. Naihin toimielimiin tuli uusien lakien nojalla
valita myos naisia ja eri alojen asiantuntijoita kuten opettajia ja terveydenhuollon ammattilaisia.
Tarkedksi tavoitteeksi nousi toimielimen asiantuntevuus. Huoltotoiminnan ohjeeksi oli jokaisen
valtuuston laadittava huolto-ohjesdantd, jonka sosiaaliministerié hyvéksyi. Kaytannon toiminta
(piirijako, piiritarkastajat ja kaitsijat) ei juurikaan muuttunut vuoden 1922 kdyhainhoitolain ajasta.
Vuoden 1936 huoltolakien vaikutusta avustettavien maaraan on vaikea arvioida. Joka tapauksessa

ne merkittavasti laajensivat huollon késitettd ja myos huollon piirid.z®

1930-luvulta lahtien sosiaaliturvaa uudistettiin sadnnollisesti. Vuonna 1936 saddetyt sosiaalihuollon
peruslait eriyttivat sosiaaliturvan ja ne tulivat voimaan seuraavana vuonna. Merkittdvin muutos
edeltaneeseen kdyhéainhoitolakiin verrattuna oli lakien runsaus. Enaa ei riittanyt yksi laki sadtdmaan
koko sosiaalihuoltoa, vaan sen eri sektoreita saadeltiin kutakin omalla lailla. N&ist& esimerkkina
mainittakoon lastensuojelu, irtolaishuolto ja alkoholistihuolto. Itse tehtdvét eivat olleet uusia,
olivathan kunnat aiemminkin huolehtineet néista tehtdvista yhdessa poliisin ja ladninhallituksen
kanssa. Oleellinen muutos sen sijaan oli siind, ettd lainsaadantd maaritteli yksityiskohtaisemmin
toiminnan toteutuksesta ja samalla se loi perustan sosiaalioikeudelliselle toiminnalle. Uusi
lains&adanto ei koskenut toimeentulo-ongelmaisia, vaan niissa kysymyksissa oli voimassa edelleen
vuoden 1922 kdyhéinhoitolaki. Uuden lainsd&ddadnnén myota kunnan sosiaaliviranomaisten asema
korostui sosiaalisissa ongelmatilanteissa. Erityisesti kysymykseen tulivat lastensuojeluasiat, joissa
huoltolautakunnat ja sosiaaliviranomaiset syrjayttivat tuomioistuimen ja poliisin.?*¢ Huoltolakien
myoOtd kunnissa syrjaytettiin luottamusmieshallintoon perustuva kdyhéinhoidon péatoksenteko ja
tilalle astui abstrakti juridinen tieto. S&&dosten tasolla muutos tapahtui nopeasti, mutta kuntien

kéaytantdjen muuttuminen vei véhintdankin yhden sukupolven ajan.?"
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Perinteisen  kdyhdinhoidon  (huoltotoimen) rinnalle alkoi  rakentua sosiaalipoliittinen

avustusjarjestelma

e sosiaaliturvan laajeneminen
e kansaneldke
e  Aitiysavustus
o lapsilisé

e kansanvakuutusjarjestelma
e vanhuuseldke
e sairausvakuutus

o tyOkyvyttomyysvakuutus

Huollon kenttd ja kuntien tehtavét laajenivat 30-luvulla valtavasti. Erityisesti haluttiin painottaa
kasvatusta tukevaa huoltotoimintaa. Huoltolakien lisdaksi muut sosiaalipoliittiset lait vaikuttivat
huollon kenttddn. Na&itd lakeja olivat kansaneldkelaki 1937, aitiysavustuslaki 1941,
kodinperustamislaki ja perhelisélaki 1943. Itse kdyhdinhuolto oli kehittymdssa pitkdjanteiseksi

ehkaisevaksi ja tukevaksi toiminnaksi.?®

Kansanvakuutusjarjestelmaan suhtauduttiin aluksi hyvin epdillen. Yhteiskunnallinen ja talou-
dellinen tilanne oli heikko, niinpd vanhus-, sairaus- ja tyokyvyttomyysvakuutukset eivét saaneet
suosiota. Edelleen vannottiin tarveharkintaisuuden ja kontrollin nimeen. Sosiaalivakuutuksen
katsottiin olevan kallis ja johtavan helposti véarinkdytoksiin. Kansaneldkejarjestelmé saatiin
voimaan vasta vuonna 1939 ja sen suomia elékkeitd alettiin maksaa véhitellen 1940-luvulla.
Kansanelakelain sadtdminen vuonna 1937 oli yhdessa sosiaaliavustusten ja huoltotoiminnan kanssa
merkittavin sosiaaliturvan uudistus 1930-luvulla. Alkaneen kehityksen katkaisi useiksi vuosiksi

vuonna 1939 alkanut Toinen maailmansota.?*
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5.5 Toinen maailmansota ja sita seurannut jalleenrakentamisen aika

5.5.1 Sota ja yhteiskunnan toiminta kriisiaikana

Maailmansodan syttyminen vuoden 1939 loppupuolella katkaisi Suomessa alkaneen suotuisan
taloudellisen kehityksen. Yhteiskunnallinen tilanne 1930-luvun laman jalkeen oli ollut suhteellisen
hyva ja ihmisten elintaso oli parantunut. Sotatila muutti hetkessa toiminnan kohdistumaan Kriisiajan
puolustukseen ja huoltotoimintaan. Suomi joutui sotaan, johon se ei ehtinyt valmistautua.
Valmiustaso oli heikko seké huollon etta hallinnon osalta. Kriisiajan lainsaadantoa ei ollut, vaan se
syntyi, kun Suomi jo oli sodassa. Sodan aikana kuntien ensisijaisena tehtdvana oli huolehtia omien
kuntalaisten huollosta.?® Sota-aikana monet vakiintuneet yhteiskunnalliset suhteet muuttuivat.
Uudessa valossa nahtiin paitsi kuntien ja valtion niin myos yhteiskuntaluokkien ja sukupuolten
valiset tehtdva- ja vastuujaot. Tarkednd pidettiin yhteisvastuuta sodassa karsineiden auttamiseksi.
Sota-ajan avustustoiminnasta vastasivat padosin valtio ja vapaaehtoisjérjestot. Valtion myontamaét
sota-ajan avustusmuodot loivat perustaa seuraavien vuosikymmenten sosiaaliturvan kehitykselle.
Kuntien tehtdvana oli toimia valtion avustusten vélittdjana kotirintamalle. Yhteiskunta muuttui
sodan aikana valtiojohtoiseksi, joka oli hyvaksyttdvda ja luonnollista vallinneissa olosuhteissa.
Kunnallisen itsehallinnon periaatteesta jouduttiin tinkimadn my6s koyhdinhoidon osalta

peruuttamattomasti.?

Toinen maailmansota luonnollisesti vaikutti Suomen historian kulkuun traagisesti. Siitd seurasi
karsimysta ja hatad, josta elintason lasku ja mm. ruokapula olivat pienimmat. Sodassa kaatuneita oli
noin 86 000 ja vammautuneita noin 200 000. Sotaleskid jai 24 000 ja sotaorpoja 50 000.
Aluemenetysten seurauksena 400 000 ihmista joutui jattdmé&an kotinsa ja heille tuli 10yt44 uudet
asuinpaikat muualta maasta. Suomen kansantalouden kehitys pyséhtyi sodan sytyttyd ja kaantyi
pian laskuun. Bruttokansantuotteen volyymi laski vuoden 1935 tasolle. Sotatantereista erityisesti
maan pohjoisimmat alueet tuhottiin ldhes tdysin mm. Rovaniemen kauppala tuhoutui 90 %:sesti.
Alueluovutukset ja sotakorvaukset olivat kova taakka Suomen kokoiselle maalle. Luovutetuilla
alueilla sijaitsi 10 % maan pelloista, metsdvaroista ja teollisesta kapasiteetista. Kaikesta huolimatta
Suomi selvisi sotakorvauksista joskin téparasti sovitussa aikataulussa, kun viimeinen juna lahti

Suomesta elokuussa 1952.%
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5.5.2 Kunnallinen huoltotoimi ja sosiaalipolitiikan kehitys sodan
jalkeisessd Suomessa

Sosiaalihuollon viranomaisia sodan seuraukset tyollistivat vuosikausia jopa vuosikymmenié
eteenpéin. Sota oli aiheuttanut paljon kérsimyksia ja surua. Sen tuomat traumat ja niiden hoito
vaativat erityisid toimia. Ongelmia aiheutti lisdantynyt alkoholin kayttd, perhesiteiden 16y-
hentyminen ja rikollisuuden lisdantyminen. Kun vield resurssit sodan jalkitilanteessa olivat
niukentuneet mm. huoltolaitosten toiminnan osalta, on helppo ymmértdd sosiaaliviranomaisten
huoli. Onneksi ihmisten kiinnostus sosiaalihuollon ongelmiin oli voimakas. Sodan jélkeen

sosiaalipolitiikan keskeiset toiminta-alueet olivat perheet ja tyollisyys.??

Yhteiskunnalliset reunaehdot, sosiaalipoliittinen suunta ja kuntien toimintatavat:

Yhteiskunnallinen tilanne
o taloudelliset voimavarat
1. sotakorvauksiin ja
2. investointeihin
—» laajamittainen sosiaalipoliittisten uudistusten toteutus siirtyy seuraaville vuosi-
kymmenille (1960-)
Sosiaalipoliittinen suunta
e  keskeiset toimialueet
1. perhepolitiikka
2. tyollisyyspolitiikka
Kuntien toiminta
e tehtdvat
1. tarjota viimesijainen toimeentuloturva
2. toimia valtion perhepoliittisten sosiaaliavustusten valittdjané
e kuntien konkreettista toimintaa séatelivéat p&aasiassa
1. paikalliset tarpeet
2. valtionapujen saanti
e huoltotoimi
e  kattoi padosin koko véeston
e asiakaskunnan muuttuminen heterogeeniseksi
e avun saannin tapauskohtainen harkinta

e ennalta ehkdisevan huoltotyén merkitys kasvoi

223 Urponen 1994, 207-208
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Perhepolitiikan tavoitteet eivat tyydyttavalla tavalla toteutuneet. Tavoitteena oli syntyvyyden kasvu,
silld tarvittiin uusi nuori sukupolvi rakentamaan maata. Lapsiperheiden maaré kasvoikin heti sodan
paatyttya ja syntyivét ns. suuret ikdluokat. Perheisiin ei kuitenkaan voitu satsata, koska taloudelliset
resurssit menivét palkkojen ja kulutusmahdollisuuksien sijasta investointeihin ja sotakorvauksiin.
Suuret ikdluokat syntyivat vuosina 1946-1949, jonka jalkeen syntyvyys alkoi laskea. Vaestd alkoi
ikdantya ja vanhempien ikaluokkien mé&&rd suhteessa nuoriin kasvoi. Vaikka vaatimuksia
perhepolitiikan tehostamiseksi esitettiin, valtiovallan puolelta vedottiin vaikeaan taloudelliseen
tilaan. Valtion ainoa tuki perheille oli kodinperustamislaina ja wvuonna 1948 toteutunut

lapsilisdjérjestelmé, jonka maksajana olivat tydnantajat.?

Sodan vaikutukset nakyivat vuosia sodan paattymisestd. Sodan aikaisia avustusmuotoja tarvittiin
edelleen ja ne kehittyivéat vallitseviin olosuhteisiin sopiviksi. Kunnat saivat kdyhainavun rinnalle
uusia tehtdvid, joista merkittdvimmat olivat perhepoliittiset sosiaaliavustukset. Kunnat rahoittivat
edelleen toimeentuloturvan menot itse ja néin ollen myods paatosvalta oli paikallistasolla. Sen sijaan
uusien sosiaaliavustusten osalta p&atosvalta oli valtiolla, joka ainoastaan hyddynsi myds rauhan
aikana kuntia avustustoimintansa vélittdjana. Kuntien kéyhdinhoidon kéytannot muuttuivat 1950-
luvulla oleellisesti, kun monet avustuksista saadettiin koskemaan koko véestod. Esimerkkeind
tallaisista avustuksista ovat &itiysavustus ja lapsilisd. Kunnan huoltotoimen asiakasméarét kasvoivat
huomattavasti. Lisdksi asiakasrakenteen muuttuminen vaikutti positiivisesti aiemmin leimaavan
kdyhéinhoidon kuvaan. Nyt asiakkaina olivat niin kdyhat kuin rikkaat. Kuntien tehtdvien kasvu
vaikutti hyvin konkreettisesti kunnallishallintoon. Tehtévat vaativat palkattua ja ammattitaitoista
henkilostod korvaamaan luottamusmieshallinto. Erityisesti huoltotoimessa aiheutti paljon
paperityota erilaisten selvitysten laatiminen valtionvirkamiehille, johon ei aiemmin oltu totuttu.
Vuosina 1943-1948 perati 200 kuntaa perustikin huoltosihteerin viran, mika aloitti kunnallisen
huoltotoimen ammatillistumiskehityksen. Virkamiehet joutuivat Kuitenkin vastatusten pitkat
perinteet omaavan isdntdvallan kanssa, joka itsepintaisesti piti  kiinni  vallinneista

kdyhéinhoitotraditioista.?

Vammaispolitiikka syntyi ja kehittyi olemassa olevaan tarpeeseen. Sodassa vammautuneiden maaré
oli valtava ja heidan huoltoonsa oli ryhdyttdvéd jo sota-aikana. Sodan seurauksena kuntoutuksen

erityistarpeet ja edellytykset muuttuivat perinpohjaisesti. Vuonna 1940 perustettiin  seké
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Invalidiséatio ettd Sotainvalidien veljesliitto. Vammaishuollon kulmakiveksi 40 vuoden ajaksi
muodostui vuonna 1946 saadetty invalidihuoltolaki. Valtio vastasi ladkintdhuollosta, mahdollisesta
koulutuksesta ja tyohuollosta invalidihuoltolain nojalla. Sen sijaan véliton huolto velvollisuus
invalidin elannosta kuului kunnan huoltotoimelle ja sosiaalivakuutukselle. Liséksi kunnan tehtdvana
oli seurata kuntansa vammautuneiden henkildiden oloja ja pitdd huoli siitd, ettd he saavat

tarvitsemansa hoidon.?®

Vuonna 1949 mietintonsd jatti huolto-ohjelmakomitea. Sen ty6std kay ilmi valtiovallan epa-
luottamus kuntia kohtaan. Komitean mielestd kuntien huoltotoiminta on jalkeenjéanytta ja se ei voi
enaa perustua luottamusmieshallintoon. liman valtion myotavaikutusta olisi kuitenkin turha odottaa
kuntien uudistavan koyhdinhoidon hallinto. Komitean ndkemys oli hyvin radikaali ja
valtiokeskeinen. Kuntien tehtavéksi nadhtiin ainoastaan ja vain valtion paatdsvallan alaisena
toimeenpanijan rooli. Kéytdannon toimintaehdotukset olivat kuitenkin varovaisemmat. Komitean
nédkemyksen mukaan kuntien itsehallintoon ei ollut syytd puuttua. Velvoittavien sadddsten sijasta
kannatettiin ohjeellisia suosituksia. Mietinngssa katsottiin vélttamattomaksi valtion taloudellinen
tuki kunnalliselle sosiaalihuollolle ja sitd kautta uskottiin my6s paatésvallan siirtyvén valtiolle.
Huolto-ohjelmakomitean mietinndn merkitys kuntasektorille tuki jo aiempaa kehitystd. Valtio

vahvisti edelleen asemiaan kunnallisessa huoltotoimessa.?*’

Kunnallinen huoltotoiminta pysyi 1950-luvulla tarkednd toimeentulon turvaajana. Kuntien
kaytdnnot eivat merkittdvasti muuttuneet huolimatta huolto-ohjelmakomitean mietinnostéa.
Huomaamattomampaa liikettd kunnissa kuitenkin tapahtui lisadntyvien valtionapujen seurauksena.
Sen sijaan sosiaalipoliittisten uudistusten n&kokulmasta koko vuosikymmen oli hiljaiseloa.
Lisadntyvéalla lainsadadannolla valtio pyrki ohjailemaan kuntien sosiaalihuoltoa. Tyypillista kuitenkin
oli lain velvoitteiden toteutus vasta sitten, kun paikalliset tarpeet niin vaativat. Esimerkkin& voidaan
mainita vuoden 1922 kdyhdinhoitolain velvoite perustaa kunnalliskoti tai hankkia sellaisesta osuus.
Vasta vuoteen 1945 mennessa noin 80 % kunnista olivat velvoitteen tayttdnyt. Vuoden 1950 laissa
sosiaalihuollon hallinnosta velvoitettiin kaikkia yli 4000 asukkaan kuntia perustamaan joko
sosiaalijohtajan tai sosiaalisihteerin virka. Sen sijaan sosiaalitarkkailijoiden palkkaaminen jatettiin
kuntien paatettdvéaksi. Kaytdnnossa edelld mainittuihin virkoihin palkattiin henkildstoda myds

mainittua pienemmissa kunnissa ja vapaaehtoisen sosiaalitarkkailijan virkoja téytettiin suuremmissa
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kunnissa tarpeeseen jo 1950-luvun lopussa.?®

1950-luvulle tultaessa kdyhainhoito—sana oli kulkenut tiensa paahéan. Sana oli jo jonkin aikaa koettu
ihmistd leimaavaksi ja alistavaksi. Nimenvaihdos olikin oivallista tehdd samalla, kun
kdyhéinhoitolainsaddantéa uudistettaisiin. Komitea jatti mietintdnsad 23.4.1953, jossa se ehdotti
uudeksi laiksi huoltoapulakia. Nimen muutos ei kuitenkaan muuttanut itse toimintaa tai ihmisten
asenteita, vaan siihen meni huomattavasti pidempi aika. Uudessa ehdotuksessa entisestaan
korostettiin ehkaisevan tyon merkitystd varsinaisen huoltoavun rinnalla. Kehitteilld olevassa
lainsdadannossa oli keskeista se, ettd jokainen ihminen oli avun piirissd ja tarve tuli tutkia
tapauskohtaisesti. Avustusmuotoja olivat avohuollon kotiapu, laitoshoito ja edelld mainittujen
valimuoto  yksityiskotihoito,  jota  kaytettiin  lastensuojelutapauksissa.  Laitoshuollon
jarjestamisvastuu méaarattiin uudessa laissa kunnalle, jossa henkilon vakituinen asuinpaikka ja koti
on. Kuntien kdyhainhoitolautakunta sai uudeksi nimekseen ensin huoltolautakunta ja sitten

sosiaalilautakunta. Huoltoapulaki tuli voimaan 1.1.1957.%%

\Vuosi Laitoshoito Yksityishoito Kotiavustukset
% % %

1936 32.7 12.7 54.6

1942 44.5 2.8 52.7

1948 515 1.8 46.7

1954 53.9 1.1 45.0

TAULUKKO 4. Huollon piirissé olevien avustettavien prosentuaalinen jakautuminen huolto-

muotojen kesken vuosina 1936-1954 #°.

Huoltoaputilaston mukaan avun tarpeen kasvutrendi on ollut tasaisesti nouseva. Se on mukaillut
yleistd véestonkehitystd. Poikkeamia olivat 1930-luvun lama ja sotavuosien poikkeusolot.
Avuntarvitsijoiden méaara oli suurimmillaan vuonna 1933, jolloin avustettavia oli 11.7 % vaestosta.
Vastaavasti vuonna 1945 avuntarvitsijoita oli vahimmillaan eli 2.2 % véestostd. Muuttoliikkeen
vahitellen voimistuessa on nahtévissa miten my6s avuntarvitsijat yhda useammin |0ytyivéat

kaupungeista. Tilastot osoittavat myds hoitomuotojen valilla tapahtunutta méérallistd muutosta.

228 Kroger 1996, 56-57
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Vuosina 1936-1954 laitoshoito lisdéntyi merkittavasti, kun taas yksityishoito loppui ldhes kokonaan
ja kotiavustusta saaneiden madrd véheni hiukan. Syynd laitoshoidon kasvulle voidaan pitaa
kunnalliskotien, vanhainkotien ja muiden laitosten lisdéntymista ja kehittymistd. Laitokset tulivat
kodinomaisemmiksi ja inhimillisemmiksi, jolloin niiden suosio kasvoi. Laitoshuollon kasvu nakyi
erityisesti maaseudulla. Siitd tuli merkittdvin avustusmuoto maalaiskunnissa, joissa jopa yli 60
prosenttia avustettavista hoidettiin laitoksessa. Kaupungeissa vastaavaa kehitysta ei ollut, koska
niiden ikéarakenne koostui padosin sinne maalta muuttaneista tyoikaisistad ihmisista. Kunnallisen
huoltoavun suhteellinen merkitys sosiaalimenoista pieneni, kun sosiaalipoliittiset toimintamuodot
monipuolistuivat ja  sosiaaliturva  kehittyi.  Tallainen  kehitys alkoi jo vuosisadan
alkuvuosikymmenina ja voimakkaammin se oli nahtavissa 1950-luvulta alkaen aina jatkuen néihin
paiviin. Huoltoapu oli yh& selvemmin viimesijainen toimeentulon turva, jollaiseksi se oli

tarveharkintaisena tarkoitettukin.?!

Kunnallinen sosiaalihuolto valtion avustamana alkoi varsinaisesti kehittyd 1950-luvulla. Valtio tuki
valtionavuin huomattavasti mm. kodinhoitajien palkkaamista ja lastentarhojen perustamista.
Kumpikin sosiaalipalvelu oli kunnille vapaaehtoinen. Ensiksi mainitulle oli jo kunnissa tarvetta ja
kodinhoitajia palkkasi kolme neljasta kunnasta. Sen sijaan lastentarhoja ei varsinkaan maaseudulle

perustettu viela 1950-luvulla, vaikka niille oli maksettu valtionapua jo 1920-luvulta alkaen.??

5.5.3 Talouden ja tuotantoeldman elpyminen edesauttaa sosiaaliturvan
kehittymista

Vaikka sotakorvauksien maksaminen oli ollut rankka ja lahes mahdoton tehtdvd maa- ja met-
sdtalousvaltaiselle Suomelle, voidaan siind ndhda myds positiivisia puolia. Teollisuustuotanto oli
ennen sotaa painottunut yksipuolisesti puuteollisuuteen, mutta korvauksien maksaminen edellytti
metalli- ja konepajateollisuutta. Niinpd vuonna 1952, kun sotakorvaukset oli kokonaisuudessaan
maksettu, Suomella oli jo olemassa toimiva monipuolistunut teollisuustuotanto kohentamaan

kansantaloutta.*

Toisen maailmansodan jalkeen Suomen talouspolitiikkaa saneli sotakorvaukset. Taloudellisia

resursseja ei riittdnyt kovin paljon muuhun. Sosiaalipoliittisiin kysymyksiin ei ollut lilemmin rahaa,

231 Suonoja 1992, 418-422
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mutta sodan runtelema kansa kaipasi huollon kehittdmistd ja keskusteluja asiasta kaytiin jo
runsaasti. Poliittisesti tilanne oli arka. Kansakunnan taloudellisesta suunnasta kéytiin kddenvaantoa.
Poliittista yksimielisyyttd ei ollut ja kukaan osapuolista ei ollut halukas tekemain myonnytyksia.
Tyomarkkinoilla vallinneisiin ristiriitoihin oltiin saatu lievennystd vuonna 1940. Ns. "Tammikuun
kihlaus" helpotti  tydmarkkinaosapuolien  sopimusneuvotteluja, joissa  sovittiin  myos
sosiaalipoliittisista kysymyksista. Yhteiskunnan kahtiajako nékyi edelleen maaseudun ja kaupungin
vélilla. Teollistumisen lisdantyminen ja yhteiskunnan muuttuminen koettiin maaseudulla uhkana.
Teollistuminen ja kaupungistuminen liitettiin yhteen ja tdmé& yhdistelma horjutti maanomistajien
pitkadn jatkunutta valta-asemaa. Suomessa maatalousvaeston maard kasvoi vield 1940-luvulla.
Vahitellen rinnalle tulivat teollisuus- ja palvelualan tyontekijat. Vaikka teollisuuden ja palvelualan

tyOpaikat lisdéntyivat, maatalous oli vield 1950-luvulla suurin tyollistgja.=

Sosiaaliturvan rakentuminen jatkui 1950-luvulla. Sodan vaikutusta sosiaalipolitiikan kehityksessé ei
voi vahatelld. Sosiaalipoliittiset kysymykset nousivat esiin, kun niille oli olemassa tilaus. Sodan
aikana ja sen jalkeen Kkansalaiset tarvitsivat apua, johon yhteiskunnan oli vastattava.
Kodyhéinhoidossa alkoi véistyd ajatus tarveharkintaisuudesta ja vastikkeellisesta avusta. Apua
voitiin antaa muutenkin kuin puutteeseen esim. lapsiluvun perustella tai isan ollessa rintamalla.

Sosiaalipolitiikan ja -turvan perusarvoiksi muovautui tasa-arvo ja oikeudenmukaisuus.?®

Tyomarkkinajarjestelméd alkoi muotoutua ns. "Tammikuun kihlauksen" vauhdittamana. Kan-
salaissodan synnyttdmét maan sisdiset vihamielisyydet vahenivat toisen maailmansodan aikana.
Sota vaati yhteishengen kohottamista. Myos tyomarkkinoilla osapuolet vannoivat luottamuksen ja
yhteisymmarryksen nimeen. Ty0eldméassd hyvaksyttiin jarjestaytyminen eri liittoihin ajamaan
yhteisid asioita. Suuri joukko tyontekijoitd olikin pian toiminnassa mukana. 1940-luvun
lainsdadannossa tehtiinkin - perusteellinen tybaika- ja vuosilomaremontti. Lainsaadannon ja
menettelytapojen muovautuminen pohjusti tietd ty6ehtosopimusjarjestelmélle, joka vaikutti
palkkakehitykseen ja koko hyvinvointivaltion kehitykseen. Naisten asema tyomarkkinoilla oli
muuttunut sodan aikana. Aiemmin naiset olivat yleensé kotona ja hoitivat perheen. Nyt suuri joukko
naisia oli tydssa kodin ulkopuolella. Sodan péatyttya tilanne jai vallitsevaksi, vaikka osa palasikin
kotiin. Esille nousi kysymys naisen asemasta tyoelaméssa mm. tasa-arvo. Tyomarkkinoita kuumensi
levottomuudet ja lakot. Myds tyodllisyys heikkeni sotakorvausvuosien tasosta vuoden 1952 jéalkeen.

Erityisesti ongelmana oli kausityottomyys ja suuret alueelliset erot tydllistymisessd. Tydvoiman

234 Urponen 1994, 214-215
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liikkuvuus nahtiin tilanteeseen ratkaisuna. Tyollistaminen siirtyi voimakkaammin valtion vastuulle

ja tyomarkkinat ndhtiin valtakunnallisina. Paikallisuus ja kunnan rooli ty6llistamisessa vaheni.®

Sodan jalkeen Suomen talous ja tuotantoeldmd elpyi suhteellisen nopeasti. My6s suomalaisten
elintaso alkoi kohota, vaikkakaan ei yhtd nopeasti. Koko yhteiskunta astui uuteen aikakauteen.
Maan yhteiskuntarakenne muuttui merkittavasti. Ennen sotaa heikoimmassa asemassa olivat
ammattitaidottomat, maatyoldiset ja tilattomat. Sodan jalkeen huollon saajien osuus kasvoi niiden
keskuudessa, jotka jaivat palkkatyon ja yrittdjatoiminnan ulkopuolelle. Yhteiskunnan huolenpito ja
toimeentulo-ongelmat olivat siirtyneet maaseudulta kaupunkeihin. Perinteiset suku- ja kylayhteisot
hajosivat kaupungistumisen lisdéntyessd. Uutena sosiaalisena ongelmana ilmeni yksindisyytta ja
henkisté turvattomuutta, joiden seurausten laajuutta ei tuolloin viel& osattu aavistaa. Elintason kasvu
ei poistanut tai helpottanut sosiaalipolitiikan ongelmia, vaan se teki niistd entista

monimuotoisempia.?’

Talouden nakdkulmasta Suomen nousukauden katkaisi vuoden 1949 lama. Erityisesti lamaa syvensi
sen aiheuttama ty6ttdmyys. Lamasta selvittiin suhteellisen nopeasti kahden devalvaation ja Korean
sodan tuoman noususuhdanteen ansioista. 1950-luvulla lamat koettelivat kansantaloutta ja
tuotantoelamad muutaman vuoden vélein pariin otteeseen. Niistd selvittiin kuitenkin verrattain
nopeasti mm. vuonna 1957 devalvoimalla markka, mihin teollisuus turvautui sodan jalkeisina
vuosina usein parantaakseen hintakilpailukykyaan. Taloudellisen tilanteen lisdksi Suomi oli
poliittisesti hyvin epédvakaa. Sodan jattdmat pelot, erityisesti rauhansopimuksen pitavyydesta,

varjostivat kansalaisten elaméaa.>®

Asteittainen siirtyminen oikeusvaltiollisesta ajasta hyvinvointivaltioaikaan tapahtui 1950-luvun
lopulla ja 1960-luvuilla. Valtiojohtoisempaa sosiaalipolitiikkaa tukivat niin 1930-luvun huoltolait,
1940-luvun perhepoliittiset uudistukset kuin 1950-luvun laitoshuoltoa koskevat tarkennukset.
Kaikki lisasivat valtion rahoitus- ja ohjausvastuuta. Sosiaalipolitiikassa sosiaaliturva laajeni
voimakkaasti. Toisaalta paikallisista tarpeista lahtevd kunnallinen sosiaalihuolto oli perinteisesti
vastannut omien asukkaidensa hyvinvoinnista. 1960-luvulle tultaessa kunnat saivat tuekseen ja
rinnalleen valtion, joka ryhtyi rahoittamaan kasvavia sosiaalihuollon tarpeita. Pitkdt perinteet

omaavat kunnat olivat uusien haasteiden edessd, kun kdyhdinhoito avartui monimuotoiseksi ja
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ammatilliseksi huoltotyoksi.*®

6 HYVINVOINTIVALTION AIKA 1950-LUVULTA 2000-LUVUN
TAITTEESEEN

6.1 Yhteiskuntaelaman ja talouden kehitys hyvinvointivaltion ajalla

Toisen maailmansodan paattyessa Suomi oli elinkeinorakenteeltaan hyvin konservatiivinen maa.
Ammatissa toimivasta védestostd noin puolet tyoskenteli edelleen maa- ja metsataloudessa. Suomi
olikin elinkeinorakenteen kehityksessd kymmeni& vuosia jéljessaé mm. Ruotsia ja Norjaa. Syita
pysahtyneisyyden tilaan olivat pienviljelytiloja tukeva asuntopoliittinen reformi ja
teollisuustuotannon perustuminen lahes yksipuolisesti puutuotantoon. Pienviljelytilojen maaraa
lisasi edelleen karjalaisen siirtovdeston asuttaminen muualle Suomeen. Huomattavaa on, ett4 tilojen
méaard kasvoi viela 1950-luvulla aikana, jolloin maatalousvdeston maara oli jo laskussa.
Maatalouden liikavdestd kasvoi koneellistumisen myo6td. Rationalisoinnin ja tehokkuuden

lisdamistarve aiheutti maanviljelijoille painetta tilakoon suurentamiseen.*?

Sodan jalkeen alkoi talouden voimakas keskittyminen. Oli seka tarvetta ettd tilaa suurille
teollisuusyrityksille. Myds julkisen sektorin talous oli kddnnekohdassa. Viela 1920- ja 1930-luvuilla
julkisen sektorin (valtio ja kunnat) osuus kansantuotteesta oli suhteellisen vaatimaton. Sen sijaan
sota-aikana ja sen jalkeen erityisesti valtion asema talouselaméssa vahvistui. Julkisesta sektorista
tuli tarkea tyollistaja ja yhteiskunnallinen séatelija. Julkiselle sektorille alkoi tulla yhd enemmén ns.
hyvinvointitehtavia. Lisdksi valtio ryhtyi tukemaan mm. yritystoimintaa ja aluekehittdmista.
Valtion uusi entistd aktiivisempi rooli aiheutti epédluuloa yksityisell& puolella, kun julkinen sektori
koettiin kilpailijaksi. Puoluepoliittisesti oli yksimielisyys siitd, ettd markkinoilla edellytetédén
yhteiskunnallista valvontaa. Samoin julkisen sektorin haluttiin olevan merkittdvéasti mukana
sosiaalipolititkan uudistuksissa. Véhitellen 1950- ja 1960-luvuilla suhtautuminen valtion
yritystoimintaan  muuttui  myonteisemmaksi, mitd vauhdittivat Euroopan taloudellinen
yhdentymiskehitys, aluepoliittisesti synkdt né&kymat sekd teollisuuden wuudet kasvu- ja

rakennepoliittiset tavoitteet.**
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Sodan jélkeista aikaa leimasi tiukka sadnnostely. S&annostely nékyi monilla tahoilla, joista
mainittakoon erilaiset kaupan rajoitukset sekd hinta- ja palkkasaannostely. Kaupankaynnin
rajoitukset olivat valttaméattomi& siihen asti kunnes sotakorvaukset Neuvostoliitolle oli maksettu.
Sen jalkeen kauppa alkoi avautua myos lanteen. Vuonna 1957 perustettu Euroopan talousyhteiso
aloitti kokonaan uuden kauppapolitiikan. Kaikki halukkaat eivdt EEC:hen pééasseet mukaan ja
niinpd perustettiin Euroopan vapaakauppa alue EFTA, jonka ulkojasen Suomesta tuli. Uusi

rajoituksista ja sddnndstelysta vapaa tilanne vapautti Suomen ulkomaankaupan.®*

Valtion talouden tila heikentyi 1950-luvun lopulla. Valtion kassakriisiin pidettiin syyllisena
sosiaalihuoltoa. Sosiaalipolitiikan suunnitelmallisuutta haluttiin parantaa ja jarkeistdd. Siihen
katsottiin paastavan rakentamalla sosiaalivakuutusjarjestelmad. Kunnan sosiaalihuoltoon esitettiin
leikkausvaatimuksia ja samalla kummeksuttiin sosiaalimenojen jatkuvaa kasvua. Menojen kasvu oli
kuitenkin luonnollista yhteiskunnan vastuun lisdéntyessd. Mm. silloin kun yhteisolliset siteet
perheiden ja sukulaisten valilla katkesivat tai 16yhenivat muuttoliikkeen seurauksena. Tosiasiassa
uudistukset eivat lisdnneet oleellisesti sosiaalimenojen BKT-osuutta vield tdssa vaiheessa.
Sosiaalimenojen volyymi Suomessa pysyi 1950-luvulla selvasti eurooppalaisen keskiarvon
alapuolella. Muun Euroopan tasolle paastiin véhitellen pitkélla aikavalilla vuosina 1950-1980, kun
menojen vuosikasvu oli keskiméaérin 8%. Euroopan keskitaso saavutettiin vasta 1980-luvun lopulla.
Suomen jélkeenjadneisyydestd johtuen meilld kehitys on ollut huimaa ja vastaavasti Euroopan

muissakin teollisuusmaissa se on ollut ripedd.**

Vuosi BKT-osuus Osuus valtion

menoista %

1950 8,4 13,6
1960 11,0 11,1
1970 15,3 19,5
1975 19,5 19,3
1980 22,2 20,5
1985 26,1 25,7
1990 26,9 27,7

TAULUKKO 5. Sosiaalimenojen BKT-osuus ja osuus valtion menoista Suomessa vuosina 1950-
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1990,

Taloudellinen kasvu ja teollistuminen muuttivat agraarin Suomen yhteiskuntarakenteen ja Suomesta
tuli  vihdoin elintason nousuhuumassa eldvd teollisuusyhteiskunta. Rakennemuutoksen
myohdéisyydesta oli myds etua, silld Suomessa voitiin ottaa uusin tieto ja kehittynyt teknologia
kayttoon. 1950-luvun lopulta 1970-luvulle teollisuuden tuotantovolyymi kasvoi 3,5 kertaiseksi,
mistd seurasi teollisuuden palkansaajien mé&&ran nopea kasvu. Talouskasvu oli Suomessa
lansimaista keskiarvoa nopeampaa. 1950-luvulta I&htien henked kohti laskettu kansantuotteen
reaaliarvo nousi ripeasti aina 1970-luvun 6ljykriisiin saakka. 1980-luvulla talouden kasvu oli viela

nopeaa, kunnes vuosikymmenen lopulla jouduttiin lamaan ja syvaan kriisiin.**

Maatalouden rationalisointipyrkimykset johtivat tuotannon yksipuolistumiseen ensin karjatalouteen
ja sitten viljanviljelytuotantoon. Siitd oli seurauksena molempien tuotantohaarojen ylituotanto.
Viljanviljelyn ylituotanto johti laajamittaiseen “peltojen paketointi”-aaltoon. Maatilat olivat yha
enemman perheyrityksid ja ulkopuolisen tydvoiman maara vaheni nopeasti. Maatalous laheni muuta
yritystoimintaa ja tuotteet menivét suurelta osin myyntiin. Maataloudessa toimivien tyontekijoiden
madrd laski vuoden 1950 noin 900 000 henkildstd vuoteen 1980 reiluun 250 000 henkeen. Kun
maatalous ei enda kyennyt samassa madrin tyollistamaan, siirtyi véestda runsaasti tyohon seka
teollisuuteen ettd palvelualoille. 1960-luvulla ndiden kolmen alan tyontekijamaarat olivat keskenaan
yhta suuret, josta palvelusektori on kasvattanut osuuttaan edelleen néihin péiviin asti.*®

1960 1970 1980 1990
Alkutuotanto 35 20 13 8
Jalostus 30 34 33 31
Palvelut 34 44 52 61
Tuntematon 1 2 2 0

TAULUKKO 6. Ammatissa toimiva vaesto elinkeinoaloittain % vuosina 1960-1990%.
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Ns. ”Suuri muutto” viittaa paitsi alueelliseen muuttoliikkeeseen niin myds eldméintavan ja
kulttuurin muutokseen. Muutosten taustalla on yhteiskuntarakenteen nopea muutos maa- ja
metsatalousvaltaisesta maasta teollisuus- ja palveluyhteiskunnaksi. ”Suurella muutolla”
ymmarretddn toisaalta siirtolaisuutta Ruotsiin ja toisaalta maaltapakoa kaupunkeihin. Ruotsiin
muutto (padosin vuosina 1969-1970) oli useimmiten taloudellisesti kannattavaa, mutta se aiheutti
paljon sosiaalisia ongelmia. Noin 80 000 maastamuuttajaa kéarsi eri asteisista sosiaalisista
ongelmista, kuten juurettomuudesta ja yksindisyydestd. Maaltapako suuntautui suuriin ja
keskisuuriin kaupunkeihin. Voimakkainta muutto oli 1960- ja 1970-luvuilla, jolloin haja-
asutusalueet tyhjenivat kymmenilla tuhansilla ihmisilla vuosittain. Vuonna 1960 suomalaisista asui
taajamissa 2,5 miljoonaa ja haja-asutusalueilla 2 miljoonaa. Vuonna 1990 taajamien asukasluku oli
jo 4 miljoonaa henked. ”Suuri muutto” edisti taloudellisia tavoitteita osittain ihmisten hyvinvoinnin
kustannuksella. Sosiaaliset ongelmat liséantyivat kaupungeissa ja monet maaseutukunnat alkoivat

kuihtua. Elaman edellytykset maaseudulla, mm. palvelut, heikkenivét.?*

Vield toisen maailmansodan aikana ja muutamia vuosia sen jalkeen pula jokapdivaisista
tarvikkeista, esim. ruuasta, pakotti sadnnostelyyn. Saannostely kulutustavaroiden osalta loppui
vuonna 1948, mutta yhteiskunnassa saannostely jatkui palkka- ja hintapolitiikassa vield pitkéaan.
Hannu Uusitalo on jaotellut toisen maailmansodan jalkeisen ajan palkkapoliittiset kaudet kolmeen:
palkkasaannostelyn kausi (1948-1955), ty0markkina- ja puoluepoliittisen hajaannuksen kausi
(1956-1964) ja tulopolitiikan kausi  (1965-1990-luvulle). Palkkas&d&nnostelyn kaudella
pienipalkkaisten tulot nousivat suhteessa suuripalkkaisia nopeammin ja enemman. 1950-luvulla
palkat eivat heilahdelleet markkinoiden mukana enda yhta vapaasti kuin aiemmin, koska sitovuutta
oli saatu kollektiivisista tyosopimuksista. Tydomarkkina- ja puoluepoliittisella kaudella luovuttiin
sadénnostelystd, josta seurasi hintojen nousu. Vuoden 1956 yleislakon paatavoitteena oli palkkojen
korotus hinnan nousun tasolle. Tavoitteeseen pééastiinkin, mutta hinnat jatkoivat edelleen nousua
siind mé&arin, ettd reaaliansiot kaantyivat laskuun. Tydmarkkina- ja puoluepoliittinen hajaannus
heikensi reaaliansioiden nousua seuraavien kymmenen vuoden aikana, jolloin kollektiivinen
palkkapolitilkka koki takaiskun ja tuloerot jatkoivat kasvuaan. Tulopolitilkan kaudella
ammattiyhdistysliike eheytyi ja puoluepolitiikassa 10ytyi yhteistyon tie. Tydehdoista sovittiin
paédsaantoisesti keskitetyissa tulopoliittisissa kokonaisratkaisuissa. Tulopoliittisen kauden perusteita

on vasta 1990-luvulla alettu asettamaan kyseenalaiseksi.**
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Tuloerot alkoivat kaventua erityisen nopeasti vuosina 1966-1976. Tuloerojen tasoittumisen on
osoitettu olevan ensisijaisesti hyvinvointivaltion laajenemisen ja sen uudelleenjakavan periaatteen
ansiota. Vuodesta 1977 alkaen aina 1990-luvulle asti tuloerot ovat jélleen kasvaneet, mika osaltaan
selittyy eléketalouksien huomattavalla lisdykselld. Eldketalouksien maard vuonna 1966 oli 10
prosenttia ja vuonna 1993 jo 29 prosenttia kotitalouksista. Myo6s alueelliset tuloerot supistuivat

1960- ja 1970-luvuilla, kun muuttoliike ohjasi paremman toimeentulon perdssa kaupunkeihin.*°

1970-luvun alkupuolen 6ljykriisia pidetaén sotien jalkeisen taloudellisen kehityksen kd&nnekohtana
Suomessa. Energian hinnan nousu yhdessa teollisuuden kilpailuymparistén muutoksen kanssa ajoi
lansimaiden teollisen massatuotannon kriisiin. Ndma maailmantalouden tapahtumat heijastuivat
Suomen kansantalouteen taantumana vuosina 1975-1977. Suurimpia ongelmia aiheutti ty6ttomyys
eri aloilla erityisesti teollisuudessa ja palveluissa. Iddnkauppaa voidaan luonnehtia Suomen
pelastajaksi ja sen merkitys pysyi suurena 1980-luvulle asti. Suomi kuitenkin luotti idanvientiin
lilan vankasti ja vuonna 1991 Neuvostoliiton romahdus merkitsi kuoliniskua myds Suomen
viennille. Vasta silloin huomattiin, ettei suomalaisille vientituotteille ollut juurikaan kysyntaa

muualla.?!

1990-luvun alussa teollisuus ja rakentaminen tyollistivat selvasti véhemman kuin vuosikymmenta
aiemmin. Tydvoiman osuus kasvoikin jo 1980-luvun loppupuoliskolla eniten palvelusektorilla
erityisesti sosiaali-, terveys- ja koulutuspalveluissa. 1950-luvulla alkanut elintason ja hyvinvoinnin
kasvu huipentui 1980-luvulla, jolloin ”Pohjolan Japani” luettiin kansantuotevertailussa maailman
rikkaimpien kansakuntien joukkoon. Todellisuudessa Suomen markka oli huomattavan yliarvostettu
ja huima kasvu perustui enemmaénkin jatkuvan investoinnin ja ndennéisen laajenemisen strategiaan.
Kotitalouksien hyvinvointi ei ollut sill4 tasolla mitd kansantuoteluvut osoittivat. Vasta 1990-luvun
alun lama toi mukanaan todelliset luvut kansalaisten hyvinvoinnin asteesta. Toisen maailmansodan

jalkeinen huima kasvun kausi huipentui syvaan lamaan.**

Koyhyyden kuva on muuttunut “absoluuttisesta koyhyydestd suhteelliseen deprivaatioon”.
Absoluuttisella koyhyydellda ymmarretddn syvaa puutetta, joka on valiton uhka terveydelle ja
fyysiselle toimintakyvylle. 1800-luvulla esiintyi absoluuttista kbyhyytt4, joka painottui tiettyihin

kansanryhmiin kuten teollisuustyévéestoon ja maaseudun tilattomiin. Kéyhyys oli silloin periytyva

250 Karisto & Takala & Haapola 1998, 78 ja 82

281 Karisto & Takala & Haapola 1998, 67-68

252 Karisto & Takala & Haapola 1998, 69



85

eli erdanlainen kohtalo, jota ihminen ei voinut sivuuttaa. Hyvinvointivaltiossa sen sijaan esiintyy ns.
suhteellista kdyhyytta. Siihen liittyy l&heisesti eriarvoisuus ja kdyhyyden kokeminen. Kdéyhyys ei
yleensda merkitse todellista nélan ndkemistd vaan se rajoittaa yksilon kulutusmahdollisuuksia ja
muita elinoloja. Hyvinvointivaltion ajalla kdyhyys on paasaantoisesti luonteeltaan tilapaista ja
liittyy vain johonkin eldman vaiheeseen. Hyvinvointivaltiossa kdyhyys muodostaa monia sosiaalisia

uhkia syrjaytymisen, yhteiskuntaelamén ulkopuolelle jadmisen seurauksena.**

Suomalaisen yhteiskunnan kehitysvaiheet padpiirteittain toisesta maailmansodasta 1990-luvulle:

e sodasta toipuminen

e teollistuminen

e maatalouden selva vaheneminen
e kaupungistuminen

e elintason nopea nousu

e 1990-luvun murros: talouskriisi ja suurtyottomyys

1990-luvun Suomen tapahtuminen taustalla olivat merkittavét kansainvaliset kadnteet. Vuonna 1989
monissa Euroopan sosialistisissa maissa kommunismi sai véistyda demokraattisten pyrkimysten
tieltd. Neuvostoliiton romahtaminen vuonna 1991 vaikutti Suomen kansainvélisiin suhteisiin, kun
idanviennin tyrehtyessa oli luotava uusia suhteita lanteen. Vuonna 1995 Suomi yhdessd Ruotsin ja

Itdvallan kanssa liittyi Euroopan Unioniin.?*

1990-luvun alussa Suomen talouden kasvu pysahtyi. Suomi yhdessa muiden kehittyneiden lantisten
markkinatalousmaiden kanssa vajosi toisen maailmansodan jalkeisen ajan pahimpaan lamaan.
Laman syitd on etsitty yhteiskunnan eri osa-alueilta. Myds hyvinvointivaltio on saanut osansa
kritiikistd, kun on etsitty saasto- ja supistamiskohteita laajan julkisen sektorin piirista. Pekkarinen,
Vartiainen ja Kukkonen nékevat péaasyyt kuitenkin toisaalla. ldankaupan romahtamisen ja L&nsi-
Euroopan taantuman ohella he pitdvat syynd kotimaan rahamarkkinoiden hallitsematonta
vapauttamista, jolloin luotonanto oli liian hollakétista ja talous ylikuumeni. Toisen maailmansodan
jalkeinen aika on ollut suomalaiselle raha- ja pankkijarjestelmalle tiukan séantelyn aikaa. 1980-
luvulla kansainvélisten pddomaliikkeiden nopea kasvu pakotti sdantelyn purkuun. Rahamarkkinat
vapautuivat ja luotonannon vuosivauhti nousi 30 prosenttia. Seka yritykset ettd kotitaloudet saivat

lainaa ilman riittdvid perusteita maksukyvystd. Vuonna 1989 Suomen Pankki puuttui

253 Karisto & Takala & Haapola 1998, 83-84

254 Karisto & Takala & Haapola 1998, 91
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hallitsemattomaan luotonantoon, mutta se oli jo my6hdaista. Pankin toimista johtuen korkotaso alkoi
nousta ja tulevaisuuden nakymét muuttuivat synkiksi. Veloista haluttiin pééastd akkia eroon ja
varallisuus pistettiin myyntiin. Korot jatkoivat nousuaan ja omaisuuden arvo romahti. Kysyntaa ei
ollut ja kansantalous joutui velkadeflaatio kierteeseen. Kevéalla 1994 noin 60 000 kotitaloutta oli

ylivelkaantunut.?®

Kansantalouden osalta pahin kriisi oli ohi jo vuonna 1993, jolloin bruttokansantuote oli pudonnut
13 prosenttia vuoden 1990 tasosta. Valtion talous oli pahasti velkaantunut, pankkijarjestelma kaatui
ja maa oli suurtyottomyyden kourissa. Kyseessa oli yhteiskunnan, kansantalouden ja

hyvinvointivaltion rakenteita syvasti ravistava murros.*®

1990-luvun puolivéliin mennessa taloudellinen lama oli taittunut. Teollisuustuotanto oli kaantynyt
kasvuun ja BKT:n lasku taittui. Talouden positiivisiin  ndkymiin kuitenkin lankesi
yhteiskunnallisesti synkké varjo — tydttomyys. Suurty6ttémyyden ongelma kesti aina vuosituhannen
vaihteeseen asti ja edelleen eduskunta ja hallitus pyrkivat sitd alentamaan. Ty6ttdmyyden pahimpina
vuosina 1994-1995 tyoministerion arvion mukaan tyottoémand oli yli puoli miljoonaa ihmista.
Todelliset luvut olivat todennéakoisesti vield suuremmat. Tyottdmyys muutti tyén luonnetta yha
enemman ei-tyypilliseksi mm. osa-aikaisuus ja valiaikaisuus lisdantyivat. Tydttomyydesta karsivat

erityisesti nuoret, pitkdaikaisty6ttomat ja ikaantyvat tyéntekijat. %’

Tyottomyyden vaikutukset yksilotasolla ja heijastusvaikutukset koko yhteiskuntaan ovat
moninaiset. Yksildiden ja perheiden eldamaan ty6ttdmyys toi sekd toimeentulo-ongelman etta
erilaiset sosiaaliset ongelmat. Kotitalouksien ansio- ja pd&omatulot putosivat 1990-luvun laman
seurauksena noin viidenneksen. Sosiaaliturva kykeni lieventdmaén todellisia vaikutuksia erilaisin
tukitoimin. Toimeentulotuen saajien maard kaksinkertaistui nopeasti. Suomalaisen yhteiskunnan
arvomaailma on perinteisesti tukenut tyokeskeisyyttd. 1990-luvun tyottdmyys on pakottanut
eraénlaisena selviytymiskeinona muuttamaan nditd arvoja. On nostettu esiin inhimillisempid arvoja

kuten perhe ja vapaa-aika, tyon ulkopuolinen elama.>*®

Véeston terveydentila on kohentunut jo vuosikymmenten ajan. Myods 1990-luvulla kansalaisten

295 Karisto & Takala & Haapola 1998, 91-93
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terveys parani edeltdneeseen vuosikymmeneen verrattuna. Ihmisten elinikd on jatkuvasti noussut ja
kuolleisuus ylipadtadn on laskenut. Elinidn noususta seuraa toisaalta se, ettd ihmiset ehtivat
eldménsa aikana sairastua erilaisiin tauteihin. Vanhusten madrén kasvu on erityinen haaste nyt ja

tulevaisuudessa.?*®

6.2 Sosiaalipolitiikka ja sosiaaliturvan kehitys hyvinvointivaltion
laajenemisen kaudella

6.2.1 Sosiaalipoliittinen atmosfaari

1960-luvulle tultaessa tiukka taloudellinen aika oli jo takanapéin ja kasvunakymat olivat
optimistiset. Pekka Kuusi julisti sosiaalipoliittisessa ohjelmassaan sosiaalipolitiikalla olevan
keskeinen rooli taloudellisen kasvun vauhdittajana. Elettiin aikaa, jossa jokaiselle kansalaiselle tuli
taata edellytykset palkkatyohon ja kulutukseen. Taloudellisen ja hyvinvoinnin kasvun epailijéitakin
mahtui mukaan. Urpo Harva arvosteli sosiaalipoliittisen ohjelman aiheuttavan liiallista kuormitusta
luonnolle seka madannyttavan yhteiskunnan kulttuurillisesti. Han varoitteli myds organisoitumisen
ja ammatillistumisen vaaroista. Hanen puheensa jaivat kuitenkin vaille suurempaa huomiota,

kunnes niihin on palattu hyvinvointivaltion kriisin aikana.?®

Sosiaalipolitiikan ajallisen kehityksen muutosta ja sosiaalipolitiikan erilaisia arvolahtokohtia
voidaan kuvata ja selitettdd kolmesta mallista kasin. Hyvinvointivaltioaikaan siirtyminen merkitsi
siirtymistd residuaalisesta ~ mallista institutionaaliseen malliin. Oikeusvaltiollisena aikana
residuaalisen mallin periaatteiden mukaisesti yhteiskunnan hyvinvoinnin tarkeimpana l&hteena
pidettiin markkinoita. Jokainen ihminen oli oman toimeentulonsa ensisijainen turvaaja ja vasta
jadnnososan turvasi valtiollinen sosiaalipoliittinen tuki. Palvelut olivat luonteeltaan selektiivisia.
Institutionaalinen malli sen sijaan lahtee siitd, ettd markkinoita tdydentdm&én ja niiden rinnalle
tarvitaan sosiaalipoliittinen jarjestelma. Tassa mallissa julkisella sektorilla on keskeinen asema seka
rahoituksessa, toimeenpanossa ettd toteutuksessa. Palvelut muotoutuivat universaaleiksi.
Residuaalinen malli ja institutionaalinen malli ovat ns. &arityyppeja. Naiden valiin jaa
ansiosidonnaisen sosiaalipolitiikan malli, jonka idea on sosiaalietuuksien maardytyminen yksilon

suoritusten ja saavutusten mukaan.**

259 Karisto & Takala & Haapola 1998, 117 ja 120-123

260 Urponen 1994, 232
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Residuaalinen

Ansioperusteinen

Institutionaalinen

malli malli malli
Valtion rooli vahdinen vaihteleva keskeinen
Sosiaalitulojen pieni pienehkd suuri
kansantulo-osuus
Sosiaalipolitiikan koyhét aktiivit kansalaiset
kohdevéesto
Sosiaalisten etuuksien | matala hyva kohtuullinen
taso
Avun tyypillinen valikoiva, valikoiva, tydansioihin | universaalinen, kaikille

muoto

tarveharkintaan
perustuva apu

perustuva apu

tuleva apu

Sosiaalipolitiikan
asiakkaat

elateiksi leimautuneita

etuudet ansainneita

tavallisia kansalaisia

Avustukseen
valvonta

liittyva

paljon, avointa

paljon, piilotettua

vahan, piilotetuja

Yksityisten
organisaatioiden
merkitys

suuri

suurehko

vahainen

TAULUKKO 7. Sosiaalipolitiikan residuaalisen, ansioperusteisen ja institutionaalisen mallin

ominaispiirteitd (Mishra 1981 ja Kangas 1986)%2.

Hyvinvointivaltion ajalla yhteiskunnassa on ollut nahtavissa

institutionaalisen mallin ja

ansioperusteisen mallin piirteiden voimistumista, kun taas residuaalisen mallin periaatteet ovat

vaistyneet. Keskeistd on ollut hyvinvointivaltion laajeneminen ja valtion vastuun lisddntyminen

ihmisten hyvinvoinnin takaajana. Sosiaalipolitiikan linjaa on perusteltu taloudellisin seikoin, kun

taas aiemmin perustelut olivat usein poliittisia tai eettisid. Hyvinvointivaltiolla ymmarretaan

valtiota, joka on ottanut vastatakseen sosiaalipolitiikan keinoin ihmisten minimielintasosta.

Hyvinvointivaltiolle on tunnusomaista kehittynyt valtiollinen sosiaaliturvajarjestelma. Lisaksi

262
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tyypillistd ovat aineellinen vauraus, kohtalaisen korkea elintaso ja myos poliittinen demokratia.**

Sosiaalimenot ovat hyvinvointivaltion ajalla siirtyneet véhitellen tulonsiirroista palveluihin
institutionaalisen mallin mukaisesti. Vield 1960-luvulla sosiaalivakuutusjérjestelméan uudistukset
kasvattivat tulonsiirtojen osuutta sosiaalimenoissa, kun taas 1970-luvulle tultaessa painotus muuttui

yha enenevassa maarin sosiaalipalvelujen suuntaan.?*

Suomalaisessa yhteiskunnassa voidaan aina 1940-luvulta l&htien nimetd vuosikymmenittain
keskeisin sosiaalipoliittinen painopistealue. 1940-luvulla oli perhepolitiikka korostuneesti
kehittdmisen kohteena. 1950-luvulla painopiste oli tyollistdmisessa. Sosiaalivakuutusjéarjestelmén
rakentaminen alkoi 1950-luvun jalkipuoliskolla ja jatkui koko 1960-luvun. Kun 1970-luvulla
padosin  kehitettiin  sosiaalipalvelujérjestelmd, saavuttaessa 1980-luvulle  sosiaaliturvan
perusrakenteet olivat valmiit. Oli hienosd&don aika, jolloin keskityttiin edellisten vuosikymmenten

aikaansaannosten tdydentamiseen ja parantamiseen.?®

Sosiaalivakuutus

Tyopolitiikka

Tyollisyyspolitiikka

[ | T | |
1945 1955 1965 1975 1985

KUVIO 8. Suomalaisen hyvinvointivaltion kehityksen painopisteet.?®

Sosiaalimenojen kasvu vuosina 1950-1980 oli vuositasolla keskiméaarin 8 %. Nopeinta kasvu oli

263 Karisto & Takala & Haapola 1998, 285-286
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265 Urponen 1994, 252

266 Urponen 1994, 208
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vuosina 1965-1976, jolloin saavutettiin 10 %:n vuotuinen kasvu. Sen jalkeen kasvu on selkeésti
hidastunut.®” YIlla oleva kuvio 8 esittdd hyvinvointivaltion sosiaalipolitiikan painopisteet ja

sosiaalimenojen kohdentumisen eri vuosikymmenina.

6.2.2 Pohjoismainen hyvinvointivaltiomalli

Pohjoismainen hyvinvointivaltiomalli on ns. universaalimalli. Keskeista on koko vaestda koskeva
kattava sosiaaliturva ja laajat julkiset palvelut. Kansalaisten perusturvasta huolehtii osaltaan
Kansaneldkelaitos, ansiosidonnaiset etuudet sekd kunnalliset sosiaali- ja terveyspalvelut®®
Hyvinvointivaltion keskeinen tavoite oli rakentaa ns. palveluvaltio. Oikeus sosiaalipalveluihin
perustuu kansalaisuuteen, ei koyhyyteen kuten aiemmin. Heinonen pitdd todenndkdisend, etta
kuntien rooli hyvinvointipalveluiden tuotannossa tulee edelleen korostumaan, kun uudistusten
myo6tad kuntien vastuuta ja paatdsvaltaa on haluttu lisétd. Hyvinvointivaltioajalle on tyypillista
julkisen sektorin palveluiden laajentuessa muun toiminnan supistuminen mm. Kkotiapulaisten
ammattikunnan héavidminen. Naisten voimakas siirtyminen kodeista palkkatyéhon on
mahdollistunut julkisten palveluiden synnyn my6td.?® Tulevaisuudessa kansalaisten hyvinvointi
nojaa yha vahvemmin paikallisuuteen, kansalaisuuteen ja innovatiivisuuteen, jossa kuntien asema
tulee korostumaan. Samalla kuntalaisten mukaanotto palveluiden suunnitteluun tullee

lisdantymaan.?”

Pohjoismaiselle hyvinvointivaltiolle on ollut ominaista muuta Eurooppaa laajemmat sosiaali- ja
terveyspalvelut. Pohjoismaisille hyvinvointipalveluille on tyypillista palveluvaltaisuus, kun taas
Keski-Euroopan maissa hyvinvointi perustuu p&éosin tulonsiirtoihin. Suomalaisessa yhteiskunta- ja
talouspolitiikassa tulonsiiroja pidettiin kalliina ratkaisuna ja toisaalta laadukkaita palveluja ei
kyetty jarjestamadn markkinaperustaisesti. Kansalaisten arkielamén ongelmat eivét ratkenneet yksin

tulonsiirroilla tarvittiin myos julkisia palveluja.?™

Yhteiskunnallinen keskustelu ja toiminta on 1990-luvulla palannut kehitysmaiden auttamisesta

takaisin teollistuneen lansimaailman intresseihin. Globalisaatioajalle ei niink&an ole keskeisté

267 Karisto & Takala & Haapola 1998, 302
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sosiaaliset kysymykset vaan vallan on ottanut talous ja sen pyrkimykset. Hyvinvointivaltion kasvun
kiihkeintd aikaa olivat 1970- ja 1980-luvut. Sosiaalipolitiikan kulmakiviné olivat julkinen valta,
edustuksellinen demokratia ja hyvinvointipalveluiden laajeneminen. Sosiaalipolitiikkaa kehitettiin
erityisesti sosiaalipalveluissa, jotka tulivat péddosin kuntien vastuulle. Suhteellisen lyhyen
rakentamisjakson jalkeen hyvinvointivaltiota on alettu pitdd itsestdadn selvyytend, jota se ei

kuitenkaan ole.?

Nayttaa siltd, ettd hyvinvointivaltio sdilyttad tulevaisuudessa saman peruskonseptin, joka silld on
ollut jo 1960-luvulta lahtien eli kunnat ovat palvelujarjestelmén priimusmoottoreina. Muutoksia
tulee sen sijaan tapahtumaan itse palvelumalleissa kuten hallinnon tai alueen rajat ylittavissé
ratkaisuissa, joissa pyritddn kayttajalahtoisyyteen ja pééllekkdisten toimintojen véhentamiseen.
Monissa kunnissa on otettu kayttéon palvelusitoumuksia, jotka ovat erdénlaisia laatulupauksia
palvelujen kayttajille. Hyvinvointivaltiota ja sen tuottamia palveluita on viime vuosina useimmiten
kritisoitu tehottomuudesta. Niitd on haluttu sovittaa markkinaperusteisiin ja Kilpailutalouden
saappaisiin. Nyttemmin on Kkuitenkin havahduttu huomaamaan kuntalaisille tarjottavien
hyvinvointipalveluiden ja yleensa kuntapalveluiden tosiasiallinen tarkoitus ja tavoite, joka ei ole
sama kuin markkinoilla tulosta tekevilla yrityksilla. Julkisten palveluiden julkinen imago on
parantunut. Se ei ole yhteiskunnassa oleva vélttdmaton paha vaan todella yhteiskunnan peruspilari.
Julkiset palvelut ovat hyvin laaja-alaisesti vastanneet palvelutarpeeseen ja liséksi tuoneet
tyollistamisen kautta hyvinvointia ihmisille. Tulevaisuuden haasteet liittyvat hyvinvointipalveluiden
jarjestdmistapaan, ohjaukseen ja rahoitukseen. Julkisessa hallinnossa ja palvelutuotannossa tulee

lisdantymaan poikkihallinnollisuus ja verkostoituminen.?”

Ryyndsen mukaan Kklassiset ohjauskeinot ovat osittain menettaneet tehoaan (jolla hén viittaa mm.
valtion kuntiin kohdistuvaan ohjaukseen), kun tilalle ovat tulleet uudet késitteet kuten motivaatio,
kommunikaatio, hyvéksyttavyys ja dialogikyvykkyys. Hyvinvointiyhteiskunnan murroksesta
puhuttaessa on usein peloteltu sen tuhoutumisella. Kuitenkin on paremminkin nahtavissa sille
tyypillisten arvojen mm. tasa-arvon, universalismin ja hyvinvoinnin renesanssista, mikali ne

koskaan ovatkaan olleet poissa.?”

Seuraavassa Anttosen ja Sipildan kokoama lista eri tutkijoiden nékemyksistd pohjoismaisen

212 Koskiaho&Nurmi&Virtanen 1999, 20-24
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hyvinvointipolitiikan keskeisista piirteista*:

¢ Naisten tydssakaynnin yleisyys ja yksil6llinen sosiaaliturva.

o Julkisen sektorin huomattava osuus tyollisyydesta.

e Laaja julkinen palvelutuotanto terveyden, koulutuksen ja sosiaalipalvelujen alalla.
o Korkea ja tuloja uudelleenjakava verotus.

o Oikeus perustoimeentuloturvaan, laaja ja osin universaali toimeentuloturva.

e Tasainen tulonjako, kdyhyyden vahaisyys.

e Kansanterveysjarjestelman kattavuus.

e Aktiivinen tyévoimapolitiikka.

Pohjoismainen hyvinvointivaltio poikkeaa muista Euroopan alueella ilmenevistd malleista
keskeisesti mm. siing, ettd keskitytddn palveluihin rahallisen avun sijasta. Toisaalta, kun puhutaan
yksilon oikeuksista palveluihin vaatimukset osoitetaan pohjoismaisessa mallissa nimenomaan
julkista valtaa kohtaan. Hyvinvointipalveluiden jarjestiminen on perinteisesti Suomessa kuulunut
kunnille. Hyvinvointipluralismi on tuonut mukanaan muitakin tuottamis- ja jarjestamisvaihtoehtoja.
Welfare mix hakee ratkaisuja julkisen, yksityisen ja perheen véliltd. Euroopan Unionin kehitys on
varmasti nopeuttanut kaytossa olevien mallien vertailua ja hyviksi koettujen seikkojen jakamista.
Lahentymistd on mita ilmeisimmin jo tapahtunut ja Euroopan eri maissa otetaan itselle sopivia
kaytantoja kayttoon. Myos pohjoismainen hyvinvointivaltio ja yhteiskunnallinen vastuu muuttaa
muotoaan, joku osa laajenee (mm. pienten lasten hoito) toinen supistuu (mm. vanhusten

hoivapalveluiden kattavuus suhteessa ikaluokkien kokoon) .#®

275 Hakkinen & Jaakkola & Kuivalainen & Palola 2001, 8
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Palvelukunta
Pohjoismainen

Poliittinen kunta

Liberaali

Korporatiivinen

Periaatteet

-universaalisuus
-lopputuloksen tasa-arvo

-markkinat
-ty6hon perustuva

-tybhon perustuva
-markkinat

-tyGperuste tdydentdvana -ryhmékohtainen  -ryhmékohtainen

tasa-arvo tasa-arvo
Saannot -valtion/kuntien ohjaus -markkinaohjaus  -katolinen etiikka
hallitseva hallitseva hallitseva
Toimeenpano -kunnat -vakuutus -vakuutus
-perhe -perhe -perhe
-vakuutus -jarjestot -kirkko
-jarjestot -kirkko -jarjestot
-kirkko -yksityinen -yksityinen
-yksityinen sektori sektori sektori
-kunnat -kunnat

TAULUKKO 8. Hyvinvointijarjestelmat®’’

Pohjoismaisen hyvinvointikuntamallin vahvuuksia ovat suhteellisen tehokas ja tasa-arvoinen
jarjestelmd, jossa kunnalla on keskeinen rooli palveluiden jarjestdmisessd, tuottamisessa ja
valvonnassa. Tama jarjestelmé takaa kohtuullisen kattavat hyvinvointipalvelut kaikille, mutta antaa
myos tilaa erityisryhmien tarpeiden huomioimiseen. Oman lisdarvonsa ja selkeyden tuo myds
julkisen vallan, lahinnd kuntien, kokonaisvastuu kuntalaisten hyvinvoinnista. Monissa muissa Eu-
maissa vastuun rajat ovat epdselvat ja siitd seuraa se, ettei kukaan ota tehtdvid hoitaakseen.
Hyvinvointikunnan kannatus suomalaisten keskuudessa onkin vahva, sill& lahes 90 prosenttia toivoi
90-luvun laman aikanakin, ettd kunta huolehtisi paitsi peruspalveluista myds monipuolisemmista
hyvinvointipalveluista. Paatoksenteon sailyttdminen paikallistasolla mahdollisimman l&helld
palvelujen k&yttdjia takaa sen, ettd tunnetaan paikalliset tarpeet ja olosuhteet, joiden mukaan
palvelut jarjestetddn. N&in voidaan saavuttaa kunnallisen demokratian kannalta tarke& osallisuus ja
palvelujen laatu. Kunnallisten palvelujen itseisarvo ei endé ole palvelujen samankaltaisuus maan eri
osissa, vaan niiden vahvuus tulisi olla kyvyssa reagoida paikallisiin  muutostarpeisiin
mahdollisimman nopeasti. Eu-aikana kuntien on térked seurata paitsi kansallista sosiaalipolitiikkaa
niin enenevassa maarin myods Eu:n sosiaalipoliittisia linjauksia ja pyrkid vaikuttamaan niihin

suomalaista hyvinvointia tukevalla tavalla.?®
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6.2.3 Sosiaalivakuutusjarjestelman kehittyminen

Sosiaalihuollon toiminta oli vuosien saatossa kasvanut vastaamaan yha laajemmin ihmisten avun
tarpeeseen. Se osoittautui kuitenkin riittaméattomaksi hyvinvointihaasteiden edessd. Yhteiskunnan
sosiaalipolitiikan tavoitteet suuntautuivat voimakkaaseen sekd maarélliseen ettd laadulliseen
kasvuun. Tarvittiin pidemman tahtaimen sosiaalipoliittista suunnittelua, jonka perustaksi muodostui
vakuutuspohjainen jérjestelma. Laajamittaisena sosiaalivakuutuksen kehittdminen alkoi Suomessa
1950-luvun alussa. Vuonna 1957 uudistettiin kansaneldke kansalaisen perusturvan takaajaksi.
Uudessa laissa puututtiin vuoden 1937 lain epédkohtiin, joka mm. jatti voimaan tullessaan kaikki 55
vuotta tayttaneet elékejarjestelmén ulkopuolelle. Uuden lain my6té siirryttiin henkilokohtaisesta
rahastointiperiaatteesta jakojarjestelmaan, jossa eldkkeiden rahoitus kertyi padosin vuotuisista
vakuutusmaksutuloista. Kansaneldke muodostui tasasuuruisesta perusosasta ja tarveharkintaisesta
tukiosasta. Jarjestelma heratti kiistoja teollisuustydvaeston ja maatalousvaeston valille. Teollisuuden
tyontekijat maksoivat suurimman osan eldkevaroista, vaikka eldkkeet olivat yhta suuret molemmilla
tyontekijaryhmilla. Kriittisia huomioita esitettiin myos tasaeldkkeen pienuudesta, joka hadin tuskin

riitti valttdmattdmyysmenoihin.?

Tyoikéisten eldketurva oli toteutettu hyvin hajanaisesti kédyttden monia erilaisia ratkaisuja.
Tyypillisimpid olivat tyOnantajien eldkekassat. Yksi merkittdvimmistd puutteista oli se, ettd
elakekassojen ulkopuolelle jai suuri joukko tyontekijoitd. Toisaalta eldkkeisiin liittyi monia
epavarmuustekijoita mm. eldakkeen menetys tydpaikan vaihdon yhteydessd tai tyOnantajan
kohdatessa taloudellisia vaikeuksia. Tydeldke oli puutteellinen ja epayhtendinen, mista johtuen se
kohteli tyontekijoitd hyvin eriarvoisesti. Tavoitteena oli kattava ansioeldkejarjestelmd, joka ei olisi
tasaeldke vaan perustuisi henkilokohtaiseen aktiiviaikana ansaittuun tuloon. Eldkkeestd tuli ns.
tulevaisuuteen siirretty palkan osa. Eldkkeen laskentaan vaikuttivat padasiassa tyovuodet ja ansiot.
Ansioeldkejarjestelméd kehittdméan asetettiin Teuvo Pentikéisen johtama tyteldkekomitea.
Komitean esittdma jarjestelmd on ns. Suomen malli, jollaista ei esimerkiksi muissa Pohjoismaissa
kaytetty. Aiheellista kritiikkidkin eldkejarjestelma sai osakseen, silla tyénantajien rahoitusosuus oli
varsin huomattava. Tilannetta tasoitti kuitenkin suomalaisten kansainvalisesti verraten alhainen
palkkataso, joka piti 1960- ja 1970-luvuilla tyovoimakustannukset kohtuullisina. Suomessa

sosiaalipolitiikan BKT osuus ja sen kehitys olivat eurooppalaista keskitasoa, kuten myos

219 Urponen 1994, 232-234
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tyonantajien rahoitusosuus. Sosiaalimenojen rahoitusvastuusta tydnantajat kantoivat 50 %, valtio 30

%, edunsaajat hieman alle 10 % ja kunnat vahan reilut 10 %.*°

Pentikaisen komitean elékejarjestelmd paransi tyontekijan asemaa mm. siten, etta
tyokyvyttomyyseldke saatiin heti voimaan, eldketurva sdilyi tydpaikan vaihdon yhteydessa ja
tyontekija ei suoranaisesti osallistunut eldkkeen maksuun. Toteutettu ratkaisu sai osakseen myds
kritiikki& jattihan se jarjestelmén ulkopuolelle ikd&ntyneimmat tyontekijat ja toisaalta siksi, etta

julkisen sektorin eldke-edut jaivat edelleen paremmiksi kuin yksityisella sektorilla. Yksityisen
sektorin elaketurva alkoi kehittyd 1.7.1962 voimaantulleiden tydeldkelain (TEL) ja lyhytaikaisessa
tyosuhteessa  olevien tydntekijoiden eldkelain (LEL) myo6ta®®. Maatalousvdestdn ja
teollisuusvdestdon moni-ilmeinen k&denvaantd nakyi myos elakepolitiikassa. Maatalous kannatti
tasaeldkejarjestelmaa ja teollisuus ansiosidonnaista elékejarjestelméa. Tilannetta saatiin rauhoitettua
vasta vuoden 1969 sopimuksella ja sitd seuranneella maatalousyrittaja- ja yrittajaelakejarjestelmien
kehittdmistyolla 1970-luvun alussa. Toinen merkittava edistysaskel oli 1970-luvun puolivalin ns.
historiallinen sopimus, jossa sovittiin ansioeldke- ja kansaneldkejarjestelman kehittdmisesta
rinnakkain. Sopimus toteutui 1980-luvun ensimmaiselld puoliskolla eldkeuudistuksen yhteydessa.
Elékepolitiikassa on etsitty 1980-luvulta lahtien elékkeelle siirtymisen joustavuutta lisddvia
muotoja. TyOeldkkeen ja varsinaisen vanhuuseldkkeen véliin on kehitetty yksiléllinen varhaiselake.
Liséksi on monia muita mahdollisuuksia, joista mainittakoon varhennettu vanhuuseldke ja osa-

aikaelake.??

Tyoelakelaki aloitti ansiosidonnaisen elakejarjestelmén kehittdmisen, josta reformit on jatkuneet
edelleen tahén paivaan. Syntyi sosiaalivakuutuksen kokonaisuus, joka noudattelee ns. Pohjoismaista
mallia lisattyn& kansallisilla piirteilld. Mallin perusta on kansanvakuutus ja sen lisdna toimeentuloa
tdydentdvd ansiosuhdejarjestelmd. Suomessa muista Pohjoismaista poiketen kansanvakuutus ja
ansiosuhdejarjestelmé ovat erilliset. Pohjoismainen malli on kattavuudeltaan laaja, mutta etuus jaa

useimmiten eurooppalaista huonommaksi.?®*

Tyo6elékelakien ohella voidaan sairausvakuutusta pitd4d toisena merkittdvdnd 1960-luvun

uudistuksena. Sairausvakuutuksen toteutuksessa oli epdonnistuttu 1920-luvulla, jolloin muissa

280 Urponen 1994, 234-236
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Pohjoismaissa oli jo edetty hyvan matkaa jarjestelmén kehittdmisessd. Viimein vuonna 1963
Suomessa séadettiin  sairausvakuutuslaki. Aiemmin sairausajan toimeentuloa turvasivat
tyopaikkojen sairausvakuutuskassat. Niiden piiriin kuului vain 5 % vdestosta, joten kyse oli varsin
marginaalisesta ryhmastd. Jos kyseessd oli pitk&aikainen sairaus tai tapaturma, taloudellisia
menetyksia korvattiin aktiivivaestolle tapaturma- ja liikennevakuutuksesta sekd kansaneldke- ja
tyoelakejarjestelmien kautta. Jarjestelma oli kuitenkin siind maarin puutteellinen, ettei se kyennyt
tarjoamaan ILO:n edellyttdm&& vahimmadisturvaa sairausaikana. Seurauksena sairausvakuutuksen
puuttumisesta ihmiset eivat hakeutuneet hoitoon, vaikka olisi ollut syyt4. Terveydenhoito oli varsin
kehnoissa kantimissa verrattuna muihin teollisuusmaihin.?®* Perhepolitiikka jai elakeuudistusten
aikana taustalle. 1960-luvun merkittavin perhepoliittinen tulonsiirto oli aitiysraha, joka toteutui
vuonna 1964 sairausvakuutusuudistuksen yhteydessa. Seuraavien vuosikymmenten aikana
aitiysraha muuttui monella tapaa mm. sen maksukautta pidennettiin huomattavasti. 1980-luvulla se
tuli ansiosidonnaiseksi ja veronalaiseksi tuloksi. Vuonna 1985 nimi muuttui vanhempainrahaksi ja
sen saattoi kayttdd kumpi tahansa vanhemmista. Lisdksi perhepolitiikkaa tdydentdmaan tuli

isyysraha kannustamaan isén osallistumista lapsensa hoitoon.*

Sairausvakuutuslaki astui voimaan vuonna 1964. Tehtdvid hoitamaan perustettiin yhtendinen
organisaatio Kansanelakelaitos, jonka rinnalle jaivat elamaan tydpaikkojen sairaskassat. Kassojen
merkitys ja madré vaheni teollisten tyopaikkojen vahenemisen tahdissa samalla, kun ne menettivat
keskindisen avun luonnettaan. Sairausvakuutus toteutui kahdessa vaiheessa. Ensimmaéinen vaihe
vuonna 1964 nosti koko vaestdn vakuutuksen piiriin. Lain mukaan kaikki Suomessa asuvat henkil6t
tulivat vakuutetuiksi sairauden, raskauden ja synnytyksen varalta. Korvattaviksi tulivat seka
hoitokustannukset ettd tyotulo. Tyotulo kattoi palkkatulon, yrittdjatulon ja kotityota tekevilla
tyopanoksen menetyksen. Ensimmaéisessa vaiheessa korvattiin hoidosta aiheutuneet kustannukset.
Toisessa vaiheessa, joka astui voimaan vuonna 1967, toteutui tyOtulon korvaaminen.
Sairausvakuutuksen toteutuksesta aiheutuneet kulut katettiin kunnallisverotuksessa verotettujen
vakuutettujen, tyonantajien ja valtion varoin. Sairausvakuutus kohensi merkittavésti kansalaisten
perusturvaa. Se korvasi sairaudesta ja sen hoidosta aiheutuneita kustannuksia. Myds kuntoutus
sisallytettiin  sairausvakuutuslakiin.  Sairausvakuutus takasi sairaudenaikaisen taloudellisen
perusturvan kansalaisille. Yhteiskunnallisesti merkittavaa oli tilastotiedon saaminen sairauksista ja
niiden esiintymisestd, mik& edisti seka terveyspoliittista suunnittelua ettd sitd kautta

kansanterveyttd. Lain myotd saatiin koko vaestd terveydenhuollon piiriin ja terveyspalvelujen
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kayttokynnys aleni. My®s eriarvoisuus vaestoryhmien ja alueiden valilla tasoittui.”®

Tarkea hallinnollinen uudistus toteutui vuonna 1967, jolloin terveysasiat siirtyivat sisaministeriosta
sosiaaliministerion alaisuuteen. Vuotta myéhemmin myds ministerion nimi uudistettiin sosiaali- ja
terveysministerioksi ja sen keskeisimmaksi tehtavéksi tuli hyvinvoinnin edistaminen. Uudistus
olikin perusta seuraavan vuosikymmenen sosiaaliturvajarjestelmén hyvinvointipalveluiden
kehittdmiselle. Vastaavasti sosiaalihuollon toimintaa tehosti sosiaalihallituksen perustaminen
vuonna  1968. Hyvinvointipalveluista ~ ensimmaéisend  uudistettiin  terveydenhuolto.
Kansanterveyslaki tuli voimaan vuonna 1972 ja sen tavoitteena oli vaikuttaa suoraan palveluiden
tarjontaan. Kéytannossd se tarkoitti sitd, ettd kuntien tuli jarjestdd terveyskeskuspalvelut. Ko.
julkisen terveyspalvelun edut olivat selvat. Kansalaiset tulivat yhdenvertaisesmmiksi ja kansan
terveydentila alkoi nousta. Eldkelakien ja sairausvakuutuksen toteuduttua hyvinvointivaltion perusta
oli valmis. Kansalaiset olivat saaneet sosiaalivakuutuksen kautta turvan keskeisten sosiaalisten
riskien varalta. Kansanterveydessd on panostettu viime vuosituhannen lopulla erityisesti
palveluiden  laadulliseen  kehittdmiseen  ja  terveyden  edistdmiseen.  Esimerkiksi
omaléakarijarjestelmassa tavoitteena on hyvan hoitosuhteen aikaansaaminen takaamalla hoidossa

jatkuvuus ja joustavuus.?®

1980-luku oli siis hyvinvointivaltion hienosd&ddon aikaa, jolloin tehtiin varsin merkittavia
sosiaaliturvan osauudistuksia eri sektoreilla. Ensimmaisend mainittakoon eldkepoliittiset
uudistukset, joita ei ennéatetty toteuttaa 1970-luvulla. Uudistuksilla paikkailtiin elédkejéarjestelmén
puutteita. Joustavaan elakeikajarjestelméaan siirryttiin kaksivaiheisesti. Vuonna 1986 tuli voimaan
yksil6llinen varhaiseldke ja varhennettu vanhuuseldke. Toisessa vaiheessa vuonna 1987 otettiin
kayttoon osa-aikaeldke. Nama uudistukset mahdollistivat aiempaa yksilollisemmét ja tyokyvyn
paremmin huomioivat elékeratkaisut. Tehdyill4 uudistuksilla oli myds k&&ntdpuolensa. Eldkkeesta
tuli houkutteleva vaihtoehto, joka varsinkin laman aikana 1990-luvulla tarjosi vakaamman
toimeentulon kuin palkkatyd. Yhteiskunnan kannalta tilanne oli huolestuttava. Eldkemenot
kasvoivat ja alhaisen syntyvyyden ja kasvavan vanhusvdeston osuuden maassa siirryttiin yha
nuorempana eldkkeelle. Sittemmin 1990-luvun alussa eldkekomitea asetti tavoitteeksi eldkeidn
nostamisen tietyissd ammateissa 58 vuodesta 60 vuoteen.?®® Vastaavanlainen kehitys on voimistunut

ja pyrkimyksend on pitdd tyoikdinen ja jopa elékeidn saavuttanut véestd tyGelaméssa
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mahdollisimman pitkaan.

Myds tyottomyysturvaa uudistettiin - 1980-luvulla  merkittdvasti. Vuodesta 1985 alkaen
pitkaaikaistyottomyydestd  karsivien ik&antyneiden tyontekijoiden oli mahdollista siirtya
ennenaikaiselle elédkkeelle. Halukkuutta l6ytyi sekd tyontekija- ettd tyonantajapuolella.
Mahdollisuutta kéytti noin 60 000 tyontekijaa ja sen avulla uudistettiin monen tydpaikan tuotantoa
ja organisaatiota. Tama eldkeratkaisu sai myOs poliittisen tuen, koska se kaunisti
tyottomyystilastoja. Tyottomyysturvajarjestelma toteutui kaksiportaisesti vuonna 1985 ja vuonna
1987. Ensimmadisessa vaiheessa parannettiin  tyottomyyden aikaista turvaa siten, ettd
tyottdmyyskassojen jasenet saivat ansioon sidottua tyottomyysturvaetuutta ja muut tydntekijat
harkinnanvaraista verotettavaa etuutta, jonka maksatuksesta huolehti Kansanelakelaitos. Toisessa
vaiheessa tyottdmyysturvaa parannettiin uudistamalla vuonna 1987 tyollisyyslaki. Se velvoitti
kunnat ja valtion tydllistamaan méaardajaksi nuoret pitkaaikaistyottomat. 1990-luvulla kallista ja
epatarkoituksenmukaista jarjestelméa purettiin. Jo 1980-luvulla oli nahtavissa erityisesti nuorten
tyollistymisestd johtuen eldmén epévarmuus. Tyoura oli patkittéistd, epdvakaata ja heikosti
ennustettavaa. Syyta etsittiin esimerkiksi nuorten koulutushaluttomuudesta ja joustamattomuudesta.

1980-luvulla vallitsi jopa pula koulutetusta tyovoimasta.*®

Kansanelakejarjestelman laaja uudistaminen péétettiin toteuttaa neljassé vaiheessa. Tavoitteena oli
saada aikaan yksilollinen tarveharkinnasta vapaa eldketurva. Suunnitelman keskeiset kolme vaihetta
toteutui 1980-luvun puolivaliin mennessa. Niissé parannettiin noin 700 000 pieni ja keskituloisen
elakkeensaajan  toimeentuloa. Eléke-etuudet muutettiin  veronalaisiksi. Pddosa muista
sosiaalietuuksista olivat jo vuodesta 1982 olleet veronalaisia. 1980-luvulla tarkistettiin suuri joukko
muitakin sosiaaliturvaetuuksia. Tdssa mainittakoon &itiysrahakauden pidennys, sairaan lapsen
hoidosta aiheutuneen ansiomenetyksen korvaaminen, vaikeasti sairaan lapsen hoidon tukeminen,
vanhempainrahan pidennys ja 16-vuotiaan lapsilisi. Lisdksi parannettiin rintamaveteraanien
elaketurvaa, terveyspalveluja ja kuntoutusta. 1990-luvun alussa toteutui perhe-elédkelakiuudistus,
joka tasa-arvoisti nais- ja mieslesket. Muutaman vuosikymmenen aikana toteutuneet
sosiaalivakuutusuudistukset vahensivat merkittdvasti koyhyyttd. Koyhien osuus véestostd laski 11
%:sta ldhes 2 %:iin. Koyhyys olisi ilman sosiaalipoliittisia ja tuloa tasaavia jarjestelmia kaantynyt

kasvuun jo 1970-luvun loppupuolella.®®
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6.3 Sosiaalihuolto ja sosiaalipalvelut

6.3.1 Sosiaalitoimi hyvinvointivaltiossa

Elam& Suomessa oli 1950-luvulle tultaessa muuttunut keskeisesti. Yhteiskuntaelama ja ihmisten
tarpeet olivat toiset kuin ennen sotaa. Elinkeinoeldma oli vahvasti teollistumassa, eikd maatalous
kyennyt vastaamaan yhta suurella tehokkuudella ja tuottavuudella. Maaseutu ei enédé ollut sielld
kasvavalle uudelle sukupolvelle varma tyollistdja ja kaupunkien palkkatyd houkutteli yha
suurempia kansanjoukkoja. Muutto kaupunkiin, usein kauas kotiseuduilta, rikkoi perinteiset
perheyhteisdt. Se toi mukanaan monia uusia ongelmatilanteita kuten sen, miten aikuiset lapset
jarjestivat ikdantyvien vanhempiensa tarvitseman hoidon ja huolenpidon. Lasten velvollisuudesta
taata vanhemmille riittdva toimeentulo luovuttiin kuitenkin vasta 1970-luvulla, kun muuttoliike oli
kasvanut laajoihin  mittoihin ja sosiaalivakuutuksen taso pystyi turvaamaan ihmisten

toimeentulon.!

Sosiaalihuollon asiakaskunta oli muuttunut sosiaaliturvan laajetessa. Se koostui myds muista kuin
kunnan kdyhimmista. Sosiaalihuollon piiriin tulivat ihan tavalliset kuntalaiset mm. aitiyshuollon
kautta. Tehtdvat vakiintuivat ja laajenivat samalla kun asenteet sosiaalihuoltoa kohtaan muuttuivat
hyvaksyvammiksi. Myds huoltolautakunta oli kulkenut tiensd pééhdan ja se sai antaa tietd
sosiaalilautakunnalle. Monissa kunnissa lautakunta jaettiin kahteen osastoon. Yleinen osasto vastasi
perheistd, lasten- ja nuorten huollosta, invalidihuollosta, ammattiopintojen avustamisesta seka
tyohuollosta. Huolto-osaston tehtéviin kuuluivat mm. alkoholisti- ja irtolaishuolto. Voimassa oleva

lainsdadanto antoi sosiaalihuollolle aiempaa selkedmman ja tiukemman toiminta-alan.*?

Huoltoapulaki astui voimaan vuoden 1957 alusta. Uusi laki toi mukanaan vain vahan muutoksia
edeltdneeseen koyhainhoitolakiin. Tarkeimpand parannuksena voidaan pitdd kuntien valisen
tehtdvien ja kustannusten jaon selkiintymistd. Talla tarkoitettiin sitd, ettd ulkopaikkakuntalaista
avustava kunta oli oikeutettu saamaan korvauksen valtiolta eik& kotikunnalta kuten velvollisuus
maéraytyi vield koyhdinhoitolaissa. Huoltoapulaissa nékyi jo piirteitd hyvinvointivaltion
ideologiasta. Siind yksityinen elatusvelvollisuus supistettiin lahiomaisiin ja kotiavustus oli
ensisijainen suhteessa laitoshoitoon. Uudessa laissa myds osittain luovuttiin ajatuksesta, ettd saatu
apu olisi laina, joka tulee maksaa takaisin. Huoltoavun takaisinperimista kohtuullistettiin. Huomiota
kiinnitettiin huollon tarpeen padasialliseen syyhyn eli oliko syy selkedsti henkilon itse aiheuttama
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vai johtuiko se paddosin hanestd riippumattomista syistd. Huoltoapulain mukaan apua oli sek&
pakollista eli varsinaista ettd vapaaehtoista eli ehkdisevaa. Kunta oli velvollinen antamaan
huoltoapua henkil6lle, joka ei itse tai toisen huolenpidolla kyennyt saamaan riittdvaé toimeentuloa

ja hoitoa. Huoltoavun myéntaminen kuului sosiaalilautakunnalle.**

1942 1948 1954 1958 1964
Vanhuus, sairaus, vamma 66 70 68 63 68
Epésosiaalisuus 22 21 17 17 19
Perheongelmat 10 8 6 6 6
Ty6ttomyys 1 0 12 12 5
Muut syyt 2 1 2 2 2
Osuus véestosta 2,8 2,4 3,3 3,2 3,4

TAULUKKO 9. Kdyhéinavun ja huoltoavun mydntamisen syyt ja avustettavien osuus véaestosta

prosentteina #*.

Vuoden 1984 alussa voimaan tullut sosiaalihuoltolaki syrjaytti huoltoapulain. Sosiaalihuoltolaki
erotteli selkedsti rahamuotoisen etuuden ja laitoshuoltona annettavan hoidon. Laitoshuolto oli
eriytynyt jo muutamaa vuotta aikaisemmin itsenaiseksi sosiaalipalveluksi. Kotiavustus korvautui
toimeentulotuella, jonka yksinomainen tarkoitus oli taloudellisen tuen antaminen tuen tarpeessa
olevalle. Laitoshuolto oli padosin hoitoa ja huolenpitoa ilman rahallista tukea. Sosiaalihuoltolaissa
kirjattiin kahdesta edellisesta laista (ko. kdyhdinhoitolaki ja huoltoapulaki) erottuen, ettd tukea
tarvitsevan henkilon oli oikeus saada tarpeen mukainen toimeentulo julkisista varoista. Kyse ei enda
ollut kunnan avustamisvelvollisuudesta vaan henkilon subjektiivisesta oikeudesta. K&ytannossa
sanamuodon muuttamisella ei ainakaan heti ollut suurta merkitystd. My0ds tuen saamisen
edellytykset on esitetty yhtd valjasti kuin aiemmassa lainsdaddannossa. Lain mukaan saajalle on
taattava “tarpeen mukainen toimeentulo”, mikd ei Huhtasen mielestd ole riittdvin tdsmennetty
ilmaus. Huoltoavussa olevasta takaisin maksuvelvollisuuden pé&é&sédénndstd luovuttiin jo vuonna
1970 ja samalla poistui mahdollisuus huoltoavun saajan maaraamisestd tyolaitokseen (laki
huoltoapulain muuttamisesta). Nykyisin toimeentulotuki ymmaérretddn avustuksena ja vain laissa

erikseen yksiloidyin edellytyksin voidaan paattdd perinnéstd. La&htokohtana silloin on se, ettéd
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perinnasta on paatetty jo tukea mydnnettdessa.”*

Sosiaalihuollon hallinnon uudistuksen aikoihin ryhdyttiin keskustelemaan myods sosiaalihuollon
sisallostd.  Alettiin ~ kiinnittamadn huomiota  kaytettyihin  menettelytapoihin  ja  niiden
kehittdmistarpeeseen. Toimeentulon turvaavan huoltoavun antaminen oli kunnan ehdoton
velvollisuus ja harkintaa sai kayttdd vain ennalta ehkéisevassa tydssa. Vuoden 1956 huoltoapulaki
vastasi edeltgjadnsd paremmin kansalaisten liikkuvuuden mukanaan tuomiin tarpeisiin.
Kansalaisella oli oikeus saada apua my0ds kotikunnan ulkopuolella. Huoltoapulaki mahdollisti
avustettavien piirin laajentamisen ja samalla se kevensi huoltovelvoitetta. Paapaino suunnattiin
avohuoltoon ja avustettavan omatoimisuutta tukevaan huoltoon. Yhtena inhimillisyytta ja tasa-arvoa
lisddvand piirteend uusi laki pyrki vahentamaan yksilon erottamista muusta yhteiskunnasta.
Laitoshoitoa pyrittiin  korvaamaan mahdollisimman pitkddn avohuollon toimin, kuitenkaan
kieltamatta laitosten tarpeellisuutta mm. heikkokuntoisten vanhusten hoidossa. Kuntien velvollisuus
oli edelleen yllapitdd kunnalliskoteja eli vanhainkoteja, mitd nimeé ryhdyttiin véhitellen yleisesti
kéayttamaan. Sosiaalihuollossa irtolaisiin ja alkoholisteihin kohdistuvat toimenpiteet sailyivat
ennallaan. Vuonna 1961 alkoholistien huoltoa uudistettiin lailla pdihdyttavien aineiden
vaarinkayttajien huollosta. Irtolaislaki ja lastensuojelulaki vuodelta 1936 pysyivat edelleen
voimassa. Sosiaalihuollon oikeudellinen toimeenpano sai rinnalleen varsinaisen sosiaalityon
toimintamallien soveltamisen. Sosiaalityon menetelmien uudet tuulet saivat innostuneen
vastaanoton sosiaalityon “ammattilaisten” keskuudessa. Kadytdnnon toiminnan esteitd kunnissa tosin
vield oli mm. tydtilojen puutteita. Vastustusta aiheutti periaatetasolla ennakkoluulot ja pelot
amerikkalaista sosiaalityon esikuvaa kohtaan. Keskustelu jatkui kuitenkin vilkkaana 1960-luvulla,
mika toimi hyvand kasvualustana sosiaalihuollon periaatteiden syvélliselle uudistamiselle ja
sosiaalitydn ammatillistumiselle 1970- ja 1980-luvuilla.**

Yhteiskunnallinen muutos sodanjalkeisessd Suomessa saavutti  huippunsa 1960-luvulla.
Muuttoliiketta tapahtui maan sisélld ja siirtolaisuutena Ruotsiin. 1960-luvulla Suomen muuttotappio
oli perati 180 000 henkildd. Yhteisojen hajotessa tarvittiin perheille suunnattuja uudenlaisia
sosiaalipalveluja, kuten vanhusten ja lasten hoitoa. N&itd palveluja tarvitsivat paitsi perinteiset
sosiaalitoimen asiakkaat myo6s suuri joukko wuusia perheitd. Kaksi péallimmaistd syyté
palvelutarpeen kasvuun olivat sosiaalisen verkoston rikkoutuminen ja perherakenteen muutos

suurperheisté ydinperheiksi. Huomattava vaikutus oli myos silla, ettd didit yha useammin siirtyivéat
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tyohon kodin ulkopuolelle. Kun sosiaalitoimen piiriin tuli uusia asiakasryhmid, myos vaatimukset ja
tarpeet tulivat monimuotoisemmiksi. He eivat olleet valmiita hyvaksymaan kaikkia sosiaalihuollon
toimintaperiaatteita ilman kritiikkia. Eniten vastustusta saivat osakseen tahdonvastaiset
toimenpiteet, joiden ei katsottu kuuluvan sosiaaliturvapolitiikkaan. Vaatimuksia esitettiin asiakkaan
oikeusturvan parantamiseksi. Yksittdisistd sosiaalihuollon tehtévista kritiikin kohteiksi joutuivat
erityisesti lastensuojelu, koulukotien tyd, asunnottomien alkoholistien tilanne ja psykiatristen
potilaiden hoito. Ylip&ataan sosiaalihuollosta haluttiin poistaa kontrollin ja kdyh&inhoidon leima.
Terveydenhuollon palvelut toimivat esikuvina sosiaalipalveluja kehitettdessa.>”

Sosiaalihuoltoa kohtaan esitetty kritiikki oli osin aiheellistakin. Myds sosiaalihuollolla oli
itsekritiikin ja itsetutkiskelun paikka. Kayty keskustelu oli terveellisté ja tavoitteena oli “kultaisen
keskitien” I0ytyminen, kun vuonna 1968 uudistustydhon asetettiin sosiaalihuollon periaatekomitea.
Keskeisena puutteena sosiaalihuollossa pidettiin liian suppeaa palveluvalikoimaa ottaen huomioon
erilaiset olosuhteet ja erilaiset ongelmat, joita varten apua tarvittiin. Palvelut olivat liian
kaavamaisia yksilollisten tarpeiden kohtaamiseen eli voidaan sanoa, ettei palvelu ja tarve aina
kohdannut. Mm. laitospaikkojen maarad pyrittiin vahentdméan, mutta tdhan tavoitteeseen ei oltu
paasty vielda 1980-luvun loppuun mennessa. Laitoseldma sen sijaan kehittyi, sekd tyémuodoiltaan
ettd yksilon omakohtaiset tarpeet paremmin huomioivaksi hoidoksi. Komitea pureutui myds
pakkokeinojen laajuuteen ja oikeusturvan aukkoihin. Jélleen kerran todettiin pakkokeinojen
soveltuvan varsin huonosti sosiaalisektorille, jonka tehtdvana on auttaa ihmisen omatoimisuutta ja
elaméanhallintaa. Sosiaaliturvan katsottiin olevan heikosti jasentynytta mm. siksi, ettd sen asiakkaan
ongelmien ratkaiseminen vaati ldhes aina useiden eri lakien noudattamista. Ongelmia oli mm.
vammais- ja vanhustenhuollossa sekd lapsiperheiden tukemisessa ettd poikkeavasti kéyttaytyvien
aikuisten  huollossa. Komitean mietintd ilmestyi vuonna 1968. Siind esitettyjen
toimintaperiaatteiden pohjalta sosiaalihuoltoa alettiin kehittaa monipuoliseksi
sosiaalipalvelujérjestelméksi. Kansalaisten ongelmien selvittdmiseksi ryhdyttiin jarjestdimaan
sosiaalipalveluneuvontaa,  tyovoima-apua ja  erilaisia  tilannekohtaisia  jarjestelyita.
Sosiaalipalveluiden  perinteistd  leimaavuutta  pyrittiin -~ hélventdam&in  korostamalla  sita
todennédkoisyyttd, ettd luultavimmin jokainen ihminen tarvitsee jossain eldmansé vaiheessa joitain
sosiaalipalveluja. Kurinpidon ja kontrollin sijaan sosiaalipalveluissa korostui luottamuksellisuus,
omatoimisuuden edistdminen ja valinnan vapaus. Sosiaalipalveluiden perustavoitteeksi tuli
asiakkaan kuntoutuminen siten, ettd hdan kykenee hallitsemaan omaa elaméaansa ja ettd hén saa

sithen tarvitsemansa tuen. Sosiaalipalveluista haluttiin muotoutuvan laaja kaikille kansalaisille
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suunnattu palvelujarjestelma.>®

Sosiaalihuollon periaatekomitean kasityksen mukaan ensiarvoisen tarkeétd oli luoda asiakkaan ja
tyontekijan valille luottamuksellinen suhde. Palvelu ei saa olla yksiloa leimaavaa tai alistavaa.
Komitean mielestd sosiaalihuollon heikkoudet olivat niin mittavat, ettd ainoa mahdollisuus korjata
ne oli sosiaalihuollon kokonaisuudistus. Johtavana periaatteena komitea piti sitd, ettd kullekin
kohderyhmélle s&adetddn oma erillinen laki. Na&itd ryhmi& olivat mm. lapset, nuoret,
kehitysvammaiset, vanhukset ja péaihderiippuvaiset. Komitea piti osaa uudistuksista niin
kiireellising, ettd ne toteutettiin ennen varsinaista kokonaisuudistusta. Sosiaalihuollon uudistamista
Kiirehti paitsi toimintaperiaatteiden kehittdmistarve myos sosiaalihuollon muuttunut asema
sosiaalipolititkan  kent&ssd.  Sosiaalihuollon  merkitys  toimeentulon takaajana  vaheni
sosiaalivakuutuksen myotd. Samalla toiminnassa alkoivat korostua erilaiset palvelut.
Sosiaalihuollon kautta toimeentuloa saavien asiakkaiden maara pysyi suhteellisen vakoina myds
muutoksen jalkeen samoin kuin avustettavien méara suhteessa vaestomaaraan. Heilahtelut johtuivat
talouden suhdannevaihteluista ja tyollisyystilanteesta. Asiakasmé&arien pysyminen suhteellisen
samoina kertoo kdyhyyden kasitteen uudelleen méaarittelysta kunakin aikana.?*

Hyvinvointivaltiopolitiikan yhtena tavoitteena oli kunnallishallinnon perinpohjainen uudistaminen
valtiojohtoisen palvelujérjestelmén toimeenpanijaksi. 1960-luvulla hallinnon tehokkuus ja
palvelukyvyn kehittdminen nousivat kunnallista itsehallintoa merkittdvdmmaksi. Laajentuva
valtiojohtoinen sosiaalipolitiikka tarvitsi tehokkaan ja toimivan paikallishallinnon. Tehokkuudella
tarkoitettiin nimenomaan valtion linjan tehokkaampaa toteutusta kuntatasolla. Yksi valtion
modernisointihankkeista oli kuntareformi, jonka tavoitteena oli yhdistdd vuoden 1973 alusta alkaen
pienet maalaiskunnat suuremmiksi yksikoiksi ja vahentad kuntien mééra puoleen. Uudistus kohtasi
paljon vastustusta ja jai toteutumatta. Sen sijaan hyvinvointipalvelujen toimeenpanoa tehostava
hallinto-organisaation uudistus toteutui. Hyvinvointipalveluja tuottamaan perustettiin tiettyja
palvelutehtévid varten erikoistuneita kuntainliittoja, joista usein tulikin j&senkunnille pakollisia.
Kuntainliittojen paavastuulle tulivat terveys- ja koulutuspalvelut. Kuntainliitoissa muodollinen
paatosvalta oli jasenkunnilla, mutta todellinen k&ytdnnon valta valtiolla. Kuntainliitot olivat

valtiolle halvin tapa hoitaa ko. tehtavat. **°
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Sosiaalihuolto oli edelleen 1970-lukua l&hestyttdessd vahvasti kunnallisissa kasissd. Kunnissa
nojattiin viel& ns. kdyhdinhoito perinteeseen. Sosiaalihuollon kokonaisuudistusta valmisteli 1960- ja
1970-lukujen taitteessa periaatekomitea, jonka tydssé nakyi epéily kunnallisten luottamusmiesten
uudistuskykyja ja —haluja kohtaan. Pidettiin valttaméattomanad korvata luottamusmiesorganisaatio
sosiaalihuollon ammattilaisilla. Kunnallisen huoltotyén uudistamisen nahtiin valtion nakékulmasta

edellyttavan valtion tiukempaa ohjausta ja valvontaa seka suurempaa taloudellista panosta.**

Kunnallista sosiaalihuoltoa valvomaan ja ohjaamaan perustettiin  vuonna 1968 valtion
keskusvirasto, sosiaalihallitus. Sen tehtavana oli modernisoida kunnallinen sosiaalihuolto ja kehittaa
uusia sosiaalipalveluja. Tavoitteeseen pyrittiin laatimalla yksityiskohtainen normisto kuntien
noudatettavaksi. Tehokkain keino oli kuitenkin valtionavut, joiden lisdys 1960-luvun lopulla toi
toivottua lisdapua valtion pyrkimyksille.** Hyvinvointivaltiopolitilkan yhtena tavoitteena oli
kunnallishallinnon perinpohjainen uudistaminen valtiojohtoisen palvelujarjestelman
toimeenpanijaksi. 1960-luvulla hallinnon tehokkuus ja palvelukyvyn kehittdminen nousivat
kunnallista itsehallintoa merkittavammaksi. Laajentuva valtiojohtoinen sosiaalipolitiikka tarvitsi
tehokkaan ja toimivan paikallishallinnon. Tehokkuudella tarkoitettiin nimenomaan valtion linjan
tehokkaampaa toteutusta kuntatasolla. Yksi valtion modernisointihankkeista oli kuntareformi, jonka
tavoitteena oli yhdistda vuoden 1973 alusta alkaen pienet maalaiskunnat suuremmiksi yksikoiksi ja
vahent&& kuntien maaré puoleen. Uudistus kohtasi paljon vastustusta ja jai toteutumatta. Sen sijaan
hyvinvointipalvelujen  toimeenpanoa tehostava hallinto-organisaation  uudistus toteutui.
Hyvinvointipalveluja tuottamaan perustettiin tiettyjd palvelutehtavid varten erikoistuneita
kuntainliittoja, joista usein tulikin jasenkunnille pakollisia. Kuntainliittojen péavastuulle tulivat
terveys- ja koulutuspalvelut. Kuntainliitoissa muodollinen paatésvalta oli jasenkunnilla, mutta

todellinen kdytannon valta valtiolla. Kuntainliitot olivat valtiolle halvin tapa hoitaa ko. tehtavat.

Sosiaalihuolto oli edelleen 1970-lukua l&hestyttdesséd vahvasti kunnallisissa kasissd. Kunnissa
nojattiin viel& ns. kdyhéainhoito perinteeseen. Sosiaalihuollon kokonaisuudistusta valmisteli 1960- ja
1970-lukujen taitteessa periaatekomitea, jonka tydssé nakyi epéily kunnallisten luottamusmiesten
uudistuskykyjé ja —haluja kohtaan. Pidettiin valttamattomand korvata luottamusmiesorganisaatio

sosiaalihuollon ammattilaisilla. Kunnallisen huoltotydn uudistamisen nahtiin valtion ndkdkulmasta
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edellyttavan valtion tiukempaa ohjausta ja valvontaa seka suurempaa taloudellista panosta.**

Kunnallista sosiaalihuoltoa valvomaan ja ohjaamaan perustettiin  vuonna 1968 valtion
keskusvirasto, sosiaalihallitus. Sen tehtdvana oli modernisoida kunnallinen sosiaalihuolto ja kehittad
uusia sosiaalipalveluja. Tavoitteeseen pyrittiin laatimalla yksityiskohtainen normisto kuntien
noudatettavaksi. Tehokkain keino oli kuitenkin valtionavut, joiden lisdys 1960-luvun lopulla toi

toivottua lisdapua valtion pyrkimyksille.**

Toimeentuloa turvaavan kotiavustuksen saajien ryhmén sisdinen rakenne alkoi muuttua 1970-
luvulta lahtien. Eldkejarjestelman ja sairausvakuutuksen ansiosta ikédéntyvien osuus avustettavissa
alkoi laskea. Esimerkiksi vuonna 1978 vanhuuden perusteella kotiavustusta sai enda 4 % kaikista
avustettavista. Myos suurperheiden méard avustettavissa laski syntyvyyden alentuessa. Sen sijaan
avustettavissa oli yhd enemmaén yksinaisid, nuoria, tyottémia ja sosiaalista ongelmista karsivia.
Vuonna 1978 kotiavustuksen syind olivat kolmanneksella tydttémyys, kuudenneksella
elaméntapaan liittyvat syyt ja alle 10 % perhesyyt. Kotiavustuksen tarve esiintyi siis silloin, kun
putosi muiden toimeentulojérjestelmien ulkopuolelle. Kotiavustuksen merkitys korostui tilanteissa,
joissa tarvittiin riittdmattomia etuuksia ja palkkatuloa tdydentdvad taloudellista tukea tai

perusturvaa. Kotiavustus turvasi osaltaan suhteellisen kéyhyyden kohtuuttoman laajenemisen.®®

\Vuosi Osuus vaestosta %
1945 2,2
1955 3,2
1965 35
1975 4,1
1985 49
1990 6,3

TAULUKKO 10. Kotiavustusta saaneiden osuus vaestosta vuosina 1945-1990”.

Kuntien valmiudet kehittdd sosiaalihuoltoaan olivat maan eri osissa hyvin erilaiset. Erot nakyivét

304 Kroger 1997, 146

305 Kroger 1997, 146-147

306 Urponen 1994, 242

807 Urponen 1994, 242



106

selvimmin maaseutukuntien ja kaupunkien valilla. Maaseudut olivat sosiaalihuollon osalta
suuremman avun tarpeessa, kun taas tehdaskunnissa huoltotoiminta oli jo kehittynyt pidemmalle.
Tehdasyhtididen aiempi suhteellisen laaja vastuu tyontekijoiden hyvinvoinnista siirtyi véhitellen
yhteiskunnan vastuulle. Tehtaat siirtyivat yha enemman oman tuotantotoimintansa tehostamiseen ja

niiden yhteiskunnallinen, sosiaalinen vastuu lankesi kunnille.*®

Hyvinvointivaltiossa kuntien tehtdvéksi tuli sosiaalipalvelujen toimeenpano. Ensimméiset
lakisaateiset velvoitteet sosiaalipalvelujen jérjestamisestda asetettiin  kunnille  1960-luvun
loppupuolella, kun vuonna 1966 saadettiin laki kunnallisesta kodinhoitoavusta. Tamé palvelu oli
tarkoitettu kaikille ja sen antaminen perustui avun vapaaehtoisuuden luonteeseen. Kodinhoitajien
virkojen perustaminen oli kuntien oman harkinnan alla. Kotiavustustoiminta oli kunnille
taloudellisesti edullista, koska siitd maksettu valtionapu oli suuri ja kotiavustus kasvoikin nopeasti

erityisesti 1970-luvulla.*®

Sosiaalihuollon periaatekomitea toi Suomeen modernin palveluideologian. Periaatekomitean
mietinndn jélkimainingeissa tehtiin selvd ero sosiaalihuollon ja sosiaalipalveluiden vélille.
Sosiaalihuollolla tarkoitettiin ihmisen auttamista harkinnanvaraisin toimenpitein, kun oman eldmén
hallinta oli kadonnut. Sosiaalipalveluiksi taas kuului se auttaminen, jota asiakas tuli hakemaan
arkipaivaisiin  tarpeisiin ilman varsinaista esimerkiksi toimeentuloturvan tarvetta. Monet
sosiaalihuollon ja sosiaalipalvelujen uudistukset toteutuivat vasta 1980-luvulla kuten

toimeentulotuki sosiaalihuoltolain uudistuksen yhteydessa vuonna 1984.3*

Sosiaalipalveluista ensimmaéisend toteutui lasten paivahoitouudistus vuonna 1973. Uudistuksen
kiireellisyyteen oli useita syitd. Mm. se, ettd laadukkaan paivéhoitopalvelun puute esti naisten
siirtymistad tyoeldmaan. Kaikesta huolimatta yha useampi aiti siirtyi tyohdn kodin ulkopuolelle,
miké toi mukanaan ns. avainlapsiongelman ja lisd&ntyneet perheiden siséiset ongelmat. Kasvaneesta
paivahoitokysynnéstd huolimatta tarpeeseen ei vastattu yksityisilld markkinoilla, joten
vaihtoehdoksi jai kunnallisen pdaivahoitojarjestelman luominen. Paivahoidon suuri tarve vauhditti
kunnallisten pdivéakoti- ja perhepéivahoitopaikkojen mééran kasvua, jotka kaksinkertaistuivat
muutamassa vuodessa. Lastenhoidon jarjestdmiseen tuli lisd&d valinnanvapautta 1980-luvun

puolivalissd, kun saadettiin laki kotihoidontuesta. Sill& haluttiin kannustaa alle 3-vuotiaiden lasten
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vanhempia jatkamaan kotihoitoa pidempadn. Vuonna 1996 subjektiivinen oikeus saada lapselle
kunnallinen paivahoitopaikka laajeni alle 3-vuotiaista kaikkiin alle kouluikaisiin lapsiin. Pula
hoitopaikoista alkoi nékya jo 1980-luvun lopulla ja monet kunnat ottivat k&yttéon ns. kuntalisén
korottamaan kotihoidontukea. Joissain tapauksissa kuntalisd merkitsi riittdvéad korotusta tuloihin,
jotta kotiin jaanti tuli taloudellisesti palkkatyon vaihtoehdoksi aina siihen asti, kun 1990-luvulla
ryhdyttiin kotihoidontukea ja kuntalisia leikkaamaan. Vaikka erityisesti pdivahoito laajeni ripeasti,
1980-luvun alussa vain joka neljas alle kouluikdinen oli kunnan jarjestamassé hoitopaikassa.

Laajenevat palvelut eivat kyenneet vastaamaan vield suurempaan kysyntaan.*"

Paivahoitouudistusta lukuun ottamatta muilta keskeisistd osin sosiaalipalvelujen uudistaminen
lykk&éantyi 1980-luvulle. Vuonna 1984 astuivat voimaan sosiaalihuollon kokonaisuudistusta
ohjaavat lait ja samalla  sosiaali- ja  terveyspalvelut tulivat  yhdenvertaisiksi
valtionosuusjarjestelméssa. Parannusta tapahtui myods kansalaisen oikeusturvassa ja laki antoi
sosiaalihuollolle edellytykset toimia eri puolilla maata samalla tavoin. Valtionosuus maaraytyi
jatkossa porrastetusti kunnan varallisuuden mukaan. Sosiaalitoimi vapautui vihdoin vuonna 1986
kontrollitentdvastdan, kun viimeisin  jd&nne irtolaishuolto lakkautettiin.  Sosiaalitoimen
tyontekijoiden ~ ammattitaitoon  kokonaisuudistuksessa  Kiinnitettiin -~ huomiota,  mm.

sosiaalityotekijoille saddettiin patevyysvaatimukset ja koulutus uudistettiin.®*?

1960- ja 1970-lukujen merkittdvin sosiaalipalvelulaki oli vuonna 1973 sd&detty laki lasten
paivahoidosta. Kaupungeissa oli jo aiemmin ollut paivahoitotoimintaa, sen sijaan maaseutukunnissa
vasta lain saataminen aloitti toiminnan. Tilanne oli hyvin eriarvoinen kuntien kesken. Toisaalta
paivahoidon tarve oli suurempaa kaupungeissa ja paine lisdtd maaraa ja muotoja oli ilmeinen.
Maaseudulla kysynta alkoi véhitellen herédtd ja oli aikaa aloittaa toiminta pienimuotoisemmin.
Lastentarhat saivat kolmanneksen valtionapua kayttokustannuksiin. Lain my6td kunnilla oli
velvollisuus tarjota péivahoitopalveluja kuntalaisille ja kuntien oli laadittava sosiaalihallitukselle
suunnitelma péivahoitopalveluiden laajentamisesta. Suunnitelman tuli olla valtakunnallisen
paivahoitosuunnitelman tavoitteiden mukainen. Kuntien péatettavaksi jai hoitomuoto (péivékoti vai
perhepdivdhoito) sekd painotus kokopdivdhoidon ja osapéivahoidon Vélilla&. Uuden
valtionapujérjestelman myota paivéhoito tuli kantokykyluokituksen mukaisen valtionavun piiriin.
Paivahoitotoiminta levisi erityisesti maalaiskuntiin suurten jopa 80 %:n valtionapujen

vauhdittamina. Valtiolla ei ollut tdssé vaiheessa keinoja pakottaa kuntia péivahoidon kehittamiseen,
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vaan sen téytyi tyytya riittdvien houkuttimien kautta vaikuttaa kuntiin. Sosiaalipalvelut alkoivat
laajeta kuntien toteuttamina ja valtion tukemana.®® '960- ja 1970-lukujen merkittavin
sosiaalipalvelulaki oli vuonna 1973 s&adetty laki lasten paivahoidosta. Kaupungeissa oli jo aiemmin
ollut pdivahoitotoimintaa, sen sijaan maaseutukunnissa vasta lain saitdminen aloitti toiminnan.
Tilanne oli hyvin eriarvoinen kuntien kesken. Toisaalta paivdhoidon tarve oli suurempaa
kaupungeissa ja paine lisata maaraa ja muotoja oli ilmeinen. Maaseudulla kysynta alkoi véhitellen
herdtd ja oli aikaa aloittaa toiminta pienimuotoisemmin. Lastentarhat saivat kolmanneksen
valtionapua kayttokustannuksiin. Lain myo6td kunnilla oli velvollisuus tarjota paivahoitopalveluja
kuntalaisille ja kuntien oli laadittava sosiaalihallitukselle suunnitelma péivahoitopalveluiden
laajentamisesta. Suunnitelman tuli olla valtakunnallisen péivéahoitosuunnitelman tavoitteiden
mukainen. Kuntien pééatettavéksi jai hoitomuoto (péivéakoti vai perhepdivéhoito) sek& painotus
kokopéivahoidon ja osapéivéhoidon valilld. Uuden valtionapujérjestelman myota paivahoito tuli
kantokykyluokituksen mukaisen valtionavun piiriin.  Pdivahoitotoiminta levisi erityisesti
maalaiskuntiin suurten jopa 80 %:n valtionapujen vauhdittamina. Valtiolla ei ollut tdssé vaiheessa
keinoja pakottaa kuntia péivahoidon kehittdmiseen, vaan sen taytyi tyytyd riittdvien houkuttimien
kautta vaikuttaa kuntiin. Sosiaalipalvelut alkoivat laajeta kuntien toteuttamina ja valtion

tukemana.®*

1970-luvulla toteutui kuitenkin joukko méaérallisia uudistuksia. Erityisesti paihdehuoltopalvelut ja
vanhuspalvelut laajenivat voimakkaasti. Vanhusten osuus vaestostd oli jo 1950- ja 1960-luvulla
ollut kasvussa, joka merkitsi vanhushuollon tarpeen lisdantymistd. Silloin tarpeeseen vastattiin
laitospaikkoja lisdéamélld, mutta jo 1970-luvulla alkoi suunta muuttua laitoskeskeisyydesté
kotipalveluun. Kaiken kaikkiaan sosiaalipalveluiden laajeneminen oli voimakasta. Sosiaalisektorille
palkattiin paljon henkilostéd 1970- ja 1980-luvuilla ja suurin 0sa nimenomaan naisia.
Sosiaalipuolelle tuli  1980-luvulla noin 50 000 uutta virkaa. Vuosikymmenen lopulla sosiaali- ja

terveyssektorilla toimi erilaisissa hoitotehtavissa noin 275 000 henkila. *°

1970-luvulla otettiin iso askel myds vammaishuollossa, kun vuonna 1978 astui voimaan laki
kehitysvammaisten erityishuollosta. Sen my6tda luovuttiin - harhaanjohtavasta  kasitteesta
vajaamielinen ja ryhdyttiin korostamaan asiakkaan tasavertaista asemaa ja oikeutta el&&

ihmisarvoista elamdd. Lain mukaan palveluja tarjottiin henkil6ille, joiden kehitys tai henkinen
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toiminta olivat hairiintyneet synnynnéisen tai kehitysidssa saadun sairauden tai vamman vuoksi.
Maa jaettiin erityishuoltopiireihin, joissa organisoitiin ja suunniteltiin tarvittavat palvelut liittyen
hoidon- ja kasvatuksen ohjaukseen sekd kotihoitoon. Palveluvalikoima monipuolistui, kun
kehitysvammalaitosten rinnalle tulivat avopalvelut ja suojatydpaikat.*®

Hyvinvointivaltioaikaan siirryttdessd hyvantekevaisyysjarjestdjen asema joutui veitsenteralle.
Valtiokeskeinen sosiaalipolitiikka eli vahvaa kauttaan ja se Kkatsoi jarjestdjen ajan olevan
takanapéin. Jarjestdjen avun merkitys sota-aikana ja sen jélkeen oli unohtunut muutamassa
vuosikymmenessa. Puolestapuhujat sen sijaan Katsoivat jarjestdjen tdydentdavan merkittavalla
tavalla julkisen sektorin sosiaalista toimintaa. Jarjestot selvisivat hyokkéaykseltd ja jaivat elaméaan,
mutta niiden asema heikkeni l&hes neljannes vuosisadaksi noustakseen uuteen kukoistukseen 1980-
luvulla.®” Suomalaisessa sosiaalipolitiikassa on kuitenkin tyypillisesti ollut sosiaali- ja terveysalan
jarjestdilla oma roolinsa. Ne ovat toimineet joustavasti tdydentéen sellaisella toiminnalla, johon on
ollut tarvetta. Jarjestoissa tehty tyd on usein ollut uran uurtajana uusille lakisaateisille julkisille
palveluille. T&llaisia palveluja ovat mm. perheneuvonta, sopeutumisvalmennus seka lasten ja aitien
loma- ja virkistystoiminta. Valtionosuusuudistuksessa syntyneen ostopalvelujarjestelman myota

vapaaehtoisjarjestoista tuli julkisen sektorin tarkeitd yhteistydkumppaneita.®®

Toimeentulotuesta muotoutui  hyvinvointivaltiossa  sosiaalivakuutusjarjestelmén  synnyttyé
viimesijainen toimeentuloturva. 1980-luvulla sosiaalihuoltolakiin perustuvaa toimeentulotukea
korotettiin kahdesti. Samalla kertaa kunnille tuli mahdolliseksi siirtyd ns. toimeentulotuen
laajennetun perusosan kayttéon ja luopua toimeentulontuen mydntamisesta tarveharkintaisesti.
Vihdoin vuoden 1994 alusta uudistus toteutui kaikissa kunnissa. Toimeentulotuen yhteydessa on
korostettu sen ennalta ehkaisevad vaikutusta. Uudistusten jalkeenkin kuntien kdytdnnot ovat

saattaneet pysya melko muuttumattomina, koska on pelatty sosiaalimenojen kasvua.**

Koéyhien maardn véaheneminen ei vahentanyt avuntarvetta. Esimerkiksi wvuonna 1990
toimeentulotuki takasi yli 300 000 ihmiselle pdivittaisen toimeentulon tai osan siitd. Se merkitsi
noin 6 %:n osuutta véestosta. Eldkejarjestelmén kehittyminen karsi valtaosan ik&éantyvasté vaestosta

toimeentulotuen asiakaspiirin ulkopuolelle. Padosa asiakkaista oli aikuistuvia nuoria tai keski-
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ikdisid. Yksinaisten osuus oli korkea, l&hes 3/4 koko asiakaskunnasta. Kunnan sosiaalitoimen
toimeentulotuki on l&hentynyt sosiaaliavustuksia. 1990-luvun puolivélissa alkoi kokeilu, jossa
kuntakohtaisesti siirrettiin toimeentulotuen maksaminen tietyissa tapauksissa
Kansanelakelaitokselle. Tavoitteena oli parantaa asiakaspalvelua vahentamalla eri virastoissa
asiointia yhteisasiakkaiden osalta. Monien muiden etuuksien maksatus on jo aikaisemmin siirtynyt
Kelan hoidettavaksi. Toimeentuloasiakkaista 1990-luvun alkupuolisiskolla taysin ilman ansiotuloja
oli noin 21,7 % ja 24,8 %:lla tulot eivét riittdneet paivittaisiin menoihin. Loppujen toimeentulotuen
asiakkaiden muut sosiaaliturvaetuudet yksindén olivat riittdméattomat ja kunnallinen toimeentulotuki
taydensi niitd. Toimeentulotukijérjestelmé tuo esiin sekd muiden tukijarjestelmien puutteet etta
asiakkaan ongelmat, joista han ei selvia ilman apua. Useinkaan kyse ei ole pelkéstdan
taloudellisesta avusta vaan tarvitaan my0s sosiaalityotd. Kunnallinen tuki tulee apuun siiné
vaiheessa, kun muiden jarjestelmien antama apu on riittdimatonta. Vuonna 1990 kolmannes
asiakkaista sai toimeentulotukea 1 kuukauden tai alle. Noin neljan kuukauden asiakkuus oli 40 %
kaikista asiakkaista. Kahdella kolmasosalla asiakkaista avun tarve oli sen luonteinen, ettei pelkka
toimeentulotuki riittanyt niitd ratkaisemaan. 1980-luvulla, jos halutaan tyypittdd asiakaskunnan
paasyyt avun tarpeeseen, toimeentulotuen tarve johtui eldmén epévakaudesta, riittdmattomista
tuloista ja eldamédn hallinnan vaikeudesta. Asiakaskunta koostui mm. nuorista ja heikosti

tydmarkkinoille sitoutuneista keski-ikaisista henkiloista.*®

Valtioapu oli ollut aiemmin kaikille kunnille samansuuruinen 75 % kustannuksista.
Valtionapujérjestelmén  kehittyessa otettiin  kayttéon kantokykyluokitus, jossa kuntien
taloudellisella tilanteella oli ratkaiseva merkitys valtionavun suuruuteen. Kantokyvysta riippuen
valtioapu vaihteli 30-80 % valill4. Uudistus suosi taloudellisesti heikommassa asemassa olevia

pienid kuntia, kun taas kaupunkien osalta muutos oli selvé heikennys aiempaan.**

Kuntien sosiaalipalvelutehtdvien toteutus oli 1970-luvulta lahtien valtion yksityiskohtaisen
sektorisuunnittelun ja valvonnan alaisena. Valvova instanssi oli laaninhallitukseen vuonna 1971
perustettu erityinen sosiaali- ja terveysosasto. Alun perin sen tehtaviin kuului ohjaus ja konsultointi.
1970- ja 1980-lukujen taitteessa viraston tehtdvien muuttui hallinnonhajautuksen yhteydessa
kuntien itsehallinnon kannalta radikaalisti. Sosiaali- ja terveysosasto vahvisti kuntien 5-

vuotissuunnitelmat sekd hoiti valtionapujen maksatuksen ja valvonnan. Kuntien itsendinen
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padtantavalta heikkeni.*?

Vuonna 1984 voimaan tullut sosiaalihuoltolaki korvasi huoltoapulain ja sosiaalihallintolain.
Lakiuudistukseen liittyi uusi valtionosuusjarjestelmad, joka yhtendisti sosiaali- ja terveystoimet tasa-
arvoisiksi valtionosuuksien suhteen ja samalla yhdenmukaisti hajanaista valtionosuusjarjestelmaa.
Uudistuksessa oli kyse ns. puitelaeista, jotka sddtavat toimintaperiaatteita, tehtavid ja tehtdvien
toimeenpanemista.  Tassa  yhteydessd  kunnan  sosiaalitoimi  sidottiin  valtiolliseen
suunnittelujarjestelmaén, jonka avulla madriteltiin  yksityiskohtaiset tavoitteet ja niiden
toteutuminen. My0s sosiaalipalvelujen rakentaminen ja toteutuminen tapahtui valtion ohjauksessa.
Néin haluttiin taata kaikille kansalaisille yhtd laadukkaat palvelut asuinpaikasta riippumatta.
Uudistus kohtasi kritiikkia. Sitd syytettiin liiallisesta byrokraattisuudesta ja kuntien itsehallinnon
kaventamisesta. Valtionosuusjarjestelmad uudistettiin sittemmin vuonna 1993. Siind keskeisesti
palautettiin  kunnille itsemadradamisoikeus omissa asioissa. Uudistuksen myotda kunnat saivat
valionosuuden yhtena kdnttdsummana, jonka ne saivat itse kohdentaa haluamallaan tavalla. Samalla
purettiin  kuntien toimintavapautta rajannut valtion suunnittelu- ja ohjausjérjestelma.
Sosiaalihuoltolaki antoi  kimmokkeen hyvinvointipalvelujen laajentamiseen.  1980-luvulla
henkiloston maard kasvoi noin 50 000 wuudella viralla. Laissa saddettiin henkildston
patevyysvaatimuksista. Sosiaalityd méaariteltiin laissa toimimaan sosiaalipalvelun sektorilla ja sen

henkilostolta edellytetddn asetuksen mukaista koulutusta.®®

Sosiaali- ja terveysministerion eri suunnitelmissa sosiaali- ja terveyspalvelujarjestelman
henkiléstomaaran suunta 1990-luvulla kuvaa hyvin yhteiskunnallisen tilanteen kehitysta. 1990-
luvun alkupuolella mé&arén haluttiin kasvavan kahdella prosentilla vuodessa ja jatkossa véeston
ikdantymisen edellyttamélla tarpeella. Laman alla tavoiteltiin henkiléstomééran kasvun pyséaytysté
jo vuonna 1995 ja laman aikana nahtiin, ettd kasvu olisi pitdnyt pysayttdd jo vuonna 1990 seka

henkilokuntakapasiteetti tuli nyt laskea tuolle tasolle.®*

Sosiaalihuollon kokonaisuudistuksen ohella uudistettiin laajalti sosiaalihuollon erityisryhmia
koskevaa lainséd&dantdd. Vuonna 1984 voimaan tullut lastensuojelulaki lisési lapsen
itsemadraamisoikeutta ja korosti lapsen edun huomioon ottamista asian ratkaisussa.

Vammaispalvelulaki toteutui kolmessa vaiheessa. Ensimméinen vaihe tuli voimaan vuonna 1988 ja
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sen tarkoituksena oli edistdd vammaisten eldmda yhdenvertaisina yhteiskunnan jasenind. Lain
myo6ta vammaisilla oli oikeus saada taloudellista tukea ja palveluja, jotka lieventdvat vamman
aiheuttamia haittoja ja esteitd. Esimerkkeja tallaisista palveluista ja tukitoimista ovat
sopeutumisvalmennus, kuntoutus, henkilokohtainen avustaja, apuvalineet, asunnon muutostyot seké
asuntoon kuuluvat tarpeelliset valineet ja laitteet. Toinen vaihe toteutui vuonna 1992, jolloin
mukaan tulivat kuljetusapu ja asumispalvelut. Vuonna 1994 kolmannessa vaiheessa kuntien
velvollisuudeksi tuli jarjestdd muita tarvittavia tukipalveluja kuten tulkkauspalveluja ja muita
kommunikaation selventdmismenetelmid kuulo- ja ndakdvammaisille. Ajankohtaiseksi tuli myos
tyontekijoiden tyokykyyn liittyvat lainsaddannolliset toimet. Kuntoutuslainsdédantd tuli voimaan
vuonna 1991, joka asetti tavoitteeksi tydvdeston aktiivisen elamén yllapitdmisen. Lain myo6ta
pyrittiin vahentdm&&n ennenaikaista elédkkeelle siirtymistd. Tydvoima tuli pitd4d kunnossa ja
tyokykya yllapitamaan oli jarjestettavé toimintaa. Kohderyhmané tassé vaiheessa olivat erityisesti
pitkadn kuluttavaa tyotad tehneet tyontekijat ja paljon terveyspalveluja kaytténeet tyontekijat.
Kuntoutuslainsdddanndsséd korostui yhteistydn lisddmisen térkeys eri toimijoiden valilla.
Kuntoutusviranomaisia velvoitettiin tekemaén yhteisty6td muiden hyvinvointipalvelujen tuottajien
esimerkiksi koulu- , terveydenhuolto- ja tyévoimahallinnon viranomaisten kanssa. Yhteistyota tuli
tehdd myos eri tasoilla valtakunnallisesti, alueellisesti ja paikallisesti. Uutta oli myds asiakkaan
muuttunut rooli. Hénen tuli olla aktiivinen toimija, kuntoutuja ja ottaa vastuuta omasta
tyokyvystaan. Naissd sosiaalipalvelulainsdddannén uudistuksissa otettiin  oppia aiemmasta
kritiikista ja pyrittiin ottamaan huomioon ihmisen tarve, yksildllisyys ja joustavuus.®?

Hyvinvointivaltion hienosaatoa ei ehditty saada valmiiksi, kun lama yllatti Suomen 1990-luvun
alussa. Takana olivat 1980-luvun kasvun vuodet, jolloin Suomessa vield jatkettiin
hyvinvointivaltion rakentamista, vaikka Euroopassa nahtiinkin jo merkkej& mahdollisesta kriisista.
Lamaa seurasi sosiaalisektorin  supistustoimenpiteet ja leikkaukset. Lamaan pé&attyi
sosiaalipolitiikan kasvuhakuinen kausi ja edesséd oli uusi aika. 1990-luvun lamankourissa
sosiaaliturva joutui rahoituskriisiin. Valtiotalouden tasapainottamisesta tuli koko vuosikymmenen
kestéva projekti. Valtion taloutta yritettiin paikkailla poikkeuksellisen mittavilla sadstéohjelmilla ja
etuuksien leikkauksilla. Verraten monet saastot kohdistuivat kuntatalouteen. S&&stokohteiden
kérkipdassda olivat mm. kuntien valtionosuudet ja toimeentuloturvaetuudet. Talouden
vyonkiristyksen mittavuutta kuntasektorille kuvaa se, ettd sosiaali- ja terveydenhuollon menojen

leikkauksien osuus "sdistotalkoissa’” oli noin kolmannes.**
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Sosiaaliturvaan ja sosiaalipalveluihin jai sekd méaaréllisia ettd laadullisia puutteita. Leikkauksista
kérsivét erityisesti ik&antyvat ihmiset, mielenterveyspotilaat ja kehitysvammaiset. VVuosien 1950-
1990 vélinen aika oli jatkuvan kasvun savyttdmaa. Ndiden vuosikymmenten aikana keskimaérainen
sosiaalimenojen reaalinen kasvu oli 8 % vuodessa. Nopeinta kasvu oli vuosina 1965-1976. 1990-
luvun laman seurauksena hyvinvointipalvelut joutuivat ankaran Kritiikin kohteeksi. Vaadittiin kalliin
hyvinvointijarjestelmén ja palvelujen purkamista samalla kun niiden kysynté jatkoi kasvuaan. Lama
ja sitd seurannut jattityottomyys yllatti kaikki. Vuonna 1961 yksi tydntekijd huolehti yhden
tyoelamén ulkopuolisen henkilén toimeentulosta. Vastaavasti vuonna 1994 kaksi tydeldmassa
olevaa huolehti kolmesta tydeldman ulkopuolella olevasta. Tydelaméssa olevien osuus on laskenut 2
miljoonaan ja ty6elamé&n ulkopuolella olevien osuus noussut 3 miljoonaan. 1990-luvun
kansantalouden ja yhteiskunnan ongelmat toivat esiin aukkoja erityisesti ty6ttdmien ja nuorten
toimeentuloturvan osalta. Ongelmat ovat ndyttaytyneet hyvin monimuotoisina, taloudellisen tuen
ohella tarvitaan osaavaa sosiaality6td ja yhteisty6ta muiden viranomaisten (erityisesti koulutus ja

tyévoima) kanssa.**

Valtion ja kuntien valisestd kustannusten ja tehtdvien jaosta keskusteltaessa Koski haluaa nostaa
voimakkaasti esiin kansalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet. Lisaksi Koski pitaa
itsestadnselvand, ettd kuntien merkitys julkisessa palvelutuotannossa tulee edelleen korostumaan.
Kuntien rooli ldhelld kuntalaisia on luonnollinen puhuttaessa hyvinvointitehtdvien jarjestamisesta.
Siséasianministerion asettama Kunta-Valtio —tydryhméa toteaa muistiossaan (1990), ettd kuntien
tehtdvdnd on “huolehtia paikallisena itsehallinnollisena yhteisond yhteiskunnan pééttdmista
peruspalveluista lahinna paikallista kuntalaisndkemysta vastaavasti toteuttamalla tehtévien hoidon
ja organisoinnin parhaaksi katsomallaan tavalla”. Valtion tehtdvdnd taas kirjattiin “’yhteiskunnan
hyvinvointipalvelujen yleinen ohjaus ja rahoitukseen osallistuminen”. Sen jéilkeen kuntien
taloudellinen tilanne on heikentynyt ja monet kunnat ovat joutuneet supistamaan toimintojaan ja
organisaatioitaan. *® Valtion ja kuntien valisestd kustannusten ja tehtavien jaosta keskusteltaessa
Koski haluaa nostaa voimakkaasti esiin kansalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet.
Lisdksi Koski pitdd itsestdanselvand, ettd kuntien merkitys julkisessa palvelutuotannossa tulee
edelleen korostumaan. Kuntien rooli ldhelld kuntalaisia on luonnollinen puhuttaessa
hyvinvointitehtavien jarjestamisestd. Sisdasianministerion asettama Kunta-Valtio —tyéryhmé toteaa

muistiossaan, ettd kuntien tehtdvdnd on “huolehtia paikallisena itsehallinnollisena yhteisona
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yhteiskunnan paattamistd peruspalveluista l&hinnd paikallista kuntalaisndkemystd vastaavasti
toteuttamalla tehtdvien hoidon ja organisoinnin parhaaksi katsomallaan tavalla”. Valtion tehtdvina
taas kirjattiin “yhteiskunnan hyvinvointipalvelujen yleinen ohjaus ja rahoitukseen osallistuminen”.
Sen jalkeen kuntien taloudellinen tilanne on heikentynyt ja monet kunnat ovat joutuneet

supistamaan toimintojaan ja organisaatioitaan. **

Kulutuksen > Tyottomyyden

vaheneminen \ / kasvu

Tulonsiirtojen \eron Sosiaalimenojen Kuntien verotulojen
karsinta korotukset kasvu supistuminen

\ \ / /

Sosiaalimenojen rahoitusongelma

— IS

\elan lisays > Velan
hoitokustannusten
kasvu

KUVIO 9. Lama ja kunnallistalouden ongelmien kasautuminen. (Helin & Karisto 1994)3

6.3.2 Valtionosuusjarjestelméan uudistuksen vaikutukset
sosiaalipalvelujen tuottamiseen

Padsaantoisesti valtionosuus maaraytyi kunnan kantokykyluokan (L kuntien kantokykyluokituksesta
vuodelta 1967) perusteella. Normaaliin valtionapukaytantéon oli myos poikkeuksia. Mm.
huoltoapulailla s&nnelty vanhustenhuolto jai muita sosiaalipalveluja heikompaan asemaan.
Sosiaalihuolto sai valtionosuutta yleensd vain kayttokustannuksiin. Harkinnanvaraista valtionapua
voitiin muutamassa tapauksessa myontdd myods perustamiskustannuksiin kuten péaivékotien,
paihdehuollon yksikdiden ja suojatyokeskusten perustamiseen. Henkilostovaltainen toiminta oli

kunnille kannattavaa valtionosuuden, kunnallisveron lisdyksen ja valillisen verokertyman lisayksen
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takia. Talloin kunnille tuleva tuotto oli usein suurempi kuin sen oma rahoitusosuus. Epékohdasta
seurasi kunnallisen palvelutuotannon ohjautuminen taloudellisten kannustimien mukaan, vaikka
kysyntaa palvelulle ei ehka siind maéarin ollutkaan. Esimerkiksi vanhustenhuolto toteutettiin kalliisti
ja epatarkoituksenmukaisesti terveydenhuollon laitoksissa, vaikka useimmat vanhukset olisi voitu
hoitaa esim. omassa kodissa avohuollon palveluin. Valtionapujérjestelma sai kritiikkia erityisesti

toimintaa vinouttavasta vaikutuksesta.®*!

Kustannukset Valtion

yhteensa osuus %
Kayttotalous
Sosiaalitoimi
Sosiaalihallinto 177,2 -
Lasten péivahoito 757,5 50,1
Lasten ja nuorten huolto 211,2 22,3
Kehitysvamma- ja invalidihuolto  425,3 69,3
Paihdehuolto 60,6 44.8
Vanhusten huolto 628,8 2,4
Kotipalvelu 216,8 32,8
Toimeentuloturva 315,8 45,1
Yhteensa 2793,2 35,0

TAULUKKO 11. Sosiaalihuollon kustannusten jakauma vuonna 1978 (milj.mk)3®.

Sosiaalihuolto oli jaanyt jalkeen terveydenhuollon valtionosuuden tasosta. Epakohta nahtiin
sosiaali- ja terveysministeriossd, mutta valtiontalouden tila ei antanut mahdollisuutta asian
korjaamiseen. Sosiaalihuollon lainsdadannon uudistusty6 oli ollut vireilld jo pitk&an ja ty6 saatiin
valmiiksi  1970-luvun puolivalissd. Lainsdddannon uudistusta vauhditti voimassa olevan
sosiaalihuollon lainsdadd&nndn hajanaisuus ja riittdmattomyys. Toteutusta viivastytti taloudelliset
seikat. VALTAVA-suunnittelussa (valtioapujen tasauksen vaikutukset) tavoitteena oli tasoittaa
valtionosuuksia alentamalla korkeita ja nostamalla matalia, silti muuttamatta olennaisesti valtion ja

kuntien valista kustannusten jakoa.*®
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VALTAVA-uudistuksen keskeiset tavoitteet ensimmaisessa vaiheessa vuonna 1978 olivat

e sosiaali- ja terveydenhuollon yhteistyon ja yhteistydedellytysten kehittdminen

e valtionosuusjérjestelmén yksinkertaistaminen

o sekd kunta ettd valtio tasolla suunnittelujérjestelmén ja talousarvioiden yhteensovittaminen
e kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenteen tarkoituksenmukaisuuden lisdédminen

e kunnallisen itsehallinnon ja kuntakohtaisen liikkumavaran lisaaminen®*

Keskeinen tavoite oli sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuuksien tasavertaistaminen, jotta
kuntien palvelutoiminta muodostuisi palvelutarpeen mukaiseksi. VALTAVA-suunnittelun yhteyteen
otettiin sosiaalihuollon lainsdad&nndn uudistaminen, jonka tuli edetd samassa tahdissa. Molemmat
toteutuivat 1.1.1984.%%

VALTAVA-uudistuksen myota sosiaalihuoltoa varten vahvistettiin vuosittain valtakunnalliset
suunnitelmat. Kuntien toimintasuunnitelmien tuli mukailla valtakunnallisten suunnitelmien linjaa.
Toimintasuunnitelma hyvéksyttiin talousarvion ja kuntasuunnitelman yhteydessé. Sen piti vastata
kunnan sosiaalihuollon tarpeeseen. VALTAVA-uudistuksen seurauksena kunnat velvoitettiin
lisddmaan yhteistyota sosiaali- ja terveydenhuollon kesken. Resurssien kohdentamisessa uudistus
pyrki siihen, ettd valtio paatti yhteiskunnallisten painopisteiden asettamisesta, mutta kuntatason
yksityiskohtainen resurssien ohjaus tapahtui itsendisesti paikallistasolla. Tavoitteena oli
valtionosuusjarjestelmén yksinkertaistaminen mm. siten, ettd valtionosuus suoritettaisiin kunnalle

yhtend summana.®*®

1980-luvulla tilanne oli se, ettd valtio ohjasi kuntien sosiaalihuollon talouden hoitoa entista
enemman. Kuntien omat vaikutusmahdollisuudet ja tarpeet jaivat yh& pienemmélle huomiolle,
koska kuntien suunnittelu ja niiden valtionosuuksien kéytté oli sidottu valtakunnallisiin
suunnitelmiin. VALTAVA-uudistus tosiasiassa vahensi kuntien itsendisyyttd. Aiemmin kéytetyt
velvoitteet olivat muuttuneet suunnitelmien muotoon, joka nékyi erityisesti kuntien
hyvinvointipalvelujen  (sosiaalipalvelujen)  jarjestdmisessa.  Valtio ohjaus oli  l&hinng
voimavaraohjausta, joka kohdistui konkreettisesti ja Vvélittémasti kuntien toimintaan kuten

méararahojen ja henkilOstoresurssien ohjaukseen. Laadullinen tavoite- ja ohjelmaohjaus jai valtion
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voimavaraohjauksen varjoon ja vaille riittavaa huomiota.®”

Vuonna 1984 voimaan tullut sosiaalihuoltolaki oli luonteeltaan uudentyyppinen puitelaki. Siing
esitetyt tavoitteet ja velvoitteet olivat hyvin yleisid. Tamé ldhtékohta mahdollisti kunnille melko
itsendisen péatoksenteon sosiaalipalveluiden toimintamuotojen toteuttamisessa. Samanaikaisesti
toteutettu VALTAVA-uudistus markkinoitiin  kunnille kuntien itsehallintoa vahvistavana ja
yksityiskohtaista valtionohjausta vahentavénéd. Kuitenkin sen toteutus oli selke&ssa ristiriidassa
kunnallisten itsehallinnon periaatteiden kanssa. Valtionapujarjestelmastd muodostui jo 1960-luvulta
lahtien monimutkainen hallintoviidakko. Tehtévakohtaista valtionapua saattoi saada mité
erilaisimmin perustein ja mitd moninaisempiin Kkohteisiin, joihin jokaiseen oli omanlaisensa
hakemukset ja ne vaativat lukuisan joukon selvityksia. Ja kaikki tamé tapahtui valtion tiukassa etu-

ja jalkikateisessa valvonnassa.®*®

1980-luvulla siirryttiin tehtdvakohtaisesta valtionavusta kaikkia sosiaali- ja terveyspalveluita
tasavertaisesti tukevaan valtionosuusjarjestelmadn. Talloin sosiaalipalvelut saavuttivat valtion
rahoituksessa tasa-arvoisen aseman kansanterveystyon rinnalla hyvinvointipalveluita jarjestavana
toimijana. Myds sosiaalipalveluiden sisalla tapahtui tasoittumista, kun pdivahoidon rinnalle
nousivat muut sosiaalihuollon sektorit erityisesti vanhustenhuolto, joka ei aiemmin saanut juurikaan
valtion tukea. Valtionosuuksien saamisen edellytyksenda kuntien tuli laatia 5-vuotissuunnitelma.
Siind piti selvittdd, mihin toimintoihin kunta tukea hakee. Valtio saattoi joko hyvéksyé tai hylata
kunnan ehdottamat laajennustarpeet ja ndin ohjata kunnat oman toimintapolitiikkansa toteuttajiksi.
Jarjestelma osoittautui myos valtiolle kalliiksi ja se joutuikin 1980-luvun lopulla jakamaan tietyt
virka- ja resurssikiintiot ladneittdin. Sosiaalipalvelujen saama valtionosuus oli tuolloin noin 48 %

menoista, mm. lasten paivahoidon kdyttdmenot kaksinkertaistuivat vuosina 1984-1989.%*

Kuntien sosiaalipalvelujarjestelm& muotoutui valtion asettamin reunaehdoin kuntien toteuttamana
hyvinvointina kuntalaisille. Taloudellinen hy6ty houkutteli kunnat joustamaan itsehallinnon
periaatteesta. Kaiken takana oli raha, jolla hyvinvointivaltio osti kuntien itsendisyyden.
Todenné&kdisemmin oli kyse kuntien arvovalinnasta ja myos tarpeesta kehittdd sosiaalipalveluita.

Taloudellisen tuen turvin kunnat saattoivat kehittyd merkittdvaksi osaksi nykyaikaista
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hyvinvointiyhteiskuntaa.**

1990-luvulle tultaessa jouduttiin miettim&&n uudelleen valtion ja kuntien vélista suhdetta. Valtion
puolelta hyvinvointivaltion laajeneminen alettiin kokea taloudellisesti liian raskaaksi ja toisaalta
myo6s kuntien valvonta vei liikaa valtiovallan resursseja. Hyvinvointipalveluiden laajenemisen
ongelmaksi muodostui kéytdssa olevien voimavarojen riittamattomyys. Ryhdyttiin miettiméan mita
palveluita leikataan ja kuka ndista leikkauksista ottaa vastuun. Valtio purki valvontajérjestelméansa
mm. Sosiaalihallitus lakkautettiin  ja sen tehtdvat siirrettiin - ministerion  alaisuuteen.
Sosiaalihallituksen alainen valvonta ja ohjaus muuttui Sosiaali- ja terveysalan tutkimus- ja
kehittdmiskeskuksen toteuttamaan pehmedmpadn linjaan, joka perustui tiedottamiseen,
konsultointiin ja koulutukseen. Vuonna 1993 alkanut valtionosuusuudistus edelleen vauhditti
sosiaalipalveluihin kohdistuvan ohjauksen ja suunnittelun uudistusta. Valtio halusi luopua raskaasta
valtionosuus- ja suunnittelujarjestelmésta. Laaninhallitukset lopettivat ldhes kokonaan kuntien
ohjauksen sosiaalipalvelutuotannossa. Samalla erilaiset kiintiot jaivat pois ja vain valtionosuuksiin
oikeuttavista suuremmista hankkeista kunnat olivat velvollisia etukéteen esittdam&én suunnitelmat

laaninhallitukselle.®*

Jatkoa vuonna 1993 alkaneelle uudistukselle seurasi, kun sosiaali- ja terveyspalveluiden
valtionosuuksien maaraytymisen perusteissa otettiin kayttoon kunnan palvelutarvetta kuvaava
laskennallinen indeksi. T&ssd indeksissd huomioidaan mm. lasten ja vanhusten osuus véestosta,
kunnan pinta-ala, etdisyydet ja kunnan ty6ttdmyysaste. Valtio ei endd kohdenna osuutta mihinkaéan
tiettyyn kohteeseen vaan kunta saa ns. laskennallisen konttdsumman valtionosuutta, jonka
kayttotarkoituksen se voi itse paattdd. Onkin mahdollista, ettd valtionosuus kohdentuu kokonaan
sosiaalipalveluiden ulkopuolelle riippuen kunnallisesta paatoksenteosta ja sen asettamasta

priorisoinnista.®*

6.3.3 90-luvun kansantalouden voimakas taantuma ajaa kuntien
sosiaalitoimen ahtaalle

Kunnat saivat ikavalla tavalla vapautensa takaisin suhteellisen lyhyen ajanjakson jélkeen.

Muutaman vuosikymmenen ajan rakennettiin valtiojohtoista hyvinvointiyhteiskuntaa, jonka jalkeen
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Suomi kohtasi 1990-luvulle tultaessa laman ja suurtydttémyyden. Valtiotalous kurjistui ja valtio
joutui karsimaan menojaan reippaasti. Kunnille jai vdhan vaihtoehtoja. Ne joutuivat miettiméaén
mill& paikata valtiontuen loppuminen, mistd palveluista pitdd karsia ja miten loytdd saastoja.
Hyvinvointivaltio syntyi kansalaisia varten valtion ja kuntien — koko yhteiskunnan intressista.
Kansalaiset totutettiin laajoihin hyvinvointipalveluihin, jotka usein ovat kayttdjilleen maksuttomia
tai ainakin todellisia  kustannuksia huomattavasti edullisempia. Kun valtio purki
valtiontukijarjestelmaansa ja osittain sanoutui irti luomastaan palvelujarjestelmésta, kunnat jaivéat

yksin vastuuseen leikkauksista ja selvidmisestd”.>*

Kriisistd huolimatta kunnat ovat selvinneet tdhan asti vastuustaan kohtuullisen hyvin. Kunnilla on
melko vapaat kadet asettaa painopisteitd palvelutuotannolleen. Ongelmia aiheuttaa kuntakohtaiset
erot palveluiden laadussa, joka nakynee kayttajatyytyvaisyydessd. Kunnat karsivat tilanteen
vaatimalla tavalla ehkd lyhytnakdisestikin toimintoja, mika nakyy mm. laitos- ja avohoidon
valisessa suhteessa. Toisaalta valtio vield lisasi kuntien painolastia kahteen otteeseen saatamalla
vuonna 1990 alle 3-vuotiaiden lasten vanhemmille subjektiivisen oikeuden lasten péivahoitoon ja
vuonna 1996 tdma oikeus laajennettiin koskemaan kaikkia alle kouluikaisid. Hyvinvointivaltion
rakentamisen aikana suurin osa sosiaalipalveluista muodostui kunnille lakisaateisiksi velvoitteiksi
toteuttaa. Tand paivana on keskusteltu paljon hyvinvointivaltion ja sosiaalipalveluiden
purkamisesta. Kansalaiset ovat kuitenkin tottuneet kattaviin edullisiin palveluihin ja niiden
karsiminen ei ole yksinkertaista. Kunnalliset sosiaalipalvelut tulevat olemaan tulevaisuudessakin
keskeinen osa hyvinvointipalvelujarjestelmdd. Nyt on ryhdytty miettimaan kuinka ne on
mahdollista jatkossa rahoittaa, kenelle kuuluu koordinointi, kenelle valvonta ja ennen kaikkea miten
vastuu jaetaan. Kuntien ja valtion tulisi 16ytd4d yhteisymmarrys ja toimiva ratkaisu yhdessé

rakennetun hyvinvointiyhteiskunnan palvelutuotannon tulevaisuudelle.**

Merkittdva osa kuntien vastuulla olevista palveluvelvoitteista eivét ole kuntien omia valintoja, vaan
valtiovallan lapiviemi&d yhteiskuntapoliittisia linjauksia, jotka sitovat kuntia erityislainsdddannon
kautta. Suomessa kuten muissakin Pohjoismaissa kunnilla on p&&vastuu hyvinvointipalveluiden
jarjestamisestd. Aina naihin paiviin saakka kunnat ovat pad&osin myds itse tuottaneet ndma palvelut,
mutta 1990-luvulta alkaen on yha enenevdssd méarin mukaan tullut ulkopuolisia tuottajia.
Antaessaan hyvinvointipalveluiden tuottamisvastuun kunnille, valtio on halunnut varmistaa

palveluiden riittdvyyden ja kattavuuden eri puolilla maata. Hyvinvointivaltiolle on keskeista
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yhteisvastuun ja tasa-arvon periaatteet, jolloin palvelut ovat kaikkien kuntalaisten saatavilla ja ne
rahoitetaan verovaroista. Jarjestelma, jossa kuntien rooli palveluiden jarjestdjand muodostaa
kivijalan, on rakennettu laajan poliittisen yksimielisyyden vallitessa. Osa hyvinvointipalveluista on
peruspalveluita, joihin kansalaisella on ns. subjektiivinen oikeus ja osa taas sellaisia, joita kunnat
voivat jarjestad taloudellisten resurssien ja oman harkinnan mukaan. Palvelutuotantoa ohjaavat
erilaiset valvonta- ja suunnittelujarjestelmét sekd normiohjaus, joilla on puututtu palveluiden
laatuun ja sisaltoon.>* Erityisesti 1990-luvulta ldhtien on kunnissa ryhdytty uudelleenarvioimaan
mita palveluita on syyté tuottaa itse, mité voisi ostaa ulkopuolelta ja mitd tuottaa yhdessa muiden
kuntien kanssa.*® Keskeistd on kuitenkin huolehtia siitd, ettd peruspalvelut jarjestetaan
pitkajanteisesti ja alueellisesti kattavasti. Julkisen hallinnon luotettavuuden ja toimivuuden kannalta
tulee pitd4 kiinni tietyista yhteisisté lainalaisuuksista ja toimintatavoista, vaikka onkin mahdotonta

ja tarpeetontakin saattaa kunnat samaan muottiin.>’

6.3.4 Kuntien haasteet 2000-luvulle tultaessa

Euroopan yhdentymiskehitys on tuonut monia muutoksia kunnalliseen ja alueelliseen itsehallintoon.
Samalla kun kansallisvaltioiden asema ja rooli on muuttunut ja keskeinen ratkaisuvalta on siirtynyt
ylikansalliseen paatoksentekoon, on paikallistason merkitys tehtyjen péatdsten taytantddnpanossa
korostunut. Subsidiariteetti- eli laheisyysperiaate on EU-jasenyyden aikana tullut térkeaksi
lahtokohdaksi. Sen perusteella asioiden hoitovastuu ja —oikeutus tulee olla kansalaista 1&himpéna
olevalla hallinnontasolla.  Paikallisen itsehallinnon  kehittdmisvaatimuksia ovat olleet
vauhdittamassa perustuslain kokonaisuudistus (astui voimaan 1.3.2000), alueistumiskehitys ja
kansanvallan kehittdmisen siséllolliset muutosvaatimukset. Muita keskeisia muutoksia on kuntalain
(365/95) saatdaminen, kunnallisen itsehallinnon peruskirjan voimaan saattaminen vuonna 1991 seka

valtionosuusjarjestelman uudistus vuonna 1993.%®

Kunnallisen lainsaddédnnon kehittdmisesséd on pyritty vapaakuntakokeilun periaatteiden mukaan
vahentdamaan kunnalliselle itsehallinnolle haitallista yksityiskohtaista sadntelyd ja toisaalta taas
painvastaista kehitystd, jolla on pyritty méaérittdamé&an mm. kuntien velvollisuudet sitovasti.

Lahtokohtana jalkimmaiselle kehitykselle on kansalaisten oikeuden ndkdkulma, josta esimerkking

345 Oksanen 2002. Kirjassa Kuntien oikeus itsehallintoon, 72-75
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lastenpéivahoitolaki ja sen muutokset. Ko. kehitys sitoo kunnallisen toiminnan tiukasti valtiollisen
lainsdadannon reunaehtoihin. Monet ajankohtaiset yhteiskunnalliset vastuukysymykset, kuten
tyottdmyys ja minimitoimeentulon hoitaminen, ovat varsin pitkalti tulleet kuntien vastuulle, vaikka
selked s&annosto valtion ja kuntien valisestd vastuunjaosta puuttuu. Perustuslain mukainen kuntien
itsehallinto tarkoittaa sitd, ettd valtion viranomaisella on oltava erityinen peruste osoittaa
paikallishallinnolle tehtdvid. Itsehallinnon sisélléstd on perustuslain tasolla saadetty hyvin
yleispiirteisesti. Kuntien velvoitteena on sen mukaan hoitaa kaikki ne paikallisyhteison tehtavat,

joita ei mikd&n muu taho lain nojalla hoida.**

Kunnan ns. erityistoimialaan, kuten sosiaalitoimen alaan, kuuluvia lakeja saadettiin paljon 1970- ja
1980-luvuilla. Niissé kuntien tarkoituksenmukaisuusvalta supistettiin minimiin
valtionosuusjarjestelman avulla. Kunnan oli alistettava toimintansa tarkoituksenmukaisuus valtion
kontrollin alle saadakseen tehtdvien hoitoon valtionosuus. Kontrollin toteutus tapahtui paitsi
lainsdadannon ja norminannon keinoin, niin myds kunnan toimintasuunnitelman alistamisena ja

valtionosuuksien kayton jalkikateisend tarkistuksena.*®

Kuntien ja valtion valisen tehtdvien maarittdminen on vaikeaa osin siksi, ettd suuri osa tehtavista
hoidetaan eri viranomaisten vélilla yhteistoimin. Suomessa kuntien ja valtion tehtévien jaosta,
toimivallasta ja vastuusta on sdddetty varsin sekavasti normistoissa, mistd johtuen valta- ja

vastuusuhteet ovat jaaneet epaselviksi.*"

Tietyiltd osin valtiovalta voi kdyttdd suhteessa kuntiin “isdnnin otteita”. Esimerkiksi vuonna 1995
julkisen talouden ollessa kriisissa eduskunta saati lasten paivéhoitolain muutoksen, joka velvoitti
kuntia jarjestdmdan pdivahoitopaikat niitd tarvitseville perheille. Syntyneet menoerdt kunnat
joutuivat osoittamaan lisémadrarahoina budjetteihin. Kunnilla ei ollut mahdollisuutta olla
hoitamatta tehtdvéd. Muualta Euroopasta on jo esimerkkeja kuntien oikeussuojakeinoista suhteessa

valtioon.®*?

Hyvinvointivaltion rakentamiskaudella kuntien ja valtion valisté suhdetta leimasi aiempaa tiiviimpi

yhteys ja my0s kuntien selvésti alisteinen asema. Sen jalkeen on tapahtunut kuntien itsehallinnon
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kannalta suotuisaa kehitystd, kun yhteistoimintaa on rakennettu aiempaa enemmén kuntien
lahtokohdista. Valtion kuntiin kohdistuvaa valvontaa on olennaisesti véahennetty ja onkin jo
ndhtévissa tarvetta tiukentaa ja yksildida oikeudellista sdéntelyd.** Valtion valvonnan keskeinen
toteuttaja on laaninhallitus, joka kayttad valvonta- ja ohjausvaltaa kuntia sitovan

erityislainsaadannon maaraamissa tehtdvissa.**

Kuntien toimintaan ly6 leimansa voimistuva markkinaperusteisuus, asiakaskeskeisyys ja
seutuyhteistyd. Paikallisen hyvinvointipolitiikan toteuttamisessa kunnat pyrkivat maksimoimaan
kasvu-, kehitys- ja Kkilpailutekijoiden paikalliset yhteisvaikutukset. Tulevaisuudessa tultaneen
palaamaan taaksepdin paikallisyhteisoihin ja siellda oleviin voimavaroihin mm. aktiiviseen
toimijuuteen ja sitoutumiseen seké paikallistuntemuksen arvostamiseen. Sita kautta kunnat saavat
vahvimman oikeutuksen toiminnalleen.®* Kunnan rooli ndyttdd muuttuvan tulevaisuudessa yha
enemman saantelijastd mahdollistajaksi ja toteuttajasta koordinoijaksi. Kuntien toiminta

verkostoituu, kun kuntien yhteistyd eri tahojen kanssa lisaantyy.**®

Kuntien vaikeudet tuottaa hyvinvointipalveluita alkoi 1990-luvulta ja jatkuu edelleen. Keskeiset
syyt tdhdn ovat valtion séastotoimet ja valtionosuuksien leikkaukset seké verotulojen vahentyminen
ja erityisesti yhteiséveron muutokset. Paikallisia syitd ovat mm. yritystoiminnan hiipuminen,
muuttotappio ja véeston ikaintyminen. Kuntakohtaisia ongelmia ovat lisdksi aiheuttaneet huono
talousjohtaminen.  1990-luvulla  tehdyt  uudistukset  muuttivat  kuntien  tulopohjaa.
Valtionosuusjarjestelméa muuttui kustannuspohjaisesta laskentaperusteiseksi, jolloin tuki maaraytyy
asukasluvun mukaan. \erotusjarjestelmassa suurin muutos tapahtui yhteisdverotuksessa, talldin
voittajia olivat ne kunnat, joissa on menestyvda yritystoimintaa eli suuret maakunta- ja
kaupunkikeskukset. Nama muutokset ovat tarkoittaneet l1ahinnd sité, ettd kuntien tulorahoitus on
muuttunut enemman verotulopainotteiseksi. Haluttua kehityssuuntaa on tukenut suotuisa

verotulokehitys. Kuitenkin syrjaseutujen kunnat ovat jaaneet tasta osattomiksi.*’

Yhteiskunnalliset muutokset ovat viimeisten vuosikymmenten aikana olleet merkittavia.

Kuntatalous voi 1980-luvulla suhteellisen hyvin, kun sek& verotulot kasvoivat ettd valtionosuuksien
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méaardytyminen suosi toimintojen laajentumista. 1990-luvun yhteiskuntaa ravistellut lama
seurauksineen ja valtionosuus jarjestelman muutos saattoivat kunnat ehkd koko vuosisadan
pahimpaan talouskriisiin, jonka seurauksia edelleen maksetaan. Laman seurauksena toimintoja
jouduttiin supistamaan ja tehostamaan. Nyt kun lamasta on alettu paasta yli, kunnallisissa ja muissa
julkisissa palveluissa avainsanoiksi ovat nousseet asiakaslahtdisyys ja palveluiden laatu. Viela
1980-luvulla ja osin 1990-luvun alussa kunnissa vallitsi yrityspuolelta otettu markkinahenkinen
ajattelu, jossa keskeisesti olivat esilla tehokkuus, taloudellisuus, tulos ja toimintojen ulkoistaminen.
Nyt on selvésti valittu joitakin toimivia komponentteja markkinoilta, mutta kuitenkin luottaen
perinteiseen kunnan tehtdvaan tuottaa tai jarjestda kuntalaisille tarvittavia laadukkaita palveluja.
Asiakaslahtoisyydessa on kysymys siitd, ettd kunnissa pyrittdisiin antamaan kéayttéjille
mahdollisuus maaritelld, mitd palveluja he tarvitsevat. Tdhan asti sitd valtaa on kéytetty kunnan
hallinnossa. Toisaalta kunnan hyvalla imagolla voidaan ratkaista monta ongelmaa. Mikéli
kuntalaisten ennakkoasenne kuntaa kohtaan on positiivinen, he todennékoéisesti suhtautuvat sen
tarjoamiin palveluihin positiivisesti. N&in ollen kuntien kannattaa panostaa hyvain ja oikean
aikaiseen tiedottamiseen toiminnastaan. Ulkopuolisten palvelutuottajien tulo kuntasektorille oli

verraten vaisua viela 1990-luvulla.®

Lamaa edeltaneilld kahdella vuosikymmenelld julkiset palvelut laajenivat voimakkaasti. 1990-
luvulla laajenemiseen tuli nopea pysahdys. Nain kymmenen vuotta myéhemmin Lehto esittdé kaksi
vastakkaista teesid. Ensinnd sosiaali- ja terveyspalveluissa esiintyvat ongelmat johtuvat paitsi
suoritetuista leikkauksista myds inhimillisten arvojen sivuuttamasta tulosjohtamisesta. Toisen
optimistisemman ndkemyksen mukaan palvelujarjestelmat ovat olleet tiukoilla, mutta niissd on
saatu séilytettya riittdvd laatu ja saatavuus. Julkunen kuitenkin haluaa tuoda keskusteluun
kysymyksen ovatko puutteet nimenomaan laman seurausta vai missd maarin  1990-luvun

palvelukehitys oli osa julkisen sektorin reformia?®*°

Laman iskiessé sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjestdminen jai kriisityvien kuntien harteille valtion
peréantyessd sekd ohjauksen ettd rahoituksen osalta. Kuntien ja valtion valinen vastuukysymys
olikin poikkeuksetta esilld lama-ajan raporteissa. Rissanen ja Valtonen tulevat kaikkia kuntia
vuosina 1989-1996 koskevan aineiston tarkastelussa siihen johtopé&atokseen, etté leikkauksia tehtiin
paitsi huonosti menestyvissa niin myds taloudellisesti paremmin menestyvissd kunnissa. Ja

kérjistetysti on todettavissa, ettd lama toimi hyvéana perustana poliittiselle paatoksenteolle kunnan
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toimintojen uudelleenjérjestamisessa. Vaihtoehtona nahtiin pluralismi ja yksityistdminen ja 2000-
luvulle tultaessa kunnat ovat alkaneet enenevédssa maarin kayttdd yksityisid palveluntuottajia.
Vuonna 2000 péivahoitopalveluista, vanhustenlaitospalveluista ja kotipalvelusta kunnat ostivat noin
6-10 prosenttia ulkopuolisilta palveluntuottajilta (Tylli 2000). Nain ollen sopeutuminen on

toistaiseksi tapahtunut paéosin julkisen jarjestelman sisalla.*®

1990-luvun laman ja muun kehityksen vaikutukset sopeutettiin taloudellisesti kuntien sisalla
priorisoimalla. Kunnat jarjestivat moitteettomasti lakisaateiset sosiaali- ja terveyspalvelut ja tinkivat
ei-lakisaateisista palveluista. Sitd kautta paadyttiin suppeampaan julkiseen vastuuseen ja edellisten
vuosikymmenten kasvutrendi oli péattynyt. Tastd on ollut seurauksena se, etta paivahoitopalvelut
on kunnissa hoidettu suhteellisen hyvin, kun taas mm. vanhusten palveluissa on tapahtunut selke&a

supistamista.®*

Palvelusitoumuksilla kunnat voivat viestittdd kuntalaisille haluamiaan laadullisia seikkoja ja
toisaalta palvelun saantiin liittyvia mé&aréaikoja. Monet kunnat voivat sitoumuksilla nostaa
imagoaan. Palvelusitoumukset eivat kuitenkaan automaattisesti ole oikeudellisesti sitovia.
Palveluiden laadun kehittamisen tydkaluna palvelusitoumukset ovat oivallisia. Mydskin ne antavat

uusia selkeampia muotoja palveluntuottajan ja —kayttajan vuorovaikutukseen.*®?

Yhteiskunnallinen kehitys ja 1990-luvun murros on ollut yrityseldmélle suopea ja tukenut sen
kasvua. Julkunen toteaakin, ettd “lama trimmasi Suomen taloutta, tuhosi vanhoja tehottomia
rakenteita ja eliminoi I0ysid toimipaikkoja”. Viimeaikainen kehitys on suosinut piddomatuloja ja
palkkatulojen osuus on pudonnut 54 prosenttiin eli 1950-luvun tasolle. Siihen ovat vaikuttaneet
vuoden 1991 devalvaatio ja markan arvon alentuminen, suurty6ttémyys seka globaalin talouden ja
rahaliiton realiteetit. Palkkatulojen jaadyttdmisen vastapainona viennin Kilpailukyky on parantunut

sellaiselle tasolle, josta ei 1980-luvulla edes uneksittu.*®

Heuru kasittelee valtion ja kuntien vélistd vastuuta perusoikeuksien toteuttamisen nakdkulmasta.
Valtio siirtdd t4t4 vastuuta maarddmalla s&&dosten nojalla tehtavida kunnille. Valtiolla pysyy

kuitenkin valvonta- ja ohjausvastuu seka erityisesti taloudellinen vastuu. Valtiolla on siten oikeus

360 Julkunen 2001, 237-241

361 Julkunen 2001, 242-243

362 Koskiaho&Nurmi&Virtanen 1999, 272-276

363 Julkunen 2001, 254-256
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valvoa kunnan toiminnan laillisuutta ja kunnan lakisaateisten velvoitteiden téyttdmista. Valtion
hallinnon laitoksista siséasiainministerio seuraa yleisesti kuntien toimintaa ja taloutta. Merkittava
ohjausvaikutus on valtionvarainministeriolla tekemiensa toimenpiteiden ja kannanottojen kautta.
Sosiaalihuollon ohjauksesta ja valvonnasta vastaa sosiaali- ja terveysministerio ja alueellisesti

laéninhallitukset. Paaosin valvonta on erityislainsdadannon toteutumisen seurantaa kunnissa.**

1980-luvulta l&htien alueellisesti kuntien ja muiden paikallistason toimijoiden valille on kehittynyt
uusia yhteistyohakuisia toimintamuotoja. Paikallinen autonomia on lisddntynyt suhteessa muihin
hallinnon tasoihin. Tamén uuden paikallisen hallintatavan taustalla on monia yhteiskunnallisia
muutoksia kuten globalisaatio, kansallisvaltion aseman heikkeneminen, tietoyhteiskuntakehitys ja
postmodernin ajan kombleksisuus. Hallinnossa ndmé ovat tarkoittaneet sadntelyn purkamista,
hallinnon hajauttamista ja markkinoiden mukaantuloa, jolloin perinteiset hallintotavat on
kyseenalaistettu ja on ladhdetty hakemaan uusia vaihtoehtoisia tapoja toimia. Uusi hallintatapa
perustuu  verkostoitumiseen, jolle on tyypillistd kaikenlaisten rajojen ylittiminen ja
tapauskohtaisesti rakentuvat yhteisty0- ja kumppanuussuhteet. Kuntien, yritysten ja kolmannen
sektorin valisen vuorovaikutusverkoston kautta tuotetaan aluekehitys ja palvelut.*®

Alueellisessa uudelleenorganisoitumisessa on osaltaan kyse valtion vetdytymisestd vanhasta
jarjestyksen yllépitdjan roolista. Nyt kunnat yhdessa muiden paikallisten toimijoiden kanssa on
joutunut monimutkaiseen jopa kaoottiselta nédyttdvaan tilanteeseen miettiessaan, mill&d tavoin
tehtdvat tulee hoitaa talouden ja muiden reunaehtojen rajoissa. Voimavarojen yhdistaminen
seudullisesti on jarkevaa, jos voidaan saavuttaa taloudellista tehokkuutta ja laadullisesti parempaa
palvelua. Kunnat ovat moninaisten haasteiden edessd, kun tehostamista vaaditaan pitkalti

saannellyilla ns. raskailla sosiaali- ja terveystoimen seké koulutoimen sektoreilla.**®

Kuntahallinnon né&kodkulmasta postmoderni yhteiskuntakehitys merkitsee pirstoutumista, kun
aikaisempi selked hierarkkinen hallintajarjestelmé on muuttumassa monitavoitteisiksi ja hankalasti
ohjattaviksi verkostoiksi. Alueellisesti tdménkaltainen kehitys kokoaa kunnat yhteen toimimaan
yhdistdmalld voimavarat esim. muodostamalla seutukuntia. Integraatio ndkdkulmasta mm. tavoitteet
ja toimintatavat yhdenmukaistuvat alueella, kun taas pirtaloitumisen nakdkulmasta kunnan

tehtdvistd huolehtii laajempi joukko organisaatiota. Kuntatasolla on jo monilla alueilla

364 Heuru 2002, 250-251

365 Haveri 2004, 19-21

366 Haveri 2004, 22-23
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seutuyhteisty6 kéytossa ja kokemukset ovat rohkaisevia.

7 KUNNAN SOSIAALITOIMI ERI AIKAKAUSIEN PAINEIDEN
RISTIAALLOKOSSA

Kunnan sosiaalitoimen tehtdvien muuttumisen historiallisessa tarkastelussa on téssé tutkimuksessa
késittelyn alla nelj& ajanjaksoa: yhteisollinen, liberalistinen, oikeusvaltiollinen ja hyvinvointivaltion
kausi. Pitkén, 500 vuoden, tarkastelujakson aikana on moni asia kehittynyt jatkuvuuden ketjussa ja
siten on myo6s paljon vanhaa sailynyt saaden jasentyneemmén muodon. Oheisessa kaaviossa on
esitelty kootusti jokaisen ajanjakson keskeiset yhteiskunnalliset muutokset tai tapahtumat,
sosiaalipolitiitkan tavoitteet ja paikalliset kaytannot. Yhteiskunnallinen ilmapiiri tarjosi kullekin
ajalle kehyksen ja rajat, jossa liikuttiin. Esimerkiksi sodat ja muut kansainvéliset tapahtumat
nékyivét sosiaalipolitiikan ja kuntien sosiaalitoimen mahdollisuuksissa. Sosiaalipolitiikka antoi
saantelyn ja taloudellisen tuen Kkeinoin kunnille valineet toteuttaa sosiaalitoimen tehtévia.
Paikallisyhteison vahvuudesta ja paikallisista tarpeista sek& kuntien itsehallinnon laajuudesta riippui
ylempien instanssien vaikutus paikallistasolla. Taloudellinen tuki ja muu rahoitus oli
valttamattomyys, jonka avulla sosiaalipolitiikan tavoitteet saatiin parhaiten toteutettua. Siina
rinnalla samaan suuntaan kulki lainsaadantd ja valvonta. Tavoitteena on ollut kuvata niita
historiallisia tapahtumia, jotka ovat oleellisesti vieneet kdyhdinhoitoa/sosiaalihuoltoa eteenpdin.
Perustana tarkastelulle on ollut kunakin ajanjaksona yhteiskunnallisen ilmapiirin, sosiaalipoliittisten
pyrkimysten ja paikallisten kaytantéjen vuoropuhelu. Keskeisen sijan on saanut paikallinen toiminta

ja sen toimijat.

Yhteisolliselle ajalle oli leimallista perheiden ja sukujen vastuu ja huolenpito yksittaisten ihmisten
turvasta. Siind rinnalla kdyhéinhoidosta huolehtivat armeliaisuuden pohjalta seurakunnat. Kun
liberalistisella ajalla kunnat ja kunnallishallinto syntyivét, koyhdinhoidon tehtdvéat siirtyivéat
kunnille. Tén& aikana kunnat vahitellen opettelivat hallinnollisten tehtdvien hoitoa ja ottivat
vastuuta kuntalaisten perusturvasta. Kuntien itsehallinto oli laajaa, joten kunnat toimivat kukin
edellytystensd mukaan ja miten parhaaksi katsoivat. Tassa tutkielmassa nousee esiin konkreettisen
historian tarkastelun kautta, ettd paikalliset kdytannot ovat seké yhteisolliselld ettd liberalistisella
ajalla syntyneet laajan paikallisen itsehallinnon toimesta. Oikeusvaltiollista aikaa voidaan kuvata
lisddntyvan saantelyn kaudeksi, jolloin lainsdadantd ohjasi enenevassa mééarin kuntien toimintaa ja
sosiaalitoimen tehtdvien hoitoa. Valtion ja kuntien valiset vastuun rajat selkiintyvat ja samalla
kuntien itsehallinto supistui koko ajanjakson. Oikeusvaltiollinen aika oli valtiollistumisen aikaa ja
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silloin luotiin  puitteet hyvinvointivaltiolle. Hyvinvointivaltion aika toi sosiaalitoimeen
laajentumispaineita. Tehtdvien hoito ei enda onnistunut yksin kuntien toimesta ja siksi tarvitaan
sosiaalivakuusjarjestelma ja Kela hoitamaan tulonsiirrot. Kuntien sosiaalitoimen tehtévat kehittyivat
taloudellisen tuen antamisesta sosiaalipalvelujen jarjestamiseen ja viimesijaisen toimeentulotuen
myontdmiseen. Universaalit sosiaalipalvelut kaikille kansalaisille muutti merkittavasti kunnan

roolia.

Seuraavassa esitetddn yhteenvetona  minkalaista kuntien sosiaalitoimi oli yhteisolliselld,
liberalistisella, oikeusvaltiollisella ja hyvinvointivaltion ajalla? Lisdksi on analysoitu
yhteiskunnallisia muutoksia, sosiaalipolitiikan tavoitteita ja paikallisia kaytantdja seka
tarkasteltu niiden valisid kytkentdja. Minkalaiset olivat paikallishallinnon mahdollisuudet
toimia sosiaalitoimen sektorilla? Yhteiskunnallinen ilmapiiri vaikutti kokonaisvaltaisesti
kdyhéinhoidon/sosiaalihuollon kehittymiseen valtakunnan tasolta paikalliseen toimintaan. Kun taas
sosiaalipolitiikan tavoitteet ja paikalliset kaytdnnot vaikuttivat toisiinsa vastavuoroisesti.
Luonnollinen aloite kdyh&inhoidon/sosiaalihuollon kehityksessa on tullut paikallishallinnosta pain.

Tavoitteen ja toteutumisen valissa on l&hes poikkeuksetta ollut paikallinen hyvaksynté.

Yhteisollinen aika poikkeaa muista ajanjaksosta siten, ettd se kesti monta sataa vuotta. Sen
katsotaan alkaneen 1500-luvulla ja paattyneen 1860-luvulla. Yhteisolliselld ajalla koyhista ja
sairaista huolehtivat padosin perhe ja suku. Yleisend kdytantona oli se, etta tilalliset ottivat kdyhat ja
vaivaiset sukulaiset syytingille tai tyovoimaksi. Sukuyhteistjen avun ulkopuolelle jai seké
kaupungeissa ettd maaseudulla kdyhada, omaisuutta vailla olevaa, véesttd, joka elatti itsensa
kerjadamalla. Naiden kerjélaisten ahdinkoa lievittdmaan alkoi kehittyd paikallinen seurakuntien
jarjestdama vaivaisapu. YhteisOllistd aikaa kutsutaan my6s armeliaisuuden ajaksi. Erityisesti
kaupungeissa yksittéiset ihmiset ja erilaiset yhteisot jakoivat almuja koyhille. Kaupungeissa
perustetut ammattikuntien avustuskassat takasivat tietyille tyontekijaryhmille ja heidén perheilleen
taloudellista turvaa. Koéyhille ja vaivaisille annetun hoidon ja avun ongelmana olivat epdvarmuus ja

sattumanvaraisuus.

Uskonpuhdistuksen jalkeen koyhéainhoito jai paikallisten toimijoiden, seurakuntien, tehtavéksi.
Sairaanhoito alkoi eriytyd valtion vastuulle. Kruunun valvonta ja vaikutusmahdollisuudet olivat
heikot. Sen oli mahdotonta ulottua yksittéisiin kuntiin ja niiden koyhdinhoidon kaytantoihin.
Seurakunnat hoitivat kdyhdinhoidon kukin omalla tavallaan niukkojen resurssien sallimissa rajoissa
ja valtion asettamia saddoksia ei yleensd noudatettu. Mm. vuoden 1766 hospitaalijéarjestyksella
valtio pyrki puuttumaan pitgjien tapaan hoitaa koyhéinhoidon taloutta. Sovittamattomien
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ristiriitojen takia valtio luovutti ja antoi pitdjille valtuuden itse paattaa kdyhainhoidon toteutuksesta.
Valtio halusi samalla sulkea itsensé aiheutuvien kustannusten ulkopuolelle. Naista ldhtékohdista

kdyhéinhoito toteutettiin paikallisista tarpeista ja ottaen huomioon paikalliset olosuhteet.

Yhteisolliselld ajalla kéyhdinhoidosta muodostui paikallishallinnon térkein tehtdva. Vastuulliset
organisaatiot olivat kirkkoneuvosto ja pitdjankokous. Kdyhéinhoidon kehittdminen voimistuli,
koska kerjuu laajeni yhteiskunnassa aiheuttaen yleistd pahennusta ja negatiivisia lieveilmioita.
Kerjuuta pyrittiin rajoittamaan 1600- ja 1700-luvulla useaan kertaan s&&doksin. Jo vuoden 1642
kerjuujarjestyksessa kerjaaminen oli luvallista vain oman kunnan alueella. Vuoden 1686
kirkkolaissa velvoitettiin jokainen pitdja huolehtimaan omista kdyhistd ja vaivaisista. Koyhien

litkkumista pyrittiin rajoittamaan muuttokiellolla.

Vuonna 1788 koyhainhoidosta tuli seurakunnille pakollinen tehtdva. Samana vuonna saadettiin laki
kotipaikkaoikeudesta, jonka perusteella voitiin nimetd vaivaisen kotipaikka ja siten hénesta
vastuullinen seurakunta. Hoitomuodoista vanhimmat olivat kirkon vaivaiskassasta saadut
avustukset ja sijoittaminen vaivaistupaan. Niiden tuoma apu oli kuitenkin sattumanvaraista, koska
resurssit olivat vahaiset. Uusina muotoina yleistyivat eldte ja ruotu. Ruotuhoidon suosio kasvoi,
koska sen toteutus mahdollistui pienin kustannuksin ja se ei kohdannut pitdjissa suurta vastustusta.
Kdyhainhoitoon olivat oikeutettuja vanhukset, sairaat ja vammaiset, joilla ei ollut sukulaisia.

Toisena ryhmana olivat mielisairaat, koyhét ja avun tarpeessa olevat lapset.

1800-luvun alussa vaivaishoito muuttui kdyhdinhoidoksi. Keisarilliset julistukset vuosilta 1817 ja
1822 madrésivat koyhainhoidon seurakuntien pakolliseksi tehtdvéksi. Seurakunnat velvoitettiin
kerddmaan veronluonteista vaivaishoitomaksua kattamaan koyhdinhoidon kustannukset. Maksua
kerattiin sek& omistavalta vaestonosalta etta tilattomilta ja muilta varattomilta. Maaseudulla toteutus
jai laimeaksi, mutta kaupungeissa vaivaisveroa oli jo totuttu kerddmé&an. Laajemmin
verotuskaytanto toteutui vuoden 1852 jalkeen. Vaivaismaksua olivat velvollisia maksamaan kaikKi
15 vuotta tayttaneet. Jokainen kdyhdinhoitokunta sai itse méérittad maksun suuruuden.

1800-luvun ensimméiselld puoliskolla kdyhdinhoidon muodot olivat avustukset, ruotu, eldte ja
laitoshoito. Ruotu ja eldte olivat suhteellisen edullisia, kun taas laitoksien hyvana puolena oli
koyhien helppo valvonta. Kaupungeissa yleistyivét erilaiset hyvéntekevaisyysyhdistykset. Vuoden
1852 vaivaishoitoasetus ei tuonut varsinaisesti uusia hoitomuotoja, vaan se tadsmensi hoidon
optimaalista toteutusta sekd& vastuullisen organisaation ettd avunsaajan ndkokulmasta. Ty6hon
velvoittamista pidettiin edelleen oleellisena keinona vahentdd kasvavaa kdyhyydessa elévien
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joukkoa.

Vuoden 1852 vaivaishoitoasetus oli edeltdjiadn laajempi ja yksityiskohtaisempi. Se oli ensimmaéinen
varsinainen kdyhainhoitosdédos. Sen mukaan jokainen seurakunta muodosti kdyhadinhoitokunnan,
joka jakautui kéyhdinhoitopiireiksi. Seurakunnan vastasi koyhista ja vaivaisista omalla alueellaan.
Asetuksessa maarattiin - kdyhdinhoitoveron kantaminen seurakuntien pakolliseksi tehtévaksi.
Kdyhainhoitoa hoitamaan perustettiin kdyhdinhoidonjohtokunta, jonka tehtaviin kuului mm.
valmistelu- ja toimeenpanoty6t. Toiminnan suunnitelmallisuutta kuvastaa se, etta johtokunnan oli
tehtdva aina vuodeksi kerrallaan eteenpdin suunnitelma kdyhainhoidon jarjestamisestd. Jokaisella
kdyhéinhoitokunnalla piti olla kuverndorin vahvistama koyhdinhoito-ohjesédantd. Asetuksessa
laajentui kdyhan oikeus saada apua. Siind todettiin, ettd myds muu henkilé kuin vaivainen voi
jossain elaménsa vaiheessa olla avun tarpeessa. Kuitenkin apua sai periaatteessa vain tyota vastaan.
Asetuksen myota koyhat alistettiin - valvonnan alle ja heiddn liikkumistaan rajoitettiin.
Kodyhdinhoidon periaatteet yhdenmukaistuivat. Kéytannon toteutus eri puolilla maata tapahtui
verkkaisesti ja eri aikaan. Pohjois- ja Itd-Suomessa vasta totuteltiin ruotuhoitoon, kun Lansi-

Suomessa kokeiltiin jo elatettd muiden muotojen rinnalla.

Yhteisolliselld ajalla kdyhéinhoito toteutettiin paikallisesti. Yhteiskunnassa arvostusta nautti kirkko,
jonka toiminta oli paikallisesti organisoitua. Kruunun asema ihmisten arkielaméssa oli etdinen.
Kruunulla ei ollut halua tarjota vaivaisten ja kdyhien hoitoon resursseja, niinpd se jatti tehtavén
paikallisten toimijoiden huomaan. YhteisOllisella ajalla perhe ja seurakunnat muodostivat
kdyhéinhoidon perustan. Yhteiskunnallisten olosuhteiden sidos paikallisiin kaytantdihin oli heikko.
Se ilmeni tuen puutteena, joka kaytannossd tarkoitti pitajien jd&mistd oman onnensa nojaan.
Yhteiskunnalla ja sosiaalipolitiikalla ei ollut tarvittavia keinoja ja voimavaroja vaikuttaa
koyhdinhoitoon. Lainsaadantd oli lilan kova ja negatiivisia reaktioita heréttdva, siksi lain
méaé&rdysten noudattaminen jéi usein laimeaksi. Paikalliset kdytann6t muodostuivat pitdjakohtaisiksi,

joissa yleisen mielipiteen ja vallitsevan moraalikasityksen vaikutus oli ilmeinen.
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Paikalliset

kaytannot

Y hteiskunnan Sosiaalipolitiikan

muutos tavoitteet

Ns. muinaispitéjissa hallinnollinen Kruunun mahdollisuudet 1. Perhe ja suku huolehtivat
perusta vaikuttaa paikalliseen paéosin vaivaisista
Kylayhteisot itsehallinnollisesti toimintaan on heikko 2. Armeliaisuus, almut
vahvoja Valtio pyrkii vélttamaan 3. Seurakuntien vaivaishoito
Kirkko keskeisené vaikuttajana menojen kasvun, niinpa se 4. Ammattikuntien avustuskassat
Lahimmaisvastuu kristillisend jattaa vaivaishoidon vastuun | 5. Hyvantekevaisyysyhdistykset
hyveend paikallistasolle 6. Kerjuu
Yhteiskunnallinen kontrolli Seurakuntia velvoitetaan 7. Seurakuntien vastuu kasvaa
l|§U(_J_t&?in suukrvalle:n_aika: ?_odat keraamaan veroluonteita kéyhyyden ja kurjuuden
.. urjistavat kansalaisten elintasoa vaivaishoitomaksua lisdéntyessa
YHTEISOLLINEN Autonomian aika: Suomella oma Vuoden 1852 8. Seurak)tlmtien vaivaishoito
AIKA -1860 keskushallinto, sisa- ja vaivaishoitoasetus on 1. tapahtuu paikallisista tarpeista
talouspolitiikka, verotus seké varsinainen ja avustustoiminnan laajuus on
elinkeinoeldma vapautuu kdyhdinhoitosdados riippuvainen resursseista
Saaty-yhteiskunta Seurakunnilla vastuu 9. Seurakunnan avustusmuotoina
kdyhainhoitokunnan alueella ovat vaivaiskassan avustus ja
kdyhist4 ja vaivaisista vaivaistalot
6.  Kdyhainhoitokunnissa 10. Vastaavat elimet olivat
laadittava vuosisuunnitelma ja kirkkoneuvosto ja
kdyhdinhoito-ohjeséantd pitédjankokous
11. Avunsaanti epdvarmaa ja
sattumanvaraista

TAULUKKO 12. Yhteiskunnan,

yhteisollisella ajalla

sosiaalipolititkan ja paikallishallinnon véliset kytkennéat

Liberalistiselle ajalle tultaessa kodyhéinhoidossa siirryttiin yhteisollisesta ajasta yksilolliseen
aikaan. Tdma koyhainhoidon toinen jakso alkoi kunnallishallinnon uudistuksesta, jolloin kunnat
erotettiin seurakunnista omiksi itsehallinnollisiksi organisaatioiksi. Yhteiskunnassa tapahtui monia
muutoksia. Elinkeinoelamassa teollisuus vahvisti asemaansa ja rahatalouden merkitys kasvoi.
Maaseudun tiiviit kyldyhteisot alkoivat hajota ja védestdd muutti kaupunkeihin tyon peréassa.
Teollisuustyovéeston maard kasvoi nopeasti. Liberalismin mukaisesti elettiin vapauden aikaa.

Ihmisten tai jarjestelmien toimintaa pyrittiin minimi maaréssa toteuttamaan pakolla.

Kunnallishallinnon uudistuksessa kuntien tehtdvat maarattiin lainsaddannossa. Kdyhainhoito-
velvoite siirtyi seurakunnilta kuntien tehtdvaksi. Kunnissa perustettiin kunnallislautakunnat
koyhdinhoidosta vastuullisiksi elimiksi. Kunnallislautakunta toimi kunnan yleiselimend, mutta laaja
koyhdinhoito tyollisti sen ldhes kokonaan ja kunnan muu toiminta hoidettiin puutteellisesti.
Voimassa oleva vuoden 1852 vaivaishoitoasetus asetti kunnille liiallisia vaatimuksia. Kuntien
kdyhéinhoidon resurssit olivat riittdmattomat hoitamaan kasvavat kdyhien joukot. Kéyhdinhoidon
ongelmat olivat kasvaneet viimeisten vuosikymmenten aikana ja seurakuntien mahdollisuudet
selviytyé tehtavasté todettiin heikoksi. Kunnallisen kéyhdinhoidon alkutaival oli vaikea mm. siksi,

ettd kunnissa oli hyvin véhan hallinnollista kokemusta.




131

Vuoden 1879 vaivaishoitoasetus saddettiin nimenomaan kuntien kéyhdinhoitoa varten. Asetuksen
padtavoitteena oli vadhentdd minimiin kaikinpuoliset pakottavat velvollisuudet ja toisaalta
ehdottomat oikeudet. Asetuksessa jaettiin ensimmadisen kerran koyhéinhoito pakolliseen ja
vapaaehtoiseen. Kuntien pakollisena tehtdvand oli auttaa alaikéisid, heikkomielisid, pysyvasti
sairaita tai vammaisia seka yksindisia vanhuksia. Muilla ryhmilla apuun ei ollut oikeutta vaan avun
saaminen oli kunnan harkinnan varassa. Tyokykyisten tuli huolehtia perheistdén ja sukulaisistaan.
Myos tyonantajat olivat velvollisia kantamaan vastuuta tyokyvyttomista tyontekijoistadan, jos
tyosuhde oli jatkunut vahintddn 25 vuotta. Kdyhdinhoidon muodoista kunnat saivat péaattaa
itsendisesti. Asetus madrasi kuntia laatimaan koyhdinhoidon ohjesdéannon, joka alistettiin
kuverndorin vahvistettavaksi. Ohjesdannon siséltdéd ja muotoa sdénneltiin véljésti, joten kunnat
saivat muokata sen vapaasti sopivaksi omiin tarpeisiin. Vuoden 1879 asetuksessa kuntia velvoittava

oikeussuhde syntyi valtion ja kuntien vélille, mutta ei kuntalaisen ja kunnan valilla.

Vuosina 1880-1900 kunnat ryhtyivét kdyhainhoidollisiin toimiin kerjuun torjumiseksi ja vanhusten
hé&dan lievittamiseksi. Kuntiin perustettiin ty6laitoksia, jossa koyhat saivat ty6td vastaan ruokaa ja
majapaikan. Ty0laitoksissa oli ankara kuri ja siella asuvan perusoikeuksia rajoitettiin. Vanhuksia ja
pitkdaikaissairaita varten perustettiin  kunnalliskoteja. Kunnalliskodit nielivat suuren osan
kaytettavista resursseista ja muu koyhdinhoito jai vahemmalle. Kunnallisten laitosten leima oli

kuitenkin siind madrin negatiivinen, ettd hoidettavien mééara alkoi laskea.

Valtion ja kuntien valinen kédenvéanto oli alkanut. Valtio halusi ohjata kuntien toimintaa omien
nakemystensa mukaan. Kunnat eivat kuitenkaan suostuneet tai voineet ryhtyé toimiin, jotka olisivat
lisdnneet kustannuksia. Valtiojohtoisuus oli kuitenkin alkanut. Se nakyi kdyhdinhoidon ulkoisissa
muodoissa, mutta ei kdytdnnoissd. Kunnissa oli vahva itsehallintoon pohjautuva paatoksenteko ja

paikallisista tarpeista lahteva toiminta.

1900-luvulle tultaessa kdyhdinhoidossa alettiin kiinnittdd huomiota ennalta ehkéisevaan tyéhon ja
sen merkitykseen kdyhyyden vahentdmisessd. Huomattiin myos se, ettei kOyhyyttd voida poistaa
saatamalla lakeja. Kuntien koyhéinhoidon tehtavat lisdéntyivat siind maarin, ettd kunnissa
ryhdyttiin  perustamaan erityistoimielimid, koyhdinhoitolautakuntia. Uudet aatteet tulivat
yhteisollisten ja liberalististen periaatteiden rinnalle. Sosialismin mukana tulivat yhteis-
vastuullisuuden idea ja julkisen sektorin kasvava vastuu tehtévien hoidossa. Kuntien taloudellinen
tilanne luonnollisesti parani kansantalouden kohentuessa. 1900-luvun alussa ryhdyttiin hakemaan
kunnille yhteisi& toimintaperiaatteita. Tavoitteena oli yhtendistdd olosuhteista riippumatta
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toimintatavat samanlaisiksi kaikissa Suomen kunnissa.

Liberalistiselle ajalle siirryttdessa kdyhyyden ongelma oli laajentunut siind méarin, ettd seura-
kuntien vaivaishoito oli kulkenut tiensd padahan. Kunnallishallinnon uudistuksessa kunnat erotettiin
seurakunnista omiksi itsendisiksi organisaatioiksi, joiden tehtavaksi kéyhainhoito lainsaadannolla
maéaréttiin. Kuntien voimavaroista ei myoskdan ollut varmuutta, olihan kunnallishallinto vasta
perusteilla. Vaikka kdyhéinhoito maarattiin kunnalliseksi tehtdvaksi, kuntien velvoitteet olivat
véhdiset. Kuntien itsehallinto oli laajaa. Liberalismin aikana Kkorostettiin yksilon vastuuta.
Kaikinpuolisia velvollisuuksia tai oikeuksia pyrittiin valttdmaan. Valtion halu puuttua
kunnallishallintoon ja ohjata sen toimintaa oli jo nahtavissa. Lainsdaddannolla joka myotaili

paikallisia mahdollisuuksia valtiovalta lisési valvontaansa vahitellen.

Y hteiskunnan Sosiaalipolitiikan Paikalliset
muutos tavoitteet kaytannot
1. Liberalismi: vapaus ja yksilo 1. Vuoden 1865 1. Kunnallishallinnon

kunnallisasetuksessa

2. Korostettaan yksilon vastuuta

omasta toimeentulosta

koyhdinhoito maératéén kuntien

perustaminen
Kuntien itsehallinto on laajaa:

3. Teollistuminen alkaa ja tehtavaksi, koska seurakuntien kunnilla itsendinen
teollisuusty6véesto syntyy resurssit eivat riita paatoksenteko ja toimintaa
4. Suuriosa ihmisisté elaa viela 2. Vuoden 1879 ohjaa paikalliset tarpeet
omavaraistaloudessa, mutta vaivaishoitoasetuksessa saéntely Kdyhainhoidon kokonaisvastuu
LIBERALISTINEN vahitellen palkkatyo yleistyy on véljaa on kunnallislautakunnalla
5. Muuttoliike kaupunkeihin alkaa 3. Kuntien kdyhéainhoitovelvoitteet Hoitomuodoista kunnat saavat
AIKA 1860-1920 6. Koyhyyden ongelma laajenee minimiin: pakolliset ja paattaa itse (mm. ruotu, elate)
7. Kerjuun rajoittamiseen etsitdén vapaaehtoiset tehtévat 5. Kunnan
keinoja 4. Kuntia velvoitetaan kerddmaan kdyhdinhoitovelvollisuus

veronluonteista
vaivaishoitomaksua

5. Oikeussuhde syntyy valtion ja
kunnan vilille

rajoittuu vain kaikkein
hédénalaisimpien auttamiseen
(tietyt ryhmat) ja muiden
auttamiseen kunta saa kayttaa
omaa harkintaa

6.  Koko kunnallishallintoa leimaa
kokemattomuus ja resurssien
puute

7. Kunnissa perustettiin
tyolaitoksia ja kunnalliskoteja

8.  Perheiden tuki yhd tarkeé

TAULUKKO 13. Yhteiskunnan,

liberalistisella ajalla

sosiaalipolititkan ja paikallishallinnon véliset kytkennéat

Oikeusvaltiolliselle ajalle tultaessa nuori itsendinen maa eli vaikeiden aikojen jélkeen monia
muutoksia mukanaantuovaa siirtymavaihetta. Kansantalouden tilaa pyrittiin parantamaan lisadmalla
tuottavuutta ja tehokkuutta. Jalostustoiminta ohittikin bruttokansantuotteina mitattuna maatalouden,
vaikka sen piirissa tyoskentelevien osuus oli viela alhaisempi. Yhteiskuntapoliittinen ote sailyi
kuitenkin vield pitkdan maataloudessa. Kéyhyyden ongelma oli ilmeinen paitsi maaseudulla niin

yhé enenevéssd maarin myods kaupunkien tyoléiskortteleissa. Maaseudulla ongelmaa lievennettiin
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mm. torpparivapautuslailla ja Lex Kalliolla, joiden seurauksena tilojen maara lisdéntyi lahes
kolmanneksen. Kaupungeissa koyhyyden ongelma oli toistaiseksi tuntemattomampi. Véeston
muuttoliike kaupunkeihin kasvoi kasvamistaan. Toimeentulon muutos omavaraistaloudesta
rahatalouteen oli véistamaton. Erityisesti kaupunkien ongelmaksi muodostui ty6ttdmyys ja sen

aikainen toimeentuloturva.

Tyottomyyden torjunta oli kuulunut vanhastaan kuntien vastuulle. Jokainen kunta hoiti tyollisyytta
omalla alueellaan. Tyottdmyydesta tuli kuitenkin rakennemuutoksen myo6ta pysyva ilmid ja valtio
alkoi puuttua naihin kysymyksiin yhd enemmaén. Kunnille valtion mukaantulo oli varmasti helpotus
ja tyollisyyden hoidon kannalta seké jarkevé ettd luonnollinen suunta. Tyéeldmaa uudistettiin ja

kehitettiin lainsd&ddannolla, joka lisasi tyonantajien velvoitteita ja antoi suojaa tyontekijoille.

Valtion ja kuntien valinen suhde muuttui oikeusvaltiollisella ajalla, kun valtio lisasi puuttumistaan
kunnallishallintoon lainsaddannoén ja valvonnan keinoin. Lainsdadanndn nakdkulmasta kuntien
itseméaaraédmisoikeutta rajoitettiin. Sosiaalivaltion synty aiheutti kuntien itsehallinnon kaventumista.
Valtio madrési lakimééaraisia tehtavia kuntien toteutettavaksi. Suurimmat kuntia tyollistavét sektorit
olivat kansanopetus, kdyhainhoito ja terveydenhoito. Valtion toimet vaikuttivat ulkoisiin muotoihin.
Valtiolla oli lain mukaan késissaan kdyhdinhoidon yleinen johto ja valvonta sekd valitusten
ratkaisuoikeus. Kaytdnnossd valtion valvonta tapahtui mm. tarkastusviranomaisten ja
kdyhéinhoidon ohjesddnnon kautta. Vaikka kuntien toimintakdytannét muuttuivat vasta ajan myota,
kuntien katsotaan suhtautuneen uusiin lakeihin mm. koyhdinhoitolainsdadéant6on aiempaa

vakavammin ja lakia pyrittiin noudattamaan tarkemmin.

Kuntien menoja kattamaan rakennettiin vero- ja valtionapujdrjestelmd. \erotus oli aiemmin
perustunut arvioon verotettavasta tulosta tai padomasta. Vuonna 1919 vahvistettiin laki tulojen
ilmoitusvelvollisuudesta, joka paransi verotuksen oikeudenmukaisuutta. Yksityisen henkilon
verotus saatiin toteutettua nopeammin, kun taas maatalousverotuksen kehittely vei vuosia. Lain
myotd kuntien verotulot kohosivat véhitellen. Valtionavuin valtio tuki kuntia mé&ardamiensa
lakisdateisten tehtdvien hoidossa. Valtionapua myonnettiin tiettyyn tarkoitukseen ja valtio valvoi
avun kayttod. Hallinnollisten tehtdvien kasvu 1920-luvulta eteenpéin aloitti voimakkaan

ammatillistumisprosessin kunnallishallinnossa.

Vuoden 1922 koyhdinhoitolaki oli yleislaki. Sen mukaan kunta oli velvollinen huolehtimaan
jokaisesta kuntalaisesta, joka ei itse kyennyt hankkimaan riittdvdd toimeentuloa. Laissa tuli

ensikerran esiin ajatus ihmisen subjektiivisesta oikeudesta saada apua. N&in avustettavien piiri
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laajentui verrattuna vuoden 1879 vaivaishoitoasetukseen. Tapauskohtainen harkintavalta oli
kuitenkin paikallisviranomaisella, joka viimekadessa ratkaisi avun todellisen tarpeen. Lain
tavoitteena oli kehittada kdyhainhoitoa avustettavan kannalta tarkoituksenmukaisemmaksi. Apua voi
saada tilapéisessd toimeentulo-ongelmassa esimerkiksi tyottémyyden aikana. Kunnan
koyhéinhoitoavustus oli kuitenkin vastikkeellinen eli sitd vastaan oli kykenevén tehtéva tyota tai
avustus voitiin peria myéhemmin lainan tavoin takaisin. Edelleen jokaisen kuntalaisen tuli kantaa
vastuuta lahisukulaisista. Hoitomuotoina olivat kotiavustukset, yksityiskotihoito ja laitoshoito.
Uutena tydmuotona panostettiin ennalta ehkaisevaan tyohon. Laitoshoito lisddntyi kunnalliskotien

yleistyessa. Laitoksen hyvina puolina olivat hoidon erikoistuminen ja valvonnan vaivattomuus.

Kuntien kodyhainhoidon hallinnollisena pohjana oli uuden lain nojalla perustettava koyhain-
hoitolautakunta. Lautakunnan j&senist6d toimi piiriesimiehind omalla alueellaan. He hoitivat
yhdessa kaitsijoiden kanssa kaytannon kenttatyon. Tyota pidettiin vaativana mm. siksi, etta

maéararahat olivat aina niukat ja koska avustusten tasapuolinen jako oli vaikeaa.

Kunnissa siirryttiin kdyh&inhoidosta huoltotoimeen uuden lainsaddannén myo6ta vuonna 1936.
Kaiken kattava koyhainhoitolaki vaihtui useiden eriytyneempien lakien kirjoksi. Kéyhainhoi-
tolautakunnat saivat véistya huoltolautakuntien tieltd ja kuntien toimintakdytannét muuttuivat
kokonaisvaltaisesta koyhdinhoidosta keskitetympéan toimintaan eri sektoreilla mm. lasten-
suojelussa ja alkoholihuollossa. Erikoistuminen ja jakautuminen sektoreihin laajensi huollon ka-
sitettd ja kasvatti siihen oikeutettujen maaraa. Huoltolaeilla sdénneltiin muuta kuntien sosiaa-
lihuoltoa, kun taas koyhdinhoitolaki oli edelleen voimassa oleva saddds toimeentuloturva -ky-
symyksissa. Kuntien huoltotoiminnassa kaivattiin sosiaalitydn osaajia auttamaan perheitd ar-

kielaman vaikeuksissa.

Kunnallisen huollon rinnalle alkoi kehittyd lakisaateinen sosiaalivakuutus. Merkittdvan paan-
avauksen teki vuonna 1937 saddetty kansanelékelaki. Muita vdestopoliittisia lakeja olivat mm.
aitiysavustuslaki, kodinperustamislaki ja perheliséalaki. Sosiaalivakuutusjarjestelman syntyminen ja
kehitys muutti kunnallisen huollon luonnetta. Jatkossa kuntien vastuulla oli tukea sosiaalipoliittista

jarjestelmé&é ja paikata sen puutteita viimesijaisena toimeentulon ja avun jarjestajana.

Toinen maailmansota aiheutti taantumusta maan taloudelliseen kasvuun ja kansalaisten elintasoon.
Padhuomio siirtyi maanpuolustukseen ja sitd ympardiviin ensisijaisiin tehtdviin. Yhteiskunnallinen
kehitys muutti suuntaansa kriisiajan hallinnon vaatimuksien mukaan. Valtiojohtoisuus liséantyi

hallinnon eri tasoilla ja my6ds kuntien itsehallinto kaventui entisestddn. Sota-aika vahvisti
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sosiaaliturvajérjestelmén kehityssuuntaa, kun valtio padosin vastasi avustustoiminnasta ja kunnat
toimivat avustusten  valittjind  Kkotirintamalle.  Sodanjalkeisessdé  Suomessa  keskeisia

sosiaalipoliittisia toiminta-alueita olivat yleinen sosiaality®, perhe- ja tyollisyyspolitiikka.

Kunnallisen huoltotoimen tehtdvat laajenivat, kun perinteisen kdyhéinhoidon rinnalle tulivat
perhepoliittiset avustukset. Ne olivat valtion kansalaisille myontamia avustuksia ja kuntien
tehtdvand oli toimia valittdjand. Avustusten osalta paatdsvalta oli toiminnan rahoittajalla eli
valtiolla. Kunnilla oli edelleen itsema&dradmisoikeus toimeentulotuen osalta, silld se vastasi itse
kustannuksista. 1950-luvulla kunnallinen huolto sai uusia piirteitd, kun useat avustuksista saadettiin
koskemaan koko véestoa. Mm. ditiysavustus ja lapsilisé toivat kuntien huoltotoimen piiriin paljon

uusia asiakkaita. Asiakaskanta muuttui heterogeeniseksi.

Valtion ja kuntien vélinen jannite voimistui voimistumistaan 1950-luvulla. Valtiovalta tiedosti
kunnalliseen itsehallintoon puuttumisen riskit, mutta seké lainsaadannon, tehostuneen valvonnan,
valtionapujen ettd ohjeellisten suositusten muodossa valtio vahvisti asemiaan kuntien
huoltotoimessa. Kunnat toteuttivatkin annettuja tehtévia erityisesti valtionapujen vauhdittamana.
Toisaalta kunnat toteuttivat valtion tahtoa omien tarpeiden priorisoimassa jarjestyksessd, joista
esimerkkeina kayvat kunnalliskodin perustaminen ja eraiden virkojen taytot. Valtio ja kunnat olivat
yhdistyneet toiminnalliseksi kokonaisuudeksi, jossa valtio loi lainsaadannolliset ja rahoitukselliset
puitteet ja kunnat toteuttivat maaratyt tehtavat.

Vuonna 1957 voimaan tulleen huoltoapulain keskeisena sisalténa oli se, ettd jokainen kuntalainen
kuului huollon piiriin ja avun saamista tuli edeltdd tapauskohtainen harkinta. Avustusmuodot olivat
kotiapu, laitoshoito ja lastensuojelussa kéytetty kotihoito. Laissa séadettiin myds laitoshuollon
jarjestamisvastuusta, joka maarattiin kotikunnalle. Kunnallisen huoltoavun suhteellinen osuus

sosiaalimenoista pieneni sosiaalipoliittisten avustusten kehittyessé hyvinvointivaltion kynnyksella.

Sodan jélkeisen Suomen teollisuustuotanto kehittyi aimo harppauksen sotakorvausvaatimusten
ansiosta. Lahes yksinomaan puuteollisuuteen perustunut tuotanto monipuolistui ripeésti metalli- ja
konepajateollisuuteen, josta taloudellinen kehitys sai vauhtia. Kansantalouden nousun myota
ihmisten elintaso koheni verrattain hyvan tyéllisyyden vallitessa. Teollistumisen ja palvelualojen
tyopaikkojen kasvu lisaantyi siind madarin, ettd 1960-luvulla niiden maard ohitti maatalouden
tyopaikat. Poliittisesti tilanne oli monella tapaa tulenarka. Kuilu maaseudun ja kaupunkien vélilla
syveni. My6s huonompiosaisten asema heikkeni, kun vahvemmat ottivat yhd enemman valtaa.

Eriarvoisuus ja ristiriidat lisdantyivat yhteiskunnassa. Taloudellisuuden, tuottavuuden ja
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tehokkuuden aika oli tullut ja ihmisten toimeentulo perustui enenevédssa maarin palkkatuloon.
Koyhyyden ongelmat olivat siirtyneet maaseudulta kaupunkeihin. Sosiaalipoliittiset kysymykset
muuttuivat entistd monimuotoisemmiksi, johon julkisen sektorin toimenpitein oli puututtava.
Yhteiskunnallisten muutosten seurauksena siirryttdessd hyvinvointivaltio aikaan kantavina

perusarvoina olivat tasa-arvo ja oikeudenmukaisuus.

Oikeusvaltiollisella ajalla valtion ja kunnan suhde muodostui tiiviiksi toiminnalliseksi koko-
naisuudeksi, jossa kummallakin osapuolella oli omat tehtdvansa. Kunnallinen itsehallinto kaventui
koko ajanjakson. Valtio lisési valtaansa kunnallisessa kdyhéinhoidossa lainsaddannoén, valvonnan ja
valtionapujen kautta. Ensisijaisesti kuntien toimintakéyténtdja ohjasivat omat priorisoidut tarpeet,
kaytettdvat resurssit ja valtionavut. Kunnille maaratyt lakimaardiset tehtdvat toteutettiin joko
pitkéalla viiveelld tai heti riippuen kunnan huollon tarpeesta. Télla ajanjaksolla nousi ensikerran esiin
kuntalaisen oikes saada tarvittaessa apua. Kéyhainhoidon asiakaskunnan laajentuessa kdyhainhoito
alkoi toimia erikoistuen ja jakautuen eri sektoreille. Asiakaskunta muuttui heterogeeniseksi, kun
jokainen kuntalainen saatoi kuulua huollon piiriin. Sosiaalivakuutusjérjestelma syrjaytti kunnallisen

kdyhéinhoidon aseman toimeentulon turvaajana ja kuntien huoltotoiminta alkoi saada uusia

mUOtOja.
Y hteiskunnalliset Sosiaalipolitiikan Paikalliset
muutos tavoitteet kaytannot
7. Sosialismi, yhteisvastuullisuus 7. Valtion ja kuntien vastuu 1.  Kuntatalouden ndkdkulmasta
8.  Rakennemuutos maataloudesta kdyhdinhoidon tehtéavista suotuisaa kehitysta
_ teollisuustuotantoon ja palvelualoille kasvaa 2. Kdyhdinhoidon rahoitus
OIKEUSVALTIOL 9.  Tyodllisyyspolitiikka 8.  Sosiaalipolitiikan perusarvot veroilla ja valtionavuilla
LINEN AIKA 10.  Kodin ulkopuoliset tydpaikat ovat tasa-arvo ja 3. Koyhdinhoidon tehtévistd
1920- palkkatyd yleistyvat oikeudenmukaisuus vastuulliseksi elimeksi
11. Ristiriidat maaseudun ja kaupunkien | 9.  Tavoitteena on yhtenaistad perustetaan
1950-luvulle valilla aiheuttaa poliittista kuntien toimintaperiaatteet kdyhainhoitolautakunta
epdvakautta 10. Vuoden 1922 kdyhdinhoitolaki: | 4.  Muodot: kotiavustukset,
12. Sotakorvausten maksun jalkeen avunpiirissa kaikki, joilla laitoshoito, kotihoito,
kaynnistyy taloudellinen kasvu todellinen avuntarve ennaltaehkaiseva tyo
13. Rahatalous ja markkinatalous (subjektiivisen oikeuden ituja), |[5.  Kunnissa siirrytdén
14. Muuttovirta kaupunkeihin voimistuu vastikkeellisuus huoltotoimeen: keskitetyt
15. Koyhyyden ongelma laajenee 11.  Vuoden 1936 huoltolait sektorit
kaupungeissa 12. Sosiaalivakuutus alkaa kehittyd | 6.  Kuntien tehtdvénd on valittad
16. Yhteiskunta muuttuu 13. 11 MS:n jalkeen valtion avustukset
eriarvoisemmaksi ja yhteiskunnalliset sosiaalipoliittiset avustukset 7.  Sosiaalityon tarve
ristiriidat lisd&ntyvat koko véestolle 8.  Kuntien asiakaskunta muuttuu
17. Kansantalouden ja elintason 14. Vuoden 1957 huoltoapulaki: heterogeeniseksi
jatkuva koheneminen jokainen avun piirissé, 9. Kunnallisen huoltoavun osuus
18. Sosiaaliturvan rakentaminen paikallisviranomaisen sosiaalimenoista pienenee
alkaa tapauskohtainen harkinta 10. Kuntien tehtdvénd on tukea
sosiaalipoliittista jarjestelmaa
11. Huoltoapu viimesijainen
toimeentulon turvaaja

TAULUKKO 14. Yhteiskunnan, sosiaalipolitiikan ja kunnallishallinnon véliset kytkennéat
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oikeusvaltiollisella ajalla

Hyvinvointivaltion aika suomalaisessa yhteiskunnassa alkoi 1950-luvun loppupuolella ja jatkuu
edelleen. Yhteiskunta on tané aikana muuttunut nopeammin kuin koskaan aiemmin historian aikana.
Suomi on muuttunut agraarista maasta teollistumisen kautta palveluyhteiskunnaksi. Vaikka
elinkeinorakenne perustui pé&éosin vield 50-luvulla maa- ja metsdtalouteen, tilanne alkoi
suhteellisen nopeasti muuttua teollistumisen my6tad niin, ettd 60-luvulla alkutuotannossa,
teollisuudessa ja palvelusektorilla toimivien prosentuaaliset osuudet olivat suurin piirtein samat eli
reilut 30 prosenttia kukin. Siitd naihin pdiviin teollisuuden osuus on pysynyt kuta kuinkin samana,
alkutuotanto on edelleen rajusti supistunut ollen 1990-luvulla enda noin 8 prosentin luokkaa ja
vastaavasti palvelutuotanto on laajentunut 61 prosenttiin vastaavaan ajankohtaan mennessd. Sen
jalkeen on siirrytty muiden l&nsimaisten yhteiskuntien mukana tietoyhteiskuntaan ja edelleen

globaaliin maailmaan.

Toisen maailman sodan jalkeiseen aikaan 10i leimansa tiukka sadnngstely, jonka muotoja olivat mm.
erilaiset kaupan rajoitukset sekd hinta- ja palkkaséannostely. Kaupan vapauduttua, sotakorvausten
suorittamisen jalkeen, alkoi myds vienti avautua lanteen. Euroopan talousyhteiso aloitti toimintansa

vuonna 1957 ja Suomesta tuli Euroopan vapaakauppa-alue EFTA:n ulkojasen.

50-luvulta l&htien talouden kasvu on Suomessa ollut lansimaista keskiarvoa nopeampaa johtuen
pitkalti rakennemuutoksen myohaisyydesta. Teollisuuden tuotantovolyymi kasvoi 50-luvun lopulta
70-luvulle tultaessa 3.5 kertaiseksi. Valtion taloutta alkoi painaa jatkuva menojen kasvu, mihin
yhdeksi keskeiseksi syyksi luettiin paisuva sosiaalihuolto. Menojen kuriinsaamiseksi ryhdyttiin
suunnittelemaan kattaavaa sosiaaliturvajarjestelmaé. Suurista sosiaalihuollon menoista huolimatta
50- ja 60-luvulla BKT osuus oli Suomessa selvésti alle eurooppalaisen keskiarvon, mille tasolle

Suomessa paastiin vasta vahitellen vuosikymmenten aikana 80-luvulla.

Hyvinvointiajalla julkinen sektori on entisestddn vahvistanut rooliaan sek& taloudessa etta
yhteiskunnallisena sééatelijdnd. Julkisesta sektorista on tullut merkittava tyollistaja yksityisen
rinnalla. Erityisesti hyvinvointitehtavét ovat lisénneet kuntien tydpaikkoja ripedsti. TyOpaikkojen
méard kasvoi 80-luvun lopulla eniten juuri palvelusektorilla sosiaali-, terveys- ja
koulutuspalveluissa. Valtion asema myos talouselamassé on vahvistunut. Lisaksi valtio on alkanut
tukea aluekehitystd ja yritystoimintaa. Yhteiskunnassa vallitsee yksimielisyys siitd, etta erityisesti
laajenevien sosiaalipolitiikan tehtdvien uudistamisessa ja kehittdmisesséd padvastuu on julkisella

sektorilla.
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Suuria haasteita yhteiskunnalle, sosiaaliturvalle ja kuntien sosiaalihuollolle latasi 60- ja 70-luvulle
ajoittunut “suuri muutto”. Muuttolitke oli vaistdmatdn seuraus maan elinkeinorakenteen
muutoksista. Muuttoa tapahtui paitsi maaltapakona kaupunkeihin myds merkittdvdssa maarin
Suomesta Ruotsiin. Thmismassojen kasautuminen kaupunkeihin ja toisaalta maaseutujen
autioituminen edellytti julkiselta sektorilta nopeaa reakointia sosiaaliturva- ja palvelujarjestelmien

osalta. Vuoteen 1990 mennessé taajamien asukasluku oli noussut jo neljadn miljoonaan henkeen.

Hyvinvointiajalla rahapalkasta on muodostunut suurimman tydntekijaosan toimeentulon perusta ja
kodinulkopuolisen tyon osuus on rajahdysmaisesti lisdantynyt. Yhteiskunta on vuosikymmenten
aikana saannellyt erilaisin painotuksin tyo- ja palkkapolitiikassa. Palkkas&danndstelyn kausi (1948-
1955), tydmarkkina- ja puoluepoliittisen hajaannuksen kausi (1956-1964) ja tulopoliittinen kausi
(1965- tahan paivaan) ovat omana aikanaan antaneet reunaehdot tydnantajan ja tyontekijan valisille
neuvotteluille. Nykyaan tulopolitiikan kaudella tydehdoista sovitaan paasaantoisesti keskitetyissa

tulopoliittisissa kokonaisratkaisuissa.

Sosiaalipoliittinen atmosfaari 60-luvulla oli kehitykselle ja kasvulle p&aosin optimistinen.
Sosiaalipolitiikalla néhtiin olevan keskeinen rooli kasvun vauhdittajana (Pekka Kuusi).
Arvostelijoiden mielestd sosiaalipoliittiset ohjelmat ja niiden myota tuleva kehitys aiheuttaisi
litallista kuormitusta luonnolle ja olisi turmiollista yhteiskunnalle kulttuurisesti. Organisoituminen

ja ammatillistuminen néhtiin selkednéd uhkana yhteiskunnalle ja ihmisille (Urpo Harva).

Tuloerot alkoivat nopeasti kaventua 60-70-luvulla osittain hyvinvoinnin uudelleenjakavan
periaatteen ansiosta. Koyhyyden muuttuminen absoluuttisesta koyhyydestd suhteelliseen
koyhyyteen on yksi hyvinvointiajan keskeinen piirre. Aiemmin koyhyys oli ollut vélitonta
terveydelle aiheutuvaa uhkaa, puutetta ja nalanhatdd. Kun taas hyvinvointiajalla kdyhyys nayttaytyi
koyhyyden kokemisena, kulutuksen rajoituksina, syrjaytymisend, joka on yleensé tilapéista, tiettyyn
elaménvaiheeseen liittyvaa. Lisédantynyt hyvinvointi ja elintason nousu on kohentanut véeston
terveydentilaa. Elinikd nousee, kuolleisuus ja syntyvyys laskevat. Vanhusten osuus vaestostd kasvaa

aiempaa nopeammin.

Hyvinvointiajan talouden aallonpohjat olivat 70-luvun 6ljykriisi ja 90-luvun lama. 70-luvulla
energian hinnan nousu ja teollisuuden kilpailuympériston muutokset ajoivat l&nsimaisen
teollisuuden massatuotannon Kriisiin. Suomessa taantuma tuntui pahiten vuosina 1975-1977. Silloin

idankauppa oli Suomen pelastus, mihin vienti tukeutuikin ldhes 100 %:sti aina 90-luvun alkuun.
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Neuvostoliiton romahdus vuonna 1991 merkitsi kuoliniskua myds Suomen viennille. Maailman

tapahtumat ja kotimaan pankkisektorin toimet ajoivat Suomen ennennakeméattoméaan lamaan.

90-luvun lamaan Suomessa olivat paésyiné idankaupan romahtaminen, L&nsi-Euroopan taantuma ja
kotimaan rahamarkkinoiden hallitsematon vapauttaminen. Tiukan talouden saantelyn jélkeen
rahamarkkinat vapautuivat ja luotonanto nousi 30 %:n vuosivauhdilla. Korkotaso alkoi nousta ja
veloista pyrittiin pd&dseméaan nopeasti eroon myymallad omaisuutta. Kysyntéa ei kuitenkaan ollut ja
kevéaalla 1994 noin 60 000 kotitaloutta oli ylivelkaantunut. My6s valtion talous oli pahasti
ylivelkaantunut, pankkijarjestelma kaatunut ja maassa suurty6ttomyys. Taloudellinen lama taittui
90-luvun puolivalissd, kun teollisuustuotanto alkoi elpyd ja BKT:n lasku pyséhtyi.
Suurty6ttomyyden seuraukset olivat kauaskantoisemmat ja niitd on korjattu edelleen 2000-luvulla.
Pahimmillaan ty6ttdména oli vuosina 1994-95 yli puoli miljoonaa ihmistd. Laman seurauksena

tyosuhteet ovat muuttuneet yha enemman epatyypillisiksi, osa-aikaisiksi ja patkatoiksi.

Yksilotasolla tyottomyys toi perheisiin kokonaisvaltaisen ongelmavyyhdin, joka nayttaytyi mm.
huolena riittdvéstd toimeentulosta ja erilaisina sosiaalisina ongelmina. Laman aikana
toimeentulotukea saavien perheiden méaara kaksinkertaistui nopeasti. Monille ty6 oli ollut keskeinen
elaman sisalté ja sen puuttuminen merkitsi tunnetta epéonnistumisesta, huonommuudesta ja
syrjaytymisesta. TyoOorientoituneessa yhteiskunnassa oli mietittdva arvoja uudelleen ja esiin
nousuvat perhe, vapaa-aika ja tyon ulkopuolinen elama.

Sosiaalipolitiikan ajallista kehitysta ja arvolahtokohtia voidaan lahestyd kolmen mallin kautta, jotka
ovat residuaalinen-, ansioperusteinen- ja institutionaalinen malli. Hyvinvointiajalle siirtyminen
merkitsi siirtymista residuaalisesta mallista institutuionaaliseen malliin. Viel& oikeusvaltiollisella
ajalla markkinoita pidetiin hyvinvoinnin lahteend, jolloin jokaisella ihmisella oli ensisijainen vastuu
omasta toimeentulostaan. Silloin palvelut olivat selektiivisida. Hyvinvointiajalla institutionaalinen
malli lahtee siitd, ettd markkinoita tdydentdmdan ja sen rinnalle tarvitaan kattava
sosiaaliturvajérjestelmé. Téssd mallissa julkisella sektorilla on keskeinen asema rahoittajana,
toimeenpanijana ja toteuttajana. Palvelut ovat universaaleja. N&iden kahden mallin véliin sijoittuu
ansioperusteinen malli, jossa sosiaalietuuden madraytyvat yksilon suoritusten ja saavutusten
perusteella. Hyvinvointiajalla ovat voimistuneet institutionaalinen- ja ansioperusteinen malli.
Hyvinvointivaltiolla ymmarretddn valtiota, joka on ottanut tehtdvakseen vastata sosiaalipolitiikan
keinoin ihmisten minimielintasosta. Téalle ajalle on tyypillistd siirtyminen tulonsiirroista

sosiaalipalveluihin.
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Suomalaisen hyvinvointivaltion painopistealueet kehityskaaren aikana 40-luvulta tdhédnpdivaan ovat
perhepolitiikka 1940-luvulla, ty6llisyyspolitiikka 1950-luvulla, sosiaalivakuutus 1950-luvun
jalkipuoliskolta 1960-luvun loppuun ja sosiaalipalvelut 1970-1980-luvulla. 1980-luku oli
hyvinvointivaltion hienosaddonaikaa, jolloin edellisten vuosikymmenten aikaansaannoksia hiottiin

ja paranneltiin.

Pohjoismainen hyvinvointivaltiomalli on ns. universaalimalli, jossa kattava sosiaaliturva ja laajat
julkiset palvelut on kohdennettu kaikille kansalaisille. Perusturvasta huolehtivat osaltaan Kela,
ansiosidonnaiset etuudet seka kuntien sosiaali- ja terveyspalvelut. Hyvinvointipalveluiden
priimusmoottoreina ovat tulevaisuudessakin kunnat, sen sijaan muutoksia tullee palvelumalleissa
kuten hallinnon- ja aluerajat ylittdvissa ratkaisuissa. Tavoitteena on kayttajalahtdisyyden
huomioiminen ja pé&allekkaisten toimintojen minimoiminen. Julkiset palvelut ovat hyvin laaja-
alaisesti vastanneet laadulliseen palvelutarpeeseen ja siten on mahdotonta mitata niiden tulosta
samoin kuin markkinoilla tulosta tekevid yrityksid. Jatkossa poikkihallinnollisuus ja
verkoistoituminen sosiaalipalveluissa lisdéntyy. Valtiojohtoisen ohjauksen sijaan ja rinnalle nousee
uusia késitteita kuten motivaatio, kommunikaatio, hyvaksyttavyys ja dialogikyvykkyys.

Hyvinvointipalveluiden jarjestaiminen on perinteisesti kuulunut kunnille. Hyvinvointipluralismi on
tuonut tdhan péivddn myos muita tuottamis- ja jarjestamisvaihtoehtoja julkisen, yksityisen ja
perheen vélille. Suomalaisen hyvinvointikunnan vahvuuksiksi luetaan suhteellisen tehokas ja tasa-
arvoinen jarjestelmd, jossa kunnilla on keskeinen rooli palveluiden jarjestamisessa, tuottamisessa ja
valvonnassa. Jarjestelmd takaa kohtuulliset palvelut Kkaikille, mutta on riittdvan joustava
erityiryhmien huomioinnissa. Paatoksenteon séilyttdminen paikallistasolla mahdollisimman l&hell&
kayttajad takaa paikallisten tarpeiden ja olosuhteiden huomioimisen, jolloin osallisuus ja hyvé laatu
toteutuvat. EU-jasenyyden aikana on kuitenkin riittdvasti seurattava EU:n sosiaalipoliittisia

linjauksia ja pyrittdva vaikuttamaan niihin suomalaisten hyvinvointia tukevalla tavalla.

Kuntien sosiaalihuollon tehtdvat olivat vuosikymmenten saatossa laajentuneet siind maarin, ettd
hyvinvointihaasteiden edessa ne todettiin yksin riittdmattomiksi. Sosiaalipolitiikan tavoitteet
suuntautuivat voimakkaaseen sekd madrélliseen ettd laadulliseen kasvuun ja siihen pyrittiin
pidemman aikavélin sosiaalipoliittisella suunnittelulla. Ryhdyttiin kehittdmaan vakuutuspohjaista
sosiaaliturvajérjestelméda. Ensimmadisena uudistettiin vuonna 1957 kansaneléke, jonka perustan
muodostivat tasasuuruinen perusosa ja tarveharkintainen lisdosa. Vuonna 1962 voimaan tulleessa
tyoelékelaissa oli tavoitteena kattava ansioeldkejdrjestelmd, joka perustui henkilokohtaiseen
aktiiviaikana ansaittuun tuloon. Eldkkeesta tuli ns. tulevaisuuteen siirretty palkanosa. 70-luvun
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puolivalissa sovittiin kansaneldkkeen ja ansioeldkkeen kehittdmisesta rinnakkain ja sen toteutus
siiryi 80-luvun alkuun. Eldkejarjestelmaan tuli ndiden uudistusten myo6ta lisdd joustavuutta ja
muotoja kuten yksilollinen varhaiseldke, varhennettu vanhuuseldke ja osa-aikaeldke. Sittemmin 90-
luvun puolenvélin jalkeen eldkoitymistd on pyritty jarruttamaan ja tavoitteena on, ettd jokainen

jatkaa tydssa vahintddn 65 ikdvuoteen ja mieluummin sen ylikin.

Sairausvakuutuslaki tuli voimaan vuonna 1964. Siihen asti sairausajan toimeentuloa paikkasi
tyopaikkojen sairaskassat, joiden piiriin kuului noin 5 % véestosta. T&std johtuen ulkopuolelle
jadneelle enemmistolle tarvittiin pitk&aikaisissa sairauksissa muuta turvaa ja sitd antoi seka
liilkenne- ja tapaturmavakuutus ettd kansaneldke- ja tyOeldkejarjestelma. Sairausvakuutuslain
voimaan tulo nosti koko véeston vakuutuksen piiriin. Lain mukaan Suomessa asuvat henkil6t ovat
vakuutettuja sairauden, raskauden ja synnytyksen varalle. Sairausvakuutuksessa korvataan
sairaudesta aiheutuneita hoitokuluja ja ansionmenetystd. MyoOs kuntoutus sisallytettiin
sairausvakuutuslakiin. Tehtaviad hoitamaan perustettiin Kansaneldkelaitos. Nain kansalaiset olivat
saaneet sosiaalivakuutuksen kautta turvan keskeisten sosiaalisten riskien varalta. Tamén lisaksi
merkittava virstanpylvas oli vuonna 1972 voimaan tullut kansanterveyslaki. Siing saadettiin kuntien
velvollisuudeksi jarjestdd alueensa terveyskeskuspalvelut. Sen myo6td kansalaiset tulivat
terveyspalveluissa tasavertaisiksi palvelujen kéyttdjiksi ja kansalaisten terveydentila jatkoi

kohenemistaan.

Hyvinvointiajalla kuntien sosiaalihuollon asiakaskunta koostuu hyvin erilaisista ihmisista. Mita
enemman sosiaalihuollon tehtdvat laajenivat rahallisen tuen myontamisestd sosiaalipalveluihin,
asiakkaat olivat muita kuin yksinomaan koyhid. Tehtavét vakiintuivat ja ne saivat positiivisemman
leiman. Huoltolautakunta sai tehd& tilaa sosiaalilautakunnalle, joka oli yleensa jaettu yleiseen- ja

huolto-osastoon.

Huoltoapulaki tuli voimaan vuoden 1957 alussa. Muutokset edeltaneeseen kdyhdinhoitolakiin olivat
vahaiset. Merkittdvimpid muutoksia olivat elatusvelvollisuuden supistaminen l&hiomaisiin ja
kotiavustuksen ensisijaisuus laitoshoitoon n&hden. Myds saadun avun takaisinperintaa
kohtuullistettiin. Huoltoapu oli joko pakollista eli varsinaista tai vapaaehtoista eli ehkéisevaa. Kunta
oli velvollinen antamaan apua henkildlle, joka ei itse kyennyt huolehtimaan riittdvasta
toimeentulostaan. Padosa apua saaneista sai sitd vanhuuden, sairauden tai vammaisuuden
perusteella. Myos epésosiaalinen eldmdantapa ja perheongelmat olivat usein avun myontamisen

perusteena. Huoltoavun myodntdminen kuului sosiaalilautakunnalle.
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Sosiaalihuoltolaki tuli voimaan vuonna 1984. Siin& eroteltiin rahamuotoinen tuki ja sosiaalipalvelu,
esim. laitoshuolto, toisistaan. Kotiavustus muutettiin toimeentulotueksi, johon hakijalla oli
subjektiivinen oikeus. Harkintaa voitiin k&yttd4d vain ennalta ehkdisevddn tuen osaan.
Sosiaalihuoltolain mukaan tukeen oli oikeutettu my6s kotikunnan ulkopuolella. Sosiaalipalvelujen
osalta padpaino pyrittiin siirtdmaan avohuoltoon ja avustettavan omatoimisuutta tukevaan huoltoon.
Tavoitteena oli, ettd avustettavaa ei eristetd hanen toimintaymparistostaén ja muusta yhteiskunnasta.
Avohoidon rinnalla laitoshoidon tarpeellisuus tunnistetaan mm. heikkokuntoisten vanhusten
hoitomuotona. Hyvinvointiajalla sosiaalityd on tullut yhd haasteellisemmaksi mm. sen laaja-
alaisuudesta ja tyon henkisesta kuormittavuudesta johtuen. Sosiaalitydn ammatillinen kehittdminen

aloitettiin 70-luvulla.

Yhteiskunnan nopea muutos aiheutti sosiaalihuollolle valtavia haasteita. Perheyhteisdjen
hajoaminen, sosiaalisten verkostojen mureneminen, ditien lisdantynyt tydssakaynti kodin
ulkopuolella edellyttivat uudenlaisia perheille kohdennettuja sosiaalipalveluja. Keskeisimpina
vanhuksille ja lapsiperheille suunnatut hoiva- ja hoitopalvelut. Toisaalta asiakaskunnan laaja-
alaisuus ja tarpeiden Kirjo asettivat palvelutarjontaan kohdistuvia haasteita. Myos kritiikkié tuli

erityisesti ns. tahdovastaisten toimenpiteiden osalta.

Sosiaalihuollon toiminnassa tunnistettiin puutteita ja kehittdmistarvetta. Vuonna 1968 asetettu
sosiaalihuollon periaatetoimikunta totesi palveluvalikoiman olevan liian suppea ottaen huomioon
kansalaisten erilaiset olosuhteet ja -ongelmat. Toiminnassa oli liiallista byrokratiaa ja
kaavamaisuutta, johon haluttiin muutosta. Laitospaikkoja haluttiin vahentdd, mutta siind ei
yrityksista huolimatta onnistuttu. Tosin voi sanoa laitoshoidon kehittyneen hyvéan, yksilon tarpeet
huomioivaan, suuntaan tdnd aikana. Yhtend toimikunnan tavoitteena oli vdhentdd pakkokeinot
minimiin. Niiden katsottiin sopivat huonosti sosiaalihuollon tehtdvakenttdan, jossa péaapaino oli
ihmisen  auttamisessa omatoimisuuteen ja eldménhallintaan.  Keskeisend  korostettiin
valinnanvapauden merkitysta. Sosiaalipalveluiden péatavoitteeksi tuli auttaa ja tukea asiakasta
kuntoutumaan siten, ettd han kykynee hallitsemaan omaa eldmaansé. Sosiaalipalveluista haluttiin
laaja koko kansan palvelujarjestelmd. Hyvinvointiajalla sosiaalihuollon tehtdva toimeentulon
takaajana vaheni sitd mukaan, kun Kelan etuudet ottivat paikkansa. Sen sijaan hyvintointipalvelut
lisdantyivat ja valtaosa niistd tuli kuntien tehtavéksi. Sosiaalihuollon kokonaisuudistuksen myoté
séédettiin joukko erityislakeja, jotka koskivat tiettyja asiakasryhmid, kuten lapsia, nuoria,

kehitysvammaisia, vanhuksia ja paihderiippuvaisia.

Sosiaalipalveluista  toteutui  ensimmaéisend  péivahoitouudistus  vuonna  1973.  Vaikka
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paivahoitojarjestelma yritettiin pikaisesti laittaa kuntoon, kysynti oli tarjontaa suurempaa. Aidit
siirtyivat tyoelamaan kodin ulkopuolelle ja lastenhoitojérjestelyt vaativat perheiltd mitd
moninaisempia ratkaisuja. Koska halukkuutta paivahoitopalveluiden tuottamiseen ei yksityiselta
sektorilta 10ytynyt, ainoaksi vaihtoehdoksi jéi julkinen, kunnat. Padivahoitojérjestelmén kehitys 70-
80-luvulla olikin kunnissa ripead ja suotuisaa, koska tarve oli ilmeinen ja siihen myonnettiin hyvin
valtionapuja. Kelan kotihoidon tuella ja kuntien myontamilla kuntalisalla pyrittiin hillitseméaan
paivahoitotarpeen kasvua, kun 90-luvulla pdivahoidosta tuli ensin alle 3-vuotiaiden lasten perheille
ja myohemmin kaikille alle kouluikaisten lasten perheille subjektiivinen oikeus. Yksityisten
palvelutuottajien kéyttd sosiaalipalveluissa on kasvanut vahitellen. Vuonna 2000 kuntien
paivahoitopalveluista, vanhusten laitospalveluista ja kotipalvelusta kuitenkin vain 6-10 % tuotti

ulkopuolinen toimija.

Paivahoitouudistusta lukuunottamatta sosiaalipalvelujen mittava uudistaminen siirtyi 80-luvulle.
Sosiaalihuollon kokonaisuudistusta ohjaavat lait tulivat voimaan vuonna 1984. Téssa yhteydessa
sosiaalipalvelut tulivat valtionosuusjérjestelméssd yhdenvertaisiksi terveyspalveluiden kanssa.
Kansalaisten oikeusturva parani mm. siksi, ettd sosiaalihuollon toimintaedellytykset toimia
yhdenvertaisesti kaikissa kunnissa eri puolilla maata paranivat. Tassa yhteydessa sosiaalitoimi
vapautui viimeisestd kontrollitehtavastaan, irtolaishuollosta. Myds sosiaalitoimen tyontekijoiden
ammattitaitoon Kiinnitettiin huomioita mm. sosiaalityontekijoille tuli kelpoisuusehdot ja koulutus
uudistettiin. Henkilomaéara sosiaalipuolella kasvoi voimakkaasti. Mm. 80-luvulla perustettiin noin
50 000 uutta virkaa ja vuosikymmenen loppuuun mennessa kuntien sosiaali- ja terveyssektorilla

erilaisissa hoitotehtdvissa toimi noin 275 000 henkil6a.

70-luvulle toteutui kuitenkin joukko madrallisia uudistuksia. Sosiaalipalveluiden tarve kasvoi
erityisesti vanhus- ja pdihdepalveluissa.Vanhuspalveluiden osalta suunta oli vield 50-60-luvulla
laitoshoitoon pdin, mutta 70-luvulta lahtien on tavoiteena ollut mahdollisimman pitk& kotihoito.
Myds vammaishuollossa otettiin iso askel 70-luvulla. Laki kehitysvammaisten erityishuollosta tuli
voimaan vuonna 1978, joka keskeisesti paransi vammaisten tasa-arvoista asemaa yhteiskunnassa.
Maa jaettiin erityishuoltopiireihin, joissa suunniteltiin ja organisoitiin tarvittavat palvelut.

Palvelutarjonta monipuolistui, kun laitosten rinnalle tulivat avopalvelut ja suojatyopaikat.

Hyvinvointiajalle siirryttdessa valtiojohtoinen sosiaalipolitiikka ajoi hyvantekevaisyysjarjestot
ahtaalle ja niiden toiminta hiipui neljdnnesvuosisadaksi, kunnes 80-luvun lopulta Iahtien ne ovat
nousseet uuteen kukoistukseen. Kolmas sektori toimii sosiaali- ja terveysalalla joustavasti
tdydentden julkisen sektorin palveluja. On hyva muistaa, etta jarjestoissé tehty tyd on usein ollut
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uranuurtaja  uusille lakisaateisille julkisille palveluille kuten perheneuvolatoiminnalle.
Ostopalvelujarjestelmdn  myo6ta  vapaaehtoisjérjestdista  on  tullut  kuntien  térkeitd

yhteistyokumppaneita.

Toimeentulotuen asiakaskunta Kelan etuuksien myo6td ja toimeentulotuesta tuli viimesijainen
suhteessa muihin etuuksiin. Myds eldke- ja sairausvakuutusjérjestelmien ansiosta ikaantyvien osuus
toimeentulotuen saajista vaheni. 80-luvulle tultaessa ja siitd eteenpdin valtaosa avustettavista on
yksindisid, nuoria, ty6ttomia ja sosiaalisista ongelmista karsivia. Toimeentulotukea tarvitaan, kun
muut ensisijaiset tulot, palkka, ansiosidonnainen péaivéraha, Kelan etuudet, eivat riitd. Koyhyyden
vaheneminen hyvinvointiajalla ei merkittavasti nakynyt toimeentulotuen tarpeen vahenemisessa.
Esimerkiksi vuonna 1990 toimeentulotuki takasi yli 300 000 ihmiselle minimitoimeentulon tai osan
siitd. Toimeentulotuen saajista yksindisten osuus on muodostunut suureksi kattaen %
asiakaskunnasta. Kokonaan vailla tuloja olevien osuus on lahes 22 %. Yleensé pelkké taloudellinen
tuki ei riitdA vaan 2/3 asiakkaista on muuta sosiaalityon tarvetta. Kun etuuksien hoito
hyvinvointiajalla on p&dosin siirtynyt Kelalle, on my6s toimeentulotuen siirrosta sinne puhuttu ja
sitd on myos kokeiluluonteiseti testattu. Toistaiseksi toimeentulotuen myontdminen kaikilta osin

kuitenkin on kunnan tehtava.

Vuonna 1984 voimaan tullut sosiaalihuoltolaki korvasi huoltoapulain ja sosiaalihallintolain. Kyse
oli ns. puitelaeista, jotka saatdvat toimintaperiaatteita, tehtdvia ja toimeenpanoa. Kuntien toiminta
kytkeytyi valtion suunnittelujarjestelmaén, jossa madriteltiin yksityiskohtaiset tavoitteet ja niiden
toteutus. Valtion valvontaa lisasivét tehtdvékohtaiset valtionavut. Kuntien itsemaaréddmisoikeus
palautui vuoden 1993 valtionosuusuudistuksen yhteydessd, kun tehtdvékohtaisista valtionavuista
luovuttiin ja kayttéon tulivat laskennalliset valtionosuudet. Silloin tuet maksettiin kunnille
“konttdsummana” ja kunnat saivat itse pddttdd niiden kohdentamisesta. Uudistuksen yhteydessd

myos valtion suunnittelu- ja ohjausjarjestelma purettiin.

Sosiaalihuollon  kokonaisuudistuksen ohella uudistettiin  laajasti  erityisryhmid koskevaa
lainsdadantod. Lastensuojelu laki tuli voimaan 1984. Se lisdsi lapsen itsemadrda@misoikeutta ja
korosti lapsen edun huomioon ottamista ratkaisuissa. Vammaislaki uudistettiin kolmessa vaiheessa
vuosina 1988-1994. Lain myotd vammaisille tuli oikeus saada taloudellista tukea ja palveluja
vammasta aiheutuviin haittoihin. Tukea voi saada mm. asunnon muutostdihin, apuvélineisiin ja

henkil6kohtaiseen avustajaan seka kuljetus- ja tulkkipalveluihin.

Hyvinvointipolitiikan yhtend tavoitteena oli kunnallishallinnon perinpohjainen uudistaminen
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valtiojohtoisen palvelujarjestelman toimeenpanijaksi. Valtiovalta halusi saada tehokkaan ja
toimivan paikallishallinnon, joka toteuttaisi valtion linjaa kuntatasolla. Kuntareformi vuonna 1973
oli yksi valtion modernisointihankkeista. Sen tavoitteena oli yhdistdd maalaiskuntia ja n&in
véhentdd kuntien madrad puolella. Aika ei kuitenkaan silloin ollut kypsa reformin lapimenolle. Sen
sijaan hallintouudistus hyvinvointipalvelujen osalta toteutui, kun kuntainliittot perustettiin. Niiden
vastuulle tulivat terveys- ja koulutuspalvelut. Kuntainliittot olivat paasaantoisesti jasenkunnille

pakollisia ja ne toimivat valtion tiukassa valvonnassa.

Ennen uudistuksia valtionapu méaaraantyi paasaantoisesti kunnan kantokykyluokan mukaan.
Poikkeuksiakin oli mm. kunnan vanhushuolto, joka jai muita sosiaalipalveluja vahemmalle.
Valtionapu myonnettiin yleensd kayttokustannuksiin ja myds harkinnalla perustamiskustannuksiin
esim. pdivakodin perustamiseen. Henkildstovaltainen toiminta kannatti, koska valtionapujen ja
verokertyméan myo6ta kunnille tuleva tuotto oli omaa rahoitusosuutta suurempi. Jarjestelma myos
vinoutti toimintaa esim. vanhuksia saatettiin hoitaa kalliisti terveydenhuollon laitoksessa, vaikka

kotihoito olisi ollut riittavaa ja tarkoituksenmukaisempaa.

VALTAVA-uudistuksessa oli ensivaiheessa tavoitteena tasoittaa valtionapuja alentamalla korkeita ja
nostamalla matalia. Keskeinen tavoite oli myods sosiaali- ja terveydenhuollon tasavertaistaminen.
Pyrittiin -~ my6s  yksinkertaistamaan  jarjestelmdd ja  lis&dmadn  palvelurakenteiden
tarkoituksenmukaisuutta. Yhtend tavoitteena oli kunnallisen itsehallinnon ja liikkumavaran
lisddminen. Kuntien tuli laatia vuosittainen toimintasuunnitelmat, jotka mukailivat valtakunnallista
suunnitelmaa. Valtio pééatti yhteiskunnalliset painopistealueet ja kunnat paattivat yksityiskohtaisesta
resurssiohjauksesta. VALTAVA-uudistus tavoitteesta poiketen vahensi kuntien itsendisyyttd. Valtion
voimavaraohjaus kohdistui tehtdvakohtaisesti konkreettiseen kuntien toimintaan maérarahojen ja

henkildstdresurssien muodossa.

80-luvulla siirryttiin  tehtdvakohtaisesta valtionavusta kaikkia sosiaali- ja terveyspalveluja
tasavertaisesti tukevaan valtionosuusjarjestelméan. Samalla péivahoidon rinnalle nousi muitakin
sosiaalipalveluja, jotka alkoivat saada samassa maarin valtionosuutta. 80-luvulla sosiaalipalvelut
saivat valtionosuutta 48 % menoista. Seurauksena hyvasta valtiontuesta vuosina 1984-1989 mm.
paivahoidon  kayttdmenot  kaksinkertaistuivat. ~ Valtion  tukemana  kunnat  kehittivat
sosiaalipalvelujarjestelmaansé taloudellisen hyddyn, arvovalintojensa ja kunnassa olevan tarpeen
lahtokohdista. Sitd kautta kunnat ovat tulleet merkittdviksi toimijoiksi tdman pdivén

hyvinvointiyhteiskunnassa.
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90-luvulle tultaessa valtiovalta alkoi kokea hyvinvointivaltion laajenemisen taloudellisesti liian
raskaaksi. Lama pakotti miettimdédn leikkauksia ja supistuksia. Samassa yhteydessa valtio purki
valvontajarjestelman ja Sosiaalihallituksen tilalle perustettiin STAKES. Sen tehtdvat olivat tyystin
toiset kuin edeltdjansa eli 1&hinn& konsultointia, tiedottamista ja koulutusta.

90-luvun lama aiheutti sosiaalitoimessa mittavat supistukset. Valtionosuuksiin tehtiin leikkauksia ja
sitd kautta kuntien toimintaedellytykset heikkenivat. Lamaan pééattyi koko hyvinvointiajan kestanyt
kasvuhakuinen sosiaalipolitiikka ja sosiaaliturva oli rahoituskriisissa. Valtiontalouden vyonkiristys
oli historiallisesti omaa luokkaansa ja rokotti kuntataloutta rankasti. Mm. kuntien sosiaali- ja
terveydenhuollon osuus sddstotalkoista” oli kolmannes. Kriittisimmdt vaativat kalliin
hyvinvointijarjestelman purkamista, kun toisaalla hyvinvointipalveluiden kysyntda kasvoi.
Jattityottdmyys tuplasi nopeasti toimeentutuen asiakasmaéran. Laman iskiessa sosiaalipalveluihin
jai seka madarallisia ettd laadullisia puutteita, joihin on my6hemmin palattu.

Vuoden 1993 valtionosuusuudistuksessa valtionosuuden maéaaraytymisperusteeksi tuli kunnan
palvelutarvetta kuvaava laskennallinen indeksi. Valtio ei myoskddn endd kohdentanut osuutta
mihinkéén tiettyyn kohteedeen, vaan kunta sai “konttisumman”, jonka kéyttotarkoituksen se sai
itse paattdd. Kolikon kaantopuolena valtionosuuden kohdentuminen riippuu kunnallisesta

paatdksenteosta ja priorisoinnista, jolloin esim. sosiaalitoimi voi jaada liian véhélle huomiolle.

Euroopan yhdentymiskehitys on tuonut mukanaan monia muutoksia kansallisvaltioiden asemaan ja
rooliin, kun keskeinen ratkaisuvalta on siirtynyt ylikansalliseen paatoksentekoon. Samalla
paikallistason merkitys tehtyjen paatdsten toimeenpanossa on korostunut. Laheisyysperiaate on EU-
aikana tullut tdrkedmmaéksi. Sen mukaan asioiden hoitovastuu ja -oikeutus tulee olla kansalaista
lahimpana olevalla hallinnontasolla. Lainsaadannolla on toisaalta pyritty turvaamaan riittava
kunnallinen itsehallinto ja toisaalta on pyritty méaarittdmaan kuntien velvollisuudet sitovasti. 90-
luvulta l18htien kuntien itsehallinto on kehittynyt suotuisasti ja yhteistoimintaa on rakennettu
enemman kuntien lahtokohdista. Jossain méérin on jo ndhtdvissa tarvetta tiukentaa ja yksildida

kuntiin kohdistuvaa saantelyé ja valvontaa.

Tulevaisuudessa kuntien toimintaa leimaa yh& voimakkaammin markkinaperusteisuus,
asiakaskeskeisyys ja seutuyhteistyd. Kuntien on maksimoitava kasvu-, kehitys- ja kilpailutekijéiden
yhteisvaikutukset toteuttaessaan hyvinvointipolitiikkaa. Paikallisyhteisdjen merkitys kasvaa ja siell&
olevia voimavaroja sekd paikallistuntemusta arvostetaan. Kunnan rooli muuttuu tulevaisuudessa
sdatelijastd mahdollistajaksi ja toteuttajasta koordinoijaksi. Kunnissa sosiaalipalvelujen
lahtokohtana on asiakaslahtoisyys ja palvelujen hyvéa laatu. Myds kunnan positiivinen imago
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vaikuttaa asiakastyytyvaisyyteen ja siksi kunnan tulee Kiinnittdd huomioita oikeanlaiseen ja
oikeanaikaiseen tiedottamiseen. Lama vaikutti kuntasektoriin ja sen sosiaalitoimeen monin tavoin.
Toisaalta voidaan miettia, mika hyvinvointivaltion laajenemisen kauden jalkeen oli julkisen sektorin

reformin osuus kehitykseen?

Hyvinvointiajalla kunnallisesta sosiaalihuollosta kehittyi laadukkaita hyvinvointipalveluja
jarjestava organisaatio, jonka tehtavé taloudellisten etuuksien myoéntamisessa on péaosin siirtynyt
Kelalle. Toimeentulotuesta muotoutui viimesijainen sosiaalivakuutusjarjestelman etuuksiin nahden.
Samalla sosiaalitydn tarve on vastaavasti kasvanut. Absoluuttinen kdyhyys on muuttunut
suhteelliseksi  kdyhyydeksi, joka tarkoittaa kansalaisten arjessa kulutusmahdollisuuksien
rajoittumista ja sitd kautta syrjaytymistd. Kunnalliset sosiaalipalvelut tarjoavat kattavat palvelut
kaikille  kansalaisille  pohjoismaisen  hyvinvointivaltio  universaalin ~ mallin  mukaan.
Hyvinvointivaltion rakentamisen kaudella valtion valvonta ohjasi melko tiukasti kuntien toimintaa.
Seké lainséédanto etta taloudellinen tukeminen johti kunnallisen itsehallinnon kaventumiseen aina
90-luvulle tultaessa. Sen jalkeen valvontaa on purettu ja valtionosuuksien kohdentaminen on jaanyt
kuntien itsensé péatettdvaksi. Nyt 90-luvun laman jalkeen talouden realiteetit ovat asettaneet
kunnan sosiaalitoimelle haastetta, kun vield monet sosiaalipalveluista on maaratty kunnille
lakisaateisind velvoitteina. Saastdja ja tehokkuutta melko tarkasti sadnnellylla sosiaalitoimen
alueella on etsitty seudullisilla ratkaisuilla ja yhdistymisill4&. Toiminnan optimaalisuutta pyritaan
lisadméaan hallinnon- ja aluerajat ylittavalla yhteisty6lla. Hyvinvointiajalla koko yhteiskunnan
muutokset ja erityisesti perheyhteisoissa tapahtuneet muutokset merkitsivat tarvetta uudenlaisille
sosiaalipalveluille. Téanéd aikana sosiaalipalvelut ovat monipuolistuneet paitsi laitoshoidon osalta
niin varsinkin avopalveluissa kuntalaista tukevaksi. Hyvinvointipluralismi antaa sosiaalipalvelujen
jarjestdmiseen, tuottamiseen ja rahoitukseen vaihtoehtoja julkisen-, yksityisen-, kolmannen sektorin
toimijoiden ja perheiden valilla. Paikallistason autonomia suhteessa muihin hallinnontasoihin on
uudellen lisdantynyt. Paikallisten voimavarojen merkitys on kasvussa ja paikallistuntemusta
arvostetaan. Mikéli paatoksenteko sailyy paikallistasolla l&hella palvelujen kayttajid, voidaan taata

osallisuus ja tarpeen mukaiset palvelut.
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Y hteiskunnan

Muutos

Sosiaalipolitiikan

tavoitteet

Paikalliset

kaytannot

HYVINVOINTI-
VALTION AIKA
1950-LUVUN
LOPULTA 2000-
LUVULLE

1. Rakennemuutos maataloudesta
teollisuus- ja palvelutuotantoon
kiihtyy, tehokkuuden vaatimus

2. ”Suuri muutto” ty6n perdssi
maalta kaupunkiin

3. Euroopan talouden yhdentymis-
kehitys, Suomesta Eftan
ulkojésen, ulkomaankaupan
rajoitukset poistuvat

4. Suotuisan talouskasvun aikaa,
elintaso nousee

5. Taantumat 70-luvun 6ljykriisi ja
90-luvun lama

6. Valtio tukemaan aluekehitysté ja
yritystoimintaa

7. Valtion menot kasvussa, syyna
mm. kasvavat sosiaalihuollon
menot

8. Palkkapoliittiset kaudet

9. Ihmisten terveydentila kohenee,
elinika nousee, kuolleisuus ja
syntyvyys alenevat

10. Ydinperheet

11. Aidit tyohon kodin ulkopuolelle

12. Euroopan yhdentymiskehitys,
Suomi EU:n jaseneksi v.1995

13. 90-luvun LAMA: taustalla
maailman tapahtumat mm.
Neuvostoliiton romahdus ja
kotimaan rahamarkkinoiden
hallitsematon vapauttaminen

14. ty6elamén epavarmuus,
epatyypilliset tydosuhteet

1. Pohjoismaisen hyvinvointival-
tion keskeiset arvot:
yhteisvastuu, tasa-arvo,
veropohjainen rahoitus, ns.
universaali malli=kaikille
takoitetut laajat julkiset palvelut
ja kattava sosiaaliturva

2. Julkinen sektori rahoittaja ja
jarjestaja

3. Institutionaalinen malli:
markkinoita tdydentdméaan
tarvitaan sosiaalipoliittinen
jarjestelmé

4. Tulonsiirroista palveluihin

5. Absoluuttisesta kdyhyydesta ns.
suhteelliseen kdyhyyteen

6. Koyhyyden ja kontrollin leima
halutaan poistaa
sosiaalihuollosta

7.Sosiaalivakuutusjérjestelmén
synty: kansanelake, tydelake,
sairausvakuutus

8. Sosiaalihuollon kokonaisuudistus,
erityislait vaiheittain 70-, 80- ja
90-luvuilla

9. Sosiaalihuoltolaki 1984

10. kunnallishallinnon uudistaminen
valtiojohtoisen
hyvinvointipalvelu-
jarjestelmén toimeenpanijaksi

11. Perusturvasta huolehtii Kela,
ansiosidonnaiset etuudet seké
kunnalliset sosiaali- ja
terveyspalvelut

12. Valtionosuusuudistukset
vaiheittain vuosina 1978 , 1984,
1993 ja 1997

13. 70- ja 80-luvulla valvonta
laaninhallituksilla, 5-
vuotissuunnitelmat , 90-luvulla
valvonnasta pé&dosin luovuttiin

14. 80-luku hyvinvointivaltion
hienosaadon aikaa

15. EU:n sosiaalipoliittiset
linjaukset vaikuttavat
kansalliseen paatoksentekoon ja
toimintaan

1. Universaalit palvelut

2. Kunnat palvelutuotannon
kivijalka, kunnilla
sosiaalipalvelujen
toimeenpanotehtava

3. Huoltoapulaki (1957) myonnetty
apu voi olla joko pakollista eli
varsinaista tai vapaaehtoista eli
ehkaisevad

4. Sosiaalihuoltolaki (1984) erotteli
rahamuotoisen etuuden laitos
tmv. annetusta palvelusta,
itsendisen sosiaalipalvelujen
kokonaisuuden syntyminen

5. Sosiaalihuoltolautakunnat

6. Etuudet paédosin Kelasta, kunta
myontéa viimesijainen
toimeentulotuen

7. Paépaino avohuollossa, laitoshoito
sairaille vanhuksille, uudet
hoitopalvelut lapsille ja
vanhuksille

8. 70-luku voimakasta
ammatillistumisen aikaa ja 80-
luvulla tulivat sosiaalihuollon
tyontekijoille kelpoisuusehdot

9. 70-80-luvuilla sosiaalitoimi
valtion tiukan valvonnan alla,
valtionosuudet mydnnettiin
korvamerkittyina ja kaytt6a
valvottiin, kuntasuunnitelmat
alistettiin tarkastuksille

10. Kuntien tehtdvana resurssien
yksityiskohtainen ohjaus
paikallistasolla

11. Valtion tuki
kantokykyluokituksen aikana
38-80 % kunnan talouden tilasta
riippuen

12. Valtionosuusuudistukset v. 93 ja
97 jalkeen osuus maksettiin
laskennallisin perustein, mm.
véestd, ikarakenne, kunnan koko
vaikuttivat

13. Valtionosuus mydnnettiin ns.
kdnttdsummana, valvontaa
purettiin

14. Sosiaalipalveluista kehittyi
ensimmaisend
paivahoitojarjestelma, laki
lasten péivahoidosta v.1973

15. V. 1993 ja 1996
paivahoitouudistus,
subjektiivinen oikeus

17. Lama kutisti kuntien toiminnan
minimiin

18. Kunnat saivat 90-luvun laman
my®ta takaisin vahvan
itsehallinnon

19. Kunnan rooli muutoksessa:
sédtelijastd mahdollistajaksi,
toteuttajasta koordinoijaksi

TAULUKKO 15. Yhteiskunnan,

hyvinvointivaltion ajalla

sosiaalipolitiikan ja kunnallishallinnon valiset kytkennat
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8 KUNNAN SOSIAALITOIMEN TEHTAVIEN JASENTYMISEN
HISTORIA — PAIKALLISISSA KASISSA JA SATTUMIEN SUMMA

Kunnan sosiaalitoimen tehtévat ovat muotoutuneet pitkan ajanjakson tarkastelussa yhteisolliselta
ajalta  hyvinvointivaltion aikaan ainutkertaisista ja  peruuttamattomista  tapahtumista
jasentyneemmadksi toiminnaksi. Voidaan sanoa, ettd peruselementeiltddn tehtdvat ovat pysyneet
samoina, ne vain ovat saaneet jasentyneemman muodon. Vaivaishoidosta sosiaalipalveluihin on
néhtavissd, etta kehitys on jalostanut tuotetta tai palvelua, joka on jo raakileena ollut yhteisollisena
aikana seurakuntien tuottamana kaytossd. Valikoima on laajentunut toimintamahdollisuuksien ja

resurssien kasvaessa.

Yhteisolliselld ajalla vaivaishoito toteutui taysin paikallisesti joko perheiden ja sukujen tai
seurakunnan toimesta. Sille oli tastd syystd leimallista epdvarmuus ja sattumanvaraisuus.
Paikallishallinto oli seurakunta ja vaivaishoito oli sen maallisista tehtdvistd tarkein. Koska
vaivaishoito jarjestettiin paikallistasolla itsendisesti, myos vastuu aiheutuneista kustannuksista jai
sinne. Yhteisollisella ajalla kdyhdinhoidon tehtévien hoito tapahtui varsin organisoitumattomasti
paikallisesti.  Suikkasen (1994) esittam& tulkinta esimodernista aikakaudesta, jolloin
paikallisyhteistjen asema oli hallitseva ja niiden yhteydet rajoittuivat muihin paikallisyhteiséihin,
sopii hyvin kuvaamaan yhteisollisen ja liberalistisen ajanjakson paikallis- ja kunnallishallintoa.
Kuntien sosiaalitoimen tehtdvien muotoutumisen nakokulmasta seurakuntien toiminta on perusta
julkisesti organisoituneesta toiminnasta, joka on sitten vuosisatojen aikana kehittynyt ja saanut

jasentyneemmadn ja eriytyneemman muodon.

Yhteisolliselld ajalla kruunun (valtion) vaikutus paikalliseen seurakuntien toteuttamaan
kdyhainhoitoon oli olematon. Yhteisollisen ajan yhteiskunta ja paikallinen kdyh&inhoito toimivat
esimodernin yhteiskuntamallin (Giddens 1996) mukaan. Keskeisimpind mm. se, ettei keskitetty
ylh&alta johdettu valta pystynyt murtamaan paikallisiin kaytantéihin perustuvaa toimintamallia ja
se, ettd paikalliset olosuhteet ohjasivat paikallistason toimintaa. Téstd johtuen paikalliset olosuhteet,
tarpeet ja resurssit vaikuttivat eniten siihen minkalaisiksi koéyhdinhoidon tehtévét lahtivat
muodostumaan. Kuntalainen, palvelunkéyttgjd, oli tuohon aikaan melko hé&peéllisessa asemassa,
koska tyonteko ja siten itsestddn huolehtiminen oli yhteiskunnassa keskeinen arvo. Suikkasen
(1994) mukaan julkinen sektori (paikallisyhteisd) oli esimodernina aikana yksilén kannalta varsin
organisoitumaton ja yhteyden yksilon ja paikallisyhteison valilla olivat suoria. Yhteisolliselld ajalla
kuntalainen, kayttdjd oli muiden armeliaisuuden varassa. Han sai apua, jonka tarpeen muut

maarittivat. Han ei itse toiminut aktiivina, vaan oli passiivina autettavana.
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Liberalistisella ajalla suurin muutos paikalliseen kdyhéainhoitoon oli kunnallishallinnon uudistus,
kuntien synty ja irtautuminen seurakunnista maallisiksi hallinnollisiksi organisaatioiksi. Kuntien
tehtdvat madréattiin lainsdaddanndlla ja merkittavin niistd, kdyhéinhoito, yksin tyollisti silloisen
kuntaorganisaation, kunnallislautakunnan.  Koyhdinhoidon tehtévistd vastuu siirtyi kunnille.
Kunnallishallinnon uudistus on pitkalla aikajénteell& tarkastellessa monella tapaa onnistunut, mutta
sen synnyn aikoihin se oli kunnille melkoinen katastrofi. Kunnilla ei ollut hallinnollista kokemusta,
toimivaa organisaatiota, resurssit olivat véhdiset jne. Kuntien itsehallinto oli laaja ja vaikka
lainsdadantéa jo olikin, sen ohjausvaikutus ei vield ollut merkittdva. 1800-luvun lopulla
lains&dadannollad pyrittiin - véhentdmaan kuntia sitovat kdyhdinhoidon velvoitteet minimiin.
Sanotaankin, ettd oikeussuhde syntyi valtion ja kuntien valille, mutta ei kuntien ja kuntalaisten
valille. Ryynénen (1986) toteaakin, ettd kunnallishallinto kehittyi aikojen saatossa pitkalti nojaten
omiin periaatteisiin ja varsinaista yhteista yhteiskunnallista ohjauskenttaa ei ollut. Oikeudellisesti

valtion ohjaus oli kuitenkin alkanut.

Modernissa yhteiskunnassa paikallisyhteisdjen valta alkoi murentua ja kansalaiset tulivat tiiviimmin
mukaan paikallistasoa laajemman integraatiojarjestelman toimintaan (Giddens 1996). Taman
suuntainen kehitys voimistui oikeusvaltiollisella ajalla ja yhteiskunta kehittyi vaiheittain
jasentyneemmaksi. Suikkasen (1994) tulkinnassa moderni aikakausi ajoittuu Suomessa 1900-luvun
alkupuoliskolle vahvan kansallisvaltion ajalle. Kansallisvaltion tehtava oli merkittdva seka
sosiaalisen jarjestyksen suunnittelijana ettd yhteiskunnallisen kehityksen suunnanndyttdjana.
Oikeusvaltiollisella ajalla  yhteiskunnalliset olosuhteet, yhtend tarkeimmistd jo mainittu
sosiaalivaltion  synty sekd vahva saantohallinto, muuttivat  keskeisesti  kuntien
toimintamahdollisuuksia. Suikkasen (1994) mukaan julkisen sektorin kehitysta leimasi 1900-luvulla
julkisten tehtdvien organisoituminen saantohallinnon mukaan. Oikeusvaltiollisella ajalla kunnan
sosiaalitoimen tehtavédt pohjautuivat edelleen perinteisiin, mutta samalla tehtdvien muotoutumisen
suuntaan vaikutti jo valtiovallan lisdantyva lainsdadantd. Lainsaadannolla kunnille maaréattiin uusia
tehtdvid ja kuntien itsehallinto kaventui. Sosiaalipoliittiset linjaukset lainsd&ddannén ja valvonnan
keinoin kohdistuivat yha selkedmmin kuntien sosiaalitoimen tehtdvien hoitoon. Valtiovallan
sééntely toteutettiin valtaosin myotéillen kuntien kéytantojé liiallisten ristiriitojen vélttdmiseksi.
Ryynédnen (1986) onkin todennut, ettd lainsdaadantd ei yksin riitd, vaan se vaatii toimiakseen aina
rinnalle muita kannustimia joko taloudellisia tai sitd, ettd lainsdadanto ja kuntien intressit tukevat

toisiaan.
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Kéayttdjadkunta laajeni ja asiaakkana saattoi jo olla kuka tahansa kunnan asukas. Kuntien
sosiaalitoimessa oli jo merkkeja siirtymisesta selektiivisistd palveluista univeraaleihin palveluihin.
Oikeusvaltiollisella ajalla taloudellisen tuen myontaminen madraytyi lainsdadannossa hyvin véljasti
ja harkintavalta oli aina paikallisilla virkailijoilla, mik& aiheutti haastetta avustusten tasapuolisen
jakamisen osalta. Huoltotoimeen siirtyminen vuoden 1936 erityislainsaddannon myotd merkitsi

toiminnan eriytymisté ja sektoroitumista lastensuojeluun, alkoholihuoltoon jne.

Oikeusvaltiollisella ajalla valtio lisési puuttumista kuntien toimintaan lisddntyvan saantelyn ja
valvonnan keinoin. Ronkko (1994) toteaa, ettd sekd kuntien itsehallinto ettd tehtavédkenttd olivat
tuona aikana suppea. Suikkasen (1994) mukaan modernina aikana kuntalaisen vuorovaikutussuhde
julkisen sektorin ja yritysten kanssa alkoi institutionalisoitua, jolloin kehittyi erilaisia
sopimuksellisia ja tyonjaollisia suhteita kuten osallistuminen palkkaty6hon. Verojérjestelmén ja
valtionapujérjestelmén kehittyminen mahdollisti kuntien sosiaalitoimen tehtdvien laajenemisen.
Valtioapu myonnettiin tiettyyn tarkoitukseen ja valtio valvoi toteutusta. Lanen (1993) tarkastelussa
julkisen sektorin suhdetta allokaatiomekanismeihin (markkinat/julkinen budjetti) tiivistaen kuntien
sosiaalitoimen tehtdvien muuttumisessa voidaan todeta, ettd oikeusvaltiollisella ajalla toimittiin
puhtaimmillaan sosialismi-kapitalismi akselilla, jolloin kuntien toiminta perustui hyvin pitkalle
julkisen omistuksen ja julkisen budjetin kautta. Kuntien omat toimenpiteet oikeusvaltiollisella ajalla
sosiaalitoimen tehtdvien muotoutumisessa rakentui jo olemassa olevan toiminnan kehittdmiseen,
joka oli yhd enemman sidoksissa lainsdaadantdon, mutta jota myos tuettiin valtion taholta
taloudellisesti aimpaan nahden huomattavasti enemman. Rahoitus mahdollisti toiminnan ja
lainsdadantd maarasi eli kunnilla oli intressi hoitaa tehtdvat. Sosiaalivakuutusjarjestelman
kehittyminen alkoi ja valtion ndkemyksen mukaan kuntien rooli oli jatkossa tukea sosiaalipoliittista
jarjestelmad ja olla viimesijaisen taloudellisen tuen antaja. Valtiosta ja kunnista tuli tiivis
toiminnallinen kokonaisuus, jossa valtio puuttui kdyhdinhoidon totetutukseen lainsaadannon,
valvonnan ja valtionapujen keinoin. Kunnat toteuttivat kdyhdinhoidon tehtavidan erikoistuen ja

jakautumalla sektoreihin.

Hyvinvointivaltion ajalla tultaessa valtion talouden paisuminen, johon yhdeksi merkittavéaksi syyksi
katsottiin olevan sosiaalimenojen kasvun, edellytti julkiselta sektorilta toimenpiteitd. Piti 16ytaa
edullisempia ja tehokkaampia tapoja hoitaa ko. hyvinvointitehtavat. Ronkon (1998) mukaan kunnat
ovat muuttuneet teollistumisen my6td hyvinvointivaltion ajalla spontaanisti  toimivista
itsehallinnollisista paikallisyhteisoistd keskitetysti ohjatuiksi kansallisen hyvinvointivaltion
palvelutuotannon toimeenpanijoiksi. Seka yhteiskunnallinen ilmapiiri yleensa etté sosiaalipolitiikan
tavoitteet ohjasivat siihen suuntaan, ettd edelld mainitut tehtavat kuuluvat julkisen sektorin
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vastuulle.

Hyvinvointivaltion ajalla on pyritty ehk& ensikerran asiakaslahtoiseen ajatteluun, jossa kayttajan
tarpeet tulevat paremmin huomioiduksi. Sosiaalipalvelut ovat luonteeltaan kayttdjalle vapaaehtoisia
ja han voi valita niistd tarvitsemansa palvelun. Tamé on univeraalin palvelun keskeinen ero
verrattuna selektiivisiin palveluihin, joihin kuntalainen péasi tai joutui osin tahtomattaan ja
sattumanvaraisesti. Hyvinvointipalveluissa yhtend tavoitteena on ollut toiminta mahdollisuuksien

mukaan kayttdjadn omassa toimintaymparistossaan ja osana muuta yhteiskuntaa.

Hyvinvointipolitiikan yksi tavoite oli toteuttaa kuntatasolla valtiovallan ja sosiaalipolitiikan valittua
linjaa mahdollisimman tehokkaasti. Ryyndnen (1986) sanoo, ettd vasta hyvinvointivaltion ajalla,
kun on haluttu turvata kaikille kansalaisille tasa-arvoiset palvelut, lainsdddannostd on muodostunut
merkittdva kuntien ohjauskeino. Han toteaa, etta erityislainsadadannolla ja sen huiman kasvun avulla
valtio halusi ohjata kunnan sosiaalitoimen tehtévien hoitoa tarkedna pitamiinsé kohteisiin. 1970-
luvulla oli esilld kunnallishallinnon perinpohjainen uudistaminen, mika olisi merkinnyt mm.
kuntaliitoksia ja kuntien véhentymistd puoleen. Tdma on nyt toteutumassa muutaman
vuosikymmenen viiveelld. Ronkdn (1994) mukaan hyvinvointivaltion ajalla kuntien itsehallinto on
ollut suppea ja tehtdvakenttéd laaja. Valtiojohtoinen ja tiukka valvonta nékyi 70-luvulta lahtien mm.
kuntainliitoissa, jotka olivat yleensd kunnille pakollisia. Suikkanen (1994) toteaa, ettd 70-80-
luvuilla siirryttiin  sddntéhallinnosta tavoite- ja tuloksellisuushallintoon, jonka myo6té tulivat
kehysbudjetit ja puitelait. Tama oli keskeinen muutos, joka vaikutti ja vaikuttaa kuntien

talousarvioty6éhon, budjetointiin ja valtionosuuksiin.

Hyvinvointivaltion ajalla sosiaaliturvasta on tullut kattava ja laajat julkiset palvelut suunnataan
kaikille kansalaisille. Kuntien sosiaalitoimen tehtdvat ovat muuttuneet oleellisesti taloudellisen
turvan takaamisesta hyvinvointipalvelujen jarjestdmiseen ja viimesijaisen toimeentulotuen
myontdmiseen. Sosiaalipalvelujen rahoitukseen, jarjestdmiseen ja toteutukseen osallistuvat julkinen,
yksityinen ja kolmassektori. Kuntien asema sosiaalipalvelujen jarjestdjana ja koordinoijana on
keskeinen ja séilynee, koska yhtend perusarvona pidetddn kayttajda lahelld olevaa toimintaa,
paikkallisuutta. Ne palvelut, jossa ns. suora asiakaskontakti ei ole valttdmaton tai asiointikerrat ovat
harvakseltaan, voidaan siirtad kayttajasta etddmmélle esim. padosin kirjalliseen asiointiin perustuvat
palvelut. Sen sijaan keskeiset sosiaalipalvelut mm. vanhustenhoito, lasten péivahoito ja sosiaality
sdilyvat  kohtuullisella etdisyydelld kuntalaisista. Kuntien sosiaalitoimen tehtdvat ovat
hyvinvointiajalla kehittyneet verrattuna aikaisempaan myds siten, ettd niiden luonne on muuttunut

tilapdisesta avusta pysyviin palveluihin. Niiden hoito on hyvinvointiajalla muotoutunut hyvin
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pitkalti lakisaateisten tehtdvien hoitamiseksi. Sosiaalitoimen tehtdvien katsotaan olevan sen
luonteisia kuntalaisen peruspalveluja, jotka kunnan on kaikissa olosuhteissa kaikista tehtdvistaan

ainakin pyrittdva hoitamaan moitteettomasti.

Uusi paikallinen hallintatapa perustuu kuntien ja muiden paikallisten toimijoiden kehittyviin
yhteistydhakuisiin toimintamuotoihin. Tulevaisuudessa aluekehitys ja palvelut tuotetaan yhéa
enemman kuntien, yritysten ja kolmannen sektorin valisen vuorovaikutusverkoston kautta. Post
modernissa Yyhteiskunnassa (Giddens 1996) paikallisyhteiséjen mureneminen on saavuttanut
lakipisteen, paikallisuus muuttaa muotoaan ja paikalliset kéytdnnot jatkavat eldmaansd. Post
moderni yhteiskunta on hajakeskitetty suhteessa auktoriteetteihin, kun taas suhteessa
mahdollisuuksiin se keskittyy uudelleen, jolloin syntyy uusia riippuvuuden muotoja. Suikkanen
(1994) nakee, ettd post modernina aikana kuntien osalta toimintakdytannot muuttuvat perinteisesta
funktionaalisesta toimintasektorista mixed-muotoisiksi kaytannoiksi. Hén toteaa, ettd valtion rooli
yhteiskuntapolitiikassa muuttuisi niin ikdan tiukasta saantelijastd ja valvojasta lahinnéd ohjaajaksi,

neuvojaksi ja mahdollistajaksi.

Valtion vetdytyminen vanhasta jarjestyksen yllapitdjan roolista on osa alueellista
uudelleenorganisoitumista. Kunnat ja muut paikalliset toimijat miettivat, miten tehtdvat tulee hoitaa
talouden ja muiden reunaehtojen rajoissa. Voimavaroja pyritddn seudullisesti yhdistdmaan
taloudellisen tehokkuuden ja laadukkaan palvelutuotannon saavuttamiseksi. Post moderni
yhteiskunta merkitsee kuntien nakdkulmasta pirstaloitumista. Lanen (1993) tulkinta omistuksen
suhteesta vuorovaikutusmalleihin kuvastaa hyvin muutosta siitd, miten julkinen sektori, joka
perinteisesti on ollut varsin hierarkinen jarjestelmé&, on voinut viimeisten vuosikymmenten aikana
yha enemman operoida valinnan ja kilpailun elementteihin tukeutuen. Kunnat voivat toimia
markkinoilla, eikd siihen ole esteena julkinen budjetti. Julkinen sektori saa ndin paljon uusia
toimintamahdollisuuksia ja samalla se tuo monimuotoisuudessaan mukanaan monia haasteita.
Aiempi selked, hierarkinen jérjestelmd& on muuttumassa monitavoitteiseksi verkostoksi.
Toimintatavat alueella yhdenmukaistuvat samalla, kun seudullinen organisaatio huolehtii
laajemman seudullisen alueen tehtdvistd. Suikkanen (1994) toteaa julkisen sektorin paamééarien
nayttaytyvan post modernina aikana epdaselvind ja muuntuvina, mikd tuo epévarmuutta seka
paatoksentekoon ettd keinoihin. Hanen mukaansa kuntien intressin hahmottaminen on valtion
intressia vaikeampaa ja Kkilpailu Kiristyy erityisesti alueiden valilla ja menestyminen siind

kilpailussa on ratkaisevaa.

Suikkasen (1994) tulkinnassa post modernina aikana keskeisessd asemassa ovat kansallisvaltiota
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pienempien alueiden verkostot ns. toiminnalliset alueet. H&nen mukaansa alueiden vélisesta
vuorovaikutuksesta ja toiminnallisista seuduista saattaa muodostua kansallisvaltion korvaavia
jarjestelmid, joka merkitsee kuntien hallinnollisen rakenteen muuttumista paikallisten seutujen
verkottuessa uudella tavalla paitsi alueellisesti myds kansainvélisesti. Kuntien sosiaalitoimen
tulevaisuutta on yh& enenevassd maarin seutuyhteistydn lisdédminen ja toimiminen markkinoilla.
Tehokkuuden lisdéd@minen edellyttdd voimavarojen yhdistamista ja paallekkdisten toimintojen
karsimista. Alueelliset toimijat ovat yhdistelleet mm. talous- ja palkkahallintoja, joissa keskitetysti
hoidetaan useamman kunnan ja my6s muiden viranomaisten tai yksityisen sektorin ko.toimintoja.

Tana paivana merkittava tehostamistapa on toteutuneet kuntien yhdistymiset.

Tutkimus osoitti, ettd paikallisuus on péasaantdisesti aina ollut kunnan sosiaalitoimen tehtévien
nakokulmasta tarked. Poikkeuksen tdhan tekee lyhyt ajanjakso hyvinvointivaltion ajalla, jolloin
valtio halusi kunnat hallinnollisen koneistonsa jatkeeksi. llmeista on, ettd paikallisuus (olosuhteet,
tarpeet jne.) on siind maarin keskeinen elementti sosiaalitoimen tehtavékentassd, ettd sitd ei voi

korvata milladn muulla.

Kuntien sosiaalitoimen tehtavien kehittyminen perustuu perinteisiin paikallisiin kéytantoihin.
Yhteiskunnallinen kehitys itsessddn on kunakin aikana vaikuttanut tata kehitystd tukien mm.
esimodernin yhteiskuntamallin (Giddens 1996) mukaan ylh&altd johdettu valta ei pystynyt
vaikuttamaan paikalliseen toimintaan, jolloin se sai toimia ja kehittyd omista l&htokohdistaan.

On darimmaisen vaikea sanoa, mikd kunnan sosiaalitoimen tehtdvien kehityksessa on vanhaan
perinteeseen nojaavaa ja mik& uutta tai erilaista, koska erilaiset olosuhteet ja eri aikakaudet
nayttavat ilmidt ja tapahtumat erilaisina siihen nimenomaiseen aikakauteen sidottuna.
Sosiaalitoimen tehtdvien hoito oikeusvaltiolliselta ajalta l&dhtien on katsottu olevan kunnan
tarkeimpien tehtévien joukossa. Yhteisolliselld ajalla sen on todettu olevan seurakunnan maallisista
tehtavistd merkittdvin. Kun tahan vield lis&tadn, ettd liberalistisella ajalla koyhainhoito yksin
taystyollisti silloisen kuntaorganisaation, voitaneen todeta sosiaalitoimen tehtdvien olevan kuntien
toiminnan kannalta elamaa yllapitdva voima. Yhteisollisella ja liberalistisella ajalla kdyhdinhoidon
tehtdvien hoitoon vaikuttivat hyvin vahan yhteiskunnalliset olosuhteet, kun taas oikeusvaltiollisella

ja hyvinvointivaltion ajalla niiden merkitys on ollut huomattava.

Kunnan sosiaalitoimen laaja tehtdvakenttd on post modernina aikana laajenemassa pitkaan
vakiintuneesta varsin hierarkisesta jéarjestelméastéd vapaamman valinnan ja kilpailun areenoille mm.

tilaaja-tuottaja-mallin  k&ytt6. Toimintojen pirstaloituminen ja alueiden verkostot antavat
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mahdollisuuden uudenlaiselle ajattelulle toimintojen tehostamisessa ja asiakaslahtdisyyden

parantamisessa.

Yhteisollinen ja liberalistinen aika suhteessa oikeusvaltiolliseen ja hyvinvointivaltion aikaan
eroavat kuntien sosiaalitoimen tehtdvien nakokulmasta keskeisesti siing, ettd kaksi aiempaa
ajanjaksoa toimivat paikallisiin kédytantdihin ja periaatteisiin nojautuen, kun taas véhitellen
oikeusvaltiolliselta ajalta ja erityisen vahvasti hyvinvointivaltion ajalla tehtavat ovat méaaraytyneet
lainsdadannon kautta. Voi tosin leikitelld ajatuksella keskeisen eron marginaalisuudesta, kun
muistetaan, ettd lainsaadantd usein syntyi myotdillen paikallisia perinteitd ja olemassa olevaa

toimintaa.

Kunnan sosiaalitoimen tehtdvien muutoksen keskeinen voima on ollut inhimillinen toiminta ja
toimijat. Kunakin aikana ja jokaisessa tilanteessa on pyritty tekemaan oikeita valintoja. Laheskaan
aina siind ei ole onnistuttu, mutta yhtd kaikki myds kunnan sosiaalitoimen tehtévien
muotoutumisessa eteenpdin meneminen on ollut vaistamatonta. Tehtédvien muutos on kehityksen
tulos, joka pohjautuu ainutkertaisten tapahtumien ketjuun. Kunnan sosiaalitoimen tehtdvien muutos
on lukuisien tapahtumien ja valintojen tulos, joka ei ole ollut kenenkain mahdollista ennustaa mihin

se johtaa pitkall& historian aikajanteelld.
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