MATTI HEIKKILA — MERJA RASTAS

LAMASTRATEGIOIDEN YHTEYS SOSIAALITOIMEN
RESURSSEIHIN

KUUDEN KUNNAN TAPAUSTUTKIMUS

Kun taloudellinen lama iski Suomeen 1990-lu-
vun alussa, se nékyi valtiontalouden lisaksi kun-
tien ja kuntalaisten taloudessa. Kuten valtion
my0s kuntien verotulot vahenivat, mika aiheutti
kunnissa tarvetta leikata menoja tai lisat4 tuloja
korottamalla veroja tai ottamalla lainaa. Kuntien
verotulojen vdheneminen saattoi johtaa my0s toi-
minnan ja tavoitteiden uudelleen arvioimiseen.
Laman my6t4 kunnissa jouduttiin miettiméén,
mihin palveluihin ja missé laajuudessa pienenty-
neet verotulot riittédisivat. Toisaalta kotitalouksien
tarve turvautua hyvinvointivaltion palveluihin ja
tulonsiirtoihin kasvoi samalla, kun (yhteis)kun-
nan edellytykset vastata tarpeisiin heikkenivét.
Miten laman aiheuttamiin muutoksiin sopeutui
kuntien sosiaalitoimi?

Osana Stakesissa toteutettavaa tutkimushan-
ketta, jossa tarkastellaan 1990-luvun talouskriisin
vaikutuksia sosiaali- ja terveyspalveluihinl, halu-
simme I0yta4 vastauksia kysymykseen, kuinka la-
ma nakyi yksittéisten kuntien sosiaalitoimen ta-
solla. L&htokohtana on koko kuntatalouden ke-
hitysura taloudellisen laman aikana, mutta tutki-
muksessa keskitymme sosiaalitoimessa tapahtu-
neisiin muutoksiin seké niiden taustalla oleviin
kuntatalouden sopeuttamistoimiin. Tutkimus on
luontevaa jatkoa Stakesin 1990-luvun alussa te-
kemille laman vaikutuksia arvioiville tutkimuk-
sille, joissa myds analysoitiin kuntia tapaustutki-
muksen periaattein (Heikkild & Lehto 1992;
Heikkild 1993; Hanninen & al. 1995).

Lstakesin tutkimushanke ”Notkahdus vai kédnne? Tut-
kimus sosiaali- ja terveyspalvelujen muutoksista ja nii-
den kyvystd vastata muuttuneisiin tarpeisiin ta-
louskriisin aikana” on osa Suomen Akatemian ”1990-
luvun talouskriisi” -tutkimusohjelmaa.
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Sosiaalitoimi on yksi kuntatalouden keskei-
simpid osa-alueita. Vuonna 1996 sen osuus kai-
kista kuntien k&yttémenoista oli 24 prosenttia.
Sosiaalitoimi on kuitenkin heterogeenisempi osa-
alue kuin esimerkiksi terveys- ja opetustoimi, jot-
ka myds ovat osa kunnan hyvinvointipalveluja.
Sosiaalitoimessa on vahvoja osa-alueita, kuten las-
ten péivahoito ja vanhusten laitospalvelut, sekd
pienid, marginaalisia osa-alueita, kuten lasten ja
perheiden palvelut tai paihdehuolto. Kuntatasolla
sosiaalitoimi koetaan usein l&hes pelkéstéén lain
edellyttdmien velvoitteiden tayttdmiseksi. Vuon-
na 1995 voimaan tulleen kuntalain tavoitteena
on kuitenkin ollut edistad kuntien itsendistd paa-
tosvaltaa laissa sdddettyjen palvelujen jarjestdmi-
sessd. Viime vuosina onkin yhd enemmadn alettu
puhua paikallisesta sosiaali- ja terveyspolitiikasta
(ks. esim. Perttild & al. 1999, 435; Rauhala 1999,
69).

Tutkimuksemme kuntien sosiaalitoimessa ta-
pahtuneista muutoksista laman aikana koostuu
kuuden kunnan tapaustutkimuksista. Tapaustut-
kimuksen keinoin voidaan analysoida ainutker-
taisia mutta myds tyypillisid piirteita niista pro-
sesseista, joita kunnissa kéytiin 1&pi 1990-luvun
talouskriisin aikana. Uskomme, ettd vain rinnas-
tamalla kvalitatiivinen aineisto tilastolliseen ai-
neistoon on mahdollista hahmottaa niitd moni-
naisia ja keskendan ristiriitaisiakin kehityskulku-
ja, jotka ovat olleet seurausta kunnissa harjoite-
tusta politiikasta. Kuuden case-kunnan avulla ei
kuitenkaan ole mahdollista luoda edustavaa ku-
vaa laman vaikutuksista kuntien sosiaalitoimeen.
Tutkimushankkeen toisissa osioissa niitd on sen
sijaan tarkasteltu kaikkia Suomen kuntia koske-
van aineiston avulla (Simpura & al. 1999; Bloms-
ter & Simpura 2000; Gerkman & al. 1999; Ris-
sanen & Valtonen 1999).



PALVELUJEN KYSYNTA, TARJONTA JA
LAMASENSITIVISYYS

Sosiaalipalvelujen tarvetta ja kysyntdé selittévat
tekijat liitetddn yleensd kunnan vdestdrakentee-
seen sekd véeston elinolosuhteisiin, kuten tyotto-
myyteen, asumismuotoihin, koulutusrakentee-
seen ja muuttoliikkeeseen. Sosiaalipalvelujen ky-
syntd on kuitenkin hyvin monisyinen ja véhan
tutkittu ilmié (Blomster & Simpura 2000; Val-
tonen 1996a; Helin 1998, 50). Palvelujen tar-
jontaa ja resursseja selittévien tekijoiden on puo-
lestaan katsottu liittyvdn kunnan taloudelliseen
tilanteeseen, kunnassa harjoitettuun politiikkaan
sekd toimintojen lakisaateisyyteen (esim. subjek-
tiiviseen oikeuteen lasten pdivdhoidossa). Osa
kuntien vélisista eroista sosiaalipalveluiden ky-
synndssé ja tarjonnassa selittyy mahdollisesti
my6s kulttuurisista tekijoista.

Kysyntaan ja tarjontaan vaikuttavat tekijat voi-
daan karkeasti jakaa ulkoisiin ja sisdisiin tekijoi-
hin. Ulkoisiin tekijéihin kunnalla on suhteelli-
sen vahan mahdollisuuksia vaikuttaa ainakaan ly-
hyelld aikavélilla. Tallaisia ovat véestdrakenne,
huoltosuhde, elinkeinorakenne, tyollisyysaste,
naisten tydssakaynti, kaupunkimaisuus, kansan-
talouden taantuma/lama, kunnan poliittinen ra-
kenne ja arvomaailma. Kunnan vaikutusmahdol-
lisuudet ovat suuremmat toimintapolitiikan puo-
lella. Kunnilla on mahdollisuus vaikuttaa vero-
tuloihin veroprosenttia sdételemélld, supistaa me-
noja leikkauksin, priorisoimalla, rationalisoimal-
la tai tehostamalla toimintoja. Kunta voi myds to-
teuttaa jarjestelmien sisélla erilaisia sopeutus-
toimenpiteitd, kuten palvelurakenteen muutta-
mista, kuntakohtaisia etuuksia sek ylipatéan to-
teuttaa kunnallista sosiaalipolitiikkaa (ks. myds
Uusikyld 1993, 125).

Sosiaalipalvelujen tarkastelu kysynta-tarjonta-
mallin avulla on liikkumista suhteellisen yleisell4
tasolla. Eri sosiaalipalvelujen tarkastelu kuitenkin
sen suhteen, miten ne reagoivat taloudelliseen la-
maan, voi tuoda malliin lisda syvyyttd. L&hto-
kohtana on oletus palvelujen ”lamasensitiivisyy-
destd” nimenomaan kysynnan (ja tarpeen) osalta.
Tarjonnan puolella lamasensitiivisyytta ei liene
ainakaan samalla tavoin havaittavissa. Lasten péi-
vdhoito on monessa mielessa ideaalinen palvelu-
muoto téllaiseen tarkasteluun, silld sen kysynta
alenee ty6ttdmyyden kasvaessa. Tallgin myos tar-
jontaa voidaan supistaa. Muulla tavoin tarjontaa
tuskin olisikaan voitu leikata, koska kyse on sub-
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jektiivisesta oikeudesta. Kotipalvelu on esimerkki
toisenlaisesta logiikasta. Kotipalvelun tarjonta on
monessa mielessd relatiivinen. Thmiset voivat ny-
kyisin ostaa kotipalvelua myos yksityisiltd mark-
kinoilta. Lisaksi voidaan todeta, ettd hoidon ja
hoitamatta jattdmisen vélinen rajanveto on hyvin
hailyvd. Onkin odotettua, ettd lapsiperheiden ko-
tipalvelua leikataan laman aikana ja ettd vanhus-
ten kohdallakin suoritetaan voimakasta priori-
sointia. Sen sijaan téllaisen "huolenpitopalvelun”
tarpeeseen ja kysyntadn lama tuskin merkittavas-
ti vaikuttaa, vaikka vanhusten voidaankin olettaa
”kovia aikoja kokeneina” olevan lamatietoisempia
kuin heitd nuorempien ikadryhmien.

Tutkimuksessa oli kolme keskeist4 hypoteesia.
Ensinndkin oletimme, ettd makrotason ta-
louskriisi heikentd sosiaali- ja terveyspalvelujen
tarjontaa, laatua ja kykya vastata kuntalaisten tar-
peisiin. Samanaikaisesti talouskriisi heijastuu
kotitalouksien tasolla kasvavana hyvinvointipal-
velujen ja tulonsiirtojen kysyntdnd. Syntyy ky-
synnén ja tarjonnan valista epatasapainoa eli im-
balanssia. Toiseksi oletettiin, etta talouskriisi vai-
kuttaa palvelujen kysyntaan, esimerkiksi siten, et-
t4 kynnys kayttad julkisia palveluja nousee. Tdma
voi johtua kuntalaisten ”lamatietoisuudesta”. Kol-
manneksi oletettiin, ettd suhteessa lamaan eri so-
siaalipalvelut "kayttaytyvat” eri tavoin. Oletetun
lamasensitiivisyyden suhteen sosiaalipalveluja
ryhmitettiin taulukon 1 osoittamalla tavalla.

Taloudellinen lama ei kuitenkaan ole ainoa te-
kija, joka on vaikuttanut kuntien sosiaalitoimes-
sa tapahtuneisiin muutoksiin. Samanaikaisesti
kunnat ovat kdyneet |&pi useita erilaisia prosesseja,
kuten sosiaali- ja terveystoimen yhdistdminen,
palvelurakenteen muutokset, kunnallisen itsehal-
linnon vahvistuminen, valtionosuusuudistus sek&
lukuisat pienemmét lainmuutokset (esimerkiksi
subjektiivinen oikeus péivahoidossa). Useimmat
néistd muutoksista heijastuvat sek& kuntien ta-
loutta ja toimintaa kuvaaviin tilastoihin etta nii-
den tilastointiin, mikd olennaisesti rajoittaa kovin
suoraviivaisten analyysien tekoa pelkkien tilasto-
aineistojen avulla.

KUNTATALOUDEN KEHITYSURA
VALINNAN PERUSTEENA

Tutkimuskunnat valittiin siten, ett& niiden kun-
tatalouden kehitysura vuosina 1989-1996 oli eri-
tyyppinen. Kuntien kuntatalouden kehitysurat,
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Taulukko 1. Sosiaalipalvelujen lamasensitiivisyysoletuksia

Palvelu Muutos tarjonnassa

Muutos kysynnéssa

Hoiva- ja hoitopalvelut
— lasten péivéhoito
— kotipalvelu

— vanhusten huolto
Sosiaalitydpalvelut

— lastensuojelu

— péihdehuolto
Taloudellinen turva

Supistuu

Supistuu
Supistuu

Supistuu (priorisointia)
Supistuu (priorisointia)

Alenee tyéttdmyydestd johtuen
Stabiili (jos hinta stabiili)
Stabiili

Kasvava
Stabiili (tai lisdéntyva)

— toimeentulotuki Lakisédteinen Kasvava
Taulukko 2. Tutkimuskuntien kuntatalouden kehitysurat
Nouseva Notkahtava Laskeva
kehitysura kehitysura kehitysura
Talousluku koko tarkastelujakson positiivinen Eno Tuusula Imatra
Talousluku osan aikaa tarkastelujaksolla negatiivinen  Pieksdmaen Jyvéskyla
maalaiskunta Kiuruvesi

jotka on konstruoitu tutkimushankkeen toisessa
0siossa, perustuvat sisdasiainministerion laske-
miin kuntien talouslukuihin. Kunnan taloudelli-
nen ura on saatu laskemalla liukuvat keskiarvot
kuntien vuosien 1989-1996 talousluvuista
(Gerkman & al. 1999; ks. tarkemmin kuntien
talousluvuista Virkkunen & al. 1993, 5; Laesterd
& Virkkunen 1998). Tutkimuskunnista Enon ja
Pieksdéméen maalaiskunnan talousura oli tarkas-
telujaksolla nouseva ja Tuusulan talousura oli not-
kahtava. Imatran, Jyvéskyldn ja Kiuruveden ta-
lousurat olivat laskevia. Jos kunnan talousluku
muuttuu negatiiviseksi, kunnan talouden katso-
taan olevan Kriisissa tai ainakin kriisin uhkaama
(Laesterd & Virkkunen 1998, 1). Kun otetaan
huomioon sekd talouden kehitysuran suunta tai
malli sekd talousluvun positiivinen tai negatiivi-
nen arvo, voidaan tutkimuskunnat jakaa viiteen
ryhmaan. Jyvéskylad lukuun ottamatta tutkimus-
kunnat ovat olleet mukana myds 1990-luvun
alussa Stakesissa tehdyissd lama-seurantatutki-
muksissa (taulukko 2).

TUTKIMUKSEN KOLME VAIHETTA

Aluksi tarkastelimme sellaisia tutkimuskunnissa ta-
pahtuneita sosioekonomisia muutoksia, joiden ole-
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tettiin liittyvén sosiaalipalvelujen kysynt&in laman
aikana. Niitd olivat muun muassa véesto- ja elin-
keinorakenteen seké ty6llisyystilanteen muutokset.

Toiseksi tarkastelimme tutkimuskuntien so-
siaalitoimessa tapahtuneita muutoksia vuosina
1989-1996 valtakunnallisten tilastoaineistojen
avulla2. Sosiaalitoimessa tapahtuneita muutoksia
on tarkasteltu véestdon suhteutettujen kaytto-
menojen muutosten kautta3. Erityistarkastelun
kohteena ovat lasten pdivéhoito, kotipalvelu, toi-
meentulotuki sekd lasten ja perheiden palvelut.
Keskeisend valintakriteerind oli palvelujen oletet-
tu erilainen lamasensitiivisyys. Eri palveluja on
tarkasteltu sekd kysynnén ettd tarjonnan nako-
kulmasta.

Tutkimuksen kolmannessa, kvalitatiivisessa vai-
heessa haettiin paikallista tulkintaa kunkin kun-
nan sosiaalitoimessa tapahtuneisiin muutoksiin.

2Tilastoaineisto on padosin koottu Stakesin Sosiaali- ja
terveysalan tilastotietokannasta.

Henkiloston méaréssé tapahtuneiden muutosten
tarkastelu valtakunnallisten tilastojen avulla osoittautui
niin ongelmalliseksi, etté téssé artikkelissa nditd muu-
toksia ei kasitelld lainkaan. Varsinaisessa tutkimus-
raportissa on kuitenkin tarkasteltu myds henkildston
maardn kehitystd tutkimuskunnissa laman aikana (ks.
tarkemmin Heikkild & Rastas 2000).



Analyysi paikallisesta tulkinnasta tehtiin kuntien
johtavien toimihenkildiden haastattelujen ja kun-
nista saatujen kirjallisten dokumenttien perus-
teella. Haastattelut suoritettiin kesélla 1999.

KYSYNTATEKIJOIDEN MUUTOKSIA
TUTKIMUSKUNNISSA

Kunnan elinkeinorakenteella on todettu olevan
yhteys ainakin lasten péivahoidon kysyntaan. Pal-
veluvaltaisuus ja siitd seuraava naisten tygssakéyn-
ti lisdavat kysyntaa (Valtonen 1996b, 4). Selkeim-
min palveluvaltaisia olivat tutkimuskunnistamme
Tuusula ja Jyvaskyld, joissa palveluiden osuus kas-
voi vuodesta 1990 vuoteen 1996 mennessd viisi
prosenttia eli saman verran kuin koko maassa.
Suurin elinkeinorakenteen muutos tarkastelujak-
solla tutkimuskunnista tapahtui Enossa ja Kiuru-
vedelld, joissa palveluiden osuus elinkeinoraken-
teesta kasvoi yhdeksén prosenttia. Kuitenkin vie-
14 vuonna 1996 palveluissa tydskentelevien osuus
oli Enossa ja Kiuruvedelld selvasti alhaisempi kuin
koko maassa keskimaarin. Myds Pieksdméen maa-
laiskunnassa palvelujen osuus oli alhaisempi kuin
koko maassa keskimdarin, mutta toisin kuin koko
maassa ja muissa tutkimuskunnissa Pieksdmden
maalaiskunnassa palvelusektorin tyopaikat lisdan-
tyivét laman aikana. Voimakkaimmin tydpaikat
véhenivét tutkimuskunnista Imatralla, Enossa ja
Kiuruvedelld, joissa kaikissa tydpaikat vahenivat
vahintddn neljanneksen vuodesta 1989 vuoteen
1996 mennessa.

Kunnan véestorakenne vaikuttaa kaikkein
oleellisimmin siihen, millaisia sosiaalipalveluja
kunnassa tarvitaan. Tutkimuskunnista selkeim-
min lapsivaltainen on Tuusula, jossa 0—6-vuotiai-
den osuus kunnan véestdstd nousi tarkastelujak-
solla yhden prosentin, kun se koko maassa ja
muissa tutkimuskunnissa laski. Yli 75-vuotiaiden
suhteellinen osuus oli Tuusulassa vain runsas puo-
let koko maan keskiarvosta. Kiuruvedelld ja Piek-
sdmé&en maalaiskunnassa yli 75-vuotiaiden osuus
vdestOstd kasvoi tarkastelujaksolla véhintaan yh-
den prosentin, kun koko maassa vastaava kasvu
oli 0,4 prosenttia (taulukko 3). Tutkimuskunnis-
ta Jyvaskyldssd puolestaan 15-64-vuotiaiden
osuus oli suurin. Tuusula ja Jyvaskyla ovat véeston
suhteen kasvukuntia. Voimakkaita muuttotap-
piokuntia ovat Kiuruvesi, Imatra ja Eno.

Taloudellisen laman vaikutus sosiaalipalvelui-
den kysyntadn nakyy selvimmin ty6ttomyyden
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kautta. Tyottomyys véhentéd lasten péivahoidon
kysynt&d (Valtonen 1996b) ja lisdd ainakin toi-
meentulotuen kysyntda (Keskitalo & Heikkil
1999, 3). Tyottémyyden vaikutus muiden so-
siaalipalveluiden kysynt&4n on monivélitteisempi,
mutta esimerkiksi lapsiperheiden kdyhyyden on
katsottu ennustavan jossain maarin lasten ja per-
heiden ongelmia ja palveluiden tarvetta. Tutki-
muskunnista Eno oli jo ennen taloudellisen la-
man alkua korkean ty6ttdmyyden kunta. Vastaa-
vasti Tuusula oli l&hes tdysty6llisyyden kunta.
Pienimmilla&n kuntien valiset erot tydttomyysas-
teen suhteen olivat vuosina 1992-1993; sen jél-
keen erot ovat jalleen lahteneet kasvuun. Kun
vuonna 1994 koko maan tyottdmyysaste alkoi
laskea, tutkimuskunnista Enossa ja Kiuruvedelld
ty6ttémyysaste vield nousi.

Korkean kokonaisty6ttdmyyden kunnat Eno,
Imatra ja Jyvaskyla poikkeavat toisistaan siind, et-
t4 Enossa pitkdaikaistyottdmyys on alhaisempaa
kuin koko maassa. Myd@s Imatralla on pitké-
aikaistyottomié suhteellisesti vdhemman kuin ko-
konaistydttomyysasteen perusteella voisi olettaa.
Kiuruvedell3 pitk&aikaistyttomien osuus tarkas-
telujaksolla oli vain alle puolet koko maan keski-
arvosta, mutta pitké&aikaistyottomien osuus kasvoi
edelleen vuonna 1996, vaikka se jo koko maassa
alkoi tasaantua. My6s Enossa pitkdaikaistyotto-
mien osuus kasvoi vield vuonna 1996.

Tyollisten osuus kunnan koko véestdsté laski
voimakkaimmin tarkastelujaksolla Jyvéskyléassé ja
Imatralla, joissa molemmissa lasku oli yli 10 pro-
senttia. Alhaisin ty6llisten osuus oli Enossa, jossa
vuonna 1996 vain vajaa kolmannes koko vées-
tostd kuului tyollisiin. Taloudellinen huoltosuh-
de, josta voidaan kdyttdd myos késitettd elatus-
suhde, kertoo, kuinka monta tyévoiman ulko-
puolella olevaa ja ty6tontd kuntalaista oli yhta
tydssa kayvaa kuntalaista kohden. Koko maassa
suhdeluku oli 1,7 vuonna 1996 ja kasvua vuo-
desta 1991 oli 0,4 yksikkod. Koko maan keskiar-
voa voimakkaammin taloudellinen huoltosuhde
heikkeni tutkimuskunnista Enossa, Kiuruvedelld
ja Jyvaskylassé (taulukko 3).

VAHENTYIVATKO SOSIAALITOIMEN
KAYTTOMENOT LAMAVUOSINA?

Véest6on suhteutettujen sosiaalitoimen kaytto-
menojen kehityksessd koko maassa oli vuosina
1992-1994 notkahdus, joka tosin oli hyvin lieva.
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Taulukko 3. Tiivistelm4 tutkimuskuntien kuntatalouden kehityksestd ja sosiaalipalvelujen kysynt&én vaikuttavista

tekijdista

Eno

Imatra

Kunnan talousura nouseva tai notkahtava X
Kuntien talousluku koko tarkastelujakson
positiivinen X
Palveluelinkeinojen osuus korkea

TyOpaikkojen mééra vaheni yli 20 %
1989-1996 (koko maa —19 %) X
Palvelutydpaikkojen méaré kasvoi

1989-1996 (koko maa —11 %)

Korkea tydttdmyysaste X
Korkea pitkaaikaistydttomyysaste
0-6-vuotiaiden osuus kasvoi

1989-1996 (koko maa —0,1 %)

Yli 75-vuotiaiden osuus kasvoi yli 1 %
1989-1996 (koko maa +0,4 %)

Elatussuhde heikkeni voimakkaammin

kuin koko maassa X

Jyvéskyld Kiuruvesi  Piekséméen mlk. Tuusula
X X
X X
X X
X
X
X
X
X X
X X

Kaikissa tutkimuskunnissamme kehitys poikkesi
koko maan kehityksestd. Tutkimuskunnissa kayt-
tdmenot kasvoivat ndind vuosina, mutta kasvuun
tuli lievd notkahdus. Imatralla, jossa muista poi-
keten ké&yttdmenot laskivat vuonna 1992, not-
kahdus oli selvésti syvempi kuin koko maassa.
Varsinaista menojen leikkausta tutkimuskunnissa
alkoi tapahtua kuitenkin vasta laman pitkittyessa,
vuodesta 1993 I&htien. Voimakkaimmin menoja
leikattiin Tuusulassa, Jyvaskylassa ja Pieksaméen
maalaiskunnassa, mutta myos Kiuruvedelld teh-
tiin vuodesta 1995 lahtien leikkauksia. Ainakin
Tuusulan ja Jyvéskylén osalta voidaan puhua so-
siaalitoimen kéyttdmenojen kasvun osalta sel-
kedstd ka&nteestd (kuva 1).

Pieksdmaen maalaiskuntaa lukuun ottamatta
kokonaiskasvu oli tutkimuskunnissa tarkastelu-
jaksolla kuitenkin jopa suurempi kuin koko
maassa keskimaarin. Arvailun varaan jaakin, mi-
ten rajusti ndissé kunnissa sosiaalitoimen kaytto-
menot olisivat kasvaneet, jos niissa ei olisi tehty
lainkaan sopeuttamistoimenpiteita. Valtakunnal-
lisella tasolla Ahon hallituksen ja Lipposen I hal-
lituksen toimeenpanemat (valtion) sosiaali-
menojen leikkaukset merkitsivdt kuntien so-
siaalitoimen kdyttdmenojen automaattisen kas-
vun katkaisemista. Arvailun varaan j&& myos ky-
symys siitd, miten sosiaalitoimen menot kunnis-
sa olisivat kehittyneet ilman valtion tekemi leik-
kauksia (ks. Lehto & Blomster 1999, 215).
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Sosiaalitoimen véestdon suhteutettujen kéyt-
tdmenojen tarkastelun perusteella voidaan kysy-
mykseen, véhenivitkd sosiaalitoimen kaytto-
menot laman vaikutuksesta, vastata seka kieltei-
sesti ettd myonteisesti. Vuodesta 1989 vuoteen
1996 mennessd sosiaalitoimen kayttémenot re-
aalisesti kasvoivat kaikissa tutkimuskunnissa ja
koko maassa keskimaarin, eli taloudelliset resurs-
sit eivét ainakaan pienentyneet lamaa edelténeel-
le tasolle. Toisaalta laman aikana kaikissa tutki-
muskunnissa oli vuosia, joina vaestdon suhteute-
tut kdyttdmenot pienenivat tai pysyivét jokseen-
kin samana. Sosiaalitoimen kdyttdmenojen pie-
neneminen ajoittui tutkimuskunnissa tarkastelu-
jakson loppupuolelle. Néyttdisikin silta, ett la-
man pitkittyessa kuntien sosiaalitoimen taloudel-
liset resurssit alkoivat pienentyé.

LASTEN PAIVAHOITO

Lasten péivahoidon kysynté laski koko maassa la-
man alussa. Paivahoidon kysynnan lasku jéi kui-
tenkin lyhytaikaiseksi, silld jo vuonna 1996 lapsia
oli kokopdivahoidossa enemmén kuin koskaan
aikaisemmin, kaikkiaan lahes 40 prosenttia alle
kouluikéisista. Tutkimuskunnissa kehitys ei kui-
tenkaan ollut tdysin yhdenmukainen. Kiuruve-
delld ja Enossa lasten péivahoidon kysynta laski
enemmadn kuin koko maassa keskiméaarin. Jyvés-



Kuva 1. Sosiaalitoimen véestdon suhteutetut kdyttdmenot vuoden 1996 hinnoin, mk/asukas
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kylassd, jossa palveluelinkeinoilla on merkittévé
asema ja jossa on paljon opiskelijoita, kokopéiva-
hoidossa olevien lasten méér4 sen sijaan laski vain
vuonna 1992, jonka jélkeen maard kasvoi ainakin
vuoteen 1996 asti.

Lasten pdivahoidon véestoon suhteutetut kayt-
témenot (mk/0-6-vuotias) laskivat vuodesta
1993 lahtien suhteellisen pysyvasti alemmalle ta-
solle. Kaikissa tutkimuskunnissa kehitys oli sa-
mansuuntainen. Lasten péivdhoidon kaytto-
menoja pienennettiin kunnissa laman alkuvai-
heessa supistamalla niitd toimintoja, jotka eivat
olleet lakiséateisid. Merkittavaé kustannusten las-
kua saatiin aikaiseksi ensinnékin ryhtymall4 nos-
tamaan pdivékotien taytto- ja kéyttdasteita. Toi-
nen tekijd kustannusten pienenemisessa oli péi-
vékotien henkildstomitoitusta koskevan asetuk-
sen muuttaminen vuonna 1993 (Kauppinen
1995). Tédmén jalkeen kustannukset putosivat ko-
ko maassa 16 prosenttia. Tutkimuskunnissa muu-
tos oli samansuuntainen, joskin pudotuksen vaih-
teluvéli oli 9—20 prosenttia. Siten samanaikaises-
ti kun kokopdivéhoidossa olevien lasten méaard
kasvoi, véestoon suhteutetut kayttdmenot piene-
nivét.

Tutkimuskunnissa pidettiin tarkedna, ettd las-
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ten paivdhoidon lakis&éteisista velvoitteista suo-
riuduttiin. Tyottdmien lapsillekin oli jarjestetty
ainakin osapéivapaikka, vaikka asiasta oli kayty
keskustelua. Lasten péivéhoidon subjektiivinen
oikeus on ollut takeena sille, ettd kuntatasolla
priorisointeja tehtdessé paivahoidon asema on ol-
lut vahva.

KOTIPALVELU

Taloudellisella lamalla on ollut vain véhan vaiku-
tusta kotipalvelun kysyntdan. Pikemminkin ky-
synt4 on kasvanut vanhusten palvelurakenteen
muutoksen myotd. Tdma yhdistettynd taloudel-
listen resurssien ennallaan séilymiseen on johta-
nut siihen, ettd kotipalvelusta (kotihoidosta) on
tullut p&dosin vanhusten palvelumuoto ja van-
hustenkin osalta on voitu auttaa vain kaikkein
eniten apua tarvitsevia (ks. myds Lehto 1997,
40). Tdmé& on johtanut myds kotipalvelun toi-
mintamuotojen kehittdmiseen, kuten ympéri-
vuorokautiseen palveluun. Kotipalvelun asiak-
kaista endé vain murto-osa on lapsiperheitd, ja
niille suunnattu kotipalvelu on 1&hinna kohden-
nettua sosiaalityota.
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Kun vuonna 1990 kodinhoitoapua saaneiden
yli 75-vuotiaiden osuus oli puolet yli 75-vuo-
tiaista asuntokunnista, vuonna 1996 osuus oli
endd runsas neljannes. Tutkimuskuntien véalilla
oli selkeitd eroavuuksia sen suhteen, kuinka suu-
ri osuus vanhuskotitalouksista oli kotipalvelun
piirissd. Myds vuosittaiset vaihtelut olivat tutki-
muskunnissa verrattain suuria, mutta mitdan yh-
tendisté kehityskulkua ei ollut havaittavissa. Koti-
palvelun k&yttémenot suhteutettuna yli 75-vuo-
tiaisiin sdilyivat koko maassa lahes samalla tasol-
la. Vuonna 1993 kayttémenot laskivat noin 10
prosenttia, mutta tdma lasku johtui pa4osin tilas-
tointijarjestelman muuttumisesta.

TOIMEENTULOTUKI

Toimeentulotuen kysynnan on monissa yhteyk-
sissé todettu liittyvan tyottdomyyden kasvuun ja
siten taloudelliseen lamaan. Toimeentulotuen ky-
syntddn vaikuttavat kuitenkin my6s monet pai-
kalliset piirteet, jotka joko lisddvat tai vhentavat
toimeentulotuen kysynt&d. Tama tuli esille hyvin
my6s tdmén tutkimuksen kuntahaastatteluissa.
Esimerkiksi Enossa, jossa jo aikaisemmissa tutki-
muksissa (Heikkild 1993, 74) oli tuotu esille ha-
lu priorisoida toimeentulotukea, todettiin, ettd
toimeentulotuella on yllapidetty yhteiskunta-
rauhaa. Sen sijaan esimerkiksi Kiuruvedelld ja
Pieksdméen maalaiskunnassa oli havaittavissa
kulttuurisia pidékkeitd, jotka ovat véhenténeet
toimeentulotuen hakemista. Nayttdisi siltd, ettd
toimeentulotuen saaminen koetaan leimaavaksi
suomalaisessa maaseutukulttuurissa, jossa edel-
leen vallitsee itsellisen selviytymisen eetos.
Tutkimuskunnista Enon liséksi Jyvéskylassa
toimeentulotuen kysyntd on ollut yli koko maan
keskiarvon. Yhtend selityksend Jyvéskyléssa kor-
keille toimeentulotukimenoille kuntahaastatte-
luissa tuotiin esille opiskelijoiden runsaslukui-
suus. Opiskelijoiden toimeentulotukimenot on-
kin pyritty saamaan hallintaan keskittdmallg
opiskelijat kesdkuukausiksi yhteen toimipistee-
seen. Opiskelijoiden toimeentulotukimenoja oli
esimerkiksi Kiuruvedell4 ja Pieksémé&en maalais-
kunnassa “karsittu” myds siten, ettd toimeentulo-
tukea hakeneet opiskelijat oli tyollistetty keséksi
kunnan téihin. Tutkimuskunnissa on myds muu-
ten harjoitettu toimeentulotuella tydllistamista.
Imatralla toimeentulotukimenot nousivat tarkas-
telujakson loppupuolella niin voimakkaasti, etta
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sithen ei ollut osattu varautua. Vuonna 1994
Imatralla jouduttiinkin hakemaan liséméa4rarahaa
toimeentulotukimenojen kasvun takia.

Toimeentulotukea saavien kotitaloustyyppien
suhteellisissa osuuksissa tapahtui tutkimusperio-
din aikana vain pieni& muutoksia. Suurin yksit-
téinen asiakaskotitaloustyypin suhteellisen osuu-
den muutos oli tutkimuskunnistamme Tuusulas-
sa, jossa lapsiperheiden suhteellinen osuus nousi
13 prosentista 20 prosenttiin vuodesta 1990 vuo-
teen 1996 mennessa. Suurin toimeentulotuen
asiakaskotitaloustyyppi oli edelleen yksin asuvat
miehet, vaikka heidén suhteellinen osuutensa las-
kikin hieman lahes kaikissa tutkimuskunnissa.

Laman aikana toimeentulotukea saavien lapsi-
perheiden osuus kaikista lapsiperheistd nousi 8
prosentista 14 prosenttiin. Yksinhuoltajaperheis-
ta vuonna 1990 toimeentulotukea vuoden aikana
sai 25 prosenttia ja vuonna 1996 ndiden perhei-
den osuus yksinhuoltajaperheistd oli 32 prosent-
tia. Tutkimuskunnista Enossa oli suurin toi-
meentulotukea saavien osuus yksinhuoltajista
vuonna 1994, jolloin 59 prosenttia yksihuoltajis-
ta sai vuoden aikana toimeentulotukea. Toi-
meentulotukitilastoista ei kdy ilmi, kuinka mon-
ta kertaa vuodessa asiakkaat saivat toimeentulo-
tukea. Kuntahaastattelussa tulikin esille, ettd
usein on esimerkiksi avioerotilanteessa tuettu yk-
sinhuoltajia, jotka ovat kuitenkin saattaneet tar-
vita apua vain muutaman kerran.

LASTEN JA PERHEIDEN PALVELUT

Kuten edelld on jo todettu, taloudellinen lama li-
sési toimeentulotukea saavien lapsiperheiden
maaréd. Myos elatustuen piirissé olevien lasten
maard nousi. Kun vuonna 1990 runsas kuusi pro-
senttia alle 17-vuotiaista oli elatustuen piirissg,
vuonna 1996 heidén osuutensa oli jo yli yhdek-
sédn prosenttia. Tutkimuskunnista Jyvaskyl&ssa,
Enossa ja Imatralla elatustukea saavien lasten ja
nuorten osuus oli suurempi kuin koko maassa.
Vaikka lasten ja perheiden palveluiden tarvetta
on ldhes mahdotonta mitata, edelld mainittujen
toimeentulotukea saavien lapsiperheiden ja ela-
tustukea saavien lasten mééran kasvun voidaan
katsoa kertovan lapsiperheiden kdyhyydesté (Hei-
no 1999).

Sijoitettuna olevien lasten osuus ikaluokasta
kasvoi laman aikana koko maassa. Tutkimuskun-
nista Jyvéskyléssé ja Imatralla sijoitettujen maara



oli suurempi kuin koko maassa. Uusien huos-
taanottojen méaarén on todettu hieman laskeneen
vuonna 1993, jonka jalkeen se lahti jalleen nou-
suun (Heino & Sallila 1998, 8). Tutkimuskun-
nista osa on niin pienig, ettd satunnaisvaihtelu
huostaanotoissa voi niissé olla hyvinkin suurta.
Edelld mainituissa suurissa tutkimuskunnissa uu-
det sijoitukset laskivat hieman vuosina 1994 ja/tai
1995, jonka jélkeen ne taas alkoivat nousta. Ta-
ma tuli esille myds kuntahaastatteluissa. My6s
pienissé tutkimuskunnissa todettiin, ettd laman
jélkeen uudet sijoitukset ovat lisddntyneet. Sa-
manaikaisesti lasten ja nuorten sijoituspaikkojen
valikoima on monipuolistunut ja sijoituksista ai-
heutuneet menot ovatkin osassa tutkimuskuntia
lahteneet selkeddn nousuun.

Lasten ja perheiden avohoidon kysynnan ja
kdyttdmenojen tarkastelu on kuntien taloustilas-
tojen perusteella varsin ongelmallista. Monissa
kunnissa kasvatus- ja perheneuvola on sijoitettu
osaksi mielenterveyspalveluja, joten niiden kulut
eivét tilastoissa kirjaudu sosiaalitoimeen. Myds
kasvatus- ja perheneuvoloiden asiakasméaarié kos-
kevat tilastot ovat epatarkkoja (ks. myds Kauppi-
nen & Taskinen 1998). Tutkimuskunnissa oli kui-
tenkin yleisend pyrkimyksend avohuollon kehit-
tdminen. Selkeimpid toimintapoliittisia linjauksia
oli tehty Kiuruvedell, jossa oli tiivistetty yhteis-
ty6tad muiden viranomaisten kanssa ja panostettu
voimakkaasti ehkdisevaan lastensuojelutyéhon.
N4illa toimilla oli varsin vahén yhteytt4 taloudel-
liseen lamaan, mutta ehké niiden vaikutuksesta
lastensuojelun menot ovat lahteneet kasvuun.
Toisaalta kunnassa oli todettu laman jalkeinen
voimakas avioerojen kasvu, jonka seurausta osa
lastensuojelun lisddntyneesta tarpeesta saattaa ol-
la. Enossa, jossa vuosina 1991-1996 ei ollut lain-
kaan lasten ja nuorten laitoshoidon menoja, to-
dettiin, ettd lastensuojeluperheitd oli pyritty tu-
kemaan toimeentulotuen avulla.

TALOUDEN SOPEUTTAMISTOIMIEN
TUNNUSPIIRTEITA

Sosiaali- ja terveystoimi on osoittautunut varsin
hyvin suojatuksi kaikissa sopeutusohjelmissa. La-
kisaateiset sosiaali- ja terveyspalvelut ovat olleet
priorisointilistojen kérjessa kunnan perustoimin-
toja médrattéessa (Heikkild 1993; Hénninen &
al. 1995). Leikkaukset ovat pikemminkin koh-
distuneet tekniseen toimeen (sielld missa sellainen
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on vield laajemmassa mitassa ollut), vapaa-aika-
toimeen ja jopa opetustoimeen voimakkaammin
kuin sosiaali- ja terveystoimeen. Tutkimuskun-
nissa on myaos niitd, joissa toimintaa tehostamal-
la ja palveluja karsimalla on kustannuksia saatu
pienemmiksi. On kuitenkin my6s kuntia, joissa
véestoon suhteutetut sosiaalitoimen menot ovat
laman aikana kasvaneet. Kaikissa kunnissa on
kuitenkin pidetty kunnia-asiana, ett4 lakisaa-
teisisté tehtévista suoriudutaan. Tamé kertoo voi-
makkaasta lainkuuliaisuudesta, mutta epéilemat-
t4 myds siitd, ettd ndiden sosiaalipalveluiden koe-
taan olevan térkeité kuntalaisille.

Kaikissa tutkimuskunnissamme oli laadittu ja
toteutettu jonkinasteinen talouden saneeraus- tai
tasapainottamisohjelma. Enoa lukuun ottamatta
tutkimuskunnissamme oli tukeuduttu ulko-
puolisen konsultin apuun saneerausohjelmissa.
Konsultin panos sijoittui kuitenkin sopeuttamis-
prosessissa hieman eri vaiheisiin eri kunnissa. On
ilmeistd, ett4 turvautuminen ulkopuolisten kon-
sulttien arviointeihin on ollut sitd todennékoi-
sempéd, mitd (poliittisesti) mittavampia ja han-
kalampia leikkauksia on ollut odotettavissa.
Suosituimpia konsulttien kdyttdmid menetelmid
on ollut benchmarking-tekniikka, jossa kunnan
palveluja ja niiden kustannuksia verrataan muu-
tamiin samantyyppisiin kuntiin. Namé ”spar-
ragjakunnat” jaavat helposti pysyviksi vertailu-
kohteiksi kunnan péétoksentekoon. Taustalla on
ajatus, ettd kunta sdilyttdd houkuttelevuutensa
muihin kuntiin verrattuna. Sosiaali- ja terveys-
toimi on kuitenkin vain osa kunnan houkuttele-
vuudesta. P&apaino saattaa pikemminkin olla
elinkeinopolitiikan puolella. Epéilematt4 kunnis-
sa on kuitenkin tavoitteena tarjota mahdollisim-
man hyvid palveluja mahdollisimman edullisesti.

Tutkimissamme kunnissa oli konsulttityon rin-
nalla tai siitd erikseen sovellettu kunnallisten toi-
mintojen systemaattista priorisointia laajemmassa
tai suppeammassa mitassa. Priorisointi voidaan
ymmaért&d demokraattisena prosessina, jossa kun-
nanvaltuustojen ja/tai -hallitusten jasenet hakevat
konsensusta kunnan ydintehtdvistd (Heikkila
1993; Niemeld 1993). Priorisointity6té varten ke-
hitettiinkin 1&hinnd konsulttitoimistojen toimes-
ta erilaisia tydskentelymalleja. Itse prosessiin saa-
tettiin liittaa suuriakin odotuksia. Aineistomme ei
kuitenkaan antanut tukea oletukselle, ett4 kun-
tien talouden tasapainottaminen olisi ensisijaises-
ti perustunut demokraattiselle priorisoinnille.
Péinvastoin ndyttaa silté, ettd kunnan poliittinen
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johto ldhestyi virkamiesjohdon ja konsulttien te-
kemid ehdotuksia l&hinn4 ota tai jatd -menetel-
malla.

Yksittdisten palvelujen piirissa tehty priorisoin-
ti on puolestaan ollut hyvin kdytdnnonlaheistd
eikd suuria poliittisia keskusteluja ole kayty pal-
velujen kohdentumisesta. Esimerkking tasta on
kotipalvelu (tai kotihoito), josta kaikissa tutki-
muskunnissa koko maan kehityksen mukaisesti
on muotoutunut kdytdnndssa vain vanhusvées-
ton palvelumuoto.

Talouden tervehdyttdmiseen téhtdavien toi-
menpiteiden ajankohtaan liittyi osassa tutkimus-
kunnistamme myds kunnanjohtajan vaihtumi-
nen. Uusi kunnanjohtaja on joutunut ottamaan
vastuun voimakkaistakin sopeuttamistoimen-
piteist. Ylipdatdan sopeuttamistoimenpiteet ovat
joko hyvéssé tai pahassa henkil6ityneet kunnan-
johtajaan. Poliittiset puolueet ovat sen sijaan séi-
lyttdneet melko hyvin kasvonsa, sill4 kovin suuria
siirtymisid puoluekent&ssé ei kunnissa ole tapah-
tunut. Vastaavasti hyvin voimakkaitakin toimen-
piteitd ehdottaneet konsultit ovat sdilyneet ulko-
puolisina kasvottomina asiantuntijoina.

Tutkimuskunnat jakautuvat haastatteluaineis-
ton perusteella niihin, joissa toimenpiteet on ha-
luttu tehdd hyvin nopeassa tahdissa, ja niihin,
joissa on haluttu pikemminkin odotella laman
taittumista. Voimakkaita sopeuttamistoimen-
piteitd on kuitenkin saatettu joutua hidastamaan,
kuten esimerkiksi Jyvaskylassé. Imatralla sen si-
jaan henkiléstémenojen leikkaukset eivét riitta-
neet, vaan niiden jélkeen aloitettiin sisdinen uu-
distustyd projektien muodossa. Kiuruvedelld
puolestaan taloutta pyrittiin tasapainottamaan lu-
kuisien henkildstdsopimusten avulla, mutta kui-
tenkin vuosikymmenen lopussa laadittiin henki-
I6stOstrategia, joka tdhtdd pysyvasti henkildston
vdhentdmiseen. Tuusulassa ja Pieksdméen maa-
laiskunnassa on selkeimmillaén noudatettu no-
pean toiminnan logiikkaa, jonka on uskottu ole-
van tehokkaampi kuin hitaat ja pehmedmmat
muutokset. TAma nayttdd naiden kahden kun-
nan osalta myds toteutuneen, toisin kuin Imat-
ralla, jossa vastaaviin tuloksiin ei pdasty yhden
irtisanomiskierroksen kautta.

SOPEUTTAMISEN KAAVA JA LOGIIKKA

Kun tutkimuskuntia tarkastellaan harjoitetun toi-
mintapolitiikan kautta, voidaan todeta, ettd ha-
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vahtuminen ja selvidminen vuosikymmenen alun
lamasta on edellyttdnyt huomattavasti dramaatti-
sempia tilanneanalyysejé ja sopeutumistoimen-
piteitd kuin pelkistd lopputulostasoisista talouslu-
vuista voisi péételld. Yleisesti ottaen sopeuttamis-
prosessi on noudattanut seuraavanlaista kaavaa:

1. Havahtuminen entisen, joko menojen rau-
halliseen tai voimakkaaseen kasvuun perustuvan
politiikan ajautumisesta umpikujaan. Tyotto-
myyden kasvusta johtunut verotulojen pienene-
minen on havahduttanut ylimitoitettuihin bud-
jetteihin ja kohtuuttoman suuriin kalliisiin laina-
padomiin. Ensimmaisend tilanteen on tiedostanut
kunnan ylin taloudesta vastaava johto.

2. Havahtumisen jélkeen kunnan taloudellises-
ta tilanteesta on tehty realistinen tai jopa inho-
realistinen tilanneanalyysi ja ennuste. Vaikka ana-
lyysin onkin tehnyt kunnan oma johto, sen teke-
misessé on kaytetty apuna ulkopuolisia konsult-
teja. Analyysi on yleensd tehty siind vaiheessa,
kun kunnan talousluku on muuttunut negatiivi-
seksi, jolloin kunta on valtakunnallisten mitta-
reiden perusteella luokiteltu kriisikunnaksi.

3. Tilanneanalyysi& on seurannut Kriisitietoi-
suuden luominen luottamushenkiléstéon ja kun-
nan tyontekijéihin. Kriisitietoisuutta on luotu
muun muassa priorisointiseminaareissa. Lisaksi
henkildstojarjestdjen kanssa on kayty Iapi mah-
dollisuudet parantaa kunnan taloudellista tilan-
netta ja on haluttu taata vakinaisen henkildston
tyollisyys. Osassa kunnista onkin téssa vaiheessa
tyydytty henkilostosopimusten (lomarahojen
leikkaukset) tekemiseen, mutta osassa on katsot-
tu, ettd pehmedt keinot eivét riit4 vaan tarvitaan
irtisanomisepisodeja. Tutkimuskunnissa todet-
tiin, ett4 kuntien talouslukua on myds kéytetty
tietoisesti kriisitietoisuuden luomisessa.

4. Eri hallintokunnissa ja henkildstojarjestjen
kanssa kéytyjen neuvottelujen perusteella kun-
nan yli johto, sen asettama ty6ryhm4 tai ulko-
puolinen konsultti on tuottanut varsin radikaalin
sopeuttamiseen t&htd&van toimenpideohjelman, jos-
sa luomalla uusi organisaatio on paadytty henki-
16stén voimakkaisiinkin irtisanomisiin. Joissakin
kunnissa on haluttu osoittaa, ettd irtisanomiset
kohdistuvat kaikille tasoille ja etta erityisesti hal-
lintoa kevennetdan, mutta irtisanottujen listat
kertovat paljolti alimmassa portaassa olleiden irti-
sanomisista.

5. Leikkausohjelmat ja sopeuttaminen on ajet-
tu poliittisesti 1&pi verrattain nopeasti. Valtuustoil-
la on ollut varsin vdéhdn mahdollisuuksia torjua



leikkausohjelmat, vaikka joissakin kunnissa ne
ovat syntyneet &anestyksen tuloksena. Toisaalta
poliitikot ovat omalta osaltaan olleet antamassa
pienille virkamiesryhmille tehtdvaksi likaisen
tydn. Jos kunnanvaltuutetut ovat jaéneet syrjaan
sopeuttamisohjelmien valmistelussa, vield enem-
man ulkopuolisiksi ovat jdédneet muut kunnalli-
seen demokratiaan perustuvat luottamuselimet
kuten lautakunnat.

JOHTOPAATOKSIA JA POHDINTAA

Tutkimukseen valittiin kuntia, joita yhdisti se, et-
t4 ne vuosikymmenen alussa olivat luokiteltu krii-
sikunniksi. Siséasiainministerion laskema talous-
luku laski niissa 1990-luvun alkuvuosina lahelle
nollaa tai oli negatiivinen. Jyvaskyld4 lukuun ot-
tamatta kunnat olivat jo tuolloin mukana Stake-
sin laman vaikutuksia tarkastelleissa tutkimuksis-
sa. Aiemmin mukana olleista tutkimuskunnista
pyrittiin valitsemaan sellaisia, joiden talouden ke-
hitysura oli ollut tarkastelujaksolla erityyppinen.
Kahdella kunnalla talouden kehitysura oli nouse-
va (Eno ja Pieksdmé&en maalaiskunta), yhdella
notkahtava (Tuusula) ja kolmella laskeva (Imatra,
Jyvaskyla ja Kiuruvesi).

Véestoon suhteutettujen sosiaalitoimen kéyt-
tdmenojen kehitys tarkastelujaksolla ei ndyttanyt
tutkimuskunnissamme olevan suorassa yhteydes-
sd kunnan kokonaistalouden kehitykseen. So-
siaalitoimen menoja oli leikattu voimakkaasti se-
ké sellaisessa tutkimuskunnassa, jossa talouden
kehitysura oli nouseva, etté sellaisessa, jossa ta-
louden kehitysura oli laskeva. Vastaavasti so-
siaalitoimen vdestdon suhteutetut kdyttdmenot
kasvoivat sekad sellaisessa kunnassa, jossa talouden
kehitysura oli nouseva, ettd kunnassa, jossa ta-
louden kehitysura oli laskeva. Notkahdus vai
kdanne -tutkimushankkeen toisissa osioissa tul-
tiin samanlaiseen johtopéaatokseen kaikki kunnat
késittavan aineiston perusteella. Pekka Rissanen ja
Hannu Valtonen (1999) toteavat, etta sosiaalitoi-
men menojen ja laman syvyyden valilla ei 16yty-
nyt mink&énlaista systemaattista yhteyttd. So-
siaali- (ja terveys) toimen menojen leikkauksia on
tehty riippumatta kunnan taloudellisesta menes-
tyksesta.

Erityistarkasteluun valitsemiemme palvelujen
lamasensitiivisyys oli paljolti odotusten mukaista.
Ikdluokkaan suhteutettujen lasten paivahoidon
kdyttdmenojen kehitys ei kuitenkaan ollut yhtey-
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dessa hoidettavien lasten maaran kasvuun. Paivé-
kotien kdyttoastetta nostamalla ja henkildston
mitoitusta muuttamalla saatiin lasten paivéhoi-
dossa aikaan toiminnan selkeéé taloudellista te-
hostumista. Haastattelujen perusteella ndyttaisi
silta, ettd tehostaminen on "alkuvastustuksesta
huolimatta” hyvéksytty tosiasia. Kuntien johdon
nékokulmasta katsoen lasten paivahoidossa onkin
ollut tarvetta toiminnan tehostamiseen.

Kotipalvelun tarjonta ei kokonaisuutena ole
laman my6td supistunut, mutta vanhusten pal-
velurakenteen muutoksen vaikutuksesta kotipal-
velu on kohdistunut erityisesti paljon apua tar-
vitseville vanhuksille. T&ma on vaikuttanut myds
kotipalvelun luonteeseen. Siitd on tullut ympéri-
vuorokautista palvelua. Lapsiperheiden jaédminen
pois kotipalvelun asiakastalouksista on saattanut
lisatd toimeentulotuen menoja niiden perheiden
osalta, joiden yksityisiltd saamia, kotipalvelua vas-
taavia palveluja on kustannettu kunnan toimesta.

Toimeentulotukimenot ovat odotetusti kasva-
neet taloudellisen laman myotd myds tutkimis-
samme kunnissa. Kuntien véliset erot toimeen-
tulotuen mydntadmiskaytdnnoissé ovat kuitenkin
epéilemattd séilyneet tai jopa lisddntyneet laman
aikana. Toisaalta kunnissa, joissa on ollut kult-
tuurisia tai muita pidékkeitd toimeentulotuen ha-
kemiseen, toimeentulotukimenojen taso on myds
laman aikana sdilynyt matalana. Nayttaisikin sil-
té, ettd lama ei mitenkadn ratkaisevasti ole vai-
kuttanut toimeentulotuen tarjonnan tai kysyn-
nén kaytantoihin.

Lasten ja perheiden palveluiden osalta kunnis-
sa on myds laman aikana ollut k&ynnissa palvelu-
rakennemuutos. Kuten vanhustenhuollossa myds
lasten ja nuorten huollossa on pyritty lisddmaan
avohoidon palveluja. Osa néistd palveluista on
psykiatristen palvelujen piirissa, mink& vuoksi ne
eivét ndy sosiaalitoimen kayttdmenoissa. Mitdan
selke&d tarjonnan supistumista lasten ja perheiden
palveluiden osalta ei kuitenkaan voida ndhdd. Sen
sijaan kysynnan todettiin kunnissa kasvaneen vas-
ta laman jalkeen, mika on nakynyt myds lasten ja
perheiden palvelujen kayttdmenojen kasvuna.

Tutkimuskuntien kvalitatiivinen analyysi toi
esille sen, ettd osana kunnan hyvinvointipalve-
luja sosiaalipalvelut olivat varsin hyvin suojattuja
kuntien sopeuttamistoimissa. Leikkaukset koh-
distuivat pikemminkin tekniseen ja vapaa-ajan
sektoriin. Valtaosa sosiaalitoimen palveluista on
ollut tai on koettu lakiséateisiksi tai muutoin valt-
tdmattomiksi toteuttaa. Sosiaalipalveluiden hoi-
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tamista hyvin on kunnissa pidetty kunnia-asiana.
Na&in nayttéisi olevan kaikissa kunnissa riippu-
matta siitd, mika kunnan poliittinen rakenne on
ollut.

Taloudellisen laman aikana puhuttiin paljon
priorisoinnista ja monissa kunnissa jarjestettiin
priorisointiseminaareja, joissa tavoitteena oli de-
mokraattisesti p&attdd, mistd toiminnoista leik-
kauksia tuli tehda. Nayttdisi kuitenkin siltd, ettd
kaytdnnossd leikkauspaatokset on tehty johto-
tasolla useimmiten konsulttien apua kayttaen.
N4&in poliittiset paattajat ovat jadneet todellisen
toimenpiteiden valmistelun ulkopuolelle, mutta
samalla he ovat sdilyttdneet melko hyvin kas-
vonsa. Misséén tutkimuskunnista ei tapahtunut
suuria muutoksia poliittisissa voimasuhteissa tut-
kimusajankohtana, johon sattuivat kahdet kun-
nallisvaalit. Ajatus siit, ett4 kunnallinen luotta-
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mushenkil6jérjestelma on toiminut hyvin ja ak-
tiivisesti kasvun jakajana mutta suhteellisen huo-
nosti ja passiivisesti supistuvassa taloudessa, nayt-
taisi saavan tukea tutkimuksemme tuloksista.
Yksi selkeasti tutkimuksessa esille noussut il-
mid oli se, ettd kuntien leikkausohjelmat, jotka
voivat kulkea esimerkiksi henkildstdsuunnitel-
mien nimelld, jatkuvat edelleen myds vuosi-
tuhannen vaihteen yli. N&yttdisi siltd, ettd laman
avulla on kunnissa luotu asenneilmapiiri muu-
toksille, joiden tarkoituksena on ollut tehostaa
kuntien toimintaa. Voidaankin sanoa, etta talou-
dellinen lama on saanut aikaan k&anteen seké
kuntien taloudenpidossa etta palvelujen jérjesta-
misessé. Kyse voi olla myds prosessista, jonka on
saanut aikaan “valtionapup6hon” hévidminen
kuntien kdyttdmenoista lainataksemme eréén
haastateltavan kéyttdmaa kasitetta.
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ENGLISH SUMMARY
Matti Heikkila & Merja Rastas: Recession strategies
and social welfare resources — a case study of six local
municipalities (Lamastrategioiden yhteys sosiaali-
toimen resursseihin — kuuden kunnan tapaustutkimus)

The article discusses the impacts of economic reces-
sion in the early 1990s on the provision of social wel-
fare services in local municipalities. It is based on a
study by the authors on the changes introduced in the
service systems of six local authorities in 1989-1996
and on the links of these changes with the recession
strategies adopted by the respective municipalities. The
six municipalities included in the study showed differ-
ent paths of economic development during the reces-
sion. In the first part of the study, trends in per capita
social welfare expenditure in 1989-1996 and changes
in service provision were examined using statistical ma-
terials. In the second stage the focus was shifted to four
social welfare sectors: children’s day care, home help
services, income support and services for children and
families. In the third stage qualitative interviews were
conducted with high-ranking officials in the six mu-
nicipalities.

It was found, first, that although in the light of the
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end-results the trends in the six municipalities had
been quite moderate, there had in fact sometimes been
quite dramatic and radical changes in management
practices. Second, the study revealed a certain pattern
and logic of adaptation in the local municipalities dur-
ing recession. This ‘pattern’ advanced through the fol-
lowing stages: (i) realisation, (ii) situation analysis and
prognosis, (iii) creation of crisis awareness, (iv) imple-
mentation of an action programme aimed at adapta-
tion and (v) pushing the programme through the po-
litical decision-making process. This whole process was
overseen by the local authority’s top financial manage-
ment together with outside consultants. The third
finding of the study was that social welfare and health
care services were reasonably well protected in adapta-
tion programmes.

The study forms part of a research programme un-
der the National Research and Development Centre
for Welfare and Health on the changes in social welfare
and health care services during economic crises. The
project is coordinated under the Academy of Finland
research programme on the economic crisis of the
1990s.

Economic recession, social welfare resources, local municipalities, social services, adaptation patterns, case study, Fin-

land
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