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Tiivistelma

Tama kandidaatintutkielma tarkastelee sosiaalityOntekijén harkintavallan roolia kuvailevan kirjallisuus-
katsauksen avulla. Tutkimustehtévina on tutkia, millaiseksi sosiaalityontekijan harkintavallan rooli ku-
vautuu aikuissosiaalityon tutkimuksessa, kun tarkastellaan toimeenpanoprosessia. Tutkielman teoreetti-
sena viitekehykseni toimii kolmannen sukupolven implementaatiotutkimukset. Kolmannen polven im-
plementaatioteoriassa tarkastellaan toimeenpanoprosessia seké ylhdilta alaspdin ettd alhaalta ylospain
tapahtuvana prosessina. Tavoitteena on tutkia toimeenpanoa edistdvié ja estivid asioita, ja sosiaalityonte-
kijan harkintavaltaa kdytetdin tdssd mittarina. Tutkielmassa aineistona toimii kansainvéliset ja suomalai-
set tieteelliset artikkelit, joissa késitellddn aikuissosiaalitydssé tapahtuvaa sosiaalityontekijan kayttimaa
harkintavaltaa.

Tutkielmassa harkintavalta ndhdadin keinona, jonka avulla sosiaalityontekijd pystyy tekemaan paatoksia,
kun laki ei pysty vastamaan tarpeeksi yksityiskohtaisesti asiakastilanteeseen. Harkinta nayttaytyy myds
asiana, johon poliittisilla pdatoksilla pyritdén vaikuttamaan. Sosiaalityontekijd ndhddin merkittdvana
harkintavallan kéyttdjana, paikallisena byrokraattina. Aikuissosiaality0 toimii sosiaalityon kenttin4, jo-
hon vaikuttaa eri hallinnolliset ja taloudelliset diskurssit.

Tulokset osoittavat sosiaalityontekijan harkintavallan roolin olevan monimuotoinen aikuissosiaalityon
toimeenpanoprosesseissa. Harkintavallan kdyttoon liittyvit olennaisesti sen hetkiset poliittiset linjaukset,
taloudelliset resurssit sekd yhteiskuntapoliittiset diskurssit. Sosiaalityontekijan harkintavaltaan vaikute-
taan ylhdéltd pdin erilaisilla sadnnoilld ja laeilla. On sosiaalityontekijdstd riippuvaista, miten hén néihin
sdantoihin suhtautuu. Osa tyontekijoistd kayttad sdéntdja joustavasti, kun taas osa tyontekijoistd kaipaa
tiukkoja sddntoja tyontekoon. Lisdksi se, pidetddnko jotain toimeenpanoprosessia onnistuneena, on em-
piirinen kysymys, ei teoreettinen.

Asiasanat harkintavalta, aikuissosiaalityo, implementaatio, paikallinen byrokraatti

Sailytyspaikka Jyvaskyldn yliopisto

Muita tietoja Ohjaaja Linda Majander




TAULUKOT

TAULUKKO 1. Kirjallisuuskatsauksen aineisto



SISALLYS

1 JOHDANTO ..ottt 1
2 KESKEISET KASITTEET ....oooutuuiieiuiieieiseessseneeseesesessessssssssesssssss s sssssessssssssesssssseens 3
21 Harkintavalta ... 3

2.2 AiKuiss0SIaalityd .......cccovvuiiiieiniiiiiicic s 5

2.3 Sosiaalityontekijd palvelujdrjestelmén ohjeistusten ja eettisten ohjeistusten
TISTEYKSESSE. c..vivieiiiiiciiccce e 6

24 TutkimuSKYSYIMYS.....ccciiiiiiiiiiiiiiciccc e 8

3 TEOREETTINEN VIITEKEHYS: IMPLEMENTAATIOTEORIA ..........cccccccevnenee. 9
3.1 Mitd implementaatiotutkimuksella tarkoitetaan?...........c.cccoeveevveinicinnene. 9

3.2 Implementaatioteorioiden kolme sukupolvea...........cccoevevircviniiniicnnecnnes 10

4  TUTKIELMAN TOTEUTUS JA TIEDONHAKU.........cccccooiiiiiiiiiiiiiieenes 13
5 TULOKSET ... 17
51 Sdantdjen monimuotoinen tulkitseminen..............cccccccevvviiciiinnicicicnnnnes 18

5.2 Taloudellisen tuen antaminen.............cccccccvueucciinirieciinnicceieeeeeeeeeaees 20

5.3 Harkintavalta osana toimeenpanoprosessia ..........cocceeveueeirueirieenieienieneennes 22

5.4 Sosiaalityontekijan harkintavallan luonne ... 25

6 JOHTOPAATOKSET JA POHDINTA ......cosiriirririenieneiseieeeseesesse s ssesesseeens 28

7 LAHTEET oottt 31



1 JOHDANTO

Sosiaaliturvajdrjestelmassad on tapahtunut viimeisten vuosien aikana suuria muutok-
sia. Sosiaali- ja terveyspalveluiden jdrjestiminen on siirtynyt vuoden 2023 alussa uu-
sille hyvinvointialueille, ja vuoden 2023 Petteri Orpon hallitus on tehnyt historiallisia
leikkauksia sosiaaliturvaan. Valtion tiukentunut taloudellinen tilanne on vaikuttanut
sithen, miten palveluita jdrjestetddn ja kenelle etuuksia myonnetdan. Orpon hallitus
on tehnyt paatoksid esimerkiksi tyottomyysturvan ja yleisen asumistuen leikkaami-
sesta (Kela, 2023). Poliittisilla paatoksilld vaikutetaan siihen, millaista hyvinvointipo-

litiikkaa halutaan luoda.

Palvelurahoitusten viheneminen ja etuusleikkaukset vaikuttavat suoraan harkinnan
sdantelyyn ja kdyttoon yhteiskunnassa (Kalliomaa-Puha ym., 2014, 10). Kun valtion
taloudellinen tilanne on tiukka, sosiaalityontekijddn voi kohdistua paine, jonka mu-
kaan hédnen pitéisi tehda p&atos, joka ei aja asiakkaan etua. Sosiaalityontekijan asemaa

voisi sanoa ristiriitaiseksi.

Tutkimuskohteeni tutkielmassa on aikuissosiaality©, koska aikuissosiaalityossa tyos-
kentelevi sosiaalityontekijd tekee monipuolisesti tyotd asiakkaan kanssa. Aikuissosi-
aalityon kenttd on myds monipuolinen, ja asiakkaita on monista erilaisista ldhtokoh-
dista. Néin ollen sosiaalityontekijan tekee myos erilaisia padtoksid, joissa han kayttaa
harkintavaltaansa. Aikuissosiaalityon ehtoja maéadrittelevit yhteiskuntapoliittiset, ta-
loudelliset ja hallinnolliset diskurssit. Onkin tarkedd keskustella siitd, millaisen paikan

aikuissosiaality6 saa tdimdn hetken vallitsevissa diskursseissa. (Juhila, 2008.)



Sosiaaliturvan harkintavalta ja sen seuraukset koskettavat jokaista suomalaista, ja ne
ovat hyvinvointipolitiikan ja lainsdddannon avainkysymyksid (Kalliomaa-Puha ym.,
2014, 10). Harkintavalta on erityisen tdrked tutkimuskohde tdimé&n hetken Suomessa,
jossa tehdddn muutoksia sosiaaliturvaan. Sosiaaliturvaan ja sosiaalityohon liittyvad
harkintavaltaa ei ole kuitenkaan tutkittu laajalti Suomessa (Kalliomaa-Puha ym., 2014,
10). Kansainvélistd tutkimusta harkintavallasta 16ytyy, mutta erityisesti aikuisten
kanssa tehtdvadn sosiaalityohon keskittyvaa tutkimusta on melko vahadn. Suomalaista
tutkimusta sosiaaliturvaan liittyvastd harkintavallasta ei ole tehty juurikaan 2020-lu-

vulla.

Téssd tutkielmassa tutkin sitd, millaisena sosiaalityontekijan harkintavallan rooli ku-
vautuu aikuissosiaalityon tutkimuksessa, kun jotain asiaa toimeenpannaan. Tavoit-
teenani on ymmartdd, millaisissa tilanteissa sosiaalityontekijan harkintavaltaan yrite-
tddn vaikuttaa ylhdaltdapdin, ja millaisiksi sosiaalityontekijdt kokevat nama vaikutus-
yritykset. Tuon esille my0s sen, miten sosiaalityontekijoiden harkintavallassa nakyy

poliittiset paatokset ja yhteiskuntapoliittiset linjaukset.



2 KESKEISET KASITTEET

2.1 Harkintavalta

Harkintavaltaa kdytetddn jokaisessa sosiaaliturvaan liittyvassad padtoksenteossa. Har-
kintavalta liittyy sekd lainsddddannon valmisteluun ettd sen toimeenpanoon. Lains&a-
ddannon valmisteluun liittyva harkintavalta tarkoittaa esimerkiksi sitd, ettd harkitaan,
millaisia etuuksia halutaan myont&s, tai millaisia tavoitteita hyvinvointipolitiikalla on.
Poliitikot kayttavat usein lainsdddannon valmisteluun liittyvad harkintaa. Lains&d-
déntod ei voi kuitenkaan tehdd aukottomaksi niin, ettd se pystyisi antamaan vastauk-
sen joka ikiseen tapaukseen ennakolta. Tamdn vuoksi yksittdiset viranomaiset kaytta-
vdt omaa harkintaansa, kun he tekevit padatoksid yksittdisille ihmisille. Lainsdadantoa
voidaan siis pitdd ohjeistuksena, jota viranomaiset soveltavat yksittdistapauksiin.
(Kalliomaa-Puha ym., 2014, 8.) Viranomaisen pitdd my0s pystyd tekemddn joustavasti
pddtoksid ja ratkaisemaan ongelmia ilman, ettd lainsdatdja tekee uutta paatosta. (Kot-
kas, 2014, 57). Lainsdaadanto ei siis voi olla liian yksityiskohtainen, koska se voisi vai-
keuttaa liikaa viranomaisen p&datoksentekoa. Viranomaisen pitdd myos osata kayttaa

harkintaa tilanteissa, jossa laki on tulkinnanvarainen.



Harkintavalta ei tarkoita viranomaisen tdyttd vapautta pdattdd asioista. Tyontekijan
harkintavaltaa ohjaa oikeudelliset, eettiset, hallinnolliset, taloudelliset seka tutkimuk-
seen ja asiantuntijatietoon liittyvét tekijit. (Kalliomaa-Puha ym., 2014, 9.) Tutkielmas-
sani késittelen erityisesti oikeudellisia, eettisid, hallinnollisia ja taloudellisia tekijoita.
Oikeudellisilla tekijoilld tarkoitetaan esimerkiksi yhdenvertaisuusperiaatetta. Viran-
omaisen tdytyy kohdella asiakkaittaan yhdenvertaisesti, eikd ketddn saa paatoksilla
syrjid. Eettisiin tekijoihin liittyy sosiaalityontekijan eettiset ohjeet, joiden perusteella

asiakas pitdd kohdata kokonaisvaltaisesti. (Kalliomaa-Puha ym., 2014, 9.)

Hallinnolliset ja taloudelliset tekijdat ovat vahvasti kiinni sen hetkisissd poliittisissa
suuntauksissa. Suomalainen sosiaaliturvajdrjestelma on perustunut ideaan yhtendi-
sestd kansakunnasta, jossa sosiaaliset riskit on haluttu jakaa kaikkien kesken, ja ihmi-
set maksavat veroja palvelujdrjestelman rahoittamiseksi. Taloustilanne ja vallitsevat
poliittiset ndkemykset ovat vaikuttaneet siihen, miten riskienjako on tapahtunut yksi-
tyisen ja julkisen valilla. Tama tarkoittaa sitd, ettd myos harkintaan vaikuttaa talou-
dellinen tilanne sekd poliittiset ndakemykset. (Pylkkdanen, 2014, 20.) Harkintavaltaan
liittyy siis vahvasti taloudellinen rajallisuus. Kun hyvinvointivaltion kasvukausi on
padttynyt, pyritdédn sosiaaliturvan kustannuksia vahentamaan. Tahdn yhtend keinona
toimii harkintavalta. (Kalliomaa-Puha ym., 2014, 10.) Sosiaaliturvajdrjestelméssa on
tapahtunut viime vuosien aikana uudistuksia ja nykyddn uudet hyvinvointialueet
maddrittelevit, miten ja mihin rahoitusta myonnetdan. Esimerkiksi hyvinvointialue voi
pddttdd, minkd verran viranomainen saa myontdd harkinnanvaraista toimeentulotu-
kea asiakkaalle, kun hin tarvitsee jotain tarpeellista. Tdlld tavoin asiakkaiden saamat

etuudet pyritddn pitamadan kohtuullisena.



2.2 Aikuissosiaalityo

Aikuissosiaality6lld viitataan nimensd mukaisesti aikuisten parissa tehtdvadn sosiaa-
lityohon. Aikuissosiaality6td ohjaa sosiaalihuoltolaki, sekd asiakaskohtaiset ja etuuk-
sia koskevat lait, ja sen tehtdva on tdhdadtd muutokseen asiakkaan eldmaéssd, sekd ylla-
pitdd asiakkaan ihmisarvoista eldmdd. (Svenlin ym., 2021.) Auttaminen ja muutostyo
tapahtuvat asiakkaiden elinymparistojen sosiaalisissa ja fyysisissd osa-alueissa (Vali-
maa, M., 2021). Aikuisten kanssa tehtdvéaa sosiaalityotd on ollut koko sosiaalityon his-
torian ajan, mutta 2000-luvulla se on kuitenkin heréttanyt erityistd mielenkiintoa, ja
tarve kehittdmistyolle on huomattu. (Jokinen & Juhila, 2008, 7.) Aikuissosiaalityon jér-

jestdmisvastuu on siirtynyt 2023 vuoden alussa hyvinvointialueille (THL, 2023).

Aikuisten parissa tehtdvé sosiaalityd voi olla moniammatillista ja sen areenat ovatkin
hyvin monipuoliset. Aikuissosiaalityohon voidaan muun muassa liittdd kuntouttava
tyotoiminta, pdihdetyo, kriminaalihuoltotyd, terveydenhuollon sosiaalityd, mielen-
terveystyd, maahanmuuttajatyo ja erilaisissa jdrjestoissd tehtdva sosiaalityd. (Juhila,
2008.) Aikuissosiaalityon asiakkaita ovat tyoikdiset, esimerkiksi tydelaman ulkopuo-
lella olevat ihmiset ja sosiaalityolld onkin avainrooli ihmisten osallisuuden edistami-
sessd ja arkielaman sujuvoittamisessa. (Svenlin ym., 2021.) Aikuissosiaalityon kentan
tutkimus on tdrkedd, koska se koskettaa niin monia ihmisia. Sosiaalityon avainasema

hyvinvoinnin parantamisessa lisdd tutkimuksen tarkeytta.

Aikuissosiaalityohon vaikuttavat valtajarjestelmén, aktivointipolitiikan ja asiakastyon
ohjaukseen liittyvéat rakenteet, sekd hallinnolliset ja taloudelliset diskurssit (Juhila,
2008, 48; Svenlin ym., 2021). Sosiaalityontekijd saa ohjeistuksia, joiden mukaan hdnen
odotetaan tekevan toitd. Esimerkkind voidaan pitdd yhteiskunnan ihannekansalai-
suutta, jossa kansalainen on aktiivinen toimija. Aikuissosiaalityossad tyoskentelevan
sosiaalityontekijan tehtdva on aktivoida asiakasta, ja vastuuttaa tidtd omassa ja ldheis-

ten eldmadssa. (Juhila, 2008.) Sosiaalityontekijd siis toteuttaa yhteiskunnassa vallitsevaa



ideologiaa. Seuraavassa kappaleessa kasittelen tdhan liittyvad sosiaalityontekijdn ase-

maa palvelujdrjestelmassa.

2.3 Sosiaalityontekijad palvelujdrjestelmin ohjeistusten ja eettisten

ohjeistusten risteyksessd

Uusi julkisjohtaminen (New Public Management) on yksi tekijd, mikd on mahdolli-
sesti vaikuttanut harkintavallan sddntelyyn. Uusi julkisjohtaminen on yksityiseltd sek-
torilta perdisin oleva hallinnon muoto, joka korostaa muun muassa kustannustehok-
kuutta (Pakola, 2014, 102). Uusi julkisjohtaminen on tullut Suomessa julkiselle sekto-
rille, kun 1980-luvulla kdynnistettiin julkisen sektorin hallinnonuudistus (Juhila, 2008,
56). Palveluille ja yksittdisille tyontekijoille on asetettu tavoitteita, joilla mitataan te-
hokkuutta. Johtajilla on myds enemman kontrollia tyontekijoihin (Banks, 2021, 204.)
Uuteen julkisjohtamiseen liittyy erilaisia kattokésitteitd, kuten uusliberalismi ja ma-
nagerialismi. Uusliberalismiin liittyy muun muassa kilpailun korostaminen, talous-
kuri ja menoleikkaukset sekd markkinointia tukeva valtio. Managerialismiin liittyy
yksityiseltd sektorilta perdisin oleva johtajuus, johtajien pddtosvalta ja auktoriteetti

sekd taloudelliset kannustimet. (Herranen, 2015.)

Uusliberalismiin liittyy ajatus siitd, ettd hyvinvointivaltio on voittoa tuottava yritys, ja
jos se ei sitd ole, sitd pidetddn tehottomana. Hallinnon odotetaan jdrjestdvin entista
tehokkaampaa ja tuloksellisempaa palvelua entista niukemmilla resursseilla. Uuslibe-
ralistisessa yhteiskunnassa ihmisen my0s oletetaan parjadvan omillaan. Yhd useam-
min kysytddn, nakyyko johonkin toimintaan sijoitettu rahoitus taloudellisissa tulok-
sissa positiivisessa mielessd. Jos jotain palvelua tai toimintamallia pidetddn kannatta-
mattomana, se joutuu tarkkailun kohteeksi tai se saatetaan jopa lopettaa. Uuslibera-
lismiin ja uuteen julkisjohtamiseen liittyykin tehokkuuden ja tuloksellisuuden tiukka
tarkkailu. Julkisen sektorin tyontekijat saattavat joutua arvioitaviksi ja selontekovel-

vollisiksi omasta tyonteostaan. (Juhila, 2008.)



Eurooppalaisessa sosiaalitydssd on nédhty viitteitd sithen, ettd on tapahtumassa kdanne
kohti suhdeperustaista sosiaality6td, jota voisi kutsua vastaliikkeend managerialis-
mille. Kun Britanniassa siirryttiin kohti uusliberalistista julkishallintoa 1990-luvulla,
niin suhdeperustaisen sosiaalityon teko kaventui. Talloin sosiaalityontekijdt lahinna
tilasivat palvelumarkkinoilta valmiita palveluita tai “toimenpidepaketteja”. Suhdepe-
rustainen sosiaalityé korostaa sosiaalityon eettisen tyon merkitystd. (Matthies ym.,
2021.) Elamme siis aikaa, missa palvelujdrjestelm&d uudistetaan, ja uudistukseen vai-

kuttaa erilaiset piirteet eri ideologioista.

Talentian ammattieettisessd ohjeistuksessa (2022) kasitellddn sitd, miten sosiaalityon-
tekijan keskeinen tehtdva on tehdd ihmisarvoista, ihmisoikeudet huomioivaa ja oikeu-
denmukaista tyotd. Lainsdddanto ei aina anna suoria vastauksia asiakastyossd vastaan
tuleviin pulmiin ja ammattietiikkaa voidaankin pitdd lakia laajempana késitteend,
koska se ohjaa ammatillista toimintaa ja auttaa punnitsemaan erilaisia vaihtoehtoja.
Sosiaalityontekijan eettinen tehtdva on vaikuttaa organisaatiossa havaittuihin epdoi-
keudenmukaisiin toimintamalleihin ja lakeihin. (Talentia, 2022, 7-8.) Sosiaalityonte-
kija saattaa joutua kdyttimaan eettistd harkintaa tilanteissa, jossa sosiaalityontekijan
rooli sekd auttajana ettd kontrolloijana on ristiriidassa tai asiakkaan etu on ristiriidassa
organisaation toimintatapojen kanssa tai asiakkaan etu on ristiriidassa taloudellisten

resurssien tai poliittisten paatosten kanssa (Talentia, 2022, 26).

Sosiaalityontekijan harkintavallan kdyton olennaisena osana on se, miten hén tasapai-
noilee jarjestelmdtason ohjeistusten ja sosiaalityon eettisten ohjeistusten risteyksessa.
Kukaan ei hyody siitd, ettd sosiaalityontekijdt laitetaan tilanteeseen, jossa heiddn pitdd
tehda paitos, joka on heiddn eettisid arvojansa vastaan. Sosiaalityontekijoiden olete-
taan olevan uskollisia organisaatiosdanndille, ja toisaalta sosiaalityontekijdn oletetaan
noudattavan uskollisesti ammattieettisid ohjeistuksia. (Kjerstad, 2005, 390.) N4ita oh-
jeistuksia ei kuitenkaan aina pysty noudattamaan samanaikaisesti. Voidaan pohtia,
pystyyko sosiaalityontekijd ottamaan vastuun paatoksestd, joka on, epédeettinen eikéa

sovellu ihmisen tilanteeseen, mutta pddtos on sellainen, jota organisaatio vaatii
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(Kjerstad, 2005, 395). Sosiaalityontekijd voi siis 16ytdd itsensd tilanteesta, jossa hédn jou-

tuu punnitsemaan jarjestelmaohjeistusten ja eettisten arvojen valilta.

24 Tutkimuskysymys

Tassd tutkimuksessa aion vastata kysymykseen “Millaiseksi sosiaalityontekijan har-
kintavallan rooli kuvautuu aikuissosiaalityon tutkimuksessa, kun tarkastellaan toi-

meenpanoprosessia?”.



3 TEOREETTINEN VIITEKEHYS: IMPLEMENTAATIO-
TEORIA

3.1 Mitd implementaatiotutkimuksella tarkoitetaan?

Hill ja Hupen (2002) mukaan implementaatio tarkoittaa sitd, kun joku asia pannaan
kdytantoon. Jokin poliittinen prosessi ja pdédtos on taytynyt tapahtua ennen kuin asia
toimeenpannaan. Toimeenpano alkaa siitd, mihin politiikka paéattyy. Esimerkiksi po-
liittisessa pddtoksen teossa on voitu luoda jokin laki, ja tdiman laki on tarkoitus panna
kdytantoon eli toimeenpanna. Toimeenpanovaiheen aikana poliittisen pddtoksen
sisdltod voidaan muuttaa, kun huomataan, miten poliittiset padtokset vaikuttavat ih-
misiin. Toimeenpano toimii erilldan poliittisesta prosessista. Hill ja Hupe (2002) sano-
vatkin, ettd vain harvoin paatokset toteuttavat itsedan. Talld he tarkoittavat sitd, ettd

poliittiset ideat ja pddtokset sopivat harvoin kdytannon toimenpiteisiin.

Toimeenpano voi joko onnistua tai epdonnistua. Onnistuminen perustuu siihen, mita
toimeenpanolta on odotettu. (Hill & Hupe, 2002.) Jos toimeenpano on epdonnistunut,
sen voidaan katsoa johtuvan esimerkiksi ongelmallisista rakenteista, huonosta
komentoketjusta eli siitd, miten ohjeistukset ovat tavoittaneet toimeenpanijat tai
heikosta tietoisuudesta (Parsons, 1995; Hill & Hupe, 2002 mukaan). Tassd tutkiel-

massa sosiaalityontekijat ndhdddn toimeenpanijoina. He noudattavat poliittisista
9



pddtoksistd seuranneita hallinnollisia ohjeistuksia ja seuraavat esimerkiksi poliittis-

esta paatoksenteosta syntyneitd lakeja.

Implementaatiotutkimuksia on hyodynnetty erityisesti julkishallinnon ja valtiotietei-
den tutkimuksissa, ja voidaankin sanoa, ettd implementaatiotutkimus on tietynlaista
politiikan muutoksen tutkimusta. (Piilzl & Treib, 2006, 89.) Implementaatio-
tutkimuksen tavoite on tutkia, miten eri poliittiset, strategiset ja sosiaaliset tekijit

vaikuttavat toimeenpanoprosessiin (Piilzl & Treib, 2006).

3.2 Implementaatioteorioiden kolme sukupolvea

Goggin ja kumppanit (1990) jakoivat ensimmdisend implementaatioteoriat kolmeen
sukupolveen (Puilzl & Treib 2006, 89). Ensimmadisen sukupolven teorioita kutsutaan
Top-down-teorioiksi. Top-down-teorioissa tarkastellaan implementaatioprosessia
ylhaddlta alaspdin, ja tutkimuskohteena on yldtason hallinnolliset ja poliittiset
pdatokset. Top-down-teoriat syntyivit, kun ajateltiin, ettd poliittinen toimeenpano al-
kaa ylemman tason hallinnollisesta paatoksenteosta. Teoreetikot nékivat selkeédn syy-
seuraussuhteen poliittisten padtosten ja niistd seuranneiden tulosten vililld. Teorioista
jatettiin kuitenkin huomioimatta itse toimeenpanijat, eli esimerkiksi sosiaali-
tyontekijat, ja heiddn vaikutuksensa toimeenpanoon. Ensimmadisen sukupolven tun-
netuimpia teoreetikkoja ovat Pressman ja Wildawsky (1973) ja Sabatier ja Mazmanian

(1979, 1980). (Piilzl & Treib, 2006.)

Toisen sukupolven teorioita sen sijaan kutsutaan Bottom-up-teorioiksi. Toisen
sukupolven teoriat syntyivat 1970-luvun lopussa ja 1980-luvun alussa, je ne kritisoivat
top-down-teorioita. Bottom-up-teoreetikot kyseenalaistivat suoran syy-seuraussuht-
een poliittisten padadtosten ja niistd seuranneiden tulosten vélilld. Teoreetikot sen sijaan
tutkivat miten toimeenpanijat, eli he kenen tehtdva on toteuttaa polittisia pa&toksid,
toteuttivat politiikkaa tosiasiassa. Toisen sukupolven teoreetikot hylkasivit ajatuksen

siitd, ettd toimeenpanijoiden on pysyttdva poliittisten péddtosten tavoitteissa.
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Teorioissa harkintavallan ndhtiin olevan yksi tarked tapa toteuttaa politiikkaa. Naissa
alhaalta ylospédin toimivissa teorioisssa paikalliset byrokraatit, eli esimerkiksi sosiaali-
tyontekijdt ja opettajat, ndhd&dan padtoimijoina politiikan toteuttamisessa, ja he kayt-
tavat harkintavaltaansa pddtoksenteossa. Paikallisten byrokraattien ndhtiin olevan
lahempana todellisia ongelmia kuin yldtason hallinnollisten paéttdjien. Tunnetuimpia
toisen sukupolven implementaatioteoreetikkoja ovat Lipsky (1980) ja Elmore (1980).
(Ptilzl & Treib, 2006.)

Implementaatioteorioiden kolmannen sukupolven teorioita kutsutaan hybriditeori-
oiksi. Hybriditeorioissa on sdilytetty piirteitd sekd Top-down- ettd Bottom-up-teori-
oista, ja tavoitteena on ollut yhdistdad nédidein teorioiden vilinen kuilu. Hybriditeori-
oihin on saatettu yhdistdd my06s muita teorioita. Hybriditeorioille ominaista on tar-
kastella koko toimeenpanoprosessia, sekd politiikan osuutta, ettd paikallisten by-
rokraattien osuutta. Kolmannen polven teoreetikot ovat sitd mieltd, ettd toimeenpa-
noprosessi on niin iso prosessi, ettd sitd pitdd tarkastella monelta eri tasolta. Kol-
mannen sukupolven teoreetikot myos tunnustavat, ettd toimeenpanoprosessiin
vaikuttavat myos ulkoiset tekijat kuten talouskehitys. Kolmannen sukupolven mer-
kittavimpind implemenaatiotuktimuksina voidaan pitdd Gogginin ja muiden (1990)

tutkimusta ja Winterin (1990) tutkimusta. (Ptilzl & Treib, 2006.)

Tdssd tutkimuksessa aion hyddyntdd kolmannen polven hybriditeorioita. Kolmen
tutkimussukupolven aikana ei ole syntynyt yhtd yhtendistd implementaatioteoriaa,
vaikka monella implementaatioteoreetikolla onkin ollut sellainen tavoite. Tavoite on
kuitenkin kauaskantoinen. Tassd tutkielmassa en myoskddn aio kayttdd kenenkddan
yhden implementaatioteoreetikon teoriaa, koska yhtendistd teoriaa ei ole kehitelty.
Aion hyoydyntdd hybriditeorioioiden tyypillisid piirteitd. Pyrin tarkastelemaan sitd,
miten sosiaalityontekijan harkintavalta ndkyy yhtend toimeenpanoprosessin osana
niin, ettd tarkastelen toimeenpanoprosessia kokonaisuutena ylh&dltd alaspdin ja

alhaalta ylospdin.
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Implementaatioteoria sopii tdhdn tutkielmaan, kun tarkoituksena on tutkia sosiaali-
tyontekijan harkintavaltaa, koska harkintavalta on tiiviisti yhteydessd poliittisiin
pdédtoksiin. Tarkoituksenani on tutkia, millaisena sosiaalityontekijan harkintavallan
rooli kuvautuu aikuissosiaalityon tutkimuksessa, kun tarkastellaan toimeenpano-
prosessia. Selvitdn, millaiset toimintamallit estdvét ja edistdvit toimeenpanoprosessia.
Tdhdn apuna kdytdn sosiaalityontekijan harkintavaltaa, jonka avulla voidaan mitata,
million toimeenpanoprosessi on onnistunut ja million epdonnistunut. Tutkin kir-
jallisuuskatsauksen artikkeleista sitd, miten sosiaalityontekijdt kuvaavat toimeenpan-
oprosessia ja sitd, miten he kokevat erilaiset hallinnolliset ohjeistukset. Tutkin myos
sitd, miten artikkeleissa on késitelty implementaatioteoriaan kuuluvaa poliittista

puolta.
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4 TUTKIELMAN TOTEUTUS JA TIEDONHAKU

Toteutin tdman tutkimuksen narratiivisena eli kuvailevana kirjallisuuskatsauksena.
Kuvailevan kirjallisuuskatsauksen ldhtokohtana on tutkia mitd jostain ilmitsta tiede-
tddn, poimia keskeiset késiteet ja ymmartda tutkittua ilmiotd (Vilkka, 2023). Tutkitta-
vaa ilmiotd pystytdan kuvaamaan laaja-alaisesti kirjallisuuskatsauksen avulla. (Salmi-
nen 2011, 6). Kuvailevassa kirjallisuuskatsauksessa voi olla tavoitteena muun muassa
ilmion kyseenalaistaminen, tunnistaminen ja vahvistaminen. Toisaalta voidaan nos-

taa esiin aiempien tutkimuksien herédttamia kysymyksii tai ristiriitoja. (Vilkka, 2023).

Kuvaileva kirjallisuuskatsaus on aineistoldhtoistd ja se mahdollistaakin tutkimusky-
symyksen muotoilun tutkimuksen edetessa. Aineiston mukaanoton peruste on aineis-
ton sisdlto ja sen yhteensopivuus muihin valittuihin aineistoihin. Tiedonhaun aikana
aineistoa jatkuvasti peilataan suhteessa tutkimuskysymykseen, ja ndin ollen tutki-
muskysymys ja valittu aineisto tarkentuvat tutkielman teon aikana. (Kangasniemi ym.,
2013.) Tdssa tutkielmassa tutkimuskysymys tarkentui aineistohaun aikana, ja lopulli-

nen tutkimuskysymys syntyi tuloksia laatiessa.

Aloitin tiedonhaun JYKDOK:n Applied Social Sciences Index & Abstracts (ASSIA) -
tietokannasta hakulausekkeella Discretion AND ” Adult Social Work”. Taméi antoi tu-
lokseksi vain 12 artikkelia. Tutkin hausta saaneita artikkeleita, ja muodostin listan ar-

tikkeleissa kdytetyistd sanoista ja muodostin niiden perusteella hakulausekkeen.
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Lopullinen hakulausekkeeni oli Discretion* AND (”Social Work” OR ”Social Worker”
OR ”Social Welfare”) AND Adult. Sanan Discretion piti 16ytyd abstraktista. Etsin
myos ainoastaan vertaisarvioituja artikkeleita. Hakulauseke antoi Applied Social
Sciences Index & Abstracts (ASSIA) -tietokannasta 47 hakutulosta. Katsoin artikkelit
otsikoiden ja abstraktien perusteella ldpi, ja artikkeleista viisi késitteli harkintavaltaa
nimenomaan aikuissosiaalityossd. Etsin artikkeleita myos International Encyclopedia
of the Social and Behavioral Sciences (Second Edition) (Elsevier) - ja Taylor & Francis
-tietokannoista samalla hakulausekkeella, mutta en 16ytanyt kirjallisuuskatsaukseen

tarkoituksenmukaisia artikkeleita otsikoiden tai abstraktien perusteella.

Tein aineistohakua myos JYKDOK:in kotimaisten aikakausilehti- ja modografia-artik-
kelien kokoelmasta Arto-tietokannasta. Hain hakusanalla “harkintavalta” ja hakutu-
lokseksi tuli 140 artikkelia. Tarkensin hakua hakusanalla “sosiaali*”. Tdlld hakulau-
sekkeella tuloksia tuli 22. Kavin ldpi artikkelit ja valitsin niistd sellaiset, jotka késitte-
livat aikuissosiaality6td ja olivat erityisesti yhteiskuntatieteiden artikkeleita. Aineis-
toista piti myos 10ytya tieto siitd, ettd se on vertaisarvioitu. Sopivia artikkeleita 16ytyi

lopulta kaksi.

Hakusanani ja lausekkeeni olivat melko laajoja, koska aiheesta oli vaikeaa 16ytda tut-
kielmaani sopivia aineistoja. Harkintavallalle ei mytsk&an 16ydy ilmiota tarpeeksi hy-
vin kuvaavia synonyymeja, mikd vaikutti tiedonhaun haastavuuteen. Tein tutkiel-
massani paatoksen, ettd valituissa aineistoissa pitdd 10ytyd sana harkintavalta otsi-
kosta tai heti abstraktista. Tiedonhaun perusteella harkintavaltaa nimenomaan aikuis-
ten kanssa tehtdvidssd sosiaalitydssd on tutkittu suhteellisen vdhan. Artikkeleita sela-
tessani huomasin, ettd moni kasitteli lasten, kehitysvammaisten tai ikdihmisten kanssa

tehtdvad sosiaalityotd. Suomenkielistd tutkimusta aiheesta ei l6ytynyt juuri ollenkaan.
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TAULUKKO 1. Kirjallisuuskatsauksen aineisto

Tekija

Tutkimuksen nimi

Tutkimuksen tarkoitus

Ellis, K. (2007)

Direct Payments and Social
Work Practice: The Signifi-
cance of 'Street-Level Bure-
aucracy' in Determining Eli-

gibility

Artikkelissa pyritddn hah-
mottamaan sosiaalityonte-
kijoiden  ldhestymistapaa
suorien maksujen (direct
payments) myontamiseen
Michael Lipskyn (1980) ka-
tutason byrokratia teorian
avulla.

Ellis, K. (2011)

'Street-level Bureaucracy' Re-
visited: The Changing Face of
Frontline Discretion in Adult
Social Care in England

Tavoitteena on tuoda esiin
erityyppisid harkintavallan
muotoja aikana, kun hyvin-
vointi valtio on muutok-

sessa.

Evans, T. (2011)

Professionals, Managers and
Discretion: Critiquing Street-
Level Bureaucracy

Artikkelissa  tarkastellaan
kriittisesti Michael Lipskyn
(1980) teoriaa harkintaval-
lasta ja katutason byrokraa-
teista.

Evans, T. (2013)

Organisational Rules and
Discretion in Adult Social
Work

Tarkoituksena on tutkia,
onko sosiaalityontekijoilla
mahdollisuus kdyttdd har-
kintavaltaa sdantojen taytta-
missd organisaatioissa.

Ellis, K. (2013)

Professional Discretion and
Adult Social Work: Exploring
Its Nature and Scope on the
Front Line of Personalisation

Tarkoituksena on eritelld
tutkimuksia, jotka voivat
auttaa ymmdrtamddan uu-
sissa aikuissosiaalityon or-
ganisaatioympéristoissd
kaytettyd harkintavaltaa.

Narhi, K., Kokko-
nen, T. & Matthies,
A. (2014)

Asiakkaiden osallisuus ja
tyontekijoiden harkintavalta
palvelujdrjestelmassa

” Artikkelissa tarkastellaan
sitd, miten nuorten aikuis-
ten kanssa tyoskentelevit
katutason tyontekijat maa-
rittelevdat ja  jdsentdvat
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asiakkaidensa osallistu-
mista ja osallisuutta sekd
niiden esteitd palvelujarjes-
telmédssd. Samalla analysoi-
den mahdollisuuksia kéyt-
tdd harkintavaltaansa to-
teuttaessaan tyossdan osalli-
suuspolitiikkaa.”

Sirvio, H., Romakka-
niemi, M., Lindh, J.,
&  Laitinen, M.
(2015).

Sosiaalityontekijan harkinta-
vallan kaytto ehkdisevan toi-
meentulotuen  p&datoksente-
ossa

” Artikkelissa tarkastellaan,
millaisena sosiaalityonteki-
joiden harkintavallan kaytto
ilmenee ehkdisevdan toi-
meentulotuen paitoksente-
ossa.”
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5 TULOKSET

Sosiaalityontekijoiden kdyttama harkintavalta on vahvasti sidottu aikaan ja sen hetki-
seen politiikkaan. Kirjallisuuskatsauksen artikkelit ovat tehty 2010-vuoden jdlkeen,
yhtd lukuun ottamatta. Vaikka artikkelien julkaisusta kulunut yli kymmenen vuotta,
niin niiden analysoiminen on tdrkedd tilanteessa, jossa sosiaaliturvauudistuksia teh-

dé&én jatkuvasti.

Kirjallisuuskatsauksen artikkeleissa on useita haastattelututkimuksia, joissa sosiaali-
tyontekijat kertovat, miten he tasapainottelevat hallinnollisten ohjeistusten ja asiak-
kaan tarpeiden vililld. Haastattelututkimuksia ovat Sirvion ja muiden (2015), Narhen
ja muiden (2014), Evansin (2011 & 2013) ja Elliksen (2007) artikkelit. Sosiaalityonteki-
joiden nikemykset heiddn kayttamaéstdan harkintavallasta ja ylemman tason ohjeis-
tuksista tulevat esiin haastattelututkimuksissa. Elliksen (2011) artikkeli on laajempi
tutkimus Iso-Britannian palvelujdrjestelmastd, jossa on tutkittu eri tasolla ja eri asiak-
kaiden kanssa tyoskentelevien sosiaalityontekijoiden harkintavallan muuttumista. El-
liksen (2013) kolmas artikkeli kasittelee ammatillisen harkintavallan laajuutta ja luon-

netta aikuisten kanssa tehtdvéassa sosiaalitydssd aiempien tutkimusten kautta.
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5.1 Sdantdojen monimuotoinen tulkitseminen

Yksi asia, mikd korostui aineistossa oli se, miten sosiaalityontekijdt suhtautuvat
ylhdaltad pédin tulleisiin sdéntoihin, ja miten he tulkitsevat niitd. Tyontekijadt eivat aina
tulkitse sdantojd niin kuin ne on kirjattu, vaan niitd saatetaan taivutella, jattdd huo-
miotta tai rikkoa, jotta sosiaalityontekijd selviytyy tyon vaatimuksista (Ellis, 2011, 235).
Hallinnolliset sadnnot eivat valttamaittd pysty vastaamaan asiakkaiden monimutkai-
siin eldmdntilanteisiin, jolloin sddntdjen noudattaminen ei ole asiakkaan edun mu-
kaista. Hyvan kdytdannon toteutuminen edellyttdd ammatillista harkintaa, joka joskus
ylittdd sdantdjen noudattamisen tarpeen. (Evans, 2013, 749.) Vaikka ohjeistukset
olisivat tiukempia, niin tyontekija voi tulkita erilaisia sanamuotoja eri tavoilla. Tama
antaa tilaa ammatilliselle harkinnalle, ja sosiaalityontekijd voi kdyttdd harkintaansa, ja
tulkita sidnnoksid asiakkaan eduksi. (Evans, 2011, 176, 179.) Sosiaalityontekijoilld on
siis mahdollisuus tehdd paatoksid asiakkaan hyviksi, vaikka hallinnolliset ohjeet saat-
taisivat olla jopa pddtostd vastaan. Evansin (2013) haastattelututkimuksen sosiaali-
tyontekijat nakivét kuitenkin velvollisuudekseen noudattaa lakia, vaikka heiddn mie-

lipiteensd vaihtelivatkin siitd, miten hallinnollisiin sdantoihin tulisi reagoida.

Evansin (2011) tutkimuksessa sosiaalityontekijdat kokivat, ettd erilaiset sidnnokset ei-
vit aina tue tyontekoa. Myos Elliksen (2007, 409) tutkimuksessa sosiaality ontekijat oli-
vat turhautuneita hallinnon epéselkeisiin ohjeisiin. Taloudellisen tuen antamiselle ei
pitanyt olla rajoitteita, mutta samalla sosiaalityontekijoitd on kehotettu tarkkailemaan
menojaan. Lisdksi Isossa-Britanniassa taloudellisen tuen antaminen ei ole yksinker-
taista. Hakuprosessi on byrokraattinen ja aikaa vievd, mikd aiheuttaa tyontekijoille
tuskaa. Tyontekijat perdankuuluttivat sitd, ettd johtavalta tasolta tulisi saada selkeét

ohjeet tyontekoon. (Ellis, 2007, 411.)

Sosiaalityontekijoiden odotetaan tekevan epévirallisia arvioita siitd, kuka on oikeu-
tettu palveluihin tiukasta johtamisesta huolimatta. Sosiaalityontekijd voi olla tilan-

teessa, jossa hdn pyrkii vastaamaan asiakkaiden tarpeisiin ja edistdméaédn asiakkaiden
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valinnanvapautta, mutta samalla kohdentaa resursseja ennen kaikkea heille, joilla on
suurin vaara pudota pois jdrjestelmastd. (Ellis, 2011, 235.) Sosiaalityontekijd saattaa
siis joutua kdyttamédan harkintavaltaansa siihen, kenelle hdn tarjoaa palveluita.
Kaikille asiakkaille ei riitd resurssit, joten sosiaalityontekijan tehtdvand on punnita,
ketkd asiakkaista on suurimmassa tarpeessa. Sosiaalityontekijd ei voi kuitenkaan tdy-
sin jattdd sellaisia asiakkaita huomiotta, joille ei pystytd samanlaisia palveluita tarjoa-
maan kuin jollekin toiselle. Narhen ja muiden (2014) tutkimuksen mukaan sosiaali-
tyontekijdt saattavat harrastaa pientd kapinointia hallinnon sdédntojd vastaan, kun hal-

linnon sddnnot eivit tue tasavertaista sosiaalityon tekoa.

Aineiston perusteella kaikki sosiaalityontekijat eivdt kuitenkaan suhtaudu yhtd
varauksella hallinnollisiin sdantoihin. Evansin (2013) tutkimuksen mukaan suhtau-
tuminen sddntdihin ja harkintavaltaan on monimuotoista. Jotkut korostavat sdantsjen
tiukkaa noudattamista oikeudenmukaisuuden takaamiseksi, kun taas jotkut painotta-
vat joustavuutta asiakkaan edun saavuttamiseksi. Tutkimuksessa havaittiin kuitenkin
yhteisymmarrys siitd, ettd sdantdjen noudattamisen ja harkintavallan tasapaino on
olennaista ammatillisessa toiminnassa ja asiakkaan hyvinvoinnin edistdmisessa.
My6s Nérhen ja muiden (2014) tutkimuksessa mainitaan siitd, ettd erilaiset saannot
voivat periaatteessa taata asiakkaiden oikeudenmukaisen kohtelun. Talloin kaikki asi-
akkaat laitetaan samalle viivalle, ja jokaista asiakasta on kohdeltava yhdenmukaisesti.
Evans (2013) ehdottaakin tutkimuksessaan, ettd luovutaan ajatuksesta, jossa sdantdjen
noudattaminen on huono asia, ja tarkoittaa alistumista hallinnon arvoihin. Hinen mu-
kaansa jotkut sosiaalitydntekijidt kokevat sddntdjen noudattamisen eettisend velvolli-
suutenaan. Saantoihin suhtautuminen ja niiden noudattaminen on siis kiinni tyonte-

kijasta.

Vaikka sddntojd tulkitaan joustavasti, sosiaalityontekijadt korostivat Evansin (2013) tut-
kimuksessa, ettd ei kuitenkaan pidd “sooloilla”. Sdantojen rikkominen rikkoo luotta-
muksen. Sosiaalityontekijat myos korostivat, ettd kaikkien taytyy tyoskennelld sa-

malla tavalla, koska muuten luvassa on kaaos. Samalla tavalla tyoskentelylld
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saavutetaan luottamus sekd asiakkaisiin ettd johtajiin. (Evans, 2013, 748-749.) Jotkut
sosiaalityontekijdt kuitenkin painottavat enemmain oikeudenmukaisia padtoksia kuin
sddntojen tiukkaa noudattamista. Sdantojen noudattaminen voi estdd parhaan mah-
dollisen avun tarjoamisen asiakkaalle. Joustava tulkinta sen sijaan mahdollistaa yksi-
16llisten tarpeiden huomioon ottamisen. (Evans, 2013.) Ndrhen ja muiden (2014) mu-
kaan sdantojen soveltaminen voi riippua tyontekijan halusta ja kyvystd. Tyontekija
kayttad siis harkintaansa ja tulkitsee sddntojd joustavasti omien kykyjensd ja intres-

siensd mukaisesti.

Eri sddntojoukkoja voi mahdollisuuksien mukaan kdyttdd monin eri tavoin, ja ndin
ollen ne voivat parhaassa mahdollisessa tilanteessa edistdd ammatillisia tavoitteita.
Samalla voidaan valvoa, saavutetaanko poliittisten p&adtostentekijoiden tavoitteet.
Saannot pitavit sosiaalityontekijdt tilivelvollisina ja heiddn odotetaan tekevén tiettyja
asioita. Samalla vastuu riittimattomistd resursseista voidaan siirtda poliitikoille ja hal-
linnollisille johtajille. (Evans, 2013, 745.) Siannot ovat siis myos hallinnon tapa tarkas-
tella, saavutetaanko palveluissa halutut lopputulokset. Ylemmaltd tasolta odotetaan,
ettd sosiaalityontekijat noudattavat nditd saantojd. Sosiaalityontekijdt saattavat kuiten-
kin kehittdd omia sdadntdjaan uudesta julkisjohtamisesta ja sen luomasta kontrollista
huolimatta (Ndrhi ym., 2014, 232). Voidaan siis pédtelld, ettd ylemmaltd tasolta tulleet
sddnnot eivdt mene sosiaalityontekijoiden seulan ldpi ilman tarkastelua. Jos sdantod
pidetddn huonona tai toimimattomana, sitd voidaan kiertdd. Evans (2013) toteaakin
tutkimuksessaan, ettd ajatus siitd, ettd sosiaalityontekijdt ottavat vastaan heidan tyo-

tddan ohjaavat hallinnolliset saannot kritiikittomaésti, on ongelmallinen.

5.2 Taloudellisen tuen antaminen

Toimeentulotuen antaminen on yksi konkreettinen aikuissosiaalityon toimenpide,
jossa harkintavaltaa kaytetdan. Artikkeleista kaksi (Ellis, 2007; Sirvié ym., 2015) késit-
televit taloudellisen tuen antamista asiakkaille. Sirvi6 ja muut (2015) késittelevit so-

siaalityontekijoiden = harkintavallan  kédyttoa  ehkdisevan  toimeentulotuen
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pddtoksenteossa. Ellis (2007) késittelee Iso-Britannian jarjestelmén suoria maksuja (di-
rect payments) katutason byrokraattien, eli tdssd tapauksessa sosiaalityontekijoiden,
ndkokulmasta. Elliksen (2007) tehdyn tutkimuksen aikana Iso-Britannialla oli
kdynnissd toimenpide, jossa hallituksella oli tavoite hillitd valtion menoja. Tilannetta
voi verrata myds Suomen tdiman hetkiseen tilanteeseen, jossa valtion menoja pyritdaan

karsimaan.

Britanniassa joidenkin sosiaalityontekijoiden ndkemyksen mukaan rahaa ei ole tar-
peeksi siithen, ettd asiakkaille annettaisiin taloudellista tukea esimerkiksi keilailuun tai
puutarhan hoitoon. Tyontekijoiden mielestd kyseessd on arpapeli, jossa jokainen asia-
kas saa jotain erilaista. (Ellis, 2007, 411-412.) Vertailukohteeksi voidaan ottaa Sirvion
ja muiden (2015) tutkimus, jossa sosiaalityontekijdt tuskailivat sen kanssa, miten jo-
kaista asiakasta tulisi kohdella yksilokohtaisesti, mutta toisaalta kaikki pitdd laittaa
samalle viivalle. Elliksen (2007) tutkimuksessa tyontekijdt puhuvat arpapelistd, mika
voisi viitata siihen, ettd harkintaa ei juurikaan pysty tilanteessa kdyttimaan. Sirvion ja
muiden (2015) tutkimuksessa sosiaalityontekijit sen sijaan kamppailivat sen kanssa,
miten harkintaa kdytetddn niin, ettd kaikki asiakkaat saavat parasta mahdollista koh-
telua. Molemmissa tutkimuksissa tyontekijdt kritisoivat ylhdaltdpdin tulleita ohjeis-
tuksia, lakeja ja kdytantojd, ja molemmissa tutkimuksissa sosiaalityontekijdt olivat sitd
mieltd, ettd taloudellisen tuen antaminen voi olla haastavaa (Ellis, 2007; Sirvioé ym.,

2015).

Elliksen (2007, 413) tutkimuksessa sosiaalityontekijdt pitivéat taloudellisen tuen anta-
mista ongelmallisena, koska jos asiakas on kertonut toiselle asiakkaalle saaneensa ta-
loudellista tukea johonkin tiettyyn asiaan, niin sosiaalityontekijd joutuu kertomaan
toiselle asiakkaalle, ettd hdn ei saa taloudellista tukea. Syynd tuen antamattomuudelle
on usein rajalliset resurssit. Tama voi sosiaalityontekijdstd tuntua vaikealta, koska hdn
ndyttaytyy asiakkaalle tilanteessa siltd, kuka ei halua myontda taloudellista tukea. Sir-
vion ja muiden (2015) tutkimuksen mukaan sosiaalityontekijiat pyrkivat kayttaméaan
harkintavaltaansa parhaalla mahdollisella tavalla asiakkaan eduksi toimeentulotuen

pddtoksenteossa. Sosiaalityontekijan asema voi siis olla ristiriitainen, jos hédn ei pysty
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auttamaan asiakasta niin kuin haluaisi. Rajalliset resurssit vaikeuttavat sosiaalityon-

tekijoiden pyrkimystd tasa-arvoiseen tychon.

5.3 Harkintavalta osana toimeenpanoprosessia

Sosiaalityontekijan harkintavalta on kiistatta keskeinen viline, milld mitataan, toimi-
vatko hallinnolliset ja poliittiset padadtokset lopulta. Sitd voidaan hyddyntdd, kun tar-
koituksena on tutkia, tuovatko paatokset muutosta palveluita kdyttdvien ihmisten eld-
maan. (Ellis, 2013.) Harkintavalta on siis merkittdvd osa toimeenpanoprosessia. So-
siaalityon kirjallisuudessa on kuitenkin noussut esiin huoli ammatillisen harkintaval-
lan rajoittamisesta, ja miten erilaiset kdytannot ja toimintatavat rajoittavat ammatil-
lista vapautta harjoittaa tyotd (Evans, 2013, 740). Sosiaalityon kentélld ollaan siis hu-
olissaan, rajoitetaanko tyontekijoiden harkintavaltaa ylhdiltapdin. Rajoittaminen voi

olla toimeenpanoprosesissa tapa hillitd taloudellisia menoja.

Vuonna 1990 kansanterveyspalvelu- ja yhteisohoitolain (NHSCCA) taytantoonpano
johti sosiaalityontekijan ammatillisen harkintavallan syrjayttamiseen. Uudet arvio-
inti- ja hoitohallintajédrjestelmat oli suunniteltu rajoittamaan harkintavaltaa, jotta ma-
nagerialistisia painopisteitd, kuten resursseja, pystyttiin hallitsemaan paremmin. (EI-
lis, 2013). Ammatillinen harkintavalta on siis asia, johon pyritdan vaikuttamaan hal-
linnolliselta tasolta. Englannissa on kuitenkin ollut kdynnissd muutos, jossa luvataan
ammatillisen harkinnan palauttamista aikuissosiaalihuoltoon (Ellis, 2013). Voidaan
pohtia, onko paikallisten byrokraattien mielipide vaikuttanut siihen, miksi toimeen-
panoprosessia on haluttu muuttaa sellaiseksi, jossa harkintavaltaa lisdtdan takaisin so-
siaalityohon. Toimeenpanoprosessissa on kuitenkin tdrkedd, miten toimeenpanijat

itse suhtautuvat ylhdalta tulleisiin sdadantoihin (Piilzl & Treib, 2006).

Aikuissosiaality6 karsii kroonisesta alirahoituksesta, eikd sitd parantavia uudistuksia
ole nakopiirissd. Alirahoitus uhkaa jatkaa tiukkojen kelpoisuuskriteereiden kehdd,

jossa sosiaalityontekijat joutuvat valitsemaan, kuka tarvitsee eniten apua. Lisdantynyt
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managerialismi ei anna tilaa perinteisille ammatillisille toimintatavoille, ja manageria-
lismi saattaa uhata sosiaalityon eettisid periaatteita (Ellis, 2013). My6s Evansin (2013)
tutkimuksessa sosiaalityontekijdt jakoivat ndkemyksen siitd, ettd tydpaineet, erilaiset
rajoitukset ja sddstotoimet rajoittavat tyontekijoiden mahdollisuutta toimia ammatil-
listen arvojensa mukaisesti. Narhen ja muiden (2014) tutkimuksessa todetaankin, ettd
ylh&éltd annetut ohjeistukset ja lainsdddantoon liittyva kontrollointi estdavat ammatil-
liseettisen tyon toteutumisen. Eriyisesti aikuissosiaalityon kentille tilannetta voi
kuvata kiristyneeksi. Tamdn perusteella sosiaalityontekijit eivét siis ole tyytyvéisia
nykyiseen hallintoon ja sieltd tulleisiin maaradyksiin. Jos paikalliset byrokraatit eivit
koe, ettd he pystyvit toteuttamaan tyotddn haluamallaan tavalla, he saattavat ldhted

tyostddn (Pulzl & Treib, 2006).

Sosiaalityontekijdt kritisoivat vastikkeellisen lainsddaddnnon ihmiskéasitystd, ja ih-
minen on tosiasiassa moniulotteisempi. Tamdn seurauksena tyontekijdt ottavat
etdisyyttd palvelujdrjestelmédn ja sen lakeihin. (Ndrhi ym., 2014, 234.) My6s Evansin
(2011) tutkimuksen mukaan on ndyttod siitd, ettd johto yrittdd hallita ja ohjata sosiaa-
lityon kdytantoja laajasti, mutta johdon yritykset toimivat rajallisesti katutason tyon-
tekijoihin eli sosiaalityontekijoihin. Tutkimuksessa ohjeistusten todettiin olevan va-
lilld niin monimutkaisia, ettd tyontekijd joutui kdyttaméaan harkintavaltaansa siihen,
mitd ohjeistuksia hdn noudattaa ja mitd jattdd huomioimatta. Johdon ndkokulmasta
tdatd voidaan pitdd epdonnistuneena toimeenpanona. Jos tyontekijit alkavat ottamaan
etdisyyttd palvelujdrjestelmddn tai hallinnolliset ohjeet ovat niin toimimattomia, etta
tyontekijat lopettavat sddntdjen noudattamisen, voidaan sitd palvelujdrjestelmén
johdon ndkokulmasta pitdd epdonnistuneena toimeenpanoyrityksend. Onnistunut
toimeepano kuitenkin vaatii toimivaa komentoketjua (Parsons, 1995; Hill & Hupe,

2002 mukaan), jossa ylemmalla tasolla on yhteys alemman tason tyontekijoihin.

Narhen ja muiden (2014) tutkimuksessa sosiaalityontekijat puhuivat asiakkaasta
ldhtevien palveluiden puolesta. Tutkimuksen mukaan jdrjestelmaldht6isyys on kui-

tenkin tamén esteend, ja myos tyontekijan harkintavalta ndhdddn olemattomana.
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Myos ammatilliseettisen tyon toteutuminen ndhtiin vaikeana, aikuissosiaalityon
kentilld tilannetta kuvattiin kiristyneeksi. Jdrjestelman toimimattomuus on seurausta
eri rakenteista, lainsddddannostd ja poliittisista pddtoksistd. Joskus erilaiset hallin-
nolliset sddnnot saattavat sosiaalityontekijoiden mielestd jopa estdd lain noudattami-
sen. (Ndrhi ym., 2014, 237). Toimeenpanoprosessia voidaan pitdd epdonnistuneena,
jos se estdd oman tarkoituksensa. Poliittisilla paatoksilld on luotu lakeja, joilla pyritdan
tiettyihin tavoitteisiin. Paikallisten byrokraattien oletetaan noudattavan n4itd lakeja ja
sddnnoksid, mutta tdssd tilanteessa he eivdt koe pystyviansd noudattamaan niita.
Ylh&dltd pdin aloitettu toimeenpanoprosessi toimii siis itseddn vastaan. Hill ja Hupe

(2002) ovatkin sanoneet, ettd vain harvoin toimeenpanoprosessi toteuttaa itseddn.

Evansin (2011) tutkimuksessa erds sosiaalityontekija kertoo kokevansa, ettd ylempia
johtajia ei kiinnosta, miten hén tyonsé tekee, jos hdn ei tee sitd todella huonosti. Tama
tarkoittaa vapautta kayttdad harkintavaltaa. Rajoitukset liittyvat ldhinnd talouden hal-
lintaan. (Evans, 2011, 377.) Tadssd toimeenpanoprosessissa odotetaan sosiaalityonteki-
joiden kiinnittdvan huomiota ainoastaan paatoksiin, jotka liittyvat jotenkin talouteen.
Perusteena voi olla esimerkiksi uusliberalismiin liittyvéa talouskuri. Ylemmalta tasolta
pyritddn pitdimaan huolta, ettd taloudelliset menot eivéat kasva liian suuriksi tarkaste-

lemalla sosiaalityontekijoiden toimeenpanotyota.

Narhi ja muut (2014) vertailevat artikkelissaan sdantoihin ja tyotehtéviin liittyvaa by-
rokraattista harkintavaltaa ja ammattieettisiin arvoihin liittyvdd professionaalista
harkintavaltaa. Naméi harkintavallan muodot ovat ristiriidassa, kun tavoitteena on
palvella asiakkaita yksilollisten tarpeiden perusteella. Byrokraattinen harkintavalta
korostaa asiakkaiden yhdenvertaisuutta palveluissa, ja professionaalinen harkinta-
valta korostaa tilanteesta riippuvaa asiakkaan yksilollistd palvelemista.
Tutkimuksessa sosiaalityontekijat siis kokivat, ettd palvelujdrjestelmédssd on vaikea
toimia niin, ettd toimisi sekd ylemman tason ohjeiden ettd omien ammatilliseettisten

ohjeiden mukaisesti.
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Sosiaalityontekijdt kokivat, ettd jos on jarkeva ja ammattinsa vakavasti ottava sosiaa-
lityontekijd, niin silloin voi melko itsendisesti kdyttdd harkintavaltaa. Tyontekijat ko-
kivat, ettd ammatillinen vapaus sdilyy, kun jarjestelman rakenteet eivét ole liian byro-
kraattisia. (Evans, 2011, 378.) Toimeenpanoprosessia tarkastellessa sosiaalityontekijat
siis pitdvat tarkednd, ettd heilld on vapaus kdyttdd harkintaansa. Joskus kuitenkin jar-
jestelmd on liian byrokraattinen, ja tyontekijdt keksivat toimintatapoja, jotka eivit pal-
vele ylemmadn tason pé&attdjid. Byrokraattisessa organisaatiossa sosiaalityontekijat
saattavat alkaa luomaan omia sovelluksiaan eri sddnnoistd, jolloin hallinto saattaa ka-
dottaa yhteyden tyontekijoiden arkeen. Tamin seurauksena tavoite tehokkuudesta
katoaa. (Narhi ym., 2014, 231-232.) Jos ylemmailtd tasolta halutaan tehokkuutta ja
tuloksia, tulisi heiddn tarkastella, ettd jdrjestelmdstd ei tule liian byrokraattista.
Muuten paikalliset byrokraatit eivat toimi ylemmaén tason tavoitteiden mukaisesti.
Toimeenpanoprosessi on siis enemman kuin poliittiset paatokset. Toimeenpanoon

vaikuttaa myos paikallisten byrokraattien mielipide. (Piilzl & Treib, 2006.)

Implementaatiossa seké paikallisten byrokraattien mielipiteet ettd poliittisten paatok-
sen tavoitteet on otettava huomioon. Se, toteutuuko jokin prosessi, on ennemminkin
empiirinen kuin teoreettinen kysymys. (Piilzl & Treib, 2006.) Implementaatioteorian
perusteella on siis vaikea muodostaa yhtdldistd kasitystd siitd, millainen on toimiva
toimeenpanoprosessi, ja milloin prosessi ei toimi. On tdrkedd kuulla eri paikallisten
byrokraattien mielipidettd siitd, millaiset saannot edistavit toimeenpanoa. Aineistosta
voi selkedsti poimia tiettyjad piirteitd, mitkd ovat sosiaalityontekijoiden mielestd heik-
koja puolia jdrjestelméssa. Ndiden ongelmakohtien poimiminen voi auttaa parempien

toimeenpanoprosessien kehittamisessa.

5.4 Sosiaalityontekijdn harkintavallan luonne

Harkintavalta teoriassa tarkoittaa valtaa valita eri toimintatapojen vélilld, mutta sen

luonne ja laajuus voidaan ymmartdd vain viittaamalla tilanteisiin, joissa se syntyy
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(Ellis, 2013). T4lld viitataan siihen, ettd sosiaalityontekijoiden harkintavalta késitteena

ja ilmiond pystytddn kasittamaan konkreettisten esimerkkien ja kokemusten avulla.

Sosiaalityontekijat haluavat kdyttdd ammatillisiin arvoihinsa liittyvdd harkinta-
valtaansa asiakkaan osallisuuden edistamisessd ja madrittelyssa (Narhi ym., 2014, 234).
yritetddn parantaa asiakkaiden asemaa yhteiskunnassa. Sirvion ja muiden (2015)
mukaan harkintavalta luo jannitteisen kentén, jossa sosiaalityontekijdt harkitsevat yk-
silokohtaisten ratkaisujen ja asiakkaiden tasavertaisuuden pulmaa pddtoksenteossa.
Harkintavaltaa voidaan pitdd sosiaalityontekijan ndkokulmasta sekd positiivisena ettd
negatiivisena tekijand. Sosiaalityontekijoiden odotetaan olevan paatoksentekija tilan-
teessa, jossa ylemman tason sddnnot eivit anna selkedd toimintatapaa tyontekijdlle.
Ellis (2007) havainnoi tutkimuksessaan sosiaalityontekijan ndkokulmasta harkintaval-
lan positiivista puolta. Hanen tutkimuksessaan sosiaalityontekijdt tuntuivat nauttivan
harkintavallastaan, ja he pitivét siitd, ettd heilld oli mahdollisuus hallita taloudellisen
tuen antamista. Aineiston perusteella sosiaalityontekijdt suhtautuvat eri tavalla har-
kintavallan kdyttoon. Jotkut nauttivat sen kédytostd ja jotkut pitdvét sitd haastavana

osana tyota.

On yksimielistd, ettd hallinnollisten sddntdjen maddra on lisddntynyt. Erimielisyyttd sen
sijaan on siitd, miten sddnnot ovat rajoittaneet harkintavaltaa. (Evans, 2013, 740.) Kir-
jallisuuskatsauksen tutkimuksen tekijoistd osa osoittaa selkedsti olevan huolissaan
harkintavallan rajoittamisesta (esim. Narhi ym., 2014). Evansinkin (2013)
tutkimuksessa kerrotaan, ettd sosiaalityontekijdt ovat ilmaisseet huolen rajoitettuun
vapauteen kayttdd harkintaa. Evans kuitenkin haluaa nostaa esiin, etta kaikki sosiaal-
ityontekijdt eiviat suhtaudu harkintavallan rajoittamiseen samalla tavalla. My6s Ellis
(2011) huomauttaa, ettd sosiaalityontekijoilld on toisistaan poikkeavia toimintatapoja
ja halua tehda tyota. Sirvion ja muiden (2015) mukaan sosiaalityontekijdt voivat liittad
padtoksentekoon ja harkintavallan kdyttoon oman persoonansa ja omat kokemuk-

sensa. Koska sosiaalityontekijoilld on kaikilla omat persoonansa, ja he voivat tehda
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tyotd omalla persoonallaan, niin my6s toimintatavat vaihtelevat sosiaalityontekijoi-

den valilla.

Harkintavaltaan liittyy my0s epdvarmuutta. Sosiaalityontekijdt saattavat rakentaa
keskenddn yhteisid tulkintoja kerdten tietoa erilaisista asiakastapauksista. He voivat
haastaa toistensa tulkintoja ja toimintatapoja, ja neuvotella sitten yhteisistd toiminta-
tavoista. (Sirvio ym., 2015, 255.) Sosiaalityontekijdt siis kayttavat harkintaansa muo-
dostaakseen keskenddn uusia toimintatapoja. Tamé voi auttaa tyontekijoiden koke-
maan epavarmuuteen harkintavallasta, kun kaikki noudattavat yhtendisid ohjeistuk-

sia.
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6 JOHTOPAATOKSET JA POHDINTA

Kirjallisuuskatsauksen perusteella voidaan todeta, ettd sosiaalityontekijan harkinta-
vallan rooli toimeenpanoprosessissa kuvautuu aineistossa monipuoliseksi. Aineis-
tossa on paljon viittauksia siihen, ettd uusliberalismi ja managerialismi ovat vaikutta-
madn harkintavaltaan. Ylemmalta tasolta vaikutetaan sosiaalityontekijan kdyttamaan
harkintavaltaan, kun tavoitteena on taloudellisten menojen kiristiminen tai tehok-
kuuden lisdédminen. Tamaé voi nidkyéd asiakkaiden eriarvoistavana palveluna tai sosi-

aalityontekijoiden haluttomuutena tehdé tyota.

Osa sosiaalityontekijoistd ajattelee, ettd nykyisessd palvelujdrjestelméssd on haasteel-
lista, jopa mahdotonta toteuttaa ammatilliseettistd tyotd. Sosiaalityontekijat kayttavat
harkintavaltaansa tilanteissa, joissa ylhdaltd annettujen sdéntdjen noudattaminen ei
palvele asiakasta. T4lloin sosiaalityontekijdt saattavat lukea sddntojd joustavasti ja tul-
kita eri sanoja eri tavoilla. Tdméd antaa sosiaalityontekijdlle mahdollisuuden kayttaa

harkintaa byrokraattisemmissakin jarjestelmissa.

Sosiaalityontekijoiden suhtautuminen harkintavaltaan on vaihtelevaa. Jotkut ajattele-
vat sen olevan tdrked tyovaline, kun taas jotkut mieluummin toimisivat tarkkojen yl-
haaltapdin tulleiden sddntdjen perusteella. Harkintavalta ja toimeenpanoprosessit voi-
vatkin olla hankalia tutkimuskohteita, koska niihin vaikuttavat aina yksittdisen ihmi-

sen poliittiset ndkemykset ja omat mieltymykset. Yhteenvetona voisi sanoa, ettd
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sosiaalityontekijan harkintavallan rooli on todella monimuotoinen toimeenpanopro-

sessissa. Toimeenpanoprosessit harvoin myos palvelevat kaikkia alalla toimijoita.

Kaytin kirjallisuuskatsauksessani sekd kansainvalistd, ettd kotimaista aineistoa. Kan-
sainvélinen aineisto késittelee pddasiassa Ison-Britannian sosiaalipalvelujdrjestelmad,
joka on jarjestetty eri tavalla kuin Suomen palvelujadrjestelmd. Suomalainen tutkimus
kasitteli lahinna tyoikdisten palveluita, jolloin esimerkiksi terveyssosiaalityo jad koko-
naan pois, vaikka sitdkin tehddan aikuisten kanssa. Kansainvilinen tutkimus sen si-
jaan saattoi késitelld palveluita, joissa oli mukana myos kehitysvammaisia (ks. Ellis,
2007). Joistain tutkimuksista jdi myos epdselvaksi, minka ikdisistd ihmisistd tutkimuk-
sissa oli kyse. Esimerkiksi Elliksen (2011) tutkimuksessa asiakkaat oli jaettu vanhem-
pien ihmisten kanssa tydskentelevien tiimiin ja mielenterveysongelmista karsivien tii-
miin. Tutkimuksessa ei kuitenkaan kdynyt ilmi, mitd vanhemmilla ihmisill tarkoite-

taan.

Laajaa tutkimusaineistoa oli haastavaa loytdd. Evans (2013) huomauttaakin
tutkimuksessan, ettd tutkimusta siitd, miten ammattilaiset itse suhtautuvat eri hallin-
non asettamiin kdytantoihin ja toimintatapoihin, on tehty vdahadn. Aineistonhaussa no-
peasti ymmadrsin, ettd harkintavaltaa ei ole juurikaan tutkittu aikuissosiaalitydssa.
Tutkimuksen aineisto onkin suppea ja koostuu suurimmilta osilta kahden brittildisen
tutkijan tekemistd artikkeleista. Pohdin my®s, olisinko voinut tehdd vertailevaa tutki-
musta brittildisen ja suomalaisen jdrjestelmien vélilld, mutta suomalaista tutkimusta
aiheeseen liittyen ei 16ytynyt tarpeeksi vertailukohteeksi. Aineiston yksipuolisuus tie-
tysti nakyy tutkimustuloksissa, eikd tdstd kirjallisuuskatsauksesta pysty tehdd sen
suurempia johtopadatoksid. Artikkelit ovat myos suhteellisen vanhoja, uusimman ol-
lessa yhdeksan vuotta vanha ja vanhimman 17 vuotta vanha. Uudempaa tutkimusta

aiheeseen liittyen ei kédytettdvissd olleista tietokannoista 16ytynyt.

Implementaatioteorian kdyttoon liittyi myos haasteita. Kuten 3. kappaleesta “Teoreet-

tinen  viitekehys: = Implementaatioteoria”  pystyi =~ huomaamaan,  niin
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implementaatiotutkimuksen kenttd on ollut riitaisa. Eri tutkijoilla on ollut erilaisia
mielipiteitd sithen, miten toimeenpanoprosessia tulisi tarkastella. Pddadyin kuitenkin
kayttamé&an kolmannen sukupolven hybriditeoriaa, jossa yhdistellddn kahden muun
sukupolven teorioita. Haasteeksi kuitenkin syntyi se, ettd yhtendistd kolmannen su-
kupolven teoriaa ei ole kehitetty. Ndin ollen teorian hyodyntaminen kirjallisuuskat-

sauksen tuloksissa oli haastavaa.

Kirjallisuuskatsauksen aineistosta pystyy huomaamaan, ettd aikuissosiaalityon har-
kintavalta on ollut vain pienen piirin tutkimuksen kohteena. Ainakin suomen ja eng-
lannin kielen tutkimuksia tarkastellessa. Harkintavallan tutkimuksen avulla pysty-
tddn tarkastelemaan, miten erilaiset poliittiset padtokset nakyvét sosiaalityon asiak-
kaiden eldmaéssd. Samalla pystytddan kiinnittdmé&an huomiota siihen, millaiset poliitti-
set ideologiat ylipdadtdadn vaikuttavat palvelujdrjestelméddn. Harkintavallan tutkimus
avaa merkittavilld tavalla sosiaalityontekijoiden tyoarkea, ja sitd, millaisten asioiden

kanssa he kamppailevat.
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