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Miten puitelakia
sovelletaan

Karsten Astrém:
Socialtjdnstlagstiftningen i politik
och térvaltning. En studie av
parallella normbildningsprocesser.
Lund University Press. Lund 1988,
311 s.

Suomen tavoin Ruotsi on uusi-
nut sosiaalilainsaadantdaan
1980-luvulla. Sosiaalipalvelulaki
(socialtjanstlag) ja sité taydentavat
lait paihteiden vaarinkayttdjien se-
k& nuorten huollosta tulivat voi-
maanvuoden 1982 alussa. Sosiaa-
lipalvelulaki voidaan tietyin varauk-
sin rinnastaa Suomen sosiaali-
huoltolakiin (710/82). Molemmat
ovat yleislakeja, joiden sdantelya-
la kattaa koko julkisen sosiaali-
huollon. Ruotsissa sosiaalihuollon
erityislakeja on vdhemman Kuin
Suomessa, mikd korostaayleisain
merkitystd. Esimerkiksi lasten péi-
vahoidosta saddetaan vain sosiaa-
lipalvelulaissa ja -asetuksessa;
meidan paivéhoitolakiamme vas-
taavaa sa&dosta ei Ruotsissa ole.

Tutkimuksen tavoite

Karsten Astrémin viitéskirja on
oikeussosiologinen tutkimus sosi-
aalipalvelulain soveltamisesta eri-
tyisesti kunnissa. Sen ensisijaise-
na tarkoituksena ei ole selvittaa
voimassaolevan oikeuden sisalt6a
vaan sitd, milla tavoin laille asete-
tut tavoitteet valittyvat toimeenpa-
noon. Astrém madrittelee tyonsa
implementaatiotutkimukseksi.
Lain taytantddnpano ymmaérretéén
tutkimuksessa yhdeksi vaiheeksi
sitd sdantelyprosessia, joka alkaa
yhteiskunnallisten ongelmien ha-
vaitsemisestaja politisoimisesta.
Kun ongelma on siirretty valtiolli-
sen paatdksenteon piiriin, yksi ta-
pa pyrkia sen ratkaisemiseen on
saatda laki. Lailla ei kuitenkaan
voidayleensa paasta tavoiteltuihin
vaikutuksiin ennen Kuin sitéd on so-
vellettu kaytantoon. Astrom kysyy,
mika merkitys lainsdadannélla on
poliittisten paatésten toteuttami-
sessa, ja pyrkii vastaamaan Kkysy-
mykseensd tutkimalla erityisesti
lain soveltamisvaihetta.

Tutkimus jakautuu kahteen paa-
jaksoon. Ensimmaisesséa analysoi-
daan Ruotsin sosiaalipalvelulain
rakennetta erityisesti laille asetet-
tujen tavoitteiden valossa. Toinen
jakso muodostuu tutkimuksen em-
piirisestd osasta. Astromin mu-

kaan sosiaalipalvelulaki syntyi
kahtaerilaista saadntelytekniikkaa
korostaneiden ndkemysten komp-
romissina. Haluttiin saataa valja
puitelaki, joka sallii mahdollisim-
man yksil6kohtaisen paatdksente-
on tuen antamisen yhteydessa.
Toisaalta pidettiin tarpeellisena
vahvistaa kansalaisille erityinen oi-
keus avun saantiin, mika edellytti
asianomaiselta saanndkselta tiet-
tyd tasmallisyytta. Valjaa saante-
lytapaa suosineella hallinnollisel-
la nakokulmalla on Astrémin mu-
kaan ollut enemman vaikutusta
lain sisaltéon kuin yksildn oikeuk-
sien merkitysta korostaneilla néke-
myksilla. Tama ilmenee muun
muassa konstituoivien ja menette-
lysdannosten suhteellisena run-
sautena laissa.

Lain soveltamista Astrém tutki
neljassa kunnassa ja yhdessa kun-
nanosassa. Menetelmina kaytet-
tiin kyselyd, haastatteluja seka asi-
akirjoihin perehtymista. Vastauk-
sia pyrittiin saamaan muun muas-
sa seuraaviin Kysymyksiin: Minka-
laista tietoa paattajilla on sovellet-
tavistanormeista, mihin seikkoihin
paatdksenteko perustuu, milla ta-
voin lopputuloksiin paadytaan
(normirationaalinen, tavoiteratio-
naalinen malli), ja miten paatokset
perustellaan. Eri paatéksentekota-
sojen (sosiaalilautakunta, valitu-
sasteet) merkitysté lain soveltami-
sen kannalta selviteltiin tiettyjen
eri instanssit 1apikayneiden »tyyp-
pitapausten» avulla.

Hallinnollinen vs.
yksilon oikeuksia
korostava nakdkulma

Erityisen kiinnostunut Astrém
on sosiaalipalvelulain 6 §:sté, joka
vahvistaa yksityiselle kansalaiselle
oikeuden saada tietyissad tapauk-
sissa avustusta (bistdnd) kunnan
sosiaalilautakunnalta. Avun saami-
sen edellytyksistd sdddetdan hyvin
yleisesti. Lisdksi laki vaatii, etta
avustuksen tulee maaransa ja si-
sélténsa puolesta turvata saajal-
leen kohtuullinen elintaso ja kan-
nustaa hantaitsendiseen eldamaan.
Avustuksella tarkoitetaan laissa
muutakin kuin rahasuorituksena
annettavaa tukea; silla viitataan
myds erilaisiin sosiaalipalveluihin.
Tukimuodon valinta j&& avun anta-
misesta paattdvan viranomaisen
tehtédvaksi. Ruotsissa taloudelli-
sen tuen suuruutta ei my6skaan
ole silla tavoin standardisoitu kuin
Suomessa, jossa valtioneuvosto
on paatdksellaan (1349/88) maaran-
nyt yleisesti toimeentulotukeen oi-

keuttavista menoista ja kytkenyt
tuen suuruuden tietylldtavalla kan-
saneldkkeen maaraan.

Lain ristiriitaiset tavoitteet tule-
vat Astrémin mukaan hyvin naky-
viin sosiaalipalvelulain 6 §:n raken-
teessa. Avustuksen saamisesta
saadetdan perinteisella kayttayty-
misnormilla, joka edellyttaa sovel-
tajalta normirationaalista paatok-
sentekoa(subsumptiota). Annetta-
van tuen siséltd ja suuruus on puo-
lestaan ratkaistava paatdksen vai-
kutuksia arvioiden, so. tavoiterati-
onaalisesti. Astrom epéilee taméan
jannitteen johtavan ongelmiin so-
veltamistilanteessa ja saa hypo-
teesilleen empiirista vahvistusta.

Lain 6 §:n véljyys ja sen perus-
tuminen toisilleen vastakKkaisiin
1&htékohtiin antaa soveltajille usei-
ta tulkintavaihtoehtoja. Siséltd,
jonka kyseinen saannds sovelta-
mistilanteessa saa, riippuukin kay-
tanndssa paljon siitd, mikavirano-
mainen paiatdksen tekee. Kunnan
sosiaalitydontekijéiden ja sosiaali-
lautakuntien antamissa paatoksis-
s& korostuu tutkimuksen mukaan
tavoiterationaalinen malli, kun taas
hallintotuomioistuimet vetoavat ai-
nakin perusteluissaan mieluusti
yksilén oikeuteen saada avustus-
ta. Erosta ei kuitenkaan seuraa, et-
td tuomioistuimet tekisivat aina
kansalaisille mybnteisempia paa-
toksiad kuin hallintoviranomaiset.
Paatdksenteossa havaittujen ero-
jen Astrém katsoo viittaavan kons-
tituoivien saanndsten ja samalla
hallinnollista lahestymistapaa ko-
rostavan ndkékulman keskeiseen
merkitykseen lain soveltamisessa.

Rinnakkaiset ohjausprosessit

Sosiaalipalvelulain yhtena ta-
voitteena oli kuntien aseman vah-
vistaminen. Niinpa valtion virano-
maiset eivét yleensé voikaan, toi-
sin kuin Suomessa, sitovalla taval-
la ohjata kuntia sosiaalihuollon to-
teuttamisessa. Ruotsissa kunnille
on jatetty varsin vapaat k&det paat-
taa, miten ne hoitavat sosiaalipal-
velulain valjasti maarittelemaét teh-
tavat. Tdman seurauksena kunnat
ovat vahvistaneet itselleen erilai-
sia»normejan, joiden tarkoitukse-
naonyhdenmukaistaaja helpottaa
konkreettisten paiatésten tekoa.
Myds sosiaalihallitus on antanut
kunnille suosituksia lain tulkinnas-
ta. Lisdksi hallintotuomioistuinten
ratkaisut tehtyjen valitusten joh-
dosta ohjaavat viranhaltijoiden ja
viranomaisten toimintaa. Tutki-
muksen alaotsakkeessa viitataan
naihin erilaisiin ohjausprosessei-
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hin, joiden tosiasiallinen merkitys
lain soveltamisessa on suuri, vaik-
ka ohjeet eivat oikeudellisesti si-
dokaan.

Kuntien hyvdksyméat ohjeet
saattavat tutkimuksen mukaan
poiketa toisistaan huomattavasti
esimerkiksi sen suhteen, miten ra-
hasuorituksena annettavan avus-
tuksen suuruus lasketaan. Kun oh-
jeiden merkitys lain toimeenpa-
nossaon varsin tarked, seuraa tas-
ta epayhtendisyytta kuntien ja eri
kunnissa asuvien kansalaisten va-
lille. T4h&n seikkaan Astrém ei kui-
tenkaan kiinnita kovin paljon huo-
miota. Sit4 vastoin h&n korostaa
paatdksenteon kaavamaistuvan
avustusnormien johdosta. Kun lail-
la pyrittiin siihen, ettd avustuspéaa-
tds voitaisiin tehda mittatilaustyo-
nd kutakin asiakasta varten, tama
tavoite on kaytadnndssa romuttu-
massa. Ainakin osin tavoiteratio-
naaliseksi aiottu paiatdksenteko
muuntuu yksityistd kansalaista
koskevassa asiassa perinteiseksi
subsumptioksi, jonka tarkeimman
perustan muodostavat kunnanval-
tuustojen vahvistamat sangen yk-

sityiskohtaiset »normit».

Tutkimuksestavoidaan paatell,
ettd tavoiterationaalisuudella on
kaytdnndssa suurin merkitys po-
liittisessa paatdksenteossa, kun
kuntien luottamushenkilét, 1&hin-
nd kunnanvaltuustot, paattavat
lain soveltamisessa noudatettavis-
ta perusteista. Tavoitteet eivat tal-
16in koske niink&an yksityisen kan-
salaisen vaan kunnan kokonaisuu-
den kannalta tarkeé&ksi katsottavia
seikkoja, kuten esimerkiksi avus-
tuksista aiheutuvia kustannuksia
kunnan taloudelle.

Astrémin mukaan valtaa lain so-
veltamisessa kayttavat poliittisten
paattajien ohella tuomioistuimet,
jotkaviime k&desséaratkaisevat ky-
symyksen yksityisen henkilén oi-
keudesta avustukseen (edellyt-
taen, ettd paatdokseen on haettu
muutosta). Poliittista ja juridista
valtaa véhemman merkitysta on
asiantuntijavallalla, silla sita edus-
tavat sosiaalityéntekijat noudatta-
vat suhteellisen tunnollisesti ylem-
pieninstanssien antamia ohjeita ja
tuomioistuinten ennakkopaatok-
Sid.

Lopuksi

Lainsdadannoélliset muutokset
eivat meilld, toisin kuin Ruotsissa,
ole erityisesti innostaneet oikeus-
tieteilijoita tarttumaan sosiaalioi-
keudellisiin ongelmiin. Tamé& on
vahinko, silld uudet saddnnokset si-
sdltavat monia tulkinnallisesti ja
varmaan myds oikeussosiologi-
sesti mielenkiintoisia kysymyksia.
Paitsi aihepiiriltaan Astromin tyé
on suomalaisesta nakdkulmasta
arvioituna mielenkiintoinen myds
toteutustapansa puolesta. Toisaal-
ta sen tulokset eivat yleisemmas-
sé teoreettisessa tai metodisessa
mielessa tuone sanottavasti uutta
siihen oikeusjarjestyksessa tapah-
tuneita muutoksia seka oikeustie-
teen tehtavid koskevaan keskuste-
luun, jota pohjoismaissakin on
kayty noin kymmenen viime vuo-
den ajan. Tutkimuksen tarkein an-
ti rajoittuneekin tarkasteltavan
lain, sosiaalipalvelulain, rakenteen
analysointiin ja sen osoittamiseen,
minkalaisia seurauksia sisaisesti
ristiriitaisella lailla on ollut sovel-
tavien viranomaisten toiminnalle.

Raija Huhtanen



