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Laatudokumentit ja suomalainen
sosiaalipalvelujen modernisaatio

RITTA HAVERINEN

Palvelujen laatuun liittyvd keskustelu alkoi meil-
14 1990-luvulla rinnan talouskeskustelun kanssa.
Valtion ja kuntien vilistd kustannustenjakoa
muutettiin ja hyvinvointipalveluille alettiin aset-
taa talouden tilasta nousevia leikkaus- ja uudista-
misvaatimuksia. Niihin vastaamisessa oli tarjolla
erilaisia ulkomaisia malleja ja lihestymistapoja.
Yksi niisté oli johtamisen uudistaminen yksityis-
sektorin mallien pohjalta, joissa laatu liitettiin yk-
sityispalvelujen kuluttajakisitteeseen. Se sisilsi
oletuksen valinnanvarasta ja kuluttajalihtéisistd
palveluista. Laadunhallinta, laadun parantaminen
ja erilaisten laadunhallintajirjestelmien kokeilu
tulivat meille ilman yksityistimisen aaltoa. Poh-
joismaisessa kontekstissa laatuajattelua ja laadun
kidsiteted midriteldiin julkispalveluihin soveltu-
vaksi. Julkispalvelujen modernisaation vaihtoch-
toja kisitteineen on tutkijakeskustelussa kisitelty
muualla enemmin kuin meilli.

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

Ttssi artikkelissa kiinnostukseni kohdistuu sii-
hen, miten uuden julkisjohtamisen lihestymis-
tavat ja vaihtoehdot ovat esilld palvelujen uudis-
tamisessa ja miten nimi nikyvit laatukeskuste-
lussa, laatuun liittyvissi valtakunnallisissa kan-
nanotoissa ja sosiaalipalvelujen valtakunnallisissa
laatusuosituksissa. Yhdistin tissi tutkijakeskuste-
lua ja hallinnollista laatukeskustelua. Aineistoni
pohjalta kysyn, nikyyks sen kautta suomalaista

sosiaalipalvelujen modernisaatiostrategiaa ja mil-
laiselta se niyttiisi.

Laatu ja toimintojen parantaminen

Kansainvilistyvissd toimintaympiristossd talou-
den tilanteen, hyvinvointipalvelujen uudistami-
sen vaateen ja palvelutarpeiden kasvun yhdeksi
ratkaisuksi tarjottiin managerialistisia liike-eld-
min johtamisen malleja. Niihin sisiltyivit laadun
varmistaminen ja palvelujen parantaminen ku-
luttajuuden nikékulmasta. Laajemmin kyse oli
palvelujen jirjestimisen uudesta paradigmasta,
siirtymistid tarveperusteisesta jirjestelmisti tu-
loksia ja tuotoksia painottavaan jirjestelmiin.
Keskeisti oli johtajien vallan laajentaminen: joh-
tajilla tuli olla valtaa johtaa tuloksia saadakseen.
Hyvinvointipluralismi monituottajamalleineen,
palvelujen valinnanvara, palvelujen saamisen sel-
keit kriteerit, tehokkuus, taloudellisuus seki pal-
velujen vaikuttavuus olivat osa titid palvelujen uu-
distamisen sanastoa. Samalla uuden julkisjohta-
misen (New Public Management, NPM) muodot
eriytyivit.

Tutkijakeskustelussa olivat esillid seki yksityis-
sektorin mallit ja niiden kuluttajuuteen perustu-
va laatuajattelu ettd julkispalvelujen erityisyys ja
asiakaskisite. Liike-elimistd 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-
lytedd legitimiteettid, 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 vilissi, koska yksityissek-
torin kapeat kriteerit eivit vilttimitti toimi jul-
kisen hallinnon vaatiessa toiminnan legitimiteet-
tid. Jos johtamisen valtuuksien laajentuessa pai-
toksentekoa siirretdin poliitikoilta ammattilaisille
ja managereille, poliittinen tilivelvollisuus voi hi-
mirtyi. Walter Kickert (1997) muistuttaa NPM:n
ongelmista Euroopassa ja painottaa rationaalisuu-
desta ja tehokkuudesta tinkimisti legitimiteetin ja
demokratian hyviksi. Mark Exworthy ja Susan
Halford (1999, 10-11) puolestaan nikevit uuden
julkisjohtamisen uuden kapitalismin legitimaa-
tiokeinona siirryttiessid 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-
jirjestelmid. Ammattilaisille se merkitsee amma-
tillisten standardien toteuttamista, miki taas voi
poiketa kiyttdjien toiveista ja tarpeista. (Clarke
& al. 1994.) Pohjoismaissa NPM:n soveltamista
ovat tutkineet mm. Kurt Klausen ja Krister Stdhl-
berg (1998) seki Bjérn Blom (1998), mutta eivit
niinkiin laadun vaan kuntien kehittimistoimin-
nan nikokulmasta.

Valtakunnallisen ohjauksen ja paikallisen pal-
velujen jirjestimisen systeemisessd suhteessa pai-
kallishallinnon uudistamisen suuntaukset tuovat
omat lisiaineksensa. Paikallishallinnon uudista-
minen (Local Government Modernization) kattaa
aloitteita, joilla pyritiin varmistamaan tehokkaat
paikalliset palvelut, johtajuus ja asukkaiden luot-
tamus. Taustana on taloudellisia tekijditd uudis-
tamisen vilttimittdmini ehtoina ja pakotteina
(McLaughlin & Jenei 2002, 271-272). Paikallis-
hallinnon uudistamisagendan pontimena oli mo-
nia ongelmia, jotka nikyivit erityisesti Isossa-Bri-
tanniassa. Niitd olivat keskittdmisestd johtuva
paikallishallintojen suunnan episelvyys, uuden
demokraattisen legitimiteetin tarve, eettisen ke-
hyksen puute palvelujen markkinoilta ostamisen
lisddintyessd, palvelujen laadun, integraation ja ti-
livelvollisuuden ongelmat seki palvelujen laadun
suuri vaihtelu ja kelvollisten palvelujen puute
(Hartley & al. 2002, 390). Kansalliseen paikallis-
hallinnon uudistamispolitiikkaan sisiltyi laadun
varmistaminen. Vaikka painotus oli laatustandar-
deissa, tavoitteena oli kiinnittii enemmin huo-
miota palvelujen laatuun ja vihemmin tehok-
kuuteen ja talouteen, miki merkitsi paradigman-

326 YHTEISKUNTAPOLITIIKKA 68 (2003):4

muutosta. Keskushallinto vaati paikalliselta hal-
linnolta innovatiivisuuden lisdimisti, samalla kun
paikallistason oli sddstettivi ja parannettava pal-
velujen laatua sekid pyrittivi luomaan yheeistyotd
keskeniin kilpailevien palvelujen tuottajien vi-
lill4 sosiaalisten kumppanuuksien (Martin 2002,
292-299) avulla.

Uudistamisessa kumppanuudet nihdiin pal-
velujen modernisaation keskeiseni osana. Talou-
dellisen rahalle vastinetta -ajattelun rinnalla ko-
rostetaan nyt myds paikallisten viranomaisten
tehtivid varmistaa ihmisen eliminlaadun paran-
tuminen. Kumppanuuteen perustuvassa toimin-
talinjassa (mm. Martin 2002; Hartley & al. 2002)
yritetddn yhdistdd 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, jirjestdjen ja pai-
kallishallintojen yhteistydssi ja yhteisostrategiassa
sekd hyvinvoinnin ja eettisyyden esille nostami-
sessa. Uudistamisen vilineini ovat yhteistyd, pai-
kallisen johtajuus, joustavuus ja vapaus, jossa on
vain 7siitelyn interventioiden kevyt kosketus”.

Julkishallinnon muutosstrategioita tiivistetdin
neljini 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, selkeissi stan-
dardeissa ja kuluttajaorientaatiossa sekd 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 tirkedi,
mutta rinnalla korostetaan joustavuutta ja moni-
puolisuutta. Erinomaisuuden malli korostaa ar-
vojen, kulttuurin, riittien ja symbolien merkitys-
td. Siind on kaksi nikdkulmaa: alhaalta yl6s -mal-
li korostaa oppivaa organisaatiota ja ylh#ilti alas
-malli kulttuurin muutoksen johtamista karis-
maattisen yksityissektorin johtajuuden avulla.
Neljis malli, julkispalveluorientaatiomalli, on vie-
14 kehittymiton. Siind sovitetaan yhteen julkisen
ja yksityisen sektorin hallinnon ideoita ja julkis-
palvelun missiota yksityissektorin hyvid kiytin-
t6j4 omaksumalla. Vastuullisuus paikallisille pal-
velujen kiytedjille ja kansalaisille on keskeinen.
Avainkisitteitd ovat kansalaisuus ja julkispalvelun



tehtivit ja arvot, ei siis kuluttajuus-kisite. Téssd
ajattelussa laatu sisiltdd laatualoitteita, julkispal-
velun erinomaisuuden osoittamista ja kokonais-
valtaista laatujohtamista, jossa arvolihtskohdat
tuodaan julki. Johtamisen legitimiteetti, osallis-
tuminen ja luotettavuus ovat keskeisii tavoitteita.

Kansainvilisen keskustelun ainekset omaksu-
taan sovelluskontekstiensa ehdoilla. Meilli timi
on tarkoittanut laadun parantamisvaateen ja kus-
tannustietoisuuden lisdintymistd yhtd aikaa. Ma-
nagerialistiset johtamisen mallit on otettu halli-
tusti kiyctoon. Kirsi Lihdesmiki (2003, 235-
236) nikee muiden maiden kokemuksilla ja hy-
villi esimerkeilld olleen tirkei rooli julkisen sek-
torin modernisaatioprosessissa. Nimi ovat myd-
tivaikuttaneet sithen, etti julkinen sektori on alet-
tu nihdi kansantalouden kilpailutekijini ja me-
nestykselliseen julkiseen hallintoon on liitetty
myénteinen lataus. Klausen ja Stdhlberg (1998)
nikevit New Public Managementin Pohjoismais-
sa kokoomakisitteenid, byrokratian kritiikistd
nousevana paradigmana, jossa julkista palvelu-
tuotantoa leikataan, privatisoidaan ja oletetaan
saatavan etuja yritysmaailman mallien omaksu-
misesta. NPM on eriinlainen sateenvarjokisite, ei
niinkd4n teoria, vaan kuntien yritys optimoida
toimintaa tilanteessa, jossa tavoitteet ovat diffuu-
seja ja erilaisten tulkintojen kohteita. Kapeassa
merkityksessi NPM viittaa yritysajattelupohjai-
seen hallintoon, laajassa merkityksessid kuntien
oman kehittimispolititkan toimenpiteisiin. Tal-
16in keskeisid ovat hajautus ja alhaalta yl8s -stra-
tegiat. Managerialistinen, kommunitaristinen ja
markkinasuuntautunut linja voivat myés 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 asiakasnikokul-
man korostaminen.

Toimintaympdristén muutos ja
paikalliset laatuhankkeet

1990-luvulla oli nihtivissi taloustermiston kiy-
ton laajeneminen. Anu Kantolan (2002, 314-
315) mukaan taloudella perusteleminen oli ylim-
pien péittijien tasolla vallitseva argumentointi
1990-luvulla laman oloissa. Kisitteet tehokkuus,
taloudellisuus, tuottavuus ja vaikuttavuus kuulu-

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

Myés toimintaympiristot ovat erilaistuneet
1990-luvun laman jilkeen. Sosiaali- ja terveyden-
huollon siistopadtokset, niukkenevat taloudelli-
set resurssit ja asiantuntemuksen heikentyminen
ovat jo antaneet aihetta puhua hyvinvointivaltion
kasvun pddttymisestd ja sen supistustrendin alka-
misesta. Pelkdstd supistumisesta ei ole kysymys,
vaan kasvua on tapahtunut joillakin palvelualoilla.
Petri Kinnusen ja Jorma Kurkisen (2003, 3-5)
mukaan Suomen 1990-luvun palvelujirjestelmi
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, miirillisesti laajenevat ja laadullisesti haas-
tavammat palvelutarpeet vihenevilli resursseilla.

Muuttuneessa tilanteessa erilaisia laadun pa-
rantamisen malleja on kehitelty ja otettu kiyt-
t66n. Laadun hallinta, jatkuva laadun parantami-
nen, laatujohtaminen ja laatujirjestelmit ovat ol-
leet kehittelyn kohteina useissa paikallisissa ja val-
takunnallisissa projekteissa, joita sosiaalialalla to-
teutettiin1990-luvulla lukuisasti. Sosiaalialan laa-
dunhallintaan rajactu kirjallisuushaku tuotti 14-
hes 70 laatuun liictyvid julkaisua tai artikkelia.
Siitd nikyy, ettd sosiaalialalla laadun kehittimistyo
nousi uuden tilanteen vaatimuksista ja usein pai-
kallisista tarpeista. Keskeisid toimijoita olivat
asiakasjirjestot, Suomen Kuntaliitto (mm. Lasso-
projektit vanhustenhuollossa ja lastensuojelussa,
ITE- ja PIENET-laatujirjestelmit) ja Stakesin so-
siaali- ja terveyspalvelujen laaturyhmit (laatu-
suositusten koordinointi; kriteerityd [Iddnp4in-
Heikkild 2000]; tyckalujen kehittely ja laatujul-
kaisujen tuottaminen seki asiakaspalautejirjestel-
mien luominen).

Kisitettd sosiaalialan palvelujen modernisaatio
ei laadun kehittelyssi yleensi kiytetty. Taustana
olivat enemminkin huoli muutoksesta selviimi-
sestd, profiloitumisesta ja palvelujen perustan tur-
vaamisesta laatua parantamalla seki vilineiden
luominen oman toiminnan laadun miirittimi-
seen ja arviointiin. Asiakas tuli uudella tavalla laa-
dun miirittelyn keskioon (mm. Outinen & al.

1994; Ylikoski & al. 1999). Laadun hallintaa ja
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sen vilineiti kehiteltiin (mm. Outinen & al. 1999
& 2001; Holma 1997; Linsi-Suomen ldininhal-
litus, 1998). Laajimmille palvelualoille, kuten
vanhustenhuoltoon, luotiin omaa laatuajattelua
(mm. Holma & Virnes 1999; Kukkola 1998;
Tenkanen 1998). Myés kehitysvammahuollossa
laadun kehittiminen on viredd (mm. Ylikoski &
al. 1999; Juusti 1999). Laatukeskustelua kiytiin
ajoittain vilkkaasti alan ammattilehdissi ja erilai-
sissa laatuun liittyvissi verkostolehdissi (mm. Sta-
kesin Laatusanomat; Moisio & Haverinen 1997;
Suoninen 1996). ISO-standardien soveltaminen
sosiaalipalveluihin tuotti sekd onnistumisen ettd
turhautumisen kokemuksia. Toteutetuista hank-
keista saatiin soveltuvia tyckaluja oman tydn ji-
sentdmiseen ja laadun nikskulmien monipuolis-
tamiseen.

Sosiaalialan laatujulkaisuissa ja kidydyssi kes-
kustelussa nikyy monenlaisia aineksia, ei vain yh-
td laadun parantamisen mallia. Kyse oli laatuka-
sitteen madrittelystd, testaamisesta ja haltuun ot-
tamisesta. Niyctdd siltd, ettdi myds sosiaalialalla
haluttiin profiloitua asiakaslihtdisinid hyvin pal-
velun tarjoajina, sitoutua laatuun ja tuoda esille
asiakaskeskeisempien tydtapojen kehittimisen
tarvetta sekd ottaa kiyttoon sosiaalialalle soveltu-
via, osin itse rddtildityji laatujdrjestelmid, kun
valmiit mallit eivit tuntuneet soveltuvan. Laatua
tarkasteltiin yleensi moninikskulmaisesti, jolloin
tarkastelukulmina olivat rinnakkain asiakasniké-
kulma, prosessinikokulma, professionikdkulma
ja hallinnollinen laatutydn johtamisen nikékul-
ma. Rakenteellisen ja prosessien laadun varmista-
misessa nihtiin keskeisini paitsi laatujirjestelmien
kiyttoonotto myds tydntekijoiden ammattitaito,
hyvi johtaminen, sujuvat tydprosessit ja kirjatut
menettelytavat sekd asiakkaiden hyvi palvelu. Ra-
kenteellisia tekijoitid korostettiin edellytyksini laa-
dukkaiden eli hyvien palvelujen toteuttamiselle.
Niitd olivat mm. tilat ja vilineet, henkiléstén
miird suhteessa asiakkaisiin ja henkiloston kel-
poisuusehdot. Kansalliset laatukannanotot ja laa-
tusuositukset olivat valtakunnallinen toiminta-
poliittinen lihestymistapa laadun parantamiseen
julkispalveluissa ja sosiaalialalla.

Toimintapolitiikkakannanotot
uudistamisen vilineina

Kansalliset, laatuun liittyvit toimintapolitiikka-
kannanotot luotiin monenlaisten haasteiden edes-
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si. Ulkomaisia uuden johtamisen malleja ja pal-
velujen jirjestimisen vaihtoehtoja tarjottiin meil-
lekin. Leikkausten ja sdistimisen oloissa herisi
huoli palvelujen turvaamisesta. My®ds talouden ti-
lan ja toimintaympiristdn nopea muutos vaati
uudelleen arviointia. Huoli palvelujen saatavuu-
desta, tasosta ja palvelujen yleisesti tilasta kasvoi
laman ylldttdessi ja sen jilkeen. Palvelujen leik-
kaukset huolestuttivat ja alkoivat vaatia toimen-
piteitd.

Kansalliset toimintapolitiikkakannanotot oli-
vat vilineitd jisentii ja selkeyttdd palvelujen tar-
jonnan peruskysymyksii. Ne luotiin keskeisten
toimijoiden yhteistydssi. Les Metcalfin ja Sue
Richardsin (1990, 224-226) mukaan julkispal-
velun olisikin kehitettivi toimintaympiristonsd
mukaiset kisitteet ja metodit. Geert Bouckaert
(1993) korostaa toimintaa legitiimeissi olosuh-
teissa, Jane Newman ja John Clarke (1994, 24—
30) puolestaan nikevit uuden managerialistisen
vallan tulevan keskelle byrokraattista, ammatil-
lista ja poliittisten voimien kenttdd, miki lisdd ko-
konaisuuden hallinnan kompleksisuutta, kun yh-
td aikaa vaikuttavat ammatillinen, korporatiivi-
nen ja byrokraattinen seki liike-elimin toiminta-
malli. Ne kaikki ovat sitoutuneet laatuun, mutta
laatukisitteen painotukset vaihtelevat.

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

Valtiovarainministerion ja Suomen Kuntaliiton
yhteistydssi tuottamat kaksi keskeistd toiminta-
poliittista kannanottoa, Julkisten palvelujen laa-
tustrategia (1998) ja Julkisten palvelujen arvioin-
ti (1998), viestittivit laadunhallinnan ja arvioin-
nin merkitysti julkispalvelujen kehittdmisen vili-
neini. Julkisten palvelujen laatustrategian kes-
keisid kisitteitd ovat asiakaslihtoiset palvelut, kan-
salaisuus ja julkiset palvelut. T#ssd mielessd kan-
nanotto liittyy Ewan Ferlien ja hinen tutkija-



kumppaneidensa julkispalvelumalliin, asiakaskes-
keisyyden, lipinikyvyyden, henkiléstén merki-
tyksen ja poliitikkojen vastuun nikékulmien ko-
rotuksen seki palvelusitoumusten ja selkeiden va-
lituskanavien esille nostamisen kautta. Mutta mu-
kana on my®ds tehokkuusmallin elementtejd, ku-
ten kuluttaja-kisite ja kuluttajien suojelu ja laa-
dukkaiden palvelujen nikeminen ennen kaikkea
kilpailukyvyn ja julkispalvelujen tehokkuuden pa-
rantamisen vilineeni. Laatukriteerien asettami-
nen voimavarojen mukaan ja julkispalvelujen te-
hokkuuden parantaminen (Julkisten palvelujen
laatustrategia, 1998, 3) olivat keskeinen lihto-
kohta ja laatustandardit, standardoitu termisto ja
ISO 8402 -standardi keinovalikoimaa. Niiden
kannanottojen sitoutuminen uuden julkisjohta-
misen malleihin nikyy julkispalveluorientaation
ja tehokkuusorientaation yhdistimiseni. Keskei-
seni asian edistimisessi nihtiin valtiovarainmi-
nisterién ja Suomen Kuntaliiton yhteistyd.
Julkisten palvelun arvioind (1998) valmistel-
tiin Julkisten palvelujen laatustrategia -projekeis-
sa niin ikidin keskeisten toimijoiden, Suomen
Kuntaliiton ja valtiovarainministeridn, yhteistys-
ni. Tissikin kannanotossa laadukkaat ja talou-
dellisesti tuotetut palvelut nihtiin yleisesti kan-
sallisen kilpailukyvyn perustana. Arviointi pai-
kantui politiikkatason vilineeksi ja padtsksenteon
tueksi. Se miiriteltiin tutkimuksellisena toimin-
tana, jota voidaan tehdi arviointina etukiteen,
toiminnan aikana ja jilkikiteen. Arvioinnin ni-
kokulmina esiteltiin standardi- ja normiperustei-
nen arviointi, panos—tuotos-arviointi, tavoite- ja
tarveperusteinen arviointi ja patoksentekijdin tai
sen osapuoliin liittyvd monitahoarviointi (Julkis-
ten palvelujen arviointi, 1998, 2—7). Lisiksi mai-
riteltiin arvioinnin peruskisitteitd ja nikokulmia,
kuten esim. arvioinnin prosessin osatekijit, ar-
vioinnin perustelut, hyddyt ja arviointitavat.
Julkisten palveluiden uudistamismallien niks-
kulmasta (Ferlie & al. 1996) niiden kahden toi-
mintapolititkkakannanoton ydin on lihinni te-
hokkuusmallissa ja talouden korostuksessa, vaik-
ka julkispalvelun erityisyys on mukana. Julkisten
palvelujen arviointi -kannanotto miiritcdd ar-
vioinnin osaksi palvelujen uudistamista kiytei-
miittd kuitenkaan titi kisitettd. Sen sijaan puhu-
taan julkisten palvelujen kehittimisestd. Tyoyh-
teisdjen kehittdmisen ja arvioinnin vilineini nih-
dddn henkildston tyytyviisyys, ISO-standardit se-
ki erilaiset yhdistelmimittarit kuten Balanced
Score Card. Organisaation kehittiminen puoles-

taan nihdiin parempien palvelujen tuottamisen
reunaehtona.

Valtakunnallisten toimintapolitiikkalinjausten
luonne on tavoitteiden asettamisessa seki laatu- ja
arviointikisitteiden omaksumisessa palvelujen uu-
distamiseen. Niiden mukaan palvelujen uudista-
misen tulisi perustua kansallisen kilpailukyvyn,
kustannustietoisuuden ja tehokkuuden tavoit-
teisiin, huomioon ottaen julkisten palvelujen
tuottamisen toimintaympiristd yleiselld tasolla.
Kun siirretiin tarkastelukulmaa valtakunnallisiin
sosiaalialan ja sosiaalipalvelujen laatusuosituksiin,
millaiselta sosiaalipalvelujen uudistamisen p#ilin-
jat sitd kautta niyteivit?

Palvelujen modernisaatiota valtakunnalli-
silla sosiaalialan laatusuosituksilla?

Yleisemmit valtakunnalliset toimintapolitiikka-
kannanotot ja julkispalvelujen kansainvilinen
uudistamiskeskustelu ovat tausta-aineistona, kun
siirryn erittelemiin muutamaa sosiaalialan laatu-
suositusta. Sosiaali- ja terveysalan ensimmiinen
laatusuositus (Laadunhallinta ..., 1995) luotiin
keskeisten osapuolten laajassa yhteistyossid. Sitd
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 terveysministerio, Stakes ja Suomen
Kuntaliitto. Suositus korostaa asiakkaiden osallis-
tumista, johtamisen merkitystd sekd prosessien
johtamista ja laadunhallinnan systematisointia.
Tidmi suositus tuo esille laadun moninikskul-
maisuuden ja tasapainoilee eri nikékulmien
(asiakasnikokulma, professionikokulma seki joh-
tamisen ja hallinnon nikékulma) vililli. Niks-
kulmaero talous-, tehokkuus- ja kustannuslih-
toisistd muutoksen perusteluista sosiaali- ja ter-
veysalan toiminnan sisillon korostuksiin nikyy
verrattaessa Julkisten palvelujen laatustrategia- ja
Julkisten palvelujen arviointi -kannanottoihin.
Sosiaali- ja terveysministerién Tavoite- ja toi-
mintaohjelmassa (TATO) esitettyjen sektorikoh-
taisten suositusten valmistelu kiynnistettiin so-
siaali- ja terveysministerion, Suomen Kuntaliiton
ja Stakesin yhteistyond. Sosiaali- ja terveysminis-
terion toimintaohjelman mukaan suosituksia oli
tarkoitus valmistella vanhuspalveluihin, mielen-
terveyspalveluihin, piihdehuoltoon, perheiden ja
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Suositus Ikdihmisten hoitoa ja
palveluja koskeva

Laatu ja sen arviointi suositus

Mielenterveys-
palveluiden

Kaavio 1. Sosiaalipalvelujen laatusuositusten arvoperusta, laadun elementit ja arvioitavuus

Paihdepalvelujen
laatusuositukset

laatusuositus

Palvelujen kehittdmisen/ -
uudistamisen perusta/
ideologia

palvelurakenteen kehittaminen

paikallisista tarpeista ja voima-

varoista ldhtien

- hoidon ja palvelun jatkuva
kehittdminen

- laadun sailyttaminen

- luvattu palvelutaso
- palveluoikeuksien maarittely

Rakenteellisen laadun -
elementit -

vanhuspoliittinen ohjelma,
palvelurakenteen kehittamis-
ohjelma

- paikallinen palvelukatsaus
Laatutyon tietoperusta — naytto ja kdypd hoito -suosi-
tukset
— eettisyys

Laadun arviointikriteerit ~ — asiakasmaksut

- palvelukatsauksen arviointi

- luvatun palvelutason toteu-
tuminen

— palvelukriteerien toteutuminen

- tavoitteiden saavuttamisen aste

Vaikutukset - koettu hyva hoito ja palvelu

Monindkokulmaisuus ja
prosessiajattelu:

palveluvalikoima ja tyo- -

Moninakokulmaisuus ja
prosessiajattelu:
tarveldhtoisyys (kunta- — suunnitteluldhtoisyys

laisen, ammattihenkil®s- — asiakastyon laatu, ammatilli-
nen laatu ja johtamisen laatu
palvelujen saatavuus ja pro-
sessien sujuvuus

ton, hallinnon ndko-
kulmat) -

ihmisarvo ja ihmisoikeudet - perus- ja ihmisoikeuksien

toteutuminen

hyvinvointipoliittinen -
ohjelma ja

mielenterveystyén -
kokonaissuunnitelma

pdihdestrategia ja sille ase-
tettavat vaatimukset
hoito- ja kuntoutussuunni-
telma

laajaan kokemukseen tai tie-

menetelmat: teelliseen ndyttoon perustu-
hyvé ennaltaehkdisy, vat menetelmat eettisin kri-
palvelu ja hoito, moni- teerein
puolinen kuntoutus — hyvét kdytannot

voimavaraistavat tyétavat
kuntouttava tyoote

hyvinvointiohjelman toteu- - hoito- ja kuntoutussuunni-

tuminen telman laadinta
systemaattiset palautejar- - palvelujen saatavuuden
jestelmat seuranta

arvioinnin menetelmien - palvelujen kohdentumisen
kaytto seuranta

- arviointimenetelmien kaytto

palvelujen ja hoitokdytdn- -
téjen toimivuus

hyvé lopputulos

lasten palveluihin seki toimeentulotukeen. Suo-
situksia oli huhtikuuhun 2003 mennessi tullut
painosta seuraavasti:

— Ikdihmisten hoitoa ja palveluja koskeva laa-
tusuositus (STM 2001: 4)

— Mielenterveyspalveluiden laatusuositus (STM
2001:9)

— Piihdepalvelujen 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
ikdihmisten hoito- ja palvelusuunnitelmasta tydn-
tekijoille ja palveluista piidtciville (Pdivirinta &
Haverinen 2002).
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Kaaviossa 1 tiivistin sosiaalialaa koskevien kol-
men laatusuosituksen kisitteitd ja painotuksia
muutamasta nikdkulmasta. Tausta-aineistona
ovat kansainvilinen tutkijoiden kiymi laatukes-
kustelu, paikallishallinnon uudistamiskeskustelu,
kansalliset toimintapolitiikkakannanotot seki ky-
symys talousvaikeuksien jilkeisen tilanteen hal-
linnasta sosiaali- ja terveysalalla. Kysyn niiden
suositusten kautta, onko meilld nikyvissi omaa
sosiaalipalvelujen uudistamislinjaa laatukisitteen
ympirille rakentuneena ja jos on, millaisia ele-
menttejd siind niyttiisi olevan.

Laatusuositusten rakenteellisen laadun (hyvien
palvelujen tuottamisen edellytykset) vilineitd ovat
erilaiset ohjelmat (vanhuspoliittinen ohjelma, pal-
velurakenteen kehittdmisohjelma, hyvinvointi-



poliittinen ohjelma, mielenterveysty6n kokonais-
suunnitelma ja piihdestrategia), joita valmistel-
taessa joudutaan ottamaan kantaa eettisiin arvoi-
hin ja palvelutasoihin, henkildstén mi4riin, kel-
poisuuksiin ja johtamiseen. Ohjelmat nikyvit pe-
rusrakenteena toteutettaessa laatua mikrotasolla
asiakastyossid. Suosituksissa luotetaan strategisiin
sektorikohtaisiin suunnitelmiin ja hyvinvointipo-
liictisiin ohjelmiin laadun rakenteellisena perus-
tana. Ohjelmatyén lisiksi henkilston osaaminen,
ammattitaito ja kelpoisuudet, hyvi johtaminen,
yhteisty® ja yleinen eettisyys toimintoja toteutet-
taessa ovat painottuneet vahvasti. Laatutyén mo-
ninikokulmaisuus tarkoittaa tissi sitd, etti mu-
kana ovat asiakasnikékulma, ammatillinen ja hal-
linnollinen laatunikékulma. Asiakaslihtdinen
laatu merkitsi asiakkaiden tarpeiden pohjalta lih-
tevdd auttamista, palveluvalikoimaa ja moni-
puolisia menetelmii.

Yleisempiin toimintapolitiikkakannanottoihin
(Julkisten palvelujen laatustrategia ja Julkisten
palvelujen arviointi, 1998) verrattuna sosiaali- ja
terveydenhuollon laatusuositukset etddntyvit ta-
lous- ja tehokkuuskorosteisesta julkispalvelujen
uudistamisen paradigmasta. Kustannustietoisuus
on yleisesti esilld. Se nikyy mm. piihdepalvelujen
laatusuosituksessa. Sosiaalipalvelujen sektorikoh-
taisissa laatusuosituksissa laadun tarkastelu lihtee
sosiaalipalveluiden toimintaympiristén ja tilld
alalla tehtivin tyon sisillollisistd vaatimuksista.
Tdmi tarkoittaa laadun kolmen nikokulman,
asiakaslaadun, ammatillisen ja hallinnollisen laa-
dun, yhtiaikaista huomioon ottamista. Olof Rie-
perin ja J. Maynen (1998) erittelyssi korostuu
palvelujen laadun kolmitasoisuus painottuneena
palvelutuotannon tuloksiin. Heille mikrotason
laatu on yhteydessi palvelutuotannon tuloksiin,
mesotasolla taas palvelujen tuotoksiin ja makro-
tasolla julkisiin arvoihin. Tdmin vuoksi on tir-
keidi arvioida laatualoitteita korkeamman tason
poliittisia tavoitteita ja sosiaalisia arvoja vasten.

Sosiaalipalvelujen laatusuosituksissa toiminnan
sisillslliset vaatimukset ja niiden korostaminen
nikyvit tehokkuutta ja kustannuksia korostavan
sosiaalipalvelupolitiikan erdinlaisena vasta-argu-
mentaationa. Niissi ihmisten oikeus saada laa-
dukkaita eli hyvii palveluja nostaa esille periaat-
teellisemmat palvelujen toteuttamisen kysymyk-
set. Nitd ovat mm. perusoikeudet, ithmisoikeudet
ja niiden toteutuminen, autettavan ihmisen koh-
taaminen, palveluvalikoiman ja ihmisten tarpei-
den suhde, mutta monessa merkityksessi my®s

eettisyys, johon Rieperin ja Maynen (1998) mak-
ronikokulma viittaa. Makrotason laatuun kuulu-
vat sosiaaliset arvot ja poliittiset tavoitteet. Jirjes-
telmikeskeisestd laadun miiriteelystd nikyy siir-
tymiid kohti asiakaslihtdisyyttd (mm. asiakas-
nikékulma ja monipuoliset palvelut). Valinnan-
vara-kisitettd ei kiytetd, mutta monipuolisuus
kuvaa pyrkimystd samaan suuntaan.

Palvelujen laadun peruslihtokohtia ovat mm.
palvelujen saavutettavuus, saatavuus ja palvelujen
saamisen kriteerit. Palvelutasoon ja palvelujen saa-
misen kriteereihin on otettu kantaa ikiihmisen
palveluja koskevassa laatusuosituksessa. Siini to-
detaan selkeisti luvatun palvelutason kirjaaminen
ja palveluoikeuksien kriteereiden miirittely. Pal-
veluoikeuksien kriteerit ovat olennaisia vilineiti
selkeytettiessi tarpeiden ja resurssien suhdetta.

Palvelun laatu on viime kidessi siti, miti
asiakas saa. Palvelun laatu todentuu mikrokoke-
muksina ihmisen ja palvelujirjestelmin kohtaa-
misessa ja vuorovaikutuksessa. Tilloin ovat tir-
keitdi kohtaaminen, eettisesti kestidvit toiminta-
tavat ja interventiot, tydmenetelmit ja niiden
edellyttimi ammattitaito arjessa. Palveluoikeuk-
sien kriteereiden miirittely ja luvatussa palvelu-
tasossa pysyminen ovat palvelujen tarvitsijoiden
kannalta vahvoja vilineitd. Niitd ovat myds syste-
maattiset palautejirjestelmit, mikili ne johtavat
toimintatapojen muutoksiin. Erilaiset hoito- ja
palvelu- tai hoito- ja kuntoutussuunnitelmat ovat
vilineiti, joilla ratkaistaan tarpeiden ja resurssien
suhdetta, mikili suunnitelmat toteutetaan kiy-
tinndssi. Palvelujen laatu on myos hyvid kohte-
lua, ihmisarvon kunnioittamista ja rehellisyyttd
tarjolla olevista palveluista palvelujen tarvitsijoil-
le sekd hyvii lopputulosta palvelujen saajien kan-
nalta.

Mikrotason laadun olennainen perusta on aut-
tamistydn tietopohja. Kyse on siitd, millaiseen tie-
toon annettavat palvelut perustuvat. Midi tiede-
tddn siitd, mikd toimii kdytinndssi ja auttaa ih-
misid. EU:ssa kiytetddn kisitettd hyvic kidytin-
ndt. Tdmi kisite kuuluu julkishallinnon johta-
misagendaan. Hyvit kiytinnot -kisitteeseen liit-
tyy odotuksia joidenkin kiyttdytymismallien ja
asenteiden validiudesta ja toisten hylkdimisestd
(Pollitt & al. 1998, 27-28). Lihtokohtana on,
ettd hyvid toimintakdytintdjd tai sen elementteji
voidaan eristi, arvioida ja siirtdd toiseen toimin-
taympiristdon. Tietoperustaa voidaan tarkastella
monenlaisena tieteellisend tietona ja niyttdni,
parhaan mahdollisen tiedon pohjalta tai laadulli-
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sempana niyttdni, jolloin asiakkaiden kokemuk-
set palvelujen toimivuudesta ja vaikuttavuudesta
ovat keskeinen lihtokohta ja kriteeri.

Sosiaalialan laatusuositusten laatutyon tietope-
rusta pohjaa laajaan kokemukseen, niytté6n tai
tieteelliseen ndyttddn perustuviin menetelmiin,
mutta eettiset kriteerit huomioon ottaen. Mene-
telmini ovat esilli mm. kuntouttava tydote, voi-
mavaraistavat tydtavat, hyvit kdytinnét, luvatus-
sa palvelutasossa pysyminen ja palveluoikeuksien
kriteerien selventiminen. Piihdepalvelujen laatu-
suosituksessa eettisyys on tieteellisen niytdn rin-
nalla keskeinen lihtokohta. Tieteellisen niyton,
hyvien kiytintdjen ja vaikuttavien interventioi-
den taustalla on kansainvilinen ajankohtainen
keskustelu.

Evidence-Based Practice- ja Knowledge-Based
Practice -vaatimus on esitetty terveyspalvelujen
ohella my®s sosiaalipalveluille. Tissi tavoitteessa
kiteytyvit erilaiset nikemykset niytdsti, evidens-
sistd ja ndiden arvottamisesta. Varsinaisesti Evi-
dence-Based Practice -liikkeelld tarkoitetaan tie-
teelliseen niytt6on pohjaavaa toimintaa, kapeim-
massa merkityksessi randomisoitujen kontrol-
loitujen kokeiden tai kvasi-randomisoitujen koe-
asetelmien pohjalta, jolloin vaikuttavuus on kau-
saalisuhteen osoittamista interventioiden ja vai-
kutusten vililld. Systemaattisilla kirjallisuuskat-
sauksilla kootaan analysoitu tutkimustieto toi-
mintamallien toimivuudesta ja vaikuttavuudesta
ammattilaisten ja yleison kidyttoon. Tddd tyded
varten toimivat kansainviliset Cochrane- ja
Campbell-verkostot. Sosiaalipalveluissa vaatimus
tieteelliseen tietoon perustuvien tyomenetelmien
kiytostd on pulmallinen. Téssi ollaan varsin alus-
sa, eikd kovaan tieteelliseen niytté6n perustuvaa
toimintamalli- ja menetelmitietoa vield juuri ole
kriteerit tdyttivini kirjallisuuskatsauksina.

Sosiaalipalvelujen laatusuositukset ndyteivit ra-
kentuvan julkispalveluorientaatiomallin mukaisi-
na (Ferlie & al. 1996). Tissd aineksina ovat vas-
tuullisuus paikallisille kdyttdjille, arvoldhtskoh-
tien esille tuominen, pyrkimys osallistaa ihmisid
sekd hyvi johtaminen (mm. paihdepalvelujen laa-
tusuositus). Yleistavoitteena on sosiaalipalvelujen
erinomaisuuden tavoittelu laadun parantamisen
avulla, ja vilineind ovat systemaattisesti koottu
palaute ja vakiinnutetut palvelujen kiyttijien pa-
lautejirjestelmit (mm. mielenterveyspalveluiden
laatusuositus).

Kansalliset sosiaalialan laatusuositukset voidaan
nihdi Rieperin ja Maynen tarkoittamana ja Fer-
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lien ja hidnen tutkijakumppaneidensa erittelemis-
td nikékulmista muistutuksena olennaisimmista
palvelun tekijdisti. Jos laatusuosituksia tarkastel-
laan toimeenpanon, seurattavuuden ja arvioinnin
kannalta, arviointikriteerit ovat keskeisessi ase-
massa. Anu Muurin sisiisen muistion (2003) mu-
kaan mitattavia indikaattoreita ei laatusuosituk-
siin sisdltynyt. Mielenterveyspalveluiden laatu-
suosituksessa todetaan indikaattoreiden valmiste-
lun edellyttivin uutta tydvaihetta. Muissa laatu-
suosituksissa ei tihin ole otettu kantaa. Laadun
kehittiminen ja ohjaustoiminta varhaiskasvatuk-
sessa -tutkimuksessa (Alila 2003, 90-94) todettiin
kuntien vililli olevan suuria eroja. Yli puolessa
kunnista ei ollut kiytdssd systemaattista laadun-
arviointijirjestelmii eikd laatumittareita. Tutki-
joiden mukaan toimintaan sopivien laatumitta-
reiden kehittiminen ei olekaan helppoa.

Sosiaalipalvelujen uudistaminen nikyy ihmis-
arvon ja ihmisoikeuksien toteutumisen esille nos-
tamisessa, tukeutumissa erilaisiin paikallisiin stra-
tegioihin, kokonaissuunnitelmiin ja ohjelmiin se-
ki laadun moninikskulmaisuudessa ja erilaisissa
yksilokohtaisissa palvelusuunnitelmissa. Mikrota-
son laadun toteutumisessa suunnitelmallisuus
nostetaan asiakastyon arvoksi asiakaskohtaisilla
hoito-, palvelu- ja kuntoutussuunnitelmilla. Am-
matillisen tydn tietoperustassa eettisyys on mu-
kana monessa merkityksessi: eettiset kiiypi hoito
-suositukset, hyvit kiytinnot sekd laajaan koke-
mukseen tai tieteelliseen ndytt66n perustuvat mo-
nipuoliset tyStavat ja tydmenetelmit, mutta myds
palveluoikeuksien kriteereiden miirittely ja luva-
tun palvelutason tarjoaminen.

Laatusuositusten kautta nikyvissi palvelujen
uudistamisessa on hyvin erilaisia aineksia. Paino-
piste on suunnittelussa, rakenteissa ja panoksissa,
el niinkd4n tuotoksissa, tuloksissa ja vaikutuksis-
sa. Laatusuositukset tarjoavat sosiaalialalle tysn
eettisen perustan, rakenteellisen laadun olennaisia
elementteji ja korostavat laadun eri nikskulmien
rinnakkaisuutta ja yhteen sovittamista sekd hyvii
tydn tietoperustaa. Painopiste on siirtymissi koh-
ti asiakasta. Laadun mikro-, meso- ja makrotason
tai rakenteiden, prosessien ja asiakasvaikutusten
nikokulmat ovat esilld, mutta niiden toteuttami-
sen ja seurannan kysymykset nostetaan esille tar-
joamatta vilineitd niiden tarkempaan arviointiin.
Palvelujen saavutettavuuden ja saatavuuden kysy-
mykset, tyon tietoperustan ja palvelujen vaiku-
tusten kysymykset edellyttivit pitkijinteistd jat-
kotyotid. Niitd ei ratkaista laatusuosituksilla.



Johtopéitokset ja pohdinta

Sosiaalipalvelujen laatusuositusten kautta niky-
vit valtakunnallisten toimintapolitiikkakan-
nanottojen ja sosiaalialan laatusuositusten erilaiset
nikskulmat uuden julkishallinnon johtamisen
suuntauksiin. Sosiaalialan laatusuosituksissa on
selkeisti sitouduttu julkispalveluorientaatioon ja
etidnnytty kansainvilisen keskustelun talouslih-
tokohtaisista korostuksista sosiaalipalvelujen uu-
distamisessa.

Laatusuositusten kiyttéonotossa on kyse myds
valtakunnallisen ja paikallisen toimijatason suh-
teen luonteesta. Siind on tapahtunut muutoksia.
Vaikka pohjoismaiset paikallishallinnot ovat olleet
kansainvilisten 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 lisidntynyt (Rose 1997, 142-144).
Erik Alback tutkijakumppaneineen (1996), Tep-
po Kréger (1997) ja llkka Pyy (1998) puhuvat
hyvinvointikunnista paikallisen hyvinvointipoli-
titkan luojina. Kunnilla on valta pittii, miten ne
tuottavat palvelut, kun valtion rahoitus on pu-
donnut puolesta noin 20 prosenttiin ja samalla
kuntien rahoituspohja palvelujen jirjestimiseen
on entistd epivarmempi (Julkunen 2003, 27).

Viime vuosikymmenen kuluessa on tapahtunut
siirtymi laajentumisen jilkeiseen mukautettuun
hyvinvointivaltioon, sopeuttamisen tilaan, jossa
“hiipivit muutokset” (Julkunen 2003) ovat tuot-
taneet suuren kokonaisvaikutuksen. Sen osioita
ovat valtiovarainministerion taloutta korostava esi-
tyslista, hilytystilan politiikka ja talouskriisin seu-
rauksena kriisi- ja sdstotietoisuus. Uusliberaali ra-
kennemuutos on haastanut kansallisvaltiot, jolloin
“tyhjentyneessi hyvinvointivaltiossa” sosiaalinen
valta on siirtynyt moneen suuntaan: ulos markki-
noille, ylés kansainvilisille elimille ja EU:lle, alas
kuntiin ja sivulle kansalaisliikkeille, jirjestoille ja
kolmannelle sektorille (Julkunen 2003, 22-23).
Timi haastaa valtakunnallisen julkispalvelujen oh-
jauspolitiikan ja sen keinot.

Ohjauspoliittisesti sosiaalialan laatusuositusten
valmisteluprosessi on palvelujen uudistamisen
merkittdvi avaus. Se edustaa siirtymii uuteen toi-
mintatavalliseen yhteistyhon perustuvaan para-

digmaan, miki nikyy erityisesti suositusten laajan
valmistelun ja osallistavan tydtavan kautta. Suosi-
tukset on valmisteltu yhteistyssi, jossa keskeiset
osapuolet ja verkostot ovat voineet vaikuttaa nii-
den sisillollisiin painotuksiin. Niin on syntynyt
tirkedd sosiaalista pddomaa, vuorovaikutusta,
luottamusta ja yhteisempid nikemysti. Yhteis-
tyd-kisite kuvaa mahdollistamisen prosessia ja toi-
mintaa monien toimijoiden kentissi, kun tavoit-
teena on ratkaista ongelmia ja saavuttaa tavoittei-
ta poliittisessa ja hallinnollisessa kontekstissa, ja
sosiaalinen pidioma puolestaan edellyttid luotta-
musta Tarja Saarelaisen (2003, 17-19) mukaan.

Sosiaalipalvelujen laatusuositusten valmistelu-
prosessi sisiltdid siirtymin suuntaan, jota voisi ku-
vata kiyttdmilld kisicteitd hallinta (governance),
sosiaalinen pdioma ja verkostot. Kyse on siirty-
mistd New Public Management -ajattelusta kohti
hallintaa. Kun New Public Managementissa on
kyse asiakasorientaatiosta, asiakkaiden intresseistd,
suoriutumisen arvioinnista, tuotoksista seki jul-
kisen ja yksityisen vilisestd kumppanuudesta, jil-
kikiteiskontrollista ja riskien hallinnasta, on hal-
linnassa nikékulma toinen. Siini keskeisid ovat
kansalaisuuden orientaatio, erilaisten intressiryh-
mien yhteistyd sekid organisaatioiden viliset ver-
kostot ja verkostoihin perustuva toiminta, jossa
yhtd aikaa ovat ldsni itseniisyys ja keskindinen
vaihto, seki uusien kollektiivisten mahdollisuuk-
sien luominen pyrittdessd ymmirtimiin, luomaan
yleisempdd nikemystd ja hallitsemaan komplek-
sista moninaisuutta (Saarelainen 2003, 35).

Sosiaalipalvelujen uudistamisen keskeinen ele-
mentti saattaakin olla tydtapa ja prosessi, jossa int-
ressitahojen yhteistyd, verkostot ja luottamus ovat
keskeisii. Rinnalla oleva toinen nikékulma tu-
keutuu valtakunnallisten standardien, sektorikoh-
taisten laatukriteerien ja -mittareiden ja palvelujen
minimitasojen midrittelyyn. Palvelujen vaikutta-
vuuden osoittaminen vaatii tulosten ja tuotosten
mittaamisen vilineitd. Vaikka tieteellistd niyttoid
koskevassa keskustelussa on erilaisia painotuksia,
tilastollisesti osoitettujen nettovaikutusten vaati-
mus on kova tavoite, jos sellainen valitaan. Vai-
kuttavuuden tieteellisesti pitevd ja luotettava ar-
viointi edellyttii interventioiden vaikutusten kau-
saalisuhteiden osoittamista ja suuria kustannuksia
vaativia tieteellisii koeasetelmia, mutta my®s eet-
tistd keskustelua timin toimintatavan soveltuvuu-
desta sosiaalipalvelujen yhteyteen.

Jos palvelujen makrotason laadun turvaaminen
on olennaisin palvelujen uudistamisessa, voisi
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pidtyd Rieperin ja Maynen ajatuksia mukaillen
periaatteellisia ja eettisid kannanottoja sisiltivien
valtakunnallisten laatusuositusten riittivyyteen.
Tidmi edellyttdd luottamusta paikalliseen toi-
meenpanoon ja sen eettisyyteen. Palvelutasojen
eriydyttyi paikallisesti ja seudullisesti, luottamus
el vilttdmited ole jatkossa enii itsestddn selvii.
Mikili vaihtelu palvelujen saatavuudessa kasvaa,
kansalaisten yhdenvertaisen kohtelun ja oikeus-
turvan toteutumiseksi on luotava palvelujen saa-
tavuutta turvaavia jirjestelmii, kuten mairitelci-
vi palvelujen saatavuuskriteereitd palvelujen jir-
jestelmin tilivelvollisuuden seki palvelujen legiti-
miteetin ja uskottavuuden kannalta.
Sosiaalipalvelujen uudistamisessa joudutaan ot-
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ENGLISH SUMMARY

Riitta Haverinen: Quality documents and the Finnish
modernisation of personal social services (Laatudolku-
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-
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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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