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EHKAISEVA SOSIAALIPOLITIIKKA LAANIEN JA KUNTIEN YHTEISTYOSSA
VUOSINA 1998-1999

MARJA PAJUKOSKI

Artikkelissa tarkastellaan vuosina 1998—1999 to-
teutettua kuntien ja ld4nien vilistd ehkiisevin so-
siaalipolititkan verkostoitumisprosessia ex post
-asetelmassa. Arviointi perustuu Sosiaali- ja ter-
veysalan tutkimus- ja kehittimiskeskuksen vuon-
na 1999 jirjestimien kahden arviointiseminaa-
rin aineistoihin, ld4nien muistioihin ja vuorovai-
kutusprosessin kuluessa saatuun informaatioon.

Arvioind keskittyy verkostoitumisen prosessiin.
Evaluoinnin perustana kiytetdin Petri Uusikylin
(1999) verkostoitumissyklin eri vaiheita (kuvio
1). Syklin valinta evaluoinnin perustaksi pohjau-
tuu oletukseen lddnien roolista verkoston ohjaa-
jana. Kisittely painottuu lddnien rooliin kuntiin
suuntautuvan ohjauksen toteuttajana. Artikkelis-
sa ei kisitelld verkostoitumisen tuloksena synty-
neen chkiisevin sosiaali- ja terveyspolitiikan ver-
kostolehden Estin! perustamiseen liittynyttd pro-
sessia.

1990-LUVUN MUUTOKSET JULKISHALLINNOSSA

Verkostotydskentely alkoi lihes samaan aikaan
lddninhallinnon uudistuksen kanssa syksylld
1997. Uudistus oli osa Aluehallinto 2000 -han-
ketta. Liiniuudistuksen lisiksi sithen kuuluivat
alueellisten tydvoima- ja elinkeinokeskusten (TE-
keskukset) perustaminen, maakuntapohjaiseen
aluejakoon  siirtyminen  (maakuntajakolaki

1159/1997; Vnp maakunnista 147/1998) ja kih-

Wuosina 1999 ja 2000 ilmestyi kumpanakin vuonna
kaksi numeroa. Lehden toimittamisesta vastaa Eteld-
Suomen lddninhallitus. Padtoimittajuus kiertdd ldd-
neissi ja tullee vuonna 2001 siirtyméiin Linsi-Suomen
lddninhallitukselle.
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lakuntapohjaiseen aluejakoon siirtyminen vuo-
den 1996 lopulla (Hoikka 2000). Aluetason ym-
piristéviranomaiset oli koottu alueellisiin ympi-
ristdkeskuksiin - maaliskuussa 1995 (Haveri
1997). Lidnien osalta siirtymivaihe jatkuu vuo-
den 2001 loppuun saakka, mistd johtuen esimer-
kiksi henkildsto4 ei ole voitu sanoa irti tai siirtdi
toiseen toimipisteeseen. Lidninhallitusten henki-
l6ston kokonaismiddrd on kuitenkin vihentynyt
vuodesta 1993 vuoteen 2000 1 919 henkildsti
1 140 henkil66n. (Uudistuva lddninhallinto,
1996; Helsingin Sanomat 2.4.2000.)

Sektorikohtainen ohjausjirjestelmid muodostuu
poliittis-hallinnollisesta pidtsksentekojirjestel-
mistd, toimintanormeista ja toimintaa kuvaavis-
ta tietojirjestelmistd (Ryyninen 1986). Liinien
ohjaus kuuluu seki lddnien yleishallintoa johta-
valle ja valvovalle sisdasiainministeriélle ettd niil-
le ministeridille, joiden hallinnonalan tehtivid
ld4nit erityisviranomaisena hoitavat (liininhalli-
tusL 2-3§). Ohjauksen keskeisin viline on so-
siaali- ja terveysministerién ja lidnien vililld vuo-
sittain tehtivi tulossopimus. Sopimuksen toteu-
tumista arvioidaan vuosittain jirjestettdvilld alue-
hallinnon piivilld seki ld4neille ja ministerille
yhteisissi tydpalavereissa.

Ehkiisevi sosiaalipolititkka on ollut hallin-
nonalan erityiseni strategisena painoalueena vas-
ta informaatio-ohjauksen kaudella. Ohjausjirjes-
telmi sisdltdd suunnittelu-, valmistelu-, paitok-
senteko-, toiminta- ja valvontajirjestelmit (Ryy-
ninen 1986). Sosiaali- ja terveysministerion hal-
linnonalan toiminnan tavoitteita ohjaava asiakirja
on ministerion strategia, jonka painoalueena ch-
kiisevi sosiaali- ja terveyspolitiikka on ollut vuo-
desta 1995 (Sosiaaliturvan..., 1995; Ehkiise-
vin..., 1997). Kunnallisen sosiaali- ja terveyden-
huollon jirjestimisestd valtioneuvoston vuosit-
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Kuwvio 1. Verkostoitumisprosessin vaiheet

Verkostoitumisen
oletettujen hydtyjen
/ pohdinta ~—
Suhderakenteen Olemassa olevien
muokkaus yhteistydrakenteiden
kartoitus \
Piitos
Seuranta ja verkoston
arviointi kdynnistimisestd
Verkoston
rajojen midrittely
Toiminnan ja toimijoiden
kidynnistiminen valinta
\ Toimintatapojen Osavastuiden Tavoitteiden /
ja aikataulujen roolien kirkastaminen
midrittely € miirittely <= ja toimijoiden
motivointi

tain antamaan valtakunnalliseen suunnitelmaan
(VALSU) ja edelleen sen sijaan tulleeseen sosiaali-
ja terveydenhuollon tavoite- ja toimintaohjel-
maan (TATO) ehkiisevi sosiaalipolitiikka on si-
siltynyt vuodesta 1993.

1990-lukua on leimannut keskustelu kuntien ja
valtion suhteen muuttumisesta ja samalla hyvin-
vointia koskevan vastuunjaon muutoksesta. Kan-
sallisvaltion vallankdytén mahdollisuuksien su-
pistuminen johtuu vallan siirtymisestd yhtidlti
ylikansallisille (vrt. EU), toisaalta alueellisille ja
paikallisille elimille (Vartiainen 1997). Valtion
roolin heikkeneminen on merkinnyt kunnallisen
itsehallinnon lisiintymisti, samalla kun kunnilla
on aikaisempaa suurempi vastuu hyvinvointipal-
velujen tuottamisesta. Vuonna 1993 toteutettu
valtionosuusjirjestelmin muutos kisitti my®s oh-
jausjirjestelmidn muutoksen. Aikaisempi nor-
miohjaus muuttui informaatio-ohjaukseksi ja
koski sekd ldinien ja keskushallinnon suhdetta
ettd ld4nien ja kuntien vilistd suhdetta. Muutos
vihensi liidninhallitusten kuntia koskevia tehti-
vid. Samalla se vaikutti liinien mahdollisuuksiin
seurata kunnissa tapahtuvaa kehitystd (Uudistuva
lddninhallinto, 1996).

1990-luvun lama vaikutti sekd liinien ettd
kuntien taloudellisiin ja henkildstoresursseihin.
Palvelujen vihentiminen niyttiisi kohdentuneen
erityisesti ehkiiseviin palveluihin (Marjamiki
1994). Seki julkinen sosiaalipoliittinen keskuste-
lu ettd sosiaalisektorin sisdinen keskustelu kiytiin
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kuitenkin peruspalvelujen miirittelyn ja turvaa-
misen ympirilli (esim. Engfelt 1994; Niemeli &
al. 1994). Ehkiisevid palveluita koskeneita huo-
lestuneita puheenvuoroja ei kiyty ehkiisevien so-
siaalipalvelujen, vaan lihinni erdiden terveyden-
huollon seulontatutkimusten lakkauttamisesta tai
vihentimisesti.

Huolimatta ehkiisevin sosiaali- (ja terveys)po-
litiikan poliittis-hallinnollisen painoarvon kas-
vusta 1990-luvulla edelld esitetty keskustelu hei-
jastelee sosiaalipolitiikasta kiytyi poliittista kes-
kustelua. 1980-luvun lopulla ja 1990-luvun alus-
sa tehtyjen tukijirjestelmien yksinkertaistamis-
pyrkimysten jilkeen keskustelu on painottunut
tydhon kannustamiseen ja aktivointiin vihim-
miisturvan menojen pienentimiseksi. (Heikkild
& Forma & Keskitalo 2000.) Tyshon kannusta-
minen ja syrjiytymisen ehkiisy ovat olleet my®s
sosiaali- ja terveyspalveluista kiytivin keskuste-
lun taustalla olevia strategisia linjauksia. Ehkiise-
vi sosiaalipolitiikka on poliittisessa puheessa
muuttunut yhi enemmin syrjiytymisen ch-
kiisyksi.

TAVOITELTU MUUTOS

Verkostoitumisen liikkeelle 14ht6 tapahtui samaan
aikaan ministerion strategian tarkentumisen
kanssa ministerion ja ldinien vilisissi tyo-
kokouksissa syksylld 1997. Kiynnistimisti edel-



sivit ministeridn, Stakesin ja ehkiisevin sosiaali-
polititkan koordinoinnista ld4neissd vastanneen
Eteli-Suomen lidninhallituksen viliset keskuste-
lut. Prosessi ei kokousten perusteella kuitenkaan
lihtenyt litkkeelle, misti johtuen Stakes kiynnis-
ti asiaa koskevat ldinikohtaiset kokoukset vuon-
na 1998.

Liinien rooli verkostoissa oli keskushallinnon
suunnasta avoin. Tavoitteena olivat tissi vaihees-
sa chkiisevin sosiaalipolitiikan pilottiprojektin
kokemusten hyddyntiminen ja kunnissa alka-
neen kehitysprosessin jatkaminen (Pajukoski
1998). Ministerién strategiaan liittyvini tavoit-
teena olivat ehkiisevin sosiaalipolititkan aseman
vahvistaminen ldineissi ja kunnissa seki ldinien
ja kuntien vilisen yhteistyn kidynnistimisen tu-
keminen ehkiisevin sosiaalipolitiikan alueella.

Verkostoitumisen ideaa tuki tutkimustieto,
jonka mukaan verkostomainen toimeenpano-
malli soveltuu erityisen hyvin ennalta ehkiise-
vidn tydhon. Preventiivisissi kontakteissa viran-
omaiset hydtyvit suuresta miiristd informaatiota
ja voivat puuttua asioiden kulkuun jo ennen on-
gelmien kirjistymistd. Ehkiisevissi tyossd ver-
kostoista koettu hysty on suurempi kuin korjaa-
vassa tydssd. (Uusikyld 1996 & 1999.) Ehkiise-
vin sosiaalipolitiikan pilottiprojektissa saadut ko-
kemukset yhteistyon, tiimien ja verkostojen mer-
kityksesti ehkiisevin sosiaalipolititkan toteutuk-
sessa olivat yhtenevid tutkimustulosten kanssa
(Pajukoski 1998).

Ohjausjirjestelmin muutoksesta johtuen kes-
kushallinnolta puuttui valtuudet velvoittaa ld4nit
ja pilottikunnat verkostojen perustamiseen. Kyse
oli idean tai ajatuksen esittelysti ja esilli pitimi-
sestd ja mahdollisesti kdynnistyvin prosessin tu-
kemisesta. Kuntien ja ldinien pditettiviksi jii,
edetddnko asiassa ja jos edetidn, niin miten. Ver-
kosto voidaan kisittdd metaforisena, jolloin silld
tarkoitetaan yleensi hajautettuja, monimutkaisia,
usean toimijan ei-hierarkkisia sosiaalisia jirjestel-
mid. Niitd voidaan pitdd myos organisoitumis-
muotoina. (Sandberg 1994.) Uusikylin (1999)
mukaan verkosto voidaan kisittdd sosiaalisena
suhderakenteena, jolla on selked asema yksiloi-
den tai organisaatioiden toimintaa selittdvissi
malleissa. Verkostojen muoto ja asema suhteessa
lidneihin ja kuntiin olivat keskushallinnon suun-
nasta avoinna. Verkostoista toivottiin lisiresurs-
seja olemassa olevien organisaatioiden ja raken-
teiden heikkoon tunnistus- ja toimintakykyyn ch-
kiisevin sosiaalipolitiikan alueella.
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Liinikohtaisissa verkostokokouksissa erityises-
ti kunnat korostivat sosiaali- ja terveydenhuollon
yhteisen verkostoitumisen tarpeellisuutta. Liinit
esittivit epdilyjd yksittdisen projektin ympirille
perustettavien verkostojen suhteen. Tissd vai-
heessa todettiin myds, ettd pilottiprojektissa mu-
kana olleita kuntia ei ollut kaikissa liineissi riit-
tivisti toimivan verkoston muodostumiseen. Ni-
kemysten pohjalta verkostojen substanssia laa-
jennettiin terveydenhuoltoon. Samalla prosessin
tavoitteeksi asetettiin ylipdtiin ehkiisevin so-
siaali- ja terveyspolitiikan asiantuntijuuden ko-
koaminen ldinin alueella.

Tydprosessin perusteella vuodelle 1999 kirjatut
keskushallinnon tavoitteet olivat seuraavat:

— lddnien ja kuntien terveyttd ja hyvinvointia
koskevan asiantuntemuksen vahvistaminen ja sen
paikallisen kehittdmisen tukeminen

— keskustelun kidynnistiminen ehkiisevin po-
lititkan syrjaytymisen chkiisyd koskevista mah-
dollisuuksista

— kehitettyjen toimintamallien ja tydskentely-
tapojen vilittiminen ja

— hyvinvointia ja terveytti edistivin ja syrjiy-
tymisti estdvin politiikan sisiltdjen, prosessien ja
niiden toteutumisen chtoja koskevan tiedon li-
sddminen.

VERKOSTOITUMISPROSESSIN VAIHEET

Moniammatillisten viranomaisverkostojen muo-
dostaminen voidaan nihdi sykliseni prosessina,
jossa lihtokohtatilanne perustuu verkostoitumi-
sen tarpeen ja soveltuvuuden miirittelyyn (Uusi-
kyld 1999). Hyétyjen pohdinnan jilkeen seuraa-
via vaiheita ovat olemassa olevien yhteistyora-
kenteiden kartoitus, piitds verkoston kiynnisti-
misestd, verkoston rajojen ja toimijoiden m#drit-
tely, tavoitteiden kirkastaminen ja toimijoiden
motivointi, osavastuiden roolien maiirittely, toi-
mintatapojen ja aikataulujen mairittely, toimin-
nan kdynnistiminen, seuranta ja arviointi ja suh-
derakenteen muokkaus (kuvio 1). Seuraavassa esi-
tettdvi arvio tarkastelee eri vaiheita vain silti osin,
kuin ne nousivat esille verkostoitumisprosessissa.

ONKO VERKOSTOISTA HYOTYA?

Verkostoitumisen hyddyllisyys oli prosessin aika-
na esilld olleista kysymyksistd keskeisin, ja sitd
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pohdittiin eri yhteyksissi. Epdilyjd hyodyllisyy-
destd esitettiin erityisesti lidnien taholta. Verkos-
toyhteistyon hyddyllisyyden kokemukseen vai-
kuttavat yksilspsykologiset, ryhmi- tai vuorovai-
kutustilanteesta johtuvat sekd rakenteelliset, his-
torialliset ja kulttuuriset yhteistyén edellytyksid
luovart tekijit. Hyodyllisyyden kokemus on si-
doksissa yhteiseen toimintakulttuuriin. Hysdyl-
lisimmiksi koetaan kontaktit, joissa osapuolet
ovat asiasisillostd samaa mieltd. Yhteinen toi-
mintakulttuuri selittdd sekd samanmielisyytti et-
td samanlaisia ongelmanratkaisumalleja. (Uusi-
kyld 1999.)

Hy®odyllisyyden kokemus on sitd suurempi, mi-
ti yhteniisempid toimintakulctuurit ovat. Suh-
teiden vastavuoroisuus, suorien yhteyksien mai-
rd ja tyd- tai virkasuhteen kesto yhteniistivit toi-
mintakulttuureja. Yhteys hyodyllisyyden koke-
mukseen ei ole vilitén, vaan syntyy niiden toi-
mintakulttuuriin heijastuvien vaikutusten kautta.
Miti useammin toimijat ovat vuorovaikutukses-
sa keskeniin, siti enemmin heidin nikemyk-
sensi ovat yhtenevid. Nikemysten ohella vuoro-
vaikutuksen mi#drd samankaltaistaa kiyttdytymis-
td. (Uusikyld 1999.)

Verkostoprosessin kokemusten mukaan tys- tai
virkasuhteen pituudella ei ollut yhteyttd hyodylli-
syyden kokemukseen. Innostuneita ja sitoutunei-
ta oli sekd pitkiin kunnissa tai lddneissi tydsken-
nelleissi ettd dskettiin tydnsi aloittaneissa. Ehkii-
sevin sosiaalipolitiikan ja verkostoitumisen tir-
keys oli jollekin avautunut pitkin tyskokemuksen
kautta, toiselle ne niyttiytyivit tirkeini vasta-al-
kajan uudenlaisen tydorientaation kautta.

Virka- tai tydsuhteen pituuden sijaan kysymys
hyodyllisyydestd ndyttdytyi ehkiisevid sosiaalipo-
litiikkaa koskevan ammatillisen osaamisen kysy-
mykseni. Kuntien edustajat olivat pilottiprojek-
tissa mukana olleina erikoistuneet ehkiisevin so-
siaalipolitiikan sisillon asiantuntijoiksi. Sosiaali-
huollon ja -politiikan ohjaus on historiallisesti
painottunut korjaavien toimintojen ohjaukseen ja
valvontaan. Osa kunnista esitti epiilyji lddnien
asiantuntemuksesta viittaamalla lddnien historial-
liseen rooliin hallintoviranomaisena.

Kuntien verkostoyhteistyon hyodyllisyyden
epiilyjen taustalla oli my®s lidnien kiytettivissi
olevien resurssien vihiisyys. Verkostoituminen
annettiin ld4neissi yhden tai kahden henkilén
vastuulle riippumatta potentiaalisten kuntajisen-
ten midristd. Kun yhti tai kahta ld4niedustajaa
kohden oli enimmilld4n lihes 70 kuntaedustajaa,
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epiilyd voitaneen pitii ymmirrettdvinid. Lidnit
epiilivit erityisesti muiden kuin pilottiprojektis-
sa mukana olleiden kuntien halukkuutta ylipai-
tiin kehittimiseen tai verkostoitumiseen.

Verkostoitumista vaikeuttaneita seikkoja olivat
ehkiisevii sosiaalipolititkkaa koskevien tietova-
rantojen niukkuus ja kisitteeseen liittynyt kriitti-
nen keskustelu (Pajukoski 1998; Rauhala 1998),
joihin vedottiin verkostoitumisen esteeni. Pilot-
tikuntien ja lddnien viliset kontaktit ehkiisevin
sosiaalipolitiikan alueella osoittautuivat verkosto-
prosessin alussa vihiisiksi. Vaikka useissa ldineis-
si oli joko keritty ehkiisevin sosiaali- ja terveys-
politiikan projektien hankerekisteri tai sen koko-
aminen oli vireilld, pilottiprojektissa mukana ol-
leiden kuntien esittelemit projektit, tydmuodot
tai toimintamallit eiviit yleensi olleet (asianomai-
senkaan) lddnin tiedossa. Yhteisen tiedon puute
vaikeutti yhteisen kisityksen muodostamista ver-
kostotydskentelyn sisillostd ja samalla sen tar-
peellisuudesta tai hyddyistd. Alueellisille verkos-
toille yhteisesti jirjestetyissi seminaareissa kun-
tien esittelemit hankkeet herittivit suurta kiin-
td muiden kuntien edustajilta. Informaation ja
tapaamiskertojen miiri vihensi epiilyji verkos-
tojen hyddyllisyydesti.

Yhteisten piirteiden ohella verkostoprosessissa
ndyttdytyivit alueellisten toimintakulttuurien
erot. Seki verkostoituminen etti ehkiisevi so-
siaalipolitiikka edellyttivit kehittimistydtd, jo-
hon ldinit suhtautuivat hyvin eri tavoin. Kehit-
timisen perustana on yleensi organisaation toi-
mintaympiristdssi tapahtuva muutos. Muutok-
siin reagoidaan kahdella tapaa: myotiilemilli tai
vilteimilld. Viletimisessd toimitaan aikaisemmin
omaksutuilla tavoilla muutoksesta vilittimitti.
Myétiilemisessd muutoksen aiheuttama epivar-
muus on hyviksytty ja sithen pyritdin vastaa-
maan. (Seppinen-Jirveld 1999.)

Myétiileminen ja vilttiminen kuvaavat hyvin
ldinien suhtautumista verkostoitumiseen. Kun
isoimmissa ldineissi kehittiminen oli ollut arki-
pdivid jo pitkdin, pienemmissi lddneissd kehicei-
mistyd nihtiin normaalitoimintaan kuulumatto-
mana osa-alueena, johon keskushallinnon tuli
osoittaa erilliset resurssit. Kehittimiskokemusta
omaavissa ldineissi verkosto nihtiin mahdolli-
suutena reagoida 1990-luvun muutoksiin. Vilt-
timiseen pyrkineissd ld4neissid verkosto "selitet-
tiin” tarpeettomaksi vetoamalla keskushallinnon

taloudellisesti resurssoimiin valtakunnallisiin



hankkeisiin ja niiden kautta syntyviin verkostoi-
hin.

Epiilyksistd huolimatta yhteisesti hyviksytyik-
si hyddyiksi muodostuivat prosessin kuluessa eri
tilanteissa toistuvasti esille tuodut

— sektorirajojen ylittiminen

— informaation, kokemusten ja hyvien tyokiy-
tintdjen vaihtamismahdollisuus

— ammatillisen osaamisen lisdintyminen ja

— oman tydn arvioinnin mahdollistuminen.

RAKENTEET JA TOIMUAT
ALUEELLISISSA VERKOSTOISSA

Kun yksimielisyyteen verkostoitumisen hysdylli-
syydestd on piisty, suunnitelmallinen verkos-
toitumisprosessin aloitus sisiltidd olemassa olevien
yhteistyorakenteiden kartoituksen. Kartoituksen
avulla voidaan paljastaa verkoston rakenteelliset
aukot, antaa perusta verkoston rajojen miritte-
lylle ja mukaan tulevien toimijoiden valinnalle
(Uusikyld 1999). Keskushallinnon suunnasta ko-
rostettiin verkostoitumista alueellisten tarpeiden
ja resurssien pohjalta. T4mi ei poistanut lihinni
ldzinien kritiikkii siitd, ettd verkoston idea nihtiin
keskushallinnon taholta tulevana ohjauksena.
Kridikistd huolimatta rakenteiden, rajojen, toi-
mijoiden ja toimintamallien mirittelyn odotet-
tiin tapahtuvan keskushallinnon taholta. Niinpi
rakenteiden kartoitus ei sisiltynyt arvioitavana
oleviin alueellisiin prosesseihin. Yhteistydraken-
teet otettiin annettuina.

Keiti potentiaaliset kuntien edustajat sitten oli-
vat? Kuntien verkostoissa oli ministerion pilotti-
projektin pidttyessi varovaisestikin arvioiden
noin 600 eri tahoja edustavaa chkiisevin so-
siaalipolitiikan asiantuntijaa. Projektin ympirille
oli muodostunut seki organisatorisia etti meta-
forisia verkostoja. Organisatorisia verkostoja oli-
vat kunnissa (16) ja valtakunnallisessa projektis-
sa asetetut projektin tai sithen sisiltyneiden osa-
projektien (95) johto-, projekti- ja idearyhmiit.
Metaforisia verkostoja oli muodostunut seki kun-
tien vililld projektissa mukana olleiden ammat-
tiryhmien (esim. kunnanjohtajat, sosiaali- ja las-
luottamushenkildiden
(esim. kunnanhallitusten ja -valtuustojen pu-

tensuojelutydntekijit),

heenjohtajat, sosiaali- ja perusturvalautakuntien
jisenet) ja virkamiesten (esim. sosiaali-, opetus- ja
nuorisosektori) kesken ettd kuntaorganisaation
ulkopuolella jirjestdjen (nuoriso- ja lastensuojelu)
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tai valtion paikallisviranomaisten (tydvoimavi-
ranomaiset, poliisi) edustajista.

Verkosto kisitettiin aluksi ldinin ja pilottipro-
jektissa mukana olleiden kuntien verkostona.
Prosessin kuluessa ldidneissi syntyi alueellisia ero-
ja yhteistyorakenteiden, toiminnan rajaamisen ja
toimijoiden osalta. Vuoden 1999 lopussa kaikki
alueelliset verkostot profiloituivat eri tavoin. Mer-
kitcivin yhteistyorakenteita koskeva ero syntyi
Iti-Suomen ja muiden lddnien vilille. Iti-Suo-
men ldinissi verkosto oli organisoitumassa viral-
lisesti asetetuksi neuvottelukunnaksi, jonka pu-
heenjohtajana toimii maaherra. Muissa ld4neissd
verkostot siilyivit rakenteeltaan metaforisina ver-
kostoina, joiden asemaa ei virallisesti vahvistettu.
Prosessin loppuvaiheessa Linsi-Suomen l4nissd
tehtiin selvitys lddnin ja eri palveluyksikdiden
alueilla sosiaali- ja terveydenhuollossa toimivista
yhteistydryhmistd, tiimeisti ja verkostoista. Sel-
vityksen vaikutukset verkoston toimintaan eivit
vield vuoden 1999 lopussa olleet nahtivissi.

Ensimmiaisissi ldinikohtaisissa tyckokouksissa
olivat ld4niedustajien lisiksi mukana lihinni pi-
lottiprojektin kuntien yhteyshenkilst. He olivat
lihes poikkeuksetta sosiaalihuollon edustajia.
Tydprosessin kuluessa sosiaalihuollon yliedustus
purkautui. Vuoden 1999 lopussa Linsi-Suomen
verkostossa oli sosiaali- ja terveydenhuollon edus-
tajia suunnilleen yhti paljon. Eteld-Suomessa oli
jossakin miirin enemmin sosiaalipolitiikan ja
Iti-Suomessa terveyspolititkan edustajia. Lapin
(yksi kunta) ja Oulun (kaksi kuntaa) lidneissi pi-
lottiprojektin kuntien edustajat integroitiin eri
substanssialueilla menossa oleviin hankkeisiin.

Eteld-Suomen lddnin verkostoon kuului pilot-
tikuntien edustajien lisiksi tydvoima- ja elinkei-
nokeskuksen edustajia. Sen lisiksi toimintaan
kiinnittyi uusia jisenid seki aikaisemmista pilot-
tikunnista (kuusi kuntaa) ettd uusista kunnista
(kaksi kuntaa). Verkostossa mukana olleiden
miiri oli vuoden1999 lopussa noin 70 henkilsi,
joista tydkokouksiin osallistui suunnilleen 20
henkilén ydinjoukko. Iti-Suomen l44nin neu-
vottelukuntaan kuuluu ld4nien edustajien lisiksi
kuntien, jirjestdjen, maakuntien liittojen, tyd-
voima- ja elinkeinokeskuksen, sairaanhoitopiirien
ja yliopiston edustajia. Neuvottelukunta on mui-
ta verkostoja laaja-alaisempi ja esimerkiksi kun-
tien edustajissa on sekd kuntien johtajia etti luot-
tamushenkilitd.

Eteld-Suomen ja Iti-Suomen ld4neissd vetovas-
tuu oli ld4nin piitoimipaikalla. Linsi-Suomen
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ld4nin toiminnasta oli vetovastuussa Tampereen
alueyksikkd. Mukana olevia kuntia oli yhteensi
kahdeksan, niistid puolet aikaisempia pilottikun-
tia, puolet uusia. Vuoden 1999 lopussa piiosa
verkostojen kuntajisenistd oli edelleen pilotti-
kuntien edustajia. Sosiaali- ja terveydenhuollon
ulkopuolelle pilottikunnissa ehkiisevistd sosiaali-
politiikasta kehittynyt asiantuntijuus ei arvioita-
vana olevan ajanjakson aikana tullut tdysimairii-
sesti verkostojen kiyttoon.

RESURSSIT JA TOIMINTA

Verkostojen kidynnistiminen ja kiytinnén toi-
minta olivat pitkille riippuvaisia ld4nin akdiivi-
suudesta. Kuntien edustajat tukivat verkostojen
perustamista. Verkostojen koordinoiminen ja ver-
koston strategian luominen nihtiin kuitenkin se-
ki kuntien etti lidnien taholta liinin tehtiviksi.
Piitos verkostoitumisesta konkretisoitui lddnin-
hallinnon osalta sosiaali- ja terveysneuvosten hy-
viksynnin ja vastuuhenkildn tai -henkilsiden ni-
meimisen kautta. Vastuuhenkildt nimettiin kai-
kissa ladneissi. Virallisia paitoksii verkostoista ei
Iti-Suomen ldidnid lukuun ottamatta. Yhteisten
intressien yhteensovittamiselle nousee erilaisia es-
teitd erilaisissa organisaatioissa. Verkostoproses-
sin etenemisen selityksid olisi mahdollista etsid
myds sitd kautta, millaisen valtuutuksen ld4neis-
si ja kunnissa tydskentelevit henkil6t kokivat saa-
neensa verkostosuhteiden luomiseen ja miten
niihin valtuuksiin suhtauduttiin asianomaisessa
organisaatiossa (vrt. Saarelainen 1995).
Keskeisimmiksi toimintamuodoiksi vakiintui-
vat tyokokoukset ja seminaarit, joilla prosessi oli
keskushallinnon suunnasta kiynnistetty. Tyo-
kokoukset vakiintuivat verkoston sisiisiksi toi-
mintamuodoiksi, kun taas seminaareja jirjestet-
tiin verkoston ulkopuolella olevien tahojen edus-
tajille. Eteld-Suomen ldinissi verkostotyd kytket-
tiin ld4nin ehkiisevin sosiaali- ja terveyspolitiikan
strategian toteutukseen. Eteld-Suomen verkoston
tyokokouksia pidettiin myds kunnissa (Espoo,
Himeenlinna ja Kerava), kun muissa ldineissi
tydkokoukset pidettiin ld4nissd. Toisistaan riip-
puvia toimintoja syntyy, kun toimintoja jactaan
toimijoiden kesken (Saarelainen 1995). Kokous-
ten pitdiminen kunnissa jii ainoaksi toiminnoksi,
jossa toimintoja lddnien ja kuntien vililld pyrittiin
jakamaan ld4nien yleistd koordinointivastuuta lu-
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kuun ottamatta. Linsi-Suomen ldinissi verkosto
osallistui terveydenhuolto 2000 -hankkeen eva-
luointiin. Vuoden 1999 lopussa verkoston suun-
nitelmiin kuului maakuntien liittojen ohjelmien
evaluointi ehkiisevin sosiaali- ja terveyspolitii-
kan nikokulmasta. Iti-Suomen l4inin neuvotte-
lukunnan toiminta kiynnistyi vasta arvioitavana
olevan ajanjakson jilkeen.

Piipaino arvioitavana olevan ajanjakson toi-
minnassa oli ehkiisevii sosiaalipolitiikkaa koske-
van tiedon vilittimisessd. Teemoja olivat muun
muassa tyd ja tydttdmyys, sosiaalinen piioma,
osallisuus, hyvinvointiohjelmat, tydssi jaksami-
nen, maahanmuutto. Pilottikuntien projekteissa
kehitettyji toimintamalleja ja tydskentelytapoja
esiteltiin sekd teemoihin liittyen ettd niiden ul-
kopuolelta. Organisaatioiden vilisissi suhteissa
toimijoiden kiyttdytymistd ohjaa pyrkimys seki
kollektiivisiin ettd omiin tavoitteisiin. (Saarelai-
nen 1995.) Prosessin alussa ldzineissi oltiin vasta
asettamassa chkiiseviin politiikkaan liictyvid ta-
voitteita. Kuntien tavoitteet liittyivit pilottipro-
jektissa tehtyyn tyshon ja hajosivat eri suuntiin.
Verkostot tukivat ehkiisevii sosiaalipolititkkaa
koskevien tietojen pdivittimistd tavoiteasettelun
pohjaksi.

Resurssimielessi tyd- ja virkasuhteiden jatku-
vuus osoittautui tirkedksi. Erityisesti ldinien
avainhenkil6iden sairastuminen, vathtuminen tai
elikkeelle jgiminen hidasti, pysiytti tai esti ver-
kostoitumisprosessien etenemisen. Ymmirretti-
visti haavoittuvuus korostui silloin, kun vastuu
verkostotydstd oli ldidnissi koordinoitu yhdelle
henkilélle. Toinen resurssikysymys liittyi talou-
den niukkuuteen. Liinit saavat rahoituksensa si-
sdasiainministerién kautta. Liinien tehtivit in-
formaatio-ohjauksen kaudella painottuvat aikai-
sempaa enemmin kehittdmiseen. My®s sisilllli-
sesti painoalueet ovat muuttumassa. Sosiaali- ja
terveysministerion hallinnonalalla lineiltd odo-
tetaan hallinnollisten tehtivien hoidon ohella
muun muassa chkiisevin sosiaalipolitiikan te-
hostamista seki hyvinvointi- ja terveystavoitteisen
yhteistyon rakentamista alue- ja paikallistasolla
(Uudistuva lddninhallinto, 1996; VALSU; TA-
TO).

Tehtivimuutokset eivit toistaiseksi ole vaikut-
taneet enempid sisdasiainministerion kuin esi-
merkiksi sosiaali- ja terveysministerion ldneille
osoittamaan rahoitukseen. Mikili erillisrahoitus-
ta on mydnnetty ldinien erityisviranomaisena
hoitamille tehtivialueille, rahoitus on osoitettu



keskushallinnon kiynnistimiin hankkeisiin. Kor-
vamerkitsemitonti rahaa hallinnonalan tavoittei-
den toteuttamiseen lddnikohtaisten tarpeiden ja
lidnien harkinnan perusteella on toistaiseksi ollut
niukasti. Kullekin alueelliselle verkostolle osoi-
tettiin enintddn 10 000 markan miiriraha semi-
naarien jirjestimiseen. Projektinomaisen tyds-
kentelyn rahoittamispiitdksiin ja -miiriin ver-
rattuna miirirahan merkitys verkostoitumispro-
sessin etenemiselle osoittautui himmaistyttivin
suureksi.

JOHTOPAATOKSIA

Arvioitavana olevaa ehkiisevin sosiaali- ja ter-
veyspolititkan verkostoitumisprosessia ei voida
erottaa muusta samana ajankohtana ld4neissi to-
teutetusta kehittdmisestd ja toiminnasta. Lidnien
asema keskushallinnon ja kuntien vilissi ehkii-
sevin sosiaali- (ja terveys)politiikan ohjaajana on
1990-luvulla ollut problemaattinen. Li4nihallin-
non rooli kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon
suunnittelun ja toteuttamisen ohjaajana on
muuttunut aikaisempaa vihiisemmiksi. Samalla
kuntien asema ja vastuu sosiaali- ja terveyden-
huollon palvelujen jirjestdjini ja rahoittajina ovat
korostuneet. Vaikka normiohjauksesta on luo-
vuttu, ldidnit ovat edelleen keskushallinnon lin-
jausten toimeenpanijoita kuntien suuntaan.

Kaikilla julkishallinnon alueilla tapahtunut
kasvu on muuttanut rahoitusrakenteita projekti-
ja ohjelmaperusteisiksi. Vihenevii resursseja
kuormittavat eriytyvit projekti- ja ohjelmaraken-
teet, jotka eivit automaattisesti merkitse ylimii-
riisid resursseja niiden toteuttamiseen. Prosessille
ominaista on ollut, ettd kunnat ovat olleet liine-
ji motivoituneempia verkostoihin mukaan-
tuloon. Seki lddnit ettd kunnat ovat olleet kui-
tenkin yksimielisid siitd, ettd verkoston koordi-
nointitehtdvi kuului ldineille. Tésti johtuen ld3-
nien resurssit ja kehittimishalukkuus osoittau-
tuivat prosessin etenemisen kannalta merkicyk-
sellisemmiksi kuin kuntien.

Hallinnon uudistukseen liittynyt vakiintuma-
ton tilanne on sekd hyddyttinyt ettd vaikeuttanut
verkostoitumisprosessia. Prosessi on hyotynyt
avoimesta tilanteesta, jossa uusiin haasteisiin on
ollut mahdollisuus vastata uusilla menettelyta-
voilla. Toisaalta toimintatapojen vakiintumatto-
muus, resurssien viheneminen ja henkiléstdn ase-
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man epidvarmuus ovat vaikeuttaneet prosessin
kidynnistymistd. Uusissa suurldineissi seki toimi-
joiden motivaatiota ettd osavastuiden jakamista
vaikeuttivat lddnin piitoimipaikan ja palveluyk-
sikdiden vilisen tydnjaon selkiintymittdmyys.
Verkostoitumisvastuun miirittely joko paitoimi-
paikalle tai jollekin palveluyksikélle vihensi mui-
den motivaatiota verkostoitumisprosessissa mu-
kanaoloon. Vaikka kaikissa ld4dneissi kamppail-
tiin resurssipulan kanssa, verkoston rooli lisire-
surssina jii tdysimiiriisesti hyddyntimicei.
Muutokseen ovat liittyneet myds keskushallin-
non odotukset ld4nien aikaisemman valvojan roo-
lin muuttamisesta sisillsllisen kehittdjin rooliksi.
Ehkiisevin
1990-luvun poliittis-hallinnollisissa linjauksissa

sosiaalipolititkan  painottumista

ei voida pitdd laman seurauksena. Sen kautta
mahdollistuvat siistdt ovat kuitenkin vaikutta-
neet chkiisevin sosiaalipolitiikan merkitysti ko-
rostavasti keskushallinnossa (Lehto & Blomster
1999). Laman seurauksena syntynyt julkinen
huolestuminen peruspalveluiden siilymisestd
kunnissa, aikaisemman ohjauskulttuurin paino-
tukset ja chkiisevin sosiaalipolitiikan toteutuk-
seen liitetty vaikeus eivit ole olleet omiaan tuke-
maan verkostoitumista ehkiisevin sosiaalipolitii-
kan alueella.

Prosessin kuluessa asetetuissa tavoitteissa eh-
kiisevin sosiaalipolitiikan asiantuntemuksen pai-
kallisesta ja alueellisesta vahvistumisesta, ehkii-
sevdd sosiaalipolititkkaa koskevan tiedon, toi-
mintamallien ja tydskentelytapojen vilittimises-
td ja lisddmisestd edettiin. Prosessi osoitti, ettd
alueelliset erot kehittdmistarpeissa ja resursseissa
ovat suuria. Ohjausjirjestelmin muutos normi-
ohjauksesta informaatio-ohjaukseen oli prosessin
aikana siirtymivaiheessa. Siirtymivaihe konkreti-
soitui ristiriitaisina odotuksina ja viesteini seki
ldinien ja keskushallinnon ettd ldidnien ja kun-
tien valilli.

Aikaisemman normiohjaukseen liittyneen ase-
man purkautuminen niyttiytyi prosessin kulues-
sa ddritilanteissa toimintahaluttomuutena tai ko-
rostuneena vallankdyton yrityksend. Liidnien ja
kuntien viliset suhteet ndyttivit midriytyvin ai-
nakin jossakin mi#drin kunnan koon perusteella.
Passiivisuus tai aloitteettomuus luonnehti erityi-
sesti pienempien kuntien suhtautumista [ddnin-
hallintoon. Joissakin tapauksissa seki kuntien et-
td ld4nin vuorovaikutusta voi kuvata jopa hie-
rarkkiseksi. Suurempien kaupunkikuntien ja l44-
nien vilisessd suhteessa normiohjaukseen liittynyt
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ohjaus- ja valvontasuhde vaikutti purkautuneen.
Ohjausjirjestelmin muutoksesta oli verkostopro-
sessin alkaessa kulunut vajaa nelji vuotta. Vuosi-
kymmenii (tai -satoja) jatkuneet toimintakult-
tuurit ovat vaikeasti muutettavissa. Prosessi osoit-
ti, ettd konkreettisten kehittdmisprojektien kaut-
ta historiallisten toimintakulttuurien synnytei-
mii asenteita, toimintamalleja ja tydskentely-
tapoja voidaan muuttaa.

Ohjausta koskevat viestit keskushallinnon
suunnasta ja sisilld eivit ole olleet yksiselitteisii.
Ehkiisevii sosiaalipolitiikkaa on poliittis-hallin-
nollisissa asiakirjoissa korostettu 1990-luvulla.
Se ei ole kuitenkaan kuulunut taloudellisesti tuet-
tuihin aluehallinnon hankkeisiin, joita samaan
aikaan on kidynnistetty useita. Prosessin koke-
musten perusteella tulossopimuksessa tai sen ul-
kopuolella sovitut tehtivit, joille ei ole mydnnet-
ty rahoitusta, eivit edisty samassa midrin kuin
hankkeet, joille rahoitusta on mydnnetty. Tdmi ei
johdu yksinomaan rahoituksen kautta saatavista
lisdresursseista. Rahoitus vaikuttaa mukana oli-
joiden motivaatioon ja nihdiin keskushallinnon
suunnasta tulevana priorisointina, jonka perus-
teella kohdennetaan my®ds alueelliset ja paikalliset
voimavarat.

Ohjauksen kannalta monimutkainen kysymys
on Sosiaali- ja terveysalan tutkimus- ja kehitti-
miskeskuksen Stakesin asema suhteessa alue- ja
paikallishallintoon. Stakes kuuluu sosiaali- ja ter-
veysministerién konserniin ja on Stakesia koske-
van lain (1073/1992) perusteella velvollinen suo-
rittamaan lainsaddinndssi mariteltyjen tehtivien
ohella ministerién sille antamia muita tehtivii.
Stakes toteuttaa ministerion tulossopimuksella tai
muulla toimeksiannolla asettamia tehtivid myds
alueellisissa tai paikallisissa projekteissa.

Stakesilla ei ole lainsiidinnosti tulevia valtuuk-
sia kuntia tai ld4neji koskevien sitovien ohjeiden
antamiseen kuten edeltdjilldin sosiaali- ja lddkin-
tohallituksilla oli. Tilanteissa, joissa rahoitusta ei
ole, ohjauskysymyksen miirittelemictdmyys ja
historiallinen tausta saattavat nostaa esille asioita ja
tuntemuksia, jotka eivit ole omiaan edistimiin
kisilld olevan asian etenemistd. Ohjauskysymysti
monimutkaistavat sosiaali- ja terveydenhuollon
toimintakulttuurien erilaiset perinteet, erilaiset ra-
kenteet ja organisaatiot ja/tai erilaiset nikemykset.
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Mahdollisesti ristiriitaiset viestit keskushallinnosta
eivit ole omiaan tukemaan alueellisten ja paikal-
listen prosessien etenemisti.

Uusien sisiltdalueiden omaksuminen ei tapah-
du hetkessi. Jos omaksuminen edellyttdd myds
uusia toimintamalleja ja tyokiytinesjd, kaksi
vuotta on ddrimmidisen lyhyt aika. Arvioitavana
oleva prosessi tuotti tuloksen, joka niyttii olevan
lihes kaikissa 1990-luvun kehittimisprojekteissa
saatu tulos. Uuden kehittiminen ja omaksumi-
nen vaativat kirsivillisyytti ja yleensd enemmin
aikaa kuin hankkeille varataan. Kaksi vuotta ei ole
riittdvin pitkd aika toimintojen tai rakenteiden
muuttamiseen. Parhaimmillaan siini ajassa voi-
daan muodostaa kiisitys mukana olijoiden asian-
tuntemuksesta ja paisti prosessin alkuun. Erityi-
sen verkostoidentiteetin muodostumiseen tai mu-
kana olleiden riippuvuuteen verkostosta tarvitaan
enemmin aikaa.

Ehkiisevin sosiaalipolitiikan kisitteestd 1990-
luvulla kiytyd keskustelua leimaa hajaantuminen.
Sosiaalipolitiikan sisilld ehkiisevin sosiaalipoli-
tilkkan kisite on katsottu yhteneviksi seki so-
siaalitydn ettd sosiaalipolititkan kanssa. Ainakin
osittain perinteisen sosiaalipolititkan ulkopuolel-
la kisitettd on kontekstoitu erilaisten teemojen,
inhimillisen pdioman, sosiaalisten ongelmien,
eliminhallinnan ja riskiyhteiskunnan kautta (vrt.
esim. Erisaari 1995; Rauhala 1998; Simpura &
Kajanojal1998; Valtonen 1997; Viirili 1994).
Vuosikymmenen lopulla ehkiisevin sosiaalipoli-
titkan kisitteen rinnalle ovat kisitteini nousseet
hyvinvointipolitiikka, syrjdytymisen ehkiisy, so-
siaalinen piiioma, sosiaalisesti kestivi kehitys ja
erityisesti kaupunkipolititkan yhteydessi esille
noussut sosiaalisen koheesion kisite. Yhteisti se-
ki aikaisemmille ettd nykyisille keskusteluvir-
tauksille on sisiltd, samalla kun painopiste on
siirtymiissi sosiaalipolitiikan ulkopuolella tapah-
tuviin asioihin. Yheeistd on myos hakea peruste-
luja ehkiiseville politiikalle ja sosiaalisen kohee-
sion rapautumisen estimiselle. Perusteluja ehkii-
sevin politiikan toteutukseen on 1990-luvun al-
kua enemmin. Yhi edelleen yhteys hallinnollis-
poliittisen puheen ja konkretian vililld on ohut.
Alueellisten verkostojen kaltaisia lenkkeji tarvi-
taan timin yhteyden rakentumiseksi.
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