PIRKKO-LIISA RAUHALA

KUNNALLISEN SOSIAALITOIMEN JA
VALTION SUHDE SUOMESSA:
VALTAKAMPPAILUJA, JANNITTEITA JA VUOROVAIKUTUSTA

Kunnallisen, seudullisen ja valtiollisen hyvin-
vointipolitiikan suhde on noussut 2000-luvun
alussa Suomen sosiaalipoliittiseen keskusteluun.
Sen siivittdjind toimivat ne tutkimusten tuotta-
mat systemaattiset havainnot, jotka viittaavat alu-
eellisten hyvinvointierojen kasvuun tai ainakin
tasoittumisen hidastumiseen (esim. Kainulainen
& al. 2001; Loikkanen & Saari 2000). Alue-
poliittinen nykykeskustelu kumpuaa omasta kan-
sallisesta historiasta ja tilanteesta, vaikka silld
mahdollisesti on my&s kytkentinsi globalisoitu-
misen mydtd ajankohtaistuneeseen kansallisval-
tiomuotoisuuden ja alueellisuuden jinnitteeseen.
Tissi artikkelissa tarkastelen keskusvallan ja pai-
kallistason sosiaalipoliittisen suhteen historiaa
Suomessa. Kohdennan pohdintani kunnalliseen
sosiaalitoimeen ja sen valtiolliseen siitelyyn. Ta-
voitteena on tuoda joitakin taustoittavia aineksia
aikalaiskeskusteluun, jossa miiritelldin valtiota ja
kuntia hyvinvointipoliittisina toimijoina.

POLTTOPUUT KRUUNULTA

Heikki Ylikangas (1990 & 1991) on empiiristen
analyysiensa perustalta esittinyt, ettd Suomen

Kiitidn Jussi Simpuraa oivaltavista kommenteista, jot-
ka ohjasivat artikkelia ideavaiheesta eteenpdin. Matti
Heikkilai kiitin kisikirjoituksen huolellisesta kom-
mentoinnista seki arvokkaasta kokemusperiisesti in-
formaatiosta, jota hin on vilittinyt minulle etenkin
1970-luvun sosiaalihuoltopolitiikasta. Kahta anonyy-
mii refereetd kiitin miellytcivissi sivyssi annetusta
kritiikistd, joka auttoi tarkentamaan joitakin oleellisia
seikkoja. Ilman piitoimittaja Matti Virtasen asian-
tuntevaa ja innostavaa sisiltokritiikkid ja editoriaalista
apua timikdin artikkelini ei olisi yltdnyt Yheeiskunta-
politiikan sivuille, mistd limmin kiitokseni.
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(alueen) poliittisessa historiassa keskusvallan ja
paikallisen hallinnon suhdetta ovat aina domi-
noineet keskusvallan intressit, joihin paikallis-
hallinnon on yleensi pitinyt tavalla tai toisella
taipua. Vallankiyttod ylhiiled ei Ruotsin vallan
aikana suomalaisille alamaisille selitetty, ja sama
tendenssi jatkui autonomian aikana poliittisten
kasvojen kidntyessi itdin. Keskittdimispyrkimyk-
set tulivat itsendisyyden oloissa myds oman po-
liittisen eliitin hallitsemistapaan. Bysantin aate-
historiaa ja kulttuuria tutkineen Heikki Kirkisen
(1990, 41) mukaan sosiaalisen ja taloudellisen
valta, vallan jakaminen sisipiirissi ja myshempi
suunnitelmatalous ovat liittyneet toisiinsa uudel-
la ajalla Itd-Euroopassa. Suomessa on sulautettu
yhteen lintisii ja itiisid vaikutteita, jotka hallin-
tovallan osalta ovat olleet keskitettyi jirjestelmid
tukevia suunnastaan riippumatta.

Vahvalle keskusvallalle vastakkaisen tulkinnan
mukaan pohjoismaisen, myds suomalaisen, yh-
teiskuntajirjestyksen kantavia rakenteita ovat ol-
leet vallan hajauttaminen, paikallisen hallinnon
historiallisesti pitkd itsendisyys ja suhteellinen
riippumattomuus keskusvallasta (esim. Sipponen
2000, 178). 1700-luvulla pitdjinkokoukset al-
koivat muodostua nousevan talonpojiston poliit-
tisten intressien edustamisareenaksi, kun ne aluk-
si olivat olleet paikallisen papiston koolle kutsu-
mia keskusvallan mi#driyksistd informoivia tilai-
suuksia. Kuten Teppo Kroger (1996, 31) on mo-
niin historiantutkijoihin viitaten todennut, piti-
jinkokouksien #4nivalta oli huomattavasti suu-
rempaa kuin valta kaupunkien siityelimissi.
Maaseudun talonpojistolla oli todellista hallin-
nollista valtaa.

Kunnallinen itsehallinto julkisvallan perustus-
laillisena rakenteena on nuori ilmié, luotiinhan se



vasta vuoden 1865 kunnallisasetuksella (Soikka-
nen 1993, 167, ref. Kroger 1996, 34). Itschallin-
non perustaminen 1800-luvun jilkipuoliskolla
oli valtiokoneiston hanke, jolla talonpojisto mi-
rittiin ottamaan vastuulleen kasvavia hallinnolli-
sia tehtdvii ja niiden kustannuksia (Kroger
[useisiin tutkijoihin viitaten] 1996, 35). Kunnal-
lisen itschallinnon rakenteet ja toimintatapa kiin-
nittyivit edustuksellisen sddtyvallan pitkiin histo-
riallisiin juuriin. Kauko Sipposen (2000, 178)
tulkinta on, ettd Suomessa kuntaa ja valtiota ei ole
kisitetty toisilleen vastakkaisiksi, vaan ne ovat pi-
tineet ylld kansanvaltaa toisiaan tiydentivini po-
liittisina organisaatioina. Sipponen viittaa samas-
sa yhteydessi siihen, ettd 1900-luvulla on kui-
tenkin sitkeisti korostettu kuntien kiyttimin jul-
kisen vallan epiitseniisyyttd. Hallinto- ja valtio-
opillisessa kirjallisuudessakin vallitsevat tulkinta-
erot voi tulkita yhdeksi osaksi valtion ja kuntien
keskiniisen valtasuhteen ja tydnjaon marittelyj.

Sosiaali(turva)politiikka modernissa mielessi
on muodostumisperustaltaan edustuksellisen po-
liciikan tuote, jollaisia varhaiset vaivais- ja kdy-
hiinhoidon pyrkimykset eivit ole. Valtiollisen ja
paikallisen tason keskiniisen suhteen ymmirei-
mistd voivat kuitenkin auttaa valikoidut havain-
not aikaisemmasta historiasta. Suomen aluetta
koskeva ensimmiinen valtiollinen siidos koy-
hien, sairaiden ja muiden vaivaisten pazkallisesta
hoidosta on vuoden 1533 hospitaalisiints, jossa
midrittiin seurakunnat pitimiin huolta omista
vaivaisistaan. Sdddostd tiydennettiin  vuoden
1571 kirkkojirjestykselld, jossa midrittiin eri-
tyisten kdyhidinmajojen rakentamisesta. Panu
Pulma (1994, 32) pitid todennikoisend, ettd kes-
kusvallan ensimmaiinen paikallishallinnolle osoit-
tama valtionavustus huoltotyshén olivat poltto-
puut ja elintarvikkeet, jotka kruunu lupasi toi-
mittaa kdyhdinmajoille. Normi ja porkkana sen
kylkiisend keskuksesta periferiaan olisivat niin
sitoutuneet toisiinsa jo varhaisimmissa kéyhiin-
hoidon toimissa.

Vuosien 1852 ja 1879 vaivaishoitoasetukset oli-
vat kannanottoja valtion ja paikallistason suhtee-
seen, olihan niiden tarkoituksena yhdenmukais-
taa paikallisia kiytintdji, jotka olivat erittdin kir-
javia ja yhteniisistd sdinnoksistd sekd valvonnas-
ta huolimatta sellaisina pysyivit (Kroger 1996,
34-37). Paul Van Aerschot (1996) on kuvannut
valtion ja kuntien loputonta kidenviintsi koy-
hiinhoidon jirjestimisessi. Komentamalla pitijid
vaivaistalojen rakentamiseen keskusvalta pyrki li-
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sidmiin kdyhdinhoidon yhteniisyyttd, jota val-
vomaan perustettiin vuonna 1888 valtiollinen
vaivaishoidontarkastelijan virka. Kuten Teppo
Kroger (1996, 38) toteaa, useat tutkijat ovat pi-
tineet kyseisen viran perustamista ratkaisevana
askeleena kunnallisen itsemiirdimisen vihenti-
misessi ja kuntien huoltotoimenpiteiden valtiol-
listamisessa (mm. Jaakkola 1994, 115; Satka
1995, 35; Sipild 1984, 60; Soikkanen 1966,
320-321; Vihola 1988, 400—401).

Vaivaishoidontarkastelijan viran perustamista
edelsi kéyhiinhoitotilaston aloittaminen vuonna
1881. Ensimmiisessd julkaistussa tilastossa vuon-
na 1891 esiteltiin kdyhiinhoitoa koskevia tietoja
vuosilta 1881, 1883, 1885 ja 1887 (Suomen-
maan Virallinen Tilasto. XXI: Kéyhidinhoidon-
tilasto 1. [Kirjoittamistapa alkup.] 1891). Jo en-
simmiisen tilaston rungon muodosti alueellinen
vertailu niin kuntakohtaisten taulukoiden kuin
kommentoinninkin osalta. Tilastossa todettiin,
ettd koyhiinhoitorasitus oli kovinta Oulun [44-
nissi, jossa kustannukset olivat kolminkertaiset
naapurild4niin Vaasaan verrattuna (Suomenmaan
..., 1891, 4). Tilaston tekstiosassa sen laatija A. V.
Ervasti ilmaisi, ettd kdyhidinhoitorasituksen ta-
soittamisen tulisi olla yleiseni tavoitteena maan
alueella siten, etti ainakin saman ldinin kuntien
viliset erot saataisiin pienenemiin, kun ne to-
dettiin paikoin hyvinkin suuriksi (Suomenmaan
..., 1891, 20): "Nimir eridviisyydet niyttivit
viittaavan siihen, ettd muutamissa paikoin maa-
tamme suurempia epikohtia vield tiytyy loytyd
joko kéyhiinhoidon jirjestimisessd eli kansan ta-
loudellisessa tilassa ylimalkain.” Tilastoija oli ndin
tietoinen jirjestelmien ja elinolojen suhteellisesta
erillisyydestd — seikka, jonka kisitteellistiminen
sosiaalipolitiikan analyyseissa on edelleen ratkai-
sevan tirked.

Sosiaalipolitiikka sosiaalitoimeksi ymmirret-
tyni on aina ollut paikallista. Sen kehittymisti —
paikallista julkista valtaa hyvinvointitoimijana —
on kuitenkin (empiirisesti) tutkittu niukasti
(Kroger 1997). Valdollisen ja paikallisen tason
suhdetta on tavalla tai toisella kisitelty silloin,
kun sosiaalihuoltoa ja sosiaalipalveluita on perus-
tettu, laajennettu, muutettu tai supistettu (Kroger
1997). Sosiaalipolitiikan valtiollisista viralliskes-
kusteluista l6ytyykin selkedd aineistoa, jonka
avulla valtion ja paikallistason suhteita voi jisen-
tid (Rauhala 1993, 1996, 1998, 2000, 2001).
Olen kyseisid aineistoja analysoimalla periodisoi-
nut valtion ja kunnan sosiaalipoliittisen suhteen
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neljiksi vaiheeksi. Analyysi tuo esiin, miten val-
tion ohjaus- ja resurssivaltaa kuntien suuntaan
on lisitty.

ENSIMMAINEN VALTIOLLISTAMISEN VAIHE:
KANSANKOKONAISUUDEN MAARITTELYA

Suomessa valtiollinen sosiaalipolitiikka alkoi kan-
sallisuusliikkeen sosiaalipoliittisista kannanotois-
ta 1800-luvun lopulla ja saavutti ensimmiisen
huipentumansa vuosien 1907-1914 valtiopiivil-
13; tuolloin esitettiin runsaasti lakialoitteita, joita
voi tulkita modernin sosiaali(turva)politiikan en-
sindytokseksi (Jaakkola 1994, 103). Jorma Kale-
lan (1993, 84) mukaan vuosien 1907-1914 po-
liittisissa valtiopdivikeskusteluissa kirjattiin kisi-
tevilineistd ja kiteytettiin teemat, joiden avulla
varsinkin tydmarkkinoihin liittyvid kysymyksid
voitiin pitevisti jisentdd vield 1960-luvun lopul-
lakin. Samaa voidaan sanoa lasten piivihoito-
kysymyksestd (Vilimiki & Rauhala 2000).

Jouko Jaakkola (1994, 95-107) on kytkenyt
sosiaaliturvaa koskeneet varhaiset aloitteet suo-
malaisuusliikkeen ja nousevan tyovienliikkeen
yhteisiin tavoitteisiin, joita niilli 1900-luvun al-
kuvuosina oli keskiniisistd aatteellisista risti-
riidoista huolimatta. Yhteisti intressii ei muo-
dostunut pelkistiin havaittujen sosiaalisten epi-
kohtien perustalta, vaan myds uudet haasteet, ku-
ten teollistunut tuotantotapa, taloudellisen kas-
vun voimistuminen seki kansallisen edun koros-
taminen, vaikuttivat siihen, etti sosiaalisten
uudistusten tarpeellisuudesta vallitsi yksimieli-
syys. Autonomian ajan loppuvaiheen reformi-
ehdotuksissa lausuttiin julki yleisen, kaikkiin kan-
salaisiin ulottuvan sosiaaliturvan tarve, minki
olen tulkinnut universaalisen sosiaaliturvan aluk-
si (Rauhala 1996, 89-90).

Oleellista on, ettd vuosien 1907—1914 valtio-
pdivialoitteissa kisitemiirittelyt ja tehtivialat
kiinnitettiin valtioon: kansakunnan muodosta-
misprosessi edellytti yhteiskuntapolitiikan, mys
sosiaalipolitiikan vahvaa “valtiollistamista”. T4ssd
yhteydessi on todettava, ettd valtiollisesta itse-
ndistymisestid ei suomalaiskansallisessa liikkeessi
puhuttu ennen vuotta 1915, vaan liikkeen tavoi-
te oli autonomia-aseman siilyttdminen ja vahvis-
taminen kansan yhteniisyyttd korostamalla. Kun
puoluelaitos organisoitui 1900-luvun ensimmii-
selld vuosikymmenelld, kaikki puolueet ottivat
ohjelmiinsa sosiaalipoliittisia kysymyksiid (Rasila
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& al. 1980, 18-20). Eino Kuusi (1931, 19, 24)
saattoikin kirjassaan "Sosialipolitiikka” kisitteel-
listdd sen politiikaksi, joka on valtioon ja yhteis-
kuntaan kohdistuvaa toimintaa, jonka ohjaava
periaate on valtiollinen tarkoituksenmukaisuus
luokkavastakohtaisuuksien sovittelemiseksi.
Olen sosiaalipalveluita koskevassa tutkimuk-
sessani osoittanut, ettd sosiaalipoliittisissa kysy-
myksissi puhjenneita puolueiden vilisid periaat-
teellisia kiistoja ja konflikteja on usein ratkottu
valtion suunnittelu- ja ohjausvaltaa lisidmailld
(Rauhala 1996). Arvioni on, etti kyseisen me-
nettelyn perusedellytykset lydtiin lukkoon kan-
sanedustuslaitoksen ja valtiokoneiston jirjestiy-
tymisen alkuvaiheessa: sosiaalipolitiikasta tehtiin
valtiollinen kysymys kansakunnan muodostamis-
prosessin edistimiscksi. Keskittiminen voidaan
tulkita mahdollisuudeksi valvoa poliittisia komp-
romisseja ja sopimuksia, mikd nikyy selkeisti esi-
merkiksi lasten piivihoitopolitiikassa (Vilimiki
& Rauhala 2000, 398). Tihin hallitsemistapaan
on hyvin sopinut paikallisen tason, kunnan, mii-
ritteleminen sosiaalipolititkan suoritusportaaksi
ja vain sellaiseksi. Valtio-opillinen ja muu yhteis-
kuntatieteellinen tutkimus on tukenut kyseisen
tulkinnan dominanssia kohdentaessaan kiinnos-
tuksensa makrotasoon. Vasta uusimmat mikro-
analyysit ovat tuoneet esiin paikallisen toimijuu-
den ja toiminnan verkostomaisen luonteen (Ala-

puro 1995).

TOINEN VALTIOLLISTAMISEN VAIHE:
VALTION JA KUNNAN SUHTEEN TOIMEENPANOA

Sosiaalipolitiikan toisen valtiollistamisen kauden
katson ajoittuvan Suomen itsendistymisesti sota-
aikaan 1940-luvulle. Ajanjakso merkitsi ensim-
miisid konkreettisia toimenpiteitd valtiopdivipu-
heiden lisiksi. Vired sosiaalireformistinen aloitteel-
lisuus autonomian ajan jilkipuolella ei johtanut
uudistuksiin, koska Venijin keisari ei vahvistanut
eduskunnan lakichdotuksia. Tydvienvakuutus oli
kuitenkin lihtenyt kehittymiin omaa rataansa
1800-luvun lopulla (Waris 1961, 160-192; Jaak-
kola 1994). Muu sosiaaliturvapoliittinen toiminta
jii koyhdinhoidon viitekehykseen.

Itsendisyyden alun tilannetta kuvaa havainnol-
lisesti vuonna 1920 julkaistu kéyhiinhoitotilasto,
johon oli koottu vuosia 1914-1917 koskevat tie-
dot (Suomen Virallinen ..., 1920). Tilaston laa-
tija Tekla Hultin selostaa tekstiosassa, ettd tilasto-



julkaisua oli jouduttu supistamaan, koska edus-
kunta oli toivonut painatuskustannusten sidsti-
mistd virallisissa julkaisuissa, myds tilastoissa
(Suomen Virallinen ..., 1920, 1). Julkaisuun oli
koottu vain yleistietoja koko maasta ld4neittdin ja
kaupunki-maaseutu-erittelyn mukaisiin taulu-
koihin, jotka esitettiin suomeksi, ruotsiksi ja
ranskaksi. Kuntakohtaiset taulut oli jitetty aikai-
semmasta tavasta poiketen julkaisematta; niiden
kerrottiin kuitenkin olevan saatavissa tilastollises-
ta paitoimistosta. Samaan julkaisuun oli koottu
tiedot neljiled vuodelta ja julkaisuviivetedkin oli
karttunut pari vuotta. Tekla Hultin tiivisti (Suo-
men Virallinen ..
"Yhdistimilld samaan niteeseen useampia vuosia

., 1920, 2) asian seuraavasti:

koskeva tilasto sekid julkaisemalla liitteissd aino-
astaan yleiskatsauksellisia tauluja on saatu siisty-
miin vihintdin 380 sivua painatuskustannuk-
sia.” Hin totesi tilaston olevan laatuaan viimei-
nen, koska sen tekeminen oli siirretty vuonna
1918 perustetun sosia(a)lihallituksen tehtiviksi.
Sddstotoimenpiteiden leimaaman tilaston julkai-
semiseen liittyvit seikat eivit ole ainoastaan his-
toriallinen anekdootti, vaan tehdyt ratkaisut il-
mentivit kyseisen ajan tiedon tarvetta ja intressi:
ne olivat valtiollisia, eivit paikallisia.
Sosiaaliturvapoliittinen uudistusty alkoi itse-
niisyyden oloissa kituliaasti ja monella tavalla
vaikeassa tilanteessa, kuten on yleisesti tunnet-
tua. Kéyhiinhoitolaki (L 125/22), laki lastentar-
hain valtioavusta (L 296/27), laki tylsimielisten
hoitoa ja kasvatusta varten toimivien kunnallisten
ja yksityisten laitosten valtioavusta (L 185/27) se-
ki kunnallista huoltotoimintaa koskevat lait vuo-
delta 19361 olivat valtion ja kunnan tehtivin-
jakoa miirittelevid sdddoksid. Niiden laatimisen
yhteydessi kiytiin kiivaitakin keskusteluita val-
tion ja kuntien rahoitus- ja toteutusvastuun jaka-
misesta. Kéyhiinhoitolain mukaan kunta oli vel-
vollinen jirjestdimiin elatuksen kuntalaiselleen,
jos elatusvelvolliset eivit sitd tehneet. Julkis-
oikeudellinen elatusvelvollisuus oli omaksuttu
vuoden 1879 vaivaishoitoasetuksessa (yksityis-
kohdista Van Aerschot 1996, 148-150). Koy-
hiinhoitolaki ja huoltolait vahvistivat julkisoi-
keudellista elatusvelvollisuutta siirtimilli sen vii-
mesijaisuutta sukulaisilta kunnille, joille niin tu-

11 aki kunnallisesta huoltolautakunnasta 51/36; Las-
tensuojelulaki 52/36; Irtolaislaki 57/36; Alkoholistila-
ki 60/36.
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li virallinen vastuu kansalaisten arkisesta aineelli-
sesta selviytymisestd (Huhtanen 1994, 50).

Itsendisyyden ajan parin ensimmiisen vuosi-
kymmenen aikana korostettiin tavoitetta, jonka
mukaan valtion tuli ohjausvaltansa nojalla myds
rahoittaa kuntiin organisoitua huoltotoimintaa.
Huoltolakien mukaan valtio korvasi lastensuoje-
lun kuluista yhden kolmanneksen, irtolaislain
mukaan koko toiminnan (vaikka saattoi perid
kunnilta yhden kolmanneksen kuluista myo-
hemmin takaisin) ja alkoholistilain mukaan kak-
si kolmannesta. Valtionavustusten kyselemites-
miksi osaksi tuli valtion tarkastusviranomaisten
suorittama valvonta: lainsiidinnén midrdimi
tehtivit rajoittivat kunnallista itsehallintoa, mitd
seikkaa valtio kompensoi seki ottamalla rahoi-
tusvastuuta kuntien huoltotehtivisti ettd tasaa-
malla kuntien kantokyvyn erilaisuuden aiheutta-
maa kustannusten eriarvoisuutta (Pulma 1996,
16).2 Valtion valvonnan ja rahoituksen julkilau-
suttuna tavoitteena oli huoltotoiminnan yhte-
ndistiminen koko maassa, ja ajan hengen mu-
kaan se tapahtui parhaiten hallinnollisella keskit-
timiselld (esim. B66k 1934). Veikko Piirainen
(1974, 145) on piitellyt, ettd 1930-luvun laman
aikana valtion virkamiesten miiriysvalta kunnal-
liseen huoltotoimeen laajeni huomattavasti. Pii-
raisen viitteensi tueksi luettelemat konkreettiset
esimerkit voidaan tulkita siten, etti valtio mak-
satti lamasta aiheutuneita uusia huoltokustan-
nuksia kunnilla.

Mythemmissi arvioissa on esitetty, ettd 1930-
luvun reformit merkitsivit huolto-oikeuden vah-
vistumista Suomen oikeusjirjestelmissi ja kan-
salaisten oikeusturvan lisddntymistd (Piirainen
1974, 180). Se tarkoitti ensi sijassa kuitenkin vain
oikeudellisten muotonormien noudattamisen va-
kiinnuttamista sosiaalihuoltoon, koska huolto-
tyon kidytinnon menetelmit olivat kdyhidinhoi-
don mukaisia (Satka 1995, 115; Piirainen 1974,
180). Heikki Waris (1961, 19-20) on luonnehti-
nut 1930-lukua julkisen sosiaalipolitiikan laaje-
nemisen vuosikymmeneksi ja sosiaaliturvan sisil-
[6n uudistamisen vaiheeksi. Kansanelikelaki
(1937) ja vuoden 1936 huoltolait antavat aiheen

2Panu Pulman (1996, 16) mukaan 1930-luvun huol-
tolakien sidtimisen yhteydessd miiriteltiin valtion ja
kunnan suhteen kanonisoiduksi tulkinnaksi kolmio
“lain miidriimit tehtivit — itsehallinnon kaventumi-
nen — kustannusten eriarvoisuus’.
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kyseiseen piddtelmiin, mutta Wariksen tekemii
yleistystd voi silti kritisoida. Sosiaalilainsiddintd
oli 1920- ja 1930-luvulla sininsi laajaa (Mannio
1967, 89—101), mutta koska tuolloin toteutet-
tuihin reformeihin ei liitetty uusia taloudellisia
resursseja, muutokset konkreettisessa sosiaalipo-
liittisessa toiminnassa jdivit vihiisiksi (Alestalo
& Uusitalo 1986, 200). 1930-luvun pulakauden
ja poliittisen ilmapiirin kautta tulkittuna ajan so-
siaalipolitiikkaa voidaan luonnehtia taantuneeksi,
kun monet jo vuosikymmenii aikaisemmin viri-
tetyt reformit, esimerkiksi sairausvakuutus, itse
asiassa vesittyivit (Kalela 1987, 174-178). Olavi
Haimi (2000, 97) on sosiaalipoliittisen suunnit-
telun nikékulmasta tulkinnut 1930-luvun so-
siaalipoliittisia lakeja hyvini alkuna hyvinvointi-
valtiolle ja todennut, ettd niilld oli suuri vaikutus
myénteisen kansalaismielipiteen luomisessa sopi-
vasti ennen sotaa.

Sota-aika ymmirrettivisti vahvisti sosiaalipoli-
titkan valtiojohtoisuutta ja osoitti sen edullisen voi-
man siirtovden ja rintamamiesten asuttamisessa,
kansanhuollossa ja sotasiirtolaisten huollossa (Sar-
lin 1942; Waris & al. 1952; Kastari 1965; Satka
1993; Jaakkola & al. 1994). Vaikka Suomessa ei ta-
pahtunut samankaltaista welfare-poliittisen ajatte-
lun lipimurtoa kuin Isossa-Britanniassa Beveridge-
raportin (Social Insurance ..., 1942) muodossa,
huoltotoiminnan merkitys korostui ja osittain ir-
tosi kdyhiinhoidosta, kun huollon kohteeksi hiti-
tilanteessa joutuivat laajat kansalaispiirit (Satka
1993, 64-68). Sota-aikana ja sen jilkeen sdddettiin
runsaasti sosiaalipolitiikkaa koskevia lakeja, ja
vuonna 1957 mietinténsi julkaissut valtionavus-
tuskomitea (KM 1957: 6) listasi 31 sosiaalipoliit-
tista rahaliikennekohdetta, joista suurin osa koski
my6s kuntia, kuten Panu Pulma (1996, 17) on to-
dennut; vuoteen 1938 verrattuna sosiaalipoliittiset
valtionavustukset ja tulonsiirrot olivat yli kaksin-
kertaistuneet. Pulma huomauttaa samassa yhtey-
dessd, ettd 1950-luvun (kuten myshemmiitkin) so-
siaalipoliittiset suuret reformit toteutettiin kun-
tainliittojen kautta ja valtionapuja niille suunnaten;
kuntien itschallintoperiaatetta saattelivat taka-alal-
le my&s kuntainliitot.

Sota-aika toi valtion hallintoon muutoksia, jot-
ka loivat perustaa valtiollisen sosiaalipolitii-
kan(kin) vahvistamiselle jatkossa. Seppo ja Paula
Tiihonen (1984, 187) mainitsevat pysyviksi jai-
neini valtionhallinnon muutoksina mm. valtio-
neuvoston yleisen ajattelutavan uudistumisen,
hallinnon koordinointipyrkimysten voimistumi-
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sen, valtiontaloudellisten nikékulmien korostu-
misen valtioneuvoston piitoksenteossa ja hallin-
non ohjauksessa. Rationalisointi ja tehokkuus tu-
livat hallintoa ohjaaviksi periaatteiksi, ja hallin-
non rakenteet koottiin keskitetyn ohjauksen pii-
riin.3 Valtion aseman yleiselld vahvistamisella tu-
li olemaan tirked merkitys varsinkin universalis-
miin nojaavan sosiaaliturvan muotoilemisessa,
miki on selkeimmin nihtivissi hyvinvointival-
tiollisessa sosiaalivakuutuksessa, mutta my®s val-
tion ohjaamassa kuntien ja kuntainliittojen so-
siaali- ja terveystoimessa.

KOLMAS VALTIOLLISTAMISEN VAIHE:
VALTION JOHTAVAN ROOLIN HYVAKSYMINEN

Suomen sosiaalipolitiikassa alkoi 1940-luvun
jalkipuoliskolla laadullisesti uusi kausi. Sen yhteys
aikaisempien vuosikymmenten reformismiin ei
ole saumatonta, vaan enemminkin katkeamien
kautta kulkevaa, kuten esimerkiksi perhepolitii-
kan muuttuneet intressit osoittavat. Perusjuonne
eli valtiojohtoisuus kuitenkin siilyi, eiki sitd mil-
ldin tavalla kyseenalaistettu 1940-luvun sosiaali-
reformismissa. Piinvastoin uudet poliittiset toi-
(kansandemokraattinen
suurimpana yksittdisend uutena toimijana) pai-

mijat vasemmisto
nottivat jopa aikaisempaa enemmin valtion kes-
keisyytti sosiaalipolitiikan suunnittelijana, ohjaa-
jana ja rahoittajana. 1940-luvun lopun keskuste-
lut ja reformipoliittiset linjaukset sallivat sen
nimedmisen sosiaalipolitiikan valtiollistamisen
kolmanneksi kaudeksi.

Vuoden 1945 vuosikertomuksessaan sosiaali-
ministerié luonnehti kansakunnan sosiaalista ti-
lannetta jokseenkin apeassa sivyssi (Hallicuksen
kertomus 1945. Sosiaaliministerio, 137): "Vuo-
den 1945 sosiaalisille oloille luonteenomaisia ovat
ilmist, jotka tavallisesti aina seuraavat suurta so-
taa. Yleinen visihtineisyys ynni muut seikat
alensivat huomattavasti ty6tehoa ja jonkinlaisina

3Seppo ja Paula Tiihosen (1984, 187) esittimi nike-
mys valtioneuvoston keskiniissuhteiden muutoksesta
saattaa olla nykykatsannostakin kiinnostava: ”Valtion-
taloudellisten ja kokonaistaloudellisten suunnittelu-
jirjestelmien alkava kehittely vahvistaa puolestaan val-
tiovarainministerién asemaa valtioneuvostoa koor-
dinoivana ministerioni. Ennen sotaa sellaiset ajatus-
mallit, etti jokin ministeri6 koordinoisi valtioneuvos-
ton toimintaa olivat vieraita.”



demoralisatioilmisini olivat nikyvimmit alko-
holinkiytén ja rikollisuuden suuri lisidntymi-
nen.” Poliittisella tasolla sosiaalipoliittisten uu-
distusten tarve oli kirjattu vield sodan aikana
(13.4.1944) SDP:n, SKDL:n ja Maalaisliiton yh-
dessi antamaan ulko- ja sisdpoliittiseen ohjel-
manjulistukseen (Suomen hallitukset ..., 1974,
272-276). Siind todettiin, ettd suomalaisessa yh-
teiskunnassa tulisi edistdd yleistd taloudellista ja
sosiaalista oikeudenmukaisuutta ja ettd valtion
tuli jirjestdd yleinen sairaanhoito, tydkyvyttdmien
ja vanhusten seki iitien ja lasten huolto tehok-
kaasti ja tarkoitustaan vastaavasti. Kohta sodan
jilkeen Suomen Aseveljien Liitto muotoili sa-
mantapaisen ohjelman, jonka mukaan jokaiselle
(sodassa velvollisuutensa tdyttineelle) tuli turvata
tyd, toimeentulo ja vanhuus (Niemeld & Salmi-
nen 1995, 68).4 Heikki Niemeli ja Kari Salmi-
nen mainitsevat samassa yhteydessi, ettd vaikka
Suomessa tunnettiin beveridgeldiset ideat, tailld
kuitenkin piidyttiin sotakokemusten perustalta
omintakeisiin sosiaalipoliittisiin ratkaisuihin, joi-
den miirittelemisessi Suomen Aseveljien Liitol-
la oli tirkei rooli (myds Smolander 2000,
46-59).

Sosiaalipoliittisten, erityisesti huollon refor-
mien poliittiseksi manifestiksi voidaan tulkita so-
siaaliministeri Yrjo Leinon keviilld 1945 radios-
sa pitimi puhe, joka julkaistiin tuoreeltaan Huol-
taja-lehdessi (Uusia suunnitelmia ..., 1945). Pu-
heessa Leino arvosteli voimakkaasti kunnallisen
huoltotoiminnan puutteita ja ilmaisi ohjelmalli-
sen pyrkimyksen sellaiseen jirjestelmiin, jossa
kansalaisten yksityiselimi ja olosuhteita koskeva
tiedonhankinta rajattaisiin mahdollisimman vi-
hiin. Edelleen Leino mainitsi hallituksen patti-
neen komiteasta, joka laatisi ehdotuksen lakkau-
tettujen yhdistysten aikaisemmin tekemin huol-
totyon korvaamisesta uudella jirjestelylld; valtio-

4Nimimerkki M. Lausan (oik. FM Lauri Mikael Sai-
nio) "Mihin menet, Suomen kansa?” vuodelta 1942
mainitaan useissa yhteyksissi tirkeiksi 1940-luvun so-
siaalipoliittiseksi ohjelmaksi. Siini esitetyisti mm. per-
he-, asutus-, asunto- ja koulutuspoliittisista ehdotuk-
sista useita toteutettiin vuosikymmenen lopulla, il-
meisesti kuitenkin ilman yhteytti kyseiseen ohjelmaan,
kuten Olavi Haimi (2000, 103-104) péittelee (vrt.
Siipi 1967, 136-137; Erisaari & Rahkonen 1975, 46).
Lausan laajasta ohjelmasta (386 sivua) otettiin viisi
painosta, ja se oli aikansa sosiaalipoliittinen bestseller-
pamfletti. Lausan populistinen tyyli tekee kirjan nyky-
lukijan silmissd lihinni huvitcavaksi.
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vallan oli otettava vastuu sen aikaansaamisesta.
Aikalaistekstien tarkastelu tuo nikyviin, ettd
1940-luvun jilkipuoliskolla esiintyi runsaasti an-
karaa kunnallisen huoltotoiminnan kritiikkiz
(Rauhala 1993, 62). Maaherrana, Helsingin kau-
pungin huoltotoimiston pitkiaikaisena johtajana
seki sosiaaliministerini toiminut Bruno Sarlin oli
jo ennen Leinon radiopuhetta kiteyttinyt uudis-
tustarpeet ja todennut niiden vaativan valtiollisia
toimenpiteitd (Sarlin 1944). Hin arvosteli kovin
sanoin paikallista luottamusmiestoimintaa vaa-
tien sen korvaamista koulutetulla huoltovirkaili-
jakunnalla mm. sen vuoksi, etti toiminta siten
saataisiin kustannuksiltaan edullisemmaksi. Sarlin
nosti niin esiin professionalistisen ohjauksen tar-
peen ja esitti sille taloudellisen perustelun.
Vuonna 1945 valtioneuvosto asetti kaksi ko-
miteaa, joiden tuottamiin aineistoihin kiteytyy
valtiojohtoisen sosiaalipolititkan lipimurto, sa-
moin kuin sen kokonaisvaltaisen suunnittelun al-
ku. Sosiaalivakuutuskomitean tehtiviksi tuli laa-
tia ehdotus kansanelikelain uudistamiseksi seki
chdotukset sairaus- ja tydttomyysvakuutuslaeiksi
(KM 1954: 8, 1-5). Komitean tydn tuloksena
muodostuneiden lakiehdotusten siitiminen la-
ventui tulevien vuosikymmenten asiaksi (Man-
nio 1967, 128-148). Niistd kiytiin runsaasti
miiritelmillisii ja poliittisia kiistoja, joiden erii-
td keskeisid painotuksia Jyrki Smolander (2000,
81-98) on koonnut tutkimukseensa kokoomuk-
sen hyvinvointipoliittisesta linjasta. Kokoomus
johdonmukaisesti ja ohjelmallisesti vastusti val-
tiojohtoisuuden lisidmisti sosiaalipoliittisissa rat-
kaisuissa ja ajoi linsisaksalaista sosiaalivakuutuk-
sen mallia, jossa valtion osuus olisi mahdollisim-
man vihiinen (Smolander 2000, 87-89). Puna-
multa ajoi valtiojohtoista sosiaaliturvapolitiikkaa
ja my®ds toteutti sitd hallitusyhteistyslldin.
Toisen komitean eli Huolto—ohjelrnakomitean5

5Komitean puheenjohtajaksi nimettiin hallitusneuvos
Aarne Tarasti ja hinen lisikseen kymmenen muuta ji-
sentd, joista yksi oli nainen (Margit Térnudd). Komi-
tean sihteerini toimi Georg Gauffin. Komitea piti 178
kokousta ja kuuli 39:44 asiantuntijaa, heidin joukos-
saan tyontekiji- ja tydnantajajirjestdjen, maatalous-
tuottajien ja kuntien edustajia. Yhteni asiantuntijana
komitea kuuli Heikki Warista. (KM 1949: 7, 3-4.)
Komitean jisen V. J. Sukselainen jitti ainoana mietin-
t66n eridvin mielipiteensd (KM 1949: 7, 124). Hin
vastusti perhekustannusten tasausjirjestelmien sijoit-
tamista sosiaalihuollon yhteyteen, silld hinen mieles-
tdin huoltoasiat ja perheasiat eivit kuuluneet yhteen.
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(KM 1949: 7) merkitys on arvioni mukaan ensi-
sijaisesti siind, ettd sen mietinndssi tiivistettiin
valtion sosiaalipoliittisen toimijuuden pidargu-
mentit (Rauhala 1993). Komitean toimintaa oh-
jasi nikemys, jonka mukaan kunta huollon vas-
tuullisena jirjestdjini ja kustantajana oli lopulli-
sesti viistymissi valtion tieltd (Rauhala 1993,
7-8). Viitteensi perustelemiseksi ja oikeuttami-
seksi komitea niki paljon vaivaa ja esitti suuren
joukon hallintoa koskevia ehdotuksia, joille koko
mietinndn sivumiiristikin omistettiin kaksi kol-
mannesta. Sen esitysten perusteella siddettiin la-
ki sosiaalihuollon hallinnosta (L 34/50). Siini
miiriteltiin valtion, kiytinndssi sosiaaliministe-
rién, tehedviksi seurata ja ohjata kaikkea kunnal-
lista ja vapaachtoistakin huoltotoimintaa. Komi-
tea ehdotti myds uuden huoltoapulain sidtimis-
t4, jonka valmistelu lykkdintyi; se sdddettiin vas-
ta vuonna 1956 (L 116/56).

Kaikkien esittimiensi tehtivien toteuttamisen
edellytykseni Huolto-ohjelmakomitea piti val-
tiollisen ohjauksen, rahoituksen, keskusjohtoi-
suuden ja virkamichisyyden kiyttéonottoa so-
siaalihuollossa tai, kuten asian voi ymmirti,
kunnallisessa sosiaalitoimessa, liitettiinhin sithen
myds uudet perhepoliittiset toimenpiteet. Huol-
lon asiakkaiden etu, jollaiseksi mairiteltiin kan-
salaisten tasavertainen kohtelu, nihtiin valtion ja
kuntien edun kanssa yhdenmukaiseksi (KM
1949: 7, 115-116). Komitean kannanottoja voi
tulkita siten, ettd se katsoi kdyhiinhoidon kauden
péittyneeksi; kiytinnossi niin ei ollut tapahtu-
nut, kuten 1960-luvun kriitikot sittemmin tulivat
osoittamaan. Sotienjilkeiset yhteiskunnalliset
olosuhteet kuitenkin edellyttivit uudentyyppisti
sosiaalitointa. Sen tarkoitukseksi ja tehtiviksi ko-
mitea mielsi kansalaisten normaliteetin vahvista-
misen aikaisemman poikkeavuuden kontrollin si-
jasta. Sosiaaliturvapolitiikan kohderyhmiksi ei

6Veikko Piirainen (1974, 299-324) on laajasti esitel-
lyt ja arvioinut Huolto-ohjelmakomitean mietintd4.
Piirainen piti komitean tydskentelyi jilkijittoisens,
koska lakiuudistuksia oli tullut ja tuli enemmin kuin
komitea ehti havaitakaan. Piiraisen tulkinta eroaa
omastani, jonka mukaan komitean tekemi periaat-
teellinen linjaus valtiojohtoisesta paikallisesta sosiaali-
toimesta on merkitykseltiin keskeisempi kuin ajan-
kohtaisten lakiuudistusten aikaansaaminen tai komi-
tean suhde niihin. Korostan, etti Piiraiseen verrattuna
minulla on kisitykseni muodostamiseen kiytettivissi
yli 25 vuotta enemmin ajallista etdisyytti ja sen ku-
luessa tehtyji hyvinvointivaltioanalyyseja.
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endd midritelty epimidriistd koyhien joukkoa tai
pelkistiin tydviestdd, vaan kaikki kansalaiset.
Myos Heikki Waris oli ilmaissut universaalin so-
siaalipolitiikan tavoitteen virkaanastujaisesitel-
missiin vuonna 1948 (Waris 1948).

Jorma Kalela (1993, 79) on arvioinut, etti
1940-luvun yhteiskuntapoliittisilla linjavedoilla
oli vihiinen merkitys sen vuoksi, ettd ne eivit
muuntuneet konkreettiseksi toiminnaksi, joka
olisi johtanut muutoksiin sosiaalipoliittisissa kiy-
tinnoissi. Kalelan arviota voi kritisoida, toteu-
tettiinhan 1940-luvulla useita lainsiidinnollisid
uudistuksia, kuten perhekustannusten tasaus se-
ki invalidihuoltoon ja asumiseen liittyvid uudis-
tuksia, joilla tuli olemaan kauaskantoinen vaiku-
tus (Alestalo & Uusitalo 1986, 259-263). Thme-
teltdvid sen sijaan on siin, ectd vilkkaana alkanut
sosiaalipoliittinen uudistustyd pysihtyi 1950-lu-
vulla. Talouden kasvusta huolimatta uudistukset
rajoittuivat lihinni hallinnollisten menettelyiden
uusimiseen. Matti Alestalo ja Hannu Uusitalo
(1986, 264) ovat luonnehtineet 1950-luvun hy-
vinvointivaltiollista kehitystd suhteellisen stag-
naation kaudeksi. Jorma Kalela (1986, 60) on to-
dennut, ettd suomalaisessa yhteiskunnassa vallin-
neet vastakohtaisuudet seki selittivit eted lujitti-
vat vuosina 1948-1950 tapahtunutta poliittista
kiinnettd; Suomessa palattiin vanhaan siind, mis-
si muualla lintisessi Euroopassa lihdettiin ra-
kentamaan uudenlaista yhteiskuntaa. Kalelan
mukaan Suomessa oikeisto pyrki hankkimaan ta-
kaisin sodan jilkeen menettimiiin asemia ja tyo-
vienliikkeen yritykset jatkaa uudistamista tyreh-
tyivit sen kyvyttémyyteen vapautua menneisyy-

den kahleista.

NELJAS VALTIOLLISTAMISEN VAIHE:
KAIKKI VALTA VALTIOON

1960-lukua koskevat yhteiskuntapoliittiset ana-
lyysit tekevit nikyviksi kulttuurisen ja poliittisen
kddnteen, jolla vanhasta Suomesta siirryttiin ra-
juilla periaacteellisilla ja vihitellen kidytinnoiksi
muuntuneilla reformeilla uuteen Suomeen. Ky-
seisen siircymin tuloksena ja samalla sen agentti-
na on suomalainen hyvinvointivaltio, jonka muo-
dostumista yhteiskuntatutkimuksessa useimmi-
ten selitetddn rakenteellispoliittisena ilmi6na. Val-
tiollisia instituutioita ja kiytintsji ryhdytdin
muuttamaan aikakauden yhteiskuntapoliittisia
haasteita vastaaviksi. Se, etti valtiosta tuli so-



siaaliliberalismin ja sosiaaliradikalismin aatteiden
mukaisia muutoksia toteuttava viline, ndyttdd so-
siaalipolitiikasta katsottuna johdonmukaiselta re-
formiketjussa, joka aloitettiin jo suomalaiskan-
sallisessa litkkeessd. 1960-luvulla hyvinvointijir-
jestelmiksi “valittiin” institutionaalinen malli,
jossa valtion rooli on keskeinen (Alestalo & Uusi-
talo 1986). Tulopolitiikan avulla sosiaali(turva)-
politiikka integroitiin osaksi palkkapolitiikkaa,
kun sosiaalipaketeista tuli tulopoliittisten sopi-
musten toinen puolisko varsinaisen sopimusosan
ohella. Vaikka hallitus ei muodollisesti ole ollut
sopimusten allekirjoittajana, sosiaalipaketissa on
sovittu valtiovallalle kuuluvista velvoitteista, joi-
hin hallitus on viitannut antaessaan esityksii
eduskunnalle (Kyntdji 1993, 133-134).

1960-luvun puolivilissi eli hieman ennen ra-
dikaalin yhteiskuntapoliittisen keskustelun alka-
mista oli toteutettu valtionhallinnon muutos, jo-
ka jilkitarkastelussa niytcdd kuin valmiiksi kate-
tulta pdydiltd, johon 1960-luvun uudistajat saat-
toivat rientii tuoreine aatteellisine eviineen. Val-
tioneuvoston yleisistuntoa ja ministerioitd koske-
valla delegointiuudistuksella paitosvaltaa siirret-
tiin ministereiltd virkamiehille, ja hallinnon
uusien tehtdvien ohjaus keskitettiin ministerisi-
hin, joita ryhdyttiin kehittdimain hallinnonalansa
yhteiskuntapolitiikkaa johtaviksi yksikéiksi. Ta-
mi tarkoitti, ettd valtion roolin vahvistamiselle
tuli huomattavasti lisi tilaa, kun ajettiin hallin-
nonalaan kuuluvien asioiden uudistuksia. Toi-
mintaan tuli suunnitelmallisuutta, ja uusien jir-
jestelmien perustaminen tuli mahdolliseksi, yh-
teni esimerkkini sellaisesta vuonna 1968 aloitta-
nut sosiaalihallitus. (Tithonen & Tithonen 1984,
198-200.) Kaikkiaan 1960- ja 1970-luvun tait-
teessa perustettiin kahdeksan uutta keskusvirastoa
(Pulma 1996, 23). Vaikka 1960-luvun radikalis-
mia voidaan pitid sosiaalipoliittisten reformien
moottorina, niiden toteuttamisen ja juurruttami-
sen kannalta keskeisempdd on valtiokeskeisen
suunnitteluparadigman lipimurto suomalaisessa
yhteiskuntapolitiikassa.

Valtion merkityksen kasvua tuki politiikalle
myénteinen ilmapiiri, joka oli ominaista 1960-
luvulle, ja puoluetukeakin ryhdyttiin maksamaan
vuonna 1967 (Tiithonen & Tiithonen 1984,
198-200). Matti Heikkili (2001, henkilokohtai-
nen tiedonanto) on 1960-luvulla ideoituja refor-
meja toteuttaneena virkamieheni ja aikalaismuis-
telijana7 ollut sitd mieltd, eted 1960-luvun lopul-
la perustetuista keskusvirastoista muodostui kun-
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tien tieto- ja taitopotentiaaliin nihden lihes yli-
vahva voimavara valtion ohjauksen tueksi, miki
tietenkin loi jinnitteitd toimijoiden suhteisiin.
Niitd oli paikallistasolla omastakin takaa jo pi-
demmiltd ajalta. Vuoden 1950 laki sosiaalihuol-
lon hallinnosta (L 34/50) edellytti huoltotoimen
virkamichistdmisti ja ammatillistamista, joka kui-
tenkin tapahtui hitaasti. Sosiaalihuollon hallinto-
komitea kiinnitti mietinnéssiin (KM 1965: B
76, 4-5) huomiota kuntien sosiaalihuollon tydn-
puutteellisuuteen. Monessa kunnassa ei ollut lain-
kaan palkattuja tyontekijiti, vaan tehtivit olivat
kokonaan luottamusmiesten varassa. 1960-luvun
keskusteluissa luottamusmichisyys nihtiin seki
neisyyden aiheuttajana; ratkaisuja etsittiin valtion
ohjaamien virkamiesten toiminnan vahvistami-
sesta, ei niinkidin kansalaisten tarpeille sensitii-
visten ammatillisten kiytintdjen kehittimisestd
(Pulma 1996, 23-24; Satka 1995, passim).
Uudistusmieliset sosiaalipoliittiset keskustelut
1960-luvulla kumpusivat kahdesta lihteesti. Toi-
nen niisti oli lisi4ntynyt tieto ja tietoisuus suo-
malaisessa yhteiskunnassa vallinneesta suuresta
eriarvoisuudesta, jota havaittiin mm. tulojen,
koulutuksen, asuinpaikkakunnan, sukupuolen,
toimintakykyisyyden ja iin mukaan siitikin huo-
limatta, ettd kansantulon mukaan Suomi 1960-
luvun lopulla lukeutui maailman 15 rikkaimman
valtion joukkoon (KM 1971: A 25, 15). Toinen,
edellistd keskeisempi varsinaisten reformien kan-
nalta, oli sosiaaliturvapolitiikan jilkeenjdineisyys,
josta YK oli huomauttanut Suomelle vuonna
1967. Pekka Kuusi (1961) oli jo aikaisemmin
tuonut asian esiin empiirisen niytén avulla.
1960-luvun jilkipuoliskolla ei oikeastaan enii ol-
lut muuta mahdollisuutta kuin ryhtyi uudistuk-
siin, joita tuossa vaiheessa tuki koko poliittinen
kenttd. Suoranaisiksi kipupisteiksi ja kaikissa vi-
rallisdokumenteissa suorasti tai epsuorasti esiin-
tyviksi asioiksi nousivat huoltoapukiytinnon jil-

7Stakesin ylijohtaja VI'T Matti Heikkili tuli 24-vuo-
tiaana valtiotieteen maisterina lddkintshallitukseen
suunnittelijaksi lokakuussa 1971, ja vuonna 1972 hi-
net nimitettiin sosiaalihallitukseen huumausaineasioi-
den ylitarkastajaksi. Hin siis tuli sosiaalihallinnon val-
tiolliseen ytimeen vaiheessa, jossa 1960-luvun keskei-
set sosiaalipoliittiset keskustelut oli kirjattu Sosiaali-
huollon periaatekomitean mietintéén (KM 1971: A
25) ja esitettyjen reformien toteuttaminen alkoi.
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minimitoimeentulojirjestelmin puute ja kansa-
laisten, erityisesti vammaisten ja mielenterveys-
ongelmaisten ihmisten, perusoikeuksissa vallin-
neet puutteellisuudet. Mainitut kysymykset itse
asiassa kokosivat ympirilleen koko yhteiskunta-
politiikan perusteita ja oikeutusta koskeneen ai-
kalaiskeskustelun (sen yksityiskohdista esim. Rau-
hala 1996, 126-184).

Sosiaalihuollon  periaatekomitean mietintd
(1971: A 25) on 1960-luvun jilkipuoliskolla vi-
rinneen sosiaalipoliittisen viralliskeskustelun ni-
kyvin tulkki, ja sithen liitetty yhteenveto lausun-
noista (KM 1971: A 25, Liite 4) muodostaa poik-
keuksellisen arvokkaan aikalaisaineiston.8 Raija
Julkunen (1994, 186) on miiritellyt mietinndn
dokumentiksi modernisaatioharppauksen ja pro-
testisyklin yhteenkietoutuneisuudesta. Mietinté
sai osakseen yhteiskuntatieteellistd aikalaiskritiik-
ki (Eriksson & al. 1969; Haavio 1969), joka toi-
mii jilkikatsannosta myos lihdekritiikking. Vaik-
ka mietinté on virallisten sosiaalipoliittisten ai-
neistojen joukossa ainutlaatuinen, se ei kuiten-
kaan ole ainoa 1960-luvun lopun ja 1970-luvun
alun keskustelua tallentava asiakirja. Samoja te-
matisointeja ja painotuksia esiintyi laajalti seki
virkamiesten ettd kansalaisliikkeiden puheissa
(esim. Puro 1973; Eriksson 1967).

Sosiaalihuollon periaatekomitea ilmaisi yksi-
selitteisen epiluottamuksensa kunnallista luotta-
musmiesjirjestelmii kohtaan eli saman seikan,
jonka Huolto-ohjelmakomitea oli tuonut esiin
parikymmenti vuotta aikaisemmin todetessaan,
ettd huoltotyshon kulkeutuneet vanhentuneet
kéyhiinhoidon menetelmit saattoivat olla hait-
tana lastensuojelun ja perheasioiden kehittdmi-
selle (KM 1949: 7, 83-84, 114). 1960-luvun uu-
distajat arvostelivat kunnallista luottamusmies-
jirjestelmii vanhanaikaisesta toimintatavasta. Sil-
l4 viitattiin sithen, etti kunnissa sosiaaliasioita
hoitivat ulkopuoliset maallikot, joiden toiminta
apua tarvitsevia kansalaisia kohtaan saattoi olla
leimaavaa ja tuomitsevaa (KM 1971: A 25,
36-37, 49-50). Vain valtion viliintulo ja toi-
minnan ammatillistaminen saattaisivat tilanteen
uudenaikaisia vaatimuksia vastaavaksi.? Yleisem-
milli tasolla kyseinen debatti on kiteytettivissi si-
ten, ettd 1960-luvun uudistajat tulkitsivat valtion

80len analysoinut mietintod yksityiskohtaisesti aikai-
semmassa tutkimuksessani (Rauhala 1996, 135-152).
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vilineeksi, jolla yksilon ja yhteiskunnan intressit
voitiin sovittaa yhteen. Poliittisessa kentissi kisi-
tys jaettiin vastaansanomattomasti ja, kuten Jyr-
ki Smolander (2000) on #skettdin empiirisesti
osoittanut, myds kokoomus taipui 1970-luvun
alussa kyseiselle kannalle. Poliittisten paittdjien
argumentaatio niytti siis kulkevan siten, etti so-
siaalihuollon asiakkaista riittivin etilli oleva val-
tio (keskusvalta) edisti neutraalisuutta ja profes-
sionaalisuutta. Niiti vastassa olivat paikallisen ta-
son maallikkoasiantuntemus, vanhat arvot ja pai-
kallisyhteisén luottamusmiesten harjoittama
kontrolli (jonka harjoittaminen heille oli vaaleil-
la suotukin). Tissd tulee jilleen esiin yksi valtion
ja kunnan keskiniisen suhteen jinnitepiste.
Olisi erikoista, jos 1970-luvun alkupuolen yh-
teiskuntapoliittisia keskusteluja tutkiva ei tor-
miisi aineistoon, josta nikyy tuolloisen tasavallan
presidentin Urho Kekkosen sotkeutuminen aika-
laisdebattiin. Keskustellessaan ylipormestari Lau-
ri Ahon kanssa kuntien tulevaisuudesta Suomen
Kaupunkiliiton 60-vuotisjuhlien merkeissi Kek-
konen otti kantaa valtion ja kuntien suhteeseen;
keskustelu on julkaistu Suomen Kunnallislehdes-
sd vuonna 1972 (Aho 1972). Vaikka varsinaisena
aiheena ei ollut sosiaalipolitiikka, Kekkonen heti
avausrepliikissidn otti esille sosiaaliset kysymykset
ja niiden kautta ilmaisi nikemyksensi valtion ja
kunnan suhteen laadusta (Aho 1972, 15): "— —
Jos aiotaan pitdd huolta siitd, ettd jonkinlainen
samanarvoisuus esim. niitten palvelusten suhteen,
joita kunta kansalaisilleen antaa, voidaan siilytti,
niin ei se muuten voi tapahtua kuin ettd valtio
varsin yksityiskohtaisesti mairid, mitdi kuntien
sanokaamme nyt sosiaalisissa kysymyksissi on
tehtivi. [- — ] Jos aiotaan saada aikaan tasa-ar-
voisuutta eri puolilla maata ja erilaisissa kunnissa
eldvien ihmisten kesken, niin se vaatii valtion an-
tamia ohjeita, miten kuntien tulee menetelld.”
Tismennykseksi ohjeiden laadusta Kekkonen to-
tesi: "— — Mutta kehitys on mennyt niin voimak-
kaasti eteenpiin, ettd jos ihmisten eriarvoisuutta

90n aiheellista tuoda esiin, ettd Marraskuun liike vas-
tusti komitean esitystd paikallisten luottamusmiesten
vallan kaventamisesta, vaikka totesikin, ettd pienissd
kunnissa huoltotietojen luottamuksellisuus saattoi kir-
sid lautakuntien kisittelyssd. Marraskuun liike piti am-
mattilaisten toiminnan mahdollisena seurauksena jiyk-
k4, uudistumiskyvytontd byrokratiaa. Liikkeen mie-
lesti jisenilld tulisi olla oikeus perehtyi yksilskohtaisiin

tietoihin. (Eriksson & al. 1969, 96.)



halutaan poistaa, niin kunnallishallinnon piirissi
se voi tapahtua ainoastaan valtiovallan yksityis-
kohtaisten ohjeitten avulla. Valtiolle siirtyy sil-
loin my®s velvollisuus huolehtia siitd, ettd nimi
yksityiskohtaiset ohjeet voidaan toteuttaa kaikis-
sa kunnissa, ennen kaikkea kdyhimmissi.” Suorat
sitaatit Kekkosen puheesta eivit tarvitse erityistd
analyysia tiivistddkseen 1970-luvun alussa vallin-
neen valtiollisen keskittimisen hengen: kuntien
sopi odottaa valtiolta niin miiriyksii kuin re-
surssejakin niiden toimeenpanemiseksi.

Kuntien erilaisuus tulkittiin 1960- ja 1970-lu-
vun keskusteluissa aikaisempien vuosikymmen-
ten tapaan ongelmaksi, jota piti ratkoa valtion
ohjaus- ja resurssivallalla. Teppo Kréger (1995)
on vivahteikkaassa case-analyysissaan maaseutu-
paikkakunnan piivihoidon kehittymisestd tuo-
nut esiin, miten voimakasta oli valtion puuttu-
minen kunnallisen tason asioihin. Naisten sitked
paikallisten olojen tuntemukseen nojautunut toi-
minta ei kyennyt saamaan lipimurtoja hoidon
jirjestdmiseksi, vaan vasta valtio rahoituksen ta-
kaajana kypsytti paikalliset kunnallispoliitikot
myétimielisiksi lasten piivihoidon jirjestimisel-
le, josta oli siddetty valtiollisella tasolla. Krogerin
analyysi antaa empiiristi tukea nikemykselle, jon-
ka mukaan valtio on kiyttinyt sosiaalipolitiikkaa
vilineeni suomalaisen yhteiskunnan modernisoi-
misessa varsinkin maaseudulla.

Sosiaalipolitiikassa(kin) valtiollista ohjausta ryh-
dyttiin 1960-luvulla toteuttamaan sektorisuun-
nittelun avulla. Olavi Haimi (2000, 171) toteaa,
ettd suomalaista hyvinvointivaltiota alettiin to-
teuttaa kuntien vilitykselld, kuten edelld esitelty
Krogerin analyysi osoittaa. Haimin sanavalinta on
tirked, vaikka en tiedikidin, onko se tarkoituksel-
linen: kuntien vilitykselli, ei siis avulla tai yhteis-
tydssd niiden kanssa. Valtio lisdsi kuntien velvolli-
suuksia ja samalla johti ja ohjasi niiden toimintaa.
Sosiaali- ja terveydenhuollon yhteniinen suunnit-
telu- ja valtionosuusjirjestelmi sinetditiin lailla
1980-luvun alussa (Valtionosuuksien tasaamisen
vaikutukset, VALTAVA, 1984). Olavi Haimi
(2000, 169-178) erittelee kyseisen uudistuksen
etenemistd ja sisiltojd ja toteaa, ettd uudistus tiu-
kensi valtion vaikutusta kunnissa. Se tarkoitti kun-
tien ja kuntainliittojen pakottamista ohjaamaan
varoja sosiaali- ja terveydenhuoltoon entisti enem-
min valtion miirdysten mukaan. Siten kunta-
suunnittelu sidottiin valtion ohjaamis- ja johta-
misjirjestelmiin. Kyseinen menettely tarkoitti tie-
tenkin my®s valtion varojen ohjaamista kyseisiin
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toimintoihin, miki ilmaistiin 1980-luvulla halli-
tusohjelmatasollakin, kun sosiaali- ja terveyskysy-
mysten kohdalla kiytettiin muotoiluja
taan, korjataan, laajennetaan, lisitdin”.

1980-luvun jilkipuoliskolla sektorisuunnitte-

lua ja erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollon

”paranne-
1

suunnittelua kritisoitiin voimakkaasti. Niin mys
perustason tydntekijoiden keskuudessa, kuten
Teppo Kréger (1997, 9) osuvasti kuvaa omaa toi-
mintaansa pienen kunnan toimistotydntekijini;
lddninhallituksen kahdesti palauttama valtion-
osuusselvitys sai kolmantena versiona lihtiessiin
allekirjoitukseen maininnan “rakkaudella”. Kun-
tien keskusjirjestot alkoivat vaatia valtionosuu-
den kiyteod koskevan piitdsvallan siirtdmistd
kunnille, ja se toteutui 1990-luvulle tultaessa
(Haimi 2000, 177-178). Kauko Sipponen
(2000, 179-185) on esittinyt, ettd 1990-luvulla
voimaan tullut kuntalaki selkiytti kunnan asemaa
julkishallinnon tydnjaossa ja merkitsi kuntalais-
ten osallistumismahdollisuuksien parantumista.
Samassa yhteydessi hidn on kuitenkin nostanut
esiin valtionosuuksien vihenemisen ja sen muo-
dostaman uhkan kunnallisille palveluille. Sippo-
nen kysyykin, olisiko joiltakin osin aiheellista pa-
lata korvamerkintsihin, ja pitid oikeutettuna val-
tion viranomaisten harjoittamaa kuntien palve-
luiden seurantaa.

Vaikka sosiaalipoliittinen uudistusmielisyys oli
suurta ja jokseenkin jakamatonta 1960-luvun lo-
pussa ja 1970-luvun alussa, kovin mullistavia ja
nopeita keinoja konkreettisiin uudistuksiin ja toi-
mintakiytintdjen korjaamiseen ei ollut. Sitd osoit-
taa mm. viive, jolla sosiaalihuollon periaatekomi-

10p4zministeri Mauno Koiviston 2. hallituksen ohjel-
ma 26.5.1979; padministeri Kalevi Sorsan 3. hallituk-
sen ohjelma 19.2.1982; padministeri Kalevi Sorsan 4.
hallituksen ohjelma Virallisessa lehdessi 6.5.1983; pid-
ministeri Harri Holkerin hallituksen ohjelma Viralli-
sen lehden numerossa 50, 1987.

Matti Heikkild (2001, henkilskohtainen tiedon-
anto) on kiinnittinyt huomiota sithen, ettd Suomen ta-
pauksessa kansanedustajat usein ovat istuneet ja istuvat
myds kunnallisvaltuustoissa, joten valtion ja kunnan
vilimatka ei viletdmiced ole ollut suuri (myds Pulma
1996, 9). On mahdollista viittid, ettdi eduskunnan
padttdjic 1960-luvullakin tekivit "aidosti” padtoksid
kansalaisten ja kuntalaisten parhaaksi. Jos raha olisi ai-
nut mitta, viite olisi huomattavan pitivi, silld valtion
rahoitusta ohjautui kuntien joihinkin hyvinvointitoi-
mintoihin parhaimmillaan jopa 80 % kustannuksista.
Tissi suhteessa 1990-luvun valtionosuusuudistus on
merkinnyt dramaattista muutosta.
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tean vuonna 1971 esittimit ajatukset muuntuivat
lainsdddinnoksi (Sosiaalihuoltolaki 710/82) ja sit-
temmin 1980-luvulla uusiksi toimintatavoiksi.
Uudistamisen hidastajana oli ennestiin koko vuo-
sisadan ajan pirstaloitunut ja koordinoimattomasti
rakennettu sosiaaliturvan siinnéstd, joka Veikko
Piiraisen (1974, 336) arvion mukaan alkoi luoda
sosiaalista turvattomuutta turvallisuuden asemes-
ta: "Thmisen oli vaikea 16ytii tarvitsemaansa tur-
vaa lakien ja toimeenpanijain viidakosta”. Matti
Heikkild (1993, 120) on arvioinut uudistajien aja-
tusten hitaan siirtymisen sosiaalitoimen kenttivi-
en piiriin olevan sidoksissa siihen, ettd sosiaali-
huollon periaatekomiteaa pidettiin radikaalina.
Kentti torjui sen voimakkaan defensiivisesti, kos-
ka koki tulleensa leimatuksi pakkoauttajiksi.
Heikkilid epiilee kyseisen luurangon kolisseen
kaapissa vield 1980-luvun lopullakin. On pi#itel-
tivissi, ettd 1960-luvun uudistajat eivit ottaneet
huomioon sosiaalialan toimijakenttii siind m#4rin
kuin olisi kenties ollut tarpeen uudistusten oi-
keuttamiseksi.

1960-luvun sosiaaliliberaalit ja -radikaalit toi-
mijat asettivat keskeiseksi tavoittecksi absoluutti-
sen ja suhteellisen kdyhyyden kitkemisen suoma-
laisesta yhteiskunnasta. T4td tehtivii alueelliseen
ja sosiaaliseen tasaamiseen tihtidvilli valtiollisel-
la hyvinvointipolitiikalla ryhdyttiin toteutta-
maan. Makrotasolla on nihtivissi tulonsiirtojen
kasvu, palvelujirjestelmin laajentuminen ja sen
kattavuuden parantuminen (esim. Alestalo &
Uusitalo 1986), samoin kuin absoluuttisen kdy-
hyyden vihentyminen 1970-luvulta alkaen
(Heikkild 1992, 498). Huono-osaisuus ei kuiten-
kaan hivinnyt, vaan se on muuntunut monisir-
miisemmiksi vanhanmuotoiseen aineelliseen
kéyhyyteen verrattuna — seikka, jota tutkijat ovat
pitineet silmilld hyvinvointivaltion voimakkaan
rakentamisen kaudellakin (Sipild 1985, 72-88;
Lehto 1988; Heikkili 1990). Suomen 1990-lu-
vun alun lama ja sen pitkd varjo ovat tuoneet ni-
kyviin jopa perinteisen kdyhyyden kasvot leipi-
jonoineen samalla, kun perusturvan riittimites-
myys on noussut sosiaalipoliittiseen keskusteluun
(Heikkild & Karjalainen 2000; Uusitalo 2001).
Titd kirjoittaessani keviilld 2001 keskustelu kdy-
hyydesti ja sen torjumisesta on piivittdin niin
valtakunnan politiikan asialistalla kuin tiedotus-
vilineissikin.

Olen edelli tulkinnut 1960-luvulla kiynnisty-
nyttd kunnallisen sosiaalitoimen ja valtion suh-
detta kahden prosessin kautta. Suomalaisen yh-
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teiskunnan voimakas ja moniin maihin verrattu-
na viivistynyt modernisaatioharppaus 1960- ja
1970-luvun taitteessa sai keskeisen kiyttovoi-
mansa yhteiskuntapolitiikan radikaalista arvoste-
lusta, jota vasemmisto johti, mutta jota tukivat
myds oikeiston sisilli olevat uudistuspyrkimykset
(esim. Smolander 2000). Toinen prosessi, joka
kietoutui edelli mainittuun, oli valtiollisen kes-
kittimisen ja suunnittelujirjestelmin yleinen vah-
vistaminen, joka puolestaan oli korkeimman val-
tiojohdonkin julkilausuma tavoite. On vaikea sa-
noa, miten kyseiset kaksi prosessia ruokkivat toi-
siaan valtion ja kunnan sosiaalipoliittisessa suh-
teen muotoutumisessa: miki siini on ollut so-
siaalipolitiikkaspesifistd, miki laajempaa julkisen
vallan kehittymistd (Pulma 1996). Viimeistiin
1990-luvun kehitys on korostanut mainitun ky-
symyksen monimutkaisuutta.

1990-LUKU: VALTION JA KUNNAN SUHTEEN
SELKIYTTAMISTA VAI VASTUIDEN SIIRTELYA?

Suomessa harjoitettu hyvinvointipolitiikka on ol-
lut massiivista ja on rakenteellisella makrotasolla
osoittautunut 1960-luvulla asetettuja tavoitteita
vastaavaksi ja tarkoituksenmukaisesti toimineek-
si (esim. Alestalo & Uusitalo 1986; Rauhala
1996; Kautto ym. 1999). Suomen hyvinvointi-
jirjestelmin on arvioitu merkittivisti estineen
1990-luvun alun laman vaikutuksia viestén toi-
meentuloon (Heikkild & Uusitalo 1997). Vas-
taansanomatonta kuitenkin on, ettid hyvinvointi-
polititkan peruslinjassa jotain on mennyt sijoil-
taan 1990-luvulla ja 2000-luvun alussa. Jo mai-
nitun nikyvin kdyhyyden esiinnousu ja karttuvat
havainnot hyvinvoinnin alueellisesti epitasaisesta
jakautumisesta kielivit katkeamasta sosiaalisen ja
alueellisen tasaamisen toimenpiteissi (Heikkild
& Karjalainen 2000; Kainulainen & al. 2001).
On perusteltua olettaa, etti sosiaalipolitiikka
on uuden syklin kynnykselld, jollei jo sellaisessa:
aikaisempi tasaamisen tavoite on heikentynyt ja
tuloerot, joiden vihentimisti pidettiin 1960-lu-
vun sosiaalireformismissa keskeiseni tavoitteena,
ovat alkaneet kasvaa 1990-luvun laman jilkeen
(Riiheld & Sullstrom 2001). On kuitenkin en-
nenaikaista lyddi lukkoon arvioita siiti, miten
perustava laadullinen muutos sosiaalipolitiikassa
tulee tapahtumaan 1990-luvun alun laman seu-
rauksena. Alustavasti niytedd siltd, eted kyseessd
on paikoilleen jiiminen aikaisemman reformi-



optimismin ja edistyshakuisuuden sijasta. Mur-
roksen analyyttiseen ymmirtimiseen tarvitaan
ajallista etdisyytti, jota ei vield ole. Kun 1960-lu-
vun uudistajat tulkitsivat sosiaalipolitiikan tule-
vaisuusinvestointina, 1990-luvun keskustelijat
ovat virittineet teemansa kustannustaakan niko-
kulmasta, mikd nikyy mm. niissi perusteluissa,
joilla ehkiisevi sosiaalipolititkka on nostettu ta-
voiteltavaksi strategiaksi (Rauhala 1998). Uusi ja
arvaamaton haastaja 1960-luvulla ideoidulle hy-
vinvointipolitiikalle tulee sosiaalisesti kestivin ke-
hityksen suunnasta ja siihen liittyvistd sukupol-
visopimuksesta.

Kunnat alkoivat korkeasuhdanteen aikana
1980-luvun jilkipuoliskolla ajaa valtionosuusuu-
distusta, jolla ne halusivat saada valtionosuudet
yleisperusteisina eli konttdsummana kiyttdonsi
lisitikseen harkintavaltaansa varojen kiytdssi.
Uudistuksen keskeinen agentti, kunnalliset kes-
kusjirjestétll (vuodesta 1993 alkaen yhdistynei-
nd Suomen Kuntaliitoksi), esitti uudistuksen pe-
rusteluksi pyrkimyksen tehokkuuteen. Aikaisem-
man kustannusperusteisen jirjestelmin oli kat-
sottu antavan mahdollisuuden tuhlaamiseen.
Kansallisesta tilanteesta nousevan perustelun
ohella hankkeelle tuli tilld kertaa tukea my®és sel-
keidsti osoitettavasta kansainvilisesti vaikut-
teestalz, kun Suomi ratifioi Euroopan neuvoston
jisenmaiden vuonna 1985 allekirjoittaman Eu-

110n hyvi havaita tissi kohden Olavi Haimin (2000,
217) huomautus siitd, ettd kuntien keskusjirjestot ovat
kuntainstituutioiden, eivit kuntalaisten, edunvalvojia.
Kansalaiset kuntalaisinakin saavat oikeutensa ja vel-
vollisuutensa edelleen valtiosta.

2Suomen sosiaalipoliittiset uudistuskaudet voidaan
yleiselld tasolla sitoa kansainvilisessi keskustelussa ja
muissa Pohjoismaissa samoihin aikoihin ilmenneisiin
tendensseihin, mutta suoria mainintoja omaksutuista
vaikutteista tai yksityiskohtaisia vaikuttimia ei virallis-
asiakirjoista juuri 16ydy. Kansallisaate viritti kaikkialla
Euroopassa sosiaalireformismia 1800-luvun lopulla,
samoin kuin viestdpoliittiset intressit saivat aikaan re-
formipyrkimyksid 1930-luvulla. Sotien jilkeen kaikis-
sa maissa tuli piivijirjestykseen sodan kirsimysten
korvaaminen viestélle ja tyévoiman saaminen jaloil-
leen, ja kumpaankin tehtiviin tarvittiin sosiaalipoli-
tiikkaa. 1960-luvun radikalisoituminen ja sen yhteis-
kuntapoliittiset tavoitteet pyyhkiisivit koko Euroo-
pan yli. 1990-luvulla uusliberalistiset talouskeskustelut
ovat dominoineet myds sosiaalipolitiikkaa. Suomalai-
seen sosiaalipoliittiseen kirjallisuuteen tarvittaisiin ro-
teva empiirinen tutkimus ulkomaisista vaikutteista ja
vaikuttimista, joita on otettu tai jitetty ottamatta
huomioon Suomen sosiaalipolitiikassa.
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roopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan. Sii-
hen on sisillytetty yhdeksi periaattecksi valtion
korvamerkitsemitoén rahoitus (general grants)
alueilleen. (Haimi 2000, 217, 222.) Valtionhal-
linnossa uudistus sai tukea valtiovarainministe-
ridstid ja sisdasiainministeriostd, kun sen sijaan
opetusministerio seki sosiaali- ja terveysministe-
ri6 esittivit huomattavia varauksia sen toteutta-
miseen (Haimi 2001, 169-246).

Valtionosuusuudistuksen ldpivienti oli virikis
ja saattaa antaa vihemmin imartelevan kuvan eri
toimijoiden, my®ds poliitikkojen, intresseistd, lo-
giikasta ja asiantuntemuksesta, kuten Olavi Hai-
mi (2000, 216-224) seikkaperiisesti ja aineisto-
lihtoisesti asiaa esittelee. Hin (Haimi 2000, 223)
tekee vuonna 1993 voimaan tulleesta kiytinngs-
td johtopddtoksen, jonka mukaan uudistus tuli
kuntien ja kansalaisten kannalta huonoon aikaan
ja ettd "[Pluutteellisen valmistelun takia valtion-
osuusjirjestelmi muuttui entistd sekavammaksi,
piillekkdisemmiksi ja epioikeudenmukaisem-
maksi”. Jirjestelmdd on yritetty korjata 1990-lu-
vun lopulla, mitd Haimi niin ikdin seikkaperii-
sesti esittelee (2000, 225-246). Selvii on, etti
valtionosuusuudistus on luonut uudentyyppisen
jinnitteen valtion ja kuntien suhteeseen, jossa so-
siaalipolitiikka ehki on ja tulee olemaan jopa ai-
kaisempaa korostuneempi keskiniisten kissan-
hinninvetojen paikka (esim. Sipponen 2000,
183-185). Kun keskusvirastojirjestelmi normin-
antajana on purettu, sen hallinnoimisvalta on oi-
keastaan palautunut eduskuntaan, miki nikyy
sosiaalipolitiikkaa koskevien lakien yksityiskoh-
taisuudessa (esim. lacissa toimeentulotuesta ja
kuntouttavasta tydtoiminnasta). Ainoastaan kan-
san valitsemilla edustajilla niin valtiossa kuin
kunnassakin on oikeus antaa tiukkoja sitovia
normeja. Muilla ei samaa valtaa ole. Matti Heik-
kili (2001, henkilskohtainen tiedonanto) on
nihnyt tissi sauman informaatio-ohjaukselle: se
on epimiiriisyydessdin tarjoutunut vallankiy-
ton muodoksi aikaisemman normihallinnon
instituutioille.

Teppo Kréger (1997, 62) on péitynyt arvioon,
jonka mukaan vuoden 1993 valtionosuusuudis-
tuksella valtio luopui kuntien ohjaamisesta yhte-
ndisen palvelujirjestelmin rakentamiseen ja hy-
viksyi kuntakohtaisten erojen syntymisen (pal-
veluihin). On vaikea sanoa, miten kuntien etu-
jirjestoissd kyseistd asiaa mahdollisesti ennakoi-
tiin. Krégerin mukaan rahoitusjirjestelmin ra-
kenteen muutos oli valtion selvi viesti kunnille
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siitd, ettd hyvinvointipalvelujen laajentamisen ai-
ka on ohi; uutta aikakautta sivyttdd hallinnolli-
nen lokalismi (Kroger 1997, 66). Siirtymivai-
heen vaappuvaa luonnetta kuvannee hyvin se, et-
td tilanne on synnyttinyt my®s reaktiondiristd
keskustelua kuntaliitoksista, joidenkin toiminto-
jen palauttamisesta keskusvallan ohjaukseen seki
korvamerkittyjen rahojen osoittamisesta erdisiin
reformeihin, jollaisina voidaan mainita niinkin
erilaiset kuntien vastuulle sijoitettavat toiminnot
kuin kuntouttava tydtoiminta ja esiopetus.

Sentralismi ja lokalismi eldvit sosiaalipoliitti-
sessa nykykeskustelussa samanaikaisesti. On
mahdollista, ettd timi tila jad pitkdaikaiseksi eli
ettd kyseessi ei olisikaan tendenssi valtiollisuu-
desta kunnallisuuteen, vaan jatkuva poliittinen
debatti valtion ja kuntien suhteen kaksisuuntai-
suudesta, yksikeskuksisen sosiaalipolitiikan ha-
jautumisesta (Lehto 1998, 131). Kuviossa ovat
mukana my6s kuntainliittojen purkamiseen liit-
tyvit uudelleenjirjestelyt ja maakuntien merki-
tyksen kasvu EU-rahastojen hyddyntidjini. Peter
Graefe (2001) on analysoinut Quebecin sosiaali-
hallinnon valdollisen ja paikallisen tason keski-
niisen suhteen uudistamista ja p#ityy nikemyk-
seen, jonka mukaan hajautettu valtio on vihin-
tddn yhtd merkityksellinen poliittisten, hallinnol-
listen ja taloudellisten valtakamppailujen kohde
kuin keskitetty valtiokin on ollut.

KESKUSTELUA

Valtio-opillisesti modernia kansallisvaltiota tulki-
taan poliittisten intressien toiminta-areenana, jo-
ka toteuttaa tarkoitustaan lainsditimisvallalla.
Sen lisiksi valtio kasaa hallinnollisella toiminnal-
la itselleen my®s [etat, cest moi -tyyppistd mii-
rittelyvaltaa. Se on tuottanut ja miiritellyt itsel-
leen instituutioita, kiytintéji ja suhteita, jotka
eivit ole suoraan johdettavissa taloudellisista tai
kansalaisten intresseistid (Sipild 1989, 96). Suo-
men sosiaalipolitiikan kautta katsottuna voidaan
sanoa, ettd valtio on siidellyt kuntia toimijoina
keskusjohtoisessa kokonaisuudessa, jossa valtio
on antanut tasavertaisuustakeet, mutta ei ole
odottanut saati suosinut paikallista aloitteelli-
suutta (Holmila 1997, 222). Panu Pulma (1996,
54) on todennut saman seikan siten, etti vii-
meistdin sektoroitujen valtionosuus- ja keskitet-
tyjen suunnittelujirjestelmien myétd kunta
muuttui valtion yleiseksi paikallishallinnoksi.
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Suomessa valtion keskeisyys ja merkittivyys on
poliittisessa kentissi laajasti jaettu selvis. Histo-
rioitsijoista Heikki Ylikangas (1990) ja Heikki
Kirkinen (1990) ovat tehneet aineistolihtdisii
tulkintoja keskusjohtoisuuteen nojaavan valtion
repressiivisyydestd. 13 Hyvinvointivaltioanalyy-
seista voidaan kuitenkin johtaa valtion luontees-
ta kuva, joka on vivahteikkaampi kuin kunnan ja
valtion vastakkaisuus tai toisiinsa sulautuminen
valtion ehdoilla.

Valtion ja kansalaisyhteiskunnan liheisyys on
pohjoismainen erityisyys, ja siti selittinee yhdeltd
osaltaan se, etti kansalaiset ovat varsinkin hyvin-
vointivaltiokaudella kokeneet saaneensa ja myds
saaneet oikeuksia ja etuuksia valtiollisten siddos-
ten nojalla. "Hyvi” valtio ei ole pelkistiin ideo-
loginen rakennelma, jollaiseksi sitd kenties on hy-
vinvointivaltiokritiikissi viitteellisesti koetettu
midritelld, kun on korostettu muiden kuin julkis-
hallinnollisten hyvinvointitoimijoiden arvoa. Val-
tion laadun miirittdd lopulta se, miten avoimesti
tai kitketysti poliittisia intresseji muokataan toi-
mintapolitiikaksi ja millaista valtaa, nikyvii vai
verhottua, valtiossa kiytetddn (Simpura 1998).
Kuten monet tutkijat ovat huomauttaneet, valtio
on Suomessa ollut pikemminkin kéyhin puolella
kuin hinti vastaan siind moraalisen sidtelyn ke-
hissi, jota paikallinen yhteiss, kiytinnossi kunta,
on pyorittinyt. Sosiaalipoliittista valtaansa kuntiin
piin vahvistaessaan valtio on pitinyt myds resurs-
sit samassa yhteydessd 1990-luvulle asti. Jussi Sim-
pura (2001, henkilokohtainen tiedonanto) on ch-
dottanut valtionosuusuudistuksen tulkitsemista
siten, ettd se on kansalaisten luottamusta nautti-
van pohjoismaisen hyvin” valtion (/¢zat, ce som-
mes nous) jatkumoa uudessa muodossa: nyt valtio
johtaa asettamalla kunnat silmitysten omavastuu-
vaatimusten kanssa. On my6s huomattava, etti
valtionosuusuudistuksen keskeiset aloitteentekijit
olivat kuntien etujirjestdt. Suomessa on luonte-
vampaa puhua “julkisesta sektorista” sosiaalipoli-
titkan yhteydessi kuin tehd jyrkkid eroa valtion
ja kuntien vilille.

Teppo Kréger (1997, 52) on erottanut hyvin-

vointivaltiollisessa kuntien ohjauksessa nelji ulot-

I3 eikki Ylikangas (1990) on ilmaissut asiaa mm.
ndin: "[Y]hdessd ja samassa maassa i voi olla yhteen ja
samaan aikaan tehokasta ja alistamiskykyistd virka-
kuntaa ja itseniistd, aloitekykyisti ja kantaaottavaa
kansaa. Jompikumpi on lisni, samalla kun asetelman
toinen osapuoli puuttuu tai on heikoilla.”



tuvuutta: ideologisen, hallinnollisen, profes-
sionalistisen ja taloudellisen. Analyysini perus-
teella ne sitoutuvat toisiinsa enemmiin tai vi-
hemmin vahvasti. Ideologinen painotus niytii-
si hallinneen suurissa murroskohdissa eli valtiol-
lista itsendisyyttd edeltivini aikana ja 1960-lu-
vulla. Sotien jilkeiseni aikana 1940-luvulla ko-
rostettiin professionaalisuutta, jota kuitenkin to-
teutettiin pikemmin hallinnollisesti, sosiaalitoin-
ta virkamiehistimilld, kuin ammatillista subs-
tanssiosaamista korostamalla (my®s Satka 1994).
Kuntien taloudellinen ohjaus on ollut kuvassa
mukana varhaisista kdyhiinhoidon muodoista al-
kaen. Niin 1990-luvullakin, jolloin valtiollinen
sosiaalipolitiikka on joutunut arvostelun koh-
teeksi. Arvostelun oikeutusta kiistimittd haluan
painottaa, etti arvostelijat eivit vilctimited tun-
ne, miten pitkijinteisen johdonmukaisesti ja yk-
simielisesti valtiojohtoisuus on suomalaiseen so-
siaalipolitiikkaan istutettu ja miten sen sisilli to-
teutuu “julkinen valta” valtion ja paikallistason
keskiniisen tydnjaon perustalla. Analyyttisesti ke-
hitysti tarkasteleva havaitsee, ettd aikalaisten te-
kemien poliittisten valintojen ja ratkaisujen ta-
kana on erilaisia, my&s ristikkiisid intressejd ja
tavoitteita. Tdhin liittyen lopputulos usein on jo-
takin sellaista, miti kukaan ei oikeastaan ole edes
tavoitellut.
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ENGLISH SUMMARY

Pirkko-Liisa Raubala: Relationship between municipal
social services and the state in Finland: power struggles,
tensions and interaction (Kunnallisen sosiaalitoimen ja
valtion subde Suomessa: valtakamppailuja, jinnirteiti
Jja vuorovaikutusta)

The relationship between municipal and state wel-
fare policy is one of the key social policy issues in Fin-
land today. It has been drawn into the spotlight by a
growing body of research evidence which suggests that
regional welfare differentials are widening, or at least
the narrowing down of those differentials has stagnat-
ed. The relationship between the state and local au-
thorities has also received growing attention on ac-
count of the reform of the state subsidy system in the
1990s, which marked the end of normative guidance
through central administrative boards. This is the out-
come of a long and complex process of development:
a deeper understanding of this process could prove use-
ful in trying to understand the way in which welfare re-
sponsibilities are currently allocated between the state
and welfare authorities.

This article provides a tendential analysis of the his-
torical development of the relationship between mu-
nicipal social services and the state. It demonstrates
that for more than 100 years, the state has sought by
means of orders and subsidies to harmonise and ratio-
nalise municipal social welfare services. A distinction is
proposed between four different periods in the devel-
opment of state control, with shifting boundaries and
divisions of labour between central government and
municipal self-government.

KEY WORDS:

Ylikangas, Heikki: Paikallisen itsehallinnon kehi-
tyksestd Suomessa. S. 111-128. Teoksessa: Letto-Va-
namo, Pia (toim.): Suomen oikeushistorian paipiir-
teet. Sukuvallasta moderniin oikeuteen. Jyviskyli:
Gaudeamus, 1991.

In the first phase from the late nineteenth century
through to independence in 1917, the position of the
state as a social policy actor was strengthened with a
view to national unification, and when the political
party system was set up in the early twentieth century
all parties included social policy issues in their mani-
festos. In the second phase from 1917 to 1994, the
state’s prominent role in the regulation of local welfare
services was further reinforced; a good example is pro-
vided by the four welfare acts introduced in 1936,
complete with detailed guidelines regarding state sub-
sidies. These acts served primarily to establish the ap-
plication of legal formalities in social welfare, which in
essence remained a form of poor relief. In the wave of
social reforms that followed in the late 1940s, further
steps were taken to strengthen the state’s role, with
universalistic social security offered as a new justifica-
tion. However it was not until the social-radical and so-
cial-liberal critique of the 1960s combined with the
breakthrough of the planning paradigm that created
the welfare state, in which the aim was to promote the
social, economic and regional equality of citizens by
means of centralisation and regulation. The state sub-
sidies reform of the 1990s was aimed at getting local
authorities to assume independent responsibility for
their welfare policies, which marks a significant break
from the earlier tendency of centralisation. As yet it is
hard to say what kind of qualitative changes this will
bring to the practice of welfare policy, which is in-
creasingly affected by broader tendencies of globalisa-
tion.

Social policy, social services, municipalities, state control, state subsidy, centralization, decentralization, welfare pol-

icy, history, Finland
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