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Miten puitelakia 
sovelletaan 

Karsten Aström: 
Socialtiänstlagstiftningen i po/itik 
och törvaltning. En studie av 
paral/ella normbi/dningsprocesser. 
Lund University Press. Lund 1988, 
311 s. 

Suomen tavoin Ruotsi on uusi­
nut sosiaalilainsäädäntöään 
1980-luvulla. Sosiaalipalvelulaki 
(socialtjänstlag) ja sitä täydentävät 
lait päihteiden väärinkäyttäjien se­
kä nuorten huollosta tulivat voi­
maan vuoden 1982 alussa. Sosiaa­
li palvelulaki voidaan tietyin varauk­
sin rinnastaa Suomen sosiaali­
huoltolakiin (710/82). Molemmat 
ovat yleislakeja, joiden sääntelya­
la kattaa koko julkisen sosiaali­
huollon. Ruotsissa sosiaalihuollon 
erityislakeja on vähemmän kuin 
Suomessa, mikä korostaa yleisain 
merkitystä. Esimerkiksi lasten päi­
vähoidosta säädetään vain sosiaa­
li palvelulaissa ja -asetuksessa; 
meidän päivähoitolakiamme vas­
taavaa säädöstä ei Ruotsissa ole. 

Tutkimuksen tavoite 

Karsten Aströmin väitöskirja on 
oikeussosiologinen tutkimus sosi­
aalipalvelulain soveltamisesta eri­
tyisesti kunnissa Sen ensisijaise­
na tarkoituksena ei ole selvittää 
voimassa olevan oikeuden sisältöä 
vaan sitä, millä tavoin laille asete­
tut tavoitteet välittyvät toimeenpa­
noon. Åström määrittelee työnsä 
implementaatiotutkimukseksi. 
Lain täytäntöönpano ymmärretään 
tutkimuksessa yhdeksi vaiheeksi 
sitä sääntelyprosessia, joka alkaa 
yhteiskunnallisten ongelmien ha­
vaitsemisesta ja politisoimisesta. 
Kun ongelma on siirretty valtiolli­
sen päätöksenteon piiriin, yksi ta• 
pa pyrkiä sen ratkaisemiseen on 
säätää laki. Lailla ei kuitenkaan 
voida yleensä päästä tavoiteltuihin 
vaikutuksiin ennen kuin sitä on so­
vellettu käytäntöön. Åström kysyy, 
mikä merkitys lainsäädännöllä on 
poliittisten päätösten toteuttami­
sessa, ja pyrkii vastaamaan kysy­
mykseensä tutkimalla erityisesti 
lain soveltamisvaihetta. 

Tutkimus jakautuu kahteen pää­
jaksoon. Ensimmäisessä analysoi­
daan Ruotsin sosiaalipalvelulain 
rakennetta erityisesti laille asetet­
tujen tavoitteiden valossa. Toinen 
jakso muodostuu tutkimuksen em­
piirisestä osasta. Åströmin mu-

kaan sosiaalipalvelulaki syntyi 
kahta erilaista sääntelytekniikkaa 
korostaneiden näkemysten komp­
romissina. Haluttiin säätää väljä 
puitelaki, joka sallii mahdollisim­
man yksilökohtaisen päätöksente­
on tuen antamisen yhteydessä. 
Toisaalta pidettiin tarpeellisena 
vahvistaa kansalaisille erityinen oi­
keus avun saantiin, mikä edellytti 
asianomaiselta säännökseltä tiet­
tyä täsmällisyyttä. Väljää säänte­
lytapaa suosineella hallinnollisel­
la näkökulmalla on Åströmin mu­
kaan ollut enemmän vaikutusta 
lain sisältöön kuin yksilön oikeuk­
sien merkitystä korostaneilla näke­
myksillä. Tämä ilmenee muun 
muassa konstituoivien ja menette­
lysäännösten suhteellisena run­
sautena laissa. 

Lain soveltamista Åström tutki 
neljässä kunnassa ja yhdessä kun­
nanosassa. Menetelminä käytet­
tiin kyselyä, haastatteluja sekä asi­
akirjoihin perehtymistä. Vastauk­
sia pyrittiin saamaan muun muas­
sa seuraaviin kysymyksiin: Minkä­
laista tietoa päättäjillä on sovellet­
tavista normeista, mihin seikkoihin 
päätöksenteko perustuu, millä ta­
voin lopputuloksiin päädytään 
(normi rationaalinen, tavoi tera tio­
naali nen malli), ja miten päätökset 
perustellaan. Eri päätöksentekota­
sojen (sosiaalilautakunta, valitu­
sasteet) merkitystä lain soveltami­
sen kannalta selviteltiin tiettyjen 
eri instanssit läpikäyneiden »tyyp­
pitapausten» avulla. 

Hallinnollinen vs. 
yksilön oikeuksia 
korostava näkökulma 

Erityisen kiinnostunut Åström 
on sosiaalipalvelulain 6 §:stä, joka 
vahvistaa yksityiselle kansalaiselle 
oikeuden saada tietyissä tapauk­
sissa avustusta (bistånd) kunnan 
sosiaalilautakunnalta Avun saami­
sen edellytyksistä säädetään hyvin 
yleisesti. Lisäksi laki vaatii, että 
avustuksen tulee määränsä ja si­
sältönsä puolesta turvata saajal­
leen kohtuullinen elintaso ja kan­
nustaa häntä itsenäiseen elämään. 
Avustuksella tarkoitetaan laissa 
muutakin kuin rahasuorituksena 
annettavaa tukea; sillä viitataan 
myös erilaisiin sosiaalipalveluihin. 
Tukimuodon valinta jää avun anta­
misesta päättävän viranomaisen 
tehtäväksi. Ruotsissa taloudelli­
sen tuen suuruutta ei myöskään 
ole sillä tavoin standardisoitu kuin 
Suomessa, jossa valtioneuvosto 
on päätöksellään (1349/88) määrän­
nyt yleisesti toimeentulotukeen oi-
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keuttavista menoista ja kytkenyt 
tuen suuruuden tietyllä tavalla kan­
saneläkkeen määrään. 

Lain ristiriitaiset tavoitteet tule­
vat Åströmin mukaan hyvin näky­
viin sosiaalipalvelulain 6 §:n raken­
teessa. Avustuksen saamisesta 
säädetään perinteisellä käyttäyty­
misnormilla, joka edellyttää sovel­
tajalta normlratlonaalista päätök­
sentekoa (subsumptiota). Annetta­
van tuen sisältö ja suuruus on puo­
lestaan ratkaistava päätöksen vai­
kutuksia arvioiden, so. tavoiterati­
onaalisesti. Åström epäilee tämän 
jännitteen johtavan ongelmiin so­
veltamistilanteessa ja saa hypo• 
teesilleen empiiristä vahvistusta. 

Lain 6 §:n väljyys ja sen perus­
tuminen toisilleen vastakkaisiin 
lähtökohtiin antaa soveltajille usei­
ta tulkintavaihtoehtoja. Sisältö, 
jonka kyseinen säännös sovelta­
mistilanteessa saa, riippuukin käy­
tännössä paljon siitä, mikä virano­
mainen päätöksen tekee. Kunnan 
sosiaalityöntekijöiden ja sosiaali­
lautakuntien antamissa päätöksis­
sä korostuu tutkimuksen mukaan 
tavoiterationaalinen malli, kun taas 
hallintotuomioistuimet vetoavat ai­
nakin perusteluissaan mieluusti 
yksilön oikeuteen saada avustus­
ta. Erosta ei kuitenkaan seuraa, et­
tä tuomioistuimet tekisivät aina 
kansalaisille myönteisempiä pää­
töksiä kuin hallintoviranomaiset. 
Päätöksenteossa havaittujen ero­
jen Åström katsoo viittaavan kons­
tituoivien säännösten ja samalla 
hallinnollista lähestymistapaa ko­
rostavan näkökulman keskeiseen 
merkitykseen lain soveltamisessa. 

Rinnakkaiset ohjausprosessit 

Sosiaalipalvelulain yhtenä ta­
voitteena oli kuntien aseman vah· 
vistaminen. Niinpä valtion virano­
maiset eivät yleensä voikaan, toi­
sin kuin Suomessa, sitovalla taval­
la ohjata kuntia sosiaalihuollon to­
teuttamisessa. Ruotsissa kunnille 
on jätetty varsin vapaat kädet päät­
tää, miten ne hoitavat sosiaalipal­
velulain väljästi määrittelemät teh­
tävät. Tämän seurauksena kunnat 
ovat vahvistaneet itselleen erilai­
sia »normeja», joiden tarkoitukse· 
na on yhdenmukaistaa ja helpottaa 
konkreettisten päätösten tekoa. 
Myös sosiaalihallitus on antanut 
kunnille suosituksia lain tulkinnas• 
ta. Lisäksi hallintotuomioistuinten 
ratkaisut tehtyjen valitusten joh· 
dosta ohjaavat viranhaltijoiden ja 
viranomaisten toimintaa. Tutki· 
muksen alaotsakkeessa viitataan 
näihin erilaisiin ohjausprosessei-
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hin, joiden tosiasiallinen merkitys 
lain soveltamisessa on suuri, vaik­
ka ohjeet eivät oikeudellisesti si­
dokaan. 

Kuntien hyväksymät ohjeet 
saattavat tutkimuksen mukaan 
poiketa toisistaan huomattavasti 
esimerkiksi sen suhteen, miten ra­
hasuorituksena annettavan avus­
tuksen suuruus lasketaan. Kun oh­
jeiden merkitys lain toimeenpa­
nossa on varsin tärkeä, seuraa täs­
tä epäyhtenäisyyttä kuntien ja eri 
kunnissa asuvien kansalaisten vä­
lille. Tähän seikkaan Åström ei kui­
tenkaan kiinnitä kovin paljon huo­
miota. Sitä vastoin hän korostaa 
päätöksenteon kaavamaistuvan 
avustusnormien johdosta. Kun lail­
la pyrittiin siihen, että avustuspää­
tös voitaisiin tehdä mittatilaustyö­
nä kutakin asiakasta varten, tämä 
tavoite on käytännössä romuttu­
massa. Ainakin osin tavoiteratio­
naaliseksi aiottu päätöksenteko 
muuntuu yksityistä kansalaista 
koskevassa asiassa perinteiseksi 
subsumptioksi, jonka tärkeimmän 
perustan muodostavat kunnanval­
tuustojen vahvistamat sangen yk-

Kuinka lohikäärme 
kesytetään: 
Opas organisaatio­
symboliikan viiteikössä 
kulkeville 

Alvesson Mats ja Berg Per Olof: 
Företagskultur och organisations­
symbolism: Utvekling, teoretiska 
perspektiv och aktue/1 debatt. 
Studen tlittera tur 
Lund 1988, 125 s. 
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Monilla organisaatiotutkimusta 
tekevillä varttuneilla tieteilijöillä, 
uhmapäisillä tutkijoilla ja aloittele• 
villa opiskelijoilla on jossakin mää­
rin vaikeuksia hahmottaa »antropo­
logisten» lähestymistapojen vii­
teikköä. Tasalaatuisen ja samaa, 
yhteensopivaa lajia olevan koevil­
jelmän valikointi oman tutkimu­
songelman jäsentämiseksi voi 
osoittautua työlääksi, jopa mah• 
dottomalta näyttäväksi tehtäväksi. 
Niille, jotka kuitenkin vakavissaan 
sitä yrittävät Alvessonin ja Bergin 
katsaus alan tutkimuksiin voisi ol• 
la käyttökelpoinen opas. Kirjan 

sityiskohtaiset »normit». 
Tutkimuksesta voidaan päätellä, 

että tavoiterationaalisuudella on 
käytännössä suurin merkitys po­
liittisessa päätöksenteossa, kun 
kuntien luottamushenkilöt, lähin­
nä kunnanvaltuustot, päättävät 
lain soveltamisessa noudatettavis­
ta perusteista. Tavoitteet eivät täl­
löin koske niinkään yksityisen kan­
salaisen vaan kunnan kokonaisuu­
den kannalta tärkeäksi katsottavia 
seikkoja, kuten esimerkiksi avus­
tuksista aiheutuvia kustannuksia 
kunnan taloudelle. 

Aströmin mukaan valtaa lain so­
veltamisessa käyttävät poliittisten 
päättäjien ohella tuomioistuimet, 
jotka viime kädessä ratkaisevat ky­
symyksen yksityisen henkilön oi­
keudesta avustukseen (edellyt­
täen, että päätökseen on haettu 
muutosta). Poliittista ja juridista 
valtaa vähemmän merkitystä on 
asiantuntijavallalla, sillä sitä edus­
tavat sosiaalityöntekijät noudatta­
vat suhteellisen tunnollisesti ylem­
pien instanssien antamia ohjeita ja 
tuomioistuinten ennakkopäätök­
siä. 

kannessa klassisen säännölliseen 
organisaatiokaavioon tunkeutunut 
punavihreä lohikäärme symboloi 
monimerkityksellisesti ajankoh­
taista organisaatiotutkimuksen pa­
radigmojen välistä kilpailua. Otus 
on monissa kulttuureissa viisau­
den, tietämisen ja järjestyksen 
symboli. 

Kirjoittajien tarkoituksena on 
luokitella, jäsentää ja arvioida or­
ganisaatiokulttuuria ja -symbolik­
kaa koskevaa teorianmuodostusta 
ja empiiristä tutkimusta. He kuvaa­
vat tutkimusalueen historiallista 
kehitystä, nykytilaa ja hahmottele­
vat lähitulevaisuuden suuntaviivo­
ja. Kirjoittajat onnistuvat varsin hy­
vin pyrkimyksessään, pelkistetys­
tä ja paikoin hieman keittokirjamai­
sesta asioiden käsittelytavastaan 
huolimatta. Teos rakentuu kolmes­
ta pääjaksosta: 1) tutkimusalueen 
kehitys ja nykytila, 2) erilaiset teo• 
reettiset lähestymistavat ja 3) ajan­
kohtainen tieteellinen keskustelu 
ja sen merkitys tieteenalan edisty­
miselle. 

Ensimmäisessä luvussa esitel­
lään organisaatiokulttuurin ja -sym­
bolikan tutkimuksen räjähdysmäi­
sen nopeaa kehitystä 1970-luvun 
lopulta alkaen. He hahmottelevat 
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Lopuksi 

Lainsäädännölliset muutokset 
eivät meillä, toisin kuin Ruotsissa, 
ole erityisesti innostaneet oikeus­
tieteilijöitä tarttumaan sosiaalioi­
keudellisiin ongelmiin. Tämä on 
vahinko, sillä uudet säännökset si­
sältävät monia tulkinnallisesti ja 
varmaan myös oikeussosiologi­
sesti mielenkiintoisia kysymyksiä. 
Paitsi aihepiiriltään Aströmin työ 
on suomalaisesta näkökulmasta 
arvioituna mielenkiintoinen myös 
toteutustapansa puolesta. Toisaal­
ta sen tulokset eivät yleisemmäs­
sä teoreettisessa tai metodisessa 
mielessä tuone sanottavasti uutta 
siihen oikeusjärjestyksessä tapah­
tuneita muutoksia sekä oikeustie­
teen tehtäviä koskevaan keskuste­
luun, jota pohjoismaissakin on 
käyty noin kymmenen viime vuo­
den ajan. Tutkimuksen tärkein an­
ti rajoittuneekin tarkasteltavan 
lain, sosiaalipalvelulain, rakenteen 
analysointiin ja sen osoittamiseen, 
minkälaisia seurauksia sisäisesti 
ristiriitaisella lailla on ollut sovel­
tavien viranomaisten toiminnalle. 

Raija Huhtanen 

myös teemaa koskevan tutkimuk­
sen historiaa eräiden merkittävien 
organisaatioteoreettisten tutki­
musten avulla. Tältä osin lukijalle 
ei synny jäsentyntyttä kokonaiskä­
sitystä. Varsinainen analyysi pe­
rustuu 281 teema-aluetta käsitte­
levään tieteelliseen julkaisuun 
vuosilta 1942-1986. Lähdeviittei­
den perusteellisempi tarkastelu 
osoittaa, että analyysi kattaa kiitet­
tävästi sekä amerikkalaisen että 
eurooppalaisen tieteellisen tutki­
muksen ja keskustelun. Mukaan 
mahtuvat siteeratuimpien auktori­
teettien olennaisimmat teemaa 
koskevat julkaisut. Täydentävää ai­
neistoa olisi ollut tarjolla useiden 
erikoisalojen kansainvälisissa jul­
kaisusarjoissa, terveydenhuollon 
hallinto esimerkkinä mainitakseni. 
Joka tapauksessa aineisto sisältää 
teeman keskeisimmän tiedonmuo­
dostuksen ja sen kritiikin. Uskot­
tavuutta lisää kirjoittajien aktiivi­
nen rooli alan kansainvälisten jär­
jestöjen toiminnassa (Esim.seos 
- Standing Conference on Orga­
nizational Symbolism). Suomalai­
set tutkijat ovat tehokkaasti suo­
jautuneet kielimuurin taakse sekä
liiketalous- että julkishallintotie­
teessä. Vain Henrik Bromsin ja


