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Palvelussitoumukset julkishallinnon 
modernisaation välineenä 
Riitta Haverinen 

ABSTRACT 

The article deals with the discource and practice of 
Charters in British and Finnish social service 
context. The charters transform into Finnish 
application as local and voluntary policy options. 
The charters have not been adopted in Sweden as 
means for public sector modernisation. ln Finland 
the adoption of local charters has been cool
headed and somewhat scarce. At the moment local 
social service charters have been introduced in the 
target and operation program 2000-2003 by the 
Ministry of Social Welfare and Health. The social 
welfare and health care target and operation 
program adresses the charters as options in 
developing the services with the feed-back of the 
citizens. An interesting new agenda is the workfare 
discussion dealing with the rights and 
responsibilities of the service users. The workfare 
agenda seems to become topical with the 
introduction active social policy. 

JOHDANTO 

Palvelusitoumukset ovat toistaiseksi olleet käy
tännön sovelluksina varsin vähän esillä Suomes
sa. Palvelusitoumuksista on käyty tutkija
keskustelua ja muokattu suomalainen malli (VM 
1997). Nyt sosiaali- ja terveysministeriön talous
ja toteuttamissuunnitelmassa 2000-2003 esite
tään palvelusitoumuskäytäntöjen lisäämistä. 
Palvelusitoumusten käyttömahdollisuuksia saat
taisi löytyä meilläkin, mikäli tämä väline otetaan 
viisaasti käyttöön. 

Palvelusitoumukset ovat kunnan tai palvelu
organisaation laatimia kirjallisia sitoumuksia saa
tavilla olevista palveluista, palvelujen saamisen 
ehdoista ja palvelujen saamisen määräajoista. 
Niihin voidaan liittää myös sanktioita, mikäli an
netuista sitoumuksista ei voida pitää kiinni. Tämä 
onkin yksi palvelusitoumusten kriittinen ja uskot
tavuuteen liittyvä avainkohta. 

Chartereihin (palvelusitoumukset) liittyvää kes
kustelua on käyty runsaasti Isossa-Britanniassa. 

Ruotsissa palvelusitoumuksia ei ole esitelty, vaan 
edetty laadun parantamisen keinoin. Ruotsin 
valtiovarainministeriön julkishallinto-osasto on 
käynnistänyt laadun parantamisohjelman (1998) 
tiedotuksen tehostamisen keinoin. Vaikka 
palvelusitoumuksia ei ole vielä esitelty Ruotsis
sa, laadun parantamisen toimintaohjelmassa on 
samoja yleisiä julkishallinnon modernisaation 
painotuksia, kuten kansalaisten oikeus palvelu
jen asiakkaina ja veronmaksajina vaatia hyvää 
palvelun laatua. 

Palvelusitoumukset liittyvät laajempaan 
julkishallinnon modernisaatioon, joka kokoaa eri
laisia keskenään osin ristiriitaisia pyrkimyksiä. 
Kyse on hallinnon kehittämisestä tehokkaam
maksi, kansalaisresponsiivisemmaksi ja toimi
vammaksi mm. yksityisten yritysten toimintata
poja omaksumalla. Sosiaalipalveluissa tällöin 
kyse on ainakin tehokkuuden ja asiakaslähtö
isyyden yhteensovittamisesta tilanteessa, missä 
resurssien rajallisuus vaatii uusia keinoja. 

Iso-Britanniassa talouden ehdoilla toteutettu 
julkishallinnon modernisaatio on johtanut sosiaa
lipalvelujen laajaan markkinoistamiseen, mikä on 
vaatinut tasapainottajakseen kansalaisten oi
keuksia korostavia chartereita. Ruotsissa on pal
veluja markkinoistettu jo 1990-luvun alusta. Meillä 
palvelujärjestelmän kehittämiskorostuksissa te
hokkuuden rinnalla kansalaisresponsiisivuus ja 
asiakaslähtöisyys ovat avainsanoja, mutta talou
den tehostamisessa on valittu hyvin erilaisia kei
noja paikallisesti. Näistä palvelusitoumukset ovat 
yksi väline. 

Tämän artikkelin tavoitteena on pohtia palvelu
sitoumusten mahdollisuuksia niiden soveltami
sen konteksteissa, missä niihin liitettiin sekä te
hostamisen vaatimus että sosiaalipoliittiset ta
voitteet. Palvelusitoumusten mahdollisuuksia tar
kastellaan sekä englantilaisen ja suomalaisen 
tutkijakeskustelun avulla että kolmen tutkitun 
paikallisen tapauksen pohjalta. Valituissa tapaus
kunnissa palvelusitoumusajattelua on sovellettu 
käytäntöön. Paikallistapaukset tulevat kolmesta 
maasta, Suomesta, Ruotsista ja Englannista. 
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Teoreettisemman kirjallisuuden ja paikallisten 

tapausten reflektio tuo esille julkishallinnon 

modernisaation ja sosiaalipoliittiset valinnat sekä 

palvelusitoumusten paikan tässä kontekstissa. 

Suomalaista paikallista tutkimuskohdetta 

peilataan kahteen paikalliseen tapaukseen Ruot

sista ja Englannista. Tätä kautta on asetettu ky

symys, voivatko paikalliset palvelusitoumukset 

olla väline tehokkuuden ja legitimiteetin yhteen

sovittamisessa meillä. 

CHARTEREIDEN PAIKANTAMINEN 

Pääministeri John Majorin Citizen·s Charter 

(1991) liitettiin palvelujen markkinoistamisen tasa

painottajaksi ja tueksi. Citizen· s Charter ja sii
hen liittyvä hallinnon kehittämisohjelma meni 
aiempia palvelutason nostamista tavoitelleita 
reformeja pidemmälle. Tarkoituksena oli ko�ata 
1980-luvun voimakkaan kilpailuttamisen ylilyön
tejä. Tavoitteena oli tehokkuuden lisääminen, 
kustannussäästöjen aikaansaaminen ja priori
sointi sekä julkispalvelujen responsiivisuuden li
sääminen vastaamaan tavallisten ihmisten tar
peisiin. 

Chartereihin on kohdistunut sekä mielenkiin
toa että kritiikkiä. Suomessa palvelusitoumusten 
käyttöönottoa on puolustanut mm. Krister Ståhl
berg (1994), joka on nähnyt palvelusitoumukset 
siirtymänä kansalaisläheisempään hallinto
kulttuuriin. Ruotsissa on palvelusitoumusten si
jaan edetty laadun parantamisen korostuksin. 
Laadun parantamisohjelmassa (1998) on samo
ja teemoja kuten kansalaisten oikeus vaatia hy
vää palvelun laatua palvelujen asiakkaina ja 
veronmaksajina. Tästä syystä virastojen tulisi 
tehdä palvelusitoumukset ja antaa realistiset lu
paukset palvelujen laatustandardeista (Kuuttl
niemi & Virtanen, 1998, 37-38). 

Citizen·s Charterissa ja muissa Ison-Britanni
an valtakunnallisesti tuotetuissa chartereissa on 
kyse sopimuksesta valtion ja palvelujen käyttä
jän ja tarvitsijan välillä. Kyse on hallinnollisista, 
ei lakiin perustuvista takeista. Charter-ajattelu 
korostaa yksilöiden valinnan oikeuksia ja laa
tua, oikeutta tietoon ja asian uuteen käsittelyyn. 
Pääministerin toimiston keskusjohtoinen tavoite
asettelu asetti ministeriöille ja valtion viranomai
sille vaatimuksen täsmentää kansalaisten 
palvelustandardit. Sitoumus voitiin ilmaista 
palautteena tai odotusaikana. Olennaista on 
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kompensaatio, ellei palvelulupauksia kyetä täyt
tämään. (Puoskari, 1994.) 

Citizen·s Charterin odotettiin lisäävän virka
miesten sitoutumista työhönsä. Charterissa mää
ritellään korvausmuodot, joihin kansalainen on 
oikeutettu ja valituskanavat sekä saatavissa ole
vat kompensaatiot, jos tavoitteita ei saavuteta. 
Chartereissa julkisen palvelun tuottaja sitoutuu 
antamiinsa lupauksiin palvelujen laadusta ja 
määrästä. Näin palvelun tuottajat asettavat pal
veluilleen ennalta julkisesti määriteltävät standar
dit, jotta kansalaiset tietävät, millaista palvelua 
he voivat sitoumukseen nojautuen saada. Stan
dardien toteutumista seurataan ja tulokset julkis
tetaan (Nurmi, 1998, 12). Citizen·s Charterin li
säksi Englannissa on yli 40 erilaista valtakunnal
lista kansalaisen charteria (esim. Rail Passager"s 
Charter, Patienf s Charter, Parenf s Charter). 

Citizen·s Charter tiivistyy kuuteen kohtaan: 1) 
standardit, 2) tiedotus ja avoimuus, 3) valinnan
vara ja konsultaatio, 4) ystävällisyys ja avuliai
suus, 5) asioiden korjaaminen ja 6) vastine ra
halle. Citizen·s Charterin mukaan palveluista tu
lee julkaista eksplisiittiset laatukriteerit ja stan
dardit, jotka tulee täyttää. Palvelujen odotus
ajasta voidaan asettaa tavoite. Tiedotuksen te
hostamisella ja avoimuuden lisäämisellä pyritään 
kansalaisresponsiivisempaan hallintoon. Tarkoi
tus on tiedottaa selkeästi kansalaisille tarjolla ole
vista palveluista, palvelujen antamisen tavasta, 
hinnasta ja vastuuhenkilöistä sekä laatustandar
deista. Tarkoituksena on valinnanmahdollisuuden 
ta�oaminen aina, kun se on tarkoituksenmukai
sesti toteutettavissa. Konsultaatiota esitettiin 
käyttöön otettavaksi eri osapuolten kuulemisen 
tapana. Kansalaisresponsiivisuuden parantami
seksi korostettiin palvelujen käyttäjien palautteen 
kokoamista ja sen hyväksikäyttöä päätöksente
ossa. Laatu edellytettiin määriteltävän selkeinä 
laatustandardeina. Jotta kansalaiset tietävät 
standardeista ja valitusmahdollisuuksista heille 
annetut toimintaohjeet korostuvat tiedotuksen 
ohella. Näin pyritään kuluttaja-kansalaisen 
palautejä�estelmän kehittämiseen. Vastine rahal
le -tavoite korostaa kansalaista veronmaksajana. 
(Puoskari, 1994; Nurmi, 1998, 12; Cabinet Office, 
1991, 5 ) Hallitus asetti valitustyöryhmän kehit
tämään parhaita kansalaisten valitusten käsit
telyjärjestelmiä. Genie Turtonin mukaan (1996, 
61-62) hyvä valitusjärjestelmä toimii organisaa
tioiden palvelujen parantamisessa.

Chartereiden käytäntöön soveltamisessa pal-
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velujen tarvitsija ja asiakas -käsitteillä on merki
tystä. Hasenfeldin ja tutkija kumppaneiden ( 1987, 
402-403) mukaan asiakastyypit voidaan jakaa
viranomaisen ja hakijan valinnanvapauden alan
suhteen. Puhuttaessa kuluttajasta ihmisen va
linnanvapaus on suuri, puhuttaessa asiakkaasta
ja hoidokista se on pieni. Palvelujen käyttäjä-os
tajan (customer) kannalta hakijan valta on suuri,
samoin viranomaisen harkinta. Palvelujen haki
jan suojelu muuttuu ongelmallisemmaksi, mikä
on merkittävä julkisten palvelujen oikeutuksen
säilymiselle ja resursseille

Chandlerin (1996a, 3) mukaan Citizen·s 
Charter-ajattelussa keskeistä oli julkispalvelujen 
parempien standardien aikaansaaminen yksityis
tämällä ja sopimusmenettelyllä. Charterit nähtiin 
välineeksi varmistaa tehokkuus niissä palveluis
sa, joita ei voitu välittömästi yksityistää. Ministe
riöt velvoitettiin kirjoittamaan chartereita palve
luista, jotka vaikuttavat suoraan kansalaisiin. 
Tämän lisäksi pääministerin alainen Charter
yksikkö rohkaisi paikallisia viranomaisia ja puoli
julkisia elimiä luomaan omia chartereita. 

John Kingdomin ( 1996, 7-21) mukaan päämi
nisteri Major tavoitti ajan hengen Citizen·s 
Charter -aloitteessaan. 1980-luvulla tutkijoiden 
kiinnostus kohdistui keskusteluun kansalaisuu
desta, yhteisön jäsenyydestä sekä hallitsijoiden 
ja hallittavien suhteesta. Tämä keskustelu hei
jastaa arvolausumia yhteiskunnan ja valtion tar
koituksesta. Kansalaisuuden olemus on kyvys
sä osallistua poliittiseen, taloudelliseen ja sosi
aalisen elämään tasa-arvoisena muiden kanssa. 
Tässä mielessä charter liittyy keskusteluun indi
vidualistisesta itseintressistä suhteessa laajem
paan hyvään. 

Dunshiren ( 1993, 1994) mukaan chartereiden 
tulisi olla palvelun käyttäjän tai kuluttajien 
chartereita, koska niiden filosofinen perusta on 
liberaali individualismi ja sopimusoikeudet. Kan
salaisuus ei ole vain valtion ja kansalaisen suh
de, vaan myös yhteisön velvollisuuksia sisältävä 
jäsenyys. Toiseksi, charterit tuovat exit- vaihto
ehtoja (Albert Hirschmanin käsite, 1970). Howard 
Elcock (1996, 27-33) kiinnittää huomiota kan
salaisten velvollisuuksiin osallistua ja totella val
tiota, jolla on oikeus antaa vaatimuksia palvelu
jen hankinnasta markkinamekanismin kautta. 
Yksittäinen kansalainen voi joutua konfliktiin eri
laisten asiakas-, äänestäjä- ja veronmaksaja
rooliensa välillä. Tällaisten konfliktien ratkaisu
vastuu on järjestelmällä, ei yksittäisellä kansa-
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laisella. 
Paikallishallinnon tehtävänä on rikastuttaa pai

kallista demokratiaa palvelujen tuottamisen lisäksi 
korostaa Thomson (1992). Hän muistuttaa aiem
mista paikallischartereista paikallisdemokratian 
välineinä joissain kunnissa. Mm. Yorkissa ja 
lslingtonissa oli jo aiemmin annettu sitoumuksia 
kirjastojen aukioloajoista ja katujen puhtaana
pidosta, joten chartereiden lupausten ajatus si
nänsä ei ollut uusi. 

Chartereiden antamista julkishallinnon eri sek
toreilla on puolustettu oikeansuuntaisena mutta 
riittämättömänä (Dunshire, 1994; Bynoe, 1998) 
ja kritisoitu (Coote 1992: Plant. 1992; Calligan, 
1992; Doyle & Harding, 1992; Thomson, 1992; 
Dunshire, 1994; Pollitt, 1994). Tutkittua tietoa 
charterien käytännöistä on toistaiseksi varsin 
vähän (poikkeuksena Beale & Pollitt, 1994). 

Blairin hallitus ( 1997) jatkoi charterpolitiikkaa 
korostaen paikallisten chartereiden merkitystä ja 
paikantamalla charterit ihmisten tarpeiden, 
palautemekanismien ja resurssien yhteensovit
tamiseen organisaatioiden kustannustehokkuutta 
lisättäessä. Nyt valtakunnallisia chartereita alet
tiin korostaa miniminä, minkä alle ei voida pai
kallisesti mennä. Paikallisten charteiden valmis
telua tukeva opas (Local Charter Guide 1997) 
painottaa organisaatioiden suorituskykyä tavoit
teiden sijaan. Nyt asiakasresponsiivisuus, sosi
aalipalvelujen tulosmittaukset ja paikallisen de
mokratian merkitys sekä ihmisten osallistaminen 
nähdään sosiaalipalvelujen modernisoimisessa 
keskeisinä. 

CHARTEREIHIN KOHDISTUVASTA 
KRITIIKISTÄ 

Andrew Dunshire (1994, 95) liittää Citizen·s 
Charterin massiiviseen yksityistämiseen, New 
Public Managementiin ja demokraattisen paikal
lisen itsehallinnon eroosioon. Hänen mukaansa 
privatisointi ei ole tuonut valtaa kansalaisille, sil
lä valinnan mahdollisuudet eivät ole juuri lisään
tyneet. Päätöksenteko on keskittynyt ja perifee
riset edustukselliset instituutiot ovat menettäneet 
merkitystään, mikä on tuottanut demokratia
vajeen. Keskusjohtoinen Citizen·s Charter tulee 
paikallisen demokratian alueelle. Charter ei kor
vaa edustuksellisen demokratian kansalaisia 
valtaistavaa toimintaa, vaan asettaa yksilön val
tion monoliittista rakennetta vastaan. Wendy 
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Thomson (1992) näkee vaarana oletuksen 

yhteisestä homogeenisesta intressistä, yhteisesti 

jaetusta kansalaisuuden sisällöstä ja yksipuoli

sesta käsityksestä julkisesta toiminnasta. 

Dunshiren mukaan (1994, 93) valtakunnalliset 

charterit keskittyvät mikrotason palveluun. Ne 

eivät valtaista kuluttajia määrittämään julkista 

hyvää. Ne eivät myöskään ota esille mesotason 

keskittämisen ja hajauttamisen kysymyksiä tai 

organisaatiorakenteita. Näihin kuluttajalla ei ole 

oikeuksia vaikuttaa, mikä oikeus kansalaisella 

tulisi olla demokraattisessa järjestelmässä. 

Dunshire pitää hyvänä charterin ideaa, mutta 

toteaa, ettei se korvaa julkispalvelujen vähenevää 

demokraattista kontrollia. 
Työväenpuoluetta lähellä oleva Institute for 

Public Policy Research (IPPR) on pitänyt esillä 

sosiaalisen oikeudenmukaisuuden teemaa 
kansalaisuuskeskustelussa (mm. Coote, 1992, 
1998; Plant, 1992; Calligan, 1992; Doyle &

Harding, 1992). lan Bynoe (1998, 226-231) ko
rostaa julkispalvelujen responsiivisuuden lisää
misen tarvetta ja palvelujen parantamista, jo
hon charter-ajattelu on pyrkinyt, eikä tätä sovi 
hänen mukaansa väheksyä. Olennaista on 
chartereiden riittämättömyys, tasapainottomuus 
ja tehottomuus. Haavoittavissa olosuhteissa elä
vien ei ole helppo omaksua kuluttajan roolia. 
Chartereiden terminologia on epäselvä, tehok
kaat sanktiot puuttuvat, kuluttajaintressit mene
vät kansalaisintressien ohi ja retoriikka on ristirii
dassa todellisuuden kanssa. Lisäksi standardit 
ja suorituskyvyn mittaus sivuuttavat julkispalvelun 
erityisyyden. 

Kun korostetaan chartereiden vaihtoehtona 
sosiaalisia ja proseduraalisia oikeuksia palvelui
hin vastakkain on kaksi erilaista strategiaa. Vas
takkain on keskusjohtoinen yksilö-valtio-kulutta
ja -ajattelu ja paikallinen demokratia. Citizen·s 
Charterit liittyvät kansalaisuuteen, kyse on val
tion ja kansalaisen suhteessa ohi paikallishal
linnon. Proseduraalisissa oikeuksissa kyse on 
paikallishallinnon ja kansalaisten suhteen paran
tamisesta palvelujen saamisen oikeuksien osal
ta sekä paikallisen demokratian kehittämisestä. 
Kritiikki kohdistuu myös julkispalvelun ideaalin 
hylkäämiseen rahalla mitattaviin markkina-arvoi
hin siirryttäessä (Doern, 1993, 20). Anna Cooten 
(1992 mukaan sosiaalisten oikeuksien on oltava 
yksityisen ihmisen oikeutena vaadittavia, jolloin 
sosiaalisten oikeuksien vaatiminen on tapa 
valtaistaa kansalaisia. 
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Charterien sovelluksessa kohdataan rajalliset 
resurssit, päätöksenteon suuntaviivojen puute ja 
ammatillisen arvioinnin ongelmallisuus. Toimin
tatavat eivät ole pelkästään tekninen tapahtuma 
(Galligan, 1992, 55-68). Nick Doylen ja Tessa 
Hardingin (1992) mukaan Community Care -laki 
ei anna oikeuksia kansalaisille vaan valtaa ja 
velvollisuuksia paikallisille viranomaisille arvioi
da, kenen tarpeisiin vastataan. Mikään laki ei 
anna selkeitä vastauksia palvelujen saamisen 
oikeutukseen tai tavoiteltavaan tulokseen. Pai
kallisten resurssien suuntaamisessa on kilpaile
via vaatimuksia, eikä ole kansallista konsensus
ta siitä, mitä palveluja tulisi tuottaa ja missä olo
suhteissa, vaan nämä päätökset tehdään paikal
lisesti. Palvelujen käyttäjiltä nousee myös kan
salaisuutta korostavia vaatimuksia. (Doyle &

Harding, 1992, 69-82.) 
Thomson (1992, 129-141) näkee valtakunnal

lisesti asetettujen taloudellisten ja sosiaalisten 
oikeuksien aliarvioivan paikallisia demokraatti
sia rakenteita ja paikallishallinnon kykyä toimia 
ihmisten kanssa. Hän korostaa hajautuksen jat
kamista avoimempaan yhteistoiminnallisempaan 
suuntaan, jolloin ammattilaiset näkevät itsensä 
ihmisten palvelijoina. Toisaalta kritiikki ja julki
suudessa käsitellyt skandaalit ovat tehneet so
siaalipalvelujen henkilökunnan epävarmaksi. 
Tässä tilanteessa ei ole helppo laatia sopimuk
sia, jotka kansalaiset ja palvelujen käyttäjät ot
taisivat tosissaan, vaan sosiaalitoimen on paran
nettava uskottavuuttaan. 

Julkispalvelujen tehokkuus on Bealen ja 
Pollittin (1994) mukaan jatkuvan kiistelyn aihe. 
Laadun ja palvelustandardien parantaminen ne 
selkeästi esille tuomalla on ollut chartereiden 
ydin. Chartereiden käyttöönotto on ollut 
vähäisintä ammatillisissa vuorovaikutukseen 
perustuvissa toiminnoissa ja laadun parantami
sen mallin omaksuneilla, jolloin standardit olivat 
omaksuttua laatufilosofiaa. Suurin osa julkispal
veluista kuuluu tähän ryhmään ja näin kyseen
alaistaa charterin arvoa. Laatujärjestelmän omak
suminen ja charterit näyttäytyvät ikään kuin tois
tensa vaihtoehtoina. Jos standardit ovat osa 
omaksuttua laatujärjestelmää, charterin osuus on 
vaatimaton. (Beale & Pollitt, 1994, 215-216.) 

Charter-ajattelun sisältöä arvioidessaan Pollitt 
on korostanut kunkin palvelustandardin arvioin
tia sen taktisen statuksen mukaan. Puhuttaessa 
minimin, keskiverron ja parhaan toiminnan eros
ta on kyse ainakin kolmentasoisista standar-
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deista. Minimistandardiin on yllettävä kaikessa 
palvelussa, mutta tavoite on ainakin keskimää
räisen saavuttaminen. Paras ammatillinen taso 
on saavutettavissa vain korkeasti koulutetun ja 
motivoituneen henkilökunnan avulla, jolla on käy
tössään riittävät resurssit ja ajanmukainen tek
nologia. Charterit eivät täsmennä, millaiseen 
standardiin ne viittaavat. Managerialistiset laa
dun parantamisjärjestelmät puhuvat minimistan
dardeista virheiden eliminoimiseksi mutta kyse 
on myös tasa-arvosta palvelujen saamisessa, 
oikeudesta osallistua palvelujen suunnitteluun, 
antamiseen ja arviointiin. Alustavassa Citizen·s 
Charter -arviossaan Pollitt toteaa Charterin kä
sitteellisen sisällön sekavaksi ja todellisten muu
tosten jääneen varsin vaatimattomiksi. (Pollitt, 
1994, 12-13.) 

Chartereista käyty kansalaisuuteen ja valtakun
nallisen ja paikallisen tason suhteisiin liittyvä kes
kustelu tuo näkyväksi peruskysymykset yksilön 
ja yhteisön, paikallisen demokratian ja valtion 
toimintaoikeuden sekä omaksuttujen johtamis
mallien välillä. Valtakunnallisten charterien kritiikki 
liittyy valtiojohtoisuuteen, paikallisen demokra
tian väheksymiseen, kansalaisen kutistumiseen 
kuluttajaksi ja paikallisen osaamisen sivuuttami
seen sekä tavoitteiden ja käytännön ristiriitaan. 
Osa tutkijoita korostaa, ettei valtion keskusjoh
toisista oikeuksista ei ole etua syrjäytyneille ja 
niille, jotka eivät tunne oikeuksiaan tai palvelu
jen saamiskriteereitä. 

PAIKALLISCHARTEREITA 

YHTEISÖHOIVASSA 

Iso-Britanniassa Citizen·s Charterin toimeenpa
no jatkui paikallischartereiden laatimisella. Eng
lannin terveysministeriö edellytti paikallishallin
non laativan paikallisia chartereita yhteistöhoi
vassa (community care) antaen kansallisen ke
hyksen paikallisten chartereiden valmistelun oh
jeeksi (A Framework for Local Community Care 
Charters in England, 1994). Valtakunnallisen 
kehyksen tavoite oli auttaa paikallisviranomaisia 
selkeyttämään yhteisöhoivan tavoitteita. 
Community Care Charterit liitettiin Citizen·s 
Charterin jatkosovellukseksi julkispalveluiden 
responsiivisuuden lisäämiseksi. Valtakunnallisella 
kehyksellä annetaan paikallishallinnolle puitteet 
luoda omat charterinsa kehyksen rajoissa pai
kallisia olosuhteita korostaen. 

303 

Paikallischarteiden tavoitteena oli tuottaa eri 
intressitahojen konsultaatioiden avulla näkemys 
siitä, mitä ihmiset voivat sosiaali-, terveys- ja 
asumispalveluilta odottaa. Paikallisten yhteisö
hoivan chartereiden tuli sisältää kannanotto vi
ranomaisten sitoutumisesta korkeaan laatuun, 
hyvin koordinoituihin palveluihin sekä mahdolli
simman tiukasti määriteltyihin erityisstandar
deihin, joiden mukaan palvelut tuotetaan ja arvi
oidaan (A Framework for Local Community Care 
Charters in England 1994, 9). 

Valtakunnallinen ohjaava kehys pureutuu toi
minnan sisältöihin, ammattilaisten työhön ja 
palvelutapahtuman olemukseen. Kehys sisältää 
yksityiskohtaisia kannanottoja mm. ki�allisesta 
hoitosuunnitelmasta, joka tulee antaa palvelun 
saajalle (A Framework for Local Community Care 
Charter in England, 1994, 14). Valtakunnallinen 
community care charter -kehys korostaa palve
lun käyttäjien ja omaishoitajien huomioimista, tie
dotusta Community Caresta, tarvearviointia, hoi
don suunnittelua, tulostavoitteita ja oikaisu
mahdollisuuksia sekä palvelujen monitorointia 
(mt. 11). 

Citizen·s Charterin tyyppisiä palvelun låadun 
kohentamisen välineitä on otettu käyttöön eri 
Euroopan maissa. Kirsi Kuuttiniemen ja Petri Vir
tasen palvelusitoumusten hyvitysjärjestelmää 
koskevan tutkimuksen (1998, 5) mukaan maat 
jakautuvat kolmeen ryhmään palvelusitoumuksen 
käyttöönotossa: niihin, joilla on palvelusitou
mukset tai vastaavantyyppiset järjestelmät (Aust
ralia, Belgia, Ranska, Irlanti, Italia, Portugali, Iso
Britannia ja Yhdysvallat), niihin, joissa ne ovat 
kehittelyvaiheessa (Norja, Ruotsi ja Espanja), 
sekä niihin, joissa niiden kehittämistä ei suunni
tella (Kanada, Saksa). Kuitenkin Saksassa ja 
Tanskassa keskustellaan paikallisista charte
reista. Kuuttiniemen ja Virtasen tutkimuksen 
(1998) empiirinen aineisto korostaa sitoumusten 
hyvitys- ja takuujärjestelmien sääntelyn ulkopuo
lelle jättämistä. Se lähtee laitos- ja virastokoh
taisten toimintamallien käyttöönotosta lakien ja 
asetusten laatimisen sijaan. 

PALVELUSITOUMUSKESKUSTELUSTA 
SUOMESSA 

Meillä ei ole omaksuttu valtakunnallisten palvelu
sitoumusten ideologiaa, vaan palvelusitoumukset 
on liitetty ennen kaikkea paikallisiksi strategisiksi 
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välineiksi, jolloin olennaista on vapaaehtoisuus 
ja paikallisesti luotava sisältö (VM, 1998). 
Julkispalveluissa palvelusitoumuksia on otettu 
käyttöön työvoimatoimessa, mutta toistaiseksi 
varsin vähän sosiaalitoimessa. Nyt sosiaali- ja 
terveydenhuollon tavoite- ja toimintaohjelma 
2000-2003 (kohta 47) esitetään kuntien palvelu
sitoumuksia toiminnan suunnittelussa ja toteu
tuksessa kansalaisten palautteen lisäämisen 
näkökulmasta. 

Palvelusitoumusajattelu liittyy julkispalvelujen 
laadun parantamiseen ja kansalaisrespon
siivisuuden lisäämiseen. Se on luonteva jatko 
tulosohjauksen, tulosjohtamisen sekä uudistet
tujen organisaatiorakenteiden käyttöön otolle. 
Meillä palvelusitoumusten kehittelyssä otetaan 
selvä irtiotto brittiläisestä keskitetyn charterin 
mallista vaikka yhtäläisyyksiä löytyy; mm. tehok
kuuden ja laadun korostus, selkeät standardit, 
virheiden korjaaminen ja kansalaisten palautteen 
merkitys. 

Palvelusitoumusten ajattelua muokattaessa 
varoiteltiin pinnallisuudesta ja kvantitatiivisesta 
arvioinnista, mikä ei anna oikeaa kuvaa palvelun 
laatutasosta sekä etsittiin muiden malleista meille 
soveltuvia piirteitä (mm. Oulasvirta, 1996, 28; 
Granlund, 1995, Koski, 1996). Tanskan hallinnon
ala- ja virastokohtaiset palvelujulistukset 
(servicedeklarationer) jonotus- ja odotusaikoi
neen esitettiin yhtenä mallina. Marja Granlundin 
(1995, 5) mukaan palvelujen markkinoistaminen 
ei riitä, vaan tulee ottaa huomioon, miksi palvelu 
on otettu julkishallinnon tehtäväksi. Aki Anttila 
(1994) on arvostellut Citizen·s Charteria julkis
ten menojen hillinnän keinona. Hänen mukaan
sa yksittäinen kansalainen voi olla useissa 
erillisissä ja ristiriitaisissakin suhteessa julkispal
veluihin. Yksilön ja julkissektorin suhde on 
moniulotteinen, eikä sitä voida muuntaa vain 
vaihtosuhteeksi. Heikki Koski (1996 on korosta
nut kuntien erityisroolia palvelujen tuottajana 
meillä, jolloin ulkomaiset mallit on muokattava 
suomalaiseen käyttöön. 

Ståhlberg (1994) on nähnyt palvelusitoumukset 
paikallisen kehittämispolitiikan välineiksi ja kat
soo markkinasuuntautuneisuuden vaativan sää
telyä, mikä tarkoittaa yksittäisistä asiakkaista ja 
kuluttajista lähtevää ohjausta. Hän näkee palvelu
sitoumukset paikallisen kehittämisen ja kuntien 
profiloitumisen välineinä. Hänen mukaansa 
palvelusitoumuksiin kohdistuviin asenteisiin vai
kuttavat thatcherismi ja yltiöpäinen markkinoiden 
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palvonta, mikä johtaa väärinkäsityksiin kielteis
ten ennakkoasenteiden vuoksi. Palvelujen tuot
tamisessa on siirrytty tehokkuuden ja oikeutuk
sen haasteeseen vastaamiseen. Tehokkuutta 
parannetaan lisäämällä sisäistä ja ulkoista kilpai
lua palvelun tuottajien välillä. Kuntalaisten vai
kuttaminen tapahtuu valinnanvapauden ja 
kuluttajaoikeusajattelun kautta. Tasa-arvoa ja 
yhteisvastuullisuutta voidaan korostaa palve
lutakuilla. Palvelusitoumus lisää palvelujen saa
tavuutta ja laadunvarmistusta edustaen paikalli
sesti valittua pehmeää kunnan sisäistä ohjausta 
siirtymänä kohti refleksiivistä oikeutta. Ståhlber
gin mukaan sitoumukset vastaavat yhdellä ta
valla neuvoa-antavaa kansanäänestystä. Jos 
palvelusitoumukset ovat osa kilpailuttamista, 
palvelujen laatu- ja saatavuustavoitteet voidaan 
ki�ata sopimuksiin. Valitus- ja oikaisujärjestelmät 
parantavat kuntalaisten asemaa. Palvelu
sitoumus on Ståhlbergin mukaan osa kunnallis
ta kehittämispolitiikkaa, mutta ajattelu edellyttää 
hallintokulttuurin vallankumousta, jossa on siir
ryttävä vanhakantaisesta alamaiskulttuurista ai
toon kansalaisajatteluun, jossa korjaus- ja 
oikaisuesitykset nähdään kehittämishaasteina. 
(Ståhlberg, 1994a, 1994b, 35.) 

Palvelusitoumusjärjestelmä edellyttää palve
lujen kehittämistä paikallisten olosuhteiden poh
jalta. Palvelusitoumukset eivät ole juridisesti si
tovia normeja vaan järjestelmän täydentämistä, 
jossa päättäjät sitoutuvat normien ylittämiseen. 
Jo olemassa olevien oikeuksien sisällyttäminen 
sitoumukseen voi olla parannus, jos oikeudet ei
vät jää sanoiksi, vaan lainsäädännössä luvattujen 
oikeuksien lunastaminen tapahtuu käytännös
sä. Väitettä kansalaisen kutistumisesta kuluttaj
aksi ja aidon yhteisöllisyyden pirstoutumista ku
luttaja-tuottajasuhteiksi Ståhlberg kommentoi pi
täen sitoumusta yhteisöllisenä. Valinnanvapaus 
olisi nähtävä laajasti, jolloin ns. pieni demokratia 
tulee suuren täydennykseksi. Kaikki kansalaiset 
eivät ole osaavia asiakkaita, minkä vuoksi 
kansalaispätevyyden kehittäminen on tärkeää. 
Palvelusitoumuksilla tulisi luoda perusta palveli
joiden ja palveltavien vuoropuhelulle ja saada 
kuntalaiset antamaan palautetta. Palvelu
sitoumusajattelu korostaa hajautettua, tilantee
seen ja mahdollisuuksiin sovellettua päätöksen
tekoa (Ståhlberg, 1994b). 

Nummela ja Ryynänen ( 1996, 292-293) näke
vät palvelusitoumusten lupausten liittyvän toimin
nan ulkoisiin seikkoihin, kuten aikatilauksiin min-
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kä he näkevät tärkeänä asiakkaan kannalta, 
mutta kiinnittävät huomiota palvelusitoumusten 
riittämättömyyteen toiminnan sisällön oikeuden 
ja riittävyyden tarkastelussa. Suomalaisessa jär
jestelmässä toiminnan varsinainen sisältö mää
ritellään laeilla ja perusoikeussäännöksissä. Näin 
palvelusitoumusten yhteydessä ei olisi perustei
ta puhua subjektiivisista oikeuksista. Palvelusitou
muksista voi muodostua pettävä kulissi kustan
nuskriisin edetessä. Lillrank (1998, 193) puoles
taan pitää palvelusitoumusta yksipuolisena oh
jauksen välineenä siksi, ettei se ole oikeudel
lisesti sitova, eikä sen rikkominen aiheuta vaka
via seurauksia. Lillrankin mukaan julkisen sekto
rin palvelusitoumukset ovat hampaattomia ja 
kotoisin eri maailmasta kuin yksityisen sektorin 
vastaavat menetelmät, kuten tuotetakuu, vapaa 
palautus- ja kaupan purkuoikeus määräajan ku
luessa sekä oikeus viallisen tuotteen rekla
mointiin. 

Suomalaista palvelusitoumusmallia kehiteltiin 
valtiovarainministeriön työryhmien avulla (mm. 
VM 1995, 1997, 1998; Nurmi 1998). Sen pe
rustana on vapaaehtoisuus ja paikalliset sovel
lukset julkispalvelun laadun parantamiseksi. Kes
keistä on asiakkaalle annettavat laatulupaukset, 
asiakaslähtöisyys ja palvelun joustavuus, 
asiakaspalaute ja virheiden ko�aaminen, palve
lun kuvaaminen palveluselosteena ja paras mah
dollinen palvelu tehokkaasti tuotettuna. Mallin 
valmistelussa painotettiin palvelusitoumusten 
vapaaehtoisuutta, yksinkertaisuutta ja lisä
resurssien tarpeettomuutta kun palveluntuottajat 
voivat tehdä sitoumukset palvelun käyttäjien 
mielipiteet huomioon ottaen. Hyvitysjärjestelmä 
ja palvelutakuu on palvelusitoumusten tehos
teena, mutta sen käyttöön otto jätettiin palvelu
sitoumusten tekijöiden harkittavaksi. Hallituksen 
päätöksessä palvelujen laadusta, hyvästä hal
linnosta ja vastuullisesta kansalaisyhteiskunnasta 
(1998) hallinnon kehittämisessä jatketaan 
julkissektorin uudistamista. Olennaista on 
peruspalvelujen tasainen tuotanto koko maassa 
ja hyvän hallinnon periaatteet, korkea laatu sekä 
valinnanvapaus, joiden saavuttamisen yhdeksi 
välineeksi palvelusitoumukset paikantuvat. 

Palvelusitoumuksia koskevassa teoreettises
sa keskustelussa on kiinnitetty huomiota poliitti
sen vastuun ja edustuksellisen demokratian ky
symyksiin. Palvelusitoumusten avulla pyritään 
voimistamaan suoran demokratian aluetta, min
kä ei katsota vähentävän edustuksellisen demo-
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kratian alueen merkitystä. Edustuksellisen demo
kratian lisäksi kansalaiset käyttävät suoraa de
mokratiaa käyttämällä palveluja ja antamalla niis
tä palautetta palvelujen tuottajille. Valtakunnalli
nen tiedolla ohjaaminen on ollut lähinnä mallin 
hahmottelua ja palvelusitoumusten kontekstointia 
yleisempään julkispalvelun kehittämiseen. 

Muutoin palvelusitoumusten käyttöönotto on 
jätetty palvelujen tuottajien vastuulle. Palvelu
sitoumusten käytännön sovelluksissa luodaan 
paikallisesti soveltuvia ratkaisuja ristiriitaisissa 
vaatimuksissa. Siksi on kiinnostavaa tarkastella 
paikallisia palvelusitoumuksia, tehtyjä valintoja ja 
valintojen seurauksia. Näin teoreettiset kysymyk
set saavat uuden näkökulman. 

Seuraavassa siirrytään erittelemään julkishal
linnon modernisaation ratkaisuja kolmessa pai
kallisessa tapauksessa palvelusitoumusten val
mistelun näkökulmasta. Analysoidut kolme 
paikallistapausta on valittu Suomesta, Ruotsista 
ja Englannista. Tarkoitus oli saada reflektiopintaa 
erilaisille valinnoille ja peilata paikallistapauksia 
keskenään. Tutkimusaineisto koostui teoreetti
sesta julkishallinnon ja sosiaalipolitiikan ki�allisuu
desta, asiaki�a-aineistosta ja 30 paikallisen po
liittisen areenan ja toimeenpanoareenan 
avaintoimijan teemahaastattelusta. Tutkimuksen 
tavoitteena oli mm. tarkastella palvelusitou
musten käyttöönotossa esille tulevia julkishal
linnon modernisaation välineiden käyttöä sekä 
hyvinvointivaltion paikallista murrosta aineisto
lähtöisesti. Talouden ehdoilla toteutetun sosiaa
lipolitiikan valinnat nousivat esiin, samoin palvelu
sitoumusajattelun käytännön sovellukset sekä 
tehtyjen valintojen seuraukset eri osapuolille (po
liittinen areena, toimeenpano ja kansalaiset ja 
palvelujen tarvitsijat ja käyttävät). 

PALVELUSITOUMUKSET KÄYTÄNNÖSSÄ 
JULKISPALVELUJEN MODERNISAA TIOSSA 

Sosiaalipalvelujen palvelusitoumusten tai palvelu
sitoumusajattelun erittely kolmessa paikallises
sa tutkimuskohteessa tuotti näkyville palvelu
sitoumusten välineellisyyden ja käytön mahdolli
suudet erilaisiin tarkoituksiin (Haverinen 1999, 
2000). Yhteistä eritellyille tapauksille oli palvelu
sitoumuksen kiinnittyminen paikallisesti omak
suttuihin yleiseen julkishallinnon modernisaation 
keinoihin. Näitä olivat palvelujen markkinois
taminen, tilaaja-tuottajamallin käyttöönotto, te-
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hostamisen ja leikkaamisen strategiat sekä pal

velujen standardointi ja laadun kehittämisen vä

lineiden käyttöön otto. 
Palvelusitoumukset paikantuivat talouden niuk

kuuden ja uusien sosiaalipoliittisten linjausten 

kontekstiin, jossa kuntien oli löydettävä yhtäältä 

talouden tosiasioihin perustuvia keinoja sekä täy

tettävä sosiaalipalvelujen järjestämiseen liittyvät 

velvoitteensa. Tässä kontekstissa palvelusitou

mukset olivat palvelujen tarjontaa selkiyttäviä 

välineitä, koska eksplisiittiset kuntalaisille anne

tut sitoumukset itse asiassa sitouttavat koko 

palvelujärjestelmän. Poliittisen areenan perusva

linnat ja priorisoinnit turvasivat priorisoidut pal

velut ja niiden resurssit. 
Kolmen eritellyn tapauksen palvelusitoumusten 

valmistelussa olivat vahvasti mukana yleisemmät 
julkishallinnon talouden tehostamisen välineet ja 
näiden seuraukset. Talouden tehostamisen väli
neitä omaksumalla ja tältä pohjalta sosiaalipo
liittisia linjauksia tuottamalla paikalliset toimijat 
loivat palvelusitoumusten käytännöllisiä sovel
luksia omaan kuntaan. Valitut välineet ja paikalli
nen ymmärrys hyvinvointivaltion oikeuksista ja 
velvollisuuksista muunsivat sosiaalipoliittisia lin
jauksia talouden niukkuutta korostaviksi ja talou
den argumenteilla valintoja perusteleviksi. 

Sosiaalipoliittinen kieli ja käsitteet olivat ikään 
kuin vastapuhetta argumentoitaessa talous
perusteilla Kun poliittinen areena profiloitui stra
tegisissa valinnoissa ja tehostamisen keinot oli 
otettu käyttöön, muuttui sosiaalipoliittinen ajat
telu ja puhumisen tapa. Otettiin käyttöön niuk
kuustalouden puhe, keinot ja perustelut. Erityi
sesti leikkaamista ja hajauttamista tukevat kei
not kuten sosiaalipalvelujen markkinoistaminen, 
priorisointi, leikkaaminen ja joustavuuden ja vaih
toehtojen esillä pitäminen olivat keskeisiä. Jous
tavuus ja vaihtoehdot eivät kuitenkaan käytän
nössä lisääntyneet talouden määrittäessä käy
tännön valintoja. 

Yhtäaikaisten talouden tehostamisten, yksilön 
vastuuta korostavien muutossuuntien ja poliitti
sen areenan ja toimeenpanoareenan vallan 
uusjaon prosessien yhteisvaikutuksen häviäjiä 
olivat professiot, joiden työ kaventui ja muuntui 
sisällöltään, kun asiantuntemuksen ala, valinnat 
ja linjaukset määrittyvät talouden niukkuuden 
konseptista. Talouden niukkuus -ajattelun 
ohjatessa päätöksentekoa menettäjiä ovat myös 
palvelujen tarvitsijat ja käyttäjät. 
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Talouden niukkuutta korostavassa ilmapiirissä 
ja päätöksenteossa muodostui kahdenlaista pal
velujen tarvitsijajoukkoa: autonomisia valitsijoita 
palvelujen markkinoilla ja palvelujen kohteita, joi
den palvelujen käytölle asetetaan ehtoja. Tämän 
tekee ongelmalliseksi se, että oikeuksia näyttää 
olevan yleisten sosiaalipalvelujen käyttäjillä ja 
velvollisuuksia erityisesti toimeentulotuen ja 
päihdeaineiden käyttäjillä. Sosiaalipalveluja 
tarvitsevien kannalta ongelmallista on erilaisten 
palvelu- ja avuntarpeiden erilainen kohtelu, jos
sa näkyy palaamista palveluja ansaitseviin ja ei
ansaitseviin ihmisiin. Tämä vaatii yhteiskunnal
lista arvokeskustelua kansalaisen ja yhteisön 
suhteesta, kuntalaisten tasa-arvosta eri puolilla 
maata sekä kuntalaisen ja kansalaisen oikeuk
sista ja velvollisuuksista. 

Talouden hallitessa puhetta tavoitteiden ja to
dellisuuden ero tuli näkyviin priorisointien 
seurauksissa. Pulmallista kuntalaisten kannalta 
oli se, että kannanottoihin liittyi priorisoivia toi
mia, jotka samalla posterioivat. Poliittiset valin
nat tehtiin luottamuspääomalla. Tavoitteesta huo
limatta ei luotu dialogisempia keskustelu
foorumeja palvelujen saamisen kaventumisesta 
ja vastuuttavan sosiaalipolitiikan valinnoista 
Kansalaisresponsiivisuuden tavoite sai väistyä 
talouskeskeisen ajattelun tieltä. 

Englantilaisen tutkimuspaikkakunnan palvelu
jen käyttäjien verkostojen (User's Network, 
Carer's Network) ja yhteistyökumppaneiden yh
teistyö priorisointipäätösten jälkihoidossa oli käy
tännön esimerkki dialogisemman kulttuurin 
hausta. Tosin sielläkin vaikeat priorisointipäätök
set tehtiin poliittisella areenalla. Kooiman (1993) 
on puhunut sosio-poliittisen hallinnan käsitteestä, 
millä hän tarkoittaa eri osapuolia ja verkostoja 
hyväksikäyttävää verkottunutta hallinnan tapaa 
moderneissa kompleksisissa konteksteissa. 
Eräällä tavalla englantilaisen tutkimuspaikkakun
nan verkostoyhteistyö, dialogi ja elävien palaute
kanavien luominen palvelujärjestelmän kehittä
miseen on sosio-poliittisen hallinnan itu. Retori
sesta kansalaisresponsiivisuuden tavoitteesta 
huolimatta tällaisia ei suomalaisessa tutkimus
kohteessa luotu vaan välineeksi valittiin jälkikä
teispalautteet. 

Palvelujen saantiehdot, tarvearviointi ja selvät 
priorisoinnit palvelusitoumuksissa sisältävät itse 
asiassa selkeää posteriointia toisten palvelujen 
osalta, kun talouden voimavarat ovat niukat ja 
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on tehtävä valintoja, mitkä tarpeet ensisijaisesti 
arvioidaan ja mihin tarpeisiin vastataan. 

Tavaratuotannosta lähtevä standardointi ja sen 
kielen, käsitteiden ja menettelyjen omaksuminen 
tuottaa ristiriitoja erityisesti vuorovaikutussuhtee
seen perustuvissa palveluissa. Standardit voivat 
olla palvelujen saamisen määräaikoja ja taattu
ja palvelutasoja. Palveluista tiedottavat ja palve
lujen saamista nopeuttavat standardit voivat olla 
palvelujen käyttäjien kannalta tärkeitä ja 
tavoiteltavia. Standardien teknisyys ja kapeus 
tulee esille vuorovaikutukseen perustuvassa 
työssä esim. sosiaalipalveluissa (Haverinen & 
Simonen & Kiikkala, 1998; Haverinen, 1998). On 

eri asia standardoida yleisiä määräaikoja ja pal
velujen osatekijöitä kuin vuorovaikutus
tapahtumaa auttamisessa. Kyse on kahden eri
laisen logiikan yhteen sovittamisen vaikeudesta, 
josta Hardy ja Wistow (1997) toteavat: "social 
services are different". Selkeiden palvelujen saa
misen määräaikojen standardien olemassaolo on 
tärkeää asiakkaille, samalla kun standardeja on 
vaikea tuottaa ydinteemoihin kuten vuorovaiku
tukseen. 

Paikallisten palvelusitoumusten valmistelu toi 
esille hyvinvointivaltion uudelleen muotoutumisen 
talouden rationaliteetin pohjalta ruotsalaisessa ja 
englantilaisessa tutkimuskohteessa. Tehokkuut
ta ja taloudellisuutta perustelevat paikalliset so
siaalipoliittiset valinnat alkoivat saada alaa tasa
arvoperiaatteiden siirtyessä sivummalle. Nämä 
heijastuivat palvelulupauksiin palvelujen tarvitsi
joille. 

Paikallisten sosiaalipalvelupoliittisten valinto
jen ja julkishallinnon modernisaation omaksut
tujen keinojen yhteisvaikutukset tuottivat asiak
kaiden erilaista kohtelua sosiaalipalveluissa. Täs
sä suhteessa paikallisen autonomian ja valtakun
nallisen tasa-arvotavoitteen välillä on ristiriitaa, 
mikä kaipaisi lisätutkimusta. Kysymys on siitä, 
missä määrin epätasa-arvon kasvua ollaan val
miit sietämään. Olisiko erityisesti kohdeasiak
kaiden ja marginalisoituvien ryhmien palveluista 
tehtävä paikallisia palvelusitoumuksia, joilla pal
velujen saamisehdot ja määräajat varmistetaan. 
Pulmallisia lopputulemia voi tuottaa marginali
soituvien palvelujen saamiselle asettavat vastik
keet ja ehdot mikäli aktivoiva sosiaalipolitiikka 
korostaa tätä puolta. 

PALVELUJEN SAAMISEN VASTIKKEET 

PALVELUSITOUMUKSISSA 
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Kunnallisen sosiaalipolitiikan kannustavuuden 
(workfare) ja vastuuttamisen (Jessopin käsite; 
myös Kosonen, 1998; Heikkilä, 1999) sosiaali
poliittinen ajattelu näkyi ruotsalaisessa ja eng
lantilaisessa tutkimuskohteessa (Haverinen 
1999). Heikkilän (1999, 10) mukaan hyvinvoin
nin ja työn yhdistämisessä on kyse ainakin kol
mesta asiasta: työinsentiiveistä ja sosiaaliturvas
ta, uudesta sosiaalisesta akti voinnista ja taatusta 
minimitoimeentulosta keskeisenä uudelleen in
tegraation muotoina. Aktivointi voidaan nähdä 
uutena sosiaalisena oikeutena, kuten oikeutena 
työhön ja sosiaaliturvaan, terveydenhoitoon ja 
sosiaalipalveluihin, mikä johtaa sosiaalisen integ
raation näkemiseen oikeutena. Mutta se voidaan 
nähdä päinvastoinkin, koska käsitteen määritte
lyyn sisältyy arvomäärityksiä. Aktivoinnin tavoit
teena on siirtää ihmisiä hyvinvointiriippuvuudesta 
todelliseen työhön, mikä edistäisi kolmea tavoi
tetta. Tarkoitus on integroida ihmisiä yhteisöön 
ja tavanomaiseen elämäntapaan ja sitä kautta 
vähentää työttömyyttä ja yhteiskunnan ulkopuo
lelle joutumista, vähentää sosiaaliturvan kustan
nuksia ja tuoda markkinoille osaavaa ja 
motivoitunutta työvoimaa. lnsentiivit leikkaavat 
etuuksia ja tiukentavat saamiskriteereitä 
painostaen ihmisiä palkkatyöhön. Perustoimeen
tulotuella elävät ovat riippuvaisimpia järjestelmäs
tä ja heillä on heikoin työhön sijoittumisen en
nuste. 

Etuuksien valinnanvapauden ja sanktioiden 
suhde perustuu sekä insentiivien että sanktioi
den käyttöön, ei valinnanvapauteen. Bjom 
Hvindenin (1999, 30-32) mukaan tässä yksilön 
ja yhteiskunnan intressit nähdään ristiriidatto
mina. Yksilölle aktivoitumisvaatimuksesta voi olla 
kahdensuuntaisia seurauksia. Erilaiset aktivoitu
misen vaatimukset voivat myönteisten pyrkimys
ten rinnalla tuottaa autonomian ja valinnanvapau
den kaventumista, varmuuksien sijalle epävar
muutta etuuksien heilahtelujen vuoksi ja uusien 
epäonnistumisten ja pettymysten kokemuksia 
palkkatyöstä, joka ei toteudu. 

Palvelujen käyttäjien vastuuttaminen ja yksi

löiden omien vastuiden korostaminen liittyy myös 
sosiaalisen oikeuden käsitteeseen. Coxin (1998) 
mukaan sosiaalisen oikeuden käsite on muuttu
nut, jolloin oikeudet eksplisiittisesti heijastavat 
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myös velvollisuuksia. Nyt velvollisuuksien ja oi
keuksien korostus velvoittaa työhön ja irtiottoon 
hyvinvointiriippuvuudesta. Henkilökohtaisen vas
tuun korostuminen osuu yhteen ideologisen yk
silön vapauksia ja oikeuksia korostavan käänteen 
kanssa. 

Paikallistapauksia koskevassa tutkimus
aineistossa kansalaisten vastikkeellisissa 
sosiaalipalveluissa oli kyse pehmeistä ja kovista 
vastikkeista. Pehmeät vastikkeet ovat odotuk
sia yhteistyöstä ja kehittämisehdotuksista sekä 
palautteesta. Kovat vastikkeet ovat kansalais
ten palvelujen saamiselle asetettuja selkeitä eh
toja. Ellei kansalainen täytä ehtoja, alenee 
etuustaso tai hänet voidaan poistaa palvelujen 
piiristä. Tämä näkyi erityisesti ruotsalaisessa 
paikallisessa tutkimuskohteessa. Ongelmalliseksi 
kovat vastikkeet tekee se, että se on otettu käyt
töön toimeentulotuessa ja päihdeaineiden käyt
täjillä. Kovat tulkinnat olivat etuuksien leikkaami
seen ja selviin vastikkeisiin liittyviä, mikäli palve
lujen hakija ei täytä palvelujen edellyttämiä ehto
ja. 

Sosiaalisen oikeuden käyttöön saaminen yh
dessä vastuutuksen ja kannustavuuden 
korostuneen painotuksen kanssa tuo esille jul
kisen sektorin vastuiden purkua. Vastuuta siirtyy 
sosiaalisessa hoivassa omaishoivaan ja järjes
töjen suuntaan ja maksukykyisillä palvelujen 
tarvitsijoilla markkinoiden suuntaan. Paikallisella 
sosiaalipolitiikalla näytti olevan varsin ponnet
tomia vastastrategioita talouden hallinnan ja 
julkishallinnon modernisaation keinoille. Vasta
strategioina näkyivät julkispalvelun orientaatio, 
palvelusitoumus ja uudenlaiset sosio-poliittiset 
verkostohallinnan idut. 

Tarvitaan lisätietoa siitä, missä määrin palve
luja käyttävien vastuutus on tulossa suomalai
seen paikalliseen sosiaalipolitiikkaan. Itse asias
sa vastuuttamisella haetaan uutta yksilön ja yh
teisön suhdetta. Lisätietoa tarvitaan myös mark
kinoistettujen palvelujen ja palvelumaksujen vai
kutuksista sosiaalipalvelujen käyttäjäryhmille 
julkishallinnon uudistamisstrategioiden käyttöön 
oton seurauksena. 

Paikallisia palvelusitoumuksia valmisteltaessa 
ja vastuuttavuuden teemaa käsiteltäessä on eri
tyistä huomiota kiinnitettävä siihen, keihin 
vastuuttavuus kohdistuu ja millaisena se konk
retisoituu. 
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PALVELUSITOUMUSTEN 
MAHDOLLISUUKSISTA MEILLÄ 

Palvelusitoumukset näyttivät sekä mahdollisuuk
sia antavilta että pulmallisilta välineiltä talouden 
niukkuuden ja sosiaalipoliittisten tarpeiden ja va

lintojen välissä. 
Valtakunnallisen tiedolla ohjaamisen ja kont

rollin suhde on ristiriitainen. Isossa-Britanniassa 
valtakunnallinen paikallishallintoon kohdistuva oh
jaus ja lainsäädäntö velvoittivat paikallishallintoja 
tuottamaan paikalliset charterit valtakunnallisen 
kehyksen pohjalta ja perustamaan itsenäiset 
tarkastusyksiköt annettujen minimistandardien 
noudattamiseksi. Ne olivat osa Community Care 
-lainsäädännön tavoitteita markkinoistaa yksi
tyisen ja julkisen toiminnan tasaveroisempien
kilpailuedellytysten luomiseksi. Meillä valinta on
ollut toinen; kuntia ohjataan informaatio-ohja
uksella lainsäädännön ja sopimusten lisäksi.
Palvelusitoumuksia esitetään paikallisiksi väli
neiksi ja vapaaehtoisesti omaksuttaviksi. Meillä
ei kansalaisuuskeskustelua käydä ja vähemmän
keskustellaan palvelujen saajan rooleista kuten
kuluttajuudesta sosiaalipalvelujen yhteydessä.

Pitkäjänteisempää tutkimusta 1990-luvun alun 
laman seurauksista sosiaali- ja terveyspalvelujen 
järjestelmälle on jo saatavissa. Ilmestyneet 1990-
luvun kehitystä tarkastelevat tutkimukset (mm. 
Uusitalo & Parpo & Hakkarainen 2000) tuovat 
yksityiskohtaisempaa tietoa eri sosiaali- ja 
terveyspalvelujen saajaryhmien tilanteen kehityk
sestä. Lehdon ja Blomsterin (2000, 181) mukaan 
talouskriisin vaikutukset näkyvät notkahdusta 
laajemmin siinä, miten jo ennen talouskriisiä al
kaneet muutokset ovat sopeutuneet, toteutuneet 
ja muuntuneet palvelujärjestelmän eri osissa. 
Muutokset tukevat käsitystä vahvojen professi
oiden kyvystä puolustaa omia ja asiakkaittensa 
asemaa muutospaineissa, mikä näkyy mm. 
päiväkotihoidon aseman parantumisessa. Vä
hemmän professionaaliset hoivapalvelut ovat 
joutuneet sopeutumaan talouskriisin paineisiin ja 
ottamaan vastaan uusia tehtäviä. Erityisen pul

mallinen on vanhusten hoidon tila sekä 
mielenterveysongelmaisten tilanne. Varsinkin 
ikääntyneiden arkielämää tukevat hoivapalvelut 
ovat kaventuneet. Hoivasta kasvava osa siirtyy 
omaisten ja markkinaehtoisten palvelujen varaan. 

Lehto ja Blomster kiinnittävät huomiota margi
naaliryhmien palvelujen saamisen heikenty-
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neeseen tilanteeseen. Voisiko eksplikoituja 
palveluoikeuksia korostavat palvelusitoumukset 
toimia erityisesti heikoimmassa asemassa olevi
en palvelujen tarvitsijoiden palvelujen takaami
seksi? Tämä puoltaisi palvelusitoumuksia erityi
sesti vanhusten kotiin annettaviin palveluihin sekä 
mielenterveyspalveluihin. 

Suomessa sosiaalipalveluja ei ole 
markkinoistettu samassa määrin kuin Ruotsis
sa ja Englannissa eikä meillä tilaaja-tuottajamallin 
käyttö ei ole kovin laajaa toistaiseksi, mutta eri
laisista kilpailuttamisen malleja otetaan käyttöön 
myös sosiaalipalveluissa. Edellä eriteltyjen 
kehityskulkujen näkyväksi tekeminen asettaa 
vaatimuksia paikalliselle sosiaalipalvelupolitiikalle. 
Palvelusitoumusten valmistelussa joudutaan ot
tamaan kantaa lainsäädännön mukaisten sosi
aalipalvelujen tarjontaan ja kansalaisten oikeuk
siin saada universalistisia palveluja. Joudutaan 
tasapainoilemaan eri palvelujen tarvitsijaryhmien 
palvelutarpeisiin vastaamisen kanssa paikallises
ti. Talouden hallinta korostuu paikallisesti jatkos
sakin. Siksikin palvelun tarjoajan on oltava sel
keä lupauksissaan ta�olla olevista palveluista ja 
niiden saamisen ehdoista. 

Palvelusitoumukset voivat olla väline vastata 
muuttuvassa toimintaympäristössä kysymyksiin 
palvelujen tarjoamisesta ja niiden resursoinnista 
avoimuutta ja läpinäkyvyyttä lisäävästi. Palvelu
sitoumukset voivat periaatteessa tuoda avoi
muutta hallintoon, kun julkisesti tiedotetaan, mitä 
palveluja on tarjolla ja millaisin ehdoin. Mikäli 
palvelusitoumuksiin liitetään kansalaispalautteet 
ja kansalaisten kehittämisehdotukset otetaan 
tosissaan ja ne pannaan toimeen, palvelu
sitoumusajattelu laajasti voi olla askel kohti 
kansalaisresponsiivisempaa hallintoa. Palvelujen 
saamisen ehtojen ja palvelujen saamisen mää
räaikojen standardointia ja näistä kiinnipitämistä 
käytännön toiminnassa edellytetään palvelu
sitoumusten uskottavuuden säilyttämiseksi, kun 
palveluja tarvitsevat voivat luottaa tiettyjen pal
velujen säilymiseen ja olla selvillä palvelujen saa
misen ehdoista ja määräajoista. 

Vaikka palvelusitoumukset eivät luo uusia so
siaalisia oikeuksia, ne voivat olla profiloituvan 
paikallisen sosiaalipolitiikan väline paikantaes
saan sosiaalipalveluihin liittyviä oikeuksia paikal
lisesti, kun valtakunnallisia sosiaalisia oikeuksia 
on varsin vähän. Lasten päivähoidossa on sub
jektiivinen oikeus päivähoitopaikkaan. Päivähoi-
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don asema näyttikin varsin hyvältä 1990-luvun 
muutosten jäljiltä (Uusitalo & Parpo & Hakkarai
nen 2000). 

Toisaalta palvelusitoumuksiin näyttää liittyvän 
odotuksia ja toiveita, joita pelkästään teknisellä 
valmistelulla ei voida saavuttaa. Kansalaisres
ponsiivisempaa hallintoa luodaan vain kansalais
responsiivisilla toimintatavoilla. Teknis-rationaa
linen perinteinen hallinnon sisäinen valmistelu ei 
luo kansalaisresponsiivisuutta, vaan vaikutus voi 
olla päin vastainen. Paikallisten palvelu
sitoumusten valmistelussa korostuukin avoi
muus, jolloin tuodaan esille tehostamisen, leik
kaamisen, tilaaja-tuottajamallin, säästämisen 
reunaehtojen vaikutukset palvelusitoumusten si
sältöön ja annettaviin lupauksiin palvelujen saa
misen määräajoista. 

Talouden tehostamisen ja yksityissektorin mal
lien omaksumisen vastapainoksi kehitetty 
julkispalvelun orientaatio voi tuottaa palvelu
sitoumusten käytännön toteuttamiseen asiakas
palvelun parantumista, jos siihen olennaisesti 
sisältyvä julkispalvelun laatu ja ihmisten hyvän 
kohtelu ja palvelupalaute siirtyvät käytännöiksi. 
Yleinen julkispalvelujen tekninen tarkastelu voi 
sosiaalipalvelujen osalta talouden korostukseen 
liitettynä tuottaa selektiivisyyttä ja tätä kautta 
edistää polarisoitumista paikallisesti, jos erilaisia 
palvelujen tarvitsijaryhmiä kohdellaan kovin eri 
tavoin. 

Palvelusitoumusten käyttö paikallisen sosiaa
lipolitiikan linjausten eksplikoijana edellyttäisi kes
kusteluja sosiaalipoliittisista arvoista ja valinnois
ta. Palvelusitoumus voi saada tehosteita erilai
silla palvelun järjestäjän itselleen asettamilla 
sanktioilla, joilla tasapainotetaan palvelujen tar
joajan ja saajan asemaa. Sanktio voi olla rahalli
nen korvaus palvelun tarvitsijalle, mikäli palve
lua ei määräajassa voida järjestää. Eri osapuolia 
yhteen tuovalla valmistelulla voitaisiin lisätä avoi
muutta. Paikallisen sosiaalipolitiikan linjausten on 
noudatettava lainsäädäntöä. Toisaalta kehys
lainsäädäntö antaa kunnille paljonkin liikkuma
varaa, jossa kuluttajan oikeudet ja sosiaaliset 
oikeudet eivät aina ole helposti yhteen sovitet
tavissa. Talouden niukkuusajattelun hallitsema 
toiminta näyttää kaventavan ajattelua ja tuotta
van teknisiä ratkaisuja, joissa periaatteelli
semmista kysymyksistä ja päätösten seurauk
sista ei keskustella. 

Palvelusitoumukset voisivat olla asiakaslähtö-
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isyyden korostumisen aito ilmaus, mikäli niiden 
valmistelussa aidosti huomioidaan asiakas
palaute. Asiakaslähtöisyys voi paikallisissa po
liittisen areenan ja professioiden välisessä kes
kustelussa jäädä tavoitteeksi. Kun poliittiset pai
notukset esim. palvelujen valinnanvapauden, 
valinnanvaran ja vaihtoehtojen luomisen välillä 
tuotetaan ristiriitaisessa kontekstissa, valinnan
vapauden retoriikasta ei talouden tiukkuuden 
vuoksi ole helppoa siirtyä tämän oikeuden 
realisoimiseen. Palvelusitoumusten käyttöönot
to edellyttää laajempaa keskustelua niiden pal
velujen turvaamisen osalta, joista palvelu
sitoumuksia tuotetaan. Palvelujärjestelmä olisi
kin muokattava siten, että palvelusitoumuksissa 
luvatut palvelujen saamisen oikeudet voivat ai
dosti toteutua. Tämä edellyttää kulttuurista muu
tosta, seurantaa ja arviointia. 

Poliittisen filosofian keskustelussa näkyvät yk
silöiden vapaudet ja oikeudet sekä niiden rajoit
taminen sosiaalisen oikeudenmukaisuuden vuok
si. Julkisen eetoksen ja yhteisen hyvän suhde 
kansalaisten autonomiaan ja yksilön oikeuksiin 
on jännitteinen. Se näkyi palvelusitoumusten 
valmistelun legitimoinnissa ja käytännön paikal
lisissa sosiaalipoliittisissa valinnoissa. Paikallisesti 
joudutaan ottamaan kantaa siihen, miten luoda 
tilaa yksilöiden autonomialle ja samalla turvata 
paikallisesti yhteiskunnallinen oikeudenmukai
suus. Tässä voi olla ristiriitaisia pyrkimyksiä esim. 
kansalaisresponsiivisuuden ja valinnanvapauden 
ja vaihtoehtojen lisäämisestä ja toisaalta talou
den niukkuuden vaatimista priorisoinneista ja 
palvelujen saamisehtojen kiristämisestä. 

Muutokset toimintaympäristössä ja taloudes
sa edellyttävät kunnilta määrätietoista sosiaali
palvelujen kehittämis- ja turvaamispolitiikkaa, 
minkä väline palvelusitoumus voi olla. Tässä tar
vitaan poliittisen areenan, toimeenpanon ja 
kansalaisyhteiskunnan avointa keskustelua vaih
toehdoista, valintojen arvoperusteista ja seura
uksista kuntalaisten ja eri asiakasryhmien kan
nalta kun valinnoissa osa palvelujen tarvitsijoita 
voittaa ja osa häviää. Rationalisoinnit, organisaa
tiomuutokset ja kilpailukyvyn tavoittelu, leikkauk
set ja supistukset eivät ehkä jatkossa yksin ta
kaa kuntien toiminnan oikeutusta. Kansalaisres
ponsiivisesti toimivat sosiaalipalvelut, joiden yksi 
väline palvelusitoumukset voivat olla, saattaisi 
muodostua paikalliseksi kilpailutekijäksi. Tutki
muksen kohteena olleiden paikallisten sosiaali
politiittisten ratkaisujen seuraukset korostavat 
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dialogisempien toimintatapojen luomista suhtees
sa kuntalaisiin tilanteissa, joissa palvelujen tar
jontaa joudutaan tarkistamaan. 
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