Sosiaalityo julkisena hallintotehtavan

Maakunnallistuva aikuissosiaalityo -verkosto, Kuntaliitto




Selvitystehtava

quiaali-lja terveysministerio antoi lokakuussa 2018 Terveyden ja hyvinvoinnin
laitokselle tehtavaksi laatia selvityksen julkisesta hallintotehtavasta ja julkisen
vallan kaytosta sosiaalihuollossa.

Selvityksessa tarkasteltiin erityisesti

» Julkisen hallintotehtavan seka julkisen vallan ja merkittavan julkisen vallan
kasitteistoa sosiaalihuollon nakokulmasta

* Viranomaistehtavien ja asiakastyon valista suhdetta seka sosiaalityon ja
sosiaaliohjauksen ulkoistamisen edellytyksia

* Sosiaalityon (SHL 15 §) ja sosiaaliohjauksen (SHL 16 §) luonnetta julkisena
hallintotehtavana seka

* Sosiaalihuollon prosessia viranomaistoiminnan ja julkisen vallan kayton
nakokulmasta.
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Virkamieshallinto ja julkiset hallintotehtavat
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Virkamieshallinnon periaate

* Suomessa julkisten tehtavien hoitamisessa lahtokohtana on virkamieshallinnon
periaate: julkisen vallan kaytto kuuluu viranomaisille ja niihin virkasuhteessa
oleville virkamiehille.

« Tama tarkoittaa hyvan hallinnon periaatteiden ja virkavastuun noudattamista.

* Perustuslain 124 § ilmentaa virkamieshallinnon periaatetta:

Julkinen hallintotehtava voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain
1. lailla tai lain nojalla,
2. josseon tarpeen tehtavan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi

3. eika vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon
vaatimuksia.

4. Merkittavaa julkisen vallan kayttoa sisaltavia tehtavia voidaan kuitenkin
antaa vain viranomaiselle.
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Hallinnon oikeusperiaatteita ovat
* Yhdenvertaisuusperiaate

* Tarkoitussidonnaisuuden periaate
e Objektiviteettiperiaate

e Suhteellisuusperiaate

* Luottamuksensuojaperiaate.

Hyvan hallinnon perusteisiin kuuluvat myos
» Palveluperiaate ja palvelun asianmukaisuus
 Neuvontavelvollisuus,

* Hyvan kielenkayton vaatimus ja
* Viranomaisten yhteistyovelvoite. (Ks. Hallintolaki 434/2003)

Virkavastuu

* Julkisen vallan kayton tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava
tarkoin lakia. (PL2 §)

* Virkamies vastaa virkatoimiensa lainmukaisuudesta. (PL 118 §)
» Virkarikos. (Ks. rikoslain (39/1889) virkarikoksia koskevat saannokset)
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Julkinen hallintotehtava &

Julkisella hallintotehtavalla tarkoitetaan verraten laajaa hallinnollisten tehtavien
kokonaisuutta, joka sisaltaa lakien toimeenpanoon, ihmisten oikeuksia,
velvollisuuksia ja etuja koskevaan paatoksentekoon seka julkisten palvelujen
tuottamiseen liittyvia tehtavia.

Se, onko jokin toiminta luonteeltaan julkinen hallintotehtava, arvioidaan
tapauskohtaisesti, ja kasitteen sisalto muuttuu ajassa.

Julkisen hallintotehtavan hoitaminen voi sisaltaa julkisen vallan kayttoa tai
merkittavaa julkisen vallan kayttoa, mutta nain ei ole aina.

Julkisella vallalla tarkoitetaan toimivaltaa paattaa yksipuolisesti yksityisen
oikeusasemaan vaikuttavista toimista.

Julkisen vallan kaytto voi olla
* maaramuotoista (esim. hallintopaatoksen tekeminen toisen edusta) tai
 tosiasiallista hallintotoimintaa (esim. tietty virkamiesasema).
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Merkittavaa julkisen vallan kayttoa on esimerkiksi itsenaiseen harkintaan
perustuva oikeus kayttaa voimakeinoja tai puuttua muulla merkittavalla tavalla
yksilon perusoikeuksiin.

« Esim. paatos lapsen huostaanotosta tai kehitysvammaisen henkilon tahdosta
riippumattomasta erityishuollosta.

Muusta kuin merkittavasta julkisen vallan kaytosta on kyse esimerkiksi
tehtavissa, joissa voidaan lakiin perustuvan toimivallan perusteella yksipuolisesti
paattaa toisen edusta, oikeudesta tai velvollisuudesta tai antaa toista velvoittava
maarays tai muulla tavalla tosiasiallisesti puuttua toisen etuun tai oikeuteen.

* Esim. paatos jonkin sosiaalipalvelun, kuten sosiaalityon tai kotipalvelun myontamisesta

* MyoOs varsinaista asiaratkaisua edeltavissa valmistelutoimissa on kyse julkisen vallan kayton
kannalta olennaisista tehtavista (valmistelutoimien ja itse paatoksenteon kiintea yhteys).

Tosiasiallisessa hallintotoiminnassa on kyse suorittavasta hallintotoiminnasta,
kuten julkisen palvelun hoitamisesta ilman kirjallista hallintopaatosta.

* Esim. poliisin toimivalta, lakiin perustuva neuvonta ja ohjaus, opettaminen

* Se, milloin tosiasiallisessa hallintotoiminnassa on kyse julkisen vallan kaytosta, ei ole
selvarajaista.
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Julkisen hallintotehtavan siirtaminen
viranomaisten ulkopuolelle

Siirto on poikkeus virkamieshallinnon periaatteesta. Siirrossa perustuslain 124 §:n
edellytysten tulee tayttya:

1. Siirto tulee tehda lailla tai lain nojalla.

e Saantelyn, jolla tai jonka nojalla tehtava siirretaan, tulee olla tasmallista.
2. Siirron tulee olla tarkoituksenmukainen.

* Esim. palvelujen saatavuuden parantaminen

« Tarkoituksenmukaisuus arvioidaan toisaalta hallinnon ja toisaalta kansalaisen nakokulmasta.

3. Perusoikeuksien, oikeusturvan ja hyvan hallinnon toteutuminen tulee
varmistaa.

* Henkiloston koulutus ja asiantuntemus
* Hallinnon yleislakien soveltaminen
* Vahingonkorvausoikeudellinen ja rikosoikeudellinen virkavastuu

4. Merkittavaa julkisen vallan kayttoa sisaltavia tehtavia ei voida siirtaa.
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S

ote-palvelut julkisina hallintotehtavina

Sosiaali- ja terveydenhuolto on paaasialliselta luonteeltaan hoiva- ja
Egltopqlmenpltelden toteuttamista, mutta siihen sisaltyy myos julkisen vallan
ayttoa.

On vakiintuneesti katsottu, etta julkisesti rahoitetut ja julkisen vallan
jarjestamisvastuulla olevat lakisaateiset sosiaali- ja terveydenhuollon palvelut ovat
julkisia hallintotehtavia.

Olennaisilta osin kyse on perustuslain 19 §:aan (Oikeus sosiaaliturvaan) kiinnittyvasta lakien toimeenpanosta.

Yksityiset sote-palvelut eivat ole julkisia hallintotehtavia paitsi jos ne tuotetaan
julkisen lukuun'ja julkisesti rahoitettuna esim. toimeksiantosopimuksella.

« Talloin kyse on julkisen hallintotehtavan siirtamisesta yksityiselle toimijalle.

Mutta ovatko julkiset palvelut kaikilta osin julkisia hallintotehtavia vai onko
tunnistettavissa palvelujen toteuttamiseen liittyvia tehtavia, jotka rajautuvat
ulkopuolelle.

Esim. HB- ja asiakassetelipalvelut, neuvonta ja ohjaus, kotipalvelun tukipalvelut?

Rajaus on merkityksellinen, silla ainoastaan julkisen hallintotehtavan ulkopuolelle
rajautuvia tehtavia voidaan antaa julkisen hallinnon ulkopuolelle ilman PL 124 §:n
mukaisia edellytyksia.
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Kuntalaki ja STVAL siirron perustana?

* Melko vakiintuneesti on katsottu, etta kuntalain (410/2015) 9 § ja sosiaali- ja
terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta annetun lain (733/1992,
STVAL) 4 § muodostavat oikeudellisen perustan palvelujen ulkoistamiselle.

* Mutta saantelylla on rajat.

« Kuntalain 9.2 &: kunta voi antaa julkisen hallintotehtavan muulle kuin viranomaiselle vain, jos
siita saadetaan erikseen lailla.

* AOKA: STVAL ei tarjoa riittavaa perustaa hallintotehtavan siirtamiselle (OKV/882/1/2015)

 Siirrettavissa ovat tehtavat, jotka eivat ole luonteeltaan PL 124 §:ssa tarkoitettuja julkisia
hallintotehtavia: mita ne ovat?

* Julkisen hallintotehtavan siirtamista koskevan saantelyn taytyneekin olla
kuntalain ja STVAL:n yleisia saannoksia tasmallisempaa.

* Siirrettavan tehtavan sisallon tai vaihtoehtoisesti lain nojalla tapahtuvan siirron perusteiden
tulee ilmeta yksiselitteisesti laista.

* Esimerkiksilastensuojelun sijaishuollon palvelujen ja niihin liittyvan rajoitustoimivallan
kayton antamisesta yksityisten palveluntuottajien vastuulle saadetaan melko kattavasti (LSL
11 luku).
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Sosiaalihuollon
prosessissa
viranomaistehtaviin
yhdistyy
vuorovaikutteinen,
asiakaslahtoinen
tyoskentely.

Nykytilan arviointi -
sosiaalihuollon prosessi ja julkisen vallan kaytto
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Sosiaalihuollon neuvonta ja ohjaus (SHL 6 §)

e SHL:n 6 §:n mukainen neuvonta ja ohjaus on (paaasialliselta) luonteeltaan
julkinen hallintotehtava. Siina voi olla kyse yleisesta, jarjestelmaa koskevasta
neuvonnasta ja ohjauksesta tai yksilon oikeuksiin ja asemaan kohdistuvasta
neuvonnasta.

« Jos neuvonta ja ohjaus liittyy yksilon oikeuksien toteuttamiseen ja esimerkiksi tietyn palvelun
tai etuuden hakemiseen, siihen voi sisaltya julkisen vallan kayton ulottuvuuksia.

* Rajayhtaalta neuvonnan ja ohjauksen ja toisaalta palvelutarpeen arvioinnin valilla voi olla
kaytannon toiminnassa epaselva.

* Sosiaalihuoltolain mukaista neuvontaa ja ohjausta jarjestettaessa tulee
varmistaa, etta hyvan hallinnon takeet toteutuvat ja etta yksilo voi kaikissa
tilanteissa luottaa neuvonnan ja ohjauksen oikeellisuuteen.
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Palvelutarpeen arviointi

« Palvelutarpeen arviointi on sosiaalihuollon keskeinen palvelutehtava, joka sisaltaa
julkisen vallan kayttoa.

Palveluntarpeen arviointi on keskiossa ratkaistaessa oikeutta saada palveluja.

Se ei ole sitova asiakirja tai paatos, mutta se vaikuttaa olennaisella tavalla asiakkaan asemaan ja
maarittaa hanen palvelujensa kokonaisuutta.

Se on merkityksellinen esimerkiksi kanteluiden ja valitusten nakokulmasta kun arvioidaan, onko
asiakas saanut tarpeidensa mukaisia palveluja.

Palvelutarpeen arviointia ei ndin ollen voida organisatorisesti erottaa palvelujen myontamista
koskevasta paatoksenteosta.

Vastuun palveluntarpeen arvioinnista ja sen pohjalta tehtavista paatoksista tulee olla samalla
taholla.

Suunnitelma

Sosiaalityon suunnitelmalla on merkitysta myonnettaessa asiakkaalle lakisaateisia
palveluja ja arvioitaessa, onko asiakas saanut hanelle lain mukaan kuuluvat palvelut.

thl Eeva Liukko 8.10.2019 15



Paatokset

 Kirjallisten paatosten tekeminen selkeyttaa osapuolten vastuita, vahvistaa
asiakkaan asemaa ja varmistaa asiakkaan oikeusturvaa.

» Paatoksen merkitys korostuu tilanteissa, joissa ratkaisu on kielteinen.

» Sosiaalityontekijan ja sosiaaliohjaajan palvelusta ei kaytannossa aina tehda
paatoksia, mika ei ole lainmukaista.

» Jos paatos tehdaan, epaselvaa voi joskus olla, tulisiko paatos joissakin tilanteissa
tehda jo palvelutarpeen arvioinnin alkaessa vai vasta sitten, jos palvelua
palvelutarpeen arvioinnin perusteella myonnetaan.

» Paatokset tuottavat tietoa sosiaalityon ja sosiaalipalvelujen toteutumisesta.

thl Eeva Liukko 8.10.2019 16



Omatyontekijan tehtavat

Omatyontekijalla on kokonaisvaltainen vastuu asiakkuudesta.

Omatyontekijan tehtava voidaan sosiaalihuoltolain ja sen esitdiden valossa
ymmartaa yhtaalta osaksi palveluja (HE 164/2014 vp s. 133) mutta toisaalta niista
mahdollisesti irralliseksi toiminnaksi yhteyshenkilona (HE 164/2014 vp s. 136).

« Josseymmarretaan SHL 15 §:ssa tarkoitetuksi palveluksi, tulisi taman heijastua sosiaalihuollon
antamista koskevaan paatoksentekoon.

« Jossita ei mielleta palveluksi, tulee omatyontekijan nimeamisen yhteydessa tarvittaessa tehda
erillinen paatos sosiaalityon palvelusta.

Omatyontekijan toiminnassa vuorovaikutteinen, asiakaslahtoinen tyoskentely
kytkeytyy julkisen vallan kayttoa sisaltaviin viranomaistehtaviin, kuten
paatoksentekoon.

Sosiaalihuoltolaki ei nimenomaisesti edellyta, etta omatyontekijan tulisi olla
viranhaltija.
» Toisaalta kuntalain mukaan julkista valtaa voidaan l[ahtokohtaisesti kayttaa vain virkasuhteessa.

* Omatyontekijan tyossa julkisen vallan kayton tilanteet todentuvat vuorovaikutteisen tyon eri
vaiheissa.

thl Eeva Liukko 8.10.2019 17



Huolenpidon sosiaalityo ja toimeentulotuen asiakkaat

* Toimeentulotukiuudistuksen myota perustoimeentulotuki vaikuttaa olevan
irtautumassa sosiaalihuollosta.

* Perustoimeentulotuen myontamiskaytannot ovat yhdenmukaistuneet ja yksilokohtainen
harkinta on vahentynyt.
* Toimeentulotuen perusosan alentamispaatokset tehdaan varsin kaavamaisesti.

* Palvelujen ulkopuolelle voivat jaada kaikkein vaikeimmassa asemassa olevat
henkilot, jotka eivat hakeudu tai joita ei tavoiteta palvelujen piiriin ja joiden
kohdalla asiakkuus ei siten kaynnisty.

* Kelalla on vaikeuksia tunnistaa sosiaalihuollon ilmeisessa tarpeessa olevia henkiloita, ja
kunnilla on vaikeuksia tavoittaa Kelasta kuntiin ohjattuja asiakkaita.

* Huolenpidon tyo erityista tukea tarvitsevien henkildiden parissa voi jaada
tyollistymisnakokulman varjoon aikuissosiaalityolle osoitettujen lakisaateisten
tehtavien vuoksi.
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Nykytilan arviointia

Viranomaistyosta vastaava sosiaalihuollon ammattihenkilo kantaa kokonaisvastuun.

* Asiakkaan oikeusturva, tyoskentelyn suunnitelmallisuus, palvelujen laadun ja vaikuttavuuden
seuranta ja myos julkisten varojen’kaytto.

Sosiaalihuollon prosessissa viranomaistehtaviin yhdistyy vuorovaikutteinen,
asiakaslahtoinen tyoskentely.

« Mm. tapa, jolla palvelutarpeen arviointi ja suunnitelma on saadetty tehtavaksi.

Sosiaalihuollon prosessin eri osien toiminnallinen erottaminen viranomaistehtaviin
ja palvelutoimintaan on hankalaa ja epatarkoituksenmukaista, ellei mahdotonta.

« Julkisen vallan kayton riskit sosiaalihuollon palvelutoiminnan ulkoistuksissa.

» Toisaalta esim. sosiaaliohjaus asiakkaan tuki- ja lahipalveluna (SHL 16 §)?

* Vrt. myos rakenteellinen sosiaalityo (SHL 7 §) seka ryhmien, yhteisojen, verkostojen ja kansalaisten
parissa tehtava tyo (SHL 15 §).

e Muiden hallintokuntien sosiaalityo, esim. terveydenhuollon sosiaalityo.

Palvelujen ulkopuolelle voivat jaada vaikeimmassa asemassa olevat henkilot.
* Vaikeudet asiakkaiden ohjaamisessa ja tavoittamisessa palvelujen piiriin

« Tyollistamiseen liittyvat tehtavat painottuvat huolenpidon sosiaalityon kustannuksella?

thl Eeva Liukko 8.10.2019 19



%

Lainsaadanto
Kehittaminen
Koulutus
Selvittaminen

Kehittamisehdotuksia

Eeva Liukko

8.10.2019

20



Lains

dannon muutostarpeet

Mikali julkisia hallintotehtavia ulkoistetaan, varmistetaan siirron riittava
lainsaadannollinen perusta.
Sosiaalityon prosessista vastaavan sosiaalihuollon ammattihenkilon tulisi olla

viranhaltija ainakin sellaisissa asiakastilanteissa, joissa tyo edellyttaa seka
suunnitelmallista tyootetta etta hallintopaatosten tekoa.

Kuntia tulisi velvoittaa nykyista selvemmin jarjestamaan sosiaalista turvallisuutta
ja hyvinvointia edistavia tyomuotoja, kuten etsivaa lahityota, yhteisososiaalityota
ja yhdyskuntatyota.
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Kunnille jarjestettava koulutus

STM jarjestaa yhteistyossa keskeisten toimijoiden kanssa sosiaalihuoltolain
soveltamiseen liittyvaa koulutusta ja ohjausta muun muassa seuraavista asioista:

* Perusteet, joiden nojalla sosiaalihuollon toimintoja voidaan hankkia yksityisilta
toimijoilta
e Sosiaalihuollon prosessin kokonaisvaltainen toteutus siten, etta

viranomaistehtavat eivat irtaudu epatarkoituksenmukaisella tavalla
vuorovaikutteisesta asiakastyosta

« Paatoksenteko palveluista lain edellyttamalla tavalla, myos esim. sosiaalityon
palvelun (SHL 15 §) antamisesta

 Erityista tukea tarvitsevien henkiloiden huolenpidon sosiaalityon toteuttaminen ja
seuranta sosiaalihuoltolain edellyttamalla tavalla
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Kehittamistoiminta

* Kehitetaan tapoja toteuttaa sosiaalihuoltolain 6 §:ssa tarkoitettua neuvontaa ja

ohjausta.
» Saatavilla helposti ja laajasti matalan kynnyksen toimintana

* Yhteys palvelutarpeen arviointiin ja paatoksentekoon toteutuu asiakkaan nakokulmasta
saumattomasti.

* Kehitetaan tapoja toteuttaa viranomaistoimintoja joustavasti, eri tilanteisiin

sovitetuilla tavoilla.

* Esimerkiksi palvelutarpeen arviointi tulee voida toteuttaa asiakkaan tuen tarpeeseen
sovitetulla tavalla ja hyvinkin kevyesti, tarvittaessa sosiaalihuollon neuvonnan ja ohjauksen

yhteydessa.

* Kehitetaan tapoja toteuttaa sosiaalista turvallisuutta ja hyvinvointia seka asukas-
ja asiakaslahtoista toimintakulttuuria edistavia tyomuotoja.

* Mm. etsiva lahityo, yhteisososiaalityo ja yhdyskuntatyo
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* Vahvistetaan sosiaalityon painoarvoa tyo- ja elinkeinohallinnon kanssa
tehtavassa tyossa.

» Edistetaan ja kehitetaan henkilokohtaista palvelua, sosiaalisen kuntoutuksen toimintoja seka
neuvontaa ja ohjausta.

» Kirkastetaan kuntouttavan tyotoiminnan luonnetta sosiaalipalveluna ja varmistetaan sen
liittaminen osaksi sosiaalihuoltolain mukaista suunnitelmallista ja tavoitteellista tyoprosessia.

* Tuetaan Kelaa ja kuntien sosiaalitoimea kehittamaan kansallisesti
yhdenmukaisia toimintamalleja tunnistaa, ohjata ja tavoittaa sosiaalihuollon
tarpeessa olevia asiakkaita sosiaalihuollon palvelujen piiriin.

* Tuetaan Kelaa ja kuntien sosiaalitoimea sujuvoittamaan yhteistyota
toimeentulotukilain mukaisissa yksilokohtaista harkintaa edellyttavissa
tilanteissa.

* Erityisesti tulee parantaa Kelan mahdollisuuksia tehda yhteistyota seka asiakkaan etta
sosiaalitoimen kanssa tilanteissa, joissa toimeentulotuen perusosan alentaminen tulee
harkittavaksi.
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Selvittamistarpeet

* Omatyontekijan tehtavien (SHL 42 §) ja sosiaalityon palvelun (SHL 15 §) suhde

Omatyontekijan rooli kuvautuu sosiaalihuoltolaissa ja lain esitoissa yhtaalta osaksi
sosiaalihuollon palvelua ja toisaalta yhteyshenkilon tehtavaksi. Epaselvaksi jaa, miten

omatyontekijana toimiminen sosiaalihuollon prosessissa eroaa sosiaalityon palvelusta. Talld on
vaikutuksia paatoksentekoon.

* Kunnallisen sosiaalihuollon ulkopuolella toteutettavan sosiaalialan tyon suhde

sosiaalihuoltolakiin

« Selvitetaan terveydenhuollossa ja muussa julkisessa hallinnossa toteutettavan sosiaalialan tyon
luonnetta ja tarvetta sita koskevalle tasmallisemmalle saantelylle. Keskeistaonsen
varmistaminen, etta sosiaalihuollon toteuttamisen periaatteita sovelletaan kaikessa julkisessa

hallinnossa tehtavassa sosiaalialan tyossa.

e Toimeentulotukiuudistuksen vaikutukset sosiaalihuollon toteuttamiseen

* Selvitetaan, milla tavalla toimeentulotukiuudistus on vaikuttanut perustoimeentulotuen
luonteeseen sosiaalihuoltoon kuuluvana viimesijaisena taloudellisena tukena ja mita merkitysta

talla on asiakkaiden oikeusturvan kannalta.

« Milla taholla, Kelalla vai kunnilla, on vastuu perustuslain 19 §:n 1 momentissa turvatusta
valttamattomasta toimeentulosta?
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