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Sosiaalipalvelujen vaikuttavuuden

arvioinnista

Merja Sinkkonen

ABSTRACT

At the same time as the municipalities’ need
for social services has increased, so too have
the demands for economy. The evaluation
of economic effectiveness in the social field,
however, has been little researched. The
article explores the current trends and the
evaluation process in economic effectiveness
of social services and the upshot of resource
dependency theory for the evaluation of the
effectiveness of social services.

The empirical material of the article was
collected from social services managers in
South-West Finland at the end of 2005. The
study reveals a wide variation in economic
expertise among municipalities; in some of
them important economic figures are simply not
there and in many municipalities the information
on the objectives of operations is fragmentary.
Development needs focus especially on the
evaluation of economic effectiveness. If the
economic effectiveness of social services is to
be evaluated, the national objectives of social
services should be clear and the objectives
of the municipalities made clearer. The
municipalities need to arrive at certain solutions
regarding the introduction of evaluation and the
development of evaluation criteria and tools.
This would also help in the targeting of services
and in their further development. Channels
for the dissemination of evaluation information
and its utilization should be created in such a
way that workers, management and inspection
committees have access to it. What is
essential is the reliability of information

produced, comparability between municipalities
and the combining of economic instruments
for operative objectives. More information and
understanding of economic effectiveness are
needed, likewise the motivation and courage to
undertake the work.

JOHDANTO

Kuntiin, ja erityisesti kuntien sosiaali- ja ter-
veyspalveluihin kuntien suurimpana menoeréna
kohdistuu runsaasti tuloksellisuusvaatimuksia.
Niiden ratkaisemiseksi sisdasiainministerio asetti
11.5.2005 kunta- ja palvelurakenneuudistus
-hankkeen, jonka tehtdvana oli tehda ehdotus
kuntien vastuulla olevien lakisaateisten ja kuntien
itselleen tehtavaksi ottamien palveluiden tarkoi-
tuksen mukaisista jarjestamisvastuualueista. Tar-
kastelun kohteina ovat kuntajaotuksen muutokset
seka kuntarajat ylittava yhteistyo kaikilla alueta-
soilla kunnista valtakunnantasolle saakka. Uudis-
tuksen puitelaki tuli voimaan 1.1.2007. Hankkeen
taustalla ovat erityisesti kuntien rahoitusongel-
mat ja palvelujen kysynndn muutokset (vdeston
vanheneminen, maahan muutto, EU:n integraa-
tio, tydbvoiman saatavuus jne.).

Myos valtiovarainministerion johtama valtion-
hallinnon tuottavuuden toimenpideohjelma tukee
julkisen hallinnon ja palveluiden tuottavuuden
kehittamista. Sosiaali- ja terveysministerion hal-
linnon alan tuottavuusohjelma (Sosiaali- ja
terveysministerion tydryhmamuistioita 2005:5)
koskee tuottavuuden edistamistd hallinnonalan
sisélla seka sosiaali- ja terveyspalveluissa, erityi-
sessd asemassa ovat kansallinen terveydenhuol-
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lon hanke seké sosiaalialan hanke. Sosiaalialan
kehittdmishankkeen tavoitteena on palvelujen
saamisen ja laadun turvaaminen, palveluraken-
teen ja toimintojen kehittdminen seka henkildston
saannin, osaamisen ja tydolojen kehittaminen.
Sosiaalialan kehittamishanke ajoittuu vuosille
2004 - 2007.

Kuntien sosiaalipalveluihin kohdistuu siis yha
enemman vaatimuksia ja kehittdmishankkeita.
Samanaikaisesti kun palveluiden tarve lisdan-
tyy, myos palveluihin kohdistuvat taloudellisuus-
vaatimukset ovat kasvaneet. Sosiaalipalveluiden
taloudellista vaikuttavuutta ei juuri ole toistaiseksi
pystytty osoittamaan ja taloudellista arviointia on
tehty vain véhén. Usein tyydytaan pelkkien kus-
tannusten tarkasteluun, kun varsinainen talou-
dellinen arviointi vertailee seka kustannuksia
ettd vaikuttavuutta. Arvioinnin kaytdnnét ovat
levinneet laajasti suomalaiseen yhteiskuntaan
ja vaikka "vaikuttavuusyhteiskuntaa” kohtaan on
esitetty rankkaakin kritiikkia (ks. esim. Rajavaara
2007), on sosiaalipalvelujen vaikuttavuuden arvi-
oinnin tarve kiistaton. .

Sosiaalialan erityisluonnetta kuvaa alan tyévoi-
maintensiivisyys, naisvaltaisuus ja henkilokohtai-
sen vuorovaikutuksen merkityksen korostuminen.
Asiakkaan ndkoékulmasta sosiaalihuollon viime-
sijaisuus tuo mukanaan myds vahvan eettisen
latauksen. (Kaakinen et. al. 2007, 80) Taloudel-
lista arviointia puoltaa sosiaalipalveluissa tavoite
saada rajallisilla resursseilla mahdollisimman
palion tavoiteltua hyvaa eli tarvitaan tehokkain
tapa tavoitteiden saavuttamiseksi. Taloudellinen
arviointi pakottaa miettiméén toiminnan tavoitteita
ja tuo aineksia informaatio-ohjaukseen. (Koti-
ranta & Kettunen 2007, ks. my&s Niiranen 2005)

Téman artikkelin' tarkoituksena on kuvata sosi-
aalijohdon nakemyksié taloushallinnon osaamis-
tarpeista sekd analysoida sosiaalipalveluiden
taloudellisen vaikuttavuuden arvioinnin nykytilaa
kunnissa seké tehdd ehdotuksia asioiden edel-
leen kehittamiseksi. Sosiaalitoimen palveluista
vanhustyd ja pédivahoito muodostavat yli puolet
budjetista ja viev&t usein huomion. (ks. myés
Kaakinen et. al. 2007, 54) Téssé tutkimuksessa
onnostettu esille kaksi palveluketjua, joiden tarve
on jatkuvasti kasvanut viimeisten vuosien aikana
ja on kasvussa edelleen; lapsiperheiden palve-
lut (erityispaivahoito - lastensuojelu) ja péihde-
palvelut (paihdehuolto-mielenterveystys).

TUTKIMUKSEN TOTEUTTAMINEN

Tutkimus toteutettiin kaksivaiheisena. Ensim-
maéinen vaihe koostui laaja-alaisena toteutetusta
kuntien sosiaalijohdolle suunnatusta kyselysta ja
toinen, ensimmaisen vaihteen tuloksia syventava
vaihe, koostui focus group-haastattelusta. Kyse-
lyn tarkoituksena oli selvittda laaja-alaisemmin
tietotarpeita yleisella tasolla ja kartoittaa kuntien
sosiaalitaloudellista osaamista.

Tutkimukseen kuuluva nettikysely suunnattiin
kahden sosiaalialan osaamiskeskuksen, Sosi-
aalitaidon (L&nsi- ja Keski-Uusimaa) ja Verson
(Pédijat-Hame ja ltd-Uusimaa) alueen kuntien
sosiaalijohtajille. Nettikysely lahetettiin kesalla
2005 kaikkiaan 40 kuntaan.

Kysely koostui kolmesta eri osiosta, jotka késit-
telivat seuraavia asioita:

1.  Vastaajan taustatiedot ja kunnan talous-
hallinto ja taloushallinnon tunnusluvut

2.  Erityisvarhaiskasvatus, lastensuojelu ja
erityisvarhaiskasvatuksen - lastensuo-
jelun palveluprosessi

3. Paihdehuolto, mielenterveystyé ja
paihdehuollon-mielenterveystyon pal-
veluprosessi

Vastauksia saatiin kaikkiaan 14:sta kunnasta.
Kyselyyn vastanneet kunnat olivat Asikkala,
Askola, Hanko, Hyvinkdd, Jérvenpas, Kirkko-
nummi, Karkold, Lohja, Loviisa, Mantsala, Nur-
mijérvi, Sipoo ja Tuusula. Vastausprosentiksi tuli
35. Focus group - haastattelu tehtiin syksylld
2005 koskien yhden kunnan lastensuojelua (ks.
Morgan 1997).

Lastensuojelua koskevassa haastattelussa pai-
kalla oli ko. palveluprosessin asiantuntijoita,
johtoa ja talouspuolen osaajia. Lastensuojeiun
focus group -haastattelu késitteli seuraavia
teema-alueita:

- kunnan lapsiperheiden palvelut

- kuvitteellinen palveluprosessi (lapsen
huostaanottotilanne)

- missa on nyt resurssoinnin painopiste,
missé sen tulisi olla?

- koetut tiedontarpeet koskien lapsiper-
heiden palvelujen kustannuksia

- koetut tiedontarpeet koskien lapsiper-
heiden palvelujen vaikuttavuutta



20

HALLINNON TUTKIMUS 1 - 2008

TALOUDELLISEN VAIKUTTAVUUDEN ARVI-
OINTI

Taloudellista arviointia on sosiaalialalla tehty
vain vahan. Vaikka resurssien niukkuus on sosi-
aalialallakin arkipaivaa, usein tyydytaan edelleen
pelkkien kustannusten tarkasteluun.

Silloin kun arvicinnin tarve on tiedostettu, arvi-
ointitutkimuksen teettdjien odotukset toisaalta
eroavat suuresti siitd, mitd arvioinnissa todelli-
suudessa voidaan saada aikaan. (Sefton et.al.
2004, 10, Vedung 2003).

Sefton et al. (2004, 23) ovat kdyneet lapi
kansainvalisid sosiaalihuollon alalla tehtyja talo-
udellisia arviointitutkimuksia ja todenneet, ettad
terveydenhuoltoa koskevien taloudellisten arvi-
ointitutkimusten maara kasvaa trendinomaisesti,
mutta samanaikaisesti sosiaalihuollossa vuo-
sina 1996 - 2000 tehtiin tasaisesti noin kol-
mekymmenta tutkimusta vuodessa (vastaavana
aikana terveydenhuollossa tutkimuksia oli yli
500). Sosiaalihuollon tutkimuksista Idhes puolet
koski terveydenhuollon arvicintia lahelld olevaa
mielenterveytta. Sosiaalihuollon arviointitutkimus-
ten vahdisyyttd selitetddn usein sosiaalisten
interventioiden monimutkaisuudella. Muutosta
tilanteeseen kuitenkin tarvitaan - ja se onkin jo
nakyvissa.

Sosiaalitoimessa on ollut vallalla ainakin nelja
hyvin erilaista suuntausta tai ajattelutapaa toimia

Sitoutuminen toiminnan
kehittdmiseen

Yhteiskunnallinen tehtava

Palvelutoiminta

(Paasio 2003, 66). Nama nelja toisistaan poikke-
avaa suuntausta ovat enemman menneisyyteen
painottuvat "hyvantekevaisyys” ja "virkamiestoi-
minta”, nykyisyyteen painottuva "palvelutuotanto”
ja tulevaisuudessa nakyvissd oleva "vaikutta-
vuus”, jossa toiminnan arvon maarittda sen kyky
edistdd asukkaiden hyvinvointia. Vaikuttavuus
eroaa huomattavasti kolmesta aiemmasta edella
mainitusta suuntauksesta ja konkretisoituu arvi-
ointiin. Se yhdistaa eri toimijoiden nakdkulmat
eika rajaudu vain yhteen niista. Vaikuttavuudesta
puhuttaessa on tarkeda hahmottaa, minka asian
vaikuttavuutta tarkoitetaan. Organisaatiossa voi
erottaa ainakin nelja vaikuttavan toiminnan ja vai-
kuttavuuden tietdmisen tasoa (kuvio 1). Ensim-
maéiselle, asiakastydn tasolle sijoittuu asiakas-
tai tapauskohtainen vaikuttavuus; toisella, palve-
lujen tasolla on palvelujen vaikuttavuus, kolman-
nella yhteiskunnallinen vaikuttavuus ja neljannelld
arviointitiedon hyddyntaminen.

TALOUDELLINEN ARVIOINTI JA TALOUDEL-
LISEN ARVIOINNIN TYYPIT

Taloudellinen arviointi ei tyydy tarkastelemaan
ainoastaan resursseja, vaan se vertailee sekd
kustannuksia ettd vaikutuksia. Se on syste-

maattinen yritys tunnistaa, mitata ja vertailla
vaihtoehtoisten interventioiden kustannuksia ja

Vaikuttavuutta koskevan tiedon kayttd

Yhteiskunnallinen vaikuttavuus

Palvelujen vaikuttavuus

Ammatillinen kaytantd

Tapauskohtainen vaikuttavuus

Kuvio 1. Vaikuttavan toiminnan ja vaikuttavuuden tietimisen tasot organisaatiossa (sovel-

taen Paasio 2003, 67)
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vaikutuksia. Taloudellisen arvioinnin tarkoituk-
sena on informoida p&atSksentekoa rajallisten
resurssien parhaasta kaytdsta. Palvelu voi olla
tehokasta palvelun kéyttdjan kannalta, mutta se
ei ole kustannustehokasta, jos samat vaikutuk-
set voitaisiin saada aikaan pienemmilld kustan-
nuksilla. Taloudellinen arviointi ottaa huomiocon
seka intervention kustannukset etta vaikutukset
ja sen pyrkimyksend on [6ytd4 tehokkain tapa
tavoitteiden toteuttamiseksi. Hyva taloudellinen
arviointi voidaan toteuttaa myds ilman, etté vaiku-
tukset arvotetaan rahamaéraisina. (Sefton et.al.
2004, 9-14)

Taloudellisessa arvioinnissa on useita eri
tapoja, jotka eroavat toisistaan suhtautumisessa
vaikutusten mittaamiseen. Kustannusten mini-
mointi -analyysissa vertaillaan vain kustannuksia
ja tarkoituksena on 18ytaa vahiten kustannuksia
aiheuttava vaihtoehto. Kustannus-vaikuttavuus
-analyysissa hyétyjd mitataan luonnollisissa
mittayksikbissd esim. elinvuosina. Kustannus
seuraus -analyysissa vaikuttavuusmittareita on
enemman kuin yksi, mutta se ei mahdollista eri-
laisten interventioiden asettamista tehokkuuden
mukaiseen jarjestykseen. Kustannus hyéty -ana-
lyysissa kustannukset ja hyddyt mitataan raha-
médraisesti ja se mahdollistaa suorien vertailujen
tekemisen intervention kustannusten ja hydtyjen
vélilld. Ongelmana on kuitenkin tallsin, kuinka
arvottaa hyddyt rahallisesti. (Drummond et. al.
1997; Sefton et. al. 2004, 15 - 17)

ARVIOINTIPROSESSI

Arvioinnin peruskysymykset koskevat interven-
tion kohteena olevan ilmion luonnetta, toiminnan
logiikkaa, intervention toteuttamista, vaikutuksia
janiiden arviointia sek& kustannusvaikuttavuutta.
(soveltaen Paasio 2003, 5 - 32) Kun arvioin-
tiprosessia lahdetdsn toteuttamaan, arvioinnin
ensimmaéisend vajheena on ongelman tai ilmion
analyysi ja tarvearviointi. Kunnalliset sosiaali-
palvelut ovat olemassa lis4takseen asukkaiden
hyvinvointia. Na&in vaikuttavuuden arvioinnin
ensimmainen ja térkein vaihe on sosiaalisten
ongelmien tunnistaminen ja maéarittely seka pal-
veluja tarvitsevan kohdevaestén tunnistaminen
ja madrittely. Palvelu ei ole vaikuttavaa, mikali se
ei tavoita ongelmaa.

Arvioinnin toisena vaiheena voidaan pita4 toi-
mintastrategian iimaisemista ja arviointia. Toimin-

tastrategialla tarkoitetaan téssa niitd oletuksia,
joita on toiminnan ja tavoitellun hyvinvoinnin
valisestd suhteesta. Toimintastrategia siséltaa
tiedon siitd, kuinka kerata ja kayttda resursseja
ja organisoida toiminta, kuinka tarkoitettu koh-
devdestd saa palveluja ja kuinka aiottu inter-
ventio kohdevéestélle saa aikaan tavoitellun
positiivisen muutoksen. Toimintastrategia nah-
ddén tassd yhteydessd kokonaisndkemykseksi
iimién rakenteesta ja osatekijdiden valisesta suh-
teesta. Kunnan strategia sisaltda paitsi toimin-
tastrategian, myds tiedon perustehtavasta.

Kolmantena arvioinnin vaiheena voidaan
nahda itse toteutuksen (prosessin) arviointi, mita
todellisuudessa tehtiin ja mita palveluja tuotettiin.
Seuranta on yksi véline tdman selvittdmiseksi.
Toiminnan arvicinnilla vastataan yleensé kysy-
myksiin siitd, tavoittaako palvelu tarkoitetun koh-
devéeston? Vastaako palvelutoiminta asetettuja
kriteereita? Tapahtuuko asiakkaiden hyvinvoin-
nissa positiivista muutosta? Lisdksi tarkastelun
kohteena on se, mité resursseja toiminnassa on
kéytetty. Dokumentteja tarvitaan palveluihin osal-
listumisesta, palvelun jarjestamisesté ja asiakas-
tilanteen muutoksista.

Neljéntena arvioinnin vaiheena voidaan ndhda
vaikuttavuuden arviointi, jonka mahdollistami-
seen kaikki edella mainitut osa-alueet pyrkivat.
Vaikuttavuus méaérittad vime kadessa palvelun
arvon. Vaikuttavuuden arvioinnin I1ahtékohdaksi
tarvitaan tietoa asiakasmuutoksesta ja jos tata
tietoa ei ole, niin vaikuttavuutta on mahdotonta
selvittdd. Varsinaista arviointiprosessia seuraa
arvioinnin hyddyntaminen. Arvioinnin hyddynta-
minen ei tapahdu automaattisesti, vaan se tar-
vitsee tydntekijoitd, jotka ovat sitoutuneita ja
innostuneita arvioinnin edistamiseen. My&s joh-
dolla on tdssa suuri vastuu. Arvioinnin hyddyn-
tamisessad punnitaan se, haluaako organisaatio
todellisuudessa parantaa toimintaansa.

KUSTANNUSVAIKUTTAVUUS

Kun kahta tai useampaa interventiota, joilla
on tavoiteltu samaa vaikutusta, halutaan verrata
keskendén, on kustannukset ja vaikutukset muo-
kattava kustannus-vaikuttavuutta kuvaaviksi tun-
nusluvuiksi (kuvio 2). Jos eri vaihtoehtojen
kustannusvaikuttavuus ei ole selva (jokin vaihto-
ehto on halvempi + vaikuttavampi tai vastaavasti
kalliimpi + vehemman vaikuttava) jaa vaihtoehto-
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Hyva
Kustannusvaikuttava
?
TALOUDELLISUUS
Ha;pa Kallis
i kustannusvaikuttava
P E
Huono
VAIKUTTAVUUS

Kuvio 2. Kustannusvaikuttavuuden arvioiminen

jen paremmuusjarjestyksen ratkaiseminen paa-
toksentekijéiden tehtavaksi. Arvioinnin tulisi tukea
poliittista paatoksentekoa esittamalla tulokset
selkedsti ja objektiivisesti. Kustannus-vaikutta-
vuus-analyysia ei voida tehd4, jos vaikuttavuus-
mittarit eroavat toisistaan.

Vaikuttavuus voidaan méaaritella palveluproses-
sin tai kokonaisten palvelujarjestelmien kyvyksi
saada aikaan haluttuja vaikutuksia (Silvennoi-
nen-Nuora 2004, 11 - 12, Lumijarvi 1999, 15). Vai-
kutus ilmenee talléin jonkinlaisena muutoksena
asiakkaan tilanteessa tai asiakkaan tilan vakaana
pitamisena. Vaikuttavuuden arvioinnissa arvioi-
daan sitd, onko juuri tutkittavalla toimenpiteella,
prosessilla jne. saatu aikaan tietyille asiakkaille,
asiakasryhmille, tiettyyn kohteeseen tai yhteis-
kunnalle haluttuja muutoksia ja vaikutuksia. (Sil-
vennoinen-Nuora 2004, 15)

RAHA JA MUUT RESURSSIT

Resursseilla eli voimavaroilla tarkoitetaan kaik-
kia niita tekij6ita, joita organisaatio tarvitsee toi-
miakseen ja voidakseen saavuttaa tavoitteensa.
Keskeisid voimavaroja ovat toiminnan legimaa-
tio eli poliittinen ja toiminnallinen tuki ja hyvak-
syminen, asiakkaat, tydntekijéiden osaaminen
ja taidot, informaatio, teknologia, raha, tilat ja
yhteistyéverkostot. (Pfeffer 1982, 204 - 207; Nii-
ranen 1994, 47 - 49)

Resurssiriippuvuusteorian keskeinen oletus
on, ettd tyénjaon ja erikoistumisen seurauksena
organisaatiot tulevat riippuvaisiksi toistensa toi-
minnoista ja resursseista Yksikaan organisaatio
ei ole omavarainen, vaan kaikkien on hankit-
tava resursseja toisilta organisaatioilta ja har-
joitettava vaihdantaa. Tarjoamiensa resurssien
ehdoksi organisaatiot asettavat toisilleen erilaisia
vaatimuksia, jotka puolestaan rajoittavat talous-
tieteen oletettua valinnan vapautta (Pfeffer &
Salancik 1978, 42 - 43). Saavuttaakseen niuk-
koja resursseja organisaatioiden onkin pyrittava
vahentdmaan omaa riippuvuutta muista ja lisaa-
maan muiden riippuvuutta itsestddn. Kunnissa
tama voi ilmetd esim. oman erityisosaamisen
myymisena muille kunnille. Resurssiriippuvuus-
teorian avulla kyetdan tunnistamaan organisaa-
tioiden valisia riippuvuussuhteita ja sitd, miten
riippuvuussuhteiden mukanaan tuomaa epéavar-
muutta kyetddn hallitsemaan. Resurssiriippu-
vuusteoriassa korostetaan organisaatioiden ja
niissa tybskentelevien ihmisten vuorovaikutusta
ja valtapyrkimyksia. Resurssiriippuvuus tarkoit-
taa pelkistden sitd, missd maéarin organisaatio
kayttaa tietyssa paikassa, esimerkiksi toisessa
organisaatiossa olevia ja sen hallitsemia voima-
varoja selviytydkseen tavoitteistaan ja tehtavis-
taan. (Niiranen 1994, 47)

Resurssiriippuvuusteoriassa  oleellista on
resurssien kriittisyys organisaation toiminnassa.
Resurssiriippuvuusteorian antama kuva orga-
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Taulukko 1. Erityisvarhaiskasvatuksen seurantaan kdytetyt talouden mittarit

Lukumiiri / kustannukset

Erityispdivahoitopaikat ja kustannukset
Lisékustannukset lasta kohti
lapsi-/paikkakohtaiset kustannukset

Henkilokunnan méird

Henkildkohtaisten avustajien ja ryhmiavustajien méiri.

Asiakkaiden miiri

Erityistd tukea tarvitsevien lasten méiri, kahden paikalla olevat lapset

Suoritteet
Effica-ohjelmassa

Tuen tarpeen (diagnoosit, oireet) ja tukitoimenpiteiden tilastointi

Kustannusten seuranta

Erityishenkilostén menot,
Pdivihoitopaikan esiopetuspaikan kustannukset
Erityispdivahoidon tulosyksikén talousarvion seuranta.

Paikkatilanne

Hakemustilanne, Paikkatilanne

Muita

Tilastojen vertailu yhteistydkuntien kanssa
ostopalvelut, toteutumat jne

Taulukko 2. Lastensuojelun seurantaan kiytetyt talouden mittarit

lukumdéra / kustannukset

kustannus/ hoitopdivi ja /asukas
hoitopdivien hinnat
paikkakohtaiset kustannukset

Henkilokunnan maird

Asiakkaiden maari (lastensuojelu)

lastensuojelulapset ja perheet

sijoitettujen lasten maara

palvelun piirissd olevat lapset /sijoitukset /hoitopaivit
tehdyt huostaanotot ja sijoitukset sekd avohuollon
tukitoimenpiteet

Suoritteet

sijoitusten maari

Kokonaiskustannukset

sijaishuollon kustannukset

ko. kustannuspaikkojen talousseuranta seka
toiminnallisten tunnuslukujen samanaikainen seuranta
Vertailuja oman kunnan vuosivertailuna.

Lastensuojelun kokonaiskustannukset, mm. kuntavertailut
Kokonaiseurot: laitoshoito, perhehoito, perhetukikeskus ja
avohoito

Paikkatilanne -

Muita

Erilaiset tunnusluvut: Avohuollon tukitoimenpiteet
lukematon méird mittareita

nisaation toiminnasta on kontingenssiteoriaa
aktiivisempi; organisaatio / johto voi vaikuttaa
tilanteeseen. Resursseja hallitaan aktiivisella
organisaation ja ympdristén rajapinnassa toi-
mimisella. Teoria auttaa ymmértadmaan, kuinka
johtaja voi vaikuttaa toimintaymparistdn ratkaisui-
hin. Johtajan merkitys organisaation resurssien
hankkijana korostuu erityisesti, jos toimintaym-
pdristéssd on epavarmuutta ja resurssilahteissa
tapahtuu muutoksia. (Pfeffer 1982, 204 - 207,
Pfeffer & Salancik 1978, 9 - 10; Niiranen 1994,
48)

Tassa tutkimuksessa resurssiriippuvuusteoria
auttoi ymmartdmaan resurssien monipuolista
luonnetta ja niiden valttdmattdmyyttad toimin-
nalle seka johtajan merkitysta resurssien hankki-
jana (lisaa resurssiriippuvuusteorian kaytosta ks.
esim. Donaldson 2004, Graham 2004 ja Larkin
2006) . Resurssiriippuvuusteoria ottaa huomioon
paitsi organisaation toiminnallisen johdon, myés
poliittisen johdon ja sen tarkeyden resurssien
kohdentajana. Poliittinen johto ja sen toiminta
rajautui kuitenkin tdman tutkimuksen ulkopuo-
lelle.
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LAPSIPERHEIDEN PALVELUT

Lapsiperheiden palveluita tarkastellaan tassa
erityisesti erityisvarhaiskasvatus - lastensuojelu
-palveluketjun nakokulmasta. Lastensuojelun
tarve kunnissa on kasvanut runsaasti viimeisten
vuosien aikana. Avohuollon palveluiden piirissa
on Suomessa jo vajaat 60 000 ja kodin ulkopuo-
lelle sijoitettuna lahes 15 000 lasta ja nuorta. Avo-
huollon asiakasméaara on kasvanut 10 prosentin
vuosivauhdilla ja sijoituksetkin muutaman pro-
sentin vuodessa. (Sakkinen & Kuopppala 2005,
20-24) Stakesin tilastot perustuvat kuntien laskel-
miin ja arviolukuihin. Joka kymmenes kunta antoi
Stakesin vuonna 2004 tekemaan kyselyyn arvi-
oidun asiakasmaaran ja kyselyyn vastanneista
kunnista vain 11 %:ssa avohuollon tilastot tuo-
tettiin sahkdisesti; 86 %:ssa kunnista pyydetyt
tiedot poimittiin kasityéna. (Heino et. al. 2005, 9,
myds Rousu 2004) Tassa artikkelissa esitettyjen
tulosten hajanaisuus ja eritasoinen kuvaus vies-
tii samaa asiaa.

ERITYISVARHAISKASVATUS

Erityisvarhaiskasvatuksen seurantaan kaytet-
tiin kunnissa hyvinkin vaihtelevia talouden tun-
nuslukuja (taulukko 1). Syntyneita kustannuksia
verrattiin suoritteisiin, mutta useissa kunnissa
tyydyttiin myés tarkastelemaan kokonaismenoja
tai paikkatilannetta. Vastaagjista yksi kertoi, etta
kaytdssa ei ole mitaan mittareita.

LASTENSUOJELU

Lastensuojelun seurantaan kaytettiin kunnissa
vaihtelevia talouden tunnuslukuja (taulukko 2).
Useimmissa kunnissa seurannan kohteena oli
asiakkaidenmaara ja kokonaiskustannukset. Vii-
dessa kunnassa talouden mittareina kaytettiin
hoitopdivan hintaa tai paikkakohtaisia kustan-
nuksia.

ERITYISVARHAISKASVATUKSEN - LASTEN-
SUOJELUN PALVELUPROSESSI

Erityisvarhaiskasvatuksen - lastensuojelun pal-
veluprosessiin liittyvat erilaiset tyémuodot olivat
painottuneet eri kuntien talousarviossa hyvinkin

HALLINNON TUTKIMUS 1 + 2008

erilailla. Ennaltaehkaisyyn oli eri kunnissa varattu
5 - 60 % voimavaroista, palvelujen kehittamiseen
4 - 80 % voimavaroista ja jalkiseurantaan 5 - 60
% voimavaroista. Sosiaalijohtajien nakemykset
olivat erilaisia sen suhteen, mihin heidan mieles-
taan tulisi voimavaroja jatkossa sijoittaa nykyista
enemman. Ennaltaehkaisyyn kaipasi voimava-
roja lisda 5 vastaajaa, varhaiseen puuttumiseen
5, prosessien kehittdmiseen 4, tyontekijiden
ammattitaidon kehittdmiseen 2 ja jalkiseurantaan
2 vastaajaa.

Vastaajien nakemykset erosivat myés sen suh-
teen olivatko heidan mielestaan kaikki erityis-
varhaiskasvatuksen - lastensuojelun yhdistettya
palvelua tarvinneet saaneet tarkoituksenmukaista
palvelua. Vastaajista 4 oli sita mielta, etta kaikki
palvelua tarvitsevat olivat myos sita saaneet, 3 oli
sitd mielta, etta eivat olleet saaneet ja yksi vas-
taaja ei osannut arvioida asiaa. Palvelutarjonnan
ulkopuolelle jdavaksi asiakasryhmaksi mainittiin
koulujen oppilashuollon aloitteesta palvelua tar-
vitsevat palveluihin motivoitumattomat perheet,
lapsiperheiden kotihoito ja syrjaytymisvaarassa
olevat nuoret. Vastaajista kaikki arvioivat erityis-
varhaiskasvatuksen - lastensuojelun yhdistetyn
palvelun tarpeen maaran lisdantyneen tai pysy-
neen ennallaan viimeisen viiden vuoden aikana.
Kaikki vastaajat uskoivat palvelun tarpeen lahi-
vuosina edelleen lisdantyvan.

Mainitun kehityksen arvioitiin johtuvan toisaalta
toiminnan muutoksista

"palvelujen lisdantymisesta ja kehittymisesta, val-
miudesta ja halusta puuttua varhain kehityksen
riskitekijéihin seka palveluista tiedottamisesta ja
palvelujen piiriin ohjaamisesta”.

Toisaalta kehityksen nahtiin johtuvat yhteis-
kunnan muutoksista

"Perheet ovat yksinkertaisesti tuuliajolla. Ongel-
mia ihan pienten lasten perheilld paljon. Perus-
asiat ontuvat perheissa”

"Vanhemmuus on hukassa. Valtion alkoholipoli-

tiikka"

Jatoisaalta kehityksen uskottiin johtuvan myds
tutkimuksesta.

"sosiaalisen deprivaation tiedostamisen lisaanty-
misestd ja varhaisen syrjaytymisen riskien tutki-
muksesta”,

"lasten laitos- ja tutkimusjaksojen lisdantyminen =
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diagnosoinnin terévéityminen ja kehittyminen”,

Tutkimuksessa pyrittin mallintamaan lasten-
suojelun palveluprosessi focus groupissa saa-
tujen tietojen avulla lastensuojelun arvioinnin
kehittdmiseen tarvittavien kriittisten pisteiden |5y-
tamiseksi. Mallintamisessa ldhdettiin liikkeelle
esimerkkitapauksesta, jonka etenemista kunnan
palveluissa seurattiin. Erityistd huomiota kiin-
nitettiin paatoksentekoon ja sen perusteisiin
palveluprosessin eri vaiheissa. Focus group
-haastattelussa olivat mukana sosiaalihuolion
johtaja, lapsiperheiden sosiaalitydn johtava sosi-
aalitydntekija ja koko perusturvan talouspaallikkd
sekd Sosiaalitaidon suunnittelija ja Kuopion yli-
opiston tutkija. Lastensuojelun palveluprosessi
on kuvattu pelkistettynd mallina kuviossa 3 (ks.
Halmetkangas & Jokela 2004).

Lastensuojelun palveluprosessin mallintami-
sessa ftulivat esille seuraavat kehittamista kai-
paavat kriittiset pisteet:

Asiakkuusprosessin selkeyttdminen ja tilastoin-
nin kehittéminen

Asiakkuuden alkaminen oli haastatellussa tut-
kimuskunnassa epéaselvaa. (Tama ongelma on
todettu myds aiemmissa selvityksissa ks. esim.
Heino et. al. 2005, 8) ja koska lastensuojeluilmoi-
tuksia ei tilastoitu, tilanteen kehittyminen nailta
osin ei ollut tiedossa. Toisaalta myds asiakkuu-
den paattyminen oli epaselvas; dokumenteista
ei voinut paatelld, milloin jokin asiakkuus oli vii-
meksi ollut "aktiivinen”. Toiminnan tavoitteelli-
suus ontui. Haastattelussa tulikin esille ilmeinen
tarve vahvistaa asiakkuusprosessin suunnitel-
mallisuutta ja tavoitteellisuutta pitemmalia ajan-
jaksoila.

Toimet ja yhteisty® ennen lastensuojeluilmoi-
tusta

Ennaltaehkaisevan tyon tarve tuli esille eri-
tyisesti tilanteessa, jossa tukea ja yhteistyota
muiden tahojen kanssa tarvittaisiin ennen lasten-

Vahennetaan tukitoimia

Lisataan tukitoimia

Seurataan
Huostaanotto
Arviointeja
Seurataan
AVOHUOLT
Ei asiakkuutta

Arvioiday' —

- sos.it
/ - lapsen perhe
Iahitahot

Kuvio 3. Lastensuojelun palveluprosessl (tdhdelld merkitty kehittimisté kaipaavat kriittiset

Pisteet)



26

suojeluilmoitusta. Koska tdhan tyévaiheeseen ei
ole resurssoitu voimavaroja, jaivat yhteydenot-
topyynnétkin usein vastaamatta. Erityisesti polii-
sin kanssa tehtava ennaltaehkaiseva tyd koettiin
tarkedksi, mutta nyt puutteelliseksi.

Vaikuttavuuden arviointi

Haastattelussa tuli myos tarve i6ytaa valineita
muutokset dokumentoimiseksi asiakkaiden tilan-
teessa. Tama olisivaittdmaténta myods palvelujen
vaikuttavuuden arvioinnille. Tarvittaisiin analysoi-
tua tietoa siitd, millaista muutosta perheissa on
tapahtunut asiakkuuden aikana (tilanteen para-
neminen, ennallaan, tilanteen huononeminen) ja
siitd, mistd muutos johtuu. Perheiden jonkinas-
teinen tyypittely nousi esille yhdeksi vaihtoeh-
doksi kuvata asiakkuuden aikana mahdollisesti
tapahtunutta muutosta nykyista jasentyneemmin
ja yhteismitallisemmin.

Verkostoituminen

Verkostoitumista pidetdan yleisesti hyvana ja
positiivisena asiana. Lastensuojelun prosessin
tarkastelussa tuli kuitenkin esille myds laajojen
verkostojen mahdolliset haitat Iahinna resurssien
hukkakaytténa. Useiden tahojen tydaikaresurs-
sia kdytetddn kokoontumisiin, joissa aktiivinen
rooli on kuitenkin vain muutamilla ja muut ovat
paikalla 1ahinnd saamassa informaatiota. Arvi-
ointikokoontumisten kohdalla kannattaisi miettia,
tarvitaanko kaikki yhteisty6osapuolet aina pai-
kalle vai jarjestettaisiinkd kokoukset siten, ettd
niilld olisi selked tavoite ja paikalla olisi vain
ydintoimijat. Aikataulujen yhteensovittaminen vie
nyt aikaa asiakastyota. Aiemmissa tutkimuksissa
(Lohi & Niiranen 2005) on tullut esille myés
sosiaalitydntekijéiden ndkemys siitd, etta verkos-
totydskentely on tarkeda, mutta toisaalta sosiaa-
litydntekija jaa helposti yksin ratkaisujen hetkell,
eika silloin saa tarvitsemaansa tukea.

HALLINNON TUTKIMUS 1 - 2008

Sosiaalityéntekijé

Sosiaalitydntekijan valintojen ja ratkaisujen
perusteet jdavat haastateltavien mielesta usein
hamadriksi, ainakin ulkopuoliselle ja ehkad jopa
johdolle. Esille nousi resurssien (raha, aika) suuri
vaikutus paatoéksentekoon julkilausuttujen tyota
ohjaavien kriteerien puuttuessa. Sosiaalityonte-
kijan tydajankayttd herétti kiinnostusta. Meneekd
tyénaika nyt ydintehtavaan vai johonkin muuhun,
kun asiaa tarkastellaan pidemmallad aikavalilla
jasentyneemmin? Toisaalta, jos dokumentointi jaa
puutteelliseksi, hiljaiseksi ja verbalisoimattomaksi
jddvan tiedon osuus kasvaa ja organisaation
haavoittuvuus on suuri tydntekijan vaihtuessa.
Ty6yhteiséihin tarvitaan strategista toimintaa ja
osaamisen jakamista. Hallinnon tarpeet tayttavat
nykyiset yhteisen toiminnan foorumit, niin etta
aikaa ei jaa tyon sisallon kehittamiselle. Tarvitaan
taitoa puhua tyén kehittdmistarpeista ja mahdol-
lisuuksista seka sellainen organisaatiokulttuuri,
joka tulee téiden ja toiminnan kehittamista.

Erityisvarhaiskasvatuksen - lastensuojelun pal-
veluprosessin taloudellista vaikuttavuutta arvi-
oidaan kunnissa my0s erilaisilla mittareilla ja
menetelmilld (taulukko 3). Vastaajista koime ei
osannut kertoa yhtaan arviointiin kdytettavaa mit-
taria tai menetelmaa.

Sosiaalijohtajilta kysyttiin myds erityisvarhais-
kasvatuksen - lastensuojelun palveluprosessin
suurinta ongelmaa budjetoinnissa, seurannassa
ja kustannusten ennakoinnissa. Budjetoinnissa
suurin  ongelma olivat vastaajien mielesta
talouden raami, niukkuuden jakaminen, asia-
kasmaarien arviointi, mittareiden puuttuminen,
yhteiskunnallisten tekijéiden arvaamattomuus
(kuten alkoholin hinnan lasku) tai hyvien uusien
tyétapojen kehittdminen. Seurannassa vaikeu-
tena olivat talouden, vaikuttavuuden ja toimin-
nallisen seurannan yhteensovittaminen ja niiden
vdlisen yhteyden seuraaminen. Ongelmana oli

Taulukko 3. Erityisvarhaiskasvatuksen - lastensuojelun palveluprosessin taloudellisen vai-
kuttavuuden arviointiin kdytetyt mittarit ja menetelmat

Korjaavan hoidon viheneminen, aikasarjat
Sijoitusten ja huostaanottojen maara

Asiakkaiden pitkittdisseuranta

ainakin yrittdd mitata panostuksen tuloksia.

Ldhinnd viimesijaisten toimenpiteiden suhdetta avohoidollisiin toimenpiteisiin ja toisaalta
lapsivdeston méadrddn (ennaltaechkdisy). Muutostilanteiden (uusi malli tai vakanssi) jalkeen voidaan
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Taulukko 4. Pédihdehuollon seurantaan kdytetyt talouden mittarit

Kustannukset/ kéiynti, /hoitopiiva, /asukas

Toimintatuotot / toimintakulut / toimintakate / kiyntien mééra

Avohoitojen ja laitossijoitusten mdéri

Piihdekuntoutusjaksot, katkaisuhoitojen lukumadrit, A-klinikka kdynnit

Kustannukset e/hoitopdivi

Taulukko 5. Mielenterveystyén seurantaan kédytetyt talouden mittarit

Asumispalvelut ja muut palvelut

Kustannukset / asumispiivi

Toimintatuotot / toimintakulut / toimintakate /kdyntien médrd

Palveluasumispédatdkset

Palvelujen kiyttd

Hoitopdivit / henkilét

se, ettd seuranta perustuu usein yksikkd, ei koko-
naiskustannuksiin. Lisdksi seurannassa oli vai-
keutena vaikuttavuuden arviointi ja taloudellinen
vaikuttavuus oikeasti. Erds vastaaja toteaakin,
etta

"ei ole aikaa eikd suurempl haluja ylldpitda seu-
rantaa. Kun esitetdadn uusia resursseja annetaan
hiukan utusia perusteluja - mutta seurantavelvoite
unohtuu hyvin nopeasti”

Kustannusten ennakoinnissa vaikeaksi koet-
tiin toimintaympéristdssa tapahtuvien muutosten,
joilla on kustannusvaikutuksia, ennakointi, eri-
laisten vaihtoehtoisten toimintatapojen kustan-
nusten ja vaikuttavuuden ennakointi, sekd se,
ettd varauksia ei saa tehdé budjettiin. Liséksi vai-
keaksi koettiin kustannusten ennakoinnissa las-
tensuojelun tasausjérjestelma eli miten muiden
kuntien kustannukset ovat kasvaneet suhteessa
omaan kuntaan eli ollaanko maksajien vai saa-
jien joukossa.

PAIHDEPALVELUT

Suomalaisista 30 - 40 % kérsii mielenterve-
yden ongelmista jossain eldaménséd vaiheessa
ja masennus on yleisin ennenaikaisen tySkyvyt-
tdmyyden aiheuttaja. (Isohanni 2002) Psykiatri-
nen hoito on muuttunut Suomessa voimakkaasti
viimeisten vuosikymmenien aikana; laitoshoito-
paikkoja on vahennetty voimakkaasti ja vastuu

hoidon jarjestamisesta on siirtynyt yha enemman
kunnille ja peruspalveluihin. Mielenterveystyon
ja -palvelujen jarjestamista ja sen aiheuttamia
kustannuksia on kuitenkin tutkittu varsin vdahan
(Formaet. al. 2003). Alkoholin kokonaiskulutus oli
Suomessa vuonna 2004 kaikkien aikojen enna-
tystasolla (10,3 | / hlé 100%:na alkoholina) ja
sen aiheuttamien haittojen vahentdmisté on poh-
dittu mm. STM:n alkoholiohjelmassa v. 2004 -
2007. (www.stm.fi / 24.1.2006)

Myés paihdehuollon seurantaan kaytettiin eri-
laisia talouden mittareita (taulukko 4). Vastaajista
yksi totesi, ettd paihdehuoltoa ei seurata "oike-
astaan ollenkaan”.

MIELENTERVEYSTYO

Mielenterveystydn seurantaan kaytettiin myos
erilaisia talouden mittareita (taulukko 5). Vastaa-
jista yksi totesi, etta ei tieda mielenterveystyén
seurantaan kaytettadvid talouden mittareita.

PAIHDEHUOLLON - MIELENTERVEYSTYON
PALVELUPROSESSI

Paihdehuolion-mielenterveystyon palvelupro-
sessiin liittyvat erilaiset tydmuodot ovat eri kun-
tien talousarvioissa painottuneet hyvin eri tavoin.
Ennaltaehkéisyyn on kunnissa varattu vaihtele-
vasti 0 - 20 % voimavaroista, palvelujen kehitta-



28

HALLINNON TUTKIMUS 1 » 2008

miseen (palveluprosessit) 10 - 100 %, palvelujen
kehittdmiseen (tydntekijdiden ammattitaito) 10 -
75 % ja jalkiseurantaan 0 - 10 %. Sosiaalijoh-
tajien ndkemykset siitd, mihin edelld mainittuun
tydmuotoon resursseja tulisi sijoittaa nykyista
enemman vaihteli. Vastauksissa painottui vah-
vasti ennalta ehkaisy (4) ja varhainen puuttumi-
nen (2). Myds palveluprosessien kehittdminen
sai yhden maininnan.

"palvelutarjonnan laajentamiseen - rahatilanne
heikko, ei voi ostaa rittavasti palveluja eika laa-
jentaa omaa palvelutuotantoa”

Vastaajien nakemykset hajosivat taysin sen
suhteen, olivatko kaikki paihdehuollon - mie-
lenterveystyon yhdistettyd palvelua tarvinneet
saaneet heidan mielestaan tarkoituksenmukaista
palvelua. Kysymykseen vastanneista 3 oli sita
mielta, etta kaikki tarvitsevat olivat saaneet pal-
velua ja 2 oli vastakkaista mielta. Palvelun ulko-
puolelle mainittiin jaavan "sairaudentunnottomat”
ja "hoitoon motivoitumattomat paihde- ja mielen-
terveysongelmaiset”. Toisaalta vastaajista yksi
totesi palveluntarjonta olevan liian niukkaa kai-
kille asiakasryhmille.

Vastaajista kaikki arvioivat paihdehuollon -
mielenterveystydn yhdistetyn palvelun tarpeen
lisddntyneen viimeisen viiden vuoden aikana.
Mainitun kehityksen uskottiin johtuvan yhteis-
kunnassa tapahtuneista muutoksista. Vastaajista
suurin osa uskoi palvelujen tarpeen lisdantyvan
edelleen lahivuosina. Ainoastaan yksi vastaaja
uskoi palvelun tarpeen pysyvan ennallaan.

"Yhteiskunnan muutoksesta. pdihteiden hinnan
alentumisesta, omaisten tuen vdhenemisena jne*

"Alkoholin hinnan lasku. Huumeiden lisdantynyt
kdyttd aiheuttaa psykiatrisia sairauksialoireita®

"Péihteet-mielenterveysongelmat-huono-osaisuus

kietoutuvat entista tiiviimmin toisiinsa”

"veroale, kasvukunnassa esiintyva juurettomuus”

Paihdehuollon - mielenterveystydn palvelupro-
sessin arviointiin ei kunnissa juuri ollut mitta-
reita. Ainoastaan yksi vastaaja mainitsi mittarina
kaytettavan paihdevapaana ja psyykkisesti ter-
veena olevien paivien maaran / vuosi/ potilas tai
asukas.

Sosiaalijohtajilta kysyttiin my6s taman palve-
luprosessin suurinta ongelmaa budjetoinnissa,
seurannassa ja kustannusten ennakoinnissa.
Budjetoinnissa vaikeaksi koettiin budjetointi huu-
meiden kayttdtilanteen vaihdellessa, hyvien ja
tehokkaiden hoitomuotojen puuttuessa, ennusta-
misen ollessavaikeaa ja resurssipulan takia. Seu-
rannassa vaikeaksi koettiin vaihtelevuus, oikean
mittarin I6ytaminen ja se, etta seuranta eiole tar-
peeksi systemaattista. Kustannusten ennakoin-
nissa taas ongelmia aiheuttivat liian vahaiset
resurssit ja se, etta olettamuksia oli likaa, mutta
ei tietoa.

SOSIAALIJOHDON OSAAMISTARPEET JA
TALOUDEN KAYTTOVALINEET

Sosiaalijohdon osaamishaasteet ovat viime
vuosina lisdantyneet. Toisaalta sosiaalijohtajat
nakevat talousosaamisen yhtena tarkeimmista
osaamisalueistaan. (Sinkkonen-Tolppi & Niiranen
2006) Vaikka kyselyssa tiedusteltiin sosiaalijoh-
tajilta erityisesti sosiaalipalvelujen taloudellisen
vaikuttavuuden seurantaan kaytettyja mittareita,
vastaukset koskivat 13hinné talouden seurantaan
kaytettyja mittareita tai ilmi6ta yleisemmin kuvaa-
via mittareita. Taloutta kuvaavat luvut eivét kui-
tenkaan kerro sit4, tuotetaanko oikeita palveluja.
Vaikuttavuuden arviointi koettiin tarkeaksi asi-
aksi, mutta yhdenmukaisia kasitteita, joilla ope-

Tuloksellisuuden
Kustannus- Tuotteistaminen arviointi
laskenta Kilpailuttaminen Vaikuttavuuden
mittaaminen
_| Laaja-alai lisdant o
j L2 j isuus lisdantyy ,

Kuvio 4. Sosiaalitoimen alueella tarvittava talousosaaminen



ARTIKKELIT « MERJA SINKKONEN

29

Kuvio 5. Sosiaalijohdon osaamistarpeet

roida ei ollut. TAma hajanaisuus vaikeuttaa myés
kuntien valista yhteistyota.

"Mit4 tarkoitetaan taloudellisella vaikuttavuudella?
Varsinaisia mittareita ei ole. Talouden toteutumi-
sen kanssa rinnan seurataan suoritekertymia.”

"jos taloushallinnon seurantajérjestelmat toimivat
hyvin voidaan jotain arvioida, alue kuitenkin sel-
kedsti kehittamisen tarpeessa”

Erilaisia taloushallinnon tyékaluja ja ohjel-
mistoja oli kuntien sosiaalipalveluissa kaytossa
varsin runsaasti. Tiedon keruu ei kuitenkaan ole
vield arviointia. Kunnissa on paljon erilaista tietoa
sosiaalipalveluissa ja sitd kerdtdan ulkopuolis-
ten tahojen pyynndstd ja omasta aloitteesta,
mutta tiedon tulkitseminen ja hyédyntdminen on
vahaista.

Taso 1
Taloushallinnon kaytannoén toteutus

Taso 2
Talousosaaminen

Taso 3
Talousvaikuttavuuden
arviointi

TALOUSOSAAMINEN SOSIAALIALALLA

Sosiaalitoimen johtajat kaipasivat lisa-
osaamista erityisesti ohjelmien ja tilastojen
hyédyntémiseen, kustannuslaskentaan ja tuot-
teistamiseen, kilpailuttamiseen, tuloksellisuuden
ja vaikuttavuuden arviointiin. Sosiaalijohtajat kai-
pasivat kokonaisvaltaisempaa nakemysta talous-
asioista ja osaamisen jakamista. (Kuvio 5)

Seuraavassa sosiaalijohdon osaamistarpeita
ja talouden kéyttovalineitd koskevat tulokset on
jaettu kolmelle tasolle (kuvio 4). Tasolla yksi
ovat kaikki taloushallinnon kdytannén toteutuk-
seen liittyvat tiedontarpeet ja haasteet. Tasolla
kaksi on talousosaaminen (kustannusiaskenta,
tuotteistaminen, kilpailuttaminen) ilman vaikutta-
vuusaspektia. Taso kolme on kaikkein haastavin
sisaltaen taloudellisen vaikuttavuuden arvioinnin
laajemman tuloksellisuusarvioinnin osana. Kai-
kista tasoista kdydaén lyhyesti lapi se, mikd on
tilanne nyt ja mita tiedontarpeita sosiaalijohto itse
kokee naill4 alueilla seka se, mitka ovat tutkimuk-
sesta nousevat kehittdmistarpeet ja -haasteet.
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Kuvion 5 tummennettu alue kuvaa kehittamis-
tarpeiden maéaraa eri tasoilla; tasolla 1 kehitta-
mishaasteita on huomattavasti vahemmin kuin
tasolla 3, jonne sijoittuu talouden vaikuttavuuden
arviointi.

Taso 1. Talousseurannan kdytinnén toteu-
tus

Kéytossda olevat taloushallinnon ohjelmat ja
tilastot

Kunnilla on kaytdss&an varsin vaihtelevasti
erilaisia taloushallinnon ohjelmia (yleisimpana
AdeEko).

Erilaisista talouden tilastoista kunnat kayttavat
eniten kuntaliiton julkaisuja, johdon Verttia, Sta-
kesin tilastoja seka tilastokeskuksen tuottamia
tilastoja. My6s omia taloudentunnuslukuja keréat-
tiin ja kaytettiin.

Oman sosiaalitoimen tuottamista tilastoista
yleisimpia olivat erilaiset kaytto- ja tayttoasteet.

Sosiaalijohdon kokemat tiedontarpeet

Sosiaalijohto koki, ettd nykyisten ohjelmien ja
tilastojen kaytén ja hyddyntamisenlisdamista tar-
vittaisiin ja tata kautta kiinnostuksen ja ymmarryk-
sen lisdamista taloudelliseen tulokseen ja siihen
vaikuttaviin tekijéihin,

Kehittamistarpeet

Tahan tasoon kohdistuu ehkd maarallisesti
vahiten Kkehittamishaasteita. Tarkeind nakoékul-
mina nousivat esille ohjelmien erilaisuus eri kun-
nissa, sejattdadkunnatmahdollisten ongelmiensa
kanssa helposti yksin - tai konsulttien varaan.
Osaamisen jakamista tarvittaisiin kuntatasolla
enemman.

Taso 2. Talousosaaminen

Kaytbsséa olevat talouden mittarit

Nyt kdytdssa olevat talouden mittarit voidaan
jakaa seuraavasti
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1. Kokonaiskustannukset

2. Yksikkohinnat

3. Kustannuslaskenta (panos / tuotos)
4. Asiakasmaaran kehitys

5. Tehdyt toimenpiteet ja palvelut

6. Hakemustilanne - palvelun tarpeen kehi-
tys

Sosiaalijohdon kokemat tiedontarpeet

Sosiaalijohto koki, ettd osaamista tarvittaisiin
lisaa erityisesti kustannuslaskennassa, tuotteis-
tamisessa ja Kilpailuttamisessa.

Kehittdmistarpeet

Tarkeimpana kehittamistarpeena nousi esille
kustannuslaskennan yhteismitallisuus. Nyt jokai-
sessa Kunnassa on omat toimintatavat ja
tilastointitavat - yli kuntarajojen ulottuva yhden-
mukaistaminen ja sen mahdollistama vertailta-
vuus puuttuu.

Kunnan sosiaalitoimen henkil6stén talousosaa-
minen vaihtelee huomattavasti. Toisissa talous-
osaamista l6ytyy esim. erillisen viran kautta,
mutta osassa tassd kohdin on selvd aukko.
Kunnissa tarvitaan sosiaalitoimen substanssin ja
talousasioiden asiantuntijoita.

Taso 3. Taloudellisen vaikuttavuuden arviointi

Kéytdssa olevat taloudellisen vaikuttavuuden
mittarit

Palveluprosessien vaikuttavuutta ei tutkimus-
kunnissa juuri ollut mitattu. Lahinna kaytdssa
olivat olleet erilaiset aikasarjat. Sosiaalijohto koki
seuraavansa vaikuttavuutta puhtaasti kustan-
nuslaskentaan perustuen (ks. tason 2 mittarit).
Toiminnallisia tavoitteita oli taloudellisen vaikut-
tavuuden arvioinnissa mukana jo muutamassa
kunnassa. Lahinna seurannan kohteena olivat
télléin talouden tunnusluvut yhdistettyng toimin-
nallisten tavoitteiden toteutumiseen.
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Sosiaalijohdon kokemat tiedontarpeet

Sosiaalijohto koki vahvasti, ettd tdma alue on
kehittdmisen tarpeessa. Eri toimenpiteiden vai-
kuttavuuden mittaaminen ja arvioiminen koettiin
vaikeaksi. Kaivattiin my&s kokonaisvaltaisempaa
nakemysta kunnan taloudesta ja eri ratkaisujen
vaikutuksesta siihen.

Kehittamistapeet

Talle tasolle kohdistuu eniten kehittamistar-
peita. Sosiaalitoimen eri alueille asetetut tavoit-
teet pitdisi tiedostaa ja selkeyttdad, samoin kunnan
omat tavoitteet pitdisi selkeyttdd. Taloustieto ja
tieto tavoitteista olivat hajallaan ja osalta kun-
nista tarkeitd tietoja yksinkertaisesti puuttuu.
Kunnissa pitéisi tehda tietoiset ratkaisut arvioin-
nin kayttéonotosta ja arviointikriteerien ja vali-
neiden kehittamisesta. Tama auttaisi palveluiden
kohdentamisessa ja kehittdmisessa. Arviointitie-
don valittamiselle ja hydédyntamiselle tulisi luoda
kanavat niin, etta tieto on seka tyontekijdiden etta
johdon ja tarkastuslautakuntien kaytettavissa.
Ulkopuolisen tahon toimesta keratty tieto voi nyt
jaada kunnassa jopa kokonaan hyddyntamatta.
Oleellista on tuotettavan tiedon luotettavuus ja
myds yhteismitallisuus eri kuntien kesken seka
taloudenmittareiden yhdistdminen toiminnallisiin
tavoitteisiin. Tietoa ja ymmarrysta taloudellisen
vaikuttavuuden arvioinnista tarvitaan lisaa seka
myds motiivia ja uskallusta ryhtya siihen.

JOHTOPAATOKSET JA KEHITTAMISEHDO-
TUKSET

Taman tutkimuksen tarkoituksena oli selvittaa
kuntien sosiaalitoimen talouden kayttévalineita
ja taloudellisen vaikuttavuuden arvioinnin tilaa ja
mahdollisuuksia. Samoin tarkastelun kohteena
olivat sosiaalijohtajien talousosaamiseen liittyvat
tiedontarpeet. Esiselvityksen osana toteutetun
kyselyn vastausprosentti (35 %) oli suhteellisen
matala. Vastauksia tuli vain vdhan ja saapuneet
vastauksetkin olivat monilta osin puutteellisia,
lisdksi sdahkopostitse tuli tietoa siitd, ettd lomake
koettiin vaikeaksi ja jopa mahdottomaksi tayttaa.
Kysytyista asioista ei joko I6ytynyt tietoa (tai sita
ei ollut olemassakaan) tai kdytetyt termit olivat
vieraita.
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Talouden kayttévalineet vaihtelivat kunnittain
huomattavasti. Kaytéssa kylla oli lukuisia ohjel-
mia ja tilastoja kerattiin, varsinkin jonkin ulko-
puolisen tahon pyytdessa (Stakes, kuntaliitto,
tilastokeskus). Tilastojen ja ohjelmien hy6dynta-
minen vaihteli kuitenkin hyvin paljon eri kunnissa.
Sosiaalitoimessa olinoin 70 %:ssa kunnista (jotka
olivat tutkimuksessa mukana) jokin taloushallin-
non tehtdva tai virka. Sosiaalijohtajat kokivat kui-
tenkin, ettd talousasioihin (kustannuslaskenta,
tuotteistaminen, kilpailuttaminen) kaivattaisiin
lisdd osaamista, samoin nykyisten ohjelmien ja
tilastojen hyédyntamiseen. Vahvimmin kehitta-
misen tarpeessa sosiaalijohtajat kokivat olevan
sosiaalipalvelujen taloudellisen vaikuttavuuden
arvioinnin, joka oli heidankin mukaansa viela
hyvin alkuvaiheessa.

Kuntien sosiaalitoimessa olisi tarkeda analy-
soida, millaista osaamista organisaatiossa on ja
millaista mahdollisesti tarvittaisiin lisda. Sosiaa-
lialalla substanssiosaaminen on tarkeda ja se
koetaan johtotehtavissa usein tarkeaksi yli muun
osaamisen. Henkilostéjohtaminen ja talousosaa-
minen jadvat usein vahemmalle huomiolle. Talous
on kuitenkin keskeinen toiminnan resurssi ja riit-
tavan talousosaaminen on yksikdissa valttama-
tonta.

Ennen kuin paastadn tutkimaan eri toimin-
tavaihtoehtojen kustannuksia, pitdisi sosiaa-
litoimen perustiedot ja asiakkaan elamassa
tapahtuneet muutokset kunnissa saada doku-
mentoitua ja tilastoitua luotettavasti ja mahdolli-
suuksien mukaan siten, ettad vertailtavuus myés
Iahikuntien kesken olisi mahdollista. Vastuualu-
eiden yhdenmukaisuus parantaisi yhteistyémah-
dollisuuksia, nyt tilanne naapurikuntienkin kesken
on hyvin kirjava. Kéynnissd oleva kunta- ja
palvelurakenneuudistus tarvitsee toteutuakseen
kuntien toiminnan ja tilastoinnin jonkinasteista
yhdenmukaistamista ja my&s kuntien tavoittei-
den yhdenmukaisuutta. Toisaalta yhdenmukai-
set tavoitteet eivat valttamatta tarkoita sita, etta
palvelutarpeet olisivat yhdenmukaisia (esim. eri-
lainen vdestépohja). Yhteismitallisuuden vaade
sotiikin osittain kunnallista itsemaaraamisoike-
utta vastaan. Omaa ty6ta koskevan autonomian
pitaisi olla niin suuri, etta toimiminen erilaisissa,
varsinkin kuntien vélisissa yhteistyéverkostoissa
mahdollistuisi aidosti ilman hyvaksymisen hake-
mista oman kunnan ylemmilta tasoilta.

Sosiaalitoimea kuvaa osin eradanlainen "ei-joh-
taminen”. Jotta johtaminen ja toiminta olisi tulok-
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sellista, tarvitaan aikaa ja mekanismeja, joiden
avulla johtaja voi tyotdnsa tehdd. Tarkeimpid
johtamisen vdlineitd on tieto. Kun tiedot ovat
hajallaan, on johtajan vaikea toimia. Toisaalta
johdon tuki ja aktiivinen rooli on kaikelle kehit-
tamistydlle, myds toiminnan taloudellisen vai-
kuttavuuden arvioinnille aivan vélttaméton. (ks.
esim. Fleetwood 2004) Tutkimus herétti myds
kysymyksen sosiaalijohtamisen selkeydesta tai
haméryydestd? Kenelld valta ja vastuu todella
on? Kuntakentdssa vallan jakautuminen poliitti-
sille paatoéksentekijdille ja asiantuntijajohdolle tuo
tilanteeseen myd&s omat erityispiirteensa.

Tamaé tutkimus todentaa sitd jo muissa tutki-
muksissa esilld ollutta ilmi6ta, ettd taloudellisen
vaikuttavuuden arviointi sosiaalialalla rajautuu
todellisuudessa nykyisin usein pelkkdan kustan-
nuslaskentaa eli kuvattu arviointi ei itse asiassa
ole arviointia lainkaan. Tyydytdan kustannusten
tarkasteluun, kun varsinainen taloudellinen arvi-
ointi vertailee sekd kustannuksia ettd vaikut-
tavuutta. Toisaalta tuloksellisuuden arviointi
ja taloudellisen vaikuttavuuden arviointi voivat
toimia vain, kun niihin 1&dhdetdan perustehtavéan
kirkastamisen kautta (ks. esim. Selivuo 2005).
Myés Rajavaara (2007) toteaa tutkimuksensa
loppupéaételmissd, ettd vasta kun tiedustellaan
sitd, millaisten tavoitteiden valossa jokin kaytanté
on vaikuttava, késite tulee tarkeaksi.

Luottava ja yhdenmukainen tiedon kokoami-
nen on myds valttdmaténta edellytys taloudel-
lisen vaikuttavuuden arvioinnille, mutta se on
vasta pohja, jolle arviointia voidaan alkaa raken-
taa.

Artikkelissa lapikdytyjen arvioinnin osa-alu-
eiden (tarvearviointi; toimintastrategian ilmai-
seminen; toteutuksen arviointi; vaikuttavuuden
arviointi; arvioinnin hyédyntéaminen) tarkastelu
taman tutkimuksen antamien tietojen valossa
paljastaa sen tosiasian, ettd toiminta kunnan
sosiaalitoimessa sijoittuu nyt arviointiprosessin
vaiheisiin 1 ja 2 (sosiaalisten ongelmien tunnis-
taminen ja palveluita tarvitsevan kohdevaestén
tunnistaminen seka toimintastrategian ilmaisemi-
nen) ja varsinainen vaikuttavuuden arviointi on
vield saavuttamatta. Toteutuksen arviointi rajau-
tuu kuntien sosiaalitoimessa vain toiminnassa
kéytettyjen resurssien tarkasteluun eiké vastaa
kysymyksiin palvelun tavoittavuudesta, kriteerei-
den saavuttamisesta tai asiakkaiden hyvinvoin-
nin muutoksesta.

Arviointi rajautuu hyvin pitkalle yhden proses-
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sin osan kustannusten tarkasteluun eiké siihen,
mitd koko prosessissa tai palvelukokonaisuu-
dessa tuotetaan. Vaikuttavuuden arvioiminen jaa
usein my6s (mikéli sitd tehdaan) tapauskohtai-
sen vaikuttavuuden tasolle eikd yhdisty palvelu-
jen vaikuttavuuden arvioinniksi - puhumattakaan
yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta. Toiminnan
kehittamistarpeet kohdistuvat toisaalta tapaus-
kohtaisen vaikuttavuuden laajentamiseen pal-
velujen vaikuttavuudeksi ja siitd edelleen
yhteiskunnalliseksi vaikuttavuudeksi. Toisaalta
ongelmia on eri tasojen tietdmisen ja toiminnan
valilla. Esimerkiksi sosiaalitoimen yhteiskunnalli-
sen tehtdvan kaantaminen sosiaalitoimen yhteis-
kunnallista vaikuttavuutta mittaaviksi kriteereiksi
ei ole vield kunnissa arkipdivaa.

Taloudellinen arviointi on vaikeaksi koettu ja
iso asia. Taéman tutkimuksen perusteella se ei
kuitenkaan ole niin iso, etteikd sitd voisi toteuttaa.
Sosiaalipalvelujen hyvinvointitehtdvan muistaen
on tarkedd tietdd mitd tuotetaan ja milla rahalla.
Kustannuslaskenta ja vaikuttavuuden arviointi
tukevat paatoksentekoa ja auttavat valitsemaan
eri vaihtoehtojen valilla. Taloudellisen arvioinnin
avulla voidaan perustella resurssoinnin paino-
pisteet, ndhda rahoituksen kohteet ja kasaumat
sekd |0ytad perusteluja mahdollisille liséresurs-
seille.

Resurssiriippuvuusteorian  mukaan yhden
resurssin  (sosiaalitoimessa sosiaalijohtajien
ndkemyksen mukaan taloudelliset resurssit) yli-
korostuminen vaikeuttaa kokonaisuuden hah-
mottamista ja véaaristdd helposti toimintaa ja
paatoksentekoa. Sosiaalitoimessakin on nadhté-
villa eri toimintojen ja toiminnan legitimioiminen
eurojen kautta; kehittdmishanke on onnistunut,
jos silld saadaan aikaan rahallisia saastéja taildy-
detddn perusteita taloudellisille liséresursseille.
Toisaalta todetaan usein, ettei lapsen tai vanhuk-
sen hyvinvointia voi mitata rahalla. Arvioinnissa
tarvitaan aina kunnissa poliittisten paattajien,
alan ammattilaisten ja johdon arvovalintoja.

Eri toimenpiteiden taloudellisten vaikutusten
mittaaminen pitkalla aikavalilla on haasteellinen
tehtava, mutta jo eri toimintatapojen kustannus-
ten ja vaikutusten vertailu antaa hyvén pohjan
paatoksenteolle ja kehittamistydlle. Koko yhteis-
kuntaa ei voida - tai ei edes kannata - kaantaa
euroiksi. Taloudellinen arviointi on kuitenkin vahva
ja vélttamaton keino toiminnan tehostamiseen ja
jarkiperaistamiseen. Hyva hallintotapa ja sosiaa-
litydn eettiset ohjeet edellyttdvat myds toiminnan



ARTIKKELIT « MERJA SINKKONEN

taloudellisuutta.

Sosiaalialalla elad vahva myytti, ettd vaikut-
tavuuden arviointi on vaikeaa. Vaikuttavuuden
arviointi sosiaalialalla on vasta alussa ja sosiaa-
fialan suuri haaste lahitulevaisuudessa on luoda
sille valineitd. Vaarana on, etta jos sosiaalialalla
ei aleta itse toimita ja luoda valineitd vaikutta-
vuuden arvioinnille, joku muu tekee sen alan
ulkopuolelta (ks. myds Pakarinen 2005). Talous
on sosiaalitoimessa usein nahty "hyvana viholli-
sena”. Toimiminen muuttuvassa yhteiskunnassa,
jossa resurssit ovat rajalliset, edellyttda kuiten-
kin tdman mielikuvan muuttamista; talous taytyisi
mielikuvissa muuttaa kahleesta voimavaraksi!

Seuraavassa taman tutkimuksen myéta nous-
seet ndkemykset siitd, miten kehittamistydta
pitdisi jatkossa vieda eteenpain.

1. Taloudellisen vaikuttavuuden arvioinnin tar-
peen tiedostaminen ja motivointi, asenne-
muutos

- aikaa strategiselle suunnittelulle

- osaamisen vahvistaminen koulutuk-
sella

2. Organisaation tavoitteiden ja toimintatapojen
tiedostaminen ja auki kirjaaminen, perusteh-
tavan kirkastaminen

- strategiset onnistumisen polut
- johdolle tydvalineita
- kanavat tiedon valittymiselle

3. Tilastoinnin kehittaminen ja yhdenmukaista-
minen

- tietojen luotettavuus, systemaattisuus

- yhdenmukaiset kriteerit eri toimialojen
ja lahikuntien kesken

- keratty tieto my®s kunnan omaan kayt-

todn
4. Taloudellisen vaikuttavuuden arvioinnin kayn-
nistadminen ja arviointitiedon hy&dyntaminen

- tietoinen paatds arvioinnin kayttdon-
otosta

- arviointikriteerien luominen

- arviointitiedon kayttddnotto (tydnteki-
jat, johto, tarkastuslautakunta)
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