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Tiivistelma

Liisa Heindmiki. Valtionhallinnon ohjelmaohjaus kuntien sosiaali- ja terveyden-
huollossa 2000-luvulla. Terveyden ja hyvinvoinnin laitos (THL). Tutkimus 75/2012
247 sivua. Helsinki, Finland 2012.

ISBN 978-952-245-605-2 (painettu); ISBN 978-952-245-606-9 (pdf)

Valtio ohjaa kuntia antamalla normeja, vilittdmailla tietoa ja kohdentamalla resurs-
seja. 1970-luvulla ja osin vield 1980-luvullakin Suomessa oli pyrkimyksena hallin-
nollisesti tehokas, hierarkkisesti jakautuneeseen valtaan perustuva sdantoja ja kis-
kyjd antava ohjaus. 1990-luvun valtionosuusuudistus lisdsi kuntien itsehallintoa ja
valtio otti kdyttoon informaatio-ohjauksen, johon tuli valtion ja kunnan yhteis-
tyotd korostava sidvy. 2000-luvulla hallinnon eri tasoilla on pyritty rakentamaan
uudenlaista vuorovaikutteista, yhteiskunnan eri sektorit mukaan ottavaa hallintaa
(governance). Ohjaus pyrkii noudattamaan titéd hallinnan tapaa.

Pohjoismaisen hyvinvointivaltion ja palveluita tuottavan kunnan roolit muo-
dostavat perustan ohjaussuhteelle. Valtion ohjauksen toteuttaminen vahvoissa, it-
sendisissd kunnissa on haasteellinen tehtivi, eiké valtion ohjauksen ldpiisevyys ole
itsestddn selvdd. Ohjausasiakirjoissa 1970- ja 1980-lukujen suunnitelmakaudelta
siirryttiin 1990-luvulla tavoiteohjelmiin ja 2000-luvulla sosiaali- ja terveydenhuol-
lon yhteiseen kehittimisohjelmaan. Politiikkatoimilla on vaikutettu ensin palvelu-
jarjestelmdn mairilliseen kasvuun, sen jilkeen on korostettu palveluiden laatua,
saatavuutta ja tasaveroisuutta ja 2000-luvulle tultaessa on pyritty kuntien toimin-
nan sijasta vaikuttamaan koko yhteiskuntaan, sen eri toimijatahoihin ja kansalai-
siin itseensd.

Tamai laadullinen, kriittisen realismin lihtokohdista rakentuva tutkimus tar-
kastelee valtionhallinnon ohjelmaohjausta kuntien sosiaali- ja terveydenhuollos-
sa. Ohjausta tarkastellaan Lennart Lundquistin ohjausmalliajattelun pohjalta. Tut-
kimus selvittdd, vastaako ohjelmaohjaus 2000-luvun tarpeisiin kuntien sosiaali- ja
terveydenhuollossa valtionhallinnon edustajien ja kuntien sosiaali- ja terveyden-
huollon johdon ndkokulmasta. Tutkimuksen aineiston muodostaa 22 haastattelua,
joista yksi pari- ja yksi ryhméhaastattelu, seki asiakirja-aineisto. Aineisto analysoi-
tiin aineistoldhtoisesti siten, ettd valtionhallinnon ja kuntien sosiaali- ja terveys-
johdon edustajien haastatteluita tarkasteltiin ensin erillising, sitten synteesid muo-
dostaen.

Tutkimuksen mukaan ohjelman, ohjelmaohjauksen ja -johtamisen maaritel-
mit ja tavoitteet ovat epdselvid. Ohjelmaohjauksen lisiksi on muodostunut sitd
laajempi ja epamdirdisempi ohjelmallinen toimintatapa, joka sisdltdd kymmenii
sosiaali- ja terveydenhuoltoon kohdistuvia ohjelmia vuosina 2000-2010.

Tutkimuksen aineiston perusteella ohjelmaohjaus ei ole vastannut hallinnon
ja politiikkatoimien muutosten tuottamaan ohjauksen muutostarpeeseen. Hor-
isontaalisuus ei ole toteutunut kunnissa, valtion sektorihallinnossa eikd kehysbud-
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jetoinnissa. Ministerien tydskentelyssd horisontaalisuus on lisddntynyt, mutta ei
strategisessa ohjauksessa. Ohjelmiin ei muodostu tunnistettavaa ohjausprosessia.
Kuntien sosiaali- ja terveysjohtajat eivit tunnisteta ohjelmia ohjauksena, eiké niil-
14 koeta olevan ohjausvoimaa.

Tdmin tutkimuksen aineiston perusteella valtionhallinto nikee ohjelmien
tuotoksena my9s niiden keskiniisen, pyramidimaisen verkottumisen, josta ei kun-
tiin kantaudu toimenpiteitd. Valtionhallinnossa ohjelmien arvona nihdiin myos
niiden nikyvyys kuntien suuntaan, vaikka vaikuttamismahdollisuuksiin ei usko-
takaan. Politiikkatoimena ohjelmaohjaus on kohdennettu laajasti koko yhteis-
kuntaan ja sitd kautta kansalaisen hyvinvoinnin tukemiseen. Vain osa ohjausim-
pulsseista on saavuttanut kunnan tai tunnistettu kunnassa ohjauksena, ja muihin
yhteiskunnan tahoihin nihden valtiolla ei ole ohjausvoimaa.

Ndistd syistd kuntiin kohdistuva valtionhallinnon ohjelmaohjaus jdd timin
tutkimusaineiston mukaan toteutumatta tai toteutuu vain heikosti.

Asiasanat: ohjaus, valtionohjaus, ohjelmaohjaus, sosiaali- ja terveydenhuolto,
ohjelmajohtaminen, kunta-valtiosuhde
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Resumé

Liisa Heindmiki. Valtionhallinnon ohjelmaohjaus kuntien sosiaali- ja terveyden-
huollossa 2000-luvulla. [Statsforvaltningens programstyrning gillande kommu-
nernas socialvird och hilso- och sjukvard pd 2000-talet.] Institutet for hilsa och
vilfard (THL). Undersokning 75/2012 247 sidor. Helsingfors, Finland 2012. ISBN
978-952-245-605-2 (tryckt);

ISBN 978-952-245-606-9 (pdf)

Staten styr kommunerna genom att formulera normer, formedla information och
rikta resurser. Pa 1970-talet och delvis 4nnu pa 1980-talet efterstravade man i Fin-
land administrativt effektiv regel- och pdbudsinriktad styrning baserad pa hierar-
kiskt fordelad makt. Statsandelsrevideringen p& 1990-talet 6kade den kommunala
sjilvstyrelsen. Staten borjade tillimpa informationsstyrning, som betonade samar-
betet mellan staten och kommunerna. Under 2000-talet har strdvan varit att eta-
blera en ny interaktiv och sektorengagerande forvaltningssed (governance) pé de
olika forvaltningsplanen. Styrningen anpassas till denna forvaltningssed.

Det nordiska vilfirdssamhillet och de serviceproducerande kommunerna
utgor grund for styrningsforhallandet. Realiseringen av statens styrning i starka,
sjalvstindiga kommuner ér en utmanande uppgift. Acceptansen av statsstyrning-
en dr ingen sjilvklarhet. Anvisningarna i 1970- och 1980-talens styrningsdoku-
ment forbyttes i styrningsprogram pd 1990-talet och i gemensamma utvecklings-
program for socialvarden och hilso- och sjukvarden pa 2000-talet. De politiska
atgirderna gillde initialt servicesystemets kvantitativa tillvaxt. Direfter betonades
servicekvaliteten, jamlikheten och tillgdngen till service. P& 2000-talet har stravan
varit att fokusera mer pé hela samhillet, samhaillsaktorerna och medborgarna idn
pa kommunernas verksamhet.

Denna kvalitativa undersékning, som bygger pa kritisk realism, betraktar stats-
forvaltningens programstyrning gillande kommunernas socialvird och hilso- och
sjukvard. Styrningen betraktas med utgdngspunkt fran Lennart Lundquists styr-
ningsmodell. Undersokningen kartligger om programstyrningen motsvarar
2000-talets behov gillande kommunernas socialvidrd och hilso- och sjukvard ur
statsforvaltningens och den kommunala socialvdrds- och hilso- och sjukvardsled-
ningens synvinkel. Undersokningen bygger pd 22 intervjuer, varav en parintervju
och en gruppintervju, och pd dokumentmateriel. Analysen var materialorienterad.
Intervjuerna med statsforvaltningens representanter och representanterna f6r den
kommunala socialvards- och hilso- och sjukvéirdsledningen granskades forst sepa-
rat och sedan som syntes.

Resultaten visar att programmet, programstyrningen och programledningen
dr oklara ifrdga om definitioner och mél. Vid sidan om programstyrningen har det
under perioden 2000-2010 uppstétt en bredare och oklarare programpraxis om-
fattande tiotals program gillande socialvidrden och hilso- och sjukvérden.
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Materialet visar att programstyrningen inte motsvarar fornyelsekraven i for-
valtningens och den politiska sektorns reformer. Den horisontella verksamheten
har inte realiserats i kommunerna, statens sektorforvaltning eller rambudgetering-
en. Den horisontella verksamheten har okat i ministerarbetet, men inte i den stra-
tegiska styrningen. Programmen saknar identifierbara styrprocesser. Den kommu-
nala socialvirds- och hilso- och sjukvardsledningen upplever inte programmen
som styrning. Enligt ledningen saknar programmen styrkraft.

Enligt undersokningsmaterialet ser statsforvaltningen en pyramidformig klus-
terbildning mellan programmen som inte leder till dtgarder i kommunerna. Stats-
forvaltningen betraktar programmens synlighet gentemot kommunerna som ett
virde, trots att man inte tror pa paverkningsmojligheterna. Som politisk dtgird
har programstyrningen riktats till hela samhallet och darmed till stod for medbor-
garnas vilmdende. Styrimpulserna har endast delvis natt ut till kommunerna el-
ler upplevts som styrning i kommunerna. Staten saknar mojligheter att styra an-
dra samhillsfunktioner.

Undersokningen visar att programstyrningen gentemot kommunerna av dessa
orsaker inte realiseras alls eller endast realiseras i liten omfattning.

Nyckelord: styrning, statsstyrning, programstyrning, socialvrd och hilso- och
sjukvard, programledning, forhéllande kommun-stat
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Abstract

Liisa Heindmiki. Valtionhallinnon ohjelmaohjaus kuntien sosiaali- ja terveyden-
huollossa 2000-luvulla. [Central government programme steering in municipal so-
cial and health care in the 2000s.] National Institute of Health and Welfare (THL).
Study 75/2012 247 pages. Helsinki, Finland 2012.

ISBN 978-952-245-605-2 (printed); ISBN 978-952-245-606-9 (pdf)

The central government steers local authorities by issuing standards, distribut-
ing information and allocating resources. In the 1970s and to some extent in the
1980s, the policy of the Finnish government was to exercise an efficient adminis-
trative control through regulations and orders, in keeping with the principle of hi-
erarchically distributed power. The reform of central government transfers enact-
ed in the 1990s increased local government autonomy, and the central government
adopted a policy of steering by information, with a focus on co-operation between
central and local government. In the 2000s, the aim at various levels of government
has been to achieve a new and interactive form of governance involving the various
sectors of society. The steering exercised is consistent with this form of governance.

The character of the Nordic welfare state and the role of the local authori-
ty that provides the relevant services stake out the parameters of the steering rela-
tionship. Exercising central government steering on strong and independent local
authorities is a considerable challenge, and it is by no means self-evident that cen-
tral government steering is comprehensive. Documentation on government steer-
ing outline a transition from the planned economy of the 1970s and 1980s to the
objective programmes of the 1990s and to a National Development Programme
for Social Welfare and Health Care in the 2000s. Policy measures were employed
first to achieve quantitative increases in the service system and then to highlight the
quality, availability and equality of services; in the 2000s, the focus of attention has
been not so much on the actions of local authorities as on society at large and its
various actors and citizens.

The current study, a qualitative study based on the principles of critical real-
ism, discusses central government programme steering in municipal social wel-
fare and health care on the basis of the implementation steering model developed
by Lennart Lundquist. The study explores whether programme steering is consist-
ent with 21st-century needs in municipal social welfare and health care from the
perspective of the central government on the one hand and of social welfare and
health care managers in local government on the other. The material for the study
consists of 22 interviews, one of them a paired interview and one of them a group
interview, and documentation. The material was subjected to a material-orient-
ed analysis: the interviews with representatives of central government and of local
government social welfare and health care management were first considered sep-
arately and then taken together to create a synthesis.
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The study reveals that the definitions and goals of the programme, programme
steering and programme management are unclear. In addition to programme
steering, there is now a broader and less well defined programme-based approach,
which between 2000 and 2010 encompassed dozens of programmes in the social
welfare and health care sector.

The study suggests that programme steering has not responded to the need
for changes in steering prompted by changes in the administration and in policy
measures. ‘Horizontality’ has not been achieved in local authorities, in sectoral ad-
ministration in central government or in budgeting according to spending limits.
Horizontality has increased in the work of ministers but not in strategic steering.
Programmes do not evolve an identifiable steering process. Social welfare and health
care managers in local government do not recognise the programmes as steering in-
struments, and in their view the programmes do not have steering power.

The material in this study suggests that central government officials see one of
the outcomes of the programmes as being a pyramid-like network of interconnec-
tions that does not translate into actual actions for local authorities. However, the
programmes are also considered valuable in central government because of their
visibility towards local authorities, even though it is not believed that they exert any
influence on them. Being a policy measure, programme steering is aimed at society
at large on a broad front and thereby purports to support the wellbeing of citizens.
Only sporadic steering impulses have actually reached local authorities or been ac-
cepted in local government as steering measures, and central government has no
steering power over other areas of society.

Therefore, it is the conclusion of this study that programme steering of local
government either has failed or is achieved only very weakly.

Key words: steering, government steering, programme steering, social welfare and
health care, programme management, central and local government
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1 Johdatus sosiaali- ja terveyden-
huollon valtionohjaukseen

Sosiaali- ja terveydenhuollon rooli kuntataloudessa ja palveluiden jirjestimises-
sd on vdeston huoltosuhteen muuttuessa korostunut. Myds hyvinvointipolitii-
kan kytkennit tyovoimapolitiikkaan ja elinkeinotoimeen ovat nousseet enemmén
esille. Se, miten kunnat selviytyvit vastuistaan on ollut pohdinnan kohteena val-
tionhallinnossa niin kunta- ja palvelurakenteeseen kohdistuvina muutoksina kuin
myos palveluiden vaikuttavuuteen liittyvina tavoitteina. Valtion totutut ohjauskei-
not normi, resurssi ja informaatio ovat kohdanneet monia haasteita toimintaym-
pariston muutoksessa.

Sosiaali- ja terveydenhuollon valtakunnallinen hallinto ja ohjaus ovat muut-
tuneet suhteellisen lyhyelld ajanjaksolla huomattavasti. Vield 1970- ja 80-luvuilla
hallinto ja sen myotd kuntien ohjaus oli keskitettyd, perustui ennakkosuunnitte-
luun ja sen tarkkaan valvontaan. Kunta-valtiosuhteelle oli ominaista hierarkkisuus
ja sektoroituneisuus. Valtionosuusperusteiden tdyttiminen oli kunnissa onnistu-
neen toiminnan mitta, ja sen tueksi valtionhallinto tuotti hyvin tarkkoja, yksityis-
kohtaisia sdannoksid. Lainsdddianto, laakinto- ja sosiaalihallituksen yleiskirjeet seki
lagninhallituksen ohjaus yhdessd Kaupunki- ja Kunnallisliiton' sekd Kunnallisen
tydmarkkinalaitoksen ohjeiden kanssa muodostivat vahvan kehyksen toiminnal-
le. Kunnallishallinnossa toiminnan perusteluna toimivat normit ja toimialan eri-
tyisvaltionosuus.

1980 ja -90-lukujen vaihteessa normi- ja hallinnonuudistukset sekd johtamis-
kulttuurin muutos vihensivit valtion viranomaisten kuntiin kohdistamaa ohja-
usta. Vuoden 1993 rahoitus- ja valtionosuusjdrjestelman uudistus vihensi merkit-
tavisti valtion ohjausta kuntiin (Niiranen 1994), ja vuoden 1995 kuntalaki antoi
kunnille laajemmat mahdollisuudet hoitaa lakisditeisid tehtdvidan. Suuren muu-
toksen tuotti myos valtionhallinnon siirtyminen normiohjauksesta informaatio-
ohjaukseen. Sddntelyn vapauttamiseen sopeutumista kunnissa rasitti alan erityis-
valtionosuuden poistuminen ja samaan aikaan alkanut taloudellinen lama, joka
nopeasti muutti seki valtion ettd kuntien rahoitustilannetta. TAmi monitasoinen
desentralisaatiovaihe (esim. Kaarakainen 2008) tuotti hallintoon uudenlaisen, ver-

1 Nykyinen Suomen Kuntaliitto syntyi, kun Suomen Kaupunkiliitto, Suomen Kunnallisliitto ja Finlands
Svenska Kommunalférbund yhdistyivit vuonna 1993.
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Valtionhallinnon ohjelmaohjaus kuntien sosiaali- ja terveydenhuollossa 2000-luvulla

kostoituvan ja hallinnan uusia tapoja tavoittelevan muodon, jolla pyritdian katta-
maan aikaisempaa laajemmin eri toimintoja.

Sosiaali- ja terveydenhuollon politiikkatoimet kohdistuivat vield 1980-luvul-
la hyvinvointivaltion rakentamiseen, siirtyen 1990-luvulla yhid enemmin kansa-
laisten hyvinvoinnin turvaamiseen palveluoikeuksia vahvistamalla. 2000-luvulla
politiikkatoimet ovat kohdentuneet yhi laajemmin ylisektorisiin vaikuttamispyr-
kimyksiin ja kansalaisen hyvinvointiin on pyritty vaikuttamaan yhteiskunnan eri
toimijatahojen kautta.

Niissd muutoksissa ohjauksenkin on ollut pakko kehitty4 ja uudistua. Valtion
ja kunnan vilisessd ohjaussuhteessa merkittivi tekija on kunnan asema hallinnon
rakenteissa. Suomessa on, kuten yleensd Pohjoismaissa, vahvoja ja itsendisia kuntia
(esim. Rauch 2008), joiden itsemédrddmisoikeutta myos edelld mainitut uudistuk-
set lisdsivdt. Kunnan itseméddradamisoikeuden ja valtion asettamien tehtdvien ja ra-
joitusten seki rahoitussuhteiden muodostama kokonaisuus onkin keskeisesti lis-
ni ohjauksen taustalla.

Hallinnon hierarkkisessa ja sektoroituneessa vaiheessa ohjaus muodostui
sdantelystd, sen valvonnasta ja valtionosuusjirjestelmain liittyvistd suunnittelus-
ta. Suunnittelujarjestelmidn purkauduttua ja kuntien itsemidradmisoikeuden li-
sddnnyttyd sosiaali- ja terveydenhuollon ohjauksessa siirryttiin 1990-luvun alus-
sa normi- ja resurssiohjauksesta yha enemman informaatio- eli tieto-ohjaukseen.
Valtionhallinnon informaatio-ohjaukseen on kohdistunut kritiikkii ja sen tehok-
kuutta ohjauksen vilineend on epdilty (mm. Stenvall & Syvijarvi 2006, 13). Resurs-
siohjausta hankerahoituksena on kiytetty erilaisten kehittdmis- ja erillisrahoitus-
ten muodossa yhdessd informaatio-ohjauksen kanssa.

2000-luvun alun keskushallinnon uudistuksessa Suomessa otettiin kayttoon
ohjelmajohtaminen (esim. VM 2002a; VNK 2006a), joka konkretisoituu hallitus-
ohjelman toteuttamista tehostavaan valtion asiakirjahallinnan prosessointiin seka
horisontaalisten polititkkaohjelmien toteuttamiseen osana hallitusohjelmaa (VTV
2009a). Ohjelmajohtamisen pontimena on sisiltdjen edistimisen lisiksi ollut ho-
risontaalisuuden tavoittelu sekd taloudellisen ohjauksen ja vaikuttamisen kehitta-
minen, huomioon ottaen aiempaa laaja-alaisempien politiikkatoimien pyrkimys
tavoittaa yhteiskunnan eri toimijatahoja. Varsinaisen, hallitusohjelmaan kytkeyty-
vin ohjelmajohtamisen ja siihen liittyvin ohjelmaohjauksen ohella on sosiaali- ja
terveydenhuoltoon muodostunut 2000-luvulla ohjelmien, toimeenpano-ohjelmi-
en, strategioiden ja linjausten muodostama ohjauskeinojen vyory, joka voidaan ko-
konaisuudessaan nihdi ohjelmallisena toimintatapana.

On kuitenkin syytd myds pohtia muodostavatko ohjelmat kunnille ohjausta ja
jos, niin millaista? Miten valtionohjaus ylipdatddn nayttdytyy tdssd hallinnon vai-
heessa kunnan sosiaali- ja terveydenhuollosta katsoen? Muodostuuko valtionhal-
linnon ohjelmajohtamisesta myos kuntien ylisektorista ohjelmaohjausta? Erottu-
vatko ohjelmallisen toimintatavan tuottaman ohjauksen viestit muiden tahojen
temaattisten projektien, strategioiden ja ohjelmien joukosta? Onko valtion ohjel-
malla painoarvoa kunnissa?
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1 Johdatus sosiaali- ja terveydenhuollon valtionohjaukseen

2000-luvun valtionohjauksen tutkimusta on tehty usean eri tieteenalan ja pal-
velujérjestelmén suunnasta, mikd konkretisoituu timan tutkimuksen alueen mai-
rittelyssd. Lisdksi sekd hallinto ettd palvelujrjestelmit ovat monimutkaisten muu-
tosprosessien kohteena. Ohjelmaohjauksen tutkimuksessa on kisilli uudenlainen
ilmio, jonka tutkimuksellinen hahmottaminen edellyttdi eri ndakokulmien, ldhes-
tymistapojen ja aineistojen yhdistimista.

Kysymys ohjauksesta on ylldttdvankin vahin tutkittua aluetta. Valtionhallin-
non tutkimus on keskittynyt horisontaalisesti keskushallinnon toimintaan, esi-
merkiksi hallintomalleihin ja -uudistuksiin, ohjelmajohtamisen organisointiin jne.
Kuntatoimintaa on puolestaan tutkittu omana horisonttinaan mm. kunnallishal-
linnon, kunnallispolitiikan ja kuntajohtamisen ndkokulmasta, ja ohjaus on usein
esilld 1dhinni rahoitusvastuun nakokulmasta. Varsin viahdan huomiota on kiinnitet-
ty ohjauksen vertikaaliseen ulottuvuuteen nididen kahden horisontin vililld: sithen,
miten valtion ja kunnan vuorovaikutus toimii ja vaikuttaa, ja miten valtion ohjaus
ja kuntien itsehallinto on nivottu toisiinsa.

Tédma tutkimus tarkastelee valtionhallinnon kunnille antamaa ohjausta sosiaa-
li- ja terveydenhuollon toteuttamiseksi. 2000-luvulla valtionhallinto on muokannut
kuntiin suuntautuvaa ohjaustaan ohjelmalliseksi seka hallituksen politiikkaohjel-
mien ettd lukuisten muiden ohjelmien myoti. Samalla hyvinvoinnin politiikkatoi-
mien luonne on muuttunut palveluiden sddntelystd vdeston hyvinvoinnin edisti-
miseen. Tdmi tutkimus selvittdd, vastaako ohjelmaohjaus 2000-luvun ohjauksen
tarpeisiin valtionhallinnon ja kuntien nakokulmasta. Tama lahestymistapa ohittaa
erilaisten politiikkatoimien ja ohjelmiin siséiltyvien implementaatioprosessien ar-
vioinnin ja kohdentaa huomion ohjelmien rooliin osana kuntien ohjausta. Kysy-
mys on enemménkin siitd, onko ohjelmilla roolia ohjauksessa, kuin siitd onko oh-
jelmilla toteutettu ohjaus onnistunutta.

THL — Tutkimus 75/2012

19






2 Valtion ohjelmaohjaus
tutkimusalueena

Tutkimuksen rajauksia ja viitekehystd sekd tutkimuskysymyksen kohdentamista
tarkastellaan tdman luvun alussa. Ndiden jalkeen kuvataan tutkimuksen teoreetti-
sia ja metodologisia valintoja seki tutkimuksen kannalta keskeisid luotettavuuden
vahvistamiseksi tehtyjd toimia.

2.1 Tutkimusalueen maarittely

Tutkimus sijoittuu julkishallinnon jirjestelmien rakenteiden ja toiminnan tutki-
muskenttddn, ja siind valtionhallinnon ohjelmajohtamisen ja kunnallisen sekto-
rijohtamisen rajapintaan, kuntien sosiaali- ja terveysalan ohjelmaohjaukseen.
Ohjelmajohtaminen on valtionhallinnossa tietoisesti valittu tapa muodostaa hal-
litusohjelmalle ja sen seurannalle ylisektorien toimeenpanorakenne, joka sisaltda
hallitusohjelman osaksi muodostetut politiikkaohjelmat sekd strategisen asiakir-
jahallinnon (Kekkonen 2002). Ohjelmajohtamista on yleensi kirjallisuudessa tar-
kasteltu horisontaalisesti, johtamisjarjestelmand ja valtionhallinnon organisaati-
oiden sisdisend toimintana, eikd sen kytkentdd ohjelmaohjaukseen ole méidritelty.
Lennart Lundquist (1992) nimed4 ohjelmaohjauksen yhdeksi ohjauksen muodok-
si, jossa ohjauksen kohteena ovat saavutettava tavoite sekd keinot.

Kunnallishallintoa on tutkittu mm. ulkoisten ohjausvaikutusten ja erilaisten
kontekstimuutosten kautta (mm. Miki 2004, Stenvall & Syvijarvi 2006), joskin val-
taosa kuntatutkimuksesta kohdentuu kunnan toimintaan horisontaalisesti. Diet-
mar Rauchin (2008) mukaan perinteisesti hyvinvointivaltiota selittivi tutkimus
keskittyy keskushallinnon tasoon kohdistuen pédasiassa horisontaalisiin hallinnon
lohkoihin tai niiden vuorovaikutukseen, jittden paikallispoliittisen tason huomiot-
ta. Tama fokus on ongelmallinen erityisesti sosiaalipalveluissa, koska yleensi seki
valtio ettd kunnat ovat kytkeytyneet palveluiden tuottamiseen: valtio tuottaa ylei-
sen sddnndston ja ohjauksen ja kunnat ovat vastuussa niiden implementoinnista,
ja kuntien rooli on nihty tdssd vilttimittomiksi. Pohjoismainen hyvinvointimalli
perustuu universaalisuuden periaatteelle ja pohjoismaissa se yhdistyy hajautettuun
sddntelyyn ja vahvaan paikallishallintoon. (Rauch 2008, 272-273.)
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Valtionhallinnon ohjelmaohjaus kuntien sosiaali- ja terveydenhuollossa 2000-luvulla

Hyvinvointipolititkan ohjauksessa on etenkin 2000-luvulla johdonmukaisesti
yhdistetty sosiaali- ja terveydenhuollon nikékulmat. Valtionhallinnossa sosiaali- ja
terveydenhuollon lainsddaddntod, kehittdmistoimintaa, ministerididen ja keskusvi-
rastojen tyotd on koottu yhtendiseksi, ja myos aluehallinnossa muutokset tukevat
tdtd suuntaa. Kunnissa yhteiset lautakunnat ja virkamieshallinto ovat yleistyneet,
ja Paras’ -uudistuksen myo6t4 hallinnon ja organisoinnin rakenteet ovat kuntien jo
tekemien pddtosten mukaan muokkautumassa kohti laajempia ja ainakin osin yh-
teisid kokonaisuuksia (Kokko ym. 2009, 42-43). Tama tutkimus fokusoituu ohja-
ukseen sosiaalihuollon alalta eikd pyri tavoittamaan sosiaali- ja terveydenhuollon
ohjausta kokonaisuutena. Pienet ja keskikokoiset kunnat ovat jo pitkéin jarjesti-
neet terveydenhuoltonsa kuntaa laajemmissa rakenteissa ja sosiaalihuollon perus-
kunnissa (esim. Kokko ym. 2009, 42-43). Niin sosiaalihuoltoon fokusoituva tar-
kastelu kertoo suoremmin kunta-valtiosuhteessa toteutuvasta ohjaustoiminnasta
ja sen toteutumisesta kuin osaksi kuntayhtymien toteuttamaan terveydenhuoltoon
kohdentunut ohjaus.

Tutkimus kohdentuu valtionhallinnon ohjelmajohtamisen ja kunnallisen sek-
torijohtamisen horisontaalista kehittdmistd ja tutkimusta yhdistivdan vertikaa-
liseen linjaan, ohjelmaohjaukseen sen kunnallisen toiminnan kytkentikohdassa.
Kuviossa 1 hahmotellaan tutkimuksen paikannus.

Valtiotieteilija Lennart Lundquist on todennut, ettd ohjauksen tutkimus jakau-
tuu rakennetutkimuksiin ja toimija-analyyseihin, vaikka toimeenpano-ohjauksen
ymmartamiseksi toimijoiden toimintaa ja rakenteita olisi analysoitava yhdessi, ja
kontekstin tulisi liittyd analyysiin. (Lundquist 1987, 9). Tutkimuksen ldhestymis-
tapa perustuu tille nikemykselle. Ohjelmajohtaminen on osa valtionhallinnon ja
ohjauksen rakennetta, ja sen kautta pyritdan ymmértdmiin 2000-luvun valtionoh-
jausta. Ohjauskeinojen valinta perustuu toimintaympériston tuntemukseen. Yk-
sinkertaisessa ympiristossd syy-seuraussuhteet ovat hallittavissa ja nikyvid, kun
taas monimutkaisissa ympiristdissid kyse on monen toimijan yhteistoiminnasta ja
sithen vaikuttamisesta. Ohjauskeinojen valintaan vaikuttaa myos toimintaympi-
riston muutostilanne eli sen staattisuus tai dynaamisuus. Suomalainen kuntaym-
paristd on 2000-luvulla yhia monimutkaisempi ja dynaamisempi. (Lundquist 1992;
Oulasvirta ym. 2002, 31-32.)

Toimijoina tdssd tutkimuksessa tarkastellaan valtionhallinnon paittijid ja kun-
tien sosiaali- ja terveydenhuollon sektorijohtajia, mikd tuottaa tutkimukselle oman
nikokulmansa ja tuo kontekstiin seki valtio- ettd kuntaulottuvuuden. Lihestymis-
tapa heijastaa governance -tyyppisen hallinnan tutkimusta. Governance -termi po-
liittisis-hallinnollisissa yhteyksissd kuvaa byrokraattisen ja hierarkkisen hallinnon
muutosta verkostomaiseksi, alhaalta ylos tapahtuvaa hallintaa korostavaksi ja yh-
teiskunnan roolin muutosta toimeenpanijasta muutoksen mahdollistajaksi. (Tii-
honen 2004, 17; Hiikio 2006, 47.)

2 Kunta- ja palvelurakenneuudistus, perustuen ns. Paras — puitelakiin, L 169/2007.
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2 Valtion ohjelmaohjaus tutkimusalueena
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KUVIO 1. Tutkimuksen paikannus. Tutkimusalueena valtionohjauksen ja kunnal-
lishallinnon kohtaamispiste, fokuksena 2000-luvun ohjelmaohjaus kunnan sosi-
aali- ja terveydenhuollon ohjauksessa.

Téman tutkimuksen nikemyksessd hallinta verkostomaisena, uudenlaista vuo-
ropuhelua ja vaikuttamista tavoittavana, eri toimijoita yhdistivini saa konkreetti-
sen muotonsa ohjelmaohjauksessa. Tutkimusote tuo nikyville ohjauksen seki val-
tion sisdisend, valtion ja kunnan vilisend ettd kunnan sisdisend toimintana. Etenkin
valtion ja kunnan vilisestd ohjaussuhteesta on vain vihin aikaisempaa tietoa, mi-
ki lisdd rakenteiden ja toimijoiden tunnistamisen haasteellisuutta. OECD:n julki-
sen hallinnon arvioinnin raportissa (OECD 2010) Suomen hajautetussa jarjestel-
missd kiinnitettiin huomiota tarpeeseen kehittdd pysyvid kansalaisten kuulemista
varmistavia menettelyja yhd monimutkaisempien poliittisten ongelmien ratkai-
sujen kehittdmiseksi. Raportissa myos pohdittiin aloitteita lisitd valtionhallinnon
tyontekijoiden kunnallishallinnon tuntemusta ja tiedon vaihdon vilttimattomyyt-
td kuntien ja valtion vililla. (OECD 2010, 15.) Hallinnon uudistuksilla on pyritty
hajauttamaan hallintoa ja lisddmain kuntien itsehallintoa. Tdmin tavoitteen taus-
talla on nikemys palveluiden laadun ja tasa-arvon kehittamisestd liittimalld palve-
luihin paikallisuus ja asiakkaan nikemys, miki edellyttdd paikallisen padtoksente-
on vahvistamista ja valtion ohjauksen viljentdmista.
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Téssd tutkimuksessa ei paneuduta yksittdisten ohjelma- tai hanketoteutusten
implementaation arviointiin, vaan ohjelmaohjaukseen, -hallintoon ja -johtami-
seen laajempana kokonaisuutena. Implementaatiotutkimus toimii ldhinni tiedos-
tettuna taustana ja ohjauksen mekanismina. Tutkimus liikkuu jinnitteisen kunta-
valtiosuhteen alueella, ja politiikkaohjelmien tunteminen ja toimeenpanoprosessit
jadvit tutkimuksen ulkopuolelle, kuten my6s implementaatioteoreettinen analyy-
si. Tédssd tutkimuksessa intressi ohjelmaohjausta kohtaan on teoreettista, jolloin et-
sitddn yleistettdvid, teoriaan tihtddvai ainesta, eikd kdytinnollistd, jolloin mielen-
kiinto on soveltavaa, yksittdistapauksia selittdvdd (Varto 2005, 36-37).

Sosiaali- ja terveydenhuollon ohjelmaohjauksen tutkimus sosiaalihuollon ni-
kokulmasta voisi nykyisessd palvelujirjestelmissid olla ongelmallinen asetelma.
Terveys, hyvinvointi ja sosiaalinen kidsitteind ovat valtionhallinnossa saaneet eri vai-
heissa erilaisia painotuksia, jotka heijastuvat mys hallinnon ja ohjauksen kehitty-
misessi. Terveydenhuollon kehittiminen on kohdistunut kansanterveystyon, eri-
koissairaanhoidon ja terveyden edistimisen eri ulottuvuuksiin. Sosiaalihuoltoa
madritellddn eri yhteyksissd sosiaalialan, sosiaalisen, sosiaalihuollon, -tyon tai -pal-
veluiden termein, ja kuntien tehtavikenttind puhutaan sosiaalitoimesta. Sosiaali-
turva on perustuslain 19§ mukaan mdiritelty kansalaisen oikeudeksi toimeentu-
loon ja huolenpitoon ihmisarvoisen elimin edellyttimin turvan saavuttamiseksi
sekd julkisen vallan turvaamiksi riittdviksi sosiaali- ja terveyspalveluiksi. Sosiaaliala
termini voi viitata ammattialaan tai laajemmin koko sosiaaliturvan kenttdin kaik-
kine oikeuksineen, etuisuuksineen ja kunnan vastuulla oleviin palveluihin (Liite 5).
Kehitysvammaisten erityishuolto luetaan yleensi sosiaalihuollon erityispalveluksi,
mutta mielenterveys-, piihde- ja vammaispalveluiden osalta méirittely sosiaali-,
terveys- tai erityispalveluksi on vaihtelevaa.

Sosiaali- ja terveydenhuollon lainsddddnto ja rakenteet ovat jo pitkdan kulke-
neet yhtendistymisen suuntaan niin valtionhallinnossa kuin kuntien toimintana.
Valtakunnallisessa ohjauksessa on edetty erillisestd ohjauksesta yhteiseen kehitti-
missuunnitelmaan (STM 2008), eiki sosiaalihuoltoa ja terveydenhuoltoa ole mie-
lekistd erottaa toisistaan. Samaan aikaan kunnissa on sosiaali- ja terveydenhuol-
lon palvelurakenteita, johtamista ja sisdltoja koottu yhteniisiksi kokonaisuuksiksi
niin, ettd selkedd rajausta kunnallisen sosiaali- ja terveystoimen vililli ei ole nih-
tavissd. Hallintorakenteet ja organisaatiot muodostetaan yhi useammin yli perin-
teisten sektorirajojen, ja sosiaalihuollon palveluita voidaan tuottaa moninaisissa
rakenteissa, vaihtelevilla nimikkeilld ja muodoissa. Useissa palveluissa on laajoja
osia nk. perinteisisti terveyspalveluista mutta my9s perinteisistd sosiaalipalveluista.

Téssd tutkimuksessa kohdennuksena ovat sosiaalihuoltolain midrittelemit
palvelut ja sosiaalihuollon ohjaus, mutta poissulkevaa rajausta terveydenhuollon
ohjaukseen ei tehdd eikd siithen edelld mainituista kuntien toiminnallisista muu-
toksista johtuen pyritikidn. Sosiaalihuollon ohjaukseen fokusointi toimii ldhin-
nd kohdentamalla aineistoa kunta-valtiosuhteeseen, koska sosiaalihuollon palve-
lut on perinteisesti aina tutkimusajankohtaan saakka jirjestetty ja tuotettu pitkalti
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kunnan omana toimintana. Terveydenhuollon palveluiden tuottaminen on usein
osoitettu esim. kuntayhtymdille, jolloin peruskunnassa hallinnoivan sosiaali- ja ter-
veysjohtajan suhde valtion ohjaukseen ndiden palveluiden osalta on enemmin vi-
lillinen. My6s kunnallisen pddtoksenteon osalta on ollut ndhtivissd suora yhteys
sosiaalihuollon palveluiden toteutukseen, kun taas terveydenhuollon kuntayhty-
mien kautta vaikuttaminen on ollut etdisempid. Kunnallisen sosiaalihuollon laa-
juutta ja monitahoisuutta rajataan tédssid tutkimuksessa kohdentamalla tutkimus
ensi sijassa palvelujen tuottamisen strategioihin ja organisointiin. Laajemmat so-
siaali- ja hyvinvointipoliittiset ja henkildston sekd kehittdmis- tai aluendkokulmat
jatetddn taustalle, kuten ne myds aineistossa jdivit.

Valtionhallinnon ohjelmajohtaminen ja ohjelmaohjauksen rooli kuntien val-
tionohjauksessa tutkimusaiheena on vaikea sijoittaa mihinkddn aikaisempaan tut-
kimukselliseen kehykseen. Késilld on uudenlainen kunta-valtiosuhteen vaihe, jota
taustoittavat hallinnon, hyvinvointipolitiikan, kuntapalveluiden ja ohjauksen kehi-
tysvaiheet. Sosiaalihallintotiede tieteenalana yhdistda hallinto- ja sosiaalitieteitd, ja
tutkimusaihe edellyttdd erilaisten tietoperustojen yhdistimistd hyvinvointipalvelu-
jarjestelmien ja niiden poliittishallinnollisen ohjauksen ymmartamiseksi. Kohden-
nus valtionohjaukseen kavensi tutkimusaluetta mutta valtionohjauksen konteks-
tina toimivia oheisteemoja ei voitu jittdd tidysin huomiotta. Aineistosta ei voinut
saada kattavaa dokumenttiaineistona, eiké pelkkd informantti -ldhestymistapa ol-
lut riittdvd, vaan tutkimusaihe edellytti ndiden yhdistimisti. Tutkimuksessa esiin
nousseita kehityskulkuja ja avoimia langanpdita oli runsaasti; samoin mahdollisia
osittaisia selitysmalleja.

My®os itse ohjelman kisite voidaan tulkita monin tavoin. Silld voidaan viitata
mm. tv- ja radio-ohjelmiin, tietokoneohjelmiin, koulutus- ja tutkimusohjelmiin,
poliittisiin ohjelmiin, kehittimisohjelmiin tai tapahtumien ohjelmiin (Princeton
2005). Suomessakin aikaisemmin kidytetyt termit projekti- ja hankesalkku kuvaa-
vat ohjelman muotoutumisen yhtd nakokulmaa, joka korostaa ohjelman siséltdvin
useita samansuuntaisia projekteja, jolloin ohjelma toimii kehyksend. Ohjelmalla
projektien hallinta koordinoidaan, niin ettd projektit etenevit yhteistd tavoitetta
kohti. Koordinoitu projektin hallinta tuottaa myos muita etuja. (mm. Pellegrinel-
li 1997, 142-143; Pellegrinelli 2011, 233). Toinen suuntaus on médritelld ohjelmaa
eri toimijoita kokoavana, muuttuvien organisaatioiden hallinnan vilineind (mm.
Pokki 2005, 3). Englantilainen David Hillson (2008, 2) esittdd kolme 2000-luvun
puolivilissd laadittua mairitelmad ohjelmista ja ohjelmajohtamisesta (Taulukko
1).

Hillson toteaa, ettd vaikka médritelmissd on eroa, vallitsee selvdsti yhteisym-
mirrys ohjelman tietyistd piirteistd: ne ovat hankkeita / projekteja korkeammal-
la tasolla, niiden tarkoitus on tuottaa strategisia etuja ja soveltamisalaltaan oh-
jelmat ovat laajempia kuin vain projektien yhteen koottu joukko. Ohjelmalla on
laajemmat tavoitteet kuin yksittdisten projektien yhteen lasketut tavoitteet, kos-
ka ohjelman tavoitteet liittyvit koko organisaation strategisiin tavoitteisiin. Pro-
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TAULUKKO 1. Ohjelmien ja ohjelmajohtamisen méaaritelméat (Hillson 2008, 3)

Lahde

Ohjelma

Ohjelmajohtaminen

Project Management
Institute PMI: Standard
for Program Manage-
ment (2006)

Ryhma toisiinsa liittyvia pro-
jekteja. Projekteja johdetaan
koordinoidusti, jolloin saa-
daan hyotyja ja hallintaa joi-
ta ei saa yksittéin johdetuissa
projekteissa. Ohjelmat voivat
sisaltaa soveltamisalaan liitty-
via hankkeita ulkopuolelta.

Keskitetty, koordinoitu johta-
minen ohjelman strategisten

tavoitteiden ja etujen saavut-
tamiseksi.

Office of Government
Commerce OGC:
Managing Successful
Programmes (2007)

Tilapdinen joustava organi-
saatiorakenne luodaan koor-
dinoimaan, johtamaan ja val-
vomaan toisiinsa liittyvien
projektien toteutusta, jot-

ta saataisiin aikaan tuloksia
ja hyotyja jotka liittyvat orga-
nisaation strategisiin tavoit-
teisiin.

Koordinoi hankkeiden ja
muutosprosessien (eli ohjel-
man) organisointia, suuntaa ja
toteutusta saavuttaakseen tu-
loksia. Ymmartaa tuotosten
strategisen merkityksen

Association for Project
Management APM:
Body of Knowledge
(2006)

Toisiinsa liittyvia hankkeita
jotka voivat liittya tavanomai-
seen liiketoimintaan ja jotka
yhdessa saavat aikaan organi-

Projektien koordinoitu hallin-
to joka voi liittya tavanomai-
seen toimintaan ja tahtaa
organisaation strategiseen

saationa strategista edistysta.  kehittamiseen.

jektien tavoitteet ja toiminnot ovat taktisia, kun taas ohjelman tavoitteet ja hyodyt
ovat strategisia. (Hillson 2008, 1-2.) Valtiontalouden tarkastusviraston Politiikka-
ohjelmat -selvityksessa todetaan, ettd suomalaisten politiikkaohjelmien ongelmana
on se, ettei ohjelmien perusluonteesta vallitse yksimielisyyttd. Politiikkaohjelmat
ovat lihinni informaatio-ohjausta ja niissd keskeistd on uuden tiedon tuottaminen
ja jalostaminen sekd uusien kokoavien kisitteiden, toimenpidekokonaisuuksien ja
toimintamuotojen midrittely ja viestittiminen. (VTV 2009a, 56.) Politiikkaohjel-
mia ohjauskeinona arvioidessaan VIV (2010, 10) arvioi edelleen, ettd ohjelmat ei-
vit muodosta selvirajaista tai yksiselitteisesti hahmotettavaa kokonaisuutta, ja nii-
den normatiivinen perusta on ohut ja tulostavoitteet epéselvit. Ne ovat ennen
kaikkea poliittisen ohjauksen keinoja, joita voidaan kiyttid monin eri tavoin, po-
liittisesta tahdosta riippuen.

Ohjelmajohtaminen Suomen nykyhallinnossa on hahmotettavissa asiakirjojen
perusteella, mutta sen kiyttonottoa ei ole teoreettisesti perusteltu tai médritelty.
My6s sen toimivuudesta tai kidytinnoistd on vain vihidn tutkimuksellista aineis-
toa. Ohjelmien toimeenpanon tutkimusta eri nikokulmista on tehty sekd Suomes-
sa ettd muualla runsaasti (esim. Watt ym. 2005; Peckover & Hall 2009; Whitford
2007; Cairney 2009; Joaquin 2009; Lion ym. 2006). Pddasiassa ne kuitenkin arvi-
oivat keinoja ja prosesseja joilla ohjelma toimeenpantiin, jolloin ne em. Hillsonin
médritelmdn mukaan ldhestyvit taktista, projektimaista otetta ohjelmallisen, stra-
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tegisen sijaan. Ndin ohjelmajohtamisen ja -ohjauksen tutkimus on usein ohjelman
johtamisen / ohjauksen tutkimusta, ei ohjelmalla ohjauksen. Ohjelman johtamisena
tarkastellaan ohjelman organisoitumista, tiedon kulkua, valvontaa jne. Ohjelmalla
ohjauksen tutkimus sen sijaan edellyttiisi koko ohjelman tarkastelua keinona suh-
teessa tavoitteisiin.

Tdmin tutkimuksen eri vaiheissa tehdyt tiedonhaut konkretisoivat tutkimus-
alueen madrittelyn vaikeutta. Tutkimuksen aloitusvaiheessa pyrittiin 16ytdmadn
katsaus ohjelmiin politiikkatoimina, strategisella tasolla. CSA- ja EBSCO-yhteis-
hauilla 2000-luvun julkaisuista policy implementation -hakua kiytettiin eri yhdis-
telmind (Liite 1). Haun tulokset osoittavat ettd ohjelmina on usein kisitelty pro-
jektityyppisid toimeenpanon prosesseja strategisten laajojen ohjelmien sijaan.
Hakutermeilld hieman eri ryhmittelylld saatiin tuloksia vaihteleva miér4, aina kol-
mesta ldhes sataan tuhanteen. Ohjelmia on kiytetty yhteiskunnan eri alueilla (mm.
opetus, terveydenhuolto, ympiristd) ja eri tasoilla. Laajempaa meta-analyysii ei
ohjelmista voinut tehd4, koska ohjelmat olivat perustaltaan ja mekanismeiltaan
kovin vaihtelevia, ja raportoidut nikokulmat vaihtelivat paljon. Tuloksista soveltu-
viksi valitut lihteet hajautuivat niin tieteen- ja hallinnonalan kuin kuvatun ohjel-
man laajuuden ja kohdennuksen mukaan. Esimerkiksi tutkimusaloista esiin nou-
sivat humanistiset ja yhteiskuntatieteet, gerontologia, kansanterveystiede ja muut
terveystieteen eri alueet, hallintotiede sekd arviointitutkimus. My®6s julkaisukana-
vat hajautuivat; esim. yli viidensadan tuloksen haku jakautui niin, ettd vain muuta-
massa julkaisussa oli yli kymmenen viitetta.

Tutkimuksen edetessd korostui ohjelmien merkitys uudenlaisen, verkostomai-
semman hallinnan kdyttimand ohjausvilineend. My6hemmissé tiedonhauissa py-
rittiin 16ytdmain tille perusteluita, ja tiedonhakua kohdennettiin tdismillisemmin
ohjaukseen ja hallintoon. Tiedonhaku tehtiin CSA- sekd EBSCO -yhteishakuna
2000-luvun julkaisuista. Molemmissa kdytettiin kahta strategiaa. CSA-haussa en-
simmadisessd hakustrategiassa olivat mukana ohjelma variaatioineen (Liite 2), po-
litiikkaohjelma ja -ohjaus, verkostot, informaatio-ohjaus sekd sosiaalinen ja hallin-
to. Toisessa oli hallinnon sijasta hallinta -tyyppinen asemointi (intergovernmental
relations or network). CSA:sta ndilld strategioilla saatiin 36 viitettd, joista valittiin
18. EBSCOssa haku noudatteli CSA:n strategioita, lisdiyksend hallinto paikallisena.

Hakustrategia 1 tuotti 24 viitetts, joista 18 valittiin, ja strategia 2 tuotti 34 vii-
tettd (19 valittua). Yhteensi eri viitteitd saatiin siis 43. Viitteistd suurin osa (38) oli
artikkeleita, neljd viitoskirjaa ja yksi valtion asiakirja. Siséllollisesti hakutulokset
ovat hyvin eri tavoin aiheeseen kiinnittyvid: Tutkimusmetodologisia viitteitd oli
nelji, ldhinni palvelututkimukseen liitettdvid viisi. Hallintoa kisittelevii oli seitse-
min, samoin kunta-valtiosuhdetta kisittelevid viitteitd. Myos implementaatioviit-
teitd oli seitsemin. Eniten eli kolmetoista viitett4 liittyi ylisektorisuuteen ja verkos-
toihin palvelutuotannossa. Viitteet painottuivat ajallisesti 2000-luvun lopulle siten,
ettd 2000-2005 viitteitd oli 17, vuosikymmenen loppupuoliskolla 26. Vuosikym-
menen loppupuoliskolle painottuivat verkosto- ja implementaatioviitteet, kun taas
metodologiset viitteet olivat kaikki vuosilta 2002-2005.

THL — Tutkimus 75/2012

27



28

Valtionhallinnon ohjelmaohjaus kuntien sosiaali- ja terveydenhuollossa 2000-luvulla

Julkaisukanavittain tarkasteltuna eniten viitteitd (8) 16ytyi hallintotieteellisis-
td lehdistd (Journal of Public Administration, Public Administration Research and
Theory, Public Policy and Administration). Kaksi viitettd 16ytyi useista lehdista:
Society, Scandinavian Political Studies, Local Government Studies, The Humani-
ties and Social Sciences. Muut viitteet jakautuivat eri lehtiin, kaikkiaan 31 eri leh-
teen. Edustettuna olivat johtamisen, sosiologian, sosiaalityon, sosiaalityon teorian,
hoitotieteen, sosiaali- ja terveyspalveluiden, polititkan tutkimuksen sekd verkos-
totutkimuksen julkaisut. Viitteistd suurin osa liittyi tietyn palvelun, jirjestelmin
tai maan palveluiden tutkimukseen. Australiaan kohdentui kolme, Englantiin kak-
sitoista. Norja, Pohjoismaat ja Ruotsi olivat kukin kohteena kahdessa viitteessa.
Amerikkalaistutkimuksia kisiteltiin kahdessatoista viitteessa. Lisdksi yksittdisid ar-
tikkeleita kohdistui Intiaan, Kiinaan, Ghanaan, Sveitsiin ja Aasiaan. (Liite 2). Nii-
den tdssd kuvattujen tiedonhakujen lisdksi tehtiin tyon alkuvaiheessa useita kokei-
levia hakuja.

Tutkimuksen edetessd sen kohdennus selkeytyi, ja kiinnostuksen kohteeksi
nousi yhi selvemmin hallinnon ja politiikkatoimien muutoksen my6té tarvittava
uudenlainen valtionohjaus, ei niinkiddn ohjelmaprosessien arviointi. Kysymyksen
asettelussa korostui ohjelmien roolin tunnistaminen ohjauksessa, sen sijaan ettd
kiinnostuksen kohteena olisi [ohjelmilla] ohjauksen onnistuneisuus. Edelld kuvat-
tu alkuvaiheen tiedonhaku jii siis vain tutkimusta suuntaavaksi, ja tissi se esitel-
ld4n ldhinnd esimerkkini tutkimusalueen kohdentamisen haasteellisuudesta.

2.2 Tutkimuksen viitekehys ja tutkimustehtava

Ohjelmajohtaminen ja -ohjaus sitoutuvat julkisen hallinnon toimiin ja lainsdi-
ddnnon sekd kontrolloitujen budjetti- ja politiikkakehysten asettamiin rajauksiin.
Suomalaisten politiikkaohjelmien ohjausnikokulman arvioinnissa todettiin, ettd
ohjelmien toteuttajatahot tulkitsevat ohjelman pyrkimyksid, roolia ja keinoja eri
tavoin, eivitki tunnista yhteensovittamisen tarpeita vaikka toimenpiteitd toteute-
taan hajautetusti. Ohjelmien lisdarvo on ennen kaikkea hallituksen tirkeind pita-
mien asioiden esiin nostamisessa, keskustelun synnyttimisessi ja titd kautta eh-
ki tuleviin pdatoksiin vaikuttamisena, mitd on vaikea osoittaa. (VIV 2010b, 7-10.)
Tdmin tutkimuksen lihtékohtana on ohjauksen muutos vastauksena hallinnon
ja ohjauksella toimeenpantavien polititkkatoimien muutoksiin. Ohjausteoreettisen
tarkastelun pohjalta voidaan tunnistaa valtion ohjaustoimien muotojen ja vilinei-
den muutos, mutta silld ei voida selittdd muutoksen taustaa. Ohjauksen muutoksen
ymmartidminen edellyttdd myos hallinnon ja toiminnan muutoksen ymmértimis-
td. Lihtokohtaisesti ajatellaan myds Lundquistin (1987, 9) tapaan, ettd toimeenpa-
no-ohjauksen ymmartimiseksi toimintaa ja rakenteita on analysoitava yhdess, ja
kontekstin tulisi liittyd analyysiin. Tama tutkimus pyrkii kuvaamaan 2000-luvun val-
tionohjauksen kontekstin seki valtionhallinnon ettd kunnallisen sosiaalihuollon ho-
risontaalisissa konteksteissa ettd vertikaalisessa ohjauksen kentdssd niiden vilill4.
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Téssd tutkimuksessa ohjelmaohjauksen ndhdédian syntyneen vastauksena julki-
shallinnon muutoksiin ja niihin liittyen politiikkatoimien monimutkaistumiseen.
Tité kehitystd on esitelty tarkemmin luvuissa 3-5:

Julkishallinto on eri vaiheissa uudistunut byrokraattisesta, hierarkkisesta ja
sektoroituneesta (weberildisestd) hallinnosta hajauttamisen ja tulosjohta-
misen kautta 2000-luvun post-NPM -vaiheeseen, jossa pyritddn toimimaan
horisontaalisesti, verkostomaisesti ja hallinnan tapaan. (Luku3)

1970- ja 1980-luvun politiikkatoimilla vaikutettiin julkishallinnon eri por-
taisiin sektorikeskeisesti ja hierarkkisesti, kun 2000-luvulla politiikkatoimil-
la pyritddn vaikuttamaan hallinnon eri sektoreihin, yhteiskunnan eri toimi-
jatahoihin sekd kansalaisten kidyttdytymiseen ja olosuhteisiin. (Luku 4)

Ohjauksessa on siirrytty musgravelaisesti eri tasoille osoitetusta, normatii-
visesta ylhaalta alas toimeenpano-ohjaavasta sdantelystd, tarkasta suunnitte-
lusta ja valvonnasta informaatio-ohjaukseen, joka kohdentuu tavoitteisiin ja
pyrkii vastavuoroisuuteen. (Luku 5)

Vastauksena niihin muutoksiin valtionhallinnon ohjelmajohtamisesta ja oh-
jelmista politiikkatoimina on johdettu valtionohjauksen muodoksi ohjelmaohjaus,
joka kéyttdd hallinnan verkostomaisia, ylisektorisia menetelmii valtion politiikko-
jen toimeenpanoon kuntien ja muiden yhteiskunnallisten toimijoiden ohjaukses-
sa. (Kuvio 2).

Hyvinvoinnin

Hallinto

Valtionohjaus

politiikkatoimet

= Julkishallinnonja = Normatiivinen saantely

Weberildainen palveluiden muodosta- ; ol S~
e hierarkkinen minen vastauksena ° tOIme?npa ohjaus \\
K ) kuntien tehtavaan e suunnittelu ja valvonta _
* sektoroitunut vastata kansalaisten o ylhaalta alas .-
tarpeisiin e ———"
2 i
= Wany_SVEkUﬂ?a— -'-‘---——_ .
NEM ; kansalaisen hyvinvointiin Inforn_laatlo-'ohjaus -
* hajauttaminen palveluoikeuksilla ja * tavoite S
e kuntien itsehallinto palveluiden tasa-arvoa * vastavuoroisuus ’I
N lisaamalla __'-__—______——
: : b F e verkostoiminen
o Lol R laisen hyvinvointiin o laai 5] N
e verkostot . ; aajapohjaisuus
i vaikuttaminen e eri ohjauskeinojen /
* hallinta yhteiskunnan eri oale, jen |~
toimijatahojen kautta. yhdls_t.amlg_eg_ -
-

KUVIO 2. Tutkimuksen viitekehys: Hallinnon, hyvinvoinnin politiikkatoimien ja
valtionohjauksen muutokset jotka ovat johtaneet ohjelmajohtamisen ja -ohja-
uksen kayttoonottoon.
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Tdmin tutkimuksen lihtokohtana on siis oletus siit3, etti:
valtionhallinnon ohjelmajohtaminen ja siitd johdettu ohjelmaohjaus on
pyrkimys ottaa haltuun verkostomaisen, horisontaalisen ja hajautetun hal-
linnon toteuttaminen. Ohjelmia on kiytetty politiikkatoimina pyrittdessd
laajaan vaikuttamiseen eri sektoreilla ja yhteiskunnan eri toimijoiden kes-
ken.

Yhteni ohjelmien vaikuttamistavoitteena on ollut kuntien ohjaus. Politiikka-
toimien vaikuttamispyrkimys on kuitenkin ylisektorinen ja kohdistuu kansalaisen
hyvinvointiin koko yhteiskunnassa eri toimijatahojen kautta. Ohjauksen peruspro-
sessi ei siksi ole yksiselitteinen, eivitkd perinteiset ohjauksen muodot toimi tdssad
ympiristossd. Ndin valtionhallinto on siirtynyt kdyttimiin sosiaali- ja terveyden-
huollon ohjauksessa ohjelmaohjausta. Ohjelmaohjauksen on toivottu ratkaisevan
kansallisten ja paikallisten tavoitteiden kuntien itsehallintoa kunnioittavan yhdis-
tdmisen sekd laaja-alaisen yhteiskunnallisen verkostoitumisen. On osoittamatta,
ettd valtion ohjausvoima riittéisi timan kaltaiseen vaikuttamiseen, ja ettd kuntien
ohjaus tissd laaja-alaisessa vaikuttamispyrkimyksessd nousisi selkeisti esille. Té-
min tutkimuksen tavoite on lisdtd tietoa valtionohjauksen ja sen mekanismien,
erityisesti ohjelmajohtamisesta muodostuvan ohjelmaohjauksen piirteisté ja vai-
kutuksista.

Tdmin tutkimuksen tarkoitus on kuvailla valtionhallinnon ohjelmaohjausta
vertikaalisella ulottuvuudella, yhdistden valtionhallinnon ja kunnan nikemykset
sosiaali- ja terveydenhuollon ohjauksesta. Erityisesti tutkimus fokusoituu ohjel-
majohtamisesta muodostuvan ohjelmaohjauksen rooliin sosiaalihuollon kuntaoh-
jauksessa. Huomio kiinnittyy téllin valtio-kunta -suhteeseen ja kuntaohjauksen
piirteisiin enemman kuin yksittdisten ohjelmien prosessien lapikdyntiin ja arvi-
ointiin.

Tutkimus selvittdd, vastaako ohjelmaohjaus valtionhallinnon edustajien ja
kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon johdon kokemusten mukaan edelld (Kuvio
2) esitettyihin 2000-luvun ohjaustarpeisiin sosiaali- ja terveydenhuollossa. Tut-
kimustehtdvian alakysymyksini tarkastellaan ohjelmien roolia kuntien sosiaali- ja
terveydenhuollon ohjauksessa, ohjelmaohjauksessa toteutuvaa ohjausprosessia se-
kd ohjelmien ohjausvoimaa.

2.3 Teoreettiset ja metodologiset valinnat

Tdmid tutkimus on luonteeltaan laadullinen. Laadullisessa tutkimuksessa suhde
teoriaan on kahtalainen. Sitd voidaan kayttdd vilineend, jonka avulla aineistosta
péddstdin muodostamaan tulkintoja. Toisaalta teoria voi olla pddmair, tavoittee-
na voi olla teorian kehittiminen ja yksittdisten havaintojen avulla edetd yleisiin
malleihin. Varton (2005, 174) mukaan laadullisessa tutkimuksessa teoriat eivit voi

THL — Tutkimus 75/2012



2 Valtion ohjelmaohjaus tutkimusalueena

esiintyd kohteensa kertakaikkisina kuvauksina tai normatiivisina esityksing, kos-
ka mik&dn teoria ei voi tavoittaa kokonaisuudessaan kompleksista ja itseohjautu-
vaa tutkimuskohdetta. Laadulliseen tutkimukseen liittyy ns. pehmed aineisto ja
pyrkimys sisdiseen nakokulmaan. Laadullinen tutkimus on kuvaileva, ja se perus-
tuu usein fenomenologiselle taustafilosofialle. Laadullinen tutkimus tarkastelee il-
mioitd tutkittavien lihtokohdista, ja sithen liittyvid ominaisuuksia ovat merkitys,
ymmirtiminen, tilanteen médrittely ja sosiaalinen konstruktio. (Bogdan & Biklen
1992, 50-52; Silverman 1997, 12—-13.)

Clive Seale (Seale ym. 2007) toteaa, ettd hyvin laadullisen tutkimuksen teke-
minen ei edellytd tietyn filosofisen tai teoreettisen nakemyksen omaksumista, tai
tiettyihin poliittisiin tavoitteisiin sitoutumista. Ndiden seikkojen pohtiminen on
osa tutkimuskiytidntojd, mutta niiden ei saa antaa ylittdd kdytintojd. Yhteiskun-
nallinen tutkimus sisiltdd oman, ainutlaatuisen kiytinnollisen logiikkansa, muis-
ta aloista erillddn mutta niistd kuitenkin ajoittain vahvistusta hakien. (Seale ym.
2007, 387-388.)

Téssd tutkimuksessa teoreettinen viitekehys muodostuu hallinnon ja ohjauk-
sen teorioiden yhteen nivomisesta. Metodologisesti keskeiset tieteenteoreettiset l4-
hestymistavat ovat kriittinen realismi ja hermeneuttis-fenomenologinen tutkimus-
ote, jossa sosiaalinen konstruktio nihddan osana tiedon rakentamista ja kriittisel-
le realismille ominaisten nakymittomien mekanismien tunnistamisen vilineeni.

2.3.1 Lahestymistapana kriittinen realismi

Tieteellinen realismi kehittyi 1900-luvun puolessa vilissa kriittisend vastauksena
loogiselle empirismille. Realismilla tarkoitetaan ndkemystd, joka lihtee objektiivi-
sen ulkoisen todellisuuden olemassaolosta ja maailmaa koskevan ontologian ra-
kentamisesta. Yhteiskuntatieteissi Rom Harre ja Roy Bhaskar kehittivit teorian,
joka muodostui kriittisen realismin koulukunnan ldhtokohdaksi. Harren sosiaa-
lipsykologinen tutkimus ja siind erityisesti kisitys kolmesta todellisuuden alueesta
sekd kritiikki kausaliteettikésitystd kohtaan ovat laajemminkin vaikuttaneet yhteis-
kuntatieteelliseen tutkimukseen (Méntysaari 2006, 146; Kuusela 2001, 6). Harren
mukaan todellisuuden ensimmadinen alue kisittd4 suoran kokemuksen piiriin kuu-
luvat objektit, toinen alue sisiltid objekteja jotka voidaan havaita sopivilla vilineil-
l4. Kolmas alue kisittda objekteja, jotka ovat periaatteessa havaitsemisen ulkopuo-
lella. (Kuusela 2001, 6.)

Kriittisen realismin lihtokohtana on se, ettd reaalisen ja sosiaalisen maailman
toiminnassa on todellisia, nikymittomiid mekanismeja jotka helpottavat sosiaalis-
ten tapahtumien ja ihmisten elimd muotoutumista. (Brown 2007, 410-413; Hous-
ton 2010, 73-74.) Kriittinen realismi tutkii, miten ihmisten toiminta eli toimijoi-
den valinnat, tarkoitukset, ymmadrrys, perustelut, luovat pyrkimykset, intentiot ja
motivaatio toimivat sosiaalisten rakenteiden mahdollistavissa tai rajoittavissa puit-
teissa. Ymmartddkseen sosiaalista elamai tiytyy kisittdd ndiden kahden maailman
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viliset suhteet. Kriittiselle realismille maailma on todellinen: sosiaaliset rakenteet,
omia sosiaalisia konstruointejaan lisddvit toimijat ja heiddn tarkoituksensa ja ko-
kemuksensa joita nama rakenteet muokkaavat. Inhimillinen konstruointi on ku-
va todellisuuden hallinnasta. Ontologia, epistemologia sekd etiikka kietoutuvat
kriittisessd realismissa yhteen muodostaen voimakkaan vilineen tapahtumien ym-
martamiseen ja niihin vastaamisen suuntien muodostamiseen. (Houston 2010,
75-77.) Kriittiseen realismiin kuuluu ajatus suljetuista ja avoimista jirjestelmist:
yhteiskunnassa vaikutuksia tuotetaan avoimissa jirjestelmissi joissa ei sidnnon-
mukaisuuksia ole, kun taas luonnontieteissi on mahdollisuus eristdd siinnénmu-
kaisia lainalaisuuksia. (Archer 1998, 190.) Erityisesti uusilla tutkimusalueilla, kuten
tdssd tutkimuksessa, sidnnonmukaisuuksien l6ytdminen olisi mahdotonta.

Sosiaalitieteissd keskeinen kysymys on, voidaanko yhteiskuntaa tutkia luon-
nontieteiden menetelmid soveltaen. Kriittisen realismin ja sen sovellusten kiyt-
to laadullisessa sosiaalityon tutkimuksessa on noussut kiinnostavaksi, ja kriittisen
realismin sekd syklisen toimintatutkimuksen vililld ndhdddn yhteyksid yhteiskun-
nallisen muutoksen kanssa. Viitetddn, ettd timi filosofian ja metodologian yhdis-
telmi edistdd sosiaalityon tutkimusta ja valaisee ohjelma-arvioinneissa tuotosten
muodostumisprosesseja. (Houston 2010, 74.) Bhaskar liitti 1970-luvulla realismin
ja sosiaalitutkimuksen uudella tavalla yhteen. Sosiaalitieteissi realistinen tutkimus
kayttdd my0s teorioita ja pyrkii kehittdmadn niité, ja realistinen orientaatio onkin
1990-luvun jilkipuoliskolla noussut yhid merkittivimmaiksi yhteiskuntatieteissa.
Kriittisestd realismista on ennusteltu jopa seuraavaa suurta ideaa jonka uskotaan
ratkaisevan ongelmia tai jopa kdynnistidvin seuraavan suuren keskustelun (Brown
2007, 409).

Useimmat kriittiset tutkijat nikevit ettd rakenteelliset, kontekstuaaliset ja ide-
ologiset tekijit vaikuttavat yksilon tulkintaan todellisuudesta. Yksilon kokemuk-
set ovatkin tirkeitd kdytintotutkimuksen teorianmuodostuksessa. Kriittisen rea-
lismin filosofiassa toimijoiden raporttien tulkinta ei ole pditds itsessddn vaan
paremminkin muutoksen alku. Bhaskarin vapaan tiedon konseptin mukaan so-
siaalitutkimuksen tulisi johtaa ei-toivotun toiminnan muutokseen toivotunlai-
seksi. Thmistieteiden tutkijat ovat moraalisesti sitoutuneita sosiaalisen maaliman
muuttamiseen yhdistdikseen aukon tietimisen ja tekemisen vililli. (Egbo 2005,
271-272.) Tutkimus ldhestyy kriittisen realismin niakemysta hyviksyessddn sekd re-
aaliset prosessit ja sidokset mutta etsiessddn myos kokemuksia ja nikemyksii joi-
den kautta ohjelmaohjaus médrittyy eri toimijoille ja vaikuttaa tapahtumiin. Stan
Houstonin (2010) mukaan kriittinen realismi olettaa ettd todellisuudessa on kolme
tasoa: Empiirinen eli kokemuksellinen, tosiasiallinen joka sisiltdd kaikki tapahtu-
mat, myos ne joita ei ole koettu; sekd kolmantena kausaalinen taso, kisittien myos
mekanismit jotka muodostavat tapahtumia. Niistd viimeinen eli kausaalinen taso
on kriittisessd realismissa keskeinen: vaikka siihen ei vilttimitti sisilly havaintoja,
on se kiistamittd todellinen koska se tuottaa havaittavia vaikutuksia, samoin kuten
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vaikkapa magnetismi, jota emme nie mutta jonka vaikutukset niemme. (Hous-
ton 2010, 75-77.)

Mikko Mintysaari kuvaa kriittistd realismia tieteellisen realismin ontologiana:
todellisuus on olemassa havainnoitsijasta riippumatta vaikka sit4 ei voida tdydelli-
sesti kuvata. Tieteellisen tiedon kehittyessd totena pidetty voidaan myohemmin hy-
ldt4, eli tieteellinen realismi uskoo tieteen olevan erehtyviinen. Kriittinen realismi
sisdltad metafyysisen trassedentaalisen realismin, kohdistuen rakenteisiin ja meka-
nismeihin, jotka synnyttivit ilmioitd. Metafyysinen realismi pitdd maailmaa val-
miina objektien kokonaisuutena, niin ettd maailmasta on olemassa yksi ja vain yksi
tiydellinen kuvaus jossa totuus merkitsee maailman ja kielen vilistd korrespon-
denssia. Realismi kuitenkin sisidltdd myos kasityksen totuudesta, joka on ihmises-
td riippumaton. (Mintysaari 2006, 142-146; Tuomela 1983, 50.) Kriittinen realismi
ei selitd tapahtumia syy-seuraussuhteilla vaan mekanismeilla; toistuvilla tapahtu-
masarjoilla joilla on ajallinen ulottuvuus. Mekanismit ovat sekd johonkin vaikut-
tavia eli kausaalisia ettd sdidnnonmukaisia. Mekanismeilla selittiminen on liitetty
kriittiseen realismiin, mutta tité selittimistapaa kadyttdviat myos muut sosiaalitut-
kimuksen suunnat. (Ruonavaara 2008, 38.) Tdssd tutkimuksessa pyritdan kuvaa-
maan niitd mekanismeja, jotka ovat muodostaneet ohjelmajohtamisen ja -ohjauk-
sen ilmioitd ja joita ohjelmaohjaus muodostaa kunta-valtiosuhteessa.

Kriittinen realismi sosiaalitietiessd vastaa sekd positivismin (empirismin) et-
td post-positivismin keskeisiin ongelmiin ja yhdistdd positivismin ja hermeneutii-
kan, mika on sen suurimpia anteja (T6tto 2006, 48.) Yhteiskuntatieteissd on totut-
tu hakemaan yhteiskunnallisia sédannonmukaisuuksia, jotka eivit kuitenkaan ole
kovin pysyvid. Yleistynyt kvalitatiivinen tutkimus on puolestaan tuottanut uuden-
laisia kysymyksid yleistettdvyydestd ja tiedon sovellettavuudesta. (Méntysaari 2006,
139.) Kriittinen realismi mahdollistaa erilaisten menetelmien soveltamisen seki
tutkimuksen laadullisen luonteen hyviksymisen miérillisten menetelmien rinnal-
le. Téssd tutkimuksessa laadullinen, aineistoa kunnioittava lihtokohta kiinnittyy
faktatietoihin ja teoreettiseen tarkasteluun. Aineiston triangulaatiolla lisdtddn ym-
marrystd tutkimuskohteen laadusta.

Houstonin (2010) mukaan kriittistd realismia on eri tavoin liitetty laadulliseen
tutkimukseen. Laadullisissa menetelmissd kriittisen realistin tulee kdyttid moni-
metodista, poikkitieteellisti ja trianguloivaa asetelmaa, teoriakeskustelua seki sys-
temaattista katsausta tavoittaakseen sosiaalisen elimidn monimuotoisuuden ja ob-
jektiivisuuden. Kriittisen realismin on myos nihty yhdistdvin epistemologisen
kuilun kvantitatiivisen ja kvalitatiivisen tutkimuksen vililld; faktat ja arvot eivit
kriittisen realismin nakemyksen mukaan ole sosiaalisessa maailmassa keskendin
vastakkaisia. (Houston 2010, 85.) Tassd tutkimuksessa yhdistetddn toimijoiden ha-
vaintoja ja heididn niiden pohjalta muodostamiaan merkityksia faktojen, normatii-
visten sdantojen ja reaalimaaliman tapahtumien kanssa kokonaisuudeksi, jota tar-
kastellaan eri konteksteissa ja ajallisessa tilanteessa.
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Vastaava paradigmakriisi on ollut yleinen sosiaalitieteissd 2000-luvulla liitty-
en poststrukturalismiin ja postmodernismiin. Kriittinen realismi korostaa sosiaali-
tieteiden realistista taustaa, jota ei aina ole tunnistettu. Nykytilanteessa sosiaalitie-
teet kuitenkin tarvitsevat objektiivisuuden ja selittimisen laajempaa ymmarrystd,
ja kriittinen realismi tuo sosiaalitieteisiin uusia ontologisia ja epistemologisia kysy-
myksia tiedosta ja sen hankinnasta. Realistisessa sosiaalitieteessd on pyritty selvit-
tdmddn kerroksellista todellisuutta ihmisten, yhteisojen, talouden ja oikeusjirjes-
telmien tutkimuksessa.

Kuusela (2006) nikee kriittisen realismin roolin sosiaalitieteissi nelitahoise-
na: se voi auttaa 1) kisitteellisten ongelmien pohdinnassa, 2) metateoriana sovel-
tuvien teoreettisten viitekehysten ja metodologisten menettelyjen kehittimisessd,
3) tukemaan tutkimuksessa kehitettyjen teorioiden kiytt6d ja antamaan tietoa te-
hokkaasta empiirisestd tutkimuksesta sekd 4) yhteyksien rakentamisessa erilaisten
tutkimusalueiden vilille. (Kuusela 2006, 10-13.) Tissd tutkimuksessa yhdistetdidn
erilaisia teoreettisia viitekehyksid ja rakennetaan yhteyksii erilaisten tutkimusalu-
eiden vililld, koska ilmié on uusi ja monitahoinen eiki sitd voida tavoittaa yhdel-
14 selitystavalla. Totto (2006, 47—48) nikee, ettd hermeneutiikka ja fenomenologia
sekd niiden nimissé kdytetyt romantiikan ja idealismin ajatukset ovat saaneet sosi-
aalitieteissi kritiikittoman hyviksynnin, koska tieteellistd realismia on kaytetty 14-
hinni luonnontieteissd, ja positivismikriittisesti sitd ei ole ndhty ihmistieteisiin so-
vellettavaksi. Niiniluoto (2006, 26—27) erottaa kriittisessi tieteellisessd realismissa
ontologisen, semanttisen, teoriarealismin, metodologisen realismin, fallibilismin
sekd kriittisen epistemologisen realismin. Téssd tutkimuksessa ldhestytdén fallibi-
lismin taustoja: totuuden saavuttaminen on vaikeaa eivitki teoriat aina tuota to-
tuutta, mutta totuutta voidaan silti lihestyi tieteelliselld tutkimuksella (Niiniluoto
2006, 27).

2.3.2 Hermeneuttis-fenomenologinen tutkimusote

Tdmin tutkimuksen tieteenteoreettista asemointia voidaan kuvata hermeneuttis-
fenomenologiseksi, sosiaalista konstruktionismia arvostavaksi tutkimusotteeksi.
Tutkimuksessa padpaino on tulkinnoissa ja kokemubksissa, joita valtionhallinnon
edustajilla ja kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon johtajilla on valtionohjauksesta
sekd erityisesti 2000-luvun ohjelmaohjauksesta. Kokemustiedolle on kuitenkin ra-
kennettu reaalimaailman konteksti kriittisen realismin tapaan.

Hermeneuttisen tiedonkisityksen mukaisesti esiymmaérrys ja ymmairrys muo-
dostavat yhteen kietoutuvan prosessin, hermeneuttisen kehidn. (Schwandt 1997,
63—64.) Tamin tutkimuksen alkuvaiheessa ohjelmajohtamisen ja -ohjauksen maa-
ritelmit ja sisillot olivat valtionhallinnon asiakirjojen perusteella jasentyméattomii,
samoin se millaisessa suhteessa toisiinsa ovat ohjelmajohtamiseen kuuluvat poli-
titkkaohjelmat ja muu ohjelmallinen toiminta. Niiden kuvauksen muotoutuminen
osana tutkimusta edustaa hermeneuttisen kehdn tapaan toimivaa tiedon kasvua.
Hermeneuttiseen tutkimukseen kuuluu osallisten nikokulman kunnioittaminen
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ja tiedon ymmartdminen riippuvaiseksi sen tulkinnan konteksteista (Patton 2002,
113-114). Minulla on tyotehtivissd muodostunut esiymmirrys valtionhallinnosta,
ohjelmajohtamisen tavoitteenasettelusta ja oletetuista vaikutuksista, ja toisaalta ai-
kaisemman tyokokemuksen ja nykyisten tutkimuskokemusten kautta rakentunut
esiymmairrys kuntatoimijoiden nidkokulmasta. Aikaisempi kunnallista palvelujar-
jestelmaid koskeva tutkimustyoni (Heindméki 2004) tuo myos oman esiymmarryk-
sensd tutkimusaiheeseen.

Fenomenologiassa kysymys on ilmion ja sille annettujen merkitysten ja muo-
tojen tunnistamisesta (Patton 2002, 104—105). Fenomenologinen tutkimus koh-
distuu kokemusten merkitykseen yksildille ja tietoisuuden rakentumiseen koke-
mubksista. Fenomenologisen tutkimuksen menetelmii ovat kuvailu ja kokemusten
tulkinta, ilmién olemuksen ymmaértiminen, ja siihen liittyvit olennaisena osallis-
tujien tutkittavalle ilmiolle antamat merkitykset ja kuvailu. (Cresswell 1998, 51; 65;
86-97.) Varto (2005, 28) puhuu elimismaailmasta, jolla hin tarkoittaa merkitysten
kokonaisuutta, joka muodostuu yksilon, yhteison, sosiaalisen vuorovaikutuksen,
arvotodellisuuden ja yleisesti ihmisten vilisten suhteiden kohteista tutkimuksessa.
Téssd tutkimuksessa ohjelmajohtaminen madrittyy ohjelmaohjaukseksi aineiston
ehdoin. Ohjausvoimalle ts. ohjelmien vaikuttavuudelle ei pyritd hakemaan maa-
rityksid arviointitutkimuksen keinoin, vaan olennaista on haastateltavien kisitys.
Kriittinen realismi pyrkii ymmairtdmain sosiaalista elimdi tunnistamalla ihmisten
toiminnan ja sosiaalisten rakenteiden vilistd suhdetta, hallitsemalla todellisuutta
inhimilliselld konstruoinnilla ja tapahtumia ymmartimalld. (Houston 2010, 75—
77.) Téssd tutkimuksessa fenomenologiset menetelmit toimivat kriittisen realis-
min tukena lisdten ymmartamista.

Sosiaalinen konstruktionismi puolestaan tarkastelee osallistujien tapaa tulkita,
rakentaa ja kuvata totuutta. Sosiaalinen konstruktionismi ei tarkastele totuutta re-
aalisena ja muuttumattomana, vaan totuutena joka on rakennettu ja muodostettu
kulttuurisilla ja kielellisilld ilmaisuilla (Patton 2002, 96-97). Valtionhallinnon edus-
tajat ja kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon johtajat nikevit ohjelmajohtamisen
ja -ohjauksen kukin omasta viitekehyksestdin ja tulkitsevat sitd, ja tdssd tutkimuk-
sessa ndmd tulkinnat ovat kiinnostuksen kohteena. Sosiaalisen konstruktionismin
mukaan nikemys kielen kdytosti liittyy sosiaalisiin rakenteisiin. Kielellisilld ilmai-
suilla méidrittelemme toimintaamme ja asemoimme itseimme tai annamme tois-
ten asemoida. (Burr 2003, 77-78.) Valtionhallinnon edustajien tapa puhua kuntien
ohjauksesta ja ohjelmajohtamisesta kuvastaa sitd nakemysti, joka heilld néistd pro-
sesseista on. Kuntien sektorijohtajien puhe kertoo, miten he asemoivat valtionoh-
jauksen sekd ohjelmat suhteessa omaan paitoksentekoonsa, johtamiseensa ja kun-
tansa toimintaan. Tutkimuksessa ei annettu haastateltaville valmiita tulkintoja ja
maddritelmid, vaan haettiin heiddn maaritelmidan.
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2.3.3 Aineisto ja sen analyysi

Tutkimuksen pidaineisto muodostuu haastatteluista ja asiakirja-aineistosta. Haas-
tatteluilla rakennettiin kuvaa siitd, millaisiksi ohjelmajohtaminen ja -ohjaus toimi-
joiden kisityksissd madarittyvit. Tim Rapley (2007,16-17) toteaa, ettd haastattelu
voi ilmentdd paitsi haastateltavan kisitystd aiheesta, myds haastattelijan ja haas-
tateltavan sosiaalisessa kohtaamisessa luomaa todellisuutta. Tdssd tutkimuksessa
mahdollinen haastattelijan vaikutus huomioitiin erityisesti tutkijaposition poh-
dinnassa (luku 2.3.4).

Asiakirja-aineistolla kartoitettiin valtionohjauksen ja ohjelmajohtamisen pe-
rusteita valtion nakokulmasta. Nidin saatiin muodostettua faktinen tausta valtion-
hallinnon edustajien haastatteluille. Esimerkiksi Charles Stewart (2001, 194-305)
toteaa, ettd hallinnon tutkimuksessa ensisijaiset ldhteet ovat mm. tyopaperit, ha-
vainnot, raportit, viittelyt ja keskustelut. Pattonin (2002, 248-249) mukaan ai-
neistoja voidaan yhdistelld siten, etti luodaan joustavia ja tutkimuskohteeseen
sopeutuvia asetelmia. Ohjelmajohtamisen kiyttoonotto on valtion hallinnossa do-
kumentoitu, samoin siihen liittynyt kehittimishanke jonka asiakirja olivat itses-
sddn ldhteend mutta myos ohjasivat lisdldhteiden direlle. Hankkeeseen liittyi myos
arviointi. Kattavan kuvan saamiseksi ohjelmaohjauksen kdytt6onoton perusteluis-
ta ja tavoitteista timan tutkimuksen osana tehtiin systemaattinen ldpikdynti Valtio-
neuvoston kanslian, Valtiontalouden tarkastusviraston ja Valtiovarainministerion
julkaisuista sek julkisista asiakirjoista koskien ohjelmajohtamista ja -ohjausta.

Tutkijat kdyttavit eri tapoja yhdistdd laadullista ja mairallistd aineistoa. Julia
Brannen (2007, 283-285) nostaa esiin kolme menetelmia: triangulaatio, jossa eri-
tyyppiset datat tdydentdvit toisiaan; fasilitaatio, jossa tiedon keruuta toisella mene-
telmilld helpotetaan toisella; ja tiydentdminen, jossa kaksi eri tiedonkeruuta tuot-
taa erilaiset mutta tiydentévit nikokulmat tutkimukseen. Brannen korostaa etti
toisiaan tdydentdvit aineistot on tulkittava suhteessa tutkimuskysymyksiin ja ta-
paan, jolla ne on koottu. Téssd tutkimuksessa haastatteluaineistoja liséksi koottiin
asiakirja-aineistoa. Aineistojen triangulaatio tuottaa tietoa ilmigst4, jota ei vield ole
tutkimuksella paljon hahmotettu. Triangulaatiolla pyrittiin tunnistamaan Bhas-
karin kuvaamien reaalisen ja sosiaalisen maailman nikyméttomien mekanismien
tunnistamista (Brown 2007, 410-413).

Pddaineisto muodostuu 21 yksilohaastattelusta, yhdestd parihaastattelusta ja
yhdestd ryhméihaastattelusta, johon osallistui neljd henkilod (Ks. Lihteet). Kvalen
(1996) mukaan haastateltavien maidra pyrkii kvalitatiivisessa tutkimuksessa ole-
maan joko liian pieni tai liian suuri. Sopiva maira perustuu tutkimuksen tarkoi-
tukseen. Kvalen mukaan sopiva haastattelumdird on keskimdirin viisitoista. Jos
haastateltavien mdird on lifan pieni, ei voida tehda tilastollisia yleistyksid. Liian
suuresta joukosta puolestaan ei voi tehdd syvillisid tulkintoja. (Kvale 1996, 101—
102.) Otoksen sijaan puhuntaankin usein harkinnanvaraisesta joukosta, koska ei
pyritikddn tekemdin yleistyksid. Sen sijaan pyritddn saamaan syvillisempid tietoa
ja ymmarrysti jostain asiasta ja keskittymailld aiheeseen voidaan saada yksityiskoh-
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taista tietoa. (Hirsjarvi & Hurme 2001, 58-59.) Laadullisen tutkimuksen onnistu-
miseen ei aineiston koolla ole vilitontd vaikutusta. Aineiston tehtivi on olla tutki-
jan tukena rakennettaessa kasitteellistd ymmarrysta tutkittavasta ilmiostd. (Eskola
& Suoranta 1998, 62.)

Valtionhallinnon haastattelut tehtiin huhtikuun ja lokakuun 2008 viliseni ai-
kana ja kuntien sektorijohdon haastattelut padasiassa syksylld 2009. Haastattelut
toteutettiin padosin haastateltavien tyopaikoilla ja ne kestivdt noin tunnin. Haas-
tattelut dédnitettiin digitaalisesti. Haastattelun aluksi kysyttiin suostumus siihen, et-
td haastateltavan nimi mainitaan tutkimuksen lihdetiedoissa. Samalla kerrottiin,
ettei tutkimusraportissa kiytetd nimelld merkittyjid henkilokohtaisia lainauksia.

Valtionhallinnossa haastattelut kohdistuivat sosiaali- ja terveydenhuollon oh-
jelmajohtamisen kannalta keskeisiin valtakunnallisiin toimijoihin ja pditoksen-
tekijoihin, ns. avainhenkiloihin Sosiaali- ja terveysministeriossd, Valtiovarainmi-
nisteridssi, Valtiontalouden tarkastusvirastossa, Valtioneuvoston kansliassa seki
Sosiaali- ja terveysalan tutkimus- ja kehittimiskeskus Stakesissa (1.1.2009 alka-
en Terveyden ja hyvinvoinnin laitos THL). Harkinnanvaraisen aineistonkeruun
otanta tehtiin ensi vaiheessa eliittiotannalla siten, ettd mukaan valittiin ne henki-
16t joilta oletettiin saatavan parhaiten tietoa ohjelmajohtamisesta. Perustana olivat
esimerkiksi ohjelmajohtamisen valmisteluun ja kiyttoonottoon liittyvit hallinnol-
liset asiakirjat. Téman jdlkeen edettiin lumipallo-otannalla siten, ettd haastateltavia
pyydettiin ehdottamaan muita, jo saatua tietoa mahdollisesti tdydentivid henkil6i-
td. (Hirsjarvi & Hurme 2001, 59-60; Tuomi & Sarajirvi 2006, 87—88.) Haastatelta-
vien saaminen mukaan suurista organisaatioista voi olla hankalaa, koska asiaa ki-
sitellddn useilla tahoilla ja haastattelupyyntojd osoitetaan usein edelleen. (Rapley
2007, 17.) Tassd tutkimuksessa haastattelupyynt6ihin vastattiin ripedsti ja yleen-
sd myonteisesti. Vain kaksi valtionhallinnon virkamiesti evisi haastattelun, toinen
viitaten kollegansa aiempaan osallistumiseen ja toinen aikataulusyistd. Valtionhal-
linnon haastatteluja tehtiin kolmetoista, joista yksi oli parihaastattelu.

Haastattelut olivat teemahaastatteluja, joissa haastateltavalla oli kidytdssddn
teemarunko (Liite 6). Haastattelut etenivdt useimmiten keskustelunomaisesti ja
teemarunkoa kiytettiin vain viljani kehyksend. Haastattelijan omaan kopioon tee-
marungosta kirjoitettiin kenttdmuistiinpanoja haastattelusta siten, ettd tarvittaessa
pystyttiin palauttamaan keskustelu aiheeseen joka heritti kiinnostusta.

Steinar Kvalen mukaan kvalitatiivinen tutkimushaastattelu pyrkii ymmarta-
médn ja kuvaamaan tutkimuskohteiden todellisuutta, sille keskeisten teemojen
merkityksid. Haastatteluissa pyritddn myos pddsemdin perille haastateltavien pu-
heen merkityksestd. (Kvale 1996, 31.) Haastatteluiden edetessi jatkokysymyksin ja
kommentein varmistettiin ettd vastaus ymmarrettiin oikein. Nykyisin haastatte-
luissa suositaan usein aktiivista, yhteisesti aineistoa tuottavaa otetta, joka vihentdi
tarvetta tehdi suoria, tarkkoja kysymyksii aiheesta. Haastattelijan on oltava jousta-
va, kuunneltava ja kysyttdva seka tarjottava omia ajatuksiaan ja mielipiteitdin, jos
ne tuntuvat relevanteilta. (Rapley 2007, 22-23.) Tdman tutkimuksen haastatteluis-
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ta padosa toteutui haastateltavan omaehtoisena puheena, jota tarvittaessa tismen-
nettiin tai tdydennettiin palaamalla haastattelun teemoihin.

Les Back on pohtinut poliittisten nikokulmien mukanaoloa tutkimuksessa,
etenkin pyrittdessd ymmartimiseen. Poliittinen ympérist6 luo kehyksen tutkijan ja
tutkimukseen osallistujan viliselle vuorovaikutukselle, jossa poliittisten erojen ra-
joja vedetddn. (Back 2007, 255.) Tdssd tutkimuksessa lihestyttiin poliittisesti ase-
tettuja valtionhallinnon tavoitteita, joita kommentoivat muut toimijat valtion ja
kuntien eri tahoilta. Poliittisia kannanottoja ei haastatteluihin siséiltynyt, vaikkakin
osa haastateltavista mainitsi joidenkin tavoitteiden ja ratkaisujen olevan poliittisia.
Tutkimus ja sen myotd haastattelut kohdentuivat teoreettiseen mielenkiintoon, ei
yksittdisten ohjelmien toimiin, ja ajallisesti tarkasteltiin pitkd4 ajanjaksoa. Valtion-
hallinnossa polititkan mukanaolo on realiteetti, jota ei erikseen korostettu. Kunta-
haastatteluissa poliittisen padtoksenteon mukanaoloon viitattiin yleiselld tasolla.

Kuntahaastatteluihin osallistujilla oli pitkd kokemus sosiaali- ja terveyden-
huollon johtamisesta; painotus oli sosiaalihuollon johtamisessa. Haastateltavat va-
littiin siten, ettd he edustivat erikokoisia kuntia eri puolilla Suomea. Valinta teh-
tiin kuntien mukaan, ei ennalta tuttuja haastateltavia hakien. Yksilohaastatteluja
tehtiin kahdeksan ja ryhméhaastatteluun osallistui neljd henkilod. Haastateltavista
kaksi oli siirtymévaiheessa yksittdisestd kunnasta laajempaan yhteistoiminta-alu-
eeseen ja yksi toimi nyttemmin sosiaalipalveluiden kuntayhtymdssd. Haastattelut
etenivit pitkalti avoimina haastatteluina joissa peruskysymys oli kuntien sosiaali-
ja terveysjohtajien kokemus siitd, millaista ohjausta he kokevat valtiolta saavansa
(Liite 7). Yksi haastattelu edusti laajemmin kuntien nikemyksid Kuntaliiton niko-
kulmasta. Ryhmihaastattelu toteutettiin Sosiaalijohtajat ry:n hallituksen kokouk-
sen vhteydessi, ja sithen osallistui neljd pitkdn kokemuksen omaavaa sosiaali- ja
terveysjohtajaa. Tédssd ryhmihaastattelussa ei kiytetty teemarunkoa, vaan haastat-
telussa esitettiin vdittimini edeltdvistd sosiaali- ja terveysjohtajien haastatteluista
tiivistettyjd keskeisid teemoja ja ryhmaé otti kantaa ja keskusteli teemoista.

Aineiston analyysi

Laadullisen aineiston analyysissd on ennen kaikkea kysymys aineiston tiivistimi-
sestd niin, ettd informaatiota ei kadoteta (Eskola & Suoranta 1998, 136). Ennen
analyysin tekoa aineistoa tulee kisitell4 ja jirjestdd. Pddtelmét ja koodaaminen voi-
daan myos tehdd suoraan ddninauhoilta ja muusta tallennetusta aineistosta. (Hirs-
jarvi & Hurme 201, 138.) Téssd tutkimuksessa haastattelut tallennettiin digitaali-
sesti ja litteroitiin, osaksi valikoiden.

Analyysi tehtiin induktiivisesti, aineistoldhtoisesti. Keskeiset analyysitavat oli-
vat teemoittelu, tyypittely ja sisdllonanalyysi. (Hirsjarvi & Hurme 2001, 135; Kva-
le 1996, 194; Eskola & Suoranta 1998, 161.) Aineistoldhtoiselld analyysilld varmis-
tettiin ettd haastattelujen analyysissd tavoitetaan muuttuvan kontekstin ennalta
arvaamattomat vaikutukset. Pédasiallista diskurssianalyysid ei pyritty tekemdin,
koska moninaisen kuntakentdn ilmaisujen ja méiritteiden hahmottaminen edel-
lyttdisi aineiston keruun suunnittelua siitd nakokulmasta.
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Analyysi jdsentyi aineistojen mukaan ajallisesti kolmeen vaiheeseen. Molem-
mat haastatteluaineistot analysoitiin itsendisind aineistoina. Sen jilkeen aineistot
yhdistettiin teoreettiseen jasennykseen perustuvaan synteesiin haastatteluaineis-
ton tuotoksista ohjauksen kunta-valtiosuhteen piirteiden esiin saamiseksi. Analyy-
si tehtiin teemoittaen siten, ettd kuviossa 3 kuvatulla tavalla analysoitiin erikseen
ensin valtionhallinnon haastatteluaineisto. Sen jélkeen koottiin kuntatoimijoiden
aineisto, joka analysoitiin. Kunta-valtio -synteesi tehtiin nima nikokulmat yhdis-
tden. Tutkimussuunnitelman mukaisesti vasta valtionhallinnon haastattelujen jal-
keen tehtiin tutkimuskysymysten tdsmennys ja varmistettiin kunta-aineiston tie-
donkeruun suunnitelma. (Kuvio 3.)

Kunta-valtio -synteesi rakentui siis jo analysoitujen valtionhallinnon ja kunti-
en edustajien haastatteluaineistojen pohjalta. Asiakirja-aineistossa tai valtionhal-
linnon haastatteluissa ei tullut esiin valtionohjaukselle omaksuttua kiyttoteoriaa,
johon kuntatoimijoiden kokemusta ohjausta olisi voitu peilata. Kuntatoimijoiden
haastatteluista ei puolestaan tullut esiin jidsentynyttd kuvausta tai odotusta valtio-
nohjaukselle. Synteesivaiheessa teemoittelussa pyrittiin tunnistamaan valtionhal-
linnon ja kuntien sosiaali- ja terveysjohtajien nikemysten mahdollisia eroavuuksia.
Koko aineistossa korostui ohjauksen ja sen roolin mairittelemattomyys, sekd oh-
jauksen kuvaaminen edelleen suhteellisen perinteiseni ja yksisuuntaisena. Tdmin
tematiikan selkeyttamiseksi kunta-valtio -synteesissd kiytettiin rakenteena Lund-
quistin ohjausmalliajattelua.

Analyysin edetessd edelld kuvattuina vaiheina toteutui hermeneuttisen tutki-
musotteen mukainen tiedon kasvaminen ja aineisto ohjasi tutkimuksen etenemista
kolmessa vaiheessa. Seuraavassa lyhyt kuvaus kunkin vaiheen etenemisesti:

1. Valtionhallinnon haastattelujen 2. Kuntahaastattelujen
aineistolahtoinen analyysi aineistolahtoinen analyysi
Tuotos: Kuvaus siitd miten valtionhal- Tuotos: kuvaus kuntien sosiaali- ja
linnossa nahdaan ohjelmajohtaminen terveysjohtajien kokemuksista valtion-
kuntien ohjauksen valineena ohjauksesta ja ohjelmaohjauksesta
[ osana sita. L

S

3. Kunta-valtio -synteesi:

Haastatteluaineistojen vuoropuhelu.

Tuotos: kuvaus kunnan ja valtion valisesta ohjaus-
suhteesta ja ohjelmaohjauksen roolista kuntien
sosiaali- ja terveydenhuollon ohjauksessa.
Lundquistin ohjausmallin mukaan jasennettyna.

7

KUVIO 3. Tutkimuksen kolmevaiheinen analyysi.
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1. Valtionhallinnon haastattelujen aineistoldhtoinen analyysi

Valtiohallinnon aineiston analyysissd kysymys oli pitkilti ohjelmajohtamisen ja
-ohjauksen mddrittelystd haastateltavien nikokulmasta. Haastatteluvaiheessa oh-
jelmajohtaminen oli muotoutunut, mutta ohjelmaohjauksesta ei virkamiesten
puheessa ollut selkedd mairitelmid. Tutkimuksessa edettiin haastateltavien ni-
kemyksid kunnioittaen, eikd valmista mdaidritelmad siis esitetty haastateltaville.
Haastateltavat kuvasivat ohjelmajohtamista ja kuntaohjauksen liittymistd siithen
omasta nikokulmastaan, tuoden esiin ne seikat joita he itse pitivit merkitykselli-
sind.

Haastattelujen analyysi tehtiin aineistoldhtoisesti. Haastatteluteemoja ei kay-
tetty analyysin pohjana, vaan litteroiduista haastatteluteksteisti etsittiin teemasa-
noja, jotka kuvasivat ohjelmajohtamista ja -ohjausta. Teemasanat koottiin seuraa-
viksi teemoiksi:

+ Haastateltavien nikemys ohjelmajohtamisesta

+ Ohjelmajohtamisen strategiset ja toiminnalliset ulottuvuudet
+ Ohjelmajohtamisen suhde ohjauksen muotoihin

+ Kuntiin vaikuttamisen mekanismit

Teemasanat ja niistd muodostetut teemat tarkemmin liitteessd 6. Teemat nosti-
vat esiin ohjelmajohtamisen ja -ohjauksen muotoutumisvaiheen valtionhallinnos-
sa, ja myOs sen miten suhtautuminen ohjelmajohtamiseen ja -ohjaukseen osana
kuntien ohjausta muuttui tultaessa keskushallinnosta kohti sektorihallintoa. Tutki-
musalueeksi kohdentui ndiden haastattelujen myota kysymys ohjelmista ohjaukse-
na, ohjelmien toimeenpano- ja arviointikysymysten sijaan. Teemoista kirjoitettiin
raakaraportti, joka toimitettiin haastateltaville member checkid varten. Palautteet
(5 haastateltavaa) osin tdydensivit, osin vahvistivat raakaraportin jasennykset ja
tulkinnat.

Laadullisessa tutkimuksessa aineiston analyysi ja raportointi kietoutuvat osit-
tain yhteen. Valtionhallinnon nikemyksen raportoinnissa haastateltavien esiin
tuomia teemoja kisiteltdessi niihin liitettiin asiakirja-aineistosta faktoja, jotka tdy-
densivit haastatteluissa saatua muistitietoa ja vahvistivat sitd. Samalla tutkijalle
vahvistui ja monipuolistui kuva ohjelmajohtamisen ja -ohjauksen muodostumi-
sesta valtionhallinnossa.

2. Kuntahaastattelujen aineistoldhtoinen analyysi

Kuntatoimijoiden aineisto koottiin haastatteluilla valtionhallinnon aineiston tee-
moittelun jilkeen. Tutkimuksessa ei tavoiteltu kunnista ohjelmien implementaa-
tioprosessien tai vaikutuksen arviointia, vaan enemménkin nikemysti siitd ovatko
ohjelmat kuntien ohjausta vai ei. Sosiaali- ja terveysjohtajien ohjelmien tuntemus
oli hyvin vahdinen, miki sindnsi oli yksi analyysid leimannut tutkimustulos. Kun-
takentdn haastatteluissa ohjelmiin toimeenpanon keinoina sisdltyneet hankkeet
edustivat usein ohjelmaa; haastateltava pohti tuntemiensa hankkeiden kautta val-
tion ohjausta. My6s timin aineiston analyysi toteutettiin aineistoldhtoisesti, litte-
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roiduista haastatteluista induktiivisesti teemoja muodostaen (Liite 8). Teemoiksi
muodostuivat:
+ valtion ohjaus (yleisesti, mitd haastateltava silla tarkoittaa)
+ miten valtio ohjaa (maininnat keinoista)
+ sosiaali- ja terveydenhuollon ohjauksen erot
+ hankerahoitus ohjauksena
+ ohjelmien vaikutus

Nimi teemat muodostettiin yksilohaastattelujen perusteella. Teemojen sisil-
16istd muodostettiin viittdmii, jotka esitettiin ryhmihaastattelussa arvioitavaksi ja
osin tidydennettiviksi. Ryhmihaastattelussa tutkijan muodostamat teemat saivat
vahvistusta, mutta niitd my0s taustoitettiin miki auttoi tutkijaa ymmartaméan nii-
den taustoja selkeammin.

3. Kunta-valtio -synteesi: Haastatteluaineistojen vuoropuhelu

Valtio- ja kunta-aineistojen yhdistdmien tapahtui molempien erillisten aineistojen

analyysin jdlkeen. Analyysin ldhtokohtana oli tunnistaa ohjelmajohtamisen ja -oh-

jauksen kokonaisuudesta valtionhallinnon edustajien ja kuntatoimijoiden haastat-

teluissaan esiin tuomia yhtildisid ja eroavia nikemyksid. Tama analyysitapa tuo

esiin mahdolliset toisistaan eroavat tiedot ja toisaalta sen, onko valtionhallinnosta

kuntaan ldhetetty viesti tulkittu ldhettdjan tarkoittamalla tavalla. Analyysissé kes-

keiselle sijalle nousivatkin valtionhallinnon ja kuntakentin toisistaan eroavat tul-

kinnat ohjauksesta. Teemoitteluvaiheessa niité olivat seuraavat:

+ Pyrkimys horisontaalisuuteen ja asioiden kisittelyyn suurempina kokonaisuuk-
sina valtion ja kunnan hallinnossa.

+ Kunnan palveluiden parantaminen

* Ohjelmat valtion tahdon valittdjina.

+ Ohjelmien toimeenpano.

+  Kisitys ohjelmien ohjausvaikutuksesta

Teemat tarkemmin liitteessd 8.

Raportoinnissa teemoja kasiteltiin laajemmassa kontekstissa. Raportointi-
vaiheessa my0s osa erikseen analysoiduista haastatteluiden tuottamista teemois-
ta yhdistettiin toiston vihentdmiseksi. Myos asiakirja-aineisto oli tirkedssa roolis-
sa haastattelujen raportoinnissa, kun virkamiesten puhetta kiinnitettiin asiakirjoilla
dokumentoituihin hallinnollisiin ratkaisuihin. Yksittdisten virkamiesten puheessa
ohjelmajohtamista muisteltiin, sen etenemisestd ja toimintatavoista kerrottiin oman
kokemuksen ja midrittelyn kautta. Raportointivaiheessa tdhan puheeseen yhdistet-
tiin asiakirja-aineisto ja ne kietoutuvat toisiinsa. Laadullisessa tutkimuksessa teks-
tien avulla voidaan paikantaa millaisena aikana, millaisessa ymparistossi ja millai-
seen tarkoitukseen ne on tuotettu. Ndin saadaan esille myds se, miten nimé asiakir-
jat ovat vaikuttaneet paikallisiin toimijoihin. (Miller & Dingvall 1997, 77-78.)

Tutkimuskysymykset, aineistot ja analyysin vaiheet kytkeytyvit toisiinsa seka
synteesissd tehtyyn teoreettiseen jasennykseen taulukon 2 mukaisesti.
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TAULUKKO 2. Tutkimuskysymysten, aineiston ja analyysivaiheen suhde toisiinsa.

Tutkimuskysymys Suhde tutkimuksen Keskeinen Analyysivaihe
viitekehykseen aineisto
Onko ohjelmaohjaus Hallinnon ja ohjauk-  Koko aineisto 3. vaihe: Synteesi

2000-luvun tarpeita vas-  sen muutoksen teo-
taavaa valtion ohjausta? reettinen perusta

Millaisena valtion ja kun-  Ohjauksen muotojen 1. ja 2. analyysivaihe
tien edustajat nakevat maarittely

ohjelmien roolin kuntien

ohjauksessa?

Miten ohjausprosessi to-  Ohjausprosessin Haastattelu- Kuntien ja valtion-
teutuu ohjelmaohjauk- vaiheet >aineisto hallinnon haastatte-
sessa? luaineistojen aineis-
Millaiseksi valtionhallin-  Ohjausvoiman osa- tolahtdinen analyysi
non ja kuntien edustajat  tekijat

arvioivat valtion ohjelmi-

en ohjausvoiman kuntiin ./

nahden?

2.3.4 Luotettavuuden vahvistaminen

Laadullisen tutkimuksen luotettavuus kiteytyy kysymykseen, miten tutkija voi va-
kuuttaa yleisonsi tutkimuksen 16ytojen arvosta. Arviointikriteereitd ovat vastaa-
vuus, siirrettdvyys, tutkimustilanteen arviointi seké vahvistettavuus (Eskola & Suo-
ranta 1998, 211-212; Lincoln & Cuba 1985; suom. Tynjild 1991).

Vastaavuus on ldhinnd perinteisen tutkimuksen luotettavuuskriteereistd sisdis-
td validiteettia. Vastaavuudella laadullisessa tutkimuksessa tarkoitetaan 16ytojen
uskottavuutta niin, etté tutkijan johtopéitokset vastaavat osallistujien nakemyksia.
Vastaavuutta voidaan vahvistaa riittdvin aineiston keruun pitkikestoisuudella niin
ettd tutkija tuntee tilanteen riittdvin hyvin, havainnoinnilla ja kenttimuistiinpa-
noja tekemilld. Tédssd tutkimuksessa tutkija liikkkui aineiston keruun ymparistois-
sd kuntakentilld ja valtionhallinnossa sekd ennen ettd jilkeen haastattelujen teon.
Vaikka aineiston keruu ei jakautunut kovin pitkille ajalle, oli tutkijalla mahdol-
lisuus toistuvasti havainnoida vastaavia tilanteita ja vahvistaa olosuhteiden tun-
temustaan. Vastaavuutta voi vahvistaa myos tutkimuksen osallistujien member
checkeilld, kollegiaalisilla- tai vertaispalautteilla. (Lincoln & Cuba 1985, 294-316.)
Téssd tutkimuksessa valtionhallinnon edustajien haastatteluista ldhetettiin koon-
ti ja palautepyynto haastatelluille. Palautetta tuli viideltd haastatellulta. Kuntaken-
tdn edustajien haastatteluista tehdyn koonnin perusteella kdytiin Sosiaalijohto ry:n
hallituksen kokouksessa palautekeskustelu, jossa analyysissi esiin nostettuja tee-
moja arvioitiin.

Siirrettdvyys (transferability) tarkoittaa sitd, ettd tutkimuksen tulokset voi-
vat olla siirrettdvissd vastaavaan kontekstiin, ja timan arviointi edellyttdd rapor-
toinnissa tutkimuskontekstin tihedid kuvaamista (Lincoln & Cuba 1996, 90). Tut-
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kimusprosessin kuvauksessa pyrittiin antamaan lukijalle kattava kisitys aineiston
keruusta. Tutkimustilanteen arviointiin liittyy samoja kriteereitd kuin vastaavuu-
teenkin, ja perinteisistd luotettavuuskriteereistd sitd vastaa ldhinna reliabiliteetti.
Tutkimustilanteen kuvaaminen tarkoin, niin ettd lukija saa kisityksen tilantees-
ta ja sithen vaikuttaneista tekijoistd — tutkija mukaan lukien —, on osa tutkimusti-
lanteen arviointia, samoin se, ettd tutkija tuo esiin seikkoja, jotka ovat vaikuttaneet
tutkimukseen sen eri vaiheissa. (Lincoln & Cuba 1985, 294-316, Tynjild 1991.) Ju-
ha Varto puhuu laadullisen tutkimuksen luotettavuudesta vapautena satunnaisis-
ta ja epdolennaisista tekijoistd. Varton mukaan elimankéytintojen ainutkertaisuus
tuottaa piirteitd joita ei voi yhdistdd tutkimuksen teemoihin elimellisesti, mutta
ajan mukaan liittyvit. Nama4 piirteet osoittautuvat tutkimuksen edetessd satunnai-
siksi, ja laadullisessa tutkimuksessa koko tutkimuksen ajan jatkuva arviointi karsii
ne pois. Mahdolliset aineistonhankinnan luotettavuutta heikentivit virheet paljas-
tuvat ja korjataan tutkimusprosessin aikana. (Varto 2005, 169.) Myos Pertti Ala-
suutari puhuu aineiston keruun olosuhteista, jotka eivit koskaan ole neutraaleja.
Tutkimuksessa tuleekin aina ottaa olosuhteiden vaikutus huomioon ja ndin vihen-
tdd niiden viiristivid vaikutusta. (Alasuutari 2001, 143.)

Vahvistettavuuden arviointi jdd laadullisessa tutkimusraportissa osaksi luki-
jan arvioitavaksi. Siksi on tirkedd ettd tutkimusraportti kuvaa tutkimusprosessin,
analyysin ja johtopditosten etenemistd, niin ettd lukija voi arvioida vahvistetta-
vuutta, joka laadullisessa tutkimuksessa vastaa ldhinnd perinteisen luotettavuus-
tarkastelun objektiivisuutta. Osa vahvistettavuuden arviointia perustuu tutki-
jan tietoisuuteen omasta subjektiivisuudestaan ja sen vaikutuksista tutkimukseen.
(Lincoln & Cuba 1985, 294-316; Tynjild 1991;Eskola & Suoranta 1998, 211-213.)
Tutkimuksen raportoinnissa onkin siksi tuotava esiin tutkijapositio, eli tutkimuk-
sen lahtooletukset. Tutkijaposition osana raportoinnissa tulee kuvata tutkijan mie-
lenkiintoa, perustetta lihted tutkimaan juuri tietynlaista kohdetta, jotta lukija saa
kasityksen esiymmidrryksestd joka tutkijalla aiheestaan oli. Varto kutsuu titd esi-
tulkkiutuneisuudeksi eli tutkijan omaksi tosiasiallisuudeksi ja taustaksi. Esiymmar-
rys tulisi siis kuvata tutkimuksen aloitusvaiheen, ei tutkimusprosessin lapikdynnin
jilkeisen vaiheen mukaisena. Raportissa on myos esitettdvi tutkijan tekemd tutki-
muskohteen, sen merkitysyhteyksien ja tirkeyden tulkinta, jotka ovat ohjanneet
menetelmien valintaa. (Varto 2005, 186-188.) Timi mahdollistaa kvalitatiivisen
tutkimuksen luotettavuudelle olennaisen lihtokohdan: lukija pystyy seuraamaan
tutkijan paitoksentekoprosessia, aina lihtien tutkimusalueen hahmottamisesta, ai-
neiston keruun valinnoista ja tulkintojen perusteluista.

Joissain tilanteissa on tarpeen paneutua tutkijan positioon tarkemminkin, esi-
merkiksi silloin, kun tutkijalla on ldheinen suhde tutkimusalueeseen kuten tissa
tutkimuksessa. Seuraavassa tarkastelussa tutkijaposition tunnistaminen nihdiin
luotettavuuden kysymyksend, mutta myos tutkimusta yleisesti vahvistavana tai
heikentdvini tekijana. Tutkijaposition arvioinnin tarpeen tiedostaminen ja arvi-
oinnin kdynnistiminen tutkimuksen alusta saakka vihentid sitd mahdollisuutta,
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ettd tutkimusasetelma ja/tai johtopéitokset vrittyisivit tiedostamatta omaksutun
nikokulman, olettamuksen tai virhetulkinnan vuoksi. Koska tutkimus sijoittuu l4-
helle tutkijan tyokenttdd, on huolellinen tutkijaposition tarkastelu valttimaton.
Tarkastelu tehdédidn arvioimalla esiymmuirrystd, tutkijaprofiilia, tutkija-tiedonantaja
-suhdetta sekd tutkijan sitoumuksia tassi tutkimuksessa.

Esiymmarrys: Tamin tutkimuksen osalta esiymmidrrykseni piirissd on kun-
nallisten sosiaalipalvelujérjestelmien ja niiden hallinnon tuntemus. Useiden vuo-
sien tyoskentely ja sittemmin luottamushenkil6rooli kunnassa tuottavat kunnalli-
sen toiminnan tuntemusta, jota on tutkimuksessa voitu hyodyntdi. Subjektiivista
kuntakokemusta on laajentanut monipuolinen kuntapalveluiden tutkimus- ja ke-
hittamistoiminta. Tyossd Stakesissa / THL:ssd on toteutunut jatkuva kontakti kun-
takenttddn kehittdimistoiminnan ja tutkimusten myotd. Se on tuonut kokemusta
erilaisten kuntien tilanteista, erilaisista tavoista jirjestdd palveluita ja toimia kun-
nallisessa hallinnossa. Tdmin tutkimuksen aikaan tyotehtivissd tehdyt kuntapal-
veluihin liittyvit tutkimukset ovat my6s vieneet minut haastattelemaan sosiaali- ja
terveyspalveluiden johtoa, mikd on osaltaan tukenut johtopéditosten vahvistetta-
vuutta. Tyotehtdvissd toteutetut tutkimukset eivit ole liikkuneet suoraan valtio-
nohjauksen tai ohjelmien alueella, eivitki teemat ndin ole liiaksi sekoittuneet.

Tdmain tutkimuksen konteksteista toinen on valtionhallinto. Olen tygskennel-
lyt 2000-luvun alusta Sosiaalialan tutkimus- ja kehittimiskeskus Stakesissa, sittem-
min Terveyden ja hyvinvoinnin laitos THL:ssd. Ty6honi on kuulunut ohjelmiin
liittyviid tehtdvii, esimerkiksi valmisteluvaiheen asiantuntijatehtiviid ja ohjelmiin
kuuluvien hankkeiden tukitehtdvid. En ole kuitenkaan ollut missdan ohjelmassa
vastuutehtévissd enkd ohjelmaprosessin ldpéisevissd rooleissa. Tutkimuksen kes-
keinen ilmio, valtionohjaus, on tydskentelyorganisaationi THL:n keskeinen teh-
tavd. Kuitenkaan ohjauksen teoreettinen tai metodinen pohdinta ei tehtdvissani
tai tyoyhteisossdni ole ennen tdimin tutkimuksen aloittamista ollut keskeisesti lis-
nd. Sektorihallintoon liittyvit valtionhallinnon tyckontaktit eivit olleet tdssd tut-
kimuksessa keskeisimpii. Valtionhallinnon haastateltavista yhden kanssa oli ennen
haastattelua jatkuvampi tyokontakti, yhden kanssa satunnainen ja kaikki muut oli-
vat ennalta vieraita henkiloitd.

Vahva esiymmirrys edistdd tutkimusta monella tavalla: tutkimusalueeseen pe-
rehtyminen, tiedonkeruu, aineiston keruu ja analyysi helpottuvat, kun ennalta on
kisitys teemoista, kisitteistd ja osatekijoistd suhteineen. Haastatteluvaiheessa ai-
heen tuntemus joustavoitti haastattelujen etenemisti ja oletettavasti lisdsi joissain
tilanteissa haastattelujen sisdltimii informaatiota, kun haastateltava huomasi etti
tutkija tuntee kiytetyn kielen. Toisaalta riskind on, etti aineiston keruussa ja ana-
lyysissd pitdydytdidn liiaksi esiymmarryksen mukaiseen ndkemykseen. Tété riskid
pyrittiin vihentimidin mahdollisimman laajalla aiheeseen perehtymiselld, haas-
tattelujen avoimuudella ja omien puheenvuorojen tarkkailulla my6hemmin nau-
hoituksista. Analyysissa pyrittiin aineistoldhtoisyyteen ilman esiymmérryksesti ra-
kennettuja luokitteluja.
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Tutkijaprofiili: Juha Varton (2005, 36—37) mukaan tutkijaprofiilin osatekijoi-
nid voidaan erottaa 1) tiedekdsitys, jonka tutkija on omaksunut, 2) tutkimuksel-
linen viitekehys, johon tutkija on koulutettu, 3) tietoinen maailmankisitys, jota
hin edustaa, 4) teoreettinen kisitys tutkimustyostd, jonka hin on omaksunut seki
5) kisitys tiedon luonteesta. Tutkijaprofiilin osatekijoistd tdssd tutkimuksessa voi-
daan merkityksellisend pitdd tutkijan monitieteistd tutkimuksellista viitekehyst,
tutkimuskokemuksen myotd syntynyttd teoreettista kisitystd tutkimustyostd seka
tiedon kisitystd. Aikaisempi pedagoginen tutkimustausta® ja timin tutkimuksen
limittyminen useaan tieteenalaan tuottavat tutkijaprofiiliin monitieteisen viiteke-
hyksen. Tutkijan tyossd kertynyt kokemus tutkimuksen teosta ja tutkimuksiin pe-
rehtymisestd on myos vahvistanut tutkijaroolin tunnistamista irrallisena tyotehta-
vistd. Kokemuksen myo6td tunnistettu teoreettinen kisitys tutkimustyosti tuottaa
Varton (2005, 37) mukaan itseddn korjaavan tutkimusasenteen, kun taas sen puut-
tuminen yll4pitdd vanhoja kisityksid. Kisitys tiedon luonteesta on olennainen teki-
ja tutkimusintressissd, ja se vaikuttaa kaikkiin tutkimuksen metodisiin valintoihin.
Tutkijana tunnistamani ontologinen késitys tiedosta rakentuvana ja subjektiivise-
na perustelee tutkimuksen valintoja ja vahvistaa niiden johdonmukaisuutta. Téss
tutkimuksessa tutkijaprofiiliini liittyvdna luotettavuuden riskini voitaisiin nihdi
ammatillinen tutkijaroolini valtionohjausta toteuttavassa organisaatiossa. Moni-
tieteinen tausta ja tutkimusintressin teoreettisuus seki alusta asti tiedostettu ja ar-
vioitu tutkijaposition merkitys vihentdvit timén riskin toteutumisen mahdolli-
suutta.

Tutkija-tiedonantajasuhde: Aineistoa arvioitaessa on huomioitava tutki-
jan ammatillisen roolin mahdollinen vaikutus tiedonantajiin (Tuomi & Sarajérvi
2006, 135-137). Tutkija-tiedonantaja -suhde liittyi tdssd tutkimuksessa kysymyk-
seen haastattelutilanteiden ja sitd kautta haastatteluaineiston luotettavuudesta.
Haastatteluissa tai niitd pyytdessini en korostanut mutta en myoskdin piilotel-
lut tydrooliani Stakesissa®. Haastateltavat olivat myds tietoisia siité ettd tutkimus
ei kuulunut Stakesin viralliseen tutkimusohjelmaan vaan on ollut omaehtoinen
vapaa-ajan tyd, ldhtdisin henkilokohtaisesta intressistd, ja titd sosiaalihallintotie-
teen tutkimusta toteutettiin Kuopion yliopiston terveyshallinnon ja -talouden lai-
toksella yhteiskuntatietellisessd tiedekunnassa®. Haastattelujen kuluessa ei ole eri-
tyisesti kohdennettu kysymyksid tai huomiota Stakesin toimintaan. Haastatteluja
tarkasteltiin jilkikiteen arvioiden, onko haastateltava pyrkinyt "lihettdimain vies-
tid’ Stakesille, mutta téllaista ei esiintynyt. Esimerkiksi Stakesin imagotutkimusten
mukaan haastatteluajankohtana Stakes koettiin kuntakentilld tietoa tuottavana,
ei niinkddn ohjaavana laitoksena. On oletettavaa, ettd taustayhteisd helpotti hie-

3 Erityisesti paivihoidossa. Kunnallisten toimijoiden ja pdittdjien nikemykset erityispdivihoidon funktios-
ta palvelujirjestelmissi. Kasvatustieteen (erityispedagogiikka) viitoskirja, Jyviskylan yliopisto 2004.

4 Tdssd taustaorganisaationa tarkastellaan ensi sijassa Stakesia, koska aineiston keruuvaiheessa Stakes oli
vield toiminnassa tai ainakin tunnetumpi kuin 1.1.2009 muodostettu THL.

5 1.1.2010 alkaen Itd-Suomen yliopisto, Sosiaali- ja terveysjohtamisen laitos, Yhteiskuntatieteiden ja kaup-
patieteiden tiedekunta.
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man pédsydni haastattelutilanteisiin, etenkin valtionhallinnossa, mutta itse haas-
tatteluissa ei taustaorganisaatioon kohdennettu erityisti huomiota. Tutkimuslai-
tos -rooli toisaalta vahvisti haastateltavien luottamusta tutkimusprosessiin, mm.
eettiseen toimintatapaan, miki todennikoisesti lisdsi heiddn avoimuuttaan haas-
tattelussa.

Tutkijan sitoumukset: Jouni Tuomi ja Anneli Sarajarvi (2006) kiinnittavit
laadullisen tutkimuksen luotettavuudessa huomiota mm. tutkijan omien sitou-
muksien tunnistamiseen ja niiden vaikutusten eliminointiin. Tédssd tutkimukses-
sa riskind olisi oma, joko kuntaan tai valtionhallintoon kohdistuva sitoutumiseni,
tai sitoutuminen omaan tydorganisaatiooni. Tama riski tiedostettiin ennalta ja sitd
pyrittiin eliminoimaan huolellisella taustaan perehtymiselld. Lisiksi sitoumusten
eliminointia helpotti se, ettd sekd kunnallinen toiminta ettd valtionhallinto olivat
minulle varsin tuttuja ja sisdltyivit esiymmarrykseni piiriin. Silti ohjelmajohtami-
nen valtionhallinnossa oli minulle enimmikseen ennalta tuntematonta aluetta, jo-
ta tutkimuksessa kartoitettiin aiempaa syvillisemmin. Samoin valtionohjaus sosi-
aali- ja terveydenhuollon johtajan nikokulmasta oli aiemmin kisittelemiton alue.
Niin voidaan nihdi ettd molemmilla tahoilla etsittiin uutta asiaa tutussa konteks-
tissa, mikd vahensi aikaisempien sitoumuksien mahdollista vaikutusta. Tutkijana
oli mahdollista samaistua kummankin tahon nikemyksiin ja ymmartaé niitd, mut-
ta se ymmarrys rakentui tutkimuksen edetessd, ei esiymmarryksend.

2.4 Raportoinnin rakenne

Téssd raportissa tarkastellaan sosiaalihuollon valtionohjauksen kontekstia tutki-
muksen viitekehyksen (kuvio 2) kolmen ulottuvuuden kautta: julkishallinnon, hy-
vinvointivaltion ja ohjauksen kehityskulut (luvut 3-5) taustoittavat 2000-luvun
ohjelmaohjausta. Tulosten esittimisessd kuvataan nykyvaihetta erikseen valtion-
hallinnosta kootun aineiston (luku 6) ja kuntahaastatteluiden (luku 7) nakokul-
masta. Luvussa 8 valtionhallinnon ja kuntakentin aineistoista nousevat nike-
mykset ohjelmista ohjauksena kytketddn yhteen ohjausmalli -tarkastelun kautta.
Valtionhallinnon edustajien ja kuntatoimijoiden haastattelut analysoitiin erillisini,
kuten luvussa 2.3.3 kuvattiin. Raportoinnissa on luettavuuden parantamiseksi ja
toiston vilttimiseksi késitelty asioita osittain my6s yhteisesti muutenkin kuin syn-
teesi -osiossa. Raportin luvuissa 6 ja 7 kidytetddn esimerkinomaisesti haastateltavi-
en suoria lainauksia kuvaamaan lukijalle miten esitetyt pddtelmit muotoutuvat.
Lyhyit, alle rivin mittaisia lainauksia on sijoitettu tekstin sisddn, mutta pidemmit
esitetddin omina kokonaisuuksinaan kontekstin vahvistamiseksi. Lainausten yhte-
ydessd on identifiointitunnus (H ja numero), joka viittaa haastateltavaan. Nume-
rointia ei ole tehty aakkosjirjestyksessi.

Viimeisessd luvussa esitetdin tiivistetty yhteenveto lukujen 6-8 tuloksista tutki-
muskysymyksiin vastaten, sekd pohdintaa ohjelmaohjauksesta ja tutkimuksen ar-
viointia.
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Tisséd luvussa tarkastellaan Suomen hallintojérjestelmin perusteita ja muutoksia.
Byrokratian viheneminen ja hallinnan korostuminen hallinnon sijaan, ohjelmalli-
suus hallinnossa sekd kunnallishallinnon muutokset ovat muokanneet kuntien oh-
jauksen taustalla olevaa hallintoa.

3.1 Suomen hallintojarjestelman perusteet

Hallinnon tutkimuksessa adminstration, hallinto viittaa hallinnon kiytinteiden,
menettelyjen ja tapojen tutkimukseen. Titmuss'n mukaan sosiaalihallinto muo-
dostuu sosiaalipalveluita tuottavista ja jirjestdvistd organisaatioista ja muodolli-
sista rakenteista ja valinnoista niiden vililld. Han kuvaa jérjestelmén osiksi struk-
tuurin, historian, organisaation, kdytinnot ja yhteisen toiminnan pelisidnnot.
(Titmuss 1974, 50-51.)

Hallintoon liitetdén aina myds johtaminen, management. Johtamisen tutki-
muksessa tarkastellaan kokonaisuuksina esim. valtion, hallinnonalan, organisaati-
on tai toiminnan johtamista sekd rakenteina ettd prosesseina tai tiedon ja osaamisen
johtamisena (esim. Kivinen 2008). Suomen hallinnon muutokset ovat heijastu-
neet my6s julkisjohtamisen muotoutumiseen. 1970-luvun tavoitejohtamisesta on
1990-luvulla siirrytty tulos- ja talousjohtamiseen, strategiseen sekd kansainviliseen
johtamiseen. 1970-luvun henkilgstohallinto on vaihtunut kahdessa vuosikymme-
nessé henkilostojohtamiseksi. 1980-luvun loppupuolella alettiin puhua tulosjohta-
misesta alemman tavoitejohtamisen sijasta, vaikka termeilld ei ole oleellista eroja ja
niiden teoreettinen perustelu on samankaltainen eikd uudistuksesta ole tehty em-
piiristd kokonaisarviointia. Tavoite- ja tulosajattelu on liittynyt mys organisaatio-
kasityksen muutoksiin legaali- ja hallintokysymysten osalta. (Temmes, Kiviniemi &
Peltonen 2001, 20-21.) Ohjaus nahdi4édn joskus osaksi johtamista, mutta valtionoh-
jauksen muodot ja tavat eivit muodosta julkisjohtamisen kokonaisuutta.

Suomen poliittinen jirjestelmd on parlamentaarinen demokratia, miki tar-
koittaa ettd hallitus ja eduskunnan enemmist6 toteuttavat yhdessi hallituspuolu-
eiden politiikkaa. Perustuslaissa maéritellddn perusoikeudet joita sdételevit yksilo-
jen vapauden, kansanvaltaisen osallistumisen ja turvallisuuden perusarvot. (OM
2003.) Suomessa toteutettiin valtioneuvoston péitokselld julkishallinnon uudis-
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tusohjelma (7.5.1992), jota valmisteltiin ministerivaliokunnassa 1980-luvun lop-
pupuolelta alkaen ja ohjattiin jatkossa ministeriotydryhmissi. Uudistuksessa
tavoiteltiin hallinnon tuloksellisuutta ja tuottavuutta, keinoina kaytettiin markki-
naohjauksen lisddmisté, hallinnon keventdmisti ja hajauttamista paikallistasolle,
valtion virastojen tuottavuuden ja tulosvastuun lisddmistd mm. tulosbudjetoinnil-
la ja virastojen palvelun kehittdmistd. Lisdksi haluttiin tehostaa tietotekniikan kayt-
tod. (SM 2005, 10.)

Yksikamarisen monipuoluejirjestelmdan mukaisen eduskunnan tehtiviin kuu-
luu kansallisten perusratkaisujen tekemisen ja niiden toteuttamisen valvonta.
Eduskunnassa keskeisid tyoskentelyelimid ovat erikoistuneet valiokunnat, joiden
toimialat vastaavat karkeasti hallituksen ministerivjakoa (esim. sosiaali- ja terveys-
valiokunta). Eduskuntatyossid on myos vuoropuhelua hallituksen kanssa, esimer-
kiksi eduskunnan kyselytuntien vilitykselld. Institutionaalisina valvontakeinoina
kaytetdan hallituksen tiedonantoja, selontekoja ja ilmoituksia seki erilaisia kerto-
muksia ja kysymyksid. Valtioneuvoston eli hallituksen tehtdvid ovat kaikki halli-
tus- ja hallintoasiat, joita ei ole méiritelty presidentille tai muulle viranomaisel-
le. Suomessa hallitus toimii erillddn presidentin pdédtoksenteosta. Valtioneuvoston
paidtoksenteossa asioiden hallinnollinen ja poliittinen késittely on eriytetty 1990-
luvulla, kun hallinnollisia rutiineja siirrettiin ministeritissd paitettiviksi. Tama se-
k4 lisdsi ministerin vastuuta hallinnonalansa johtamisesta ettd korosti hallituksen
politiikantekoroolia. (Nousiainen; OM 2003.)

3.2 Byrokratiasta hajauttamisen kautta hallintaan

Jari Stenvall on nimennyt sodanjilkeisen Suomen hallinnon vaiheet hallinto- ja oi-
keusvaltion kaudeksi 1917-1945 ja hyvinvointivaltion kauteen alkaen 1956, jonka
jilkeen 1990-luvulla on siirrytty managerialismin kauteen. (Stenvall 1995, 31.) Hy-
vinvointivaltion kausi tarkoitti samalla kunnallisten palveluiden kasvun aikaa, jo-
ka toteutettiin keskitetyn sektorihallinnon aikana. Vaikka kunnallinen itsehallinto
olikin vield vahvaa, uudistettiin 1970-luvulla palveluntuotannon kasvaessa kun-
nallishallintoa byrokratian oppien mukaan, tavoitteena valtiollisesti hallittu pal-
velujdrjestelma. Hallinnollinen tehokkuus ja palvelukyky syrjayttivat talloin siltd
osin kuntien itsehallintonidkemyksen. (Kroger 1997, 144.) Vield vuonna 1977 val-
tio lisdsi kuntien velvoitteisiin viisivuotisen, méiriajoin tarkistettavan kuntasuun-
nitelman laatimisen. Valtakunnallisiin sektorisuunnitelmiin eri tehtivialueille lii-
tettiin kuntien sektorisuunnitelmat. (Asikainen, Hannula, Hievanen, Kuokka ym.
1985, 97-99.)

1980-luvulle saakka valtion eri sektorit toteuttivat kuntien ohjausta keskitetys-
ti, ylhdaltd alas. Lainsdddinto ja velvoittava ohjaus muodostettiin keskushallinnos-
sa, samoin sektoreiden vilinen resurssijako ja resurssien perustelut. Aluehallinto
valitti timdn ohjauksen kuntiin ja valvoi sen toteutumista. Kuntien suunnitelmat
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alistettiin valtion suunnitelmille aluehallinnon kautta, ja niin valtio keskitetysti ja
sektoroidusti ohjasi ja valvoi hyvinkin tarkoin kuntien toimintaa. Prosessin toteut-
tamiseksi muodostettiin virkamieshallinto ja tarkoin maéritellyt hallinnolliset pro-
sessit. (esim. Helisevid & Hinninen-Salmelin 1979.)

Virkamiesvaltainen tyoskentely julkisjohtamisessa on usein nahty Max Webe-
rin byrokratiateorian ilmentymani. Weber midrittelee byrokratian ideaalimallin
useilla tasoilla: organisaation toiminta perustuu virallisiin sddntoihin, dokumen-
toituihin paitoksiin ja hierarkkiseen jirjestelméin, virkamiesten pétevyys on mai-
riteltyd ja erikoistunutta. Virat eivit ole itseoikeutetusti periytyvid, vaan kohden-
nettu koulutus mahdollistaa auktoriteettiaseman. Byrokraattisessa organisaatiossa
hallintohenkilokunta ei omista organisaatiota. Byrokraattisen hallinnon valvon-
ta perustuu tietoon ja on siten rationaalista ja turvaa oikeudenmukaisuuden seki
luottamuksen toimintaan. Valvonnan my6td myds valta organisaatiossa perustuu
tietoon ja sen kontrollointiin. Organisaation jdrjestiminen hierarkkisesti eri teh-
tdvid eritasoisille yksikoille jakaen korostaa tiedon ja sen kisittelyn merkitysti: yk-
sikot rakentuvat tehtdvien vaatiman asiantuntemuksen, padtoksenteon ja ohjaa-
misen perusteella. (Weber 1947, 338-339; Weber 1966, 329-333, 392-395.) Myos
nykyisin organisaatioissa voidaan nahda vastaavaa hierarkiaa ja toiminnan tehos-
tamispyrkimyksid

Valta ei ole Weberin mukaan yksiselitteistd, vaan sitd voidaan analysoida eri-
laisten piirteiden perusteella. Organisaatiossa valta palvelee eri sektoreiden tahdon
lapi viemistd, kun taas toimivalta on sdéannoksin rajattu organisaation eri tasoille
niiden tehtdvien suorittamiseksi. Erikoistuminen toimii perustana tydnjaolle, jo-
ka vahvistetaan sddnnellylld toimivallan jakamisella. Kdskyvalta perustuu kuriin ja
kiskyn antajan yleisesti hyviksyttyyn oikeuteen kiyttdd kiskyvaltaa. Yleinen, yh-
teinen hyviksynti kiskyvallasta sisdltyy Weberin niakemyksessa jirjestykseen eli le-
gitiimiin hallintaan. Lisdksi on ns. karismaattista valtaa, joka on henkilokohtais-
ta. Weberin nakemyksessi tyonjako ja roolit ovat selkeitid: johto asettaa tavoitteet,
joihin virkamiehet toimivaltansa puitteissa pyrkivit. Tyotd seurataan tavoitteiden
toteutumisen nikokulmasta. (Weber 1947, 338—-339; Weber 1966, 329-333, 392—
395.)

Juha Vartola (1979) on tulkinnut Weberin byrokratiateorian kuuluvan klas-
sisen organisaatioteorian piiriin, vaikka Weberid on kiytetty my6s hallinnon teo-
rioissa. Vartolan mukaan Weberin liittdd organisaation toimintaan byrokraattis-
legaalinen tulkinta joka johtaa Suomen julkishallinnolle ominaiseen juridiseen
johtamiseen. Julkisessa toiminnassa keskeisid lihtokohtia ovat olleet neutraali ke-
tddan suosimaton byrokratia sekd toiminnan laillisuusperusta (Mm. Temmes 1991,
64-65).

Suomessa hyvinvointipalveluiden hallittu ja keskitetty kasvattaminen 1970- ja
80-luvuilla toteutui sektorijohtoisen, keskitetyn hallinnon alaisuudessa perustuen
1960-luvun lopulla kiyttoon otettuun suunnittelujirjestelmain, joka heijasti sa-
moja periaatteita kuin sosiaalivaltion lihtokohdat. Tdma kehitysvaihe ohjasi kun-
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tia paitsi sosiaali- ja terveydenhuollon palveluiden méairissa, laadussa ja sisédllossd,
my0s hallinnon muokkaamisessa sektoripohjaiseksi ja virkamiesvaltaiseksi. elet-
tiin palvelujen nopean lisdéamisen aikaa. 1970-luvun alusta myos sektorisuunnitte-
lulla tdydennetty suunnittelujirjestelmai tuki hyvinvointivaltion tehtdvien lisdénty-
mistd, mutta tuotti kuntiin paljon teknistd suunnittelutyotd. Sektorisuunnitelmat
kattoivat asuntotuotannon, koulusuunnittelun, tysllisyysohjelmat, kansanterveys-
tyon, sairaalalaitokset, elinympiristoon kohdistuvan kansanterveystyon, lasten
pidivihoidon, palo- ja pelastustoimen ja kehitysvammaisten erityishuollon. Tavoi-
tejohtamista toteutettiin suunnitteluasiakirjoissa, ja se leimaa edelleenkin julkista
johtamista. Kuntien tehtivit lisddntyivit ja kasvu oli nopeaa, ja samalla kunnalli-
nen hallinto ja palvelutuotanto kehittyivit myos organisaationa. Kunnat alkoivat
nihdi valtion viranomaiselle vahvistettaviksi toimitettavat toimintasuunnitelman-
sa ristiriitaisena kuntien itsehallintoon nihden. (Niemeld 2008, 21-22; Heuru 2000,
138; Maattd & Ojala 2003, 16-17.)

Normiohjauksen koettiin rajoittavan omaa jarkevai padtoksentekoa, kun taas
valtiovarainministerion mielestd normit kasvattivat menoja. (Lehto 2005a, 18).
1980-luvulle saakka hallintotoiminta perustui pitkalti oikeudellisen sddntelyn na-
kokulmaan, jonka ldahtokohtana oli hallinnon nikeminen ensisijaisesti eduskun-
nan pidtoksen toimeenpanon vilineend. Tdmai sddntely ohjasi myos sitd, miten
palvelutuotannon ohjaus rakennettiin. (Uoti 2003, 47.) Suunnittelujérjestelma
osaltaan ohjasi kuntia rakentamaan palvelunsa sektoroituneesti ja hierarkkisesti.

Toiminnan vakiintuessa ja monipuolistuessa keskitetty suunnittelujdrjestelma
tuotti kuitenkin joukon ongelmia. Menettely oli yksityiskohtainen ja sisilsi van-
hentuneiksi koettuja toimintatapoja. Pdatoksenteko tapahtui korkealla tasolla ja
koko rakenne oli monimutkainen ja kuntien toimintaa tiukasti sitova. Ohjauskei-
nona jirjestelma oli raskas ja korosti suunnittelua ja normiohjausta. Valtionhallin-
non tehtévit lisddntyivit; valvonta oli yksityiskohtaista ja kankeaa, tuottaen hal-
lintoon epitarkoituksenmukaisia toimintoja ja kunnille rajalliset mahdollisuudet
valita itse toimintatapoja paikalliset olosuhteet huomioiden. Jo 1970-luvulla hal-
linnossa oli kaivattu kansanvaltaisuuden lisddmistd ylhaaltd alas ohjattuun proses-
siin, ja myos tehokkuuden lisddmisti. Vastauksena tihian keskityttiin hajauttamal-
la tehtédvid ja toimivaltaa ja yleisesti uudistamalla hallinnon menettelytapoja kohti
joustavampaa hallintokiytintoa. (Niemeld 2008, 19; 21.)

Markku Helisevi ja Eva Hinninen-Salmelin totesivat vuonna 1981, ett4 hallin-
non tehtédvien lisidminen on lisinnyt organisaatioita, osastoja ja toimistoja, mika
on lisannyt vaatimuksia hallinnon kehittimisestd. He nimeévit 1970-luvun kehit-
tdmistarpeiksi hallinnon demokratisoinnin, kansalaisten osallistumismahdolli-
suuksien lisddmisen ja julkisten palveluiden kehittimisen. (Helisevd & Hénninen-
Salmelin 1981,98-99.) Kuntapalveluissa oltiin tultu vaiheeseen, jossa rakenteet oli
luotu, ja alettiin lisitd palveluiden laatua johon jaykkai ja kidskyttava hallinnollisuus
ei sopinut. Ndin julkishallintoon tuli liike-eldimisti tuttuja tulosohjauksen ja infor-
maatio-ohjauksen piirteitd. (Alasuutari 2006, 50).
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1970-luvun lopulla ja 1980-luvun alussa kdynnistyi ns. uuden julkisjohtami-
sen, New Public Managementin (NPM) kiyttiminen yksityisen sektorin periaat-
teita seuraten: managerisoituminen, markkinaistuminen ja sdantelyn purku olivat
keskeisid tekijoiti. Manageristiseen ajatteluun perustuvan New Public Manage-
mentin tuominen hallintoon edellytti johtamisjirjestelmien kehittdmistd, pdi-
tosvallan hajauttamista, keskittyneisyyden purkamista ja organisaatiorakenteiden
muuttamista, markkinamekanismien kdyttoonottoa ja arviointijirjestelmien ke-
hittamistd ja kdyttoonottoa julkisella sektorilla. Organisaation arvoissa korostuvat
asiakas- ja palveluldhtoisyys, asiantuntijuus, oikeudenmukaisuus ja kustannustie-
toisuus. Ensi vaiheessa tatd mallia kdytettiin mm. Englannissa Margaret Thatche-
rin hallinnossa. NPM levisi useimpiin OECD-maihin, ja silld uskottiin voitavan
ratkaista talouden ja hallinnan ongelmia. NPM on saanut monia muotoja ja sovel-
luksia, eiké se perustu yhteen ideaan tai teoriaan. NPM — mallissa poliitikot keskit-
tyvit laajoihin kysymyksiin, kun virastot edistavit politiikkaa harkintavaltansa ra-
joissa. (Salminen 2004, 71-72; 76 -79; Lane 2000.)

Suomessa muutos toteutui 1987 ja 1995 lahinnd hallintoa hajauttamalla ja po-
liittista ohjausta vahvistamalla. Suomi on edennyt NPM:n toteuttamisessa valikoi-
den ja harkitusti eikd ole omaksunut koko ajattelua. (Tiili 2008, 28-29; 46 -47,
Valtioneuvoston periaatepddtos 1998.) NPM:n ajattelun mukaan julkista sekto-
ria kehittyneempdd markkinatoimintaa hyodyntdmalld julkisessa hallinnossa saa-
daan aikaan ”entistd enemman entistd vihemmilld”. Hallinnon uudistusten ensim-
mainen merkittivi askel uuden julkisjohtamisen vaiheessa Suomessa oli vuoden
1984 Valtava-uudistus, joka muutti valtionosuusjirjestelmai sekd suunnittelupro-
sessin ettd valtionosuuksien osalta. Uudistus pyrki jarkeistimian hallintoa ja ke-
hittim4an sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakennetta, mihin liittyi jo viitteitd
palveluiden ulkoistamisen mahdollisuudesta. (HE 101/1981). Valtava-uudistuksen
voimaan tullessa kdytossd oli vield normatiivinen Valtakunnallinen suunnitelma
sosiaalihuollon ja terveydenhuollon jdrjestimisestd (Valsu, ks. tarkemmin liite 3).

Valtava-uudistuksen nihtiin lisddavddn kuntien vaihtoehtoja palveluntuotan-
nossa ja esimerkiksi jarjestoistd odotettiin uusia palveluiden tuottajia. Valtava-lain
voimaantulon vaiheessa perustettiin myos hallinnon hajauttamiskomitea, joka
pyrki valtionhallinnon tehokkuuden, kansanvaltaisuuden ja oikeusturvallisuuden
parantamiseen hajauttamalla valtaa alue- ja paikallistasolle. Komitean nikemys
oli, ettd hyvinvointipalveluiden osalta tarve oli parantaa laatua sen sijaan, ettd al-
kuvaiheessa oli keskitetylld jarjestelmélld luotu ja laajennettu palveluita. Komitean
korostama palveluhenkisyys ja -ajattelu loivat pohjaa hyvinvointipalveluiden kil-
pailuttamiselle. (Niemeld 2008,19-21.)

Vapaakuntakokeilua valmisteltiin v.1985 alkaen. Laki (718/88) tuli voimaan
vuonna 1988, ja hallinnon kokeilu voitiin lain perusteella aloittaa vuonna 1989.
Kokeilun aloitti tuolloin 56 kuntaa, ja vuonna 1992 hallinnon kokeilussa mukana
oli jo 250 kuntaa. Kokeilulakia jatkettiin vuosiksi 1993-1996 (HE 97/1992.) Kokei-
lukunnat voivat erityislainsdddidnnostd poiketen jéirjestdd hallintoaan itsendisem-
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min ja lisdksi oli mahdollisuus kokeilla kdyttokustannusten valtionosuusjirjes-
telmid. Tavoitteet olivat edelleen samoin painottuneita: kuntien itsehallinnollisen
aseman vahvistaminen ja kunnallisen hallinnon ja palvelutuotannon tehokkuuden
ja taloudellisuuden lisdidminen sekd palvelukyvyn ja palveluhenkisyyden lisdami-
nen ja kuntalaisten osallistumismahdollisuuksien lisddminen (Niemeld 2008, 19—
21; 23). Nami muutokset tukivat kunnan vahvistumista suhteessa valtion ohjauk-
seen.

Suomessa on jo usean vuosikymmenen ajan pyritty padtoksenteon hajautta-
miseen eli desentralisaatioon (Niiranen 1994, 56; Kaarakainen 2008), eiki se lii-
ty pelkistdidn uuden julkisjohtamisen vaiheeseen. Jos hajauttamisen my6ta vastuu
rahoituksesta siirretddn alueelliseen hallintoon, kiytetdan termid devoluutio. Pi-
simmalld onnistunut devoluutio olisi mallissa jossa sosiaalipalveluiden vastuu on
palautettu kansalaisille, ja kuntia rohkaistaan muodostamaan verovaroista riippu-
mattomia tukiverkostoja. (Zeigler 2004, 11.) Desentralisaatio -kisitteelle on an-
nettu kirjallisuudessa monia sisiltojd. Organisaation sisdlld puhutaan desentrali-
saatiosta, kun toimivaltaa, pddtintivaltaa ja vastuuta on annettu useammalle kuin
yhdelle yksikolle tai henkilslle (Virkkunen & Tuori 1981, 82).

Varsinkin Pohjoismaissa desentralisaatiolla tarkoitetaan usein vertikaalia val-
lanjakoa ja toiminnan luovuttamista kunnallisille itsehallintoyksikéille, jotka saa-
vat legitimiteettinsd paikallisyhteisostd yleisilld vaaleilla. Lundquist jakaa desent-
ralisaation voimakkuuteen vaikuttavat tekijit kolmeen: autonomia, tehtivialueen
laajuus ja kansalaisten vaikutusvalta. Mitd enemmén kunnalla on toimintavapaut-
ta ja -kykyd (autonomiaa), mitd enemman silld on tehtédvid ja mité tirkeampia teh-
tdvit ovat ja mitd enemman kuntalaisilla on vaikutusvaltaa paitoksentekoon, sitd
voimakkaammasta desentralisaatiosta on kysymys. (Lundquist 1992, 115.)

Desentralisaatiota voidaan tarkastella myos valintana funktionaalisen ja alu-
eellisen hajauttamisen vililld. Jaetaanko tehtivid ja valtaa aluehallintoyksikoille,
jotka ovat yleishallintoviranomaisia ja hoitavat koko tehtévikirjoa, vai tehtdvikoh-
taisesti muodostetuille sektoriviranomaisille (Hutchcraft 2001, 30). Suomen hal-
lintouudistuksen 1987-1995 keskeisend tavoitteena oli hallinnon hajauttaminen.
Sitd toteutettiin lisddmalld kuntien toimivaltaa jopa siind médrin, ettd se edellyt-
ti kuntien tuottamien palveluiden laadun valvonnan uudelleen tarkastelua. (Hii-
ronniemi 2005, 44.)

NPM:n mukaan hallinnollista ohjausta toteutetaan asettamalla sitovia tulosta-
voitteita ja valvomalla niiden saavuttamista. Suunnittelu- ja kehittdmisty6 jakau-
tuu valtion ja kunnan keskushallintoa palvelevaan suunnitteluun, valmisteluun
ja tulosyksikoiden toiminnan arviointiin seké tulosyksikoitd palvelevaan kehitta-
mistyohon. (Virkkunen ym. 2007, 17 -19.) Uusi julkisjohtaminen liittyi Suomes-
sa tulosjohtamisen eli Management By Results (MBR) kehittimiseen strategiseksi
ohjauksen vilineeksi. Tulosjohtamisessa korostettiin prosessia, johon sisiltyi tulos-
ten madrittiminen, suunnittelujirjestelma ja seuranta, ja joka vahvisti strategisen
johtamisen merkitystd. (Virkkunen ym. 1986, 46—67.) NPM korosti aikaisempaan
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byrokratiaan verrattuna enemmain johtajien roolia ja taloudellisia kannustimia
professioiden arvojen sijasta (Vabo 2009, 4). 1990-luvulla tehdyt valtionosuuden
leikkaukset toivat hyvinvointipalvelut ldhemmis kuntataloutta, mikd myos lisa-
si paineita julkisten palveluiden supistamiseen ja markkinaistamiseen. (Koivisto
2005,9.)

Wolfgang Drechsler (2005) nikee ettd liike-eldméstd julkishallintoon omak-
suttua New Public Managementia ei voi pitdd onnistuneena edes liiketaloudelli-
sin kriteerein mitattuna. Hinen mukaansa ei nykyvaiheen nikokulmasta ole em-
piirisid todisteita ettdi NPM -reformit olisivat johtaneet tuottavuuden kasvuun tai
hyvinvoinnin lisddmiseen. Drescherin mukaan linsieurooppalaisten ja muiden
OECD -maiden usean vuoden kokemukset todistavat enemmainkin epdonnistu-
mista kuin onnistumista. Uudistusta on tosin vaikea arvioida kisitteellisten ero-
jen ja vertailtavuuden hankaluuksien vuoksi. Epdonnistuminen liittyy siihen, ettd
NPM -uudistukset olettivat yhden johtamistavan olevan paras niin julkisella kuin
yksityiselld sektorilla, ja hyviksyivit vain sen. (Drechsler 2005, 95-96.) Sakari Mot-
tosen (2009) mukaan NPM:n vaikutusta suomalaiseen julkishallintoon on arvi-
oitu kahdella tavalla: toisaalta nihdéin, ettd markkinasuuntaus on yksinomainen
ja kaikkea kehitystd maarittava tekijd, kun taas toisen tulkinnan mukaan NPM-
opin rinnalla on ndhtivissa markkinasuuntaukselle vaihtoehtoisia kehitystrendeja.
(Méttonen 2009, 60.) Raija Julkunen (2006) on arvioinut NPM -uudistuksen vai-
kutuksen Suomen hyvinvointipalveluiden tuottamiseen julkisella sektorilla olleen
suuren mutta muokanneen enemman julkista sektoria itseddn kuin ulkoistamista
ja yksityistamistd, vaikka niille on annettu useita impulsseja. (Julkunen 2006, 180.)

Hallinnon hajautuessa ja paikallisten olosuhteiden huomioinnin lisd4ntyes-
si sektorikohtaisesta, hierarkkisesta hallintokoneistosta tuli viistimitti monita-
hoinen ja -toimijainen kokonaisuus. Uuden julkisjohtamisen sijasta alettiin pu-
hua post-NPM -ajasta, ja yhda enemmain haasteita on nihty nimenomaan hallinnon
sektoroitumisen purkamisessa horisontaalisuudeksi (esim. Bouckaert ym. 2000).
Hallinnon sijaan alettiin puhua hallinnasta, governance. Governance — termia kay-
tetddn laajalti erilaisissa kdytinnollisessd ja teoreettisissa yhteyksissi, joskin sen
tulkinta hieman vaihtelee. (Tithonen 2004, 17.) 2000-luvun keskustelussa hallin-
noinnin (governing) ohella kayttoon tulleella hallinnan kasitteelld kuvataan uu-
denlaisia kokoavia ja koordinoivina hallinnon menetelmii. Ominaisia hallinnan
viylid ovat verkostot, kumppanuussuhteet ja keskusteluperustaiset yhteistyomuo-
dot ylhdalti tulevan aktiivisen hallinnoinnin sijaan. Pyrkimykseni on aiempaa pa-
rempi resurssien kokoaminen, avaintoimintojen kapasiteetin hyédyntiminen ja
sosiaalisen padoman kasvattaminen. Jocelyne Bourgon (2007, 73) nikee ettd uusi-
en hallinnon tapojen odotetaan lisddvin kansalaisten luottamusta hallitusta, valit-
tuja edustajia ja julkishallinnon virkamiehid kohtaan.

Seppo Tiihosen (2004) mukaan governance — termin kdytto yleistyi 1990-lu-
vulla, erottaen keskustelun aiemmasta hallinnon ajattelusta. 1970- ja 1980-luvuil-
la keskeisimpii teemoja olivat hallitseminen (governing), sidnnot, viralliset raken-
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teet ja valta. Keskustelussa on ollut kolme teemaa: julkishallinto, julkisjohtaminen
ja governance (hallinta). Johtaminen oli tuotu hallintoon yksityiseltd sektorilta, ei-
ki se edustanut periaatteiden muutosta vaan laadullista ja teknologista kehitysta.
Sen sijaan governance laajana termini viittaa sekd julkisen sektorin sisiisiin kysy-
myksiin ettd uusiin hallinnon rakenteisiin ja sddnnoksiin. (Tithonen 2004, 9-11.)
Aimo Ryyninen (2009) tarkastelee governance-kisitettd ns. monitasojirjestelma-
ni, joka on muotoutunut globalisaation my6ti. Hallitsemisen legitimiteetti EU-,
valtio-, alue- ja kuntatasolla on ongelmallista, ja EU:n my6td on 2000-luvun alussa
noussut keskusteluun governance, jota perustellaan kansalaisten toiveella ja poliit-
tisella tahdolla. (Ryyninen 2009, 23.)

Julkisessa hallinnossa on tapahtunut siirtymai hallinnoidusta yhteiskunnasta
kohti yhteistoiminnassa tapahtuvaa hallintaa. Hiikién (2006) tulkinnan mukaan
hallinta-kisitteelld viitataan télloin siihen, ettd yhteiskunta on muuttumassa ver-
kostomaiseksi ja julkinen hallinto toimeenpanijasta toiminnan mahdollistajaksi, ja
tdlloin byrokraattinen ja hierarkkinen hallinto korvautuu verkostoilla. Perinteisis-
sd hallintomalleissa prosessit ohjautuvat ylhailti alas ja perustuvat viralliseen kis-
ky- ja toimivaltaan, kun taas hallinnassa korostuvat osallistuvuus, yhteiset tavoit-
teet ja alhaalta ylos, kansalaisilta hallintoon etenevi politiikka. (Haikio 2006, 47.)
Tarkastellessaan valtaa julkishallinnon verkostoissa Tony Bouvair nikee hallinnan
olevan tapa jolla osalliset ovat keskendidn vuorovaikutuksessa vaikuttaakseen jul-
kishallinnon tuotoksiin. (Bouvair 2005, 220.) Monimutkaistuvien asioiden hoi-
taminen edellyttdd useita toimijoita ja ndiden vilistd vuorovaikutusta, ja téllaista
vuorovaikutteista toimintatapaa kuvataan hallinnan kisitteelld. Hallintaan liittyy
poliittisten ja hallinnollisten rajojen ylittyminen siten ettd osallisuus paitoksente-
ossa ja suunnittelussa kasvaa. (Harisalo ym. 2007, 30 -46; 101-102.)

3.3 Ohjelmat 2000-luvun hallinnossa

Ohjelmat eivit ole kansainvilisesti tarkastellen uusi viline hallitusten kiytossa.
Ohjelmat ovat kuitenkin hyvin erilaisia, eiké kisitettd ole valttimittd ymmadrretty
samalla tavoin. Ohjelmia on kiytetty runsaasti erilaisten tavoitteiden edistimiseen,
joskin tavoitteet ovat olleet hyvin eritasoisia.

Ohjelmajohtamisella Suomessa tarkoitetaan suppean médritelmidn mukaan
hallituksen poikkihallinnollisia polititkkaohjelmia sekd uudentyyppistd halli-
tusohjelman seurantaa ja arviointia ns. hallituksen strategia-asiakirjojen avul-
la. Ohjelmajohtamisessa on ennen kaikkea kyse hallituksen poliittisen tahdon to-
teuttamisesta. Ohjelmajohtamisen osana Suomessa toteutettu asiakirjahallinnon
uudistus Hallituksen strategia-asiakirjamenettely eli HSA on hallinnon menetel-
mid ja kdytantoja uudistavaa, valtioneuvoston siséisté ja ulkoista toiminnan kehit-
tamistd (Kekkonen 2002), jolla voidaan muokata ohjaukselle puitteita ja rakenteita.
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Valtioneuvosto on kiyttinyt 2000-luvulle tultaessa ohjausvilineinddn halli-
tusohjelmaa, hallituksen strategiasalkkua ja vuosittaista talousarviota. Hallitus-
ohjelma on hallitukseen osallistuvien puolueiden hyviksyma tarkeimmit tehtdvit
madrittdvd toimintasuunnitelma. Alkujaan hallitusohjelmat olivat pddministerien
kannanottoja ja ohjelmajulistuksia. Hallitusohjelman muodostaminen tapahtuu
hallituksen muodostamisen vaiheessa, ja nykyisen perustuslain mukaan eduskun-
nan vetovastuulla. Hallitusohjelmat ovat kdyneet yhi yksityiskohtaisemmiksi, ja ne
ovat toimineet merkittivini poliittis-strategisina ohjauksen vilineini. Talousarvi-
on yhteydessi on laadittu voimavarojen suuntaamisesta pdétos, joka on toiminut
strategian suuntaisesti. (Maittd & Ojala 2003, 71.) Tosin OECD:n maa-arvioinnis-
sa (2010) arvioitiin, ettd Suomen hallinnossa olisi tarpeen tuoda strategista suun-
nittelua ja budjettikehystd lihemmas toisiaan, jotta ne paremmin mahdollistaisivat
poikkihallinnollisten politiikkojen toimeenpanon.

Ohjelmajohtamisen taustalla voidaan nihda Suomen jisenyys Euroopan unio-
nissa vuonna 1995. Suomen puheenjohtajakaudella 1999 sosiaalipolitiikka nousi
osaksi EU-keskustelua ja sosiaalisen suojelun uudistamiseksi paitettiin lujittaa yh-
teistyotd. Kokonaan yhteiseen sosiaalipolititkkaan ei kuitenkaan pyritty, vaan EU
otti vuonna 2000 Lissabonin kokouksessa kiyttoon avoimen koordinaation me-
netelmin, josta oli jo kokemuksia tyollisyysprosessin osalta. Menetelma sisélsi oh-
jeet tavoitteiden saavuttamiseksi, indikaattorit, kriteerit vertailuanalyysiin, ohjei-
den kansalliset soveltamisperiaatteet sekd seurantaa, arviointia ja vertaisarviointia.
(Niemeld & Salminen 2009, 13—-15; VNK 2002.) Suomen valtioneuvosto antoi avoi-
men koordinaation menetelmisti selvityksen vuonna 2002 ja totesi sen olevan po-
liittisin paitoksin luotu viline, jolla ei ole juridisia vaikutuksia toimivaltajakoon
yhteison ja jasenvaltioiden vililld. Valtioneuvoston kanslia totesi, ettd Suomen ni-
kemyksissd avointa koordinaatiota on pidetty hyvini tapana edistdd Lissabonin
strategian sosiaalisten tavoitteiden ja sosiaalipoliittisten uudistustoimien edisti-
mistd. Tavoitteiden seuranta edellytti kuitenkin raskasta hallintoa, mitd pidettiin
kielteisend. Suomi korostikin kannanotossaan menettelyn kiyttoon otossa harkin-
taa ja tarkoituksenmukaisuutta. (VNK 2002.) Avoin koordinaatio ndhtiin lupaa-
vana menetelmdni Euroopan eri maiden sosiaalipolititkan yhdistimiseen laajal-
la, yleistasoisella ohjelmalla. Nidin voitiin kisitelld koko Euroopan yhteisid huolia
mutta kunnioitettiin jisenmaiden omaa lainsdddintod. (Zeitlin 2005, 447.)

Ohjelmajohtamisen kiyttoonotto liittyi keskushallinnon laajempaan uudis-
tukseen. Valtiontalouden tarkastusviraston raporteissa oli toistuvasti esitetty tar-
peita kehittdd hallinnonalarajat ylittdvas, ns. horisontaalista yhteistyotéd jossa oli
nihty merkittavid mahdollisuuksia hallinnon jarkiperdistimiseen ja toiminnan te-
hostamiseen (VTV 2009a, 7). Suomen hallinnosta tilatussa Geert Bouckaertin, Pe-
ter Ormondin ja Guy Petersin (2000) selvityksessd keskeisen huomion saivat ho-
risontaalisuus, poliittisten prioriteettien asettaminen, ’laatikkohallinnosta’ (box
management) temaattisiin politiikkoihin siirtyminen. Selvitys esitti useita ehdo-
tuksia nididen alueiden kehittimiseen Suomen hallinnossa. Kansainvilisessd ver-
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tailussa Suomen hallinnon piirteiksi nousivat vahva paikallishallinto ja melko
fragmentoitunut poliittinen kenttd. (Bouckaert ym. 2000, 17-23; 77.) Lipposen I
hallituksen aikana oli kdynnistetty aluehallinnon uudistus, II hallituksen aikana
paneuduttiin ministerichallinnon toimintatapoihin ja erityisesti sithen, miten mi-
nisterividen vilistd yhteistyotd voitaisiin vahvistaa. Uudet haasteet olivat poikki-
hallinnollisia, uhkat liittyivit globalisoituvaan ympéristoén. (Turunen 2007.)

Hallinnon uudistamishanketta johtanut ministerityoryhmé ehdotti ohjelma-
johtamisjirjestelmin kiayttoonottoa, mukaan lukien asiakirjahallinnon uudistus.
Tavoitteena oli tehostaa hallitusohjelman toimeenpanoa ja muuta hallintorajo-
ja ylittdvdd toimintaa. Ohjelmajohtamista varten perustettiin simulointihanke ja
Suomen hallitus otti ohjelmajohtamismenettelyn kiyttoon keviilla 2003. (Kek-
konen 2002; VNK 20064, 53.) Ohjelmajohtamisen kdyttoonoton vaiheessa keskei-
seksi nahtiin se, ettd hallitusohjelma tunnistaa selkedsti hallituksen horisontaaliset
painopistealueet (Tiili 2008, 117-118). Valtioneuvoston toimialajakoon perustuva
ministereiden perusorientaatio on kuitenkin kohdistunut tydnjaossa mairiteltyi-
hin vastuualueisiin, eikd polititkkaohjelmien ideaalimallien toteutus ole kidytin-
nossi ollut helppoa poliittiselle tai virkamiesjohdolle. (VTV 2009a, 7.)

Ohjelmajohtamisen — tai ohjelmahallinnon — kokemuksia muissa maissa kar-
toitettiin kadyttoonottovaiheessa selvitykselld ’Poikkihallinnollisen koordinoin-
nin ja ohjelmahallinnon kokemuksia Irlannissa, Isossa-Britanniassa, Alankomais-
sa, Ruotsissa ja Tanskassa’ (Korhonen 2003). Kokemuksia koottaessa todettiin, ettd
eri maissa ohjelma -termilld viitattiin hyvin eritasoisiin ja eri tavoin toimiviin ko-
konaisuuksiin, joiden koordinointivilineet olivat voimakkuudeltaan erilaisia. Vil-
jimmillddn ohjelmat olivat lihinnd kampanjoita, ja suurimmissa ohjelmissa raken-
ne valvontoineen oli viljdd, etenkin hallituksen tasolla. Virkamiestasolla ohjelmat
olivat 1dhinnd projekteja. (Korhonen 2003, 46.) Ohjelmajohtamisen valinta me-
netelmiksi ei ollut itsestddn selvd. Ministerigiden vilistd yhteistyotd haluttiin lisd-
td myos mm. rakenteita uudistamalla. Ministerigjakoon puuttumista nopeampia
tuloksia katsottiin kuitenkin saavutettavan ohjelmajohtamisella, jonka puitteissa
sidotaan useampi ministerié laajahkon politiikkaohjelman toteuttamiseen. Paa-
ministeri Vanhasen hallitus otti toimintatavan aktiivisesti kidytt6on, ja prosessin
arvioinnin perusteella kokemukset olivat p4ddosin erittdin myonteisid ja toiminta-
tavan arvioitiin tulleen jdddikseen. (Turunen 2007.)

2000-luvun alussa ohjelmajohtamisen odotettiin ratkaisevan strategisen po-
liittisen ohjauksen ongelmat, mutta vuosien 2003 ja 2006 vililld se ei kidytdnnossi
kehittinyt merkittavisti poliittista ohjausta. Néyttid siltd, ettei ohjelmajohtaminen
ole lisannyt poliittisen toiminnan intensiivisyyttd suhteessa strategisiin ohjausvi-
lineisiin. Eerolan (VNK 2005b) vuosina 2004-2005 haastattelemat ministerit ku-
vasivat kdytdnt6jd hyvin samankaltaisiksi kuin Tiilin (2008) haastatteluissa ennen
ohjelmajohtamista. Ohjelmajohtaminen ei siis ollut onnistunut koulimaan polii-
tikoiden strategista roolia. (Tiili 2008, 118; 126.) Sosiaali- ja terveyshallinnon alan
tavoitteet ovat usein poikkihallinnollista koordinaatiota vaativia, joten ohjelma-
johtaminen voi vaikuttaa alan ohjausvoimaan. (Oulasvirta ym. 2002, 107).
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Téssd yhteydessd on hyvd panna merkille, ettd valtionhallinnossa on todellakin
ensi sijassa ollut esilld ohjelmajohtamisen kehittdminen, mika viittaa hallituksen ja
koko keskushallinnon sisdisen tyoskentelyn kehittimiseen. Ohjelmaohjauksesta ei
niinkddn ole mainintoja. Politiikkaohjelmilla on kuitenkin my6s vahvasti kunta-
laisen asemaan ja kuntatoimintaan liittyvid tavoitteita, joten ne on nihtdvd myos
ohjauksen vilineeni, etenkin kun ohjelmajohtamiseen liittyvd hankerahoitus on
suunnattu kuntien hallinnoitavaksi. My6s Juha Teperi (2004) liittd4 ohjelmajohta-
miseen ohjauksen: vastauksena informaatio-ohjauksen heikkouksille on 2000-1u-
vulla kytketty ohjelmaohjaukseen kannustimena kunnille mukaan kehittdmisra-
haa (Teperi 2004, 118-119). Valtiontalouden tarkastusviraston Politiikkaohjelmat
— selvityksessd (VTV 2009a, 62—63) nihdéin, ettd hallitusohjelmaan kuuluvat po-
lititkkaohjelmat toimivat vaihtoehtoisena tai muita tdydentdvini ohjausmuotona,
jonka rooli on vertikaalisessa koordinoinnissa.

Hallinnan keskittimisen (meta-governance) tarve hallituksen poliittisen toi-
minnan yhdenmukaisuuden varmistamiseksi on ilmeinen. Vastaavat koordinoin-
nin ja yhteenkuuluvuuden tarpeet nousevat kaikissa poliittisissa verkostoissa ja
toimeenpanoelimissi. Poliittiset epionnistumiset liittyvidt usein koordinaation
ja johdonmukaisuuden puutteeseen. (Peters 2006, 2.) NPM:n myo6tad lisaantynyt
strategia-ajattelu heijastaa samaa tarvetta. Aluksi julkishallinnon strategioilla py-
rittiin hallitsemaan moninaistuvien tehtdvien ja ympdristdjen tuottamaa epédvar-
muutta, jota on vaikea kisitelld fragmentoituvassa yhteiskunnassa. Fragmentoitu-
minen on tuottanut julkisiin palveluihin uusia malleja ja ratkaisumahdollisuuksia,
mutta kdytinnon ongelmaksi on muodostunut erilaisten intressien yhteen sovitta-
minen. (Vilkki 2009, 11.)

Ohjelmajohtaminen on tapa muodostaa yhteinen poliittinen linjaus ja akti-
voida sen toimeenpanoa. Horisontaalisiin tavoitteisiin vahvasti kiinnittynyt ohjel-
majohtaminen kaipaa uudenlaisia toimeenpanon vilineits, koska perinteinen sek-
torijakoinen hallinto ei pysty tuottamaan sen kaipaamaa toimeenpanoprosessia.
Paul-Shaheen (1990) on tarkastellut politilkan muodostamista ja toimeenpanoa
ohjelmien avulla, ja nidkee onnistumiselle joitain edellytyksid. Poliittisen ikkunan
tulee avautua ja mahdollistaa tietyn teeman esilletulon, mutta mahdollisuus ei var-
mista asian etenemistd vaan tarvitaan onnistunut asian muotoilu seki toimeen-
panovaihe, joka kattaa kriittiset toimeenpanon vuodet. Kriittisid ovat myos hen-
kilot, jotka toimeenpanovaiheessa varmistavat ettd ohjelma mukautuu riittavisti
paikallisiin olosuhteisiin ollakseen tehokas. Tarkedd on myos tukeva, vakaa ympa-
ristd jossa ohjelman toteutumisen edellyttdmat resurssit ovat saatavilla. (Paul-Sha-
heen 1990, 854.)

Politiikkojen muodostaminen ja johtaminen edellyttda seka yksityiskohtien et-
td kokonaisuuksien johtamista ja hallintaa. Seppo Méitin ja Timo Ojalan (2003,
36-37) mukaan poliittista padtoksentekoa tehddin hyvin erilaisissa olosuhteissa, il-
man ettd paattdjilld on kattavaa tietoperustaa. Tamin on oletettu lisddvin virka-
miesvallan kasvua poliittisten padtoksentekijoiden jaddessd yhda enemmain syrjddn
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(Emt., 36). Toimeenpanon tutkimuksessa pddtosketjuja on seurattu eduskunnan
padtoksistd aina kdytinnon toiminnassa tehtyyn valintaan. Péitosten toteutumi-
seen suhtaudutaan kahdella tavalla: hallinto toimeenpanee poliitikkojen paattamat
asiat, ja hyvilld valmistelulla ja hallinnon suoraviivaisella toiminnalla saadaan paa-
tosten toteutumisarvo lihelle sataa prosenttia. Toisaalta ajatellaan, ettd toimeenpa-
noprosessin aikana esiin tulevia tilanteita ei pysytd ennakoimaan, eiké yksityiskoh-
taisen tarkkoja pddtoksid siis voida toimeenpanna. Jalkimmadinen ajattelu liittyy
usein ruohonjuuritasolta (bottom up) lihtevidin tarkasteluun, kun toimeenpane-
va toimija ottaa huomioon toimintaympdéristssddn vaikuttavat tekijit. (Kettunen
2005.)

Toimeenpanotutkimuksessa saadaan esille toimeenpanoprosessien eroja. Pek-
ka Kettusen (2005) mukaan ruohonjuuritason harkinnan vapaus vaihtelee toi-
minnoittain, mutta ohjauksessa on aina kysymys ylhiiltd tulevan ohjauksen ja
toimijoiden vapaan harkinnan vilisestd tasapainosta. Normatiivisessa ohjaukses-
sa poliittishallinnollinen jirjestelmd perustuu ylempien tahojen mahdollisuuteen
ohjata alempia. Sitd edellyttdd vastuunalaisuus ja kansanvalta. Sen sijaan suosi-
tustyyppinen ohjaus nikee ohjauksen muuntuvana prosessina, joka tukee piivit-
tdistoimintaa. Tama kuitenkin edellyttdisi suositusten suuntaamista analyysin pe-
rusteella niihin tekijoihin, jotka tukevat tai estdvit ohjauksella toivottua toimintaa.
(Kettunen 2005.)

Jo Ann Ewalt on vertaillut toimeenpanoprosesseja byrokraattisessa ja hallin-
taan (governance) perustuvissa julkishallinnoissa. Perinteinen, byrokraattinen toi-
meenpano saa uudessa julkishallinnossa erilaisia muotoja, ja se myos korostaa
toimeenpanoprosessissa erilaisia ulottuvuuksia. Byrokraattiselle toimeenpanol-
le ominaista on tavoitteiden yleisyys, tehokkuuden ja tasa-arvon korostaminen ja
hallinnon, kontrollin ja struktuurin kiytto, sddntojen ja toimintamallien noudat-
taminen. Uudessa julkisjohtamisessa korostuvat tulokset, laatu ja arvo, ja toimeen-
panoprosessi sisdltdd arvon médrittelyn tehtdvid, ongelmien tunnistamista ja pro-
sessien kehittimistd. Toimeenpanoprosessi sisiltid kannustimia ja vastuuttamista,
sen tuloksia arvioidaan ja palautetta annetaan. T4llainen prosessi tuottaa ja tarvit-
see vuorovaikutuksellista kulttuuria, ennakoimattomien tulosten hyviksyntii se-
ki verkoston hallintaa. (Ewalt 2001.) Verkostojen tehokkuus on osittain tulosta yk-
sittdisten verkoston jidsenten toimista, tai siitd ettd eri tahot vaativat verkostolta
panostuksia ja osallistumista, riippumatta niiden hallinnoinnin muodosta. Kui-
tenkin verkostojen tehokkuutta arvioitaessa verkoston rakenne ja siihen liittyvit
jannitteet ovat kriittisid tekij6itd. (Provan & Kenis 2007, 247.)

Suomessa politiikkatoimet liittyivit normatiivisen suunnitelmakauden ai-
kaan juuri suunnitelma- ja tulosohjaukseen. Valtion talousarviossa asetettiin tu-
lostavoitteita, joita ministerididen suunnitelmien tuli tukea. Tato-kaudella valta-
kunnallisen sosiaali- ja terveydenhuollon suunnitelman tuli olla valtionhallinnon
tavoitteiden mukainen, kuten myds sosiaali- ja terveydenhuollon toiminta- ja ta-
voiteohjelman. Niin syntyi ohjausvaikutus my6s kuntien suuntaan. (Uoti 2003,

THL — Tutkimus 75/2012



3 Hallinnon muutos kohti 2010-lukua

126.) Politiikkatoimien asettaminen valtionhallinnossa eteni sektoriministerion ja
aluehallinnon kautta kuntien toimenpiteiksi, ja koko hallinnollinen koneisto oli si-
toutunut asetetun tavoitteen saavuttamiseen kunnissa.

Ohjelmien aikakaudella politiikkatoimia on kohdennettu aikaisempaa laajem-
min koskemaan my6s muuta kuin kunnan sosiaali- ja terveydenhuollon toimintaa.
Esimerkiksi politiikkaohjelmat ja Kaste-ohjelma toimeenpanosuunnitelmineen
sisdltavit toimenpiteitd kuntien mutta myos muiden toteutettavaksi. Ohjelmi-
en tavoitteet sisdltdvit laajoja indikaattoreita joista kaikki eivit kiinnity kunnan
tai yleensdkddn julkishallinnon toimintaan vaan laajemmin védeston hyvinvoin-
tiin, terveystottumuksiin, elinoloihin jne. Valtiontalouden tarkastusvirasto tote-
aa vuonna 2010 toteuttamassaan Politiikkaohjelmat ohjausvilineeni -arvioinnis-
saan (VTV 2010b, 111-112; 133) ettd ohjelmien toimenpiteiden hahmottaminen ja
niiden vaikutuksen arvioiminen on hankalaa. Osa toimenpiteistd on sellaisia, jot-
ka olisivat toteutuneet ilman ohjelmaakin, eiki ohjelman vaikutusta voida toteutu-
misesta erottaa. Toisaalta politiikkaohjelmaan kirjatut toimenpiteet eivit tuo uutta
jo aikaisemmin kdynnistyneisiin laajoihin toimiin, joita koordinoidaan eri tahoil-
la. Arvioinnissa esimerkkind kiytetty Terveyden edistimisen politiikkaohjelma esi-
merkiksi sisdltdd mm. elintapoihin vaikuttamisen tavoitteita, joiden toimenpiteet
eri ministerididen alueella vaihtelevat, ja joihin sitoutuu myos jérjestdjen toimin-
taa. (Mt, 113-114.)

Poliittisen aikeen toteuttaminen toiminnassa voi olla odotuksia hankalampaa.
Poliittiset toimijat eivit aina tdysin ymmirrd miksi heiddn asettamiaan sdintoji ja
ohjeita ei noudateta, ja politiikan implementoinnin huonoista tuloksista syytetdin
usein toimijoita. Voi kuitenkin olla, ettd pidtoksentekijéiden mielestd selkeisti esi-
tetty tahto ja odotus eivit ulotu kdytinnon ratkaisuihin, eivitka viralliset asiakirjat
ole toimijoille yhti selkeitd kuin niiden laatijoille. Linjauksen toteuttamiseen vai-
kuttavat myos monet tekijat implementoinnin prosessissa. Kun verrataan saavutet-
tuja tuotoksia tavoiteltuihin, voidaan havaita toimeenpanon jadneen puutteellisek-
si (implementation gap) tai epaonnistuneen. (Hill & Hupe 2002, 10; 162.)

Ohjelmajohtamisen hallinnollinen ulottuvuus kiteytyy ns. HSA-prosessiin ja
sen asiakirjoihin. Ohjelmajohtamisen kiyttoonotolla oli tavoitteena paitsi tehostaa
horisontaalista yhteisty6td, myos kehittdd hallituksen tyoskentelyd ja tavoitteiden
seurantaa. T4td varten kehitettiin uusi strategia-asiakirjaprosessi jota on kiytetty
padministeri Matti Vanhasen 1. hallituksen toimikauden alusta kesillda 2003. HSA-
menettelyn tirkeimmit vaiheet ovat ohjeistaminen, edellisen HSA-piitoksen seu-
ranta ja arviointi, uuden péitosasiakirjan valmistelu ja pdiatoksenteko (VTV 2009a,
15). Hallituksen strategia-asiakirjassa kuvataan keskeisimmait politiikkahankkeet
ja -prosessit sekd hallitusohjelman toteutumisen seurannassa kiytettavit indikaat-
torit. Myos politiikkaohjelmille asetetaan tismennetyt tavoitteet, linjaukset seki
keskeiset toimenpiteet sekd seurantaindikaattorit, joita kiytetddn kuvaamaan kehi-
tystd ohjelman toimialalla. (VNK 2007, 9.)
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Hallituksen strategia-asiakirjamenettely korostaa hallitusohjelman seurantaa
ja toteutusta ja lisid sen arviointia. Koko valtionhallinto on aiempaa selvemmin
mukana hallitusohjelman toteuttamisessa. Ohjauksen ohella HSA-prosessissa on
korostettu politiikan ja toimenpiteiden vaikuttavuuden seurantaa ja arviointia. Po-
litiikkaohjelmille on asetettu yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet indikaatto-
reineen, ja vuotuisen laadintaprosessin tukena on palautemekanismi, joka tuottaa
tietoa toimenpiteiden onnistumisesta. (VITV 2009a, 15-16.)

Hallituksen strategia-asiakirjaan on koottu vain ne hallitusohjelman asiat ja
tavoitteet, joihin yhden ministerion hallinnonalalla tehtdvit toimenpiteet eivit
ole riittavia, kuten hallituksen politiikkaohjelmat sekd muita poikkihallinnollisia
asiakokonaisuuksia. Hallituksen strategia-asiakirjan laadinnan periaatteita ovat
koordinaatio (asioiden, tehtdvien, padtoksenteon jne. sovittamista yhteen), poik-
kihallinnollisuus (toimenpiteet useilla hallinnonaloilla, yhteistyo yli hallinnonala-
rajojen) ja vaikuttavuuden seuranta ja arviointi. HSA on kidytinnossé sisdltanyt
politiikkaohjelmien ohella suuren joukon muita poikkihallinnollisia asiakokonai-
suuksia. (VTV 2009a, 15-16.) Hallituksen strategia-asiakirja tarkistetaan vuosit-
tain kehyspéitosten eli kehysriithen yhteydessi talousarvioprosessiin kytkettyna.
(STM 2005¢, 15.) HSA-prosessi on osa hallitusohjelman toimeenpanoa, mikd maa-
rittelee sen olennaiseksi osaksi pddministerin ja padministerin johtaman (PL 669)
valtioneuvoston johto- ja koordinointitehtdvda. Hallitusohjelma annetaan tiedon-
antona eduskunnalle (PL 62§), ja sen toimeenpanoa valvoo padministeri (Valtio-
neuvostolaki 3§).

Ohjelmajohtamisella pyritddn tehostamaan pdaministerin mahdollisuuksia
hallinnonalarajat ylittdvin tyoskentelyn ohjaamisessa ja seuraamisessa. Hallitus-
ohjelman toteuttamiseen liittyviid valmistelua tehdddn ministerigissd. Suomen mi-
nisterigjohtoisessa jarjestelmissa asioita valmistellaan tiukasti sektoriministeriois-
si, ja asiat ratkaistaan padsddntoisesti esittelevien ministerien ehdotusten pohjalta.
Tdmi rakenne on tuottanut tiydentdvid, eri ministerididen ty6td yhteen sovittavia
elementtejd kuten lakisdateiset ministerivaliokunnat, ministeritydryhmat seka hal-
lituksen iltakoulu ja muut neuvottelut.

Hallituksen keskeisid poliittisia tavoitteita koskeva pdatoksenteko pyritdan ko-
koamaan yhteen siten, etté tavoitteet toteutuvat mahdollisimman hyvin. Ohjelma-
johtaminen liittyy hyvin tiiviisti juuri hallitusohjelman seurantaan:

Pddministeri Matti Vanhasen II hallituksen ohjelmassa on péitetty jatkaa
edelliselld hallituskaudella aloitettua ohjelmajohtamiskaytintod. Tdhdn
kuuluvat kolme hallituksen poikkihallinnollista polititkkaohjelmaa seki
hallitusohjelman edistdmisessd ja seurannassa kéytettdva hallituksen strate-
gia-asiakirjamenettely.

Vanhasen II hallituksen ensimmadinen strategia-asiakirja (HSA) vahvistet-
tiin valtioneuvoston periaatepditoksend keskiviikkona 5. joulukuuta 2007.
HSA:n avulla toteutetaan ja seurataan hallitusohjelmaa. Pditos sisdltdd hal-
litusohjelmassa sovitut kolme poikkihallinnollista politiikkaohjelmaa: tyon,
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yrittamisen ja tyeldmin politiikkaohjelma, terveyden edistamisen politiik-
kaohjelma seki lasten, nuorten ja perheiden hyvinvoinnin politiikkaohjel-
ma. (Hallitusohjelman seuranta. www.vnk.f1)

Ohjelmajohtamisen politiitkkaohjelmia on asetettu Anneli Jditteenmden /
Matti Vanhasen I hallitusohjelmassa sekd Vanhasen II hallitusohjelmassa, jota Ma-
ri Kiviniemen hallitus jatkoi. Ensimmaisessi hallitusohjelmassa niiti asetettiin kol-
me, toisessa neljd (Liite 4). Ohjelmien lisiksi Vanhasen II hallitusohjelmassa nime-
tddn kahdeksan erityisseurattavaa politiikkateemaa.

Ohjelmalle on tyypillistd, ettd se sisdltdd selkedn yhteisen tavoitteen, johon on
sitouduttu my6s organisoitumisen muodoilla. Ohjelma on méiriaikainen, etenee
selkeissd vaiheissa ja sitd arvioidaan sadnnollisesti. Toimenpiteitd ja osahankkeita
eri hallinnonaloilla kytketddn keskendin ja ketjutetaan toisiaan tukeviksi. (Kekko-
nen 2002, 20-21.) Ohjelmajohtamisen kehittimishankkeen raportissa (VM 2006,
31) suositellaan, etti:

1) Politiikkaohjelmien tulee olla joustavia vilineitd, jolloin niitd voidaan
kéyttdd suppeampien tai laajempien asiakokonaisuuksien hoitamiseen, 2)
Politiikkaohjelmien tulee olla méiriaikaisia, joko hallituskauden pituisia tai
sitd lyhyempii ja 3) Politiikkaohjelmia ei tulisi olla enempai kuin nelja.

Ohjelmille tyypilliset ominaisuudet on ohjelmajohtamisen simulointihank-

keessa (Kekkonen 2002, 21) méiritelty seuraavasti:

+ selked yhteinen tavoite, johon osapuolet ovat voimakkaasti sitoutuneet

+ sitoutumista korostava organisoituminen (koordinoiva ministeri, ohjelmajoh-
taja)

+ mddrdaikaisuus, rajattu ajallinen kesto, selkedt etenemisvaiheet ja suunnan
sdannollinen arviointi

+ eri hallinnonalojen toimenpiteiden ja osahankkeiden selked keskindiskytken-
té ja ketjuttaminen toisiaan tukeviksi sekd mahdollisuus vertailla vaihtoehtoja.

Politiikkaohjelman rakenne valtionhallinnossa

Kullekin polititkkaohjelmalle on perustettu ylisektorinen ministeriryhmd, jon-
ka puheenjohtajana toimii polititkkaohjelman koordinoiva ministeri. Koordinoi-
va ministeri kantaa oman toimialansa ohella johtamisvastuun politiikkaohjelman
toteuttamisesta. Ministeri asetetaan tehtdvaiansa hallitusneuvottelujen yhteydessa.
Koordinoiva ministeri ei toimi muodollisesti ministerini kaikissa niissd ministe-
rivissd joiden hallinnonalaan polititkkaohjelma liittyy, vaan muodollinen toimi-
valta ja vastuu kuuluvat toimialan mukaisille ministereille. Valtuutus johtaa po-
lititkkaohjelmaa tulee hallitusohjelmasta, hallitukselta ja pdaministeriltd. (VNK
20064, 53.) Politiikkaohjelmien ministeriryhmit valmistelevat eri ministerigiden
toimenpiteiden ja ohjelmatyon kisittely4, ja ministeriryhmien kokouksissa kisitel-
lddn muun muassa hallituksen strategia-asiakirjan tarkistukset sekd koko ohjelmaa
koskevia tuloksia ja arviointitietoa. Hallituksen strategia-asiakirja tdsmentdd kun-
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kin politiikkaohjelman keskeiset toimenpiteet ja méirittelee ohjelmille seurantain-
dikaattorit seki vaikuttavuustavoitteet, jotka konkretisoivat kansalaisia ja yhteis6ja
koskevan hyodyn (VM 2002a). Ministeriéiden tulee huomioida politiikkaohjelmi-
en tavoitteet tulosohjauksessaan ja tulostavoiteasiakirjoissaan ja sijaintiministerion
toimintamenoihin otetaan politiikkaohjelmien kdytto6n hallintomenoihin ja han-
kerahoitukseen maiiriarahoja. Politiikkaohjelmien ministeriryhmit esittivit val-
tiontalouden mairirahakehykseen sisiltyvid varauksia hallitukselle vuosittain, ja
politiikkaohjelmille kohdennetut midrarahat mairitelldan valtion talousarviokir-
jassa. (VNK 2007, 11.)

Politiikkaohjelmien etuna nihdiin tehokas paneutuminen yhteiskunnan ajan-
kohtaisiin ilmi6ihin (Volanen 2007; VNK 20064, 24). Ohjelmajohtamiseen voidaan
selkedsti liittdd 2000-luvun hallinnalle ominainen pyrkimys aiempaa parempaan
resurssien kokoamiseen, avaintoimintojen kapasiteetin hydodyntdmiseen ja sosi-
aalisen piddoman kasvattamiseen. Ohjelmajohtamismenettely kisittdd siis periaat-
teessa vain hallitusohjelmaan liittyvit politiikkaohjelmat, mutta my6s valtionhal-
linnon piirissd ohjelmajohtamiseen luetaan my6s muita kansallisia ohjelmia, kuten
esimerkiksi hallituksen esityksessd jossa Kaste-ohjelmaan siirtymistd perusteltiin:

”Sosiaali- ja terveydenhuollossa ohjauskeinona on pdaministeri Matti Van-
hasen hallituksen hallituskaudella useista valtioneuvostotasolla paitetyistd
ohjelmista koostuva ohjelmajohtaminen laajentunut ja kehittynyt merkitti-
visti. Ndistd keskeisimpid ovat olleet Kansallinen terveydenhuollon hanke ja
Sosiaalialan kehittamishanke.” (HE 236 / 2006).

Ohjelmajohtaja on ministerididen korkeimpaan johtoon kuuluva virkamies,
joka valitaan ohjelman keston ajaksi pddtoimiseksi politiikkaohjelman virkamies-
johtajaksi ja toimenpiteiden yhteen sovittajaksi. Ohjelmajohtajan tehtdvina on oh-
jelmaan siséltyvien toimenpiteiden valmistelu ja seuranta eri ministerivissi. Oh-
jelmajohtaja toimii ohjelmaa johtavan koordinoivan ministerin ministeridssi ja
tdmén vilittomaissd alaisuudessa. Ohjelmajohtaja johtaa ohjelmien virkamiesval-
mistelua koordinoivan ministerin ministeriossd ja ohjelmaan osallistuvissa mi-
nisterivissd. (VNK 2006a, 53.) Valtioneuvoston kanslian rooli on vahva ja se mm.
seuraa ohjelman etenemistd ja vaikuttavuutta. Ohjelmien seuranta on kytketty
talousarvioprosessiin, joten se tuottaa sekd taloudellista ettd substantiaalista tie-
toa. Niin kytketddn hallitusohjelma ja talousarviotyoskentely yhteen. (Tiili 2008,
117-118.) Ohjelmien arviointi on jdanyt vahidiseksi, koska niihin liittyvit ongel-
mat liitetddn helposti koordinoivien ministerien ohjauksen kykyihin tai haluun.
Ohjelmien vaikuttavuutta ei mydskaddn voida arvioida ilman hallituksen politiikan
tuloksien ja hallituksen onnistumisen arviointia. (VIV 2009a, 14.)

Politiikkaohjelmien toimivuutta on arvioitu hallitusohjelman tavoitteiden to-
teuttamisen nikokulmasta vv. 2004-2005. Arvioinnissa todettiin, ettd prosessi on
nopeasti siirtynyt virkamiesten kisiin, pois poliittisesta ohjauksesta. Ohjelmien
muodostaminen tapahtui hallitusohjelmaneuvotteluissa ja siihen liittyen kunkin
ohjelman ministeriryhmien valinnoissa. Tdstd eteenpéin prosessi on siirtynyt vir-
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kamiehille, eivitkd poliittinen ja hallinnollinen valmistelu toimineet niin yhtendi-
sesti kuin ehkd olisi haluttu. Ministerien nikemys onkin, ettd jatkossa asioita tulisi
ottaa hallitusryhmien poliittiseen valmisteluun sen sijaan ettd ne valmistellaan vir-
kamiestasolla. (VNK 2005b, 66—68.) Valtiontalouden tarkastusvirasto on selvitti-
nyt politiikkaohjelmia, nostanut esiin niiden arvioinnin lihtokohtia (VIV 2009a)
ja toteuttanut arvioinnin vuonna 2010. Vuosikertomuksessaan vuoden 2009 osalta
Valtiontalouden tarkastusvirasto (VTV 2010a, 64) toteaa, ettd politiikkaohjelmil-
ta puuttuu selked strateginen ydin, ohjelmatoiminnan suhde rinnakkaisiin uudis-
tushankkeisiin on epéselvd, ohjelmien vaikutuskeinot ovat varsin rajoitetut ja usein
toimenpiteet olisi toteutettu ohjelmista huolimatta. Vaikka tarkastusvirasto nikee
ohjelmilla saavutetun ylisektorisia viestintdkanavia, ndhdédan ettd politiikkaohjel-
milla ei ole vaikuttamisen vilineiti jotka perustelisivat niiden toteutusta jatkossa.
Politiikkaohjelmat ohjausvilineend -arvioinnissa tarkastusvirasto totesi, ettd
politiikkaohjelmien rooli kaikkein merkittivimpien politiikkatoimenpiteiden to-
teutuksessa ndyttad olevan varsin vihdinen. (VIV 2010b, 133.)
Politiikkaohjelmien lisiksi valtionhallinnossa on kdynnistynyt my6s muita oh-
jelmia, jotka ovat piirteiltddn ldhelld politiikkaohjelmia; esimerkiksi peruspalve-
luohjelma ja kansallinen kehittimisohjelma Kaste (Liite 4). Politiikkaohjelmien
asema on kuitenkin erilainen, koska ne ovat oleellisesti osa hallituksen strategia-
asiakirjojen sisdltod (Kekkonen 2002, 21). Peruspalveluohjelma lakisditeistettiin
vuoden 2008 alussa, ja sen keskeisii sisdltojd ovat mm. kuntien toimintaympéris-
tojen ja palvelutarpeiden muutokset sekd kuntatalouteen ja rahoitukseen liittyvien
kysymysten arviointi. Lisiksi ohjelmaa koskevassa puitelaissa edellytetddn perus-
palveluohjelman taloudellisia ohjauskeinoja tehokkaammiksi. (Savioja 2009, 17.)

3.4 Kunnallishallinnon muutoksia

Uuden julkisjohtamisen mallin mukaan my6s kunnissa valtaa on siirretty luotta-
mushenkil6iltd viranhaltijoille, ja valtuuston rooli on korostunut strategisen tason
paatoksentekijand. Yksityisen sektorin periaatteita seuraten managerisoituminen,
markkinaistuminen ja sddntelyn purku olivat keskeisid tekijoitd. Ns. konttdsum-
mabudjetointi, tulosalueiden ja -yksikoiden taloudellisen itsendisyyden korostami-
nen, toimintojen yhtivittiminen ja liikelaitostaminen ovat uuden julkisjohtamisen
konkretisoitumia kunnissa. New Public Managementin my6td kuntiin tuli myos
tulosjohtaminen sekd aiempaa laajempi kunnallinen itsehallinto. Uudistukseen
liittyi valtionosuusuudistus seki taloushallinnan ja tulosjohtamisen kehittiminen
kunnissa. Toinen kasvava suuntaus on kansalaisyhteiskunnan vahvistuminen, kun-
talaisten aktivointi seki jirjestojen kytkeminen kunnallisten palvelujen tuottami-
seen. (Jantti & Majoinen 2008; Ruostetsaari 2002, 95-97.)

Kuntia on ohjattu toimintaprosessien kehittimiseen ja kasvavaan itseohjautu-
vuuteen monin tavoin. Kuntaliiton yleiskirje 17/80/2006 suosittaa kunnanvaltuus-
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ton asettamien toiminnallisten ja taloudellisten tavoitteiden toteutumisen arvioin-
tia osana paitoksentekoa:
Arviointia koskevalla suosituksella halutaan vahvistaa kuntien kokonaisval-
taista itsearviointia, miki vihentii valtakunnallisen erillisen sektorikohtai-
sen kuntien toiminnan ja palvelujen arvioinnin tarvetta.

Arviointi liitetddn valtionohjaukseen yhteni ei-sitovana informaatio-ohjauk-
sen muotona, jota voidaan kayttda myos muihin ohjauskeinoihin liittyvina. Kun-
taliitto kuitenkin huomauttaa ettd arviointi voi tuottaa myos kielteistd ohjaus-
vaikutusta, jos organisaation kehittdmistd tehddidn vain ulkopuolisen arvioinnin
mittaamilla alueilla. (Kuntaliitto 2006, 3-11.)

New Public Managementissa korostunut kunnallinen itsehallinto edellyttaa,
ettd politiikan suuntaviivat médaraytyvit paikallisista olosuhteista, ei valtion sddn-
noksind. Kuntien on vastattava moninaisiin palvelutarpeisiin epdvakaassa ympi-
ristossd, ja ne loytivit uusia toimintoja ja toimintatapoja. (Stewart 1993, 42-49.)
Jos ajatellaan uuden julkisjohtamisen edellyttidvian paikallisille olosuhteille perus-
tuvaa suunnittelua, kohdataan kysymys siitd, kenelld on oikeutus noiden paikal-
listen olosuhteiden miirittelyyn? Onko paikallisten tarpeiden maidrittely viran-
haltijoiden, luottamushenkildiden vai kuntalaisten kisissd? Kuntien itsehallinnon
kannalta tapahtuneen murroksen oleellisin sisdlté merkitsi valtion ja kunnan vi-
lisen suhteen muuttumista normiohjauksesta tavoiteohjaukseen (yksityiskohdis-
ta yleispiirteisiin). Samalla tdytintoonpano-organisaation ja kunnallisen virkamie-
hen asema vahvistui ja valtuuston asema kunnan paitosvallan kayttdjana heikkeni.
(Heuru 2001.)

Kunnissa virkamiesten poliittisen vallan nihddén olevan jo vahvemman kuin
sen muodollisesti pitiisi olla; jopa niin ettd virkavaltaa pidetddn liian vahvana suh-
teessa luottamushenkiloston periaatteessa mairdavaian asemaan. (Lehto 2005a,
36.) Pasi-Heikki Rannisto (2005) muodosti Vahva julkisjohtaja — johtamismallin
yhdistdmallda NPM:n ja vahvan johtajuuden kunnallishallinnossa. Hinen mallis-
saan valta on merkittavasti keskittynyt kunnanjohtajalle, johtoryhmalle seki nii-
td valvovalle kunnanhallitukselle. Johtavien viranhaltijoiden valta kasvaa ja luot-
tamushenkiloiden rooliksi jd4 olla kuntalaisten edustajia. Ranniston mukaan tima
on ollut tosiasiallinen tilanne jo tdhdnkin asti, joskin asian virallistaminen edellyt-
tdisi Kuntalain muutosta. (Rannisto 2005, 191-192.)

Markku Lehdon (2005a, 25-26) mukaan monen kunnan ydinpéitosten teossa
on mukana pieni piiri, joskus vuosikymmentenkin ajan. Heitd yhdistd4 tietynlai-
nen padtoksenteon kulttuuri enemmain kuin henkilosuhteet. Vastaavasti Inga Ny-
holmin tutkimuksessa ilmeni, ettd kunnilla niyttdd olevan halu sdilyttdd vanhaa
hallintoa. Uuden hallinnan sijaan kuntaorganisaatio pyrkii nykyisessd muutosti-
lanteessa sdilyttimadn vanhan ajan paatoksentekologiikkaa ja toimintamalleja, jot-
ka eivit toimi. Verkostoitumiseen ja paikalliseen hallintaan liittyvd paradigman-
muutos on tuonut kunnallishallintoon kaoottisuuden ilmapiirin. (Nyholm 2008,
223-224.) Myds Skotlannissa keskus- ja paikallishallinnon suhteiden tutkimukses-
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sa on ndhty pysyvyys huomattavasti merkitsevimpini kuin muutos (McConnel
2006, 81).

Kunnan strategiseen johtamiseen kuuluu myds henkilostoon ulottuva strate-
gian kiytintoon viemisen prosessi. Tétd on toteutettu 1990-luvulta alkaen tulos- ja
kehityskeskusteluilla, jotka etenevit hallinnossa hierarkkisesti johdosta henkilos-
toon siten, ettd kaikilla tasoilla tunnistetaan strategia sekd yksikon, tiimin ettd yksi-
16n osuus strategian toteuttamisessa. (Maattd & Ojala 2003, 78—79.) My6s kunnis-
sa kdytetdan ohjelmajohtamista osana strategista tygskentelyd (Mikola & Kesdnen
2007; Mikola 2007). Kunnissa hallinnon muutos on monikerroksinen, ja sité ta-
pahtuu monilla alueilla. Kunnallishallinnon (kuntarakenteiden ja palveluiden)
uudistus, tehtdvien ja resurssien epatasapaino, toimijakentin muutokset ja totuttu-
jen toimijoiden katoaminen, poliittisen kulttuurin ja kiyttiytymisen muutos, vi-
eston ikddntyminen ja polarisaatiokehitys monimuotoistavat kuntajohtamista ja
edellyttavit uudenlaisia johtamisvilineitd. (Haveri ym. 2009, 28-29.)

Haastava yhteiskunnallis-taloudellinen tilanne vaatii kuntien johtajilta aikai-
sempaa vahvempaa ndyttod ja tydssd ansaittua arvostusta muodolliseen asemaan
tai titteleihin nojaavan johtajuuden sijasta. Kunnan johtamisessa korostuvat yhtei-
sO ja vuoropuhelu kuntalaisten ja paitoksentekijoiden, luottamushenkil6iden ja
ammatillisen johdon, henkil6ston ja johdon sekd kunnan ja sen kumppaneiden
rajapinnoilla. (Haveri ym. 2009.) Palveluiden hallinnointi on keskeinen osa kun-
tajohtamista. Kuntien parhaat palvelukidytinnot -hankkeen loppuraportissa joh-
topddtoksind nostettiin esiin esim. seuraavia haasteita: Kuntien muutosjohtamisel-
la ja palvelustrategioilla on keskeinen merkitys; palvelutuotannon ohjauksessa ja
johtamisessa on lisdttdvd tuottavuutta, vaikuttavuutta ja palvelujen laatua koske-
van arviointitiedon kiyttod; hankintatoimi ja tilaajaosaaminen ovat yhd vahvem-
min osa kuntien palvelujen strategista kehittdmisti, ja niihin tulisi kuntien johdos-
sa kiinnittid enemmain huomiota. (VM 2009, 41-42.)

Kuntatoiminnan 2000-luvun haasteita ovat mm. tyotehtdvien tietointensiivi-
syys, toisaalta pditoksentekoa edistivin tiedon puute sekd kuntien aiempaa suu-
rempi verkostoituneisuus ja sitd kautta riippuvaisuus suuresta joukosta sekd pai-
kallisia ettd ylipaikallisia toimijoita. Informaatio-ohjauksen painottamisella on
pyritty tukemaan kuntien itseohjautuvuutta, ja samalla on lisitty kuntien vapaut-
ta ja vastuuta toiminnastaan. Tdmd ei kuitenkaan ole sujunut kivutta, vaan infor-
maatio-ohjaukseen liittyvin vapauden johdosta kunta on voinut péityd erilaisiin
ratkaisuihin kuin valtio oli toivonut. Kuntatoimijoille nykyistd selkedmpi ja suo-
rempi informaatio-ohjaus olisi tuki moninaisen tiedon tulvassa, ja sen tulisikin l4-
hestyi tietojohtamista. (Jalonen 2008, 1-2). Ruotsissa selvitysmies (Haggroth 2005,
76-81) esitti kuntien toiminnan tehokkuuden turvaamista tavoiteohjauksella, joka
antaa kunnille enemman litkkumavaraa korvamerkittyjen valtionosuuksien sijas-
ta, ja samalla valtion ja kunnan yhteisten seurannan, arvioinnin ja kehitystoimin-
nan edistamista.
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Monikerroksisen kunnallishallinnon tehokkuus on ndhty kyseenalaisena. Epa-
selvit luottamushenkiloiden ja ammattilaisten seki virkamiesten ja politiikan suh-
teet hamirtiavit padtoksentekoa esim. tilanteessa jossa kunnan virkamiehet ovat
paidtoksentekijoind mukana pdattimaissa itse toimeenpanemiaan asioita. Kunnalli-
sen paitoksenteon moniportaisuus tekee siitd hidasta, ja kunnallinen demokratia
on hdamartynyt. Kunnan talousarviosta kolme neljdsosaa koskee koulutointa seki
sosiaali- ja terveydenhuoltoa, joita kunta toimeenpanee lain mukaisesti, asiantun-
tijaharkinnalla. (Lehto 2005a, 25-27.)

Kuntien hallinnossa uuden haasteen tuottaa myos yhd moninaistuva verkostoi-
tuminen. Verkostoja on rakennettu monitasoisina ja -ulotteisina, ja niiden merki-
tys on voinut olla esim. henkiloston tukeminen tai hankintatoimen kehittdminen.
Viime vuosina on alettu puhua hallintaverkostoista, jolloin kyseessd on médritelty,
rooleja ja menettelytapoja sditelevd rakenne. Verkostot voivat koostua irrallisista ja
epivirallisista yhteyksistd tai olla tiiviit ja viralliset; ne voivat olla oma-aloitteisia tai
ylhidlta pédin aloitettuja; avonaisia tai suljettuja; lyhytaikaisia tai pysyvid; tiettyyn
toimialaan liittyvid tai yhteiskunnallisia. Kunnallisessa toiminnassa hallintaver-
kosto voi sisiltdd hyvin erilaisia verkostoja sosiaalisista verkostoista yhtioihin; vi-
limuotoina yhteisty, projektit, kumppanuus ja sdatiot. (Haveri & Pehk 2008, 13.)

Paikallisen demokratian yllipitdmiseksi tarvitaan innostuneisuuden ja kiin-
nostavuuden ylldpitdmistd. Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen my6td my6s or-
ganisaatioiden ja kuntien koko kasvaa ja palveluiden tuotantomallit etddnnyttavit
palvelutuotantoa kuntalaisista (Stenvall 2007, 9-10). Kunnallishallinnon verkostoi-
tuminen ja muotoutuminen yhid enemmaén hallinnan (governance) suuntaan nos-
taa yhd keskeisemmin esiin my6s kansalaisten osallisuuden ja toimijuuden. (mm.
Haveri ym. 2009; Kananoja ym. 2008.) Palveluiden tarkastelu kansalaisldhtoisesti
osoittaa, ettd sekd valtion ettd paikallisviranomaisten taholta tarvittaisiin parem-
paa tiedottamista palveluista (Muuri 2008, 229). Yhten sosiaali- ja terveydenhuol-
lon hallinnon osana onkin kysymys kansalaisen tiedon saannista ja sen vastuutuk-
sesta.

Kuntajohtamisen monimutkaisuus ja jatkuva muutos konkretisoituvat pro-
jektikaaoksena, joka niyttiytyy sektorikohtaisten, EU-tasoisten, maakunnallisten
ja seudullisten strategioiden muodossa, ja joihin liittyy valtionhallinnon ohjelmia,
sdddoksid ja hallintoa. Kuntatason esimerkkini lokakuussa 2008 oli 22000 asuk-
kaan Hollolassa kuntakohtaisia muutosprojekteja kahdeksan ja kahden kunnan
vilisid yksi sekd usean kunnan yhteisid projekteja kolmekymmentd. Niiden noin
40 projektin kustannusarviot vaihtelivat vililld 10 000€ — 7, 3Me€. Tillaisessa ti-
lanteessa kunnallispolitiikan ja — palvelujen tuotannon hallinnan kokonaisuus ha-
jaantuu. Tdhin liittyy myos ns. informaatiodhky: tietoa tulee eri tahoilta niin pal-
jon, ettd sitd ei pystytd kidsittelemédn. Valtio on vain yksi informaation tuottajissa
téssd tilanteessa. (Haveri ym. 2009, 36-38; Rahkonen 2009, 226-228.)

Hyvinvointipalvelujen jarjestiminen sisaltdda myos niiden tuottamisen ndko-
kulman, mutta varsinaista palvelujen tuottamista se ei ole. Hyvinvointipalvelujen
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jarjestimiseen sisiltyy aina virallista ja epdvirallista, valitonti ja vilillistd ohjausta.
Ohjaus liittyy palvelujen toteutukseen, ja se sisiltdd suunnittelua, koordinointia ja
valvontaa. (Uoti 2003, 52.) Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen (PARAS) yhtey-
dessi on alettu yhd selkeimmin erottaa palvelujen jirjestimisen ja tuottamisen ni-
kokulmat ja tehtdvit toisistaan. Tama kehitys on ollut ndkyvissi aina vuoden 1993
valtionosuusuudistuksesta alkaen, ja sen tarpeellisuutta on nostettu esiin eri nako-
kulmista. Kuntien palvelujen tilaaminen ja tuottaminen on myds mallinnettu uu-
deksi tavaksi hallinnoida eri palveluntuottajien -mukaan lukien kunnallinen palve-
luntuotanto- tuottamia palveluita kokonaisuuksina. (Uoti 2003, 53; Arajarvi 2003,
Tirronen 2007, Kokko ym. 2009.)

3.5 Yhteenveto: hallinnon muutokset

Hallinnon muutokset luovat taustaa valtionohjaukselle. 1990-luvulle saakka pyr-
kimyksend Suomessa oli hallinnollisesti tehokas, erikoistuneeseen osaamiseen ja
hierarkkisesti jakautuneeseen valtaan perustuva sddntoji ja kdskyji antava ohjaus.
Sektoroitunut, keskitetty hallinto valtion ja aluehallinnon tasolla kohdisti ohjaus-
toimia systemaattisesti kunnan toimintaan. Valtionosuusuudistuksen jilkeen kun-
tien pédtosvalta palveluiden jarjestimisessd kasvoi 1990-luvulla. Ohjaukseen tuli
valtion ja kunnan yhteisty6td korostava sivy, ja kunnan toiminnallinen vapaus pal-
veluntuotannossa lisddntyi.

2000-luvulla hallinnon eri tasoilla on pyritty rakentamaan uudenlaista hallin-
taa. Sen ajatuksia noudattaen on hallinnossa pyritty muodostamaan vuorovaikut-
teisia, yhteiskunnan eri sektorit ja kansalaiset itsensd mukaan ottavia toimintatapo-
ja. Ndin ohjaukseenkin on etsitty toimintatapaa, joka toimisi yhteistyon ja asioiden
laaja-alaisen verkottamisen tukena sekd horisontaalisten politiikkojen edistdjana.
Ohjelmajohtaminen pyrkii edistimién niiti tavoitteita.

My6s kunnallishallinnossa on tapahtunut muutoksia. Kunnallisen itsehallin-
non laajeneminen edellytti uudenlaista johtamisajattelua. Haasteellinen talousti-
lanne ja monimutkaistuneet pditoksenteon tilanteet ja tietointensiivisyys haasta-
vat kuntatoimintaa yhid enemman. Palveluiden tuottamisen monimuotoistuminen
tuottaa omia uudistamistarpeitaan. Valtion ohjauksen lipdisevyys ei tdssid tilan-
teessa ole itsestddn selvia.
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4 Hyvinvointi: valtion vastuu, kuntien
tehtava

Kunnan ja valtion suhdetta tarkastellaan tdssd luvussa sosiaali- ja terveydenhuollon
valtionohjauksen taustana. Olennaista on pohjoismaisen hyvinvointivaltion mal-
li, sithen liittyvd kuntien rooli palveluiden tuottajana ja timan tutkimuksen fokuk-
sessa olevan sosiaalihuollon kunnallisen toteuttamisen konteksti.

4.1 Pohjoismainen hyvinvointivaltio

Sosiaalihuollon valtionohjauksella on juurensa vaivaishoidon alkuajoissa 1800- ja
1900-lukujen taitteessa. Tuolloin kuntahallintoa ei ndhty itsehallintona vaan val-
tiojohdon uudistuksia toteuttavana paikallistasona. Kunnat laativat lain vaatimia
vaivaishoidon ohjesddntojd, joissa laki antoi mahdollisuuden huomioida seudun
tavat ja olosuhteet. Vaivaishoidon tarkastaja kuitenkin edellytti ohjesddnnoilta tiet-
tyd muotoa ja sisdltod, etenkin itse kannattamaansa vaivaistalo-mallia. Koska ha-
nen hyviksyntdansd kuntien ohjesddanndille edellytettiin, oli hdnen ohjauksensa
kaytinnossd lakia sitovampi. Tarkastaja myos kiristi kuntia toimimaan haluamal-
laan tavalla kiyttaimélld valtion lainan saantia varten antamiaan lausuntoja. Kun-
nanmiesten kiddet olivat ohjesddntojen kautta sidotut "vaivaistaloaatteeseen” ja sen
myotd jarjestettyyn valtion valvontaan. (Pulma 2002, 8-10.)

Suomalainen valtio-kuntasuhde on muotoutunut viime vuosikymmenien hal-
lintouudistusten (ks. luku 2) my6td voimakkaasti. 1980- ja 90-lukujen kunta- ja
aluehallinnon uudistukset kehittivit laajemminkin kuntien itsehallintoa. 1991 saa-
tettiin voimaan kunnallisen itsehallinnon peruskirja; valtionosuuden lainsdddan-
tod uudistettiin vuoden 1993 alusta sekd kuntalakia vuonna 1995 (365/95). Niiti
uudistuksia edeltdvissd kokeiluissa pyrittiin vapauttamaan kuntia yksityiskohtai-
sesta sddntelystd, joka oli koettu kuntien itsehallintoa vaikeuttavaksi. Toisaalta sa-
maan aikaan lisdttiin kuntalaisten subjektiivisia oikeuksia, kuten piivihoito-oike-
us vuoden 1996 alusta. Kunnallinen itsehallinto supistui lakisdateisten tehtdvien
laajetessa. Valtion valvonta onkin ollut kunnallisen itsehallinnon ongelmakohta:
kunnan harkintavalta supistui valtion asettamien erityistoimialoihin kuuluvien
tehtdvien hoitamisen osalta. (Ryynidnen 1988, 5-24.) Kuntien johtaminen on vir-
kamiesvaltaistunut, osaksi koska kuntien taloudelliset vaikeudet ovat vihentineet
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vaihtoehtoja. Sen vuoksi kuntien johtamisesta on suuressa médrin tullut vaihto-
ehdotonta virkamiestyota. Periaatteessa kuntien itsendisyys on suurta, mutta ta-
loudellisen niukkuuden realismi on vastaavasti kaventanut mahdollisuuksia. (Ket-
tunen 2002, 14-16.)

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen (Paras) myotd kunta-valtiosuhde on
saanut uudenlaisia kytkentojd. Uudistuksen tavoitteena on “tarkistaa kuntien ja
valtion vilistd tehtdvdijakoa siten, ettd kuntien vastuulla olevien palvelujen jirjesti-
miseen ja tuottamiseen sekd kuntien kehittdmiseen on vahva rakenteellinen ja talou-
dellinen perusta tulevina vuosikymmenind.” (Kokko ym. 2009, 16). Laki kunta- ja
palvelurakenneuudistuksesta (9.2.2007/169) maédirittelee, ettd kuntien sosiaali- ja
terveyspalvelut on jarjestettdvd vihintddan 20 000 asukkaan viestopohjalla:

Kuntien yhteistoiminnan vahvistamiseksi kunnat voivat perustaa toiminnal-
lisesta kokonaisuudesta muodostuvan 3 ja 4 momentissa tarkoitetun yhteis-
toiminta-alueen. Kunnat voivat sopia, etti yhteistoiminta-alueen tehtdiviit
annetaan kuntalain 76 §:n 2 momentin mukaisesti alueen yhden kunnan hoi-
dettavaksi, jolloin tehtdvien hoitamista varten perustetaan kuntalain 77 §:ssi
tarkoitettu alueen kuntien yhteinen toimielin, tai ettd yhteistoiminta-alueen
tehtdiviit hoitavat kuntayhtymi.

Kunnassa tai yhteistoiminta-alueella, joka huolehtii perusterveydenhuollos-
ta ja sithen kiintedsti liittyvistd sosiaalitoimen tehtivistd, on oltava vihintddn
noin 20 000 asukasta.

Uudistuksen toteuttamiseksi kunnat selvittivit ja tekivit ratkaisujaan joko
kuntaliitoksista tai lain edellyttimien yhteistoiminta-alueiden perustamisesta vi-
estopohjavelvoitteen tdyttimiseksi. Vuoden 2011 alussa puitelakiin hyviksyttiin
muutos, jonka nojalla valtioneuvostolla on oikeus velvoittaa kunnat sosiaali- ja ter-
veydenhuollon yhteistoimintaan, jos kunnat eivit oma-aloitteisesti ole muodos-
taneet lain edellyttimia vdestopohjaa. Valtioneuvosto pdittdisi tilloin yhteistoi-
minta-alueen perustamisesta, sithen kuuluvista kunnista tai kunnan liittimisesta
jo perustettuun yhteistoiminta-alueeseen. (HE 268/2010). Muutos on varsin suuri
verrattuna aiempaan tilanteeseen.

Hyvinvointivaltiosta puhutaan niin julkisuudessa, kansalaisten arkipuheessa
kuin sosiaalipoliittisena terminékin. Silti tai ehki juuri siksi sen sisdlté on vaikea
maddritelld. Hyvinvointivaltiolla voidaan tarkoittaa julkisia palveluita ja sosiaalitur-
vaa joilla kansalaisten hyvinvointia turvataan; tai silli voidaan tarkoittaa tasa-ar-
voisuuteen pyrkivid sosiaali- ja talouspolitiikkaa jossa valtio turvaa kansalaisiaan.
Valtion sosiaalipoliittinen rooli eroaa kuntien roolista monin tavoin: Tasa-arvo val-
takunnallisena tai kuntalaisten kesken, valtakunnalliset tavoitteet kunnallisen sosi-
aalipolitiikan aluepohjalla, valtakunnalliset strategiat tai kunnan itsehallinnolliset
padmaiidrien mukaan. Valtiolla on myos kiytettdvissd ohjausvilineitd (lainsdddan-
to, sddnnokset ja niiden ohjaus ja valvonta) kun taas kunnilla on kiytossdian pai-
kallinen asiantuntemus ja paikallistoiminta lakien soveltamisessa. Valtakunnalli-
nen seuranta kohdentuu toimintojen toteutumiseen, paikallinen taas maarillisiin
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toteutumiin. Valtion sosiaalipoliittinen aikajinne on pidempi kuin kunnan, jossa
ratkaisut voivat perustua asukkaiden ldhiaikojen nikymiin. (Kananoja ym. 2008,
36-40.)

Hyvinvointivaltioiden perusmalleina on pidetty liberaalia, korporatiivista ja
sosiaalidemokraattista mallia ns. Esping-Andersonin klassisen jaon mukaan. Niis-
té liberaali hyvinvointivaltiomalli perustuu yksilon omalle vastuulle, usein yksityi-
sen vakuutuksen turvin, ja julkiset hyvinvointipalvelut ovat vihiisid. Korporatiivi-
sessa eli konservatiivisessa hyvinvointivaltiomallissa hyvinvointipalvelut hoidetaan
julkisella sektorilla vakuutusjérjestelmin kautta, perheen roolia korostaen ja ilman
pyrkimystéd tulojen tasaamiseen. Sosiaalidemokraattinen malli perustuu julkisen
sektorin laajaan vastuuseen ja etujen universaalisuuteen, tavoitteena on tasoittaa
tuloeroja. Tama my®os institutionaaliseksi kutsuttu malli on ldhinni pohjoismaista
hyvinvointivaltiomallia, julkispalveluvaltiota” (Kosonen 1998, 142—151.) Pohjois-
mainen malli muotoutui toisen maailmansodan jilkeen 1950- ja 60-luvuilla Poh-
joismaiden universaaleja oikeuksia luovan lainsddddnnon my6td (Kuhnle & Hort
2004, 7). Tosin viime aikoina yhtendisen mallin esiintymistd on arvioitu uudelleen.
Esimerkiksi Jens Alber (2010, 122) katsoo ettd Yhdysvaltain ja Euroopan sosiaali-
politiikan mallit ovat enemmain yhteneviisid kuin perinteinen jako residuaaliseen
ja institutionaaliseen antavat ymmartid, ja ettd puhe toisistaan laajalti eroavista so-
siaalisista malleista on ylimalkaista.

Hallinnon organisointi on linsieurooppalaisissa maissa luokiteltavissa poh-
joismaiseen, brittildiseen, keskieurooppalaiseen, napoleonilaiseen ja eteldeuroop-
palaiseen malliin. Néistd malleista pohjoismaisessa on ominaista vahva julkinen
sektori sekd hajautettu paidtoksenteko: kunnallisella sektorilla on suuri merkitys
julkisen politiikan harjoittamisessa. Hallintomalli on kolmitasoinen (keskus-, alue-
ja paikallishallinto) keskushallinnon koostuessa valtioneuvoston eri osista. Alue-
hallintoa edustavat lddnit ja paikallista vahvat, itsehallinnolliset kunnat. (NOU
2000, 432—434.) Pohjoismaissa hallintoa ei kuitenkaan ole organisoitu samalla ta-
voin, vaan eri maissa aluehallinnon (lddnit, maakunta) rooli on erilainen. Tama
nikyy esimerkiksi siini, ettd vastuu perusterveydenhuollosta on Ruotsissa 21 alu-
een ja Tanskassa 5 alueen vastuulla, Suomessa 342 ja Norjassa 430 kunnan vastuul-
la. Sosiaalihuolto on kaikissa ndissd kuntien vastuulla, mutta kuntarakenne vaihte-
lee Tanskan 98 kunnasta Norjan 430 kuntaan. (Pekurinen ym. 2010, 36.)

Sosiaalipoliittisessa kirjallisuudessa pohjoismaiden oma hyvinvointimalli on
maddritelty universaaliksi kansalaisuusperustaiseksi malliksi johon kuuluu runsas
tarjonta ja sosiaalidemokraattinen hyvinvointivaltion toiminta yhden yhteisen jér-
jestelmin piirissa. Sosiaalipolitiikka on kattavaa sisdltden laajalti sosiaalisiin tar-
peisiin vastaamiseen koko viestolle riippumatta tuloista ja tyomarkkina-asemasta.
Pohjoismainen hyvinvointivaltio perustuu universaaliuteen, tasa-arvoon ja asiak-
kaiden pieneen omavastuuseen. (Trydegdrd & Thorslund 2010, 495-496.) Pohjois-
maisella hyvinvointivaltiomallilla pyritddn pienentimién tuloeroja ja eroja suku-
puolten vilill4, alennetaan kéyhyysastetta ja vihennetddn elinolosuhteiden eroja.
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Lisaksi ndmd vaihtuvat tekijit vahvistavat toisiaan, ja vain yhdessi muodostavat
pohjoismaisen mallin kokonaisuuden. (Kautto & Kvist 2002, 191.)

Pohjoismaiset hyvinvointivaltiot ovat olleet eurooppalaistumisen ja kansain-
vilistymisen paineessa, minkid vuoksi paikallisesti muotoutuneet ja johdetut so-
siaalivaltiot ovat olleet uusien haasteiden ja linjausten edessi, jopa yhtendisem-
min eurooppalaisen hyvinvointivaltiomallin kehittdmisen edessi. (Greve 2007,
43.) Mallin sijaan voitaisiinkin puhua myos abstraktiosta, jonka muodostavat eri-
laiset keskeiset suhteet, jotka ovat ominaisia niille nimenomaisille poliittisekono-
misille kdytinnoille. Ndin tarkastellen pohjoismainen malli voidaan nihd4 webe-
rildisend ideaalityyppind. (Ryner 2007, 62.) Pohjoismaisia hyvinvointivaltioita on
kutsuttu my6s palveluvaltioiksi, perustuen erityisesti lasten ja vanhusten sosiaali-
palveluiden seki terveyspalveluiden tuotantoon. Perhepolitiikka on ollutkin kes-
keistd Pohjoismaissa, kuten myos yhteisymmairrykseen perustuva piitoksenteko.
(Greve 2007, 45.)

Hyvinvointivaltion rakentuminen ajoittuu Suomessa toisen maailmansodan
jalkeen 1950-luvulta kdynnistyneelle kaudelle. Tuona ajanjaksona uusia palvelui-
ta muodostettiin ja kansalaisten oikeuksia palveluihin lisittiin. Huoltoapulaki ja
kansaneldkeuudistus olivat sosiaalipoliittisesti merkittdvid uudistuksia; kansan-
elakettd sai tdstd eteenpdin tasasuuruisena riippumatta sddstovakuutuksista. Myos
tyoeldkejérjestelmé perustettiin, ja 1964 saatiin sairasvakuutuslaki. Vuonna 1968
perustettiin 1920-luvulla lakkautettu sosiaalihallitus uudelleen, ja suomalaisen hy-
vinvointivaltion kehittiminen jatkui 1970-luvulla mm. lasten péivihoidon, kan-
santerveystyon, alkoholi- ja tupakkapolitiikan sekd erityisryhmien etuuksien ke-
hittimiselld. 1980-luvulla sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan osuus
valtion menoista kasvoi noin viidenneksesté yli neljannekseen 1980-luvun hyvin
talouskasvun myoté, kunnes 1990-luvun lama lisasi tyottomyytté ja kasvatti sosi-
aalimenoja edelleen. Sosiaalihuoltoa ei endid laajennettu, mutta tyottomyyden hoi-
to lisdsi valtion kuluja. Laman jilkeinen kasvu mahdollisti sosiaaliturvan kehitta-
misen, nyt eurooppalaisessa kentdssi mukana ollen. (Haatanen & Suonoja 1992.)

Hyvinvointivaltion haasteena 2000-luvulla on pidetty seki ideologista murros-
ta, legitimiteetti- eli hyviksyttivyyskriisid, ja taloudellisia haasteita joiden taustalla
on hyvinvointivaltion toiminnan perusteita muuttava huoltosuhteen muutos. Ta-
loudellinen kriisi kdynnistyi jo 1990-luvun laman aikana, kun jatkuvan taloudel-
lisen kasvun varaan rakennettu hyvinvointivaltion rahoitus ajautui kriisiin. Huol-
tosuhteen muutos eli se, ettd yhd harvempi tydssd kdyvi rahoittaa yhd useamman
sosiaaliturvan, on hyvinvointivaltiolle suuri haaste. Legitimiteettikriisin olemassa
olosta on erilaisia nakemyksid; toisaalta koetaan ja on tutkimuksin osoitettu, ettd
kansalaiset kannattavat hyvinvointivaltion palveluita, nidkevit ne sosiaalisen tur-
vallisuuden tuojana ja ovat halukkaita maksamaan niistd veroina. (Blomberg &
Kroll 1999; Blomberg & Kroll 2003; Gelissen 2000, 299.) Kansalaiset ovat tottu-
neet pohjoismaisen hyvinvointivaltion palveluihin niin ettd muutos olisi vaikeaa.
(Blomberg & Kroll 1999, 322.) Julkunen (2001) puhuu hyvinvointivaltion suun-
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nanmuutoksena tilanteesta, jossa ennen 1990-lamaa hyvinvointipalveluihin koh-
distunut kritiikki muuttui niiden kannatukseen. Toisaalta julkisessa keskustelussa
hyvinvointipalveluihin on kohdistettu kritiikkid mm. rakenteiden ja tehokkuuden
osalta.

Valtion suhde lisddntyvdan kunnalliseen itsehallintoon on merkityksellinen.
Kunnallisen itsehallinnon arvo perustuu laajalle omavastuiselle paikan piilli ta-
pahtuvalle poliittiselle padtoksenteolle, jonka valtio mahdollistaa. Se merkitsee
konkreettisesti esim. julkisten tehtdvien yksityiskohtaisen méairittelyn vihentimis-
té, valtiovallan vetdytymistd enemmain yhteiskunnallisista asioista, alueyhteisollis-
ten tasojen karsimista, poliittisen tahdonmuodostuksen tehokasta desentralisoin-
tia ja kouriintuntuvaa hallinnon yksinkertaistamista. (Ryynanen 2004, 41-42.)

Sosiaali- ja terveyspalvelujen jérjestimisvastuu on kunnilla, ja palvelujen val-
takunnallisesta ohjauksesta vastaavat eduskunta, valtioneuvosto ja sosiaali- ja ter-
veysministerio. Keskeisesti ohjaus toteutetaan lainsdddidnnolld. Valtio ohjaa kuntia
myo6s myontamélld niille rahoitusta laskennallisin perustein méardytyvind valtion-
osuuksina seki kehittimishankerahoituksena. (HE 236/2006.) Suomalaisen sosiaa-
li- ja terveydenhuollon lainsdddanto on ollut hajanaista. Palvelujen rahoitus- ja jar-
jestamisvastuusta sdddettiin 2000-luvun alussa yli neljassidkymmenessé eri laissa.
Lainsdddiantd on myo6s ollut viljad ns. puitelainsdddantod ja valtion ohjaus on ol-
lut 1dhinni informaatio-ohjausta ja strategia-ohjausta sekd erilaisia ohjelmia. (Tha-
lainen 2007, 2627; 35-36.)

Valtion kunnille suuntaaman ohjauksen tapa, muodot ja toteutus riippu-
vat ensisijaisesti kunta-valtiosuhteen ominaispiirteisti. Pohjoismaiselle mallil-
le on tyypillistd vahva, itsendinen kunta, jonka on myds nihty olevan vilttima-
ton osa hyvinvointivaltion mahdollistaja. Toisaalta vahva kunnallinen itsehallinto
ja sen myotd vaihtelevat palvelut voivat uhata universaalia ja tasa-arvoista sosiaa-
lipalvelujarjestelmai. (Rauch 2008, 273.) Sosiaalidemokraattisten arvojen yhteis-
ymmirrys on ollut vahva joskin hieman hiiriintynyt viimeisind kahtena vuosi-
kymmeneni (Goldsmith & Larsen 2004, 122—124). Toisaalta, universalismi nayttad
vahvistuneen verrattuna aikaisemmin laajaan paikalliseen vaihteluun. Kunnat ovat
sopeutuneet kansalliseen keskiarvoon, ja vuonna 2006 ne olivat vihentineet hoi-
vapalveluiden eroja ja lisinneet yhtendisyytta. (Trydegird & Thorslund 2010, 495,
506.) Kuntien itsendisyydestd on seurannut se, ettd kuntien etujirjestot ovat kai-
kissa Pohjoismaissa, myds Suomessa, vahvoja edunvalvojia ja niiden rooli on kana-
voida kuntien vaikuttamistoimintaa muun muassa valtionhallinnon suuntaan, se-
ka edustuksellisesti ettd suorilla suhteilla valtiollisiin vaikuttajiin. (Petersson 1992,
218; CEMR 2007, 234)

Universaalisuus on yksi Pohjoismaita yhdistdva piirre, ja hyvinvointivaltioita
on usein arvioitu ja madritelty sen asteella. Viime vuosina on kuitenkin alettu tut-
kimuksessa kiinnittdd huomiota my6s pohjoismaiden erilaistuvaan sosiaalipoli-
tiikkaan. Esimerkiksi vanhustenhuollon erilaistunut kehitys on vield tutkimatonta
aluetta. Siind Tanska on siilyttinyt universaalisuuden, kun taas Ruotsin jirjestelma
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on valikoivampi. (Rauch 2008, 270, 283.) Hyvinvointivaltiossa asukkaat odottavat
yhtendistd pdidsyd palveluihin tasa-arvoisin kriteerein niin, ettei palveluiden saata-
vuus ja laatu riipu asuinpaikasta; muutoin heiddn luottamuksensa horjuu ja sa-
malla heikkenee veroilla rahoitetun jarjestelman hyviksyntd (Trydegird & Thors-
lund 2010, 495-496.) Joidenkin arvioiden mukaan Suomessa variaatio kuntien
kesken on lisddntynyt 90-luvulla lisidntyneen kuntien itsehallinnon myétd, kun
jotkut uudistusorientoituneet kunnat ovat tarttuneet uusiin mahdollisuuksiin, toi-
set ovat pitdytyneet perinteisissd tavoissa. Yleisesti ottaen Suomen paikallishallinto
on tyypillisesti hyvin vaihtelevaa. (Haikié & Anttonen 2010, 4.)

Pohjoismaissa padtoksenteon sektoroituneisuutta on pidetty ongelmana pai-
kallishallinnossa, kuten muussakin julkishallinnossa. Norjalaisen Signy Irene Va-
bon mukaan perinteisen sektoripohjaisen lautakuntajaon on nihty kaventavan
palvelunidkemystd kokonaiskuvan sijaan, eivitki sektorit ilmeisesti paljon huomi-
oi kunnassa vallalla olevan puolueen poliittista tahtoa. Jos ndin on, on paikallinen
demokratia todella vaikeuksissa, koska valtuutetut valitaan poliittisista puolueis-
ta. Vabo kysyykin, edustavatko paikallispoliitikot siinid tapauksessa todella palve-
lusektoria johon heilld on lautakuntatyonsi pohjalta erityistd tuntemusta. (Vabo
2005, 563-564).

4.2 Kunta ja palvelut

4.2.1 Pohjoismaisen hyvinvointivaltion kunta

Yksi Pohjoismaita yhdistdvd piirre on hyvinvointivaltion tarjoamien palveluiden
jarjestiminen pitkalti kuntiin perustuvalla jarjestelmalld. Paikallisen implemen-
taation ja kansallisen universaalin ja tasa-arvoisen jdrjestelmén vililld on useiden
tutkimusten mukaan jdnnitteitd ja paikalliset sosiaalipalvelut vaihtelevat paljon.
Niami erot voivat kertoa maantieteellisistd eroista tai paikallisista epdoikeuden-
mukaisuuksista, joskin osa tutkijoista painottaa alueellisten erojen kertovan erilai-
sissa ldhtokohdissa kannetusta palveluiden jdrjestaimisen vastuusta. (Trydegard &
Thorslund 2010, 495-496.)

Pohjoismaisessa mallissa kunnille on vahvan itseniisyyden lisiksi ominaista
my0s se, ettd ne ovat yleensd melko pienid (Tanskassa v. 2005 keskimairin 20 000,
Suomessa 11 000°, Norjassa 10 000 ja Ruotsissa 30 000 asukasta) ja niiden tehti-
vissd korostuu erittdin vahvasti palveluiden tuottamisen tehtévi ja huoli siitd. Kun-
tien roolina ei niinkddn ole ollut taloudellisen kilpailukyvyn tai alueellisen kehi-
tyksen edistiminen, vaan palveluntuotanto. Tétéd tehtdvdd toteuttaessaan kunnat
painottavat yhteisymmarrysti ja yhteistyotd, tehden péitoksid enemmainkin yh-
teison kuin yksilon edun mukaan. (Goldsmith & Larsen 2005, 121-125.) Kunti-

6 Paras-uudistuksen my6td vuodesta 2005 kuntien keskikoko on kasvanut ollen vuonna 2010 n. 16 800 asu-
kasta.
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en sosiaali- ja terveydenhuolto koostuu pitkilti palveluiden jirjestimisestd. Kun-
nalla on velvollisuus jarjestad palveluita kuntalaisen hyvinvoinnin toteuttamiseksi
demokraattisen oikeusvaltion ajatteluun liittyen. (Uoti 2003, 42-44). Koko hyvin-
vointiyhteiskuntaa on méidritelty palveluiden kautta. 1990-luvulla hyvinvointiyh-
teiskunnalla tarkoitettiin pohjoismaisesta hyvinvointivaltion mallista eriytynyttd
hyvinvointipalveluiden tuottamista, jota ohjattiin valtiollisesti keskitetysti. (Ant-
tonen & Sipild 1993, 435-458). Uoti (2003, 43) on madritellyt hyvinvointipalvelui-
ta oikeusvaltiokisityksen kautta, jolloin huomio kiinnittyy yksilon ja yhteiskunnan
toimintamahdollisuuksia turvaavien palveluiden saamiseen.

2000 — luvulle tultaessa kuntien palveluntuotanto on muuttunut, kun oman
palvelutuotannon rinnalle on noussut vahvasti yksityisilta tuottajilta -joihin lu-
keutuvat myos jirjestot palveluntuottajina- ostetut palvelut. Téllaisissa tilaa-
ja-tuottajamalleissa julkinen sektori kantaa vastuun ao. palvelujen tarjonnasta ja
kokonaisrahoituksesta, mutta ostaa palvelut edullisimmalta palvelun tuottajal-
ta markkinoiden vilitykselld. (VM 2002b, 11-12.) Tilaaja-tuottajamallia voidaan
kayttdd myos kunnan sisdisend organisoitumismallina. Ostopalveluiksi kutsutaan
palveluita silloin, kun kunta ei toteuta palvelua oman henkilokunnan tyoni. Osto-
palveluita voivat olla ldhes kaikki palvelut, poislukien viranomaistoiminnot joissa
kéytetddn julkista valtaa. Ostopalveluita tuotettaessa noudatetaan julkisia hankin-
toja koskevaa lainsddddntod, jonka myotéd ostopalveluihin liittyy kilpailutus.

Sosiaalipalveluissa yksityiset palvelut lisddntyivit 2000-luvun alkupuoliskol-
la terveyspalveluita nopeammin, erityisesti koska laitospainotteista vanhuspalve-
lujirjestelmdi on purettu niin ettd yksityisille palvelukodeille on ollut tarvetta. Yk-
sityisten palveluiden osuus on kasvanut myos vanhusten mairdn lisddntyessd ja
lasten ja nuorten laitoshoidon tarpeen kasvaessa. Kyseessi ei siis ollut tietyn pal-
velun siirtyminen julkiselta yksityiselle. Sosiaalihuollossa yksityisten palveluiden
osuus kasvoi siten ettd vuonna 2001 kolmas sektori tuotti seitsemintoista, vuon-
na 2005 kahdeksantoista prosenttia palveluista, yritykset tuottivat vuonna 2001
kuusi ja vuonna 2005 kymmenen prosenttia palveluista. Kuntien oman tuotannon
osuus putosi siis viisi prosenttiyksikkod 71 prosenttiin, kun se vield vuonna 1995
oli 76 prosenttia. (Fredriksson ym. 2006, 22-23.) Terveyden ja hyvinvoinnin laitok-
sen tilastoraportin mukaan vuonna 2009 kustannukset jakautuivat sosiaalipalve-
luissa siten, etté yksityisten palveluntuottajien osuus oli 30 prosenttia ja julkisen 70
prosenttia. Terveydenhuollossa julkisten palveluntuottajien osuus oli 75 prosenttia.
(Arajdrvi & Véyrynen 2011, 2.)

Palvelusetelin kdytto palveluissa tuli mahdolliseksi lainsdddannon muutoksella
vuonna 2004, mutta Sosiaali- ja terveysministerion vuonna 2007 tekemin selvityk-
sen mukaan palvelusetelin kiyttoon ottaminen eteni hitaasti eika silld ollut merkit-
tdvdd vaikutusta kuntien palvelustrategioihin ja -rakenteisiin. Vuoden 2007 alussa
126 kuntaa jdrjesti jotain palvelua palvelusetelilld. Neljannes kunnista kaytti sete-
lid sosiaalipalvelujen, useimmiten koti- ja siivouspalveluiden jdrjestimiseen. (Volk
& Laukkanen 2007, 3.)
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Suomen kunnissa on 2000-luvulla vilkkaasti muokattu kunnallisia organisaa-
tioita. Vapaakuntakokeilu (1989-1996) poisti osan pakollisista lautakunnista kun-
tien organisaatioissa ja vahitellen my6s pysyvastd lainsdddannostd (Kuntal 365/
1995). Sosiaali- ja terveyslautakuntien yhdistyminen on Suomessa edennyt lihes
kaikkiin kuntiin, erillisend nimai lautakunnat olivat vuonna 2009 enii kahdessa
kunnassa. (Kokko ym. 2009, 36.) 2010-luvun kuntaorganisaatiot ovat muuttumas-
sa prosessi- ja matriisipohjaisiksi ja toimintojen rakenteita muokataan (Niiranen
ym. 2010, 36). Kunta- ja palvelurakenneuudistus on osaltaan myo6s jatkanut perin-
teisen lautakuntajaon muutosta. Paras-uudistukseen liittyvissd ohjeistuksessa on
suositeltu sosiaali- ja terveyspalveluiden sijoittamista kokonaisuudessaan yhteisen
jarjestimisvastuun alaisuuteen, mikd on myos muokannut palveluiden jérjestimi-
sen ja tuottamisen rakenteita (Kokko ym. 2009, 16; 34). Vuonna 2010 toimineis-
ta yhteistoiminta-alueista 60 % jirjesti kaikki seki sosiaali- ettd terveydenhuollon
palvelut (Heindméki 2011).

Kunta- ja palvelurakenteen uudistuksen muutospaineissa on keskustelus-
sa jadnyt vihemmaille huomiolle se, ettd Paras-uudistus selkeisti irrotti toisistaan
palveluiden jirjestdmis- ja tuottamisvastuun. Jirjestimisvastuu on edelleen lih-
tokohtaisesti kunnilla, jotka em. yhteistoiminnassa siirtavit jarjestimisvastuun yh-
teistoiminta-alueelle. Yhteistoiminta-alue voi kayttdd palveluiden tuottamisessa
samoja vdylid kuin kunnatkin: kunta itse, yhdessd muiden kuntien kanssa, kun-
tainliitossa tai hankkimalla palveluja valtiolta, toiselta kunnalta, kuntainliitolta tai
muulta julkiselta taikka yksityiseltd palveluntuottajalta (Sosiaali- ja terveydenhuol-
lon.. laki 733/1992). Vield vuonna 2009 kuntien johdossa oli kuitenkin erilaisia ka-
sityksid siitd, mitéd jarjestimisvastuun siirtiminen kidytdnnossi tarkoittaa (Kokko
ym. 2009, 21).

Yhteistoiminta-alueiden toiminnassa vuonna 2010 olikin nédkyvissd kunnallis-
hallinnon uusi haaste: miten kunnan péitoksenteko vilittyy yhteistoiminta-alu-
een palveluntuotantoon? Kunnallishallinnosta irtautuvat alueelliset uudet toimi-
jat voivat rakentaa sosiaali- ja terveydenhuoltoon oman, erillisen kokonaisuutensa,
ellei kunnallisdemokratian viylid erityisesti rakenneta. Yhteistoiminnan hallinnol-
liset ratkaisut vaikuttavat siithen, etenevitkoé kunnat omien lihtokohtaisten tavoit-
teidensa kautta pyrkien ostopalvelumaiseen toimintaan, vai kdynnistyyko omaa
kuntaa laajempi yhteistoiminnan etuja hyodyntavi alueellinen sosiaali- ja terveys-
politiikka. (Heinaméki 2011, 78 -79.) Kunnissa muutokset tuottavat yhd moninai-
sempaa verkostoa: palveluntuottajia voi olla useita; kunta itse, jarjestot ja yksityiset.
Kunnan sisilld rakenteet toimivat aikaisemmasta sektorilautakunnasta poiketen
horisontaalisesti ja tukitoiminnot jdrjestetddn usein yhteisesti, sisdisesti tilaten ja
tuottaen. Kansalais- ja asiakasosallisuuden tarve on kasvanut samalla palveluiden
tehostamishaasteen myotd. Namid muutokset tuottavat kunnallishallintoon sa-
mankaltaisen verkostojen hallinnan haasteen, jota valtionhallinnossa on ratkaistu
governance-pyrkimyksin.
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Poliittinen keskustelu on kisitellyt palveluiden tuottamista ja hallinnoin-
tia paljonkin ja yhteiskunnallisen muutoksen taustalla ndhdddn arvomaailman ja
diskurssin muutos joka muodostaa kulttuurisen tulkintamallin yhteiskunnalli-
sen muutoksen taustalle (Niemeld 2008, 10). Se, ettd pohjoismaisessa hyvinvointi-
valtiossa kunta tarjoaa asukkailleen laajan palveluvalikoiman, on yksi keskustelun
kohteista. Julkisten palveluiden olemassa oloa perustellaan mm. uudelleenjakopo-
lititkan toteuttamisella, yksityisten vakuutusmarkkinoiden informaatio-ongelmil-
la, palveluiden meriittihyodykkeen piirteilld ja hyddyketuen hyviksyttivyydelld yh-
teiskunnassa verrattuna rahatukeen. Lisiksi julkiseen palvelutuotantoon liittyvilld
korkealla julkisella tyollisyydelld voidaan edistdd myos tyollisyyspoliittisia tavoit-
teita ja vaikuttaa vilillisesti uudelleenjakoon. (Suoniemi, ym. 2003, 17-19).

Julkisen palveluntuotannon yksi suurimpia muutoksia 2000-luvulla on ollut
kilpailuttamisen lisdédminen ja palvelujen markkinoistaminen. Sen myétd hyvin-
vointipalvelujen kehittimiseen on hallinnon ja rakenteiden kehittdmisen liséksi lii-
tetty useita tavoitteita: tuotteistaminen, tuottavuuden nousu, asiakkaiden aseman,
valinnanvapauden ja oman vastuun lisidminen, innovaatiot, kustannustietoisuus,
julkisen ja yksityisen sektorin yhteistyon lisddminen, uusien teknologioiden ja pal-
velujen monipuolinen hyddyntiminen sekd kilpailukykyisten liiketoimintojen ke-
hittiminen kotimaisille ja kansainvilisille markkinoille. (Niemeld 2008, 16-17.)

Kunnan rooli palveluntuotannossa on edelleen pohdinnassa ja siitd on esitet-
ty monia nakokulmia. Esimerkiksi Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen monikana-
varahoitusta selvittanyt asiantuntijaryhmad toteaa ettd sosiaali- ja terveydenhuollon
palvelurakenteita tulisi uudistaa siten, ettd palvelujen jirjestimis- ja rahoitusvas-
tuu olisi tulevaisuudessa merkittdvasti nykyistd suuremmilla viestopohjilla (Peku-
rinen ym. 2010, 3).

4.2.2 Kunnallinen sosiaalihuolto

Tissd tutkimuksessa kohdennetaan sosiaali- ja terveydenhuollon ohjauksen tar-
kastelua sosiaalihuoltoon, koska sen toteutus on ollut tutkimusajankohtaan saakka
tiiviisti kunnallista toisin kuin usein kuntayhtymissé jérjestetyn terveydenhuollon
(Esim. Kokko ym. 2009, 43). Sosiaalihuolto on moninainen alue, josta suuri ja ni-
kyvid osa on kuntien yllapitimia palvelutoimintaa. Sosiaalihuoltolain (710/1982)
perusteella kunnan sosiaalitoimen tehtdvdnd on sosiaalisten ongelmien ehkiisy,
sosiaalisen turvallisuuden ylldpitiminen sekd ihmisten omatoimisuuden tukemi-
nen. Kunnat siis vastaavat sosiaalipalvelujen jarjestimisestd, toimeentulotuen anta-
misesta, sosiaalisen luoton myontimisestd, sosiaaliturvaetuuksia ja niiden kiyttod
koskevasta ohjauksesta ja neuvonnasta, sosiaalisten olojen kehittimisesti ja sosiaa-
listen epdkohtien poistamisesta. (Liite 5.)
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Sosiaalisektorin vahvistuessa lainsddaddannon ja valtionohjauksen (Valsut) myo-
td etenkin 1980-luvulla Suomen kuntiin muodostui sosiaalitoimi ja sen johtajana
sosiaalijohtaja’.

Valtionosuusjirjestelmin uudistus siirsi kunnalliseen pddtoksentekoon enem-
min vastuuta, kun aikaisemmin ns. korvamerkityt, kustannusperusteiset val-
tionosuudet muuttuivat viestotietojen mukaan laskennallisiksi. Ndin kunnilla
oli mahdollisuus sddstdd ja kohdentaa toimintaa paikallisten tarpeiden mukaan.
1990-luvun laman jélkitilanteessa oli kuitenkin leikattu valtionosuuksien tasoa, ja
sosiaalitointa rasittivat kasvaneet toimeentulotukimenot. (Kananoja ym. 2008.)
Sosiaalihuollon johtamisen kdytdnnoissd valtionosuusjirjestelmin muutoksella oli
suuri merkitys, etenkin kun sektorin valtionosuusprosentti oli ollut korkea.

Kunnallisen toiminnan péitoksentekotapa koostuu sddnnoistd, suunnittelusta,
johtamisesta ja organisaatiorakenteesta. Ohjauksena kunnan sosiaali- ja terveys-
sektorilla on pitinyt huomioida seki ulkoinen eli valtion ohjaus etti sisiltd, kun-
nan organisaatiosta ja kuntalaisilta tuleva ohjaus. (Harjula & Laakso 1996, 14-15).
Sosiaalitoimen johtaja tekee toimialallaan eritasoisia ja erilaisiin substansseihin
kohdentuvia paitoksii ja on riippuvainen virkamiesten vilittiméstd tiedosta seki
luottamusmiesten nikemyksesta.

Sosiaali- ja terveydenhuollon liittiminen yhteiseksi sektoriksi on muokannut
sosiaalijohtamisesta yhd useammin osan sosiaali- ja terveysjohtamista tai perustur-
vajohtamista. Sosiaalihuollon johtaminen voi olla yhdistettyjen toimialojen joh-
tamista, sosiaalihuollon johtamista, sosiaalityén johtamista, sosiaalipalvelualojen,
kuten vanhusty® tai piivihoito, johtamista tai yksittdisten sosiaalipalveluyksikoi-
den johtamista (STM 2003). Alueellinen, kansallinen ja eurooppalainen paitok-
senteko seki sosiaali- ja terveydenhuollon sisdiset tekijit vaikuttavat sosiaalihuol-
lon johtamiseen monin tavoin. (Niiranen & Laulainen 2006, 81). Tulosjohtamisen
myotd sektorijohtoon delegoitiin pditosvaltaa aiempaa enemmin, jolloin paino-
piste siirtyi suunnittelusta toimeenpanoon.

Kun kunnan sektoripohjainen hallinto on yhd useammin kunnissa vdistynyt
elaminkaari- tai projektiorganisaatioiden tieltd, tai sosiaali- ja terveyspalveluiden
jirjestimistehtdvi on osoitettu erilliselle organisaatiolle, on perinteisen sektorijoh-
tamisen malli samalla muuttunut. Jos aiemmin kunnallinen johtaja toimi yhtei-
sessd johtoryhmissi edistien oman sektorinsa etua ja toimintaa, on nyt haasteena
ylisektorisen johtamisen lisddntyminen. Inga Nyholmin (2008) mukaan sektoroi-
tumista pidetddn edelleen ongelmallisena; kunnissa sen pelédtdian johtavan ns. revii-
rigjatteluun, joka jarruttaa alueellista tyoskentely4, viranomaisten ja laitosten yh-
teisty6td ja toimintojen yhteensovittamista. Sektorihallinto niytti edelleen olevan
kunnissa voimakasta, vaikka pyrkimys hallinnonrajojen ylittimiseen on olemassa.
Sosiaali- ja terveyssektoreiden johtajat olivat muita sektorijohtajia useammin sitd
mieltd, ettd lainsddddnto hidastaa sektoreiden vilistd yhteistyotd. Myos professioi-

7 Aikaisemmin my®ds sosiaalisihteeri, nykyisin useimmiten perusturvajohtaja, sosiaali- ja terveysjohtaja, pal-
velualue- tai tulosjohtaja tms. Nimikkeet vaihtelevat eri aikakausina ja kuntakohtaisesti.
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den vaikutus on nikyvissi: sosiaali- ja terveysjohtaja voi korostaa kunnan sdasto-
ja yli sektorirajojen, mutta ldakirit painottavat tiettyja omaan professioonsa liit-
tyvid asioita. Sektorijohto kokee, ettd toisten professioiden (esimerkiksi lddkirien)
vaikutus kunnassa on suurempi kuin toisten, ja tilanne on niin epitasa-arvoinen.
(Nyholm 2008, 183—187.) Toisaalta yhteistoiminta-alueille muodostuu asiantunti-
ja- ja organisaatiojohtamiseen painottuvia, uudenlaisia sosiaali- ja terveysjohtami-
sen rooleja, koska palveluita jdrjestetddn kuntaorganisaation ulkopuolella (Heina-
miiki 2011).

Sosiaali- ja terveydenhuollon johtamisympériston murros on muuttanut toi-
minnan kenttdd kohti managerialistumista. Tuloksellisen, tehokkaan ja vaikutta-
van sekd toimintakykyisen palvelujirjestelmin edellytyksenid pidetddn toiminnan
ja johtamisen laajapohjaista uudistumista. Johtamisessa korostuvat tuloksellisuus-
vaatimukset. (Viitanen ym. 2007, 32.) Sosiaaliturvan keskusliitto (STKL) toteaa
pyydetyssé lausunnossaan Sosiaali- ja terveysvaliokunnalle 11.6.2009, ettd kuntien
rakenteiden monimuotoistuminen heijastuu vahvasti sosiaali- ja terveydenhuollon
johtamiseen ja valtakunnalliseen ohjaukseen ja on haasteellista valtakunnallisen
ohjauksen ja palvelujen tasa-arvoisen turvaamisen nakokulmasta. Lausunnossa
todetaan, ettd substanssiasiantuntemus johtamisessa on osittain korvautunut hal-
linnollisella ja taloustieteelliselld osaamisella. Tama voi kapeuttaa ihmisten hyvin-
vointiin liittyvien nakokulmien ja erityisesti ehkdisevdn tyén huomioon ottamista
kuntatyossi. (STKL 2009, 1.)

Kumppanuudet ja verkostoituminen on nihty vastauksena sosiaalihallinnon
lisdantyvddn kompleksisuuteen. Verkostoissa erilaisten toimijoiden mahdollisuus
osallistua padtoksentekoon ei kuitenkaan ole selkedd, ja joka tapauksessa kumppa-
nuus muuttaa organisaatioiden hierarkkisia rakenteita ja tuottaa tiettyd yksityis-
ten ja julkisten vastuiden sekoittumista. (Council of Europe 2002, 19-20.) Kun-
nallisalan kehittdmissddtion sosiaali- ja terveysjohtamisen tutkimuksessa (Viitanen
ym. 2007, 12—-13) sosiaalihuollon ja perusterveydenhuollon johdossa horisontaali-
sia yhteyksii oli selvdsti enemmin kuin sairaaloiden keskijohdossa.

Sosiaali- ja terveysjohtamisen muutokseen on ohjauksen muuttuessa liittynyt
my6s yhi useammin erilaisten tietokanavien moninaistuminen. Normatiivisen ohja-
uksen aikana ennen 1990-luvun alun valtionosuusjérjestelmin muutoksia validi tie-
to tuli aluehallintoviranomaisten lisiksi muutamalta kansalliselta toimijalta: sosiaa-
lihallitukselta, Kuntaliitosta (edeltdjineen) sekd Kunnalliselta tydmarkkinalaitokselta.

Sosiaali- ja terveysturvan keskusliiton (STKL) barometrin mukaan Paras — uu-
distuksessa perustetuilla yhteistoiminta-alueilla sosiaali- ja terveydenhuollon yh-
teistyotd arvioitiin muita kuntia kriittisemmin, vaikka yleisesti sosiaali- ja terve-
ydenhuollon yhteys on rakentumassa myonteisesti. Uudistuksessa muotoutuneet
yhteistoiminta-alueet nihdddn vilivaiheena, jonka arvioidaan jatkossa johtavan
tyypillisimmin uusiin kuntaliitoksiin tai muutoin vield laajempiin toiminta-aluei-
siin (STKL 2009, 23.) Suurin osa yhteistoiminta-alueista on aloittanut toimintan-
sa v. 2009-2010, joten niitd STKL:n tuloksia on ndhtivi alkuvaiheen kysymyksina.

THL — Tutkimus 75/2012

79



Valtionhallinnon ohjelmaohjaus kuntien sosiaali- ja terveydenhuollossa 2000-luvulla

80

Tuloksellisuuden nikékulma tulisi kuitenkin nidhdd osana paitoksentekoa ja
strategista suunnittelua, jotka mahdollistavat tavoitteisiin pddsemisen. Strateginen
johtaminen edellyttdd seké poliittisen padtoksenteon ettd toiminnallisen johtami-
sen huomioimista. Tuloksellisuusodotukset ovat 2000-luvun alussa kasvaneet, mi-
kd painottaa ministerididen vastuuta toimialansa strategisesta ohjauksesta. (Niira-
nen 2006, 14-16.)

Sosiaalihuollon keskeisid johtamishaasteita 2000-luvulla ovat my6s henkilos-
tojohtamisen kehittiminen ja tyovoimatarpeen tyydyttiminen, kunta- ja palve-
lurakenneuudistuksen my6té tulevien muutosten johtaminen seki yhi verkosto-
maisempi toiminta- ja johtamisrakenne. Muutosvaihe, etenkin pitkdin kestivi,
herittdd organisaatioissa liikehdintdi ja epavarmuutta, joka on huomioitava myos
johtamisessa. Organisaation padtyminen tuhoavaan kierteeseen voi aiheutua hei-
kosti johdetusta ja hallinnaltaan puutteellisesta kehitystoiminnasta. Epdvarmuus
ja omaan tyohon vaikuttamismahdollisuuksien viheneminen nikyvit myos joh-
tamishaasteina (Mattila 2007, 232-240.) Kuntatyossd 80 % terveydenhuollon ja
70 % sosiaalihuollon henkil6stostd kokee tyonsi henkisesti raskaaksi, kun vastaa-
va osuus esim. tekniselld sekd yleiselld toimialalla on 40 %. Sosiaali- ja terveysalal-
la noin 50-60 % tyontekijoistd kokee tyonsd myos fyysisesti raskaaksi. (Forma ym.
2008, 12.)

Sosiaali- ja terveydenhuollon johtaminen voidaan jdrjestdd ja on jdrjestetty eri
kunnissa erilaisin tavoin. Sosiaalihuollon nikékulmasta johtaminen voi olla yh-
distettyjen toimialojen johtamista, sosiaalihuollon johtamista, sosiaalityon johta-
mista, sosiaalipalvelualojen, kuten vanhustyo tai pdivihoito, johtamista tai yksit-
tédisten sosiaalipalveluyksikoiden johtamista. (Heikkild ym. 2003, 40). Kunnallisen
itsehallinnon oloissa sosiaalihuollon johtamiseen kuuluu mys kunnallisen sosiaa-
lipoliittisen vallan kayttod, minkd vuoksi johtajalta odotetaan alan uuden tiedon
ja yhteiskunnan muutoksen aktiivista seuraamista ja sithen perustuvia nikemyk-
sid palveluiden kehittdmisestd. (Viitanen ym. 2007, 67.) 1990-luvulla tapahtuneet
muutokset ovat lisdnneet strategisen suunnittelun ja johtamisen tarvetta, ja strate-
ginen ajattelu on noussut muutosten ja epdjatkuvuuksien myotd yhi tirkeimmak-
si. Sithen ndhdidn liittyvin tulevaisuuden visiointia ja reflektointia. (Santalainen
2006, 23-31.) Kuitenkin sosiaalitoimen roolin heikkeneminen nihdiin esim. sii-
nd, ettd sosiaalitoimi voidaan sivuuttaa kunnan keskeisid strategisia suunnitelmia
ja ratkaisuja tehtédessd, kuten esimerkiksi Paras-puitelain tiytintoonpanoa suun-
niteltaessa. Lihes puolet sosiaalijohdosta arvioi tulleensa kuulluksi melko hyvin
tai hyvin kunta- ja palvelurakenneuudistukseen liittyvissd valmistelutyossd, mutta
viidennes sosiaalitoimen johdosta koki, ettd sosiaalihuollon nikokulma on sivuu-
tettu uudistuksen valmistelutyossi (Eronen ym. 2007, 15.)
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4.3 Yhteenveto: pohjoismainen kunta-valtiosuhde ja
ohjaus

Pohjoismaisen hyvinvointivaltion ja palveluita tuottavan kunnan roolit sosiaali- ja
terveyspalveluiden mairittelyssd, normittamisessa, jiarjestimisessd ja tuottamisessa
muodostavat perustan ohjaussuhteelle. Aikaisempi hierarkkinen, keskitetty valtion
ohjaus on vaihtunut kuntien itsehallintoon. Valtion ohjauksen toteuttaminen vah-
voissa, itsendisissd kunnissa on haasteellinen ohjaustehtivi. Kunta-valtiosuhteen
tasapainon muuttuessa my6s ohjauksen on pakko hakea uusia muotoja.

Myos hyvinvointipolitiikka on muuttunut samaan aikaan. Keskitetyn hallin-
non aikana poliittisilla padtoksilld pyrittiin muokkaamaan kuntien toimintaa. Sen
jalkeen on korostettu palveluiden laatua, saatavuutta ja tasaveroisuutta. Asiakkaan
oikeuksia on pyritty nostamaan pditoksenteolla hyvinvointipolitiikan toteutumi-
sen kriteeriksi. 2000-luvulle tultaessa hyvinvoinnin politiikkatoimet pyrkivit kun-
tien toiminnan sijasta vaikuttamaan koko yhteiskuntaan, sen eri toimijatahoihin ja
kansalaisiin itseensd. Ohjaukselle timd muutos on suuri haaste.

Sosiaalipalveluiden jdrjestiminen muodostaa perinteisesti kunnassa sosiaali-
toimen sektorin. Vaikka monissa kunnissa sosiaali- ja terveydenhuolto on hallin-
nollisesti yhdistetty, on sosiaalitoimi sdilynyt kunnan toiminnassa omana osionaan.
Terveydenhuolto on usein jirjestetty usean kunnan kuntayhtymina, kunnallishal-
linnon ulkopuolella, ja itsendisestikin jdrjestetyn terveydenhuollon rakenteissa kes-
keisid ovat suuret organisaatiot. Ndin sosiaalihuollon ohjaus on siilynyt tiiviisti
kiinni kunta-valtiosuhteessa.
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5 Ohjaus valtio-kuntasuhteessa

Valtionhallinnossa ohjauksella on vaihtelevia merkityksid ja myos keinoja, joita on
luokiteltu monin jirjestelmin. Valtionohjauksen monimuotoisuus ja sitd toteutta-
vien tahojen tarkastelu ovat esilld tidssd luvussa, jossa nikokulma ohjaukseen koh-
distuu kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon ohjaukseen musgravelaisen tyonja-
ko -ajattelun sekd Lennart Lundquistin ohjausmuotojen jaottelun ja ohjausmallin
mubkaisesti.

5.1 Ohjaus valtionhallinnossa

Valtionhallinnossa ohjaus merkitsee usein konserniohjauksen tavoin hallinnonalan
ohjausta: keskushallinto ohjaa alaisia laitoksia; tai taloudellista ohjausta budjetti-
prosessin myo6td. Ohjaava taho pyrkii asemaan tai asiantuntemukseen perustuvalla
oikeudella vaikuttamaan ohjattavan tahon (esim. kunta) kiyttdytymiseen (Lund-
quist 1992). Teoreettisesti ja tutkimuksen kautta valtion ohjausta kunnille ei ole
paljonkaan selvitetty eikd perusteltu, vaikka ohjaus on kiinted osa julkista politiik-
kaa. Sellaisena se muokkautuu hallinnon muutosten mukaan. Kuntien sosiaali- ja
terveyshallinnossa onkin jouduttu omaksumaan nopeasti uuden julkisjohtamisen
ohjausvilineitd. Perinteiset tavoitteet kuntalaisten palveluiden turvaamisesta eivit
ole muuttuneet vaan saaneet vahvistuksen perustuslain turvaamissa kansalaisten
perusoikeuksissa. Ohjausajattelussa on 1990-luvun tuottavuutta ja taloudellisuut-
ta korostavasta ajattelusta pyritty 2000 -luvulle tultaessa vaikuttavuuden ja tasapai-
noisen ohjauksen suuntaan. (Oulasvirta ym. 2002, 37.)

Valtion kunnille antama ohjaus, valtionohjaus, on osa valtion hallintoa, mut-
ta sen paikka osana hallintojirjestelmai ei ole vilttimattd lainkaan selked. Hallin-
non kehityksessi ja tutkimuksessa vaihtelevat hallinnon eri piirteet ja toimintata-
vat, eikd ohjaus aina ole mukana nissé piirteissd. Ohjaus on myds monimuotoista,
kytkeytyen eri tavoin erilaisiin hallinnollisiin ratkaisuihin. Desentralisaation on sa-
nottu olevan sitid voimakkaampaa, miti enemmain valtion ohjaus on episuoraa,
epitarkkaa ja yleisluonteista (Oulasvirta ym. 2002, 41). Temmeksen (2008) mu-
kaan hallinnon kehityksessd vuoteen 2009 muutoksen suuntana on ollut hajau-
tuminen ja differentioituminen. Valtio-kunta -suhteessa desentralisoituminen on
ollut voimakasta, jopa niin ettd valtion mahdollisuus ohjata kuntia on kyseenalais-
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tunut, kuten myos valtion vastuu kuntien toiminnasta, ja “valtion ja kuntien suh-
de muistuttaa edelleen lihes kaksikymmentd vuotta valtionosuusuudistusten jilkeen
varjonyrkkeilyd, jossa molemmat osapuolet testaavat uuden ohjaussuhteen toimi-
vuutta”. (Temmes 2008.)

Myos ohjelmaohjauksen kdyttoon ottaminen heijastaa valtion ja kunnan vili-
sen ohjaussuhteen uudelleen muotoilua. Hallituksen esityksessi sosiaali- ja terve-
ydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta annetun lain muuttamisesta (HE
236/ 2006) todetaan, ettd tarkoituksena on ohjelmajohtamisen vahvistaminen so-
siaali- ja terveydenhuollon ohjausjirjestelmissa siten, ettd ohjaus perustuisi aiem-
paa selkeimmin kansallisesti midriteltyihin tavoitteisiin ja niitd tukeviin toimen-
piteisiin. Ohjelmaohjaus on 2000-luvulla laajentunut ja kehittynyt merkittiviasti,
esimerkkeind Kansallinen terveydenhuollon hanke ja Sosiaalialan kehittdmishanke.
Kehittdmishankkeissa on viety lapi merkittidvid uudistuksia, eikd resurssiohjausta
ole aktiivisesti kdytetty muutoin kuin niihin ohjelmiin kuuluvien kehittimishank-
keiden valtionavustuksina. Tamé sosiaali- ja terveydenhuollon kehittimishanke-
jarjestelma oli tirked ohjelmaohjauksen viline. (HE 236/2006.)

Yksi nidkokulma kuntien ohjaukseen on vaikutusten tutkimus. Esimerkik-
si Valtiontalouden tarkastusvirasto on tutkimuksissaan selvittinyt toiminnan tu-
loksellisuutta ja vaikutuksia®. Ohjauksen vaikutukset ndyttaytyvit kiytinnon toi-
minnassa. Valtion kunnille suuntaamassa ohjauksessa kuntien luonne ja ympiristo
ovat keskeisid toiminnan muutoksen kannalta. Kuntien kannustinrakenteet, perin-
teet ja tyonjako seki organisaatiokulttuuri vaikuttavat sithen, miten ohjaus kun-
nassa toimii. Tutkimuksissa ei ole voitu osoittaa tiettyd ohjausta tehokkaaksi, koska
ohjausprosessiin liittyy erilaisten ohjaustilanteiden ja — suhteiden seki verkostojen
ja hallinnan (governance) moninaisuus perinteisen hierarkkisen ohjauksen sijaan.
(Kettunen 2005.)

5.2 Ohjauksen teoreettinen tarkastelu

Ohjauksen teoreettisena taustana nahdéddn yleensa taloustieteilija Richard Musgra-
ven 1950-luvulla luoma julkisen sektorin tehtdvien jaottelu. Hin nikee palveluiden
tuottamisen lisdksi keskeisind tehtdvini resurssien kohdentamisen, tulojen uudel-
leenjaon ja talouden vakauden turvaamisen. (Musgrave 1959.) Hyvinvointivaltion
palvelutarjonnalla ja sosiaalivakuutusjérjestelmailld nditd keskeisid tehtdvid voidaan
hoitaa. Tarkastelussa kiytetddn sekd mikro- ettd makrotason tarkastelua eli yhteis-
kunnan ja yksilon tasoa.

8 Esim. Tarkastuskertomus 40/2002: Sosiaali- ja terveydenhuollon tavoite- ja toimintaohjelmaohjelman to-
teutus ja vaikutus kunnissa; Tarkastuskertomus 136 /2006. Kouluterveydenhuollon laatusuosituksen oh-
jausvaikutukset kuntien toimintaan; Hankerahoitus ohjausvilineena. Toiminnantarkastuskertomus 147 /
2007; Perusopetuksen ohjaus- ja rahoitusjirjestelma. Tarkastuskertomus 192/2009.
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Musgraven tarkastelussa palveluiden suhteen keskeinen nikokulma on myos
ns. meriittihyddyke. Kunnat tuottavat julkisia hyodykkeiti, joilla voi olla paikallis-
ta yhteisod laajempia yhteiskunnallisia vaikutuksia tai arvoa. Vakauttamiseen pe-
rustuvan talouspolitiikan tulee olla julkisen sektorin hierarkiassa korkealta tasol-
ta johdettua, koska vakautta ei voida tukea, ellei budjetti ole riittdvin laaja. Siksi
kuntien ohjauksen oikeutusta voidaan perustella julkistaloudellisin syin. (Musgra-
ve 1956, 33—43). Tama nakokulma antaa valtiolle perusteen ohjata kuntia ja se on
edelleen taustalla monissa hallinnollisissa ratkaisuissa. Ohjelmaohjauksessa heijas-
tuu kuntien itsehallinnollisen aseman huomioon ottaminen ohjaussuhteessa, ja si-
kili timd musgravelainen perustelu sopii ohjelmaohjauksen tarkasteluun tarjo-
tessaan valtiolle ja kunnalle yhteisen perustan ohjaukselle, menemitti tarkemmin
ohjaussuhteen méiirittelyyn.

Musgravelaiseen ajatteluun perustuu fiskaalinen federalismi, jonka ldhtokoh-
tana on vakaus- ja tulonjakopolitiikan keskittiminen ilman aluehallinnon itsehal-
linnollisia tehtdvid. Musgraven (1959) fiskaalinen federalismi perustuu kysymyk-
sille julkisen sektorin tehtdvisti, valtiolle keskitettdvistd ja kunnille hajautettavista
tehtévistd, yksikoiden médristd eri tasoilla, rahoituksen muodoista eri tasoilla ja
alijiamadisii tasoja tdydentivistd fiskaalisista siirroista. Musgraven mukaan valtio
on ali- ja ylijidamien riskinkantajana sopivampi kuin aluetaso, kun taas kuntien
toiminnan on perustuttava vakaaseen kasvuun ja tulopohjaan. Suomessa kunti-
en erilaista veropohjaa tasataan valtionosuusjirjestelmilli siten, ettd heikoimman
tulopohjan kuntia tuetaan vahvempien kuntien tasausmaksuilla, ja ndin kuntien
kokonaistulot asukasta kohden vaihtelevat melko vdhin. Télld on haluttu turva-
ta samanlaiset mahdollisuudet hyvinvointipalvelujen saatavuudelle koko maassa.
(Loikkanen & Nivalainen 2010.)

Ilpo Suoniemi, Hannu Tanninen ja Matti Tuomala (2003) ovat verranneet
musgravelaista nikemysti julkishallinnon tehtivistd kulutusmenojen jaotteluun.
Perinteinen julkisten menojen ryhmittely sisdltdd kulutusmenot, sosiaaliset tulon-
siirrot, elinkeinotuet, investoinnit, korkomenot ja muut menot. Timi luokittelu
ei sovi musgravelaiseen tehtdvijakoon. Sen sijaan funktionaalisessa eli toiminnal-
lisessa luokittelussa julkiset menot jaetaan niiden kiyttotarkoituksen mukaisesti
maanpuolustukseen, yleiseen hallintoon ja jirjestykseen, koulutusmenoihin, ter-
veysmenoihin, sosiaalimenoihin ja muihin menoihin. Suoniemi ym. yhdistavitkin
musgravelaisen hyodykkeiden luokittelun menojen funktionaaliseen luokitteluun
viideksi luokaksi. Hyddykkeitd ovat sen mukaan:

1. Julkishyddykkeet (yleinen hallinto, maanpuolustus, jirjestys, turvallisuus)

2. Meriittihyodykkeet (koulutus-, sosiaali- ja terveyspalvelut, ympiristonsuojelu)
3. Sosiaaliturva

4. Taloudelliset palvelut

5. Muut

THL — Tutkimus 75/2012

85



Valtionhallinnon ohjelmaohjaus kuntien sosiaali- ja terveydenhuollossa 2000-luvulla

Julkis- ja meriittihyddykkeet toteuttavat resurssien kohdentamistehtdvdd ja
sosiaaliturvamenot toteuttavat uudelleenjakotehtdvii, joskaan jako ei ole tdysin
selvd. (Suoniemi ym. 2003, 21-22.) Pohjoismaiseen hyvinvointivaltioon kuuluu
valtion valvoma ja tukema runsas meriittihyodykkeiden kuten koulutuksen, ter-
veyden- ja sosiaalihuollon tarjoaminen kunnissa, milld on voimakkaita myontei-
sid heijastusvaikutuksia.

Ohjauksen taustalla vahvasti vaikuttava julkishallinnon hajauttaminen perus-
tuu osaksi taloudellisiin tavoitteisiin, pyrkimyksiin varmistaa palvelujen tehokas
jarjestiminen ja kohdentuminen paikallista kysyntdd vastaavaksi. Hajauttamisel-
le ndhdddn myos musgravelainen perustelu: Musgraven tydnjaon mukaan valtiolle
kuuluu julkishyédykkeiden tuotanto (kuten maanpuolustus), sosiaaliturva (tasa-
usjirjestelmd) ja talouden vakauttaminen, kun taas palveluiden tuottaminen kuu-
luu paikallistasolle. Toiminnan hajauttamisella saavutetaan tehokkuutta kun toi-
minta perustuu sopivaan mittakaavaan ja sithen yhdistetdin paikallisten olojen ja
palvelutarpeen tuntemus. (VM 2008b, 21-22.)

Lennart Lundquist on jdsentinyt ohjauksen muotoja suoraan ja epdsuoraan
ohjaukseen sen mukaan, vaikutetaanko toiminnan tavoitteisiin ja keinoihin vai oh-
jattavan kykyyn ja/tai haluun kdyttdd niitd keinoja, sekd yksittdiseen ja yleiseen oh-
jaukseen sen mukaan vaikutetaanko kaikkiin pditoksentekotilanteisiin vai yhteen
yksittdiseen. Tamadn jilkeen Lundquist jakaa ohjauksen muodot sen mukaan, mitid
paatoksentekijid ohjaa: 1) kdskyohjaus (yksittdistapauksen tavoite ja/tai keinot, 2)
sddntoohjaus (sddnto kaikissa tapauksissa noudatettavaksi, 3) tavoiteohjaus (saa-
vutettava tavoite), 4) ohjelmaohjaus (saavutettava tavoite sekd keinot), 5) rekry-
tointiohjaus (henkilovalinnat tai niiden perusteet), 6) muoto-ohjaus (hallinnon
rakenne ja menettelyt), 7) médirdrahaohjaus (resurssien siitely) ja 8) informaatio —
ohjaus (péditoksenteon kiytossi olevan informaation siétely).

Lundquist nikee ettd rationaalisen suunnittelun nikékulmasta suoran ja epi-
suoran ohjauksen muotoja tulisi valita niveltymidn yhteen tukemaan yhteisti ta-
voitetta. Se on haasteellista, koska epdsuorat muodot kuten esim. organisointirat-
kaisut voivat ohjata eri suuntaan kuin tietoisesti valittu suora ohjaus. (Lundquist
1992, 81.) Lundquist on myos kuvannut toimeenpano-ohjauksen (Implementaa-

TAULUKKO 3. Ohjauksen muodot Lundquistin (1992,76) mukaan.

Yksittaisohjaus Yleinen ohjaus
Suora u . M s L . .
X Kéaskyohjaus Saantoéohjaus Rajoittaa toimintavapautta
ohjaus
Maararahaohjaus
Epasuora Rekryt_omtl_ohjaus Rajoittaa toiminta-
. Organisaatio (muoto)- . .
ohjaus b kapasiteettia
ohjaus
Informaatio — ohjaus
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tio steering) jota hin kdyttdd korostaakseen ohjauksen liittyvin poliittisen proses-
sin tuotokseen (output) (Lundquist 1987).

Ohjauksesta on esitetty lukuisa midérd erilaisia luokituksia ja mairitelmia.
Christopher Hoodin (1983) laajempi ndkemys ohjausvilineisiin muodostaa ns.
"NATO” luokitukseen: Nodality [Informaatio], Authority [sd4dos], Treasure [ra-
hoitus] ja Organisation [hallinto]. Evert Vedungin (1996) jaottelussa siéntely, ta-
loudelliset keinot ja informaatio muodostavat ohjauksen keinot. Néistd keinoista
on my0s kiytetty nimikkeitd normi-resurssi- ja informaatio-ohjaus. Lasse Oulas-
virta ym. (2002, 23; 43) nimittdvit resurssiohjausta valtionapuohjaukseksi, mika
kaventaa resurssiohjauksen miiritelmid tarpeettoman kapeaksi. Lisdksi uutena
ohjausmuotona on noussut esiin ohjelmaohjaus. Nylander (2008, 428) jakaa ohja-
uksen suoraan ja epdsuoraan:

Ohjauksen kdsite sosiaali- ja terveydenhuollossa voidaan jakaa suoraan ja
epdsuoraan ohjaukseen. Suora ohjaus perustuu kdyttotarkoitukseen sidottui-
hin mddrdrahoihin, kiskyihin ja sddntéihin. Epdsuora ohjaus perustuu ohjei-
siin, suosituksiin ja toivomuksiin.

Lehdon mukaan valtion ohjauksen vilineitd ovat normiohjaus, joka on sito-
va suora ohjaus (lait ja asetukset); resurssiohjaus: sitova vilillinen ohjaus (rahoi-
tus ja rahoituksen kriteerit); neuvotteluohjaus: vapaaehtoinen sopiminen; suosi-
tusohjaus: ei-sitovia kannanottoja ja informaatio-ohjaus: tiedon jakaminen (Lehto
2005b). Hiironniemi nikee ohjauksen kontaktina valtion ja kunnan valill4; saddos-
ohjauksen muotoja ovat perustuslaki, kuntalaki ja erityislainsdddédntd. Resurssioh-
jauksen muotoina ovat valtionosuudet, tasaukset, avustukset ja verotuksen pe-
rusteet. Informaatio-ohjauksen muotoja ovat neuvonta, koulutus, neuvottelut,
sopimukset, tilastot ja vertailut. (Hiironniemi 2005, 7475.) Stakes on nostanut esiin
maédritelmén asiakasohjaus, jossa ohjaus kohdistuu asiakkaan asemaan ja oikeuk-
siin (Stakes 2008a).

Valtionhallinnon ohjauksen vilttiméttomyydesti ja tarkkuudesta on eri aikoi-
na ollut vaihtelevia nikemyksii, ja ohjauksen keinoja on kehitetty sen mukaan.
Valtion ohjauksen perusteluna nihd4din musgravelaisesti kuntien tehtivi paikallis-
ten julkis- tai julkisluonteisten hyodykkeiden, palveluiden tuottajana. Ndihin kun-
nan palveluihin liittyy hallinnolliset rajat ylittdvid vaikutuksia tai meriittihyodyk-
keen ominaisuuksia. (Musgrave 1956, 33—43.) Valtionhallinnon ohjausta kunnille ei
ole Suomessa perusteltu teoreettisin mallein. 1990-luvun suurten muutosten (val-
tionosuuden irrottaminen suunnittelusta ja seurannasta; siirtyminen informaatio-
ohjaukseen) jilkeen sosiaali- ja terveydenhuollossa on kiytetty erilaisia ohjaus- ja
implementaatiomalleja paillekkdin ja vaihtelevasti, eikd niitd voida tarkastella yh-
den yhtendisen mallin mukaisesti. Tama vaihtelu on laajemminkin ominaista suo-
malaisen julkisen sektorin muutokselle, jossa mm. kuntien ja valtion vélistd teh-
tidvienjakoa ja rahoitusjirjestelmdd on muutettu useaan otteeseen, eikd toimivaa
jarjestelmai ole silti pystytty luomaan. Informaatio-ohjaukseen siirryttyd yksittdi-
sid ongelmia pyrittiin edelleen ratkaisemaan vanhoilla valvonnan ja ohjauksen me-
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netelmilld, esimerkiksi eduskunnan erikseen osoittamilla budjettivarat erityisiin
ongelmakohtiin seki kansalliset terveys- ja sosiaalialan kehittimisohjelmat. Vas-
taavaa heiluriliikettd keskitetyn ohjauksen ja kuntien itsehallinnon vililld esiintyi
myo6s muissa pohjoismaissa. (Niemeld 2008, 15; Nylander ym. 2003, 3.) Kuntien it-
sehallinnon lisddntymisestd on esitetty erilaisia nikokantoja. Kuntien toimintata-
pojen vapautuessa 1990-luvun valtionosuusuudistuksissa on samaan aikaan lisit-
ty lakisditeisten velvoitteiden maédrai ja kuntien rahoitusvastuuta peruspalveluista.
Suomessa on toteutettu ohjausjirjestelmin sopeutumista post-NPM -olosuhtei-
siin tukevia uudistuksia, joista merkittdvimpid ovat kuntarakenteen (Paras-han-
ke) ja aluehallinnon uudistukset sekd TEM:’n perustaminen (Temmes 2008). Kun
NPM oli korostanut hajauttamista ja kilpailua, lisddntyivat ja monimutkaistuivat
sen myo6td hallinnollisten yksikoiden miird ja toiminnat. Julkishallinnon hierarki-
an hajottaminen, laajojen itsendisten julkisten rakenteiden ja monituottajamallien
luominen alkoivatkin hidastua. Uutta post-NPM -vaihetta on maddritelty erilaisin
uutta kokonaishallintaa ja eheyttimistd korostavin termein, kuten whole of gover-
nance ja joined up governance. Uuden re -integraation nihdédin pédtyvin joko ’hy-
viin vanhoihin aikoihin’ tai NPM tuottaa uusia postNPM-uudistuksia. Politiikan ja
kiytintojen suunnat voivat edetd myds eri suuntiin monimutkaisin tavoin. Vaikka
poliittisin ohjelmiin ja governanceen kohdistuu odotuksia, voivat uusliberaalit uu-
distukset kuten tavoite- ja tulosajattelu edetd hitaasti. (Vabo 2009, 19.) Englannissa
on kokonaistamisen osana yhdistetty virastoja kiinteiksi osastoiksi, perustettu ko-
ko hallituksen kattavia toimistoja ja tuettu yhteistyotd tekeviid, kuntaperusteisia ra-
kenteita. Joined-up governance (JUG) on ollut keskeinen elementti, ja sen yhteydessi
perinteisid hallinnon muutoksia on tuettu IT-ratkaisuin. Hallinnon uudelleen ko-
koaminen edellyttdi julkiselta sektorilta aktiivisuutta alueilla, jotka ovat aikaisem-
min olleet pddasiassa yksityissektorille osoitettuja. (Dunleavy ym. 2005, 481-482.)

Pirkko Vartiainen (2005) puhuu kuntalaisten osallistumista kuvaavasta so-
cial governance -termistd, joka on kehitetty corporate governance -kisitteen vas-
tinpariksi korostamaan kuntalaisten mahdollisuutta toteuttaa “julkista omistaja-
ohjausta” eli kansalaisten oikeutta valvoa hyvinvointijirjestelmin toimintaa seka
osallistua jdrjestelmin suunnitteluun, pdiatoksentekoon ja toteuttamisvaihtoehto-
jen punnintaan. Verkostoituvassa palveluntuottamisessa social covernancen mer-
kitys tulee Vartiaisen mukaan korostumaan. (Vartiainen 2005, 20.)

Ohjauksen perusajatus on vaikuttaminen toimintayksikén toiminnan suun-
taamiseksi valittomasti tai vilillisesti, sekd laadun ettd mairdn osalta. Ohjausim-
pulssin ldhettdd ohjaava yksikko ohjattavalle yksikolle (Ahlstedt ym. 1974, 42).
Ohjaus voidaan my6s nahdi jirjestelmind, jossa ohjaava taho suuntaa ohjausim-
pulssit ohjattavaan organisaatioon tai henkiloihin (toimintayksikéihin). Valtiotie-
teilijd Lennart Lundquist (1992) on muodostanut ohjauksen prosessimallin, jonka
vaiheet etenevit aloitteen teosta valmisteluun, paitoksentekoon, toimeenpanoon
ja seurantaan (Kuvio 4)

9 Tyoministerio sekd kauppa- ja teollisuusministeri6 yhdistettiin uudeksi Tyo- ja elinkeinoministerioksi.
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Aloite Valmistelu Paatoksenteko Toimeenpano Seuranta

[Initiativ] [Beredning] [Beslutsfattande] [Implementering] [Uppféljning]

I/

KUVIO 4. Lundquistin (1992) ohjauksen prosessimalli

Ohjaus nihdéin vaikuttamisena toimintayksikon toiminnan suuntaamiseen
vilillisesti tai vélittomasti halutun tuotoksen aikaan saamiseksi. Tuotosta voidaan
ohjata joko laadun tai médrin osalta. Ohjaavan yksikon midrittelyssi keskeistd on
tunnistaa se, millainen on sen ohjausvoima eli asemaan tai asiantuntemukseen tai
sdddoksessd ilmaistuun oikeuteen perustuva valta vaikuttaa toimintayksikon toi-
mintaan. (Alhstedt ym.1974, 43.) 2000-luvulla ohjaavan yksikon ohjausvoiman si-
jasta on puhuttu paljon ohjauskeinojen eli politiikkainstrumenttien vaikuttavuu-
desta. T4lloin vaikuttavuudella tarkoitetaan sitd, miten tehokkaasti valittu keino
saa aikaan tavoitetta edistdvdd toimintaa (Oulasvirta ym. 2002, 30.)

5.3 Valtionohjaus

Oikeustieteilija Asko Uotin mukaan Suomessa valtionhallinnon ohjaus on oikeu-
dellista, lakeihin perustuvia toimia toteuttavien hallintoyksikoiden ohjausta ja val-
vontaa. Ohjauksen painopiste on siirtynyt ihmisten tosiasiallisen hyvinvoinnin ja
yhdenvertaisuuden korostamiseen mm. yhteiskunnallisia epdkohtia vihentimal-
l4. Ohjaus on kuitenkin perinteisti normiohjausta laajempaa, eikid toimintapoli-
tiikkatason padtoksentekoa voida luonnehtia pelkilld toimivaltakysymyksilld esim.
valtion ja kunnan vililld. Hyvinvointia turvaavassa oikeusvaltiossa ohjaus niyttay-
tyy syklisend paidtoksentekoprosessina, jossa kunnat toimeenpanevat tasapuolises-
ti eduskunnan tekemid paatoksid. Ohjauksen kisite sisiltad siksi myos valvonnan
ja arvioinnin. Nykyaikainen oikeudellinen ohjaus tarkoittaa siten sekd normi-, re-
surssi-, tulos- ja informaatio-ohjausta. (Uoti 2003, 55-56.)

Perinteisen kisityksen mukaan ohjausta on pidetty yhtend valvonnan muoto-
na. Niiden ero on lihinni se, ettd valvonta kohdistuu pidasiassa menneeseen (rep-
ressiivisyys), kun taas ohjaus kohdistuu sithen, miti tulisi tapahtua ja miten (pre-
ventiivisyys). Valvonnallakin on tulevaisuuteen tihtddvid vaikuttamispyrkimyksii,
joten valvontaa on pidettivd yhtend ohjauksen vaiheena. Valvonnan rooli ohjauk-
sessa on tuottaa tietoa ohjauksen onnistumisesta: tuloksellisuudesta, tavoitteiden
saavuttamisesta ja ohjattavan kayttdytymisestd yleensd. (Heuru 2000, 140-141.)
Valtionohjaus on monilla tasoilla ja mekanismeilla toteutettua valtion tahdon il-
maisua, strategista ohjausta toiminnan eri vaiheissa. Strateginen ohjaus on yhteis-
kunnan tarpeiden tunnistamista, tulevaisuuden nikemyksen ja suunnan seka sel-
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keiden tavoitteiden asettamista. Strategiseen ohjaukseen kuuluu myos valvonta;
tavoitteiden saavuttamisen ja tehokkaiden toimintatapojen seuranta mm. tulosoh-
jauksella (Management By Results, MBR). Strateginen ohjaus tarkoittaa myos to-
teutuksen delegoimista. (Poysti 2005.) Valtio voi ohjata antamalla resursseja, suun-
taamalla toimintaa tiettyyn suuntaan, valvomalla toimintaa jélkikédteen, antamalla
kunnille tietoa halutuista toimintamuodoista ja ratkaisuista. (Kettunen 2005.)

Juridisen nikemyksen mukaan valtion valvonnan ja ohjauksen suhde on muo-
dostunut eri aikakausille ominaisten linjausten kautta. Alun perin monet kunnan
toimialaan kuuluvat asiat tuli alistaa valtiolle, jolloin valtionvalvonta oli vahvaa.
Ns. sosiaalivaltiollisen vaiheen aikana eli pohjoismaisen hyvinvointivaltiomallin
rakentuessa 1960 — luvulla laista purettiin alistuspakkoa niin, ettd alistettaviksi jai-
vit ldhinna julkisen vallan kdyttoon liittyvit padtokset, kuntainliittojen perussdan-
not sekd sosiaali- ja terveyshuollon toteuttaminen. Kun kuntien tehtévit lisddntyi-
vit, lisdadntyi myos ohjaus. (Heuru 2000, 140-142.)

Valtio ohjaa seki suoraan ettd hallinnon eri tasojen kautta, esim. aluehallinnon
toteuttamalla valvonnalla ja ohjauksella. Yleisimmin valtionohjaus liitetddn kun-
ta-valtio — suhteeseen, jossa valtio ohjaa kuntien toimintaa kuntien itsemdaraa-
misoikeuden ja kunnille sdddettyjen tehtdvien suhteessa. Kuntiin kohdistuva valti-
onohjaus sisiltdd sekd normatiivisia ettd ei-normatiivisia aineksia, ja se voi toimia
keskitettyni tai hajautettuna. Ohjauksella ei ole yhti ainoata hallinnollista muotoa
tai toimintamallia, ja se voi kohdistua toimintaan, toimintatapoihin tai tuotoksiin
esim. asiakkaan saaman palvelun laatuna. Néin ohjaus on hallinnon rakenteissa
toimivaa, monimuotoista strategista ohjausta jota lihinni voidaan lahestya kisit-
teelld steering (ks. esim. Tiili 2008).

Valtionohjauksen tarkastelussa hallinta tarjoaa Mary Dalyn (2003) mukaan
kayttokelpoisen analyysikehikon. Hallinnalle luonteenomainen valtasuhteiden,
uudenlaisten kokoavien ja koordinoivien hallinnon menetelmien tarkastelu vastaa
my0s ohjauksen kysymyksiin. Hallinnassa kiinnostavina nihdyt verkostot, kump-
panuussuhteet ja keskusteluperustaiset yhteistyomuodot ylhéiltd tulevan aktiivi-
sen hallinnoinnin sijaan ovat ominaisia my6s 2000-luvun ohjauskeinoille. Hallin-
nan nelji keskeistd ydinaluetta ovat Dalyn mukaan seuraavat:

Hallinta laajentaa valtion ja kansalaisten suhteen tulkintaa (hallinnan muu-
tokset vs. valtion muutokset; demokratia ja yhteiso)

Hallinnassa kiinnostus kohdistuu paitoksentekoon (kuinka politiikka on
muodostettu, toimijoiden tunnistaminen ja nikokulmat; poliittiset proses-
sit; paatoksenteko sosiaalisena kdytintond enemmin kuin proseduurina ja
taitona; padtoksenteko inklusiivisena vai eksklusiivisena)

Toimeenpano (policy implementation) on seuraava kiinnostuksen kohde
(ohjelmien ja palveluiden muoto, rakenne ja tuottaminen; palvelukulttuuri,
johtamiskiytinnot, ammattilaisten roolit; vastuu ja vapaus)
Yhteiskunnallisten organisaatioiden ohjaus: hallinnalla on normatiivinen si-
sdlto (ohjaa mihin suuntaan tulisi hallinnoida ja myos milld tavoin; ideologi-
nen sisilto joka perustuu identiteetille ja kulttuurille) (Daly 2003, 119-120)
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Valtionohjausta voidaan tarkastella edelld olevan Dalyn jaottelun mukaan
osana demokratian ulottuvuuksia: paitoksentekoa, toimeenpanoa ja organisaati-
oiden toimintaa. Valtionohjauksella pyritddn varmistamaan kansalaisten oikeus
tasaveroisiin palveluihin ja kohteluun. Valtionohjauksessa toimeenpanon tukemi-
nen muodostaa keskeisen alueen, ja toiminnan ohjaus on myds jatkuvasti valtion-
hallinnossa esilld. Dreschlerin (2005) mukaan esilld on jo myds post-post-NPM:n
(hyotyji joustavuudella) tarjoamat vaihtoehdot, joita ei kuitenkaan voi sopeuttaa
vanhaan byrokraattiseen hallintoon. Nykyisin eurooppalaisissa jirjestelmissid on
piirteitd sekd weberildisestd ettdi NPM-hallinnosta. Ratkaisukeskeinen toimintata-
pa ei voi toimia weberildisessd hallinnossa, mihin suuretkin strategiat usein tor-
maivit. Epdonnistumiset johtuvat siitéd, ettd hallitus on sidottu valtariippuvaisiin
suhteisiin mutta joutuu tyoskentelemdin monimutkaisissa toimijoiden ja organi-
saatioiden verkostossa, miki tuottaa yhtendisyyden ja sirpaloitumisen ristiriidan.
(Drechsler 2005, 102—103; Rhodes 2007, 12-58.)

Valtionhallinnossa monien rakenteellisten uudistusten pyrkimykseni on ollut
kytked sosiaali- ja terveydenhuoltoa aiempaa tiiviimmin yhteen. 2000 — luvun val-
tionohjauksen nikokulmasta keskeisimpii sosiaali- ja terveydenhuollon ohjauksen
yhdistdmiseen vaikuttaneita ovat seuraavat muutokset:

+ Sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuuden, suunnitteluasiakirjojen ja jérjes-
telmén yhdistdiminen 1984 Valtava-uudistuksessa

+ Sosiaali- ja Ladkintohallitusten yhdistiminen 1991 ja muuttaminen informaa-
tio-ohjaavaksi Stakesiksi 1992 ja edelleen Stakesin ja Kansanterveyslaitoksen

yhdistiminen Terveyden ja hyvinvoinnin laitokseksi 2009.

+ Terveydenhuollon oikeusturvakeskuksen (TEO) ja Sosiaali- ja terveydenhuol-
lon tuotevalvontakeskuksen (STTV) yhdistiminen ja Valviran muodostaminen

v. 2009; sosiaalihuollon valvontatehtévien siirtyminen ldaninhallituksilta Valvi-

ralle vuonna 2010.

+ Paras-uudistuksen lainsddddnngssi ja seurannassa julkituotu pyrkimys sosiaa-

li- ja terveydenhuollon toiminnallisiin kokonaisuuksiin
+ Kehittimistoiminnan yhdistiminen: Kansallinen sosiaali- ja terveydenhuollon

kehittimisohjelma Kaste, joka toimii hallinnonalan yhteiseni kehittimisohjel-

mana valtakunnallisesti ja alueellisesti.

5.3.1 Normit, resurssit ja informaatio ohjauksen valineena

Normi- eli sddddsohjaus tarkoittaa laeissa ja asetuksissa sekd muissa alemmanastei-
sissa saddoksissd tai madrayksissd sddnneltyd ohjausta, joka yleensd velvoittaa toi-
minnasta vastuussa olevaa organisaatiota tai henkil6d toimimaan tietylld tavalla.
Saddosohjaus sisdltdd perustuslailliset perusoikeudet, tavanomaisen lainsddaddn-
non palveluja sddntelevit puitelait ja subjektiiviset oikeudet. Perustuslain mukaan
kuntien hallinnan yleisistd perusteista ja kunnille annettavista tehtdvisti tulee sdi-
tdd aina lakitasoisesti. (Perustuslaki 731/1999.) Suomessa normiohjaus oli keskei-
nen kuntien ohjausmuoto aina 1980-luvun lopulle saakka. Hyvinvointivaltio ra-
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kennettiin valvontaan perustuvan valtion ohjauksen aikana. Tilloin valtion vastuu
kansalaisten hyvinvoinnista kasvoi ja kuntien tehtivit lisdantyivit voimakkaasti.
Kuntien tehtdvaksi tuli toimeenpanna sosiaalivaltiota, ja taytintoonpanotehtdvit
edellyttivit valtiolta ohjeistusta eli hallinnollisia normeja seki tehtivien selkiytti-
miseksi ettd oikeusvaltiollisen normitetun perinteen vuoksi. Lakisdéteisiin tehti-
viin saatiin valtionosuus. 1960 — luvulla valtion puuttuminen kunnallishallintoon
lisdantyi ja valtio-kuntasuhde alkoi muistuttaa kiskynalaissuhdetta virkakaskyi-
neen. Kunkin ministerion vastuulla oli hallinnon seuraaminen omalla toimialal-
laan, ja timd seuraaminen ulottui nyt myos kunnallishallintoon. Téssd vaiheessa
my9s kunnallisoikeudessa tulkittiin niin, ettd kunnallishallinnon on sopeuduttava
yhteisiin, valtiovallan sddntelemiin pailinjoihin — vaikka samanaikaisesti nostettiin
esiin kunnallisen luottamismieshallinnon vahvuutta ja liberaalisuutta. Tdssd vai-
heessa kuntia kiskettiin aiempaa enemman ja ne myos tottelivat aiempaa enem-
min; kunnat toteuttivat valtion asettamat tavoitteet. (Heuru 2000, 128-129.)

Perinteistd normiohjausta toteutetaan hallinnollisina méardyksind ja ohjeina:
valtion virastojen ja laitosten yleiskirjeet, madraykset, toimeenpano-ohjeet. Ohja-
uksessa keskeisid vilineitd olivat lainsdddinto ja tiukka valtionosuus- ja suunnitte-
lujérjestelméd johon kuuluivat valtakunnalliset suunnitelmat sekd kuntakohtaiset,
valtion viranomaisten hyviksymat suunnitelmat. Vahvin muoto on lainsdddianto,
jota kyseiseen sdddokseen liittyvit tausta-asiakirjat (muistiot, eduskunnan keskus-
telut ym.) tarkentavat. Lainsdddinto on yleensi tdsmaillistd ja midriteltyd, eikd se
jatd vaihtoehtoja. Lainsdddannon tarkoitus on madritelld raja hyviksytyn ja ei-hy-
viksytyn vililli. Normiohjaukseen liittyvit my6s valtioneuvoston antamat linja-
ukset ja periaatepéditokset, jotka tosin ovat yleensd muodoltaan viljempii ja epi-
tasmallisempid kuin sdddokset. Nimensd mukaan ne ovat linjaavia ja valmistelevia
asiakirjoja, eivitki yleensd anna asiasta tarkkoja madritteitd. Niiden osoittama lin-
jaus on kuitenkin normatiivinen. Lait ja niiden noudattaminen muodostivat val-
tionosuusjirjestelmain sidotun valvonnan perustan. Lainsddddnto nihdédin edel-
leen vahvana keinona edistéi paikallishallinnon uudistuksia, joskin on tunnistettu
sithen liittyvid vaikeuksia. Haasteellista on esim. valtion sddntelyn méirin ja laa-
dun kohdentaminen, uudistuksen paikallisen implementoinnin varmistaminen ja
seuranta. Laki ei yleensd ole paras mahdollinen viline kun uudistuksella pyritdin
tuottamaan paikallistason tehokkuutta. Lainsdddannon kayttiminen uudistusten
vilineend edellyttdd kuitenkin valtakunnallisten tavoitteiden ja paikallisen imple-
mentaation yhteen sovittamista. (Mehde 2006, 169.)

Suomen hallinnossa valtakunnalliset, normiluonteiset valtakunnalliset suun-
nitelmat sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestimiseksi (VALSU) oli laadittu kan-
santerveystyon ja sairaanhoitolaitosten osalta vuodesta 1974 alkaen. Valtava-uu-
distuksesta 1983 alkaen suunnitelma sisélsi sekd sosiaali- ettd terveydenhuollon
(Suunnitelmat tarkemmin, ks. Liite 3). Tdma viisivuotinen valtakunnallinen suun-
nitelma vahvistettiin vuosittain valtioneuvostossa kuntia sitovalla tavalla, kunnes
sitovuus vuoden 1993 valtionosuuslainsdddannon uudistuksessa poistettiin. Kes-
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keisid seki tieto- ettd normiohjauksen elementteji sisdltdvid ohjausvilineitd Suo-
messa 1970- ja 1980 — luvuilla olivat Lagkintohallituksen ja Sosiaalihallituksen
yleiskirjeet (Ldhteinen 2005).

Kuntien normiohjauksen kasvavaan mairdin puututtiin lailla viranomaisten
médrdyksisti ja ohjeista (L 1036/1996). Tdmin lain ja sitd 1990 edeltineen ns. leik-
kurilain mukaan kuntia ja kuntayhtymia koskevia mdarayksid sai antaa ainoastaan
laissa olevan, yksilollisen valtuutuksen perusteella. (Uoti 2003, 56-57.) Itsehallin-
non kasvaessa ja valtionosuusuudistuksen toteutuessa vuonna 1993 valtakunnal-
linen suunnitelma muuttui suositukseksi ja sithen liitettiin kunnan rooli aiempaa
vahvemmin. Suunnitelman nimikkeeksi muodostui ’Kunnallisen sosiaali- ja terve-
ydenhuollon tavoitteet ja toimintaperiaatteet: Valtakunnallinen suunnitelma sosiaa-
li- ja terveydenhuollon jirjestdmisestd’. Suunnitelma sisilsi kunnissa toteutettavalle
sosiaali- ja terveyspalvelujen jirjestimiselle tavoitteet, valtionosuuden perusteena
olevat kustannukset sekd perustamishankekiintiot.

Vuoden 2000 alusta suunnitelma muutettiin valtioneuvoston nelivuotiskau-
deksi hyviksymaksi sosiaali- ja terveydenhuollon tavoite- ja toimintaohjelmiksi
(TATO) (STM 2002; Laki sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtion-
osuudesta annetun lain muuttamisesta 1114/1998), ja niihin liittyviksi voimava-
rapditoksiksi. Suunnitelmaohjauksena ndmi suunnitelmat muistuttivat valtion-
osuusperustaista resurssiohjausta. Tavoite- ja toimintaohjelmaa konkretisoivaa
voimavarapditostd kiytettiin 1990-luvun puolivilissd, kunnes suunnitelmaohjaus
muuttui ohjelmaohjaukseksi’ [sic. | viljentden edelleen kunnallisen palvelutuotan-
non oikeudellista ohjausta. (Uoti 2003, 89-90; 126; 204; 278-279.)

Valtakunnallisen suunnitelman jakamista tavoitteet, toimenpiteet ja suosituk-
set sisdltdviksi ohjelmaksi (TATO) sekd voimavarapaitokseksi perusteltiin sillg, et-
td sosiaali- ja terveysalan kehittimiselle voitiin ndin laatia tdsmaillisemmait kehit-
tamistavoitteet. Samalla kuitenkin pdidyttiin muotoon, jossa ohjausvaikutus oli
aiempaa vahidisempi, koska TATO ei sisilld lainkaan maidrayksié joihin laissa olevan
valtuutussddnnoksen perusteella olisi mahdollisuus. (Uoti 2003, 89-90; 126; 204;
278-279; Lehto 2005a, 15-16.) Martti Lahteisen (2005) mukaan VALSU ja sittem-
min TATO edustivat melko puhdasta informaatio-ohjausta, joiden vaikutus kun-
tien toimintaan ja palvelujen turvaamiseen jii melko etidiseksi. TATO-ohjauksessa
tavoitteena on keskeisesti ollut koko sosiaali- ja terveyspalvelujérjestelmin kehit-
tdminen. Kehittdmisrahoitusta ei kuitenkaan sidottu tavoite- ja toimintaohjelman
tavoitteisiin siind mairin kuin myohemmin.

Normiohjaus on herittanyt paljon keskustelua sen vahvuuden vaihdelles-
sa, ja kuntien seki valtion kisitys ohjauksen oikeasta tasosta on usein ollut eri-
avd. 1980-luvulta kidynnistynyt hallinnon uudistus kevensi normeja ja ohjausta,
ja 2000-luvulla on valtion ohjauksen tiukentaminen noussut keskusteluun joko
puoltavana tai torjuvana. Mika Alavaikko arvioi vuonna 2001, ettd normiohjauk-
sen poistuminen lihes kokonaan kuntien ja valtion vilisestd suhteesta ei ole vain
hallinnollinen muutos, vaan uusi nikemys kuntien ja valtion vilisistd vastuista.
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Valtion rahoitus- ja poliittinen ja kuntien tuottajarooli muodostivat yhden yhteis-
kunnallisen kokonaisuuden, kun taas nykyisessd nikemyksessd valtio nikee kun-
nat vastuullisina toimijoina ja poliittisena yksikkona. Vastuu nakyi mm. laajentu-
neena mahdollisuutena paittid itse polititkan toteutustavasta, ja osaksi poliittisen
vastuun siirtymind kun kuntien mahdollisuus painottaa eri sektoreita on lisddnty-
nyt. Lisdksi vastuu nikyi resurssien riittdvyyden vastuuna: kunnat voivat sddstdd ja
hankkia ulkopuolista rahoitusta. (Alavaikko 2001.)

Esimerkiksi Juha Teperin (2004) mukaan 2000-luvun alun ohjausjirjestelmit
eivit aina mahdollistaneet yhdenmukaisten palveluiden varmistamista kuntalaisil-
le, vaan mm. henkilostésuunnittelun epdyhtendisyys vaikutti sithen, miten kunta-
laiset saavat terveyspalveluita. Normiohjausta heikentdvi ohjausjdrjestelman mur-
ros tapahtui kuntien itsemairddmisvallan kasvaessa ja valtionosuuksien vihetessd
1990 — luvulla. Tuolloin vihenivit valtiovallan keinot vaikuttaa toiminnan kehitta-
miseen. (Teperi 2004, 108.)

Kuntaliiton julkaisema Peruspalvelujen pelastusohjelma (2009) puolestaan
korostaa, ettd lamasta selviydyttiin viimeksi paremmin juuri purkamalla kuntien
normiohjausta, koska paikalliset tarpeet ja resurssit voitiin ottaa paremmin huo-
mioon kuntien ratkaisuissa, mikd mahdollisti kuntien toiminnan tehostamisen.
Yksittdisten toimintojen priorisointi normituksella johtaa vdistimittd muiden ei-
sdddeltyjen toimintojen asettamiseen huonompaan ja toissijaiseen asemaan paikal-
liset tarpeet ohittaen. Toinen keskeinen normituksen ongelma Kuntaliiton mukaan
on, ettd kuntien itsehallinnolle tirked oma kehittimisnakokulma haméirtyy kunti-
en panostaessa normitettujen tehtdvien hoitamiseen. (Kuntaliitto 2009, 9.)

Normiohjaus sisdltdd implisiittisesti oletuksen, ettd ilman ohjausta osa kunnis-
ta alittaisi riman. Vuonna 2009 padministeri Matti Vanhasen IT hallitus p4itti osana
ns. puolivilin rithen' pdiatoksid kdynnistdd normitalkoot -hankkeen, jossa valtio
uudistaa tai purkaa kuntien toimintaa ohjaavia normeja luodakseen edellytyksia
kuntien tuottavuudelle. Osana normitalkoita selvitetiin kannustimien, normioh-
jauksen ja informaatio-ohjauksen suhde keskittyen palveluiden sisiltod tdsmen-
tdviin ja laatua ohjaaviin sekd hallintoa ja palveluiden jirjestimistapaa koskeviin
normeihin ja vastaaviin kuntien ohjauskeinoihin. (VM 2009b.) Trydegérdin ja
Thorslundin (2010, 498) mukaan Norjassa valtion ohjaus ministerion ja valtion vi-
ranomaisten kautta on neuvontatyyppistd mutta viime vuosina yhi intensiivisem-
péd ja painokkaampaa, sisiltiden esimerkiksi avoimia vertailuja kuntien palveluista.

Resurssiohjausta on kaytetty sekd normiohjauksen ettd informaatio-ohjauksen
rinnalla miédrarahoja kohdentamalla. Resurssiohjauksen merkittivin muoto val-
tionhallinnosta kunnallishallintoon on tehtdvikohtainen ja kustannusperustei-
nen valtionapujirjestelmi. (Uoti 2003, 58). Valtionapujirjestelmi toimi 1970- ja
1980-luvuilla hyvin suoraviivaisesti; normien mukainen toiminta oikeutti valtion-
osuuteen, normit alittava tai ylittdvid ei. Talloin mahdollisuus saada lisdresursse-

10 Hallitusohjelman toteutumisen puolivilin tarkastelua on kutsuttu puolivilin riiheksi, vrt. HSA-proses-
sin (ks. luku 3.3) osana toteutettu vuosittainen kehyspditosten tarkistaminen ns. kehysriihen yhteydessa.
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ja toiminnan kehittdmiseen sisiltyi lainsdddantoon (esim. paivihoitolaki: 10 pro-
sentilla korotettua valtionosuutta kokeilutoimintaan, tai 10 prosentilla korotettu
valtionosuus erityispdivihoitoa jarjestaville yksikoille). Normien ohella kiytettd-
vit valtionosuudet olivat tehtdvikohtaisia, ja rahat tuli kdyttdd kunnassa siihen tar-
koitukseen mihin ne oli my6nnetty. Edes sektorin sisilld ei uudelleen kohdennusta
voitu tehdd. Tdmai teki ohjauksesta hyvin tiukkaa ja vihensi kunnan omaa pdi-
tdntdvaltaa. (VTV 2007b, 27.) Normiohjaus nayttiytyi kunnallishallinnossa on-
gelmallisena, kun yksityiskohtaiseen resurssiohjaukseen perustuva jiaykka sddntely
kahlitsi palveluntuotantoa pystymittd reagoimaan yhteiskunnalliseen kehitykseen.
(Uoti 2003, 49.) Voidaan myos puhua laajemmin taloudellisesta ohjauksesta, joka
sisdltad kuntien toimintaedellytyksid vahvasti sddtelevdn valtionosuusjirjestelméan.

Vuoden 1993 valtionosuusuudistuksessa valtion rahoitus erotettiin ohjaukses-
ta (Heikkild 2003, 119.) Resurssiohjauksen ongelmana on etenkin 1990-2000-lu-
vuilla nihty se, ettd 1990-luvun alun laman jilkeen ei valtion miirarahaa kuntien
sosiaali- ja terveydenhuoltoon ole lisdtty vaikka lakisdateiset tehtivit ovat lisddnty-
neet. Kuntakentti ja valtio myos nakevit tehtévilisiayksien tuottamat kustannuk-
set eri tavoin. Ndin rahoitus ja lainsddddnto ovat irtautuneet toisistaan, ja valtion
rahoitusosuus kuntien sosiaali- ja terveydenhuollossa on vihentynyt. (STM 2002.)

Resurssiohjausta on kiytetty myos informaatio-ohjauksen rinnalla kohden-
tamalla kunnille kehittdmisrahoitusta erillisend tai ohjelmallisena. T4ll6in valtio
maidrittelee kehittdmistarpeet ja -alueet, ja kunnat voivat hakea rahoitusta oman
toimintansa kehittdmiseen. Ajan mittaan kehittimisrahoitukset ovat muotoutu-
neet monien erilaisten, osin rinnakkaisten ja toisiaan sivuavienkin viylien kautta.
Hanssonin (2002) mukaan kehittimishankkeet eivit kuitenkaan ratkaise ohjauk-
sen legitimiteettiongelmaa. Korvamerkityilld rahoilla paikataan kunnissa tilapii-
sesti puutteita, jotka tulisi hoitaa normiohjattujen tehtdvien piirissd ja normaalin
valtionosuusjérjestelmén puitteissa. (STM 2002.) Teperin mukaan kehittimishan-
kerahoituksen kriteerit on kuitenkin ainakin 2000-luvun alussa laadittu tavalla, jo-
ka ei ohjaa kuntien palvelujen kohdentumista toivottuun suuntaan. Niin kehitti-
misrahoituksella ei vaikuteta rakenteellisiin, epédtasa-arvoa lisdaviin kysymyksiin,
vaan niiden ratkaisu jdd kunnille. (Teperi 2004, 118-119.)

Sosiaalialan kehittdmisohjelma 2004-2007 sekd Kansallinen terveydenhuollon
kehittimishanke 2002-2007 edelsivit Kansallista sosiaali- ja terveysalan kehitti-
misohjelma Kaste:tta 2008-2011 (Ks. liite 4). Kaste-ohjelman toimeenpanossa han-
keresurssit ohjattiin samoihin painopisteisiin, joihin suunnattiin myds normi- ja
informaatio-ohjausta.

Informaatio-ohjaus on seki kisitteellisesti etté tuloksiltaan epdselvi ja osin ris-
tiriitainen ohjausmuoto (mm. Stenvall & Syvijarvi 2006; Uoti 2003). Valtionva-
rainministerion mairitelmidn mukaan informaatio-ohjauksella tarkoitetaan tiedon
vilittimisti tavoitteena vaikuttaa ohjattavan toimintaan. Tiedon vilityksen keinoja
ovat esim. tutkimukset, suositukset, suunnitelmat, raportit ja periaatekannanotot.
Luonteeltaan informaatio-ohjaus on ei-sitovaa. (Jalonen ym. 2009, 24.) Valtio oh-
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jaa kuntia ja muita palveluntuottajia asettamalla laadullisia ja maarillisid tavoit-
teita ja tuottamalla suosituksia ja tietoa tydmenetelmistd. Kunnan tulee tiedot-
taa tavoitteista ja tukea palveluntuottajia niiden saavuttamisessa. (HE 236/2006;
Lundberg 2005, 62-66.)

Informaatio-ohjauksen kiyttoonotto liittyi kuntien itsehallinnon laajenemi-
seen ja se nousi kuntien ohjaamistavaksi 1990-luvun puolivilissi. Tavoitteena oli
tuottaa kuntatoimijoille ja muille palveluntuottajille toiminnan kehittdmisessi
tarvittavaa tietoa. Normiohjauksesta informaatio-ohjaukseen siirtyminen merkit-
si samalla valtasuhteiden muutosta, silld kunnalla on suuri valta ja vastuu raho-
jensa kdytossd. (Virtanen 2000, 286). Informaatio-ohjauksen aikakausi kdynnistyi
normien suureksi kasvaneen mairan edessd antautumisesta. 1986 asetetun normi-
tydryhmén tavoitteena oli norminannon vihentdminen ja viljentiminen, ja nk.
leikkurilailla (573/1989) vihennettiin normien, sitovien ohjeiden ja miirdysten
médrdd. Talloin nousivat aiempaa viljemmit ja vihemman normatiiviset ohjaus-
keinot kidyttoon. Informaatio-ohjauksen rinnalla toimintajirjestelmien hallintoon
nousivat myos seuranta ja arviointi. (Uoti 2003, 58-59.)

Informaatio-ohjauksen on myds nihty liittyvin heikenneeseen resurssiohja-
ukseen. Ohjausjirjestelmin uskottavuus on valtion rahoitusosuuden heikentyes-
sd menettanyt uskottavuuttaan, ja sitd yritetddn parantaa tehostamalla informaa-
tiota. Resurssien puute vaikeuttaa myos informaatio-ohjauksen toimeenpanoa.
(STM 2002.) Siirtyminen informaatio-ohjaukseen tapahtui laman aikana, minka
seurauksena pienten kuntien vaikeudet vastata palvelutarpeisiin lisddntyivit esim.
kuntayhteistyon purkautuessa. Vasta perustetulta Stakesilla puuttui normatiivinen
ohjausrooli joka aiemmin oli Sosiaali- ja Lidkintohallituksilla. (Lahteinen 2005.)
Vajaan vuosikymmenen toiminnan jilkeen Stakesin méiriteltiin toimivan infor-
maatio-ohjaajana ’alhaalta ylés’ tuomalla valtakunnalliselle tasolle tietoa sosiaali-
ja terveydenhuollon kentin tilanteesta ja ongelmista. (Uusitalo 1999, 1). Valtakun-
nallisesta sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestimisen suunnitelmasta vuosille 1997
-2000 tiedottaessaan Sosiaali- ja terveysministerié korosti kunnan roolia:

Sosiaali- ja terveysministerio laatii vuosittain sosiaali- ja terveydenhuollon
valtakunnallisen suunnitelman. Suunnitelma antaa kunnissa toteutettavalle
sosiaali- ja terveyspalvelujen jirjestdamiselle tavoitteet seuraavaksi nelivuotis-
kaudeksi. Lisiiksi suunnitelmassa on kuntien kéiyttékustannusten valtionosuu-
den mddrdytymiseen vaikuttavat laskennalliset kustannukset sekd perustamis-
hankekiintiot.

Tdnd vuonna sosiaali- ja terveydenhuollon valtakunnallinen suunnitelma on
uudistunut. Edellisen kerran suunnitelman rakenne uudistui kokonaan vuon-
na 1993, kun valtionosuusuudistus tuli voimaan. Nyt tehdylld uudistukselle
halutaan nostaa esiin keskeisimmdt ajankohtaiset kehittdmisen painopisteet,
joihin kunnissa erityisesti toivotaan kiinnitettivin huomiota. Tarkoitus on, et-
ti kehittidmisen painopisteet vaihtuvat tarpeen mukaan.
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Kuntien keskeinen asema ja vastuu sosiaali- ja terveyspalvelujen toteuttajana
korostuu suunnitelmassa. Kaikista ulkoisista muutoksista huolimatta kunnan
omat pddtikset vaikuttavat eniten sen sosiaali- ja terveydenhuollon tasoon,
toimivuuteen ja kustannuksiin sekd kuntalaisten hyvinvointiin. Sosiaali- ja
terveyspalvelujen jirjestiminen on kunnille haaste. Toimiva yhteistyé kunnan
omassa hallinnossa, kunnassa toimivien jirjestojen ja yksityisten palveluntuot-
tajien vililld sekd kuntien kesken luo edellytyksid edistiii kuntalaisten terveyttdi
ja sosiaalista hyvinvointia. (STM 1996.)

Informaatio-ohjausta on sosiaali- ja terveydenhuollossa kiytetty suhteellisen
paljon. Ehdottomasta sddntoohjauksesta on kysymys esimerkiksi silloin, kun kan-
salainen on aina oikeutettu toimeentulotukeen tiettyjen kriteerien, esimerkiksi
heikon ansiotason, tayttyessd. Monissa sosiaali- ja terveyspalveluissa ei kuitenkaan
tavoitella ehdotonta yhdenmukaisuutta, mutta niissidkin halutaan varmistaa niiden
laadullinen ja miarillinen riittavyys kaikille kansalaisille. Ndissd palveluissa sovel-
letaan usein minimistandardeja takaavia ehdottomia normeja (subjektiivisia oi-
keuksia asiakkaille ja ehdottomia velvoitteita palvelun tarjoajalle). My6s informaa-
tio-ohjaukseen kuuluvissa laatusuosituksissa voidaan kdyttdd minimistandardeja.
Toinen ohjauskokonaisuus muodostuu niin kutsutuista kehittimistoimenpiteista,
joilla pyritdan aikaansaamaan uusia toimintakdytintoji tai palveluita sekd vastaa-
maan uusiin yhteiskunnallisiin ongelmiin. T4ssd voidaan kiyttdd informaatio-oh-
jausta ja avustuksia esimerkiksi innovatiivisille kunnille ja muille palvelutuottajil-
le. (Oulasvirta ym. 2002, 31.)

Matti Virtasen (2000) mukaan informaatio-ohjauksen perustana ovat tilastot.
Paradoksaalisesti kansallista tiedonkeruuta vihennettiin samaan aikaan kun infor-
maatio-ohjausta otettiin kidyttoon (Teperi 2004, 108). Miniminormeilla ja niiden
tdyttymisen valvonnalla valtio voisi varmistaa yhtendiset hyvinvointipalvelut kun-
talaisille. Informaatio-ohjaus ei kuitenkaan omaa valtaa, se voi vain tarjota aineksia
ja ideoita niiden kiyttoon, jotka asioista paattavit. (Virtanen 2000, 286.) Informaa-
tio-ohjausta voisikin eri madritelmien ja késitysten pohjalta tyypitelld kahteen perus-
kategoriaan: 1) toteutumatilastot ja muu seurantatieto, jonka pohjalta voidaan tehdi
vertailuja ja kuvata kehityskulkuja, ja 2) proaktiivisesti vaikuttamaan pyrkivit toi-
minnan ohjauksen mallit ja oppaat seki hyvien kiytint6jen esittiminen.

Sosiaali- ja terveysalan tutkimus- ja kehittimiskeskus Stakes'' perustettiin v.
1992 edellisend vuonna yhdistettyjen sosiaali- ja lddkintohallituksen tilalle. Stakes
oli Sosiaali- ja terveysministerion keskeinen informaatio-ohjauksen tuottaja, mut-
ta informaatio-ohjauksesta ei sen tehtidvid méairiteltdessd vield puhuttu tuolla ni-
mikkeelld. Stakesin ydintoiminnoiksi valtion sektoritutkimuslaitoksena mainittiin
tutkimus, kehittdminen ja tietotuotanto. Lisdksi Stakes tuki ministeriotd hallin-
nonalan strategian toimeenpanossa. (www.stakes.fi/Stakes.) Stakesin piddjohtaja

11 Stakes ja Kansanterveyslaitos (KTL) yhdistyivit 1.1.2009 Terveyden ja hyvinvoinnin laitokseksi (THL).
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Vappu Taipale kuvaa titd informaatio-ohjaustehtdvin muotoutumista paakirjoi-

tuksessaan 27.2.2008 seuraavasti:

Tiedon tarjonta oli valtion tehtdvi, kunnat osaisivat valita, mitd ne tarvitse-
vat. Kuntien itsendisyys korostui roimasti. Stakesin lakisdateiseksi tehtdvik-
si tuli seurata ja arvioida sosiaali- ja terveysalaa, tuottaa ja vilittda tietoa ja
tehda tutkimusta. Stakes sai myos tilastoviranomaistehtdvin; vuosia jdljessd
laahanneita tilastoja piti nyt ajanmukaistaa ja karsia keruutavaltaan ja tul-
kinnoiltaan. Vihitellen tehtdvda ryhdyttiin nimittiméain informaatio-ohja-
ukseksi. (Taipale 2008)

Informaatio-ohjausta ei heti otettu kdytt6on siind maarin kuin olisi voitu. Kun
valtio-kunta-akselin toimivalta asettui uuteen toimivaltajakoon, ei heti oivallettu
informaatio-ohjauksen mahdollisuuksia ja rajoituksia uudessa ymparistossi. Kun-
tien lisddntynyt valta vei tyokalut perinteiseltd valtion ylempéddn hallinnolliseen
asemaan perustuvalta suhteelta, joten jiljelle jdi “suostuttelun” kiytto ohjaukses-
sa. Valtiovallan tehtdviksi jdi lainsddddnnon luominen, sen toteutumisen seuran-
ta sekd ”ideologinen” johtaminen. Informaatio-ohjauksen merkittivimmait uudet
tyovilineet (hallinnonalan tavoite- ja toimintaohjelma, laatusuositukset, ohjelmat)
eivit vahvista palvelujen kohdentumisen oikeudenmukaisuutta, koska sisélto jad
pirstaleiseksi ja painottuu organisaatiotasoon. (Teperi 2004, 108.) [lainausmerkit
alkuperiiset].

Ennen informaatio-ohjausta kiytettyjen sddddsten ja niihin sisdltyneiden tark-
kojen normatiivisten méiritelmien seuraaminen ja valvonta oli tapahtunut syste-
maattisesti suunnittelu- ja raportointiprosessia kidyttden valtion, aluehallinnon ja
kuntien vililld. Siirtyminen informaatio-ohjauksen tavoitteisiin ja suosituksiin
tuotti uuden haasteen: miten seurata, valvoa ja arvioida kuntien toimintaa ilman
perustana olevia normeja? Péddosin 2000-luvulla muotoutuneita laatusuosituksia
(Liite 4) voidaan pitdd pyrkimyksend vastata tihan kysymykseen. Suositukset aset-
tivat tavoitteita ja toimivat nidin ohjauksena. (Terdvdinen ym. 2007.) Ensimmdi-
sessd, Ikdihmisten laatusuosituksessa vuonna 2001 (STM 2001d) maéiriteltiin laa-
tusuositusta seuraavasti:

+ Valtakunnallisen suosituksen avulla kunnat voivat kehittda palvelurakenteitaan
paikallisista tarpeista ja voimavaroista lihtien. Suositus ei ole kuntia sitova nor-
mi. Suosituksen tavoitteena on edistii asiakkaiden, omaisten ja muiden kunta-
laisten osallistumista tavoitteiden asettamiseen ja toiminnan arviointiin. Suo-
situksen kidytinnon toteuttamiseksi tarvitaan valtakunnallista, alueellista, ja
paikallista yhteistyotd. Suosituksen toteutumista seurataan valtakunnallisesti.

+ Suositus on tarkoitettu kuntien péittijille ja johdolle, jotka ovat vastuussa toi-
minnallisista linjauksista, sekd voimavarojen osoittamisesta toimintaan

+ Suositus auttaa kuntien tarkastuslautakuntia arvioimaan kunnan toimien
asianmukaisuutta, tavoitteiden toteutumista ja budjettivarojen kayttod

+ Kuntalaisille suositus antaa suuntaviivat, joiden perusteella he voivat arvioida
oman kuntansa palvelutasoa ja toimintatapoja sekd tehdi kehittimisehdotuksia
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+ Suositusta voidaan kiyttdd hyviksi kuntasuunnitelman ja talousarvion laati-
misessa, jossa tavoitteet konkretisoidaan tyontekijamairiksi, investoinneiksi ja
muiksi toiminnan kuluiksi. (STM2001d, 5)

Laatusuositus midriteltiin siis vahvasti seurannan ja arvioinnin tuen vilineek-
si. STM (2002) esittdd sosiaali- ja terveydenhuollon ohjausta ja valvontaa tarkas-
televassa raportissaan ehdotuksena, ettd viimeistddn tavoite- ja toimintaohjelman
vuosille 2004-2007 valmistelun kdynnistyessd paédtetdan tulevista suosituksista, nii-
den valmisteluvastuusta ja — organisaatiosta siten ettd suositusten toimeenpanoa
voitaisiin tehostaa:

..erityisesti on huolehdittava suositusten jarjestelmillisestd toimeenpanos-
ta ja vaikuttavuuden arvioinnista pitemmalla aikavililld. Perusturvalauta-
kunnasta muodostettavalla asiantuntijaelimelld olisi keskeinen tehtiva laa-
tusuositusten toimeenpanon seurannassa ja vaikuttavuuden arvioinnissa’
(STM 2002)

Yhtenid esimerkkini laatusuositusten toimeenpanon seurannan hankaluuksis-
ta on Eteld-Suomen ldaninhallituksen arvio 2001 suositusten toimeenpanosta osa-
na vanhusten hoidon mitoitusselvitystd. (Haataja ym. 2001.) Selvityksen taustalla
on ollut tarve saada yhteniiset mitoitusperusteet ldaninhallituksen ohjaus-, lupa-
ja valvontatoiminnan tueksi. Kun kuntien itsehallinnollista toimivaltaa on voi-
makkaasti lisdtty ja valtion ohjaus- ja valvontavaltaa vihennetty, on tydryhmin
mukaan normien yleinen purkuprosessi vanhustenhuollossa osaltaan johtanut
resurssikriisiin. Jatkoehdotuksissaan tyoryhma nostaa esiin tarpeen tismentii ja
tarkentaa laatusuositusten antamaa ohjausta sen sijaan ettd epidselvien linjausten
yksittidiset tulkinnat johtavat tuomioistuimien lisddantyviin palvelupoliittiseen lin-
jaukseen:

[...] Ikdihmisten hoitoa ja palveluja koskeva laatusuositus (2001) on yksi
keskeisimpii lddninhallituksen informaatio-ohjauksen vilineitd. Laatusuo-
situs on tarkoitettu ensisijaisesti péittdjille ja johdolle kunnallisen vanhus-
politiikan suunnitteluun ja paitoksentekoon. Laaja-alaisuutensa vuoksi laa-
tusuositus ei anna riittdvin konkreettista perustaa lddninhallitukselle sen
joutuessa kayttimain ns. kovia ohjaus- ja valvontakeinoja hallintokantelu-
jen ja yksityisten sosiaalipalvelujen lupapéitoksii kisitellessddn. Kaytannos-
sd laaninhallitus joutuu jatkossakin ohjaus-, lupa- ja valvontaviranomaisena
arvioimaan ja tulkitsemaan yksittdistapauksittain, mitd vahimmadistaso pe-
rustuslain sddtimini oikeutena (PL 731/1999, 19 § 3 mom.) riittdvain sosi-
aalipalveluun merkitsee, kuten esim. riittdvi ja asianmukainen vanhainko-
titoiminta ja asumispalvelut. Yksittdistapauksittainen harkinta ja paatoksiin
liittyvat muutoksenhakutiet ovat samalla johtamassa siihen, ettd tuomiois-
tuimista muodostuu keskeinen sosiaali- ja terveyspalvelujen toimintapoliit-
tinen linjaaja sekd vihimmadistason mairittdjd. (Haataja ym. 2001, 49-50.).

Riitta Haverinen analysoi 2000-luvun alun laatusuosituksia ja totesi niissa esi-

tetyn palvelujen uudistamisen painopisteen olevan suunnittelussa, rakenteissa ja
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panoksissa tuotosten, tulosten ja vaikutusten sijaan. Painopiste oli my6s siirtymais-
si kohti asiakasta. Laadun eri nikokulmat ovat esilld, mutta niiden toteuttamiseen
tai seurantaan ei tarjota vilineitd. Palveluiden saavutettavuuden ja saatavuuden se-
ki tyon tietoperustan ja palveluiden vaikutuksen kysymykset jadvit laatusuosituk-
silla ratkaisematta. (Haverinen 2003, 332.) Vuonna 2008 tuolloinen Sosiaali- ja ter-
veysministerion apulaisosastopiillikko Olli Kerola korosti ettd hallitusohjelmassa
on linjattu laatusuositusten muuttuvan sitovammiksi, ja niiden rooli oli muutenkin
vahvistumassa: “Laadukkaat laatusuositukset tulevat olemaan merkittivi osa infor-
maatio-ohjausta. Hyvind esimerkking on STM:n ja Suomen Kuntaliiton helmikuus-
sa [2008] yhdessi julkaisema ikdihmisten palvelujen laatusuositus” (Moilanen 2008.)

Informaatio-ohjauksella voidaan vaikuttaa toimijoiden intresseihin, mutta nii-
den lisiksi on huomioitava resurssit. Informaatio-ohjauksen mukainen intressi ei
toteudu, jos organisaatiolla on puutteelliset toimintaresurssit, ja myos laatusuosi-
tukset ilman riittivia resurssiperustaa ovat tehottomia. Kuntien informaatio-ohja-
uksessa on sitd suurempia riskejd, mitd suurempia ovat puutteet kuntien taloudel-
lisissa ja henkilostoresursseissa ja mitd suurempia ovat asenteelliset tai poliittiset
ristiriidat valtion viranomaisen ja kuntien vililld. (Oulasvirta 2005.) Esimerkik-
si valtiontalouden tarkastusviraston (VIV 2009b) mukaan informaatio-ohjaus ei
takaa perusopetuksen yhdenvertaisuutta. Informaatio-ohjausta kiytetddn turhan
usein vilineeni silloin, kun tarvetta olisi sdédddsohjaukselle. Informaatio-ohjaus ei
velvoita perusopetuksen jérjestdjad muuttamaan toimintaansa, jolloin yhdenmu-
kainen palvelutarjonta koko maassa ei toteudu. Tarkastuksessa havaittiin, ettd in-
formaatio-ohjausta on kiytetty tilanteissa, joissa sen vaikuttavuuden edellytykset
tiedetddn etukiteen heikoiksi. (VTV 2009b.)

Informaatio-ohjaus on ei-sitovaa, ja sen vaikutukset eivit aina olekaan toivo-
tun suuntaisia tai niin merkittavid kuin on toivottu, eiki ole voitu pitdvisti osoittaa
sen vaikuttaneen asiakkaan saamiin palveluihin. Kuntien toiminta ei ole informaa-
tio-ohjauksessa suuntautunut ministerién odotusten mukaan, mikd on lisinnyt
ohjausta vahvistavien suositusten ja kehittimistoimien tuottamista. Kunnissa in-
formaatio-ohjauksesta on koettu olevan eniten hyotya silloin, kun se on liittynyt
normiohjaukseen. (Stenvall & Syvijirvi 2006, 13-18; 66; STM 2002.) Informaa-
tio-ohjauksen ja muiden ohjauskeinojen kiytto ei kuitenkaan ole ollut riittdvin
tasapainoista. Tasapainoa tuottavat ohjaustavoitteiden selkeys, valittujen ohjaus-
keinojen yhteensopivuus, resurssi- ja informaatio-ohjauksen samansuuntaisuus
(Oulasvirta 2005). Valtiontalouden tarkastusviraston havaintojen mukaan esim.
perusopetuksen ohjaus- ja rahoitusjirjestelmd ei muodosta yhteniistd kokonai-
suutta. Ohjausvilineitd on uudistettu yksittdising, eikd ohjaus ole kokonaisuutena
lapindkyvi. Asetettuihin tavoitteisiin pyrittdessd ei ole aina valittu tehokkainta ja
tarkoitukseen soveltuvinta ohjausvilinettd. Informaatio-ohjaus on liahtokohtaises-
ti tdydentdviid ohjausta, mutta valtio on pyrkinyt kdyttdmaién sitd normiohjauksen
korvaajana. Kunnissa ollaan kuitenkin hyvin tietoisia eri ohjausmuotojen suhteis-
ta ja tunnistetaan informaatio-ohjaus vihiten velvoittavana. (VTV 2009b, 80; 94.)
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Kuntien rakenne suosii perinteistd ohjausta, ja informaatio-ohjauksella on
vain vdhan mahdollisuuksia vaikuttaa kuntien palvelujérjestelmiin. Hyvinvointi-
palveluista on useissa selvityksissd osoitettu olevan suuria eroja kuntien kesken,
vaikka informaatiota on ollut tarjolla. Enemmankin olisi tarvetta kunnallisten pal-
velujérjestelmien arvioinnille ja valvonnalle. (Uoti 2003, 330-331.) Ohjauspyr-
kimykset kaatuvat elleivit ne saa tukea organisaation tyonjaosta. Tieto-ohjauk-
sen tehokkuus perustuu siihen, ettd se on sovitettavissa kunnan institutionaaliseen
ympiristoon. (Kettunen 2005.) Informaatio-ohjauksen tehokkuuden ja vaikutta-
vuuden nikokulmasta sekd ohjaavien ettd tietoa vastaanottavien tahojen tulisi tar-
kastella tiedolla johtamisen kiytint6jd: ohjauksen oikea kohdentaminen, vastui-
den jakaminen seki informaatiokanavat ja ohjausvilineet. (Jalonen ym. 2009, 25.)

Informaatio-ohjauksessa nihdidn paljon hyvid puolia. Arajirven (2003, 67)
mukaan informaatio-ohjauksen vahvistamisella, esimerkiksi tietojdrjestelmid ke-
hittimalld, luomalla jirjestelmdin maksutonta ohjausta, levittimilld tietoa hyvis-
td toimintakdytannoistd, laatimalla laatujérjestelmii ja laatuseurantaa, itsearvioin-
nilla ja muilla vastaavilla toimilla voidaan saavuttaa merkittiviakin tuloksia. STM
nikee ettd 2000-luvun alussa yleistyneet laatusuositukset tulivat tarpeeseen: uudet,
laajapohjaisesti ja hyvissd yhteistyossd valtion viranomaisten, asiantuntijalaitosten
ja kuntasektorin seki kansalaisjirjestojen kesken laadittavat laatusuositukset muo-
dostuivat sellaiseksi ohjausvilineeksi, jotka tdyttdvit ohjauksessa syntyneen tyh-
jion erinomaisella tavalla. (STM 2002.) Perusopetuksen ohjauksen tarkastelussa
haastatellut opettajat pitivit informaatio-ohjausta positiivisena ja nikivit sen vai-
kutusten perustuvan vapaaehtoisuuteen, esim. informaation kautta syntyviin pe-
dagogisiin oivalluksiin (VTV 2009b, 75).

Informaatio-ohjauksessa tarkoituksena on kdynnistdd padtoksen toimeenpa-
nevalla tasolla vertailuprosesseja ja tuottaa palautetietoa paatoksentekoon. Psyyk-
kisid ja sosiaalisia tekijoitd korostavana informaatio-ohjausta on pidetty normi- ja
resurssiohjausta vaikuttavampana. Kunnissa paitoksenteko ottaa kuitenkin huo-
mioon informaation vain valikoidusti, eikd ohjauksella pdistd aina tavoitteisiin
koska sen taso ei ole sitova. Asko Uoti esittddkin, ettd kunnilla tulisi olla kdytossddan
omat ’valtiontilintarkastajat’, jotka voisivat tuottaa korjaustoimenpiteisiin velvoit-
tavaa tietoa koko kuntakentdn kiyttoon (Uoti 2003, 60; 365).

5.3.2 Ohjelmaohjaus

Ohjelmajohtaminen otettiin Suomessa kiyttoon 2000 — luvun alussa, mutta ohjel-
maohjausta on kiytetty jo pidempéin, joskaan sitd eri ole erillisend ohjausmuoto-
na nostettu esiin. Valtiontalouden tarkastusvirasto (VIV 2007b, 28-29) maééritte-
lee ohjelmaohjauksen informaatio-ohjauksesta kehittyneeksi ohjausmenetelmiksi,
kun taas ohjelmajohtaminen on johtamisjirjestelma.

Toimintaa ei aina ole médritelty ohjelmaohjaukseksi vaikka sen elementit ovat
selvisti esilld. Esim. Stakesin (1999) informaatio — ohjausta tarkastelevassa julkai-
sussa tavoitellaan verkostoivaa, horisontaalista otetta, projektien liittdimistd oh-

THL — Tutkimus 75/2012

101



102

Valtionhallinnon ohjelmaohjaus kuntien sosiaali- ja terveydenhuollossa 2000-luvulla

jelmiin ja laajempiin kokonaisuuksiin (Uusitalo 1999.) Julkaisun vaiheessa oltiin
juuri siirtyméssi Tavoite- ja toimintaohjelma (TATO) — suunnitelmiin, jotka kiyn-
nistivit valtakunnallisen tavoite- ja ohjelmaohjauksen suunnitelmien sijaan (Lii-
te 3). TATO:t edustivat uudenlaista suunnitteluasiakirjaa, jolla haluttiin tismentai
hallitusohjelman sosiaali- ja terveyspoliittisia tavoitteita. Sosiaali- ja terveyden-
huollon Tavoite- ja toimintaohjelmia asetettiin vuosille 2000-2003"* sekd 2004-
2007". Jalkimmadisen tavoitteita toteuttamaan perustettiin Kansallinen terveyshan-
ke 2002-2007 seki Sosiaalialan kehittimishanke 2004-2007. Lisdksi kdytossd on
ollut mm. Terveys 2015-kansanterveysohjelma, Liikunta- ja alkoholiohjelmat se-
ki Tyo- ja toimintakyvyn edistimisen VETO-ohjelma (Liite 4). Sosiaali- ja terve-
ydenhuollon yhteinen Kansallinen kehittimisohjelma Kaste hyviksyttiin vuosille
20082011. (Stakes 2008b.) Myds 1997 kdynnistetty Verkostoituvat erityispalvelut
VEP-hanke (Liite 4) vastasi monelta osin governance-henkisen ohjelmaohjauksen
plirteitd.

Kansallisen kehittamisohjelma Kaste:een (STM 2008) muodostamalle uudel-
le ohjaustavalle asetettiin aloitusvaiheessa tavoitteeksi ohjelmajohtamisen vahvis-
taminen kayttden Sosiaali- ja Terveyshankkeiden hyvid kokemuksia. Ohjelmajoh-
tamiselle haettiin valtakunnallisia ja alueellisia rakenteita Kaste -organisoinnin
kautta, pyrkimyksend lisdtd vuorovaikutusta. Ohjauksen perustana mainitaan
kansallisesti madritellyt tavoitteet ja konkretisoidut keinot. Ohjauksesta haluttiin
muodostaa kuntien nakokulmasta aiempaa selkeampi kokonaisuus, ja sovittaa yh-
teen keskus- ja aluehallinnon ohjausta. Ohjelmaohjauksen tukena kerrottiin kiy-
tettdvan edelleen resurssi- ja normiohjausta. (Pelkonen 2006.) Kaste-ohjelmassa
perusterveydenhuollon ja sosiaalihuollon kehittimiseen suunnattiin voimavaroja
(STM 2009c¢). Kaste-ohjelma tavoitteli ohjausvaikutusta sekd kuntien ettd hallin-
nonalan muiden toimijoiden suuntaan:

”Kaste-ohjelmassa maidritelldan ldhivuosien sosiaali- ja terveydenhuollon
kehittamistavoitteet ja keskeisimmit toimenpiteet, joilla ne voidaan saavut-
taa. Ohjelma antaa sekd kokonaiskuvan ohjelmakaudella kuntiin suuntau-
tuvasta ohjauksesta ettd nostaa esiin ne keskeisimmit toimenpiteet, joihin
vuosina 2008-2011 suunnataan Stakesin, Kansanterveyslaitoksen, Tyoterve-
yslaitoksen ja ldaninhallitusten tydpanosta sekd muita kehittdmistoiminnan
resursseja’ (STM 2008, 3.)

Stakes (2008b) niki Kaste-ohjelman kdynnistysvaiheessa sen vastaavan moniin
informaatio-ohjauksen kehittimistarpeisiin. Stakesin arvion mukaan Kaste-ohjel-
massa ohjauksen sitovuusastetta oli vahvistettu, ohjelma oli valmisteltu ja tultaisiin
toteuttamaan vuorovaikutuksessa kuntakentdn kanssa, toimenpiteitd oli konkreti-
soitu ja niiden toimeenpano ja seuranta suunniteltu. Kaste-ohjelmaan liittyy myos
resurssiohjaus hankerahoituksena, ja siind oli tehty kohdennus laajoihin ja katta-

12 Sosiaali- ja terveydenhuollon tavoite- ja toimintaohjelma 2000-2003

13 Sosiaali- ja terveydenhullon tavoite- ja toimintaohjelma 2004-2007
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viin hankkeisiin lukuisien projektien sijasta. Stakesin mukaan ohjelmia oli saman-
aikaisesti useita, ne olivat osittain rinnakkaisia ja niiden suhde toisiinsa oli episel-
vd. Tami heikensi ohjelmien ohjausvaikutusta. (Stakes 2008b.) Kaste-ohjelmaan
liittyy my6s lainsddddnnén uudistamisohjelma (STM 2008, 54-58), jossa valtio si-
toutuu lainsddnnolld tukemaan Kaste-ohjelman tavoitteiden toteutusta. Néin oh-
jelma kiyttdd monia ohjausmenetelmii yhtaaikaisesti.

Jos sen sijaan tarkastellaan politiikkaohjelmia horisontaalisen ulottuvuuden
kautta eli eri hallinnonalojen toimenpiteiden yhteen sovittamisen nikokulmasta,
joudutaan arvioimaan enemmin polititkkaohjelmien tuottaman ohjauksen sisil-
tod kattavuuden, toimenpiteiden, osa-alueiden ja toimien koordinoinnin, aikaan
saadun yhteistyon ja etenkin sektorihallinnon keskindisen tiedonvaihdon ja opti-
maalisen resurssien kdyton varmistamisen nikokulmia keskushallinnon ohjaustoi-
minnassa. (VTV 2009a, 62—64.)

Alasoinin (2007b) mukaan ohjelmaperustaisen informaatio-ohjauksen yleis-
tymisestd ja huolimatta ei juuri ole keskusteltu ohjelmien vaikuttavuudesta. Tyke-
sin arviointitutkimuksessa saatiin viitteitd sithen, ettd kayttsjdldhtoisessd projekti-
toiminnassa voi olla vaikeaa saada aikaan merkittdvid generatiivisia tuloksia edes
mittavilla panostuksilla seminaari- ja julkaisutoimintaan tai tietopankkien raken-
tamiseen, joita ohjelmissa usein tuotetaan. (Alasoini 2007b, 58-60.) Alasoini nikee
ohjelmaohjauksen ohjelmallisena kehittimisend, jonka suosio on kasvanut kah-
desta syysti: yhteiskuntapoliittiset padtoksentekijit ovat halunneet vahvistaa toi-
mintansa legitimiteettid uuden julkisjohtamisen (NPM) hallinnollisessa diskurs-
sissa, jossa ohjelmat lisddvit tehokkuutta ja joustavuutta resurssien kiyttoon ja
allokointiin ja keventdvit hallinnollisia rakenteita. Toisaalta toimintaympéristot
ovat muuttuneet monimutkaisemmiksi ja ennakoimattomammiksi, ja siksi pdi-
toksentekijoilld on aitoa kiinnostusta uudenlaisia verkostoitumiseen ja vuorovai-
kutteisuuteen perustuvia vaikuttamisen vilineitd kohtaan. Erilaisten ohjelmien ar-
vioinnit viittaavat sithen, ettd ohjelma- ja policy-oppiminen on hidasta ja varsinkin
yli yhteiskuntapolitiikan eri lohkojen sitd tapahtuu vain satunnaisesti. (Alasoini
2007a, 402; 406.)

Sosiaali- ja terveydenhuollossa ohjelmajohtaminen on laajentunut ja kehitty-
nyt merkittavisti ja sithen liittyy myos lakisddteisesti méaritelty ohjelmaohjaus. So-
siaalialan kehittimishankkeen (2003-2007) esitteessi se liitetddn vahvasti kuntien
ohjaukseen:

Sosiaali- ja terveydenhuollossa toteutettuja merkittdvimpid muutoksia on
viety ldpi osana niditd ohjelmia uudenlaisessa yhteistygssi kuntakentin
kanssa. Sosiaalialan kehittimishanke tukee kuntia sosiaalipalveluiden uudis-
tamisessa.[...] Kuntien toimet ja pditokset ovat tarkeitd, koska kunnat vas-
taavat kdytannossd sosiaalipalveluiden jarjestimisestd asukkailleen.

Lisdksi on toteutettu useita tietotekniikkaan, palveluinnovaatioihin, henkilos-
ton osaamiseen ja tuottavuuteen liittyvid kansallisia ohjelmia. Substanssitasolla on
toteutettu kansallisia alkoholi-, terveydenedistimis-, ldhisuhdevikivalta-, ikdih-
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misten hoito- ym. ohjelmia. Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujirjestelmiin (ei
yksittdisiin tyokdytantoihin) liittyvid julkishallinnon kansallisia ohjelmia, linjauk-
sia ja suosituksia on 2000-luvulla ollut yli kuusikymmenté (Liite 4). Lisaksi halli-
tuksen erityisseurannassa olevista teemoista moni liittyy myos sosiaali- ja tervey-
denhuoltoon, ja kansallisesti on toimeenpantu erilaisia strategioita. Ndiden lisaksi
kdynnissd on kansainvilisii, alueellisia ja kunnallisia kehittimisprojekteja ja — oh-
jelmia.

2000-luvulla ohjaukseen on otettu mukaan uuden vuosituhannen ohjauskult-
tuurille ominainen piirre, vuorovaikutteisuus. Sosiaali- ja terveydenhuollon kes-
kushallinnon ja kentin yhteys oli 1990-luvulla heikentynyt ja saanut negatiivista
sdvyd useiden muutosten (valtionosuusjirjestelmd, keskusvirastojen lakkauttami-
nen, lama ja siitd johtuvat valtionosuuden leikkaukset) seurauksena. Kansallisis-
sa kehittaimisohjelmissa toimeenpanoa on tuettu hankkeilla: ”Suomen oloissa poik-
keuksellisen voimakas panostus hankerahoitukseen”. Ohjelmien henked voi kuvata
niin, ettd valtio kutsuu kuntia mukaan eri tahojen yhteistyond valmisteltuihin ke-
hittimiskokonaisuuksiin, jotka puolestaan kokoavat ja verkottavat hanketoimijoi-
ta. Tdtd menettelyd on kutsuttu myos neuvotteluohjaukseksi. (Lihteinen 2005.)

Sosiaali- ja terveydenhuollon tavoite- ja toimintaohjelma on vuonna 2008
korvattu sosiaali- ja terveydenhuollon yhteiselld kansallisella kehittimisohjelmal-
la (HE 236/ 2006), Kaste (2008 —2011), joka on sosiaali- ja terveysministerion laki-
sddteinen strateginen ohjausviline sosiaali- ja terveyspolitiikan johtamiseen. Tama
vahvistaa sosiaali- ja terveydenhuollon ohjelmaohjausta, ja vahvistamista jatketaan
pysyvin kehittimistoiminnan rahoituksen valtionosuusjirjestelmai kehittdmalla.
(Lehteld 2008, 155.) Kaste:en toimeenpanoa varten on asetettu alueellisia johto-
ryhmii, joissa myos sosiaali- ja terveysjohtajat toimivat. Sosiaali- ja terveydenhuol-
lon valtionosuuksiin ja hankerahoitukseen saadulla yliméariiselld rahoituksella on
edistetty ohjelmien toteutusta ja uudistusten toimenpanoa.

TATO-menettelystd (ks. liite 3) kehittimisohjelmaan siirtymiselld pyrittiin
my0s vahvistamaan ohjelmajohtamista ja sitd kautta yhtendistimidn kuntien oh-
jausta, kuten asianomainen hallituksen esitys perustelee:

Esityksessd ehdotetaan sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja val-
tionosuudesta annettua lakia muutettavaksi siten, etti valtioneuvoston neli-
vuotiskaudeksi hyviksymad sosiaali- ja terveydenhuollon tavoite- ja toimin-
taohjelma korvattaisiin uudella sosiaali- ja terveydenhuollon kansallisella
kehittamisohjelmalla. Ohjelma-asiakirja olisi edelleen valtioneuvoston ne-
livuotiskaudeksi hyviksyma. Se toimisi hallitusohjelman sosiaali- ja terveys-
poliittisten tavoitteiden tdsmentéjiand ja toteuttajana. Tarkoituksena on, ettd
sosiaali- ja terveydenhuollon ohjausjérjestelmiassd vahvistettaisiin ohjelma-
johtamista, jolloin ohjaus perustuisi nykyista selkeammin kansallisesti m4a-
riteltyihin tavoitteisiin ja niitd tukeviin toimenpiteisiin.” (HE 236/2006.)

Sosiaali- ja terveysvaliokunta esitti mietintondan em. hallituksen esitykses-
td 236/2006, ettd sosiaali- ja terveydenhuollon tavoite- ja toimintaohjelman suo-
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ran vaikutuksen seki laskennallisen valtionosuusjirjestelmdn ohjausvaikutukset
kuntien jdrjestimiin sosiaali- ja terveyspalveluihin ovat jdaneet vihdisiksi. Val-
tion ohjausroolin tiukentaminen 1990-luvun valtionosuusuudistuksen jilkeen on
tapahtunut asiakkaan asemaa vahvistamalla ja erityislainsddddnnolla. Kunta- ja
palvelurakenneuudistuksen yhteydessid tehdddn muutoksia valtionosuusjirjestel-
méin, miki edellyttdd myos ohjauksen kehittimistd. Ehdotettu tavoite- ja toimin-
taohjelman korvaaminen kansallisella kehittimisohjelmalla on ensimmadinen osa
sosiaali- ja terveydenhuollon ohjausjirjestelmin uudistusta, ja jatkossa kytketdin
kehittimishankkeiden rahoitus ohjelman tavoitteisiin pysyvan kehittdmistoimin-
nan tukemiseksi. (StvVM 2006.)

Kaste — ohjelmassa vuorovaikutteisuuden tavoite oli mukana ohjelman val-
misteluvaiheessa. Ohjelman valmistelu kdynnistyi alueellisilla kuulemistilaisuuk-
silla, jotka oli ensisijaisesti tarkoitettu kuntien sosiaali- ja terveysjohdolle. Jatkoval-
mistelussa olivat mukana alueelliset johtoryhmit, ja erikseen kuultiin sosiaali- ja
terveysalan jarjest6jd sekd kansalaisia verkkosivujen kautta. Tavoitteet ja osatavoit-
teet valmisteltiin alueellisista kuulemistilaisuuksista saadun aineiston pohjalta, ja
liséksi ohjelman painotukset perustuvat pidaministeri Matti Vanhasen II hallituk-
sen ohjelmaan ja sen strategia-asiakirjan painotuksiin. (STM 2008, 15-16.) Ohjel-
ma my0s kannustaa kuntia omaan kehittimistoimintaan ja sen linjaamiseen:

Kunnilla ja alueilla on erilaisia kehittdmistarpeita ja kehittimistd on suun-
nattava juuri ndiden tarpeiden mukaisesti. Kunnat maarittivat siis itse itsel-
leen tirkeimmiit tavoitteet, joiden suuntaisesti ne etenevit. Tédssd ohjelmassa
nostetaan esiin konkreettisia, mitattavissa olevia osatavoitteita, joista kunnat
ja alueet voivat omalle alueelleen keskeisimmait ja laatia ndiden osatavoittei-
den suunnitelmat tavoitteiden saavuttamiseksi. (STM 2008, 24)

Resurssiohjausta on ohjelmaohjauksessa kiytetty ldhinni kunnille suunnattu-
na kehittimishankejirjestelmind, joka on 2000-luvun alussa ollut tirked viline.
Hankerahoitus on osaltaan lisainnyt kuntien yhteistd kehittimistd. Samalla kuiten-
kin nayttds siltd, ettd kehittdmisessd on korostunut sosiaalihuollon oma sisdinen
kehittdiminen. Kehittdmistygssi tarvitaan enemmaén hallintorajat ylittavia yhteis-
tyotd, erityisesti terveydenhuollon ja tydvoimahallinnon suuntaan. (Kaakinen ym.
2007.) Kehittimishankkeiden kokoamista ohjelmiksi on tapahtunut myos vasta-
painona tulosohjauksen myotd syntyneelle markkinaohjatulle kehittimistoimin-
nalle (Virtanen ym. 2007, 17-19).

Resurssiohjaus toimii ohjelmajohtamisessa myds valtakunnallisella tasolla.
Sosiaali- ja terveysalan tutkimus- ja kehittdimiskeskuksen (Stakes) toimintaa oh-
jaavassa tulossopimuksessa vuosille 2008-2011 painottuu ohjelmajohtamisen tu-
keminen: keskeisesti toimintaa ohjaavat Kunta- ja palvelurakenneuudistus PA-
RAS-hanke, Sosiaali- ja terveydenhuollon kansallinen kehittimisohjelma Kaste,
terveyden edistimisen politiikkaohjelma sekd Lasten, nuorten ja lapsiperheiden
hyvinvoinnin politiikkaohjelma. (STM 2007b, 3.)
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5.3.3 Muita ohjauksen muotoja

Ohjausta voidaan luokitella ja méairitelld monin eri kategorioin. Seuraavassa teh-
déddn suppea katsaus suomalaisessa valtionohjauksessa normi-, resurssi- ja infor-
maatio- sekd ohjelmaohjauksen ohella kiytettyihin tai sellaisiksi nimettyihin muo-
toihin: Suunnitelma-, tavoite-, tulos-, asiakas- ja sopimusohjaus.

Suunnitelmaohjaus

Keskitetty suunnittelu oli valtion keskeinen ohjausviline 1970-luvun palveluiden
laajentamisen vaiheessa. Suunnittelu ulottui yksityiskohtiin ja oli raskas hallita.
Piidtosvaltaa siirrettiin lihemmas kuntia kahdella tavalla: Valtion péitosvalta siir-
rettiin keskusvirastoista lddninhallituksiin 1970-luvun lopulla ja kuntien pditos-
valtaa kasvatettiin luopumalla vaihe vaiheelta suunnittelun yksityiskohtaisuudes-
ta. (Lehto 2005a, 15-16.)

Suunnitelmaohjaus liittyi 1970-luvulta alkaen vahvasti terveydenhuollon oh-
jaukseen. Terveydenhuollon valtakunnalliset suunnitelmat muodostivat terveys-
poliittisia suunnitelmia ja kuntien sekd kuntainliittojen suunnitelmat terveyden-
huoltopalvelujen jakelusuunnitelmia. Suunnitelmaohjaus vahvistui vuoden 1982
valtionosuuslain ns. Valtava — uudistuksessa, kun resurssien ohjaus laajeni myos
sosiaalihuoltoon ja sosiaali- ja terveydenhuolto tuli kattavasti lakisditeisen valta-
kunnallisen ja kunnallisen suunnittelun ja samalla valtionosuuden piiriin. Kun-
tien vuosittaiset sosiaali- ja terveydenhuollon toimintasuunnitelmat vahvistettiin
ldaninhallituksissa, jotka olivat saaneet valtiolta lddneille jaetut osuutensa valta-
kunnallisen suunnitelman virkalisdyksistd ja investointirahoituksista. Valtakunnal-
linen ja kunnallinen taso liitettiin yhteen ladninhallituksissa. (esim. Helisevd &
Hinninen-Salmelin 1979; Sihvo & Maaniittu 1979.)

Tavoiteohjaus

Tavoiteohjaus on toiminnalle asetettuihin tavoitteisiin perustuvaa ohjausta, jossa
tavoitteet madritetddn niin ettd niiden toteutumista voidaan seurata ja arvioida.
Tavoiteohjauksessa ohjattavat saavat yleensd osallistua tavoitteiden asettamiseen,
minki toivotaan tuottavan tavoitteisiin sitoutumista. (Lundquist 1992, 79.)

1970- ja 1980-lukujen suunnitelmaohjauksesta siirryttiin kohti tavoiteohjaus-
ta, kun esim. vuoden 1994 alusta aiemmin suunnitteluasiakirjana esitetty sosiaa-
li- ja terveydenhuollon jirjestiminen esitettiin tavoitteiden ja toimintaperiaattei-
den muodossa, ja vuoden 1997 alusta tavoitteina seki edelleen vuoden 1999 alussa
tavoite- ja toimintaohjelmaksi (Liite 3). Asiakirjoissa toimintaperiaatteilla viitattiin
lahinni valtionosuusperusteisiin ym., ei niinkdén sosiaali- ja terveydenhuollon toi-
mintatapoihin. Tavoiteohjausta kiytetdan myos esim. EU:n politiikassa sekd kunti-
en omassa ohjauksessa. Kuntiin tavoiteohjauksen tuo kuntalaki, jonka mukaan ta-
lousarvio- ja taloussuunnitelmatyotd ohjaavat valtuuston hyvaksymait tavoitteet.

THL — Tutkimus 75/2012



5 Ohjaus valtio-kuntasuhteessa

Terveydenhuollossa siirryttiin yhdenmukaistavasta normiohjauksesta tavoite-
ohjaukseen 1972 ja edelleen informaatio-ohjaukseen 1993. Tavoiteohjaukselle oli
tyypillistd voimakas valtiollinen ohjaus, joka kohdistui toimintaan, talouteen ja ta-
voitteisiin. (Tahvanainen 2004, 28.) Tdmin tavoiteohjausvaiheen aikana aiemmin
vain terveydenhuoltoon kohdistuneeseen ohjaukseen liitettiin sosiaalihuolto mu-
kaan (Liite 3.)

Tulosohjaus

Tavoite- ja tulosohjausta on toisinaan kiytetty synonyymeind. Tulosohjaus pe-
rustuu ohjattavalle méarittyihin tai sovittuihin mitattaviin tuloksiin, joiden to-
teutumista seurataan systemaattisesti, mutta tulosohjaus korostaa tavoiteohjausta
enemmadn mitattavien tulostavoitteiden asettamista ja jilkikiteistd mittaus- ja ra-
portointiprosessia. (Lundquist 1992, 79; Oulasvirta ym. 2002, 153-154.) Valtion-
hallinnossa tulosohjauksen osana kehitettiin strategista ohjausta; strategisen joh-
tamisen alkuvaihe kiinnittyi tulosjohtamisen kidyttoonottoon 1990-luvulla. (Tiili
2008, 54-55.) Suomessa hallituksen kiytdssd ollut strateginen ohjausviline, nk.
hankesalkku (strategiasalkku) otettiin kidyttoon syksylld 1995 tulosohjausta vah-
vistaneen tyoryhmén suosituksesta. Tavoitteena oli vahvistaa hallitusohjelman oh-
jausvoimaa mdirittelemilld strategiat ja vield tarkemmin hankkeet, joilla hallitus-
ohjelman tavoitteita vilitettiin. Hankesalkussa oli etenkin sellaisia hallinnonalojen
vilisid tai yhdelle ministeriolle kuuluvia ohjelmia joita hallitus poliittisesti ohjasi.
Nihtiin, ettd neljidksi vuodeksi laadittu toimintasuunnitelma ei ollut riittdvi vili-
ne vaan hallitus tarvitsi konkreetteja, strategisia projekteja. Hankesalkku myds tu-
ki paaministerid valtioneuvoston valmistelutyossa ja informoi valtioneuvoston ji-
senid eri alojen hankkeista. (Tiili 2008, 74.)

Tulosohjausta (Management By Results, MBR) on toteutettu uuden julkisjoh-
tamisen (NPM:n) nimikkeen alla. Suomessa se otettiin kdyttoon 1988, ja tuloksel-
lisuusajattelu siirtyi nopeasti myos kuntien kidyttdon. Tulosohjaus lisdsi kunnissa
pédtosvallan siirtdmistd alemmille tasoille. Tulosohjauksessa painopiste on yksik-
koperustaisessa ajattelussa ja toimintojen hajauttamisessa paikallistasolle. Tulos-
ajattelua voidaan kiyttdd myos keskitettyyn ohjaamiseen. Kuntavaltio -suhteessa
tirkedd onkin tunnistaa, mille tasolle ohjauksen elementit toiminta-ajatus, tulos-
tavoitteet ja -kriteerit asetetaan. Viljit ja avoimet tavoitteet tuottavat yhteiskunta-
politiikasta irrottautuvaa, organisatorisesti painottuvaa ohjausta. (Uoti 2003, 58-
59.) Tulosohjauksen keskeinen periaate on kytked yhteen suoritteet eli palvelut ja
niiden rahoitus. Tulos voi kuitenkin jddda ohjattaessa epéselviksi. Esimerkiksi las-
tensuojelussa voidaan puhua epimaiiriisesti lapsen suojelusta, mutta jad avoimek-
si onko parempi sijoittaa lapsi kodin ulkopuolelle vai tyoskennelld perheen kans-
sa. (Brodkin 2006, 3)

Valtion ja kuntien viliseen tulosohjaukseen siirtyminen tapahtui 1980-luvul-
la kdynnistyneen valmistelun jilkeen vuoden 1993 valtionosuusuudistuksessa, kun
kustannusperusteisista valtionosuuksista siirryttiin valtionosuuden laskennalli-

THL — Tutkimus 75/2012

107



Valtionhallinnon ohjelmaohjaus kuntien sosiaali- ja terveydenhuollossa 2000-luvulla

108

seen perustaan. Tdmid malli lisdsi kuntien toimintavapautta ja korosti toiminnan
tuloksellisuutta: kunnilla oli nyt mahdollisuus kiyttd4 erilaisia tapoja saavuttaa
asetetut tavoitteet. Resurssien kdyton yksityiskohtaisesta seurannasta siirryttiin yha
enemmadn valvontaan ja arviointiin. (Uoti 2003, 114-115; 119.) Kunnissa uudistuk-
sen merkitys lienee jonkin verran jddnyt Suomessa samaan aikaan syvimmilldin
olleen laman alle, koska kuntien toimintatapojen uudistus kohdistui useina vuo-
sina padsddntoisesti talouden hallintaan. Poikkeuksellisen syvd talouden lama pa-
kotti sosiaalimenojen leikkauksiin, joiden seurauksena palvelujen taso ja saatavuus
heikkeni ja alueelliset erot kasvoivat (Lihteinen 2005).

Asiakasohjaus

Asiakasohjaus voidaan nihdi asiakkaan oikeuksiin kohdistettuna tavoiteohjauk-
sen muotona, eikd titd eksaktia mairitelmdd ole paljoakaan kiytetty. Stakes nos-
ti asiakasohjauksen kisitteen esille omaa rooliaan informaatio-ohjaajana kisitte-
levissd raportissa 1990-luvun lopulla (Uusitalo 1999). Asiakasohjauksen nihtiin
tuolloin kehittyneen tarpeeseen, jonka normien purku tuotti. Asiakasohjaus mah-
dollisti uudenlaisen sitovan ohjauksen, kun se kohdistettiin asiakkaiden aseman ja
oikeuksien sekid palvelujen laadun korostamiseen kuntien toimintatapojen sijas-
ta. Lainsdddannollinen tausta télle ohjaukselle syntyi potilaan asemaa ja oikeuksia
sddtelevastd laista (1993) ja yhdenvertaisuutta sekd hyvid hallintoa vahvistavasta
perusoikeusuudistuksesta 1995. Myos kuntalaki (1995) korosti asiakasldhtoisyyttd
ja kuntalaisten tarpeita ja kokemuksia palveluiden laadun kehittimisessi. (Uusita-
lo & Lonnfors 1999, 6.)

Myo6hemmin Matti Heikkild jatkoi asiakasohjaus — teeman kisittelyd muo-
dostamalla 2000 — luvun ohjausfilosofiaksi nimedminsi ajattelun, jossa ohjauk-
sen kohdentuminen asiakkaan oikeuksiin on keskiossi (Heikkild 2004a; Heikkila
2008.) Stakes nosti timin ohjausfilosofian esiin my9s informaatio-ohjausta arvioi-
vassa lausunnossaan eduskunnan tarkastusvaliokunnalle (Stakes 2008a). Lausun-
non yhteydessd toimitettiin tarkastusvaliokunnan pyytimai selvitys informaatio-
ohjauksesta, ja tdssd selvityksessd Stakes nimedd asiakasohjauksen yhdeksi neljasta
ohjauksen muodoista muiden ollessa normi-, resurssi- ja informaatio-ohjaus.
Heikkildan 2000 — luvun ohjausfilosofiaan sisiltyvissé asiakasohjauksessa keskeistd
on ohjauksen kohteen painopisteen siirtyminen. Perinteisen normi- ja tieto-ohja-
uksen kohteena on palvelu, sitd tuottava toimintayksikko ja siten kunta. Uuden oh-
jausajattelun mukaan pyrkimykseni on asiakkaan oikeuksien vahvistaminen, miki
on radikaali muutos ohjauksessa. (Stakes 2008b.) Asiakasohjaukseen liittyi myos
vaatimus ns. vihimmaisstandardien laatimisesta palveluiden laadun turvaaminen
(Heikkili 2003, 120.)

Asiakasohjaus on vahvistunut ja suuntaus sithen on 2000 — luvulla tunnistet-
tu. Laki sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista (STM 2001b) ja myo-
hemmit sosiaaliturvan uudistukset (mm. Sosiaalitakuu eli toimeentulohakemus-
ten kisittelyajan mairittely) ovat edenneet tihdn suuntaan. Asiakasohjaus termini
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ei kuitenkaan ole juurtunut kiytt6on, vaan se viittaa useammin organisaatioiden
asiakasprosessien hallinnan osana kéytettiviian asiakasohjaukseen, joka voi sisdltda
erilaisia toimia aina vuoronumeroinnista palveluohjauksen kaltaiseen ohjaukseen.

Sopimusohjaus
Thalaisen (2007, 61) mukaan sopimusohjaus liitetiin myos hierarkkisten hallin-
nollisten menettelyjen korvaamiseen ja toisaalta markkinaperustaisen ohjauksen
hallitummaksi muodoksi, jossa tiedon kiytté muodostaa keskeisen eron edellisiin.
Téllainen markkinaehtoinen suunnittelujirjestelmd voidaan nahdd myos sopi-
musyhteiskunta-ajatteluna. Sopimusohjaus sen laajassa merkityksessi kuvaa kaik-
kia niitd menettelyji, joissa sopijaosapuolet sopivat tuottajan tilaajalle tuottamis-
ta palveluista, niiden méairastd, hinnasta ja laadusta. Sopimusohjausta on kehitetty
ja kdytetty Suomessa ainoastaan kentilld palvelujen jirjestdjin ja tuottajan vilil-
14. Valtionosuuden jakaminen on Kaste — ohjelmassa kuitenkin viety sopimusoh-
jauksen suuntaan, ja Nylanderin (2008) mukaan sopimusohjausta voitaisiin laa-
jemminkin kehittdd valtionosuuden perustana. Tissi mallissa valtionosuuden
myontimisen edellytyksend tulisi olla peruslaskentakaavan lisiksi rahan saajan
puolelta sitoutuminen joihinkin toimintatavoitteisiin, hyvin laadun kriteereihin ja
toimintojen uudistussuuntiin sosiaali- ja terveydenhuollossa. Sopimusohjausme-
nettelyn tuominen valtio — kunta-suhteeseen palveluntuotannossa ei ole ongelma-
tonta. (Nylander 2008, 443-444.) My6s kdytinnossd on ongelmia nihty; Kaste-oh-
jelman alueelliset johtoryhmiit laativat lausunnon Kaste IT-ohjelman valmisteluun
(11.8.2010) ja toteavat siind mm:
Alueelliset johtoryhmit nihddin strategisina toimijoina, joiden roolin tu-
lisi vahvistua seuraavalla hallituskaudella Kaste-ohjelman valmistelussa,
toimeenpanossa, viestinnéssi, arvioinnissa ja edelleen kehittimisessa. (...)
Haasteellisena koetaan alueellisten johtoryhmien epademokraattiseksi koet-
tu luonne ja tietynlainen muodollisen vallan puute. Tdma korostuu erityi-
sesti alueilla, joilla on hyvin sirpaloitunut kuntarakenne, joissa vain harva
kunta on aluejohtoryhmissi edustettuna.
Valtakunnallisesti hyvaksytyt menettelytavat ja ohjeet antavat raamit ja tu-
kea alueelliselle tydskentelylle. Niiden tulee olla yhteniiset ja tiedossa jo
seuraavan hallitusohjelmakauden alussa. Suomessa tarvitaan nykyistd sys-
temaattisempaan kehittimistyohon perehtynyttd yksikkod, jonka asiantun-
tijat voisivat kansallisella tasolla ohjata, tukea ja valmentaa sosiaali- ja terve-
ysalan johtoa ja toimijoita.

Sosiaali- ja terveydenhuollon kansallinen kehittimisohjelma Kaste voidaan
nihdi edelleen suunnitelmaohjauksena, mutta se pyrkii korjaamaan niitd ongel-
mia, joita TATO — menettelyssd on ilmennyt. Kaste sisdltdd myos pyrkimyksen
sitouttaa kenttd sekd valmisteluun ettd toimeenpanoon, ja siind hankety6 sido-
taan aiempaa tiiviimmin ohjelman ydintehtdviin seki tuleviin lainsdddannon uu-
distuksiin. Haasteena ovat laajat ja yleiseksi jadvit tavoitteet, joiden toteutumista
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mitataan aiemmin olemassa olleilla indikaattoreilla, joihin tavoitteet on sovitettu.
Voimassa olevan valtio-kunta-suhteen mukaisesti myos Kaste — ohjelma on julkis-
tusten ja toiveiden tasolla suhteessa kuntaan, ja kykenee velvoittamaan vain valtio-
ta. Kuntien kanssa ohjelman toteuttaminen perustuu yhteistyolle, sopimiselle ja
kuntien hyviksymille menettelytavoille. (Nylander 2008, 443.) Lihteinen (2005)
kuvaa 2000 — luvun kehittimisohjelmien toimintamallia ja nikee eri osapuolien
yhdessi sopimiin kehittdmistavoitteisiin kohdennettujen hankerahoituksen ja nii-
hin liittyvien toimijoiden verkottamisen neuvotteluohjauksena. Tavoitteena tis-
sd ohjausmallissa on, ettd sosiaali- ja terveydenhuollon paikallis- ja aluetason eri
toimijat ja valtio mahdollisimman pitkille yhdessi linjaavat keskeiset kehittamis-
suunnat ja toimeenpanevat uudistukset.

Taloudellinen ohjaus
Yhtenid merkittidvisti kuntien toiminnassa nikyvini ohjauksen muotona on val-
tion taloudellinen ohjaus, joka kohdennetun resurssiohjauksen lisaksi sisdltdd mm.
laajasti kuntien toimintamahdollisuuksiin vaikuttavan valtionosuusjérjestelméan.
Sosiaali- ja terveydenhuollon ohjauksessa kuntien lakisddteisten tehtdvien maira
on suuri, ndin myds kuntien odotukset valtion rahoitusvastuusta ovat vaihdelleet.
Ennen vuoden 1993 alusta voimaan tulleita uudistuksia kunnat saivat valtionosuu-
tensa tarkoitussidonnaisina, miké helpotti kunnan sisilli oman sektorin toimin-
nan perustelua. Suunnitelmaohjaus sekd normi- ja lupahallinto koettiin kunnissa
kielteisind. Ndin paadyttiin taloudellisesti kannustavana pidettyyn laskennalliseen
valtionosuuteen, joka ei perustu kunnan suunnitelmiin eiki uusiin virkoihin, vaan
kunta saa valtionosuuden siitd riippumatta, miten paljon se oli itse kdyttanyt ra-
haa kyseiseen toimintaan. Valtionosuusmuutokseen liittyi normien ja hallinnollis-
ten rajoitusten purkamista. (Lehto 2005a, 18.)
1990-luvun alun laman jélkeen tehtiin useina vuosina valtionosuuksiin leikka-
uksia, jotka herittivit eri tahoilla keskustelua kuntien ja valtion rahoitusvastuus-
ta ja ohjauksesta. Hallintovaliokunta (HaVM 5/1993) otti kantaa valtionosuuksi-
en alentamiseen 1993 todeten, ettd valtionosuuksien alentaminen merKkitsee yleistad
kuntien tulojen vihenemistd, mika ei tarkoita sitd, ettd kuntasektorin sisdlld maa-
rdrahoja olisi vastaavasti alennettava toimialoittain. Valiokunta pitd4 valtionosuus-
leikkauksia huonona ratkaisuna mutta muistuttaa jo tehtyjen uudistusten korosta-
van kuntien itsemairdamisoikeutta ja omavastuuta:
Valtionosuuksien alentamisen tosiasialliset vaikutukset ovat riippuvaisia
palvelut jarjestdvien kuntien toimenpiteisti. Kunnat voivat kohdentaa val-
tionosuuksien vihennykset haluamallaan tavalla eri hallinnonaloille ja toi-
saalta kunnilla on monissa tapauksissa mahdollisuuksia kehittdd toimin-
tatapoja siten, ettd kustannuksia voidaan alentaa palveluista tinkimdtta.
Saatujen tietojen mukaan osassa kuntia jouduttaneen kuitenkin palveluta-
soa alentamaan, mikdli lakiehdotusten mukaiset leikkaukset toteutuvat tiy-
siméiridisind vuonna 1994. (HaVM 5/1993)
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Vuoden kuluttua pohdittiin seuraavaa, vastaavaa leikkausta. Hallintovaliokun-
ta (HaVM 16/1994) vetosi kuntien omaehtoisiin ratkaisuihin samoin sanoin kuin
edellisvuonna ja lisdd edellisen leikkauksen jalkeen saadut kokemukset:

”Valtionosuuksien alentamisen tosiasialliset vaikutukset ovat riippuvaisia
palvelut jarjestdvien kuntien toimenpiteistd.. [...] ..kustannuksia voidaan
alentaa palveluista tinkiméttid ja ndin on myos tapahtunut. Saatujen tietojen
perusteella kunnat ovat kohtuullisen hyvin kyenneet selviytymain palve-
lutuotannostaan vuonna 1994 toteutetuista valtionosuuksien leikkauksista
huolimatta. Kuntien toimenpiteet ovat johtaneet yleisesti muun ohella sdés-
toihin henkilgstomenoissa, jolloin erityisesti vakinaisen henkilston tyo-
paineet ovat lisddntyneet. Henkiloston venymismahdollisuudet ovat luon-
nollisesti rajalliset. Julkisen talouden vaikeuksien voittamiseksi joudutaan
kuitenkin vield ensi vuonna leikkaamaan valtionosuuksia. (HaVM 16/1994)

Lamaan liittyvid valtionosuusleikkauksia tehtiin vield vuonna 1998. Sosiaali-
turva-lehti (Nro 17/ 2000) pohti valtion kuntapolitiikkaa vuonna 2000. Kuntien
itsehallintoa oli pyritty vahvistamaan siirtymalld vuoden 1993 valtionosuusjirjes-
telmidssd menoperusteisesta laskennalliseen jirjestelmidin, ja purkamalla normeja
niin ettd kunnat saavat pdittid vapaammin, mihin ne kiyttavit tulonsa ja valtion-
osuuden, mika lisdisi kuntien taloudellista ja toiminnallista liikkkumavaraa. Lama
ja leikkaukset veivit sen kuitenkin kunnilta ja Sosiaaliturva kysyy ”Haluaako val-
tio rajoittaa kuntien omaa harkintaa ja itsehallintoa nyt, kun kunnilla olisi talou-
dellisen kasvun ansiosta aiempaa enemmin toimintavapautta?” Se perustelee ky-
symystdin silld, ettd lamavuosina kuntien rahoitusosuus yhteisissd tehtdvissd on
kasvanut ja valtion vihentynyt niin ettd valtionosuus oli reaalisesti 1980-luvun ta-
solla. Taman kehityksen taustalla ovat my6s tehtdvien siirrot valtiolle ja niiden yh-
teydessd valtion toteuttamat vihennykset kuntien valtionosuudesta, minki lehti
kirjistdd toteamalla ”kunnat rahoittavat jokaisen kunnilta valtiolle siirtyneen teht-
van”. Lisdksi lisddntyneet sosiaaliset perusoikeudet ja toistakymmentd sosiaali- ja
terveydenhuollon subjektiivista oikeutta ovat sitoneet kuntien rahat ja kehittamis-
mahdollisuudet niin ettd kuntien vapaus hyvinvointitehtidviensi kehittimisessa ei
ole kdytinnossi ollut jarin suuri. Paitsi kunnissa, myos eduskunnassa kaytiin ti-
td keskustelua:

Kuntien valtionosuusleikkaukset 1990-luvulla ovat kuitenkin lisinneet kun-
tien omarahoituksen merkitystd lakisddteisten tehtdvien jarjestimisessd. Ot-
taen huomioon muun muassa meneillddn olevan kuntien eriytymiskehi-
tyksen kristillisen liiton eduskuntaryhmi katsoo selonteosta poiketen, ettei
valtion puolelta kaikilta osin ole huolehdittu siité, ettd kunnilla on tosiasial-
liset mahdollisuudet suoriutua tehtivistdan. Samalla nousee esiin kysymys,
onko valtion toimenpiteilld kavennettu kunnallista itsehallintoa. Normioh-
jauksen tilalle on valitettavasti tullut taloudellinen ohjaus. (PTK 81/2000)
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Asiasta jatettiin myds vilikysymys, johon ministeri Soinivaara vastasi 4.10.2000.
Vilikysymyksessd esitettiin, ettd valtionosuuksien jérjestelmillinen pienentidmi-
nen on johtanut kuntien rahoituksen perustumiseen yhd enemman kunnallisve-
ron ja yhteisoveron tuottoon. Vastauksessa todettiin, ettd valtionosuuksia ei ole
pienennetty vuoden 1998 jilkeen, ja sen jilkeen v. 2000 sekd seuraavina vuosina
tehdéddn tdysimadrdiset indeksitarkistukset sekd kustannustenjaon tarkistus niin,
ettd valtionosuudet nousevat vuoteen 2004 mennessd vuoden 1998 24,6 miljar-
dista markasta 30,2 miljardiin. Kuntien valtionosuudet sosiaali- ja terveydenhoi-
don menoihin lisddntyvit vuonna 830 miljoonalla markalla, joskaan kunnat eivit
ole sidottuja kdyttimain titd rahaa sosiaali- ja terveyspalveluihin. (Vilikysymys-
vastaus 4.10.2000.)

Kuntaliitto pyysi Kaarlo Tuorilta (2001) oikeudellista arviota valtion ja kun-
tien vastuunjaosta sosiaalisten perusoikeuksien toteutumisessa. Hinen mukaan-
sa kunnille annettavat pakolliset tehtivit saattavat loukata kunnallista itsehallin-
toa, mikili ne kaventavat kunnan oikeutta paattda itsendisesti omasta taloudestaan
pakottaen kunnat kdyttdmadn verotulonsa lakisddteisten tehtdviensd rahoittami-
seen. Tuorin mukaan valtion ja kuntien taloudellisten suhteiden kehitys 1990-lu-
vun alusta ldhtien on johtanut tilanteeseen, jossa on perusteltua katsoa, ettd kun-
tien suhteellista rahoitusosuutta kasvattavat lainsddddannolliset toimenpiteet ovat
ristiriidassa sen taloudellisen itsenidisyyden kanssa, jota perustuslain 121 §:n ta-
kaama kunnallinen itsehallinto edellyttdd. (Tuori 2001.) Valtiovarainministerion
valtiosihteeri Raimo Sailas piti Kuntalehden haastattelussa professori Tuorin lau-
suntoa yksipuolisena, koska siini lasketaan yhteen valtionosuusleikkausten brutto-
summia ja unohdetaan monet kompensaatiot, joilla kunnille on korvattu leikkaus-
ten aiheuttamia menetyksid (Kuntalehti 3/2002).

Keskustelu kuntien palvelutuotannon ja rahoitusvastuun osalta on jatkunut
koko 2000-luvun. Osana peruspalveluohjelmaa'* on arvioitu, ettd valtion rahoi-
tusosuus kuntien peruspalveluohjelman mukaisiin menoihin alenee vuoteen 2012
mennessd noin kahdella prosenttiyksikolld. Kuntaliiton mukaan perustuslain ra-
hoitusperiaate (kun kunnille siddetdin tehtdvid, samalla osoitetaan rahoitus) ei
toteudu. Kuntaliiton mukaan valtionosuusleikkaukset, vajaat indeksikorotukset
ja kompensoimattomat verotulomenetykset ovat vuosina 1995-2009 merkinneet
yhteensd noin 3,2 miljardin euron siirtoa kuntien rahoitettavaksi. Tdmi on ollut
mahdollista hyvin talouskasvun ja kuntien tasausjirjestelman vuoksi sekd kuntien
jatkuvan tehostamisen ansiosta, mutta velkaantuminen ja erot kuntien vélilld ovat
kasvaneet huolestuttavasti. Valtionosuusuudistus on hallitusohjelman mukaisesti
valmistelussa syksyyn 2009 mennessi, mutta Kuntaliiton mukaan uudistusta vai-
keuttaa vaatimus valtion ja kuntien vilisen kustannustenjaon pitimisestd muuttu-
mattomana. (Kuntaliitto 2009, 5-9; 11.)

14 Peruspalveluohjelma 2006-2009. Peruspalveluohjelmaa valmisteleva ministeritydryhmi 14.3.2005 ; Pe-
ruspalveluohjelma 2008-2011. Peruspalveluohjelmaa valmisteleva ministeriryhma 25.5.2007; Peruspalve-
luohjelma 2009-2012. VM julkaisuja 15/2008.
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Kehittamistoiminta ohjauksena

Osana valtioneuvostoa sosiaali- ja terveysministerio johtaa ja ohjaa palvelujen ke-
hittdmistd. Se madrittelee kehittimisen suuntaviivat, valmistelee lainsdddannon ja
keskeiset uudistukset, ohjaa niiden toteuttamista sekd huolehtii yhteyksista poliit-
tiseen pddtoksentekoon. Sosiaali- ja terveydenhuollon yleiset tavoitteet ja niiden
toteuttamiseksi tarvittavat toimenpiteet sisiltyvit koko hallituskauden kattavaan
sosiaali- ja terveydenhuollon tavoite- ja toimintaohjelmaan (TATO, Kaste) (Liite
3). Ndin sosiaali- ja terveyspalvelujen kehittiminen on osa poliittista padtoksente-
koa. (STM 2005b, 5.)

Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalla on kidytossad tutkimus- ja kou-
lutuskorvaus, jota suoritetaan valtion korvauksena terveydenhuollon toimintayk-
sikoille tutkimukseen ja koulutukseen. (STM 2005d.) Esimerkiksi vuonna 2006
tdhidn varattu rahaméiri oli lihes 50 miljoonaa euroa. Sosiaalihuollossa ei vastaa-
vaa médrdrahaa ole ollut. Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalla tutkimus-,
kehittimis- ja innovaatiotoimintaa toteuttavat Terveyden ja hyvinvoinnin lai-
tos (THL), Tyoterveyslaitos (TTL), Siteilyturvakeskus (STUK), Kansaneldkelaitos
(Kela) ja Elidketurvakeskus (ETK). Ministeriolld on tutkimus- ja kehittimistoimin-
taa varten erillinen méiiriraha, seki lisiksi erillisrahoitusta muun muassa terve-
yden edistimiseksi sekd tirkeiden kansallisten hankkeiden toteuttamiseksi (esi-
merkiksi Kaste-ohjelma). Ministerio tekee yhteistyotd myos Suomen Akatemian
ja Tekesin kanssa. Tutkimus- ja kehittimistoiminnan tavoitteet perustuvat minis-
terion strategiaan ja hallinnonalan yleistavoitteisiin sekd hallitusohjelmaan kuulu-
viin politiikkaohjelmiin ja muihin erillishankkeisiin. Kunnat ja kuntayhtymit voi-
vat saada valtionavustusta hankkeisiin, joilla tuetaan sosiaali- ja terveydenhuollon
kansallisen kehittimisohjelman (Kaste) toteuttamista.

Sosiaalialan ohjelmallisen kehittimisen alkuna voidaan tietyssd miérin pitdd
Verkostoituvat erityispalvelut (VEP)-hanketta, joka toteutettiin kolmessa vaiheessa
vuosina 1997-2003. Hankkeen tavoitteena oli sosiaalihuollon erityisosaamista vaa-
tivien palvelujen saatavuuden turvaaminen kaikissa kunnissa ja ylikunnallisten toi-
mintamallien edistiminen. Hanke organisoitiin muodostamalla seki valtakunnal-
lisia ettd alueellisia ohjausryhmii ja verkostoja; samaa toimintatapaa noudatettiin
Sosiaalialan kehittimishankkeen (2004-2007) ja Kaste-ohjelman organisoinnissa.
Alueellisten ryhmien rooli oli myds jo VEP:ssd tuottaa tietoa alueellisista tarpeis-
ta, joten se sisilsi kaksisuuntaista tiedontuotantoa. VEP:n alueelliset johtoryhmit
tuottivat laajoja seudullisia selvityksid sosiaalialan erityisosaamisen ja erityispalve-
lujen tilasta ja kehittdmistarpeista. Hanke sisilsi lukuisia hankkeita ja projekteja ja
oli laajuudeltaan hyvinkin ohjelmamainen. Hankkeessa tehtiin paljon sosiaalialan
erityispalveluiden mairittelyd yhteisty6ssi eri tason toimijoiden kesken. Monilta
eri piirteiltddn VEP-hanke edusti siis hyvinkin hallinnalle (governance) tyypillistd
toimintatapaa. VEP-hanke edelsi my6s sosiaalialan osaamiskeskusten perustamis-
ta. Osaamiskeskusten toiminta ldhti monin osin liikkeelle VEP:ssd muodostettujen
verkostojen pohjalta. (STM 2004d.)
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2000-luvun alussa sosiaali- ja terveydenhuollon kehittimishankkeille ohjat-
tiin erillinen valtionavustus perustamishankkeiden tilalle. Sosiaalialan kehittdmis-
hankkeen organisointia arvioivan osaraportin (2007) mukaan kehittimishankkeen
rahoitus ohjattiin kunnille ministerion asettamien painopisteiden mukaan. Paino-
pisteohjaus on nihty kunnissa myonteisemmiksi niilld alueilla, joissa ei ennen ke-
hittimishanketta oltu koordinoitu kehittimisti seudullisesti. Kuntien tarpeiden ja
painopisteiden kohtaaminen on kuitenkin ollut haasteellista, koska hankkeen pai-
nopisteiden kuvaus tavoitetasolla ei ole ollut kuntien nikemyksen mukaan selkeia.
(Sosiaalialan kehittimishankkeen... 2007, 28-29.)

Sosiaali- ja terveydenhuollon ohjelmaohjaus kytkeytyy tiiviisti kehittdmisoh-
jelmiin. Veto-ohjelma (Liite 4) edusti toimintatavaltaan ohjelmapolitiikkaa. Nor-
mi- ja resurssiohjauksen rinnalla on korostunut informaatio-ohjaus, miti eri oh-
jelmilla pyritddn erityisesti tekemdidn. Myds tavoiteohjaava asiakirja TATO (Ks.
Liite 3) oli luonteeltaan yhteistoimintasopimus kuntien ja valtion vililld. Sosiaali-
ja terveyspalvelut ovat osa hallitusohjelmakauden mittaista peruspalveluohjelmaa
(Liite 4). Sosiaalialan kehittimishankkeessa 2004-2007 keskeisin rahoitusmuo-
to oli valtionavustusinstrumentti. Valtionavustuksille, joita myonsivit sekd Sosi-
aali- ja terveysministerio ettd ldaninhallitukset, oli médritelty voimavara-asetuk-
sella 854/2004 omat painoalueet. Ministerion rahoitusosuus hankekaudella oli 36
miljoonaa euroa ja ladninhallitusten 54 miljoonaa euroa. Painoalueilla ja Hakijan
oppaalla (STM 2004c) pyrittiin vahvistamaan valtakunnallista ohjausta siten, ettd
saataisiin aikaan pysyvid rakenteellisia uudistuksia. (Oosi ym. 2009, 28-29.) Kas-
te-ohjelmaan on sisillytetty sosiaali- ja terveydenhuollon valvonnan painotukset
ja painopiste on uudistusten toteuttamisessa. Kaste-ohjelmassa valtionavustusta
kuntien ja kuntayhtymien kehittimishankkeisiin on varattu vuosittain 2527 mil-
joonaa euroa v. 2008-2011. (STM 2008; STM 2009b; STM 2009c¢).

Sosiaalialan tutkimus- ja kehittimistoiminta on ollut perinteisesti heikosti or-
ganisoitua ja rahoitettua, ja siitd on puuttunut valtakunnallinen tuki. Jarjestoilld on
sen sijaan ollut merkittivi rooli. Sosiaalialan kehittimiselle vahvaa kdinnettd mer-
kitsivit Sosiaalialan osaamiskeskusten perustaminen 2002' ja Sosiaalialan kehitti-
mishanke 2004-2007 (STM 2003 ) seki sen tueksi suunnattu mittava hankerahoitus
(17-25 milj. € vuosittain). Hankerahoitusta suunnattiin aiempaa vahvemmin seu-
dulliseen kehittimiseen. (STM 2005a, 3.)

Kehittamishankejarjestelma tuli voimaan vuonna 2003, ja ensimmdiset han-
kerahat my6nnettiin samana vuonna. Vasta seuraavana vuonna ilmestyi Hakijan
opas, josta oli tukea hankehakemusvaiheessa. Hankehakemukset lddninhallituksil-
le ja sosiaali- ja terveysministeriolle jitettiin toisistaan poikkeavien aikataulujen ja
painopisteiden mukaan, miki lisdsi hankerahoituksen, kuntien omarahoituksen ja
kuntien yhteisten hankkeiden organisoinnin epéselvyytta kunnissa. Koordinaation

15 Laki sosiaalialan osaamiskeskustoiminnasta (1230/2001)
Asetus sosiaalialan osaamiskeskustoiminnasta (1411/2001)
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puute nikyi siind, ettd hankkeiden sisillostd ei ollut olemassa tietokantoja, eivitka
ministerid ja lddninhallitukset niistd myoskdan tiedottaneet. Uuden kansallisen ke-
hittimishankkeen (Kaste) myotd hankerahoituksen kidytinnot jalleen muuttuivat.
Valtiontalouden tarkastusvirasto suositti uudelle hankemenettelylle parempaa val-
mistautumista ja ohjeistusta alkuun, levitettdvyyden ja juurruttamisen korostamis-
ta suunnittelussa ja toteuttamisessa, arviointikriteerien yhtendistimistd sekd val-
tionapuviranomaisten roolien selkiyttimista. (VTV 2007b, 60-61; 65-66.)

Sosiaalialan kehittimishankkeen loppuarvioinnissa todetaan, ettd Sosiaalialan
kehittdmishankkeen tavoitteita ei voitu saavuttaa hankerahoituksilla, koska yksit-
tdiset hankkeet olivat liian lyhyiti tavoitteisiin nihden. Tulokset liittyivit yleensi
“yhteistyoedellytysten lisidntymiseen” tai toimenpiteisiin osallistuneiden henkili-
den osaamisen kehittymiseen ja paikoin on saatu aikaan pysyvid toimintamalleja
ja rakenteita. Sosiaalialan kehittimishankkeessa saavutettiin kuitenkin myos lukui-
sia hyvid tuloksia eri sisiltoalueilla, ja lisidksi sosiaalialan seudullinen kehittdmi-
nen lisddntyi merkittavisti. Palvelujen saatavuuden kehittiminen oli yksi keskei-
nen hankkeen tavoite, jossa ei ole tapahtunut merkittidvad positiivista kehitysta.
(Oosi ym. 2009, 2-4.)

Kehittamistoiminnasta on laadittu viime vuosina useita selvityksid ja arvioin-
teja (esim. Kaakinen ym. 2007, Virkkunen ym. 2007, Oosi ym. 2009, VIV 2007b,
Haverinen & Vuorenkoski 2009). Sosiaalihuollon kehittimistoiminnan arvioinnis-
sa v. 2007 selvitettiin, miten kehittimistoiminnan rahoitus, ohjaus ja rakenne seka
tyonjako kunnallisen, alueellisen ja valtakunnallisen tason kehittimistoiminnassa
toimii. Kehittimistoiminnan vahvistamiseen liittyen suositeltiin mm. kehittamis-
toiminnan rahoituksen turvaamista joustavalla rahoitusmallilla, osaamiskeskusten
roolin sekd alueellisten johtoryhmien ja ladninhallitusten kehittdmistehtdvien vah-
vistamista sekd kehittimistoiminnan ja tutkimuksen valtakunnallisen koordinoin-
nin lisddmistd eri tavoin. (Oosi ym. 2009.) Toisaalta on nihty, ettd kehittimisessad
ollaan siirtymissd hankkeista ja projekteista ns. konseptikehittimiseen. Konsep-
tikehittdmisessd on kysymys tulevaa toimintatapaa midrittiavin kisitteen ja kdy-
tdnnon toiminnan vastavuoroisesta kehittimisestd. Kunta- ja palvelurakenteen uu-
distuessa ja erilaistuessa kuntalaisten tarpeisiin vastaamiseen tarvitaan erilaisia
toimintakonsepteja. (Virkkunen ym. 2007.) Kunta- ja palvelurakenneuudistukses-
sa (PARAS) tutkimus- ja kehittimistoiminta on myos esilld. Asettamispditoksessad
edellytetdin, ettd osana uudistusta ”Arvioidaan palveluiden ohjaus- ja kehittdmis-
jarjestelmid sekd tutkimustoimintaa seki laaditaan kehittdmisehdotukset”

Valtiontalouden tarkastusviraston raportin (2002) mukaan tutkimus- ja kehit-
tamistiedon hyodyntdmistd rajoitti tutkimus- ja kehittimistoiminnan ja padtok-
senteon syklien erilaisuus. Pitkdjianteinen, ennakoiva tieto ja ajankohtainen, poliit-
tista paatoksentekoa palveleva nopeasyklinen tieto toimivat eri sykleind, miti ei ole
riittdvésti analysoitu. Myos hankkeiden tulosten ja kokemusten systemaattisessa
analysoinnissa ja hyodyntdmisessd sekd hankkeiden valvonnassa ja seurannassa ha-
vaittiin puutteita, vaikka ministerié on jo kehittinyt sektoritutkimuslaitosten tu-

THL — Tutkimus 75/2012

115



Valtionhallinnon ohjelmaohjaus kuntien sosiaali- ja terveydenhuollossa 2000-luvulla

116

losohjausta, hankeohjausta ja hankkeiden tukemista ja verkostoimista yhteistyossi
mm. Stakesin ja sosiaalialan osaamiskeskusten kanssa. Hankepohjainen kehittami-
nen on saanut paljon myos kritiikkid osakseen ja selvdd “projektivisymystd” oli
nihtivissi jo tarkastusajankohtana 2000-luvun alussa. (VIV 2002, 2.) Tamén jal-
keen kdynnistynyt Sosiaalialan kehittamishanke 2004 -2007 tuotti kuntiin ldhes tu-
hat kehittimishanketta neljan vuoden kaudella.

Kehittamistoiminnan ohjausvaikutuksia ei ole kattavasti arvioitu. Sosiaalialan
kehittimistoiminnan arvioinnissa (Kaakinen ym. 2007) kuntien sosiaali- ja ter-
veysjohtajilta tiedusteltiin kehittimistyon kdynnistimisen perusteita, ja ylivoimai-
sesti suurin vaikutus oli omassa kunnassa tehtdvistd arkityostd saatavalla tiedolla.
Sen lisdksi merkittdvid tiedon ldhteitd olivat tilasto- ja vertailutiedot ja asiakaspa-
laute ja vasta niiden jilkeen ministerion verkkosivuilta haettu ohjaustieto. Kunta-
kohtaiset strategiat ja muu oman toiminnan tieto vaikuttivat kehittimistoimin-
nan kdynnistimiseen seuraavaksi, niiden jilkeen raha, Stakesin tiedot, sosiaalialan
osaamiskeskus, lehdet, kirjallisuus ja ammattikorkeakouluilta saadut ideat. (Kaa-
kinen ym. 2007, 51-52.) Hankejirjestelmilld ei ole saavutettu kaikkia tavoitteita.
Eniten heikkoutta on ollut hankkeiden kokonaiskoordinaatiossa. Toimijoiden roo-
lit ovat olleet episelvid ja hankkeiden suunnittelussa seka siirrettdvyydessad perus-
tyohon on ollut vaikeuksia. (VTV 2007b, 63.).

Sosiaalialan kehittdmishankeen arvioinnissa (Oosi ym. 2009, 126-128) selvi-
tettiin hankkeen kiyttimid ohjauskeinoja ja niiden tuloksia. Toimenpiteitd olivat
1. lainsddddnnon valmistelu ja uudistaminen, 2. valtakunnallisesti johdettu kehit-
tdmis- ja midrittelytyo, 3, kehittimishankerahoitus seki 4. erilaiset selvityksiin ja
tiedontuotantoon liittyvit toimenpiteet. Arvioijat jakavat nimi toimenpiteet nor-
mi-informaatio- ja resurssiohjaukseen ja tarkastelevat niiden tuloksia seuraavas-
ti (Taulukko 4).

5.4 Sosiaali- ja terveydenhuollon ohjausta toteuttavat
hallinnon tasot

Osana valtioneuvostoa sosiaali- ja terveysministerio johtaa ja ohjaa sosiaaliturvan
ja sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen kehittdmistd ja toimintapolitiikkaa. Se
maidrittelee kehittimisen suuntaviivat, valmistelee lainsddd4dnnon ja keskeiset uu-
distukset, ohjaa niiden toteuttamista sekd huolehtii yhteyksistd poliittiseen paa-
toksentekoon. Aluehallinto ohjaa ja valvoo sosiaali- ja terveydenhuollon toimintaa
alueellaan. Kunnat vastaavat palvelujen jarjestimisestd. Ndilld hallinnon tasoilla on
myos roolinsa ohjauksessa.

Valtionhallinto
Valtionhallinnossa strateginen ohjaus on valtioneuvoston ja ministerididen joh-
don tehtévi; voidaan puhua keskushallinnosta ja sektorihallinnosta.
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TAULUKKO 4. Sosiaalialan kehittamishankkeen toimenpiteet ohjauksena. Oo-
siym. 2009, 126-128.

Lainsdadannoén valmistelu Lastensuojelulain uudistaminen
ja uudistaminen Oikeus ikaihmisten palvelutarpeen arvioinnista
(normiohjaus) Laki sosiaalihuollon ammatillisen henkildston kelpoisuus-

vaatimuksista, 2005
Sosiaalihuollon henkildstén tdydennyskoulutusta koskeva
saannos sosiaalihuoltolakiin, 2005

Valtakunnallinen kehittamis- Tehtavarakennesuositus

ja maarittelytyo Valtakunnallinen kehittamistyon koordinointi: Hyvat kay-
(informaatio-ohjaus) tannot-ohjelma, Perhehanke, lkaihmisten palvelujen ke-
hittamisen hanke, Kotihoidon kehittaminen
Valtionavustusrahoitus Seudulliset kehittamisrakenteet (kehittamisyksikot)
(resurssiohjaus) Varhaisen puuttumisen ja lastensuojelun palvelurakenteet

Henkildston osaamisen kehittaminen eri palvelualueilla:
vammaispalvelut, vanhusten palvelut, paihdepalvelut, las-
ten- ja nuorten palvelut

Selvitys- ja tiedontuotanto Tiedontuotantohankkeiden kaytannén merkitys on ollut

(informaatio-ohjaus) vahainen. Eri ohjauskeinojen osalta arviointihavainnois-
sa korostuvat informaatio-ohjauksen ohjelmallisemmat
muodot: ne osa-alueet ovat onnistuneet parhaiten, mit-
ka ovat olleet valtakunnallisesti asiantuntijaohjattuja ja
joihin on liittynyt usein sisallollista informaatio-ohjausta
(esim. Perhe-hanke, Kotosa-hanke).

Keskushallinnossa valtioneuvoston kanslia sekd valtiontalouden tarkastusvi-
rasto ovat keskeisid toimijoita. Valtioneuvoston kanslia (VNK) on ministerio, jo-
ka vastaa mm. padministerin johdolla hallitusohjelman toimeenpanon valvonnasta
ja avustaa padministerid valtioneuvoston johtamisessa. Valtioneuvoston kansliaan
voidaan nimittdd pdaministerin toimikaudeksi valtiosihteeri, jonka tehtdvini on
pddministerin 14himpédnd apuna johtaa asioiden valmistelua, edistdi ja seurata hal-
litusohjelman toteutumista seki huolehtia yhteistydstd ministerididen kanssa. Val-
tioneuvoston kanslialla on myos merkittdvd rooli strategia-asiakirjan laadinnassa
ja ohjelmajohtamisen konseptin kehittimisessd sekd polititkkaohjelmien yhteen-
sovittamisessa ja ohjelmajohtamismenettelyn yleisessé kehittdmisessd (VTV 2009a,
17).

Sektorihallinto konkretisoituu ministerididen toiminnassa. Lisdksi eduskun-
nassa toimii valiokuntia, jotka jakautuvat pidsidntoisesti ministerididen toimi-
alan mukaan. Ministerivissd avainhenkilé on ministeri hallinnonalansa johtaja-
na. Toinen avainhenkilé on kansliapéillikks. (Poysti 2005.) Ministerin roolia ei
ole madiritelty hallinnollisissa asiakirjoissa, mutta hallinnonalansa johtajana hin
on vastuussa strategisista paatoksisté ja hallituksen politiikan toteuttamisesta osa-
na tulosjohtamisen prosessia. (Tiili 2008, 55-56). Ministerion korkeimpana vir-
kamiehend toimii kansliapdallikko, joka johtaa ja valvoo ministerion toimintaa.
Ministerid avustamaan voidaan my6s nimittdd ministerin toimikaudeksi valtiosih-
teeri. Ministeri voi maéritd valtiosihteerin toimimaan hinen sijaisenaan asioiden
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valmisteluun liittyvissd kansallisissa ja kansainvilisissd tehtdvissd. Lisdksi ministe-
reilld on poliittisia erityisavustajia. (OM 2003.)

Sektoritutkimuslaitokset
Sektoriministerididen alaiset ja valtion budjettivaroilla toimivat tutkimuslaitok-
set ovat yhteiskunnallisessa padtoksenteossa tarvittavan tiedon tirkeimpid tuot-
tajia ja osallistuvat siten informaatio-ohjaukseen. Valtion sektoritutkimuksen ko-
konaisohjausta koordinoimaan on vuonna 2007 perustettu neuvottelukunta, joka
ohjaa ja vahvistaa hallinnonalakohtaista sektoritutkimuksen tulosohjausmenette-
lyd. Neuvottelukunta méirittelee sektoritutkimuksen titen:
Sektoritutkimuksella tarkoitetaan yhteiskuntapolitiikkaa ja yhteiskunnallis-
ta paatoksentekoa ja padtosten valmistelua tukevaa tutkimustoimintaa, jon-
ka avulla hallinnonalat kasvattavat tietopddomaansa ja luovat edellytyksid
yhteiskunnan kehittimiselle. Sektoritutkimuksen tirkeimpid toimijoita ja
tiedon tuottajia ovat valtion tutkimuslaitokset. Sektoritutkimus on keskei-
nen poliittisen padtoksenteon ja ohjauksen viline, jonka hyédyntimisen ja
tuottamisen edellytyksid tulee kehittdd vastaamaan nykyistd paremmin yh-
teiskunnan muuttuviin tarpeisiin. SETU 15.9.2009

1990-luvun alun keskushallinnon uudistuksessa lakkautettiin sosiaali- ja ter-
veyshallitus, joka oli juuri muodostettu yhdistimalld sithen asti erillisind toimineet
sosiaali- ja ldakintohallitukset. Hallitus muutettiin sosiaali- ja terveysalan kehitti-
miskeskus Stakesiksi, jolla ei end4 ollut vastaavaa keskusviraston asemaa, vaan sek-
toritutkimuslaitoksen rooli. Stakesin tehtdviksi madriteltiin sosiaali- ja terveysalan
seuranta ja arviointi, eikd juurikaan hallinnollisia tehtadvii. Stakesille jii oikeus ke-
rité tietoja kunnista, mutta itsendistd toimivaltaa sille ei jddnyt esim. kerddmiensa
tietojen perusteella tehtyihin havaintoihin. (Uoti 2003, 289.)

Sektoritutkimuksen uudistamista on tarkasteltu mm. sektoritutkimuksen
neuvottelukunnan selvityshenkiloraportissa (Rantanen 2008). Sosiaali- ja terveys-
ministerion hallinnonalalla ovat toimineet Sosiaali- ja terveysalan tutkimus- ja
kehittdmiskeskus STAKES, Tyoterveyslaitos TTL, Kansanterveyslaitos KTL ja Sitei-
lyturvakeskus STUK. Osana uudistusta STAKES ja KTL yhdistyivat 1.1.2009 Terve-
yden ja hyvinvoinnin laitokseksi THL.

Ohjauksessa ja valvonnassa on tapahtunut siirtyméai aluehallinnosta valtion-
hallintoon, kun Terveydenhuollon oikeusturvakeskus (TEO) ja Sosiaali- ja terve-
ydenhuollon tuotevalvontakeskus (STTV) yhdistyivit vuoden 2009 alussa muo-
dostaen Valviran. Valvira ohjaa aluehallintoa ja kuntia toimialansa lainsddddnnon
toimeenpanossa ja valvoo sen toteuttamista. Sosiaalihuollon ohjaukseen ja valvon-
taan liittyvid tehtdvid siirtyi Valviraan ladninhallituksilta vaonna 2010. Niin ohjaus
muuttuu alueellisesta valtakunnalliseksi, milld tavoitellaan sosiaali- ja terveyden-
huollon yhteistyon vahvistamista ja kansalaisten yhdenvertaista asemaa palvelujen
kayttdjiani joka puolella Suomea. (www.valvira.fi.) Toisaalta valvonnan toteuttami-
nen alueellisena tai keskitettyni voi johtaa erilaisiin painotuksiin. Valvonta ja oh-
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jaus voivat palvella paikallista intressii tai keskitetyssd mallissa koko valtion intres-
sid. (Viinamaiki & Salminen 2008, 44.)

Aluehallinto

Aluehallinnolla tarkoitetaan Suomessa valtion ja kuntien viliin jadvai tasoa, jos-
sa toimii niin valtiota kuin kuntia edustavia organisaatioita. Sosiaali- ja terveys-
hallinnon alueella ministerion ohjauksen alaisia valtion aluehallinto-organisaati-
oita ovat ensinnikin ldaninhallitusten sosiaali- ja terveyshallinnon osastot, joita
oli vuonna 1997 toteutetun aluehallinto 2000-uudistuksen seurauksena Ahvenan-
maa mukaan lukien kuusi. (Paasikoski 2007, 30-33.) Liininhallitusten rooli kun-
nallisen itsehallinnon alussa oli kuntien valvonta, mutta se muotoutui valvonnasta
yhteistyokumppanuudeksi etenkin hyvinvointivaltion rakentamisen aikaan (Heu-
ru 2000, 141.) Lianinhallitukset tuottivat informaatio-ohjausta, arviointeja ja oi-
keusturva-asioiden raportointia, suoraa ohjausta lupaviranomaisena seki toteutti-
vat jilkikateisvalvontaa, tarkastuksia ja kanteluiden laillisuusvalvontaa. Vilillisena
ohjauksena tuotettiin koulutustilaisuuksia ym. Ennaltaehkiisevini informaatio-
ohjauksena esim. tietyt osastot voivat tiedottaa ratkaisukdytinnoistddn ja eniten
kysymyksid aiheuttaneista asioista. (SM 2007, 30-33.)

Aluehallinnossa on runsaasti toimijoita myos sosiaali- ja terveydenhuollon oh-
jauksessa. Kuntien toimintaa koskevia kanteluja kisitteli ennen aluehallinnon uu-
distusta kolme eri viranomaista: ladninhallitukset, oikeuskansleri ja eduskunnan
oikeusasiamies, ja valvonta on myds monilta osin péillekkdistd. (Ryyndnen 2004,
101-102.) Esimerkiksi ladninhallituksen rooli keskushallinnon ja kuntien vilissi ei
ole sosiaali- ja terveyshallinnon johtajien mielestd ollut selked (Stenvall 2002, 55).
Pddosin kuntien valvonta ladninhallituksessa rajoittui kuntalain 8 §:n 2 momentin
mukaan mahdollisuuteen tutkia sille tehty kantelu, joista valtaosa koskee sosiaa-
li- ja terveydenhuollon toimintaa ja kansalaisten perusoikeuksia ja peruspalveluja.
Sosiaali- ja terveysosastolla oli kuitenkin erityislakeihin perustuva oma-aloitteinen
valvontavalta kuntiin nihden. Lianinhallitukselle kuuluvia ohjaus- ja valvontateh-
tdvid oli sosiaali- ja terveysosaston toimialoilla sdddetty yli 130 laissa ja asetukses-
sa. Ladninhallituksen antaman informaatio-ohjauksen vaikutus saattoi olla suora
ja viliton, jolloin kuntatoimija tai palveluntuottaja muuttaa toimintansa saamansa
informaation pohjalta, tai vilillinen, jolloin tehty ratkaisu auttaa muitakin tunnis-
tamaan kehittimiskohteen. (Paasikoski 2007, 11; 29) Aluehallinnon uudistukses-
sa ladninhallitukset lakkautettiin vuoden 2010 alussa. Sosiaali- ja terveysasioiden
ohjaus ja valvonta-asiat siirtyivit osaksi Valviraan, osaksi uusiin aluehallintoviras-
toihin (AVI), jotka ovat valtiovarainministerion (VM) hallinnonalalla, ja joilla on
myods muita ohjaavia ministerigita.

Sosiaali- ja terveyshallintoon rakentuu aluehallintotasoa myos kuntien yhteis-
toiminnan kautta: kuntaliitot, kuntayhtymit, yhteistoiminta-alueet (Kokko ym.
2009, Heindmiki 2011). Sairaanhoitopiirit samoin kuin erityishuoltopiirit muo-
dostavat osan aluehallintoa. Sosiaalialalla toimii lisdksi sosiaalialan osaamiskes-
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kuksia, joita on kaikkiaan yhdeksdn. Sosiaalialan osaamiskeskukset ovat kuntien
omistamia ja niiden toiminta on hallinnollisesti organisoitu eri tavoin. (Stenvall
2002, 50; STM 2009e.)

Kunnat

Kuntalain (365/95) mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee pe-
rustua kunnan asukkaiden perustuslailla turvattuun itsehallintoon. Kunnan hal-
linnon yleisistd perusteista ja kunnille annettavista tehtivistd sdddetdin lailla. Kun-
nilla on verotusoikeus. 1980 — luvun lopusta alkaen kuntien itsehallintoa on pyritty
vahvistamaan, mutta 2000 — luvulla timé pyrkimys ndyttdd joidenkin arvioiden
mukaan heikentyneen. Esimerkiksi Aimo Ryynidnen (2004) kuvaa ettd kunta nih-
déddn varsinkin valtion taholla yhid enemmaéssd miérin tdytintoénpanoinstanssi-
na, jonka ensisijaisesti on vastattava valtion sille ”siirtamistd” asioista. (Ryynanen
2004, 11.) Tdami kehitys perustuu etenkin hyvinvointivaltion rakentamisvaihee-
seen, kun valtion rooli vallan kdyttdjistd palveluiden ja muun hyvinvoinnin tur-
vaajaksi lisddntyi. (Heuru 2000, 128.)

5.5 Kuntien ohjauksen tavoitteita ja haasteita
2000-luvulla

Kuntien ohjaus on keskusteluttanut ja ollut esilli pohdinnoissa. Tutkimustietoa ei
ole ollut kovin paljon kiytettdvissd, mutta erilaiset ndkokulmat ja odotukset heijas-
tuvat julkisessa keskustelussa.

Kunta-valtiosuhteessa on keskusteltu paljonkin valtion roolista kuntien toi-
minnan ohjauksessa. On nihty, ettd valtion ohjaus on vihentynyt niin paljon, ettd
valtio on kdytannossé irtautunut kuntien ohjauksesta. Toisaalta pohditaan ollaan-
ko jo menossa takaisinpiin, kohti valtion roolin vahvistumista ja kuntien itsehal-
linnon supistumista? Kuntien itsehallinto liittyy niiden laajaan tehtdvikenttdin, ei-
ki toista voi muuttaa muuttamatta toista. Valtionhallinnossakin suhtautuminen
kuntien itsemddradamisoikeuteen on ristiriitaista. Toisaalta on halua pitda lainsaa-
dédnto viljani, toisaalta sosiaali- ja terveydenhuollon palveluita koskevaa lainsda-
ddnnon uudistamista ja toimivaltakysymyksien selkiyttdmistd halutaan kiirehtia.
(Ryyninen 2004, 17 -18.) Sosiaali- ja terveysministerion kansliapaillikko Markku
Lehto (2005b) mairitteli valtion ohjauksen olevan jo liikkeessd olevan toiminnan
suuntaan ja nopeuteen vaikuttamista, tavoitetta, taitoa ja vaikuttamistahtoa edel-
lyttavidd toimintaa mutta my6s vallankdyttod: valta lihtee kansalta ja kansa voi sen
ottaa myds takaisin, jos tulokset eivit miellytd. Kunnallisen itsehallinnon eriytynyt
asema ei ole itsestddnselvyys, ja itsehallinnon voidaan myds nihdd muodostuneen
joko alhaalta ylospdin keskittimilld tai alhaalta ylos delegoimalla. (Hiironniemi
2005, 73.) Keskeisti itseniiselle kunnalle on kuitenkin se, miten se selvidi lakisdi-
teisistd palveluistaan, mitd voidaan pitdd kunnan vihimmaisvaatimuksena. Palve-
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luiden rahoitusongelman ratkaisun ohella kunnan olisi kyettdvd luomaan edelly-
tyksid paremmalle tulevaisuudelle kehittimistoiminnalla. (Parjanne 2001, 5-6.)

Eteld-Suomen lddninhallituksen ty6ryhma tarkasteli 2000-luvun alussa ohja-
usta ja valvontaa vanhustenhuollon osalta ja paityi esittimidn ohjauksen tiuken-
tamista vedoten valvonnan kaipaamaan tukeen ja Valtiontalouden tarkastusviras-
ton lausuntoon:

Eteld-Suomen ldaninhallitus on tehnyt sosiaali- ja terveysministeriolle ke-
sikuussa 1999 kirjallisen aloitteen ympdarivuorokautisen sosiaalipalvelu-
toiminnan mdirittelyn, mitoitusperusteiden sekd muiden seikkojen selvit-
tdmisestd ja ohjeistamisesta mm. lddninhallituksen kehittimis-, ohjaus- ja
valvontatoiminnan tueksi. My6s Valtiontalouden tarkastusvirasto ehdottaa
tuoreessa tarkastuskertomuksessaan (6/2000 Vanhustenhuollon rahoitus),
ettd vanhustenhuollolle olisi méiriteltivi yhteiset laatukriteerit ja laatuvaa-
timukset (tilat, henkiloston mairi ja koulutustaso). Kriteerit loisivat myos
tarkastusviraston mukaan pohjan lddninhallitusten tekemille arvioinneille,
hallintokantelujen perusteella tehtaville valvonnalle ja siten valtion ohjauk-
selle yleisesti. (Haataja ym. 2001, 49-50.)

Hyvinvointipalvelujen turvaamista selvittaneissd valtion keskushallinnon val-
misteluasiakirjoissa ei pidetd ongelmallisena valtionvalvonnan supistumista, vaan
korostetaan kuntien omaa vastuuta. Nihdiin, ettd kuntien yhteisty6 ja verkottu-
minen edellyttdvit laajaa ja monitahoista lainsddddnnon, ohjauksen, arvioinnin
ja valvonnan uudistamista. Kehittimistarpeita nihdddn peruspalvelujen kustan-
nustehokkuuden lisidmisessd, kuntakohtainen kustannusten ja palveluiden laa-
dun seurantajirjestelmissi ja eri osapuolten kustannus- ja toimintatietojen tuot-
tamisvastuun mdédrittelyssd. Palvelujen ohjausjirjestelmid pidetddn epitasaisena
ja niiden kyky4 mitata laatu- ja tehokkuustavoitteita ja tuottaa tietoa vertailun ja
toteutumisen seurannan kiyttoon. Sddntelyn ja valvonnan sijaan kiytetddn laa-
dunbhallintaa valtionhallinnon ja kuntien edustajien kesken. (Ryynianen 2008, 105.)
Vastuuta laadusta halutaan kuitenkin nihdd my6s kunnilla. Krister Stahlberg pe-
rad Polemiikki-lehden haastattelussa (Heikkinen 2008) valtiolta luottamusta kun-
tien osaamiseen, joka on kertynyt hyvinvointivaltion rakentamisvaiheessa kuntien
toimeenpannessa palveluita. Palveluiden arviointi liittyy laatuty6hon, johon tuli-
si huomiota kiinnittdi entistd enemman, ja sen lisiksi valtiolta odotetaan mahdol-
listavaa politiikkaa:

Kunnille on taattava resurssit suoriutua tehtdvistdan, mutta tapa jolla ne sen
tekevit voi vaihdella kunnasta toiseen. Ohjaus valtiolta tai ladninhallituk-
sista ei saisi koskea kunnallisten tehtdvien toteuttamistapoja eikd tehtdvien
yksityiskohtaista sisdltod. Valtiolta tarvitaan mahdollistavaa ja puitteistavaa
sdatelyd, erityisesti resurssipuolella. (Heikkinen 2008.)

Palveluiden tarpeen moninaistuessa ja kuntien itsehallinnon lisdéntyessa valti-
onosuus- ja hallinnonuudistusten myotd on myos palveluiden tuottaminen raken-
tunut moninaisemmaksi kuin tiukan sdidntelyn aikaan 1980-luvulle saakka. Tdma
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on jo sindllddn viistimittd johtanut normittamisen haasteisiin. Lakien ja sddnte-
lyn oikean médrin ja laadun médrittiminen on vaikeaa, minka vuoksi on tuotettu
toisiaan tdydentdvid ja osin pdillekkiisid ohjauskeinoja. Eduskunnan tarkastusva-
liokunnan pyynnostd annetussa lausunnossa informaatio-ohjauksen toimivuudes-
ta 8.5.2008 Stakes nostaa esiin 2000 — luvun ohjausfilosofian, jonka keskeisid ele-
menttejd ovat 1) riittdvd perusrahoitus palvelutuotantoon, 2) asiakkaan (palvelu)
oikeuksien eli ldhinni palvelujen saamisen perusteiden vahvistaminen ja selkeyt-
tdminen, 3) vihimmadisstandardien sddtdminen eli palveluiden minimilaadun tur-
vaaminen lailla ja 4) painopisteen muutos ohjauksen kohteessa eli siirtyma kun-
nasta asiakkaan oikeuksiin. (Stakes 2008a; Heikkild 2004b; Heikkilid 2008.) Asiaa
edelleen kasitellyt tarkastusvaliokunta toteaa mietinndssdan 5/ 2008, ettd infor-
maatio-ohjaus ei toimi sosiaali- ja terveydenhuollossa. Valiokunnan mukaan pal-
velujen yhdenvertainen saatavuus on vaarantunut, ja lisiksi ongelmat “ovat myos
heikentineet eduskunnan mahdollisuuksia ohjata titi ei-toivottua kehitystd parem-
paan suuntaan.” (TrVM 5/2008.) Valiokunta tarkasteli lainsdddantod, talouden oh-
jausta sekd informaatio-ohjausta ja toteaa, ettid kaikki ohjauksen keinot on saatava
toimimaan yhtend kokonaisuutena ja parempia tuloksia tuottavalla tavalla. Valio-
kunta esittdd seuraavaa kannanottoa eduskunnalle:
1. Eduskunta edellyttdd, ettd hallitus ryhtyy toimenpiteisiin, joilla vahvis-
tetaan sosiaali- ja terveyspalvelujen ohjauksen sitovuutta ja vaikuttavuut-
ta sekd yhdenvertaisuutta perusoikeuksien toteutumisessa ja sosiaali- ja
terveyspalveluiden saannissa ja ettd hallitus esittdd tarvittavat sadnnokset
sosiaali- ja terveyspalveluita koskeviin lakeihin.2. Eduskunta edellyttas, et-
td hallitus vahvistaa talouden ohjausta uudistamalla sosiaali- ja terveyden-
huollon valtionosuus- ja rahoitusjdrjestelmit siten, ettd ne kannustavat
kuntia kustannus- ja laatutietoiseen toimintaan ja palvelurakenteiden ke-
hittaimiseen.3. Eduskunta edellyttdd, ettd hallitus aluehallinnon uudista-
mishankkeessa varaa aluehallinnon suorittamalle ohjaus- ja valvontatoi-
minnalle riittdvit voimavarat ja toimintaedellytykset ennalta ehkiiseville
ohjaukselle.4. Eduskunta edellyttdd hallituksen raportoivan kannanoton
kohdissa 1-3 edellytettyjen toimenpiteiden toteuttamisesta vuoden 2009 ke-
vitistuntokauden aikana.

Arvioinnista muodostuneekin uudistuneen ohjauskulttuurin kriittinen osio.
Arviointia on kytketty keskushallinnon toimintaan esim. osana tulosohjausta ja
kehittimishankerahoitusta, mutta tavoitetaanko silld ohjauksen vaikuttavuutta?
Markku Temmeksen (2008) mukaan:

Arvioinnin kehitys on toki ollut nopeaa ministerididen omaksumana uute-
na ohjaus- ja palautejirjestelmani, mutta kattavasta valtionhallinnon arvi-
ointijirjestelmasti ei voida vield puhua. Erityisen hankalan haasteen niyt-
tdd aitheuttaneen kuntien tuottaminen julkisten palvelujen arviointi, jossa
on paadytty sekavaan ja hampaattomaan tilanteeseen (Temmes 2008.)
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Roine Johanssonin ja Klas Borellin mukaan Ruotsissa on ensimmdisend oh-
jausvilineend kiytetty lainsddddntod, toisena ja tirkeimpand taloudellisia kannus-
timia ja kolmas ohjausviline koostuu arvioinnista ja alueellisen kehittimisen tu-
esta. Vanhuspalveluiden reformissa Sosiaali- ja terveyshallitus vastuutettiin viiden
vuoden seurantaan uudistuksen seurauksista. Reformi oli Ruotsissa ensimmadinen
uuden politiikan esimerkki, jossa hallitus oli aiempaa kiinnostuneempi yhteistyds-
td paikallisten verkostojen kanssa, joskin valtion ja paikallisten toimijoiden suhde
oli edelleen asemoitu hierarkkisesti ja keskushallinto ohjasi paikallisten verkosto-
jen struktuuria useilla eri tavoilla. Uudistuksen arviointituloksia kiytettiin paikal-
listen kehittimistoimien tukena. Verkostojen ohjauksessa kiytettiin siis useita oh-
jauskeinoja yhdisteltynd, ja timi voi olla vaikuttavaa. (Johansson & Borell 1999,
590-596.)

Kunta-valtiosuhde on kuntien tdrkein ylipaikallinen institutionaalinen hal-
lintasuhde, joka on muuttumassa kohti sopimusmuotoa ja lisddntyvdd kehitta-
misorientaatiota. (Anttiroiko & Jokela 2002: 146). Kunta-valtiosuhteeseen liittyy
moninaisia jannitteitd, joihin suhtaudutaan eri tavoin. Vastakkainasettelua koros-
tettaessa nihddin sosiaalipolitiikan olevan joko valtion ohjaamaa ja kuntien to-
teuttamaa toimintaa, tai kuntien itse padttimaa toimintaa, johon valtio on ohjan-
nut lihinni suositusluonteisesti. Vuorovaikutusta korostettaessa kunnat ja valtio
taas nihddin yhteistyobkumppaneina, jotka yhdessd sovittavat valtion ja kuntien
tehtidvid ja voimavaroja yhteen. (Kananoja ym. 2008, 40 -41.) Kunnan ja valtion
suhdetta mairittiessid voidaan nidkokulmaksi nostaa myos rajoitteet, jolloin kunta
madrittyy suhteessa valtioon. Kunta nihdiin valtion vastakohtana, itsehallintona
jota valtio rajoittaa. Kunnan toimivaltaa rajoittaa valtio autoritddriselld ja oikuk-
kaalla vallankdytollddn, ja kunta-valtiosuhde on jatkuvaa kamppailua jossa kun-
nan identiteetti on uhri tai alistuva kunta. Hyvinvointipalveluissa valtio on ve-
tdytynyt rahoittajan, siitelijin ja toteuttajan rooleissaan taustalle jittien vastuun
kunnille, joista on tullut yhd keskeisempi toimija. Paikallisyhteis6t eivit kuiten-
kaan aina ole parhaiten hyvinvointipalveluiden tuottamiseen sopiva toiminta-alue.
(Kettunen 2002, 14-16.)

Kuntien nikokulmaa sosiaali- ja terveydenhuollon ohjauksen muotoihin ja ta-
poihin ei ole kovinkaan paljon selvitetty. Valtiontalouden tarkastusviraston (2003)
mukaan kuntien sosiaali- ja terveystoimessa pidettiin Sosiaali- ja terveydenhuol-
lon tavoite- ja toimintaohjelma TATOn (STM 1999) sisdlt6d ja tavoitteita hyvi-
nd, mutta ohjelman vaikutus on kuitenkin jddnyt kunnissa vahaiseksi. Ohjelma
oli laaja ja hajanainen, mika vaikeutti sen toteuttamista kdytinngssi. Ohjelma ei
myoskddn kytkeytynyt kunnalliseen pdatoksentekoon. (VTV 2003b). Kuntaohja-
us on monimutkaistunut kunta- ja palvelurakenteen uudistuksessa erilaisten mal-
lien ja sopimusten myotd. Mitd uutta se tuo valtio-kuntasuhteeseen, ja miten se
vaikuttaa peruskuntien tasolla, on vield avoin kysymys. (Vuorento 2007, 5). Kun-
tandkokulmasta on puolestaan esitetty ettd ohjausjdrjestelman tulisi tukea pitka-
janteistd uudistamista, vaihtoehtoisia palveluiden jirjestimistapoja ja henkiloston
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saatavuutta, eikd se saisi asettaa kunnille uusia velvoitteita ilman resursseja. (Meri-
kallio 2007, 6.)2000-luvun alussa alue- ja kuntaministeri Martti Korhonen korosti
tarvetta kehittdd kuntien ja valtion neuvottelumenettelyi. Poliittisen jdrjestelmin
toimintalogiikka néyttda helposti olevan ristiriidassa yhteistoiminnallisten kiytan-
tojen kehittamisen kanssa, eikd kuntapolitiikan saaminen nikyviin hallituksen toi-
minnassa ole vilttimittd helppoa. (Korhonen 2000.) Sosiaalialan kehittimishank-
keen organisoinnin arvioinnissa todettiin, ettd eri sidosryhmit ovat ymmartineet
sosiaalialan kehittimishankkeen kokonaisorganisoinnin hyvin eri tavoin. Kentilla
hankkeen rakennetta kohtaan esitettiin kritiikkis, ja sielld hanke ndyttiytyi hieman
sekavana kokonaisuutena. Ohjelman vahvuutena nihtiin se, ettd ohjelman kiytin-
non johdolla oli kokemusta sosiaalihuollon palvelualueilta. (Sosiaalialan kehitta-
mishankkeen... 2007, 7.)

Valtion ohjaus on moninaista ja sen vaikutusta kunnan toimintaan on vaikea
tunnistaa ja osoittaa. Tutkimuksia aiheesta on vihin, eikd suositusten ym. imple-
mentointiin yleensd ole liittynyt pitkdjinteistd seurantaa. Kuntien nikokulmasta
ohjausta tulee usein liian monilta tahoilta, ja ohjaus voi olla ristiriitaista tai ainakin
jattdd aukkoja. Ohjausta tuotetaan normi-resurssi- ja informaatio-ohjauksena osin
paillekkiisend, eikd yhtendisyyttd aina tavoiteta. Kuntien rahoitukseen kohdistu-
va ohjaus on ollut runsaasti kritiikin kohteena. Esimerkiksi tulorahoituksen ohjaus
on puhuttanut jatkuvasti. Silja Hiironniemi tarkasteli tutkimuksessaan tulorahoi-
tuksen reformeja 1990-luvun laman jilkeen, ja toteaa ettd kuntien tulorahoituksen
ohjaus on osa poliittis-hallinnollista ohjausjérjestelmia ja siini on fiskaalisen fede-
ralismin piirteitd. T4td ohjausta on hinen mukaansa tiukennettu, vaikka 1990-lu-
vun alussa se ensin holleni. (Hiironniemi 2004.)

Suunnitelmakauden jilkeen TATO-vaiheessa (2000-2007, ks. Liite 3) siirryt-
tiin tavoite- ja toimintaohjelmiin. Lapin maaherra Hannele Pokka kisitteli puhees-
saan TATO-seminaarissa 2002 TATO:n ohjausvaikutuksia kuntiin nihden, kos-
ka niille peruspalveluiden toteuttajina TATO:n suositukset on pédosin osoitettu.
Pokan mukaan kuntapiittijien ensimmadiset kommentit olivat kritisoivia: ”An-
taako valtio myds rahat, kun se velvoittaa tekemddn?” Yhteistoimintaa rahan sijas-
ta edellyttdvit osiot (esim. kunnan hyvinvointisuunnitelma) eivit oikein lihteneet
liikkeelle, kun taas siltd osin kun valtiovalta on myontinyt korvamerkitty4 rahaa,
edistystd on tapahtunut. Ohjauksen vaikuttavuus ja kiytettivyys valvonnassa poh-
ditutti Lapin maaherra Pokkaa 2002:

Kun néyttad silts, ettd on tarvetta antaa lisad suositusluontoisia ohjeita ken-
tille, jad kysymain, miki on niiden vaikuttavuus? Sitoutuvatko kuntapast-
tdjat nithin aidosti? Taustalla ovat perustuslaissa kansalaisille turvatut pe-
rusoikeudet, joista harvat ovat subjektiivisia. [...] Silloin laatusuosituksilla
on tirked merkitys palvelun laatua osoittavana valtakunnallisena mittarina,
kun tuomioistuin joutuu miettiméin, millaista palvelua asiakas olisi ollut
oikeutettu saamaan. [...]. Ladninhallitusten ndkokulmasta, jotka edelleen
lain mukaan ohjaavat, valvovat ja arvioivat sosiaali- ja terveydenhuollon
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palveluita, laatusuositukset ovat tervetulleita. On jotakin, johon verrata, kun
keskustellaan yksittdisen palvelujen tuottajan kanssa palveluiden laadusta ja
saavutettavuudesta. (Pokka 2002.)

Pokka toteaa myos, ettd olisi hyvi valita keskeisimmit painopistealueet: Kun
seuraavallekin vaalikaudelle tehdiin TATO, suosittelisin, ettd kohtia olisi vihem-
min kuin 86”. (Pokka 2002.)

Ohjauksen eri muodot voivat toimia my0s lineaarisena jatkumona. Esimer-
kiksi kouluterveydenhuollon palveluiden siintelyssd on aloitettu suosituksilla ja
paddytty normiin. Kouluterveydenhuollon laatusuositukset (Stakes 2002) julkais-
tiin vuonna 2002. Niiden tavoitteena oli tukea kuntien laadunhallintaty6ti ja tur-
vata tasa-arvoiset palvelut oppilaille, riippumatta asuinalueesta. Tavoitteena oli
myos tukea kuntia seuraamaan ja arvioimaan suosituksen toimeenpanoa. (VIV
2006, 25). Samaan aikaan perusteltiin valtionosuusprosentin korottamista hyvin-
vointipalvelujen parantamisella, erityisesti lasten ja nuorten hyvinvoinnin edisti-
mistd kehittdmalld muun muassa kouluterveydenhuoltoa (StVM 43 /2001). Kou-
luterveydenhuollon laatusuosituksen ohjaavuutta arvioivan tarkastuskertomuksen
(VTV 2006) mukaan kouluterveydenhuollon palveluiden ohjaus on vihiist, ja li-
sdksi ministerion ja Stakesin suhteet ohjauksessa olivat kuntien ja kuntayhtymien
toimijoille epaselvit. Ohjausvaikutusta heikensivit my6s alan yleinen tietotulva ja
lukuisat kehittimishankkeet. Tarkastuskertomuksen mukaan laatusuosituksilla ta-
pahtuvan ohjauksen systemaattisuutta ja koordinointia tulisi kehittd, ja sen tulisi
perustua pitkin ajan suunnitelmaan, joka turvaisi ohjauksen yhdenmukaisuuden.
Piillekkiisyys oppaiden ja suositusten vililld tulisi selkeyttdad. (VTV 2006, 9; 68.)

Myos valtion informaatio-ohjausta tarkastelevassa tutkimuksessa (Syvéjar-
vi & Stenvall 2006) ilmeni, ettd valtionhallinnon viranhaltijoilla oli epaméirdinen
ja osin ristiriitainenkin kisitys suositusten merkityksestd. Valtioneuvosto antoi-
kin 28. toukokuuta 2009 asetuksen neuvolatoiminnasta, koulu- ja opiskelutervey-
denhuollosta seki lasten ja nuorten ehkiisevistd suun terveydenhuollosta. Kunnat
velvoitettiin mm. turvaamaan suosituksen mukainen henkilosté kouluterveyden-
huoltoon, koska suosituksen mukainen palveluiden saatavuus ei ollut toteutunut:

Neuvoloiden toimintaa, koulu- ja opiskeluterveydenhuoltoa on ohjattu ti-
hin asti suosituksin. Suositusten sitovuuden vahvistaminen asetuksella oli
valttimatontd. Meille oli kertynyt runsaasti tutkimustietoa lasten ja nuor-
ten mielenterveyden ja muun hyvinvoinnin vaarantumisesta ja syrjaytymis-
riskin kasvamisesta. Toisaalta on tietoa kuntien vilisistd eroista ehkiisevien
palvelujen jirjestimisessd. (STM 2009a.)

Hyvinvointipalvelujen tuottamisessa ja rahoituksessa vastuu on kunnilla, jos-
kin rahoitusvastuu on viimesijaisesti valtiolla. Kuntien ja valtion valilli on ra-
hoitukseen liittyvid jannitteitd, koska rahoitusta on supistettu ja valtionosuus- ja
verouudistusten vuoksi kuntien on ollut vaikea ennakoida tulojaan. Kuntien palve-
luiden tuottamisvastuusta huolimatta palvelutuotannon ldhtékohtana on valtion
ohjausvastuu ja — oikeus, miki tuottaa jonkinasteista ristiriitaa. Kuntien tulevai-
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suusfoorumissa (Kiveld 2001) vuonna 2001 itsendistd kuntaa pohtinut kaupungin-
johtaja arvioi ohjauksen roolia ja tarvetta seuraavasti:

Parhaimmillaan ohjaus on silloin, kun sen ytimeni on tutkimustoiminta ja
erilaisen kuntasuunnittelussa kayttokelpoisen informaation tuottaminen.
Hyviksyttéivissi lienee jonkinasteinen suositusten valmistelu, joskin kéytdn-
to osoittaa, ettd erilaisten ammatillisten jdrjestdjen ja ammattiryhmien pyr-
kiessd hyvaksikdyttdmaan niitd omiin etupyrkimyksiinsd, suositukset muut-
tuvat ajan saatossa ldhes normeiksi. Toivon vilpittdmasti, ettd normiohjaus
ei ole tekemistd paluuta hyvinvointipalvelujen tuottamiseen, silld normioh-
jaus syo palveluinnovaatiot ja johtaa tdssd suhteessa dlylliseen taantumaan,
sektoriministerididen asettamien velvoitteiden summa ylittdd kuntien kan-
tokyvyn aivan samalla tavoin, kuin kuntalaisten toiveiden summa on enem-
mén kuin minkddn kunnan taloudelliset mahdollisuudet, valtion keskus-
hallinto on etddlld arkipdivin todellisuudesta. Normiohjauksen jilki sen
kulta-aikana ei ollut kovinkaan vakuuttavaa, normit mukautuvat hitaasti —
josko ollenkaan — ajan vaatimuksiin, norminannon yleistymisti seuraa viis-
tamattd itseddn ruokkivan byrokratian kasvu.

Olen ollut ymmartdviniani, ettd nykyinen hallitus on valinnut laajamittaisen
normiohjauksen palauttamisen sijasta pehmedmmat, mutta kuitenkin vii-
me vuosia voimakkaammat ohjauskeinot. Hyvi niin, kunhan muistamme,
ettd kun pahalle antaa pikkusormen...(Asunmaa 2001.)

Palvelujen jérjestiminen on kunnan toiminnassa keskeinen osa-alue, ja kun-
ta-valtiosuhteessa palvelujen jirjestimisen edellytykset ovat jatkuvasti keskustelus-
sa. Kuntaliiton valtuuston tuore puheenjohtaja, kunnanjohtaja Pekka Nousiainen
nosti kuntien palvelukyvyn vahvistamisen keskeiseksi haasteeksi 2009. Kuntien ve-
ropohja on kuntien itsehallinnon ydin. Hinen mukaansa valtionosuusuudistus on
jdamdassa puolitichen, joten kuntien itsehallinnolle tirkedn veropohjan tulee olla
riittdvin laaja, jotta kunnat voivat selvitd velvoitteistaan: “Jos perustuslain edellyt-
tdmd riittdvd rahoitus kuntien tehtivien hoitamiseen ei toteudu, on eittdmdttd arvi-
oitava kuntien velvoitteita ja vihennettivi niiden tehtivid” Tamai tulisi tehdi val-
tion ohjausta saidtelemalla:

Tavoitteena on poistaa tuottavuuden parantamista estdvit ja palveluraken-
teiden jaykkyyttd ylldpitavit normit. Tdssd yhteydessd on huomattava kun-
nallinen itsehallinto: kuntapéittédjiat kykenevit arvioimaan palvelujen tar-
peen, laadun ja prioriteetit ilman, ettd niitd aina sdddoksilld méaritetdin.
(Nousiainen 2009.)

Valtionhallinnossa asiaa voidaan néhdi toisinkin:

Ei pidd vahitelld sitd, ettd meilld on edelleen itse asiassa aika vahvat ohjaa-
misen keinot -laki, rahoitus ja informaatio-ohjaus -kyse on siitd miten niitd
kaytetdan. (Vadrila 2007).

Pirkko Rauhala (2001, 303) on tulkinnut valtion suunnittelu- ja ohjausvallan

lisdykset eri vaiheissa puolueiden vilisten sosiaalipoliittisten kiistojen ratkaisuyri-
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tyksiksi. Hdn nikee ettd tdima kdytanto on saanut alkunsa kansanedustuslaitoksen
jarjestdytymisen alkuaiheessa, jolloin sosiaalipolitiikasta tehtiin valtiollinen kysy-
mys. Keskittimalld poliittiset kompromissit saatiin valvonnan alle. Paikallishallin-
non (kunnan) mairitteleminen sosiaalipolitiikan suoritusportaaksi palvelee timin
nikemyksen mukaan puolueiden keskiniisten sopimusten ylldpitoa.

Valtion normien palauttamispyrkimys on 2000-luvulla konkretisoitunut l4-
hinni asiakkaan oikeuksien vahvistamisen kautta. Téllaisia ovat olleet mm. hoito-
takuu, vanhusten oikeus palvelutarpeen arviointiin ja ns. sosiaalitakuu. Nama4 eivit
sindnsd ole subjektiivisia oikeuksia saada palvelua, vaan niilld turvataan kansalai-
sen asemaa asiantuntijavaltaisessa palvelujirjestelmissi turvaamalla asiakkaan pal-
veluiden tarpeen arviointi ja tarvittaviin palveluihin padsy mairdajassa. Stakesin
informaatio-ohjausta tarkastelevassa julkaisussa 1990-luvun lopulta timén suun-
tauksen nihtiin muodostavan uuden ohjausmallin, asiakasohjauksen (Uusitalo &
Lonnfors 1999, 6). Sama tematiikka sisiltyy Stakesin esittimidn ns. 2000-luvun
ohjausfilosofiaan (Stakes 2008a; Heikkild 2008). Matti Heikkild (2007) nikee, ettd
asiakkaan oikeuksiin sidottu ohjaus muuttaa myos kuntien toimintatapoja palve-
luista pddtettdessd ja niitd annettaessa:

Voidaan myos perustellusti sanoa, ettd uusi lainsdddanto on haaste kunnille.
Viisitoista vuotta sosiaali- ja terveydenhuollossa on ollut voimassa normis-
to, jonka puitteissa kunnat voivat hyvin vapaasti, ldhinnd mairarahojensa
ohjaamina, pddttad peruspalvelujen sisdllostd ja antamisesta. Tarvearvioiden
suorittaminen yksilotasolla médrdajassa (tdstahdn on takuissa kysymys) on
uusi asia. Uusi on myds valtion kasvava pyrkimys asettaa palvelujen laadulle
ja sisdllolle vahimmaisvaatimuksia. Ollaan menossa oikeaan suuntaan, jos-
kin verrattain hitaasti. (Heikkild 2007, 56-57.)

Valtion ohjaus liittyy myos yleisemmin hallinnon ja piidtoksenteon rakentei-
siin. Markku Lehdon (2005) mukaan kunnallinen itsehallinto ja kunnallinen paa-
toksenteko eivit yksin riitd takaamaan jirkevdn alueellisen ja valtakunnallisen
palveluverkoston muodostumista, silld alueellinen palvelurakenne edellyttdd maa-
kunnallista pdatoksentekoa ja valtakunnallinen palvelurakenne valtakunnallista
paidtoksentekoa. Paikallinen, alueellinen ja valtakunnallinen péitoksenteko eivit
ole toisensa poissulkevia, vaan toisiaan tdydentdvii. (Lehto 2005a, 9.) Kansalais-
osallistuminen ja alhaalta ylos rakentuva pdatoksenteko on usein nihty demokra-
tian siilyttimisend. Kuitenkin poliittisella jirjestelmilld on halua vallan siilyttami-
seen, mitd perustellaan kansalaisten vastuuttomalla toiminnalla ja epédluotettavalla
harkintakyvylld julkisia menoja koskevassa paitoksenteossa ei luoteta. (Tithonen
2007, 84).

Silja Hiironniemen (2005) mukaan valtio-kuntasuhdetta voidaan tunnis-
taa laajemminkin sen perusteella, millaisia ohjausvilineitd valtio kdyttdd. Byro-
kratialle tyypillinen vaikutusinstrumentti on sdidnnosohjaus, korporatiiviselle
hallinnolle sopimus, markkinaohjautuvalle hallinnolle kilpailu ja verkostomai-
selle hallinnolle tyypillinen ohjausmekanismi on koordinointi ja vuorovaikutus.
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Valtio-kuntasuhteiden verkostoitumisastetta voi siten arvioida tarkastelemalla, mi-
ten suuri osuus valtion kuntiin suuntaamasta ohjauksesta tapahtuu tasavertaisessa
vuorovaikutussuhteessa tai neuvottelusuhteessa ja miten paljon ylhdilta alaspdin
annettuina pakottavina siddoksind tai normiluonteisina ohjeina. (Hiironniemi
2005, 74-75).

5.6 Yhteenveto: Ohjauksen kehitys hallinnollis-
poliittisessa kehyksessa

Edelléd luvuissa 2—4 on esitetty hallinnon, hyvinvointivaltion, kunta-valtiosuhteen
ja palveluiden tuottamisregiimien sekd ohjauksen kehitysvaiheita ja muodostumis-
ta 1960-luvulta kohti vuotta 2010. Yhteenvetona ndistd voidaan tiivistdd seuraavia
piirteit:
Suomalainen julkishallinto perustui 1960—-1970 -luvuilla weberildiselle by-
rokratian mallille hierarkkisena ja sektoroituneena. 1980-luvulla vahvis-
tuivat uuden julkisjohtamisen (NPM) my6td hallinnon hajauttamispyr-
kimykset ja tulosjohtaminen. 1990-luvulla Euroopan Unionin jdsenyys toi
hallintoon uusia toimintatapoja. 2000-luvulla kehitys on kohdistunut yli-
sektorisen ja verkostomaisen hallinnan (governance) toteuttamiseen.
Kunta-valtiosuhde on muovaantunut hierarkkisen hallinnon alaisroolin ja
valvontasuhteen jilkeen kunnan itsehallinnon kasvun suuntaan erityisesti
1980-luvulla. 2000-luvulla suhdetta muokkaa kunta- ja palvelurakenneuu-
distus.
Hyvinvointivaltio on rakentunut etenkin 1970- ja 1980-luvuilla lisdantynei-
den palveluoikeuksien myoti ja sosiaalilainsddddnnon kehittyessd. 1990-lu-
vun taloudellisen laman my6td hyvinvointivaltion arviointi on noussut esil-
le, ja 2000-luvulla ajankohtaista on ollut priorisointipuhe ja yksilon vastuun
esiin nousu.
Palveluiden tuottamisregiimit ovat muuttuneet palvelukunta -ajattelusta.
Ostopalveluiden mahdollistuttua 1980-luvulla on edetty kohti markkinais-
tumista. 2000-luvulla jirjestimis- ja tuottamisvastuun eriyttiminen vahvis-
taa monituottajamallien syntya.
Valtion ohjaustapa on mukautunut hallinnon ja kunta-valtiosuhteen muu-
toksiin: hierarkkinen ja sektoroitunut suoraan kuntien toimintaan koh-
dentuva normiohjaus muuttui itsendisten kuntien informaatio-ohjauksek-
si 1990-luvulla, ja 2000-luvun hallinnan haasteisiin on pyritty vastaamaan
lisdamilld ohjelmaohjausta ja kohdentaen ohjaus laajasti yhteiskunnalli-
siin toimijoihin kuntien lisiksi. Aikaisempi resurssiohjaus valtionosuuksilla
on muuttunut hankemuotoiseksi kehittimisrahoitukseksi. Ndkopiirissd on
pyrkimys lisdtd normiohjausta.
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Ohjausasiakirjat seuraavat titd muutosta: 1970- ja 1980-lukujen suunnitel-
makaudelta siirryttiin 1990-luvulla tavoiteohjelmiin ja 2000-luvulla kehit-

tdmisohjelmaan.

Tiivistelmd ndisté piirteistd taulukossa 5.

TAULUKKO 5. Hyvinvoinnin hallinnollis-poliittiset linjaukset ja ohjauksen kehi-
tys 1960-luvulta 2010-luvulle. Suomen julkishallinnon, hyvinvointivaltion, kun-
ta-valtiosuhteen, palveluiden tuottamisregiimin ja valtion ohjauksen keskeiset
piirteet eri vuosikymmenina.

1960 1970 1980 1990 2000 2010 Nako-
piirissa
Weberildinen, PostNPM
hierarkkinen ja EU- Whole-on-government
sektoroitunut hallinto. jasenyys Avoin koordinaatio
Hallinto Vahva aluehallinto Governance
NPM Aluehallintouudistus
Hajauttaminen Valtion laitosten
Tulosjohtaminen keskittdaminen
Kuntien Valtionosuuden Kunta- ja palvelu- Kiihtyva
Kul?.ta- Alaisuus itse- muutos rakenne- rakenne-
\slﬁhl(;: hallinnon  Valtava -laki 1984 uudistus muutos,
Valvonta kasvu  Vapaakuntakokeilu hallinnan
1989-1996 haasteet
. Lisdantyvat
Hyvin- palvelu- Lama Priorisointipuhe Yksilon
vointi- ikeudet vastuun
valtion otkeu - . o .
kehitys- Sosiaali- Hyvinvointivaltion nousu
vaihe huoltolain- arviointi
sdadanto
Palve- Jarjestamis- ja Moni-
luiden Kunta Ostopalvelut tuottamisvastuun tuottaja-
tuottamis- . Lo . R X
regiimi palveluntuottajana Markkinaistuminen eriyttdminen mallit
. Informaatio-ohjaus
Valtion Normit, sadntely Resurssiohjaus hankerahoituksella Saantelyn
ohjaustapa L . . . .
Resurssiohjaus valtionosuudella Ohjelmaohjaus lisdaminen
Suunnittelujarjestelma Kohdennus laajasti yhteiskuntaan
Kohdennus kuntiin
. Kaste
Ohjaus- valsut 1974-1996 Tatot 1993 -2007 2008- Kaste Il
asiakirjat 2011
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6 Valtionhallinnon edustajien
nakokulmat ohjelmaohjaukseen

Téssd luvussa tarkastellaan ohjelmaohjausta haastatteluaineiston perusteella: Val-
tionhallinnon edustajien nikemyksid ohjelmajohtamisesta, ohjelmista ja ohjelma-
ohjauksesta osana kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon ohjausta.

Ohjelmajohtaminen oli tutkimusajankohtana vield uudehko tapa toimia, ja
valtionhallinnon eri tahoilla siité oli erilaisia nikemyksii ja odotuksia. Samoin oh-
jelmajohtamisen kytkeytyminen kunnille suunnattuun ohjaukseen nihtiin hyvin
eri tavoin. Téss4 tarkastelussa ei pyritd 1oytdmain yhtd ainoaa, oikeaa kuvausta oh-
jelmajohtamisesta eiki yleistdd nikemyksid vastaamaan koko valtionhallinnon ki-
sityksid, vaan tuomaan esille haastateltavien nikemykset ja ne moninaiset odo-
tukset ja oletukset, joita ohjelmajohtamiseen ja yleensidkin kuntien ohjaamiseen
aineistossa liitetddn. Haastatteluaineistoa trianguloidaan seki tdydennetdin asia-
kirja'®- ja tutkimusldhtein kokonaiskuvan muodostamiseksi.

6.1 Ohjelmajohtaminen valtionhallinnon tydmuotona

Ohjelmajohtamisen keskeiseni roolina ja tehtavina korostuu horisontaalisuus, yli-
sektorinen tyoskentely, ja sen systemaattinen kytkeminen strategiseen tyoskente-
lyyn. Lipposen hallituksen aikana, 2000-luvun alussa hallinnosta tehtiin laaja selvi-
tys, ja arviointia tekeméin oli kutsuttu kolme kansainvilistd asiantuntijaa. Heididn
loppupditelmistiddn nousi esiin horisontaalisen tydskentelyn puute.

”...asioiden horisontaalinen kisittely valtionhallinnossa ja johtamisessa ja,

ja..juuri ldhtee siitd ettd ndd ulkoiset haasteet, on se sitten globalisaatiota tai

ilmastonmuutosta tai terrorismia tai sisdstd turvallisuutta niin ne on sellasia

asioita, sellasia uhkia jotka eivit niinkun noudata naitd meiddn hallinnolli-

sia rajoja vaan vaan ne ylittid4 ne ja silloin, silloin hallintoon pitiis saada til-

lasta sisdistd joustavuutta” (H8)

Kehittdmistd pohtinut hallintoministeri Suvi-Anne Siimeksen johtama tyo-

ryhmad kisitteli my6s ministerididen rakenneuudistuksen tarpeellisuutta, mutta ei
pitdnyt aikaa kypsind téllaiselle. Sen sijaan muutoksen tyovilineeksi péddtettiin ot-

16 Ks. lihteet: Valtionhallinnon asiakirjat
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taa horisontaalinen ohjelmajohtaminen. Jaitteenméen, sittemmin Vanhasen I hal-

litusta muodostettaessa tydskentelyyn tuli jo osana politiikkaohjelmien laatiminen.

Niitd edelsi tulevaisuutta ennakoivien muistioiden, ns. tulevaisuusselontekojen ko-

koaminen kaikilta hallinnonaloilta. Nami selonteot jaettiin kaikille puolueille, ja

osaltaan ne helpottivat yhteisten asioiden esille nousemista hallitusneuvotteluissa:
”niin tehtiin timmaoset tuota niin niin tulevaisuuskatsaukset. Jokainen mi-
nisterio tai niin niin hallinnonala teki tulevaisuuskatsauksen joka toimitet-
tiin kaikille poliittisille ryhmille, se oli kaikkien kéytdssi ja tavallaan halut-
tiin luoda timmaonen yhteinen tiedollinen pohja, kdyda keskusteluja sitten
ndissd hallitusneuvotteluissa ja saattaa olla ettd sitten myoskin se. se sitten
johti siihen ettd pystyttiin sitten tuota niin niin .. Vanhanen ykkosen hal-
litusta muodostettaessa hallitusneuvotteluissa niin sopimaan neljistd poli-
titkkaohjelmasta. (H8)”

Ohjelmat eivit sindnsd vaikuttaneet ministerididen sisdisen strategian muo-
dostumiseen, joskin epidsuorasti nk. tulevaisuusselontekojen valmistaminen oli
lisdnnyt tarvetta strategiseen tyoskentelyyn. Osa ministereistd kiytti strategisia
suunnitelmiaan myos tulevaisuuskatsauksina. (Tiili 2008, 117-118.)

Politiikkaohjelmat ovat siis haastatteluvaiheessa olleet kiytdssi edellisen halli-
tusohjelman ajan ja nykyisen hallitusohjelman noin vuoden ajan. Kokemukset oh-
jelmajohtamisesta olivat vaihtelevia, eikd ohjelmia oltu vield analysoitu. Se, miksi
osa ohjelmista toimi hyvin ja toiset eivit, herdttikin monissa haastatteluissa poh-
dintaa. Monet ohjelmalliset teemat olivat nousseet jopa toimivammiksi kuin varsi-
naiset hallitusohjelmat, ja asiaa kisiteltiin jonkin verran:

ilmeisesti se vaan se koettu tarkeys ja ajankohtaisuus, kaikki ndma4, oli se et-
td miksi se on sielld.. jopa pyytdmaittd niinku muodostunut ohjelmaksi ihan
oma-aloitteisesti. Ja sitten taas voi olla ettd joku teema...oliko nyt tdd per-
he, ta4d, mika tad nyt oli, perhe ja perheiden hyvinvointi.. juttu tdi, ja, niin se
tuntuu vield, vaikka se on niin mielenkiintonen ja tirkee, hyvi teema, niin se
tuntuu ettd se varmaan vield tosi paljon hakee paikkansa” (H7).

Hyvin toimiviksi ohjelmiksi luonnehdittiinkin niiti, joilla on selked alue ja teh-
tdvd; sen sijaan mitd vaikeammin médriteltdva ja vilja alue, sitd vihemmain toimi-
va ohjelma.

Ohjelmajohtaminen kytkeytyy selkedsti sen viralliseen perustaan, hallitus-
ohjelman seurantaan ja toimeenpanoon. Ohjelmajohtaminen jakautuu kahteen
osaan: Hallituksen strategia-asiakirjoihin (HSA) ja niiden muodostamaan suun-
nittelun ja seurannan prosessiin, ja toisaalta toimeenpanoa edustaviin politiikka-
ohjelmiin. Nami kytkeytyvit toisiinsa sekd hallitusohjelman toteuttamiseen, mut-
ta niiden tyotavat ja menettelyt ovat erilaisia.

HSA-prosessin my6tid on hallituksen tyodskentelyyn tullut aiempaa vahvem-
min suunnittelun rinnalle arviointi, joka perustuu systemaattiseen etenemisen
seuraamiseen. Téstd osoituksena ovat mm. hallituskauden puolivilin “riihet”, jois-
sa hallitusohjelman toteutumisen etenemista tarkistetaan, samoin kuin politiikka-
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ohjelmien. Esimerkiksi edellisen hallituksen puolivilin riithessd todettiin, ettd pe-
ruspalveluiden kehittiminen edellyttdd oman ohjelman perustamista. T#ll4 tavoin
HSA-prosessi tuottaa horisontaalista yhteistyotd ja synnyttdd uusia kokonaisuuk-
sia. TAma prosessi ohjaa my0s valtionhallinnon tulosohjaustoimintaa sekd eri lai-
tosten suhteen ettd esim. hankerahoituksessa.

Valtioneuvoston kanslia korostaa ohjelmajohtamisen kehittimishankkeen jul-
kaisussa (VNK 2006a), ettd HSA:n my6td hallitus on ottanut kiyttoon aiempaa
paljon tiiviimmain ja informatiivisemman tavan seurata hallitusohjelman etene-
mistd. HSA:han kuuluu vuosittainen indikaattoriperusteinen hallitusohjelman
etenemisen arviointi. HSA on erityisen merkittdvd my6s politiikkaohjelmien linja-
paperina. Prosessia pidetddn kuitenkin myos tyolddna ja raskaana, koska se raken-
tuu hallituksen toimintaan muun péitoksenteon ja poliittisten linjauksien lisdksi
(VNK 2006a., 27.): "HSA-prosessissa pdtetdidn ja linjataan sellasia asioita joilla ei
ole merkittivid taloudellisia vaikutuksia ”(H10)

Politiikkaohjelmat ovat ohjelmajohtamisen toisen puolen konkretisoituma.
Niiden avulla hallitusohjelmassa voidaan nostaa esiin teemoja, joita ei voida kési-
telld yksittdisen sektorin sisélld, vaan jotka ovat kaikille yhteisid. Téllaisia ovat esim.
globaalit ilmiot kuten ilmastoasiat, ja my0s kansallisesti yhteiset teemat kuten las-
ten ja nuorten hyvinvointi. Ohjelmien tavoitteena on keskittdd toimintaa tiettyi-
hin teemoihin:

”.kai siind jollakin lailla ajatuksena on, pehmeimmilld keinoilla kuin nor-
meilla tai suoraan rahaa kohdentamalla, saada ikdidn kuin yhdensuuntais-
ta toimintaa tai tiettyihin kysymyksiin keskittyvai, tai jos ei nyt ihan niihin
keskittyvad, niin niité esille nostavaa julkista toimintaa” (H3)

Politiikkaohjelmat ovat pddministerin aluetta, hallitusohjelman toimeenpa-
noa. Ne on organisoitu omaksi rakenteekseen ministerididen sisille: kullekin oh-
jelmalle on nimetty oma ministeriryhmd, joka ohjaa toimintaa, sekd ohjelmajoh-
taja. Ohjelmajohtaja pyritddn valitsemaan péivinpolitiikan ulkopuolelta, ja hidnen
roolinsa on koordinoida toimintaa ja erityisesti tehdd ohjelman sanoma nikyviksi
niin kunnissa kuin muidenkin toimijoiden keskuudessa. Politiitkkaohjelmat voivat
vaikuttaa politiikkojen valmisteluun, resurssien jakoon ja toiminnan organisoin-
tiin sekd uudistusten ettd pysyvin toiminnan tasolla (VTV 2009a, 8.)

Siind missd HSA- eli hallituksen strategia-asiakirjaprosessi kokonaisuudessaan
vaikuttaa valtionhallinnon tydskentelyyn, on politiikkaohjelmilla suoremmin vai-
kutusta ministereiden ja ministerididen tydskentelyyn. HSA-prosessissa on suun-
niteltu systemaattisesti asioiden eteneminen ja kisittely, aina seurantaan ja arvi-
ointiin saakka. Sellaisena se vaikuttaa kaikkeen valtionhallinnon toimintaan. (VIV
20092, 8.)

Politiikkaohjelmien organisoinnissa keskeisia ovat ohjausrakenteet, jotka
konkretisoivat politiikkaohjelmien toteuttamisen osaksi ministerin ja ministerioi-
den arkity6td. Ohjelmien ohjausta ja johtoa varten kootut ylisektoriset ministeri-
ryhmit ovat ministereiden kannalta uudenlainen tapa tehda tyota:
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”Verrattuna siihen etti toimii oman ministerionsi johdossa, [...] nythin on
sitten tietysti selvdd ettd ministeriot edustaa erilaisia tahtoja ja nikemyksia ja
sekin on tietysti yks joka tdytyy tds ottaa huomioon” (H8)

Horisontaalisuuden lisddminen nihtiin valtionhallinnon kehittimisessi ohjel-
majohtamisen keskeiseksi tavoitteeksi, jolla vahvistetaan sekd ohjelmaa sisallolli-
sesti, ministerin tyon hallintaa ja oman ministerion johtoa:

”..ja sitten tietysti se sitten sen koordinoivan ministerin ajattelun avaruudes-
ta sitten riippuu se miten ne muut sitten liittyy siihen ja jaksaa olla mukaan.
Jokaisen ministerin omat agendat on sen verran kovia ja raskaita etti tot-
ta kai, t4d on sitten niinkun ekstraa sen piille mutta noin...mut toisaalta se
kylld edesauttaa kylld sen oman ministerionkin johtamista” (H8)

Ministerin tydssd politiikkaohjelmat seuraavat aiemmin kéytossd ollutta halli-
tusohjelmaan liittynyttd ns. hankesalkkua. Tiilin (2008) mukaan hankesalkku hel-
potti ministereiden tehtivii, koska se helpotti teemojen seuraamista kussakin mi-
nisteriossd, ja lisiksi ministerit tiesivit enemmin projekteista, joita oli valmisteltu
muissa ministerioissd. Koska salkku korosti yhteistyotd, se helpotti pallekkaisyyk-
sien vilttimistd ja lisdsi yhteistyotd suunnittelussa. Lisdksi se toi jaimakkyytti toi-
minnan toteutukseen, niin ettd aikataulutus ja kokonaisuuksien hallinta ministeri-
Ossi selkiytyi. (Tiili 2008, 78.)

Ministerin tyo on aikataulutettua tyotd, joka sisiltdd jatkuvaa paitoksentekoa
ilman mahdollisuutta pysihtyd asioihin. Politiikkaohjelman ministeriryhmissa
tarjoutuu mahdollisuus keskustella asioista useista eri nikokulmista ja ilman pai-
toksenteon pakkoa. Horisontaalisuus tuo mahdollisuuden katsoa asiaa laajemmin
kuin oman sektorin kautta, ja myos vaikuttaa sen etenemiseen. Samalla muoka-
taan hallitusta nykyistd paremmin kokonaisuudeksi: ”se on korostunut timd piir-
re ettd valtioneuvosto ei endd ole neuvosto, vaan se on joukko yksilditd joiden joskus
tiytyy pakosta yhdessi pddttdada” (H3). Tiilin (2008) tutkimuksessa nousi esiin mi-
nisterien kokemus siitd, ettei asioihin ehdi perehtyi syvillisesti, ja linjausasiakirjat
tulevat heille vasta viimevaiheessa. Esiin tuli myds se, ettei perusteellisia strategia-
ja painopistekeskusteluja nykyisessi jirjestelmaissd kiytetd. (Tiili 2008, 107-108.)

Toisaalta horisontaalisuudelle ja neuvoston yhteniisyydelle ei ole vilttimittd
sijaa hallituksen tyoskentelyssd. Pddministeri Lipposen hallituksen aikaan minis-
tereitd ohjeistettiin hoitamaan oman tonttinsa ja luottamaan, ettd jokainen hoitaa
omansa. Myoskddn pitkiin keskusteluihin ei kannustettu. Myos Vanhasen I halli-
tus jatkoi linjaa, joka korosti kunkin ministerin omaa reviiria. (Tiili 2008, 91-92.)
Siksi voikin olla merkityksellistd, ettd ministeriryhmissd ministeri padsee kaytti-
miidn vuorovaikutustaitojaan ja toimimaan luovasti, ja tilld on voitu saada uutta
dynamiikkaa ja keskustelukulttuuria ministerioon (H10). Politiikkaohjelmien mi-
nisteriryhmét uutena hallinnon muotona ovat rakentuneet eri tavoin kuin perin-
teiset tyOtavat:
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“ne on sellasia think tankkeja, jossa ministerin pitiis.. ministerin homma-
han on pakkotahtista, niin kun sanotaan ei ole aikaa miettii..[...] kun pitda
painaa vaan niinkun niinkun hirveelld aikataululla, niin néistdhin haluttiin
luoda niinkun sellasia jossa voidaan niinkun resuneerata, ettd silld lailla ettd
voi luottamuksellisesti puhua ja ja ja ideoida ja ehki tuoda se se puoli mi-
néstd ettd en mé nyt ole pelkistdin pakkotahtinen byrokraatti vaan ma olen
luova poliittinen henkils ja mulla on ajatuksia. ja titd kautta antaa niinkun
ministereille myos sellanen henkireikd.” (H8)

Politiikkaohjelmien ministeriryhmien tydskentelylld nihdddn olevan vaiku-
tusta muutenkin kuin varsinaisen politiikkaohjelman toteuttamiseen. Muitakin
yhteisid asioita nostetaan esille, ja toisaalta asioiden toimeenpano helpottuu kun
on voitu yhteisessd foorumissa keskustella asioista. Turunen (2007) toteaa poli-
tiikkaohjelmien vaikuttaneen keskushallinnon toimintatapoihin muutenkin ja vir-
kamiesten yhteisty6 yli ministerio- ja virastorajojen on vilkastunut ja kiinteytynyt.
Lisaksi politiikkaohjelmiin ja muihin poikkihallinnollisiin hankkeisiin on kytkey-
tynyt varsin merkittavid hallinnon ulkopuolisia toimijoita. (Turunen 2007.)

Politiikkaohjelmat toteuttavat hallitusohjelmaa horisontaalisesti, eikd niihin
ole resursoitu kovin suuria taloudellisia resursseja. T4lld on haluttu vilttdi se, et-
td ohjelmista muodostuisi uusia hallinnollisia organisaatioita. Se, ettd ohjelmat ei-
vit itsessddn ole rahoituskanavia, sdilyttdd niiden vapautta ja sisallollistd luonnetta.
Hallinnollisen ja taloudellisen rakenteen vilttiminen on tietoinen pyrkimys pitda
politiikkaohjelmat mahdollisimman joustavina ja muuttumiskykyisina. Se voi kui-
tenkin merkitd my®os sitd, ettei niiden mahdollisuuksia voida kayttda tdysimédarai-
sesti. (VITV 2009a, 8.) Oman rahoituksen hallinnoinnin sijaan ohjelmat kokoavat
eri ministerididen alla yhteisid, ohjelman mukaiseksi sovittuja teemoja. Tama vai-
kutus todentuu hallitusohjelman toteuttamisen ja sen seurannan kautta:

”Se milld tavalla tdd [HSA-prosessi] ylipddtinsd ministerioitd ohjaa, niin on
tietysti se ettd kun ministeriot, jos ldhetddn sieltd pddstd, ministeriot jou-
tuu raportoimaan hallitukselle tietysti titd hallitusohjelman seurantaa var-
ten niin nai jasennykset on tdssi niin kun olennaisia et et totta kai niinkun
ne raportoivat niinkun niinkun itsendnsd mutta se nikokulma heidin pitiis
aina katsoa sieltd kontekstista ettd sielld on tillinen yleinen tavoite johon
myds muut hallinnonalat liittyy” (H4).

Rahoituksen puuttuminen on kuitenkin nihty myds ongelmallisena. Ensim-
madisissd ohjelmissa rahaa ei juuri ollut, mutta arvioinnissa tdhin kiinnitettiin huo-
miota ja toisen kauden ohjelmissa rahaa oli jonkin verran. Joissain nakemyksis-
sd ohjelmalla olisi vaikutusta vain, mikali sithen on sidottu riittavisti rahoituksen
mahdollisuutta:

“mutta nehdn on aina poliittisia paédtoksid totta kai... tistdhin on tietysti sa-
nottu ettd tdmd on heikko johtamisen menetelmi, kun titd rahaa ei juuri
00, eikd 00 hirveesti toimivaltaa, ja sitten ei oo sellasia niinkun vahvoja ra-
kenteita kiytossi jokka olis niinkun ohjelmajohtajan lahipiiri, sehdn on ai-
ka pieni” (H10)
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Valtioneuvoston kanslian tekemissd ohjelmajohtamisen selvityksessd ohjel-
mien puuttuva kytkentd kehysmenettelyyn ja talousarvion valmisteluun nihtiin
puutteena, mutta toisaalta haastateltavat eivdt nihneet ohjelmien omia budjette-
ja tarpeellisina. Valtiovarainministerion nikemys on ollut, ettd ohjelmia ja mai-
rarahoja ei ”pidi sekoittaa keskendidn”, eikd politiikkaohjelmilla ole voitu kohden-
taa médrirahoja ohjelman alueelle. Poikkihallinnolliset kokonaisuudet tuottaisivat
budjettiin vaikeasti hallittavan osion, ja valtionvarainministerion niakemyksen mu-
kaan painopistemuutokset voidaan tehd4d muulla tavoin. Politiikkaohjelmien seu-
ranta on myos osoittautunut hankalaksi, kun osa seurattavista madrdrahoista ei ol-
lut lainkaan ohjelman ohjattavissa. (VIV 2009a, 32-33.)

Ohjelmat ovat poikkihallinnollisia, mutta niiden sijoittuminen tiettyyn minis-
teridon saattaa silti olla haaste yhteiselle toiminnalle:

”Ja siind tietysti tulee se ongelma, ettd sitten ne rahat ja muut vastaavat ovat
vain silld yhdelld ministeriolld ja siind yhdessd ohjelmassa. Ja sitten ollaan
vahan mustasukkaisia siitd ettd ne rahat pitdd myos talld hallinnon alalla
kayttad.”(H3)

Politiikkaohjelmia edeltinyttd ns. hankesalkkua ministerit ja ministeriéiden
virkamiehet pitivit selvisti sektoriperustaisena, eikd sen muodostamiseen liittynyt
poliittista keskustelua painopistealueista. Lihinnd sen kokoaminen perustui halli-
tusohjelman vahvistamisen jéilkeen eri aloilta koottuihin, hallitusohjelmaan liitty-
viin hankkeisiin. (Tiili 2008, 79.) Politiikkaohjelmien arvioinnissa todettiin, ettd
ohjelmien muodostamisen prosessi on nopeasti siirtynyt virkamiesten kisiin, pois
poliittisesta ohjauksesta. Ohjelmien muodostaminen tapahtui hallitusohjelmaneu-
votteluissa ja siihen liittyen kunkin ohjelman ministeriryhmien valinnoissa, jonka
jalkeen prosessi on siirtynyt virkamiehille, eivitkd poliittinen ja hallinnollinen val-
mistelu toimineet niin yhteniisesti kuin ehka olisi haluttu. (VNK 2005b, 66—68.)

Ohjelmia pidetdidn usein lahinni poliittisen tahdon ilmaisuna ja timan tahdon
viestintikanavina, joiden suhde resurssien kidyttoon ja sitd koskeviin padtoksiin on
vilillinen. Ohjelmien viliton valtiontaloudellinen merkitys on varsin pieni. Vilil-
linen merkitys riippuu valituista toimenpiteisti ja koordinoivan ministerin haluk-
kuudesta vaikuttaa ohjelman kannalta tarkeisiin mairdrahoihin. Tdhan mennessi
ohjelmien vaikutukset mairarahoihin ovat olleet hyvin vihiiset. (VIV 2009a, 53—
54) Ohjelmien yhteydessid puhutaan “porkkanarahasta” (H1; H10) jolla ohjelmia
kdynnistetddn ja saadaan kiinnostusta kanavoitua, vaikka varsinaiseen toimintaan
raha ei riitdkdan. Ohjelmajohtamisen kokonaisuudessa ongelmana nihtiin se, ettd
kehysbudjetti ja HSA-prosessi kulkevat hiukan eri reitteja. (H1; H10). Ohjelmien
tavoitteissa voi olla pilotoinnin tai hanketoiminnan méairarahojen siirtyminen oh-
jelman jilkeen pilottiorganisaatioiden pysyviksi toiminnaksi, mutta titi ei valtion-
varainministerigssd haluta. Tamén ristiriidan vuoksi méiirarahoja ohjelmatyolle ei
haluta osoittaa ohi oman kehyksen. (VTV 2009a, 54) Rahoituksen liittiminen oh-
jelmaan on myds laajempi kysymys kuin yksittdisen ohjelman toteutus:
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”Mut tid raha on aina semmonen .. [...].. kun me eletdin valtionhallinnos-
sa sellaisessa ympiristdssd ettd raha, rakenteet ja toimivalta ovat keskeises-
sd asemassa ja me on tuotu, on yritetty tuoda sellaista ajattelua jossa yhtei-
nen intressi ja tahto ja sitten vapaaehtoisuus ja sellanen yhteinen motivaatio
niin, niin olis keskeistd [...] Niin tdhdn on vaistamatta sisdanrakennettu yh-
teentdrmiyksen mahdollisuus ja tilanne ettd ndiden yhteensovittaminen on
aika hankalaa, ja sit niin kun rahasta puhutaan niin yleensi joku voittaa, jo-
ku havida” (H10)

Valtionhallinnon horisontaalisen tydskentelyn kehittimistarve oli keskeinen
lahtokohta ohjelmajohtamisen kiyttoonotossa. Jo alkuvaiheessa tiedostettiin val-
tionhallinnon rakenteiden uusimistarve, mutta tuolloin siihen ei ndhty olevan riit-
tivisti poliittista voimaa:

”Oli tietenkin poliittinen piditds ettd omaksutaanko tdd toimintamalli.. ja
siind on kysymys nimenomaan toimintamallista, johtamisjarjestelmasts, et-
td siind aluksi tietysti keskusteltiin myos rakenteellisista ratkaisuista, ettd ho-
risontaalisuutta voi lisétd, tai policy koherenssia niinku tietenkin organisaa-
tioiden rajoja muuttamalla..[...] et el nditd nyt varsinaisesti vastakkaisina
nihty, mut silloin ldhdettiin miettimain niitd toimintamalleja ja ohjausjar-
jestelmin muuttamista (H4)”

Kuten ohjelmajohtamisen suunnitteluvaiheessa oli nihty, pitkdn aikavilin ta-
voite olisi valtionhallinnon rakenteellinen uudistaminen, johon aika ei kuitenkaan
ollut vield kypsd (H1; H4; H8). Sen sijaan otettiin kdyttoon ohjelmajohtaminen,
jolla hallinnon yhteniisyyttd jo pohjustetaan. Valtioneuvostossa on laajemminkin
nihty politiikkaohjelmien vaihtoehtona organisaatiomuutosten tekeminen (VNK
20064, 28). Ohjelmajohtamisen my6td nikemys horisontaalisen tyon tarpeesta ja
mahdollisuuksista on hallituksen sisélld lisddntynyt, mikd on mahdollistanut myos
rakenteiden uudistamista. Yhtend arveluna esitettiin, ettd yksi ensimmdisistd poli-
tiikkaohjelmista -tyollisyys- valmisteli TEM-uudistusta, jota tuskin olisi ilman oh-
jelmia saatu toteutettua:

“eli et siis kylld se pelkistddn oli meidin tavoitteenakin ettd ldhdettiin siitd
ettd jos luodaan niinkun jirjestdytyneet yhteistydmuodot ja se jossain vai-
heessa tuo sen tarpeen ettd pitdd myos rakenteet panna sen muotosiksi ja
nyt sit niin tapahtu ja nyt meilld on tdd temmi. Ja mai voisin vetdd sellasen-
kin johtopéitoksen ettd peruspalveluohjelmalla on jotain tekemista sen suh-
teen ettd .. kunta-asiat siirtyi samaan ministerioon ja myos siihen etté val-
tion osuuksien..valtionosuusrahat keskittyy myoskin yhteen ministerioon
eli valtionvarainministerioon” (H8)

My6s ohjelmajohtamiseen liittyvit ministeriryhmét ovat tuoneet uuden toi-
mintatavan, jota on kiytetty jo my6s muussa toiminnassa. Turusen (2007) mukaan
ohjelmien kehittdmisessd ylenmaérdistd byrokratiaa tulee varoa, eivitka politiikka-
ohjelmat eivit saa muodostua esteeksi rakenteellisille muutoksille, ml. ministerio-
rakenne, vaan ohjelmissa tulee kannustaa uudelleenorganisointiin.
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6.2 Kuntien ohjauksen kehittaminen

Osa haastateltavista katsoi ohjelmien keskeiseksi tehtdviksi kuntien ohjauksen,
”Niiden tavoitteiden mitd hallitusohjemassa on [...] levittiminen ja juurruttaminen
kuntakentille.” (H5). Ohjelmilla nihtiin olevan seki sisillollinen tavoitetaso ettd
samalla ohjauksen rakentumisen taso. Koska ohjelmien sisdllot ovat usein yleisid ja
tavoitteet viljid, korostuu ohjelmissa kuntien ohjaaminen:
”Kyl méi oon jotenkin mieltinyt sen ohjauksen niitten ohjelmien keskei-
seks piirteeks.. et jos niinkun aattelee niitd usein ehka aika yleiselld tai jos-
kus ehki aika epamadriiselld tasolla olevia tavoitteita, mitéd niihin ohjelmiin
joskus kirjataan, niin kyl se minusta kuitenkin heijastuu se ohjaaminen sii-
na” (H3)

Ohjaamisessa nahddan sekd valtion sisdistd ettd kuntiin suunnattua ohjausta,
“ettd valtio ohjaa kuntia toimimaan halutulla tavalla ”(H3), ja titd kaivattiin vah-
vistettavaksi joka tapauksessa: “nyt ei valtio ohjaa eiki anna normia, kunnat eiviit
saa selkedid viestid sitd mitd odotetaan ja mikd on tavoite” (H2). Viime vuosina on
yhi selvemmin noussut esiin keskustelu kuntien ohjauksen mairasti ja tasosta. On
pohdittu kuntien itsemidrdamisoikeuden ja valtion ohjausoikeuden vilistd tasa-
painoa. Lihtokohtana tille pohdinnalle on luonnollisesti Suomen hallintomuoto,
jossa kunnat ovat suhteellisen itsendisessd asemassa:

”Meilldhdn kunnat ovat toisin kun monessa muussa maassa, meilldhdn on
hyvin — meillahan kunnat vastaa palveluista ja ne toimii hyvin itsendisesti, ja
niité ei voi kun lailla ohjata, niillehin ei voi kiskyjd antaa paitsi lailla.” (H5)

Kun kuntien toimintaa ei toisaalta itsemiirdimisoikeuden, toisaalta toimin-
nan moninaistumisen vuoksi voida enii suoraan ohjata, on ohjauksen ollut pak-
ko muuttua:

“tissd uudessa ajattelussa ohjaus kohdistuu asiakkaan tai potilaan tai palve-
lua tarvitsevan asiakkaan oikeuksien vahvistamiseen, nimenomaan niiden
oikeuksien vahvistamiseen” (H6)

Peruspalveluiden arvioinnissa esitettiin suosituksena, ettd valtion sektorikoh-
taisessa arvioinnissa tulee jatkossa kiinnittdd huomiota asiakasnikokulmasta pal-
velujen laatua mittaaviin tietoihin. Niitd ovat tuloksellisuutta, tuottavuutta ja kus-
tannustehokkuutta sekid vaikuttavuutta kuvaavat mittarit, indikaattorit, analyysit
ja tutkimustieto. (VM 2008, 27.)

Haasteellista tdssd ohjauksen muutoksessa on sen tarvitsema poliittinen paa-
toksenteko, ratkaisut joita kunta-valtiosuhteessa tulisi tehda:

”... en oikein muuta keinoa ndekdan nykymaailmassa kuin asiakkaan oike-
uksien vahvistaminen. Tuskin kunnat suostuisivat sisillonohjaukselta tallai-
sen perilautaohjaukseen, joka on mun lemmikkini, siis se, ettd pannaan mi-
nimilaatu [...]. niin kauan kun valtio maksaa sen verran vihin, kun niin on
nyt ettd kuntaliitot pitdvit huolen etti te ette sdddd” (H5)

Keskusteluissa on myos tuotu esiin, ettd "eduskunnassa on kauan ollut vahva tah-
to luoda selkedt laatukriteerit lainsddddntoon ja ehkd lisdtd kuntien vastuuta” (H5).
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Muutos kuntakentilld on niin voimakasta, ettd esille tuli myds nakemys siitd
ettd ohjelmaohjaus ei end4 voi toimia:

”Ohjelmajohtaminen on jo vanhanaikaista, jatkossa konseptikehittimisen
malli on vilttdimiton ja tavallaan esimerkiksi tilaajatuottajamalli kertookin
ettd muuttumassa on koko toimintakonsepti, ohjelmaa laajempi muutos on
vireilld” (H2)

Politiikkaohjelmien keino kuntien ohjauksessa on my®os siind, ettd ne tuottavat
vilineitd asian edistimiseen: ”. miten ne antavat vilineitd kuntien kiyttoon, ja siind
polititkkaohjelmien keskeinen alihankkija on tdmd ..[Stakes / THL]” (H13)

Samaan aikaan valtionhallinnossa on tiedostettu se, etti kunnat saavat toisi-
naan ristiriitaista ohjausta eri ministerioista:

”Liahtien nyt siitd ettd ettd monissa yhteyksissd on todettu ettd ndd ministe-
riot ikddn kuin hoitaa asioita omassa putkessaan ja ja ei kunta.. niin kunta-
liitto kun kunnat itsekin niin niin totesivat et ndd ohjaussignaalit saattaa ol-
la ristiriitaisia ”(H8)

Politiikkaohjelmilla saavutetaan myos ohjauksen yhdistimistd, kun yhteisten
teemojen ympdrilld kdydddn keskustelua ja sovitaan etenemisen suunnista. Télld
tavoin politiikkaohjelmat helpottavat kuntien toimintaa, kun ne saavat yhtenii-
sempidd ohjausta eikd asioiden selvittelyyn tarvitse kdyttdd voimavaroja. Niiden
lisdarvo voi kuitenkin jddadid yhteisen tietopohjan tuottamiseen ja yhteissuunnit-
teluun, eikd niilld valttimaittd ole paljon annettavaa ministerididen viliseen poliit-
tiseen koordinointiin ja hallituksen kollektiiviseen tyoskentelyyn (VIV2009a, 54).

Yhtend politiikkaohjelmien tehtdvind tamidn tutkimuksen haastatteluissa
ndhtiin kuntien ennakko-ohjaaminen osana normiohjausta. Ohjelmilla katsot-
tiin voitavan osoittaa kunnille, mikd on valtionhallinnon tahto ja nikemys asias-
sa. Ohjelman ajamilla asioilla voidaan viestii, ettd ellei kunta ala toimia ohjelman
suuntaisesti oma-aloitteisesti, tullaan asiasta antamaan normi. On ikidin kuin vii-
sasta toimia nyt, tai asiasta tulee laki.

”:.kunnilla olisi oikeus kuulla, miti valtionhallinto tavoittelee ja mitkd ovat
ne linjaukset. Kunnille pitdisi selkeimmin sanoa, ettd tima on suositeltava
suunta, ja ellei tima ohjaus toimi niin sitten otetaan jireimmit keinot kayt-
toon eli tehdidin sdddos..”(H2)

Muutenkin ohjelma nihtiin vastapainona, pehmeini keinona suhteessa nor-
miin. Asioita tultaneen ohjaamaan jatkossakin ohjelmalla:

7 ..jos ei ole sitten se, ettd lailla pakotetaan kunnat muuttamaan. Jos jatke-
taan tilld niin kuin ohjelman pehmeimmalld puolella” (H5)

Samankaltainen ajatus on liitetty informaatio-ohjauksen kehittdmiseen. Infor-
maatio-ohjausta on pidetty kiyttokelpoisena keinona silloin, kun tiukkaa ohjausta
ei edellytetd esim. ihmisten hengen vaarantavassa tilanteessa. Téll6in voidaan ottaa
riski ja katsoa ensin, toimiiko informaatio-ohjaus, ja mikili ne osoittautuvat riit-
tamattomiksi, voidaan turvautua pakottavampiin keinoihin. (Oulasvirta ym. 2002,
134.)
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Ohjelmaohjaus nédhtiin myos toisella tapaa normiohjaukseen liittyvand. Ohjel-
man avulla arveltiin voitavan testata ja arvioida erilaisia toimintatapoja, ja seura-
ta mitka niistd olisivat soveltuvia ja tarpeellisia normeiksi. Normien tarpeellisuus
nousi esiin useissa haastatteluissa, ja ohjelma nihtiin ehkd normin antamisen tu-
kena, mutta ei missddn nimessi sitd korvaavana:

” Siis ihan tillaisia, ettd kun perustuslaissa on varsin vahva velvoite valtti-
mittoman toimeentulon ja huolenpidon jirjestamiseen, niin varsinkin siind
huolenpitopuolella saattaa 16yty4 yllattavid aukkoja. Eikéd niitd millddn oh-
jelmilla korjata. Ei niitd korjata muulla kuin normeilla.” (H3)

Osassa haastatteluja ohjelmaohjaus asettui voimakkaasti kehittdmistoiminnan
yhteyteen. Katsottiin, ettd ennakko-ohjauksen myotid ohjelmalla voi olla sisallollis-
td kehittamistd aktivoiva vaikutus, ja ettd ohjelma voi konkretisoitua kehittimistoi-
mien kautta. Haastattelujen vaiheessa kevailld 2008 oli sosiaali- ja terveydenhuol-
lossa hyvin ajankohtaisena Sosiaali- ja terveydenhuollon kehittimishanke Kaste
(2008-2011), jonka toimeenpanoa tuolloin valmisteltiin. Tima on luonnollisesti
vaikuttanut myos kehittimisen nikyvyyteen haastatteluissa.

Toisaalta kehittamisen tematiikka oli esilld haastatteluissa myos ilman konk-
reettisia kytkent6ja kehittdmistoimintaan, ja osittain siten ettd haastateltava ei nos-
tanut itse tdtd yhteyttd esille. Kuitenkin puheessa ohjelman rooli nayttaytyi hyvin
samankaltaisena kuin kehittimistoiminnan rooli kuntakentilld. Ohjelma, ohjel-
majohtaja ja ohjelman ministeriryhmi muodostavat haastattelujen perusteella sa-
mankaltaisen rakenteen kuin kunnallinen tai alueellinen kehittamisprojekti, pro-
jektipdillikko ja kuntien substanssivirkamiehet: Ohjelma méirittelee puitteet ja
sithen on sitouduttu; ohjelmajohtaja konkretisoi ja organisoi toteutuksen, ja hdnen
roolistaan ja persoonastaan riippuvat monet valinnat ja ohjelman onnistuminen.
Ministerien sitoutuminen tarvitaan koko ohjelman ajan.

Kehittimistoimintaan ohjelmia liitettiin myds avoimesti vertaamalla ohjelmia
ja kuntakentin projekteja toisiinsa: ohjelma nihtiin valtionhallinnon, yldtason, ke-
hittdimistoimintana. Kuntien kehittimistoiminnan aikaisempaa vahvempaa kyt-
kentdd linjatyohon on haettu, ja yhtend keinona sithen on nidhty ohjelmatyyppi-
nen kehittdminen:

“kunnan oman johtamisen nikokulmasta ohjelmajohtaminen on myos
henkilostopoliittinen, ja sitten ettd kehittdmisen hyodynnettavyys tulisi esiin
[..] ohjelmajohtamisessa on laaja nikemys, ettd eri toimijoiden kanssa sovi-
taan, ja kaikki sitten sitoutuu..”(H9)

Padsddntoisesti haastateltavat suhtautuivat ohjelmiin myonteisesti ja arvelivat
niiden toimivan melko tavalla suunnitellusti. Tahdn he kylld yleensi liittivit totea-
muksen siitd, ettd tédstd ei heilld ollut tiedossa arviointeja tai tutkimuksia, mité pi-
dettiin mahdollisena heikkoutena (mm. H1, H4, H5). Toisena arvioinnin varau-
mana tuli esille se, ettd ohjelmat ovat kovin eritasoisia ja kohdentuvat eri alueille;
kaikkia ei voida edes samoista ldhtokohdista arvioida: ”Niin ja sitten on tosi kapei-
ta, keksitddn ja... No alkoholiohjelmaa ja kaikkia ohjelmia. Etti onko viisasta, etti on
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ndin nditd tillaisia hyvin kapeita yhden sektorin ohjelmia” (H5). Kapeus nihtiin uh-

kana tavoitteiden saavuttamiselle:

”... mutta voisi olla paljon tehokkaampaa, ettd se liittyy tdhdn suunnitte-
luun, ettd niin kuin koetettaisi saada isompia kokonaisuuksia joissa voitai-
siin my®s eri toimenpiteiden keskindisid vaikutuksia arvioida” (H3)

Ohjelmien monilukuisuuden ja niiden kohdentumisen kritiikkid tuli muu-
toinkin esiin: “ohjelmia on litkaa” H1;ja ”... Niin kuinka paljon sen [Kaste-ohjelma]
pddlle pitid olla, on iso kysymys. Ja jos kaikki asiat hoidetaan ohjelmajohtamisella,
tai yritetidn hoitaa, se ei johda mihinkddn” (HS). Varsinaisten politiikkaohjelmien
osalta onkin jo piddytty rajaamaan madrai:

»

3

. nditd varsinaisia polititkkaohjelmaa ei voi olla kovin montaa. Niiti ei
pysty pyorittimain tehokkaasti eikd hallitus pysty niitd seuraamaan tehok-
kaasti jos niitd on kovin monta. Eli niitd on nyt sitten, ne sitten viheni, niitd
on nyt sitten kolme. Ja maksimina on pidetty sellanen neljii. Ja tosiaan ei oo
mikain siis siis itsetarkoitus ettd niitd pitdd olla joku maaratty maard ... [...]
niin kylldhin siité sitten tulee niinku ..et sitd ei kyll4 sitten hallitse kukaan. Et
parempi et tehdddn harvempia, tehdddn ne kunnolla, saadaan aikaan” (H8)

Toisaalta kritiikki ei valttimattd perustunut ohjelmien tuntemukseen ja ohjel-
ma sindnsd on melko uusi viline valtionhallinnon ohjauksessa. Kaikki kritiikki ei
ndin ollen ole ehki aivan perusteltua:

”Koska se, ettd jossakin ohjelmassa jotakin asiaa ei mainita, ei tarkoita ettei-
ko sitdkin pitdisi tehda. Koska yleensd on joku yleisempi tai joku muu normi
joka sitakin sitten saitelee. Ettd ohjelmissa ei pidd sanoa uudelleen sité kaik-
kea. Eli ongelma ei ole pelkistdidn ohjelmien méiri, vaan myskin ettd kuin-
ka laajaksi ne tehddin” (H5)

Lisaksi ohjelmien yleinen luonne ja tavoitteiden viljyys vaikeuttavat toteutu-
misen seurantaa. Olisi myos eriteltivd, kenen ldhtokohdista késin onnistumista ar-
vioidaan: valtion keskushallinnon, sektorihallinnon vai kuntien? Arviointia tulisi
my0s kytked ohjelmiin kohdistettuihin odotuksiin. Joissain kohdin on ollut epi-
realistisia odotuksia ohjelmien vaikutusmahdollisuuksista, esimerkiksi keskeisten
asiantuntijoiden voi olla vaikea kisittda ettd kunnat eivit toimi ohjelman mukai-
sesti, vaikka asiantuntijat itse ovat selkedsti ymmartineet miten ja miksi kunnissa
pitdisi toimia (H5). Tillainen tyytymittomyys ei tietenkédn viesti vield itse ohjel-
man onnistumisesta, vaan sen viestinnin onnistuneisuudesta.

Ohjelmajohtajien vihiisiin vaikutusmahdollisuuksiin liittyen on esitetty arvi-
oita joiden mukaan ohjelma toimisi tehokkaammin, jos ohjelmajohtaja olisi poliit-
tinen valtiosihteeri, joka voisi kdyttdd ministerion voimavaroja. (VTV 2009a, 53).
Téssd mallissa kuitenkin horisontaalisuus voisi vaarantua, kun ohjelma leimautui-
si yhden ministerion asiaksi.

Pohdintaa kohdistui myos ohjelmien suunnitteluun ja tydstimiseen:

” ... esimerkiksi vaikka nimad hallituksen polititkkaohjelmat, ettd ne on jos-
takin repdisty, ettd kuinka pitkin aikavilin ajatteluun ne perustuvat... eihdn
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niitd nyt... tieddn kuitenkin sen verran jonkin hallitusohjelman prosessis-
ta ettd eihdn se ole ettd yhtend yonda muutama ihminen jossain nurkassa is-
tuu ja padttii, ettd tehdddnpi politiikkaohjelma téstd ja tuosta, on siini toki
suunnittelutyotd taustalla... mutta esimerkiksi ne ovat loppujenlopuksi ai-
ka lyhytjanteista.” ( H3)

Yhteni konkreettisena epakohtana ohjelmissa nihtiin se, ettd niissi ei kiinni-
tetd riittavdsti huomiota esim. hankerahoituksella saavutettujen tulosten levittdami-
seen. Tdmi kehittdmisnakokulmaan liittyva kritiikki "tulosten huono levittiminen
on ollut heikkoa: pitdisi kiyttid suurempi osa rahasta hyvien tuotteiden levittimi-
seen” (H5) liittyi hyvin selkedsti hankerahoitukseen; ei itse ohjelman sisélt6ihin.
Tulosten saavuttaminen ja niiden hyodyntiminen pohditutti kylld laajemminkin:

”Ne ovat siis nelivuotinen ohjelma josta parhaassa tapauksessa tulee pysy-
vid tuloksia. Huonommassa tapauksessa se pyoritetddn se mylly... ja on sit-
ten neljd vuotta tehty hyvai tyotd tai jos se on ollut huonolla suunnittelulla
se politiikkaohjelma niin on ehka tehty vain kaksi vuotta hyvii tyotd ja kaksi
vuotta ihmetelty, ettd mitd tehtdisi. Ja niistd ei niin kuin vélttdmattd jad nii-
td rakenteita.” (H3)

Yhteni ohjelmaohjauksen haasteena nihtiin myos tuloksellisuuden arvioin-
nin yleistyminen:

“toinen tulee sitten tdstd mittaamisesta ja vaikuttavuusasiasta.. jos perusase-
telma on se ettd jokaista tyontekijad arvioidaan hirvedsti ja vaikuttavuutta
mietitiddn, niin silloin seuraa kisaa néisté tuloksista ...” (H14)

”niin jos joku menee toista kautta eteenpiin niin anti menni vaan” (H13)
“tassd on myos ollut kritiikkid sitd kohtaan, et et ndissd tyoryhmissd [...] ai-
ka usein herdd timi kysymys ettd no niin, voidaanko nyt sanoo ettd meilld
on jotain seurantataulukkoja..” (H14)

Mikadli valtion ja kuntien hallinnossa nostetaan keskeiseksi tavoitteeksi vaikut-
tavuus ja tehokkuus, tuottaa se myos kilpailua tuloksista. Sektoripohjainen tulok-
silla kilpailu on vahvasti vastoin horisontaalisen tydskentelyn tavoitteita.

6.3 Ohjelmaohjauksen strategiset ja operatiiviset
ulottuvuudet

Haastateltavien puheessa ohjelmaohjaus sai erilaisia ulottuvuuksia. Siihen liitettiin
strategisia suunnitteluun, tavoitteiden asetteluun ja johtamiseen liittyvid ulottu-
vuuksia mutta my9s toiminnallisia asioiden toimeenpanoon liittyvid operatiivisia
liittymid. Nditd ulottuvuuksia oli esilld sekid valtionhallinnon osalta ettd suhtees-
sa kuntiin.

Ohjelmajohtamisen keskeiseksi alueeksi haastateltavien puheessa midrittyi
valtionhallinnon sisdinen strateginen ulottuvuus. HSA-prosessi on luonteeltaan
strateginen, vaikka siihen liittyy my6s asiakirjahallinnon osio. Hallitusohjelman
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seuraaminen ja toteutumisen arviointi sekd hallitusohjelmaan kuuluvat politiik-
kaohjelmat vahvistavat padministerin ja hallituksen vaikutusta eri ministeriéiden
toimintaan. Ohjelma voidaan ndhda valtionhallinnon projektikehittimistd vastaa-
vana strategisena tyoskentelyni:
”kyl se vois olla toimintatapa, ihan siks ettei tarvitse koko ajan organisaati-
ota muuttaa, vaan ettd voidaan tehi tillasia, et olkoot se niinkun, ennen on
puhuttu projekteista, ja valtiolla tehddin paljon projekteja, mut ettd projekti
on kuitenkin vihin sellanen kauheen operatiivinen juttu... et ministeridta-
solla vois olla enemmankin ett3 olis tillasia ohjelmia” (H7)

Valtionhallinnon pyrkimys horisontaaliseen, temaattiseen tygskentelyyn on
myos vahvasti ohjelmajohtamisen takana. Ehki jopa enemmaén kuin ohjelmien si-
sdltod pyritdan ohjelmilla saamaan aikaan uudenlaista yhteistyota. T4td tavoitetta
vasten arvioidaan myds ohjelmien toteutumista ja onnistumista; toki myos sisil-
l6lliset onnistumiset merkitsevit arvioinnissa, mutta suuri paino on temaattisen
yhteistyon onnistumisella. Joidenkin arvioiden mukaan politiikkaohjelmat ovat jo
alkuperiisessd merkityksessdin ja tavoitteissaan tulleet tiensd pdahin, koska poik-
kihallinnollista koordinointitarvetta ei nihdd ongelmana, vaan koordinoinnin kat-
sotaan hoituvan laajojen strategiapaperien, ministerididen yhteisten tyéryhmien,
epavirallisten verkostojen ja selvitysmiesten avulla. (VTV2009a, 53.) Valtionhal-
linnossa tiedetddn, ettd yksittdisen ministerion mahdollisuus vaikuttaa asioihin ei
valttimattd ole riittavi. Poliittisten voimasuhteiden myoté yhteisty6td voidaan jou-
tua hakemaan kauankin, eiki hallituskaudella aina edeti kuten on toivottu. Mi-
nisteridissd on vahvoja ministereitd ja vahvoja virkamiehid. Hallitusohjelman to-
teuttaminen vaatii kuitenkin yhteistyotd eri teemoissa, hallitusohjelman yleiseltd
tasolta yhteiseksi toiminnaksi konkretisoituvaa. Politiikkaohjelman merkitys voi-
mavarojen kokoajana strategisten linjausten taakse korostuu: Politiikkaohjelmat
eivit ole ovat tietyn sektorin tai tietyn ministerin tahto, vaan paaministerin ohjel-
mia, joilla on etusija ministerion omien tavoitteiden ohi.

Politiikkaohjelmille perustetut ylisektoriset ministeriryhmait ovat osaltaan val-
tionhallinnon strategista johtamista. Ministeriryhmien kautta vieddan uudenlaisia
yhteistyon muotoja ministeriéiden toimintaan. Laajentuneen tyoskentelyn kautta
pohjustetaan tunnusteluja ministerididen yha laajempaan yhteiseen pohjaan ja ra-
kennemuutoksiin. Valtionhallinnon yhteniistiminen on jo alkanut (esim. palvelu-
keskukset), ja suuntaa jatketaan. Tavoitteena on esim. yhteniistda valtionhallinnos-
sa tyoskentelevien virkasuhteita siten, ettd jatkossa virkasuhteita voitaisiin ohjata
hallinnossa yhd enemmaén sinne, missd hallinnon painopistealueita on. T4llainen
joustavuus nihddidn vilttimattoméini, ja yhteisilld ministeriryhmilld maastoa til-
laiselle yhteiselle pohjalla voidaan perustaa. Tété strategista ulottuvuutta korostaa
se, ettd ohjelmajohtamisen taakse on asettunut valtionhallinnon ydin: hallitusoh-
jelmiin on sitoutunut pddministeri, ja pddministerin kanslia sekd valtioneuvoston
kanslian keskeisid virkamiehid on toiminnassa mukana. Myos valtionhallinnon
tarkastustoiminnassa ohjelmajohtaminen on mukana.
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Valtionhallinnossa ohjelmajohtaminen niyttdytyy myds operatiivisen ulottu-
vuutensa kautta. Hallituksen strategia-asiakirjaprosessi on tuottanut etenkin al-
kuvaiheessaan asiakirjahallintoon menettelyjd, jotka vaikuttavat laajalti valtion-
hallinnossa. Asiakirjahallintoa on kehitetty yhtendisemmiksi. Hallitusohjelman
seuraamisen tehostaminen HSA-prosessin myotd on lisainnyt arvioinnin merkitys-
td eri alueilla: ministerididen tyon seuranta; ministerididen eri laitosten ohjaus,
kuntiin suunnatut ohjaustoimet. Kaikissa néissi korostuu seurannan ja arvioinnin
mahdollisuus: aiempaa selkeimmit tavoitteet, mddrdaikainen arviointi, tulosohja-
uksen tismentdminen. Néilld valmistaudutaan hallitusohjelman toteutumisen ar-
viointiin ennalta sovituissa vaiheissa.

Politiikkaohjelmien toteuttamista varten on valtionhallintoon muodostettu
my0s uusi tyotapa, ministeriryhmét. Tima horisontaalinen ty6tapa on uutta ver-
rattuna puoluesidonnaiseen ja sektorikohtaiseen tydskentelyyn. Vastuu tietyn po-
litiikkaohjelman toteuttamisesta on ohjelmaan siséllollisesti liittyvilld ministeri-
ryhmilld, miki tuottaa uudenlaista synergiahy6tya. Ministeriryhmén tyoskentelyn
organisointi on ohjelmajohtamisen valtionhallintoon tuoma uusi elementti. Sa-
moin uutena elementtind ovat valtionhallintoon tulleet ohjelmajohtajat. Ohjel-
majohtajien roolista on esitetty erilaisia nakemyksid: ohjelmajohtajien tulee olla
asioiden levittijid, persoonallaan viedi viestid, toimia koordinoijana ja ohjelman
konkreettiseksi muotoilijana sekd toiminnan pysyviksi viejana:

”... se on ehkd enemmin ohjelmien kuin ohjelmajohtamisen ongelma. Tai
miksei se sen ohjelmajohtamisenkin ongelma ole, ettd miten ne tavoitteet
muuntuvat pysyvaksi toiminnaksi.” (H3)

Ohjelmajohtajia on tietoisesti haettu valtionhallinnon ulkopuolelta, joskin en-
simmadisessd vaiheessa ohjelmajohtajat olivat my6s usein virkamiehid, joille ohjel-
majohtajuus saattoi tuoda urakiertoa:

”.. se on ihan tervettd ettd ne tulee ulkopuolelta.. ja ja ja tuota tahin silloin
pyrittiinkin ettd ettd tuota.. toki ensimmaises vaihees tapahtukin et irrotet-
tiin pystyvid virkamiehid jotka on kiinnostuneita siiti hommasta ettd se-
kin on sitten tietysti tuota..... ja toivottiin ettd ohjelmajohtajana toimimi-
nen vois olla sitten kannustimena sitten .. tai sit meriittini sitten eteenpdin..
no yleensikin se ettd hakee niinkun laajempaa nikemystd niin se tekee ke-
nelle tahansa hyvid” (H8)

Valtionhallinnon suunnasta katsoen ohjelmajohtamisen strateginen ulottu-
vuus ndyttdytyy valtion tahdon viemisend kuntakentille: ohjelmajohtaja toimii
matkasaarnaajana, asian viejind kuntapéittijien kdyttoon. Tdmin tiedottamisen,
erilaisten verkostojen ja mediatoiminnan kautta valtion tahto tulee kuntakentalld
tunnetuksi ja oletusarvona on, ettd kunnat lihtevit toteuttamaan esitettyd tavoitet-
ta. Kuntien nakokulmasta timéntapainen toiminta jdd hyvin vdhille huomiolle, ai-
nakin sektorijohdon puheessa.

Astetta vahvempana tdmi strateginen ulottuvuus néyttiytyy, kun se ndhdédian
norminannon ennakointina kunnissa. Valtionhallinnon haastatteluissa, lihinni
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sektorihallinnossa ohjelman todettiin olevan kunnille viesti, jolla valtio tiedottaa
priorisoinneista ja tulevista tavoitteista. Nédiden viestien tehtdvd on ohjata kuntia
toiminaan toivotulla tavalla. Tehtdvina on samalla tuoda kuntien tietoon, ettd asi-
asta tulee normi, elleivit kunnat omaehtoisesti toimi halutulla tavalla. Kunnissa on
myos osittain jo mielletty tilanne sellaisena. Esimerkiksi vanhustenhuoltoon liitty-
vit henkil6ston mitoituksen ja palvelumuotojen painotus avohuoltoon mainittiin
valtion asettamina médrityksind, joita kunnassa on lihdetty tavoittelemaan kos-
ka oletuksena on ettd ne tulevat myds lainsddddntoon. Tdmiantapaista strategista
valmistelua jarruttaa kuitenkin se, ettd kuntien virkamiehet ja pdattdjat ovat hy-
vin tietoisia padtoksenteon poliittisesta luonteesta, eivitki he luota valtionhallin-
non tavoitteiden pysyvan samankaltaisina poliittisten voimasuhteiden muuttuessa.
Haastatteluajankohtana oli meneilldidn useita lainvalmisteluprosesseja ja sosiaali-
ja terveydenhuollon jirjestimiseen liittyvid uudistuksia, joista kentill4 oli vaihtele-
via tietoja, miki oletettavasti lisdsi timan nikemyksen esille tuloa.

Tdma ohjelmajohtamisen strateginen ulottuvuus heijastaa hallinnon muutos-
ta hallinnaksi, governance-tyyppiseksi toiminnaksi, josta ohjelmaohjaus voidaan
nihdi konkretisoitumana: kiytetdin verkostoja, kumppanuuksia ja haetaan viy-
lid kahdensuuntaiselle tiedon vaihdolle sekd yhteistyolle, ja pyritddn hyodynta-
maiin resursseja yhdessi. Sekd ohjelmaohjaus ettd hallinta pyrkivit hallitsemaan
toimintaympdriston monimuotoisuutta ja muutoksia aikaisempia hallinnon kei-
noja paremmin. Yhteiskunnalliset ongelmat ovat monimutkaistuneet ja yksittdisen
politiikkasektorin toimintaan taytyy kytked muiden sektorien prosessit, eiki asioi-
ta voida edistdd valtionjohtoisilla ja hierarkkisilla toimintatavoilla. Vuorovaikutus,
monitahoinen toimijajoukko ja valtion rooli koordinoivana ja yhteistyotd edista-
vind toimijana korostuu, ja politiikkojen toimeenpanon sijasta politiikkoja valmis-
tellaan ja toimeenpannaan yhd useammin politiikkatoimijoiden miérittelemissi
rajoissa itseohjautuvissa verkostoissa. (Hyytinen ym. 2009.)

Ohjelmaohjaus nihdéin valtionhallinnossa myos kdytantoon vietynd toimin-
tana kunnissa. Sen nayttiaytyminen on luonnollisesti vihidisempid, koska valtiolla
ei ole suoraa vaikutusvaltaa kuntien menettelyihin. Se, miten ja milld keinoin oh-
jelmat muokkaisivat kuntien toimintaa, olikin valtionhallinnon aineistossa hyvin
epdmddraistd ja viitteellisesti ilmaistua. Edelld kuvatun strategisen tyén uskottiin
kdynnistyvin seminaari- ja mediaty6lld, toiminnasta puhuttaessa viitattiin ldhin-
nd hyviin kdytantoihin ja niiden levittimiseen. Se, milld menetelmilld valtio valit-
see, tiedottaa ja juurruttaa hyvid kidytdntoja jii selkedsti ohjelmien, ohjelmajohta-
jien ja ohjelmiin kytkeytyvien hankkeiden ja eri toimijoiden (kuten Kuntaliitto ja
THL) kisiin.

Selvimmin operatiivinen ulottuvuus on nihtivissi silloin, kun ohjelma tukee
sisdltojen viemistd myos hankerahoituksella, kuten esimerkiksi Kaste-ohjelmassa v.
2008-2011. Hankerahoituksella saadaan konkreettisesti aikaan ohjelman mukaista
toimintaa. Tatd ulottuvuutta ei ole politiikkaohjelmissa, mutta niiden ohella ja vai-
kutuksesta on syntynyt muita. Toinen operatiivinen ulottuvuus on horisontaalisen
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johtamisen vieminen myos kuntien toimintaan. Sen, ettd valtionhallinnossa teh-
déddn teema-alueilla yhteistyotd, toivotaan aktivoivan kuntiakin kehittiméan hor-
isontaalista toimintatapaa. Yhteisten teema-alueiden esiin nostaminen kunnallis-
hallinnossa nihddén yhté tirkedni kuin valtionhallinnossa.

6.4 Ohjelmaohjaus valtio-kuntasuhteissa

Haastatteluissa liikkeelle lihdettiin haastateltavien omista lihtokohdista, eikd heitd
ohjattu esim. méirittelemilld heille ohjelmajohtamista tai -ohjausta. Niin téssd lu-
vussa esitettdvd ohjelmaohjauksen sijoittaminen valtio-kunta -suhteisiin on haas-
tateltavien midarittelema.

Valtiolta valtiolle vai valtiolta kunnille

Osa haastateltavista niki luonnollisesti, omasta kontekstistaan kisin, ohjelma-
johtamisen ensi sijassa valtionhallinnon omana toimintana. Néin oli etenkin val-
tionhallinnon “ytimessd”, eli valtionhallinnon yhteisissd hallintorakenteissa, riip-
pumatta henkilén omista substanssitaustoista. Hallitusohjelman toteuttaminen
ohjaa hallituksen ja ministerividen tyotd, ulottuen ministerididen tulosohjaamiin
virastoihin ja laitoksiin: “Tulosohjaushan on sitten se menettely jolla nditten hy-
vin makrotasoisten tavoitteiden pitds sitten vyoryd, vyoryd niinkun sinne valtion
koneistoon” (H4)

Koska haastateltavat olivat sekd valtion keskus- ettd sektorihallinnosta, oli hy-
vin jo ennalta pddteltdvissd ettd osa haastateltavista ei lainkaan lihestynyt ohjelma-
johtamista kuntien nidkokulmista. Osa taas néki siind laajempia, vilillisid vaiku-
tuksia, jotka vaikuttavat kuntiin valtionhallinnon toiminnan kehittymisen kautta,
eivit suoraan operatiivisina vaikutuksia. Valtionhallinnon ydintoiminnoissa haas-
tateltavat toivat tasaisesti esille koko ohjelmajohtamisen; sekd HSA-prosessin et-
td politiikkaohjelmat, ja nikivit politiikkaohjelmien kytkennin hallitusohjelman
toteuttamiseen tiiviind. Toisaalta my6s makrotasoista kuntiin vaikuttamista tuo-
tiin esille:

”No sit jos aatellaan ettd miten kuntiin, niin tota tietysti niinkun valtion-
osuusjirjestelmd, se, se yleensd ne keinot milld valtio yleenséd ohjaa kuntia,
tai ohjaa ja ohjaa, no vaikuttaa .. kuntien politiikan sisdlto6n niin niin niin
se on lihinni se missd pitiis nikyd, pitiis nikyid ..” (H4)

”Nditd ohjelmiahan on ainakin kaks tyyppid jotka on suuntautunut kun-
tiin. Ettd jos otetaan tollasta Kaste-ohjelmaa jossa on selkeesti bujettivaroja
ja mistd haetaan rahaa, ja sitten on tillasia niinkun alkoholiohjelma, missi
niinkukn on on ajatuksia siitd mité pitéisi tehdd mutta ei suunnata voimava-
roja kun ajatellaan ettd se on niinkun osa sitd normaalia tyotd. Ja sit ndd po-
litiikkaohjelmat kulkevat niinkun valtionhallinnon fokuksessa eniten ja sen
kautta vaikuttavat sitten kuntiin ja kansalaisiin” (H14)
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Mitd ldhemmis sektorihallintoa tultiin, sitdi enemmin ohjelmajohtamisen
tarkasteluun tuli haastateltavan itsensd tuomana nakemyksid ohjelmajohtamisen
vaikutuksista kuntatoimintaan. Joissain haastatteluissa ohjelmajohtaminen maa-
riteltiin nimenomaan kuntien ohjaamiseksi. Sektorin sisélld suhtautuminen po-
litiikkaohjelmiin oli myds enemmén niiden substanssialueelle kuin hallitusohjel-
maan kiinnittynyttd, mikéi on tietenkin luonnollista.

Kuntiin vaikuttaminen

Ellei haastateltava itse ottanut esille haastattelun teemarungossa mukana ollutta
nikokulmaa kuntiin vaikuttamisen mekanismeista, niin niistd kysyttiin erikseen.
Aivan kaikki eivit ldhteneet nditd mekanismeja erittelemain, liittyen haastateltavi-
en erilaisiin rooleihin. Raha ohjauksen vaikuttavana mekanismina tuli melko yk-
siselitteisesti esille. Nihtiin, ettd kunnassa asiat saadaan toimimaan, mikili niihin
kohdennetaan rahaa: ”Se on se raha” (H5). Muut jdévit sitten hyvin tahdon ja toi-
vomuksen varaan. Raha ei kuitenkaan endi ole kattava ohjausviline; jo nykyiset
isot kaupungit ovat nihneet valtion rahallisen tuen parhaimmillaankin pieneksi, ja
sen vastapainoksi edellytetddn esim. hanketyossi laajaa valmistelua, naapurikunti-
en mukaan ottamista kehittimistyohon ja virkamiesten ajan kiyttod nididen yhteis-
ten asioiden valmisteluun. Yhi enemmain nihdiinkin, etti suuret kunnat toimi-
vat itsendisesti, ne “ottavat valtion rahat jos niiti saa, mutta jos ei saa niin ne tekeviit
niin kuin itse ajattelivat” (H6).

Sama pitee kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa vahvistuviin kaupunkeihin
ja yhteistoiminta-alueisiin. Néin ollen isojen kaupunkien ja vahvojen alueiden oh-
jaamisen vaikeudet tuotiin usein esille:

”.ja ne joilla on voimavaroja niin ovat nyt oivaltaneet etti heilld onkin suu-
ri itsendisyys ja kdyttdvit sitd, ja muuttavat jarjestelmédansid niinkun haluaa..
ja sitten, vdhian surullista sanoa mutta ettd meilld niinkun monet keinot on
jddneet sitten ninkun sille tasolle ettd ne ei enid ... ikddn kuin ohjataan pie-
nid kuntia sitten ja..ja.. timmosid niin kun suurissa vaikeuksissa olevia kun-
tia” (H2)

Télld isojen kaupunkien ohjaamisen vaikeudella nihtiin juuria my6s historiassa:

”... isot kaupungithan oli niit4 joihin tuli viimeksi peruskoulu ja kansanter-
veystyd... ettd ne vaan niinkun pelattiin ulos.. et sillon tehtiin tdd kohtalokas
virhe, etti jos silloin olis ollut tdd kakstahonen.. ettd isoista vdestorikkaista
kaupungeista ja maaseudusta..yhdessa tda karki..alotettais niin silloin niistd
ehki saatais enemmin liittolaisia” (H11)

Kuntiin vaikuttamisena pidettiin myds suunnittelun vahvistamista, joka toi-
mii ennakoivana ohjauksena. Hallitusohjelmaan nostettujen politiikkaohjelmi-
en vahva viesti kunnille on se, ettd valtionhallinto pitdd nditd teemoja tirkeini, ja
niihin tulisi kunnissakin kéyttd aikaa ja voimavaroja. Ennakoiva ohjaus voi olla
mydJs viesti norminannon ldhestymisestd. Kuntia “varoitetaan” ohjelmalla, miti tu-
lisi tehdd; ellei ndin tapahdu, asiasta voi tulla normi.

THL — Tutkimus 75/2012

147



Valtionhallinnon ohjelmaohjaus kuntien sosiaali- ja terveydenhuollossa 2000-luvulla

148

Yksi vihemmain esiin nostettu odotus ohjelmajohtamisen vaikutuksista on
innovaatioiden lisddntyminen kunnissa. Joissain haastatteluissa sivuttiin kuntiin
mahdollisesti syntyvid uutta tydtapaa. Sen lisdksi tuotiin esiin ajatus, etté tavoittei-
siin sitoutuva ohjaus kiinnittdd kunnissa huomion tuloksiin, ja lisdd kunnan sisil-
14 innovaatioita tavoitteen saavuttamiseksi.

Toinen laajakantoisempi tavoite nousi esiin myds useissa haastatteluissa; odo-
tus siitd ettd ohjelmat viestittdisivit kunnille ylisektorisen tyon tarkeydestd. Ohjel-
mien poikkihallinnollisuus voi viestittdd kunnille tit4 tahtoa:

”..sanotaan ettei sosiaalipuoli pysty siihen yksin vaikuttamaan, eikd pysty-
kédn, Ja sen tavoitteen piiloviesti onkin, ettd olkaa yhteistydssd koulutoimen
ja Kelan ja tydovoimaviranomaisten kanssa. Ettd sen takia asetetaankin sel-
laisia tavoitteita, joiden tavoitteinen toteutus ..suorittamisesta sosiaalitoimi
ei yksin selvid milldan. Mutta idea onkin, ettd sosiaalitoimi... sen takia kun
havaitsevat, eihdn timi ole, mitd me tille pystymme yksin. Juu, sen takia te
olettekin yhteistydssd muiden kanssa.” (H5)

Yleensikin ohjemallinen toimintatapa voisi toimia myos kunnissa: ”.hirveen
hyviid tyoti ne on sielli tehnyt ja ja kylli tdsti olis annettavaa ihan kuntienkin hal-
linnolliseen johtoon.” (H10)

Voidaanko ja tulisiko kuntia yleensakaan ohjata?
Kysymys kuntien ohjauksesta yleensd; sen tarpeesta, oikeutuksesta ja mahdollisuu-
desta esitettiin kaikilla tasoilla, ja sithen oli vain vihin vastauksia tarjolla. Useim-
mat haastatelluista pohtivat kuntien ohjausta laajempanakin tematiikkana. Pitkdn
poliitikko- ja virkamiesuran tehnyt haastateltava muisteli ohjauksen kehittymis-
té, ja ndki sen tulleen monella tapaa haastavaan vaiheeseen. Indikaattoripohjaista,
keskitettyd ohjaamista toteutettiin 70-luvulla, ja nyt on viitteiti sithen paluun tar-
peesta (H11).
Yhteni vahvana nikokulmana kuntien ohjaamiseen tuli esille kuntien tarve ja

oikeus saada ohjausta. Sen tielld nahtiin olevan poliittisia haasteita:

”..kaikkia vilineitd pitdisi nyt kdyttdd ja .. [...] md sanoisin ettd sieltd [kun-

nasta] péin katsoen tinne valtioneuvoston suuntaan, mi sanoisin etd kun-

nilla on oikeus tietdd mikd on kansallinen linja .. ja sen takia tarvittasi

niinkun vahvempaa kansallista ohjausta. Md en tarkota talld niinkun yksi-

tyiskohtiin menevid, mi tarkotan sellaista ohjausta joka kertoo kansallisen

linjan, niin ettd paikallisesti osataan suhteuttaa sitid toimintaa sithen. Mut-

ta nythén tilanne on se ettd kun ei oikein tiedetd, miki on kansallinen linja..

niin nyt on todella se ettd kaikki kukat kukkii ja kaikkea pidetdidn oikeana ..

ja ja .md niinkun...kansalaiset ovat kohta ihmeissdin mitdhin tdstd syntyy..

kun kaikkea saa nyt tehdd ”(H2)

Kuntien ohjauksessa ollaan nyt kuitenkin vaiheessa, jossa normi tai rahakaan

ei aina toimi. Kuntiin vaikuttamisen mekanismien pohtiminen toi aina esiin myos
yleisesti sen, mika yleensékin on kuntien ohjaamisen tarve tai oikeutus. Kuntien it-
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sehallinnon vahvistuminen 1990-luvulla vihensi ohjaustarvetta, ja muutos nihtiin
heiluriliikkeend ohjauksen ja itsehallinnon vilissd. Valtionhallinnon uudistusten
(sosiaali- ja ladkintohallituksista muodostettiin lyhyessd siirtyméavaiheessa Stakes)
ohella tehtiin my6s norminperkaus, jonka jilkeen ” ei pitdiis kenelldkdcn olla tur-
hia normeja” (H11).

Aikaisemmin tiukasta ohjauksesta siirryttiin lainsddddnnon muutoksilla
1990-luvun alussa kuntien itsemédrddmisoikeutta kohti, ja nyt 2000-luvulla hei-
luriliike pyrkii kohti lisdéntyvia valtio-ohjausta. Enii ei kuitenkaan tavoitella yhti
tiukkaa ohjausta kuin aiemmin, mutta selvisti nykyistd vahvempaa kuitenkin. T4-
md tulkinta oli varsin yleinen, ja sen perusteluksi esitettiin kannanottoja niin val-
tionhallinnosta kuin

”..[..] nyt se ettd ohjelmilla ja olipa viline mikd tahansa niin ohjaaminen ja
johtaminen niin tuota . .se vaatis tds tilanteessa nyt selkeyttd niissd tavoit-
teissa, sekd keskushallinnon tavoitteiden selkeys ettd sitten ettd paikallisesti
osattais sitten muotoilla selkeimmin ettd .. ja ja sitten siihen liittyy sitten td
ettd kun ei endi ole kysymys vaan toiminnan kehittdmisestd vaan kokonai-
sen toimintakonseptin muuttamisesta, niin sillon siind pitdis olla tiukem-
min kiinni tddltapdin.” (H2)

Hallinnossa tulosohjausjérjestelmin, liikelaitostamisen ja yhtioittimisen jat-
kumona on ollut hajautuminen ja differentioituminen ja valtio-kunta -suhteen
voimakasta desentralisoitumista. Tdmi on nikyvissd erityisesti Paras-uudistuksen
vaiheissa:

”.. kun se tilanne on tilld hetkelld niin turbulentti.. niin sekin sitten sanelee
aika lailla sitd mika, mitkd keinot sitten sielld ja ettd niin kun ma kuvasin et-
td suuret kaupungit, nyt voi sanoa, jopa, jopa osa uhmakkaasti tekee tasmal-
leen mité ne haluaa..ja jopa niin .voin sanoo esimerkiksi [kaupunki]; sitd ei
kiinnosta patkddkdan mitd valtionhallinto ajattelee, eiki sitd kiinnosta pit-
kadkidan niinkun maakuntaliitto kun muilta osin kun se voi kiytti sitd vai-
kuttamiseen .. ettd timmostd henked on ..” (H2)

Valtion toimintaelinten ohjausmahdollisuudet ja my6s vastuu kuntien toimin-
nasta on osittain kyseenalaistunut tdssd kehityksessa. (Temmes 2009.)
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7 Kuntien sosiaali- ja terveysjohdon
nakemykset ohjelmista ohjauksena

Nikemykset ohjelmajohtamisesta ohjauksena perustuvat sithen, millainen nike-
mys ja kokemus arvioijalla on kunta-valtiosuhteesta ja valtionohjauksesta yleensa.
Ohjelmaohjaus oli monelle tédssd tutkimuksessa haastatellulle sosiaali- ja terveys-
johtajalle niin etdistd ja tunnistamatonta, ettei aineistoa voida analysoida pelkds-
tddn ohjelmaohjauksen nakokulmasta. Siksi tdssd luvussa ei keskitytd pelkistddn
ohjelmaohjauksen ja ohjelmien nikokulmiin, vaan ne nihddin osana ohjauksen
kokonaisuutta. Ndin tdma tarkastelu heijastaa tdstd aineistosta nousevia kuntatoi-
mijoiden omia kuvauksia ja madrittelyja.

7.1 Nakemykset valtionohjauksesta

Valtion ja kuntien suhde on jannitteinen ja monisyinen suhde. Osa haastateltavis-
ta lahestyi sitd laajemmin, osa ldhestyi suoraan oman toimialansa tehtidvien kautta.
Kun nidkokulmana oli yleisempi kunta-valtiosuhde, oli linjana toivoa kunnille riit-
tdvasti vapautta oman toiminnan toteuttamiseen, valtion pysymistd pois kunnalle
kuuluvista ratkaisuista. Kun ohjausta ldhestyttiin oman toimialan nidkokulmasta,
esiin tulivat toiveet selkeistd, tarkoistakin ohjauksen kohteista ja tavoista.
”Jos lainsddddnndssd sanotaan jotain just eksaktisti niin sitten kunnan on
pysyttivd ruodussa ja se on hyvd, se myos turvaa, turvaa sitten eri toimin-
noille sitd semmosta.. jos aattelee ettd niitd kisitellddn kuitenkin talous-
asioita lautakunnassa, ja hallintokunnassa ja valtuustossa, niin eihidn sitd
asiantuntijuutta voi sielld endd olla niin kun kaikilla, arvioimaan sitd ettd
tarvitaanko me juuri tuollaista ja noin paljon, mutta jos laki sanoo ettd tar-
vitaan juuri tuollainen ja noin paljon, niin silloin ei voi pullikoida” (H22)
Valtionohjauksen mairittymiattomyys ja osin nikyméittomyys kunnissa nousi
selvisti esille. Miki yleensd on valtion ohjausta, oli yleinen pohdinnan aihe haas-
tattelun aluksi. Selkedd kuvaa ohjauksesta haasteltavilla ei yleensa juuri ollut, vaan
haastattelun edetessd he pohtivat valtion ja kuntien suhdetta eri nakékulmista:
“mun mielestd se on informaatio-ohjausta on ja jos sitten tapahtuu joku
norminalitus tai timmonen niin niin kai siini sit niinkun ld4ninhallitusten
rooli olis niin kun viimesijainen ohjaus tulee sieltd kautta sitten, lddni sit-
ten tutkii ja mut hyvin semmonen .. se ohjaus on télld hetkelld sellanen et
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se antaa kylla mahdollisuuden tulkita hyvin paljon niit4 asioita.. et mull on
nyt tietysti .. vois kysyi et kun toisaalta puhutaan hoitotakuustta tai vaikka
sosiaalitakuusta, timmdsisti asioista, ndd on tullut nyt timidn informaatio-
ohjauksen piille, on tullut tietyt erdpdivit jolloinka pitdd kumminkin asia
hoitaa..” (H21)

Osa haastateltavista 14hti pohtimaan valtionohjausta valvonnan ja selkeiden
valvontatoimien kautta. Toimet konkretisoituivat ladninhallituksen suorittamaan
valvontaan joka muodosti selkedn osan ohjausta.

”Ndind menneind aikoinahan se oli paljon vahvempaa tavallaan.. oikeestaan
tdnd pidivdni sitd.. ehkd suurimmat.. tai laajimmat missi eniten ollaan toi-
minnassa keskenidn ja erdidssd mielessd ehkd ohjauksellisessa mielessi kes-
kenddn lddnin sosiaalitarkastajien kanssa ..06.. toimeentuloturvaan liittyvit
kysymykset ja tota, toisena vahintddn tulee sitten lastensuojeluun liittyvit
kysymykset.. ett tota niin ettd mitd varmaan mité la4nistd valtionhallinnon
silld tavalla.. nimenomaan toimeentuloturvaan liittyvit kysymykset, ja har-
vemmin on nimd sosi--lastensuojelun, mutta sitten kuitenkin.. hallintova-
lituksenahan niit4 sitten menee nditd .. mutta tota niin kdytdnnon tyopaiva-
nd, tyoeldmassd, viikkoina niin tota sieltd nyt meidan sosiaalityontekijoille
soitellaan ja kyselldén kun sinne on suoraan otettu yhteytts, ja tietenkin oi-
kaisuvaatimusten ja muitten, muitten tuota niin johdosta. Ettd se on var-
maan tuota niin tdnd paivand suurin sellanen tietynlainen ohjauksellinen
keino josta me saadaan sitten tietylld lailla osviittaa Ja tietenkin hallinto-oi-
keuden ennakkopéitokset sitten on sellaisia jotka ohjeistaa.. mutta varsinai-
sesti niin tarkkaan ottaen mi en oikein tiedd miten tdma pitdis mieltdd tima
ohjauksellinen tehtdvd mutta.. ”(H16)

Valtion ohjaus kulminoitui normeihin sekd suosituksista poimittuihin yksit-
tédisiin maardyksiin. Yksi yleisimmin esiin tulleista oli vanhustenhuollossa kdyttoon
yleistynyt henkiloston ja vanhusten suhdeluku, ja uudempana mainittiin pyrkimys
vahvistaa vanhusten kotihoitoa niin etti laitoshoidon osuus jéisi *valtakunnalliseen
prosenttiin’. Vaikka nima méaritelmit olivat perdisin laajemmista suosituksista, ei
niistd puhuttu nditd yksittdisid lukuja laajemmin. Yleisemmin nostettiin asiakkaan
asemaa esiin nikokulmana, joka ohjauksesta puuttuu:

”Ehka sitten kun on ndd miiriajat merkitty ja sitten on samalla tavalla ne
hoitotakuut tuolla terveydenhuollon puolella, vihin identtisid ajatusmaail-
maltaan niin se on tota niin niissid on ollut joitakin.. kansalaisillekin” (H18)
”...kun se on informaatio-ohjauksen ja muutaman yksittdisen takuusii-
doksen takana, niin se on kylla.. kylld niin kun.. se vaihtelee hirvittidvin pal-
jon se toteutus. Ja se asiakkaan asemaahan ei nyt oikeen kovin vakavasti
valtiohallinto mieti ollenkaan, et et.. etti jollain tavalla se asiakkaasta huo-
lehtiminen jdd kuntien vastuulle ja monet kunnat ottaa sen hyvin vakavasti
silti ja tekee mitd voidaan mutta et..” (H21)
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Valtion ohjauksessa on kuntatoimijoiden nakokulmasta yksi keskeinen raja-
us: normi vai ei? Kunnallisessa padtoksenteossa seurataan lainsddddntod ja pyri-
tddn toimimaan sen mukaan -tai ainakin ollaan tietoisia siitd. Normien muutokset
viedddn toimintaan, ja niitd voidaan hyvin perustella kunnan johtoryhmaissi. Nor-
mit miellettiin ohjauksena seki etukiteisohjauksen etti jalkikdteisvalvonnan tasol-
la. Sen sijaan suosituksiin suhtautuminen on vaihtelevampaa, eikd niitd edes aina
mielletty ohjaukseksi:

”ja sitten jos haluaa kunnassa perustella, ettd mihin tarvis edes maériaraho-
ja, niin kylld sitd on turha perustella ohjelmalla tai suosituksella, niin hyvin
nopeasti on saanu...titd ennen esimerkiksi apulaiskaupunginjohtajalta vas-
taus ettd nehidn on vain suosituksia.” (H23)

”..siis valtiohan on laadituttanut ja laatinut niiti.. et se niinkun informaatio-
ohjaustahan se kai on.. eli meilld on nditd laatusuosituksia ainakin vanhus-
tenhuollon vammaishuollon ja monet muut.. ja sit.. 4.. et et tietylld tavalla
on yritetty vilttad selkedd normitusta ja annettu vaan hyvii vinkkeji ja pu-
huttu siitd ettd hyvid kdytantojd kannattaa seurata ja sit kai osa ohjausta on
tima kehittimishankemaailma...” (H21)

Suosituksia otetaan huomioon, mutta suhteuttaen kunnan omiin tarpeisiin
ja olosuhteisiin. Niitd toimeenpannaan, jos se koetaan toiminnassa merkityksel-
liseksi. Suosituksilla perustellaan muutoksia kunnan sisdisessa hierarkiassa, mutta
jos kyseessi on taloudellisesti tai toiminnallisesti merkitsevd uudistus tiedostetaan
suosituksen luonne suhteessa normiin hyvin. Useiden sosiaali- ja terveysjohtajien
kokemuksena oli, ettd monilla muilla hallinnonaloilla toiminta sai enemmaén ryh-
tid normeista, kun taas sosiaalihuollossa oli vain vihidn normitusta. Esimerkiksi
opetustoimen sdannoksid verrattiin sosiaalitoimeen usein “sielldhdn valtionohjaus
on ihan eri tyyppinen..niin se ohjaa niin loppuun asti.” (H23) .

Osassa haastatteluita valtion rooli nostettiin esiin yksittdisten ohjeiden ja maa-
rdysten kautta, joko normien tai suositusten. Yleisesti etenkin pidempéin tyossa ol-
leet haastateltavat totesivat, ettd valtion ohjaus on vihdisti, ainakin huomattavas-
ti vihempdi kuin aiemmin:

”En tiedd voiko sitd sitten verrata kun siithen entiseen aikaan kun ohjeistus-
ta tuli keskushallinnosta ettd lddnisti.. [...] en tiedd siis, saattaa se kunnit-
tainkin tietysti vaihdella, ettd miten paljon keskustellaan tavallaan, otetaan
yhteyttd.. soitellaan asioista ja ndin poispiin.. ehkd jossakin kehittimishank-
keessa saattaa tdnd pdivdnd kun niitd on pilvin pimein niin tulla sellasia jut-
tuja joissa tarttee niin kun olla yhteydessi, mutta harvemmin.. riippuu taas
kunnasta miti sielli on meneilldin, mun mielestid ”(H16)

Yleisesti tietoa, erityisesti vertailutietoa kunnista kaivattiin myos ohjaukse-
na. Esille nostettiin tuottavuus ja tehokkuus, josta kaivattiin vertailua tukevaa tie-
toa. Usein tiedon tarve liittyi nimenomaan taloudellisiin tunnuslukuihin ja haluun
nihdi ja osoittaa johdolle omien toimintatapojen taloudellisuus suhteessa muihin
kuntiin. T4td suhteellisen kapeaa tietoperustaa pidettiin tirkedni, vaikka samalla
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tiedostettiin ettd nykyisellddn kuntien talousluvut eivit ole vertailukelpoisia, eikd
palveluiden moninaisuus vilttimittd mahdollista niiden vertailua. Odotus vertai-
lutiedosta sisdlsi myos epamédrdisen odotuksen vertailtavan tiedon keruun orga-
nisoinnista osana ohjausta.

Toisenlainen tiedon tarve nédyttidytyi muutamissa haastatteluissa, liittyen stra-
tegiseen suunnitteluun: toivottiin ettd valtio esittéisi selkeitd kausaalipadtelmii sii-
td, mitd eri ratkaisuista seuraa: “Jos pystyttdisiin osoittamaan ne hyvinvointihyodyt
niin kuka niitd vastustaisi” (H15). Néiden pohjalta kunnat osaisivat tehdd ratkai-
sunsa ilman mairayksidkin. Ohjauksesta nihddin puuttuvan kokonaisnakemys:

”..se antaa harhasen viestin siind mielessd mitd on mahdollista, mitd pitdd
tavoitella.. kun tota—.. ohjaus, on se sitten normi tai informaatio-ohjausta
kun se toteutuu johonkin kapeeseen ryhmaén, se ei tunnista valttimatti sen
kunnan erityisii tarpeita, se ei valttdimattd tunnista tulevaisuuden tarpeita
vaan se katsoo vihidn peruutuspeiliin ettd tdd on ideaalitapa, tehkdd niin.. ja
sitten kun nai ideaalitarpeet pannaan jokaiselta viestoryhmailtd ja jokaiselta
professiolta vierekkiin..” (H12)

Ohjelmia ei yleensd mainittu osana ohjausta, ja erikseen kysyttdessd niiden liit-
tymistd ohjaukseen tai kunnissa toteutettuihin toiminnan muutoksiin ohjelmia
jouduttiin hakemaan ja arvioimaan. Hankalaksi timin teki se, etteivit haastatelta-
vat muistaneet ohjelmia oma-aloitteisesti eivitkd erikseen kysyttyindkaan.

Osassa haastatteluita valtion ohjaus néyttdytyi oman kunnan strategioiden
laatimisen kautta. Mikaili strategiatyd oli osa kunnan tapaa toimia, mainittiin nor-
mien, suositusten ja ohjelmien vaikuttavan strategiatyossi. Lahtokohtana tdssi oli
yleensi se, ettd kunnan asiakirjoja laadittaessa kiytetddn valtionhallinnon vastaa-
via asiakirjoja, ja “katsotaan onko niissii jotain miti voidaan kiyttidd” (H16). Stra-
tegiaan impulssit ohjauksesta saadaan substanssijohdon ja toimialan henkiléston
kautta, ei johdon. Johtajat luottavat, ettd palveluiden johtajat tutustuvat suosituk-
siin ja ohjelmiin, ja vilittdvit heille tiedon siitd miti strategiaan tulisi sisdltyd. Nédin
valtion ohjaavien toimien konkretisoitumaksi johtajille jadvit yksittdiset toimintaa
madrittdvat luvut tai ohjeet.

7.1.1 Normit selkanojana ja ahdistavana pakkona

Haastateltujen sosiaali- ja terveysjohtajien suhtautuminen normeihin oli siis ris-
tiriitainen. Osan tdstd ristiriidasta selittdd se, ettd sosiaalijohtajan tehtdvid sindl-
ld4n on monitahoinen: toisaalta toimintaa tdytyy suunnitella ja johtaa henkiloston
kanssa kuntalaisten tarpeiden mukaisesti; toisaalta toiminnan ja sen resurssitar-
peet pitdd perustella kunnan johdossa.
”Kunnan perustehtivissi olevalle siis sithen eturivissi olevalle tyontekijille
se on hyvi selkdnoja arvioida onko resursointi kohdallaan, ja varsinkin sil-
lon jos on huonosti resursoitu niin se antaa kunnalle viestin ettd tdd ei ole
nyt tasapainossa” (H12)

THL — Tutkimus 75/2012



7 Kuntien sosiaali- ja terveysjohdon nakemykset ohjelmista ohjauksena

Mairiteltyjd normeja kaivataan selvisti etenkin johtoryhmétyéhon. Normeilla
perusteltu resurssi on aina helpompi sisillyttdd kunnan kokonaisuuteen kuin suo-
situsten mukainen. Moni haastateltava viittasi normittamattomien toimien perus-
telujen vaikeuteen, erityisesti sosiaalialalla jossa vaikutussuhteet eivit ole helposti
nihtivissd, “mutta meiddn alalla tulokset ne on vaikeesti mitattavissa ja ne on néihtdi-
vissi vasta viiden vuoden pddstd” (H23). Toisaalta kiddnteisesti tuotiin esille se, ettd
sosiaalialalla on jo niin paljon subjektiivisiin oikeuksiin perustuvia palveluita, joita
ei voida kunnan harkinnalla kyseenalaistaa, etti litkkumavaraa resurssien kaytossa
jad vahan, ja kaikkiin muutoksiin siksi tarvitaan kunnan keskusjohdon hyviksyn-
td. Tdhdn nidkokulmaan liittyi myds kokemus siitd, ettd sosiaali- ja terveydenhuol-
lon suuri osuus kunnan budjetista tekee vaikeaksi esittdd vield lisdyksid. Normien
tarvetta perusteltiin siis silld, ettd niin suuri osa toiminnasta on jo normitettua eli
sidottua, ja siksi muutokset ja lisdykset tulisi myds normittaa.

Jdtetddn pddtosvalta ja toimeenpanovalta ja muut systeemit kunnille ja sit
vaan niin kun informaatiota ja hyvid malleja tarjotaan kunnille.. ja sit taas
johonkin asioihin kuitenkin tuodaan sit jotain niitd takuusysteemejd.. mut
onko sielld.. onko se nyt tehokas jirjestelma siis. Md oon niin vanhanaikanen
ja ndhnyt sen svol-lain kehityksen kasinelja-yhdeksin kolme vilissd, niin se
ettd milld valtio ei endd ohjaa ollenkaan on nai valtionosuudet.” (H21)

Normien tarvetta perusteltiin usein asiakkaan oikeuksien ja tasavertaisuuden
nikokulmista:

”Jos aattelen asiakasta, niin..jos aatellaan kunnan kannalta tai asiakkaan
kannalta niin se ristiriita tulee jo siitd.. se kunta haluaa tietynlaisia asukkaita
[...]kylld asiakkaan turvana pitdd olla normi” (H22)

”-..asiakkaiden yhdenvertaisen kohtelun kannalta néin ettd kylld olisi hyvi
et valtiolla olisi tietyt miniminormit joita pitdisi noudattaa, et nyt on niin
erilaista kiaytint6o

- ja niistd oikeesti sanktioitaiskin

-mut siind on aina sitten se vaara ettd kunnissa joissa on vihin rahaa katsot-
tais ettd se on my0s se maksiminormi” (H23)

Normi on myds luonteensa mukaisesti yleensd melko selvirajainen ja kohden-
tuu tiettyyn, mitattavaan osioon. Suositus, ohje, strategia tai linjaus sen sijaan ovat
viljid, sisdltdvit yleisid periaatteita ja koko toimialaa kattavia lihtokohtia, joiden
tdsmentdminen kunnan toimintaan voi jaada epamaaraiseksi.

”..no ohjaa sillon kun tehddin jotain pakollista, semmosia ihan sdadspoh-
jaan vaikuttavia muutoksia tai tehdia ..tyyppid vaikkapa nyt nimi vanhus-
tyon velvotteet arvioinnista taikka taikka.. toimeentulotukiasiakkaan maa-
rdajat ja muut .. ne on sieltd jirkevimmastd pddstd itse asiassa titd koko
hommaa kumminkin, siindhin on sitten ajateltu jo vdhin asiakastakin sii-
nd miirdaikojen asettamisessa, paitsi etti ... menee tdhin vield.. eihdn arvi-
on tekeminen ei se tuo vield mitdin palvelua vanhukselle.” (H18)
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Haastattelujen perusteella suhtautuminen ohjaukseen on ristiriitaista. Toisaal-
ta korostetaan kuntien omaa hyvii tahtoa ja osaamista palveluiden jirjestimises-
sd. Hyvin usein toistui se, ettd kunnissa tunnetaan asukkaat ja heiddn palvelutar-
peensa, ja palvelut osataan jirjestdd omien olosuhteiden mukaisiksi. Valtion halua
maédritelld toiminnan tapoja ja muotoja torjuttiin, ja useissa haastatteluissa pahek-
suttiin lilan tarkkaa toimintatavan mddrittelyd, joka rajoittaa kuntien mahdolli-
suuksia jarjestdd toiminta tehokkaimmalla tavalla: ”Kylli se elementti on ettd se jit-
tid kunnalle sitd liitkkumavapautta, sen kunnan omien tarpeitten mukaan.” (H12)
Normit pitiisi antaa asettamatta liian tiukkoja rajoja ja sdantojd. Subjektiiviset oi-
keudet kunnan harkintavallan ylittdvind nostivat joitain kielteisia kommentteja
esiin; samoin aikomukset lisdti tai kiristdd olemassa olevaa normistoa. Pakkohen-
kisyyttd ei pidetd hyvini tapana ohjata. Tama kritiikki liittyi erityisesti toiminnan
jarjestimisen tapoihin ja heijasti Paras-uudistuksen jirjestimis- ja toteuttamisvas-
tuun uudelleen muotoilun vaiheita kunnassa.

7.1.2 Vapaus omien olosuhteiden huomioimiseen

Toistuvasti haastatteluissa tuotiin esiin ohjauksen vastapainona omien olosuhtei-
den tuntemus ja mahdollisuus huomioida se. Moni haastateltava korosti, ettd kun-
nassa kylld tehddan hyvidd tyotd, osataan ja tiedetddn. Ohjauksen toivottiin anta-
van tilaa tille osaamiselle ja omalle harkinnalle. Omat olosuhteet sisiltidvit monia
ulottuvuuksia: kunnan maantieteelliset, taloudelliset ja elinkeinopoliittiset omi-
naispiirteet, oma tapa tuottaa palveluita ja palveluiden jéirjestimisen reunaehdot.
”Mun mielesti se on pihkindnkuoressa niin, ettd ohjausta tarvitaan, mutta
sen pitdis sitten olla sellaista ettd se jittdd tinne pelivaraa”. (H20)
”..kylld mi4 sanoisin sen ndinpdin ettd pitdd olla jotakin ja sitten itte saa kui-
tenkin vield valita kuinka tekee”. (H23)

Tétd ndkemystd voisi myos kritisoida ja kysyd, onko se muutosvastarintaa vai
pyrkimysti vilttdd muutoksia. Voisi myos kysyd, onko timid oman osaamisen ko-
rostaminen viesti todellisista asukkaiden tarpeiden huomioinnista, vai pyrkimys
pitdd palveluvalikoima hallinnassa yksilollista harkintaa kiyttden.

Haastatteluissa toistui usein ohjaukseen kytketty edellytys kunnan omien olo-
suhteiden huomioinnin mahdollisuutta. Keskustelua kaytiin myos siitd, kuka toi-
voo tiukkoja normeja ja kuka vapautta:

”-sosiaalihuollon ammattilaiset haluaisivat sitd kunnollista laatutasoa asiak-
kaille ja haluaisivat lakiin normeja, mutta kunnanjohto ja talousjohto pu-
huu etti ei tarvita ja kunnalla on ja on itsemdérianti, itsehallinto-oikeus ja
liikaa maargillaan..

-yritdn tdssd katsoa peiliin ettd onko tillasta...voihan se olla ettd kun asi-
at riippuu aina vihan tilanteesta ja siitd misti tarkastellaan.. et voihan se ol-
la etti.. ettd voisiko jossain olla itselld tuollainen dualistinen suhtautuminen
-.mind tunnistan tin tiukan normin vaatimuksen sen takia ettd kun ei.. ei
pystytd edes niitd lakisddteisid tavoitteita tdyttdmaan, nin sillonhan pitii ol-
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la joku selkdnoja... ettd kyl mad olen tdssda Kasteessa mieltdnyt sen ettd kylld
kuntien pitii itse sitten maéritelld se ettd mité ne silld Kasterahalla tekee, et-
td ...el ministerio tule sanomaan et teiddn pidd tehdéd ndin (H23)

Ohjauksen tulisi siis antaa kunnille toimintavapautta, miki edellyttdd nor-
mien hollentdmistd “Ohjaus ei saa antaa niin tiukkoja rajoja ettii se pysdyttdid sen
kehityksen”(H12). Toisaalta selvd odotus kohdistui normien saamiseen: selkedd oh-
jausta suositusten ja informaatiotulvan sijaan. Normien toivotaan kuitenkin koh-
distuvan enemmin tulokseen kuin toimintaan. Tuloksella viitataan ns. asiakas-
ohjaukseen, eli toivotaan normeja jotka mairittelevit mitd palveluita kuntalaisen
tulee saada, mutta ei tapaa jolla ne tuotetaan. Néyttiisikin siltd, ettd kuntien toivo-
ma vapaus kohdistuu nimenomaan palvelujen tuottamisen tapaan eikd niinkiin
kerro palveluiden rajaamisen halusta. Jonkin verran esiintyi kuitenkin my6s suo-
raa arvelua siitd, ettd jatkossa palveluita ei voida kaikille jarjestdd, ja silloin kunnil-
la tulee olla nykyistd suurempi mahdollisuus itse valita, mitid palveluita tuottaa ja
miti ei.

7.2 Ohjelmat ja niiden ohjausvaikutus

Valtionhallinnon ohjelmajohtaminen ja -ohjaus kulminoituvat kuntakentlld oh-
jelmiin. On kuitenkin kyseenalaista, tunnetaanko ohjelmia ja nihddanké ne ohja-
uksena.

”-Ohjelmaa ei tunneta, ja sitten jos sitd ei ole kisitelty kunnan hallintoeli-

missi sellasena ettd sithen sitoudutaan edes.. sekin varmaan kertoo jo aika

paljon, ettd onko se kehitys lautakunnan ihan pykildasiana, tai kaupungin-

hallituksessa..

-Millonka te muistatte viimeksi kun ohjelma olis ollut teilld kisittelyssa

tuolla tavalla..?

-Enintdin tiedoksi asioissa, mutta sitikiin ei aukasta sielld” (H23)

Tunnettuuden lisiksi ohjelmien ohjausvaikutusta méirittelevit ohjelman
kayttaimat vaikuttamiskeinot. Sosiaali- ja terveydenhuollon ohjelmista haastat-
teluissa tunnetaan lihinni Kaste, ja satunnaisesti jotain yksittdisid toimia muista
ohjelmista. Ohjelmia ei oma-aloitteisesti tuotu esiin ohjauksesta puhuttaessa. Ky-
syttdessd ohjelmia muisteltiin, joistain tunnistettiin tapahtumia. Toisaalta ohjel-
man tuotoksena mainittiin mm. lastensuojelun lainsdddantoon liittyviat muutok-
set kunnan sisdisessd verkostotydssi.
Kaste-ohjelma tunnetaan ldhinni hankerahoituksesta ja sellaisenakin se jda

etiiseksi ja tavoitteet kaukaisiksi, eikd kuntakenttd endi jaksa innostua hankkeista:

“et siis kylla se hankekin ohjaa.. mutta hankkeen haasteena on tietysti se ettd

sen hankkeen ajan kaikki toimii mut miti tapahtuu sen jilkeen, et, et.. se on

vihin lyhytjanteistd, siitd vois puhua paljonkin..” (H21)

“onko ne kuiteskin liian laajoja.. ettd vaikuttaisko ne enemmin jos ne olis

pienempid ja niitd sanottais suoraan kokeilutoiminnaksi” (H22)
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Ohjelmien tunteminen kuntakentilld koettiin heikoksi, myos Kaste-ohjelman
joka on strateginen ja ohjaava. Miki sitten vaikuttaa sithen, tunnetaanko ohjelmaa
vai eirahan haku on yksi tunnistettu peruste:

”-nidd ohjelmat, niin ne on varmaan sellasia joita todella.. esmerkiksi nyt ta-
td Kaste-ohjelmaakaan joka tuli kuitenkin Taton tilalle ei riittivissd mddrin
tunneta, me varmaan ollaan monellakin tavalla poikkeuksia siini, tai aina-
kin ne jotka jokka Kasteesta hakee rahoitusta tuntee sen..

- ja niitten motiivina perehtyi sithen on ihan puhdas raha, jotka hakee siitd
rahaa niin niitten motiivina sithen on ihan puhdas raha..

-.on raha, juu mut myoskin se ristiriita mika palveluntuotannon ja tarpei-
den vililld nyt on, ettd sanoisin niin ettd jos on, sanoisin ndin, et jos on eet-
tisesti oikeella pohjalla tydskentelemissi niin ei voi jattdd myoskddn kaytti-
mittd sitd rahaa tihin muutokseen” (H23)

Parhaiten tunnetaan yksittdiset esim. vanhustenhoidon tavoitteet. Johtajat
luottavat ettd substanssiasiantuntijat tuntevat valtakunnalliset tavoitteet ja tuo-
vat niitd sitten toimintasuunnitelmiin ja strategioihin. Tulevatko ne ohjelmista vai
muualta, ei ole merkityksellista.

“Tota.. kyllahidn se tosiasia on, ettd miten namai erilaiset.. miten politiikka-
ohjelmat nayttiytyy, niin ne on ohjelmia, niité tulee ja menee niin niin kun
ruohonjuuritasolta katottuna. Ja jos sieltd syntyy sitten jotain asioita jotka
on meille niin kun sitovia niin sitten niinkun vihin enemmin tartutaan Ja
mitd laajempia ne ohjelmat ja mitd laajempia ne erilaiset hankkeet on niin
sitd kauempana ne on tistd ruohonjuuritasosta” (H20)

7.2.1 Nakemykset ohjelmien vaikuttavuudesta

Ohjelmien ohjausvaikutuksesta haastateltavat eivit ole lainkaan vakuuttuneita.
Normi on vahva, suositus ei. Jos jotain ohjausvaikutusta on tunnistettu, niin edel-
14 mainitut yksittdiset sidnnokset ja toisaalta hankerahoituksesta omalle kunnalle
saatu hyoty. Tdtd hyotyd arvioitiin konkreettisesti sen mukaan, onko omaan kun-
taan saatu hankerahoituksella esimerkiksi lisdpalveluita tai -henkilostoa.
Hankerahoitus ndhdédian kuitenkin heikkona ohjauskeinona. Kaste-ohjelman

hankkeet nihd44n laajoina ja etdisini, niiden tavoitteet ja toiminta on etdantynyt
kunnasta. Vaikuttavina hankkeina mainitaan joitain, tiiviisti omaan kuntaan liit-
tyvid hankkeita, joita on aikaisemmin toteutettu. Hankerahoituksen nihdéén jo-
ka tapauksessa olevan niin pieni, ettei silld ole vaikutusta kunnan péditoksentekoon.

”Ei, kylld ldhtokohta on aivan muu... ei, ei tdnd péivini sen takia ettd saa-

daan valtion rahaa johonkin hankkeeseen niin ei se ei se suinkaan ole se lih-

tokohta vaan kaikki muu, toiminnalliset ja kaikki, kaikki mik3 liittyy palve-

luitten jdrjestimiseen on lihtokohtana... ei ei en mii nde..”(H16)

”N4id hankkeet.. jos ndd toimii silld aikaisemmalla logiiklalla.. jos riittdvis-

ti paimennetaan sitd asiaa ettd rahoittaja kysyy tarpeeks monta kertaa ettd
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mitd hankkeesta jdi rakenteisiin, niin siind on mahdollisuus [...] niin hank-
keen ajan se toimii varmasti, mutta miti siitd jaa jaljelle” (H22)

Michael Craw on arvioinut valtion mahdollisuuksia ohjata kuntia esim. ve-
rohyodylla. Valtio voi ohjata kunnille verotukea kannustaakseen paikallishallintoa
noudattamaan valtion asettamia poliittisia tavoitteita ja toteuttamaan ohjelmia.
Paikallishallinto hallinnoi tukia mutta poliittiset tavoitteet asetettiin valtionhallin-
nossa. Tulokset osoittavat ettd paikallishallinto ei kdytdnnossé ole valtionhallinnon
’junioripartneri’ sosiaalipolititkan toteuttamisessa, kuten usein oletetaan. Paikal-
lishallinto ratkaisee, osallistuuko sosiaalipoliittisiin toimiin ja jos, niin tekevitko
he sen osallistuen valtion ylisektorisiin ohjelmiin vai ei. Osallistumiskynnys alenee,
jos kunta saa siitd tukea, mutta ohjelmiin liittyvit kunnat nayttavit kuitenkin seu-
raavan kunnan poliittisia valintoja toiminnassaan. Tdm4 viittaa sithen ettd paikal-
lishallinto suhtautuu valtion ohjelmiin osallistumiseen paljon itsendisemmin kuin
valtion taloudellisessa hallinnossa odotetaan. (Craw 2010, 5;13.)

Strategisen suunnittelun tasolla valtion ohjauksesta kaivataankin ensi sijassa
viestid siitd, mihin suuntaan valtio toimillaan tulee palvelun tuotantoa suuntaa-
maan. Suositukset ja ohjelmat eivit siis niinkddn ole l4hteitd, joista haetaan akuut-
tia ohjausta toimintaan, vaan enemminkin suunnittelun ja ennakoinnin perusteita:

“niin ehki ei se ohjelma ihan sellaisenaan mutta sen my6td 16ytyy niin kun
varmasti sitten ja varsinkin sitten jos tehdddn niinkun méariajoin, meilldkin
tehdddn nditd vanhuspoliittista ja muuta ohjelmaty6té, niin sithen haetaan
niinkun se.. tavallaan sithen haetaan t4illa se tuota foorumi tai porukka joka
sitd niinkun tekee ja sithen haetaan niin kuin sitten se tuota se tausta, taus-
tatyd mitd on niinkun muualla tehty ettd se voi olla ettd se on just valtion-
hallinnon, joka tulee just tdstd ohjelmatydssd, mutta se voi olla yhtalailla et-
td katotaan mité on tehty toisilla alueilla, muissa kunnissa tai mahdollisesti,
tai vaikka eri sektorilla tai sitten mitd on kenties Tanskassa tehty ja mitd on
tehty muualla ja siitd se ldhtee kokoontumaan.. mutta kylld ma nékisin et-
td kun sieltd niinkun avaa niinkun nim4, niin kylldhin sielld on sitten tdhin
ohjelmatychon mité valtion taholla ettd kylld on niinkun lainattu ja otettu
kyll4 sieltd sitten” (H19)

Ohjelmien nihtiin toimivan enemmankin lain tiydennykseni kuin itse ohjaa-
vina:
”... niin laki on niin kun minimivaatimus, niin sitten ndmi ohjelmat on

niin kun plus laki, lisdi lakivaatimuksiin, mutta kun se on sen lain péille
plus, niin sité ei tarvi noteerata, niin kunnat hakee sitten sitd minimii.. niin
kun nyt ndissd henkilostomitoituksissa, jos ollaan ihan siind rajalla niin se
riittdd pasttdjien mielestd” (H23)

Ohjausta kritisoitiin myos siitd, ettd ohjelmia perustetaan ja suosituksia an-
netaan koskien tiettyjd henkilostoryhmid, palveluita tai asiakasryhmii, mikd tekee
ohjauksesta kapea-alaista:
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”Silloin se tavallaan irtoaa se ohjaus kunnan muista palveluista, palveluiden
tuottamisen kokonaisuudesta tillaiseksi vihin ideaalimallin tavoitteluksi.”
(H12)

Valtion linjauksien toivottaisiin olevan selkeimpid ja pidemmille linjattuja
kuin nykyinen poliittinen jdrjestelmd tuottaa. Ohjauksen tulisi my6s huomioida
laajemmin koko kunnan toimintakentti ja uudet haasteet:

”...mutta ettd jos se vaikka ohjaus uusien seinien rakentamista vanhojen lai-
tosten sijasta, niin laatua se ei ohjaa, ja mitd se ei ohjaa niin kuntien kilpai-
luttamista ja hankintaa. Ettd siis mones asias se pitdd saada jopa sen hankin-
talain kylkeen jollain laillla se ohjaus, sill4 ei sithen.. se on kahden kauppaa se
kilpailutus [...] Kukaan ei péise sithen viliin, ettd ihan laillista touhua, riip-
pumatta kaikesta ohjauksesta. Ettd tima ohjausten rooli sellaisena politiik-
kapaperina mikai sit vois strategian kautta vaikuttaa, niin se vaikuttaa ehka
sielld mutta kdytdnnossi ei tahdo..” (H23)

Ohjelmaohjaus ja sitd kautta ohjelmien horisontaaliset ja poikkihallinnolliset
tavoitteet eivit itsestdin selvisti levid kuntakentalld.

”Mut se ajatus vois olla niin ettd ne monisektoriset hallinnonrajat ylittavat
foorumit ei synny ikddn kuin itsestddn tinne ikddn kuin ohjelman vaikutuk-
sesta, mutta ne ohjelmat voisi toimia tehokkaasti jos tdilld on ikddn kuin til-
lainen foorumi johon se voidaan kiinnittdd” (H19)

“Tota.. ensinndkddn en kovin hyvin itse niitd tunne. Ja se miten ne nikyy
tdnne meille niin ne nikyy konkreettisimmin niin ettd mitd on laitettu pa-
perille suosituksia tai lakeja tai uhkauksia tulevista subjektiivisista oikeuk-
sista tai tillaiseksi niin kun vaatimukseksi..” (H20)

7.2.2 Ohjelmien kuntaan juurtumisen esteita

Useissa haastatteluissa mainittiin, ettd ohjelmat liikkuvat “korkealla” tai ovat etii-
sid, viitaten toisaalta tavoitteiden laajuuteen ja yleistasoisuuteen, toisaalta sithen
ettd tavoitteet koetaan mahdottomiksi saavuttaa kunnan omin keinoin. Ohjelmi-
en tunnistetaan olevan enemmankin valtakunnallisia toimintaohjelmia kuin kun-
nallisia:
”...eiki sellasilta ollenkaan ettd siind olis fokuksessa ne asiat jotka taalld ar-
jen tydssd on fokuksessa. Ymmarrin sen ettd ne tulee tietysti paljon tuolta
poliittisesta padtoksenteosta, valtakunnan hallituksen .. hallitusohjelmasta
syntyy erilaisia asioita ja aihioita mutta siind muodossa missé ne sitten kun-
tiin tulee niin tuntuu silti etti ei silld ole mitddn kosketuspintaa sithen mei-
din arkeen.” (H18)

Yleisten yhteiskunnallisten ongelmien (esim. syrjdytyminen) ratkaiseminen
yksinomaan sosiaalihuollon keinoin tunnistetaan mahdottomaksi. Odotetaankin,
ettd ohjelman tavoitteisiin tartuttaisiin keskusjohdon suunnasta, tai muualta ta-
voitteiden tasolta. Christopher Pollitt (2009) on todennut, ettd verkostoituva yh-
teisty6 on usein ajallisesti rajoitettua. Sopimuksin tai suunnitelmin yhteistyslle on
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maddritelty alku ja loppu, kun taas virkamiehet ovat erilaisessa asemassa pitkdaikai-
sissa ja pysyvissd rooleissaan organisaatioissa. Joissain tutkimuksissa on nihty ly-
hytaikaisten kumppaneiden hyodyntidvan miaidraaikaisuutta satsaamalla aluksi pal-
velun laatuun ja vihentimailld paneutumista jakson lopussa. Yksittdiset tyontekijét
voivat vastaavasti sidnnostelld omaa panostaan suhteessa kumppanuuden vaihei-
siin. (Pollitt 2009, 205.)

Yhteni esteend ohjelmien toiminnalle ndhtiin yleisesti ohjelmien ja muun tie-
don runsaus:

”siis onhan ohjausta hirveesti, on normiohjausta ja informaatio-ohjausta
ja.. ettd se on enemminkin informaatiotulva..[..] ja sitten on loputtomas-
ti erilaisia ohjelmia, ettd kuka niiti sitten oikeen hallitsee.. ja jadko ne sitten
juuri jotenkin erillisiksi ja irrallisiksi juuri sellasen.. tuota, loputtoman oh-
jelmajohtamisen ja loputtoman informaatiotulvan tielld” (H12)

Strategiatyon kautta ohjelmien mahdollisuuksia pohdittaessa esiin nousi edel-
leen kysymys ohjelman juurruttamisen prosessista. Ohjelman tavoitteiden tuomi-
seksi kuntiin nihtiin tirkeéksi, ettd ohjelmalla olisi oma horisontaalinen rakenne
kunnassa. Nykyisessd mallissa hallinto on usein rakentunut sektoreittain. Useissa
kunnissa on siirrytty tai pohditaan siirtymii poikkisektoriaaliseen hallinnon or-
ganisointiin, mikd haastateltavien mukaan mahdollistaa jatkossa paremmin poik-
kihallinnollisten tavoitteiden kisittelyn kunnassa. Kuitenkin nihdién, ettd yleisten
hallinnon rakenteiden lisiksi ohjelman juurtuminen kaipaa kunnassa oman ra-
kenteensa. Ohjelmalle pitiisi koota kunnassa oma ryhmé, koordinaatio ja ohjaus,
jos se halutaan systemaattisesti viedd paitoksentekoon. Haastateltavat nakivitkin
tdmin yhteni ohjauksen mahdollisuutena: valtionhallinto voisi edellytti4 tiettyjen
toimintaryhmien muodostamista kuntiin. Toisaalta niité ei voisi olla liilan monia,
vaan timi malli edellyttiisi pitkéjinteistd koordinointia:

“ettd kun se menee.. siind voi kdyd4 niin ettéd niin et se ohjelma, et voi olla et
se parhaimmillaan jossain kunnan johtoryhmassad kidydédan lapi, mutta mi-
ten se sieltd sitten eteenpdin menee, niin se vaatii paimentamista, se vaatii..
[...] Etkunnan toimialahallinto ei oo ollenkaan niin yksinkertainen ”(H22)

Muutenkin nousi esiin toive siitd, ettd strategisen tyon tueksi valtio tekisi to-
della keskeisten asioiden linjauksia ja ohjaisi ndin kuntia. Nyt koetaan, ettd ohjel-
mia, strategioita ja tietoa on aivan liikaa, eikd mikd4n nouse tirkeédksi. Ohjelmien
viestid himmentii se, ettd on niin paljon samankaltaista ja osin péillekkiistd tyots,
osittain sektoreiden kesken, osittain omankin sektorin sisilli. Esimerkkind mainit-
tiin opetushallinnon vahvasti tukema oppilashuollon kehittimistyo ja samanaikai-
set Kaste-prosessit syrjaytymisen ja koulupudokkuuden vihentidmiseksi sekd neu-
volatyon kehittiminen.

”..mut se on se et kun esmes Kaste-ohjelmaa miettii, opetusministerigssa on
kelpo-ohjelma, kummallakin on tismilleen samat tavoitteet. Mutta minis-
teriot, jokka on kadun vastakkaisilla puolillla, ne ei pysty keskustelemaan.”
(H23)
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Valtionhallinnossa ohjelmiin liittyy vahvana horisontaalisuuden tavoite ja
odotus, myos suhteessa kuntatoimintaan. Kuntahaastatteluissa sen sijaan ei timin
kaltaista horisontaalisen toiminnan lisdéamistd ohjelmien aktivoimana ollut nahta-
vissd.

”.. mutta kun si sanot ettd ohjelmat on ylisektoriaalisia etti ei ne.. onko ne
oikeesti. ..

-niin sitd maikin itse asiassa rupesin ettd miten se nyt onkaan

-Ehkid maakuntaohjelmissa pyritddn sithen.. kaikenkattavuuteen.. ja sitten
ne menee niin yleiselle tasolle ettei niissd sanota oikeen mitidin”(H23)

Ohjelmat miellettiin selvésti kuuluvaksi sinne sektorille, jonka ministerion
kautta niitd toimeenpantiin. Esimerkiksi Lasten, nuorten ja perheiden politiikka-
ohjelma mainittiin vain muutaman kerran, ja silloinkin viittauksella opetusminis-
terion, Wreden tai "tuon opetuspuolen juttuna’, vaikka ohjelman sisilloissd on run-
saasti sosiaali- ja terveydenhuoltoon liittyvid teemoja. Haastateltavat eivit tuoneet
ohjelmien ja kuntatason horisontaalisen tyon yhteyttd oma-aloitteisesti lainkaan
esille. Kysyttiessi johtajat arvioivat, ettd heilld ei ole foorumia viedd oman sekto-
rinsa kautta tulevia ylisektorisia teemoja muille toimialoille; monet huomauttivat
etti jos heillid olisi mahdollisuus tiedottaa ja/tai kiynnistdd yhteistyoti, se tehtéisiin
heidin omien tavoitteidensa eteenpiin viemiseksi, ei kansallisen politiikan.

Ohjelmien koetaan tulevan kuntaan nimenomaan sektorin, ei keskushallinnon
kautta, ja sektorin kautta kuntaan tuleva ohjelma myos jdi sektoriin jos tulee edes
sinne asti: “kylli siind ndin kdy, jotkut ei tule ollenkaan [naurua]” (H23). Ohjel-
mat nihddin tietyn sektorin ja hallinnonalan ”omina”, eikd muiden sektorien mu-
kaan vetdmistd vélttamattd ndhda sektorin tehtdviksi. Lihelld toiminnallista tasoa
tyoskentelevit sektorijohtajat arvelevat mahdollisuutensa ohjelmien poikkihallin-
nolliseen levittimiseen vihiisiksi, eivitkd osaa nimeté prosessia tai tyoskentelyvai-
hetta, jossa sektoriaalisesti orientoitunut kunnallishallinto mahdollistaisi téllaisen
tyoskentelyn. Ne johtajat, jotka toimivat strategisemmalla tasolla, nidkevit poik-
kihallinnollisen prosessin mahdolliseksi, mutta epdilevit syntyyko sellainen ulkoa
annetulla ohjelmalla. Jo sosiaali- ja terveyssektorin sisilld on eroja, kun terveyden-
huollon ohjaus niyttiytyy sosiaalihuollon suunnasta vahvemmalta:

”.mutta sielld on niin kun pitemmait perinteet niissi asioissa ja ehki siind
mielessd ehkd helpompi ja ehka siind mielessd ehkad tapahtuu enemman tél-
lasta.. tdllasta tuota niin.. jalkikdteisvalvontaa ja etukiteisvalvontaa.. ja ehkd
jotenkin tulee terveydenhuoltoon liittyvit asiat helpommin esille kuin sosi-
aalihuollolliset asiat. ”(H16)

”.. No terveydenhuollon maailma on sikili erilainen ettd terveyttd on hir-
vittdvdn helppo myyd4, kun me kaikki peldtiin kuolemaa, me ollaan kaikki
niin kuolemanpelkosia ihmisii etti .. Sosiaalihuollon osalta ei ole koskaan
ollut, sill4 ei sitd ole koskaan silld argumentilla voitu myydi. Ennaltachkise-
v lastensuojelutyd ja paihdety®, niin, niin niin se, se etté sulla olis hyva eld-
mi ja paljon ystdvii, niin ei se.. ei.. se on niin paljon enempi sellasta pitka-
janteistd tyotd.. ”(H21)
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Useissa haastatteluissa nimettiin ainoaksi keinoksi saada ohjelma toimimaan
kunnassa poikkihallinnollisesti se, ettd ohjelma tulee valtiolta kunnan keskushal-
lintoon, jossa sen vastuut jaetaan eri sektoreille. Sosiaalijohto ry:n ryhmahaastatte-
lussa ndhtiin tdssdkin kuitenkin omat kdytdnnon haasteensa

”-siind on sitten se vaara ettd se jyvitettdisiin vaan yhdelle toimialalle
-niin siind minun kokemuksen mukaan kiy” (H23)

Monissa haastatteluissa oman kunnan johtoryhmin rooli ohjauksessa niyt-
tdytyi paljon vahvempana kuin valtion ohjaus. Sektorin tyontekiji- ja esimiestaso
tunnistaa tarpeet ja tuntee usein myds suositusten sisillon, vaikkei pystykddn nii-
td soveltamaan:

”Ja sitten suositukset, kylla henkilokunta ne tuntee, mutta siind kdy juu-
ri ndin niin ettd johtavat viranhaltijat kunnassa ja poliitikot ei vilttimattd
noudata niitd vaikka me haluaisimmekin” (H23)

Kunnassa johtoryhmi on péitoksentekoon tuotavien asioiden ylisektorinen
kasittelyfoorumi, joskin monissa haastatteluissa pohdittiin miksi johtoryhmélld
on padtoksenteossa niin suuri rooli. Virallisissa padtosprosesseissa sitéd ei useinkaan
nihda:

”- ja tuossa semmonen ajatus tuli mieleen tai se.. ettd mun nikokulmasta et-
td kaupungin johtoryhmin tyoskentely on hyvin suljettua, ettd poliittinen
péatoksentekokinon paljon avoimempaa, vaikka sielld ne omat keskustelu-
kerhonsa ja liittoumansa taustalla pyorii, mutta se dokumentoidaan.. ei si-
tdtiedd itse asiassa, en mind tiedd mitd ne kaupungin johtoryhmissi puhuu..
kylldhan sitd kerrotaan..

-kerrotaan miti kerrotaan

-ei 00 esimerkiksi muistiota netissi luettavana” (H23)

Asioiden perustelu johtoryhmille tuntuu hankalalta, osin koska kisittely ei ole
avointa, ja osin koska asetelma tuntuu vakiintuneen tiettyihin malleihin:

”Et miksi ei tavanomainen faktatieto riitd perusteeksi oikeeseen ratkaisui-
hin. Silla poliitikoille se kylld riiittdd mutta virkamiehille se ei riitd, ja siel-
14 on tietenkin voimakkaana sitten taloushallinto, ja kaikki ndhddan kului-
na.” (H23)
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8 Ohjelmien ohjausprosessit ja
-voima valtion ja kunnan valilla

Valtionhallinnon ohjaus kuntien sosiaali- ja terveydenhuollossa muodostaa ohja-
usprosessin valtion ja kuntien vilille. T4t prosessia himmentia se, ettd valtionoh-
jauksen miérittyminen on monitulkintaista ja kunnissa sithen kohdistuu ristirii-
taisia odotuksia. Tdssd luvussa yhdistetddn valtionhallinnon edustajien ja kuntien
sosiaali- ja terveysjohtajien nikemyksii ja peilataan niitd ohjausprosessin toteu-
tumiseen ja ohjelmien ohjausvoimaan. Ohjausta tarkastellaan tdssd ldhinna siinid
muodossa jossa se aineistoon kuuluvien asiakirjojen ja haastatteluiden perusteel-
la néyttaytyy, eli melko kapea-alaisesti ilman laajempia teoreettisia perusteluita.
Tarkastelun perusteluna kiytetddn siis ldhinnd Lundquistin ohjausmalli-ajatte-
lua, jota valtionohjauksella ilmeisesti hallinnon ja politiikkatoimien muutoksesta
huolimatta edelleen ainakin tiedostamatta valtionhallinnossa tavoitellaan - ja jota
kuntien toimijat vastaavalla tavalla epdmairdisesti odottavat.

8.1 Ohjausta maarittelevat piirteet

Tadmain tutkimuksen aineistossa valtionohjaus ndyttaytyi monimerkitykselliseni ja
-muotoisena, eikd sitd ole tietoisesti rakennettu. Valtionhallinnon ja kuntakentin
nikemykset sosiaalihuollon valtionohjauksesta ja ohjelmajohtamisen seki -ohja-
uksen roolista siind ovat lisdksi hyvin erilaiset. Ohjaus on siis monimuotoinen ja
myo6s monimerkityksinen ilmi6 valtion ja kuntien vilisessd suhteessa. Tutkimus
kohdistuu horisontaalisina ndhtyjen valtion- ja kunnallishallinnon kenttien vili-
seen vertikaaliseen ohjauksen viyldin valtiolta kohti kuntaa. Ydinkohtana on kun-
nallishallinnon rajapinta jossa ohjaus kohtaa sosiaalihuollon toiminnan, kunnan
sosiaalipalvelut. T4ssd kontekstissa tutkimus ei voi ottaa kantaa ohjauksen vaikut-
tavuuteen yksittdisen ohjelman tai implementaatioprosessin osalta, tai ohjauksen
muodon kuten ohjelmaohjauksen osalta. Taman tutkimuksen aineistossa ohjauk-
sen epdmadrdisyys oli yksi merkittivimpid koko aineiston ldpiisevid loytoja. Tés-
sd tarkastelussa kiytetdan termejd ohjelmajohtaminen ja ohjelmaohjaus noudatellen
haastateltavien kiyttimii ilmaisuja. On kuitenkin huomioitava, ettd haastatelta-
vat kéyttivit useimmiten niitd termeji synonyymeind, erottelematta niiden mer-
kitysta.
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Ohjauksen epdmddriisyydelle on useita perusteluja. Esimerkiksi pdiatoksen-
teko tapahtuu kunnissa moniportaisesti. Tdminkin tutkimuksen aineistossa ko-
rostui haastateltujen rooli paitoksenteossa: kunnan keskusjohto asettaa laajemmat
linjaukset ja kehykset, toimialajohto muodostaa omat toimintastrategiansa niiden
rajauksessa. Toiminnoista vastaavat virkamiehet tekevit pdiatoksid vallalla, joka
heille on melko pitkille delegoitu. Niin kuntalaisen kokema ja kuntalaisen palve-
lujen saantiin vaikuttava padtoksenteko voi tapahtua kaukana kunnan poliittisesta
paidtoksenteosta, ja samalla kuntalaisen arkeen vaikuttavien poliittisten pdidtosten
tunnistaminen hdmirtyy. Pddtoksenteon ja ohjauksen teoreettisessa tarkastelus-
sa on Lennart Lundquistin mukaan molemmissa mukana suunnittelun nikokul-
ma. Ohjausteoriassa ldhtokohtana on keskitetty tiedon keruu ja koordinaatio, jo-
ta taas ei kaikissa padtoksentekoteorioissa ndhdd mahdolliseksi. (Lundquist 1987,
212-213.) Valtionohjausta voidaan pitdad pdatoksentekomallien ja paidtoksiid teke-
vien yksikoiden suhteina, joissa valtion pdiatoksentekoon liittyy sddnnoston luomi-
nen, sen implementointi ja ylldpito. (van Vugh 1989, 22.)

Robert B. Denhart ja Janet Vinzant Denhardt sen sijaan nikevit julkisen hal-
linnon prosesseina ja nikevit, ettd ohjauksen tulisi tukea prosessin julkista luon-
netta. (Denhardt & Denhardt 2000, 16). Taméntyyppistd ohjausta ndhdddn esim.
ohjauksessa sosiaali- ja terveydenhuollon strategioiden laatimiseen. Valtio ei mada-
rittele tarkoin, miten kunnan tulisi toimia, mutta ohjaa kunnan muodostamaan
toiminnan linjauksia ja julkisia toimintastrategioita. Nami strategiat turvaavat
kuntalaisten yhdenveroisuutta vihentdmalla kunnallishallinnosta tapauskohtaisen
paidtoksenteon kiyttod tuomalla kuntalaisille nakyviksi yksilotason paatoksenteon
taustalla vaikuttavan strategian.

On myos huomattava, ettd sosiaali- ja terveydenhuollolle ominaisesti pddasi-
assa palveluiden jérjestimiseen kohdistuva valtionohjaus ei muodosta selkedi oh-
jaussyklid. Ohjauksella pyritddn yhd useammin vaikuttamaan koko yhteiskuntaan,
eri vaikuttajiin ja toimijoihin niin hallinnossa kuin muuallakin, mukaan lukien
vaikuttaminen kansalaisten omaan toimintaan. Osaltaan ohjaus kohdistuu kun-
taan palveluiden jérjestdjand, ja kunnassa palveluiden ohjaus hajautuu useille ta-
hoille. Suorakin ohjaus on siten tavallaan epdsuoraa, silld se kohdentuu sekd pai-
toksentekoon ettd toimintaan. Pddtoksenteossa on mukana seki poliittinen etti
virkamiesjohto, toiminnassa virkamiehet. Myds virkamiehet osallistuvat poliittis-
ten paidtosten tekoon niin pdattdjind, kuntalaisina kuin asiantuntijoina.

Valtionohjauksen midrittelyn vaikeudesta ja monimuotoisuudesta rakentui
yksi timin tutkimuksen aineiston rikkaimmista kuvauksista. Haastatteluissa oh-
jauksen mddrittely tuotti haastateltavalta joko oman mééritelmén tai epavarmaa
pohdintaa aina valvonnasta alkaen. Ohjauksen méaritelmai tismentdvid piirteitd
16ytyi useita ohjauksen muotojen lisdksi, eikd niitd voida liittdd yksiselitteisesti tie-
tyn ohjausmuodon edustajaksi. Nitd piirteitd olivat ohjauksen muoto, ohjausvili-
ne, toimeenpanon toteutus, ohjauksen kohde, ohjauksen taso, ohjauksen toimivuus ja
ohjauksen osalliset. Ohjauksen méirittelyssd ndiden piirteiden kautta on kuitenkin
haasteita, joita seuraavassa avataan:
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Ohjauksen muodoiksi on yleisesti valtionohjauksessa totuttu nimedmaiin perus-
muodot normi-, resurssi- ja informaatio-ohjaus. Kdytinngssd timi jaottelu on
haasteellista, koska mainitut ohjausmuodot ovat osittain limittiisid. Yksittdista toi-
mintoa voidaan mdiritelld kaikilla niilld keinoilla. Normiohjaus on selkeimmin
erottuva, resurssiohjaus puolestaan on 1990-luvun valtionosuusuudistuksen jilkeen
hamartynyt eikd kehittdmisrahoituksia aina liitetd sithen. Seki valtionhallinnon et-
td kuntatoimijoiden haastatteluissa hankerahoituksen mahdollisuuksiin resurssioh-
jauksena suhtauduttiin hyvin kielteisesti. Normiohjauksessa on myds selked paatok-
senteon ja seurannan vaihe, kun taas resurssiohjaus ja etenkin informaatio-ohjaus
ovat hahmoltaan epimaiiriisempii. Niiden valmisteluprosesseihin osallistuu useita
tahoja, niitd suunnitellaan ja toimeenpanoa valmistellaan eri vaiheissa ja eri toimi-
joiden tyoni. Seuranta taas voi jaddd vdhiiseksi tai puuttua kokonaan: kunnissa tie-
detiddn, ettd normin noudattamisen kaltaista valvontatyyppistd seurantaa tai edes ti-
lastointia ei resurssi- ja informaatio-ohjaukseen vilttamatti liity.

Ohjausvilineiksi 2000-luvun sosiaali- ja terveydenhuollon ohjauksessa tunnis-
tetaan tdssd aineistossa laki, asetus, valvonta, ei-normatiiviset suositukset, oppaat
ja ohjelmat, joihin mahdollisesti sisdltyy myos kehittimishankkeita ja -projekteja.
Ohjauksen mairittymistd hamartaa se, ettd nditd vilineitd on kiytetty vaihdellen ja
osaksi paillekkiin. Lisdksi suositusten, oppaiden ja ohjelmien rooli ohjausvilinei-
ni on kiistanalainen. Oppaat ja suositukset ovat pddsdantoisesti informaatio-oh-
jauksen vilineitd, mutta niistd nostetaan esiin ldhinnd sddnto- ja kdskyohjauksen
luonteiset ohjeet, esim. usein mainitut vanhustenhuollon laitos- ja avopalveluiden
médrid ja suhdetta ohjaavat luvut.

Toimeenpanon toteutus liittyy osaksi em. ohjausvilineen valintaan, mutta osal-
taan toimeenpanon toteutus muodostaa ainakin kuntakentilld ohjaukselle oman,
tunnistettavan piirteensé niin, ettd ohjauksena voidaan jopa nihdd nimenomaan
toimenpiteet, joilla ohjauksen vilineend toimivaa lakia, asetusta, suosituksia, opas-
ta tai ohjelmia tuodaan kuntakentille toimeenpantavaksi. Nditd toimenpiteitd va-
litaan kuitenkin satunnaisesti, usein prosessin aikana. Politiikkaohjelmissa ohjel-
majohtaja valitsee toimenpiteitd, tai vie ohjelman viestid muiden kdynnistimiin
prosesseihin. Esimerkiksi seminaarit mainittiin usein ohjauksena, samoin hank-
keet. Ohjaus liitettiin paikallisiin kokemuksiin ja asiasisilto peittyi ndiden koke-
musten alle.

Ohjauksen kohteita eivit kaikki haastateltavat eritelleen lainkaan, eikd ohjauksen
kohdistumista strategiseen ja/tai operatiiviseen ulottuvuuteen eroteltu. Kuiten-
kin haastateltavien puheesta paljastui se, mihin he nikivit ohjauksen kohdistuvan.
Yleisesti puhuttiin ohjauksesta, jolla miéritelldin kunnan tapaa toimia (esim. hen-
kilostomitoitus, s.0. organisaatio-ohjaus). Myos palveluiden jirjestimisen tapaan
liittyvd ohjaus, esim. avopalveluiden painottaminen vanhustenhuollossa, tuotiin
esille. Asiakkaan asemaan kohdistuva ohjaus (esim. hoitotakuut ja sosiaalihuol-
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lon midrdajat) tunnistettiin uuden tyyppiseksi ohjaukseksi. Usein mainittiin myos
tyokidytintojd kehittimain pyrkivé ohjaus, jota ei kuitenkaan nihty kovin selkei-
nd. Ohjauksen mairittely sen kohteiden kautta onkin haasteellista, koska kohteet
vaihtelevat eiki niitd ole aina edes tunnistettu. Suosituksissa, oppaissa ja ohjelmissa
on sekd laajoja, palveluiden periaatteita luotaavia lihestymistapoja ettd yksittdiseen
hoito- tai tydmenetelméin liittyvid. Asiakkaan asemaa koskevaa ohjausta pidettiin
pistemiisend ja sattumanvaraisena, eikd sen nihty turvaavan asiakkaalle palveluita.

Ohjaukseen osalliset tahot mairittelevit ohjausta myos. Keskitetyn ohjauksen ai-
kaan 1970- ja 1980-luvuilla ohjaus oli selkeisti valtion, aluehallinnon ja kuntien
vilinen prosessi jossa valtio valmisteli ja paditti, aluehallinto toimeenpani ja kunnat
toimivat, aluehallinnon valvoessa. Nykymuodossaan governance -tyyppiseen oh-
jaukseen osallistuu eri tahoja eri vaiheissa: valmistelu, paitoksenteko ja toimenpa-
non ohjaus voivat hajautua eri tahoille, ja verkostomaisessa toimintatavassa kukin
ohjaustoimi kytketddn my6s muihin, vastaaviin tai sisall6llisesi laheisiin. Esimer-
kiksi kansallinen ohjelma voidaan valmistella ja pdittdd poliittisessa valmistelus-
sa johon kuuluu seki sektorihallinnon virkamiestyoté ettd edustuksellista verkos-
totyotd. Toimeenpanovastuu osoitetaan tietylle toimijalle, joka puolestaan kytkee
ohjelman jo meneilldin oleviin tai tulossa oleviin sdddéksiin ja muihin kansallisiin
ohjelmiin. Kansallinen toimeenpano jalkautetaan valituin ohjauskeinoin alueelli-
seen ja paikalliseen toimeenpanoon, jossa tehdédin jilleen kytkentojd ja valitaan
paikallisia ohjauksen keinoja. Lisdksi toimeenpanovaiheessa kuntien tyontekijat
ovat usein mukana muokkaamassa prosessia ja tuottamassa tietoa. Kun tahoja ja
toimijoita on paljon, hdmdrtyvit heiddn roolinsa ohjausprosessissa.

Ohjauksen toimivuus tai toimimattomuus muodosti myds yhden ohjausta luo-
kittelevan ja mairittelevin ulottuvuuden. Toimivuus liitettiin ohjausprosessin ete-
nemiseen, ohjauksen ulottumiseen kuntaan ja ohjauksen vaikutuksiin, ja etenkin
valtionhallinnon haastatteluissa ohjauksen toimivuus liitettiin sithen, miten paljon
kansallisia toimijoita ja aktiviteettia ohjaustoimen valmistelu kokosi. Tdmi ulot-
tuvuus perustui ldhes tdysin haastateltavien subjektiiviseen kokemukseen, koska
ohjausmenetelmisti ei ole paljonkaan yleistd arviointitietoa eikd valtionhallinnon
haastatteluissa tullut esiin ohjauksen eri muotojen lisiksi eri keinojen méarittelyi
tai arviointia. Ainoastaan informaatio-ohjauksen osalta viitattiin tutkimuksiin pu-
huttaessa sen heikkouksista (Stenvall & Syvdjarvi 2006). Kuntiin viedyn ohjauksen
arviointi (implementaatiotutkimus) ei ole systemaattista, arviointi seuraa yleensa
vain normeja. Etenkin projektimuotoinen ohjauksen seurannan nihtiin paattyvin
toimeenpanoprosessin pdittyessd. On myos huomattava, ettd kunnissa ei kaikkea
ohjausta tunnisteta ohjaukseksi (esim. ohjelmat), joten my®ds siltd osin ohjauksen
toimivuuden arviointi on epimairiisti.

Niamd piirteet ja ohjauksen méirittelyn haasteet on kuvattu tiivistettyna taulukossa 6.
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ndiden piirteiden osalta.

Piirre Kuvaus Ohjauksen maarittelyn haasteet
Ohjauksen Normi, resurssi, informaatio  Osaksi limittaisia ohjausmuotoja joista
muoto vain normiohjaukseen liittyy tunnistetta-

va paatoksenteko- ja seurantavaihe.

Ohjausvaline

Laki, asetus, suositus, opas,
ohjelma

Vilineita kaytetty vaihdellen ja osaksi
paallekkain. Suositusten, oppaiden ja oh-
jelmien rooli ohjausvalineina kiistanalai-
nen.

Toimeen- Saadosten taytantéonpa- Toimeenpanon keinot osaksi satunnaises-
panon non tuki, suositusten levitta- ti valittuja prosessin aikana.
toteutus minen, ohjelmien vieminen

kuntiin. Vaihtelevat keinot

esim. koulutus, tiedotus,

hankkeet.
Ohjauksen Strateginen vs. operatiivi- Ohjauksen kohteet vaihtelevat eika niita
kohde nen; kunnan toimintatapa, ole aina tunnistettu.

palvelun jarjestamisen muo-

to, asiakkaan asema, tyome-

netelman kaytto.
Ohjauksen Paatoksentekijat, valmiste-  Ohjausprosessissa eri vaiheessa eri toimi-
osalliset lun ja toimeenpanon osal- joita, roolit hamartyvat.

liset, ohjauksen kohteessa

toimijat.
Ohjauksen Ohjausprosessin etenemi- Arviointi epasystemaattista, seuraa
toimivuus nen, ohjauksen ulottuminen yleensa vain normeja. Seuranta paattyy

kuntaan, ohjauksen
vaikutukset.

usein toimeenpanoprosessin paattyessa.
Kunnissa tulkinta ohjauksesta vaihteleva.

Ohjaus ei siis ole yksiselitteinen, selked tapahtuma tai toiminto kunta-valtio-
suhteessa. Aineistoa voidaan kuitenkin analysoida ohjauksen teoreettisen jasennyk-
sen kautta. Miten miédritimme ohjauksen, mitd tiedimme ohjauksen toteutumi-
sesta? Aineistossa keskeisiksi nousevat kolme ohjauksen teoreettisessa tarkastelussa
keskeistd elementtid:

1. Ohjauksen muodon mairittely muodosti suuren osan analyysid, koska oh-
jauksen periaatteet ja lihtokohdat olivat niin etddlld haastatteluaineistosta, eikd
my0skiin asiakirjoista ilmene millaisia ohjausteoreettisia valintoja Suomen valti-
onohjauksessa on sosiaali- ja terveydenhuollon ohjauksessa tehty. On myos huo-
mattavaa, ettd ohjauksen kohteessa, kuntien toiminnassa, ei ohjausta enimmak-
seen edes tunnisteta ohjaukseksi. Ohjauksen muoto oli my6s yksi edelld kuvatuista
piirteistd joihin haastateltavien ohjauspuhe kiinnittyi, ja toinen tdhan liittyva piir-
re on ohjausviline, jonka valinnan nahddin kertovan myos ohjauksen muodosta.

2. Ohjausprosessi tarjoaa toimivan kehyksen ohjaukseen liittyvien nikemys-
ten analysoimiseksi. On luonnollista, ettd valtion ja kunnan edustajien nikokulma
ohjaukseen on erilainen, mutta miten paljon kisitykset ohjausprosessin toteutu-
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misesta sosiaali- ja terveydenhuollon ohjauksessa eroavat? Edelld mainituista piir-
teistd toimeenpanon toteutus, ohjauksen kohde ja ohjauksen osalliset kuvaavat ni-
kemystd ohjausprosessista.

3. Kolmantena elementtini ohjausvoima ja nakemykset siitd nousi aineistossa
keskeiseksi, joskin sen osalta aineisto on pohdiskelevaa ja haastateltavat tunnistavat
vaikuttavuusarvioinnin vihiisyyden. Sitd kuvasivat ohjauksen piirteistd sekd ohja-
uksen osalliset ettd ohjauksen toimivuus.

8.2 Ohjelmien suhde muihin ohjausmuotoihin

Valtion ja kuntien vilinen ohjaussuhde on moniulotteinen, ja siind on useita eri
vaiheita ja osallisia. Lundquistin (1992) kuvaamista ohjauksen muodoista valtio
kayttdd sosiaali- ja terveydenhuollon ohjauksessaan seki yksittiis-etti yleistd ohja-
usta. Valtio kiyttdd myos suoraa ohjausta (kisky- ja sddntoohjaus) sekd epdsuoraa
ohjausta (méiriraha-, rekrytointi-, organisaatio- ja informaatio-ohjaus). Suoralla
ohjauksella valtio rajoittaa kuntien toiminta-vapautta, epasuoralla toimintakapa-
siteettia. 2000-luvulla painotus on ollut informaatio-ohjauksessa.

Mikéin ndistd ohjauksen muodoista ei ndyttiydy kdytinngssi suoraviivaisena
tai selkedni. Valtionohjauksen ja kuntien itsehallinnon vilinen jinnitteinen suhde
heijastuu ohjauksessa, joka toisaalta pyrkii vaikuttamaan kuntien toimintaan yk-
sittdistasolla, toisaalta jittdd toimintaa vahvasti kuntien omaan harkintaan. Lisik-
si aineistossa nousi esiin sosiaali- ja terveydenhuollon ominaiset piirteet ohjauk-
sen nakokulmasta. Toisaalta yksilon eldméan ldheisesti kytkeytyvin sosiaalihuollon
ohjaus nihtiin yleisesti vaikeana, ja toisaalta sosiaali- ja terveydenhuollon -erityi-
sesti sosiaalihuollon-ohjauksen nihtiin olevan kunnan muita sektoreita viljempad,
epamaidridisempid ja vihemmain seurattua, minki nihtiin vaikuttavan ohjauksen
pitdavyyteen. Lundquistin mukaan ei toimeenpano-ohjausta voidakaan tarkastella
ilman sen kontekstin, toimijoiden ja rakenteiden tarkastelua (Lundquist 1987, 9).

Téssd aineistossa, pddasiassa valtionhallinnon edustajien haastatteluissa, oh-
jelmajohtaminen liitettiin kaikkiin yleisesti nimettyihin ohjauksen muotoihin: in-
formaatio-, resurssi- ja normiohjaukseen tai niitd korvaavaan ohjaukseen. Suhde
madriteltiin eri tavoin, ja lisdksi ohjelmajohtamisessa nahtiin aikoinaan poistuneen
suunnittelujarjestelmidn ennakko-ohjausta korvaavia piirteitd. Ohjelmajohtami-
nen liittyy norminantoon, sitd tuetaan resurssiohjauksella ja sen hyédyntiminen
edellyttiisi hyvid informaatio-ohjausta. Ohjelmajohtaminen nihtiin mahdollisuu-
tena, mutta useissa haastatteluissa korostettiin eri ohjausmenetelmien kiytt6d yh-
teisesti. Erityisesti tét4 liitettiin haastatteluajankohtana (kevit 2008) meneillddn ol-
leisiin muutoksiin ja kuntien ilmaisemaan tarpeeseen saada vahvaa ohjausta.

Useimmiten ohjelmajohtaminen liitettiin informaatio-ohjaukseen: ”No on se
ohjausta siind kun tieto-ohjauskin” (H6). Sen ndahdidn olevan informaatio-ohja-
uksen syventynyt muoto, tai informaatio-ohjauksen pidemmalle menevi, jalostu-
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neempi versio. Informaatio-ohjaukseen sen liittdd sisdltoon painottuminen ja se,
ettei se sisidlld omaa resurssia eikd norminantovaltaa. Ohjelmien vaikuttamismah-
dollisuudet médritelldan informaatio-ohjauksen tyyppiseksi: tiedottaminen, asian
esille nostamien, tiedon vilittiminen kuntien paitoksentekoon, kuntien vilinen
vertailu. Niitd keinoja ei aina pidetid kovin tehokkaina, ja ohjelmajohtamisen kriit-
tisin nakemys liittyikin juuri tdhdn tematiikkaan. Toisaalta informaatio-ohjausta
kohtaan on muutenkin kohdistunut kritiikkii, jota tuli esiin myos néissd haastat-
teluissa. Informaatio-ohjauksen nihtiin olevan vaikuttavaa, jos se liittyy vahvas-
ti muuhun ohjaukseen. Se, ettd suosituksia ei ole normeerattu, nihtiin keskeise-
nd pulmana.

Informaatio-ohjausta eivdt kaikki haastateltavat varsinaisena ohjauskeino-
na edes pitineet. Aikalaisnikokulma informaatio-ohjauksen kidynnistymisestd
1990-luvun alussa oli se, ettd missddn vaiheessa ei varsinaisesti paitetty alkaa infor-
maatio-ohjausta, vaan kunnille vain alettiin antaa ohjausta ja tietoa. Tieto-ohjaus-
ta ei siis oltu suunniteltu, vaan se liittyi kuntien valtaistamiseen ja epdiltiin myos,
ettd se oli valtionvarainministerion vallan riisumisen halua. Esimerkiksi sosiaali-
ja terveysalan tutkimus- ja kehittdmiskeskus Stakesin tehtéivistd maarddvissi laissa
ei ole mainittu lainkaan tieto-ohjausta, vaikka se onkin nihty Stakesin keskeisena
tehtdvdni. Informaatio-ohjaukselle ei ole alun perinkididn luotu yhteistd konseptia,
eikd se ole sitd missddn vaiheessa saavuttanut. Ohjelmaohjausta on pidetty myos
informaatio-ohjauksesta kehkeytyneeni ‘ohjelmaohjaukseksi kutsuttuna johdokse-
na’ (Teperi 2004, 108).

Ohjelman ja informaatio-ohjauksen kytkentidd nihd4ddan myos siind, ettd nyky-
adn hyvin moninaisessa kuntakentéssd ei ole endd mahdollista antaa normeja toi-
minnan jirjestdmisen yksityiskohdista, kuten ennen, vaan ohjaus tulee suunnata
tavoitteisiin: mitd kuntalaisille tavoitellaan. Esimerkiksi asiakkaan oikeuksien mai-
ritteleminen nihdiin tavoitteeksi, joka kunnille voidaan asettaa; sen sijaan tarkko-
ja normeja keinoista, joilla tavoitteisiin pyritdén, ei voida asettaa. Laatukriteerit ja
niiden valvonta nihdé4an tarkedksi osaksi ohjausta.

Toisaalta ohjelmalla voidaan tuottaa ja vilittdd tietoa ohjelman aihepiiristd
kuntien kidytto6n, mikd on vahvasti informaatio-ohjausta. Kuntien paidtoksenteos-
sa kaivattaisiin kuitenkin enemmaén tietoa esim. rakennemuutoksista ja niiden vai-
kutuksista, silld uusien mallien vaikutuksista ei kukaan tied4. Informaatio-ohjaus-
ta pidettiin kuitenkin heikkona valvonnan nikékulmasta, koska valvonta edellyttia
lainsdadannollistd perustaa, eikd juridinen valvonta voi toimia oppaan perusteella,
kuten haastateltavat totesivat. Eduskunnan tarkastusvaliokunta kisitteli kokouk-
sessaan 8.5.2008 informaatio-ohjauksen toimivuutta sosiaali- ja terveydenhuollos-
sa. Késittely perustui Valtiontalouden tarkastusviraston vuodelta 2006 laatimaan
raporttiin, jossa informaatio-ohjausta kritisoitiin mm. valtion viranomaisten oh-
jausroolin episelvyydesti ja ohjauksen puutteesta. Suositukset eivit ole toimineet
odotetusti, eikd valtionosuuksia lisaamailld ole saavutettu tavoitteita. Tarkastusva-
liokunta ehdottaa, ettd vaihtoehtoisia malleja palveluiden turvaamiseksi selvite-
tdan (Tarkastusvaliokunnan mietint6 2/2008).
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Haastatteluissa resurssiohjauksen néhtiin liittyvin ohjelmajohtamiseen valta-
kunnallista suunnitteluprosessia korvaavana. Resurssiohjaus nahtiin ohjelmajoh-
tamiseen kytkeytyvand myds siitd nakokulmasta, ettd ohjelma voi olla tehokas vain,
mikali silld on kiytettdvissddn resursseja, silld rahalla valtio hankkii itselleen pu-
hevaltaa kuntia kohtaan. Monissa haastatteluissa todettiin, ettd ohjelmajohtami-
sen tehokkuus syntyy sen rinnalle liitetystd resurssiohjauksesta, esim. hankerahoi-
tuksesta. T4lloin kunta voi saada rahoitusta ohjelmassa painotettuihin asioihin, ja
ohjelman tavoitteet etenevit. T4td pidetdéin ohjelmajohtamisen perusmallina. Toi-
nen mahdollisuus on, ettd ohjelman aihealueelle suunnataan muuta erillisrahoi-
tusta. Toisaalta tiedostettiin, ettd kuntien toimintaa on nykyisin resurssiohjauksen
keinoin vaikea ohjata. Suuret kaupungit ovat aiempaa itsendisempii eikd niitd mo-
tivoi pieni kehittimisraha ilman valtionosuuteen aikaisemmin sidottua normatii-
vista sddntely.

Raha voi olla my¢s vilillisesti ohjelman toteutuksen taustalla: ohjelmalla voi-
daan ehki osoittaa uuden toimintamallin toimivuus ja taloudellisuus, mika tukee
ohjelman sisdllén omaksumista kiyttoon.

Normiohjausta kisiteltdessd haastatteluissa korostuivat nykytilanteen reuna-
ehdot: Kuntakentin toiminta on moninaista, eikd normin anto ole yksiselitteis-
té sisdlloltaan. Myos poliittisen tahdon kokoaminen norminannon taakse voi olla
hankalaa. Normiohjaukseen ohjelmaohjaus liitettiin kahdella tapaa: Ensinng, oh-
jelmalla voidaan valmistella norminantoa. Kun ohjelman mukainen tieto-ohjaus
ohjaa kuntien toimintaa, voidaan tunnistaa kohtia, joihin normin antaminen on
tarpeellista ja mahdollista. Toiseksi, kuntia voidaan valmistaa siihen, ettd valtioval-
ta tulee puuttumaan tiettyyn asiaan ja tehostamaan sen ohjausta. Ohjelmalla voi-
daan siis viestid kunnille tulevasta normista: tima on valtiovallan tahto, ja kunnat
voivat toimia nyt sen mukaan, tai my6hemmin asiasta tehddan normi. Tédssd mie-
lessd ohjelma voi toimia timéin tavoitteen konkretisoijana ja myos normin kehit-
tdmisen tukena, selkeyttdmaissd mité tulisi normiin siséllyttdd, jotta tavoitetila saa-
vutetaan.

Ohjelmajohtamisen kytkentd jo poistuneeseen suunnitteluvelvoitteeseen liit-
tyy myos tavoiteohjaukseen. Suunnittelukiytintojen viljennyttyd kunnilla ei ole
ollut velvoitetta laatia toiminnastaan ennakkosuunnitelmia, ja lisdksi valvonta on
ollut jalkipainotteista. Ohjelmat kiinnittavit huomiota tavoitteisiin ja antavat kun-
nille paljon vapauksia tavoitteiden saavuttamisen muodoissa. Ohjelman toteutta-
minen edellyttdd usein alueellisia ja/tai kunnallisia toimeenpanosuunnitelmia, joi-
den laatiminen ohjaa kuntia ohjelman mukaiseen horisontaaliseen tyoskentelyyn
sekd ohjelman sisdlloistd ldhtevddn tavoitteen asetteluun.

Norminanto, normeeraus niyttiytyi monin tavoin kompleksisena ohjaus-
muotona nykypdivand. Paitsi ettd normin kohdentaminen toimintaan ei ole mah-
dollista ja tuotokseen hankalaa, liittyi normitus yhdessé resurssiohjauksen kanssa
yksisuuntaiseen hallintokulttuuriin, jota ei haluta tavoitella.
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Jonkin verran mutta vihemman on nihtavissd ohjelmajohtamisen kytkemis-
td ennakkosuunnitteluun ja valvontaan. Siihen liittyen verrattiin myds ohjelmajoh-
tamisen ja valvonnan suhteita; ohjelmien laaja-alaisuus ja tavoitteiden viljyys estda
useimmissa tapauksissa niiden sitomista ennakko- tai jéilkikiteisvalvontaan. Ai-
kaisempi valtionosuussuunnitteluun perustuva ohjaus oli tiukkaa, mutta aikalais-
nikemyksen mukaan niiden suunnitelmien synnyttimi kunta-valtiokeskustelu
heikkeni jo ennen niiden poistamista, ja suunnitelmien poliittinen merkitys heik-
keni 1980-luvulla. Tdma taas johtui siitd ettd suunnitelmat pilkkoivat valtakunnal-
liset tavoitteet virkanimiketasolle, paikallispolitiikaksi joka ei valtakunnan tasolla
jaksanut kiinnostaa.

Haastatteluissa ei sen sijaan sivuttu lainkaan sopimusohjausta, jonka Olli Ny-
lander nostaa esille Kaste-ohjelman merkitystd asiakirjahistorian valossa arvioi-
vassa artikkelissaan (Nylander 2008). Sopimusohjaus on ehké mielletty enemmén
kuntien ja palveluntuottajien viliseksi (Esim. Iddnpidn-Heikkild 2007). Nylande-
rin mukaan Kaste-asiakirjassa pyritddn loytimaan uusi tapa yhdistdd hankeohja-
usta, valtion omaa lainsdddannollistd ohjausta seké osittain myos suoraa ohjausta.
Hin ehdottaa sopimusohjausta valtio—kunta—palvelujen tuottaja -suhteisen perin-
teisen ohjauksen uudistamiseksi kohti aidosti vuorovaikutteista ohjausta. (Nylan-
der 2008, 244.)

Haastatellut eivit yleensd tuoneet titd nakokulmaa esiin, vaikka Kaste-oh-
jelman suunnitteluvaiheessa siirtyminen sopimusmenettelyyn kuntien ja valtion
valilld oli voimakkaasti esilld. Kaste-ohjelmassa myos yhdistetddn ohjelmajohta-
misen, kuntien resurssiohjauksen, normiohjauksen seki sektorihallinnon tulosoh-
jauksen yhdistdmistd. Yksi haastatteluista nosti timin eri keinojen yhdistimisen
Kasteessa esille. Lisiksi Kaste-ohjelmassa asetetut indikaattorit tuottavat jo viitta-
usta norminannon suuntaan, ja itse ohjelma sisaltdd myos lainsdddannon uudis-
tuksia joita valtionhallinto edistdd samalla kun kunnat toteuttavat samaan teemaan
liittyvid hankkeitaan. Valtionhallinnon edustajien haastatteluajankohtana Kaste-
ohjelma oli vasta hiljattain vahvistettu, joten sité ei ehki vield kunnolla tunnettu.

8.3 Ohjelmajohtaminen ja ohjelmallinen toimintapa
eroavat toisistaan

Lundquistin (1992) ohjauksen prosessimallin vaiheet etenevit aloitteen teosta val-
misteluun, paitoksentekoon, toimeenpanoon ja seurantaan. Tama prosessi sijoit-
tuu ohjauksen perusmalliin, jossa ohjaava yksikko ldhettdd ohjausimpulssin oh-
jattavalle yksikolle. (Alhstedt ym. 1974, 42). Lundquistin prosessimallia voidaan
kayttad valtionohjauksen tarkasteluun, vaikkakin ohjauksen tunnistamisessa on
edelld esitetyn kaltaisia haasteita. Ohjaus kokonaisuutena edellyttdisi myds laajem-
paa tarkastelua, mutta haastatteluissa ja asiakirjoissa esiin tulleet ohjausta marit-
tavit piirteet (luku 8.1.) asettuvat timin, ehkd tiedostamatta ohjaukseksi mielletyn
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prosessin osiin. Vaikka vuorovaikutteisuus ja kuntien nikemyksen arvostaminen
olivat monella tavoin haastatteluissa mukana, oli puheesta heijastuva kuva ohja-
uksesta varsin yksisuuntainen. Sikéli Lundquistin prosessimalli voi toimia tédssé ai-
neistossa epimaiiradisend ndyttaytyvin ohjauksen jasentimisen tukena, haastatelta-
vien kuvausta noudatellen.

Perinteisen sddnto- ja kidskyohjauksen aikana ohjaus eteni selkeimmin yhteni,
hallittuna prosessina valtionhallinnosta aluehallinnon kautta kuntaan ja valvon-
nan tapahtuessa aluehallinnon toimesta. Informaatio-ohjauksessa ja sen eri muo-
doissa valtionohjauksen voidaan ndhdai sisdltiavin useita prosesseja; sekd perittii-
sid ettd rinnakkaisia. Perittiiset prosessit muodostuvat ohjauksesta sen edetessi
valtionhallinnon sisélld: aloitteen muodostuminen voi sisiltdd kaikki Lundquis-
tin prosessimallin vaiheet, samoin valmistelu- ja toimeenpanovaihe. Perittiisid
prosesseja muodostuu myos asian edetessd valtionhallinnosta kuntaan ja kunnas-
sa johdosta toimijatasolle. Rinnakkaisia prosesseja muodostuu ohjauksen sisillon
edetessi eri reittejd samanaikaisesti.

Aineiston perusteella muodostunutta kisitystd kuntien valtionohjauksesta
voidaan jasentdd Lundquistin (1992) ohjauksen prosessimalliin mukaisesti. Aineis-
tossa kuvattiin ohjauksen piirteitd, joista toimeenpanon toteutus, ohjauksen kohde
ja ohjauksen osalliset ovat ohjausprosessin osia ja niiden kautta voidaan muodos-
taa kuvaa ohjausprosessista. Tésséd tarkastelussa on tarpeen palata ohjelmajohta-
misen méirittelyyn. Ohjelmajohtamista kiytetddn puhekielessi usein synonyymi-
na ohjelmaohjaukselle, my6s timén tutkimuksen aineistossa. Ohjelmajohtamiseen
sisillytettiin yleisesti my6s muu kuin varsinaiseen hallitusohjelmaan liittyvi, or-
ganisoitu ja mallinnettu ohjelmajohtamisen prosessi, eli kaikki ohjelmallinen, te-
maattinen, kokonaisuuksiin pyrkivi tyoskentely, josta tidssd analyysissd kdytetddn
nimitystd ohjelmallinen toimintatapa.

Ohjelmajohtaminen syntyi vastauksena hallinnon kehittimisen tarpeisiin. Ke-
hittimistarpeen tismentdmiseksi hankittu asiantuntija-analyysi (Bouckaert ym.
2000) nosti kehittamiskohteeksi hallituksen ylisektorisen tygskentelyn ja aikaisem-
paa suurempien kokonaisuuksien hallinnan. Ohjelmajohtaminen otettiin viralli-
sesti Suomessa kidyttdon vuonna 2002. Se kytkeytyy tiiviisti hallitusohjelmaan (ks.
luku 2.3) jakautuen valtionhallinnossa kahteen osaan: 1) mallinnettu, ylisektori-
nen politiikkaohjelman johtamismalli osana hallitusohjelman toimeenpanoa, ja 2)
hallituksen strategia-asiakirjojen kehittdmisprosessiin HSA. Politiikkaohjelmien
toimeenpanon mallintaminen on aineiston mukaan lisannyt hallituksen eri minis-
terien vilistd yhteisty6ti ja tuottanut mallin ylisektoriselle ty6lle muutenkin kuin
politiikkaohjelmissa. HSA ei suoranaisesti kytkeydy kuntien ohjaukseen, vaikkakin
voidaan ndhdi ettd ylisektorisen nikemyksen lisddntyminen hallituksen asiakir-
jahallinnossa vaikuttaa my6s kuntien saamaan ohjaukseen. HSA-prosessin kehit-
tdminen my®os lisdd hallitusohjelman seurannan mahdollisuuksia, miki vaikuttaa
my0s politiikkaohjelmien seurantaan. On kuitenkin my6s huomattava, ettd ohjel-
majohtaminen ei ole ensi sijassa kuntien ohjaukseen muodostettu viline, vaan silla
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on keskeisid tavoitteita nimenomaan hallituksen ja valtionhallinnon tydskentelyn
kehittdmisessd. Niin esim. kaikki politiikkaohjelmat eivit edes pyri muuttamaan
nimenomaan kuntien tapaa toimia.

Ohjelmallinen tyoskentelytapa on tullut voimakkaasti kdyttoon ndihin aikoi-
hin laajemminkin: ensimmadinen kansallinen sosiaali- ja terveydenhuollon tavoi-
teohjelma laadittiin vuonna 1999, ja kansalliset terveys- ja sosiaalialan kehittdmis-
ohjelmat kdynnistettiin vuosina 2001-2003. N4itd laajoja ohjelmia seurasi suuri
joukko ohjelmia ja toimenpideohjelmia: varsinaisia politiikkaohjelmia hallitusoh-
jelmissa oli vv. 2000-2010 vain seitsemén, kun sosiaali- ja terveydenhuollon alan
muita kansallisia ohjelmia oli samaan aikaan 26 ja lisiksi toimenpideohjelmia seit-
semdn. Ndin ollen voidaan sanoa, ettd hallitusohjelmatasoisen, virallisesti maéri-
tellyn ohjelmajohtamisen rinnalla ohjelmallinen toimintatapa on merkittivi osa
ohjausta. Myos politiikkatoimien vaikuttavuusarvioinnin kehittdmistd valmiste-
leva tydoryhmin médritteli politiikkatoimiksi my6s poliittis-hallinnollisen jirjes-
telmin rakenteet ja toimintatavat eli "pidempiaikaiset, jatkuvat politiikkatoimet”
kuten ohjelmajohtaminen ja poikkihallinnolliset politiikkaohjelmat valtioneuvos-
totasoisena toimintatapana. (VNK 2009, 11.) Liitekuviossa 1 on kuvattu ohjelma-
johtamisen ja ohjelmallisen toimintatavan ero sellaisena kuin se timan tutkimuk-
sen aineistosta kuvastui.

Téman tutkimuksen aineistossa osoittautui, ettd politiikkaohjelmien ja mui-
den ohjelmien vililld ei juuri tehdid eroa, edes valtionhallinnon taholla. Ero ko-
rostui vain niissd haastatteluissa, joissa keskushallinnon kehittimisessi mukana
olevat virkamiehet kuvasivat ohjelmajohtamista. Sen sijaan jo sektorihallinnossa
ohjelmista keskeisimmiksi nousivat ne, jotka koettiin oman sektorin kannalta tar-
keimmiksi, olivat ne sitten politiikkaohjelmia tai muita. Kuntien sosiaali- ja ter-
veysjohtajat puolestaan tunsivat ohjelmia sisallollisestikddn niin vahin, ettei niiden
muodolla tai hallinnollisella perustalla ollut heille merkitystd. Ohjauksellisesti tar-
kasteltuna ohjelmat ja ohjelmallinen toimintatapa ovat haastavia myds siksi, ettd
ohjelma voi sisiltdd ja tuottaa seki suosituksia, oppaita, hyvid kidytintoji ettd lain-
sddddnnon uudistamistyotd ja hankerahoituksia.

Téssd ohjausprosessien analyysissd on kaksikin syyti erottaa ohjelmajohtami-
nen ja ohjelmallinen toimintatapa yleensi. Ensinnékin, varsinaisena ohjelmajoh-
tamisena toimivat polititkkaohjelmat ja muut ohjelmat eroavat perusteiltaan ja ra-
kenteiltaan toisistaan valtion hallinnossa. Toiseksi, kuntahaastattelujen aineistossa
ei varsinainen ohjelmajohtaminen erottunut yleisestd ohjelmallisesta toimintata-
vasta. Seuraavassa esitetyt ohjausprosessin vaiheet kuvataan tiivistetysti liitetaulu-
koissa 1a (ohjelmajohtaminen) ja 1b (ohjelmallinen toimintatapa).
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8.3.1 Ohjelmajohtaminen ohjausprosessina

Valtionhallinnon haastatteluaineiston seki asiakirja-aineiston pohjalta voidaan
tunnistaa ohjelmajohtamisen kautta toteutuvat ohjausprosessin (Lundquist 1992)
vaiheet.

Aloite toteutuu osana hallitusohjelman esivalmistelua. Hyvissd ajoin ennen
hallituskauden valmistelua valtionhallinnossa tyostetddan erilaisia ennakointi- ja
tulevaisuusselontekoja ja asiakirjoja, joita myohemmin kiytetdan hallitusohjelman
valmistelussa. Hallitusohjelmaan pyritddn tuomaan asioita, ndhdédan tarpeellisek-
si edistdd; asian esille tulo voi tapahtua poliittisista 1ihtokohdista, tutkimustiedon
perusteella tai esim. jonkin etujirjeston tuomana. Valmisteluvaihe kiteytyy halli-
tusohjelman rakentamiseen, ja tdssi vaiheessa valmistelu painottuu poliittisiin lin-
jauksiin. Politiikkaohjelmien valmistelu osana hallitusohjelmaa on monisektoris-
ta politiikkojen muodostamista. Pdidtoksenteossa médritellddn ohjelman sisilto ja
ratkaistaan sen siséllyttdminen hallitusohjelmaan. Tami tapahtuu osana hallitus-
ohjelman piitoksentekoa ja sen prosessin reunaehdoilla, osana poliittista padtok-
sentekoa.

Toimeenpanovaiheessa ohjelmaa toteutetaan hallitusohjelman linjaamilla ta-
voilla; toimeenpano tapahtuu tietyn ministerion kautta ja ohjelman resurssit kyt-
keytyvit eri hallinnonalojen budjettivaroihin. Tédhdn vaiheeseen on mallinnettu
hallituksen sisdiset toimintatavat. Sen sijaan toimeenpanon toteutus hallituksesta
‘ulos’pdin on ohjelmakohtaista, hyvin pitkille ohjelmajohtajan kisissd. Toimeen-
panovaiheeseen kytkeytyy verkostomaisesti suuri joukko ihmisii. Esitetyt toimeen-
panomekanismit ovat epiméiriisid: puheet, seminaarit, tydryhmat; ohjelmajohta-
jan esiintyminen ja asian edistiminen, ja aineistossa tuli selkeisti esiin se kisitys,
ettd varsinaisia vaikuttamisen mekanismeja ohjelmalla ei ole. Seurantavaihe puo-
lestaan on hallitusohjelmakausittain hyvin rakenteistettu: osana hallitusohjelman
seurantaa pyritddn tehostuneen HSA-menettelyn avulla seuraamaan ohjelmien
toteutumista. Sen sijaan hallitusohjelmakauden jilkeinen seuranta on ohjelmien
oman suunnittelun vastuulla.

8.3.2 Ohjelmallinen toimintatapa ohjausprosessina

Ohjelmallinen toimintatapa oli esilld sekd valtionhallinnon ettd kuntakentdn haas-
tatteluissa, eikd ohjelmajohtamista ja polititkkaohjelmia aina lainkaan erotettu
yleisemmastd ohjelmallisesta toiminnasta. Kuntakentilld titd eroa ei tuotu esiin
lainkaan. Ohjelmallisen toimintatavan pohdinta osana ohjausta tuotti useita kriit-
tisid kannanottoja joiden perusteella ohjausprosessin olemassaoloa kyseenalaistet-
tiin:

Aloitevaihe nahdddn poliittisen tahdon ja toiminnan ilmentymand, ja asioiden
esille tulo ohjelmatyon perustana nihtiin osaksi policy-prosessia ja nimenomaan
kansallisten politiikkojen muodostamisena. Aloitteen ei nihty nousevan kuntien
arjesta ja tarpeista lahtien, ja vain harvoin asiakkaan lahtokohdista. Valmistelu ta-
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pahtuu sektoreiden eri toimijoiden erilaisten toimenpiteiden pohjalta, ja se nah-
dédidn edelleen osana poliittista prosessia. Valmistelu ei ole kuntalihtoistd, eivitka
kunnan tarpeet asian edistimiseksi ole tdssd vaiheessa mukana. Koska ohjauksen
muodot ovat hyvin moninaisia, on valmisteluprosessejakin paljon, osittain paal-
lekkdin ja eri sektoreilla samanaikaisesti. Pdcdtoksenteko on eri ohjausmuodoissa
erilaista. Selkein péitoksenteko sisiltyy lain sddtdmiseen, johon liittyy eri tahojen
osallisuutta ja kannanottoja, mutta tarkkaan muotoon ja ilmaisuun muotoiltu, tie-
tylld paivaimairalld tehty ja voimaan tuleva (poliittinen) paitos. Ohjelmallisen toi-
mintatavan osalta piidtoksentekoa ei voida vastaavalla tavalla hahmottaa; erilaisten
ohjelmien ja suositusten sisillon normatiivisuus ja julkaisijan auktoriteetti jadvit
epaselviksi.

Toimeenpanovaiheessa ohjelmallinen toimintatapa vaihtelee ohjelmien ja pro-
sessien vililld paljonkin. Tavallisia kunnissa tunnistettuja toimeenpanon tapoja
ovat erilaiset implementaation keinot kuten aluehallinnon jirjestimit koulutuk-
set ja infotilaisuudet; valtionhallinto painottaa seminaarien ja muun tiedottamisen
kayttamistd sekd eri ohjelmien ja prosessien horisontaalista kytkemistd toisiinsa.
Kunnissa ohjelmia sindnsi ei tunnisteita eikd niitd nihdi ohjauksena; implemen-
taatiotoimet liitetddn yksittdisiin kehittdimiskohtiin tai sdddoksiin. Seurantavaihe
on selkein silloin, kun ohjausmekanismina on sd4dos, koska silloin valvonnan ole-
tetaan toimivan. Sen sijaan erilaisten suositusten ja hyvien kiytintojen kiyttoon-
oton toteutuminen jid kuntien oman laadunhallinnan osaksi episystemaattises-
ti, eikd niistd kuntien kisityksen mukaan toteuteta seurantaa eiki edes tilastollista
aineistoa koota. Jonkin verran tihin liitetddn kuntien ja / tai valtion toteuttama
vertailu / vertaisarviointi, mutta timi nihd4dn hyvin satunnaisena ja epitarkoi-
tuksenmukaisena. Monilta osin viitataan kuntalaisten tai heiddn etujirjestojensi
toteuttaman oman seurannan lisddntymiseen ja vahvistumiseen.

8.3.3 Yhteenveto ohjausprosessiin liittyvista nakemyksista

Niiden nikemysten mukaan ohjausprosessi ei siis muodostu kattavaksi ohjelma-
johtamisen ja ohjelmallisen toimintatavan kautta. Valtionohjaus perustuu val-
tionhallinnon prosesseihin ja tavoitteisiin. Kunnille jd4 vastaanottajan rooli, eiké
ohjaus kohtaa kuntien ajankohtaisia haasteita. Ohjelmajohtamisen osalta valmiste-
luvaihe on prosessoitu; muilta osin ohjelmallisen toimintatavan valmistelu on ha-
janaista ja valmistelu yksisuuntaista valtio-kuntasuhteessa. Itse pddtoksenteko voi
himirtyd osaksi hajanaista valmisteluprosessia.

Toimeenpanon menetelmii ei valita suunnitelmallisesti vaan ohjaustoimet vie-
dddn kuntiin satunnaisesti muotoutuvin menetelmin. Toimeenpanossa valtakun-
nallisten tahojen yhteisty6 ja ohjelmien yhteen kytkeminen niyttaytyvit tirkeini,
eivitkd ohjelmat ulotu kuntiin saakka. Toimeenpanovaihetta ei ole selkedsti maa-
ritelty vaan sen keinot ovat osaksi satunnaisesti valittuja prosessin aikana. Myos
valtioneuvoston controllerin mukaan esim. periaatepdiatdsten ohjausvaikutus on
toisinaan vdhidinen monestakin syystd: ohjelma-asiakirjan hajanaisuus ja laajuus,
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lijallinen pituus sekd ohjelma-asiakirjan jaédminen etdiseksi tulosohjauksesta ja ra-
hoituksesta. (VNK 2009, 20.) Ohjelmissa on myds huomattavan suuri mairi toi-
menpiteitd, koska kdynnistamisvaihteessa sitoutetaan osallistujia ottamalla heiddn
tirkeind pitimiddn asioita mukaan ohjelmaan (VTV 2010b, 126).

Ensinnikin aineistosta nousee esiin se, ettd ohjausprosessin tarkastelussa toi-
meenpanon epiméiiriisyys nousee ristiriistaisesti esille kattavan valmistelutyon
jilkeen. Valvonta on sdadosten osalta selkedd mutta muun ohjauksen osalta seu-
ranta jad epamdadriiseksi tai puuttuu kokonaan. Lundquistin (1992) mukaan po-
litiikan vilineiden valinta tehddin kahden kriteerin mukaan: taloudellisuus (vai-
kutusten saavuttamisen vaatimat resurssit) ja vaikuttavuus (tavoitellun toiminnan
aikaansaaminen). Ohjelmajohtamisen ja laajemmin informaatio-ohjauksen haas-
teena on nihty ndiden kriteerien tunnistamisen vaikeus, koska laajoissa koko-
naisuuksissa tavoitteita ja myos keinoja on useiden teemojen, tasojen ja kohtei-
den osalta. Tdmin tutkimuksen aineiston perusteella ei ohjauksen piirteitd aina
ole tunnistettu, eikd ole mydskddn ndhtivissda ohjauskeinojen systemaattista valin-
taa. Signe Irene Vabon (2010) mukaan yleinen vaikutelma eurooppalaisissa vertai-
luissa on, ettd ohjauksen monimutkaisuus on lisddntynyt viime vuosikymmenina.
Esimerkiksi Norjassa vanhustenhuollon ohjauksessa perinteiset ohjausmallit ovat
edelleen relevantteja, mutta ne nayttiytyvit uusissa muodoissa ja niitd on vahvis-
tettu erilaisilla pehmedmmilld ja informatiivisilla muodoilla. Siksi onkin nihtavis-
sd jatkuvasti lisddntyvd vilineiden moninaisuus, ja vilineiden madran merkitti-
va kasvu viime vuosina. Julkishallinnon monimutkaistuviin ongelmiin on vastattu
politiikkavilineiden lisddntyvillda monipuolisuudella. (Vabo 2010, 15.) Politiikka-
toimet kohdentuvat myos julkishallintoa laajemmalle yhteiskunnan alueelle.

Toinen ohjausprosessiin liittyvd havainto aineiston pohjalta voi selittdd toi-
meenpanon epamadrdisyyttd. Ohjauksen kohdentaminen on vaihtelevaa, eikéd oh-
jauksesta aina tunnisteta mille taholle ja tasolle se on suunnattu. Ohjauksella voi-
daan pyrkid vaikuttamaan joko strategiseen tai operatiiviseen tydskentelyyn ja
siind eri tasoille. Samalla tavoin ohjaukseen osallistuvat tahot vaihtelevat, ja kuntiin
ohjaus voi tulla ministerion, hankkeen / ohjelman, tutkimuslaitoksen, kansalais-
jdrjeston tai muun toimijan kautta. Ohjausprosessia voidaan eritelld ja analysoida,
mutta sen kehittiminen ei auta, mikili ohjauksen perusta ei ole tunnistettu: Mi-
kd on ohjaava yksikko, joka ldhettdd ohjausimpulssin, ja kenelle se on suunnattu?
Mikiin aineistossa ei viittaa siihen, ettd ohjausprosessissa huomioitaisiin tai tun-
nistettaisiin tima peruskysymys. Ohjauksen onnistumisen kannalta olisi kuitenkin
tirkedd tunnistaa, mitd, miten, kenelle ja kenen kanssa ohjausta suunnataan ja mit-
ki tekijat kertovat sen onnistumisesta. Ray C. Ristin mukaan ohjauskeinojen valin-
ta ohjauksessa edellyttdd, ettd toimeenpanija ymmartda seki sisdltod (edistettavi
politiikka) ettd kontekstia, ja sisdlto on osattava muotoilla valitulle kohderyhmaille
(Rist 1998, 153). Strateginen suunnittelu nadyttdd yhd myds olevan vain poliittisten
ja hallinnollisten tahojen tehtdvé, joten yhteistyoverkostot voivat toimia vain vah-
vistaakseen perinteisid strategiaprosesseja, mikili saavat riittdvisti tietoa kiinnos-
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tuneista ryhmisté. Ne eivit kuitenkaan néytd lisidvin muodollisia mahdollisuuksia
hallintoon osallistumiseksi strategian rakentamisvaiheessa. (Evers ym. 2006, 194.)

Ohjelmien monilukuisuus, laajuus ja yldtasoisuus tulivat tdssa tutkimukses-
sa esille ohjelmia heikentdvini tekijoind. Ernita Joaquinin (2009) mukaan hallin-
to pitdd rahoituspditoksilld seuranta- ja jopa muutosvaltaa ohjelmassa ohittaen
ohjelman omat suunnitelmat, jos ohjelmalle ei ole budjetoitu omaa méiirirahaa.
Kustannuksiin voitiin liittdd erityisehtoja ja kohdentaa niitd omien tarkoitusperi-
en mukaisesti ja ndin polititkkaa muotoiltiin vihitellen, virasto kerrallaan. Virasto
paloitteli ja viipaloi toiminnan niin ettd he saivat valtiolle esitettaviksi lukuisia on-
nistuneita toteutuksia. (Joaquin 2009, 254.) Adalbert Eversin ym. Social City-ohjel-
massa havaittiin, ettd laajan yhteistyokumppaneiden verkoston, monien ehdotus-
ten, tavoitteiden ja toimijoiden pyrkiessd huolehtimaan taloudellisesta kehityksesti
ja tyottomyydestd, toiminnalla oli hyvin marginaalinen asema seki yksityistalouk-
sien edustajien ettd julkisten instituuttien osalta. (Evers ym. 2006, 191-193.) Oh-
jelmien viesti voi siis samentua monivaiheisessa toteutuksessa, ellei niitd johdeta
kautta linjan. Toisaalta Eversin ym. mukaan yhteistyoryhmissi ei ole vield loydetty
’kolmatta tietd’ kovan ja joustamattoman projektisuunnittelun ja ylhéiltd annettu-
jen médrdaikojen sekd nykyisen kaikki avonaiseksi jattdvan paikallisen yhteistyo-
prosessin vilille ei ole vield 16ydetty. Erilaiset toimijaryhmit ovat yhteistyossa eri
tavoin edustettuna ja muodollisissa yhteistyoryhmissd on keskeisiltd kohdin puut-
teita. (Evers ym. 2006, 192.)

Ohjauksen voidaan siis ndhdd ohjelmallisessa toimintatavassa perusasetelmal-
taan hdmadrtyneen, kun seki sen osalliset ettd toimintatavat (ohjauskeinot) ovat
epdselvd sekd valtionhallinnossa ettd kuntakentilld; ohjaussyklin molemmissa
péissd. Hallinnosta hallintaverkostoihin siirtyneessd yhteiskunnassa tima on nih-
tdvissd osana muutosta. Lundquistin (1992) mukaan valtiot voidaan tulosulottu-
vuutensa perusteella jakaa kolmeen tyyppiin: auktoriteetti-, neuvottelu- ja markki-
navaltio. Hinen mukaansa 1990-luvun alussa auktoriteettivaltio oli alkanut vdisty4
ja antaa sijaa neuvotteluvaltiolle sekd myos markkinavaltiolle, ja painopiste on voi-
makkaasti siirtynyt pois auktoriteettivaltiolta vaikkakin ndimi muodot esiintyvit
aina yhdessd, ja auktoriteettivaltio on lisnd myos neuvotteluvaltiossa. (Lundquist
1992, 49-50.) Christopher Hood painottaa kohderyhmin antamaa hyviksyntai se-
ki sisillolle ettd valitulle ohjauskeinolle ja pitid siksi ilman pakkoa ohjaavia keino-
ja hyvind. Ellei vuorovaikutusta synny tai sddntely ei vaikuta, myds kunta-valtio-
suhteissa voidaan kiyttdd sen sijaan neuvotteluja ja sopimista. (Hood 1983, 70-71.)
Eversin ym. mukaan aiemmin vahvasti keskitetyn mallin hajauttaminen on hei-
kentdnyt sitd, ja selvdsti madritellyt tavoitteet ja linjaukset verkostotydssd ovat har-
vinaisia. Nykyisissd verkostoissa tyoskentelyn rakenteet ovat hyvin avoimia ja si-
sdltavit erddnlaisia jatkuvan oppimisen prosesseja, mutta suoraan sanottuna ne
rdmpivit jotenkin eteenpiin. Vaikka ensisijaisesti tavoittelisi nditd prosesseja, sel-
kedn struktuurin ja tavoitteiden médrittelyn puute heikentdi niita. Niissd harvois-
sa tapauksissa joissa tavoitteet on mddritelty, on myds jasennettyjd projektisuun-
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nitelmia, joihin sisiltyy itsearviointia mahdollistavia, médriteltyjd indikaattoreita.
(Evers ym. 2006, 191.)

Hyvinvointivaltion toimeenpanossa voidaan myos kysyd, miksi vahva paikalli-
nen itsehallinto ei tuota samaa vaikutusta palveluiden tuottamiseen kuin se tuotti
1990-luvulla? Vaikka Ruotsissa ohjaus, kansallinen politiikka, lainsdddanto ja kun-
tien vahva pditosvalta ovat siilyneet ennallaan, ovat kuntien viliset erot vanhus-
tenhuollossa lisddntyneet. Viranomaiset ovat korostaneet systemaattisen palvelu-
tarvearvion merkitystd ja asettaneet laatuvaatimuksia, joiden pitiisi yhtendistdi
palveluita. Viime vuosina on my®s lisitty kuntien vilistd vertailua ja laadun ben-
chmarkkausta, joilla pyritddn vihentiméain paikallista vaihtelua. Nilld toimilla on
ollut vaikutusta terveydenhuollon palveluissa, joten on oletettu ettd ne tuottaisivat
samoja tuloksia vanhusten sosiaalipalveluissa. Muista Euroopan maista on rapor-
toitu samankaltaisia suuntauksia ja keskushallinnon viranomaisten esittimii eh-
dotuksia aiempaa yhtendisemmasti tarpeiden arvioinnissa kuntalaisten tasa-arvoi-
sen kohtelun varmistamiseksi. Kuitenkin tutkimustulokset osoittavat 2000-luvun
alussa Ruotsin vanhustenhuollossa erilaista kehitystd universaalien ja paikallises-
ti hajautettujen periaatteiden vililld. Palveluiden kattavuus on heikentynyt vihen-
tden universaaliutta mutta toisaalta hajauttamisen suuntaukset ovat vihentyneet
ja aiemmin esiin noussut maantieteellinen erilaisuus nayttda vihentyneen kuntien
ldhestyessd kansallisia keskiarvoja, osoittaen lisddntynyttd keskittimistd. Myos ai-
empi vahva paikallisten mallien merkitys on hadvinnyt ja siksi hyvinvointikunnan
ja paikallisen sosiaalipolitiikan konseptit ovat heikentyneet. (Trydegird & Thors-
lund 2010, 506-507.)

Ohjelmallisessa tyossd seuranta on jirjestetty vaihtelevasti ja kuntanidkokul-
masta epamadiriisesti. Politiikkatoimien vaikuttavuusarvioinnin kehittimistyo-
ryhmad totesi mm. ettd periaatepdidtosten osalta ei ole selkedd linjausta siitd, kuinka
niitd seurataan tai kuinka niiden vaikuttavuutta arvioidaan. Seurantavastuu voi ol-
la nimetty eri tahoille: ohjausryhmi, tyoryhma tai vastaava, neuvottelukunta, mi-
nisterié tai ministeriryhmd, tai vastuuta ei ole nimetty. Seurannan vilineitd ovat
viliarvioinnit, raportit, ulkopuoliset raportit ja indikaattorit. (VNK 2009, 20.) Ta-
mi monimuotoisuus ei muodosta seurannalle selkeid muotoa eiki vertailukelpoi-
sia asetelmia eri toimien vilille. Erilaiset ja episelvit toimijoiden roolit tuottavat
useimmissa tapauksissa olemassa olevien yhteistyorakenteiden, ohjelman vaati-
musten sekd paikallisten toimijoiden todellisten tai kuviteltujen ohjelman aikana
kehiteltyjen vastuiden epdonnistuneita yhdistelmis, jotka johtavat vadrinkasityk-
siin, tehtdvien ja vastuiden piallekkaisyyteen sekd piileviin ristitiiroihin ja tulok-
settomiin ohjelmiin (Evers ym. 2006, 191).

Kunnissa on koettu, ettd valtionhallinto edistdd poliittisia prosessejaan ja
kunnat toimivat omassa arkipiivissidn erilaisten haasteiden parissa. Vastaavas-
ti Ruotsin valtiokonttorin tutkimuksessa 2005 todettiin, ettd kunnille annettavas-
sa ohjauksessa on puutteita mm. toimivaltakysymyksissd, koskien sekd toimivallan
osoittamista jollekin viranomaiselle ettd sitd, minki tyyppistd toimivaltaa kiyte-
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tadn. Valtiokonttorin mukaan sen lisiksi on useita ongelmia yleisen ohjauksen
kayttaimisessd, mikd johtaa valtion oikeudellisen aseman episelvyyksiin, jota jopa
muut viranomaisasiakirjat lisddvit. (Statskontoret 2005a, 9.) Taméan tutkimuksen
aineistossa voidaan nihdi samaa epdselvyyttd: kuntien sosiaali- ja terveysjohtajat
eivit selvdstikddn tunnista valtion antamia normeja, yleistd ohjausta ja muun toi-
mijakentidn (esim. Kuntaliitto, asiakasryhmien etujirjestot) tuottamia suosituksia
toisistaan. Esimerkiksi lastensuojelulain toimeenpanoon liittyvid toimia mainittiin
usein esimerkkind suositusten kiytosti ja vastaavasti vanhustenhuoltoon liittyvid
suosituksia mainittiin normeina.

8.4 Ohjelmien ohjausvoima

Ohjausvoimalla tarkoitetaan sddntoihin ja sopimukseen perustuvaa auktoriteettia,
valtaa, jonka perusteella ohjaavalla yksikolld on valta vaikuttaa toimintayksikoihin
janiiden toimintaan. (Oulasvirta ym. 2002, 16-21). Ohjelmia voidaan pit4i valtion
tahdon ilmaisuna, viestini siitd mihin suuntaan valtio haluaa asioita viedd. Oh-
jelmajohtamiseen kuuluvilla politiikkaohjelmilla on taustanaan hallitusohjelman
auktoriteetti, joskaan ei varsinaista kuntiin suuntautuvaa sianto- ja sopimusme-
nettelyd. Kuntien rooli jdd ldhinni vastaanottaa toimintaodotuksia, mika korostaa
yksisuuntaisen, hierarkkisen ohjauksen sisdltymistd ohjelmien perusteisiin. Poli-
titkkkaohjelmien sopimuksellisuus liittyy enemménkin valtionhallinnon sisidiseen
sekd verkostojen tygskentelyyn. Kaste-ohjelmalla on kansallisen strategisen ohjaus-
vilineen lakisddteinen asema sekd kehittimisrahoitusta, jonka varassa voidaan teh-
déd kuntien kanssa sopimuksia, sekd my6s lainsddddnnon eli sddntdjen asettamisen
keinot kidytossddn. Muilla ohjelmilla ja ohjelmallisella toimintatavalla on vaihtele-
vasti vaikutuskeinoja.

Seuraavassa tarkastellaan tutkimusaineiston perusteella kuntien sosiaali- ja
terveysjohtajien ja valtionhallinnon edustajien nikemyksid ohjelmien ohjausvoi-
masta kolmen aineistossa vahvan teeman kautta: Toteutuuko horisontaalisen toi-
mintatavan edistiminen; voidaanko ohjelmalla edistdd sisillollisid tavoitteita ja
ovatko ohjelman kiyttimat vaikuttamisen keinot ohjauksellisesti vaikuttavia?

8.4.1 Tavoitteena horisontaalisuus

Horisontaalisuus oli ohjelmajohtamisen kdynnistdmisvaiheessa Bouckaertin ym.
(2000) raportin yksi keskeisid kehittimiskohtia Suomen hallinnossa. Vuonna 2010
tehdyssi OECD:n Suomen hallinnon arvioinnissa todetaan yhd, ettd politiikko-
jen edistiminen ja implementoiminen siiloperustaisesti on yksi merkittivin ongel-
ma Suomen hallinnossa. Siilomainen ajattelu ja tydskentelytavat rajoittavat julkis-
hallinnon kykyi joustavuuteen ja yhteisten asioiden edistimiseen. Horisontaalisen
yhteistyon puute johtuu monista asioista, mukaan luettuna johtajuus ja ammatilli-
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nen erikoistuminen. Arvion mukaan perinteisen sektorimallin muuttaminen edel-
lyttdd uutta ajattelua, ja haasteena tulee jatkossa olemaan ylisektorisen toiminnan
omaksuminen kehittimiseen ja toimeenpanoon. Polititkkaohjelmat ovat auttaneet
kiinnittdmaién julkishallinnossa huomiota toivotun tuloksen saavuttamiseen, mut-
ta nykymalli ei mahdollista horisontaalisten politiikkojen toimintaa tavoitteen mu-
kaisesti, eikd ylisektorisuuden periaatetta kdytinngssi tueta. (OECD 2010, 15-18.)

Valtionhallinnon ohjaus nihdddn usein sektorin sisdisend toimintana, yksi-
suuntaisena valtion kuntiin suuntaavana ohjauksena ja vaatimuksinakin. Timin
ajattelun mukaan valtionhallinnon vaikutus kuntiin voisi toimia ylhaalté alas kul-
kevana selkedni, yksisuuntaisena ohjauksen ratana. Tillaista sektoroitunutta mal-
lia haastatteluissa kuvattiin perinteiseksi ja siitd kdytettiin my6s ilmaisuja putkihal-
linto ja siilo-ohjaus. Siilojen nahtiin olevan eriytyneitd sekd valtionhallinnossa ettd
kunnallishallinnossa, vaikka seki valtion keskushallinnon etti kuntien keskushal-
linnon néhtiin toimivan ylisektorisesti (Kuvio 5a).

Yksi ohjelmaohjauksen péditeemoja on ollut koko ohjelmajohtamisen ldhto-
kohtana olleen horisontaalisuuden toteutuminen. Valtionhallinnon haastattelui-
hin osallistuneiden kisitys niyttiisi olevan, ettd horisontaalisesti ministeriryh-
missd valmisteltu ohjelma myos siirtyy kuntiin ylisektorisena, ja ohjelmat myos
toimivat kunnissa ylisektorisesti. (Kuvio 5b)

Valtion keskushallinto

nnan keskushalli

Kunnan keskushallinto

KUVIO 5A. Ohjauksen “siilomalli” KUVIO 5B. Ohjelman oletettu vaiku-

haastattelujen kuvaamana. tus ohjauksen "siilomallissa” haas-
tatteluaineiston perusteella kuvat-
tuna.

182  TH — Tutkimus 75/2012



8 Ohjelmien ohjausprosessit ja -voima valtion ja kunnan valilla

Toisaalta jo valtionhallinnon haastatteluissa todettiin, ettd hallituksen sisdinen
horisontaalisuus péittyy toimeenpanoon, koska polititkkaohjelmatkin on sijoitet-
tu muodollisesti tietyn ministerion alaisuuteen ohjelmajohtajansa myotd. Talloin
niistd tulee tuon ministerion “omia” ohjelmia muiden silmissi. OECD:n Suomen
hallinnon arvioinnin raportissa todetaan, ettd yhtendisen hallituksen (whole-of-
government) idea ei ole toteutunut kiytinngssi ja hallinnon siiloajattelu on sen
vakavimpia ongelmia. (OECD 2010, 17). Ohjelmajohtaminen, jota on toteutettu
vuodesta 2002 alkaen, ei siis ole nikyvisti muuttanut hallituksen toiminnan ra-
kenteita. Vastaavista tuloksista raportoivat sekd Minna Tiili (2008) ettd Petri Ee-
rola (VNK 2005b). Ohjelmien kannalta keskeinen vaihe on niiden tavoitteiden,
ohjelman perusluonteen toimenpiteiden ja yhteistyGkumppanien roolien ja vas-
tuiden médrittely, todetaan Valtiontalouden tarkastusviraston arvioinnissa. Poli-
titkkaohjelman tavoitteita ja vaikuttamisen tapoja pitéisi eritelld riittdvin tarkas-
ti parhaiden toteutustapojen valitsemiseksi erilaisissa ohjelmissa, joiden tavoitteet
vaihtelevat koostuen toimenpiteistd, ideoinnista ja kokoavasta toiminnasta. Poik-
kihallinnollisuus voisi auttaa rakentamaan uudenlaisia sisallollisid tulkintoja ja ta-
voitteiden yhteensovittamista, mutta ohjelmat eivit tuo esiin eri sektorien toimen-
piteisiin liittyvid jdnnitteitd tai ratkaisuja, vaan pyrkivit ehkd perusteettomastikin
kokoamaan toimenpiteitd yhdensuuntaisiksi. (VTV 2010b, 124; 127.)

Signy Irene Vabon (2010,14-15) mukaan viimeaikaisessa julkisjohtamisen ja
hallinnan (governance) kirjallisuudessa yhteisty6 tai horisontaalisuus valtion ta-
pana hallinnoida kuntia seki nikyy ettd ei ndy. Vihemmain hierarkkisia hallinnon
malleja ja politiikkavilineitd, jotka kohdennetaan enemmain tuloksiin kuin 2030
vuotta sitten on ldydettdvissd: perinteisid lainsddddannon ja taloussddntelyn vali-
neitd kiytetddin pehmeimmin nykyéin, ja erilaisia konsultaatiojirjestelyitd sekd
valtionhallinnon pehmedmpien, informatiivisten vilineiden kaytt6d on kehitetty.
Paikallishallinnon ratkaistavaksi on jitetty palveluiden riitélointi yksilon ja pai-
kallisen tason tarpeisiin. Samalla kuitenkin hierarkia on hyvin vahvasti ldsnd kun-
ta-valtiosuhteessa, perinteiset lainsddd4dnnon vilineet eivit ole hivinneet ja lukui-
sia linjauksia, oppaita ja suosituksia on tuotettu viime vuosikymmeneni. Hierarkia
on myd6s ldsni lisddntyneen valvonnan ja pakollisen raportoinnin tultua polititkan
kentille. Tyypillisessd toimintasuunnitelmassa myos hyodynnetddn kohdennet-
tuja tukia tiettyjen palveluiden lisddmiseen. Huomiota herittii se, ettd polititkan
keinoja on usein kohdistettu prosessiin eli paikallishallinnon toimintatapoihin.
Norjassa vahvan itsehallinnon kuntiin suunnatussa ohjauksessa nakynyt kdidnne
yhteistyon ja horisontaalisuuden kiyttoon valtion politiikkavilineend on todenni-
koisesti 1oydettdvissd muistakin eurooppalaisista hallinnoista. (Vabo 2010, 14-15.)
Vabon kuvaus norjalaisesta hallinnosta heijastaa hyvin suomalaisen sosiaali- ja ter-
veydenhuollon ohjauksen vaihetta: verkostoja lisdtddn, kuntien itsehallintoa koros-
tetaan, ja samaan aikaan ohjeistetaan kuntien toimintatapoja.

Kuntien sosiaali- ja terveysjohtajille haastatteluissa esitetty kysymys ohjelmien
ylisektorisuudesta herittdd lihinnd himmennysti. Haastateltavat tunnistavat etii-
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sesti joitain ohjelmia tai yksityiskohtia niiden sisdllostd, mutta nimenomaan tie-
tyn sektorin ohjelmana. Kuntahaastatteluissa ajatus siitd, ettd ohjelma kdynnistaisi
kunnassa ylisektorista tyotd, on vieras eiki sitd ole mielletty osaksi ohjelman tavoit-
teita. Kuntien sektoriperustaisen hallinnon perinne on vahva (vrt. Nyholm 2008),
eivitkd sektorijohtajat pidd mahdollisena tuoda monisektorista ohjelmaa yhden
sektorin kautta, kuten tietyn ministerion kautta kuntiin tuleva ohjelma niyttda
madrittyvin. Keskushallinnon kautta kunnille osoitettujen tehtdvien ja prosessi-
en monisektorisuus on sen sijaan yleisempii. Vaikka ohjelman toteutus edellyttiisi
useiden sektoreiden yhteisty6td, eivit sektorijohtajat nde mahdolliseksi itse levittda
ohjelman sisilt6ja ja toimenpiteitd eri sektoreille. Kysymys oli kuitenkin epérele-
vanttia spekulaatiota, koska johtajat eivit tunnistaneet ohjelmia riittavisti pohti-
akseen niiden levittimisen mahdollisuutta.

Juuri tdssd nidyttiisi olevan ohjelman kunnille niiden ulkopuolelta tarjoami-
en, valtionhallinnon ohjaamien valmiiden tehtdvien ja kunnan omien olosuhtei-
den huomioimistarpeiden konkreettinen kohtauspiste. Jotta poikkihallinnollista
toimintaa kunnassa voitaisiin viedd eteenpdin, edellyttdd se organisoitua proses-
sia johon kaikki asiaan kuuluvat osallistuvat. Yhteisen nakemyksen 16ytdminen eri
sektoreiden vililld ja myos johdon, esimiesten ja henkiloston kesken on haastavaa
ja edellyttdisi téllaiselle toiminnalle sopivaa foorumia. Resurssien kidytto on hekti-
seksi kuvatussa kuntatyossd haastavaa, sitoutumisen tulisi olla erittdin vahvaa jotta
prosessi toimisi. Kuntahaastatteluissa sosiaali- ja terveysjohtajat totesivat, etté jos
sopiva foorumi asioiden edistimiselle ylisektorisesti kunnassa olisi, he kiyttdisi-
vit sitd omien tavoitteidensa toteuttamiseen, eivit valtion politiikkojen ajamiseen.
Ohjelmallisen prosessin kdynnistiminen edellyttdd vahvaa motivaatiota, joka on
helpompi 16ytdd oman kunnan ajankohtaisten olosuhteista kuin valtion linjaamis-
ta, yldtasoisiksi koetuista ohjelmista.

8.4.2 Valtion ohjelmasta kuntien toiminnaksi

Kunta-aineistossa piitoksenteko ohjelmien tavoitteista ja linjauksista niyttiytyi
himaring, eikd sddntoohjaukseen kuuluvaa lainsdddintovaihetta vastaavaa paa-
toksentekovaihetta tunnisteta. Oli siis epédselvdd, mitkd osat ohjelmien sisilloissd
liittyvissd teemoissa ovat paitettyd, miki aikeita jotka ehka eivit koskaan toteudu-
kaan. Valtion ohjaukseen liitettiin usein toive valtion kannanottojen ja tahdon sel-
kedstd ilmaisusta.

Myos edelld kuvattu ohjauksen kohteen epdmaariisyys ndyttdd syovin valtion-
hallinnon ohjausvoimaa, koska ohjaus kohdistuu valilld yksityiskohtaisiin kdytin-
non reunaehtoihin, vililld suuriin linjauksiin. Sama patee ohjelmiin, joita on muo-
dostettu monen tasoisina. Rauchin (2008) mukaan ohjausta heikentivit ainakin
kaksi nikokulmaa: ensiksi, oikeudet ovat ehdollisia tai tarpeita ei tunnisteta. Ellei
laissa tai muussa valtionohjauksessa ole yksityiskohtaista maérittelyd, jad epimai-
rdiseksi mitd hoivaoikeus yksilon kohdalla tarkoittaa. Toiseksi, hoivan sisilto ja vo-
lyymi voivat olla epamaardisid. Sosiaalipalveluoikeudet ovat heikenneet esimerkik-
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si Ruotsissa, koska laissa palveluun liittyvit edellytykset ja palvelun sisillot ovat
epamédrdisid. (Rauch 2008, 277-278.)

Ohjelmilla pyritddan organisoimaan hallituksen toimintaa, mutta ohjaukselli-
sessa mielessd niiden pyrkimys on kehittdd kuntien palveluita antamalla ideoita,
tietoa ja toimintamalleja. Valtion nakokulmasta aktiiviset valmistelu- ja tiedotus-
toimet verkostoineen vievit ohjelman teemat ja sisallot kuntiin. Koska asian ympi-
rilld jarjestetdan paljon seminaareja, tiedotustilaisuuksia ja materiaalien valittimis-
td, ei silld voi olla olematta merkitysti, arvelivat haastatellut. Niilld toimilla tieto
valtion tahdosta vilittyy kuntiin, joissa se otetaan kidyttoon. Kunnissa ollaan asias-
ta toista mieltd. Ohjelmien ajatukset ja tavoitteet ymmirretddn siltd osin kuin ne
muistetaan ja tunnistetaan, mutta niitd ei pideté relevantteina kunnan omien ajan-
kohtaisten palveluiden jarjestimistd koskevien kysymysten osalta. Kuntahaastatte-
luissa nousi esiin lidhes jatkuva huoli resurssien ja tarpeiden tasapainosta: rahan ja
koulutetun henkiloston puute sekd vanhenevan vieston ja yhi laatutietoisempien
asiakkaiden vaatimukset ovat jokapidivdistd pohdittavaa. Sektorijohtajien haastee-
na on myds nostaa kuntajohdossa oman sektorin haasteet esille kuntien kokonais-
tilanteessa. Rauchin (2008) mukaan saitelyn tasapaino keskus- ja paikallishallin-
non vililld voidaan jakaa kahteen pdakysymykseen. Ensimmaéinen koskee valtion
sddntelyn astetta: missd mairin palveluiden jérjestelyja sdddellddn keskushallinnos-
ta ja mikd osuus jitetddn paikallishallinnon ratkaistavaksi? Toiseksi, mill4 tavoin ja
missd laajuudessa kunnat tosiasiassa kdyttavit niille annettua paikallisen sdéntelyn
mahdollisuutta? (Rauch 2008, 276.) Tamin tutkimuksen aineistossa kuntatoimi-
joiden oli vaikea hahmottaa ohjauksen osuutta omassa toiminnassaan, joten voi-
daan kyseenalaistaa myds se, pystyvitko he tunnistamaan oman toimintavapau-
tensa aluetta ja kiyttdmaién sitd palveluiden suunnittelussa hyvikseen.

Palvelujdrjestelmd on kunnissa rddtiloity kunnan omiin tarpeisiin, rakentei-
siin ja resursseihin pitkin ajan kuluessa, ja se kattaa useita eri organisaatioita ja
systeemejid. Jarjestelmddn vaikuttavat mm. alueen maantieteelliset ominaisuudet,
elinkeino- ja ikdrakenteet, terveydelliset ja koulutukselliset ominaispiirteet. Tieten-
kin my®s perinteet ja pitkidn aikavilin kokemukset ovat muokanneet kuntien ta-
paa toimia. Muutoksen tuottaminen ulkopuolelta tihin kokonaisuuteen on hyvin
haastavaa. Paikallistasolla on nihtivissd ilmeinen “reittiriippuvuus’, eli valtaosa
kunnista jatkaa omaa malliaan ja yllapitdd perinteiden ja historiansa my6td muo-
dostuneita kunnallisia palveluita, ja vahvempaa kuin muutostarve on pysyvyyden
tavoittelu. (Trydegard & Thorslund 2010, 498; Kautto & Kvist 2002, 197.)

Haastatteluissa kuntien sosiaali- ja terveysjohtajat pohtivat, millaisin kei-
noin uudet asiat ja ldhestymistavat heiddn toimintaansa tulevat. Lahtokohtana
ovat omasta kunnasta, asukkaiden taholta nousevat tarpeet: ikdrakenteen, muut-
toliikkeen ja sosiaalisten ongelmien esiintymisen pohjalta tunnistetut palveluiden
muutostarpeet. Toisaalta kunnan kokonaistilanne ja -strategiat ohjaavat toimin-
nan linjauksia. Valtion ohjauksen nahddin tulevan tihidn kahta kautta: palveluiden
substanssijohtajat ja asiantuntijat seuraavat sektorijohtajan kisityksen mukaan
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oman alansa ohjausta ja viestittivit muutostarpeista sektorijohdolle. Sektorijoh-
to puolestaan kaipaa ja kiyttdd valtionohjausta perustellessaan omia linjauksiaan
kunnan johdolle. Amerikkalaistutkimuksessa Sandfort, Coleman Selden ja Sowa
(2008) totesivat, ettd hallituksen kiyttimit vilineet sosiaalipolitiikan implemen-
toinnissa toimivat. Tutkimukseen kuuluneissa lastenhoidon organisaatioissa julki-
set tuet ja sopimukset vaikuttivat suoraan johtamiseen ja laadukkaiden ohjelmien
luomiseen, mika tuli laadullisesti esiin ohjelmien johtajien ja opettajien keskuste-
luissa; opettajat olivat muuttaneet péivittdistd toimintaansa ohjauksen mukaisesti.
Tuen avulla oli kehitetty organisaatiota yleensi ja toiminnan tuloksia. Vaikutuksen
taustalla on monia muuttujia, ja ohjauksen erilaiset vaikutukset organisaatioon pi-
tdisikin johtamisessa huomioida. (Sandfort ym. 2008, 429.)

Tdmin tutkimuksen aineistossa ohjauksen sisdltimi tieto tuli usein sektori-
johtoon toimijatason kautta, eikd johdolla niin ollen ole mahdollisuutta seurata
ohjauksen vaikutusta toimintaan, eikd kayttdd sitd oman johtamisensa tukena tai
osana. Tutkiessaan implementaatiota governance-mallissa Englannissa, Skotlan-
nissa ja Walesissa Paul Cairney (2009) totesi, ettd paikalliset toimijat kokivat vai-
keana yhteisesti tuotettujen polititkkojen implementoimisen ylhailta alas, ja kai-
pasivat keskitettyd kontrollia. Kuitenkin hallitus piti tavoitteena lisdté alhaalta ylos
tapahtuvaa kehittimisté, johon on yhteisesti sitouduttu. Politiikkoihin muodos-
tettiin kompromisseja, etenkin silloin kun samat toimijat ovat mukana neuvotte-
lemassa sekd muodostamisen ettd toimeenpanon vaiheessa. Vaikka timi nayttad
tuottavan ajoittain politiikan epdonnistumisia, voi se tuottaa myos odottamatto-
mia, jopa aiottua parempia tuloksia. (Cairney 2009, 372.)

Moni haastateltu sosiaali- ja terveysjohtaja arvioi, ettd kunnan johtoryhma'’
ohjaa heiddn toimialaansa enemmaén kuin valtio. Johtaja joutuu perustelemaan
oman vastuualueensa toimintaa ja etenkin toimintalinjojen muutoksia johtoryh-
mille, mikd tuotiin usein esille vahvempana kuin poliittisen hyviaksynnin saa-
minen. Taloudelliset reunaehdot ovat kuntajohdon arkipdivis, ja ndiden reuna-
ehtojen kisittelyyn sosiaali- ja terveysjohtaja kaipaisi valtionohjauksesta tukea.
Paikallisia kustannuksia ohjaavat veropolitiikka seki valtionavustus, mutta paikal-
liset padtokset hyvinvoinnin toimista ja osallistumisesta valtionhallinnon tavoittei-
siin perustuu pédasiassa rahavirtoihin ja paikallispoliittisiin tekij6ihin, jopa enem-
min ja itsendisemmin kuin valtionhallinnossa oletetaan (Craw 2010, 1).

Ohjelmajohtamisen vaikutuksista kuntien suuntaan valtionhallinnon haasta-
teltavat esittivit arvioinaan, ettd ohjelma jollain tavalla vaikuttaa, mutta useat to-
tesivat, ettei tdstd ole tutkittua tietoa ja se voi olla ohjelmissa tietynlainen puute.
Kuntahaastatteluissa sen sijaan todettiin hyvinkin yksiselitteisesti, ettei ohjelmil-
la ndhd4 olevan vaikutusta. Kunnissa, joissa strategiatyotd tehtiin, haastatteluis-
sa todettiin ettd ohjelmia katsotaan ja jos niissd on jotain, mitd voidaan kayttaa, si-

17 Kunnan johtoryhméi kiytetddn tdssd yleisnimikkeend, kdytinnossd haastattelukunnissa on erilaisia orga-
nisaatiorakenteita ja toimielimid.

TH — Tutkimus 75/2012



8 Ohjelmien ohjausprosessit ja -voima valtion ja kunnan valilla

td kdytetddn, mutta esimerkiksi hankerahat ovat aivan liian pienid vaikuttaakseen
kunnan toimintaan. Valtiontalouden tarkastusvirasto (VTV 2009a) selvitti poli-
tiikkaohjelmia vuonna 2009 ja totesi, ettd polititkkaohjelmien rooli muiden oh-
jelmien ja ohjausprosessien joukossa ja ohjelmien toimivuus ohjausmuotona on
vield arvioimatta, samoin niiden kytkenti ja/tai itsendisyys muihin ohjausmuotoi-
hin verrattuna. Selvityksessd pohditaan, miten politiikkaohjelmat tukevat tai se-
koittavat muuta ohjausta, ja miten ne suhteutuvat sektorikohtaiseen ohjaukseen
ja muihin ohjaus — ja toteutusprosesseihin. Edelld mainitut seikat vaikuttavat sii-
hen, millaisina ohjelmat nayttaytyvit kuntien nakokulmasta: vihdmerkityksellisi-
ni yldtason keskusteluina, muita ohjelmia ja resurssiohjausta tukevina toimenpi-
teind tai ohjelmaviidakkoa ja hankehallintoa lisddvand uutena menettelynid. (VITV
2009a, 62 — 63.)

Ohjelmajohtamisen teoreettiseksi ldhtokohdaksi valtionhallinnossa miaritel-
tiin hallinnon teoriat: governance ja NPM. Aineiston perusteella onkin selvii, ettd
ohjelmajohtaminen sindnsi vaikuttaa enemmaén valtion sisdisend ohjauksena, val-
tion eri toimijoiden koordinoinnissa kuin kuntien ohjauksessa. Valtionhallinnossa
kuntien itsehallinnollinen asema tiedostetaan hyvin, eikd informaation mahdolli-
suuksia ohjauksessa kovin paljon arvosteta. Sindnsid onkin kiinnostavaa, ettd sa-
maan aikaan kun Suomessa on toteutettu kymmenii ohjelmia, joita kuntien sosi-
aali- ja terveysjohtajat eivdt tunne, on Ruotsissa todettu ettéd politiikkapaperit ovat
merkittdvid kuntien terveydenedistimistyossd. Karin Gulbrandsson, Henry Bick
ja Sven Bremberg (2008) totesivat, ettd viidessdkymmenestd haastattelusta kolmes-
sakymmenessiviidessd mainittiin eri asiakirjoja. Koska Ruotsin kunnat ovat itse-
ndisid eikd valtio voi pakottaa niitd toimintaan, on asiakirjojen spontaani esilletu-
lo kunnallispolitiikan prosessien eri tasoilla osoitus asiakirjojen merkittivyydesta.
(Gulbrandsson ym. 2008, 233.) Voisikin kysyi, miksi tieto etenee Ruotsissa, kun
Suomessa se ei ndyti siirtyvin - onko hallintokulttuureissamme eroa?

”Kunta” tai “valtio” toimijana ndyttdytyvit arkipuheessa toisinaan yleiskasit-
teend ja yleistyksend, joilla viitataan monimutkaisiin ja monikerroksisiin padtok-
senteon ja toiminnan rakenteisiin. Kuitenkin valtion ja kuntien suhteita tarkastel-
taessa on nihtivi useiden kerrostumien ldpi. Valtionhallinnon ohjelmajohtamisen
ja -ohjauksen vaikutus kuntien toimintaan ei ole yksisuuntainen ja -tasoinen pro-
sessi. Vaikka tarkasteltaisiin vain perinteisen mallin mukaista yksisuuntaista ohja-
usta, on siind nahtdva ainakin kaksi keskeistd vaikuttamisen ja muokkaamisen vai-
hetta: ensinnd ohjauksen siirtyma valtionhallinnon ydinalueelta sektorihallintoon,
toiseksi siirtyma sektorihallinnosta kunnallishallintoon. Ndmi muutoskohdat tuli-
vat selkeisti esille timén tutkimuksen haastatteluissa, joissa valtionhallinnon edus-
tajat kuvasivat eri nikokulmista ohjelman valmistelua ja pohtivat sen etenemisti ja
muotoutumista eri vaiheissa (Kuvio 6).
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KUVIO 6. Ohjelman ohjausvaikutuksen siirtyma valtionhallinnon ytimesta kun-
nallishallintoon tutkimuksen aineiston mukaan kuvattuna.

Ohjelmien vaikutusta kuntiin arvioitiin aineistossa hyvin eri tavoin. Kaik-
ki valtionhallinnon ytimessa toimijat eivit kasitelleet ohjelmajohtamista lainkaan
tdstd ulottuvuudesta, vaan nikivat ohjelmajohtamisen vaikuttavan kuntiin valilli-
sesti. Vilillinen vaikutus syntyy hyvin toimivasta valtionhallinnosta, joka tarjoaa
kunnille yhtendistd ohjausta, hyvin toimivia normeerauksia ja oikein kohdennet-
tuja resursseja sekd mallin tehokkaasta hallinnon jérjestimistavasta. Sen sijaan sek-
torihallinnossa nikemys ohjelmaohjauksesta varittyi kuntatoiminnan ohjauksen,
etenkin ohjelmien substanssialueiden ohjaamisen kautta. Ndkemys ohjauksen vai-
kuttavista keinoista oli ndin ollen hyvin erilainen kuin laajemmassa nikemyksessi.

Dietmar Rauch (2008, 281-283) esitti, ettid jos sosiaalipalveluita ohjataan tii-
viisti valtion taholta, on universaali, yhtenidinen palvelutaso helpompi saavuttaa.
Jos sen sijaan keskitetty ohjaus on heikkoa, kunnat lisddvit huomattavasti omaa
péddtosvaltaansa, mikd voi johtaa palveluiden kattavuuden vidhenemiseen ja, kuten
Ruotsin vanhustenhuollossa, palvelun saamisen kriteerien hankaloittamiseen ja
palvelumaksujen korotukseen, mika heikensi kansallista palvelutasoa merkittdvis-
ti. T4std avautuukin kiintoisa nikékulma ohjelmaohjauksen -ja yleensi ohjauksen-
mahdollisuuksiin vaikuttaa kuntiin: Johtamisen ja ohjauksen horisontaalisuuden
tulisi 1oyt kiinnittymiskohtansa myos vertikaalisessa linjassa. Tama edellytys on
relevantti tidssd vaiheessa, kun valtionhallinto toimii sektorihallinnon mukaisesti.
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Vertikaalisen ohjauslinjan olisi tietenkin tuloksellisinta toimia sekd valtion-et-
td kunnallishallinnossa noudattaen politiikkaohjelman aluetta (ts. sitd, mitka toi-
minnat ovat politiikkaohjelmassa mukana). Néin ei kuitenkaan vield ole, vaan oh-
jelmajohtaminen toimii valtionhallinnon ylitasolla, valtionhallinnon ytimess3; sen
sijaan ulommalla kehilld sektorihallinnossa sité ei vield toteuteta, eikd ohjelmajoh-
tamisen HSA-prosessikaan tavoilta titid ulottuvuutta. OECD:n mukaan politiikka-
ohjelmat ovat kaukana palvelujirjestelmaisti ja siksi tarvitaan ohjelma kdynnista-
miin ryoppyé suunnitelmia joilla ohjelmaa toteutetaan. Kuitenkin kun rakenteet
on tuotettu, yhteys strategisten tavoitteiden ja kdytdnnon toimien vilistd puuttuu.
(OECD 2010, 15-18.) Politiikkaohjelmien toteutus sektorihallinnossa jdi pitkalti
ministeriryhmén varaan (strateginen ulottuvuus) ja ohjelmajohtajan ja sektorimi-
nisterividen varaan (operatiivinen ulottuvuus). Se, miten toimeenpanossa onnis-
tutaan, on henkil6- ja ministerigkysymys.

Voisikin ajatella, ettd toimiakseen sek vilillisesti ettd vilittomasti kuntien oh-
jauksessa ohjelmajohtamisen tulisi olla selkedsti mallinnettu nykyisen valtion-
hallinnon ytimen lisiksi myos sektorihallinnossa. Tdmi edellyttdisi ohjelmajoh-
tajan roolin vahvistamista, mikd puolestaan tuottaisi uutta valtarakennetta. Titd
ohjelmajohtamisen valtarakennetta on kuitenkin pyritty aktiivisesti valttimaan.
OECD:n arvioinnissa tunnistetaan suomalaisten haluttomuus erottua joukosta ja
vastahakoisuus asettua vastuulliseen asemaan, miki on erityisesti leimallista Suo-
men julkishallinnolle, ei yksityissektorille. Tdma ilmi6 liitetddn haluttomuuteen
vahvistaa johtajuutta ohjelmissa ja ylisektorisessa tyossd. (OECD 2010, 20-21.)
Ewalt (2001) nikee hallinnan (governance) suosivan hallinnon ja muiden toimi-
joiden yhteistyotd, mutta sitd hankaloittaa padtoksenteon monimutkainen todel-
lisuus ja normit joilla hallinto sddntelee omaa toimintaansa. Politiikkatoimissa ti-
ma merKkitsee sitd ettd legitimiteetti voidaan saavuttaa vain sitoutumalla yhteisiin
tavoitteisiin. (Emt, 9.)

Valtionhallinnossa tiedostetaan kuntien itsehallinnon laajuus ja tirkeys, ja se
korostuu ohjauskeinoja mietittdessd. Suomessa TATO-ohjaus kdynnisti ohjelmalli-
sen ohjauksen heti normatiivisen suunnitteluohjauksen jilkeen. Ohjauksen muo-
to oli varovaisen viljdd ja siitd voidaan lukea kuntien itsehallinnon kehittymisen
herkk vaihe:

“Tavoitteena on, ettd kunnat ja kuntayhtymit kiinnittédvit omassa toimin-
nassaan huomiota koko toiminnan aktiivisen kehittimisen ohella erityisesti
niihin kysymyksiin, jotka on nostettu esiin tdssd valtakunnallisessa suunni-
telmassa. Suunnitelmaan sisillytetddn vuosittain sellaisia sosiaali- ja terveys-
polititkan kannalta keskeisid asioita, jotka valtakunnallisesti tarkasteltuna
edellyttivit toiminnan kehittdmisti tai epakohtien korjaamista”'®.

Kuitenkin kunnallishallinnon itsendisyys on kdytinndssa kansallisen ohjauk-
sen rajaamaa, vain suhteellista autonomiaa koska valtion lainsidddénto ja ohjaus

18 Kunnallisen sosiaali- ja terveydenhuollon tavoitteet: Valtakunnallinen suunnitelma sosiaali- ja terveyden-
huollon jérjestimisestd 1999-2002. STM 1998.
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vaikuttaa aina paikallishallintoon jollain tasolle. Suurin mahdollinen taloudellinen
itsendisyys edellyttiisi ettd kunnilla ei olisi lakisddteisid tehtdvid ja ne saisivat itse
madritelld veroasteensa ja maksunsa. (Oulasvirta & Turala 2009, 319.) Téssd nikyy
kunta-valtiosuhteen jdnnitteisyys: tehtdvien ja resurssien tasapainoa tavoitellaan,
mikd heijastuu suoraan ohjauksen muodostumiseen.

Valtionhallinnossa tiedostetaan myos se, ettd kuntien ohjaaminen edellyttdd
tiedon viemistd kuntiin normien taustaksi ja lisdksi. Politiikkaohjelmien strategi-
nen merkitys suhteessa kuntiin néyttiytyikin juuri tissd laajemman tiedon viemi-
sessd: ohjelman kautta saadaan huomiota halutulle asialle; ohjelmajohtajaan hen-
kiloityneend valtio viestittdd kunnille siitd, mikd nyt on tirkedd ja suositeltavaa.
Kuntien sektorijohtajat nikevit timin tematiikan toisesta suunnasta: kunnat val-
mistelevat omia prosessejaan (esim. strategia, uusi toimintatapa) ja katsovat sit-
ten, 1oytyyko valtionhallinnon tuottamasta tiedosta sellaista jota voitaisiin kayt-
tdd omia asiakirjoja laadittaessa, tai jolla voitaisiin perustella omia nikokulmia.
Johtajien arvion mukaan ohjelmat ja niihin liittyvit seminaarit ym. voivat mah-
dollisesti vaikuttaa asioiden esille tuloon kunnassa esimiestason substanssivirka-
miesten kautta. Kuitenkin heid4n nikemyksensi oli valtaosaltaan se, ettd kunnassa
tunnistetaan omat muutos- ja kehittdmistarpeet, ja ohjelmia, strategioita, oppaita
ja muuta valtionhallinnon tuottamaa ohjausmateriaalia kdytetddn lihinni perus-
telemaan omaa niakemysti eri vaiheissa: esimies sektorijohdolle, sektorijohto luot-
tamushenkil6ille sekd kunnan johtoryhmille.

Tdman tutkimuksen aineistosta ei voida péitelld, kuinka paljon kunnan omi-
en strategioiden ja poliittisten linjausten (esim. vanhuspoliittinen ohjelma) laati-
minen on saanut vaikutteita ohjelmista. Valtionhallinnon haastatteluissa ei juuri
tullut esille tietoon perustuvia linjauksia sille, milld keinoin toteutettu ohjelmien
tai yleensd ohjauksen implementointi olisi tehokasta ja toimivaa. Informaatio-oh-
jauksen heikkoutta pidettiin osoitettuna (Oulasvirta ym. 2002) ja kerrottiin, ettd
kunnat noudattavat vain lakia, ei suosituksia. Silti ohjelmista puhuttaessa oletuk-
sena oli, ettd ohjelman tavoitteiden esilld pitdiminen ja hyvien kdytintojen nime-
dminen muuttaa kuntien toimintaa. Tdmi epdmaérdisyys peilautui kuntakentalla.
Sektorien johtajat eivit yleensd ole mukana toimialansa perustydssd ja sen tyome-
netelmien valinnassa, eiki ole relevanttia odottaakaan heidin kertovan sen tason
kehittimistyostd. Heiddn puheessaan ohjelmat sekoittuivat informaatio-ohjauksen
eri vilineisiin; 14hinna toiminnallista ohjausta olivat jotkin laatusuositukset ja oh-
jelmiin kytkeytyvit hankkeet.

Valtiontalouden tarkastusviraston Politiikkaohjelmat ohjausvilineend -arvi-
oinnissa todetaan, ettd politiitkkaohjelmissa (esimerkkind Terveyden edistimisen
ohjelma) on resursseihin nihden hyvin edistetty verkostoyhteyksid ja hanketoi-
mintaa. Ohjelmien puutteet ovat niiden edellytyksissi, ei toteuttamisessa, ldhinni
koska niilld ei ole poliittisen ohjauksen keinoja. (VIV 2010b, 123-124.)

Tdman tutkimuksen aineistosta nousee selvisti esiin se, ettd ohjelmajohtami-
nen, ohjelmallinen toimintatapa ja niihin liittyvi tai niiden tuottama ohjelmaohja-
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us voi toimia ja toimii suhteessa kuntiin nimenomaan strategisella ulottuvuudella
jossain miirin, kun taas operatiivisella tasolla ohjelmiin ei ohjauksena uskota. Val-
tionhallinnossa ohjelmajohtaminen toimii sekd strategisena ettd operatiivisena vi-
lineend tasolla, joka ei edes tavoittele kuntien ohjausta. Tdmin suppean aineiston
osalta ndyttidisi ettd valtionhallinnossa strateginen toimivuus on heikompaa kuin
operatiivinen: valtion keskeisid asiakirjoja hallitusohjelmaa ja budjettia ei ole saatu
toimimaan yhteen, mutta ohjelmajohtaminen on muodostanut uusia hyviksi ko-
ettuja tyotapoja ministeriihin.

Aineistossa myds viitattiin usein Tato-ohjauksen vaiheeseen, kun puhuttiin in-
formaatio-ohjauksen epitarkkuudesta. Tato-asiakirjoissa kuntien toimintaan vii-
tataan niin epitarkasti, ettei valtion tahtoa ole helppoa tunnistaa operatiivisella
tasolla. Esimerkiksi toisessa Tatossa vuosille 2004—2007 (STM 2003) kunnille esi-
tettiin toteutettavaksi 74 toimenpidettd. Toimenpiteet ovat suhteellisen yldtasoi-
sia, esim. “kunnat varautuvat turvaamaan erikseen sdddettiviit hoidon saatavuutta
ja sosiaalipalvelujen tarpeen arviointia koskevat tavoitteet” ja ”Kunnat ja kuntayhty-
mit edistivit osaltaan sosiaali- ja terveydenhuollon asiakkaiden ja potilaiden help-
pokdyttoistd asiointia” Yleisimmait kuntien toimenpiteitd ohjaavat ilmaisut ovat
valjid: varmistaa, painottaa, suunnata jne. (Taulukko 7).

Ruotsin valtiokonttori painottaa ilmaisun merkitystd viranomaisille annetuis-
sa toimintaohjeissa ja kehottaa kiinnittimiin huomiota esim. verbien saada (f4)
ja tulla (skall) kdytt6on, sekd vaihtoehtoisten ilmaisujen viranomainen ’tiedottaa’
(meddela) ja 'ratkaisee’ (faststilla) kdyttoon, jotka voivat hankaloittaa valtion tah-
don tunnistamista (Statskontoret 2005a, 9.) Vastaavaa tarkennusta haastatteluis-
sa oletettavasti kaipasivat sekd kuntien ettd valtionhallinnon edustajat pohtiessaan
selkeimman ohjauksen ja viestin tarpeesta.

Teonsanat Esiintyvyys
varmistaa 7 kertaa
painottaa, suunnata 7 kertaa
edistaa 4 kertaa
kehittaa 4 kertaa
huolehtia 3 kertaa
ottaa huomioon 3 kertaa
lisata 3 kertaa

TAULUKKO 7. Sosiaali- ja terveydenhuollon tavoite- ja toimintaohjelman 2004~
2007 kunnille suunnattujen toimenpiteiden yleisimpien teonsanojen esiinty-

Vyys

THL — Tutkimus 75/2012

191



Valtionhallinnon ohjelmaohjaus kuntien sosiaali- ja terveydenhuollossa 2000-luvulla

192

8.4.3 Ohjelmaan kohdistuvat moninaiset odotukset

Useista valtionhallinnon edustajien haastatteluista vilittyi ajatus, jonka mukaan
ohjelmajohtamiseen ja tiettyyn ohjelmaan kohdistuvat odotukset eivit ensi sijas-
sa olleet lainkaan kuntatoiminnassa. Ohjelmajohtamiseen kohdistuvia odotuksia
olivat niin valtionhallinnon rakenteiden uudistaminen, ministerididen tyon kehit-
tdminen kuin hallitusohjelman systemaattinen edistiminenkin. Kuntiin vaikutta-
minen nédyttaytyi toki myos, mutta tdlloinkin tavoitteet liittyivit lainsdadantoon ja
sen kehittimiseen. Suoranaisesti kuntien toiminnan ja palveluiden kehittiminen
oli esilld lahinni sektorihallinnon edustajilla. Kaikista valtionhallinnon haastatte-
luista kokonaisuutena péillimmaiseksi ei jadnyt ajatus tiettyjen vahvojen siséltojen
lipiviennistd kuntien toimintaan, vaan enemminkin kolme nikokulmaa: toimin-
nan rakenteiden ja menetelmien muutostavoite sekid valtion ettd kuntien tasolla,
valtion tahdon kertominen kunnille jotta kunnat voisivat ennakoida ja valmistel-
la toimintansa muutoksia ja valtion toiminnan nikyvéksi tekeminen kuntiin pdin.

Niistd tavoitteista ensimmdisté, rakenteiden ja toiminnan muutostavoitteita
on kisitelty edelld, samoin toista tavoitetta eli valtion tahdon kertomista kunnil-
le. Kolmas eli valtion toiminnan nikyviksi tekemisen tavoite tuli my6s haastatte-
luissa esiin, mutta sitd ei ole virallisissa asiakirjoissa vastaavalla tavalla perusteltu.
Ajatus oli kuitenkin varsin selv, ja siind oli nidhtavissi tietynlaista fasadimaisuut-
ta. Fasadi-ajattelulla tédssd tarkoitetaan nikemystd, jonka mukaan ohjelmia ei ole
tarkoitettukaan aidosti kuntien toimintaa muuttamaan, vaan enemmsinkin ne on
perustettu valtionhallinnon 'ndyteikkunoiksi’ kuntien suuntaan. Nayteikkunaan
tuodaan aktiivisia, kuntakenttid kiertdvid ohjelmajohtajia, jotka kulkevat seminaa-
reissa kertomassa, mitéd valtio tekee ja tahtoo kuntien tekevin. Nidyteikkunan ta-
kana valtionhallinto voi keskittyd omaan toimintaansa, kun kuntien aktiivisuus ja
mielenkiinto suuntautuvat ndyteikkunassa esiin tuotujen teemojen kisittelyyn. Sa-
malla hallitus saa tehokkaasti kuntiin viestin siitd, ettd hallitus toimii. Vastaavasti
valtiontalouden tarkastusvirasto katsoo, ettd esimerkiksi erilaisten laatusuositusten
kaltaisessa ohjauksessa julkisuuteen halutaan vilittdd viesti siitd, ettd ongelma on
tiedostettu ja valtio-ohjaaja on reagoinut sithen. Palvelun jirjestdjilli ei kuitenkaan
ole velvollisuutta muuttaa toimintaansa pelkin informaatio-ohjauksen perusteel-
la. (VTV 2009b.) Tdmihin on demokraattisen hallinnon yksi kidytiannéllinen ta-
voite: viestid ddnestdjille hallituksen tekemdstd tyostd. Valtiontalouden tarkastus-
viraston tarkastelussa nahdién, ettd ohjelmat voidaan mieltd4 1dhinni hallituksen
poliittisen viestin kannattajaksi, jolloin keskeinen vaikutuskanava on julkisuus. Po-
lititkkaohjelman avulla tehddidn tunnetuksi niitdkin hallituksen tirkeind pitimii
asioita, joihin ei voida suoranaisesti suunnata lisdresursseja tai joissa ei voida edetd
suoraan uusien toimenpiteiden toteutukseen. Onnistunut ohjelma saa aikaan po-
sitiivista julkisuutta politiikkatavoitteille (VTV 2009a, 56). Positiivista julkisuutta
voidaan pitid tdssi tarkoitettuna fasadina.
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Tétd ldhestymistapaa puoltavat seuraavat haastatteluissa esiin tulleet nike-
mykset ohjelmien vihiisestd mahdollisuudesta toimia ilman rahoitusta; ohjelmi-
en suhteesta normiohjaukseen ja ohjelmien suhteesta kuntien ohjaukseen. Ohjel-
mien mahdollisuutta toimia ilman rahoitusta tarkasteltiin useissa haastatteluissa.
Selvai oli, ettd valtionhallinnossa ei oletetakaan faktisesti ohjelmilla saatavan ai-
toa, reaalista muutosta aikaiseksi. Ohjelman tavoitteitakaan ei vilttimatti ole ase-
tettu siten, ettd kuntatason muutoksia olisi konkretisoitu, ja ohjelmien toimeenpa-
nossa tiedostetaan tavoitteiden ja myos keinojen olevan epdmaiiriisid ja vaikeasti
16ydettivissd. Ohjelmajohtamisen keinot kiteytyvit haastatteluissa argumentaati-
oon ja informaation vilittdmiseen, informaatiokanavista tiedottamiseen. Tulevasta
lainsddddnnostd informoidaan, tarjotaan kunnalle tekstid jota kunnat voivat kéyt-
tdd omassa toiminnassaan. T4lloin ohjelman tehtidvissd korostetaan tiedottamis-
ta. Ohjelman toteutuksen onnistumiseen liitettiin myos odotus hyvien kidytanto-
jen vilittdmisestd. Ohjelman uskotaan voivan vilittdd hyvid malleja, esimerkiksi
nimedmilld hyvin asioita hoitaneita kuntia. Toisaalta ohjelman itsensd ongelmana
nihtiin tavoitteiden muuntaminen pysyvaksi toiminnaksi.

Fasadiajattelun taustalla onkin vahvasti timd odotus ohjelmien nikyvyydes-
td kunnissa. Useissa haastatteluissa odotettiin, ettd ohjelmajohtajat nikyvit ken-
tdlld. Nakymiseen liitetddn tdssd kuvattuja odotuksia vaikuttamiseen argumen-
toinnilla, esimerkkeja viemalld, vaikka samalla tunnistetaan ettd raha on kuitenkin
kunnille se vaikuttavin viesti. Toisaalta kuitenkin nihdéin ettd ohjelmalla voi ol-
la vaikutusta ainakin vuorovaikutteisena ja dialogin kdynnistivini, joskin vaikut-
tamista pidetddn vaikeana. Sabine Kuhlman (2010) on pohtinut vastaavaa ilmi6ta.
Kiinnittydkseen vallalla olevaan rahoitusrakenteeseen politiikan tulee osoittautua
hyodylliseksi. Toisaalta tulosten lipindkyvyyttd voidaan pitdd politiikoille tirkei-
nd ndyttoind lupauksistaan valitsijoille. Poliittisten ohjelmien tuotosten ja tulosten
tunnettavuus on uudelleenvalinnan kannalta tirkedi ja korostaa politiikan toteu-
tumista. Toisaalta uudistusten on huomioitava, ettd poliitikkojen ensisijainen ta-
voite koko ajan kiihtyvissi kilpailuasetelmassa on kehittd poliittinen profiili, joka
lisad heiddn mahdollisuuksiaan tulla uudelleenvalituiksi ja varmistaa heille paikan
polititkan markkinoilla. T4td taustaa vasten poliitikot usein vilttelevit todellisten
tuotosten ja poliittisten toimien lapinakyvyytti, erityisesti tilanteissa joissa todelli-
suuden ei odoteta sopivan tihidn kaksoisnakemykseen. (Kuhlman 2010, 343-344.)

8.5 Nakemykset ohjelmien mahdollisuuksista
ohjauksessa

Edell esitettyji aineistoon perustuvia nakemyksid ohjelmista osana sosiaali- ja ter-
veydenhuollon ohjausta voidaan myos arvioida suhteessa muihin nikemyksiin oh-
jelmien mahdollisuuksista ohjauksessa.
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Esimerkiksi jo edelld mainittu OECD:n Suomen hallinnon arviointi (2010) to-
teaa, ettd Suomen julkishallinto tulee epiilemitti jatkossakin onnistuneesti vie-
maidn hallituksen tavoitteita sektoriministerigihin. Toimintaympériston muu-
tosten edellyttimiin ylisektoriseen toimintaan pidseminen edellyttdd Suomelta
asenteiden, tyotapojen ja rakenteiden muutosta perinteisten mallien kadyttimi-
sen sijaan. Monimutkaistuviin poliittisiin haasteisiin voidaan vastata vahvistamal-
la johdonmukaista vertikaalista ja horisontaalista yhteisty6td ja -linjauksia. (OECD
2010, 17.) Ohjelmajohtamisen ja ohjelmallisen toimintatavan kokemukset ovat
tdssd tehtdvissd arvokkaita, ja olemassa olevaa jirjestelmii voidaan niiden pohjal-
ta muokata toimimaan tehokkaammin tihin suuntaan.

Syy-seuraussuhteet ja vaikutusmekanismit ovat monimutkaisessa, governan-
ce-tyyppisessd hallinnan kehyksessd vaikeita tunnistaa ja siten myds siirtdd. Sa-
tunnaistamismenetelmilld tillainen suhde voidaan tunnistaa ja sen perusteel-
la voidaan konteksteja hallita kaukaa sddtelemilld kontekstin eri osien toimintaa.
Valtakunnallisia kehittimisohjelmia voitaisiin resursoida tehokkaammin niin, ettd
kunnat ja muut toimijat joutuvat tekemiin valintoja jolloin kehittimisohjelmas-
ta tulee informaatio-ohjausta vahvempi viline, toteavat Tom Erik Arnkil, Jaakko
Seikkula ja Robert Arnkil (2005) hyvien kdytdntojen siirtdmisen mahdollisuuksis-
ta. Asiantuntijajirjestelmin ohjauksessa hallinnon kehotus ei ole vakuuttavin vali-
ne, vaan tiedejarjestelmalti lainattu auktoriteetti perustuu meta-analyysien pohjal-
ta vaikuttavaksi osoitettuun kdytantoon. Tama malli tukee desentralisointia, koska
kunnat saavat kdyttdd valtansa paittdessddn kayttid suositeltuja ja perusteltuja kay-
tdntojd joita niitd houkutellaan kehittimisrahalla kdyttimaan. (Arnkil ym. 2005.)
Onnistunut implementointi on yhdysvaltalaistutkimuksessa liitetty ainakin kah-
teen tekijddn:1) sosiaalipalveluiden verkostoissa tyoskentelevien kokemus, asian-
tuntemus seka yrittdjyystaidot ja 2) paatosvallan lisddntynyt siirtyminen palkalli-
siin toimeenpanoverkostoihin. (Cho ym. 2005, 32.)

Ohjelmallinen toimintatapa mahdollistaisi hyvinkin edelld kuvatunlaisen tut-
kimuksen, kidytinnon, piditoksenteon ja kehittdmistoiminnan keskindisen yh-
teyden ja muodostaisi hallinnan verkostoihin toimivan rakenteen. Toisaalta Jill
Schofield ja Charlotte Sausman (2004) muistuttavat, ettei toimijoita pidd nihda
samankaltaisina, vaan tulee muistaa ettd heilldi on omat tapansa kiyttdi teoriaa.
Politiitkan muuttaminen toiminnaksi edellyttdd tiedon sosiaalisen konstruoinnin
pohtimista ja yleensékin ajattelun ja toiminnan suhteen tunnistamista, eiké teorian
ja kdytannon suhdetta voi yksinkertaistaa. (Schofield & Sausman 2004, 238-239.)
Ohjelmatyossd vaikuttaisi olevan mahdollista eri vaiheissa muodostaa erilaisia op-
pimisfoorumeita joissa teorian ja kdytdnnon suhdetta rakennetaan omaan toimin-
taan sopivaksi, mutta ohjelmallisessa toiminnassa ndiden vilineiden kiytto ndyttdaa
jddvin epidsystemaattiseksi.

Valtion vaikutuksen viheneminen sosiaalipolitiikassa on nihty universaaleis-
sa Pohjoismaisissa hyvinvointivaltioissa, joten tyhjenevdin tilaan padsee muodos-
tumaan uutta kehitysti. Siksi tarvitaan my6s ohjauskeinoja, joilla voidaan varmis-
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taa kansalaisten tasaveroiset edut. (Greve 2007, 46.) Valtionohjauksen muutokset
ovat tuoneet normi- ja sdddosohjauksen rinnalle muita ohjauskeinoja toimin-
taympdriston monimutkaistuessa. Oikeustieteen professori Jyrki Tala on arvioi-
nut ettid lainsddddnnon aitoja vaihtoehtona ovat ohjeistot, joita laaditaan ilman
nimenomaista sdddgspohjaa. Kidytetympid ovat kuitenkin sdddettyyn oikeuteen
kytkeytyvit ohjeistot, kuten lakien soveltamisen ohjeistot ja sitd vastaava infor-
maatio, jota annetaan myos ilman sithen nimenomaisesti valtuuttavaa sdannosta.
Tillaiset ohjeet, lausunnot tms. saattavat tosiasiassa olla yhti tarkeitd tai tirkeim-
pid kuin pelkit sdddostekstit, ja niilld voi olla vahva ohjausvoima arkitoiminnas-
sa. (Tala 2005, 12-13.) Ohjelmat voisivat olla vahvoja vilineitd edelld kuvattujen
ohjeistojen tuottamisessa. Ohjelman toimintatapaan kuuluva verkostoituminen ja
vuorovaikutteisuus voisivat toimia hyvin ohjeistuksen tarpeen esiin nostajana ja
vastaavasti asiantuntijatahojen kokoajana ja valmiiden ohjeistojen vilittdjana. Ta-
min tutkimuksen aineistossa kuvastui selkedsti kuntien sosiaali- ja terveysjohtajien
halu saada selkedimpid ohjausta, joskaan sitovuutta tai sen tarkkuustasoa ei halut-
tu lisattdviksi. Edelld kuvatunlaiset ohjeistot lainsdddinnon vaihtoehtoina voisivat
olla valtion viestid vahvistavia ja kuntien toimintaa selkeyttivii.

Sosiaalityo hyvinvointipolitiikan vilineend -pohdinnassa (STM 2004b) tode-
taan, ettd sosiaali- ja terveydenhuollon toimintaohjelman (TATO) suora vaikutus
kuntien palveluihin ja mydnteiseen kehitykseen vuosina 2002-2003 oli heikkoa.
Informaatio-ohjausta ei nihty riittiviksi keinoksi sosiaalityén aseman ja kehit-
tymisen edistimisessd. Kehittdmisen resursointia tulisikin tehdd muuten kuin ly-
hytaikaisella hankerahoituksella. (STM 2004, 15.) Ohjelmien kehittiminen ohja-
uksena ja kehittdmistoiminnan pysyvyyden vahvistaminen tukisivat toisiaan, kun
ohjelmia voitaisiin kohdistaa vahvemmin valittuihin strategisiin ohjausta kaipaa-
viin kohtiin, kun taas pysyvilla kehittimisrakenteella voitaisiin kehittdi jo tunnis-
tettuja kehittimiskohtia.

Mark Bevir ja David Richards (2009) nikevit poliittisten verkostojen vaikutta-
neen politiikan tutkimukseen eri alueilla, mukaan lukien implementaatio, hallituk-
sen sisdiset suhteet, vaikutusryhmit, hallinta ja yhteiskuntapolitiikka. Hajautetun
lahestymistavan tutkimusta hallinnon verkostoista, niiden muutoksista ja toimin-
tatavoista voitaisiin lisitd ja tuottaa mm. ohjeita ohjelman toimijoille verkostojen
luonteesta ja toiminnasta. Tillainen tutkimus jiisi kiistimattd mikromalleiksi, pe-
rustuen yksittdisten toimijoiden nikemyksiin, mutta se tarjoaisi tavan kehittdi jo
olemassa olevaa keskustelua ohjelmallisista verkostoista. (Bevir & Richards 2009,
140.) Julkishallinnon haastattelututkimuksessa on tullut esiin, ettd useissa Kes-
ki- ja Itd-Euroopan maissa virkamiehet olettavat NPM:n toimivan julkishallin-
non poliittisen kontrollin lisddmisen vilineeni. Kaikki haastateltavat pitivit tatd
kehitysti tdysin ei-toivottuna omassa maassaan. Julkishallinnon ja hallituksen vi-
lisissd suhteissa NPM niyttdisi olevan tiysin sopimaton ratkaisemaan nykyisid on-
gelmia. Lisaksi NPM on johtanut kielteisiin tuloksiin julkishallinnossa. Nykyinen
teknistaloudellinen paradigma ja uusi johtamisoppi eivit pysty hallitsemaan val-
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lankumouksellista uudistusta, vaan valtion rooli taloudellisissa ja sosiaalisissa ky-
symyksissd on tarpeellinen. (Dreschler 2005, 101-102.)

Ohjelmiin liittyy kuntandkoékulmasta olennaisesti palveluiden kehittiminen,
ja osana sitd on ndhty laatusuositusten toteuttaminen. Pdihdepalveluiden laa-
tusuositusten vaikuttavuutta arvioitaessa on todettu, ettd suositukset ovat ohjan-
neet strategiatyotd mutta eivit ole pystyneet varmistamaan tasalaatuisia palveluita
eri puolilla maata. Palveluiden ongelmina on valvonnan mukaan ollut etupiis-
sd resursointiin liittyvid ongelmia ja asiakkaiden palveluntarpeiden kasvua, joita
laatusuosituksilla ei ole siis kyetty ratkaisemaan. (Partanen 2007.) Tdmi on hyvi
esimerkki monimutkaisesta ongelmasta, jota ei voi ratkaista yksittiiselld ohjaustoi-
menpiteelld, vaan eri toimijoiden pitiisi vaikuttaa seki palvelun tarpeen taustaan,
palveluiden sisill6lliseen laatuun ja palveluiden resursseihin yhteiskunnassa. Té-
min tapaista vaikuttavuutta on ohjelmilla pyritty hakemaan, ja sen edelleen kehit-
tamiselle néyttiisi olevan mahdollisuuksia.

Ohjelmaohjaus ei timidn tutkimuksen aineistossa ndytd ulottuvan kunnan
operatiiviseen ulottuvuuteen juuri lainkaan. Lundquistin mukaan kuntien viran-
haltijoiden kouluttaminen on tidrked informaatio-ohjauksen keino. Ohjausta voi-
daankin antaa useilla eri tavoilla saman asian edistimiseksi, mutta kidytdnnossa
epdsuorien ohjausmuotojen tulisi tukea suoran ohjauksen tavoitteita. (Lundquist
1992, 80-81.) Ohjelmajohtamisen yhteni tavoitteena on nostettu esiin kuntiin véli-
tettdvin viestin yhdenmukaistaminen ja ristiriitaisen ohjauksen vilttiminen.

Governance-tyyppinen toimintatapa hallinnassa pyrkii vastaamaan nopeasti
muuttuvan toimintaympériston haasteisiin. Uusissa ja monin eri tavoin jarjesty-
neissd olosuhteissa tiedon keruu kiy hankalaksi eikd muuttuvaa toimintaymparis-
tod pystytd yksityiskohtaisen tarkasti tuntemaan. Néin palveluiden tuottamispro-
sesseihin ei voida kohdistaa yksityiskohtaista ohjaustakaan. (Lundquist 1992, 85.)
Tilloin voidaan pyrkid hallitsemaan itse prosessia, tai sen osaa siltd osin kun tietoa
on riittavasti. Oulasvirran ym. (2002, 38) mukaan ohjauksessa olisi tarkoituksen-
mukaista mairitelld pddmairit ja toteutuksesta vastaavat organisaatiot puolestaan
tarvittavan toiminnan sisdllon. Ohjelmaohjauksessa on kyse valtionhallinnossa va-
litun polititkan implementoinnista kuntakentille governancen keinoin, ja ohjauk-
sessa tulisi vastata toimeenpanon haasteisiin.

Ohjelmat ovat selkeisti olleet vastaus uudenlaisen toimeenpanon tarpeeseen.
Verkostomaiseen, monimuotoiseen hallintaan siirtyminen on lisinnyt mahdolli-
suutta horisontaaliseen toimintaan, ja samalla politiikkatoimien vaikuttamispyrki-
mykset ovat laajentuneet julkishallinnosta myds muuhun yhteiskuntaan ja suoraan
kansalaisten toimintaan. Perinteisen hierarkkisen hallinnon tuottama toimeenpa-
noprosessi ei pysty vastaamaan horisontaalisesti muodostetun poliittisen tahdon
vilittimiseen kentille ja toimeenpanoon, vaan tarvittiin uudenlainen prosessi (vrt.
esim. Ewalt 2001). Verkostomaisessa hallinnassa (meta-governance) on kuitenkin
tultu tilanteeseen, jossa verkostojen kayttiminen ei endd sinéllddn toimi, vaan on
tarvittu keinoja koordinoida niitd. Ohjelmaohjaus muodostettiin puhtaasti gover-
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nance-tyyppisen hallinnan toimeenpanon vilineeksi. Ylisektoriset verkostot, vuo-
ropuhelu kentin kanssa, muotoutuvat kysymyksenasettelut, ongelmien ratkaisu
yhdessi ovat olleet tyypillisid ohjelmien toimintatapoja. Niitd kehittimalld ja nii-
den vilinearvoa lisdamélld ohjelmat voisivat onnistuneesti hyodyntid meta-gover-
nancen mallia ohjauksessa. Sekavien ja monitahoisten nikékulmien olemassaolo
on vakio-ongelma kun arvioidaan julkisten ohjelmien tavoitteen saavuttamista.
Verkostoituneiden politiikkatoimien arvioinnissa on lisiksi ongelmana jatkuvasti
muuttuvat poliittiset tavoitteet. Itse asiassa verkostot perustetaan usein juuri muut-
tuvan ympariston ja poliittisten tavoitteiden yhteen sovittamiseen. Vaikka perintei-
set ylhéilti alas hallinnon muodot siilyvit, julkinen hallinta lisd4 toimijoiden vuo-
rovaikutusta riippuvuuden, luottamuksen ja yhdessd muodostettujen sdantdjoen
ja diskurssien kautta. (Sorensen & Torfin 2009, 236.) Suomalaisen hallinnon pe-
ruselementit ovat ennallaan, mutta verkostoituminen muuttaa ohjausmuotoja ja
-keinoja joko tiedostettuna tai tiedostamattomana prosessina. Mikili asia tiedoste-
taan, sisiltdd se myos mahdollisuuksia. (Hiironniemi 2005, 78.) Tdmin tutkimuk-
sen perusteella ndyttdd silté, ettd ohjausta on pohdittu varsin vihdn muutoin kuin
yksittdisend toimeenpanotehtavana.
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9 Pohdintaa ja tutkimuksen arviointia

Ohjelmat nidyttidytyvit yhtend osana monimutkaista hallinnan verkostoa, eiki nii-
td tarkastelemalla saada kokonaiskuvaa valtion ohjauksesta sosiaali- ja terveyden-
huollossa. Niiden liittymi- ja tartuntapintoja etsiessd on kuitenkin noussut esiin
joitain nakokulmia, joiden dérelle voi hieman pysihtyi ja myos mahdollista jatko-
tutkimusta sijoittaa. Tdssd luvussa tehddin ensin edellid esitetyn pohjalta tiivistivi
yhteenveto kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon ohjelmaohjauksesta vastauksena
tutkimuksen keskeisiin kysymyksiin. Sen jéilkeen nostetaan esiin joitain pohditta-
via teemoja ja kriittisid kysymyksid. Lopuksi tarkastellaan tutkimusta arvioiden sen
ratkaisuja ja palataan aiemmin avattuihin luotettavuuden kysymyksiin.

9.1 Yhteenveto: Ohjasiko ohjelma?

Tutkimuksella selvitettiin onko ohjelmaohjaus 2000-luvun tarpeita vastaavaa val-
tion ohjausta kuntien sosiaali- ja terveydenhuollossa valtionhallinnon edustajien
ja kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon johdon nikokulmasta. Aineistosta haet-
tiin tietoa siitd, 1) millaisena valtion ja kuntien edustajat nikevit ohjelmien roolin
kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon ohjauksessa, 2) miten ohjausprosessi toteu-
tuu sosiaali- ja terveydenhuollon ohjelmaohjauksessa ja 3) millaiseksi valtionhal-
linnon ja kuntien edustajat arvioivat valtion ohjelmien ohjausvoiman kuntien so-
siaalihuoltoon nahden? Seuraavassa lyhyesti tiivistden luvuissa 5-8 esitetyt tulokset
niiden kysymysten osalta.

9.1.1 Ohjelmien ohjausrooli

Ohjelmaohjaus ja ohjelmajohtaminen hamartyvat ja limittyvat toisiinsa.
Ohjelmajohtaminen kokonaisuutena on hallinnon toimintaa kehittidva kokonai-
suus, jota ei ole rakennettu yksinomaan tai tietoisesti ohjauksen nikokulmasta.
Kuitenkin ohjelmaohjausta on kiytetty laajalti, ja valtionhallinnon aineistossa
haastateltavat kiyttivit termejd ohjelmaohjaus ja ohjelmajohtaminen synonyy-
meind, liittyen koko ohjelmalliseen toimintatapaan eikd pelkastddn hallitusohjel-
matyohon.
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Kuntien sosiaali- ja terveysjohdolla ei ole selkedd kdsitysti valtionohjauksesta.
Kuntien sosiaali- ja terveysjohtajien kisitys valtionohjauksesta on hajanainen ja
vaihteleva. Laki ja asetukset tunnistettiin, mutta muilta osin kisitykset valtion kei-
noista ohjata kuntia vaihtelivat paljonkin. Vaikka haastateltavat toistuvasti painot-
tivat, ettd kunnissa on osaamista eikd valtiolta kaivata yksityiskohtaista sddntoohja-
usta suunnitelmakauden tapaan, toivat he silti samalla esiin toiveen saada valtiolta
tukea oman sektorin asioiden esille tuontiin esimerkiksi kunnan johtoryhmaissa.
Tédhian roolin he eivit kuitenkaan ohjelmia mieltineet, koska niilli ei johtoryhmis-
sd olisi painoarvoa.

Sosiaali- ja terveysjohtajat eiviit piddi ohjelmia ohjauksena

Tutkimuksen aineistossa kuntien sosiaali- ja terveysjohtajat eivit yleisesti tunnis-
taneet kansallisia ohjelmia ohjausvilineeksi. Ohjelmia he eivit ohjauksena nimen-
neet. Niistd kysyttdessd vain harvat heistd muistivat tiettyjd ohjelmia, eivitkid he
yleensi lainkaan nimenneet asioita, toimintatapoja tms. jotka olisi jonkin ohjel-
man kautta omaksuttu kunnan toimintaan. Joissain haastatteluissa muisteltiin se-
minaaria, jossa ohjelmajohtaja oli ollut 'niyttiytymassd, mutta asiaa ei pystytty
hahmottamaan. Kysyttidessd johtajat arvioivat, ettd ohjelmista tulee tietoa heille
omien alaisten eli sektorin keskijohdon kautta, koska nimai osallistuvat substans-
sikohtaiseen koulutus-, seminaari- ja hanketoimintaan. Ohjelmia he eivit mielti-
neet ohjauksena, vaan enemmainkin mahdollisena vahvistuksena omille toimin-
talinjoille kunnan sisdisend perusteluna kiytettiviksi. Toisaalta ohjelmiin liittyi
usein nakemys siitd ettd ne eivit ole kuntiin liittyvda toimintaa vaan valtion poliit-
tista toimintaa.

9.12 Ohjelmat ohjausprosessina

Implementaatiomekanismia ei ole tunnistettu

Valtionhallinnon aineistossa ei konkretisoidu se, miten ohjelmassa esitettyjen asi-
oiden oletetaan siirtyvian kuntakentille. Sitd suunnitellaan ohjelman toimeenpa-
nosuunnitelmassa, joka taas etenee politiikkkaohjelmissa ohjelmajohtajan ja/tai
ministeriryhman kisissd, muissa ohjelmissa eri toimijoiden edistimini. Imple-
mentoinnin mekanismi ja sen systemaattisuus, pitkdjanteisyys seki tarkoituksen-
mukaisuus voivat hajautua tdssd prosessissa. Implementaation suunnittelussa ei
ole konkretisoitu, milld mekanismilla odotettua ohjausvaikutusta pyritddn tavoit-
telemaan.

Valtion silmissa ohjelmien valmisteluvaihe tehokas -enta toimeenpano?
Valtionhallinnossa kisitys ohjelmien tehokkuudesta liittyi sithen aktiivisuuteen ja
toimintaan, jota ohjelman valmistelu tuottaa. Eri tahot tuovat omia odotuksiaan
aiheesta, kannanottoja kuullaan ja tyokokouksia jirjestetddn. Toimenpiteitd nime-
tddn, ja samaan teemaan liittyvid hankkeita ja ohjelmia kytketdidn toisiinsa osana
horisontaalisuuden tavoittelua. Jaikoé timai valmisteluvaiheen aktiivisuus vain kan-
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sallisen tason toiminnaksi, kun kuntien sosiaali- ja terveysjohtajat eivit edes tun-
nista ohjelmia? Haastatellut sektorijohtajat nakivit ohjelmista vain sen, mitd niithin
prosessin eri vaiheissa pédtyi, esimerkiksi koulutuksen tai tiedotteen, ja arvioivat
ohjelmaa sen mukaisesti ja suhteessa omaan palvelukokonaisuuteensa ja kehitti-
misen tarpeisiin.

Pyramidiharha

Toimeenpanon suunnittelun vaiheessa ohjelman verkostoituminen laajenee, ja oh-
jelmia ja niiden toimijoita kytketdidn toisiinsa. Naistd kytkennoistd tulee samalla jo
ohjelman tuloksia. Ohjelmassa mainittu toimenpide liitetddn toiseen ohjelmaan,
joka puolestaan toimii yhtend linkkind kolmannelle ohjelmalle. Ndin muodostuu
pyramidimainen kokonaisuus, jossa ohjelmat tukevat toinen toisiaan. Kaytinnossi
osa ohjelmien toimenpiteistd on kuitenkin suunnitelmavaiheessa epavarmoja eikd
toteudu. Pyramidimaisessa yhteenkytkennin vaiheessa myos toimenpiteiden vas-
tuutahot voivat himartyd. Kunkin ohjelman verkosto on laaja, ja toisiinsa linkitty-
vit ohjelmat muodostavat alalle peittivin verkon. Voikin olla, ettd tistd runsaudes-
ta syntyy valtionhallintoon vaikutelma aktiivisesta implementointityosti, ja paljon
voimavaroja kiytetddn ohjelmien ja niiden toimeenpanosuunnitelmien laatimi-
seen. Valtion suunnasta katsottuna asiat etenevit laajalla rintamalla, mutta kuntien
sosiaali- ja terveysjohdossa ei ohjelmatyotd edes huomata, eli tima aktiivinen kan-
sallinen verkostoty6 ei paddy ohjausprosessissa eteenpiin kohti kuntaa.

9.1.3 Ohjelmien ohjausvoima

Valtio ei usko ohjelmien ohjausvaikutukseen -mutta uskoo niiden
vaikuttavan

Useimmat valtionhallinnon haastateltavat kokivat, ettd ohjelmajohtaminen on li-
sdnnyt monisektorista yhteistyotd hallituksessa. Monet olettivat ettd ohjelmat vai-
kuttavat jollakin tavoin myos kunnissa, koska niin paljon huomiota, toimintaa ja
aktiviteettia on kohdistettu ohjelmassa mairitellyille alueille. He eivit kuitenkaan
pitineet ohjelmien ohjaustehoa kunnissa kovinkaan hyvini ja totesivat, etteivit
ohjelmat voi olla tehokkaita koska ne tarjoavat vain tietoa, eivdt normeja tai rahaa.

Valtionhallinnon viestilla ei koeta olevan auktoriteettia

Osa valtionhallinnon haastateltavista oli vakuuttunut, etti kaiken tietotulvan kes-
kelld valtiolta tuleva viesti sekd valtionhallintoon kuuluva ohjelmajohtaja omaavat
kentidlld auktoriteettia, joka turvaa viestin perille menon lukuisissa seminaareissa ja
mediassa. Kunnissa tatd ei voitu vahvistaa; sielld ei tunnistettu yleisid tavoitteita tai
linjauksia vaan suosituksista ja oppaista poimittiin yksittdisid asioita, mikili omas-
sa kunnassa tygstettiin aiheeseen liittyvid teemoja. Yksikddn haastateltavista ei mai-
ninnut ohjelmien seminaareja padtoksentekoa tukevan tiedon lihteen.
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Horisontaalisuus piilotavoitteena ei ndyta toteutuvan

Valtion ohjelmajohtamisessa painottuu horisontaalisuus, joka on keskeinen tavoi-
te kunkin ohjelman sisdllon edistimisen rinnalla. Horisontaalisuuden siirtyminen
ohjelman tavoitteiden mukana kuntiin ei ndytd timéin aineiston perusteella toteu-
tuvan. Sosiaali- ja terveysjohtajilla ei ole keinoja ja viylid vield ohjelmien teemoja
eteenpdin horisontaalisesti, kunnan muille sektoreille, ja jos niit4 olisikin, he kiyt-
tdisivit niitd oman toiminnan kehittdmiseen, eivit valtion poliittisesti esiin nosta-
mien asioiden edistimiseen.

9.2 Ohjelmat ja ohjauksen muutostarve

Yhteenvetona voidaan vastata timan tutkimuksen keskeiseen kysymykseen: vas-
taako ohjelmaohjaus 2000-luvun valtionohjauksen tarpeisiin kuntien sosiaali- ja
terveydenhuollossa valtionhallinnon edustajien ja kuntien sosiaali- ja terveyden-
huollon johdon nikékulmasta?

Tiéssd tutkimuksessa lahtokohtana oli, ettd valtionhallinnon ohjelmaohjaus on
pyrkimys ottaa haltuun hallinnon ja politiikkatoimien muutokset sekd niihin liit-
tyvd ohjauksen muutostarve (Kuvio 2). Hallinnon keskeinen muutos on siirtymi
keskitetysti ja sektorikohtaisesta hallinnosta horisontaaliseen, verkostoituneeseen
strategiseen hallintatapaan, joka konkretisoituu ohjelmajohtamisessa. Politiikka-
toimissa vaikuttamispyrkimys kohdentuu aiemman sektorikohtaisen kuntatoi-
minnan sijasta ylisektorisesti ja laajalti koko yhteiskuntaan, seki eri toimijoihin
ettd suoraan kansalaisiin. Ohjelmaohjauksella on pyritty muodostamaan hallin-
nalle operatiiviset rakenteet, joiden kautta tavoitetaan toimijatahot yhteiseen ver-
kostoon, ja jossa ohjauksen eri muotoja yhdistetdin ohjelmaksi. Onko tidssi sitten
onnistuttu?

Tdman tutkimuksen perusteella voidaan todeta, ettd ohjelmaohjaus ei ole vas-
tannut hallinnon ja politiikkatoimien muutosten tuottamaan ohjauksen muutos-
tarpeeseen: Horisontaalisuuden ei ole koettu lisddntyneen kunnissa, eikd se ole
edennyt valtion sektorihallinnossa eikd kehysbudjetoinnissa. Ministerien tyosken-
telyssd horisontaalisuus on lisddntynyt, mutta ei strategisessa ohjauksessa. Poli-
tiikkatoimena ohjelmaohjaus on kohdennettu laajasti koko yhteiskuntaan ja sitd
kautta kansalaisen hyvinvoinnin tukemiseen. Aikaisemmin valtionohjaus on koh-
dentunut suoraan kunnan palvelutoimintaan aluehallinnon vilittiména ja valvo-
mana. Nyt sama ohjausresurssi ja -voima on kohdennettu laajemmalle alueelle, ja
ohjattavia yksikoitd on runsaasti. Ohjelmat siséltdvit tavoitteita laajasti, koko yh-
teiskunnan tasolla ja odotukset kohdistuvat laajaan toimijoiden joukkoon, josta
kuntien palveluiden jérjestdjit kattavat vain osan. Néin ohjelman ohjausvoima ha-
joaa tunnistamattomasti laaja-alaiseen asian kisittelyyn ja verkostoitumiseen niin,
ettd kuntiin kohdistuva ohjaus jdi toteutumatta tai toteutuu vain heikosti. Nayt-
tadkin silté, ettd vain osa ohjausimpulsseista on saavuttanut kunnan tai tunnistettu
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Ohjelmaohjauksen Ohjelmaohjauksen Toteutuminen

tausta tavoitteet

Hallinto: Ohjelmaohjauksen ei nahda

Horisontaalinen tuottaneen horisontaalisuut-

verkostoitunut ta kunnissa eika sektorihallin-

hallintatapa nossa tai kehysbudjetoinnissa,
ministerien tydtavoissa jon-
kin verran

Pyrkimys muodostaa hallin-
nan rakenteet ja tavoittaa
eri toimijatahot verkostoi-

Ohjel hj kinyt
malla ja yhdistamalla eri Jeimaohjaus on pyrkiny

vaikuttamaan koko yhteis-

Politiikkatoimet: ohjausmuotoja ohjelmaksi. \,ntaan, kun valtionohjaus
Ylisektorinen on aikaisemmin kohdentunut
vaikuttamispyrkimys aluehallinnon kautta suoraan
Hyvinvointiin kuntiin.

vaikuttaminen Ohjattavien yksikoiden maa-
koko yhteiskunnan ran lisdantyessa vain osa oh-
kautta jausimpulsseista on saavutta-

nut kunnan, eika valtiolla ole
ohjausvoimaa muihin yhteis-
kunnan tahoihin

KUVIO 7. Hallinnon kehitysvaihe, politiikkatoimien tavoitteenasetanta ja ohja-
uksen kehitysvaihe ohjelmaohjauksen taustalla, ohjelmaohjauksen tavoitteet ja
toteutumisen arviointi tutkimuksen tulosten perusteella.

kunnassa ohjauksena, ja muihin yhteiskunnan tahoihin nihden valtiolla ei ohjaus-
voimaa olekaan. Ohjauksessa ja ohjausodotuksissa on vahvasti jadnteitd hierarkki-
sen, yksisuuntaisen ohjauksen lundquistilaisesta perusmallista, joka ei kuitenkaan
riitd vastaamaan nykyisiin hallinnon ja politiikkatoimien tuottamiin ohjaustarpei-
siin. (Kuvio 7)

9.3 Kiriittisia kysymyksia ohjelmaohjauksesta

Kriittisid kysymyksid on aineiston perusteella herdnnyt useitakin, ja tutkimuksen
tdssd vaiheessa niitd voidaan esittdd jatkotutkimuksen tai -kehittelyn varalle. Téssa
pohdinnassa ei arvoteta ohjauksen tarvetta tai roolia kunta-valtiosuhteessa, vaan
tarkastellaan ohjelmaohjausta toimintatapana.

Ovatko ohjelmat ohjausta lainkaan? Ohjelmajohtamisella voi olla roolinsa val-
tionhallinnon kehittdmisessd, mutta timan tutkimuksen aiheena on ollut kysymys
valtionohjauksesta kunnille. On montakin syytd kysyd, onko ohjelmajohtamises-
ta johdettu ohjelmaohjaus ohjausta lainkaan, koska ohjaus hdmértyy niin mones-
sa kohdin.
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Kiytossd on paljon erilaisia ohjelmia ja ohjaustoimia, eikd niistd ole yhteistd
kasitystd. Ajankohtaisen ja monitulkintaisen governancen henkeen kuuluu vasta-
vuoroinen kommunikaatio, verkostoituminen, laaja osallisten joukko ja asioiden
tyostiminen yhdessi valmiin ohjaussyklin sijaan. Mutta syntyyko téllaisessa hallin-
nan rakenteessa ohjausta? Millaisin keinoin prosesseissa syntynyttd tietoa vieddan
toimintaan? Ohjelmien ohjauksellista vaikutusta uhkaa my®ds se, ettd laajapohjai-
sen valmistelun vaiheissa jo alun perin paljon tavoittelevat ohjelmat laajenevat en-
tisestdan. Ohjelmat sisdltavit kaikille mukanaolijoille jotain, eivitki ne priorisoidu
riittdvisti tavoitteiden eivitkd kohdistamisen osalta. T4lloin myds toiminta ohjel-
man nimissd voi hajautua ja laajeta niin, ettei kirked ole nikyvissi. Kuitenkin oh-
jausmalliajattelussa tunnistetaan ohjaus vaikuttamisena halutun tuotoksen aikaan
saamiseksi, ohjaavan tahon ohjausvoimaan perustuen (Lundquist 1992). Miten
tulkitsemme ohjelmaa, jossa haluttu tuotos on tdismentymiton ja muuttuu proses-
sin kuluessa?

Ohjauksen perusajatus on ohjaavan yksikon vaikuttaminen toisen yksikon toi-
mintaan; ohjaava yksikko lahettdd ohjausimpulssin ohjattavalle yksikolle (Ahlstedt
ym. 1974, 42). Ohjauksen perinteisen perusprosessin nakokulmasta ohjelmissa on
vahintdan kolme kriittista puutetta. Ensinnékin, ohjelmat ovat usein yleisid tahto-
tilan ilmaisuja, eikd ole helppo tunnistaa ohjauksen perusasetelmaa: ohjaava yk-
sikkd-ohjaussykli-ohjattava yksikko. Laaja valmisteluty6 ja -ryhmi seki eri tasoille
kohdentuvat toimenpiteet hiivyttivit ne. Toiseksi, ohjaus tuntuu olevan kuntien
itsehallinnon ja governancen varjoon jdivi kielteiseksi koettu jaanne, jota ei uskal-
leta avoimesti ohjaukseksi kutsua. Ohjaus piiloutuu esim. oppivan organisaation
ja kehittdmisen tematiikkaan, jolloin ohjaaja ei tunnista ohjaavansa eikd ohjatta-
va tulleensa ohjatuksi. Kolmanneksi, ohjaussykli eli impulssi jonka pitdisi saavuttaa
ohjattava yksikko eli kunta, jad vihille huomiolle eikd saavuta kuntia. Voidaanko
siis nykymuotoista ohjausta analysoida ja arvioida lainkaan perinteisilld ohjaus-
asetelmilla?

Myos itse ohjausprosessi on ohjelmallisessa tyoskentelyssid himirtynyt. Lund-
quistin (1992) ohjausmalliajattelun mukaiset vaiheet (aloite, valmistelu, pdatok-
senteko, toimeenpano ja seuranta) jadvit ohjelmissa epaselviksi. Paitoksentekoa
ei eroteta selkedsti; eri kisittelyvaiheissa eri tahot luovat ja muokkaavat ohjelman
sisdltod. Ohjelmissa on elementtejs, joilla ohjausta suunnataan laajasti koko yh-
teiskuntaan, ei vain julkishallintoon. Myos pdiatoksenteko ja toimeenpano ovat ir-
ronneet toisistaan; ohjelman kdynnistimisestd tehdyn poliittisen pdatoksen jalkeen
toimeenpano siirtyy eri tahoille, ohjelma muokkautuu, laajenee ja saa vaihtelevia
toimeenpanon muotoja. Kun péditoksenteko ja toimeenpano eriytyvit, voi eri vai-
heen toimijoilla olla eri nikemyksid siitd mitd edistetddn, ja toiminta pirstoutuu.
Suhteessa kuntiin ei suunnitella mihin kohtaan kunnan toimintaa ohjaus kohdis-
tetaan: strategiseen vai operatiiviseen tasoon, periaatteisiin vai tyokadytantoihin.
Ohjelmien monimuotoisuuden vuoksi on luonnollista, ettd seuranta puuttuu tai
on epamadiriistd. Muodostuuko ndistd aineksista ohjausprosessi, vai onko ohjaus
jo muuttunut perinteisen ohjausmallin tavoittamattomiin?
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Ohjelmien ohjausvoima on tunnistettu heikoksi seké valtionhallinnossa et-
td kunnissa. Silti toimintaa jatketaan, ja ohjelmien maira kasvaa. Ohjausvoiman
heikkouden nikemistd himirtda se, ettd valtio nikee tuloksena kytkennit toisiin
hankkeisiin, verkostoitumisen jne., vaikka tavoitteena olisi kuntien toiminnan ja
palveluiden kehittdiminen. Valtionhallinnossa ohjaus onkin usein nihtédvissa val-
tion sisdisend ohjauksena; keskushallinnosta sektoreihin ja sektoreiden sisélli alai-
siin laitoksiin suuntautuvana. Tamédn tutkimuksen aineistossa valtionhallinnossa
nihdidn ohjauksena verkostoissa ja tydryhmissd tehty ahkera tyo ja se, ettd oh-
jelman asia nousee esille mahdollisimman monessa asiakirjassa ja sisarohjelmassa
pyramidimaisesti. Kuntien sosiaali- ja terveysjohto odottaa ohjauksena jamakkai
tietoa, linjauksia ja perdlautatyyppisid reunaehtoja toiminnalle, mika taas on ris-
tiriidassa ohjelmien taustalla olevalle governance-ajattelulle. Onko ohjelmalla saa-
vutettavissa ohjausvoimaa kunnissa?

Verkostomainen tydskentely ja vastavuoroisuus ovat governancelle ominaisia
keinoja ottaa haltuun monimutkaisia ongelmia haastavassa toimintaympéristos-
sd. Governance -tyyppiselle hallinnalle olennainen osa on verkostotyd ja verkosto-
jen johtaminen. Tdmin tutkimuksen aineistossa verkostot nayttaytyvit lyhytaikai-
sina, epamddrdisind ja vaille johtamista jddneind. Verkostotyon horisontaalisuus
jad valtionhallinnon tasolle, eiki sitd johdeta systemaattisesti kuntaan saakka. On-
kin syytd kysyd, onko tdmd tapa toimia governancea vai pelkkdd hankepyramidin
rakentamista?

Ohjelmallisuuden myotd valtionhallintoon on tullut aikaisempaa laajempi, yli-
sektoriaalinen tapa tarkastella asioita, joskaan se ei vield ulotu budjetointiin saakka.
Kunnissa strateginen tyo on lisdnnyt eri sektorien vilisten yhteyksien tunnistamis-
ta ja edistidnyt palveluiden integraatiota. Tdaméin tutkimuksen aineistosta vilittyi
kuva halusta muutokseen, jonka toteutus on jadnyt puolitiehen. Poliittisen ja hal-
linnollisen rakenteen muutos valtion keskushallinnon, sektoreiden ja alaisten lai-
tosten osalta sekd jatkumona kunnissa on haasteellinen tehtiva.

Kaiken kaikkiaan voidaan selvisti nihdi, ettd ohjelmajohtamisen ja ohjelmal-
lisen toimintatavan aikana ei kuntien ohjausta ole riittavisti arvioitu ja johdettu.
Valtionhallinto uudistaa toimintatapojaan, valtion alaiset laitokset fuusioituvat ja
verkottuvat, kuntien sosiaali- ja terveyspalvelut ovat uusiutumassa historiansa ra-
juimmassa muutoksessa, mutta valtionohjaus kunnille saa muotoutua sellaisek-
si kuin kukin toimija sitd rakentaa, ja perusajatuksena vaikuttaisi edelleen olevan
melko perinteinen, yksisuuntainen prosessi.

Lopputulemana ei voi olla pohtimatta, pitdisiko ohjelmaohjausta edes tarkas-
tella valtionohjauksena kunnille, vaan tulisiko se nihdd ohjelmajohtamisena, hal-
linnon organisointina ohjauksen eri vaiheissa? Till6in ohjaus tulisi muotoineen
ja keinoineen miettid eri kohdissa ohjelman sisilli tai ohjelman rinnalla erikseen.

Jos ohjelmalla kuitenkin halutaan ohjata, tulisi tunnistaa ne mekanismit jotka
ohjelmallisessa toiminnassa muodostavat ohjauksen, perustella uusi malli ohjauk-
selle ja pohtia sen elementit hallinnan verkostomaiseen tyoskentelytapaan soveltu-
vaksi -jos verkostomaista hallintaa halutaan yllapitaa.
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9.4 Tutkimuksen arviointia

Tdma tutkimus luo kuvan valtionhallinnon ohjelmajohtamiseen ja -ohjaukseen
kuntien sosiaali- ja terveydenhuollossa sellaisena kuin se aineiston keruun aikana
2008-2009 tutkimukseen osallistujien kuvaamana niyttiytyy. On selvii, ettd joh-
topddtoksiin vaikuttavat monet tutkimusajankohtaan ja -asetelmaan liittyvit teki-
jat, esimerkiksi seuraavat:

Tutkimuksen teoreettinen asemointi oli haasteellista sen keskitssd olevan il-
mion ollessa uusi ja osin mairittymaton. Yhteen nikokulmaan rajautuminen oli-
si mahdollistanut selkeimmin ja syvemmaille ulottuvan teoreettisen perustelun.
Haasteellista moninakokulmaisuutta voidaan tdssd tutkimuksessa perustella yh-
teiskunnassa samanaikaisesti meneillddan olevien muutosten runsaudella ja si-
td kautta tutkimusalueen kontekstoinnin vilttimattomyydelld. Laadullisen tut-
kimuksen prosessi, jonka edetesséd tutkimusaihe tismentyy, voi toisaalta ollakin ai-
noa mahdollinen valinta ndin uuden ilmion darella.

Hermeneuttinen tutkimusasetelma siséltdid oletuksen ns. hermeneuttisesta ke-
histd. Tutkijalla on aiheestaan esiymmarrys, jota hin prosessin kuluessa kartuttaa
ja uusintaa. Tutkimusprosessi sisdltdd uuden oppimista ja tutkimusaiheen eri puo-
let voivat paljastua vasta tutkimuksen kuluessa, kun ilmiostd saadaan uutta tietoa.
Taman tutkimuksen myotd hermeneuttinen prosessi toteutui aidosti: tutkimuk-
sen edetessd lahtokohtana olleisiin kysymyksiin saatiin vastauksia, mutta samal-
la paljastui aiheen monitahoisuus ja -kerroksisuus. Tdma heijastunee my6s lukijal-
le monikerroksisuutena ja toisaalta oppimisprosessin etenemisend raportin myota.
Tisséd tutkimuksessa pyrittiin ymmértdmaiin sekd valtionhallinnon etti kuntaken-
tdn toimijoiden niakemyksid ohjelmaohjauksesta suhteessa toimintaympéristoon,
miki edellytti tdtd monikerroksisuutta. Schwandtin (1997) hermeneuttisen nike-
myksen mukaan toimijoiden suhdetta yhteiskuntaan tarkastellaan toimintaympa-
ristoihinsi sitoutuneina, ja paitelmit muotoutuvat kulloinkin vallitsevissa yhteis-
kunnallisissa oloissa (Schwandt 1997, 75-80.)

Prosessin kuluessa korostui my6s ilmién uutuus ja sen myotd epamaaraisyys.
Rajaamisen ja valintojen vilttimattomyys koko prosessin ajan edellytti tutkimuk-
sen kohdentamisen jatkuvaa arviointia. Ohjelmaohjausta tarkastelevat Valtiontalo-
uden tarkastusviraston raportit (2010 ja 2011) julkaistiin vasta siini vaiheessa, kun
tdmin tutkimuksen aineisto oli pitkille koottu ja analysoitu. Nyt, tutkimuksen lop-
puvaiheessa, voisi kidynnistdd uuden tutkimuksen, jonka teoreettisen perustan voisi
asemoida tdssd prosessissa saadun tiedon pohjalta. Tutkimuksen alkaessa tita tie-
toa ei vield ollut kiytettdvissd. Pauli Siljanderin (1988) mukaan hermeneuttisessa
kehidssd on kyse ilmion kokonaisuuden ja osien vilisen dialogin tulkinnasta. Tul-
kintaprosessilla ei ole péitepistettd vaan kehd on sulkeutumaton, spriraalimainen;
rakentuneen tiedon varaan muodostuu yhi uusia kysymyksid ja uusia tiedon alu-
eita. (Emt, 117-119.) Voisikin sanoa ettd timi tutkimus avaa spiraaliin uusia ker-
roksia samalla kun se tulkitsee aiempia.
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Tutkimuksessa kdytettiin runsaasti asiakirja-aineistoa ja julkishallinnon ra-
portteja ja selvityksid. Sen systemaattinen kerddminen ja lapikdynti vahvistavat
kontekstin kuvausta, mutta toisaalta se voi toimia liiankin vahvasti tutkimusta kul-
jettavana. Lihtokohtaisesti ennakko-oletus oli, ettd perehtymilld ohjelmajohta-
misen perusteluihin voisi 16ytdd ohjelmaohjaukselle valtionhallinnossa asetettuja
odotuksia, méiritelmid ja tavoitteita, jotka auttaisivat tulkitsemaan ohjelmaoh-
jauksen kiyttoteoriaa. Sitd ei kuitenkaan ollut valtionhallinnon asiakirjoista 16y-
dettivissd. Tdma havainto oli luonnollisesti yksi tutkimuksen aikana avautuneis-
ta kiinnostavista piirteistd. Asiakirjoista muodostui tutkimukseen varsin suuri osa
teoriasta irrallista faktatietoa. Tét4 faktatietoa ohjelmajohtamisen muotoutumises-
ta ei ollut ailemmin systemaattisesti koottu, joten sen esittiminen ohjelmaohjauk-
sen kontekstina ja haastateltavien muistitietoon perustuvaa kuvausta paikantavana
muodostui osaksi prosessia, ja samalla asiakirja-aineiston toimi tutkimusaineisto-
na. Runsas, osin irrallinen faktatieto on tutkimuksellisesti heikkous, mutta uuden
ilmion kuvauksen kannalta lukijalle ehka kuitenkin tarpeen.

Tutkimus tehtiin ajankohtana, jolloin seké valtionhallinnossa ettd kuntaken-
tdlld oli paljon organisaatio- ja toiminnallisia uudistuksia menossa, miki voi li-
satd sekd haastateltavien kriittisyyttd ettd ohjauksen tunnistamisen vaikeutta.
Tutkimusajankohtana Kansallinen kehittimisohjelma Kaste oli vasta alussa: val-
tionhallinnon haastatteluita tehtdessd ohjelma oli juuri vahvistettu, ja kuntahaas-
tatteluita tehtdessd ensimmdiset rahoitetut hankkeet olivat kidynnistyneet. Kaste-
ohjelma ei siksi saa aineistossa eikd tutkimuksessa yleensikddn sitd painoarvoa,
joka silla ehkd jalkikiteen nahtynid on. Tutkimuksen johtopididtoksid ei myodskdan
voi siksi yleistdd koskemaan Kaste-ohjelmaa.

Valtionhallinnon virkamiehii haastateltaessa odotuksena oli, ettd kuntahaas-
tatteluissa voitaisiin suoremmin peilata sosiaali- ja terveysjohtajien nikemysta oh-
jelmista samoin teemoin kuin valtionhallinnossa. Valtionhallinnon haastatteluissa
jo nousi esiin ohjelmien toteutusta tirkedmpand ndkokulmana ohjaus ja eri taho-
jen ymmarrys ohjauksesta yleensd, ja erityisesti ohjelmaohjauksesta. Kuntakentalld
vilittomastd ilmi tullut ohjelmien tuntemattomuus kannusti muokkaamaan tutki-
musasetelmaa aiottua viljemmin ohjaukseen, ei vain ohjelmaohjaukseen ulottu-
vaksi. Tam4 asetelman muutos heijastaa aineistossa esiin tullutta ohjausprosessin
epamddrdisyyttd eikd toisin pain.

Kunnista valittiin haastateltaviksi sosiaali- ja terveysjohtajia, painotus sosiaali-
huollon johtamisen taustasta. Mikili olisi haastateltu palvelualueiden ja/tai organi-
saatioiden esimiehig, jotka ovat tiiviimmin operatiivisessa tydssd, olisi epdilematta
saatu esiin erilaisia nakemyksid ohjelmien vaikutuksesta. Ohjelmien toimeenpa-
non tutkimus olisikin titi edellyttinyt, mutta kiinnostuksen kohdentuminen myos
strategiseen ulottuvuuteen korosti sosiaali- ja terveysjohdon roolia.

Aineiston heikkoutena voidaan pitdd kuntakentin haastateltavien vihiisyyttd
edustavuuden nakokulmasta. Kattavaa kyselya harkittiin tutkimuksen alussa, mut-
ta tutkimuksen edetessi se osoittautui epdtarkoituksenmukaiseksi: kyselyn raken-
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taminen ja sithen vastaaminen néin hajanaisesti kdsitetyin ja kisitellyin termein
olisi tuottanut vain vihin kiyttokelpoista tietoa. Haastatteluiden kuluessa aineisto
selvisti kylladntyi, eli uusilta haastatteluilta ei ollut odotettavissa tdysin uusia na-
kokulmia. Toisaalta kuntakoot vaihtelevat paljon, ja kuntien palveluiden jirjesti-
misessd on niin monia muotoiluja, ettd kattavan ja edustavan otoksen valitseminen
haastatteluun olisi edellyttinyt todella laajaa aineiston keruuta. Monestakin syys-
t4 tiastd luovuttiin. Koottu haastatteluaineisto oli kuitenkin rikasta, haastattelut in-
tensiivisid, ja haastateltavat paneutuivat pohtimaan asiaa, 1oytéden itsekin uusia ni-
kokulmia joita eivdt olleet aiemmin tulleet ajatelleeksi.

Laadullisen tutkimuksen keinoin saatavaa tietoa voidaan aina kritisoida yksit-
tdisten henkiloiden nikemyksind. On kuitenkin ilmeistd, ettd ndin monimuotoi-
nen, hallinnollisesti uusi ja monin eri tavoin ymmarretty ilmio kuin ohjelmajohta-
minen ohjauksessa on tavoitettavissa parhaiten laadullisella tutkimuksella, joka voi
lisdtd uusien ilmididen ymmartamista.

Tdmin tutkimuksen luotettavuuden vahvistamiseksi tehtyja toimia (luku
2.3.4) voidaan nyt tutkimuksen paittimisvaiheessa tarkastella uudelleen. Vastaa-
vuus, tutkijan johtopditdsten ja osallistujien nikemysten yhdenmukaisuus on yk-
si keskeinen luotettavuuden kriteeri. Tédssd tutkimuksessa kdytin member checkid
valtionhallinnon haastatteluissa ja ryhmihaastattelua kuntatoimijoiden haastat-
teluiden analyysin tarkistamisessa. Molemmissa palaute oli hyvin tulkintojani tu-
kevaa. Lisiksi minulla oli tutkimuksen kanssa samanaikaisesti eri tyotehtivissi
runsaasti kontakteja sekd kuntakentille ettd valtionhallintoon. Samankaltaiset ky-
symykset ovat tulleet esille esimerkiksi yhteistoiminta-alueiden sosiaali- ja terveys-
palveluiden tutkimuksessa (Heinaméki 2011), jossa alueellisia toimijoita haastatel-
tiin yli 80. Haastatteluissa oli kysymys palvelurakenteen muutoksesta, jota kunnat
tekevit valtion ohjauksessa. Haastatteluissa odotukset valtion ohjauksen kehitti-
misestd tulivat usein esiin, ja noudattivat hyvin timén tutkimuksen analyysissd
muodostettua kisitysta.

Valtionhallinnossa on tutkimusaineiston analyysivaiheen jilkeen virinnyt pal-
jonkin keskustelua tulevasta valtionohjauksesta, ja pddosin eri tahoilla tehdyt ha-
vainnot noudattelevat timan tutkimuksen havaintoja. Ennen ja jilkeen aineiston
keruun jatkunut kontakti tutkimusalueeseen vahvistaa tilanteen tuntemusta ja joh-
topditosten vastaavuutta. Tdmin tutkimuksen valmisteluvaiheessa julkaistu Val-
tiontalouden tarkastusviraston arviointi Politiikkaohjelmat ohjauskeinona (VTV
2010b) tuo esiin timin tutkimuksen kanssa hyvin samankaltaisia havaintoja ja ar-
viointeja eri menetelmin ja erilaisella tutkimusasetelmalla, mika vahvistaa timan
tutkimuksen havaintoja.

Siirrettdvyyden vahvistamiseksi aineiston keruu ja tutkimuksen eteneminen
pyrittiin kuvaamaan niin, ettd lukija voi arvioida voivatko tutkijan havainnot to-
teutua hinen tuntemissaan konteksteissa. Aineiston keruun kuvaaminen tarkoin
mahdollistaa my6s sen ja sithen mahdollisesti vaikuttaneiden olosuhteiden vaiku-
tuksen arvioinnin. Tutkimuksen konteksti on sekid valtionhallinnossa ettd kunta-
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kentilld, sekd nykyhetkessd ettd 1dhihistoriassa. Tama toi haasteensa tutkimuksen
rakentamiseen ja raportoimiseen, ja kontekstin laajuus vaikeutti teoreettisen pe-
rustan valintaa sekd esittdmistd. Raportin luettavuus voi kirsid monitahoisen kon-
tekstin ja tutkimusprosessin tihedsti kuvauksesta. (Vrt. Lincoln & Cuba 1985, 294—
316; Tynjild 1991; Varto 2005, 169; Alasuutari 2001, 143.)

Vahvistettavuuden arviointia varten tutkimusraportin alussa (luku 2.3.4) ku-
vattiin laajasti tutkijan esiymmarrystd, sitd mistd se on muodostunut ja miten se
mahdollisesti vaikuttaa tutkimukseen. Samoin kisiteltiin tutkijan tyoroolia. Laa-
dullisessa tutkimuksessa ei pyritd puhtaasti objektiiviseen tutkijan rooliin, mutta
lukijan on voitava arvioida tutkijan subjektiutta. Tutkimuksen alussa tutkijaposi-
tion pohdinta kdynnistettiin kumuloituvana memona, joka on huomattavasti laa-
jempi kuin tédssd raportoitu. Tutkijan tietoisuus omasta roolistaan on osa vahvis-
tettavuutta. Taman tutkimuksen osalta tutkijan rooli ja sitoumukset edellyttivit
tarkkaa pohdintaa. Tutkimuksen alussa tehtiin selkedt linjaukset: tutkimus ei ole
virkatyo, eikd sitd kytketd muihin tyossd meneillddn oleviin prosesseihin, mutta
tutkijan tyotaustaa ei haastateltavilta salata -joskaan ei korostetakaan.

Oman position tarkastelua tehtiin eri tutkimusvaiheissa. (Lincoln & Cuba
1985, 294-316; Tynjild 1991; Eskola & Suoranta 1998, 211-213.) Erityisesti ana-
lyysin vaiheessa oli useita kohtia, joissa omaa esiymmairrysti joutui tarkastelemaan
avoimesti. Ennakko-oletuksen mukaisesti minulla tutkijana oli esiymmarrysti se-
ki kunta-ettd valtiokentille. Monessa vaiheessa tarkastelin tiukasti omia odotuk-
siani tutkimuksen tuloksista, ja pystyin toteamaan ettd odotukset olivat varsin
neutraaleja. Kuitenkin siind vaiheessa kun kévi ilmi, ettd kuntakentilld ohjelmien
tuntemus on varsin viahdisté, oli analyysin edetessd tarkasteltava rehellisesti omia
tulkintoja kun esiymmarrysti joutui korjaamaan. Oli ensin kiusallista tuoda esiin
kuntien sektorijohtajien vdhdinen tietoisuus ohjauksesta, ja tdssd kohdin tutkijan
oma kuntatausta nousi hieman puolustusasemiin. Palaamalla raakadataan, kuun-
telemalla nauhoituksia uudelleen ja tarkistamalla litteroinneista johtopéitosten
taustalla olevat haastattelukohdat timéi vaihe kuitenkin ohitettiin. Valtionohjaus-
ta toteuttavassa tutkimuslaitoksessa tyoskentely ei tuonut luotettavuuden kannal-
ta varsinaisesti riskejd, vaan suhtautuminen aineistoon siilyi analyyttisena. Tutki-
mus kylld tuotti uutta ymmarrysté ja korjasi esiymmarrystd myos valtionhallinnon
suuntaan. Oli aidosti ylldttivdd nihdi, ettei valtionohjausta ole mitenkddn perus-
teltu ja johdettu ohjausteoreettisesti, eikd esimerkiksi ohjelmajohtamisen ja -oh-
jauksen kidyttoonottoon liittynyt muuta tutkimusta ja arviointia kuin suppeahko
esiselvitys ja oman organisaation toteuttama arviointiprosessi. Tutkimuksen lop-
puvaiheessa on jopa vaikea muistaa, miten monista eri ldhteisté tdssi esitetyt fak-
tatiedotkin on koottu.

Osana vahvistettavuutta mm. Varto (2005, 186-188) korostaa tutkijan pii-
telmien seuraamisen mahdollisuutta. Tdhén liittyen raportissa kuvattiin tarkoin
haastattelut seki tietokannoista tehdyt tiedonhaut, jotka sindnsé eivit tuottaneet
hyvii perustelua tutkimukselle. Niiden kautta kuitenkin konkretisoitui tutkimus-

THL — Tutkimus 75/2012

209



Valtionhallinnon ohjelmaohjaus kuntien sosiaali- ja terveydenhuollossa 2000-luvulla

210

aiheen monimutkaisuus, ja nidin lukija voi seurata milld perustein tutkija hahmotti
tutkimusaluetta. Aineiston analyysii ja keskeisten teemojen muodostamista kuvat-
tiin vastaavasti. Tyon eri vaiheissa tyostetyistd muistiinpanoista, kokeellisista tau-
lukoinneista jne. raporttiin siséiltyy vain osa, osin liitteind, ja niiden anti joidenkin
uusien jasennysten lisdksi onkin tuoda lukijalle nikyviksi tapa, jolla johtopddtok-
siin on edetty.
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Liitteet

Liite 1. Ensimmainen tiedonhaku

Haut 2000 -2012,
Hakustrategia

CSA -yhdistelmahaku

( ASSIA, ERIC, ProQuest Med-
Health,Social Services Abstracts, Socio-
logical Abstracts, Worldwide Political
Science Abstracts)

EBSCO -yhdistelmdhaku
(Academic Search Elite,
SocIndex with full text)
mukana kausijulkaisut,
kirjat, artikkelit

Tl Policy + Tl implemen-
tation or Tl program

Tl policy AND Tl imple-
mentation

AND SU program AND SU
government

Tl policy

AND TI program

AND SU implementation
OR SU evaluation

Tl program

AND Tl implementation
AND SU management
OR SU evaluation

34 488 tulosta

Dissertation Abstracts International, A:
The Humanities and Social Sciences
(1053) Masters Abstracts International
(379)The Gerontologist (242) American
Journal of Public Health (216) Social
Science & Medicine (213)

36 tulosta

Hajautuvat yksittaisiin lahteisiin, vain
Dissertation Abstracts International, A:
The Humanities and Social Sciences
viisi viitetta.)

518 tulosta

Hajautuvat, enimmillddn 22 samassa
julkaisussa

The Journal of School Health (22)
Dissertation Abstracts International, A:
The Humanities and Social Sciences
(14); Evaluation and Program Planning
(12);Journal of School Health (10)
Evaluation Review (9)

24 tulosta

Dissertation Abstracts International, A:
The Humanities and Social Sciences (3)
The Canadian Journal of Program Eval-
uation/La Revue canadienne d'evalua-
tion de programme (3)

Development Southern Africa (2)
Health Policy and Planning (2)

US Government Accountability Office;
37pp. Dec 2011. (1)

38 778 tulosta

3 tulosta

659 tulosta

337 tulosta
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Liite 2 Toinen tiedonhaku

CSA yhteishaku (Ageline, ASSIA, ERIC, Social Services Abstracts, Sociological Abstracts,
Worldwide Political Science Abstracts)
CSA, Hakustrategia 1
(KW=(program* steering or program* management or program* implement* or program*
diffusion or program* govern* or policy program™ or policy steering® or policy implemen-
tat” or policy diffusion network* governan® or information steering or information govern*
or information diffusion)) and(KW=((social care) or (social services))) and(TI=government*
or DE=government”)
CSA; hakustrategia 2:
(KW=(program* steering or program®* management or program* implement* or pro-
gram™ diffusion or program® govern* or policy program® or policy steering® or policy im-
plementat® or policy diffusion network® governan* or information steering or infor-
mation govern® or information diffusion)) and(KW=((social care) or (social services)))
and(DE=(intergovernmental relations or network™))

Hakustrategia 1 ja 2 tuottivat 36 viitetta, joista 18 valittu.

EBSCO yhteishaku ((Academic Search Elite, Socindex with full text)

EBSCO, hakustrategia 1

("program* steering” or "program* management” or “program* implement*” or “program*
diffusion” or "program* govern*” or "policy program™” or “policy steering™” or “policy im-
plementat*” or "policy diffusion” or "network* governan*” or "information steering” or "in-

7

formation govern®” or “information diffusion” or “policy network*” or governance ) and Tl
(”social care” or "social service™”)

EBSCO, hakustrategia 2:

("program*steering” or "program* management” or “program® implement*” or "program*
diffusion” or "program* govern*” or "policy program*” or "policy steering*” or “policy imple-
mentat™ or "policy diffusion” or "network® governan*” or “information steering” or "infor-
mation govern*” or “information diffusion” or "policy network*”" or governance ) and SU

("social care” or "social service™ ) and government® and ( local* or regional*)

Hakustrategia 1 tuotti 24 viitetta ja strategia 2 tuotti 34 viitetta, joista yhteensa 43 valit-
tiin. ( 38 artikkelia, nelja vaitoskirjaa, yksi valtion asiakirja). Viitteista 17 sijoittui vuosille
2000- 2005, vuosille 2006 -2010 ajoittui 26 viitetta.

Sisalloltaan, julkaisukanaviltaan ja maantieteellisesti viitteet jakautuivat seuraavasti:

THL — Tutkimus75/2012



Viitteiden sisallollinen luokittelu:

Tutkimusmetodit 4 viitetta
Palvelututkimus 5 viitetta
Hallinto 7 viitetta
Kunta-valtiosuhde 7 viitetta
Implementaatio 7 viitetta
Ylisektorisuus ja verkostot 13 viitetta

Viitteiden jakautuminen julkaisukanaviin:

Hallintotiet. lehdet 8 viitetta
Society 2 viitetta
Political Studies 2 viitetta
Local Government Studies 2 viitetta

The Humanities and Social Sciences 2 viitetta
26 muuta lehtea 1 viite
/lehti

Viitteiden maantieteellinen luokittelu:

Australia 3

Englanti 12

Norja

Pohjoismaat 2

Ruotsi

USA 12

Intia, Kiina, Ghana, Sveitsi, Aasia 1/maa

Liitteet
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Liite 3. Sosiaali- ja terveydenhuollon ohjausasiakirjat aikajarjestykses-

sa 1960-luvulta 2000-luvulle

Ohjausvaline

Laatimis-/ koh-
dennusvuosi

Ohjausluonne, sisaltd

Valtakunnalliset suunnitelmat kansanterveystyon
ja sairaanhoitolaitosten toiminnan jarjestamisesta.
Laakintohallitus.

1974/ 1975-1979
1975/ 1976-1980
1977 / 1978-1982
1978/ 1979-1983
1980/ 1981-1985
1981 /1982 / 1986
1982 / 1983-1987

Normi

Terveydenhuollon jarjes-
témisen suunnitelma.

Valtakunnalliset suunnitelmat sosiaalihuollon ja
terveydenhuollon jarjestamisesta. Laakintdhallitus.

1983 / 1984-1988
1984 / 1985-1989
1985 / 1986-1990

Normi

My®@s sosiaalihuollon

1986 / 1987-1991 suunnitelma.
1987 / 1988-1992
Valtakunnallinen suunnitelma sosiaali- ja tervey- 1988 / 1989-1993
denhuollon jarjestamisesta. Laakintohallitus.
Valtakunnallinen suunnitelma sosiaali- ja tervey- 1989 / 1990-1994
denhuollon jarjestamisesta seka ymparistonsuoje- | 1990 / 1991-1995
lun hallinnosta. La&kinthallitus. 1991/ 1992-1996
Valtakunnallinen suunnitelma sosiaali- ja tervey- 1992 / 1993-1996
denhuollon jarjestamisesta. STM.
Kunnallisen sosiaali- ja terveydenhuollon tavoit- 1993 / 1994-1997 Suositus

teet ja toimintaperiaatteet: Valtakunnallinen suun-
nitelma sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestami-
sesta. STM.

1994 / 1995-1998
1995 / 1996-1999
1996 / 1997-2000

Kunnallisen sosiaali- ja terveydenhuollon tavoit-
teet: Valtakunnallinen suunnitelma sosiaali- ja
terveydenhuollon jarjestamisesta. STM.

1996 / 1997-2000
1997 / 1998-2001
1998 / 1999-2002

Kunnissa toteutettavalle
sosiaali- ja terveyspalve-
lujen jarjestamiselle
tavoitteet, valtionosuu-
den perusteena olevat
kustannukset seka
perustamishankekiintiot.

Sosiaali- ja terveydenhuollon tavoite- ja toiminta-
ohjelma.

Valtioneuvoston paatés sosiaali- ja terveydenhuol-
lon voimavaroista.

1999 / 2000-2003
2004 / 2004-2007

STM 2008. Sosiaali- ja terveydenhuollon kansalli-
nen kehittdmisohjelma Kaste. STM.

2008 / 2008-2011
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Liite 4. Politiilkkaohjelmat sek julkishallinnon'® sosiaali- ja terveyden-
huoltoa® koskevia kansallisia ohjelmia?!, strategioita, linjauksia seka
suosituksia ja oppaita 2000-luvulla.

Hallitusohjelmaan kuuluvat politiikkaohjelmat Vanhanen I ja Vanhanen Il / Kivinie-
men hallituksissa (2003 — 2011)

POLITIIKKAOHJELMA

Sisallon luonnehdinta

koordinoiva ministeri6 ja ministeri Hallituskausi
Julkaisutiedot
Tyon, yrittdmisen ja tydelaman Ohjelman péatavoitteina on huolehtia Vanhanen Il
politiikkaohjelma kansalaisten tydpanoksen saamisesta mahdolli- 2007-2011
simman tdysimaaraisesti kdyttoon, tyon tuotta-
TEM, elinkeinoministeri Mauri vuuden ja tyéelaman laadun oleellisesta parantu-
Pekkarinen misesta suomalaisilla tyopaikoilla seuraavien
vuosikymmenten aikana seka yrittajyys- ja yritys-
Ohjelmajohtaja Rauno Vanhanen ten kasvuhalukkuuden
kohenemisesta.
Hallituksen strategia-asiakirja 2007.
Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 18/2007
Terveyden edistamisen politiikka- Terveyden edistamisen politiikkaohjelman tavoit- Vanhanen Il
ohjelma teena on vdeston terveydentilan parantuminen ja 2007-2011
terveyserojen kaventuminen. Vaikuttamalla kes-
STM, Peruspalveluministeri Paula keisiin kansansairauksien syihin voidaan hillita
Risikko terveydenhuollon palveluista, sairauspoissaoloista
ja varhaisesta eldkoitymisesta aiheutuvia huomat-
Ohjelmajohtaja Maija Perho tavia kustannuksia.
Hallituksen strategia-asiakirja 2007.
Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 18/2007
Lasten, nuorten ja perheiden Hallituksen lasten, nuorten ja perheiden hyvin- Vanhanen Il
hyvinvoinnin politiikkaohjelma voinnin politiikkaohjelman tavoitteena on ehkdista | 2007-2011
sekd vahentaa pahoinvointia ja syrjaytymista.
Ennaltaehkédiseva tyo nostetaan ohjelmassa erityi-
OPM, Kulttuuri- ja urheiluministeri seksi painopistealueeksi. Lasten, nuorten ja per-
Stefan Wallin heiden hyvinvoinnin politiikkaohjelma puuttuu
myds nuorten syrjdytymiseen.
Ohjelmajohtaja Georg-Henrik Hallituksen strategia-asiakirja 2007.
Wrede Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 18/2007
Tyollisyyden politiikkaohjelma Tyollisyysohjelman painopiste on rakenteellisen Vanhanen |
tyottomyyden alentamisessa ja tydvoiman tarjon- 2003-2007

TM, Tyéministeri Tarja Filatov

Ohjelmajohtaja Maire Maki.

nan edistdmisessa.

Ohjelman paatavoitteita ovat rakenteellisen tyot-
tomyyden alentaminen ja syrjdytymisen ehkaisy,
osaavan tyévoiman saatavuuden varmistaminen ja
varautuminen ikdrakenteen

muutoksesta johtuvaan tyévoiman niukkuuteen,
tydmarkkinoilla nykyista pidempaan pysyminen ja
tyon tuottavuuden lisédminen seka tyon organi-

1% Ei sisilli Kuntaliiton, jirjestdjen tai alueellisten toimijoiden ohjelmia, joita k.o. on runsaasti.

2% Ei huomioitu valtionhallinnon sisiisié ohjelmia, vaan kuntatoimintaan suuntautuvat.

! Huomioitu palvelujirjestelmiin kohdentuvat ohjelmat, ei yksittdisiin hoito- tai toimintamuotoihin

kohdentuvia.
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soinnin ja mielekkyyden parantaminen.
Hallituksen strategia-asiakirja 2003. Hallituksen
poikkihallinnolliset politiikkaohjelmat ja politiikat.
Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja | 14/2003

Yrittajyyden politiikkaohjelma Tavoitteena on varmistaa yritysten toimintaympa- Vanhanen |
ristdn vakaa ja pitkalldkin aikavalilld ennustettavis- | 2003-2007
KTM, kauppa- ja teollisuusministeri | sa oleva kehitys seka nostaa Suomi yrittajyyden
Mauri Pekkarinen toimintaedellytysten suhteen Euroopan karkimai-
den joukkoon. Markkinatalouden toimivuus taa-
Ohjelmajohtaja Raimo Luoma. taan ja yritysten ja yrittdjien merkitys taloudellisen
kasvun ja tyollisyyden luojina suomalaisessa yh-
teiskunnassa kasvaa. Tavoitteiden saavuttaminen
edellyttaa olemassa olevan yrityskannan jatkuvaa
kehittymistd, yrityskannan uusiutumista, yritysten
kasvua ja kansainvalistymista seka yrittajyytta
suosivia kilpailuolosuhteita.
Hallituksen strategia-asiakirja 2003. Hallituksen
poikkihallinnolliset politiikkaohjelmat ja politiikat.
Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 14/2003
Tietoyhteiskunta -ohjelma Hallituksen tietoyhteiskuntaohjelman tarkoitukse- Vanhanen |
na on lisata kilpailukykya ja tuottavuutta, sosiaalis- | 2003-2007
VNK, paaministeri Matti Vanhanen ta ja alueellista tasa-arvoa seka kansalaisten hyvin-
vointia ja eldamanlaatua hyodyntamalla tieto- ja
Ohjelmajohtaja Katrina Harjuhah- viestintdtekniikkaa koko yhteiskunnassa.
to-Madetoja
Hallituksen strategia-asiakirja 2003. Hallituksen
poikkihallinnolliset politiikkaohjelmat ja politiikat.
Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 14/2003
Kansalaisvaikuttamisen politiikka- Kansalaisvaikuttamisen politiikkaohjelman tarkoi- Vanhanen |
ohjelma. tuksena on vahvistaa demokratiaa tuomalla esille 2003-2007
edustuksellista demokratiaa, kansalaisten ja hal-
OM, oikeusministeri Johannes linnon vélista
Koskinen. suhdetta seka kansalaisten omaehtoista toimintaa
koskevia kehittdmistarpeita.
Ohjelmajohtaja Seppo Niemela.
Hallituksen strategia-asiakirja 2003. Hallituksen
poikkihallinnolliset politiikkaohjelmat ja politiikat.
Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 14/2003
Lakisadteinen kehittamisohjelma
Sosiaali- ja terveydenhuollon Tuetaan sosiaali- ja terveydenhuollon toiminnan 2008 -2011

kansallinen kehittamisohjelma
(Kaste)
Valtioneuvosto

uudistamiseen ja tehostamiseen tahtaavia hank-
keita, joilla pyritdan pysyviin rakenteellisiin ja
toiminnallisiin muutoksiin sosiaali- ja terveyden-
huollon jarjestamisessa. Kansallinen ohjaava
strategia.

Sosiaali- ja terveydenhuollon kansallinen kehittd-
misohjelma: Kaste 2008-2011. STM julkaisuja
2008:6

Muita julkishallinnon sosiaali- ja terveystoimea koskevia kansallisia ohjelmia aset-
tamisajankohdan mukaisessa jarjestyksessa.
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Ohjelma / vastuutaho

Kuvaus / julkaisu

Aika

Vammaispoliittinen ohjelma
STM

Vammaispoliittisessa ohjelmassa linjataan seuraa-
vien vuosien vammaispolitiikan keskeiset toimen-
piteet. Ohjelma pohjautuu vammaispoliittisen
selonteon periaatteisiin ja linjauksiin.

Vahva pohja osallisuudelle ja yhdenvertaisuudelle.
Suomen vammaispoliittinen ohjelma VAMPO
2010-2015 STM, Julkaisuja 2010:4

2010-2015

Naisiin kohdistuvan vékivallan
vdahentamisen ohjelma.

Hallitus paatti laatia poikkihallinnollisen naisiin
kohdistuvan vakivallan vahentdmisen ohjelman
hyvéksyessaan hallituksen tasa-arvo-ohjelman

2008-2011

Naisiin kohdistuvan vdkivallan vihentdmisen
ohjelma. STM, Julkaisuja 2010:5

2010-

Romanipoliittinen ohjelma.

Suomen ensimmainen Romanipoliittinen ohjelma
painottaa romanien osallisuuden ja yhdenvertai-
suuden edistamista eldman eri osa-alueilla.

Suomen romanipolittiinen ohjelma. Tyéryhmdn
esitys. STM, selvityksid 2009:48.

2009- 2017

Kansallinen mieli- ja paihdesuunni-
telma

Kansallinen mielenterveys- ja paihdesuunnitelma.

Yhteiset linjaukset mielenterveys- ja pdihdetyén
kehittdmiseksi vuoteen 2015. STM selvityksid
2009:3

2009- 2015

Palveluinnovaatiohanke.
Innokyla

Osana palveluinnovaatiohanketta Suomen Kunta-
liitto, Terveyden ja hyvinvoinnin laitos, Sosiaali- ja
terveysturvan keskusliitto ja Terveyden edistami-
sen keskus perustivat 1.5.2009 alkaen avoimen
virtuaalis-fyysisen Innokyla -kehittdmisyhteison
uudistamaan suomalaisia sosiaali- ja terveyspalve-
luja.

Sosiaali- ja terveydenhuollon palveluinnovaa-
tiohanke 2007-2011. STM, Esitteitd 2008:6

2007- 2011

Toimiva terveyskeskus -ohjelma
osana Kaste -ohjelmaa;

Sisaltda oman toimenpideohjel-
man.

Toimiva terveyskeskus -ohjelman tarkoituksena

on vahvistaa perusterveydenhuoltoa kehittamalla
terveyskeskusten kaytantoja, hallintoa ja johtamis-
ta seka terveydenhuollon koulutusta ja tutkimusta.
Ohjelmassa paneudutaan erityisesti terveyden-
huoltohenkildston saatavuuteen ja riittavyyteen.
Toimiva terveyskeskus -toimenpideohjelma. STM
10.2.2009

2009- 2011

Innovaatiot sosiaali- ja terveyspal-
velujarjestelmdassa / Tekes
Kumppanuusohjelma.

Tavoitteena uudistaa julkisen sektorin jarjestamis-
vastuulla olevaa sosiaali- ja terveyspalvelutuotan-
toa, edistaa palvelujen saatavuutta, laatua ja
vaikuttavuutta seka edistaa yritysten liiketoimin-
tamahdollisuuksia alalla.

2008-

Sosiaali- ja terveydenhuollon
tyévoiman ennakointiverkosto.
STM, eri ministerididen ja etujar-
jestojen asiantuntijaverkosto.

Tavoitteena alan tyévoimatilanteen ja koulutustar-
jonnan seurannan sekd tydvoima-, koulutus- ja
osaamistarpeiden ennakoinnin avulla varmistaa
tyovoiman kysynnan ja koulutustarjonnan tasapai-

2008-
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noa valtakunnallisella ja alueellisella tasolla
Sosiaalialan osaajat 2015. Sosiaalialan osaamis-,
tyévoima- ja koulutustarpeiden ennakointihanke
(SOTENNA): loppuraportti .Vuorensyrjd ym. Jyvds-
kyldn yliopisto.

Sosiaaliturvan kokonaisuudistus
Sata.

Sosiaaliturvauudistuksen tavoitteena on tehda
tyon vastaanottaminen aina kannattavaksi, vahen-
taa koyhyytta ja turvata riittava perustoimeentulo
kaikissa elamantilanteissa. Uudistus toteutetaan
siten, etta sosiaaliturvan rahoitus on pitkalla
tahtaimella kestavalla pohjalla.

Sosiaaliturvan uudistamiskomitean (SATA) esitys
sosiaaliturvan kokonaisuudistuksen keskeisistd
linjauksista. STM:n selvityksid 2009:10

2008-

Tyohyvinvointifoorumi
STM

Foorumilla edistetddn tyon terveellisyytta ja turval-
lisuutta seka tyéelaman vetovoimaisuutta yhdessa
eri toimijoiden kanssa.

Tyéhyvinvointifoorumi. Tybhyvinvointi vahvuudek-
sitoimintaa ja osallistumismahdollisuuksia STM
Esitteitd 2008:12

2008-

Tasa-arvo-ohjelma
Eri ministeri6t.

Ohjelma kokoaa ja koordinoi hallituksen toimia
sukupuolten valisen tasa-arvon edistamiseksi.
Ohjelman painopisteet perustuvat hallitusohjel-
maan.

Hallituksen tasa-arvo-ohjelma. STM 2008:21

2008 -2011

Hyvinvointi 2015 -ohjelma.
Valtioneuvosto.

Hyvinvointi 2015 -ohjelma on osa valtioneuvoston
asettamaa Sosiaalialan kehittamishanketta. Oh-
jelmassa on arvioitu ja ennakoitu muuttuvan
toimintaympariston asettamia lisdantyvia vaati-
muksia sekd sosiaalisten ongelmien ehkdisemiseksi
ettd niiden ratkaisemiseksi.

Hyvinvointi 2015 -ohjelma. Sosiaalialan pitkén
aikavdlin tavoitteita. STM julkaisuja 2007:3.

2007-2015

Valtakunnallinen tuberkuloosioh-
jelma.

Valtakunnallinen tuberkuloosiohjelma 2006
STM julkaisuja 2006:21

2006

lakkaiden terveysliikunta-ohjelma
Voimaa vanhuuteen

Edistda idkkdiden kotona asuvien ihmisten toimin-
takykyisyytta ja itsendista selviytymista.
Valtioneuvoston periaatepddtos terveyttd edistd-
vdn liikunnan kehittdmislinjoista 2002.
www.voimaavanhuuteen.com

2005- 2009

Kansallinen ohjelma vakivallan
vahentdmiseksi
Oikeusministerio.

Kansallinen ohjelma vakivallan vahentamiseksi
Kansallinen ohjelma vdkivallan vihentdmiseksi.
Oikeusministerion julkaisuja 2005:2.

2005

Peruspalveluohjelma. VM.

Peruspalveluiden kehittdminen poikkihallinnolli-
sesti ja kokonaisvaltaisesti. Ohjelma ja sektorikoh-
taiset suunnitelmat, sosiaali- ja terveydenhuollon
tavoite- ja toimintaohjelma seka koulutuksen ja
tutkimuksen kehittdmissuunnitelma, eivat ole
ristiriidassa keskendan. Osa kehysmenettelya.

PERUSPALVELUOHJELMA 2006—
2009.Peruspalveluohjelmaa valmisteleva ministeri-
tyéryhmd 14.3.2005

PERUSPALVELUOHJELMA 2008-2011. Peruspalve-
luohjelmaa valmisteleva ministeriryhmd 25.5.2007.
Peruspalveluohjelma 2009-2012. VM julkaisuja

2006-2009
2008-2011

THL — Tutkimus75/2012




Liite 4 jatkuu...

Liitteet

15/2008.

Sosiaali- ja terveysministerion
hallinnonalan tuottavuusohjelma,
VM

Valtionhallinnon tuottavuuden toimenpideohjel-
ma, hallinnonaloittaiset tuottavuusohjelmat.
Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan tuot-
tavuusohjelma koskee tuottavuuden edistamistd
hallinnonalan sisalla

Sosiaali- ja terveysministerién hallinnonalan tuot-
tavuusohjelma. STM Tyéryhmdmuistioita 2005:5

2005 -

Hyva Suomi 2020 -ohjelma.
STM, yhteistyd ETK, Kela, Ray,
Alko.

Hyvinvointipolitiikan muutos (globalisaatio, maan
sisdinen muuttoliike, vaeston ikddntyminen ja
tyovoiman saatavuus), hyvinvointipolitiikan tule-
vaisuuden laaja keskustelu. Yhteistyo- ja koulutus-
ohjelma.

Hyvd Suomi 2020 -ohjelma tukee verkottumista.
STM Tiedote 28/2005 .

2005-

Alkoholiohjelma

Tavoitteena on vahentaa alkoholin lasten ja per-
heiden hyvinvoinnille aiheuttamia haittoja seka
alkoholin riskikulutukseen liittyvia haittoja.
Alkoholiohjelma 2004-2007: Yhteistyén Iihtékoh-
dat. STM julkaisuja 2004:7.

2004-2007

Veto-ohjelma
STM

Veto-ohjelma jatkaa Kansallisen ikdohjelman ja
Tyossa jaksamisen tutkimus- ja toimenpideohjel-
man toimintoja tyéeldaman vetovoiman ja tyoikais-
ten tyo- ja toimintakyvyn edistamiseksi seka to-
teuttaa sosiaali- ja terveyspolitiikan strategisia
linjauksia.

Veto-ohjelma 2003-2007: Valtakunnallinen toi-
menpideohjelma tyésséoloajan jatkamisesta,
tydssd jaksamisesta ja kuntoutuksesta. STM monis-
teita 2003:7

2003-2007

Sosiaalialan kehittamishanke

Tavoitteena korkeatasoisten sosiaalipalvelujen
varmistaminen maan eri osissa. Tavoitteena uudis-
taa palvelujarjestelmaa niin, ettd se paremmin
vastaisi taman pdivan tarpeisiin.

Sosiaalialan kehittémishanke. STM Esitteitd 2006:4
Sosiaalialan kehittémishanke 2003—2007. Loppu-
raportti. STM selvityksid 2008:6.

Valtioneuvoston periaatepddtos sosiaalialan
tulevaisuuden turvaamiseksi. STM Esitteitd
2003:5.

2003-2007

Valtakunnallinen ty6tapaturma-
ohjelma

Suomen ty6turvallisuus kohti maailman karkea,
tyOtapaturmien maara ja vakavuus jatkuvaan
laskuun.

www.tyotapaturmaohjelma.fi

2001-2005

Kansallinen projekti terveyden-
huollon tulevaisuuden turvaami-
seksi.

Kansallinen projekti terveydenhuollon tulevaisuu-
den turvaamiseksi.

Valtioneuvoston pddtés kansallisen projektin
terveydenhuollon tulevaisuuden turvaamiseksi
asettamisesta 13.9.2001

(STM 125:00/2001).

2001 -

Terveys 2015 / valtioneuvosto
Yhteistyéohjelma, kaikki hallin-
nonalat.

Kansanterveysohjelma, joka linjaa Suomen terve-
yspolitiikkaa pitkalla aikavalilla, painotetaan ter-
veyden edistdmista. Taustana WHO:n Health for
All -ohjelma, jatkaa Suomen kansallista Terveytta
kaikille vuoteen 2000 mennessa -ohjelmaa.

2001-
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Valtioneuvoston periaatepddtés Terveys 2015 -
kansanterveysohjelmasta STM julkaisuja 2001:4.

Kansallinen palvelu- ja laatuhanke. | Tavoitteena laatutydn kehittaminen julkisella 2000-2001
VM. sektorilla ja tulosohjauksen vahvistaminen.
Kansallinen palvelu- ja laatuhanke 2000-2001 :
Loppuraportti.
VM Tybryhmdmuistioita 2/2002.
Tavoite- ja toimintaohjelma TATO. STM 1999. Valtioneuvoston paatds. Sosiaali- ja 2000-2003
terveydenhuollon tavoite- ja toimintaohjelma
2000-2003.
Kansallinen ikdohjelma. Tavoitteena parantaa yli 45-vuotiaiden tyossa 1998-2002
Valtioneuvosto. jaksamista ja ty6hon sijoittumista.
Ikdohjelman monet kasvot: Kansallisen ikdohjel-
man 1998-2002 loppuraportti. STM julkaisuja
2002:3
Toiminta- ja toimenpideohjelmia
Ala lyo lasta! kansallinen lapsiin kohdistuvan kuritusvékivallan vahentdmisen toimintaoh- 2010-2015
jelma. Julkaisuja 2010:7
Johtamisella vaikuttavuutta ja vetovoimaa hoitotyohon Toimintaohjelma 2009-2011. 2009 -2011
STM, julkaisuja 2009:18
Turvallinen elama lapsille ja nuorille: Kansallinen lasten ja nuorten tapaturmien ehkaisyn 2009-
ohjelma. THL, 2009.
Lasten ja nuorten tupakoimattomuuden edistdminen. Yhteinen vastuumme. Toimin- 2010-2013
tasuositukset lasten ja nuorten terveyden ja tupakoimattomuuden edistamiseksi Suomes-
sa vuosina 2010-2013. STM, selvityksia 2009: 58.
Imetyksen edistaminen Suomessa. Toimintaohjelma 2009-2012 2009-2012
Terveyden ja hyvinvoinnin laitos 2010.
Masennuksen ehkdisyyn ja masennuksesta aiheutuvan tyokyvyttomyyden vahentamiseen 2008-2011
tahtaava (MASTO) hankkeen toimintaohjelma.
Kansallinen terveyserojen kaventamisen toimintaohjelma 2008-2011. STM julkaisuja 2008-2011
2008:16
Turvallisesti kotona ja vapaa-aikana. Koti- ja vapaa-ajan tapaturmien ehkaisyn tavoiteoh- 2007-2012
jelma vuosille 2007-2012. Sosiaali- ja terveysministerion julkaisuja 2006:24
Sosiaality6 hyvinvointipolitiikan valineena 2015 -toimenpideohjelma. STM julkaisuja
200 -2015
2005:13
Terveyttd ja hyvinvointia nayttoon perustuvalla hoitoty6lla: Kansallinen tavoite- ja toimin- | 2004-2007
taohjelma. STM julkaisuja 2003:18
Koyhyyden ja sosiaalisen syrjdytymisen vastainen kansallinen toimintasuunnitelma vuosil- | 2003-2005
le 2003-2005. STM tyoryhmamuistioita 2003:23.
Toimenpideohjelma huumausainepolitiikan tehostamiseksi vuosille 2001 -2003 ja raportti
ohjelman toteutumisesta. STM Muistio 10.2.2002. 2001-2003
Huumausainepoliittinen toimenpideohjelma 2004-2007. Hallituskauden loppuraportti. 2004-2007
STM 7.3.2007
Verkostoituvat erityispalvelut (VEP) -hanke 1997-2003
Verkostoituvat erityispalvelut (VEP) -hankkeen loppuraportti. STM, julkaisuja 2004:15
Kansallisia strategioita ja linjauksia
Julkaisutiedot
Sosiaalisesti kestdva Suomi 2020. Sosiaali- ja terveyspolitiikan strategia. STM, 2011-2020

Julkaisuja 2011:1
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Laakepolitikka 2020. Kohti tehokasta, turvallista, tarkoituksenmukaista ja talou- 2011-
dellista 1adkkeiden kaytt6a. STM, Julkaisuja 2011:2

Edistamme potilasturvallisuutta yhdessa. Suomalainen potilasturvallisuusstrate- | 2009 -2013
gia 2009-2013. STM julkaisuja 2009:3.

Mieli ja paihde. Kansallinen mielenterveys- ja paihdesuunnitelma 2009
Kansallinen mielenterveys- ja paihdesuunnitelma -yhteiset linjaukset mielenter-

veys- ja paihdetydn kehittdmiseksi vuoteen 2015. STM selvityksia 2009:3

Sosiaali- ja terveyspolitiikan strategiat 2015. Kohti sosiaalisesti kestavaa ja 2006-2015
taloudellisesti elinvoimaista yhteiskuntaa. STM julkaisuja 2006: 14.

Lapsille sopiva Suomi. YK:n yleiskokouksen lasten erityisistunnon edellyttdama 2005-
Suomen kansallinen toimintasuunnitelma. STM julkaisuja 2005:5.

Valtioneuvoston periaatepaatds varhaiskasvatuksen valtakunnallisista linjauksis- | 2002

ta. STM Julkaisuja 2002:29.

Valtioneuvoston periaatepaatds Tyoterveys 2015. Tydterveyshuollon kehittdmis- | 2004

linjat. STM julkaisuja 2004:3

Sosiaali- ja terveyspolitiikan strategiat 2010. Kohti sosiaalisesti kestavaa ja 2001-2010
taloudellisesti elinvoimaista yhteiskuntaa. STM Julkaisuja 2001

Laatusuositukset ja vastaavat oppaat

Suositus Vsl Julkaisutiedot
Hyva saattohoito Suomessa. Asiantuntijakuulemiseen perustu- 2010 Julkaisuja 2010:6
vat saattohoitosuositukset
lkdantyneiden palveluiden uudet konseptit 2008 STM

Selvityksia 2008:47
Laadukkaat dementiapalvelut: Opas kunnille 2008 Stakes

Oppaita 72 / 2008
Ikdihmisten palvelujen laatusuositus 2008 STM

Julkaisuja 2008:3
Asumista ja kuntoutusta. Mielenterveyskuntoutujien asumispal- 2007 STM
veluja koskeva kehittdmissuositus. 2007:13
Asiakaslahtdinen kotihoito: Opas ikaantyneiden kotihoidon 2007 Stakes
laatuun Oppaita 70/2007
Terveyden edistamisen laatusuositus 2006 STM

Julkaisuja 2006:19
Turvallisuussuunnitteluopas sosiaali- ja terveydenhuollon toimin- 2005 STM
tayksikoille. Oppaita 13:2005.
Kouluterveydenhuollon laatusuositus 2004 STM

Oppaita 2004:8
Ikédantyneiden ihmisten ohjatun terveysliikunnan laatusuosituk- 2004 STM
set 2004.
Apuvélinepalveluiden laatusuositus 2003 STM
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Liite 4 jatkuu...

Valtionhallinnon ohjelmaohjaus kuntien sosiaali- ja terveydenhuollossa 2000-luvulla

Oppaita 2003:7

Vammaisten asumispalveluiden laatusuositus 2003 STM Oppaita
2003:4

Varhaiskasvatussuunnitelman perusteet 2003 Stakes Oppaita
56:2003

Lastenneuvolatoiminnan asiantuntijatyéryhman muistio: Opas STM tyéryhmamuis-

lastenneuvolatoiminnan jarjestdmiseksi kunnissa 2003 tioita 2003:7

Paihdepalvelujen laatusuositukset 2002 STM Oppaita
2002:3

lkdihmisten hoito- ja palvelusuunnitelma: Opas tyontekijdille ja 2002 STAKES Oppaita

palveluista vastaaville 52/2002.

Ikaihmisten hyva hoito ja palvelu: Opas laatuun 2002 Stakes Oppaita
49/2002

Kouluterveydenhuolto 2002: Opas kouluterveydenhuollolle, 2002 Stakes Oppaita

peruskouluille ja kunnille 51/2002

Ikdihmisten hoitoa ja palveluja koskeva laatusuositus. 2001 STM Oppaita
2001:4

Mielekas eldma. Mielenterveyspalveluiden kehittédmissuosituk- 2001 STM 2000:4

set.

Yhteensa:

Politiikkaohjelmia 7

Kansallinen kehittamisohjelma 1

Ohjelmia 27

Toimenpide- ja toimintaohjelmia 8

Strategioita ja linjauksia 9

Suosituksia ja oppaita 20

Yhteensa 72
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Liite 5. Sosiaalihuollon keskeinen lainsaadanto ja kuntien tehtavat

Suomen perustuslaki 731/1999

Laki sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja  valtionosuudesta
733/1992 (Kuntien jérjestaimisvastuu)

Sosiaalihuoltolaki 710/1982 (Kunnan tuottamat sosiaalipalvelut)

Laki sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista 812/2000 (asiakkaan asema
ja oikeudet, asiakastyd, tietosuoja)

Sosiaalihuollon erityislait:

Lastensuojelulaki 417/2007

Laki lasten paivahoidosta 36/1973

Paihdehuoltolaki 41/1986

Laki kehitysvammaisten erityishuollosta 519/1977
Laki vammaisuuden perusteella jérjestettiavistd palveluista ja tukitoimista 380/1987
Laki omaishoidon tuesta 937/2005

Perhehoitajalaki 312/1992

Laki kuntouttavasta tydtoiminnasta 189/2001
Isyyslaki 700/1975

Laki lapsen elatuksesta 704/1975

Laki lapsen huollosta ja tapaamisoikeudesta 361/1983
Laki lapseksiottamisesta 153/1983

Avioliittolaki 234/1929 (Perheasiainsovittelu)
Kuntien jarjestdmaét sosiaalipalvelut (www.stm.fi)

Kunta vastaa seuraavien sosiaalipalvelujen jarjestamisesta:

Sosiaalityo

Sosiaalihuollon henkil6sté ohjaa, neuvoo, selvittda ongelmia ja jarjestaa tukitoimia joko yksit-
taisille henkilGille, perheille tai yhteiséille.

Sosiaalipdivystys

Turva akuuteissa ongelmatilanteissa, jotka liittyvat esimerkiksi perhevékivaltaan, lasten heitteil-
lejattdihin tai onnettomuus- ja rikostapahtumien jalkihoitoon.

Kotipalvelut

Vanhuksia, vammaisia, sairaita ja lapsiperheita autetaan kotipalveluilla selviytymaan arkiela-
masta ja esimerkiksi hygieniaan kuuluvista askareista.

Omaishoidon tuki

Omainen voi hoitaa vanhusta, vammaista tai pitkaaikaissairasta kotona ja saada siita palkkio-
ta.

Asumispalvelut

Vanhusten ja vammaisten kotona asumista voidaan tukea asunnon muutostoilla tai palvelu-
asumisen jarjestamisella.

Laitoshoito

Ymparivuorokautista hoitoa ja huolenpitoa laitoshoidossa annetaan niille, jotka eivat selviydy
muiden palvelujen avulla kotona. Laitoshoito voi olla joko pitka- tai lyhytaikaista tai jaksottaista.
Perhehoito

Perhehoitoon turvaudutaan silloin, kun apua ja tukea tarvitsevalle henkilélle (esimerkiksi lap-
selle tai vammaiselle) halutaan antaa mahdollisimman kodinomaista ja yksil6llisia tarpeita
vastaavaa hoitoa.
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Kuntoutus

Kuntouttava tydote kuuluu kaikkiin sosiaalipalveluihin. Kuntouttavan tyétoiminnan jarjestami-
nen on kunnan sosiaalihuollon vastuulla. Jos asiakas tarvitsee lisdksi kuntoutusta, jota sosiaa-
lipalveluissa ei voida jarjestad, sitéd hankitaan muualta.

Lasten ja perheiden palvelut

Kunta huolehtii paivahoidosta, lastensuojelusta, ottolapsineuvonasta, kasvatus- ja perheneu-
vonnasta, perheasioiden sovittelusta, isyyden selvittdmiseen ja vahvistamiseen liittyvista pal-
veluista seka lapsen huoltoon ja tapaamisoikeuteen liittyvasta sovittelusta.

Ikaihmisten palvelut

Ikaihmisten tarvitsemia sosiaalipalveluja ovat muun muassa kotipalvelu tukipalveluineen,
omaishoidon tuki ja laitoshoito.

Vammaispalvelut

Vammaiset henkil6t kayttavat ensisijaisesti yleisia sosiaali- ja terveyspalveluja, ja vasta kun
niiden apu ei riita, turvautuvat erityispalveluihin, kuten asumis-, apuvaline-, kuljetus- ja tulkki-
palveluihin.

Paihdetyo ja -palvelut

Ehkaisevalla paihdetydlla edistetdan paihteettémia elintapoja ja lisatédan paihteisiin liittyvaa
tietoutta. Paihdepalveluilla tarjotaan tukea, apua, hoitoa ja kuntoutusta paihteiden ongelma-
kayttajille ja heidan laheisilleen.

(Lahde: http://www.stm.fi/sosiaali_ja_terveyspalvelut/sosiaalipalvelut. 24.11.2011)
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Liite 6. Teemahaastattelurunko, valtionhallinnon haastattelut.

Valtionhallinnon ohjelmajohtaminen ja sen vaikutus kuntien sosiaalijohtamiseen

Haastateltavan suhde ohjelmajohtamiseen ja sen tulosta hallintoon

Mitki ovat mielestiisi ohjelmajohtamisen tirkeimmaét tavoitteet?
-valtionhallinnossa
-suhteessa kuntiin

Miten néet ohjelmajohtamisen nykyvaiheessaan toimivan?
-vahvuudet

-kehittdmiskohdat

-entd erityisesti sosiaalihuollossa?

Millaisia vaikutuksia ohjelmajohtamisella on kuntien toimintaan?
-yleensé
-erityisesti sosiaalijohtamiseen

Mitké ovat ne mekanismit, joilla ohjelmajohtaminen vaikuttaa kuntien toimintaan?
-yleensa
-erityisesti sosiaalijohtamiseen
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Liite 7. Teemahaastattelurunko, sosiaali- ja terveydenhuollon johtajien
haastattelu

Sosiaali- ja terveydenhuollon johtajan haastattelu

Millaista ohjausta kunnat saavat valtiolta
sosiaali- ja terveydenhuoltonsa jirjestdmiseen?

Millainen on sosiaali- ja terveydenhuollon ohjauksen keskinii
nen suhde?

Nakyyko ohjelmajohtaminen kuntien saamassa ohjauksessa? Miten?

Miké on ndkemyksenne valtion ohjauksen tarpeellisuudesta, kei-
noista ja mahdollisuuksista nyt ja tulevaisuudessa?
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Liitteet

Valtionhallinnon haastatteluaineistojen teemoittelu:

Teemasanat >

Teemat

-Kuntien ohjauksen yhtendistaminen

-Vuoropuhelu hallinnonalojen kesken
-Valtionhallinnon rakenteiden uudistus
-Horisontaalinen tyo vauhdittanut esim. TEM:n synty-
mista

-Normien ennakointi kunnille

-Ohjelmalla viestitaan kunnille valtionhallinnon tahtoa
josta voi tulla normi elleivat kunnat muuten toimi kuten
odotettu

-Normitustarpeen arviointi

-Testataan asioita ja etsitdan ne tarkeimmat, joista
tarvitaan normi

Nakemykset ohjelmajohtamisesta

Valtionhallinnossa:

Horisontaalinen, temaattinen tydskentely, voimavaro-
jen strateginen suuntaaminen, ministerididen yhteis-
tyon kehittaminen

HSA -prosessi

Hallitusohjelman seuranta

Ministeriryhmien organisointi

Suhteessa kuntiin:

Valtionhallinnon priorisoinnin osoitus
Normiohjauksen ennakointi

Hankerahoituksella kdynnistetty toiminta

Ohjelman teemoista tiedottaminen

Strateginen ja operatiivinen ulottu-
vuus

-Informaatio-ohjauksessa syvalla tai sen jatkumo. Lahin-
na siksi, ettd ei ole omaa resurssia tai norminantovaltaa,
vaan koska ohjelman vaikuttamismahdollisuus perustuu
|ahinna tiedottamiseen.

-Ohjelmajohtaminen on toimivaa resurssiohjauksen
rinnalla.

-Hankerahoitusta liitetdaan ohjelmaan siten, etta ohjel-
massa painotettuihin asioihin kunta voi saada rahaa
-Muu erillisrahoitus

-Ohjelma valmistelee norminantoa ja ohjelmalla voi-
daan valita normia tarvitsevia asioita

-Norminanto ei endd ole mahdollista menetelmissa vaan

Suhde ohjauksen muotoihin
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normi taytyy kiinnittda tuotokseen (mita asiakas saa);
Idhelld ohjelman tavoitteenasettelua
-Ennakkosuunnittelun osittainen paluu ohjelman muo-
dossa

Kuntien ohjaus yleensakin: Kuntien ohjaamisen ja itse- Kuntiin vaikuttamisen mekanismit
maaradmisoikeuden valinen tasapaino, heiluri on siir-
tymassa lisddntyvaa valtio-ohjausta kohti

Raha: Asiat, joihin voi saada rahaa, ovat niita jotka
kunnassa toimivat. Isoissa kaupungeissa keinoja vaikut-
taa on yha vahemman.

Suunnittelun vahvistaminen, ennakoiva ohjaus: Ohjelma
antaa tietoa asiasta ja ohjaa kuntia tunnistamaan valti-
onhallinnossa jatkossa tarkeat asiat

Norminannon valmistelu: Normin tuloa ennakoiva oh-
jelma viestittaa siitd mita normi tulee sisdltdmaan ellei-
vat kunnat toimi ohjelman mukaan

Innovaatioiden lisdaminen: kun ohjelma kiinnittaa kun-
nissa huomion tavoitteisiin keinojen sijasta ja edellyttaa
horisontaalista tyoskentelyd, innovaatiotyo kunnissa
lisddntyy

Ohjelmalliseen tyoskentelyyn mallin antaminen:
Kunnan hallinnon sektorijakoisuuden purkaminen tar-
keaa

Kuntatoimijoiden haastatteluaineistojen teemoittelu:

Teemasanat > Teemat
Ohjaus télld hetkelld antaa mahdollisuuden tulkita hyvin  Valtion ohjaus (yleisesti, mitad haas-
paljon tateltava silla tarkoittaa)

Paatosvalta ja toimeenpanovalta kunnille, vaan infor-
maatiota ja hyvia malleja tarjotaan

Entinen keskushallinnosta, paljon ohjeistusta
Kkehittamishankkeita pilvin pimein

Pirun vahaista on

Yritetty valttaa selkeda normitusta

Laaninhallituksen ohjeet, selvitykset, oikaisuvaatimuk- Miten valtio ohjaa (maininnat kei-
set noista)
Hallinto-oikeuden paatokset

Valtio laatinut naita..

Informaatio-ohjausta, laatusuosituksia

Annettu hyvia vinkkeja, hyviad kdytantoja kannattaa

seurata

Kehittdmishankemaailma

Informaatio-ohjausta

Viimesijainen ohjaus laani

Johonkin asioihin naita takuusysteemeja

Valtio ei endd ohjaa ollenkaan valtionosuuksilla.
Informaatio-ohjauksen ja muutaman yksittaisen ta-

kuusaadoksen takana, vaihtelee paljon toteutus

Asiakkaan asemaa ei nyt ohjata
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Terveydenhuolto ldhempéana ihmisten konkretiaa Sosiaali- ja teveydenhuollon ohjauk-
Omaan terveyteen liittyvat asiat koetaan tarkeiksi sen erot

Asiat helpommin esille paatoksissa

Terveyttd on helppo myyda

Sosiaalihuolto pitkdjanteista tyota

Helpompi toimia asiakkaan mukaan

Pitemmat perinteet (th:ssa)

Enemman valvontaa (th:ssa)

Maaraajat, takuut

El silla ole merkitysta Hankerahoitus ohjauksena
Hanketta ei siksi etta saadaan valtion rahaa

Kaikki mika liittyy palveluitten jarjestamiseen on hank-

keen lahtokohtana

Ei se ohjelma sellaisenaan Ohjelmien vaikutus
Jos tehddan méadrdajaoin omia suunnitelmia niin siihen

haetaan se tausta, se voi olla valtionhallinnon mutta

voi olla mitd on tehty toisilla alueilla, muissa kunnissa tai

kv

Monisektoriset hallinnonrajat ylittavat foorumit ei

synny itsestaan

Ohjelmat voisi toimia tehokkaasti jos on foorumi johon

se voidaan kiinnittaa

Kunta-valtio -synteesi; keskeiset eroavat teemat

Nikemyksid , V= valtio, K= kunta Eroava kohta / Teema

V:Valtion horisontaalinen ohjelmaty6 tuottaa kunnissa Pyrkimys horisontaalisuuteen ja asi-
horisontaalisuutta, K: Horisontaalisuutta ei ole nahty oiden kasittelyyn suurempina koko-
ohjelmissa vaan ne ovat tulleet yhden sektorin kautta naisuuksina valtion ja kunnan hallin-
kuntaan. nossa.

V: Ohjelmat lisddvat hyvia kaytantoja. Kunnan palveluiden parantaminen
K: Poliittinen prosessi, ei kunta- tai asiakaslahtoinen.

V: Valtion ohjelmassa linjaamat tavoitteet viestina Kunnat eivat tiedosta paatoksenteko-
kunnille. tahoa ja -paikkaa ohjelmissa.

K: Kunnat eivat tiedosta paatoksentekotahoa ja -paikkaa

ohjelmissa.

V: Kytkennat toisiin ohjelmiin ndhdaan toimeenpanona. Ohjelmien toimeenpano.

Kuntiin tiedotus ja seminaarit kanavina.

K: Ohjelmat eivat ole kunnissa ndkyvia eika niita tunnis-

teta ohjaukseksi.

V: Ei vaikuttavuusarviointia, mutta toiminnalla ja asioi- Kasitys ohjelmien ohjausvaikutukses-
den esilld pitamiselld on vaikutusta. ta

K: Ohjelmilla ei ole ohjausvaikutusta.
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LITETAULUKKO 1A. Lundquistin (1992) ohjauksen prosessimallin mukainen tarkaste-
lu ohjelmajohtamisesta osana kuntien ohjausta valtionhallinnon haastatteluaineiston

mukaan
Vaiheet Aloite Valmistelu | Paatoksenteko Toimeenpano Seuranta
[Initiativ] | [Beredning] | [Beslutsfattande] | [Implementering] [Uppfoljning]
Ohjelma- | Asian Hallitus- Ohjelman sisal- Ohjelman toteutus Hallitus-
johtami- esilletulo | ohjelman t0, sisallyttaminen ohjelman
nen valmistelu hallitusohjelmaan. seuranta
(Yalt.'c: ) Osana Monisekto- | Osana hallitusoh- | Yhden ministerién Hallitus-
aineisto hallitus- rista, osana | jelman paatok- kautta; hallituksen ohjelman
ohjelman | poliittista sentekoa ja sellai- | monisektorinen mal- | seuranta.
ennakoin- | linjausta. sena maariteltya. | linnettu ohjaus.
tia. Politiikkojen | Poliittista paatok- Toimeenpano
muodosta- | sentekoa. ohjelmakohtaista.
mista.

Toimeenpano-
mekanismit epamaa-
raisia. Vaikuttamisen
valineita ei ole.
Toimeenpano
verkostomaista.

LITETAULUKKO 1B. Lundquistin (1992) ohjauksen prosessimallin mukainen tarkastelu
ohjelmallisesta toimintatavasta osana kuntien ohjausta valtionhallinnon ja kuntakentan
haastatteluaineistojen mukaan.

erilaisia valmistelu-
prosesseja.

toimeenpanona.

Vaiheet Aloite Valmistelu Paatoksenteko Toimeenpano Seuranta
[Initiativ] [Beredning] [Beslutsfattande] | [Implementering] [Uppfoljning]
Ohjelmalli- | Poliittiinen | Sektoreiden eri toi- | Eri ohjausmeka- | Toimeenpano riippuu | Saadoésohjauk-
nen tahto, mijoiden erilaisten | nismeissa erilaisia | ohjauksen muodosta | sessa valvon-
toiminta- | policy. toimenpiteiden paatoksentekovai- | ja sisallostd, ei hahmo- | ta, suositusten
tapa Asiakkaan | pohjalta. heita: paatoksen- |tu ohjelmana. toteutuminen
(Valtio- ja |asema ja Poliittinen teko ei ole aina Ohjelmat eivat epasystemaatti-
kunta- kunnan prosessi, ei vaiheena selked. | kunnissa nakyvia eika | sesti.
aineisto) | arki eivat | kuntaldhtoinen. niita tunnisteta Vertailu/vertais-
l1ahto- Ohjauksen ohjaukseksi. arvionti, kunta-
kohtina. moninaisuus Kytkennat toisiin laisten oma
tuottaa paljon ohjelmiin néhdaan seuranta.
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