
Palvelujen laatuun liittyvä keskustelu alkoi meil-
lä 1990-luvulla rinnan talouskeskustelun kanssa.
Valtion ja kuntien välistä kustannustenjakoa
muutettiin ja hyvinvointipalveluille alettiin aset-
taa talouden tilasta nousevia leikkaus- ja uudista-
misvaatimuksia. Näihin vastaamisessa oli tarjolla
erilaisia ulkomaisia malleja ja lähestymistapoja.
Yksi niistä oli johtamisen uudistaminen yksityis-
sektorin mallien pohjalta, joissa laatu liitettiin yk-
sityispalvelujen kuluttajakäsitteeseen. Se sisälsi
oletuksen valinnanvarasta ja kuluttajalähtöisistä
palveluista. Laadunhallinta, laadun parantaminen
ja erilaisten laadunhallintajärjestelmien kokeilu
tulivat meille ilman yksityistämisen aaltoa. Poh-
joismaisessa kontekstissa laatuajattelua ja laadun
käsitettä määriteltiin julkispalveluihin soveltu-
vaksi. Julkispalvelujen modernisaation vaihtoeh-
toja käsitteineen on tutkijakeskustelussa käsitelty
muualla enemmän kuin meillä. 

Talouslama toi omat sisältönsä palvelujen uu-
distamiseen. Laman seuranta osoitti paikallista ja
alueellista erojen kasvua palvelujen saamisessa.
Valtakunnallisten avaintoimijoiden tuottamat toi-
mintapolitiikkakannanotot ja laatusuositukset
olivat hallinnollisia keinoja pyrittäessä hallitse-
maan liiallista eriarvoistumista peruspalvelujen
saamisessa. Samalla kansallisilla politiikkaa linjaa-
villa kannanotoilla ja toimilla määriteltiin uudel-
leen paikallisen ja valtakunnallisen toimijatason
suhdetta.  

Tässä artikkelissa kiinnostukseni kohdistuu sii-
hen, miten uuden julkisjohtamisen lähestymis-
tavat ja vaihtoehdot ovat esillä palvelujen uudis-
tamisessa ja miten nämä näkyvät laatukeskuste-
lussa, laatuun liittyvissä valtakunnallisissa kan-
nanotoissa ja sosiaalipalvelujen valtakunnallisissa
laatusuosituksissa. Yhdistän tässä tutkijakeskuste-
lua ja hallinnollista laatukeskustelua. Aineistoni
pohjalta kysyn, näkyykö sen kautta suomalaista

sosiaalipalvelujen modernisaatiostrategiaa ja mil-
laiselta se näyttäisi.

Laatu ja toimintojen parantaminen  

Kansainvälistyvässä toimintaympäristössä talou-
den tilanteen, hyvinvointipalvelujen uudistami-
sen vaateen ja palvelutarpeiden kasvun yhdeksi
ratkaisuksi tarjottiin managerialistisia liike-elä-
män johtamisen malleja. Niihin sisältyivät laadun
varmistaminen ja palvelujen parantaminen ku-
luttajuuden näkökulmasta. Laajemmin kyse oli
palvelujen järjestämisen uudesta paradigmasta,
siirtymästä tarveperusteisesta järjestelmästä tu-
loksia ja tuotoksia painottavaan järjestelmään.
Keskeistä oli johtajien vallan laajentaminen: joh-
tajilla tuli olla valtaa johtaa tuloksia saadakseen.
Hyvinvointipluralismi monituottajamalleineen,
palvelujen valinnanvara, palvelujen saamisen sel-
keät kriteerit, tehokkuus, taloudellisuus sekä pal-
velujen vaikuttavuus olivat osa tätä palvelujen uu-
distamisen sanastoa. Samalla uuden julkisjohta-
misen (New Public Management, NPM) muodot
eriytyivät. 

Tutkijakeskustelussa olivat esillä sekä yksityis-
sektorin mallit ja niiden kuluttajuuteen perustu-
va laatuajattelu että julkispalvelujen erityisyys ja
asiakaskäsite. Liike-elämästä tuotuja johtamis-
malleja kritisoivat (mm. Kickert 1997; Wright
1997; Bouckaert 1993; Metcalfe & Richards
1990; Newman & Clarke 1994) korostivat julki-
sen sektorin johtamisen omalakisuutta demokra-
tian, ei yksityisen omistajapolitiikan, oloissa. Kun
julkisilla verovaroilla kustannettava toiminta edel-
lyttää legitimiteettiä, tilivelvollisuutta ja demok-
ratian toteutumista, muistutettiin (mm. Wright
1997) tehokkuuden ja demokratian pulmallisesta
suhteesta, jossa syntyy ristiriitoja markkinoiden,
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valtion ja yhteiskunnan välissä, koska yksityissek-
torin kapeat kriteerit eivät välttämättä toimi jul-
kisen hallinnon vaatiessa toiminnan legitimiteet-
tiä. Jos johtamisen valtuuksien laajentuessa pää-
töksentekoa siirretään poliitikoilta ammattilaisille
ja managereille, poliittinen tilivelvollisuus voi hä-
märtyä. Walter Kickert (1997) muistuttaa NPM:n
ongelmista Euroopassa ja painottaa rationaalisuu-
desta ja tehokkuudesta tinkimistä legitimiteetin ja
demokratian hyväksi. Mark Exworthy ja Susan
Halford (1999, 10–11) puolestaan  näkevät uuden
julkisjohtamisen uuden kapitalismin legitimaa-
tiokeinona siirryttäessä  tarveperusteisesta ajatte-
lusta tuotoksia ja tuloksia korostavaan ajattelu-
malliin. 

Managerialismissa korostuu kokonaisvaltainen
laadunhallinta (Total Quality Management), joka
merkitsee eri osapuolille eri asioita. Johtamisen
kannalta laadunhallinta tarkoittaa erilaisia laatu-
järjestelmiä. Ammattilaisille se merkitsee amma-
tillisten standardien toteuttamista, mikä taas voi
poiketa käyttäjien toiveista ja tarpeista. (Clarke
& al. 1994.) Pohjoismaissa NPM:n soveltamista
ovat tutkineet mm. Kurt Klausen ja Krister Ståhl-
berg (1998) sekä Björn Blom (1998), mutta eivät
niinkään laadun vaan kuntien kehittämistoimin-
nan näkökulmasta.

Valtakunnallisen ohjauksen ja paikallisen pal-
velujen järjestämisen systeemisessä suhteessa pai-
kallishallinnon uudistamisen suuntaukset tuovat
omat lisäaineksensa. Paikallishallinnon uudista-
minen (Local Government Modernization) kattaa
aloitteita, joilla pyritään varmistamaan tehokkaat
paikalliset palvelut, johtajuus ja asukkaiden luot-
tamus. Taustana on taloudellisia tekijöitä uudis-
tamisen välttämättöminä ehtoina ja pakotteina
(McLaughlin & Jenei 2002, 271–272). Paikallis-
hallinnon uudistamisagendan pontimena oli mo-
nia ongelmia, jotka näkyivät erityisesti Isossa-Bri-
tanniassa. Näitä olivat keskittämisestä johtuva
paikallishallintojen suunnan epäselvyys, uuden
demokraattisen legitimiteetin tarve, eettisen ke-
hyksen puute palvelujen markkinoilta ostamisen
lisääntyessä, palvelujen laadun, integraation ja ti-
livelvollisuuden ongelmat sekä palvelujen laadun
suuri vaihtelu ja kelvollisten palvelujen puute
(Hartley & al. 2002, 390). Kansalliseen paikallis-
hallinnon uudistamispolitiikkaan sisältyi laadun
varmistaminen. Vaikka painotus oli laatustandar-
deissa, tavoitteena oli kiinnittää enemmän huo-
miota palvelujen laatuun ja vähemmän tehok-
kuuteen ja talouteen, mikä merkitsi paradigman-

muutosta. Keskushallinto vaati paikalliselta hal-
linnolta innovatiivisuuden lisäämistä, samalla kun
paikallistason oli säästettävä ja parannettava pal-
velujen laatua sekä pyrittävä luomaan yhteistyötä
keskenään kilpailevien palvelujen tuottajien vä-
lillä sosiaalisten kumppanuuksien (Martin 2002,
292–299) avulla. 

Uudistamisessa kumppanuudet nähdään pal-
velujen modernisaation keskeisenä osana. Talou-
dellisen rahalle vastinetta -ajattelun rinnalla ko-
rostetaan nyt myös paikallisten viranomaisten
tehtävää varmistaa ihmisen elämänlaadun paran-
tuminen. Kumppanuuteen perustuvassa toimin-
talinjassa (mm. Martin 2002; Hartley & al. 2002)
yritetään yhdistää uusliberaalia talouspolitiikkaa
sosiaaliseen inkluusioon ja kansalaisten osallista-
miseen (Hartley & al. 2002, 388). Nyt puhutaan
rinnakkain kustannustehokkuudesta, palvelujen
saatavuuden parantamisesta ja laadusta. Muutok-
sen avaimet ovat markkinoiden, järjestöjen ja pai-
kallishallintojen yhteistyössä ja yhteisöstrategiassa
sekä hyvinvoinnin ja eettisyyden esille nostami-
sessa. Uudistamisen välineinä ovat yhteistyö, pai-
kallisen johtajuus, joustavuus ja vapaus, jossa on
vain ”säätelyn interventioiden kevyt kosketus”. 

Julkishallinnon muutosstrategioita tiivistetään
neljänä eri tapana: tehokkuusmallina, leikkaami-
sen ja hajauttamisen mallina, erinomaisuuden ta-
voittelun mallina ja julkispalveluorientaatiomalli-
na (Ferlie & al.1996, 9–15). Tehokkuusmallissa
huomio on talouden kontrollissa, selkeissä stan-
dardeissa ja kuluttajaorientaatiossa sekä mark-
kinapalveluissa. Leikkaamisen ja hajauttamisen
mallissa kyse on palvelujen leikkaamisesta, stan-
dardoinnista ja hajauttamisesta, jossa markkinoil-
ta ostetaan muita paitsi strategisia toimintoja. Ti-
laaja-tuottajamalli on osa hallintaa samoin kuin
matalat organisaatiot. Standardointi on tärkeää,
mutta rinnalla korostetaan joustavuutta ja moni-
puolisuutta.  Erinomaisuuden malli korostaa ar-
vojen, kulttuurin, riittien ja symbolien merkitys-
tä. Siinä on kaksi näkökulmaa: alhaalta ylös -mal-
li korostaa oppivaa organisaatiota ja ylhäältä alas
-malli kulttuurin muutoksen johtamista karis-
maattisen yksityissektorin johtajuuden avulla.
Neljäs malli, julkispalveluorientaatiomalli, on vie-
lä kehittymätön. Siinä sovitetaan yhteen julkisen
ja yksityisen sektorin hallinnon ideoita ja julkis-
palvelun missiota yksityissektorin hyviä käytän-
töjä omaksumalla. Vastuullisuus paikallisille pal-
velujen käyttäjille ja kansalaisille on keskeinen.
Avainkäsitteitä ovat kansalaisuus ja julkispalvelun
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tehtävät ja arvot, ei siis kuluttajuus-käsite. Tässä
ajattelussa laatu sisältää laatualoitteita, julkispal-
velun erinomaisuuden osoittamista ja kokonais-
valtaista laatujohtamista, jossa arvolähtökohdat
tuodaan julki. Johtamisen legitimiteetti, osallis-
tuminen ja luotettavuus ovat keskeisiä tavoitteita. 

Kansainvälisen keskustelun ainekset omaksu-
taan sovelluskontekstiensa ehdoilla. Meillä tämä
on tarkoittanut laadun parantamisvaateen ja kus-
tannustietoisuuden lisääntymistä yhtä aikaa. Ma-
nagerialistiset johtamisen mallit on otettu halli-
tusti käyttöön. Kirsi Lähdesmäki (2003, 235–
236) näkee muiden maiden kokemuksilla ja hy-
villä esimerkeillä olleen tärkeä rooli julkisen sek-
torin modernisaatioprosessissa. Nämä ovat myö-
tävaikuttaneet siihen, että julkinen sektori on alet-
tu nähdä kansantalouden kilpailutekijänä ja me-
nestykselliseen julkiseen hallintoon on liitetty
myönteinen lataus. Klausen ja Ståhlberg (1998)
näkevät New Public Managementin Pohjoismais-
sa kokoomakäsitteenä, byrokratian kritiikistä
nousevana paradigmana, jossa julkista palvelu-
tuotantoa leikataan, privatisoidaan ja oletetaan
saatavan etuja yritysmaailman mallien omaksu-
misesta. NPM on eräänlainen sateenvarjokäsite, ei
niinkään teoria, vaan kuntien yritys optimoida
toimintaa tilanteessa, jossa tavoitteet ovat diffuu-
seja ja erilaisten tulkintojen kohteita. Kapeassa
merkityksessä NPM viittaa yritysajattelupohjai-
seen hallintoon, laajassa merkityksessä kuntien
oman kehittämispolitiikan toimenpiteisiin. Täl-
löin keskeisiä ovat hajautus ja alhaalta ylös -stra-
tegiat. Managerialistinen, kommunitaristinen ja
markkinasuuntautunut linja voivat myös sekoit-
tua toisiinsa paikallistasolla. Markku Temmeksen
ja Markku Kiviniemen (1995) mukaan NPM on
vakiinnuttanut asemansa hallinnon uudistuspoli-
tiikkaa ohjaavaksi professionaaliseksi opiksi, jon-
ka tavoitteena ovat laadun parantaminen, tulos-
palkkaus ja palvelun laadun ja asiakasnäkökul-
man korostaminen. 

Toimintaympäristön muutos ja
paikalliset laatuhankkeet

1990-luvulla oli nähtävissä taloustermistön käy-
tön laajeneminen. Anu Kantolan (2002, 314–
315) mukaan taloudella perusteleminen oli ylim-
pien päättäjien tasolla vallitseva argumentointi
1990-luvulla laman oloissa. Käsitteet tehokkuus,
taloudellisuus, tuottavuus ja vaikuttavuus kuulu-

vat tähän sanastoon. Samalla hyvinvointipoliit-
tisten ratkaisujen tekeminen on siirtynyt paikalli-
selle ja seututasolle. Valtakunnallisen toiminta-
poliittisen ohjauksen välineiden uudistaminen
ajankohtaistui 2000-luvulle tultaessa, samalla kun
kunnat ovat joutuneet ottamaan suurempaa vas-
tuuta hyvinvointipalvelujen tuottamisesta.

Myös toimintaympäristöt ovat erilaistuneet
1990-luvun laman jälkeen. Sosiaali- ja terveyden-
huollon säästöpäätökset, niukkenevat taloudelli-
set resurssit ja asiantuntemuksen heikentyminen
ovat jo antaneet aihetta puhua hyvinvointivaltion
kasvun päättymisestä ja sen supistustrendin alka-
misesta. Pelkästä supistumisesta ei ole kysymys,
vaan kasvua on tapahtunut joillakin palvelualoilla.
Petri Kinnusen ja Jorma Kurkisen (2003, 3–5)
mukaan Suomen 1990-luvun palvelujärjestelmä
kesti 1990-luvun laman, mutta hyvinvointi on
alueellisesti erilaistunut, ja eri puolilla maata asu-
vien kansalaisten yhdenvertaisuus on vaarantunut.
Suuri haaste kunnille onkin, miten turvata muut-
tuneet, määrällisesti laajenevat ja laadullisesti haas-
tavammat palvelutarpeet vähenevillä resursseilla. 

Muuttuneessa tilanteessa erilaisia laadun pa-
rantamisen malleja on kehitelty ja otettu käyt-
töön. Laadun hallinta, jatkuva laadun parantami-
nen, laatujohtaminen ja laatujärjestelmät ovat ol-
leet kehittelyn kohteina useissa paikallisissa ja val-
takunnallisissa projekteissa, joita sosiaalialalla to-
teutettiin1990-luvulla lukuisasti. Sosiaalialan laa-
dunhallintaan rajattu kirjallisuushaku tuotti lä-
hes 70 laatuun liittyvää julkaisua tai artikkelia.
Siitä näkyy, että sosiaalialalla laadun kehittämistyö
nousi uuden tilanteen vaatimuksista ja usein pai-
kallisista tarpeista. Keskeisiä toimijoita olivat
asiakasjärjestöt, Suomen Kuntaliitto (mm. Lasso-
projektit vanhustenhuollossa ja lastensuojelussa,
ITE- ja PIENET-laatujärjestelmät) ja Stakesin so-
siaali- ja terveyspalvelujen laaturyhmät (laatu-
suositusten koordinointi; kriteerityö [Idänpään-
Heikkilä 2000]; työkalujen kehittely ja laatujul-
kaisujen tuottaminen sekä asiakaspalautejärjestel-
mien luominen). 

Käsitettä sosiaalialan palvelujen modernisaatio
ei laadun kehittelyssä yleensä käytetty. Taustana
olivat enemmänkin huoli muutoksesta selviämi-
sestä, profiloitumisesta ja palvelujen perustan tur-
vaamisesta laatua parantamalla sekä välineiden
luominen oman toiminnan laadun määrittämi-
seen ja arviointiin. Asiakas tuli uudella tavalla laa-
dun määrittelyn keskiöön (mm. Outinen & al.
1994; Ylikoski & al. 1999). Laadun hallintaa ja
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sen välineitä kehiteltiin (mm. Outinen & al. 1999
& 2001; Holma 1997; Länsi-Suomen lääninhal-
litus, 1998). Laajimmille palvelualoille, kuten
vanhustenhuoltoon, luotiin omaa laatuajattelua
(mm. Holma & Virnes 1999; Kukkola 1998;
Tenkanen 1998). Myös kehitysvammahuollossa
laadun kehittäminen on vireää (mm. Ylikoski &
al. 1999; Juusti 1999). Laatukeskustelua käytiin
ajoittain vilkkaasti alan ammattilehdissä ja erilai-
sissa laatuun liittyvissä verkostolehdissä (mm. Sta-
kesin Laatusanomat; Moisio & Haverinen 1997;
Suoninen 1996). ISO-standardien soveltaminen
sosiaalipalveluihin tuotti sekä onnistumisen että
turhautumisen kokemuksia. Toteutetuista hank-
keista saatiin soveltuvia työkaluja oman työn jä-
sentämiseen ja laadun näkökulmien monipuolis-
tamiseen.

Sosiaalialan laatujulkaisuissa ja käydyssä kes-
kustelussa näkyy monenlaisia aineksia, ei vain yh-
tä laadun parantamisen mallia. Kyse oli laatukä-
sitteen määrittelystä, testaamisesta ja haltuun ot-
tamisesta. Näyttää siltä, että myös sosiaalialalla
haluttiin profiloitua asiakaslähtöisinä hyvän pal-
velun tarjoajina, sitoutua laatuun ja tuoda esille
asiakaskeskeisempien työtapojen kehittämisen
tarvetta sekä ottaa käyttöön sosiaalialalle soveltu-
via, osin itse räätälöityjä laatujärjestelmiä, kun
valmiit mallit eivät tuntuneet soveltuvan. Laatua
tarkasteltiin yleensä moninäkökulmaisesti, jolloin
tarkastelukulmina olivat rinnakkain asiakasnäkö-
kulma, prosessinäkökulma, professionäkökulma
ja hallinnollinen laatutyön johtamisen näkökul-
ma. Rakenteellisen ja prosessien laadun varmista-
misessa nähtiin keskeisinä paitsi laatujärjestelmien
käyttöönotto myös työntekijöiden ammattitaito,
hyvä johtaminen, sujuvat työprosessit ja kirjatut
menettelytavat sekä asiakkaiden hyvä palvelu. Ra-
kenteellisia tekijöitä korostettiin edellytyksinä laa-
dukkaiden eli hyvien palvelujen toteuttamiselle.
Näitä olivat mm. tilat ja välineet, henkilöstön
määrä suhteessa asiakkaisiin ja henkilöstön kel-
poisuusehdot. Kansalliset laatukannanotot ja laa-
tusuositukset olivat valtakunnallinen toiminta-
poliittinen lähestymistapa laadun parantamiseen
julkispalveluissa ja sosiaalialalla.

Toimintapolitiikkakannanotot 
uudistamisen välineinä

Kansalliset, laatuun liittyvät toimintapolitiikka-
kannanotot luotiin monenlaisten haasteiden edes-

sä. Ulkomaisia uuden johtamisen malleja ja pal-
velujen järjestämisen vaihtoehtoja tarjottiin meil-
lekin. Leikkausten ja säästämisen oloissa heräsi
huoli palvelujen turvaamisesta. Myös talouden ti-
lan ja toimintaympäristön nopea muutos vaati
uudelleen arviointia. Huoli palvelujen saatavuu-
desta, tasosta ja palvelujen yleisestä tilasta kasvoi
laman yllättäessä ja sen jälkeen. Palvelujen leik-
kaukset huolestuttivat ja alkoivat vaatia toimen-
piteitä.

Kansalliset toimintapolitiikkakannanotot oli-
vat välineitä jäsentää ja selkeyttää palvelujen tar-
jonnan peruskysymyksiä. Ne luotiin keskeisten
toimijoiden yhteistyössä. Les Metcalfin ja Sue
Richardsin (1990, 224–226) mukaan julkispal-
velun olisikin kehitettävä toimintaympäristönsä
mukaiset käsitteet ja metodit. Geert Bouckaert
(1993) korostaa toimintaa legitiimeissä olosuh-
teissa, Jane Newman ja John Clarke (1994, 24–
30) puolestaan näkevät uuden managerialistisen
vallan tulevan  keskelle byrokraattista, ammatil-
lista ja poliittisten voimien kenttää, mikä lisää ko-
konaisuuden hallinnan kompleksisuutta, kun yh-
tä aikaa vaikuttavat ammatillinen, korporatiivi-
nen ja byrokraattinen sekä liike-elämän toiminta-
malli. Ne kaikki ovat sitoutuneet laatuun, mutta
laatukäsitteen painotukset vaihtelevat. 

Keskeinen valtakunnallinen toimija oli valtio-
varainministeriön hallinnon kehittämisosasto, jo-
ka Tuottavuudella tulevaisuuteen -hankkeessa
tuotti erilaisia julkaisuja julkishallinnon käyttöön.
Olen kuitenkin rajannut erittelyni vain muuta-
maan keskeiseen toimintapolitiikkakannanot-
toon, joilla on eniten merkitystä sosiaalipalvelujen
uudistamisen kannalta. Olen valinnut tarkaste-
lun kohteeksi valtakunnallisen sosiaali- ja ter-
veysalan laatusuosituksen sekä Julkisten palvelu-
jen laatustrategia- ja Julkisten palvelujen arvioin-
ti -kannanotot. Kysyn näiden asiakirjojen kautta,
millaista julkisten palvelujen uudistamisstrategiaa
ne edustavat suhteessa edellä eriteltyihin kansain-
välisiin uudistamisen suuntauksiin. 

Valtiovarainministeriön ja Suomen Kuntaliiton
yhteistyössä tuottamat kaksi keskeistä toiminta-
poliittista kannanottoa, Julkisten palvelujen laa-
tustrategia (1998) ja Julkisten palvelujen arvioin-
ti (1998), viestittivät laadunhallinnan ja arvioin-
nin merkitystä julkispalvelujen kehittämisen väli-
neinä. Julkisten palvelujen laatustrategian kes-
keisiä käsitteitä ovat asiakaslähtöiset palvelut, kan-
salaisuus ja julkiset palvelut. Tässä mielessä kan-
nanotto liittyy Ewan Ferlien ja hänen tutkija-
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kumppaneidensa julkispalvelumalliin, asiakaskes-
keisyyden, läpinäkyvyyden, henkilöstön merki-
tyksen ja poliitikkojen vastuun näkökulmien ko-
rotuksen sekä palvelusitoumusten ja selkeiden va-
lituskanavien esille nostamisen kautta. Mutta mu-
kana on myös tehokkuusmallin elementtejä, ku-
ten kuluttaja-käsite ja kuluttajien suojelu ja laa-
dukkaiden palvelujen näkeminen ennen kaikkea
kilpailukyvyn ja julkispalvelujen tehokkuuden pa-
rantamisen välineenä. Laatukriteerien asettami-
nen voimavarojen mukaan ja julkispalvelujen te-
hokkuuden parantaminen (Julkisten palvelujen
laatustrategia, 1998, 3) olivat keskeinen lähtö-
kohta ja laatustandardit, standardoitu termistö ja
ISO 8402 -standardi keinovalikoimaa. Näiden
kannanottojen sitoutuminen uuden julkisjohta-
misen malleihin näkyy julkispalveluorientaation
ja tehokkuusorientaation yhdistämisenä. Keskei-
senä asian edistämisessä nähtiin valtiovarainmi-
nisteriön ja Suomen Kuntaliiton yhteistyö.

Julkisten palvelun arviointi (1998) valmistel-
tiin Julkisten palvelujen laatustrategia -projektis-
sa niin ikään keskeisten toimijoiden, Suomen
Kuntaliiton ja valtiovarainministeriön, yhteistyö-
nä. Tässäkin kannanotossa laadukkaat ja talou-
dellisesti tuotetut palvelut nähtiin yleisesti kan-
sallisen kilpailukyvyn perustana. Arviointi pai-
kantui politiikkatason välineeksi ja päätöksenteon
tueksi. Se määriteltiin tutkimuksellisena toimin-
tana, jota voidaan tehdä arviointina etukäteen,
toiminnan aikana ja jälkikäteen. Arvioinnin nä-
kökulmina esiteltiin standardi- ja normiperustei-
nen arviointi, panos–tuotos-arviointi, tavoite- ja
tarveperusteinen arviointi ja päätöksentekijään tai
sen osapuoliin liittyvä monitahoarviointi (Julkis-
ten palvelujen arviointi, 1998, 2–7). Lisäksi mää-
riteltiin arvioinnin peruskäsitteitä ja näkökulmia,
kuten esim. arvioinnin prosessin osatekijät, ar-
vioinnin perustelut, hyödyt ja arviointitavat. 

Julkisten palveluiden uudistamismallien näkö-
kulmasta (Ferlie & al. 1996) näiden kahden toi-
mintapolitiikkakannanoton ydin on lähinnä te-
hokkuusmallissa ja talouden korostuksessa, vaik-
ka julkispalvelun erityisyys on mukana. Julkisten
palvelujen arviointi -kannanotto määrittää ar-
vioinnin osaksi palvelujen uudistamista käyttä-
mättä kuitenkaan tätä käsitettä. Sen sijaan puhu-
taan julkisten palvelujen kehittämisestä. Työyh-
teisöjen kehittämisen ja arvioinnin välineinä näh-
dään henkilöstön tyytyväisyys, ISO-standardit se-
kä erilaiset yhdistelmämittarit kuten Balanced
Score Card. Organisaation kehittäminen puoles-

taan nähdään parempien palvelujen tuottamisen
reunaehtona. 

Valtakunnallisten toimintapolitiikkalinjausten
luonne on tavoitteiden asettamisessa sekä laatu- ja
arviointikäsitteiden omaksumisessa palvelujen uu-
distamiseen. Näiden mukaan palvelujen uudista-
misen tulisi perustua kansallisen kilpailukyvyn,
kustannustietoisuuden ja tehokkuuden tavoit-
teisiin, huomioon ottaen julkisten palvelujen
tuottamisen toimintaympäristö yleisellä tasolla.
Kun siirretään tarkastelukulmaa valtakunnallisiin
sosiaalialan ja sosiaalipalvelujen laatusuosituksiin,
millaiselta sosiaalipalvelujen uudistamisen päälin-
jat sitä kautta näyttävät?

Palvelujen modernisaatiota valtakunnalli-
silla sosiaalialan laatusuosituksilla? 

Yleisemmät valtakunnalliset toimintapolitiikka-
kannanotot ja julkispalvelujen kansainvälinen
uudistamiskeskustelu ovat tausta-aineistona, kun
siirryn erittelemään muutamaa sosiaalialan laatu-
suositusta. Sosiaali- ja terveysalan ensimmäinen
laatusuositus (Laadunhallinta …, 1995) luotiin
keskeisten osapuolten laajassa yhteistyössä. Sitä
tarkennettiin vuonna 1999 sosiaali- ja terveyden-
huoltoa koskevalla laadunhallintasuosituksella
(Sosiaali- ja terveydenhuollon laadunhallinta
2000-luvulle). Valmistelun osapuolina olivat kes-
keiset sosiaalialan valtakunnalliset toimijat: so-
siaali- ja terveysministeriö, Stakes ja Suomen
Kuntaliitto. Suositus korostaa asiakkaiden osallis-
tumista, johtamisen merkitystä sekä prosessien
johtamista ja laadunhallinnan systematisointia.
Tämä suositus tuo esille laadun moninäkökul-
maisuuden ja tasapainoilee eri näkökulmien
(asiakasnäkökulma, professionäkökulma sekä joh-
tamisen ja hallinnon näkökulma) välillä. Näkö-
kulmaero talous-, tehokkuus- ja kustannusläh-
töisistä muutoksen perusteluista sosiaali- ja ter-
veysalan toiminnan sisällön korostuksiin näkyy
verrattaessa Julkisten palvelujen laatustrategia- ja
Julkisten palvelujen arviointi -kannanottoihin.

Sosiaali- ja terveysministeriön Tavoite- ja toi-
mintaohjelmassa (TATO) esitettyjen sektorikoh-
taisten suositusten valmistelu käynnistettiin so-
siaali- ja terveysministeriön, Suomen Kuntaliiton
ja Stakesin yhteistyönä. Sosiaali- ja terveysminis-
teriön toimintaohjelman mukaan suosituksia oli
tarkoitus valmistella vanhuspalveluihin, mielen-
terveyspalveluihin, päihdehuoltoon, perheiden ja
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lasten palveluihin sekä toimeentulotukeen. Suo-
situksia oli huhtikuuhun 2003 mennessä tullut
painosta seuraavasti:

– Ikäihmisten hoitoa ja palveluja koskeva laa-
tusuositus (STM 2001: 4)

– Mielenterveyspalveluiden laatusuositus (STM
2001: 9)

– Päihdepalvelujen laatusuositukset (STM
2002: 3). 

Suosituksia tukevia oppaita ja julkaisuja on tuo-
tettu mm. sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja
oikeuksista (Sosiaalihuollon …, 2001), vanhus-
palvelujen suunnittelusta (Vaarama & al. 2001) ja
ikäihmisten hoito- ja palvelusuunnitelmasta työn-
tekijöille ja palveluista päättäville (Päivärinta &
Haverinen 2002). 

Kaaviossa 1 tiivistän sosiaalialaa koskevien kol-
men laatusuosituksen käsitteitä ja painotuksia
muutamasta näkökulmasta. Tausta-aineistona
ovat kansainvälinen tutkijoiden käymä laatukes-
kustelu, paikallishallinnon uudistamiskeskustelu,
kansalliset toimintapolitiikkakannanotot sekä ky-
symys talousvaikeuksien jälkeisen tilanteen hal-
linnasta sosiaali- ja terveysalalla. Kysyn näiden
suositusten kautta, onko meillä näkyvissä omaa
sosiaalipalvelujen uudistamislinjaa laatukäsitteen
ympärille rakentuneena ja jos on, millaisia ele-
menttejä siinä näyttäisi olevan. 

Laatusuositusten rakenteellisen laadun (hyvien
palvelujen tuottamisen edellytykset) välineitä ovat
erilaiset ohjelmat (vanhuspoliittinen ohjelma, pal-
velurakenteen kehittämisohjelma, hyvinvointi-
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Kaavio 1. Sosiaalipalvelujen laatusuositusten arvoperusta, laadun elementit ja arvioitavuus

Suositus Ikäihmisten hoitoa ja Mielenterveys- Päihdepalvelujen
palveluja koskeva palveluiden laatusuositukset

Laatu ja sen arviointi suositus laatusuositus

Palvelujen kehittämisen/ – palvelurakenteen kehittäminen Moninäkökulmaisuus ja Moninäkökulmaisuus ja
uudistamisen perusta/ paikallisista tarpeista ja voima- prosessiajattelu: prosessiajattelu:
ideologia varoista lähtien – tarvelähtöisyys (kunta- – suunnittelulähtöisyys

– hoidon ja palvelun jatkuva laisen, ammattihenkilös- – asiakastyön laatu, ammatilli-
kehittäminen tön, hallinnon näkö- nen laatu ja johtamisen laatu

– laadun säilyttäminen kulmat) – palvelujen saatavuus ja pro-
sessien sujuvuus

– luvattu palvelutaso – ihmisarvo ja ihmisoikeudet – perus- ja ihmisoikeuksien
– palveluoikeuksien määrittely toteutuminen

Rakenteellisen laadun – vanhuspoliittinen ohjelma, – hyvinvointipoliittinen – päihdestrategia ja sille ase-
elementit – palvelurakenteen kehittämis- ohjelma ja tettavat vaatimukset

ohjelma – mielenterveystyön – hoito- ja kuntoutussuunni-
– paikallinen palvelukatsaus kokonaissuunnitelma telma

Laatutyön tietoperusta – näyttö ja käypä hoito -suosi- palveluvalikoima ja työ- – laajaan kokemukseen tai tie-
tukset menetelmät: teelliseen näyttöön perustu-

– eettisyys – hyvä ennaltaehkäisy, vat menetelmät eettisin kri-
palvelu ja hoito, moni- teerein
puolinen kuntoutus – hyvät käytännöt

– voimavaraistavat työtavat
– kuntouttava työote

Laadun arviointikriteerit – asiakasmaksut – hyvinvointiohjelman toteu- – hoito- ja kuntoutussuunni-
– palvelukatsauksen arviointi tuminen telman laadinta
– luvatun palvelutason toteu- – systemaattiset palautejär- – palvelujen saatavuuden 

tuminen jestelmät seuranta
– palvelukriteerien toteutuminen – arvioinnin menetelmien – palvelujen kohdentumisen
– tavoitteiden saavuttamisen aste käyttö seuranta

– arviointimenetelmien käyttö

Vaikutukset – koettu hyvä hoito ja palvelu – palvelujen ja hoitokäytän- – hyvä lopputulos
töjen toimivuus



poliittinen ohjelma, mielenterveystyön kokonais-
suunnitelma ja päihdestrategia), joita valmistel-
taessa joudutaan ottamaan kantaa eettisiin arvoi-
hin ja palvelutasoihin, henkilöstön määrään, kel-
poisuuksiin ja johtamiseen. Ohjelmat näkyvät pe-
rusrakenteena toteutettaessa laatua mikrotasolla
asiakastyössä. Suosituksissa luotetaan strategisiin
sektorikohtaisiin suunnitelmiin ja hyvinvointipo-
liittisiin ohjelmiin laadun rakenteellisena perus-
tana. Ohjelmatyön lisäksi henkilöstön osaaminen,
ammattitaito ja kelpoisuudet, hyvä johtaminen,
yhteistyö ja yleinen eettisyys toimintoja toteutet-
taessa ovat painottuneet vahvasti. Laatutyön mo-
ninäkökulmaisuus tarkoittaa tässä sitä, että mu-
kana ovat asiakasnäkökulma, ammatillinen ja hal-
linnollinen laatunäkökulma. Asiakaslähtöinen
laatu merkitsi asiakkaiden tarpeiden pohjalta läh-
tevää auttamista, palveluvalikoimaa ja moni-
puolisia menetelmiä.

Yleisempiin toimintapolitiikkakannanottoihin
(Julkisten palvelujen laatustrategia ja Julkisten
palvelujen arviointi, 1998) verrattuna sosiaali- ja
terveydenhuollon laatusuositukset etääntyvät ta-
lous- ja tehokkuuskorosteisesta julkispalvelujen
uudistamisen paradigmasta. Kustannustietoisuus
on yleisesti esillä. Se näkyy mm. päihdepalvelujen
laatusuosituksessa. Sosiaalipalvelujen sektorikoh-
taisissa laatusuosituksissa laadun tarkastelu lähtee
sosiaalipalveluiden toimintaympäristön ja tällä
alalla tehtävän työn sisällöllisistä vaatimuksista.
Tämä tarkoittaa laadun kolmen näkökulman,
asiakaslaadun, ammatillisen ja hallinnollisen laa-
dun, yhtäaikaista huomioon ottamista. Olof Rie-
perin ja J. Maynen (1998) erittelyssä korostuu
palvelujen laadun kolmitasoisuus painottuneena
palvelutuotannon tuloksiin. Heille mikrotason
laatu on yhteydessä palvelutuotannon tuloksiin,
mesotasolla taas palvelujen tuotoksiin ja makro-
tasolla julkisiin arvoihin. Tämän vuoksi on tär-
keää arvioida laatualoitteita korkeamman tason
poliittisia tavoitteita ja sosiaalisia arvoja vasten. 

Sosiaalipalvelujen laatusuosituksissa toiminnan
sisällölliset vaatimukset ja niiden korostaminen
näkyvät tehokkuutta ja kustannuksia korostavan
sosiaalipalvelupolitiikan eräänlaisena vasta-argu-
mentaationa. Niissä ihmisten oikeus saada laa-
dukkaita eli hyviä palveluja nostaa esille periaat-
teellisemmat palvelujen toteuttamisen kysymyk-
set. Näitä ovat mm. perusoikeudet, ihmisoikeudet
ja niiden toteutuminen, autettavan ihmisen koh-
taaminen, palveluvalikoiman ja ihmisten tarpei-
den suhde, mutta monessa merkityksessä myös

eettisyys, johon Rieperin ja Maynen (1998) mak-
ronäkökulma viittaa. Makrotason laatuun kuulu-
vat sosiaaliset arvot ja poliittiset tavoitteet. Järjes-
telmäkeskeisestä laadun määrittelystä näkyy siir-
tymää kohti asiakaslähtöisyyttä (mm. asiakas-
näkökulma ja monipuoliset palvelut). Valinnan-
vara-käsitettä ei käytetä, mutta monipuolisuus
kuvaa pyrkimystä samaan suuntaan. 

Palvelujen laadun peruslähtökohtia ovat mm.
palvelujen saavutettavuus, saatavuus ja palvelujen
saamisen kriteerit. Palvelutasoon ja palvelujen saa-
misen kriteereihin on otettu kantaa ikäihmisen
palveluja koskevassa laatusuosituksessa. Siinä to-
detaan selkeästi luvatun palvelutason kirjaaminen
ja palveluoikeuksien kriteereiden määrittely. Pal-
veluoikeuksien kriteerit ovat olennaisia välineitä
selkeytettäessä tarpeiden ja resurssien suhdetta.

Palvelun laatu on viime kädessä sitä, mitä
asiakas saa. Palvelun laatu todentuu mikrokoke-
muksina ihmisen ja palvelujärjestelmän kohtaa-
misessa ja vuorovaikutuksessa. Tällöin ovat tär-
keitä kohtaaminen, eettisesti kestävät toiminta-
tavat ja interventiot, työmenetelmät ja niiden
edellyttämä ammattitaito arjessa. Palveluoikeuk-
sien kriteereiden määrittely ja luvatussa palvelu-
tasossa pysyminen ovat palvelujen tarvitsijoiden
kannalta vahvoja välineitä. Niitä ovat myös syste-
maattiset palautejärjestelmät, mikäli ne johtavat
toimintatapojen muutoksiin. Erilaiset hoito- ja
palvelu- tai hoito- ja kuntoutussuunnitelmat ovat
välineitä, joilla ratkaistaan tarpeiden ja resurssien
suhdetta, mikäli suunnitelmat toteutetaan käy-
tännössä. Palvelujen laatu on myös hyvää kohte-
lua, ihmisarvon kunnioittamista ja rehellisyyttä
tarjolla olevista palveluista palvelujen tarvitsijoil-
le sekä hyvää lopputulosta palvelujen saajien kan-
nalta. 

Mikrotason laadun olennainen perusta on aut-
tamistyön tietopohja. Kyse on siitä, millaiseen tie-
toon annettavat palvelut perustuvat. Mitä tiede-
tään siitä, mikä toimii käytännössä ja auttaa ih-
misiä. EU:ssa käytetään käsitettä hyvät käytän-
nöt. Tämä käsite kuuluu julkishallinnon johta-
misagendaan. Hyvät käytännöt -käsitteeseen  liit-
tyy odotuksia joidenkin käyttäytymismallien ja
asenteiden validiudesta ja toisten hylkäämisestä
(Pollitt & al. 1998, 27–28). Lähtökohtana on,
että hyviä toimintakäytäntöjä tai sen elementtejä
voidaan eristää, arvioida ja siirtää toiseen toimin-
taympäristöön. Tietoperustaa voidaan tarkastella
monenlaisena tieteellisenä tietona ja näyttönä,
parhaan mahdollisen tiedon pohjalta tai laadulli-
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sempana näyttönä, jolloin asiakkaiden kokemuk-
set palvelujen toimivuudesta ja vaikuttavuudesta
ovat keskeinen lähtökohta ja kriteeri. 

Sosiaalialan laatusuositusten laatutyön tietope-
rusta pohjaa laajaan kokemukseen, näyttöön tai
tieteelliseen näyttöön perustuviin menetelmiin,
mutta eettiset kriteerit huomioon ottaen. Mene-
telminä ovat esillä  mm. kuntouttava työote, voi-
mavaraistavat työtavat, hyvät käytännöt, luvatus-
sa palvelutasossa pysyminen ja palveluoikeuksien
kriteerien selventäminen. Päihdepalvelujen laatu-
suosituksessa eettisyys on tieteellisen näytön rin-
nalla keskeinen lähtökohta. Tieteellisen näytön,
hyvien käytäntöjen ja vaikuttavien interventioi-
den taustalla on kansainvälinen ajankohtainen
keskustelu.  

Evidence-Based Practice- ja Knowledge-Based
Practice -vaatimus on esitetty terveyspalvelujen
ohella myös sosiaalipalveluille. Tässä tavoitteessa
kiteytyvät erilaiset näkemykset näytöstä, evidens-
sistä ja näiden arvottamisesta. Varsinaisesti Evi-
dence-Based Practice -liikkeellä tarkoitetaan tie-
teelliseen näyttöön pohjaavaa toimintaa, kapeim-
massa merkityksessä randomisoitujen kontrol-
loitujen kokeiden tai kvasi-randomisoitujen koe-
asetelmien pohjalta, jolloin vaikuttavuus on kau-
saalisuhteen osoittamista interventioiden ja vai-
kutusten välillä. Systemaattisilla kirjallisuuskat-
sauksilla kootaan analysoitu tutkimustieto toi-
mintamallien toimivuudesta ja vaikuttavuudesta
ammattilaisten ja yleisön käyttöön. Tätä työtä
varten toimivat kansainväliset Cochrane- ja
Campbell-verkostot. Sosiaalipalveluissa vaatimus
tieteelliseen tietoon perustuvien työmenetelmien
käytöstä on pulmallinen. Tässä ollaan varsin alus-
sa, eikä kovaan tieteelliseen näyttöön perustuvaa
toimintamalli- ja menetelmätietoa vielä juuri ole
kriteerit täyttävinä kirjallisuuskatsauksina.  

Sosiaalipalvelujen laatusuositukset näyttävät ra-
kentuvan julkispalveluorientaatiomallin mukaisi-
na (Ferlie & al. 1996). Tässä aineksina ovat vas-
tuullisuus paikallisille käyttäjille, arvolähtökoh-
tien esille tuominen, pyrkimys osallistaa ihmisiä
sekä hyvä johtaminen (mm. päihdepalvelujen laa-
tusuositus). Yleistavoitteena on sosiaalipalvelujen
erinomaisuuden tavoittelu laadun parantamisen
avulla, ja välineinä ovat systemaattisesti koottu
palaute ja vakiinnutetut palvelujen käyttäjien pa-
lautejärjestelmät (mm. mielenterveyspalveluiden
laatusuositus). 

Kansalliset sosiaalialan laatusuositukset voidaan
nähdä Rieperin ja Maynen tarkoittamana ja Fer-

lien ja hänen tutkijakumppaneidensa erittelemis-
tä näkökulmista muistutuksena olennaisimmista
palvelun tekijöistä. Jos laatusuosituksia tarkastel-
laan toimeenpanon, seurattavuuden ja arvioinnin
kannalta, arviointikriteerit ovat keskeisessä ase-
massa. Anu Muurin sisäisen muistion (2003) mu-
kaan mitattavia indikaattoreita ei laatusuosituk-
siin sisältynyt. Mielenterveyspalveluiden laatu-
suosituksessa todetaan indikaattoreiden valmiste-
lun edellyttävän uutta työvaihetta. Muissa laatu-
suosituksissa ei tähän ole otettu kantaa. Laadun
kehittäminen ja ohjaustoiminta varhaiskasvatuk-
sessa -tutkimuksessa (Alila 2003, 90–94) todettiin
kuntien välillä olevan suuria eroja. Yli puolessa
kunnista ei ollut käytössä systemaattista laadun-
arviointijärjestelmää eikä laatumittareita. Tutki-
joiden mukaan toimintaan sopivien laatumitta-
reiden kehittäminen ei olekaan helppoa. 

Sosiaalipalvelujen uudistaminen näkyy ihmis-
arvon ja ihmisoikeuksien toteutumisen esille nos-
tamisessa, tukeutumissa erilaisiin paikallisiin stra-
tegioihin, kokonaissuunnitelmiin ja ohjelmiin se-
kä laadun moninäkökulmaisuudessa ja erilaisissa
yksilökohtaisissa palvelusuunnitelmissa. Mikrota-
son laadun toteutumisessa suunnitelmallisuus
nostetaan asiakastyön arvoksi asiakaskohtaisilla
hoito-, palvelu- ja kuntoutussuunnitelmilla. Am-
matillisen työn tietoperustassa eettisyys on mu-
kana monessa merkityksessä: eettiset käypä hoito
-suositukset, hyvät käytännöt sekä laajaan koke-
mukseen tai tieteelliseen näyttöön perustuvat mo-
nipuoliset työtavat ja työmenetelmät, mutta myös
palveluoikeuksien kriteereiden määrittely ja luva-
tun palvelutason tarjoaminen. 

Laatusuositusten kautta näkyvässä palvelujen
uudistamisessa on hyvin erilaisia aineksia. Paino-
piste on suunnittelussa, rakenteissa ja panoksissa,
ei niinkään tuotoksissa, tuloksissa ja vaikutuksis-
sa. Laatusuositukset tarjoavat sosiaalialalle työn
eettisen perustan, rakenteellisen laadun olennaisia
elementtejä ja korostavat laadun eri näkökulmien
rinnakkaisuutta ja yhteen sovittamista sekä hyvää
työn tietoperustaa. Painopiste on siirtymässä koh-
ti asiakasta. Laadun mikro-, meso- ja makrotason
tai rakenteiden, prosessien ja asiakasvaikutusten
näkökulmat ovat esillä, mutta niiden toteuttami-
sen ja seurannan kysymykset nostetaan esille tar-
joamatta välineitä niiden tarkempaan arviointiin.
Palvelujen saavutettavuuden ja saatavuuden kysy-
mykset, työn tietoperustan ja palvelujen vaiku-
tusten kysymykset edellyttävät pitkäjänteistä jat-
kotyötä. Niitä ei ratkaista laatusuosituksilla. 
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Johtopäätökset ja pohdinta

Sosiaalipalvelujen laatusuositusten kautta näky-
vät valtakunnallisten toimintapolitiikkakan-
nanottojen ja sosiaalialan laatusuositusten erilaiset
näkökulmat uuden julkishallinnon johtamisen
suuntauksiin. Sosiaalialan laatusuosituksissa on
selkeästi sitouduttu julkispalveluorientaatioon ja
etäännytty kansainvälisen keskustelun talousläh-
tökohtaisista korostuksista sosiaalipalvelujen uu-
distamisessa. 

Laatusuositusten käyttöönotossa on kyse myös
valtakunnallisen ja paikallisen toimijatason suh-
teen luonteesta. Siinä on tapahtunut muutoksia.
Vaikka pohjoismaiset paikallishallinnot ovat olleet
kansainvälisten standardien mukaan vahvoja, pai-
kallinen itsehallinto on aina ollut valtion ohjauk-
sen ja kontrollin kohde. Taloudellisen taantuman
vaikutus sitoi kunnat taloudelliseen sopeuttami-
seen. Samalla ristiriidat ja kehityserot korostui-
vat. Toteutetut uudistukset ja taloudellisen tilan
korostaminen palvelupolitiikassa ovat tuoneet uu-
den aikakauden, jossa joustavuus palvelujen tar-
jonnassa on lisääntynyt (Rose 1997, 142–144).
Erik Albaek tutkijakumppaneineen (1996), Tep-
po Kröger (1997) ja Ilkka Pyy (1998) puhuvat
hyvinvointikunnista paikallisen hyvinvointipoli-
tiikan luojina. Kunnilla on valta päättää, miten ne
tuottavat palvelut, kun valtion rahoitus on pu-
donnut puolesta noin 20 prosenttiin ja samalla
kuntien rahoituspohja palvelujen järjestämiseen
on entistä epävarmempi (Julkunen 2003, 27). 

Viime vuosikymmenen kuluessa on tapahtunut
siirtymä laajentumisen jälkeiseen mukautettuun
hyvinvointivaltioon, sopeuttamisen tilaan, jossa
”hiipivät muutokset” (Julkunen 2003) ovat tuot-
taneet suuren kokonaisvaikutuksen. Sen osioita
ovat valtiovarainministeriön taloutta korostava esi-
tyslista, hälytystilan politiikka ja talouskriisin seu-
rauksena kriisi- ja säästötietoisuus. Uusliberaali ra-
kennemuutos on haastanut kansallisvaltiot, jolloin
”tyhjentyneessä hyvinvointivaltiossa” sosiaalinen
valta on siirtynyt moneen suuntaan: ulos markki-
noille, ylös kansainvälisille elimille ja EU:lle, alas
kuntiin ja sivulle kansalaisliikkeille, järjestöille ja
kolmannelle sektorille (Julkunen 2003, 22–23).
Tämä haastaa valtakunnallisen julkispalvelujen oh-
jauspolitiikan ja sen keinot.

Ohjauspoliittisesti sosiaalialan laatusuositusten
valmisteluprosessi on palvelujen uudistamisen
merkittävä avaus. Se edustaa siirtymää uuteen toi-
mintatavalliseen yhteistyöhön perustuvaan para-

digmaan, mikä näkyy erityisesti suositusten laajan
valmistelun ja osallistavan työtavan kautta. Suosi-
tukset on valmisteltu yhteistyössä, jossa keskeiset
osapuolet ja verkostot ovat voineet vaikuttaa nii-
den sisällöllisiin painotuksiin. Näin on syntynyt
tärkeää sosiaalista pääomaa, vuorovaikutusta,
luottamusta ja yhteisempää näkemystä. Yhteis-
työ-käsite kuvaa mahdollistamisen prosessia ja toi-
mintaa monien toimijoiden kentässä, kun tavoit-
teena on ratkaista ongelmia ja saavuttaa tavoittei-
ta poliittisessa ja hallinnollisessa kontekstissa, ja
sosiaalinen pääoma puolestaan edellyttää luotta-
musta Tarja Saarelaisen (2003, 17–19) mukaan. 

Sosiaalipalvelujen laatusuositusten valmistelu-
prosessi sisältää siirtymän suuntaan, jota voisi ku-
vata käyttämällä käsitteitä hallinta (governance),
sosiaalinen pääoma ja verkostot. Kyse on siirty-
mästä New Public Management -ajattelusta kohti
hallintaa. Kun New Public Managementissa on
kyse asiakasorientaatiosta, asiakkaiden intresseistä,
suoriutumisen arvioinnista, tuotoksista sekä jul-
kisen ja yksityisen välisestä kumppanuudesta, jäl-
kikäteiskontrollista ja riskien hallinnasta, on hal-
linnassa näkökulma toinen. Siinä keskeisiä ovat
kansalaisuuden orientaatio, erilaisten intressiryh-
mien yhteistyö sekä organisaatioiden väliset ver-
kostot ja verkostoihin perustuva toiminta, jossa
yhtä aikaa ovat läsnä itsenäisyys ja keskinäinen
vaihto, sekä uusien kollektiivisten mahdollisuuk-
sien luominen pyrittäessä ymmärtämään, luomaan
yleisempää näkemystä ja hallitsemaan komplek-
sista moninaisuutta (Saarelainen 2003, 35). 

Sosiaalipalvelujen uudistamisen  keskeinen ele-
mentti saattaakin olla työtapa ja prosessi, jossa int-
ressitahojen yhteistyö, verkostot ja luottamus ovat
keskeisiä. Rinnalla oleva toinen näkökulma tu-
keutuu valtakunnallisten standardien, sektorikoh-
taisten laatukriteerien ja -mittareiden ja palvelujen
minimitasojen määrittelyyn. Palvelujen vaikutta-
vuuden osoittaminen vaatii tulosten ja tuotosten
mittaamisen välineitä. Vaikka tieteellistä näyttöä
koskevassa keskustelussa on erilaisia painotuksia,
tilastollisesti osoitettujen nettovaikutusten vaati-
mus on kova tavoite, jos sellainen valitaan. Vai-
kuttavuuden tieteellisesti pätevä ja luotettava ar-
viointi edellyttää interventioiden vaikutusten kau-
saalisuhteiden osoittamista ja suuria kustannuksia
vaativia tieteellisiä koeasetelmia, mutta myös eet-
tistä keskustelua tämän toimintatavan soveltuvuu-
desta sosiaalipalvelujen yhteyteen. 

Jos palvelujen makrotason laadun turvaaminen
on olennaisin palvelujen uudistamisessa, voisi
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päätyä Rieperin ja Maynen ajatuksia mukaillen
periaatteellisia ja eettisiä kannanottoja sisältävien
valtakunnallisten laatusuositusten riittävyyteen.
Tämä edellyttää luottamusta paikalliseen toi-
meenpanoon ja sen eettisyyteen. Palvelutasojen
eriydyttyä paikallisesti ja seudullisesti, luottamus
ei välttämättä ole jatkossa enää itsestään selvää.
Mikäli vaihtelu palvelujen saatavuudessa kasvaa,
kansalaisten yhdenvertaisen kohtelun ja oikeus-
turvan toteutumiseksi on luotava palvelujen saa-
tavuutta turvaavia järjestelmiä, kuten määriteltä-
vä palvelujen saatavuuskriteereitä palvelujen jär-
jestelmän tilivelvollisuuden sekä palvelujen legiti-
miteetin ja uskottavuuden kannalta. 

Sosiaalipalvelujen uudistamisessa joudutaan ot-

tamaan kantaa yhteiskunnallisten palvelujen mer-
kitykseen eri väestöryhmien selviytymisessä. Sa-
malla eettisen keskustelun tarve korostuu, kun
henkinen toipuminen kymmenen vuoden takai-
sesta lamasta näyttää viipyvän. Päättäjien koke-
muksellisia näkymiä ja odotuksia mittaava uusin
sosiaalibarometri (Eronen & al. 2003) korostaa
alueellisia sosiaalipoliittisia strategioita ja pitkä-
kestoisia toimintaohjelmia keinoina ratkaista vä-
estöryhmien polarisaatiota. Monensuuntaisissa,
samanaikaisissa kehitysprosesseissa saatetaan tar-
vita ohjauksen keinojen monipuolistamista. Tämä
tarkoittaisi mm. selkeää sosiaalipalvelujen mo-
dernisaatiopolitiikan ja valtakunnallisten laatu-
suositusten jatkotöiden yhtäaikaista pohdintaa.
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ENGLISH SUMMARY
Riitta Haverinen: Quality documents and the Finnish
modernisation of personal social services (Laatudoku-
mentit ja suomalainen sosiaalipalvelujen modernisaa-
tio)

The article reviews the debate on the quality of pub-
lic services and social welfare services in the light of re-
searcher commentary and administrative documents.
The quality debate is seen as part of the ongoing mo-
dernisation of public services, with national stands ta-
ken on action policies and national sectoral quality re-
commendations seen as crystallisations of this line of
thinking. Referring to the international quality debate
as well as to these national stands and sectoral quality
recommendations, the article sets out to search for any
signs of a Finnish modernisation of  personal social
services. Quality was the key concept of the 1990s.
However the modernisation of social services is now ta-
king distance from the efficiency-minded project of
modernisation in which quality is involved through
the accent on social service contents. According to the
national quality recommendations issued for personal
social services, the structural basis for quality is created
by means of strategic planning, ethical conduct and by
further strengthening the customer-driven approach.
The structural conditions for quality consist of facili-

ties, staff qualifications and knowhow. The modernisa-
tion of social services reflects various elements among
which attachment to the public service orientation,
customer orientation and the accent on ethical princip-
les and reliable working methods are central. The emp-
hasis in Finnish social service  modernisation is on in-
puts, not on outcomes or outputs. From the point of
view of national steering policy the preparation process
of  national quality recommendations for personal so-
cial services is a major opening in the modernisation of
services. Cooperation and confidence among the par-
ties involved are the key assets of this process. The mo-
dernisation of social services reflects a shift from New
Public Management towards the emphasis on gover-
nance. The co-existence of several different options and
the need for choices emphasise the creation of a mo-
dernisation strategy that may include such elements as
collaboration and networks.

KEY WORDS
Social welfare services, personal social services, mod-
ernisation, quality management, quality recommenda-
tions, policy documents, administrative documents,
New Public Management, Finland
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