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ONKO KESKUSTELU EHKAISEVASTA
SOSIAALIPOLITIIKASTA UUTTA
SUOMESSA?

1990-luvulla Suomen virallista sosiaalipoliit-
tista keskustelua on alkanut hallita uudista-
mistavoite, jonka mukaan tulevien vuosikym-
menten sosiaalipolititkassa tulisi yhdistii
syrjdytymisen ehkiiseminen, sosiaaliturvan
kustannusten vahentéiminen tai ainakin nii-
den aikaisempaa huolellisempi ennakoimi-
nen sekd kestdvin sostaaliturvajarjestelmin
rakentaminen (esim, Lehto 1997, 1). Tamén
vuosikymmenen sosiaalipoliittisissa suunnit-
teluasiakirjoissa  kovostetaan kansalaisten
oman vastuullisuuden lisiifimisti sostaalises-
ta turvastaan ja viranomaisriippuvuuden vi-
hentdmisti. Ehkiisevid sosiaalipolitiikkaa
on esitelty wutena innovatiivisena strategiana,
jonka avulla voitaisiin edistd aseteltujen ta-
voilteiden toleutumista.

Tassd artikkelissa osoitan, ettid ehkaiseva
sosiaalipolitiikka sosiaalipoliittisena linjauk-
sena Suomessa el ole 1990-tuvun innovaatio
muussa kuin hallitusohjelmallisessa mieles-
si. Sekd Esko Ahon ettd Paavo Lipposen hal-
litusohjelmissa on ilmaistu sosiaalipolititkan
kehittimisen yhdeksi tavoitteeksi ehkiisevin
toiminnan painottaminen ja edistiminen.
Seuraavassa analysoin, millaiseen virallisen

Kiitin Hanna Vallosta ja Juhani Lehtoa artikkeiin
ensimuodon oivaltavasta kommentoinnista. Matti
Heikkilidd ja anoryymis refereety kiitin kokonai-
suutta ja yksityiskohtia koskevista huolellisista ja
rakentavista huomautuksista. Matti Virtaselie esi-
tin kollegiaaliset kiitokseni voimia siistamatts-
miistd editoriaalisesta avesta sekd artikkelin sisil-
164 kehittdneistd mielenkiintoisisia keskusteluis-
ta.
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sostaalipolititkan  keskusteluperinteeseen

1990-luvun linjaus Hittyy.

JOHDANTO

Kisitteellisen tyoskentelyn menetelmini ai-
kalaisitmiiden historiallisten juurien jiljit-
tdminen on osoittanut vahvautensa, Mitd mo-
nimutkaisemmista ja laajemmista {muu-
tos)prosesseista on kysymys, sitd enemmin
itseymmiirrysti lisisivia on nitden taustalla
vaikuttavien historiallisten tekijsiden esiin-
nostaminen (Rauhala 1998). Tissi artikkelis-
sa etsin lihdeanalyyttiselld menetelmilld eh-
kiiseviin sosiaalipolititkan juuria timén vuo-
sisacan suomalaisesta sosiaalihuoltopelitiik-
kaa koskevasta viralliskeskustelusta, joka en
tallentunut suunnitteluasiakirjoihin, valtio-
paiviasiakirjothin sekd alan ammatilliseen
lehdistoon. Tarkastelun kuluessa mainitsen
ne spesifiset aineistot, joihin viittaan, Yksi-
tyiskohtainen luettelo aineistoista sisiltyy ai-
kaisempaan tutkimukseeni (Rauhala 1996,
liitteet T ja TI) sekii siitd paivitettyyn uuteen
versioon (Rauhala 1997).

Ehkiiseviin sosiaalipolititkan keskustelu-
Jen historia osoittaului poikkeuksellisen kiin-
nostavaksi. Oletukseni, etti ehkiisevi sosiaa-
lipolitiikka olisi jonkinlainen kiitkelty aihe-
piiri suomalaisessa sosiaalipolititkassa, muo-
dostul heti paikkansapitamatiomiksi. Viral-
lisaineistojen tarkastelu toi nikyviin, etti eh-
kiiseviistd periaatteesta on keskusteltu avoi-
mesti ja julkilausutusti jo yli sadan vuoden




ajan. Toinen olettamukseni, jonka mukaan
ehkiisevin sosiaalipolitiikan kysymykset tu-
lisivat ajankohtaisiksi erityisinii taloudellis-
poliittisina kriisikausina, osoittautui sekin
hataraksi: keskustelut ongelmien ehkiisemi-
sestd liittyvit kaikkiin sosiaalireformiaaltoi-
hin, ovat ne sitten ideologiselta perustaltaan
vasemmisto- tal oikeistosivytteisiy,

Ehkiisevin sosiaalipolitiikan idea kutoutui
jo varhain suomalaiseen koyhainhoito- ja
huoltopoliittiseen keskusteluun, jossa se on
siilyttdnyt pysyvin paikan myds sosiaalihuel-
lon  paradigmaattisiksi  luonnehdittavissa
kadnnekohdissa. Tutkimani virallisaineistot
osoittavat yksiselitteisesti, etti keskustedu eh-
keiisevasta sosiaalipolitithasta on julkilausu-
tuimpia ja johdonmukaisimpia  linjauksia,
mitd  suomalaisessa  sosiaalipolitiikassa on
esiinfynyt. Sitikin himmistyttavampis on,
ettd sen enempid opillinen kuin kaytannslli-
nenkéin kenttd el ole tarttunut tematiikkaan
tutkimalla sitd ja kehittimila sitd vastaavia
toimintamuotoja.

Olen aikaisemmin tutkinut sosiaalipalve-
luiden kutoutumista osaksi suomalaista sosi-
aaltturvapolitiikkaa (Rauhala 1996). Kun sii-
nd yhteydessi jisensin historiallista taustaa
hoivapalveluiden kehittymiselle, havaitsin
niille loytyviin varhaisia juuria, joita ei kui-
tenkaan voinut tulkita johdonmukaisiksi ny-
kypdividn ulottuneiksi jatkuvuuksiksi vaan
pikemminkin tulevan kehityksen enteiksi.
Ehkiisevin sosiaalipolitiikan juuret ovat sel-
kedmmin alusta asti tismennettivissi nimen-
omaan ehkiiseviin toiminnan varhaisvaiheik-
si. Tamd oli yksi tutkimuksen tuottama ylli-
tavi havainto.

VARHAISET KESKUSTELUT

Suotessa Sakari Topelius aloitti keskustelun
ehkiiseviin kéyhiinhoidon tarkeituksenmu-
kaisuudesta vuonna 1859. Topeliuksen mic-
lestd elinympiristolld ja varsinkin asumiso-
loilla oli ratkaiseva merkitys sille, millaiseksi
thminen myshemmiissi eldimiissizin kehittyy.
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Yhteiskunnan oli autettava jisenidan silloin,
kun oli vield mahdollista torjua yksilén sortu-
minen kurjuuteen ja siveelliseen havisean.
Siksi tyovien asunlo-oloja oli parannettava
mm. kunnallisella tonttipolitiikalla ja huo-
keakorkoisilia lainoilla (Helsingfors Tidnin-
gar 1859, nrot 23 ja 25). Ottaessaan kantaa
lybvieston asunto- ja elinolosuliteisiin Tope-
lius tarkasteli ongelmien ehkiisemisti yhteis-
kuntaluokkien tasoisena kysymykseni. Huol-
totyontekijoiden koulutusta pohtinut komitea
(KM 1940: 3, 9) totesi Topeliuksen havain-
neen, etti ilman ehkiisevii toimintaa koko
lakisiiiteinen koyhiinhoito on vain “seula,
Jjohon ammennetaan vetti timiin koskaan riit-
Edmatta”.

Varhaiset viralliskeskustelut huolto- ja va-
kuutuspolititkasta kiinnittyivit kansakunnan
muoclostusprosessiin, huollon kustannusten
hallitsemiseen ja sosiaalisen poikkeavuuden
ehkiiisemiseen. Virallisdokumenteissa niin
ongelmien ehkiisemisen kuin kustannusten
minimoimisenkin tematiikka kulkevat yhteni
vahvana stikeeni virallisen sosiaalipolitii-
kan' linjausteksteissii viime vuosisadan lo-
pulta alkaen. Kun ruotu- ja elitehoidosta alet-
liin siirtyd vaivaistalomuotoiseen kisyhiinhoi-
toon, kdynnistettiin keskustelu laitoshoidon
kalleudesta ja kotiavustusmuotoisen keyhdin-
avun asettamisesta laitoshuollon edelle. Py-
kimys avohuoltoon ja kustannuksissa sadsti-
minen alkoivat kulkea varhain kisi kiidessi ja
yhdistelmadan Hittyi luontevasti kysymys on-
gelmien ehkéisemisesti. Konkreettisia keino-
ja saati konteksteja ehkiisevin toiminnan
kaynnistimiselle ¢i kuitenkaan kyetty tuotia-
maan eiki keskustelua kytketty laajempiin
yhteiskuntapoliittisiin yhteyksiin.

Myshemmén hyvinvointivaltiollisen sosiaa-
liturvan varhaisena alkuna voidaan pitid ti-
mén vuosisadan ensimmiisind vuosikymme-
'Kitytin sosiaalipolitikan ksitetti tassa jalki-
konstruktiona; aikalaiset kiyttivit termid harvoin,
vaikka se tunnettiin Suomessa. Theodor Rein en-
simmiiseni kaytti kisiteltd suomenkielisessi ar

tikkelissaan vuonna 1878 (Eriisaari & Rahkonen
1975, 107-161).
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nini kiytyi sosiaalireformikeskustelua. Vuo-
sien 1907-1914 valtiopidivilli esitettiin usei-
ta sosiaaliturvaa koskevia lakiehdotuksia,
mutta poliittiset olot elvit antaneet mahdelli-
suuksia uudistusten toteuttamiselle. Jouko
Jaaklola (1994, 95--107) on kytkenyt sosiaa-
lista turvaa koskeneen varhaisen keskustelun
suomalaisuuslitkkeen ja nousevan tyGvien-
titkkeen vhteisiin intressethin, joita niilla
keskindisisti aatteellisista ristiriidoista huo-
limatta oli. Tuolloin ehdotettuja sosiaaliturva-
reformeja voi pitid merkityksellising sikili,
ettd niissi lausuttiin Julki yleisen, kaikkiin
kansalaisiin ulottuvan sosiaaliturvan tarve,
johon sisiliyy sekd universaalisuuden etts
eliminriskien puskuroimisen periaate. On
tehtiivissi johtopiiiitis, jonka mukaan yleises-
si hyvinvointitavoitteessa, jollaiseksi 1900-
[uvun alun ajatus yhtendisen ja terveen kan-
sakunnan luomisesta ja voimistamisesta voi-
daan tulkita, on yhtend keskeisend ideana
ongelmien ehkiiseminen.

Ehkiiseviin sosiaalipolititkankin kannalta
yksi miclenkiintoinen vuosisadan alun kysy-
mys oli lasten piivithoito, josta poliittisen kes-
kustelun valtiollisella tasolla aloitti Tekla
Hultin vuonna 1909 esittiessian valtiopaivil-
ld laajan ja argumentoidun anomuksen madi-
rirahan myontimiseksi kansanlastentarhoille
(Toiset Valtiopdivil 1909, Anom.ehd. N:o
173, 17.6.1909). Hultin perusteli lastentarho-
fen valtionapua (tuolloin kiylettiin muotoa
valtioapu) Suomen alhaisella kansalaissivis-
tykselld, ahtailla asunto-oloilla, ditien varat-
tomuudella ja pakolla kiydd ansiotysssi. Ky-
seiset perustelut olivat koyhainhoidollisia,
mutta ne ilmentéiviit mys tuon ajan suomalai-
sen yhteiskunnan uusia haasteita, kuten
yleissivistiviin koulutuksen tarpeellisuutta
sekd naisten palkkatysliistymisen vilttaméit-
tomyytti. Kansanlastentarhat olivat Hultinin
mukaan yhteiskunnan “auttava kisi” varatto-
mille ja tyon rasittamille #ideille. Hultinin
esiltdmsl lastentarhatoiminnan
tarpeellisuudesta voi tulkita naisten ja lasten
arkielamille sensitiivisiksi, normaliteattia tu-
keviksi ja lasten tulevaisuuden huomioon ot-

perustelut
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taviksi. Nykykiisittein voisi sanoa, etis Tekla
Hultin tulkitsi lastentarhojen kehittiimista
toimintana, jolla voitaisiin ehkiistid sosiaali-
sia ongelmia, edistid arkielimiin sujumista
seki lisiitd etenkin koyhiliston lasten tulevai-
sunden mahdollisuuksia. Hultinin esittimi
valtionapu osoitettiin vuoden 1913 meno-
s@dniodn.

EHKAISEVAN HUOLTOPOLITHKAN
LAPIMURTO

ehkiiseviin  sosiaalipolitiikan
ajaminen sosiaalihuoltoyhteydessi kiiynnis-
tyi 1930-Tuvulla. Se lilttyi kahteen 1930-lu-
vun suureen sosiasliseen kysymykseen: yh-

Varsinainen

teiskunnallisen huoltotoiminnan uadistamis-
tarpeeseen sekd viestdpolititkkaan ja sen
edellyttdmiin wusiin tehtivialueisiin,  Vii-
meksi mainittujen luontevaksi toleuttamis-
ympiristoksi alettiin mieltédd sosiaalihuelto,
vaikka esiintyl myds puheenvuoroja, joiden
mukaan kuntiin olisi alun perin pitéinyt perus-
taa erityinen viestdasioiden hallinlojirjestel-
it {Sukselainen 1949},

1930-luvun lamaviosina yhteiskunnallisen
huollon kustaniukset olivat kasvaneet (Pii-
rainen 1974, 139-150), miks osaltaan vauh-
ditti vanhanaikaiseksi arvieidun huellon uu-
distamista. 1930-luvun aatteellisessa ja po-
liittisessa ilmapiirissii ofi runsaasti paineita
huollon uudistamiseen ja kohderyvhmittiiseen
eriyttimiseen, ennen kaikkea poikkeavuuden
kontrollin tiukentamiseen (Piirainen 1874).
Keskustelu mainituista kysymyksistd oli ai-
kalaisdokwmenttien perusteella erittdin vil-
kasta ja my0s poliittisia intohimoja nostatta-
vaa. Kuvaavaa on, etti Kivimaen hallitus an-
to1 esitykset uusiksi huoltolaeiksi vuonna
1934 mutta etti ne siidettiin vasta 1936 ja ne
tulivat voimaan 1937,

Suomalaisessa yhteiskunnassa huoltopoli-
titkkaan liittyvi kontrolli sai 1930-luvun laki-
uudistusten yhteydessi julkilausutusti vah-
van aseman, joka alkoi murtua vasta 1960-
luvun Jopulla. Tdmi on havaittavissa mn. po-




liittisia oikeuksia koskevissa sdddeksissi;
tyslaitokseen joutuminen irtolaisuuden vuok-
si siiilyi dinioikeuden menetysperusteena
valtiollisissa vaaleissa vuoteen 1972 saakka
(Tarasti 1987, 54—55). Muut holhouksenalai-
sel paitst mielisairaat saivat poliittiset oikeu-
det vuoden 1956 huoltoapulain uudistamisen
vhteydessi (Tarasti 1987).

Huollon sisallollisia ja kontrollipoliittisia
ulottuvuuksia merkittivimpi kysymys 1930-
luvun huoltolakien sisitimiskeskustelussa ja
lacissa oli valtion rahoituksen ja ohjauksen
vahvistaminen kunnallisen huoltotoiminman
alalla. Siti perusteltiin kustannusten hatlitta-
vuuden lisdtmiselld ja silla, ettd kuntien oma-
natoimialana huolto oli epiyhtensisti ja haja-
naista. Huollon eriyttamisti ja sen joidenkin
osien irrotlamista kokonaan kéyhainhoidosta
pidettiin perusteltuna. Kyseiset tavoitteet ljit-
tyivit twolloin lisaintyneiksi arvioituihin so-
staalisiin ongelmiin, jollaisina nihtiin paha-
tapaiset lapset ja nuoret, irlolaiset seki alko-
holistit. Ammatillisin ja hallinnollisin kont-
rollimenetelmin tuli ehkiistit poikkeavuutia;
keskusteluissa eniten esilla olleet "poikkea-
vat” ryhmit saivatkin jokainen oman lakinsa.
Lastensuojelun osalta kyseinen tulkinta tosin
on monimutkaisempi, silla lakiin sisaltyi
myds yleistd perhepolitiikkaa edistivii toi-
menpileiti lai lavoitteita sekd mm. lasten pii-
vithoito, Lain voi tulkita olleen nykyaikainen,
olihan se voimassa yli 40 vuolta (tulkinta
Simo Koskisen, henkilskohtainen tiedonanto
1995).

Huoltolaeissa korostettiin, etti ehkiisevin
totminnan tulisi olla viranomaisten tygssi en-
sisijaista. Yksilsiden huollossa tuli menetelld
silen, ettd huollon uusiutumisen tarve ehkiis-
tyisi. Korjaavan toiminnan tehostamisen aja-
teltiin olevan menestyksellisti ongelmien eh-
kaisemistd ja sen menetelmiksi miellettiin
eriaiset moraalis-hallinnollisel valvonta- ja
hoihousloimenpiteet sekd sanktioinnit, mut-
ta lait avasivat mahdoflisuuden myds tera-
peuttisille menettelyille. 1930-luvun huolto-
keskusteluissa korjaavan ja ehkiisevin toi-
minnan tehtivialueet sidottiin toisiinsa poik-

[
o

keavuuden kontrollin vahvalla tavoitteella.

Vuoden 1936 huoltolait vaikuttivat paradig-
maattisella tavalla sosiaalihuoltopoliittiseen
linjaukseen. Kiyhiinhoito alkoi eriylyd koh-
deryhmien mukaan, valtion valta huollon toj-
meenpanossa kasvoi, ja ongelmien ehkiise-
misen periaate korotettiin keskeiseksi, vaik-
ka kiytinnstlinen toiminta nojautuikin van-
hoihin kaytantoihin (Piirainen 1974, 164—
186). 1940-luvulle ehkiisevin
huollon periaate oli keskusteluissa lyényt it-
sensd lipi, ja se oli keskeinen tausta huolto-

tultaessa

tydntekijoiden koulutusuudistuksen virimi-
selle. Koulutuksen jarjestimisti pohtinut ko-
mitea kiteylti mietintoonsi yksiselitteisen ni-
kemyksen siitd, ettii uudenaikaisen huolto-
tytn ydin oli ehkiisevissi toiminnassa ja
tami toiminta oli paitsi kokonaan uutta myss
sellaista, johon pystyisivit ainoastaan amma-
ullisesti koulutetut huoltajat, eivit kuntien
luottamusmiehet (KM 1940: 3, 15-17).
Vuonna 1944 Bruno Sarlin, joka oli toimi-
nut valtion kéyhdinhoidon tarkastajana ja oli
stirtynyt Uudenmaan liidnin maaherraksi, nitl
huollon henkilsstille tarkoitetuilla koulutus-
pitvilld esitelmin, jota voin kerdimassini
keskusteluaineistossa  pitaa
edustavana 1930-luvulla virinneiti ehkiise-
viin huoltopolititkan keskusteluja koostavana
perusdokumenttina.  Sarfinin (1944, 320-
335) mukaan huoltotoimintaa pitaisi ohjata

laadullisesti

kahden linjan pohjalta, jeista ensimméinen
keskitlyisi huollon syihin ja niiden syntyi
ehkiiseviin toimenpiteisiin ja toinea huoltoon
Joutuneiden hoidon keventimiseen. Sarlin ja-
koi ehkiiseviin huollon huoltopoliittiseen ja
sosiaalipoliittiseen linjaan, joista edellisella
han tarkoitti yksityisiin henkilsihin kohdis-
tettavia toimenpiteiti ja jilkimmaiselld koko-
naisiin kansanluokkiin vaikuttamista. Vii-
meksi mainitun tehtivialueen loteuttaminen
edellytti Sarlinin mukaan yhteiskununallista
yhteistydti ja valtion mystivaikutusta, mutta
hiin ei tarkentunut, mitd se kiytannossi tar-
koittaisi. Ehkiiseviin toiminnan tirkedna
kenttini Sarlin (1944, 354-360) pitt perhe-
jonka mahdellisuuksia

yhieisii, omaan
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apuun tubl tukea. "Kansalaisyhteiskunta on
valtion pohja”, Sarlin totesi. Huollon amma-
tillistaminen ol Sartinin mielesti ratkaisevan
tirkedi sekd ehkiiiseviin ettéd henkilskohtai-
sen korjaavan huollon toimeenpanossa. Sarli-
nin puheenvuoron historiallinen merkitys on
siind, ettd hin kivi eksplisiittisesti ehkiise-
vid huoltopolititkkaa koskevaa médritelms-
keskustelua ja esitti linjauksen sen toteutta-
miseksi sckii teki eron huoltopolitiikan ja so-
staalipolititkan 1ehtiviatueiden vilille. Sarli-
nin puheenvuoroon sisiltyi universaatisen so-
siaaliturvapolitiikan idea, jonka ensisijaisek-
si vaikuttimeksi tai taustaksi on kuitenkin tul-
kittava sola-ajan poikkeusolot.

PERHEKUSTANMNUSTEN TASAUS
EHKAISEVAN PERIAATTEEN LAHTEENA

Toinen, nykykeskustelujen kannalta ehki
kiinnostavampi ehkéisevin sosiaalipolitiikan
linjaus 1930-luvulla oli perhekustannusten
tasauksen ja yleensi perhepolitiikan tai aluk-
sl ensisijaisesti vitestopolitiikan suunnittelu.
Sithenkin liittyva sosiaalipoliittinen keskus-
telu oli 1930-tuvulla erittiiin vilkasta (erityi-
sesti Huoltaja-lehdessi ja Sosiaalisessa Aika-
kauskirjassa seki myds valtiollisissa viral-
liskeskusteluissa mm. itiyssuojelulakia laa-
dittaessa).

Kotitalouksien yleisen kohentamisen kat-
sottiin johtavan sosiaalisesti suotavaan, vies-
ton eldmin olosuhteita parantavaan kehityk-
seen (esim. Marmaja 1931). Naisten kodin
ulkopuolisen palkkatysn merkitysti kiyhyyt-
td ja huollon tarvetta ehkiisevini kerostettiin
samatla, kun pidettiin tirkeini yhteiskunnal-
lisia toimenpiteitd, kuten lasten piivihoidon
jirjestamisti (Berghom 1935). Aitiyssuojelua
ja perhepolititkkaa koskenut keskustelu tii-
vistyi hallituksen esityksessii #itiysavustus-
laiksi (HE 12 A /1937 vp.), jossa ehkiiseva
loiminla seki terveyden- etti sosiaalihuollol-
lisena kysymykseni oli johlava periaate. Sen
perustelut johdettiin viiestopoliittisista teki-
J0ista, jothin sisiltyi nikemys siiti, ettd jokat-
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nen syntyvi lapsi oli kansakunnalle tirkes, ja
siltd syystd valtion tuli lurvata ditien mahdol-
lisuuksia pidistd alkuun syniyvin lapsensa
kanssa seki osallistua lapsen terveyden kan-
nalta suotuisten edellytysten jiirjestimiseen.
Lastentarhaintarkastaja Flsa Borenius { 1942)
kiteylti sota-atkana niitd tehtivii, joita yhteis-
kunnallisella lastenhoitotoiminnalla oli, ja
nosti niistd painokkaimpana esiin ehkiiseviin
lastensuojelun. Lastentarhatoiminnalla voi-
tiin Boreniuksen mielestd ratkaisevasti vai-
kuttaa lasten terveyden edistimiseen, hyvien
toimintamahdollisuuksien tarjoamiseen var-
sinkin ahtaissa kodeissa asuville lapsille ja
ditien ansiotyén tukemiseen.

Perhekustannusien lasaus lapsilisijirjes-
telména tuli kiytannoksi vasta sotien jilkeen,
jolloin sen merkitys oli jo muuttunut viesti-
poliiltisesta painotuksestaan enemmiin per-
hepohiittiseksi  (Sukselainen 1951), Myas
vuonna 1951 alkanut lakisasiteinen kunnalli-
anen kodinhoitajatoiminta vahvisti samaa ten-
denssii siten, cttd kodinheitajan palveluksia
saattoivat maksua vastaan saada muutkin
kuin vihiivaraiset monilapsiset perheet. Ko-
dinhoitajien tyssti siddetty asiakasmaksu oli
ensimméinen huollon asiakasmaksu ja samal-
ta yksi merkki siitd, ettii huollon periaatteet
olivat muuttuneet koyhiinhoidollisista uni-
versaalisen sosiaaliturvan tarpeellisuutta pai-
nottavaan suuntaan (tarkemmin Rauhala
1996, 153-164). Kodinhoitajan tehtiviin kat-
sottiin kuuluvaksi mm. perheiden ohjaus, va-
listus ja omatoimisuuden edistiminen (Taras-
ti 1950, 339-349), ja kodinhoitajien tyolla
arvioitiin olleen ja olevan suurempaa ja pitki-
kestolsempaa sostaalihuollon tarvetla ehkii-
sevi vaikutus (Ryytuiri 1962).

V. J. Sukselainen kirjoitti vuonna 1951, ets
“pyrkimys yleiseen perhekustannusten tasaa-
miseen merkitsee omalla lohkoliaan siirty-
misti vanhasta, vain vihivaraisiin kansan-
luokkiin rajoittuneesta tysvienmenestyspo-
litiikasta’ koko kansaan kohdistuvaan nykyai-
kaiseen  sosiaalipolitiikkaan”  (Sukselainen
1951, 11).% Heikki Waris (1948) oli todennut
saman sosiaalipolititkan sisallollisen muu-




toksen virkaanastujaisesitelmissiin vuonna
1948.

Perhekustannusten tasauksen ja perheille
tarkoitettujen palveluiden Littiminen sosiaa-
lihuoltoon sekd modernisoi ettii normalisoi
huoltoa ja merkitsi sekin samoin kuin huollon
uudistaminen paradigmaattista muutosta so-
siaalihuoltopolititkassa. Olen myds empiiri-
sen tutkimuksen nojalla pagtynyt Suomen
osalta tihiin tulkintaan (kuten Sheila Fergu-
son ja Hilde Fitzgerald [1954] Britanniassa):
naiset ja lapset arkieldimén larpeineen norma-
lisoivat kityhidinhoitoa nykyaikaiseksi sosiaa-
lihuolloksi ja sostaalipalveluiksi, jotka eivit
rajautuneet endé vain kiyhiin ja poikkeaviin.
Sosiaalihuolto alkol omaksua teimintatapaan-
sa palveluperiaatetta, jota mm. asiakasmak-
sujen kiyttéonottaminen ilmensi. Fi-aineel-
listen hoivan tarpeiden hyviksyminen julki-
seen sosiaaliturvaan oikeuttaviksi aineellis-
ten rinnalle nosti esiin pyrkimyksen sosiaali-
palveluperiaatteella toimivaan sosiaalipoliil-
tiseen kiiytintoon, jossa sosiaalihuolio, sosi-
aaliavustukset ja sosiaalivakuutus ideaalises-
ti toteuluessaan muodostavat orgaanisen lur-
vaverkkokokonaisuuden  (Rauhala 1996,
186.)

EHKAISEVA SOSIAALIPOLITIIKKA 1940-
LUVUN LOPUN LINJAUKSISSA

1940-luvun sostaalireformismi kumpusi toi-
sista poliittisista intresseisti kuin 1930-luvun
huoltopoliittiset uudistukset (Kalela 1993).
SDP:n, SKDIin ja Maalaisliiton vielid sodan
aikana vuonna 1944 antamassa poliittisessa
ohjelmajulistuksessa esitettiin, etts valtion
olisi laajennettava sosiaalipoliittista toimin-

*Sukselainen kommentol samassa vhteydesss eh-
kdiseviin huollon kisitettd ja alaa ja totesi, etti
huollon kisite ehkiisevine periaatteineen oli ve-
nymassd niin laajakst, ettd harva inhimillisen eli-
miin puoli eni jii kuulumatta siihen. Samantyyp-
pistd arvostelua voi esittid 1990-luvulla kaytyja
chkiiseviin sosiaalipolitiikan keskusteluja koh-
taan.
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taansa ja ettd sen kuten yleisen yhteiskunta-
polititkankin tavoitteena tuli olla taloudelli-
nen ja sosiaalinen oikeudenmukaisuus (Suo-
men hallitukset ja hallitusohjelmat..., 1974,
272-276}. 1940-luvun lopun linjauksissa va-
rauduttiin sosiaalipoliittisten menojen kas-
vuun, ja tistd kehityksesté vallitsi periaatteel-
linen yksimielisyys.

Viestopoliittisilla keskusteluilla oli 1930-
luvulla lasketiu perusta normaliteetiia tuke-
valle, kasvatuksellisesti painotiuneelle sosi-
aalihuoltopolititkalle sekii sithen liittyville
universalismin idealle, joka jatkoi juurtumis-
taan soticn jilkeen. Huolto-ohjelmakomitean
mietinnassd (KM 1949: 7) ehkiisevin sosiaa-
tipolititkan kasitetts ja kiytianlss magriteltiin
sitoutumalla 1930-luvulla tehtyihin huolto-
poliittisiin uudelleenmairittelyihin ja otta-
malla huomioon 1940-luvun toisen puoliskon
aikana virinnyt sosiaalireformistinen ilmapii-
ri. Sitd voi jilkikiteen Iuonnehtia sosiaalitur-
van 1930-luvulla aleitetun modernisoinnin
Jatkamiseksi, mutla siinii ei eniii ollut 1930-
luvulle ominaista viestopoliittista painotusta
eikid mydskidn aikaisemmin vahvaa kontrolli-
poliittista sévyi.

Olen analysoinut huolto-ohjelmakomitean
merkitystéi suomalaisen sosiaaliturvapolitii-
kan linjaajana yksityiskohtaisesti toisaalla
(Rauhala 1996, 70-71, 94-98; Rauhala
1993). Arvioni mukaan komitea on sotienjil-
keisen huoltopolitiikan ja laajemminkin sosi-
aalipolitiikan keskeinen tulkki ja laski kan-
nanotoillaan perustaa beveridgeliiselle, uni-
versalistiselle sosiaalipolitiikalle maitiritel-
lessiiin sosiaalituvan kohderyhmiiksi koko
viieston, erityisesti perhepoliittisten etuuksi-
en kautta. Toiseksi komitea esitti ja perusteli
sostaalihuoltokdytinnon  modernisoimiseksi
ohjelman, joka konkreettisella tasolla tapah-
tut kuitenkin hitaasti. Useat komitean ehdo-
tukset vesittyivit, ja 1950-luvusta tuli sosiaa-
lipolititkan kannalta hiljainen vuosikymmen,
jota Matti Alestalo ja Hannu Uunsitalo (1986,
264) ovat luonnehtineet suhteellisen stagnaa-
tion kaudeksi suomalaisen hyvinvointivaltion
historiassa.
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Ehkiiseviin sosiaalipolititkan tarkastelui-
hin huolto-ohjelmakomitean mietinté on rikas
dokumentti. Siitd loytyy parikymmentd kes-
kustelua ehkiisevisti  sosiaalipolitiikasta
(keskustelujen vksityiskohtaisesta dokumen-
taatiosta ks. Rauhala 1998b). Komitean mie-
tinngn punaisena lankana kulkevat normali-
Leettia tukevat huoltopeliittiset tavoitteet voi-
daan sellaisinaan tulkita ehkiseviin sosiaali-
pelititkan ideaa artikuloiviksi. Olen sisallon-
analyysimenetelmilld jdsentinyt komitean
kisityksen ehkiisevistd huoltopolitiikasta,
Mietintid lipiisee nikemys, jonka mukaan
sosiaalihuollon tulee sosiaalivakuutuksen ta-
paan kohdistua koko viestiotn ja tavoitteena
tulee olla kansalaisten omatoimisunden ke-
hittiminen ammattitaitoisen huoltetoiminnan
avulla siten, eltd painopiste siirtyy poikkea-
vuuden kontrollista normaliteettia tukevaksi.

Komilea piityl arvioon, jonka mukaan sosi-
aalipolititkan suuri linja tulevaisundessa no-
jaa keskeisesti ehkiiseviin toimintaan. Sen
piiriin tulisivat koulumaan mm. sosiaaliva-
kuutus, sosiaaliavustukset, tydvien- ja asun-
tokysymykset, kansanterveystys, viestokysy-
mykset seki lasten ja nuorten huoltoon litty-
vil kysymykset. Komitea ennusti, ettd erilli-
nen huoltopolititkka tulisi viistymidn yhte-
niiisen sosiaalipolitiikan tieltd, mika nakemys
oli esilla 1960-luvun lopunkin sosiaalirefor-
mikeskusteluissa.

Kansalaisten omatoimisuuden ja aktiivi-
suuden painottaminen sosiaalisen turvansa
Jarjestdmisessd ol vahvasti esilld komitean
kannanotoissa, vaikka samalla toisena paino-
tuksena niissd kulki valtion vastuun listismi-
sen vilamattomyys. Komitea ehdotti, ettd
hualtoviranomaisten tulisi kannustaa tysllan
elivien kansalaisten mahdollisuuksia itse
turvata tulevaisuutensa tyskyvyttomyyden,
sairauden tal muun onnettomuuden varalta.
Asian edistimiseksi huoltoviranomaisten tuli
suositella kansalaisille yksityisten vakuutus-
ten ottamista sekd apukassoihin ja avustusyh-
distyksiin liiitymista (KM 1949: 7, 48),

Huolto-ohjelmakomitean mukaan suoma-
lainen sosiaalipolitiikka oli uudenaikaistu-
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Inassa, monimuotoistumassa ja omaksumassa
aineellisen avustamisen rinnalle myos ohjaa-
van ja neuvovan puolen. Huollon ammatillis-
taminen ja yksilsllisten tysniuotojen kehittely
seki koko huoltoajattelun muuttaminen aktii-
viseksi ja ehkdiseviksi olivat nykyaikaisen
huoltotydn suunta myds Suomessa, kuten se
oli jo useissa muissa maissa (komitea ei mai-
nitse maiden nimi#). Sosiaaliavustukset, ku-
ten ditiysavustus, perhelisdavustus, kodinpe-
rustamisavustus ja opintoavustukset, olivat
komitean mukaan konkreettista ehkiiseviy
polititkkaa. Sosiaalihuollon ja terveydenhuol-
lon korkeimpien hallintotasojen yhteistytti
komitea piti ehkéiseviin toiminnan kannalta
edullisena. Toimintaa haittaavana se puoles-
taan piti sig4, ettd kuntien viliset huoltokorva-
usasiat estiviit kuntia sitomasta varoja ehkiii-
seviiin toxmintaan. Tilannetta voitaisiin kor-
jata valtion ohjauksen ja rahoitusvastuun li-
sddamiselld. Komitea laati kiireellisyysjirjes-
tyksen ehdottamiensa toimenpiteiden toteut-
tamiseksi uusilla laeilla, ja ensimmiisen kii-
reellisyysluokan 18 kohdasta kymmenen en-
simmiisti koski lasten ja nuorten kasvatuk-
seen, huoltamiseen ja koulutukseen littyvid
kysymyksid. Komitean konkreettiset ehdo-
tukset antavat perustelun tulkita sen ehkiise-
vin polititkan nikemysti lihiokohdiltaan so-
siaalipedagogiseksi.

Yuoden 1949 huolto-chjelmakomitea tema-
tisoi yksilén ja rakenteiden vilisig suhdetta
tavalla, joka enteili hyvinvointivaltiollisia ra-
kentamisprojektia. Komitean mukaan muut-
tunut suomalainen palkkatydyhteiskunta tar-
vitsi sosiaalipoliittisia jirjestelmia, jotka tar-
joaisival turvaa koko viiestslle. Sosiaalisten
riskien yleinen puskuroiminen oli komitean
mukaan se tehtivi, johon huoltepolitiikankin
keinot oli suunniteltava. 1950-luvalla sosiaa-
liturvaa koskevat niukat keskustelut olivat
suoraa jatkoa 1940-luvun lopun keskusteluil -
le, eiké niissd esiintynyt ehkiiseviin sosiaali-
polititkan ternatiseinteja; esimerkiksi sosiaa-
lihuollon koulutuskomitea (KM 1960: 52) ei
tarkastellut lainkaan ehkiisevin toiminnan
kysymyksid. Ehkiiseviisti sosiaalipolitiikas-




ta keskusteltiin seuraavan kerran laajeramin
1960-luvun lopun reformiaallossa.

EHKAISEVA SOSIAALIPOLITHKKA
INVESTOINTINA TULEVAISUUTEEN 1940-
LUYUN KESKUSTELUISSA

1960-luvun keskustelut
avasi Pekka Kuusi esittamilli kokonaisval-
taisen ohjelman harmonian luomiseksi talou-
dellisen ja sosiaalisen kasvun viilille, kuten
hiin itse kirjansa viimeisessi lauseessa luon-
nehti (Kuusi 1961, 359),

Toisin kuin muut suomalaisen sosiaalipoli-
tilkan klassisten teosten kirjoittajat Kuusi
esitti kiisitvksen ehkaiseviin toiminnan sisil-
losti ja merkityksesti. Sosiaalihuoltoa tarkas-
tellessaan Kuusi kéytti ilmaisua “omavastui-
nen eldminote” (Kuusi 1961, 298), jonka ke-
hittéimisen tuli hiinen mukaansa olla huolto-
totminnan keskeinen tavoite. Sosiaalihuoltoa
el Kuusen mukaan ollut midiritietoisesti
stunnatty huollon tarvetta ehkiisemiin ei-

sosiaalipoliittiset

viitké palvelut olleet riittavin lahelld kansaa
(Kuusi 1961, 317-318). Ehkiisevii huoltotoi-
minla onnistuisi, jos viestd oppisi hakemaan
apua ajoissa. Kuusi ehdotti sosiaalihuoltoon
kehitettavitksi kiytintojd, joila aktiivisesti
pyrittiisiin irtantumaan kansalaisten leimaa-
misesta. Hinen mielestisn ns. episosiaalisen
vksilon kohdalla oli ainoastaan kysymys -
misesty, jolle kansalaissdéntsjen noudaitami-
nen on tavallista vaitkeampaa {(Kuusi 1961,
327). Kuusen kannanotot voi tulkita poikkea-
vuutta kontrolloivan huoltopolitiikan kritii-
kiksi.

1960-luvun lopun sosiaali(turva)poliittis-
ten ja myos ehkiisevin sosiaalipolititkan kes-
kustelujen avainlihteeni voidaan pitia sosi-
aalihuollon periaatekomiteaa, joka julkaisi
pdimietinlonsd vuonna 1971 (KM 1971: A
25). Komitean mukaau sosiaalihuollo oli osa
sostaaliturvapolititkkaa ja koko sosiaalipoli-
tiikkaa, jonka tehtavani yhteiskuntapolitii-
kan kokonaisuudessa oli huolehtia hyvinvoin-
nin jakautumisesta kaikkien yhteiskunnan
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jdsenten kesken tasapuolisesti ja oikeuden-
raukaisesti (KM 1971: A 25, 8), Sosiaaliturva-
polititkkan painotuksen muuttuminen enem-
min yhteiskunta- ja yhdyskuntaszunnittelua
korostavaksi tulisi vihentimain sosiaalitur-
vapolititkan tarvetta, kuten komitea idealisti-
sestl Ja naiivistikin uskoi (KM 1971 A 25, 9—
10).

1960-tuvun lopun ja 1970-luvun alun viral-
lisdokumenteissa yhteiskunnan rakenteisiin
vaikuitamista ja niiden muuttamista kayte-
tiinkin lihes synonyymina ehkiiseville sosi-
aalipolitiikalle. Sosiaaliturva ja sen sidokset
muuhun  yhteiskuntapolitiikkaan tulkittiin
taajaksi turvaverkoksi, jonka suunnitelmalli-
sen rakentamisen odotettiin ja nskottiin lie-
ventivin ja ehkiiseviin ongelmia ja siten lj-
sddvin yleistid hyvinvointia (myss KM 1972:
A 7). Hyvinvointi{valtio)ideologia oli 1960-
luvun lopun ja 1970-luvan alun viralliskes-
kusteluissa erittiin vahva, eikd valtion kes-
keistd roolia sosiaalipolititkan uudistusten
toteuttajana ja rahoittajana missdan yhteydes-
sii periaatteellisesti kyseenalaistettu. Sosiaa-
lipolitiikan tehtaviksi mariteltiin yksilsiden
auttaminen heididn ongelmatilanteissaan ja
yhteiskunnan rakenteisiin vaikullaminen si-
ten, ettd yhieiskuntapolitiikan eri alueiden
toiminnoilla voitaisiin lisiti yleisti hyvin-
vointia. Sosiaalipolitiikan tuli suojata yksiloi-
td ja perheiti sosiaalisilta riskeilts, vahvistaa
normaalisuutta ja lisati  mahdollisuuksia
osallistua yhteiskunnan keskeiseen toimin-
taan eli palkkatyihon, kuten asia tuolloin de-
finitiivisesti ulkittiin (Rauhala 1996, 142).

Sosiaaliradikalismikeskustelu tuuletti ajat-
telutapoja, mutla siirtyminen uuden ajattelun
mukaisiin toimintakdytintiihin et kuiten-
kaan tapahtunut (tallikadan kertaa) nopeasti.
Matt Heikkila (1993, 120) on arvellut, etti
muutoksen hilaus on littynyt sosiaalihuollon
kenttaviien kokemukseen, jonka mukaan ke-
mitea oli paitsi radikaali my#s kiiytannen toi-
mijoita “pakkoauttajiksi” leimaava. Heikkili
epiilee kyseisen vaikutuksen nikyneen sosi-
aalitoimessa vield 1980-luvullakin. 1960-Iu-
vun rakennekeskustelut kuitenkin virittivit
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uudistusmydnteisyyden, joka suhteellisen va-
rauksellomasti jaettiin poliittisessa kentissi
(Ranhala 1998a}). Vaikka keskustelu oli va-
semmistovetoista, sosiaalipelititkan wudista-
misen tarpeellisnutta ei asetetiu kyseenalai-
-seksi. Meneltelytavoista esiintyl poliittisia
kiistoja, mutta kyseisen ajan valtiolliset asia-
kirjat huokuvat yksimielisyytti yhteiskunnal-
lisen uudistamisen, sen osana sosiaaliturva-
politiikan uudistamisen, vilttamitsmyydesti.
1960-luvun keskusteluilla ja niitd kirjaa-
villa virallisdokumenteilla on nykyhetkeen
ulottuva vaikutus, pehjautuuvhan voimassa
oleva sosiaalihuoltolaki (L 710/82) keskeisil-
ti periaatteillaan ja lahtskohdiltaan niihin,
Lakiesityksen perusteluissa sosiaalihuollon
vleistavoitteeksi midriteltiin viiestin sosiaa-
lisen turvallisuuden ja suoriutumisen ylkipi-
taminen ja edistiminen. Yhteiskunta huoleh-
tsi kasvavassa miirin kyseisten tavoitteiden
toleuttamisesta perheen ja muiden ldhiyhtei-
sojen rinnalla (HE 102/1981 vp., 8): "Sosiaa-
listen ongelmien syniymisen ehkiisemisen
kannalta nykyisin katsotaan olevan erittiin
suuri merkitys silld, miten sosiaalihuollon ni-
kikulmat ja tarpeet otetaan huomioon muussa
vhieiskuntapolitiikassa ja yhdyskuntasuun-
nittelussa. Kun esimerkiksi kunnan kaavoi-
tuksella, tysllisyyspolitiikalla, kultuuri- ja
vapaa-aikajirjestelyilli on vaikutusta sosiaa-
lihuollon tarpeen syntymiseen, tulisi sosiaali-
huollon tarpeet ja niikskohdat ottaa huomioon
myds kunnan suunnittelussa yleensi.”
Sosiaalihuoltolain laatimisen yhteydessi
ehkiiseviin toiminnan repertuaariin tuli uusi
menetelmi, joka laytyy lakia koskevasta sosi-
aalivaliokunnan mietinnosts (SoVM n:o 14 —
Esitys n:0 102/1981 vp.). Siind todetaan, etti
sosiaalilawtakuntien tulisi tukea ja edistas
kunnan asukkaiden pyrkimyksii sosiaalisten
epikohtien omachtoiseen ehkiisemiseen ja
korjaamiseen ja etti kyseisen tehtivin taytti-
misessi sosiaalilautakunnan tulisi toimia laa-
ja-alaisessa yhteistydssi kuntalaisten kanssa
(s. 4--5). Toistaiseksi ei ole olemassa yhieniis-
td tutkimustietoa siitd, milen sosiaalilauta-
kunnat ovat kyseisti tehtivis liyttineet tai
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miten laajasti kuntalaiset ovat hysdyntineet
lain suomaa mahdollisuutta ongelmien oma-
toimiseen ehkiisemiscen.

1960-tuvulla kiiynnistyneiden ehkiiseviin
sosiaalipolititkan keskustelujen sisaltvon on
kiinnittynyt vahva kansalaisten omaehtoisuu-
den ja aloitteellisuuden tukeminen, Voi ky-
syd, miksi kansalaisten riippuvuus viran-
omaisista havaitaan edelleen ongelmaksi so-
siaalipoliittisissa kiiytinnsissi, vaikka tavoit-
teissa on johdonmukaisesti korostettu kansa-
laisten aktiivisuuden ja toimintakykyisyyden
lisadmisti. Onko niin, ettd sosiaalipoliittisia
kiytintiji ei ole "ajateltu uusiksi” kyseisten
linjausten pohjalta, vaan paikalliset kiytin-
ntit ovat kehityksessiin nojautuneet perintei-
siin ja vakiintuneisiin korjaaviin ns. viimesi-
jaisiin toimintamuotothin.

Tulevaisuusinvestoinnin ajatus on johdon-
mukaisimmin ilmaistu perustelu ehkiiseviille
sosiaalipolitiikalle niissii keskusteluissa, joi-
ta 1960-luvulta alkaen on kiyty, Sosiaalirefor-
mien tarpeellisuutta tulevaisuuden hyvin-
voinnin ndkikulmasta on korostettu, eiki sii-
ni yhleydessi ole yleensi oltu huolestuneita
kustannuksista, joita reformit kansantalou-
delle merkitsiviit. Kustannukset korvautuisi-
vat uusina hystyind yhteiskunnalle, ajateltiin.
Ehkd osana kyseistd ajattelutapaa ehkaiseviin
sosiaalipolititkan kiytannsllinen kehittimi-
nen jii vahvasta ohjelmallisesta painotukses-
taan huolimatta sivuun. Ehkiiseviin sosiaali-
politiikan merkitys ja arvo havaittiin, mutia
nikyviiksi sosiaalipoliittiseksi toiminnaksi
sitil el taloudellisen kasvun oloissa lahdetty
kehittdmaan.

1990-LUVUN KESKUSTELUT: EHKAISEVAN
SOSIAALIPOLITHKAN UUSI COMEBACK

1990-luvun tematisoinnit ehkiisevisti sosi-
aalipolititkasta ovat selkesi jatkoa aikaisem-
pien vuosikymmenten keskusteluissa esite-
tyille ideoille. Nykyinen painotus ja toimin-
nalle muotoiltu suunta punoutuvat kuitenkin
toisenlaiseen kokonaisyhteyteen kuin aikai-




semmin, ja sen tahden on perusteltua puhua
chkiisevan sosiaalipolititkan paluusta linja-
nskeskusteluun.

Fhkiisevi toiminta asetelliin padministeri
Tsko Ahon hallitusobjelmassa (26.4.1991)
sosiaali- ja terveydenhuollon yhdeksi toimin-
tastrategiaksi® Aikaisemman vuosikymme-
nen hallitusten ohjelmissa ei ehkéisevid (so-
sinalipoliittista) ioimintaa mainita, vaan niis-
si kiiytetaiin sosiaali- ja terveyskysymysten
kohdalla muotoiluia “parannetaan, korjataan,
laajennetaan, lisdtddn™." Ahon hallituksen
ohjelmassa muoteilta linjaus jatkul Paavo
Lipposen hallitusohjelmassa (10.4.1995),
jossa todetaan, ettd sosiaaliturvan kannusta-
vuutla on kohotettava ja huomiota on kiinni-
tettiivi erityisesti syrjiviymisen ehkdisemi-
seen seki kaikkein heikoimmassa asemassa
oleviinryhmiin, Edelleen Lipposen ohjelmas-
sa mainitaan, etti "ehkiisevi sosiaali- ja ler-
veyspolitiikka on tarked yksilin eldmin hal-
Jinnan ja omatoimisuuden nikikulmasta sek
1aloudellisisla syistd™.

Ahon hallituksen ohjelmassa mainiiina eh-
kiiisevin (sosiaali)potitiikan Lavoitetta ja sii-
hen tarvittavia toimenpileitd selviitdmatin so-
siaali- ja terveysministerié aseiti vuoden
1991 lopuila tyéryhman, joka sai tehlivinsi
valmiiksi vajaan vuoden kuluttua (Ehkaise-
viin sosiaalipolitiikan tyéryhmiin muistio,
1992). Tulkitsen kyseistd asiakirjaa keskeise-
ni uuden linjauksen ensimméisend sisiltaco-
kumentting, jolle saatlaa muodostua saman-
tyyppistd historiallista arvoa kuin pari vuosi-

HPiisministeri Esko Ahon haliitusohjelman koh-
dassa 10 (Sosiaali- ja lerveydenbuolio] todetaan
mm. seuraavasti: "Kansalaisten terveyitii ja sosi-
anlista hyvinvoinlia edistetiin panostamaila en-
naltachkiiseviin toimintaan, — ~ Ymp#ristdn pi-
laamisesla aitheutisvien terveysriskien ja -hailtojen
tutkimusta, torjuntaa ja ennallaehkiiisyd ediste-
bidn.”

Pasiministeri Mauno Koiviston 2. hallituksen
ohjelma 26.5.1979; pidiministeri Kalevi Sorsan 3.
hallituksen ohjelma 19.2.1982; pidministeri Ka-
levi Sorsan 4. hallituksen ohjelma, Virallinen lehti
6.5.1983; padministeri Harri Holkerin hallituksen
ohjelma, Virzallinen lehti Nzo 50, 1987.
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kymmenta aikaisemmalie sosiaalihuollen pe-
raatekomitean mietinnotle (KM 1971: A 25).
Molempien asiakirjojen laatimisen ajankoh-
taa sdvyltivit laajempi yhteiskunnallinen
murros, poliiltinen muntos seké sosiaalipoli-
titkan wudelleenarviointi. Vuonna 1995 jul-
kaistu Ehkéisevin sosiealipolitiikan valta-
funnallinen  toimenpideohjelma  nojautun
vuoden 1992 asiakirjaan, mutia siind eiviit
endtii nity yhid selviisti ne periaaiteelliset ja
tiedoiliset tanstat, joihin uusi Jinjaus ahun pe-
rin kiinnitettiin, Vaoden 1992 asiakirjan mer-
kittdvyys on sen autenltisuudessa ja julkitau-
sulussa yhieydessi Ahon hallituksen ohjel-
maar.

Ehkiisevin  sosiaalipolititkan  tyéryhma
kitynnisti tyonsi samaan aikaan kun Suoni
suistui lamaan. Lama sdvyltddkin sitd tapaa,
jolla tyoryhma luennehtii suomalaisen yhieis-
kunnan tilaa. Muistiossa todetaan ikkii hei-
kentyneen kansantalouden lilan joblaneen
sithen, etti kaikilta yhteiskunnan sekloreilta
edellytetiiiin - mukautumiskykyd ja nopeaa
reagointia ja elld vain viiltiamatiomét tehtivit
voidaan hoilaa. Ehkiisevi toiminta el niihin
kuuly, koska se vaatii pitkajinteistd orientoi-
tumista. Tydryhmin toteamukseen kutoutun
mielenkiintoinen jinnite: ehiiisevin toimin-
nan poliittiset painotuksel, joilla ajatellaan
saatavan valtamitomilsi tulleita kustannus-
sddstiji, eiviil kuitenkaan autentiisessa tilan-
teessa johda toiminnan kaytannéllisen suun-
nan tarkistamiseen. Ehkiiisevin tolminnan
tarpeellisuus havaitaan taloudellisessa kriisi-
tilanieessa, jossa ajallisia, liedollisia ja ai-
neellisia resursseja kiytinnon toiminnan ai-
kaansaamiseen on kuoitenkin niukasti. Tyo-
ryhmii hakee ajatuksellisia vilineitd ehkiise-
viin sosiaalipolititkan kehittdmiseen sosiaa-
lipedagegisista ja elaménhallinnan piiriin kuu-
Juvista, sits yksilopainolteisista nikiokulmista.

Yksils- ja rakennepainotteisuuden vililld
vallitseva dilemma tuo nikyviin chkdisevén
sosiaalipolitiikan ideologisen puolen. Tybryh-
min esittimit yleistavoilleet jadviitkin ky-
seisti laustaa vasten yvleviksi ja abstrakteiksi:
“Yhieisolliset arvol tulisi saada kunniaan”
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(Ehkidiseviin  sosiaalipolitiikan  tysryhmin
muistio, 1992, 7). "Tyiryhmi on sitd miektd,
elti lama-ajasta huolimatta ehkiisevii sosi-
aalipolitiikkaa tulee harjoittaa, silli lyhyen
aikavalin séigstol koituvat pitkalli tihtiyksel-
Id menoiksi. Myss kansakunnan vhieniisyys
edellytidd ehkaiseviin sosiaalipolitiikan vah-
vistamista. Olisi tiirkedid vahvistaa perustur-
vallisuutta edistévid sosiaalisia tnkiverkosto-
ja ja vastuuntunnetta lihimmaisistda™ (s. 8).
Toteamuksista niikyy, ettd poliittinen larve
uuteen sosiaalipolitiikkaan on viritetty ja sen
muotoileminen kiytinnoksi on wllut paivi-
jdzjestykseen nopeasti toimenpiteiti edellyt-
tivang kysymyksend,

Tyoryhmii jakoi ehkiisevin sosiaalipolitii-
kan kiisitteen kohteen perusteella elinoloja ja
eliminhallintaa vahvistaviin toimiin seka
tietlyja riskeji ehkaiseviin toimiin. Tybryhmi
on sisillyttinyt elinolojen kiisitteeseen myds
elinympiiristtn ja painotti (vuoden 1971 sosi-
aalihuoltokomitean tapaan) sellaisten ympi-
ristiijen ja olosuhteiden aikaansaamista, jotka
muodostaisival mysnteisen eldmin edellytyk-
sitt kansalaisille, Mainitun tehtivin tiyttimi-
seen lydryhmi totes tarvittavan rakenteelli-
sia ja yhteiskuntapoliittisia ratkaisuja, mutta
se el konkretisoitunut, millaisia ne olisivat,
paitsi ettd se useassa kohdassa korosti sekto-
rirajat ylittivin hallinnon merkitysta ehikiise-
vén loiminnan edislimisess.

Vaikka tysryhmii asetti julkilausutusti lih-
tokohdakseen rakentecllisen nikokulman ja
laajan yhteiskuntapoliittisen vaikuitamisen,
muistio on pitkalti painottunut perinteiscen
sosiaalisten ongelmien nikokulmaan. Ehkii-
sevin sosiaalipolitiikan yleisid keinoja tys-
ryhmé esitteli kymmenellii sivalla {Ehkiise-
vin  sosiaalipolititkan tysrybmin muistio,
1992,12-21} ja ehkaisevin sosiaalipolitiikan
erityisid kohdealueita ja ongelmia 49 sivulla
(s. 21-69). Yleisind keinoina tysryhmi mai-
nitst yhteiskuntapolitiikkaan vaikuttamisen
ohella universaalisen sosiaalipolitiikan®, ih-
misend kasvamisen tukemisen, kansalaisyh-
teiskunnan tukiverkostot, yhieistyon ja yh-
teissuunnitielun, projektitysskentelyn, tiedo-
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tuksen, koulutuksen, tutkimuksen ja lainsad-
dannin. Mainittujen seikkojen kisittely (lain-
sadidintod lukuun ottamatta) on lyhyttd ja lo-
teamus- tai toivomusmuotoista, eiks tytrylma
esitlele esiin ottamiensa teema-alueiden tans-
talla vaikuttavaa argumentaatiota.
Yksityiskohtaisia ongelmia kasitellessasn
lyéryhmd on tarkentanut otettaan. Se on
omaksunut sosiaalisiin ongelmiin tarkastelu-
tavan, jossa se yhdistelee perinteisti yksils-
nékikulmaa ja laajempaa sosiaalisiin kihiym-
piristoihin kohdentuvaa tai community-ajat-
teluun nojautuvaa nikemystd. Sosiaalisina
ongelmina 1990-luvun alun tilanteessa mai-
nitaan taloudellinen ahdinko, tyseldmin on-
gelmat, asumisen ja asuinympéristin ongel-
mat, turvatiomuus, lasten ja nuorten syrjiivty-
minen. Turvattomuus ja sen mahdollinen li-
sddntyminen on keskeisin yksittiinen kysy-
mys tySryhmin muistiossa. Turvallisuuden
ulottuvuuksina tyoryhmi mainitsee varmuu-
den, ubkien poissaolon, luotettavuuden ja en-
nustettavuuden seka levollisuuden.
Kohderyhmittiisessi ehkiiseviin sosiaali-
politiikan tarkastelussa painottuvat lapset ja
nuoret, minkd voi tulkita tysskentelyn taustal -
la vaikuttavaksi, kisitykseni mukaan vahvak-
st sosiaalipedagogiseksi ajattelutavaksi. Tyo-
ryhmi asettaa paljon toiveita kasvatukseen
samalla, kun se havaitsee kasvatustyon moni-
mutkaisuuden ja pitkajanteisyyden. Normeis-
ta syrjiytymisid larkastellessaan tyoryhma
kiy laajahkoa keskustelua moniongelmaisuu-
desta ja nuorisorikollisuudesta ja antaa sa-
massa yhteydessi havainnollisen niytteen la-
vaslaan kiyttdaa tutkimustuloksia: 7Isin alko-
holismi lis#4 pojan riskia rikollisunteen jaal-
koholismiin. Mikali poika on varhain saanut
sosiaalistavia vaikutteita muun muassa vuo-
rovaikutuksessa isin kanssa, hiin todenniikéi-

*Universaalista sosiaalipolitiiklkaa tysryhma kisit-
telec neljills virkkeelld ja tarkastelun sisallssti
antaa havainnollisen kuvan niistd toinen (Ehksise-
vin sosiaalipolititkan tysryhmin muistio, 1992,
E3): "Universaalinen kaikkia kansalaisia koskeva
sosiaalipolitiikka ja ihmisten positiivisten voima-
varojen hyddyntiminen ovat jokaisen arkipiivig,”




sesti ei tee rikoksia kuin ehki enintiin tove-
ripiirin kanssa nuoruudessa, minks jalkeen
paluu tavanomaisiin toimintoihin on helpom-
paa”® (Ehkiiiseviin sosiaalipolitiikan tysryh-
tdin muistio, 1992, 63). Tyoryhma toteaa, etti
rikollisuus ja muut ongelmat keskittyviit pie-
neen osaan ikiluokasta ja ettd riskiryhmat
voidaan identifioida varhaisten kiytésongel-
mien ja vaikeiden kotiolojen perusteella, mi-
hin kuitenkin liittyy eettisii ongelmia.

Tysryhmé ehdotti ehkiisevin sosiaalipoli-
titkan kiytinnélliseksi edistimiseksi, etti
kunnat laatisivat oman ehkiiseviin sosiaali- ja
terveyspolititkan ohjelmansa, jonka avulla
kustannuksia voitaisiin arvioida mybs siésto-
nikskulmasta. Ministerin tehtiviksi tysryh-
mi suositteli projektiluonteisten ehkiisevien
malliohjelmien laatimista ja kiynnistimisti.
Sosiaalitys ehdotettiin erotettavaksi sosiaali-
palveluista omaksi kokonaisuudekseen, mut-
ta tasmillistét perustelua kyseiselle ehdotuk-
selle ja sen merkitykselle ehkiisevin sosiaa-
lipolitiikan nikikulmasta ei muistiosta lsydy.
Lopuksi tysryhmii esitti tutkimus- ja kehitti-
mistoiminnan vahvistamista, vhteistyshank-
keita sosiaali- ja Lerveys- sekil ympiristosek-
torin kanssa ja vallakunnallisia seurantame-
netelmid, joiden avulla veidaan arvioida ch-
kiisevien toimien taloudellisia vaikutuksia
samain kuin niiden vaikutuksia vieston suo-
rivtumiseen ja hyvinvointiin. Tyéiryhmi pai-
notti myds kvalitatiivisen tiedon merkitysti
ehkiiseviin toiminnan arvioinnissa.

Yleiskasitykseksi ehkiisevin sosiaalipoli-
tilkan tybryhmén muistiosta muodostuu, etti
1990-luvun alun ehkaisevin sosiaalipolitii-
kan keskustelut oval kiinnittyneet sosiaalisiin
ongeimiin seki lapsiin ja nuoriin, Tydryhmén
estin nostamat seikal ilmentivit 1990-luvun
alun laman aikana ikkid nikyviksi tai huo-
lenaiheiksi nousseita sosiaalipoliittisia kysy-
myksii, kuten kohonnutta syrjaytymisuhkaa
ja kansalaisten psykososiaalisten ongelmien
lisiantymista seki arkielimin jirjestelyjen
*Tysryhmin lihteend on Lea Pulkkisen ja Minna
Hamildisen tutkimus.
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mahdollista vaikeutumista. 1990-luvun alun
dramaattiseksi koettu muutos on monin tavoin
kiteytynyt tydryhmin muistioon, ei vihiten
sen jokseenkin epiiyhteniiseen jisentelyyn ja
asioiden esittdmistapaan. Tydryhmd on kir-
Jannut muistionsa loppuun kiyttdmansi lih-
dekirjallisuuden, miki aniaa fukijalle mah-
dollisuuden tehdd havaintoja tietoperustasta,
johon tyéryhmi nojantuu. Muisticon on tal-
lentunut huoli siitd, ettd sosiaalipolitiikan
asema on laman vuoksi joutumassa kyseen-
alaiseksi ja ettd julkisen talouden Loimintati-
lan kaventuminen tulee vaikuttamaan sosiaa-
lipolitiikkaan. Ehkaiseviidn sosiaalipolitiik-
kaan asetetaan runsaasti odotuksia sen kus-
tannuksia ségstivistd vaikutuksista. Laman
oloissa keskustelu ongelmien chkiisemisesti
saa (tarkoittamattakin) ideologisen sivyn, jos-
sa painottuvat perinteiset sosiaaliset ongel-
mat kustannuksineen.

Ehkiisevin sosiaalipolitivkan valiakunnal-
linen toimenpideohjelma julkaistiin vuonna
1995. Sen taustana on vuoden 1992 ehkiise-
van tydryhmén muistio, Siitd loimenpideoh-
jelma eroaa kuitenkin mm. siten, ettd temati-
soinnit ovat vihemmin ongelmakeskeisia ja
enemmin rakennelihtskohtaa painottavia.
Toimenpideohjelman mukaan ehkiisevin so-
siaalipolitiikan heikkouksia ovat mm. kasit-
teen selkiintymittomyys ja siltd puuttuva
yleinen hyviksyntd, tuloksellisuuden vaikea
osoitetlavuus ja indikaattoreiden puute seki
tuloksellisuuden niakyvyys vasta pidemmailla
ajanjaksolla. Vahvuuksira puolestaan maini-
taan, ettéd ehkaisevii sosiaalipolitiikka nojau-
tuu kokonaisvaltaiseen tarkastelutapaan ja
voi tuoda sosiaaliturvan kustannussiistijii ja
etti mikali padtisten sosiaalisiin vaikutuksiin
reagoiva politiikka juurtuu kiytinnsksi, ylei-
nen ja yksilétasoinen asioiden ennustettavuus
lissdntyy.

Vueden 1995 toimenpideohjelmassa koros-
tetaan yksilollisen elimanhallinnan vahvista-
misen tirkeyttd, sosiaalisten investoinlien
merkittivyytti sekd elin-, asuin- ja muiden
lihiympéristsjen keskeisyytti kansalaisten
eliminhallinnan lihteend. Kansalaisyhteis-
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kunnan rakenteiden vahvistamisia pidetisn
ehkiisevin toiminnan perustehtiviing. Ana-
lyyttinen tarkastelu tuo nitkyviin, ettd vuoden
1995 toimenpideohjelmassa el enii ole sel-
viisti niikyviss aikalaisjéinnitteitd, joita vuo-
den 1992 ehkiiseviin tydrvhmin muistio kiin-
nostavasti tallentaa. Vuoden 1995 toimenpi-
deohjelmassa ehkiiseviin sosiaalipolitiikan
toiminta-ajue laajenee paikoin tarkoittamaan
koko ympiristopolitiikkaa, Laajaan yhteis-
kuntapoliittiseen vaikuttamiseen pyrkivalls
tavoitteellaan asiakirja muodestuu epikon-
kreettiseksi, ja ehkiiseviin toiminnan tavoit-
teet ja motiivit jidvit paikoin episelviksi.

Syksylld 1997 sosiaali- ja terveysministeris
on laatinut Ehkiisevin sosieali- jo terveyspoli-
titkan strategian, jossa etsitdiin yhteistd pe-
rustaa terveyden ja sosiaalisen alueen ehkéi-
sevdin toimintaan. Vuoden 1995 toimenpide-
ohjelmaan verrattuna uusi strategia toisaalta
laajentaa toiminnan kenttid konkreettiseksi
vhteistyiksi terveyssektorin kanssa, toisaalta
tismentad siti tarkentamalla ehkdisevin poli-
titkan toimintaympéristoksi kunnat ja minis-
terian roolikst kuntien toiminnan tukemisen.
Strategia-asiakizja on konkreellisempi tai
realistisempi tavoitteenasetteluissaan kuin
vuoden 1995 toimenpideohjelma. Terveyden
ja sosiaalisten kysymysten sitominen yhteen
ilmentad aktiivista tavoitetta sektorirajojen
ylittimiseen samalla, kun strategiasta on luet-
lavissa, ettit ehkiisevi sosiaalipolitiikka voisi
omaksua ideoita niisti menestyksellisisti
saavutuksista, joita terveydenhuollon puolel-
la on saatu,

Vuoden 1997 strategia-asiakirjaa voi arvio-
ni mukaan pitii erdinlaisena kompromissi-
na, johon 1990-luvun linjausten pohjalta ol-
faan pidtymissi. 1990-luvun alun kiirjekis ja
sosiaalisiin ongelmiin kiinnittynyt sévy on
keskusteluista poistunut ja vuoden 1995 asia-
kirjaa hallitseva kaikkivoipainen ohjelmalli-
nen painotus on antanut sijaa johdonmukai-
semmin resursseista sekd olemassa olevista
kokemuksista johdetuille tavoitteille. Sisil-
lonanalyyttisessi tarkastelussa nikyy myss,
ettd strategia-asiakirjassa on annettu painoar-
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voa laadulliselle tiedolle. Sitd voinee pitis
vutena avauksena sosiaalipoliiitisessa viral-
liskeskustelussa, joka ollessaan laaduliista
on sellaista usein poliittisten tavoitteiden
suunnassa eikd silen, etti lausumien perusta-
na kiytetty lieto olisi laadullisin meneteimin
hankittua. Asiakirjan sisaltson ja henkeen on
kirjautunut ajatus, jonka mukaan ehkiiisevin
tarvitaan
laadullisin menetelmin tuotettua tietoa.

sosiaalipolititkan  kehittimiseen

YHTEENVETOA JA PAATELMIA

Ehkiiseva sostaalipolitiikka ei vahvasta oh-
jelmallisesta painotuksestaan huolimatta ole
toistaiseksi saavuttanut sellaista lipimurtoa,
jota poliittiset paitbksentekijit sosiaalirefor-
meja laatiessaan ovat silti virallisdokument-
tien mukaan 1930-luvalta alkaen odottaneet.
Hyvinvointivaltiollista kehilystd makrotasoi-
sena ilmiond voidaan kuitenkin ainakin joil-
takin osin pitéi ehkiisevien lavoitteiden to-
lentumana.

Ehkiiseviin sosiaalipolititkan taveitteissa
on korostetlu viranomatsriippuvuuden viihen-
tdmistd ja kansalaisten oman akiiivisuuden
tukenmista sosiaalisen turvan hankkimisessa,
Suomessa ehkiiseviin sosiaalipolitiikan kes-
kustelut niiyttiivit jatkuvan tavoitteenasette-
luiltaan ldhes entisenmuotoisina vuosikym-
menestd toiseen.” Tilanne ilmentdd siti, etté
kaytannalliselld tasolla muutoksia on tapah-
tunut vain vihin tai et niiti ei toistaiseksi
ole kyetty jasentimdiiin ehkiiiseviin toiminnan

viitekehykseen,

Ehkiisevin sosiaalipolititkan keskustelu-
Jjen historiasia voidaan siis erottaa sisiillsllisid
johdenmukaisuuksia ja ajallisia jatkuwvuuk-
sia. Ehkiisevin toiminnan idea on tavalla tai

"1990-tuvun keskeinen muutos aikaisempiin ver-
rattuna on, ettid ehkiisevi sosiaalipolititkka on
saant vakiintuneen aseman sosiaali- ja terveys-
ministerion  institutionaalisessa  jirjestelmiissi.
Ministertéon on perustettu ehkiisevin polititkan
osasto, jossa toimil ehkiisevin sosiaalipolitiikan
ryhmd.




toisella liittynyt kaikkiin Suomessa pubjen-
neisiin sosiaalireformikausiin ja on ollut niis-
sd avoimesti seké lavoitteellisesti esilld. Eh-
kiisevii toiminta on esiintynyt keskusteluissa
seki sosiaalipolitiikan tavoitteena ettd mene-
telmind.

Kustannuksissa siidstdminen ja ongelmien
puskurointi ovat olleet pysyvi jiinnite ehlii-
seviin sosiaalipolitiikan keskusteluissa niissi
tilanteissa, joissa on muodostunut — usein no-
peasti — tarve sosiaalipolititkan uudistami-
seen. Kustannusten viihentdminen ja haital-
listen sesiaalisten ilmisiden kontrollointi liit-
tyiviit 1930-luvulla toisiinsa, 1940-luvun lo-
pulla huollen kustannusten tarkoituksenmu-
kaistaminen ja oikea kohdentaminen norma-
liteettia edistéividn toimintaan olivat keskei-
nen osa ehkiiseviin sosiaalipolitiikan keskus-
telua. 1960-luvulla korostettiin sosiaalipoli-
titkan luonnetta tulevaisuuteen investointina,
Jonka katsottiin oikeuttavan myos tilapiiseen
kustannusten kasvattamiscen, jos pidemmal-
ld aikavililld kuitenkin saataisiin konkreetti-
sia taloudellisia hy6tyji. Nyt 1990-luvulla on
tavoitteeksi aseteltu syrjaytymisen ja muiden
ongelmien ehkiisemisen ja kustannussidsts-
jen yhdistaminen hyvinvointitavoitieista lin-
kimattd, Yleisarvioni on, etti kaikissa tilan-
teissa ehkéiseviin sosiaalipolitiikan ja kus-
tannusten viiliset yhtalot ovat olleet huomatta-
van monimutkaisia. Ehki 1990-luvulla tilan-
leessa on kuitenkin enemmin ennustetta-
vuutta kuin aikaisemmin: nyt nusiin sosiaali-
poliittisiin toimintoihin kohdennettavien voi-
mavarojen ei uskota kasvavan kuten aikai-
sempina vuosikymmenind, vaikka kustan-
nukset mm. eldkemenojen vuoksi edelleen
kasvavatkin,

On tiirkeds kiinnittad huomiota sithen, etli
ehkiiiseviia sosiaalipolitiikkaa koskevat kes-
kustelut ovat kytkeytyneet (sosiaalijhuolto-
poliittisiin uudistustarpeisiin, Sosiaalivakuu-
tuksen puolella samaa keskustelua ei ole kay-
ty, vaikka hyvinvointivaltiollisen jarjestelmin
tutkitseminen kokonaisuudessaan ehkaise-
viiksi sosiaalipolititkaksi voidaan tehdsi ensi-
sijaisesti koko véestoon ulottuvien sosiaaliva-
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kuutusten ja sosiaalipalveluiden kautta. Sosi-
aalihuoltoyhteyksissi kaynnistetty ehkiise-
viin sostaalipolititkan keskustelu on kuiten-
kin laajentunut sisilttimain koko sosiaalipo-
lititkan. 1990-luvun alkupuolen keskustelut
elviit niytd olevan mainituissa suhteissa poik-
keus aikaisempiin keskusteluihin verrattuna,

Olen koonnut taulukkoon 1 ajanjaksot, jol-
loin ehkiisevi sosiaalipolititkka on ollut vah-
vasti esilld virallisissa sosiaalipolitiikka-kes-
kustehiissa.

Ehkiiseviin sosiaali(turva)politiikan juuret
nivoutuvat 1900-luvun alun kansallisuusaat-
teellisiin sekid varhaisen tyovienlijkkeen ta-
voilteisiin: poliittisena intressini oli lujan ja
elinvoimaisen kansakunnan aikaansaaminen,
mitd ikmentiviit niin varhainen raittiustoimin-
ta, tydviensuojelu kuin ensimmiiset keskus-
telut sosiaaliturvastakin. Ehkiisevin sosiaa-
lipolitiikan keskustelujen varsinainen lapi-
murtovaihe sijoittuu 1930-luvulle ja sen huol-
topoliittisiin ja viiestopoliittisiin reformialoit-
teisiin. Sotienjilkeisessi sosiaalipoliittisessa
keskustelussa chkiisevi  sosiaalipolitiikka
alkoi vihitellen kutoutua osaksi hyvinvointi-
valtiollista tendenssii, jonka sisilts muotoil-
tiin 1960-luvun lopulla ja 1970-luvun alussa,
1990-luvulla ehkiisevii sosiaalipolitiikka on
noussut keskusteluun vuosikymmenen alun
laman ja poliittisen muutoksen vanavedessi
ja viimein alkanut kiteytyii myss konkreetti-
sena hallinnollisena jarjestetyni, kun sosiaa-
li- ja texrveysministeriton on perustetiu ehkii-
sevin sosiaalipolititkan ryhma.

1930-luvulta alkaen on crotettavissa ja
luonnehdittavissa yleisiin sosiaalireformivai-
heisiin kiinnittyvit ehkaisevin sosiaalipoli-
titkan kaudet. Ajanjaksoa 1930-1944 luon-
nehdin ehkiisevin sosiaalipolititkan niiks-
kulmasta poikkeavuuden kontrollin ja viesto-
terveyden kaudeksi, jolloin kustannusten hal-
litsemisen ohelia yksilolihtaisiksi tulkittujen
sosiaalisten ongelmien kontrolloiminen ja uu-
sien vestopoliittisten tehtivien kiynnistami-
nen sévyttivit ehkdiseviin sosiaalipolitiikan
tavoitteita. Kunnallisen huoltotoiminnan jil-
keenjéineisyys nihtiin ehkdisevin huollon
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Taulukbko 1. Sosiaalireformikaudet ja ehkiisevin sosiaalipolitiikan periaatteet

hallitus- sostaalipoliillisen ehkiiiseviin sosiaali-
vallan rudistustarpeen tausta polititkan periaattest
kayetajae! Jja menetelmiit
1930-1uku keskusta~ *kgyhtiinhoidon vanhentu- *huoltohallinnon keskittimi-
oikeisto neisuus ja paikatlisuus nen ja ammatillistaminen
Fhuellon kustannusten *poikkeavuuden kontrolli
noust *korjaavan ja ehkiisevin
*viiestopolitiikka toiminnan yhteensitominen
*perhekustannusten tasaus
1940-luvun keskusta— *yhteiskunnallisen huollen *normaliteetin vahvistaminen
loppu vasemmisto vanhentuneisuus, epi- #palkkatyon tukeminen sosiaali-
tarkoituksenmukaisuus ja turvan avalla
irrallisuus sosiaalitur- *yaltion siitelyn Hsddminen
van kokonaisuudesta huollon rahoituksessa ja
*perhepolititkan asettamat ohjauksessa
uudet tehtivit *korjaavan ja ehkiiseviin
*yleinen modernisaatio periaatteen yhieensitominen
1960-luvun keskusta— *sosiaalihuollon *palkkatyiin edellytysten tikeminen
loppu vasermisto vanhenluneistuus *noikkeavuuden hyviksynti
*yleinen modernisaatio *rakenteellisten muulosten
*hyvinvointivattioprojekti alkaansaaminen sosiaaliturvassa
*sosiaalipolitiikka tulevaisuus-
investointina
*yaltion roolin vahvistaminen
1990-luvun keskusta- *sosiaaliturvan kustannus- *turvattemuuden hallitseminen
atku oikeisto ten nousu yhteiskunnallisissa muutoksissa

*sosiaalipolititkan toi-
mintaympiéristén muutos ja
toimintatilan kaventuminen
*hyvinvointipelititkan
jatkaminen uhkatekijsis-
ti huolimatta

*syrjiytymisen ehkiiseminen
*yksilillisen elaminkallinnan
lisdiiminen

*kustannuksissa sidstiminen
*yaltion vetidytyminen,

paikallisen toiminnan korostaminen

'Suomen hallitukset 1917-1995. Keskustaan sisiltyvat Maalaisliitto (vuodesta 1965 alkaen Suomen kes-
kusta), Edistyspuolue, Rustsalainen kansanpuolue sekii Liberaalinen kansanpuolue.

esteenit ja tilanteen muuttamiseksi valtion
villiintuloa pidettiin keskeisend. 1930-tuvul-
la viritetty nikemys lapsista ja nuorista seka
heitd huoltavista perheisti ehkiiseviin sosiaa-
lihuoltopolitiikan  kohderyhmiind on ollut
esilld vuosikymmenten ajan ja on johdonmu-
kaisesti ulottunut 1990-luvullekin.

Vuoden 1945 jillkeen alkoi uusi jakso, jossa
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vhiend osana sotienjilkeistd rakennuslyiti
oli myss kattavan sosiaaliturvan aikaansaa-
minen mm. perhekustannusten tasauksen, in-
validi- ja muun vammaishuollon seki asumis-
ta tukevien menetelmien avulla (Alestalo &
Uusitalo 1986, 259-263).° Kyseisen ajan eh-
kidisevin sosiaalipolititkan tematisoinnit al-
koivat painottua palkkatyon edellytysten vah-




vistamiseen ja yleisen hyvinvoinnin edistimi-
seen. 1940-luvun lopun voi nimetii normali-
teetin edistimisen fa orastavan hyvinvointival-
tiollisuuden kaudeksi. Valtion rahoitus- ja oh-
jausvastuun lisg@minen tulkittiin nytkin kes-
keiseksi uudistamisen viilineeksi.

Seuraava  sosiaaliveformijakso  ajoittuu
1960-luvun jilkipuoliskolle, jolloin muotoil-
tu linjaus on johdonmukaisimmin ja juure-
vimmin - ohjannut  sosiaali(turva)politiikan
kaytinnellista rakentamista aina 1990-luvun
alkuun saakka, ja perusrakenteiden osalia
nykyinen jirjestelmii nojaa  edelieenkin
1960-luvulla  [nonnosteltuun  ratkaisuun.
1960-tuvun lopun ja 1970-luvun alun olen
ehkiisevin sosiaalipolititkan nikskulmasta
nimennyt rakenteellisten tulevaisuusinvestoin-
tien kaudeksi, ja investoinneiksi voi laajassa
mielessd tulkita keko hyvinvointivaltiollisen
sosiaalipolititkan jarjestelmin.

Jorma Sipilid (1979, 176) on kiinnittényt
huomiota sithen, et 1960-luvun sosiaalili-
beralistinen ajattelu korostaessaan poikkea-
vuuden hyviksyntiid merkitsi sosiaalipeliitti-
sen toiminnan muuitumista yksilsiden selviy-
tymistid tukevaksi ja syrjiytymisen ehkiise-
mistd korostavaksi, miki on vaikuttanut sij-
hen, ettd ehkiisevii toiminta on laajemminkin
sosiaalipolititkassa Hsdtintynyt. Sipilan pad-
telmid voisi jatkaa toleamalla, ettd rakenteel-
linen nikokulma painottaessaan mahdolli-
suuksien luomista yksilsille suosii ehkiisevi-
en toimintojen vahvistumista, kun taas yksils-
niikkulma asettaa korjaavan toiminnan kes-
keiseen asemaan.

Ehkiisevi sosiaalipolitiikka on 1990-lu-
vulla saanut vusia sivyji. Aikaisemman kau-
den luottamus taloudellisten resurssien li-
sddintymiseen sosiaalipolititkassa on kyseen-
alaistunut ja kustannussiizistojen aikaansaa-

"Sotienjitkeisia sosiaalireformeja olivat mm. Laki
kunnallisista ditiys- ja lastenneuvoloista (2244443,
Kodinperustamislaki  {1177/45), lapsilisalaki
(541/48), Solilasavustuslaki {566/48) sckii joukko
asuntorakentamiseen liittyneits lakeja {1, 224/49,
L. 225/49, 1. 488/53),

—

,f.,

o

minen on alkanul hallita keskustelua ja uu-
distuspyrkimyksii. Suomalaisessa yhteiskun-
nassa vallitsee edelleen laaja poliittinen yksi-
mielisyys siitd, etti aikaisempina vuosikym-
menind lausutuista hyvinvointitavoitteista tu-
lisi pitdd kiinni myos sosiaalipolitiikan toi-
mintatilan kaventuessa. Jotta se olisi mahdol-
lista, toiminnan painopisletti olisi siirrettivi
ehkiisevain suuntaan ja erityisesti sy1jiyiy-
misen estéimiseen, joka 1990-hivun alkupuo-
liskon joukkotysttsmyyden oloissa on muo-
dostunut aikaisempaa korostuneemmaksi so-
siaalipoliittiseksi haasteeksi. Ehkiiseviid so-
siaalipolititkkaa on ryhdytly tematisoimaan
vksiloilisen eliminhallinnan lisiimisen ja
elamanriskien puskuroimisen nikskulmasta.
Sosiaalituvajirjestelmad ei endi tulkila yk-
sinomaan hyvinvointivaltiollisena tulevai-
suusinvestointing, vaan myés kustannuksina,
joiden hallitseminen on edellytys kestiviin
sosiaalipelititkan luomiselle.

1990-luvun ehkiiiseviin sosiaalipolitiikan
linjauksen mimedminen selvisti erottuvaksi
kaudeksi, samaan tapaan kuin olen edeild
menetellyt aikaisempien sosiaalireformikau-
sien kohdalla, on tehtivs varovaisesti. Olen
vhteiskunnallisia muutoksia seké sosiaalitur-
vapolititkan murrosta tarkastelevan analyysi-
ni perustalia paitynyl esittimiin, eltd emme
ole vield 1960-luvun pidteasemalla, vaikka
lahtsasema onkin jo selvisti jasinyt taakse
(Rauhala 1998a). Vasta pidempi aikaperspek-
titvi antaa mahdotlisuuden arvioida, kiiynnis-
tikd 1990-luvun alkupuoli perusteellisem-
man, historiallisesti kiinteentekeviin yhteis-
kunnallisen muutoksen. Todenniikaisesti niin
tapahtui (Allardi 1997). Analyyttisia perus-
teita muutoksesta kdynnistyneen kauden
luonnehtimiseen on toistaiseksi niukasti. Joh-
lopéiitokset ovat vaajaamattd kiinai aikalais-
tilanteessa.

Historiallisen tarkastelun mukaan oleelli-
sin painotusero aikaisempiin sosiaalireformi-
kausiin verrattuna on 1990-luvulla siing, etti
nyt ehkéisevin(kin) sosiaalipolitiikan keskei-
seksi toimintaymparistoksi mielletain pai-
kallistaso, kiytinngssi kunta. Kun aikaisem-
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min muutoksen moottoriksi on nihty valtion
rahoitus ja ohjaus, nvt muuiosla ajasellaan
saatavan konkreettisen paikallisen toiminnan
avulla. Valtion viistyminen keskeisesti sosi-
aalipoliitlisen toimijan roolistaan tuodaan
johdonmukaisesti esiin 1990-luvun valtiolli-
sissa asiakirjoissa, 1930-luvulla paikallisen
huoktotoiminnan vanhentuneisunden arvoste-
lemisesta alkanut valtiojohtoisuuden lisdéimi-
sen sykli sosiaali(turvajpolitiikassa nityttiisi
tulleen ainakin ohjelmallisena tavoitteena
tiensd pidhin: 1990-luvulla sosiaalipoliitii-
sen toiminnan ja erityisesti ehkiiseviin toi-
minnan ajatellaan olevan tehokasta ja tarkoi-
tuksenmukaista paikallisesti tdeoituna ja to-
teulettuna toiminiana.

Yhteiskuntapoliitiisten piitdsten sosiaalis-
ten vaikulusten arvieintia on painotettu 1990-
luvun keskusteluissa (esim. Valtioneuvoston
selonteko sosiaaliturvasta 1996, 14, kohta
47). Sostaalipoliittsen tolmintajirjestelmin
lurvaamiseksi on esitetty tarvittavan teiminto-
ja, jotka eiviit rajaudu sosiaalipolitiikkaan,
vaan niitd tulisi toteullaa yhteiskuntapolitii-
kan eri alueilla. Kyseinen tavoite ei ole uusi,
vaan se on ollut esilld 1960-luvan lopulta al-
kaen. Ekkiiseviin sosiaalipolititkan nykykes-
kusteluissa on siten myis vahva rakenteelli-
nen nikikulma, jota laajaan yhteiskuntapo-
Littiseen vaikuttamiseen pyrkivalli tavoit-
teelta ilmaistaan.

LOPUKS]

1990-luvun ehksiseviin sosiaatipolititkan lin-
jaukseen naytidd sisallyvin vaikeasti tulkitta-
vaa ja kisitteellistettiivissd olevaa paradok-
saalisuutta. Enemmistsd suomalaisista haluai-
si sdilytiad 1900-luven sostaaliturvapoliitti-
sen uudistuskeskustelun perustalta rakenne-
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tun turvaverkon, mikd 1990-tuvun massatytt-
timyyden ja sithen liittyviin nudentyyppisen
kovhyyden sekid valtion velkaantumisen
oloissa on kiiynyt vaikeaksi. Kun turvaverkon
lujuutta on pitdanyt karsia, se on merkinnyt
tolvotlua viranomaistiippuvuuden vihenty-
misid mutta myds turvattomuuden kasvua.
Sithen puolestaan on keetettu etsid puskurei-
ta yksilsllisen elamiinhallinnan tematisoin-
neista. Kun el voida korjata eldminhallinnan
aineellisia ja muila rakenteellisia puilieita,
yriletiin korjata itse eliminhalliniaa. Kysei-
sestd tilanleesta voisi myss selittyd 1990-lu-
vun kaksisuuntainen litke: aktivointivastuula
on siirretly paikallistasolle kuntiin samalla,
kun ehkiiseviin sosiaalipolititkan suunmitte-
luvastuulle on hallinnon ylismmiissd raken-
ieessa osoitelln oma yksikkinsi ensimméiistd
kertaa historiassa. Vaikka tilanteeseen on
piddyily osillain pakoesta, sithen voi sisiiltyi
myds nuden sosiaalipolititkan aitoja mahdol-
lisuuksia. Niiden arvioimiseksi ja visioimi-
scksi olisi tirkedd analysoida suomalaisten
sosiaalipoliittisten uudistuskeskustelujen yh-
teydet kansainvilisiin virtauksiin: mistd vai-
kutteet tulevat ja miten ja millaisin intressein
niitd muokataan kansalliseen kiyltodn.

Tarkasteluni osoittaa, ettii ehkdisevin sosi-
aalipolititkan idealla on ollut eriiiinlainen vi-
rittéjin rooli suomalaisessa sosiaalireformis-
missa, ja juurl sen tihden se kiisitykseni mu-
kaan voidaan aika ajoin esittid innovatiivise-
na, uutena linjauksena. Ehkiiseviin sosiaali-
polititkan tehisivini on ollut visioida tulevai-
suutta, joka usein muotoutuu loiseksi kuin
aikalaispiittijit ja ohjelmien laatijat oleita-
vat ja ajattelevat. 1990-luvulla etsitidn jil-
leen uuden sosiaalipolitiikan aineksia ehkii-
seviisld perizatieesla. Nihuiviksi jii, millai-
sia kiiytinnsllisid sesiaalipoliiltista ratkaisu-
ja se Lilld kerlaa lopulta tuottaa,

European Welfare Stale Since World War FL. Berlin
& New York: Walter de Gruyter, 19806, 198-298,
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ENGLISH SUMMARY

Pirkko-Liise Rauhala: Preventive social pol-
icy: a new idea in Finland? (Onko keskustelu
ehkiiisevdistd sosicelipolitiikaste nutta Suo-
messa?)

Buring the 1990s the official debate on social
poliey in Finland has increasingly been geared at
change and reform: the aim is to have a social pol-
icy in the future that prevents marginalization, ve-
duces the costs of social security and creates a sus-
tainable social security system. The concept of a
preventive soctal policy has been put forward as a
new innovative strategy that could help to further
the achievement of this aim.

The article draws on an empirical analysis to
show that the notion of a preventive social policy is
not in fact a modern innovation. The idea has been
openly discussed for more than one hundred years
in official documents on sacial welfare policy, par-
liamentary documents as well as in articles pub-
lished by politicians and civil servants in various
journals. There has been debate on prevention in
connection with all waves of social reform regard-
less of whether they have been orchestrated by
right-wing or left-wing parties. At all stages the
prevention of problems has heen closely tied to-
gether with cost containment, although there has
been some variation in emphasis depending on
whether social policy has been interpreted prima-
rily in terms of controlling harmful social phenom-
ena (as in the 1930s) or in terms of future invest-
ments {as in the 1960s).

Finnish social reformism can be divided up into
four periods from the 1930s onwards. All of these
periods have been extensively researched in Finn-

KEY WORDS:

ish social policy. However, none of the earlier anal-
yses have paid any atiention to the idea of preven-
tive social policy. Viewed [rom this angle, the so-
cial reformism of the 1930s may be deseribed as a
period of deviance conlrol and population health,
In the late 1940s, during the period of post-war
reform, the accent was on facilitating wage labour
and on promoting normality; this period can be in-
terpreted as one heralding the emergence of the
welfare state. The social policy line adopted in the
19605 may be described as a periad of structural
future investments, which Jed to the welfate state
system of social policy. During the 1990s social pol-
icy has heen geaved increasingly towards individual
life control, reflecting a more general shift in empha-
sis from structures towards individuals. At the same
lime grealer importance has been attached to the
tole of local instead of state social policy.

On the basis of the findings it is [air to conclude
that the debate on preventive social policy is in fact
one of the most consistent and explicit policy lines
that has ever appeared in Finnish social policy. As
yet there has been no systematic analysis 1o estab-
tish whether the debate that has been waged in
Firland on preventive social policy has been influ-
enced by international trends.

The idea of preventive social policy has had an
inspiring, visionary role in Finnish social reform-
istn, and it is for this reason that it has always been
represented as a new, innovalive policy line at each
stage of reform. In this sense the recent dehate on
social policy reforms with its emphasis an preven-
tive social policy forms ne exception to the rule, but
on the contrary are a logic extension to the debates
of previous decades.

Social policy, prevention, social security, discowrse, government programmes, Finland
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