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MAAKUNTA- JA SOTE-UUDISTUKSEN VALMISTELUN TUKI

1 JOHDANTO

1.1 Uudistuksen tausta ja lahtokohdat

Maakunta- ja sote-uudistus ja sen k&ynnissa oleva valmistelu toteutetaan yhteis-
tydssa valtioneuvoston, ministerididen, maakuntien ja muiden sidosryhmien kesken.
Uudistuksella on vaikutuksia kaikkiin hallinnon tasoihin seka alueilla etta valtakunnalli-
sesti. Uudistuksessa Suomen hallinto muuttuu siis kaksitasoisesta kolmitasoiseksi:
maakuntien tehtavien perustana on selkeé tydnjako kunnan, maakunnan ja valtion va-
lilla. Uudistuksessa kootaan noin 425 olemassa olevaa paikallis- ja aluehallinnon or-
ganisaatiota 18 maakunnalliseksi organisaatioksi. Samalla noin 215 000 henkilotyo-
vuotta siirtyy uusiin, perustettaviin maakuntiin (Ranta ym. 2017). Uudistuksen tavoit-
teena on tarjota ihmisille nykyista yhdenvertaisempia palveluja, vahentaa hyvinvointi-
ja terveyseroja seké kuroa umpeen iso osa julkisen talouden kestavyysvajeesta.
Konkreettisesti tiamé&n on suunniteltu tapahtuvan peruspalveluja vahvistamalla seka
digitaalisten palveluiden paremmalla hyddyntamisella. Jatkossa julkisten palveluiden
kivijalka on maakunnallinen palvelusysteemi, joka rakentuu julkisista, yksityisista ja
kolmannen sektorin palveluntuottajista.

Maakunta- ja sote-uudistuksen lait ovat tata raporttia kirjoitettaessa eduskunnan kéasi-
teltavina. Uudistuksen aikataulu on muuttunut siitd, mitéd hankkeen valiraportissa
(Ranta ym. 2018) on marraskuussa 2017 kuvattu. Nykyiselladn uudistuksen on tarkoi-
tus tulla voimaan 1.1.2021, jolloin maakuntalain 6 §:n tarkoittamat tehtavat, muun mu-
assa sosiaali- ja terveyspalvelujen, pelastustoimen ja kasvupalvelujen jarjestamisvas-
tuu, siirtyvat maakunnille.! Valinnanvapauden on tarkoitus tulla voimaan vaiheistetusti.
Ensimmaiset maakuntavaalit jarjestetdan aikaisintaan syksylla 2019.

Aikataulun siirtymisesta huolimatta uudistuksen kansallinen valmistelu on jatkunut tii-
viind yhteisissa valmisteluryhmissa ja erikseen sote-uudistuksen ja maakuntauudis-
tuksen valmisteluryhmissa. Liséksi kaikissa 18 maakunnassa ohjausryhmat seka
muut tehtéavakohtaiset valmisteluryhmét ovat jatkaneet uudistuksen valmistelua. Maa-
kuntien toimeenpanossa on talla hetkell&a noin 700 palkattua valmistelijaa ja ministeri-
Oiden virkahenkildista noin 100 on nimetty uudistusta koordinoivan valtioneuvoston
yhteisen tilannekeskuksen toimintaan. Valiraportin aikaiseen tilanteeseen verrattuna
valmistelussa on kuitenkin tapahtunut muutoksia. Raportin kirjoitushetkella uudistus

1 Tarkempi listaus siirtyvista tehtavista: https://alueuudistus.fi/tehtavat
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on siirtymassa lainvalmisteluvaiheesta uudistuksen toimeenpanoon, ja valmistelun or-
ganisointia onkin muokattu kevaalla 2018 entistd enemmaén toimeenpanoa tukevaksi.
Uudistuksen kansallista johtamisjarjestelmaa on selkeytetty, tydryhmia on karsittu
seka niiden tehtavia yhdistetty ja maakuntien roolia toimeenpanon valmistelussa on
vahvistettu.?

Kansallisesti valmistelussa on siirrytty myés siihen, etta uudistuksen toimeenpano on
jaettu strategisen ja operatiivisen tason vdlille. Strategisella tasolla paatdksentekovas-
tuu on reformiministerirynmalld, uudistuksen projektijohtajalla seka projektin johtoryh-
malla. Operatiivisella tasolla tehdaan toimeenpanon konkreettiset toimenpiteet maa-
kuntien valmistelua tukevissa verkostoissa, poikkihallinnollissa muutosohjelmissa ja
niita taydentavassa sektorikohtaisessa valmistelussa seka tyoryhmissa. Naiden taso-
jen vélissa toimii vield valtioneuvoston yhteinen uudistuksen toimeenpanon tilanne-
keskus, joka koordinoi ja tukee valmistelun toimeenpanoa ja tavoitteita seké kansallis-
ten ettd maakuntien tavoitteiden nakdkulmasta. (Alueuudistus 2018.)

Tarve sote-jarjestelman palvelurakenteen uudistamiselle ei ole uusi asia ja sote-uu-
distusta on yritetty saada aikaiseksi jo usean hallituskauden ajan: uudistuksen kaari
on jo yli 13 vuotta pitka kattaen nelja hallituskautta. Tahan kaareen voidaan laskea
mukaan vuonna 2005 aloitettu kunta- ja palvelurakenneuudistus (Paras), vuonna
2011 aloitettu kuntauudistus, vuosina 2013-2014 esitetyt sote-uudistukset sek& nykyi-
sen hallituksen vuonna 2015 aloittama maakunta- ja sote-uudistus. Maakuntamalliin
paatyminen on ollut ikd&an kuin vaajaamatonta eri uudistuksien kaatumisen ja perus-
tuslakiongelmien seurauksena.

Kaikista edella mainituista uudistuksista on mahdollista |6ytaa yhdistavia piirteita. Yksi
tallainen on, ettd perustuslakivaliokunta on pitanyt sote-jarjestelman rakennemuutosta
valttamattomana jokaisen uudistuksen yhteydessa. Myds tavoitteissa on ollut paljon
yhteista. Uudistuksia yhdistavia tavoitteita ovat olleet muun muassa sosiaali- ja ter-
veydenhuollon palveluiden saatavuuden parantaminen erityisesti perustasolla, palve-
lutuotannon tehostaminen, yhdenvertaisuuden turvaaminen ja kustannusten nousu-
paineiden hillintd, joka johtuu ikérakenteen heikkenemisesté seké palvelutarpeen kas-
vusta. (Valli-Lintu 2017, 40.)

Edella mainitut tavoitteet sisaltyvat myds maakunta- ja sote-uudistukseen olennaisesti
kuuluvaan valinnanvapausjarjestelmaéan, mutta naiden liséksi valinnanvapaudella py-
ritdan vahvistamaan yksilon itsemaaraamisoikeutta seka monipuolistamaan palvelu-
tuotantoa. Rakenteellisesta nakdkulmasta valinnanvapaus on maakuntamallia edelt&é-
neistéa uudistuspyrkimyksistd merkittavasti poikkeava piirre ja sen toteutuessa julkisen

2 Ks. Toimeenpanon runkosuunnitelma 2018-2021
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sektorin rooli osana palvelutuotantoa muuttuisi merkittévasti. Valinnanvapaudessa yk-
sityisen palvelutuotannon merkitys kasvaisi maakunnan roolin ollessa ensisijaisesti
tuotannon valvoja ja ohjaaja. (Emt., 40.)

Kaikkia uudistuspyrkimyksia on leimannut myds laaja integraatiotavoite. Tama on yksi
keskeinen tekija, jonka vuoksi uudistuspyrkimyksissa on paadytty maakuntamalliin.
Seka vastuukuntamalli ettéd kuntayhtymamalli kaatuivat loppujen lopuksi perustusla-
kiongelmiin, ja taman jalkeen ainoat kaytanndssa mahdolliset vaihtoehdot laajaan in-
tegraatioon perustuvalle rakenteelle olivat maakunnallinen itsehallintomalli tai tehté-
van hoidon valtiollistaminen. Laajan integraation toteuttaminen kuntapohjaisessa mal-
lissa olisi vaatinut perustuslain muuttamista. Maakunnallisesta tai valtiollisesta mal-
lista poikkeavat ratkaisut olisivat olleet mahdollisia, jos laajan integraation tavoitteesta
olisi luovuttu. (Emt., 41-42.)

Integraatiotavoitteen keskeisend ajurina on havainto siita, ettd 10—20 prosenttia vaes-
tosta kayttaa palveluja siten, etta niiden kustannukset ovat 80 prosenttia kuntien sote-
menoista. Jotta kustannuksia voitaisiin tehokkaasti hallita, tulisi tdiman asiakasryhmén
hoitoketjujen olla erityisen toimivia. TAssa mielessa integraatiota pidetaan valttamatto-
mana seka kustannusten hallinnan etta asiakkaan saumattoman palveluketjun turvaa-
misen nakdkulmasta. Vaikka integraatiotavoitteesta on puhuttu koko uudistuspyrki-
mysten pitkén kaaren ajan, on tdman tavoitteen konkreettinen sisalto ollut jatkuvassa
muutoksessa. (Emt., 43-45.)

Paras-uudistuksessa pyrittiin l&hinn& perustason sosiaali- ja terveydenhuollon palve-
lujen integroimiseen, kun taas kaaren nykypisteessd, maakunta- ja sote-uudistuk-
sessa, integraatio pyritaan toteuttamaan jarjestajaroolin kokoamisella yhden toimijan
vastuulle sekd maakunnan vahvalla ohjauksella. Tuotannon integraatio nojaa tiedon
integraatioon, jota tuetaan ict-ratkaisuilla. Integraation ehka keskeisin tavoite on kui-
tenkin perus- ja erikoistason palveluiden rajojen haivyttdminen ja painopisteen siirta-
minen perustason palveluihin. Tavoitetilana on se, etta sosiaali- ja terveydenhuollon
integraatio yhdistaa tehtévat toiminnallisesti ja mahdollistaa saumattomien palveluket-
jujen luomisen. (Emt.)

1.2 Kuvaus hankkeesta ja vaiheista

Valmistelun ensimmaisen vaiheen (kesakuun loppu 2017) tilannekuva julkaistiin hank-
keen véliraportissa 2017. Raportissa pyrittiin luomaan kuva uudistuksen toimeenpa-
non alueellisesta valmistelusta ja jokaista maakuntaa kasiteltiin raportissa omana ko-
konaisuutenaan, minka pohjalta johdettiin yleisemman tason johtopaatdksia valmiste-
lun kulusta. Valmistelu oli edennyt maakunnista eri tahtiin, ja keskeinen erottava taus-
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tatekija oli, ettd osassa maakunnissa sosiaali- ja terveyspalvelut oli jo ennestaan jar-
jestetty kuntia isommalla alueella (mm. Siun sote, Eksote, Soite ja Kainuun sote).
Osassa maakunnissa tilanne oli sellainen, etta valmiita ratkaisuja ei juuri ollut, ja val-
mistelu oli kunnolla alkanut vasta kesan 2017 jalkeen. Tall6in uudistuksen keskeisiksi
kipukohdiksi tunnistettiin muun muassa valinnanvapauden aiheuttamat haasteet ja
isoimpien kaupunkien rooli osana kasvupalveluita.

Valiraportin nakékulmina uudistuksen toimeenpanon alueellisen valmisteluun olivat 1)
maakunnan perustaminen, 2) palvelujen jarjestaminen, 3) integraatio, 4) valinnanva-
paus, 5) digitalisaatio ja 6) rahoitus. Raportin pohjana kaytettiin paéasiassa alueiden
tuottamaa materiaalia seké uudistuksen muutosjohtajille nelja kertaa toteutettua seu-
rantakyselya. Tata kautta tuotettu materiaali toimi tausta-aineistona esimerkiksi kunta-
ja uudistusministeri Vehvildisen ja ministeri Saarikon syksylla 2017 toteuttamalla alue-
kierroksella.

Valiraportin havainnoissa alueet kiittelivat ministerididen tarjoamaa muutostukea, jos-
kin viela selkedmpéaa ohjeistusta toimeenpanon tueksi toivottiin. Valmistelun negatiivi-
sina piirteind alueilla pidettiin kiireellista aikataulua, puuttuvaa lainsdadant6a seka riit-
tamatonta rahoitusta. Myos alueiden keskindisessa vuorovaikutuksessa, toisilta oppi-
misessa sekd yhteisissa vertaiskehittamisen foorumeissa alueellisten ja kansallisten
valmistelijoiden valilla katsottiin olevan kehitettavaa.

Palvelujen jarjestaminen on kokonaisuus, jonka eteen maakunnissa oli tehty paljon
tyota jo valiraportin aikoihin. Taméan kokonaisuuden valmistelu oli ollut kattavaa kasit-
téen eri tehtavia aina strategisesta suunnittelusta tukipalveluihin saakka. Jarjesta-
mista pidettiin monessa maakunnassa ennen kaikkea strategisena kysymyksena ja
siitd paattamisen katsottiin olevan viime kéadesséa maakuntavaltuuston vastuulla. Jois-
sain maakunnissa ajateltiin, etta jarjestaminen vaatii laajempaa tietopohjaa kuin aiem-
min. Taman katsottiin olevan palveluverkon ja yksittéisten tuottajien strategisen ohjaa-
misen edellytyksena.

Uudistuksen esivalmisteluvaiheen aineistossa kasiteltiin paljon jarjestajan ja tuottajan
tehtévien eriyttamista, jota pidettiin kokonaisuudessaan haastavana. Yksi tahan liit-
tyva kdytannon haaste oli mahdollinen osaamisen puute. Jarjestajan ja tuottajan teh-
tavat erottavan jarjestelmén katsottiin luovan uusia osaamisen vaatimuksia esimer-
kiksi hankintojen tekemisessa. Haasteellista oli myds se, etté joissain spesifistd osaa-
mista vaativissa tehtévissd osaaminen koko maassa oli keskittynyt vain muutamalle
asiantuntijalle. Tukipalveluiden organisoimista pidettiin tarkedna kokonaisuutena
tdssa yhteydessa. Jarjestajan haasteeksi katsottiin myos palvelumarkkinoiden luomi-
nen. Huolta heratti muun muassa se, miten palvelumarkkinat voivat taata palvelujen
yhdenvertaisen saatavuuden.
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Yhdyspinnat olivat yksi tarkea nakoékulma jarjestajan ja tuottajan erottamiseen. Jois-
sain tehtavissa pidettiin valttamattémana, ettd maakuntien vélista yhteisty6té tulee tii-
vistaa. Tallaisia tehtavia olivat muun muassa liikenteen ja ymparistdn tehtavat ja jotkin
hallinnolliset tehtavat, esimerkiksi rakennerahasto-ohjelman valittavan toimielimen
tehtavéat. Myds maakuntien ja kuntien suhde oli osa yhdyspintapohdintoja. Esivalmis-
telun aineistossa tama yhdyspinta nahtiin tarkedna esimerkiksi lasten ja perheiden
palveluissa seka elinvoima- ja tyodllisyysasioissa.

Yhtena uudistuksen lahtékohtana oli myds sosiaali- ja terveyspalvelujen integraatio.
Esivalmisteluaineistossa ei kuitenkaan kasitelty tata tematiikka erityisen paljon. Jois-
sain maakunnissa taman kaltainen integraatio oli kuitenkin jo olemassa. Muihin kysy-
myksiin liittyvi& integraatiopohdintoja oli kuitenkin I6ydettavissa aineistosta. Tallaisia
olivat muun muassa uudenlaiset erilaisten palvelujen yhdistelmat. Valiraportissa integ-
raation kysymykset jaoteltiin kolmeen kokonaisuuteen: maakunnan siséinen ulottu-
vuus, maakunnan ja muiden organisaatioiden yhdyspinnat ja ICT-jarjestelmat.

Asiakasnakdkulma oli kattavasti esilla palvelujen suunnittelua koskevassa aineis-
tossa. Uudistuksen l&ahtokohdaksi oli monilta osin otettu palvelujen, palvelukokonai-
suuksien ja -prosessien sujuva ja vaikuttava organisoiminen nykyista tekemista uudel-
leen jarjestelemalla. Asiakasnékokulman katsottiin toimivan pohjana uusien palvelu-
kokonaisuuksien luomiselle seka olevan erédanlainen toimialarajoja rikkova periaate.
Maakunnissa oli tehty paljon tydta tAman eteen ja esimerkiksi sote-palvelujen yhtyma-
kohtia muihin maakunnan palveluihin oli mietitty.

Yhdyspintanakoékulma oli esilla myos integraatiopohdinnoissa ja tama korostui erityi-
sesti kuntiin jaavien tehtavien kohdalla. Kuntien ja maakuntien yhdyspinnan katsottiin
liittyvan erityisesti lasten ja perheiden palveluihin, hyte-tydhdn, kaavoitukseen, ympa-
risté- ja liikenneasioihin, kuntien elinvoimatehtavaan seka tyollisyys- ja elinkeinopalve-
luihin. Yhdyspintandkokulma oli esilla my6s uuden Luova-viraston ja maakuntien va-
listd suhdetta pohtivassa aineistossa, jossa korostui erityisesti ymparistdtehtavien na-
kokulma. Integraatio oli kysymyksena tarked myos ylimaakunnallisessa yhteistyssa,
ja joidenkin tehtavien katsottiin edellyttavan yhtd maakuntaa laajempaa aluetta.

Kolmas integraation nakdkulma oli ICT. Osassa maakuntia integraatiota kasitteleva
aineisto keskittyi pddasiassa tietojarjestelmakysymyksiin. Uudistus nayttaytyi pai-
neena uudistaa ja yhteensovittaa olemassa olevia tietojarjestelmia. Maakunnissa oli
tunnistettu satoja, jopa tuhansia tietojarjestelmia, joihin kohdistui muutospaineita. Ole-
massa olevien tietojarjestelmien integraatiota pidetiin joissain maakunnissa mahdotto-
mana ja ratkaisuna tahan esitettiin ajatusta taysin uuden tietojarjestelman luomista.
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Valinnanvapaus oli talléin uudistuksen eniten puhututtanut teema. Vaikka valinnanva-
paus oli heréattényt julkista kiinnostusta, sita ei kasitelty esivalmisteluaineistossa kovin-
kaan paljoa. Yhdeksi syyksi tdhan esitettiin lainsdadannén puuttumista, jonka vuoksi
konkreettinen valmistelu ei ollut voinut edetd. Maakunnissa kuitenkin uskottiin, etta
valinnanvapaus olisi keino parantaa palvelujen laatua ja lisata palvelutarjontaa. Suu-
rimmassa osassa maakuntia oli kuitenkin pohdittu, mité asiakas- ja palvelusetelit, suo-
ran valinnan palvelut sek& henkilokohtainen budjetti voisivat tarkoittaa uudessa maa-
kunnassa. Valinnanvapauden soveltaminen muissa kuin sote-palveluissa, esimerkiksi
kasvupalveluissa, heréatti aineistossa paljon kysymyksia.

Aineistossa kuitenkin esiintyi huolta valinnanvapauden kaytannon toteutuksesta ja
sen vaikutuksesta kustannuskehitykseen. Valinnanvapautta pidettiin merkittdvana
myds palveluverkon kehityksen ndkokulmasta, koska valinnanvapauden myoété valtaa
siirtyy jarjestgjalta asiakkaalle merkittavissd maarin. Asiakkaan tekemien valintojen
katsottiin haastavan strategisen tason linjauksia jarjestajatehtavissa ja tata kautta
maakunnan oman palveluverkon kehittdmista. Aineiston mukaan valinnanvapauden
valmistelu kuitenkin seisahti uutta valinnanvapauslakiesitysta odotellessa. Kesalla
2017 toteutetussa pilottihaussa kahdeksan maakuntaa haki mukaan valinnanvapaus-
pilotteihin. Pilottien sisaltda oli tarkoitus tarkentaa, kun lainsdadanndén muutokset oli-
vat selvia.

Uudistuksen lukuisista muutoksista seka sisalldissa ettd aikatauluissa johtuen myoés
SMUUTO-hankkeen siséltoé on ollut jatkuvassa muutoksessa. Hankkeen keskeisin al-
kuperéinen tavoite oli tuottaa ja paivittaa jatkuvaa tilannekuvaa valtakunnallisesta ja
alueellisesta valmistelusta. Hankkeen oli tarkoitus olla kaksivaiheinen ja ensimmaéi-
sessa vaiheessa oli maara keskittya esivalmisteluvaiheen tukemiseen luomalla koko-
naiskuvaa valmistelun etenemisesta alueilla ja kansallisesti. TAma osio hankkeesta
toteutui suunnitellulla tavalla. Alkuperdisen suunnitelman mukaan hankkeen toisessa
vaiheessa oli tarkoitus siirtyad tukemaan uudistuksen toimeenpanoa. Téllainen siirtyma
kytkeytyi oletukseen siitd, ettd maakuntien valiaikaishallinnot olisivat aloittaneet toi-
mintansa heindkuussa 2017.

Uudistuksen aikataulu kuitenkin muuttui merkittavasti kesalla 2017. Keskeinen vaikut-
taja taman muutoksen taustalla oli erityisesti perustuslakivaliokunnan lausunto (PeVL
26/2017 vp), jonka seurauksena hallituksella oli velvollisuus antaa esimerkiksi valin-
nanvapauslaista tdydentéava tai kokonaan uusi esitys. Valiokunnan tulkinnan mukaan
lausunnossa kasitellyt lakiesitykset muodostavat kokonaisuuden ja tasta syysta myos
niiden arvioinnin tulee tapahtua kokonaisuutena. Nain ollen valinnanvapauden ongel-
mat tarkoittivat viivastysta koko lakikokonaisuuden etenemiselle. Hallitus linjasikin
5.7.2017, ettd uudistuksen toimeenpano siirtyy vuoteen 2020. Alkuperaisen suunnitel-
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man mukaan maakuntien olisi tullut aloittaa toimintansa jo 1.1.2019. Taman viivastyk-
sen jalkeen uudistuksen aikataulu on venynyt entisestaan ja talla hetkella koko uudis-
tuksen toteutuminen suunnitellussa muodossaan on hyvin epéavarmalla pohjalla.

Aikataulun muutos vaikutti erityisesti SMUUTO-hankkeen toisen vaiheen sisaltéon ja
hankkeen asialistalla ei ollut enaé toimeenpanon tukeminen. Konsortion tehtaviin kuu-
luivat tassa vaiheessa muun muassa toimeenpanon valmistelun eri tietotarpeiden
tayttaminen seka erilaiset avustavat tehtavat. Tutkimuskonsortion jasenia oli esimer-
kiksi mukana kevaalla ja kesélla 2018 jarjestetylla Oma maakunta -kierroksella. Hank-
keen paattadvana tehtavana toimii tama loppuraportti, jonka tarkoituksena on summata
koko uudistusprosessia, nostaa esille systeemisen uudistuksen valmisteluun ja toteut-
tamiseen liittyvia havaintoja ja johtopaatoksia seka johtaa taltd pohjalta oppeja tule-
vaan tekemiseen. N&in ollen hankkeen loppuraportissa keskitytdan analysoimaan laki-
valmistelua sek& nostamaan esille kootusti valmistelussa keskeisesti mukana olleiden
kansallisten ja maakuntien valmistelijoiden nédkemyksid uudistusprosessista.

1.3 Aineisto ja menetelmat

Taman raportin luvussa 4 esitetyt huomiot perustuvat paaosin syksylla 2018 toteutet-
tuihin laajoihin kyselyihin, joista toinen oli suunnattu kansallisessa valmistelussa mu-
kana oleville asiantuntijoille ja toinen maakuntien valmisteluun osallistuneille asiantun-
tijoille. Kansalliseen kyselyn vastasi loppuun saakka 147 henkil6a ja maakuntien ky-
selyyn 606 henkilda (ks. kuvat 1 ja 2). Kyselyjen tavoitteena oli muodostaa perusteelli-
nen kokonaiskuva uudistuksen valmistelusta valtakunnallisesti nostamalla esiin onnis-
tumisia ja epaonnistumisia valmistelun ajalta. Kyselyt tahtasivat samalla maakunta- ja
sote-uudistuksen kansallisen muutostuen loppuarvioon talla hallituskaudella. Toteutet-
tujen kyselyjen taustatiedoista l16ytyy tarkempi kuvaus liitteista 1 ja 2.
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Kuva 1. Kansalliseen kyselyyn vastanneet organisaatioittain. Kyselyyn vastasi 210 vastaajaa,

joista 147 vastasi kyselyn loppuun asti.
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Kuva 2. Maakunnalliseen kyselyyn vastanneet organisaatioittain. Kyselyyn vastasi 971 vastaajaa,

joista 606 vastasi kyselyn loppuun asti.
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Luvun 2.2. Sote- ja maakuntauudistuksen kompleksisuusanalyysi perustuu Harri Rai-
sion, Harri Jalosen ja Petri Uusikylan Sitralle laatimaan kompleksisuusselvitykseen
(Raisio ym. 2018b), jonka osana analysoitiin hallitusohjelman karkihankkeita komplek-
sisuuskuutioksi nimetyn tarkastelukehikon kautta. Asiantuntija-arvioon perustuvasta
pisteytyksestd on koottu maakunta- ja sote-uudistusta koskevat karkihankearviot ja
niiden pohjalta on muodostettu kompleksisuuskuvio. Mallin operationalisointi ja arvot-
tamisen kriteerit on kuvattu liitteen 4 taulukossa. Luvun 3 Sote- ja maakuntauudistuk-
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sen lainvalmisteluanalyysi perustuu lainvalmisteludokumenttien analyysiin seka lain-
valmisteluun laheisesti osallistuneiden johtavien virkamiesten ja asiantuntijoiden
haastatteluun (lista haastatelluista liitteessa 3).
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2 MAAKUNTA- JA SOTE-UUDISTUS
SYSTEEMISENA MUUTOKSENA

Maakunta- ja sote-uudistuksen valmistelun ja toimeenpanon ymmartaminen ei ole
mahdollista ilman systeemisté tulkintaa uudistukseen liittyvien ilmididen ja toimijoiden
vélisista suhteista sekéd prosesseista. Yhteiskunnallisten uudistusten tarkastelua vai-
vaa usein lilan kapea-alainen, lineaarinen syy-seurauslogiikkaan perustuva tulkinta.
Talléin muutosta tarkastellaan ainoastaan ennalta suunniteltujen tavoitteiden ja niiden
saavuttamiseksi aiottujen keinojen valisen suoran vaikutuslogiikan kautta. Tallainen
tulkinta ei riittdvasti ota huomioon toimintaympariston muutostekijéiden vaikutuksia
uudistuksen lopullisten tavoitteiden muotoutumiseen seka toimeenpanon edellytyksiin.
Tyypillisesti myos uudishankkeiden toteutumisen seurantamittarit laaditaan taman pe-
rinteisen ohjelmateorian mallin mukaisesti. Pahimmillaan jaykka ohjelma- tai refor-
miajattelu johtaa siihen, ettd alkuperdisia tavoitteita pyritdan toteuttamaan mekaani-
sesti, vaikka tarpeet tai edellytykset reformin toteuttamiselle olisivat olennaisilta osin
muuttuneet. Perinteisen ohjelmateorian sijaan viime aikoina on korostetusti ryhdytty
puhumaan adaptiivisesta ohjelmoinnista (Derbyshire & Donovan 2016) tai uudistusten
systeemisesta tulkinnasta (Hyytinen 2014, Halme ym. 2017).

Maakunta- ja sote-uudistus on poikkeuksellisen laaja-alainen uudistuspaketti, jota on
pyritty toteuttamaan yhden hallituskauden aikana. Uudistuksen valmistelua ja toi-
meenpanoa on liséksi pyritty viemaan eteenpain ilmidlahtoisesti ja verkostomaisesti.
Tama on osaltaan lisannyt valmistelun haastavuutta, mutta samalla tuonut siihen pe-
rinteiset hallinnonalarajat ylittdvaa yhteistyota ja ketteryytta. Tama luvun tavoitteena
on hahmottaa ilmidlahtéisen valmistelun vahvuuksia ja ongelmia maakunta- ja sote-
uudistuksen nakokulmasta.

2.1 Systeeminen muutos ja sen johtaminen

Perinteinen reformi- tai ohjelmamalli toimii ympéaristdssa, jossa vaikuttavat tekijat ovat
tiedossa, ennakoitavissa ja niihin varautuminen on mahdollista ja suotavaa. Valtion-
hallinnon keskipitk&n ja pitkan aikavalin suunnittelumallit ovat perustuneet pitkalti ta-
han olettamaan. Suunnittelu onkin mahdollista, kun julkisella hallinnolla on ratkaista-
vanaan kesyja ongelmia. "Kyse on perusteellisesti ja pysyvésti maaritellystd ongel-
masta, jolla on rajattu maara ratkaisuvaihtoehtoja seké selkeé ja objektiivisesti arvioi-
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tavissa oleva paatepiste. Kesy ongelma -méaaritelmallisyys antaa mahdollisuuden laa-
tia tyhjentava luettelo informaatiosta ja osaamisesta, jota ongelman ymmartamisessa
ja halutun lopputuloksen saavuttamisessa tarvitaan (...) kesy ongelma on luonteeltaan
tekninen, silla sen ratkaiseminen perustuu koulutuksen ja kokemuksen my6ta synty-
neeseen substanssiosaamiseen.” (Jalonen ym. 2019).

Staattinen suunnittelumalli kohtaa kuitenkin vaikeuksia, kun toimintaymparisto ja tar-
kasteltavat ilmidt muuttuvat sotkuisemmiksi (policy mess) tai kompleksisemmiksi.
Naille ilmidille on tyypillistd ongelman epéamaaraisyys, joka on seurausta niiden
kanssa tekemisissa olevien toimijoiden ndkemysten ja intressien moninaisuudesta ja
ristiritaisuudesta (Raisio ym. 2018). Kompleksiset ongelmat ovat aina ainutkertaisia,
mik& estaa yleispatevien ratkaisujen kehittamisen (Rittel & Webber 1973, Xiang
2013.). Tallgin tarvitaan lineaarisen ennustamisen sijaan uudenlaisia systeemisia tai
syklisia tulkintakehikoita.

Syklisessa tulkintamallissa (ks. kuva 3) voidaan hahmottaa jokaiselle muutosohjel-
malle tyypilliset vaiheet, jotka etenevat muutoksen vastustamisesta asettumisvaihee-
seen ja lopulta uuden oppimiseen ja varsinaisen muutoksen toteuttamiseen. Téahan
kuluva aika vaihtelee suuresti hankkeesta toiseen, eikd myodskaan ole tavatonta, etta
onnistuneen muutosvaiheen aikana tai sen jalkeen palataan takaisin vastustamisvai-
heeseen. Nain ollen muutosprosessit ovat usein seka epéalineaarisia etta rekursiivisia.

Kuva 3. Muutossyklin eri vaiheet

2. Vastusmaminen 8. Sitoutuminen
Kuuntele: hyodynna Esimerkilla johtaminen:
ihmisten akdiviisuutma ja jokaiselle tomiglle
kritikkia .. omarooli muutoksessa
&

3. Luovuttaminen é’
Anna ihmisille aikaa oppia § &
uutra: valmenna, keuluta a8

d (2
I 'S 7.Yhteistyo
Seuraa ja palkitse
edistymisesta

6.Tekeminen
Kannusta yhteistyohan

5. Hyvaksyminen
Havaitse hifaiset hyvaksyat
aktivoi ja kannusta

4. Asettumisvaihe
Tue, ota mukaan, aktivoi

Lahde: Kurt Lewinin mallin pohjalta Reijo Korhonen, Unto Pirnes, Juha Arikosk; ks. myos
Stenvall & Virtanen 2007

17



MAAKUNTA- JA SOTE-UUDISTUKSEN VALMISTELUN TUKI

Maakunta- ja sote-uudistuksen eteneminen saattaa oppimismielessa noudattaa ylla
olevaa geneerista muutossyklin etenemismallia, mutta tosiasiassa muutosvastarinnan
ja muutoksen omaksumisen keskindissuhteet ovat vahvasti limittyneita uudistuksen
edetessa. Sote- ja maakuntauudistuksen valmistelussa tdméa on kéytdnnossa tarkoit-
tanut jarjestelméan palautumista aikaisempiin vaiheisiin esimerkiksi valinnanvapausla-
kien palauduttua eduskunnasta takaisin uudelleenvalmisteluun seka alkuperaisten toi-
meenpanoaikataulujen petettyd. Muutosjohtamisen ndkodkulmasta tdmé on varsin
haastavaa, silla alkuvaiheen vahvan sitoutumisen on nahty heikkenevéan uudistuksen
aikataulujen venyessd. Perinteisen uudistushankkeen ja systeemisen muutoshank-
keen erot on kuvattu taulukossa 1.

Taulukko 1. Perinteisen ja systeemisen muutoshankkeen eroavaisuudet (Uusikyl 2018, 6).

OSATEKIJAT PERINTEINEN UUDISTUS SYSTEEMINEN MUUTOS
Muutoksen logiikka Lineaarinen Epélineaarinen

Tulokset ja vaikutukset Ennalta maarattyja, suunniteltuja Muuttuvia ja emergoituvia
Lopputulos Osiensa summa (atomistinen) Interaktioista syntyva (relationaalinen)
Keskeiset toimijat Nimetyt toteuttajat ja sidosryhmat Verkoston toimijat, muutosagentit
Vastuuhenkilo Ohjelmajohtaja tai koordinaattori Mahdollistaja, muutosvalmentaja
Tulokset Ohjelmasuunnitelmassa nimetyt Tosiasiassa syntyneet
Koordinaatiomekanismi Normit, saannot Luottamus, yhteiskehittdminen
Muutostarina Tavoitteiden saavuttaminen Monimuotoisuuden ymmartaminen

Ylla olevaan taulukkoon on tiivistetty olennaiset erot perinteisen uudistushankkeen ja
systeemisen muutoksen valilla. Perinteinen uudistus pyrkii noudattamaan ennalta
maariteltya projektisuunnitelmaa. Siina tyévaiheet on pilkottu projektinhallintamallien
mukaisesti (esim. kriittisen polun kuvaus tai tydnositus) osasuorituksiin ja ndma viela
pienempiin kokonaisuuksiin. Ajattelussa kokonaisuus on pitkalti osiensa summa. Sys-
teemisessa muutoksessa kokonaisuudesta kehkeytyy ominaisuuksia, joita ei voida
havaita sen osissa. Systeemisen muutoksen lahtékohtana jatkuva muutos ja interak-
tiot toimijoiden ja ilmididen valilla. Naiden kautta syntyy muutosdynamiikka, jota on la-
hestulkoon mahdoton ennustaa etukateen. Systeemisessa muutoksessa luottamus
toimijoiden valilla on tarked&. Samoin jatkuva kokeilu ja refleksiivinen toimintatapa.
Virheiden karttamisen sijaan, kokeilujen, tormayttdmisen ja jatkuvien iteraatioiden
kautta voidaan synnyttda uudenlaisia ilmiditd, joiden olemassaoloa ei ennalta kasin
ole voitu havaita.

18



MAAKUNTA- JA SOTE-UUDISTUKSEN VALMISTELUN TUKI

2.2 Maakunta- ja sote-uudistus ilmiolahtoisena
reformina

Suomaisen hyvinvointiyhteiskunnan rakentaminen ja siihen liittyvan lainsaadannon
synnyttdminen (esim. vuoden 1972 Kansanterveyslaki) perustuivat ylhaalta alas -oh-
jaukseen, vahvaan yhteiskunnalliseen konsensukseen politiikkan yleisista suuntalin-
joista seka pitkan aikavalin suunnitteluun ja toiminnan rahoitukseen. Keskitetty ratio-
nalistinen suunnittelujérjestelma joutui kuitenkin jo 1980-luvun lopulla ja 1990-luvun
alkupuolella voimakkaan kritiikin kohteeksi (ks. Tiihonen & Tiihonen 1990). Seuraa-
vaksi lakkautettiin suomalaisen yhteiskunnan konsensushengen varaan rakentunut
komitealaitos ja lopulta keskipitkdn ja pitkan aikavalin toiminta- ja taloussuunnittelu
(joka tosin osittain jatkuu nykyisen kehysbudjetoinnin muodossa).

Sitran hiljattain ilmestyneesséa keskustelunavauksessa "llmiémaéinen julkinen hallinto —
keskustelualoite valtioneuvoston toimintatapojen uudistamiseksi" (Sitra 2018) esite-
taan ilmidlahtdista toiminnan ja resurssien suunnittelua ratkaisuksi murtaa vahvoja
hallinnonalakohtaisia siiloja ja saada aikaiseksi entista vaikuttavampaa ja pitkékestoi-
sempaa politiikkaa. Keskustelualoitteen mukaan sellaiset ilmiot, kuten digitalisaation
edistaminen, ilmastonmuutoksen hallinta tai syrjaytymisen ehkaiseminen, ovat niin
kompleksisia ja laajoja ongelmakokonaisuuksia, ettei niitéa kyeta ratkaisemaan perin-
teisen hallinnonalakohtaisen erillisvalmistelun kautta.

Vaikka Sitran keskustelualoite ilmestyi vasta vuonna 2018, on maakunta- ja sote-uu-
distuksen valmistelussa ollut lahes alusta alkaen vahvoja ilmidlahtdisen politiikan ja
systeemisen kehittdmisen ominaispiirteitd. Puhuessaan Pohjoismaisen hallinnollisen
liton (NAF) vuosikokouksessa vuonna 2017 silloin VM:n alivaltiosihteeriné ja sote- ja
maakuntauudistuksen projektijohtajana toiminut Tuomas Poysti listasi, etté systeemi-
sen muutoksen toteuttamisen edellytyksen& ovat mm. seuraavat tekijat:

1. Iso kuva ja oikeat tahot mukana synnyttaméassa isoa kuvaa

Olennaiset toimijat ovat mukana toimintatahdon luomisessa

3. Tukirakenteet, jotka varmistavat etenemisté oikeaan suuntaan eli suun-
nassa pysymista ja oppimista (kannustimet, foorumit eri toimijoiden koh-
taamiselle ja yhteistyolle, yhteiskunnallinen oppiminen muutosohjel-
missa, investointiajattelun I&pivienti, osallisuus ja ihmislahtdisyys).

4. Oikeat toimijat ja toimivat sitoutuneesti ja yhdessa.

N

Uudistuksia tulee tarkastella myds niiden erityispiirteiden sek& uudistusten taustalla
olevien, ratkaisua kaipaavien ongelmien ndkdkulmasta. Raisio ym. (2018) erottavat
toisistaan kolme ongelma- tai ilmidtyyppia: kesyt, sotkuiset ja pirulliset ongelmat. Ke-
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sylla ongelmalla (tame problem) viitataan ongelmatyyppiin, jota méaarittda vahva yk-
situlkintaisuus. Sotkuiset ongelmat ovat yksittaisten ongelmien sijaan pikemminkin
ongelmavyyhteja (systems of problems). Kesyjen ongelmien ratkaisemisessa hyvaksi
todettu erikoistuminen ja toiminnan siilomainen organisointi ei toimi, silla sotkuisten
ongelmien kasittely edellyttdd monitieteisyyttéa ja rajojen rikkomista. Pirullisten tai il-
keiden ongelmien (wicked problem) maarittely on epamaaraista, mika johtuu eri toi-
mijoiden ndkemysten ja intressien moninaisuudesta, niiden ristiriitaisuudesta seka
muuttumisesta ajan myo6ta. Pirullisia ongelmia luonnehtii myds ongelmanratkaisun ra-
jattomuus, silla ratkaisujen vaikutukset eivat ole niiden "aaltomaisuuden” vuoksi kos-
kaan taysin maariteltavissa.

Erityisesti ilmi6lahtoisen politiikan ja systeemisen ajattelun tarpeellisuutta on peréaan-
kuulutettu vihelidisten tai pirullisten ongelmien ratkaisemisessa. Pirullisten ongelmien
kohtaamisessa tarvitaan kompleksisuusajattelulle ja systeemiteoreettiselle tulkinnalle
ominaista holistista lahestymista, jossa kiinnitetddn huomiota vuorovaikutussuhteissa
ilmaantuviin (emergence) mahdollisuuksiin ja uhkiin seké vastustetaan reduktionismiin
pohjautuvaa pyrkimysta maailman ymmartamiseen, ennustamiseen ja haltuun ottami-
seen (Raisio ym. 2018; Hodgson & Leicester 2016). Daviter (2017) on esittényt kolme
erilaista tapaa kohdata pirullisia ongelmia. Namé& ovat ongelmanratkaiseminen (prob-
lem-solving), kesyttaminen (taming) ja selviytyminen (coping).

Raisio ja Vartiainen ovat laatineet kompleksisuusteoreettiseen kirjallisuuteen perus-
tuen ns. kompleksisuuskuution (Raisio & Vartiainen 2018; Raisio ym. 2018b), jonka
eri ulottuvuuksien avulla voidaan erottaa toisistaan erilaiset ongelmatyypit ja tata
kautta pohtia niille soveltuvia ratkaisumalleja. Kompleksisuuskuutiossa ongelmien ja-
koperusteena kaytetaan seuraavia kolmea ulottuvuutta: 1) riskien, toiminnan seuraus-
ten ja muuttuvien asetelmien epavarmuus, 2) osatekijéiden, alasysteemien ja keski-
naisriippuvuuksien kompleksisuus sekéa 3) nakokulmien, arvojen ja strategisten aikei-
den hajaantuminen. Kompleksisuuskuutioon sisddnrakennetun oletuksen mukaisesti
erilaiset ongelmat edellyttavat erilaisia toimintatapoja. Toimintatavat tiivistetaan kol-
meen teesiin: 1) yksitulkintaisuus tekee kesysta ongelmasta yksinkertaisen, 2) systee-
minen monimutkaisuus synnyttéda sotkuisia ongelmia seké 3) ilmididen yhteen kietou-
tuminen lisda kompleksisuutta ja nékyy pirullisina ongelmina.

Maakunta- ja sote-uudistusta voidaan lahestyé edelld kuvatun kehikon kautta joko
sotkuisena tai pirullisena ongelmana. Tdma on tietenkin painotuskysymys. Jalkivii-
saasti voidaan todeta, etta paatos, jonka myota sosiaali- ja terveydenhuollon integraa-
tio, palveluiden ja rahoituksen uudelleenméarittely seka valinnanvapausmalli kytkettiin
yhteen maakuntauudistuksen kanssa, teki sotkuisesta reformista jokseenkin vihelidi-
sen tai pirullisen. Uudistuksen toteutuksen haastavuutta on omiaan lisdaméaan — pe-
rustuslaillisten tulkintojen liséksi — se, etté uudistus haluttiin toteuttaa yhden vaalikau-
den aikana.
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Kuva 4. Maakunta- ja sote-uudistus kompleksisuuskuution ulottuvuuksien mukaan tarkasteltuna
(maakuntauudistus keltaisella ja sote-uudistus sinisellé viivalla kuvattuna).

Keskinaisriippuvuu

Kuvassa 4 on kuvattu maakunta- ja sote-uudistuksen kompleksisuusprofiili Raision
ym. (2018b) kehittamien operationaalistamiskriteerien perusteella (ks. liite 4). Karki-
hankkeet on pisteytetty kompleksisuuskuution yhdeksén alakohdan perusteella, siten
etta Sitran kompleksisuustydoryhman (Raisio ym. 2018) tutkijat tekivat dokumentti-
analyysin perusteella riippumattomat arvionsa, joiden pohjalta muodostettiin yhteinen
konsensusarvio. Menetelmé&é ei voida tiukkojen kriteerien mukaan pitéa tieteellisena.
Kyse olikin kompleksisuuskuution operationalisoinnin testaamisesta seka hallituksen
karkihankkeiden ominaispiirteiden esiin nostamisesta.

Yleinen havainto edelld kuvatusta analyysista on se, etta erikseen tarkasteluna sote-
integraatio on lahtokohtaisesti jossain maarin kompleksisempi ilmié kuin maakuntauu-
distus. Sote-integraation ja uuden palvelujarjestelméan seka rahoitusmallin kohdalla
etenkin uudistuksen arvolahtokohtien hajanaisuus (kriteeri: arvoperusta suuressa
maarin jakautunut ja toimintakentta on konfliktien savyttama) seka ilmididen keski-
naisriippuvuus (ilmidt ovat erittéin paljon keskinaisriippuvaisia ja yhteen kietoutuneita)
ja asetelmien jatkuva muutos tekevat uudistuksesta vaikeasti hallittavissa olevan ko-
konaisuuden. Maakuntauudistus itsessdan on korkeintaan sotkuinen (vrt. Raisio ym.
2018). Tosin myds maakuntauudistuksen toteutumiseen liittyy suuria epévarmuusteki-
joitéa kuten demokraattisten paatoksentekoelinten legitimiteetti ja toimivuus seka uu-
den hallinnollisen tason mahdollisesti aiheuttamat transaktio- ja byrokratiakustannuk-
set seka toimintakulttuurin muutoksen mahdollisesti aiheuttamat kitkatekijat. Sano-
mattakin on selvaa, ettd yhdessa maakunta- ja soteuudistus muodostaa kokonaisuu-
den, jossa toiminnalliset ja rahoitukselliset riskit kasvavat suuriksi, eikéd uudistuksen
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perustana olleiden kustannussaastotavoitteiden tai palveluiden saatavuuden seka laa-
dun parantumistavoitteista ole takuuta.

2.3 Uudistuksen ohjaus ja koordinaatio
systeemisena prosessina

Onnistuneen muutossyklin edellytyksena on muutoksen kokonaisvaltainen ja aktiivi-
nen johtaminen. Hyva muutosjohtaja tunnistaa muutosvastarinnan, ymmartaa sen pe-
rimmaiset syyt ja omaa riittdvasti ymmarrysta ja empatiaa myds niitd kohtaan, joita
muutos pelottaa. Hyva muutosjohtaja osaa myds maaritella muutosvauhdin tilanteisiin
sopivaksi: nopeuttaa silloin, kun muutokselle on tilaa ja hidastaa, kun muutettavien
asioiden maaréa kasvaa kohtuuttomasti tai muutosvastarinta nousee liian suureksi.
Muutosjohtajan oma esimerkki ja sitoutuminen ovat luonnollisesti onnistuneen muu-
tosprosessin perusta.

Sosiaali- ja terveysministeri¢ ja valtiovarainministerio ovat hankkeen kaynnistymisesta
l&htien ottaneet vakavasti suuren hallinnonuudistuksen edellyttdman muutostuen tar-
peen mm. tarjoamalla jarjestelmallista tukea kunnille, kuntayhtymille ja perustettaville
maakuntien uudistuksen ja alueellisen muutostyon tueksi. Hankkeen toimesta tukior-
ganisaatioon on palkattu kaksi muutosjohtajaa. Maakuntauudistuksen muutosjohtaja
valtiovarainministeridon ja sote-uudistuksen muutosjohtaja sosiaali- ja terveysministe-
riodn. Muutosjohtajat vastaavat kansallisesta muutostuesta alueille ja vetavat uudis-
tuksen valtakunnallista toimeenpanoryhméaa (syyskuusta 2017 alkaen vain yksi valta-
kunnallinen valmisteluryhma).

Maakunta- ja sote-uudistuksen valmistelua lahdettiin toteuttamaan alkuvaiheessa pit-
kalti sote-painotteisena. Hankkeen projektijohtaja toimi sosiaali- ja terveysministeri-
Osta kasin, jolloin myts hankkeen koordinaatio toimi STM-vetoisesti. Mythemmin mo-
nialaisen maakunnan tehtavien valmistelun myéta myods uudistuksen johtamis- ja
koordinaatiomalli muuttui huomattavasti monimutkaisemmaksi ja vaikeammin hallitta-
vaksi. Useiden lakipakettien samanaikainen valmistelu eri valmisteluryhmien kesken
ja eri hallinnonalojen nadkdkulmia painottaen on vaatinut huomattavaa koordinaatio- ja
yhteensovittamistaitoa hankkeen virkamiesjohdolta. Asioiden yhteensovittaminen jat-
kuvasti muuttuvassa horisontaali- ja vertikaalimatriisissa (hallinnonalat vs. hallinnon
tasot) on aiheuttanut jonkinasteista paallekkaisyyttd, ongelmia tiedonkulussa ja epé-
selvia rajapintoja. Kaikkein kuormittavimpana tekijana uudistuksen valmisteluvas-
tuussa olevat virkamiehet ovat kuitenkin kokeneet jatkuvasti muuttuvat tavoitteet ja
kovat aikataulupaineet (erés haastateltava kutsui tata "kalenterijohtamiseksi" (lainval-
mistelun osalta ks. enemman luku 3).
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Tiedolla johtaminen on ollut yhtena johtamisajatuksena heti hankkeen alkuvaiheesta
[&htien. Vilpitdn pyrkimys nayttdperusteiseen paatéksentekoon on kuitenkin karsinyt
uudistuksen epaselvasta poliittisesta tavoitteenasettelusta seka jatkuvista muutoksista
uuden maakuntavetoisen palvelujarjestelmén (seka siihen liittyvén rahoitusmallin) pe-
ruspilareista. Samoin osa hankkeen asiantuntijaryhmiin nimetyista jasenista kokee,
ettei heidan nakemyksiaan ja asiantuntemustaan ole joko osattu tai haluttu hyédyntaa
valmistelun eri vaiheissa.

Kaikesta huolimatta maakunta- ja sote-uudistuksen valmistelussa on pyritty sovelta-
maan uudenlaista ilmidlahtdista ja dialogisuutta korostavaa asioiden yhteensovitta-
misprosessia. Uudistuksen valmistelussa sovellettu tilannehuonekéyténtd on osoittau-
tunut monessa mielessa hyodylliseksi (vrt. Sitra 2018, 17). Se on mahdollistanut no-
pean tiedonkulun, usean eri sektorin vastuulle kuuluvan asiakokonaisuuden yhteenso-
vittamisen seka poliittisen ja virkamiesjohdon valisen suoran vuorovaikutuksen. Vas-
taavanlaisia myonteisia kokemuksia saatiin vuoden 2015 pakolaiskriisin yhteydessa
toimineesta tilannehuoneesta.

Tilannehuonemalli ja ilmiélahtdinen politikan valmistelu edellyttavat kuitenkin selkedé
yhteiskunnan kehittamisen visiota ja missiota (vrt. Mazzucato 2018) seka suurten yh-
teiskunnallisten uudistusten realistista aikataulua. Luonnollisesti ndiden taustalla on
myo6s vahva vaade julkishallinnon paatoksenteko- ja toimintakulttuurin perusteellisesta
uudistamisesta. Hyytialan ja Virtasen (2018)2 mukaan kettera tilannejohtamisen kult-
tuuri edellyttaisi ainakin seuraavien seikkojen uudelleenmaarittelya:

o valtarakenteiden merkityksen vahentamisté ja toiminnallisten rakenteiden uudista-
misen oivaltamista

o taydentdvien ja notkeampien tapojen avulla luotavaa kollektiivista todellisuutta
(esim. perinteinen strategiaprosessi ei enaa riita)

o kontrollikasitteen uudelleenmaarittelya

e organisaation tiedonkasittelyn kapasiteetin lisdamista vuorovaikutuksen avulla

o kontekstuaalisen johtamisen sisallon ja tehtdvan maarittelyd organisoituminen tar-
peen ja osaamisen mukaan, ei professio- tai valtarakennekeskeisesti

o ihmiskasityksen uudelleenméaarittelya

Uudistuksen yhteydessa toteutetut kokeilut (esim. palvelusetelikokeilu) ja pilotit (esim.
sote-keskus-pilotti, suunhoidon pilotti, henkilékohtainen budjetti) ovat uudenlaisia ta-
poja toteuttaa yhteiskunnallista uudistusta. Suuri osa haastatelluista ja kyselyihin vas-
tanneista piti taté toimivana kaytantona. Kokeiluihin ja pilotteihin on sisaltynyt myos

3 Hyytiala, H. & Virtanen, P. (2018). Mita jos valtionhallinto siirtyisi tapauskohtaiseen organisoitu-
miseen? https://www.sitra.fi/artikkelit/mita-jos-valtionhallinto-siirtyisi-tapauskohtaiseen-organisoi-
tumiseen/
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jatkuva seuranta- ja arviointikdytantd. Tama on osaltaan vahvistanut nayttdédn perus-
tuvaa paatoksentekoa (vrt. Vihriala 2016) ja tiedolla johtamisen periaatetta. Kokemuk-
set kokeiluista ja piloteista ovat padasaantdisesti myonteisia, vaikka pilotti- ja aluekoh-
taisia eroja onkin. Vuoden 2018 viimeisen arviointiraportin mukaan palvelusetelikokei-
lun kohdalla yksityiselle vaihtaneista 60 % on naisia ja tydikaisia. Vaihtoja tekevéat eni-
ten tydsuhteessa ja yrittdjina olevat. Palveluntuottajille kokeilu on ollut ensisijaisesti
mahdollisuus valmistautua tulevaan ja saada tietoa valinnanvapauden toimivuudesta.
Kokeilujen liiketaloudellinen kannattavuus koetaan edelleen melko heikoksi. Tietojar-
jestelmat aiheuttavat tuottajille ylim&araista tyota. Lisaksi yksityiset palveluntuottajat
olisivat toivoneet laajempaa vaestépohjaa. (Owal 2018)
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3 ANALYYSI UUDISTUKSEN
LAINSAADANTOVALMISTELUSTA

3.1 Taustaa

Taman paaluvun tarkoituksena on koota lainsdadantohankkeen ollessa vield kesken
paallimmaisia ja keskeisia kokemuksia maakunta- ja sote-uudistuksen valmistelupro-
sessista. Tarkastelu kohdistuu paaosiin kolmeen aihepiiriin: lainvalmistelun organi-
sointiin, valmistelutyon toimintatapoihin sekéa prosessin poliittiseen ohjaukseen.

Lainsdadantdvalmistelun analyysi kaynnistyi vuoden 2018 syyskuun jalkipuolella ja
valmistui saman vuoden joulukuussa. Ty® pohjautuu asiakirja-aineiston ohella paa-
osin lainvalmisteluun keskeisesti osallistuneiden virkahenkil6iden haastatteluihin. Tie-
toja on saatu seké lainvalmistelua johtaneilta etta hallituksen esitysten laadinnasta
vastanneilta henkil6iltd. On selvaa, etta eri henkildiden kokemukset ja ndkemykset ei-
vat ole samoistakaan kysymyksista kaikin osin yhdenmukaiset.

Analyysisséa on pyritty tarkastelemaan lainvalmistelua sisalta pain, siihen osallistunei-
den henkildiden kokemusten valossa. Niiden avulla on pyritty tunnistamaan keskei-
simpia ongelmakohtia ja vahvuuksia lainvalmisteluprosessissa. Tavoitteena ei ole ol-
lut keskittya joihinkin jo toteutuneen valmisteluprosessin konkreettisiin yksityiskohtiin,
vaan pohjustaa saadun kokemuksen valossa paatelmia hyvan lainvalmistelukaytan-
ndn edistamiseksi. Aineiston pdédosa koostuu haastatteluista, joita on tehty ennalta
laaditun teemalistan pohjalta yhteensa kahdeksan. Kustakin haastattelusta on laadittu
yhteenveto.

3.2 Yleista maakunta- ja sote-uudistuksesta
lainvalmisteluhankkeena

Lainvalmisteluhankkeena maakunta- ja sote-uudistusta on kuvattu suomalaisen hallin-
tohistorian laaja-alaisimmaksi hallintouudistukseksi (PeVL 15/2018). Lainvalmistelun
kannalta kyse on monimutkaisesta, laajasta ja toisiinsa monella tavalla kietoutuneiden
osien muodostamasta kokonaisuudesta, joka on poikkihallinnollisena hankkeena kos-
kettanut useiden ministerididen toimialoja.
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Poliittisesti maakunta- ja sote-uudistus on ollut yksi nykyisen hallituksen karkihank-
keita, jonka sisaltda koskeva ensimmainen kirjaus on jo hallituksen ohjelmassa. Kéarki-
hankkeeseen on liitetty epatavallisen tiivis poliittinen ohjaus, kuten ilmenee jaljem-
pana. Lainvalmistelun kulun ymmartédmiseksi on kuitenkin tarkeaé ottaa huomioon,
etté sote-alaa oli jo ennen nykyista hallitusta yritetty uudistaa yli 10 vuoden ajan erilai-
silla lakihankkeilla verraten vahaisin tuloksin. Naista hankkeista oli kertynyt lainvalmis-
telun taustaksi monipuolista aineistoa.

Maakunta- ja sote-uudistuksen etenemista lainvalmisteluprosessina ovat ajan my6ta
leimanneet etenkin kaksi sen lahtékohtia ja kulkua muokannutta tekijaa. Valinnanva-
paussaantelyn laatimista aikaistettiin poliittisella linjauksella jo syksylla 2015
(7.11.2015; lisaa poliittisia linjauksia kevaalla 2016). Kevaalla 2017 eduskunnalle an-
nettu esitys valinnanvapaudesta (HE 47/2017) sai eduskunnan perustuslakivaliokun-
nalta osakseen laajaa kritiikkid (PeVL 26/2017). Sen seurauksena asetettiin kesalla
2017 virkahenkilétydryhma laatimaan uutta valinnanvapausesitysta, joka annettiin
eduskunnalle kevattalvella 2018 (HE 16/2018; siita PeVL 15/2018 ja sosiaali- ja ter-
veysvaliokunnan mietintéluonnos 6.11.2018). Toinen muutos valmistelutyon edetessa
on ollut se, ettéd maakuntien tehtavaala laajeni selvasti, joskin jo hallitusohjelmassa oli
kirjaus tehtavien monialaisuudesta (Lauri Tarastin selvitys valtion aluehallinnon ja
maakuntahallinnon yhteensovittamisesta 26.1.2016 ja hallituksen neuvottelutulos
5.4.2016).

3.3 Lainvalmistelijoiden kokemuksia tyon
organisoinnista, lainvalmisteluprosessista
ja sen poliittisesta ohjauksesta

Havaintoja lainvalmistelun organisoinnista

Haastatteluissa ei ollut talta osin tarkoituksena kartoittaa maakunta- ja sote-uudistuk-
sen valmisteluorganisaation yksityiskohtia ja niiden muutoksia hankkeen edetessa.
Né&ita voitaneen pitaa jossakin méérin ainutkertaisinakin asioina tai tapahtumina.
Hankkeen organisaatio on elanyt tyén edetessa jonkin verran. Tama kay ilmi, jos ver-
rataan hanketta koskevaa organisaation kuvausta syksylla 2015 (11.11.2015) laadi-
tussa muistiossa ja organisaation esittelyd hankkeen sivustolla syksylla 2018. Téassa
nostetaan esiin yksityiskohtien sijasta lainvalmistelutydn organisointia yleisesti koske-
via huomionarvoisia nakokohtia.
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Hankeorganisaation ennakkosuunnittelu. Kesalla 2015 laadittiin hankkeen organisaa-
tiota ja tyota koskeva suunnitelma ennen kuin varsinainen lainvalmisteluty® paasi
vauhtiin. Tama vastaa hyvaa lainvalmistelukaytantta koskevia periaatteita.

Organisaation keskeisia toimijoita:

o Projektijohtaja: laajassa valmisteluhankkeessa tarpeelliselle projektijohtajalle on
hankkeessa annettu tietoisesti vahva asema ja myos siihen liittyva vastuu. Projek-
tijohtaja sai valtuutensa koko valtioneuvostolta (ei yksittaiseltd ministerioltd). Tama
on tukenut johtajan vahvaa asemaa. Projektijohtaja on esitellyt asioita hanketta
ohjanneelle ministeriryhmalle ja kanavoinut viesteja sielta "alaspain” valmisteluor-
ganisaatioon. Tama on myos tukenut ajatusta yhtendisesta valtioneuvostosta,
mit& tavoitetta on tdhdennetty muutoinkin viime aikojen pyrkimyksissa kehittaa
valtioneuvoston toimintaa. Hankkeen myéhemmissa vaiheissa projektijohtaja on
esitellyt asioita ministerirynmélle toisen, asiaan perehtyneen virkahenkilon kanssa.
Projektijohtajan vahvan ja keskitetyn aseman kadantépuolena voi toisaalta ndhda
myds riskeja, kun ratkaistavaksi tulee lukuisia hankalia juridisia ja muita ongelmia
ja tarvittava tiedonkulku eri suuntiin tukkeutuu.

o Virkajohtoryhmat: kokoonpanoiltaan erilaisilla, eri tehtavia varten eri vaiheissa
asetetuilla johtoryhmilla voi olla vahvuutensa ja ongelmansa. Kansliapaallikkéta-
son edustajien ryhmé&n vahvuutena voi olla se, etta néilla on hyva mahdollisuus
vaikuttaa ministeriénsa resurssien kayttoon hankkeen tukemiseksi seké hankkia
tarvittavaa tietoa omalta hallinnonalalta. Toisaalta johtoryhmille pitéisi varmistaa
riittava tieto, yhteensovitusmahdollisuus ja kokonaiskuva eri alahankkeiden tilan-
teesta ja etenemisesta. Tasta nakdkulmasta olisi ollut hyodyllista saada johtoryh-
miin ainakin keskeisten alatydoryhmien vetajat.

e Varsinaiset lainvalmistelutyéryhmat: varsinainen lainvalmistelutyé on hankkeessa
organisoitu alatydryhmiin. Ne ovat olennaisesti koostuneet virkahenkiloista, joilla
on sisaltdpuolen osaamista ja/tai lainvalmistelutaitoa. Virkahenkildista usea oli
osallistunut jo sote-alan varhempiin uudistusyrityksiin aiempina vuosina. Henkil6-
ratkaisuissa on huomionarvoista, etta useissa laajoissa lainvalmisteluhankkeissa
tyypilliset ulkopuoliset osallistujat (esimerkiksi jarjestéjen tai etutahojen edustajat
tai tutkimuspuolen asiantuntijat) olivat padosin sivussa maakunta- ja sote-uudis-
tuksen varsinaisesta valmistelusta, joskin heita tietyin osin kyllakin kuultiin. Paa-
vastuun tyéryhmien lainvalmistelutydsta ovat yleensa kantaneet ryhmien sihteerit.

o Parlamentaariset seurantaryhmét: niiden toiminta on tassé hankkeessa saadun
kokemuksen mukaan jaényt etupdéssa tiedonvaihdon ja yleisen keskustelun va-
raan. Ryhmille ei muotoutunut sellaista roolia, joka olisi edesauttanut lakiehdotus-
ten parlamenttikasittelya.

e Sosiaali- ja terveysministerion asettama sote-asiantuntijaryhma: sen panos lain-
saadanndn muotoutumiseen vaikuttaa jadneen haastattelujen valossa kaikkiaan
vahdiseksi. Asiantuntijaryhmén suunnalta on tullut puolestaan vahvana viestina
se, etta sita ei ole aidosti haluttu kuulla.
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Kokoavia havaintoja organisaatiosta ja sen toiminnasta: kaikkiaan on esitetty sellai-
nen arvio, ettd maakunta- ja sote-uudistuksen laajuista saédddshanketta ei olisi kyetty
valmistelemaan normaalien hallintorakenteiden kehyksissa. Niin laajassa ja monipol-
visessa lainvalmisteluorganisaatiossa kuin maakunta- ja sote-uudistus, sen toimivuu-
den kannalta keskeisia kysymyksié ovat koordinaatio ja osahankkeiden tyon yhteen-
sovittaminen, projektinjohto seka riittava tiedonkulku. Haastatteluissa tuli esiin jonkin
verran kritiikki& koordinaation ja projektinhallinnan epéakohdista. Tiedonkulku nayttaisi
perustuneen paljolti ja etenkin projektin alkuaikoina epévirallisiin kanaviin ja eri henki-
I6iden valisiin suoriin yhteyksiin. Henkilésidonnaisen tiedonkulun riskin& on, etta
avaintoimijoilla on tarpeelliset tiedot, mutta taman sisapiirin ulkopuoliset valmistelijat
eivat ole perilla siitd, mik& on tyon tilanne muualla ja millaisia ratkaisuja siella on tehty.
Tiedonkulkua on vuoden 2018 aikana pyritty parantamaan.

Ministerididen valiset toimivaltarajat eivat naytd maakunta- ja sote-uudistuksen val-
mistelun mittaan ja varsinkaan sen edetessa muodostaneen merkitsevia ongelmia,
toisin kuin valtioneuvoston piirissa usein pelataan tapahtuvan. Yhteistoimintaa eri hal-
linnonalojen ja niilta tulleiden valmistelijoiden kesken on kuvattu kitkattomaksi. Tama
on patenyt myés maakuntien muita kuin sote-tehtéavia koskeneeseen valmisteluun.
Tosin maakunnille siirrettavia liikenteen seka aluekehityksen ja kasvupalvelujen tehté-
vaaloja koskeva sdadosvalmistelu johdettiin ja tehtiin sen osahankkeen yhteydessa
a0. ministeridissa (LVM, TEM).

Lainvalmisteluprosessin avainkohtia

Tassa osiossa tarkastellaan keskeisid, varsinaisen lainvalmisteluprosessin kulkua ja
sisaltda koskevia osatekijoita.

Lainvalmisteluty6n aikataulut ja niiden suunnittelu. Haastattelujen valossa kaikkein
vahvin ja lapikayvin valmistelijoiden ja projektijohdon huoli on ollut liian tiukka ja varsin
usein muuttunut aikataulu valmistelutydlle. Taméan on nahty vaikuttaneen keskeisella
tavalla kielteisesti tydn laatuun. Yksi osoitus tasta on ollut se, ettd ehdotusten kirjoitta-
misvaiheessa ei ole ollut aikataulusyista paljoakaan mahdollista hyédyntéaa ulkopuo-
lista asiantuntemusta. Merkitseva syy aikatauluongelmiin nayttaa olleen valinnanva-
paussaantelyn ottaminen valmisteluun varhaisessa vaiheessa marraskuussa 2015
tehdyn poliittisen linjauksen jéalkeen. Taté taustatekijaé on korostanut viela se, etta
kummatkin ehdotukset valinnanvapaussaantelyksi saivat osakseen erityisesti edus-
kunnan perustuslakivaliokunnalta ankaraa kritiikkida. Hankkeen alkuvaiheessa laadittiin
lainvalmisteluprojekteille tarkkoja aikataulusuunnitelmia (likennevaloineen), mutta
niista luovuttiin sittemmin aikataulupaineiden ja poliittisen ohjauksen kaanteiden jal-
keen.
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Lainvalmistelun tietopohja: hankkeella on ollut monenlaista tiedollista pohjaa, kuten
aiempien sote-uudistusyritysten aineisto seké runsaasti kansainvalista vertailutietoa.
Projektijohdon nakemyksen mukaan aineistoa ei ole kuitenkaan ehditty hyddyntaa niin
paljon kuin olisi ollut tarpeen. T&ta osoittavat myds muutamat ongelmat, joihin on sit-
temmin térmatty uudistushankkeen etenemisen myéhemmissa vaiheissa. Yhtena on-
gelmana on ollut kansainvélisen vertailutiedon ja kokemuksen puute integroidusta
sote-jarjestelméstéd. Hankkeen myota on nakynyt selvasti, ettd lainvalmistelussa tieto-
pohjan hyddyntaminen vaatii aina analyysia ja tulkintaa seka osaamista ja aikaa. Tar-
jolla oleva tieto ei useinkaan vield sellaisenaan auta pitkalle lainvalmisteluongelmien
ratkaisemisessa. Erityisesti lakiehdotusten vaikutusarvioinnissa olisi tarvittu enemman
talous- ja terveystaloustieteellistéa asiantuntemusta vaikutusmekanismien ja kannustin-
ten analyysissa. Erikseen on kuitenkin STM:n puolelta painotettu THL:n ja STM:n
oman arviointiyksikdn panoksen hyotyja.

Eri vaihtoehtojen tarkastelu lainvalmistelussa: asiakirja-aineistosta ja haastatteluista
valittyy jossakin méaarin erisuuntaisia kasityksia ja arvioita vaihtoehtojen tarkastelusta
maakunta- ja sote-uudistuksessa. Kummassakin keskeisessa hallituksen esityksessa
(HE 15/2017; HE 16/2018) selostetaan joitakin harkinnassa olleita toimintavaihtoeh-
toja. Lainvalmistelijoiden nakékulmasta puolestaan asetelmana tuntuu olleen enem-
mankin se, ettd ehdotuksen siséalléstd on annettu poliittinen linjaus, ja sen pohjalta
tyéryhma on laatinut lakiehdotuksen. Poliittisen johdon ja lainvalmistelijoiden suh-
teesta télta osin on todettu nimenomaisesti, etté valinnanvapaussaantelya koskeva
poliittinen linjaus ei aikanaan ole perustunut virkavalmisteluun, joskin lopullinen malli
on syntynyt poliittisen puolen, virkahenkildiden ja juridisen hiomisen kompromissina.
Selvaa on joka tapauksessa, etta jo kokemus aiemmista uudistuspyrkimyksista, pe-
rustuslain asettamat vaatimukset seka perustuslakivaliokunnan nimenomaiset tulkin-
takannanotot ovat kehystaneet merkittavasti sita, millaiseen ehdotukseen valinnanva-
paussaantelyssa on sisallon puolesta paadytty. Toisaalta esimerkkina selvéapiirtei-
sesté vertailusta eri vaihtoehtojen kesken lainvalmisteluvaiheessa on tuotu esiin ns.
Luova-valmistelussa sen ratkaiseminen, milla tavalla sdannellaan yleisen edun val-
vonnan toteutuminen. Haastattelut ovat nostaneet selkeasti esiin sen, ettd pohditta-
essa vaihtoehtojen tarkastelua osana hyvia lainvalmistelukaytanttja (Better Regula-
tion) on tarkeé& erotella se, mitd vaihtoehdoilla tarkoitetaan lainvalmistelutyon eri vai-
heissa. Tarkoitetaanko esimerkiksi alustavaa erilaisten yleisten toimintavaihtoehtojen
ja strategioiden hahmotteluna tyoén alkuvaiheissa vai esimerkiksi soveliaiden menet-
tely- ja seuraamusséanngdsten arviointia, kun harkitaan ehdotuksen paasisaltéa tyon
edettya jo pykalaehdotusten laadintaan?

Kuuleminen ja lausuntomenettely: maakunta- ja sote-uudistuksesta on toteutettu epéa-
tavallisen laajat kuulemis- ja lausuntomenettelyt. Syksylla 2015 saatiin hallituksen sil-
loisista linjauksista 502 lausuntoa keskeisilta toimijoilta, maakuntauudistuksen ja sosi-
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aali- ja terveydenhuollon jarjestamisuudistuksen esitysluonnoksesta saatiin 755 lau-
suntoa ja valinnanvapausehdotuksesta syksylla 2017 kaikkiaan 705 lausuntoa. Lau-
suntojen hyddyntamisessa on valitettu aikapulaa. Lausuntojen perusteella ehdotuksiin
on kuitenkin tehty joitakin muutoksia, jotka maakuntauudistuksen yhteydesséa koskivat
muun muassa maakunnan palvelulaitosta (muuttui liikelaitokseksi), omaisuusjarjeste-
lyja ja kunnallisverotusta seka valinnanvapausuudistuksen yhteydessa sosiaali- ja ter-
veyskeskuksen palveluvalikoimaa ja asiakassetelid. Haastatteluissa tuli kuitenkin esiin
my06s nakemys, ettd tyén edettya lausuntovaiheeseen puuttui poliittista halua isoihin
muutoksiin. Samansuuntaisia havaintoja on tuotu esiin jo aiemminkin kotimaisen lain-
valmistelun lausuntomenettelyn yhteydessa. Sosiaali- ja terveysministerion lainvalmis-
telun puolelta on nostettu esiin idea sdéntelyehdotuksen julkistamisesta niin pian kuin
se on saatu valmisteltua, jotta kuullaan nopeasti eri tahojen reaktioita. Téallaista avoi-
muutta voi puoltaa sekin, etta laaditut ehdotukset tahtovat joka tapauksessa valua jul-
kisuuteen. Projektijohdon puolelta on tdssa yhteydessa tuotu esiin huomionarvoinen
kommentti lausuntomenettelyn yleisesta merkityksestda. Kommentin mukaan lausun-
nonantajien huomio ohjautuu etupéaéassa yksittaisiin sisaltokysymyksiin, mutta tata
yleisempi jarjestelméatason vaihtoehtoja koskeva keskustelu jaa paljolti puuttumaan.

Vaikutusarviointi: ehdotusten vaikutusarviointiin on panostettu arviolta enemmaén kuin
missaan aiemmassa lainvalmisteluhankkeessa. Vaikutusarvioiden sivumaarat ovat
keskeisissa sdaddsehdotuksissa mittavat. Vaikutusarvioita on luonnehdittu "umpire-
hellisiksi”. Ne sisaltavat oikeita tietoja, mutta eri asia on, missa méaarin riittavina pide-
tdan vaikutuksista annettuja tietoja (vaikutusarviointia ovat kritisoineet esimerkiksi
eduskunnan valtiovarain- ja tarkastusvaliokunnat muun muassa siitd, ettei vaikutuk-
sista saa esitysten perusteella kokonaiskuvaa, TrVL 9/2018, VaVL 5/2018). Esimer-
kiksi uudistusten potentiaalisia séaésto- ja tehokkuusvaikutuksia olisi voitu selvittaa
enemman. Toisaalta erityisesti esityksessad maakuntien perustamisesta ym. (15/2017)
on korostettu, ettd uudistuksen pitkén aikavalin vaikutukset riippuvat olennaisesti siita,
miten maakunnat toteuttavat niille annetut tehtavansa. Kansainvalinen kokemus nayt-
taa viittaavan esimerkiksi siihen, etta terveydenhoidon jarjestelmisséa vaikuttavat syn-
tyviin kustannuksiin enemman jarjestelmien erilaiset kaytannon toteuttamistavat eri
alueilla kuin itse pykalatekstien sisalté. Huomionarvoinen on joka tapauksessa se ha-
vainto, etta vaikutusten arviointi ei ole poliittisen ohjauksen takia vaikuttanut paljoa eh-
dotusten siséltdihin. Talldin vaikutusarvioista on tullut 1ahinna selvityksia ja laskelmia,
joilla tuetaan jo muilla perusteilla tehtyja ratkaisuja. Havainto on pitkalle yhdensuuntai-
nen alan kansainvélisen tutkimuskirjallisuudessa péatelmiin ndhden (Dunlop & Ra-
daelli 2016).

Eriavat kasitykset lainvalmistelussa: erimielisyydet ovat lainvalmistelutyéryhmissa si-
nansa normaali, hyvaksyttava ja hyddyllinen ilmio, josta prosessin edetessa tulisi p&aa-
tya rakentavaan yhteisymmarrykseen. Sote-valmistelussa ratkaistiin eriavia kantoja
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valmistelutyéryhmien sisalla hakemalla kannanotto tarvittaessa virkajohdolta tai jos-
kus poliittiselta ohjausryhmalté. Haastatteluissa tuli myos esiin ndkemys, jonka mu-
kaan kiistatilanteita varten tarvittaisiin nimenomaisia saantoja tai mekanismeja. Huo-
mionarvoista on, etté sote-valmistelun saaddsasiakirjoissa ei ole nakyvilla eriavia mie-
lipiteitéa tai vastaavia (ks. erimielisyyksista lainvalmistelussa Tala 2005 ja Rantala
2011).

Lisdhavaintoja lainvalmistelutydryhmista: hankkeen edetessé monialainen yhteistyo
valmisteluryhmissé parani. Alkuvaiheessa maakuntien perustamista ja sosiaali- ja ter-
veydenhuollon jarjestamista valmisteltiin kokoonpanossa, jossa tavoiteltiin jonkinlaista
tasapainoa VM:n ja STM:n edustajien kesken, mutta tydn edetessa tarve tallaiseen
kaikkosi. Yhteistoiminta ns. substanssiasiantuntijoiden ja lainvalmisteluosaajien kes-
ken ei synnyttéanyt ongelmia, ja hankkeen edetessa yhteistoiminta koheni. Hankkeen
myo6ta kertyi myds jossakin maarin kokemuksia perinteisen lainvalmistelutoimeksian-
non mukaan toimineen tyéryhman ja ns. ilmidpohjaisesti asioita lahestyneen tyétavan
eroista. lImidpohjaisen lahestymistavan ongelmiksi havaittiin epamaaraisyys, "loputon
keskustelu” ja tydon paallekkaisyys tavanomaisemman lainvalmistelutavan kanssa. Yh-
deksi ilmiépohjaisen organisointitavan ongelmaksi osoittautui se, etté jollekin osa-alu-
eelle ei I6ytynyt soveliasta valmistelutoimielintd. limidpohjaisessa lahestymistavassa
voidaan nédhda pitkalle samantapaisia ongelmia kuin siirryttdessa linjaorganisaatiosta
matriisiin. Talldin organisaation sisélle syntyy helposti lukuisia epadmaaraisesti méaéri-
teltyja rajapintoja, joiden koordinointi on usein hankalaa.

Lainvalmistelun poliittinen ohjaus

Erityisen reformiministeriryhmén asettaminen ohjaamaan laaja-alaista lakiuudistusta
on parlamentaaris-demokraattisessa paatoksentekojarjestelmassa perusteltua. Maa-
kunta- ja sote-uudistuksen yhteydessa tata tarvetta korostaa viela aiempien, sote-alaa
koskeneiden uudistusyritysten kariutuminen. Haastattelujen valossa lainvalmistelun
poliittisessa ohjauksessa koettiin kuitenkin nyt kasilla olevassa hankkeessa lainval-
mistelijoiden ja prosessin johtohenkildiden néakdkulmasta useita ongelmia.

o Kokonaiskuva maakunta- ja sote-uudistuksen poliittisesta ohjauksesta lainvalmis-
telun kannalta: niin lainvalmistelun johdosta vastanneiden kuin valmistelijoiden
paallimmainen kokemus poliittisesta ohjauksesta sisaltdaa useita kriittisia havain-
toja. Yllattavana on pidetty sité, ettd poliittisen johdon kokonaiskuva uudistuksesta
on osoittautunut epéselvaksi, jolloin kannanotot perusasioista ovat huojuneet, vel-
loneet ja tuntuneet joskus kaoottisilta. Talla on ollut kielteisia heijastusvaikutuksia
lainvalmisteluty6hon. Sille, ettd vaativassa, usean vuoden valmistelua vaativassa
lakiuudistuksessa joudutaan tekem&an uusia ja aiempaa muuttavia linjauksia, voi
toki olla hyvia perusteluja. Valmisteluhankkeen myota on tahén liittyen noussut
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esiin tarve luoda taméan tyyppisissa laajoissa sdaddshankkeissa strategisen halli-
tusohjelman jéalkeenkin toimiva foorumi sille, ettd poliittinen johto voisi jarjestelma-
tasolla sovitella yhteen aitoja tavoitekonflikteja. Nyt kasilla olleessa hankkeessa
tallaiset kiistatilanteet nousivat esiin, kun on kasitelty konkreettisia pykalaratkai-
suja.

Poliittisen ohjauksen kaanteet ja niiden taustaselvitykset: lainvalmistelijat ovat kri-
tisoineet sitd, ettd poliittisen ohjauksen kaanteet (erityisesti linjanmuutos 11/2015)
eivéat ole aina perustuneet virkavalmistelussa laadittuun aineistoon eri vaihtoeh-
doista ja niiden vaikutuksista. Osa uudistuksessa omaksutuista ratkaisuista on kyl-
lakin pohjautunut virkakoneiston valmisteluun (esimerkiksi kolmen miljardin sdas-
totavoite; maakuntien rahoituslain pohja). Osan poliittisista kaanteista on haastat-
teluissa arvioitu perustuneen vahvaan ulkopuoliseen vaikuttamiseen, mika si-
nansa ei ole politiikan normaalikaytannoissa epatavallista. Lainvalmistelun kan-
nalta on nayttaytynyt kuitenkin ongelmana se, etta poliittisen linjauksen pohjana ei
ole ollut eri vaihtoehtoja ja niiden vaikutusta koskevaa taustatyotd. Tama on paitsi
ohjannut virkahenkildiden lainvalmistelua, nakynyt myds sen sisallon ja laadun on-
gelmina. Poliittisen ohjauksen k&anteet ovat myos kiristaneet lainvalmistelun aika-
tauluja, mika ei myoskaan ole edesauttanut hyvélaatuista séaantelya.

Poliittisen ohjauksen yksityiskohtaisuus: poliittisen ohjauksen erityispiirteena tassa
hankkeessa usea haastateltava toi esiin sen, etté poliittisella puolella laadittiin
jopa yksittaisia pykalaversioita. Tahan liittyy useita riskeja. Syntyy kasuistista ja
joustamatonta saantelya. Yksittdisen saanndsratkaisun kirjoittaminen irrallaan siita
saados- ja hallintokokonaisuudesta, johon asia kytkeytyy, voi aiheuttaa ennakoi-
mattomia ongelmia.

Kokoavia havaintoja poliittisen johdon ja virkavalmistelun vélisesta suhteesta:
koko uudistushankkeen vaikeuskerrointa lissi haastateltavien mukaan maakunta-
ja sote-uudistuksen ja valinnanvapaussaantelyn nivominen toisiinsa marras-
kuussa 2015. Tasta seurasi lainvalmisteluun myés tuntuvia aikatauluongelmia ja -
paineita. Téllaisen varalle haastatteluissa nostettiinkin esiin nakemys, jonka mu-
kaan virkavalmistelua johtavien henkildiden velvollisuutena ja vastuulla pitéisi olla
kyseenalaistaa tallaisten asetelmien synty. Yhtena yleisvaikutelmana poliittisen
johdon ja lainvalmisteluvirkahenkildiden suhteesta tuli myds esiin kasitys, jonka
mukaan lainvalmistelijoita on kylla kuultu useastikin, mutta viesti ei ole heidan
oman kokemuksensa mukaan oikein mennyt perille.
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4 UUDISTUKSEN VALMISTELU JA
JOHTAMINEN

4.1 Kansallinen nakokulma

Kansallisen valmistelun nékdkulmasta keskeisena tavoitteiden toteutumiseen vaikut-
tavana tekijana pidettiin poliittisen jarjestelman toimintaa (taulukko 2). Poliittisen oh-
jauksen asettamat reunaehdot ovat tehneet valmistelutydsta paikoin erittéin haasta-
vaa. Suurin osa kansallisista valmistelijoista naki, ettei valmistelu ole néin ollen pysy-
nyt myoéskaan aikataulussa ja edennyt suunnitellusti (kuva 5). Useat kansallisessa
valmistelussa mukana olleet pitivat haasteena myds hyvin kapean liikkumavaran
vieda uudistusta eteenpadin. Kriittisimmissa nakemyksissa ohjauksen katsottiin teh-
neen valmistelutydn onnistumisesta mahdotonta ja ohjauksen esitettiin olleen liian voi-
makasta. Poliittisen ohjauksen ja asiantuntijavalmistelun raja on ollut paikoin hailyva.
Jopa lainsaadannon yksityiskohtiin ja keinoihin on pyritty vaikuttamaan poliittisesti.
Valmistelukoneiston ja poliittisen paatoksenteon yhteytta pidettiin paikoin ohuena, ja
kriittisimpien nékemysten mukaan asiantuntijoita ja virkamiehia ei ole kuultu valmiste-
lun aikana tarpeeksi.

Kuva 5. Kansallisessa valmistelussa mukana olleiden kyselyvastaajien nakemykset valmistelun
tavoitteista ja valmistelutyosta kansallisesti.

40 % 60 % 80 % 100 %

Valmistelu on edennyt suunnitellussa aikataulussa

Valmistelulla on ollut selkedt tavoitteet

Valmistelulla on ollut riittdvit resurssit

Valmistelulla on ollut selked valmistelustrategia

Valmistelussa on ollut yhteinen ymmarrys siitd, mitd ollaan tekemissa ja miksi

Valmistelulle asetetut tavoitteet ovat tdhdn mennessd toteutuneet padosin
hyvin

Tavoitteiden toteutumista on seurattu valmistelun aikana

©Olen omalla ty&1ldni voinut vaikuttaa uudistuksen valmistelun tavoitteiden
saavuttamiseen

Valmistelijoilla on ollut riittdvasti lilkkumavaraa viedd uudistusta eteenpdin

w1 = tdysin 2 3 4 5= taysin mEOS
eri mieltd samaa mieltd
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Yhdeksi poliittisen paatdksenteon ongelmaksi tunnistettiin jatkuvat muutokset, jotka
ovat koskeneet muun muassa uudistuksen siséltdja ja aikatauluja. Poliittisen paineen
vuoksi valmistelua on tehty monilta osin kiireessé, eika kaikkia sisaltéja ole ehditty
suunnitella kunnolla. Huonosti valmistellut siséllét ovat johtaneet muun muassa sii-
hen, etta esityksia on jouduttu vetdmaan takaisin valmisteluun, mik& on vaikuttanut
kielteisesti aikatauluissa pysymiseen. Taman ilmién ongelmallisuus korostuu siina
mielessa, ettd jopa alkuperaisessa suunnitelmassa pysyminen olisi tarkoittanut erittéin
kiireellista aikataulua. Aikataulun haasteellisuus on johtanut myds siihen, ettda kunnol-
listen vaikutusarviointien tekeminen ei ole ollut kaikissa kohdissa mahdollista.

Taulukko 2. Kansallisissa kyselyvastauksissa korostuvat paasyyt siihen, etta tavoitteet ovat/eivat
ole toteutuneet valmistelun aikana.

Mitka ovat mielestési padsyyt siihen, Tarkentavia nakékulmia

etta tavoitteet ovat/eivit ole toteutuneet
valmistelun aikana?

Poliittisen paatoksenteon ja ohjauksen Voimakas poliittinen ohjaus ei ole jattanyt tilaa

ongelmat huolelliselle valmistelulle. Poliittisen ohjauksen ja
asiantuntijavalmistelun raja on ollut hailyva.

o Poliittinen johto ei ole saanut rakennettua riittavésti
tahtotilaa paatoksentekoon. Tdma on johtanut
ohjauksen sisalllliseen epaselvyyteen.

o Poliittiset linjaukset ja aikataulut ovat muuttuneet
useasti valmisteluprosessin aikana.

Ajanhallinnan epaonnistuminen o Uudistuksen valmistelu on tehty liiallisella kiireell&, eiké
asetettu aikataulu ole ollut realistinen.

o Aikataulun jatkuvat muutokset ovat vaikeuttaneet
ajanhallintaa entisestéén.

Lainsaadanndn puuttuminen e Lainsaadanndn hidas eteneminen on vaikeuttanut
kaytannon valmistelutydta ja on kokonaisuuksia, joiden
edistaminen ei ole ollut mahdollista iiman
lainsaadanndllista pohjaa.

o Lakien puute on luonut valmistelutydhdn epavarmuutta
ja vaikeuttanut joidenkin sisaltéjen konkretisointia.

e Lainsaadannon puuttuminen vaikeuttaa toimijoiden
sitouttamista valmistelutyohon.

Epéselvé tavoitteenasetanta o "Jatkuvasti liikkuva maali” on tehnyt valmistelutydsté
haastavaa.

e Ohjaus ei ole kyennyt maarittelemaéan ja
kommunikoimaan tavoitteita selkedsti.

Poliittinen jarjestelma ei ole kyennyt muodostamaan tarpeeksi yhtendista tahtotilaa
uudistuksen lapiviemiseen. Tama on luonut valmisteluun epdvarmuuden ja epéaselvyy-
den ilmapiirin. Konkreettinen esimerkki tdsté on lainsdadannon puuttuminen, joka on
vaikeuttanut valmistelua merkittavasti.
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Lainsaadantovalmistelu

Uudistuksen lainsdadantdvalmisteluun suhtauduttiin kansallisesti varsin kriittisesti —
osin halyttavéankin negatiivisesti (kuva 6). Tama huomio nousee erityisesti siitd, etta
puolet kansallisessa valmistelussa mukana olleista tahoista néki, ettei lakien valmiste-
lussa ole noudatettu hyvan valmistelun periaatteita, ja vain joka viides oli vaitteen
kanssa samaa mielta. Lakien kuulemismenettelyja pidettiin kuitenkin lainsaadantéval-
mistelun valopilkkuna. Kyselyaineiston perusteella nayttaa silta, etté kansallisessa
valmistelussa mukana olleet tahot olivat tutustuneet myds varsin hyvin myds muihin
kuin oman hallinnonalan osuuksiin lakipaketeissa. Kansallisten valmistelijoiden kes-
kuudessa varsin suuri osa (hieman yli viidennes) ei osannut sanoa kovin hyvin, miten
alueiden nakokulmat ovat vélittyneet lainvalmistelutyéhon tai lainsaadantdélausunnot
on otettu huomioon.

Kuva 6. Kansallisessa valmistelussa mukana olleiden kyselyvastaajien nakemykset lainsdadéanto-
valmistelusta.

0% 20% 40 % 60 % 80 % 100 %

Ymmaérrdn maakunta- ja sote-lakipakettien sisdllon hyvin %%

Maakunta- ja sote -lakien valmistelu perustuu riittdvdn méérddn luotettavaa
tietoa (esim. tutkimukset ja selvitykset)

Olen tutustunut sekd omaa hallinnonalaani koskeviin kohtiin ettd muiden
hallinnonalojen osuuksiin maakunta- ja sote-uudistuksen lakipaketissa

Alueiden ndkékulmat ovat vilittyneet hyvin lainvalmistelutydhén

Sote- ja maakuntalait on hyvin sovitettu yhteen muiden kdynniss& olevien
uudistusten (esim. kasvupalvelu-uudistus) kanssa

Lakien valmistelussa on noudatettu hyvan lainvalmistelun periaatteita

Uudistuksen poliittisen ohjauksen ja virkamiesvalmistelun vélinen suhde on ollut
toimiva

Lakien kuulemismenettelyt on tehty asianmukaisesti

Lains&8ddnndstd annetut lausunnot on otettu hyvin huomioon

W1=tdysin W2 ®m3 4 m5=tdysin WEOS
eri mieltd samaa mieltd

Monissa vastauksissa todettiin, ettd keskeinen kehitettava asia lainvalmistelussa on
poliittisen ohjauksen rooli suhteessa valmistelutydhon (taulukko 3). Maakunta- ja sote-
uudistuksen lainvalmistelutydssa poliittinen ohjaus on ulottunut paikoin jopa lainval-
mistelun yksityiskohtiin. TAma on johtanut siihen, ettd osa uudistuksen yksityiskoh-
dista ei ole perusteltavissa tutkimus- tai asiantuntijatiedon keinoin. Liian yksityiskohtai-
nen lainsaadanto tekee lakien kaytanndn soveltamisesta haasteellista. Voimakas oh-
jaus on myos heikentanyt virkamiestyon laatua. Poliittisen ohjauksen ja virkamiestyon
rajan tulisikin olla selke&. Monissa vastauksissa esitettiin ideaalimallina jarjestys,
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jossa poliittisen jarjestelman tehtava on asettaa tavoitteet ja virkamieskoneiston teh-
tava on valmistella. My6s perustuslaillinen nakdkulma tulisi pitdd mielessé koko val-
misteluprosessin ajan.

Taulukko 3. Kansallisissa kyselyvastauksissa korostuvat ndkemykset, miten uudistuksen lainsaa-
dantévalmistelua tulisi kehittaa.

Miten kehittaisit uudistuksen Tarkentavia nakokulmia
lainsdaadantovalmistelua

Poliittisen ohjauksen tulee olla selkeasti o Poliittinen ohjaus on ulottunut jopa lainsd&déannén

rajattua ja johdonmukaista yksityiskohtiin, mik& on tehnyt lainvalmistelutydsta
todella haastavaa. Tdméa on myds heikentényt
lainsdadannon laatua.

e Poliittinen ohjaus on paikoin sivuuttanut tutkimustiedon
ja asiantuntijanakemykset. Tama tekee laadukkaan
virkatydn tekemisesta mahdotonta.

o Tahtotila uudistuksen sisalldista ja tavoitteista on
muuttunut jatkuvasti. Tasta syysta lakiesityksia on
jouduttu kirjoittamaan useaan kertaan.

Lainvalmisteluun tulee varata riittavasti e Maakunta- ja sote-uudistuksen lainvalmistelua on tehty

aikaa niin kiireella, ettd hyvén saaddsvalmistelun
periaatteiden noudattaminen on ollut vaikeaa.

e Laadukkaaseen lopputulokseen ei ole oikotieta.
Tasokas lainvalmistelu vaatii vaistamatta aikaa. Isossa
kuvassa talla voidaan parhaimmillaan saastaa aikaa,
koska esitykset ovat kerralla toteuttamiskelpoisia eiké
niita tarvitse palauttaa uudelleen valmisteltavaksi.

Lakivalmistelussa on ollut ongelmallista myds se, etta esityksia on jouduttu antamaan
keskeneréisina ja muuttamaan kesken valmistelun poliittisen tahtotilan muutoksia mu-
kaillen. Tama on aiheuttanut paljon tarpeetonta lisatyota. Myds aikataulut ovat olleet
usein eparealistisia. Valmistelutydssa on tarkeéa, etta tavoitteet eivat muutu valmiste-
lun kuluessa, ja siksi tavoitteiden asettamisen tulee olla selkeda. Myds aikataulujen
tulee olla selkeita, eika niiden jatkuva muuttuminen luo varmaa pohjaa lainvalmiste-
lulle. Laadukkaan lainvalmistelun esitettiin vaativan riittdvasti aikaa, eikd maakunta- ja
sote-uudistuksen voimakkaassa ohjauksessa tata ole otettu huomioon. Ajan puute on
vaikuttanut myds siihen, ettd kunnollisia vaikutustenarviointeja ei ole paikoin ehditty
tehda.

Uudistuksen valtakunnallisen valmistelun johtaminen

Uudistuksen valtakunnallisessa valmistelussa muutosjohtamiseen ja ylipaataan johta-
miseen suhtauduttiin varsin kahtiajakoisesti (kuva 7). Silti hieman suurempi osa piti
uudistuksen johtamista onnistuneena. Merkittavin kritiikki kohdistui uudistuksen poliit-
tiseen johtamiseen, ja kiitosta tuli enemman virkamiesjohtamisen suuntaan. Kritiikki
koski kuitenkin myds uudistuksen eri ryhmien vélisté koordinaatiota, jossa on ollut
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koko uudistuksen ajan haasteita. Piloteista ja kokeiluista ei ole viela kovin paljon ko-
kemuksia ja tietoa uudistusta ajatellen, mutta valtaosa oli sitéd mielta, ettd kokeilujen
avulla voidaan saada arvokasta tietoa uudistuksen valmisteluun. Kokeilut nahtiinkin
merkittdvana valineena uudistuksen eteenpdin viemisessa.

Kuva 7. Kansallisessa valmistelussa mukana olleiden kyselyvastaajien nakemykset uudistuksen
johtamisesta kansallisesti.

0% 20%

Valmistelun johtamisessa on onnistuttu pddosin hyvin

Uudistuksen poliittinen johtaminen on ollut onnistunutta

Uudistuksen virkamiesjohtaminen on ollut onnistunutta

Uudistusryhmien vélinen koordinaatio on ollut onnistunutta

Uudistuksen muutosjohtaminen on ollut onnistunutta

Pilotointi ja kokeilut (esim. palvel li- ja valinr I kokeilut,
kasvupalvelupilotit) ovat toimiva tapa valmistella uudistusta i

Kokeilun avulla voidaan saada uutta arvokasta tietoa palvelujen uudistumista
ajatellen

Pilottien ja kokeilujen valmistelussa on jo kyetty oppimaan ja kehittdmdin
lainsdddantod

Palvelusetelikokeilut ovat tuottaneet merkittadvid lisdarvoa valmistelutyshén ¥/

Mahdolli Noal

uus kdyttdsd © ien tilakeskus Oy:n palveluita etukéteen tuottaa

merkittdvas lisdarvoa valmisteluty6hén

W1=tdysin W2 ®3 4 m5=tdysin HEOS
erimieltd samaa mieltd

Vastuut, tyonjako ja roolit seka osallistuminen uudistuksen
valmistelussa

Uudistuksen kokonaisvalmistelun koordinaatioon ja vastuunjakoon suhtauduttiin niin
ikaan varsin kahtiajakoisesti (kuva 8). Vastuut, tydnjako ja roolit nayttaytyivat nain mit-
tavassa ja hallinnonalarajat ylittdvassa uudistuksessa hyvin merkittavana haasteena.
Epéaselvyytta on ollut kautta linjan sek& ministerididen valisessa vastuunjaossa seka
kansallisen ja maakunnallisen valmistelun valilla. Suuri osa kansallisista valmisteli-
joista ei myodskadn osannut kovin tarkkaan sanoa maakunnallisen valmistelun etene-
misesta ja tilanteesta. Voidaan myds huomata, ettd valmistelulle ei ole ollut valtta-
matta saatavissa riittavasti tukea huolimatta valtakunnallisesta muutostuesta.
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Kuva 8. Kansallisessa valmistelussa mukana olleiden kyselyvastaajien ndkemykset vastuista,
tyonjaosta ja rooleista seka osallistumisesta.

20%
Kokonaisvalmistelussa on ollut selked vastuunjako ministerididen valilld '
Kokonaisvalmistelussa on ollut selked vastuunjako ministerididen ja maakuntien vililld
Valmistelulle on ollut saatavissa riittivisti tukea (muu kuin taloudellinen)
Maakuntien valmistelun tySryhmien organisointi on ollut tarkeituksenmukaista
Maakunnallisilla valmisteluryhmilld on ollut selkedt roolit ja vastuualueet
Maakunnallinen valmisteluty on sujunut hyvissd yhteishengessd %
Maakuntienn valmisteluryhmien vilinen yhteistys on toiminut pa&osin hyvin %,
Yhteistyd k i Imistelun ja alueellisen i 1 vlilld on toiminut pddosin hyvin
Valmistelun kansalaisviestintd on ollut onnistunutta
Valmistelun sidosryhméviestint3 on ollut onnistunutta
on hi ioitu k i eri tahojen
ont r
Wi=tdysin W2 W3 4 WS5=tiysin WEOS
erimielta samaa mielta

Valmistelun onnistumisia kasittelevia vastauksia tuli verrattain vahan (taulukko 4).
Joka tapauksessa talté pohjalta uudistuksen onnistumisina pidettiin alueellisen val-
mistelun hyvaa kaynnistymista, uudistuksesta riippumattomia hyodyllisia oppeja, laa-
jaa osallistamista seka ministerididen valisen yhteistyon toimivuutta. Uudistuksessa
on pyritty tietoisesti laajaan osallistamiseen ja aluetason tekijoita on saatu kattavasti
vakuutettua uudistuksen tarpeellisuudesta. Uudistus on myés luonut pohjaa tulevalle
muutostyodlle ja esimerkkeja tasta pohjasta ovat muun muassa pilottihankkeet seka
ministerididen poikkihallinnollinen yhteistyo.

Taulukko 4. Kansallisissa kyselyvastauksissa korostuvat nakemykset siitd, miksi/missé asioissa
valmistelu on onnistunut.

Kuvaa lyhyesti, miksi/missa asioissa Tarkentavia na

valmistelu on onnistunut?

Alueellinen valmistelu on hyvin kdynnissa o Maakunnissa on tehty hyvaa valmisteluty6ta ja
henki on padosin positiivinen ja asenne
sitoutunut. Maakuntien valill& on kuitenkin
suuria eroja.

e Monet valmistelijat on saatu vakuuttuneeksi
uudistuksen tarpeellisuudesta.

Uudistus on tuottanut tietoa, joka on hyodyllista o Pilottihankkeet ovat tuottaneet arvokasta

riippumatta uudistuksen toteutumisesta tietoa.

o Vaikka uudistus ei toteutuisi suunnitellussa
muodossaan, jonkinlainen muutos on luvassa
ennemmin tai mydhemmin. Nyt tehty tyd on
luonut pohjaa talle.
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Eri tahot ovat olleet laajasti edustettuna o Valmistelussa on ollut mukana laaja joukko eri
tahoja.

o Uudistuksessa on pyritty kattavaan
osallistamiseen.

Ministerididen vélinen yhteisty6 on toiminut hyvin o Ministerididen valiset raja-aidat ovat
madaltuneet ja yhteistyd tuntuu toimivan.

Uudistuksen valmistelun keskeisena epaonnistumisena pidettiin viestintaa (taulukko
5). Uudistuksen kansalaisviestintaa pidettiin muutamissa vastauksissa eparealistisena
ja liian vahéan asiasisaltoihin keskittyvana. Todellisuuden ja viestintésisaltdjen vélinen
ristiriita ei ole tehnyt hyvaa uudistuksen uskottavuudelle. Viestinnan haasteena on ol-
lut epavarmuustekijéiden suuri maara seka aikataulujen venyminen. Esimerkiksi poliit-
tisen jarjestelman epdjohdonmukaisuus on muokannut kuvaa uudistuksesta niin seka-
vaksi, ettd sen kirkastaminen viestinnan keinoin on ollut &arimmaisen haastavaa. Uu-
distus on ollut myds kokonaisuutena niin laaja, ettd kokonaisuutta luotettavasti kuvaa-
vaa viestintaa on ollut hankalaa toteuttaa tietoaukkojen ja tulkintaerojen vuoksi.

Taulukko 5. Kansallisissa kyselyvastauksissa korostuvat nakemykset siitd, miksi/missé asioissa
valmistelu ei ole onnistunut.

Kuvaa lyhyesti, miksi/missa asioissa Tarkentavia nakokulmia

valmistelu ei ole onnistunut?

Viestinta o Uudistuksen kansalaisviestinta ei ole antanut
uudistuksesta realistista kuvaa.

o Valmistelun epavarmuustekijat ovat tehneet
viestinnasta erittain hankalaa. Myés uudistuksen
kokoluokka on tuottanut haasteita viestinnalle.

Ministerididen vélinen yhteisty6 o Ministerididen vélinen roolijako on ollut
epaselva.
Poliittinen ohjaus o Poliittisen ohjauksen rooli ja merkitys on ollut
liian suuri.
Muutostuki

Uudistuksen kansallinen muutostuki néhtiin kokonaisuutena varsin tarkeéna ja tuotta-
neen valmistelun etenemisen kannalta tarkeda lisdarvoa (kuva 9). Lukuun ottamatta
viestintasivustoa, varsinaiset muutostuen prosessit ja sisallot ovat koskettaneet kan-
sallisessa valmistelussa verrattain pienta osaa valmistelijoista, silld suureen osaan
muutostuen osa-alueiden lisdarvosta kansalliset valmistelijat eivat osanneet tarkem-
min ottaa kantaa (taulukko 6). Vieraaksi jaéneité kokonaisuuksia ovat muun muassa
simulointiprosessit, muutosohjelmat ja viimeisimpana kaynnistyneet verkostot.
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Kuva 9. Kansallisessa valmistelussa mukana olleiden kyselyvastaajien arvio muutostuen osa-alu-
eiden lisdarvosta uudistuksen valmistelussa.

0% 20% 40% 60 % 80% 100 %

Alueuudistus.fi-sivusto

Valmistelun tiekartta

Jarjestdmisen kdsikirja

imi ja var

o PR imulointi: Sosiaali- Ja terveydenhuol

Digimuutosohjelma

Maakuntatieto-ohjelma

Varautumisen ohjelma

Luova tolmeenpano

TKIO-muutosohjelma

m 1 = erittdin m2 m3 =4 m5=erittdin
pieni lisdarvo suuri lisdarvo

Kansallisen valmistelijoiden nakemyksid muutostuesta kertyi vahan ja siksi erilaisten
néakemysten vertailua ei ole mahdollista tehd& (kuva 10).

Kuva 10. Kansallisessa valmistelussa mukana olleiden kyselyvastaajien arvio muutostuen ver-
kostojen lisdarvosta uudistuksen valmistelussa.

0% 20% 40% 60 % 80% 100 %

Maakuntafoorumi

Talousverkosto

Hallintoverkosto

HR-vastuuval mistelijoiden verkosto

Jérjestdmisen verkosto

tuotannon kilpailukyky -verkosto

Palveluintegraatioverkosto

Demokratia ja osallisuus -verkosto

Omaisuus ja sopimukset-verkosto

Digi-valmistelijoiden verkosto

Viestintdverkosto

Kaksikielisten maakuntien verkosto

Kasvupalveluverkosto

m 1= erittdin m2 m3 o4 m5=erittdin
pieni lisdarvo suuri lisdarvo
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Taulukko 6. En osaa sanoa -vastausten osuus muutostuen osa-alueista.

Muutostuen osa-alue | EOS-vastausten osuus

Alueuudistus.fi-sivusto 6 %
Valmistelun tiekartta 16 %
Jarjestamisen kasikirja 24 %
Maakuntien ohjauksen simulointi: Maakuntatalous 38 %
Digimuutosohjelma 41 %
Maakuntatieto-ohjelma 41 %
Valtioneuvoston yhtendisen ohjauksen muutosohjelma 1%
Maakuntien ohjauksen simulointi: Sosiaali- ja terveydenhuolto 49 %
Luova toimeenpano 51 %
Muutosjohtajakokous 53 %
Maakuntien ohjauksen simulointi: Aluekehittdmisen keskustelut 57 %
Digi-valmistelijoiden verkosto 59 %
Maakuntafoorumi 59 %
Jarjestamisen verkosto 62 %
Viestintdverkosto 62 %
Varautumisen ohjelma 62 %
Aluekehittdmisen muutosohjelma 65 %
Talousverkosto 65 %
Omaisuus ja sopimukset-verkosto 65 %
Maakuntien ohjauksen simulointi: Pelastustoimi ja varautuminen 67 %
Palveluintegraatioverkosto 67 %
TKIO-muutosohjelma 68 %
Demokratia ja osallisuus -verkosto 69 %
Hallintoverkosto 69 %
HR-vastuuvalmistelijoiden verkosto 1%
Kasvupalveluverkosto 1%
Maakunnan tuotannon kilpailukyky -verkosto 74 %
Kaksikielisten maakuntien verkosto 7%

Integraation tavoitteet ja tulokset

Suurin osa kansallisessa valmistelussa mukana olleista tahoista néki, etta integraati-
osta ei ole viela olemassa kovin hyvin jaettua ymmarrysta, eika integraationakdkul-
maa ole tarkasteltu vield riittavésti monialaisen maakunnan nakdkulmasta (kuva 11).
Yleisenéd havaintona voidaan myos todeta, ettd muutostuen ja integraation valmistelun
arviointi oli yllattdvédn monien vastaajien mielesta haastavaa. Uudistuksen haasteista
ja tulevan mallin hahmottamisen vaikeudesta kertoo myds se, etta lahes kaksi viidesta
vastaajasta ei osannut sanoa, miten tai ylipdatdén ovatko nykyiset integroidut toimin-
tamallit tai rakenteet siirrettavissd maakuntahallintoon. Onkin syyta nostaa esille, etta
uudistuksen substanssivalmistelussa on ollut paljon tekemisté ennen kuin on paasty
tarkastelemaan konkreettisesti eri toimintojen ja tehtavien todellisia integraatiotar-
peita. Valmistelun kannalta ilahduttavaa on kuitenkin se, etté valmistelussa on synty-
nyt jo hyvia kaytantoja, tai jo toimivia esimerkkeja on kyetty nostamaan paremmin
esille.
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Kuva 11. Kansallisessa valmistelussa mukana olleiden kyselyvastaajien arvio integraation tavoit-
teita ja tuloksia koskevista véittamista valmistelussa.

0% 20% 40%

K: i valmi: p i ja toimintojen integraatiosta on olemassa jaettu
ymmarrys

Integraation i on ioitu hyvin r ien monialaisuus

Valmistelussa on syntynyt integraation osalta hyvid kdytintdjd H

10%

Lainsd&dantd rajoittaa integraation valmistelua

Mykyiset integroidut toimintamallit Ja/tai rakenteet tulevat jatkumaan siirryttiess3
maakuntahallintoon

‘Yhteensopimattomat tietojdrjestelmit vaikeuttavat integraation toteutumista l
T
3

m1=tdysin w2 4 m5=tdysin WEOS
eri mielta samaa mielta

Integraation valmistelu

Integraation valmistelun ndkdkulmasta haasteena nayttaa olevan edelleen se, etta
kansallisten valmistelijoiden oli vaikea hahmottaa integraatio kokonaisuutena. Suurim-
malla osalla tuntui olevan vaikeuksia arvioida integraatiotavoitteen toteutumista uudis-
tuksessa (kuva 12). Integraation valmisteluun ei ole kuitenkaan valtakunnallisessa
valmistelussa resursoitu riittavasti. Liséksi puolet vastaajista kuitenkin naki, etta integ-
raation valmisteluun on erittain tarkeda panostaa jatkovalmistelussa, ja sen kehittami-
seen tulee myos erikseen resursoida tulevissa maakunnissa.

Kuva 12. Kansallisessa valmistelussa mukana olleiden kyselyvastaajien arvio integraation val-
mistelun organisointia koskevista véittamista.

0% 20% 40% 60 % 80% 100 %

Kaikki olennaiset osapuolet ovat mukana integraation kansallisessa valmistelussa %3
Integraation valmisteluun on kiinnitetty riittdvasti henkildstéresursseja 54

Integraation kehittdmiseen tulee resursoida erikseen tulevassa maakunnassa E§73

W 1= taysin 2 3 4 5= tdysin WEOS
eri mielta samaa mieltd

Nakemykset asiakasnakokulman huomioimisesta valmistelussa jakautuivat varsin ta-
saisesti kolmeen nakdkulmaan (kuva 13). Kolmasosa vastaajista naki, etta asiakasna-
kékulma on noussut uudistuksessa entistd vahvemmin ohjaavaksi periaatteeksi koko
hallinnon uudistamisessa. Toinen kolmasosa suhtautui vaitteisiin varsin kriittisesti,
eikd nae kovin merkittdvad muutosta aikaisempaan. On varsin merkittavaa, ettd lahes
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kolmannes vastaajista ei osannut arvioida integraation valmistelua koskevaa nakékul-
maa kovin hyvin. Huolestuttavana voidaan néhda se, ettei tulevan mallin kannalta ole
viela kovin hyvin valmistelijoiden tiedossa, miten integraatio toteutuu tai tulisi toteutu-

maan jarjestaja-tuottajamallin kannusteissa ja integraatiokaytannoissa.

Kuva 13. Kansallisessa valmistelussa mukana olleiden kyselyvastaajien arvio integraation val-
mistelua koskevista vaittamista

20% 40% 60 % 80% 100 %

Asiakasndkokulma on valmistelua ohjaava periaate
Asiakkaat ovat mukana kehittdméssa toimintaa
Valmistelua on suunnattu tarveldhtdisesti

Moniammatillisuuden ndkikulma on ollut mukana valmistelussa

Valmistelussa on tunnistettu paljon eri palveluita kéyttévit ja erityistd tukea tarvitsevat
asiakasryhmit ja asiakkaat

Valmistelussa on kiinnitetty huomio asiak tiedon hyddyntdmi: eri tuottajien
valilld

‘on kiinnif huomio palveluit integraatiota edistdvien ehtojen ja
kannusteiden kdyttddn monituottajamallissa

m1=tdysin m2 w3 =4 m5=taysin mEOS
eri mielta samaa mielta

Asiakasnakokulman puuttumista kansallisessa valmistelussa puoltaa se, etta kysely-
vastausten perusteella integraation valmistelu on ollut toistaiseksi varsin isoa raken-

teellista tarkastelua, eik& konkreettisesti asiakkaiden palvelutarpeista lahtevaa koko-
naistarkastelua (taulukko 7). Osa kuitenkin naki, etté valmistelussa on syntynyt aikai-
sempaa parempi ymmarrys asiakkaiden tarpeista myos hallinnossa.

Taulukko 7. Kansallisen valmistelun asiantuntijoiden ndkemyksia integraatioasioihin

Mihin asioihin tai teemoihin integraation Tarkentavia

valmistelu on keskittynyt

Hallinto ja rakenteet o Hallintorakenteita on valmisteltu ylatasolla varsin
runsaasti.

Mita hyvia kaytantoja valmistelussa on Tarkentavia nak6kulmia

syntynyt integraation osalta?
Tarvelahtoisyyskeskustelu o Asiakasnakdékulma ja ymmarrys tarpeista ovat
olleet mukana valmistelutydssa.
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Valmistelun toimivat ja haastavat piirteet

Valmistelun toimivana piirteend nousee vahvasti esiin hallinnonalojen vélisen yhteis-
tydn toimivuus, miké on monilta osin toteutunut hyvin uudistuksen valmistelussa (tau-
lukko 8). Esimerkiksi valtiovarainministerion ja sosiaali- ja terveysministerion yhteis-
tydn ajateltiin toimineen jopa yllattdvan hyvin. Kokonaisuutena ministerididen valisen
yhteistydn ylipaataan katsottiin onnistuneen ja esimerkiksi tyéryhmissa henki on ollut
monesti hyva. Yhteistydn esitettiin olevan jopa historiallisen hyvaa, kun verrataan sité
valtioneuvoston historiaan ja viitteitd "yhtenainen valtioneuvosto” ajattelusta on ollut
havaittavissa. Valmistelutydsséa on tavoiteltu tata lahestymistapaa tietoisesti.

Ministeriot ovat ainakin joiltain osin ikdan kuin "I6ytaneet toisensa”. Tata pidettiin hy-
vana oppina ja pohjana tulevaisuuden hankkeisiin. Tilannekeskuksen viikoittaisia info-
tilaisuuksia pidettiin hyvana kaytantona, ja joissain vastauksissa kasvotusten tapaami-
sia toivottiin jopa useammin. Tilannekeskuksen kaltaisen toiminnan jatkamista esitet-
tiin myos tulevissa hankkeissa. Virkamiesten valisen kommunikaation katsottiin olleen
monilta osin onnistunutta, ja apua on annettu puolin ja toisin.

Taulukko 8. Kansallisissa kyselyvastauksissa korostuvat ndkemykset siita, mitka asiat toimivat
erityisen hyvin maakunta- ja sote-uudistuksen valmistelua tehtdessa.

Mitka asiat toimivat erityisen hyvin Tarkentavia ndkokulmia

maakunta- ja sote-uudistuksen valmistelua
tehtaessa?
Ministeriéiden valinen yhteistyo o Ministerididen valinen yhteisty6 on toiminut hyvin
ja tdma on toteutunut myds yksittaisten
virkamiesten tasolla.

o Tilannekeskus on ollut toimiva kokeilu.

o Maakunta- ja sote-uudistuksessa syntyneité
yhteistyon oppeja voidaan hyodyntaa myds
tulevaisuudessa.

Merkittavimmaksi haasteeksi koettiin se, etté poliittisen ohjauksen asettamat reunaeh-
dot ovat olleet lahes mahdottomia (taulukko 9). Poliittinen ohjaus on ollut erittain vah-
vaa ja sen suhde virkavalmisteluun on ollut monesti ongelmallinen. Poliittisen johdon
odotukset ja tavoitteet esimerkiksi aikataulujen suhteen ovat olleet monesti epéarealis-
tisia. Tama on joissain tapauksissa johtunut akillisista suunnanmuutoksista. Vaatimuk-
set ovat olleet ristiriitaisia ja paatdksenteko on ollut kangertelevaa. Monet linjaukset
ovat olleet arvaamattomia ja koordinaatio on ollut ndiden osalta haparoivaa. Tavoite-
asetanta on ollut monesti poukkoilevaa ja yhteistyo ei ole ollut riittavalla tasolla. Taméa
on luonut valmisteluun epavarmuuden ilmapiirin. Poliittinen ohjaus onkin ollut para-
doksaalista: toisinaan se on ollut erittdin vaativaa ja yksityiskohtiin menevaa ja toisi-
naan taas uudistusta ei ole kyetty hallitsemaan kokonaisuutena.
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Taulukko 9. Kansallisissa kyselyvastauksissa korostuvat nakemykset siita, mitka asiat on koettu
erityisen haastavana valmistelua tehtaessa.

Mitka asiat olet kokenut erityisen haastavana | Tarkentavia nak6kulmia

valmistelua tehtaessa?

Poliittinen ohjaus ja paatoksenteko o Poliittinen ohjaus on ollut ristiriitaista ja
poukkoilevaa. Tdma on luonut valmisteluun
epavarmuuden ilmapiirin.

o Rajanveto virkatyon ja poliittisen ohjauksen vélilla
ei ole ollut tarpeeksi selva, ja ohjaus on ollut
paikoin erittdin voimakasta.

o Ohjauksen asettamat reunaehdot ovat olleet
joiltain osin eparealistisia.

Jatkuvat muutokset o Uudistuksen sisallét ja aikataulut ovat olleet
jatkuvassa muutoksessa.

Uudistuksen kokoluokka o Kokonaisuuden hallinta ja hahmottaminen on
&é&rimméisen haastavaa.

o Uudistuksen vaiheistus olisi helpottanut
valmistelutydta.

Aikataulu o Uudistuksen aikataulut ovat olleet eparealistisia.

Siséltdjen ja aikataulujen jatkuvaa muuttumista pidettiin erittéain haastavana piirteenéd
valmistelussa. Iso haaste on ollut my6s uudistuksen kokoluokka: uudistuksen hallinta
ja kokonaisuuden hahmottaminen on ollut erittdin vaikeaa. Joissain vastauksissa to-

dettiin, ettéd uudistuksen vaiheistaminen olisi helpottanut valmistelutyota.

Uudistuksen tuottamat opit

Keskeisena uudistuksen tuottamana oppina pidetdan sita, etta valmistelussa tulisi
edeté asia kerrallaan ja vaiheittain (taulukko 10). Isot hankkeet on hyva palastella pie-
niksi kokonaisuuksiksi ja hankkeistaa vahvemmin. Pilkkomisen tulisi tapahtua toteu-
tettavissa oleviin osa-alueisiin, kaikkea ei ole tarkoituksenmukaista toteuttaa kerralla.
Vaiheistuksen hyvana puolena on muun muassa se, etta paloja saadaan kayttoon va-
hitellen. Isossa uudistuksessa maailma saattaa ehtid muuttua jo matkan varrella.
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Taulukko 10. Kansallisissa kyselyvastauksissa korostuvat nakemykset siita, ovat valmistelun kes-
keisimmat opit tulevia suuria kansallisia hankkeita ajatellen.

Mitka ovat mielestasi valmistelun Tarkentavia nakokulmia

keskeisimmat opit tulevia suuria kansallisia
hankkeita ajatellen?

Valmistelu tulee vaiheistaa o Uudistus tulisi vaiheistaa pienemmiksi
toteuttamiskelpoisiksi kokonaisuuksiksi. Kaikkea
ei voida uudistaa kerralla.

Tamén kokoluokan uudistuksessa tulisi o Néin suurissa uudistushankkeissa tarvitaan laaja

hyodyntéaa parlamentaarista valmistelua yhteisymmarrys keskeisista tavoitteista, jotta
eteneminen voidaan varmistaa. Parlamentaarinen
valmistelu on yksi keino téllaisen tahtotilan
saavuttamiseen.

o Parlamentaarinen valmistelu vahentaa poliittisen
konfliktin riskia.

Valmisteluun tulee varata riittavasti aikaa o Uudistuksen aikataulutuksen tulee olla
realistinen. Esimerkiksi hyva lainsaadantétyo
vaatii vaistamatta aikaa.

Valmisteluun tarvitaan selkeé projektinjohto ja e Sujuva valmistelu vaatii selkeita valta- ja

hankkeistus vastuusuhteita seka roolitusta.

o Projektiorganisaation tavoitteiden tulee olla
selkeité alusta lahtien.

Kriittisimmissa ndkemyksissa todettiin, ettéd nain suuriin hankkeisiin ei ylipaataan kan-
nata lahtea. Jotkut pitivatkin uudistusta liian suurena ja tata sen epaonnistumisen
syyna, jos uudistus ei tulevaisuudessa toteudukaan. Muutamissa vastauksissa todet-
tiin, etta esimerkiksi pelkassa sote-uudistuksessa pitaytyminen olisi ollut paikallaan.

Uudistuksen suuruusluokan katsottiin vaativan myos laajaa poliittista yhteisymmar-
rysta ja yhteistyéhdn opposition kanssa tulee kyeta. Keinoiksi tdmén saavuttamiseen
ehdotettiin muun muassa laajapohjaista komiteavalmistelua ja parlamentaarista val-
mistelua. Parlamentaarinen valmistelu takaisi sen, etta kaikki puolueet ovat sitoutu-
neita isoon kuvaan, ja poliittiset painotukset keskittyisivat lahinné yksityiskohtiin. Yh-
teisymmarrys on tarkeéa parlamentaarisessa valmistelussa ja parlamentaarisen tuen
varmistaminen on olennaista nain laajassa uudistuksessa. Parlamentaarisen valmiste-
lun esitettiin myds pienentéavan uudistuksen poliittisia riskejé ja varmistavan sen ete-
nemisen.

Tallainen valmistelun tapa vaatii riittavasti aikaa toteutuakseen. Toisaalta juuri parla-
mentaarisen valmistelun katsottiin olevan yksi tekij&, joka mahdollistaa tydskentelyn
yli hallituskausien. Yhtena valmistelutyén oppina pidettiinkin sita, ett uudistuksen te-
kemiseen tulee varata tarpeeksi aikaa. Taméa on esimerkiksi laadukkaan lainvalmiste-
lutyon valttdmaton edellytys. Valmistelun sujuvuuden esitettiin edellyttavan myos joh-
donmukaista projektiorganisaatiota, jonka sisalla on selkeét valta- ja vastuusuhteet.
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Vaikutusvalta uudistuksen etenemiseen

Valmistelun keskeisina vallankéyttajina pidettiin poliitikkoja (taulukko 11). Koko uudis-
tuksen toteutumisen esitettiin olevan riippuvainen poliittisista paatoksistéd. Monet késit-
tivat kaikkien poliittisten paattajien olevan yhta lailla vallankayttajia. Toisaalta mydés
hallituksen roolia vallankayttajana korostettiin.

Taulukko 11. Kansallisissa kyselyvastauksissa korostuvat nakemykset siita, kenella koetaan ole-
van eniten valtaa vaikuttaa valmistelun eteenpdin viemiseen.

Kenellé naet/koet olevan eniten valtaa Tarkentavia nakokulmia

vaikuttaa valmistelun eteenpéin viemiseen?

Poliitikot o Uudistuksen keskeisia vallankayttajia ovat
eduskunta ja poliitikot ylipaataan.

Hallitus o Keskeisena vallankayttajana pidettiin myds
hallitusta.

4.2 Alueellinen nakokulma
Valmistelun tavoitteet ja eteneminen

Maakunnallisessa valmistelussa mukana olleet henkil6t nakevat aineiston perusteella
ylipdataan uudistuksen kansallisen valmistelun tavoitteiden toteutumisen ja etenemi-
sen keskimaarin kriittisemmin kuin maakunnallisen (kuvat 14 ja 15). Maakunnallinen
valmistelu on vastaajien ndkemyksen mukaan pysynyt varsin hyvin aikataulussa ja ta-
voitteiden toteutumiseen oltiin verrattain tyytyvaisia. Merkittdvaa on myos se, etta
maakunnallisesti uudistuksen valmisteluun ja uudistuksen valmistelun tavoitteiden
saavuttamiseen koettiin olleen mahdollista vaikuttaa.

Lakien voimaantulon epaselvyytta pidettiin keskeisena uudistuksen tavoitteiden toteu-
tumiseen vaikuttaneena tekijana aluetasolla (taulukko 12). Lainsaadantt nayttaytyi
alueille avoimena ja keskeneraisend. Lainsdadannon etenemista pidettiin monissa
vastauksissa hitaana ja lakien voimaantulo on viivastynyt alkuperéisista aikatauluista.
Lainsdadannon puutteesta johtuu, ettd maakunnilla ei ole laillisia toimielimi&, eik& uu-
distuksen minkaan osakokonaisuuden toteutumisesta ole lopullista varmuutta. Tama
on luonut valmisteluun epavarmuuden ilmapiirin.
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Kuva 14. Maakunnallisessa valmistelussa mukana olleiden kyselyvastaajien nakemykset valmis-
telun tavoitteista ja valmisteluty6sta kansallisesti.

Valmistelu on edennyt suunnitellussa aikataulussa

Valmistelulla on ollut selkedt tavoitteet

Valmistelulla on ollut riittdvéat resurssit 8%

Valmistelulla on ollut selke& valmistelustrategia

Valmistelussa on ollut yhteinen ymmarrys siitd, mitd ollaan tekemdass& ja miksi

Valmistelulle asetetut tavoitteet ovat tdhdn menness4 toteutuneet p&dosin
hyvin

Tavoitteiden toteutumista on seurattu valmistelun aikana %

Olen omalla tydlléni voinut vaikuttaa uudistuksen valmistelun tavoitteiden
saavuttamiseen

Valmistelijoilla on ollut riittavasti liikk aa viedd

W1=tdysin W2 W3 4 mW5=tdysin WEOS
eri mieltd samaa mieltd

Kuva 15. Maakunnallisessa valmistelussa mukana olleiden kyselyvastaajien ndkemykset valmis-
telun tavoitteista ja valmisteluty6std maakunnallisesti.

Valmistelu on edennyt suunnitellussa aikataulussa

Valmistelulla on ollut selkedt tavoitteet :;

Valmistelulla on ollut riittévat resurssit

Valmistelulla on ollut selked valmistelustrategia

Valmistelulle asetetut tavoitteet ovat olleet realistisia

Valmistelulle asetetut tavoitteet ovat tdhdn mennessa toteutuneet keskimaarin
hyvin

Tavoitteiden toteutumista seurattu valmistelun aikana :

Olen voinut vaikuttaa uudistuksen valmisteluun

Olen voinut vaikuttaa uudistuksen valmistelun tavoitteiden saavuttamiseen

Valmistelijoilla on ollut riittdvasti liikkumavaraa viedd uudistusta eteenpédin

E1=tdysin m2 ®m3 4 m5=tdysin W EOS
eri mieltd samaa mieltd

Lakipohjan puuttuminen on vaikeuttanut valmistelua monessa yhteydessa. Valmiste-
lulla ei ole ollut monessa maakunnassa edellytyksia edeté tiettya pistetta pidemmalle,
ennen kuin reunaehdot ovat selvat. Tasta syysta valmistelu on junnannut osittain pai-
koillaan ja aikataulut ovat venyneet. Jotkin valmistelun osa-alueet, esimerkiksi henki-
|6stosiirrot, ovat sellaisia, etté niitd ei ole ollut edes mahdollista aloittaa lainsdadannon
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puuttuessa. Viivastyminen on myés luonut uhkakuvan siita, ettd onko valmistelussa
tehty joiltain osin turhaa ty6td. Téméa on johtanut laskelmointiin sen suhteen, mita asi-
oita halutaan valmistella. Jatkuva viivastyminen ja sisaltéjen muuttuminen on mydés
johtanut joiltain osin uudistuksen tavoitteiden hamartymiseen. Lainsdddannén puuttu-
minen on myds aiheuttanut epéavarmuutta eri asiakokonaisuuksien varsinaisista siséal-
I6ista, ja joillain hallinnonaloilla on ollut vaikeuksia hahmottaa, mita ne tulevat lopulta
pitamé&an sisallaan.

Taulukko 12. Maakunnallisissa kyselyvastauksissa korostuvat paasyyt siihen, etta tavoitteet
ovat/eivét ole toteutuneet valmistelun aikana.

Mitka ovat mielestasi paasyyt siihen, Tarkentavia nakékulmia

etta tavoitteet ovat/eivit ole toteutuneet
valmistelun aikana?

Lainsdadannon toteutumisen epavarmuus e Valmistelun eteneminen tiettya pistettd pidemmalle ei
ja viivéstyminen ole mahdollista ilman voimassaolevaa lains&dadantoa.
Valmistelu on junnannut joiltain osin paikallaan.

e Lakien puuttuminen on vaikuttanut siihen, etta jotkin
valmisteltavat siséll6t eivat ole taysin konkretisoituneet
alueellisessa valmistelussa.

o Lakien viivdstyminen on ajan myéta vahentanyt
joidenkin mukana olevien toimijoiden motivaatiota ja
sitoutumista. Viivastyminen on vaikeuttanut myos
ajanhallintaa.

o Maakuntia ei ole juridisesti olemassa, joten valmistelulla
ei ole juridista toimivaltaa.

e Lakien puuttuminen on luonut valmisteluun
epavarmuuden ilmapiirin. Alueilla ei ole varmuutta siita,
mitka sisallot tulevat lopulta toteutumaan. Tasta johtuu,
ettd ainakin osassa maakunnista on alettu
laskelmoimaan, minka siséltdjen valmisteluun kannattaa
panostaa.

Poliittisen paatoksenteon ongelmat e Poliittinen jarjestelmé ei ole kyennyt tekemaan lopullisia
paatoksia maakunta- ja sote-uudistuksesta. Taméa on
vaikeuttanut alueellista valmistelua ja joidenkin
sisaltdjen vieminen nykytilaa pidemmaélle ei ole
mahdollista.

o Kykeneméttémyys paatoksentekoon on luonut myds
alueelliseen valmisteluun epavarmuuden ilmapiiria.
Valmisteltavien sisaltdjen toteutumisesta ei ole
varmuutta, ja koko uudistuksen toteutuminen on taysin
avoinna.

o |Imién ongelmallisuutta on pahentanut se, etta
uudistukselle oli asetettu tietty aikataulu. Alueilla on
taman vuoksi oletettu, ettd paatdksenteko etenee
annetun aikataulun mukaisesti.

o Myos poliittisen ohjauksen vaatimien asioiden jatkuva
muuttuminen on hankaloittanut valmistelua.
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Lainsd&adannon toteutumisen ongelmat johtuvat monilta osin poliittisen jarjestelman
paatdksentekokyvyn ongelmista. Poliittinen paatoksenteko sai vastausaineistossa
myos useita negatiivisia merkityksia ja jotkut luonnehtivat sita "poliittiseksi peliksi”. Po-
littisen paatdksenteon esitettiin olevan poukkoilevaa, mik& on hankaloittanut valmiste-
luty6té alueellisella tasolla: poliittisen paatoksenteon epaselvyys on heijastunut alue-
tasolle ja luonut my6s sinne epaselvyyden ilmapiirin. Paatésten venyminen on johta-
nut myos siihen, etté joidenkin mukana olevien organisaatioiden sitoutuminen ja moti-
vaatio ovat alkaneet valmistelun kuluessa laskea.

Lainsaadantovalmistelu

Maakunnalliset valmistelijat suhtautuivat melko kriittisesti lainsdadantévalmisteluun
(kuva 16). Samoin kuten kansallisessa valmistelussa, maakunnalliset valmistelijat oli-
vat varsin huolissaan hyvien lainsaéddantdvalmistelun periaatteiden toteutumisesta.

Kuva 16. Maakunnallisessa valmistelussa mukana olleiden kyselyvastaajien ndkemykset lainsda-
dantovalmistelusta.

Ymmaérrdn maakunta- ja sote-lakipakettien sisallon hyvin

Maakunta- ja sote -lakien valmistelu perustuu riittdvdn m&ardan luotettavaa
tietoa (esim. tutkimukset ja selvitykset)

Alueiden ndkokulmat ovat vélittyneet hyvin lainvalmistelutydhon

Sote- ja maakuntalait on hyvin sovitettu yhteen muiden kdynnissa olevien
i 1 (esim. p istus) kanssa

Lakien valmistelussa on noudatettu hyvéan lainvalmistelun periaatteita

Uudistuksen poliittisen ohjauksen ja virkamiesvalmistelun vélinen suhde on
ollut toimiva

Lakien kuulemi telyt on tehty asianr

Lains&4ddnndstd annetut lausunnot on otettu hyvin huomioon

W 1=tdysin 2 3 4 m5=tdysin WEOS
erimieltd samaa mieltd

Keskeisena kehitettavana tekijana lakivalmistelussa pidettiin asiantuntijoiden anta-

mien lausuntojen parempaa huomioimista. Asiantuntijakuulemisen katsottiin olevan
tarkeda jo valmisteluvaiheessa. (taulukko 13) Uudistuksen lainvalmistelun poliittista
ohjausta pidettiin liiallisena ja se on ollut jopa yksityiskohtiin menevaa. Téllaista oh-
jausta ei pidetty toivottavana piirteend, ja sen esitettiin pahimmillaan johtavan kum-
mallisuuksiin lainsdadannon siséalldissa. Osassa vastauksista toisaalta todettiin, etté
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asiantuntijoita on kylla kuultu osana uudistusprosessia, mutta on epaselvaa, missa
maarin heidan nakemyksidéan on aidosti huomioitu.

Taulukko 13. Maakunnallisissa kyselyvastauksissa korostuvat nakemykset, miten uudistuksen
lainsaadantovalmistelua tulisi kehittaa.

Miten kehittaisit uudistuksen Tarkentavia nakokulmia
lainsaadantovalmistelua

Lainsadadantovalmistelun tulisi pohjautua e Asiantuntijoiden ndkemykset seké heidén antamansa

vahvemmin asiantuntijatietoon lausunnot tulisi huomioida paremmin. Té@mé tiedon
huomioiminen on térkeaa jo valmisteluprosessin
alkuvaiheessa. On myos tarkeaa selventaa sita, miten
lausunnot on otettu huomioon.

o Poliittinen ohjaus on paikoin syrjayttanyt
asiantuntijandkemykset maakunta- ja sote-uudistuksen
valmistelussa.

Lainvalmisteluun tulee varata enemman o Maakunta- ja sote-uudistuksen lainvalmistelutyd on

aikaa jouduttu toteuttaa kiireelld. Valmistelu on tapahtunut
monilta osin aikataulut edella.

o Valmisteltava kokonaisuus on ollut liian suuri suhteessa
kaytettavissa olevaan aikaan.

e Huolellinen ja laadukas lainvalmistelu vaatii vaistamatta
aikaa.

Lakivalmisteluun kaivattiin riittavaa aikaa kaytettavaksi, jotta valmisteluty® voidaan
tehda tarpeeksi huolellisesti. Uudistuksen poliittinen ohjaus on nyt paikoin estanyt ta-
man ja valmistelu on tapahtunut monilta osin kiireessa, mik& on johtanut myos vaiku-
tusarviointien puutteellisuuteen. Kattavaa vaikutusten arviointia pidettiin tarkeana
asiana. Uudistuksen lakivalmistelussa on ollut liilan vahan aikaa kaytettavissa erityi-
sesti suhteessa asiakokonaisuuksien maaraén, ja tama nakyy joiltain osin valmistelun
laadussa. Monet vastaajat ajattelivat valmistelijoiden kuitenkin tehneen tosissaan toita
ja onnistumisen rajoitteiden katsottiin johtuvan paaasiassa valmistelijoista riippumatto-
mista syista.

Uudistuksen valtakunnallisen valmistelun johtaminen

Kaikkineen maakuntien valmistelutydssd mukana olleet tahot suhtautuvat uudistuksen
valtakunnallisen valmistelun johtamiseen varsin saman suuntaisesti kuin kansalli-
sessa valmistelussa mukana olleet tahot (kuva 17). Maakunnissa kokeilujen merkitys
tulee myds hyvin merkittavasti esille ja niitd pidetdan hyvin arvokkaina valineina uu-
distuksen eteenpdin viemisessda. Uudistuksen kokoluokka on aiheuttanut haasteita
valmistelutydhodn. Uudistuksen laajuus on vaikuttanut muun muassa siihen, etta sote-
painotus on vienyt resursseja muiden tarkeiden lakikokonaisuuksien valmistelusta.
Samalla nama eri kokonaisuudet ja niiden valmistelu ovat olleet vahvasti kytkoksissa
toisiinsa.
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Kuva 17. Maakunnallisessa valmistelussa mukana olleiden kyselyvastaajien nakemykset uudis-
tuksen johtamisesta kansallisesti.

0% 20% 40% 60 % 80%

on i pddosin hyvin

Uudistuksen poliittinen johtaminen on ollut onnistunutta

Uudistuksen virkamiesjohtaminen on ollut onnistunutta

Uudistusryhmien vilinen koordinaatio on ollut onnistunutta

Uudistuksen muutosjohtaminen on ollut onnistunutta

Pilotointi ja kokeilut (esim. pal i- ja vali keilut, k pilotit) ovat |
toimiva tapa valmistella uudistusta |

Kokeilun avulla voidaan saada uutta arvokasta tietoa palvelujen uudistumista ajatellen

Pilottien ja kokeilujen valmistelussa on jo kyetty oppimaan ja kehittdmdan lainsdddantoa

ovat merkittdvaa lisdarvoa valmistelutyShon -

Mahdollisuus kdyttda kuntien tilakeskus Oy:n palveluita k& tuottaa merkittavaa
lisdarvoa valmistelutyghdn

m1=taysin m2 3 4 5 = taysin mEOS
eri mieltd samaa mieltd

My6s kasvupalvelu-uudistuksen valmistelun suhde kokonaisuuteen ei ole kaikille sel-
keda. Sisaltjen ja aikataulujen jatkuvat muutokset ovat olleet ongelmallisia maakun-
nallisen valmistelun ndkdkulmasta. Joissain vastauksissa korostetaan erityisesti valin-
nanvapauden ja ylipdatadan markkinoilla toimimiseen liittyvien uudistuksien vaikeasel-
koisuutta. Lainsdadantotyossa tarkeana pidetddn myds pitkajanteisyytta ja sita, ettei
sen tulisi typistya lyhyen aikavalin poliittisiin intresseihin. Tassa uudistusprosessissa
on paikoin kaynyt niin, etta lait nayttaytyvat aluetasolla tavoitteina itsesséaén, kun ide-
aalitilanteessa lainsdadannon tulisi palvella asetettuja tavoitteita ja niiden toteutusta.

Vastuut, tyonjako ja roolit seka osallistuminen uudistuksen
valmistelussa

Verrattuna kansallisten valmistelijoiden nakemyksiin, maakunnissa vastuukysymykset,
tydnjako ja roolit nAhdaan huomattavasti toimivampina ja maakunnallisen valmistelu-
tydn edenneen varsin hyvin (kuva 18). Haasteena on nayttaytynyt yhta lailla kuitenkin
kansallisen ja maakunnallisen valmistelun vélinen selkeé vastuunjako.
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Kuva 18. Maakunnallisessa valmistelussa mukana olleiden kyselyvastaajien nakemykset vas-
tuista, tydnjaosta ja rooleista seké osallistumisesta.

20% 40% 60 % 80%

Kokonaisvalmistelussa on ollut selked vastuunjako ministerididen vililla 10%

o
l )

Kokonaisvalmistelussa on ollut selked jako m ja k ien vdlilla 44

Valmistelulle on ollut saatavissa riittdvésti tukea (muu kuin taloudellinen)

Maakunnan valmistelun tyéryhmien organisointi on ollut tarkoituksenmukaista

Maakunnallisilla valmisteluryhmilld on ollut selkeét roolit ja vastuualueet

Maakunnallinen valmistelutys on sujunut hyvissd yhteishengessa

Maakunnan valmisteluryhmien vélinen yhteisty6 on toiminut pddosin hyvin

Yhteistyd Ja d 1 vlilld on toiminut pddosin hyvin

IH““EHE
=t
®

1 kansalaisviestintd on ollut onni tta

1 sidosryhmdviestintd on ollut onni tta N3

Valmistelussa on huomioitu kattavasti eri tahojen osallistaminen [EFg

Valmistelussa on huomioitu maakunnan asukkaiden osallistaminen 11%

m 1= taysin 2 3 4 5 = taysin mEOS
eri mieltd samaa mieltd

Valmistelun onnistumisena pidettiin erityisesti sita, etta eri toimijoiden, organisaatioi-
den ja toimialojen valinen yhteisty6 on lisaantynyt (taulukko 14). Tama on luonut poh-
jaa tulevaisuuden monialaiselle maakunnalle. Lisdantynyt yhteisty® eri toimijoiden va-
lilla on myo6s kasvattanut luottamusta. Uudistuksen maakunnallinen valmistelu on pa-
kottanut valtiolliset ja alueelliset toimijat samaan pdytdadn. Taman seurauksena toisia
on opittu ymmartamaan ja tuntemaan paremmin. Ministerididen ja maakuntien valisen
yhteistydn katsottiin kehittyneen todella paljon, ja tata kehitysta pidettiin positiivisena.
Verkostoituminen eri maakuntien toimijoiden kesken ja ministerididen kanssa tehty
yhteistyd on ollut paasaantoisesti onnistunutta. Kaikki ei ole kuitenkaan sujunut taysin
mutkattomasti ja my0ds "kotiinpainvetamista” ja omissa poteroissa pysymista on ollut
nahtavissa. Toisaalta yleisen hengen vieda uudistusta eteenpain katsottiin olleen

hyva.

Yhteisten pdytien dareen kokoontuminen on vaikuttanut myods paikallisen yhteistyon
paranemiseen. Laaja eri organisaatioiden vélinen vuorovaikutus valmistelussa on teh-
nyt ihmisia ja eri organisaatioiden kaytantoja tutuksi. Maakunnissa onkin opittu tunte-
maan toisiaan aiempaa paremmin, ja kuntien vélille on onnistuttu luomaan yhteisty6ta
osana valmistelua. Taté pidettiin joka tapauksessa hyddyllisend, vaikka uudistus ei
suunnitellulla aikataululla ja laajuudella toteutuisikaan. Eri maakuntien esimerkkeja li-
saantyneesta alueellisesta yhteistydstéd ovat muun muassa maakunnan kaupunkien ja
sairaanhoitopiirin toimijoiden verkostoituminen ja tata kautta yhteisten paamaarien ja
tavoitteiden lI6ytdminen, erikoissairaanhoidon ja kuntien saaminen yhteen seka sosi-

53



MAAKUNTA- JA SOTE-UUDISTUKSEN VALMISTELUN TUKI

aali- ja terveydenhuollon lahentyminen. Myds samaa palvelua tuottavien palveluntuot-
tajien yhteistydta on saatu monissa maakunnissa parannettua, ja tAméa on synnyttényt
halua toimia yhdessé ja yhdenmukaisesti. On monia kokonaisuuksia, joissa lisdanty-
nytta yhteistyota voidaan hyédyntaa, vaikka uudistus ei toteutuisi suunnitellussa muo-
dossaan.

Taulukko 14. Maakunnallisissa kyselyvastauksissa korostuvat nakemykset siitd, miksi/missa asi-
oissa valmistelu on onnistunut.

Kuvaa lyhyesti, miksi/missa asioissa Tarkentavia nakokulmia
valmistelu on onnistunut?

Eri toimijoiden vélinen yhteisty6 on o Uudistusprosessin my6té eri toimialojen ja hallinnon

lisaantynyt tasojen edustajat ovat tutustuneet toisiinsa. Tama on
auttanut luomaan yhteisia ndkymia aiemmin toisistaan
erillaan olleille toimijoille.

o Uudet yhteistydsuhteet ovat luoneet pohjaa tulevalle
tydskentelylle monialaisessa maakunnassa. Yhteistyd
on parantunut seka alueellisella tasolla etta
valtakunnallisen ja alueellisen tason valilla.

o Uudet yhteisty6n alut ovat hyddyllisi& ja toivottavia
uudistuksen toteutumisesta riippumatta.

On tarjottu mahdollisuuksia osallistumiseen o Asukkaat, jarjestot ja eri sidosryhmét on osallistettu
laajasti mukaan valmisteluun. Valmistelu on ollut
kokonaisuudessaan poikkeuksellisen avointa.

o Kuulemistilaisuuksia on jarjestetty runsaasti.

Tiedotus on toiminut hyvin o Viestintd on ollut aktiivista ja tietoa on ollut jaossa
runsaasti.
Valmistelussa on ollut hyva henki o Maakuntatason valmistelu on edennyt hyvalla

hengella ja yhteisymmarryksella. Maakunta- ja sote-
uudistus uudistusprosessina on synnyttanyt
maakuntiin uudenlaista yhteishenkea.
Tyoryhmatyoskentely o Tybéryhmat ovat tydskennelleet hyvalla hengella ja
asioita on kyetty viemé&én systemaattisesti eteenpain.

Osallistumisen mahdollisuuksien tarjoamista pidettiin monissa vastauksissa onnistu-
neena. Esimerkiksi asukkaat ja jarjestot on otettu monessa maakunnassa onnistu-
neesti mukaan aluetason tyéskentelyyn. Myos keskeisia sidosryhmia on pyritty saa-
maan laajasti mukaan monessa maakunnassa. Esimerkiksi tyo- ja valmisteluryhmat
ovat toimineet yhtena osallistumisen forumina. Onnistuneen yhteistyon ja osallistami-
sen kautta, myds tiedon kulku valmistelukoneiston sisalla on ollut monin paikoin hy-
vaa. Jotkut vastaajat pitavat valmistelua jopa historiallisen avoimena.

Valmistelutydn keskeiset epaonnistumiset kytkeytyvat poliittisen jarjestelman toimin-
taan, jonka paatoksentekokyky on ollut uudistusprosessin aikana heikkoa (taulukko
15). Tdma on luonut osaltaan sekavuuden ilmapiiria, eika tekemisella ole ollut selkeda
yhteista suuntaa. Jatkuvasti muuttuvat aikataulut ja tavoitteet ovat tehneet hyvien
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paatdsten tekemisesta ja laadukkaasta valmistelusta erittéin vaikeaa. Tiettyja koko-
naisuuksia ei ole myédskaan voinut valmistella nykyista pidemmalle paatésten puuttu-
essa. Paatoksenteon ongelmista johtuva aikataulujen venyminen ja yhteisen ndkyman
hamartyminen ovat heikentaneet luottamusta uudistusta kohtaan sekd edesauttaneet
uudistuksen julkisuuskuvan muotoutumista negatiiviseksi. Ulospéain ei ole nayttanyt
silta, ettd "Thomma on hanskassa”. Tahan kehityskulkuun on ollut haastavaa vaikuttaa
viestinnan keinoin.

Taulukko 15. Maakunnallisissa kyselyvastauksissa korostuvat nakemykset siitd, miksi/missa asi-
oissa valmistelu ei ole onnistunut.

Kuvaa lyhyesti, miksi/missa asioissa Tarkentavia nakokulmia

valmistelu ei ole onnistunut?

Poliittinen paatoksenteko o Poliittinen jarjestelmé ei ole kyennyt ratkaiseviin
paatoksiin, mika on vaikeuttanut valmisteluty6ta.
Alkuperéiset aikataulut ovat pettaneet, ja
valmistelu polkee joiltain osin paikallaan.

o Paatoksenteon pitkittymisesta johtuu myds se,
ettd usko uudistuksen toteutumiseen on
heikentynyt.

o Poliittinen ohjaus on nayttaytynyt alueille
sekavana.

Valmistelu on joiltain osin siiloutunut o Ministerididen keskinéisen yhteistyon
koordinaatiossa on ollut ajoittain ongelmia ja
vastuunjako on ollut valill4 epéselva.

o Ministerididen valista yhteisty6ta ylipaataan tulee
kehittaa. Toimialarajojen ylittdmisen haastavuus
sekd organisaatiokeskeinen ajattelu ovat
vaikeuttaneet valmistelua aluetasolla.

o Eri aloja edustavien valmistelijoiden vélisessé
yhteisty6ssa on ollut ajoittain puutteita myds
aluetasolla.

Myds valmistelutydn joidenkin osa-alueiden siiloutumista pidettiin keskeisena valmis-
telutydn epaonnistumisena. Taman arveltiin johtuvan muun muassa uudistuksen laa-
juudesta. Yksittaisia osa-alueita on valmisteltu paikoin hyvin tarkkarajaisesti, mutta
kokonaisuuden muodostumisen hahmottaminen on ollut erittéin vaikeaa. Tahén on
osaltaan vaikuttanut myos se, ettd vanhat valtasuhteet ovat painaneet valmistelu-
tydssa. Tama nakyy esimerkiksi sote-valmistelussa, jossa pitdisi huomioida asianmu-
kaisesti myds sosiaalipuolen edustajia. Ladketieteen ja muiden alojen vélinen vastak-
kainasettelu on kuitenkin edelleen olemassa ja se on paikoin nakynyt valmistelussa.

Eri ministerididen vélisesséa yhteistydsséa katsottiin olevan kehitettavaa. Ministerididen
valinen yhteistyd tai vastuunjako ovat olleet paikoittain epaselvia ja toisten tekemi-
sesta ei olla valttamatta oltu perilla. Myds ndkodkulmaeroja I6ytyy. Ainakin alueille mi-
nisterididen keskinadisen yhteistyon koordinaatio nayttaytyi joiltain osin epaonnistu-
neena. Yksi esimerkki tdsta on tiedottaminen. Ministeriot viestivat itsendisesti joitain
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omia tavoitteitaan alueelliseen maakuntavalmisteluun, ja naiden tavoitteiden yhteen-
sovittaminen tehdéaén monilta osin alueellisella tasolla. Tasta valittyi alueille sellainen
kuva, ettéd kansallinen tekeminen on edelleen hyvin organisaatiokeskeistd. Monet alu-
eiden edustajat olivat sitd mieltd, ettd valtakunnallisen tason yhteistyokyvykkyys on
erittéin tarkeaa.

Muutamissa vastauksissa toisaalta todettiin, etta ministerididen valinen yhteistyd on
parantunut valmisteluprosessin aikana, mutta ideaalitilanteessa nain olisi ollut heti val-
mistelun alkaessa. Siilojen ylittmisen alueellisella tasolla katsottiin vaativan samaa
myds ministeridtasolla. Ministerididen hankaluus ylittda omien toimialojensa rajoja ja
tehda yhteistyota keskenaan heijastuvat suoraan alueelliseen valmisteluun ja hanka-
loittavat siten aluetasolla tehtavaa tyota.

Muutostuki

Muutostuki on kokonaisuudessaan jaanyt laajalle valmistelujoukolle tuntemattomaksi
sek& maarallisen etta laadullisen aineiston perusteella (kuvat 19 ja 20).

Kuva 19. Maakunnallisessa valmistelussa mukana olleiden kyselyvastaajien arvio muutostuen
osa-alueiden lisdarvosta uudistuksen valmistelussa. (Huom! Kuvaajasta on poistettu EOS = en
osaa sanoa -vastaukset ja ndma osuudet on esitetty erikseen taulukossa 17.)

0% 20% 40% 60 % 80% 100%
L

Alueuudistus.fi-sivusto

Valmistelun tiekartta

Jérjestdmisen kasikirja

inti: Sosiaali- ja terveydenhuolto

inti: Pelastustoimi ja varautuminen

t

Valti on yt

Digimuutosohjelma

Maakuntatieto-ohjelma

Varautumisen ohjelma

Aluekehittdmisen muutoesohjelma

Luova toimeenpano

TKIO-muutosohjelma

W 1= erittdin m2 m3 4 m5=erittdin
pieni lisdarvo suuri lisdarve
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Kuva 20. Maakunnallisessa valmistelussa mukana olleiden kyselyvastaajien arvio muutostuen
verkostojen lisdarvosta uudistuksen valmistelussa. (Huom! Kuvaajasta on poistettu EOS = en
osaa sanoa -vastaukset ja ndma osuudet on esitetty erikseen taulukossa 17.)

100 %
)

Maakuntafoorumi

Talousverkosto

Hallintoverkosto

HR-vastuuvalmistelijoiden verkosto

Jarjestamisen verkosto

N ilpail y -verkosto

Palveluintegraatioverkosto

Demokratia ja osallisuus -verkosto

Omaisuus ja sopimukset -verkosto

Digi-valmistelijoiden verkosto

Viestintdverkosto

Kaksikielisten maakuntien verkosto

Kasvupalveluverkosto

W 1= erittdin M2 m3 4 m5=erittdin
pieni lisdarvo suuri lisdarvo

Erityisen vieraana nayttaytyivat eri teemoihin keskittyvat valmistelun verkostot (tau-
lukko 16 ja 17). Tieto verkostoista ja niiden sisélldisté on kulkenut huonosti alueille tai
ainakin levinnyt huonosti alueiden sisalla. Monille vastaajille ei ollut selvaa, keté ver-
kostoissa oli kuultu ja mité asioita niissa oli kasitelty. Tama selittyy osittain silla, etta
vastaajien joukossa on ihmisi&, jotka eivéat ole muutosorganisaatiossa sellaisessa
asemassa, etta paasisivat osallistumaan tallaisiin verkostoihin. Omakohtaisen koke-
muksen puuttuminen eri verkostoista selittda joissain tapauksissa sita, etta niiden si-
sallot eivat ole tuttuja. Verkostojen olemassaolosta toivottiin enemmaén tiedottamista ja
myds mahdollisesti liséa osallistumismahdollisuuksia. Yhdeksi ratkaisuksi thhéan ehdo-
tettiin jonkinlaisia yhteenvetoja kunkin verkoston toiminnasta ja tilanteesta.
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Taulukko 16. Maakunnallisissa kyselyvastauksissa korostuvat nakemykset siitd, millaista valta-
kunnallista tukea olisi kaivattu enemman.

Millaista valtakunnallista tukea olisitte Tarkentavia nakokulmia
| kaivannutenemmén? .

Tietoa muutostuesta ja verkostoista o Erityisesti verkostot olivat vieraita monille aluetason
valmistelijoille. Tieto verkostoissa késitellyista asioista
ja niiden saavuttamista tuloksista ei ole kanavoitunut
ruohonjuuritasolle.

o Osa valmistelijoista teki valmistelua oman tyén ohella
verrattain pienella tydpanoksella, jolloin
omaehtoiseen muutostukeen tutustumiseen oli aikaa
hyvin rajallisesti.

Tarjottu tieto voisi olla keskitetymmassa ja o Valmistelussa on tuotettu valtava maara tietoa ja

hallitavammassa muodossa tdma tieto on hajautunut lukuisiin dokumentteihin.
Kaiken materiaalin haltuunotto on erittain haastavaa
tai jopa mahdotonta. T&st4 johtuu, ettd
yhteenvetavélle ja keskitetylle viestinnalle on tilausta.

o Osa valmistelijoista teki valmistelua oman tyén ohella
verrattain pienella tydpanoksella, jolloin
omaehtoiseen muutostukeen tutustumiseen oli aikaa
hyvin rajallisesti.

Tiedon valtavaa maaraa ja hajautuneisuutta pidettiin yhtena muutostuen kehityskoh-
teena. Asiakirjojen valtava maara on johtanut siihen, ettd niiden lukeminen ja hallinta
osana arjen tekemista on ollut hyvin haastavaa. Erilaisia dokumentteja ja asiakirjoja
on tuotettu liilan suuri maara. Monissa vastauksissa todettiin, etta perustyontekijan
tydajasta suurin osa kuluu niin sanotussa perustydssa, joten omaehtoiseen tie-
donetsintaan ei jaa paljoa aikaa eika kaikkeen tuotettuun materiaaliin ole aikaa tutus-
tua. Tasta syysta on olemassa tilaus pienemmalle maaralle materiaalia, joka olisi kui-
tenkin jo hieman jalostetummassa muodossa.

Toisaalta tiedostettiin myos se, ettd uudistus on kokonaisuutena niin laaja, ettei kaik-
kien asiaan kytkeytyvien nakokulmien hallinta ole valttamatta edes mahdollista. Kriitti-
simpien ndkemysten mukaan valmisteluryhmié ja verkostoja on ollut liikaa ja tamé
piirre on tehnyt kokonaisuudesta hyvin sekavan ja vaikeasti hahmotettavan. Jonkinlai-
seen kokonaiskuvaan pyrkivélle viestinnalle esitettiin silti olevan tilausta. Hyvaksi ko-
koavan viestinnan alustaksi mainittiin esimerkiksi alueuudistus.fi-sivustoa, ja kokoa-
van viestinndn malliksi ehdotettiin muun muassa tilannehuoneen kaltaista kokoavaa
portaalia.
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Taulukko 17. En osaa sanoa -vastausten osuus muutostuen osa-alueista.

Muutostuen osa-alue ' EOS-vastausten osuus
Alueuudistus.fi-sivusto 8 %
Valmistelun tiekartta 12 %
Jarjestamisen kasikirja 19 %
Maakuntafoorumi 43 %
Maakuntien ohjauksen simulointi: Maakuntatalous 43 %
Maakuntien ohjauksen simulointi: Sosiaali- ja terveydenhuolto 44 %
Digimuutosohjelma 44 %
Valtioneuvoston yhtendisen ohjauksen muutosohjelma 53 %
Muutosjohtajakokous 53 %
Maakuntatieto-ohjelma 54 %
Maakuntien ohjauksen simulointi: Aluekehittdmisen keskustelut 54 %
Viestintaverkosto 54 %
Maakuntien ohjauksen simulointi: Pelastustoimi ja varautuminen 56 %
Aluekehittdmisen muutosohjelma 58 %
Jérjestamisen verkosto 59 %
Varautumisen ohjelma 60 %
Demokratia ja osallisuus -verkosto 60 %
Digi-valmistelijoiden verkosto 61 %
Palveluintegraatioverkosto 61 %
Luova toimeenpano 62 %
HR-vastuuvalmistelijoiden verkosto 62 %
Talousverkosto 63 %
Kasvupalveluverkosto 64 %
Omaisuus ja sopimukset -verkosto 64 %
Hallintoverkosto 64 %
TKIO-muutosohjelma 66 %
Maakunnan tuotannon kilpailukyky -verkosto 70 %
Kaksikielisten maakuntien verkosto 72 %

Integraation tavoitteet ja tulokset

Kuva integraation tavoitteista ja tuloksista on varsin samansuuntainen seka kansalli-
silla ettd maakunnallisilla valmistelijoilla (kuva 21). Aineiston pohjalta on kuitenkin
haastavaa luoda yksiselitteinen kokonaiskuva siitd, mihin integraatio on keskittynyt.
Jonkinlaista erontekoa vastausten valilla on kuitenkin mahdollista tehda ja talta poh-
jalta nayttaa silta, etta erityisesti sote-integraatio ja terveydenhuollon siséinen integ-
raatio (pth ja esh) korostuvat. Toisaalta puhutaan myos esh-pth-sos kolminaisuu-
desta. Joissain vastauksissa sosiaali- ja terveyspuolen yhdistamista pidetaan haasta-
vana. Téhén vaikuttaa esimerkiksi olemassa oleva lainsdadanto. Kriittisien nakemyk-
sien mukaan integraation valmistelu on painottunut jopa liilkaa sote-integraatioon. Toi-
saalta taas integraatiota on vastauksien perusteella valmisteltu varsin laajalla skaa-
lalla eri osa-alueita osana valmistelutyota.
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Kuva 21. Maakunnallisessa valmistelussa mukana olleiden kyselyvastaajien arvio integraation
tavoitteita ja tuloksia koskevista vaittdmista valmistelussa.

20% 40% 60 % 80% 100 %
y

Integraatio on huomioitu (maakuntastrategian, jarjestdmissuunnitelman, K
palvelulupauksen ym.) valmistelussa

Palveluiden ja toimintojen integraatiosta on olemassa jaettu ymmarrys
kansallisten ja maakunnallisten valmistelijoiden vélilla

Maakunnallisessa valmistelussa palveluiden ja teimintojen integraatiosta on
olemassa jaettu ymmarrys

Integraation valmistelussa on h ioitu hyvin ien

Integraatiossa on saavutettu tavoiteltu taso

Maakunnassa on ollut olemassa olevia integroituja toimintamalleja jo ennen
valmistelun alkamista

Valmistelussa on syntynyt integraation osalta hyvid kdyténtoja

Lainsddddntd rajoittaa integraation valmistelua :§7

Yh i tomat tietojarj dt vaikeuttavat integraation toteutumista

Nykyiset integroidut toimintamallit ja/tai rakenteet tulevat jatkumaan
siirryttdessd maakuntahallintoon

W 1= tdysin 2 3 4 5 = tdysin W EOS
eri mieltd samaa mieltd

Integraation valmistelu

Integraation valmistelusta maakunnissa voidaan todeta yleisesti, ettéd valmistelussa
sen keskeinen merkitys on tunnistettu, mutta valmistelun aikana on yhta lailla huo-
mattu, ettd tieto integraation kehittdmisesta on myds lisdnnyt "tuskaa” ja tarvetta re-
sursoida integraation kehittimiseen edelleen (kuva 22).

Kuva 22. Maakunnallisessa valmistelussa mukana olleiden kyselyvastaajien arvio integraation
valmistelun organisointia koskevista vaittamista.

Kaikki olennaiset osapuolet ovat mukana integraation maakunnallisessa
valmistelussa

Integraation valmisteluun on kiinnitetty riittdvasti henkildstresursseja 10%

Integraation kehittdmiseen tulee resursoida erikseen tulevassa maakunnassa

W 1 = tdysin 2 m3 4 m5=tiysin HEQS
erimieltd samaa mieltd
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Maakunnallisessa valmistelussa asiakasnakékulman kautta integraation tarkastelu on
noussut monissa maakunnissa entistd vahvemmin mukaan palveluketjujen tarkaste-
luun (kuva 23). Valmistelun aikana on tunnistettu ja selkiytetty yha vahvemmin myés
paljon palveluita tarvitsevat ja kayttavat asiakasryhmaét, ja heidan tarpeensa palveluin-
tegraatiolle. Monissa maakunnissa néhtiin, ettéd asiakkaat ovat olleet, tai heidét on
otettu vahvemmin mukaan kehittdmaan toimintaa. On myds merkittdvaa huomata,
ettd maakunnallisessa valmistelussa mukana olevat tahot nékivat, etta valmistelua on
kyetty suuntaamaan my®6s tarvelahtdisesti ja moniammatillisesti kehittaen.

Kuva 23. Maakunnallisessa valmistelussa mukana olleiden kyselyvastaajien arvio integraation
valmistelua koskevista véittamista.

0% 20% 40 % 60 % 80% 100 %

Asiakasndkdkulma on valmistelua ohjaava periaate

Asiakkaat ovat mukana kehittdmassd toimintaa

Valmistelua on suunnattu tarveldhtdisesti

Moniammatillisuuden nékékulma on ollut mukana valmistelussa

Valmistelussa on tunnistettu paljon eri palveluita kdyttavét ja erityistd tukea
tarvitsevat asiakasryhmat ja asiakkaat

Valmistelussa on kiinnitetty huomio asiakasta koskevan tiedon hyédyntdmiseen .
eri tuottajien vililla j

Valmistelussa on kiinnitetty huomio palveluiden integraatiota edistdvien ehtojen

f . PR . . . 31%
ja kannusteiden kdytt66n monituottajamallissa °

W 1=tdysin 2 3 4 m5=tdysin WEOS
erimieltd samaa mieltd

Integraation valmistelun osana syntyneina hyvina kaytantéina pidetaan esimerkiksi
palveluohjaukseen liittyvia asioita (taulukko 18). Yhtend avaimena tassa tydssa on ol-
lut palveluohjauksen tarpeellisuuden tunnistaminen. Konkreettisia esimerkkeja palve-
luohjauksen kaytanndista ovat muun muassa KAAPO-malli, matalan kynnyksen arvi-
ointi- ja ohjauspisteet seka paihde- ja mielenterveyspalveluiden palvelutarpeen arvi-
ointi seka ohjaus. Taman lisaksi myds LAPE-ohjelman (Lapsi- ja perhepalveluiden
muutosohjelma) my6ta syntyneitéd toimintamalleja pidettiin hyvind integraation kéaytéan-
téina. On kuitenkin huomattava, ettd LAPE on maakunta- ja sote-uudistuksesta erilli-
nen muutosohjelma. Naiden valilla on kuitenkin liittymé&kohtia. Vaikka integraatiota on
valmisteltu monilla eri aloilla, on valmistelu ainakin alueellisella tasolla keskittynyt eri-
tyisesti terveydenhuollon sisdiseen seké sosiaali- ja terveyshuollon véliseen integraa-
tioon.
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Taulukko 18. Maakunnallisissa kyselyvastauksissa korostuvat nakemykset siita, mihin asioihin tai
teemoihin integraation valmistelu on keskittynyt seké siitd, millaisia hyvia kdytant6ja valmiste-
lussa on syntynyt integraation osalta.

Mihin asioihin tai teemoihin integraation Tarkentavia nédkokulmia

valmistelu on keskittynyt

Sote-integraatio o T&han kokonaisuuteen kuuluvat seka sosiaali- ja
terveyspalvelujen valinen integraatio etta
integraatio terveyspalvelujen sisélla (pth ja esh).

Mita hyvia kaytantoja valmistelussa on Tarkentavia nakokulmia

syntynyt integraation osalta?

Palveluohjaus o Kehitys ndkyy muun muassa ikéihmisten
palveluissa (esim. KAAPO-malli) ja
mielenterveys- ja pdihdepalveluissa.

Lapsi- ja perhepalvelujen muutosohjelman o Yksi esimerkki LAPE-muutosohjelman my6ta
tuottamat tulokset syntyneesta hyvéstd kdytannsta on
perhekeskusmalli.

Valmistelun toimivat ja haastavat piirteet

Valmistelussa erityisen hyvin on toiminut eri toimijoiden valinen yhteistyd, erityisesti
maakunnan sisalla (taulukko 19). Uudistusprosessi on tiivistanyt alueiden toimijoiden
valistd yhteistyota, ja jopa kuntarajat ylittavaa yhteistytta on tapahtunut. Kunnat ovat
tehneet yhteisty6td muun muassa kokeiluissa ja piloteissa. Yhteistydn parantuminen
on edistanyt myds alueiden integraatiopotentiaalia. Muutosorganisaatioiden sisainen
yhteistyd maakunnissa on ollut monilta osin hyvaa, ja yhteistydtéa on tehty yli hallin-
nonalojen.

Monet valmistelijat ovat tydskennelleet motivoituneesti ja sitoutuneesti, ja yleisesti ot-
taen valmistelussa on ollut hyva yhteishenki. Monissa maakunnissa on aitoa tahtoa
vieda uudistusta eteenpdin ja palvelutuotannon kehittdminen on saanut paljon pontta
uudistusprosessista. Tahdon tehda yhdessa ja yhdenmukaisesti syntymisen voi
nahda erddnlaisena uudistuksen valionnistumisena. Hyva henki on ulottunut myés
valmisteluryhmiin, joita pidettiin valmistelun hyvana kaytanténa. Tyéryhmat ovat toimi-
neet monilta osin hyvin, ja niissa on ollut runsaasti osallistujia. T&mé& on luonut perus-
taa monitoimijaisen asiantuntemuksen synnylle. Tyéryhmiin kohdistuvissa kriittisissa
nakemyksissa kuitenkin ajateltiin, etté tydryhmien maéra on ollut liilan suuri.

62



MAAKUNTA- JA SOTE-UUDISTUKSEN VALMISTELUN TUKI

Taulukko 19. Maakunnallisissa kyselyvastauksissa korostuvat nakemykset siitd, mitka asiat toimi-
vat erityisen hyvin maakunta- ja sote-uudistuksen valmistelua tehtaessa.

Mitka asiat toimivat erityisen hyvin Tarkentavia nédkokulmia

maakunta- ja sote-uudistuksen valmistelua

tehtdessa?

Yhteistyo ja yhteishenki maakunnallisessa o Eri toimijoiden vélinen yhteisty6 on toiminut
valmistelussa monilta osin hyvin.

o Valmistelu on tapahtunut padosin hyvassa
yhteishengessa.

Erityisen haastavaa valmistelutydssa on ollut lainsdddanndn puuttuminen ja toisaalta
alkuperdisista tavoitteista viivastyminen, paatoksenteon pitkittyessa (taulukko 20). La-
kien puuttuessa uudistuksen aikataulu on venynyt jatkuvasti ja lainsdadannon lisaksi
myds muut isot linjaukset puuttuvat. Lainsé&ddannon puute on luonut epétietoisuuden
koko uudistuksen toteutumisesta ja lakien puuttuessa on ollut vaikea suunnitella teke-
misen sisaltoja.

Taulukko 20. Maakunnallisissa kyselyvastauksissa korostuvat nakemykset siitd, mitka asiat on ko-
ettu erityisen haastavana valmistelua tehtdessa.

Mitka asiat olet kokenut erityisen haastavana | Tarkentavia ndk6kulmia

valmistelua tehtaessa?

Lainsdadannon puuttuminen o Lainsdadannon puuttuminen on hankaloittanut
alueellista valmistelua ja luonut valmisteluun
epavarmuuden ilmapiirin.

Paatoksenteon pitkittyminen o Poliittinen paatoksenteko on ollut hidasta.

o Kykenemattomyys tehda ratkaisevia paatoksia on
johtanut aikataulujen pitkittymiseen ja
epavarmuuteen.

Aikatauluja koskeva epavarmuus o Aikataulut ovat muuttuneet jatkuvasti
e Epévarmuus on vaikuttanut kielteisesti
motivaatioon tehda valmisteluty6ta.

Poliittinen paatoksenteko on ollut hidasta ja sitd on leimannut suuri poliittinen epavar-
muus. Tata voi osaltaan selittda se, ettd kyseessa on asia, josta paattaminen on
osoittautunut yllattavan haastavaksi. Sote-uudistusta on yritetty saada aikaan jo yli 13
vuotta. Valmistelua on ollut mahdotonta tehda taysilla, kun uudistuksen toteutumi-
sesta ei ole ollut varmuutta. Monet eivéat ole halunneet satsata merkittavaa tydpanosta
sellaisiin asioihin, joiden ei tiedeté tai uskota toteutuvan. Jatkuvan viivastymisen esi-
tettiin heikentédneen joidenkin valmistelussa mukana olevien toimijoiden motivaatiota.
Epavarmuus uudistuksen toteutumisesta ja aikataulusta on syényt koko uudistuksen
uskottavuutta. Jatkuvat aikataulumuutokset ovat vaikuttaneet myos siten, etté valmis-
telutyéhon ja ihmisten omiin tdihin on tullut ajankaytéllisia haasteita. Tama on johtanut
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ajoittain resurssien riittamattomyyteen. Aikataulun merkittavan venymisen riskiksi tun-
nistettiin se, ett osa valmistelutysté saattaa téllaisessa tilanteessa vanhentua, en-
nen kuin valmisteluprosessi varsinaisesti valmistuu.

Uudistuksen tuottamat opit

Keskeisené oppina jatkoon esitettiin sitd, etté lainsdadannon tulisi olla valmiina ennen
varsinaista valmistelutyota (taulukko 21). Lakien odottelu on jarruttanut koko uudis-
tusta, kun valmistelijat ovat joutuneet odottelemaan niiden valmistumista. Monissa
vastauksissa todettiin, etta tekemisessa pitéisi olla malttia ennen kuin lainsaadanto on
selva, ja ettd toiminnan tulisi lahte& lakien hyvaksymisesta. Lakien esitettiin muodos-
tavan valmistelutydlle selkedn perustan, ja niité pidettiin myds keinona sitoa ja sitout-
taa valmistelun eri osapuolia seké luoda luottamusta valmistelutython.

Taulukko 21. Maakunnallisissa kyselyvastauksissa korostuvat nakemykset siitd, ovat valmistelun
keskeisimmat opit tulevia suuria kansallisia hankkeita ajatellen.

Mitka ovat mielestasi valmistelun Tarkentavia nakokulmia

keskeisimmat opit tulevia suuria
kansallisia hankkeita ajatellen?

Lainsdddannon tulee olla valmiina ennen o Tata jarjestysta pidettiin oikeana toimintatapana

laajamittaisen valmistelun aloittamista periaatteen tasolla.

e Lainsadadantd luo uskottavuutta ja luottamusta seké
konkretisoi valmisteltavia siséltdja.

o Lainsaadanté on sitouttaa toimijoita uudistuksen

valmisteluun.
Uudistuksesta tulee olla laaja poliittinen e Taman kokoluokan uudistuksissa on syyta kayttaa
yhteisymmarrys parlamentaarista valmistelua. Tdmé& mahdollistaa myds

uudistuksen jatkuvuuden turvaamisen yli
hallituskausien.

o Laajaa poliittista yhteisymmaérrysta pidettiin
valttdmattdméanéd myds periaatteen tasolla.

Uudistuksen tekeminen tulee vaiheistaa o Kaikkea ei tarvitse uudistaa kerralla ja nain suuria
hankkeita tulisi valttaa, erityisesti néin kiireellisell&
aikataululla.

o Vaiheistettujen kokonaisuuksien tulee olla
kokoluokaltaan toteuttamiskelpoisia. Tamé helpottaa
my0s tekemisen koordinointia ja kokonaiskuvan
muodostamista.

Uudistukseen tulee varata riittavasti aikaa o Uudistuksen toteuttamisaikataulun tulee olla realistinen.
Suurten uudistusten laadukas valmistelu vaatii paljon
aikaa.
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Monissa vastauksissa todettiin, ettd nadin suuressa uudistusprosessissa tulisi hyédyn-
taa parlamentaarista valmistelua. Laaja poliittinen yhteisymmarrys uudistuksen kes-
keisista periaatteista on valmistelutyon toimintaympariston vakauden edellytys. Talla
menetelmallé pystyttéisiin turvaamaan uudistuksen jatkuvuus myos yli hallituskausien.
Monet vastaajat olivat sitd mieltd, ettd maakunta- ja sote-uudistuksessa yritetdan
tehda liikaa asioita kerralla ja liian kirealla aikataululla. Ratkaisuksi tahan esitettiin uu-
distuksen vaiheistusta hallittaviin toteuttamiskelpoisiin kokonaisuuksiin.

Vaikutusvalta uudistuksen etenemiseen

Tyypillisin ndkemys siitéa, kenella on valtaa vaikuttaa uudistuksen etenemiseen, oli se,
ettd tma valta on viime kadessa poliittisilla paatoksentekijoilla (taulukko 22). Tama
sopii hyvin yksiin perinteisen tilivelvollisuusajattelun kanssa. On mielenkiintoista huo-
mata, ettd monet vastaajat ajattelivat, ettd keskeisimpiin vallankayttgjiin kuuluu koko
eduskunta eika esimerkiksi pelkastaan hallitus. Myods hallituksen roolia painottavia na-
kemyksia esitettiin, mutta se ei ollut nédkemyksené yhta yleinen kuin kaikkia p&atok-
sentekijoitd painottavat ndkemykset.

Taulukko 22. Maakunnallisissa kyselyvastauksissa korostuvat nakemykset siita, kenelld koetaan
olevan eniten valtaa vaikuttaa valmistelun eteenpain viemiseen.

Kenella naet/koet olevan eniten valtaa Tarkentavia nakokulmia

vaikuttaa valmistelun eteenpdin viemiseen?

Poliitikot o Uudistuksen keskeisia vallankayttéjia ovat
eduskunta ja poliitikot ylipaataan.

Hallitus o Keskeisena vallankayttajana pidettiin myos
hallitusta.

Muita havaintoja maakunnallisesta valmistelusta

Hankkeen aikana on toteutettu erilaisia kyselyitd maakuntavalmistelijoille (muutosjoh-
tajien kyselyt vuonna 2017 ja kysely integraation sisallyttamisesta suunnitteluun syk-
sylla 2018). Lisaksi hankkeen aikana tutkijat osallistuivat ministerididen Oma maa-
kunta -kierrokselle kevaalla ja alkukesasta 2018, jossa tutkijoiden vastuulla oli vetaa
jarjestamisen tytpajaa. Naiden kyselyiden ja ty6pajojen kautta on saatu kuvaa valmis-
telun tilanteeseen eri maakunnissa seka asioihin, jotka ovat olleet pinnalla valmiste-
lussa.
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Taulukossa 23 on esitettynd Oma maakunta -kierroksen jarjestamisen tydpajoissa ka-
sitellyt teemat. Yleisin teema oli jarjestdmisen ja tuottamisen erottamisen selkiyttami-
nen ja lahes yhta yleinen oli tuotannon ohjaamisen tydkalut. Tyopajakeskusteluista
paétellen jarjestamisen ja tuottamisen erottaminen on ollut maakuntavalmistelussa
erityisen haastava aihe. Vastuuvalmistelijoilla on saattanut jo olla hyva kuva, mutta
valmisteluun osallistuneella, ja tydpajoihin kutsutulla, laajemmalla joukolla oli hyvin
vaihtelevat kasitykset siitd, mika jatkossa on jarjestajan paatantavallassa ja mika ei.

Jarjestamisajattelussa pidemmalle pdasseet maakunnat olivat siséllyttneet tydpajan
teemoihin myos integraatiokysymyksia tai markkinoiden synnyttadmisté ja ohjaamista
koskevia teemoja. Tyopajapohdinnoissa yritettiin sovittaa yhteen palveluiden integraa-
tiota ja saumattomien palveluketjujen rakentumista yhteen monituottajamallin ja jarjes-
tajan rajallisten ohjauskeinojen kanssa. Ekosysteemin ohjaamisessa puolestaan poh-
dittiin, miten saada toimijoiden tavoitteet linjaan jarjestgjan tavoitteiden kanssa ja mi-
ten saada toimijat puhaltamaan yhteen hiileen silloin, kun he ovat yhdessa tuotta-
massa yksittaisen asiakkaan palvelukokonaisuutta. Muutama maakunta meni integ-
raatiopohdinnoissa jo niin pitkalle, ettd ne pohtivat myds, pitaisikd palveluintegraation
nakya myos jarjestajan sisdisessa organisoitumisessa.

Taulukko 23. Oma maakunta -kierroksen jarjestamisen tyopajan tavoitteita

Tyopajassa kasiteltavat Maakuntien | Tarkentavia nakokulmia

teemat Ikm

Jérjestajén roolin ja vastuiden 12 e Ymmartaa jarjestamisen ja tuottamisen ero

selkeyttdminen o Luoda kasitys siitd, mita jarjestaminen on ja mita se
eiole

o Maarittaa se, mita tarkoittaa vahva jarjestaja
o Konkretisoida jarjestamiskokonaisuuden ja
konserniohjauksen yhteytta

Keinojen ja tyokalujen T o Milla keinoin palvelutuotantoa ohjataan
tunnistaminen, joilla jarjestaja tuloksellisesti sekd mahdollisimman suuren asiakas-
ohjaa toimintaa haluamaansa ja kokonaisvaikuttavuuden saavuttamiseksi

suuntaa o Mita digitaalisia tydkaluja jarjestdja tarvitsee

o Mita keinoja on ymparistdterveydenhuollon ja
kasvupalveluiden ohjaamisen tueksi

Asukas- ja 8 o Mit& ovat palvelujen saatavuus ja saavutettavuus
asiakasnakokulman asiakkaan nakokulmasta
ymmartdminen o Miten useita eri palveluita tarvitsevan asiakkaan

palvelukokonaisuus muodostuu ja mita keinoja on
palveluiden koordinointiin

Liikelaitoksen ohjauksen 6 o Mita ovat keinot, jolla likelaitosta voidaan ohjata
selkeyttaminen joustavasti ja nopeasti
o Ohjataanko liikelaitosta hallintopaatoksella vai
sopimuksella
Integraation toteutuminen 2 o Miten integraatio saadaan konkretisoitua asiakkaan

seka toimijoiden nakdkulmasta
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Strategian ja ) o Mitd ovat maakunnan strategiset valinnat ja miten
palvelulupauksen palvelulupaus konkretisoidaan

konkretisointi

Markkinoiden syntymisen ) o Mitd esteita ja mahdollisuuksia markkinoiden
mahdollisuuksien ja esteiden syntymiselle on maku- ja soteuudistuksessa
tunnistaminen

Maakunnan ja 1 e Missd menee maakunnan paatantavallan rajat ja
ylimaakunnallisen yhteistyon missa ovat keskeiset ylimaakunnallisen yhteistyon
seka vastuunjaon paikat

hahmottaminen

Jarjestamisen sisallon konkretisointi, tuotannon ohjaus, palveluintegraation ohjaami-
nen ja palveluiden integraation toteutuminen monituottajamallissa osoittautuivat hyvin
haastaviksi kysymyksiksi, joihin ei I6ytynyt suoraa vastausta tyépajoissa. Koska nama
teemat olivat kaikille ajankohtaisia, olisivat maakunnat todennéakoisesti hyotyneet yh-
teisesta pohdinnasta sen sijaan, etta kaikki pohtivat teemoja keskenaan.

Joissain tydpajoissa nousi esille myds maakuntien valmistelijoiden epatietoisuus siitd,
mita asioita valmistellaan kansallisella tasolla ja kuinka konkreettisiksi lopputuloksiksi.
Eniten tdma korostui niissa tydpajoissa, joissa kasiteltiin jarjestajan tydkaluja, ml. digi-
taaliset tyokalut. Tyopajassa kaytettiin paljon aikaa keskusteluun, mita tietopohjaan ja
tydkaluihin liittyvaa valmistelutydta tehdaan valtakunnallisesti ja mitka jaavat maakun-
tien itsensa valmisteltavaksi. Kysymys oli akuutti etenkin niissa maakunnissa, joissa
oli kaynnistetty tai oltiin kAynnistamassa vapaaehtoista kuntayhtymaa ja haluttiin var-
muus siitd, ettd ei tehda tdssa vaiheessa IT-investointeja, jotka myéhemmin osoittau-
tuvat turhiksi.

Integraation toteutuminen on yksi maakunta- ja sote-uudistuksen keskeisista tavoit-
teista. Integraation toteuttaminen on kuitenkin haastavaa — se on sité jo nykyisessa
jarjestelmassa, vaikka toimijoita on vahemman. Taman vuoksi integraation suunnitte-
lun tilannetta kartoitettiin erillisella kyselylla. Sote-integraatiosta toteutettu kysely
osoitti, ettd valmistelussa on edetty oikeaan suuntaan (taulukko 24). Jarjestéja on ra-
kentanut yhteistyota eri toimijoiden kanssa, ja eri toimijoiden roolit ovat selkiytyneet.
Tama toki ei yksindan riitda, mutta tukee integraation toteutumista. Asiakasohjauksen
valmistelu on kadynnissa useassa maakunnassa, mika vie integraation toteuttamista jo
huomattavasti konkreettisempaan suuntaan. Asiakasohjaus on keskeinen tydkalu pal-
velukokonaisuuksien rakentamisessa ja koordinoinnissa yksittdisen asiakkaan koh-
dalla.
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Taulukko 24. Maakuntien integraatiovalmistelussa erityisen hyvin edenneet asiat

Mitka asiat maakunnan Vastaajien | Tarkentavia nakokulmia
integraatiovalmistelussa ovat Ikm

edenneet erityisen hyvin?

Jérjestdjan yhteistyo eri toimijoiden 7 e Yhteistyd eri toimijoiden valilla on laaja-alaista
vililla (mm. kasvupalvelut, yksityiset ja toteutuu koko ajan paremmin.

tuottajat, jarjestot, korkeakoulut) o Yksityisten ja jarjestdjen rooli on kirkastunut.

o Kumppanuuksien hakeminen ja toteuttaminen
mm. korkeakoulujen, yrittdjien ja 3. sektorin

kanssa.
Palveluketjujen ja asiakasohjauksen 6 e Neuvonta- ja asiakasohjaus seka
valmistelu palveluintegraation kokonaiskuvan luominen.

o Paljon palveluita k&yttavien asiakkaiden
palveluketjujen tunnistus ja tydstaminen (sote-
kasvupalveluiden yhteistyd).

o Asiakaslahtéinen suunnittelu ja
valinnanvapauden merkityksen korostuminen.

Organisaatiorakenteen valmistelu 2 e Sote-kuntayhtyman muodostaminen.

Monialaisuuden huomioiminen palveluintegraatiossa on kuitenkin vasta alkutekijoissa
monessa maakunnassa (taulukko 25). Integraation valmistelu on aloitettu sote-palve-
luista, joissa integraation tarve ja siita hyotyvat asiakasryhmat ovat paremmin ymmar-
rettyja jo nykytilassa.

Taulukko 25. Monialaisen palveluintegraation valmistelun vaihe maakunnissa

Missé vaiheessa monialainen Vastaajien | Tarkentavia nakokulmia

palveluiden integraation valmistelu lkm

on maakunnassa?

Yhteistyo sote-maku-palveluiden 8 e Yhdyspintoja on tunnistettu, yhteisty6
integraation valilla kdynnistysvaiheessa valmistelussa.

e Tunnistettu erilaisia yhdyspintoja, jotka
uudistuksen my6ta muuttuvat ja tarvitsevat
sopimista ja toiminnan turvaamista
muutoksissa, esim. monet lasten ja
perheiden palvelut.

Yhteistyo sote-maku-palveluiden 5 o Yksittéisia pilotteja on toteutettu, mutta
integraation valilla varhaisessa toimintamallin vakiinnuttaminen vaatii viela
toteutusvaiheessa (esim. toteutettu paljon tyota ja kaikkien tahojen

yksittéisia pilotteja) monialaisuuden tyén merkityksen

ymmartamista.

o Tunnistettu ja kehitetty kaytantoja soten ja
kasvupalveluiden yhteiskehittdmiseksi seka
asiakassegmentaatioiden mukaisiksi
monialaisiksi palveluketjuiksi.
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5 JOHTOPAATOKSIA JA OPPEJA
UUDISTUKSESTA

Tahan paalukuun on koottu keskeisimpid havaintoja ja johtopaatoksia. Lisaksi luvussa
on pyritty tuomaan esiin oppeja ja oivalluksia, jotka kannattaa huomioida jatkossa,
kun kokoluokaltaan nykyisen maakunta- ja sote-uudistuksen kaltaisia uudistuksia
suunnitellaan ja valmistellaan.

Johtopaatokset on koottu hankkeen tavoitteiden ja lahtokohtien mukaisesti neljaan ko-
konaisuuteen, joita ovat

Uudistuksen tavoitteet ja muutosjohtaminen

Systeeminen uudistus lainsaadantévalmistelun nakdkulmasta
Muutoksen organisointi ja valmistelutyd

Osallistuminen, vuorovaikutus ja viestinta

HpwbdhPR

5.1 Uudistuksen tavoitteet ja
muutosjohtaminen

Monet uudistuksen johtamisen kannalta keskeiset haasteet kytkeytyvat uudis-
tuksen poliittiseen johtamiseen sekéa paatoksentekoon, jonka toimivuudessa on
ollut merkittavia ongelmia maakunta- ja sote-uudistuksen aikana. Poliittinen jarjes-
telma ei ole kyennyt isoihin paatoksiin ja paatdoksenteko on ollut yleisesti ottaen kan-
gertelevaa. Paattajien esittmat vaatimukset ovat olleet ajoittain ristiriitaisia ja arvaa-
mattomia: uudistusprosessiin on tullut useasti akillisia suunnanmuutoksia. Epavar-
muus uudistuksen toteutumisesta ja aikataulusta on syonyt koko uudistuksen uskotta-
vuutta. Kaiken kaikkiaan uudistuksen poliittisessa ohjauksessa on ollut ristiriitaisia piir-
teitd. Poliittinen ohjaus on ulottunut monilta osin vahvasti sisaltdihin ja jopa hyvin yksi-
tyiskohtaisiin muotoiluihin, mik& on kasvattanut poliittisen konfliktin riskid ja haastanut
uudistuksen valmistelua. Maakunta- ja sote-uudistuksen kokemukset osoittavat, etté
taman mahdollisuuden vuoksi poliittisen ohjauksen ja virkavalmistelun rajanvedon tu-
lee olla selkeaa.
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Uudistuksen aikataulu on osoittautunut taysin eparealistiseksi. Taméan kokoluo-
kan uudistuksen lapivieminen yhden hallituskauden aikana on kunnianhimoinen ta-
voite. Kaytannossa aikataulu on osoittautunut eparealistiseksi. Jatkuva odottelu ja asi-
oiden venyminen, useampaan kertaan muuttunut péatdksentekoaikataulu, maakun-
tien toiminnan kaynnistymisen mydhentamiset ja valmistelevan henkildston méaaraai-
kaisuus ovat nakertaneet koko uudistuksen uskottavuutta ja vaikeuttaneet monin ta-
voin kaytannon valmistelutyota.

Taman kokoluokan uudistuksen toteuttamiseen sisaltyy paljon riskeja. Tassa
uudistuksessa poliittisia riskeja ei ole otettu huomioon tarpeellisella tavalla.
Mitd isompaa uudistusta tehdaén, sita tarkedmpaa on laaja poliittinen yhteisymmarrys
ja esimerkiksi hallituksen toimiva yhteistyd opposition kanssa. Liiallinen poliittinen eri-
mielisyys toteutettavasta uudistuksesta on maakunta- ja sote-uudistuksen tapauk-
sessa johtanut epavarmuuden ja epaselvyyden ilmapiiriin.

Poliittisen paatoksenteon ongelmat ovat vaikeuttaneet myds alueellista valmis-
telua. Kun keskeisia paatoksia ei ole saatu tehtya, on alueellinen valmistelu monilta
osin seisahtunut. Kyvyttdmyys tehda paatdksia on johtanut hiljalleen myds siihen, etta
joidenkin mukana olevien organisaatioiden sitoutuminen ja motivaatio ovat alkaneet
valmistelun kuluessa laskea seké ylipaataan rekrytointi- ja valmistelun tydsuhdehaas-
teisiin saada olennaisia tahoja pidettyd mukana. Paattamattomyydesta johtuu myds
se, ettd uudistuksen siséllot ovat olleet tahédn mennessa monilta osin varsin spekulatii-
visia ja tasta syysta niistd on luotu monen suuntaisia tulkintoja eri alueilla. Esimerk-
kina tasta voidaan pitaa jarjestajan ja tuottajan erottamista, jonka hahmottaminen on
ollut monille maakunnille erittdin haastavaa. Tdma on johtanut myos siihen, etta eri
maakunnat ovat edenneet valmistelutydssa hyvin eri tahtia ja erot maakuntien valilla
ovat revenneet. Maakunnat ovat sisdisesti todella erilaisia ja valmistelutyon etenemi-
nen on ollut monilta osin riippuvainen alueen toimijoiden suhtautumisesta uudistuk-
seen. Erilaisten tahtotilojen ja valmiiden mallien puutteen vuoksi maakunnat ovat
edenneet hyvin eri tahdilla. Osana maakuntien eriytymiskehitysté riskiksi on myés tun-
nistettu jo aloittaneet seka vasta suunnitteluasteella olevat sote-kuntayhtyméat. On
mahdollista, etté ne eriytyvét liikaa muusta valmistelusta. Tama tekisi yhtenaisen hal-
lintomallin tekemisesta entistakin haastavampaa.

Uudistuksen tavoitteiden saavuttamista on liian aikaista arvioida. Tama johtuu
keskeiselta osin siita, etta uudistuksen kannalta ratkaisevia paatdksia ei ole saatu teh-
tya. Monet uudistuksen tavoitteista ovat myds sellaisia, etté niiden toteutumista on yli-
paataan mahdollista arvioida vasta pitkalla aikavalilla. Tallaisia tavoitteita ovat esimer-
kiksi sosiaali- ja terveydenhuollon tuotannon monipuolisuuden lisdaminen, ihmisten
hyvinvointi- ja terveyserojen kaventaminen, palvelujen yhdenvertaisuuden, saatavuu-
den ja vaikuttavuuden paraneminen seka kustannusten kasvun hillintd. Maakuntien
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luominen on ollut yksi tavoite itsessaan, eika tahan tavoitteeseen ole uudistusproses-
sissa paasty.

Uudistus on sysannyt integraatiota merkittavalla tavalla eteenpain. Uudistus on
avannut palveluiden ja toimintojen integraatiossa huomattavia mahdollisuuksia, vaikka
samalla on tunnistettu tulevaan malliin liittyvia merkittavia uhkia. Vaikka lainsdadant6a
ei ole saatu voimaan, on uudistus kaynnistanyt laeista riippumattoman yhteiskunnalli-
sen ja hallinnollisen muutosprosessin, jonka keskeisena piirteena on eri toimijoiden
véalisen yhteistyon lisdédntyminen. Tama on luonut aluetasolle ja valtionhallintoon in-
tegraatiopotentiaalia seka valmiuksia toimialarajat ylittavien palvelukokonaisuuksien
muodostamiselle. Integraatiota konkreettisesti toteuttavia ratkaisuja on toimeenpantu
lainsdadantovalmistelun keskeneraisyydesté johtuen toistaiseksi vahanlaisesti.

Asiakaslahtdisyyden, vaikuttavuuden ja tiedolla johtamisen seka palveluiden in-
tegraation ndkokulmat ovat uudistuksen myota tulleet aikaisempaa vahvem-
maksi osaksi hallinnon ja palveluiden jarjestamisen periaatteita. Uudistus on va-
pauttanut alueilla paljon patoutunutta energiaa edella mainittujen teemojen ja nakokul-
mien valmisteluun. liman uudistusta ndma asiat eivat olisi valttamatta edenneet sa-
massa mitassa ja yhta nopeasti. Uudistus onkin kokonaisuudessaan edistanyt nako-
kulman siirtdmista palvelukeskeisyydesta asiakaslahtbisyyteen ja palvelutarpeiden ja -
jarjestelman ymmarrykseen. Palvelutuotannon suunnitteluun on onnistuttu tuomaan
myds strategista kulmaa.

Kaiken kaikkiaan uudistuksen muutosjohtaminen on ollut haastavaa ja kokonai-
suuden hallinta ei ole kaikilta osin onnistunut. Uudistuksen hallinta on toteutunut
monilta osin perinteisesta ylhaalta alas valmistelun ja hallinnosta poikkeavin keinoin
(esim. verkostot ja governance). Tama on koettu seka valttamattémana, mutta sa-
malla erittdin haastavana. Valmistelussa on ollut ristiriitoja vallan ja vastuun néakdkul-
mista ja monissa valmistelun kokonaisuuksissa ei ole ollut selvaa, mitk&a asiat tulevat
annettuna ja valmiina kansalliselta tasolta ja mitka tulee tehda alueellisella tasolla itse.
Suunniteltu maakuntamalli perustuu toisaalta hyvin voimakkaaseen valtion ohjauksen
(erityisesti VM ja STM), kun taas toisaalta osana valmistelua pallo on heitetty alueille
ja ainoa vastaus moniin avoimiin kysymyksiin on ollut "toimeenpano ratkaisee”. Myos
maakuntien eriytymiskehitys kytkeytyy alueellisen valmistelun valtakunnallisen oh-
jauksen epamaaraisyyksiin.
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Opit tulevaan:

On pyrittava loytamaan tavoitteet ja sisallot, joista vallitsee tarpeeksi suuri
yksimielisyys. Naiden pohjalta olisi mahdollista hahmotella strategisesti keskeisia
kohteita ja panostaa niiden vahvaan ja perusteelliseen valmisteluun. Valmistelussa
panokset ovat hajautuneet samaan aikaan hyvin epamaaraisiin toimeksiantoihin ja
kokonaisuuksiin, joista on jouduttu peruuttamaan. Muutosjohtamisen osalta olisi ol-
lut my6s tarpeen, ettd kokonaiskuvan luomiseen olisi kaytetty enemman aikaa ja
resursseja.

Yksi tapa rakentaa laajaa poliittista selkédnojaa on parlamentaarinen valmis-
telu. Tatéa kautta olisi mahdollista varmistaa, ettd kaikki puolueet ovat sitoutuneita
uudistuksen isoon kuvaan. Parlamentaarisen valmistelun erityispiirteena on kuiten-
kin se, ettd kyseinen toimintatapa vaatii paljon aikaa. Tama metodi siséltéa potenti-
aalia poliittisen tahtotilan turvaamiseen myos yli hallituskausien. Maakunta- ja
sote-uudistuksen kokoluokka merkitsee sita, etta yli hallituskausien ulottuvan tahto-
tilan luominen on valttdmatontd. Uudistus on monien arvioiden mukaan liian suuri
toteutettavaksi yhdella hallituskaudella. Parlamentaarisella valmistelulla onkin mah-
dollisuus pienentda olennaisesti uudistukseen kytkeytyvia poliittisia riskeja, joiden
valttdminen on erityisen tarpeellista uudistuksen kokoluokan vuoksi.

Poliittisen ohjauksen tulee olla johdonmukaista ja tavoitteenasetannaltaan
realistista. Jaméakka ja mahdollisimman yksiselitteinen ohjaus tukee valmistelua
seké valmisteltavien sisaltdjen uskottavuutta. Ohjauksen viestimien tavoitteiden tu-
lee kuitenkin olla toteuttamiskelpoisia ja perusteltavissa. Jos nain ei ole, jamakka
ohjaus menettaa merkityksensa ja lisaa riskia erilaisiin konflikteihin.

5.2 Systeeminen uudistus
lainsaadantovalmistelun nakokulmasta

Hyvan lainsdadantdvalmistelun periaatteiden nakdkulmasta uudistuksen val-
misteluaikataulu on ollut epéarealistinen. Kiireella valmistellut siséllét ovat johtaneet
joiltain osin siihen, ettd esityksid on jouduttu vetdmaan takaisin valmisteluun, mika on
venyttanyt aikatauluja entisestaan. Aikaa on ollut lilan vahan kéytettavaksi suhteessa
asiakokonaisuuksien maaraéan ja tama on nakynyt valmistelun laadussa. Huolimatta
eparealistisista reunaehdoista, valmistelijoiden katsotaan tehneen parhaansa. Lain-
saadantotydn ideaaliksi esitetdaan pyrkimys pitkajanteisyyteen seka yhteisesti sovittu-
jen tavoitteiden palvelemiseen. Lakien ei tulisikaan olla tavoitteita itsesséan eika nii-
den tule palvella ensisijaisesti lyhyen aikavalin poliittisia intresseja.
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Poliittisen ohjauksen ulottaminen lainsdddéanndn yksityiskohtiin seké keinovali-
koimaan on tehnyt lainvalmistelusta vaikeaa ja taman tuloksena syntyneesta
lainsdadanndsta potentiaalisesti kdmpelta seka vaikeasti sovellettavaa. Keinoi-
hin voimakkaasti suuntautuva poliittinen ohjaus vaikeuttaa konkreettista lainvalmiste-
luty6té. Liiallisen poliittisen ohjauksen katsotaan johtavan ikéd&an kuin vaistamatta sii-
hen, etta lainsaadanto ei ole joiltain osin perusteltavissa asiantuntija- ja tutkimustie-
don keinoin ja taten heikentda virkamiestyon laatua. Lainvalmistelussa pidetaan téar-
kedna, ettd toiminnan tavoitteet olisivat asiantuntijoiden hyvaksyttavissa. Tassa uudis-
tuksessa voimakas poliittinen ohjaus on johtanut usein siihen, etta valmistelu on ta-
pahtunut monilta osin kiireessa.

Tassa uudistuksessa lainsaadanto on ollut avointa ja keskeneraista, ja lakien lo-
pullinen toteutuminen on ollut epaselvaa. Koko valtavan lakipaketin ja kokonaisuu-
den valmistelu ja selkiyttdminen on ollut isossa roolissa varsinaisessa valmistelu-
tyossa ja lakien hyvaksymista pidetaédn erittain olennaisena asiana varsinkin alueelli-
sen valmistelun ndkdkulmasta. Joidenkin asioiden valmistelu ei ole ollut alueilla edes
mabhdollista lainsdddannodn puuttuessa ja valmistelu on voinut edeta vain tiettyyn pis-
teeseen lakien ollessa keskeneraisia. Tasta syysta myds jotkut valmisteltavat sisallot
ovat olleet hieman epéselvia. Lainsdddannén ongelmien katsotaan johtuvan pitkalti
poliittisen jarjestelméan paatdksentekokyvyn ongelmista.

Kokemukset ja havainnot maakunta- ja sote-uudistuksen lainsdadantévalmistelusta
on seuraavassa kiteytetty seitsemaksi paatelmaksi, joita voi kayttdd oppina tulevaan.
Niiden tarkoitus on tuoda esiin nékdkohtia, joilla voitaisiin tukea hyvia lainvalmistelu-
kaytantoja erityisesti laaja-alaisten lakiuudistusten valmistelussa (Better Regulation -
toiminnan sisallésta Lodge 2016 ja OECD Regulatory Policy Outlook 2018).
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Opit tulevaan:

Ennen laajan lainvalmisteluhankkeen kaynnistamistd on tarpeen tehda huo-
lellinen ennakkosuunnittelu, esimerkiksi hallitusohjelmakirjauksen tai vastaa-
van poliittisen paatdksen pohjalta. Hyvan ennakkosuunnittelun osatekijoitéa voi-
vat olla, kulloisenkin hankkeen ja tapauksen mukaan, ainakin aikataulujen ja tydn
vaiheistuksen ennakointi, tarvittavan lisé- ja tukitiedon tunnistaminen seké valmiste-
luorganisaation ja valmistelusta vastaavan soveliaan toimielimen ja henkilékokoon-
panon suunnittelu. Harkittaessa valmisteluelimen kokoonpanoa on hyva ottaa huo-
mioon se, millaista roolia hankkeessa tarvitaan ja halutaan erilaisille lainvalmistelun
keskeisille toimijatahoille. Mik& on esimerkiksi virkahenkilévalmistelijoiden, mika si-
dosryhmien ja ulkopuolisten asiantuntijoiden ja mika on parlamentaarisen edustuk-
sen rooli. Erilaisilla kokoonpanovaihtoehdoilla ja organisaatioratkaisuilla on erityyp-
pisissa lainvalmisteluhankkeissa omat vahvuutensa ja varjopuolensa. Tarkea osa
ennakkosuunnittelua olisi joka tapauksessa pyrkié tunnistamaan niita erilaisia riski-
tekijoita, jotka valmistelun mittaan saattavat aiheuttaa ongelmia tai peréti erédénlai-
sia umpikujia ja joihin pitéisi varautua jo etukateen mahdollisimman hyvin (maa-
kunta- ja sote-uudistuksen yhteydessa nousivat esiin esimerkiksi perustuslain tai
Europan unionin oikeuden asettamat vaatimukset seké kilpailuoikeuteen ja tieto-
suojaan liittyvat aihealueet).

Uudistuksen valmistelussa tulisi riittdvasti analysoida uudistuksen taustalla
olevat ongelmat, tarve ja vaihtoehtoiset toteuttamistavat. Riittavan tietoperus-
tan kokoaminen on osa tata prosessia, mutta se ei yksin takaa onnistunutta uudis-
tusprosessia. Kompleksisten ilmididen ratkaisu vaatii varsin monenlaisia lahesty-
mis- ja toimintatapoja (ks. myos luku 3.1).

Maakunta- ja sote-uudistuksen kokemuksen valossa projektijohtajan roolille
on laaja-alaisessa, useasta eri osahankkeesta koostuvassa tydorganisaa-
tiossa vahvat perusteet. Projektijohtajalle on tarpeen varmistaa riittavat valtuudet
ja tiedonsaanti. Uudistuksessa saatiin myos myonteista kokemusta siitd, ettéa eri mi-
nisterididen toimivaltarajat ylittdva tydskentelytapa ("whole-of-government”) voidaan
saada tarvittaessa toimimaan sujuvasti. Maakunta- ja sote-uudistuksen kokemus-
ten valossa perinteinen, tiettyihin nimettyihin sdaddskokonaisuuksiin kytkeytynyt
lainvalmistelutapa vaikuttaa olevan kaytannoéssa helpompaa toteuttaa kuin ns. il-
midlahtdinen lahestymistapa.
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Maakunta- ja sote-uudistuksen valmistelun yhteydessa on noussut merkitse-
valla tavalla esiin kysymys siitd, missa tydvaiheessa ja milla tavalla kyetéan
kédyma&an lainvalmistelua parhaiten hedelmgittavaa keskustelua ns. jarjestel-
matason eri toimintavaihtoehdoista, niiden hyodyista, kustannuksista ja
muista vaikutuksista. Yleensahén katsotaan, etté tallaisen tarkastelun paikka olisi
sdadoshankkeen esivalmistelussa tai ainakin sen alkuvaiheissa. Ainakin kaksi ky-
symysté vaihtoehtotarkastelujen roolista on noussut taman hankkeen myéta esiin:
miten voidaan lainvalmistelussa turvata aitoa sitoutumista ilmentéva keskustelu ja
kannanotot eri vaihtoehdoista ja kuinka varmistetaan riittdvat mahdollisuudet tallai-
seen tarkasteluun myds valmistelun edettya jo pidemmalle.

Riittavan laajan ja monipuolisen tietopohjan tarve on tullut kiistatta esiin
myds maakunta- ja sote-uudistuksen valmistelussa. On kuitenkin myos téar-
kead, ettd varataan lainvalmistelijoille ja heidan hyddyntamilleen asiantuntijoille riit-
tavasti aikaa analysoida ja tulkita tietoja. Huomattava osa tutkimus-, tilasto- ja
muusta tiedosta ei useinkaan sovellu suoraviivaisesti saantelyongelmien ratkai-
suun, vaan vaaditaan tiedon analyysia ja tydstamista. Tietopohjan hyédyntaminen
edellyttaa lisaksi sitd, ettd lainvalmistelussa voidaan hyddyntaa substanssi- ja lain-
valmisteluasiantuntemuksen ohella riittavasti muita asiantuntemusaloja, kuten ta-
lous- ja kayttaytymistieteellistd osaamista.

Lakiehdotuksen vaikutusarviointiin panostamisen tarve on tullut ndkyviin
myds maakunta- ja sote-uudistuksessa ja siitd kaydyssa keskustelussa. Vai-
kutusarvioinnin tehostamista puoltavat myds tuoreehkot kokemukset Lainsaadan-
ndn arviointineuvostosta. Jotta vaikutusarviointi hyodyttaisi lainvalmistelua mahdol-
lisimman hyvin, vaikutusarviointia tulisi tehda jo uudistuksen paasisallon hahmotta-
misen yhteydessa, eika vain jalkikateisend laskelmana sen jalkeen, kun sdadoésten
sisaltdratkaisut on jo tosiasiassa tehty.

Kokemus maakunta- ja sote-uudistuksen poliittisesta ohjauksesta antaa pe-
rusteita puoltaa selkeaa tydnjakoa poliittisen ohjauksen seka virkahenkil6i-
den johtaman ja suorittaman lainvalmistelun kesken. Lainvalmistelutydn joh-
donmukaisen etenemisen kannalta olisi ilmeisen edullista, etta poliittisen johdon te-
kemat linjaukset perustuisivat virkavalmistelussa tehtyyn pohjaty6hén. Tama voisi
osaltaan vahentda ajan mittaan vaihtuvia ohjauslinjauksia, mista nyt esilla olleessa
hankkeessa on saatu kokemusta. Kielteisia kokemuksia on saatu myos siita, etta
poliittisessa johtoelimessa laaditaan nopealla valmistelulla yksittaisia pykéalaratkai-
suja. Oma kysymysryhméansa on se, pyritadnko ja misséa laajuudessa kytkeméaan
laajan, pitkan valmisteluajan vaatiman lakiuudistuksen valmisteluun myds hallitus-
puolueiden ulkopuolisten ryhmien osallistuminen, varsinkin, jos uudistuksen valmis-
telun ja toteuttamisen aikahorisontti ylittda yhden vaalikauden. Joka tapauksessa
maakunta- ja sote-uudistuksessa kaytetty malli ei nayta edistédneen relevantilla ta-
valla lakiehdotusten eduskuntakasittelya.
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5.3 Muutoksen organisointi ja valmistelutyo

Uudistus on luonut merkittévia tarpeita uudistaa hallinnon organisoitumista ja
toimintatapoja. Uudistusta voikin pitda eraanlaisena hallintoa haastavana ja heratte-
levana muutosprosessina. Esimerkiksi valtionhallinnon toiminnassa on pyritty "yhte-
nainen valtioneuvosto” -ajatteluun, jonka katsotaan l&ahteneen alulle varsin hyvin. Mi-
nisteriot ovat loytaneet toisensa ainakin joiltain osin. Valmisteluprosessin tarkeénéa op-
pina on ollut huomio siitd, ettd ministeriot kykenevat yhteistydhén néin laajassa mi-
tassa ja taméa on luonut hyvaa pohjaa tulevaisuuden yhteiselle tydskentelylle. Hyvana
konkreettisena kaytantona voidaan pitdd esimerkiksi ministerididen tilannekeskusta,
jonka kaltaisen toiminnan jatkamista pidettiin toivottavana myds tulevissa hankkeissa.
Ministerididen valinen lisdantynyt yhteistyd on heijastunut myds maakuntiin positiivi-
sella tavalla.

Kokonaiskuvan luominen uudistuksen valmistelun organisoitumisesta on ollut
hyvin haastavaa. Varsinkin valmistelun kansallinen organisointi on nayttaytynyt
maakuntiin hyvin epaselvana ja hahmottunut vain pienelle osalle valmistelussa
mukana olleista ihmisista. Esimerkiksi tydryhmien suuri méara herattaa kysymyksia
kokonaiskoordinaation toiminnasta ja tarpeenmukaisuudesta. Valmisteluryhmien val-
tava maara ja erilaiset alatydryhmat seka hyvin moninaiset ja osin epaselvat toimeksi-
annot ovat nayttaytyneet osin haasteellisena. Taméa on tehnyt kokonaiskéasityksen
muodostamisen valmistelun organisoitumisesta todella haastavaksi seka valtakunnal-
lisella etté alueellisella tasolla. Valmisteluryhmien toiminta on ollut hyvin eritahtista ja -
muotoista sekd maakuntien valilla hyvin epayhtenaista. Lisaksi ryhmien valinen yh-
teistyd ja koordinaatio on ollut joiltain osin puutteellista. Tydryhmatydskentely on kui-
tenkin paaosin nayttaytynyt valmistelun hyvana kaytantona seka kansallisesti etta
maakunnissa. Tydryhmat ovat toimineet monilta osin hyvin, niissa on tehty perusteel-
lista ty6ta ja niissé on ollut laajasti osaamista seké siten luoneet perustaa monialaisen
asiantuntemuksen synnylle.

Uudistuksen poliittisen johtamisen ongelmat ja niihin liittyvat lainsdadantéval-
mistelun haasteet ovat monilta osin heijastuneet muutoksen organisoinnin
haasteisiin ja valmistelutyohon kansallisesti seka alueellisesti. Tassa uudistuk-
sessa valmistelu on viety poikkeuksellisen pitkédlle ennen kuin lait ovat voimassa. Tata
kautta on toisaalta myods opittu paljon tekemisen ja harjoittelun kautta. Lainsdddannon
puutteesta johtuu esimerkiksi se, ettd maakunnilla ei ole laillisia toimielimid. Taten
maakunnissa ei ole varsinaisia rakenteita, joiden puitteissa valmistelua on mahdollista
vieda eteenpdin. Lakien puuttuminen on johtanut siihen, ettd valmistelijat ovat joutu-
neet ikdan kuin "myymaan” uudistusta omilla alueillaan. Tasta on toisaalta seurannut
myds paljon hyvaa, kuten erittdin laaja, perusteellinen ja monitoimijainen valmisteluty6
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ja osallistaminen. Uudistuksen laaja ja monitoimijainen valmistelu on luonut potentiaa-
lia uudenlaisen yhteistyon syntymiselle seké lisénnyt tietoisuutta toisten tekemisesta
ja edesauttanut vaikeistakin ja ristiriitoja herattavista asioista keskustelua laajalla jou-
kolla.

Vaikka valmistelu on edennyt maakunnissa eri tahdissa, uudistus on kokonai-
suutena toiminut uuden osaamisen, kyvykkyyksien ja uudenlaisen johtajuuden
rakentajana. Uudistus on osoittanut, etté hallinnolla ja alueilla on muutoskyvykkyytta.
Yleinen henki viedd uudistusta eteenpdin on ollut hyva, mutta eparealistiset reunaeh-
dot ovat kuitenkin esténeet tavoitteisiin padsemisen. Toimintaa on tasta huolimatta
onnistuttu suuntaamaan monien maakuntien valmistelussa kohti monialaista maakun-
taa. Valmistelijat ovat paaosin tydéskennelleet motivoituneesti ja sitoutuneesti, ja mo-
nissa maakunnissa on vahvaa ja aitoa tahtoa vieda uudistusta eteenpain. Palvelutuo-
tannon kehittdminen on saanut paljon pontta tasta uudistusprosessista. Yhteisen tah-
don muodostuksen voi ndhdé erdanlaisena uudistuksen vélionnistumisena.

Suuren uudistuksen ongelmana on ollut eri kokonaisuuksien riittava ja oikea-
aikainen resursointi. Lisdksi yksiselitteiset valmistelun tavoitteet olisivat vahentaneet
uudistukseen liittyvia riskeja. Tassa uudistusprosessissa valmisteluun liittyvat tavoit-
teet ja aikataulut ovat muuttuneet jatkuvasti, mik& on tehnyt valmistelutydsta erittéin
vaikeaa. Konkreettisesti tama tarkoittaa muun muassa sitd, etta valmistelutyohoén ja
ihmisten omiin t6ihin ja suunnitteluun on tullut ajankaytéllisia haasteita ja resurssit ei-
vat riitd. Tilanne vaikeutui entisestaan valmistelun venyessa ja ajankayton pitkitty-
essé.

Ajatusta eri hallinnonalojen ja palveluiden vélisesta integraatiosta on saatu ajet-
tua sisélle osana valmisteluty6ta. Integraatio nakyy muun muassa kokonaisuuksien
tarkasteluna, ennakoivuutena seka strategisuutena. Osana valmistelua on myds syn-
tynyt joitain integraatioon perustuvia toimintamalleja. Samalla on kuitenkin syyta to-
deta, ettd maakunnat etenevat integraation valmistelussa hyvin eri vaiheissa. Hyvasta
alusta huolimatta integraatioty® on viela alkutekijdissaan ja vaatii suuria maaria jatko-
tydstéad. Yhteensopimattomia tietojarjestelmia, yhteisymmarrysta niiden kehittami-
sestd seka oikean tiedon saantia pidetaan erityisen haasteellisina asioina integraation
valmistelussa. Integraation kaytannon toimivuuteen ja kannustimiin liittyykin isoja epéa-
varmuustekijoitd. On kuitenkin hyva muistaa, ettd uudistuksen tavoitteet integraation
osalta ovat erittain kunnianhimoisia jopa kansainvalisessa katsannossa.

Uudistus on kaynnistényt hallinnollisen ja yhteiskunnallisen muutosprosessin.
Vaikka uudistuksen lainsaadanto ei toteutuisi suunnitellussa muodossaan, on hyvin
todennakoista, ettd nyt tehty valmistelutyd on kaynnistanyt yhteiskunnallisen muutos-
prosessin, joka etenee lainsaadanndsta rippumatta. Monet uudistuksen tavoitteista
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elavat alueilla ja ovat lahteneet eteenpdain. Maakunta- ja sote-uudistus on myds uudis-
tanut hallinnon toimintatapoja, miké& nakyy esimerkiksi poikkihallinnollisuuden, tilanne-
huoneen kayton, laajojen kuulemisten seka aluekierrosten muodossa. On todenna-
koista, ettd hallinto ei palaa tdmén jalkeen en&é ennalleen, vaan monien uusien toi-
mintatapojen perinto jaa elamaan.

Opit tulevaan:

e Lainsdadannon tulisi olla virallisesti hyvéaksytty ennen laajamittaisen valmis-
telun aloittamista. Tama edellyttaa riittdvan kattavaa poliittista yhteisymmarrysta.
Isot paatokset pitaa tehda ensin ja vasta taman jalkeen siirtya operatiiviseen orga-
nisoimiseen. Lakien hyvaksyminen konkretisoi valmisteltavia siséltdja seka toimii
keinoina sitouttaa eri toimijoita valmisteluun.

e Taman kokoluokan uudistuksen lapivieminen ei ole ylipdataan realistista yh-
tend kokonaisuutena. Valmistelutydssa olisi hyva edeta asia kerrallaan ja vai-
heittain. Pilkottujen kokonaisuuksien tulisi olla kokoluokaltaan realistisia toteuttaa.
Vaiheistuksen hyddyt korostuvat erityisen monimutkaisissa asiakokonaisuuksissa,
esimerkiksi valinnanvapaus, ja tallaisia kokonaisuuksia valmisteltaessa tulee olla
valmiudet tehda tarvittaessa myonnytyksid. Vaiheistuksen hyvana puolena nah-
daan myds se, ettd uudistuksen osia saadaan kayttoon vahitellen. Isoa ja pitkékes-
toista uudistusta toteutettaessa maailma saattaa ehtia muuttua matkan varrella yl-
lattavan paljon. Myos kokeilujen ja pilotointien riittdvaa hyddyntamista ja kokemus-
ten keraamista pidetaan tarpeellisena, ja niiden katsotaan tuottavan hyodyllista tie-
toa uusista toimintatavoista.

o Uudistuksen keskeiset kriittiset sisallot tulisi konkretisoida edes karkeilla esi-
merkkimalleilla tai mahdollisimman konkreettisilla kuvauksilla (esim. jarjesta-
jan kasikirja). Tama auttaisi etenkin alueellisia valmistelijoita eteenpain, kun kukin
voisi hahmotella omaa tulkintaansa kasiteltavasta kokonaisuudesta.

5.4 Osallistuminen, vuorovaikutus ja viestinta
Yksi uudistuksen merkittéavia onnistumisia on eri toimijoiden valisen yhteistydn
lisdantyminen kansallisella ja alueellisella tasolla seka kansallisen ja alueellisen

tason valilla.

Kansallisella tasolla:

— Esimerkiksi valtioneuvoston sisdiset yhteistydvalmiudet ovat osoittautuneet hy-
viksi. Viitteita "yhtenadinen valtioneuvosto” -ajattelusta on ollut havaittavissa. Tata
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valmistelutydssa on myos tietoisesti tavoiteltu. Ministeriot ovat I6ytédneet toisensa
ainakin joiltain osin. Ministerididen vélisen yhteistyon parantuminen tunnistetaan
myds aluetasolla ja tata pidetaan hyvana kehityssuuntana.

Kansallisen ja alueellisen tason valilla:

— Uudistuksen maakunnallinen valmistelu on koonnut valtion ja eri alueellisten taho-
jen edustajat ja eri sektorien toimijat samaan poytdan. Taman seurauksena toisia
on opittu ymmartdmaan ja tuntemaan aiempaa paremmin. Ministerididen ja maa-
kuntien vélisen yhteisty6n katsotaan kehittyneen todella paljon valmistelun aikana
ja tata kehitysta pidetaan positiivisena. Kaikki ei ole tietenkéén ollut ongelmatonta
ja myos vanhojen rakenteiden kitkaa on ollut havaittavissa. Verkostoituminen eri
maakuntien toimijoiden kesken ja ministerididen kanssa tehty yhteistyd on kuiten-
kin ollut paésaantdisesti onnistunutta.

Alueellisella tasolla:

— Myos alueellisesta nakokulmasta valmistelun erityisen onnistuneena piirteené pi-
detdén eri toimijoiden valisen yhteistyon lisdantymista. Lisaantynyt yhteistyo eri
toimijoiden valilla on myods kasvattanut luottamusta. Osana uudistusprosessia l6y-
detyt yhteisty6n alut tuleekin jatkossa hyddyntaa. On monia kokonaisuuksia,
joissa lisdantynytta yhteistyota voidaan hyédyntaa, vaikka uudistus ei toteutuisi
suunnitellussa muodossaan. Paikallisen yhteistyon lisdédntymisen ajureina ovat
toimineet muun muassa yhteiset kokoontumiset. Toisiin tutustuminen on tehnyt ih-
misia ja eri paikkojen kaytantoja tutuksi. Maakunnissa onkin opittu tuntemaan toi-
sia aiempaa paremmin. Tata pidetadn joka tapauksessa hyodyllisend, vaikka uu-
distus ei toteutuisikaan.

Vuorovaikutuksessa eri valmisteluryhmien ja kokonaisuuksien valill& riittéda kui-
tenkin kehitettavaa. Esimerkiksi alueellisesta nakékulmasta tarkasteltuna joidenkin
osa-alueiden siiloutumista pidetaén keskeisené valmistelutydn epaonnistumisena.
Syiksi tdhan on esitetty muun muassa uudistuksen laajuutta seka vanhoja valtasuh-
teita, joiden vaikutus nakyy voimakkaan erityisesti sote-sektorin valmistelussa. Myos
ministerididen véalisessa yhteistydssa katsottiin olevan kehityskohteita alueellisesta
nakokulmasta, ja koko valtiohallinnon tekeminen on nayttaytynyt alueille useasti
melko organisaatiokeskeisena.

Muutostuki on ollut tarkeé sillanrakentaja kansallisen ja maakunnallisen valmis-
telun valilla, mutta yllattdvan monet eivat tunne muutostuen sisalt6ja kovin hy-
vin. Erityisen vieraana nayttaytyvat eri teemoihin keskittyvat verkostot. Tama johtuu
osittain siitd, ettd monet valmistelussa mukana olevat ihmiset ovat olleet tydsséa varsin
pienella tydpanoksella ja muutostuen eri foorumeihin on osallistunut rajallinen joukko
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ihmisid. Muutostuen sisalldista tulisi tiedottaa paremmin my®és niille, jotka eivat osal-
listu sen varsinaisille foorumeille aktiivisesti. Esimerkiksi tieto erilaisista verkostoista
on valittynyt "ruohonjuuritasolle” erityisen huonosti ja on epaselvaa, missa maarin tal-
laisissa verkostoissa on kuultu maakunnallisia toimijoita. Verkostojen olemassaolosta
toivottiin enemman tiedottamista ja myds mahdollisesti lisaéa osallistumismahdollisuuk-
sia. Yhdeksi ratkaisuksi tahan ehdotettiin jonkinlaisia yhteenvetoja kunkin verkoston
toiminnasta ja tilanteesta.

Tiedon valtavaa maaréaa ja hajautuneisuutta pidetaan yhtena muutostuen kehi-
tyskohteena. Asiakirjojen valtava maara johtaa siihen, etté niiden lukeminen ja hal-
linta osana arjen tekemisté on hyvin haastavaa. Suuri osa valmistelijoista on tehnyt
osa-aikaisesti tyota valmisteluun ja tydajasta suurin osa kuluu niin sanotussa perus-
tydssa. Talloin omaehtoiseen tiedonetsintaén ei jaad paljoa aikaa eika kaikkeen tuotet-
tuun materiaaliin ole aikaa tutustua. Tasté syysta olisi tilausta tiivimmalle ja pidem-
malle valmistellulle materiaalille. Kriittisimpien ndkemysten mukaan valmisteluryhmia
ja verkostoja on liikaa ja tAma piirre tekee kokonaisuudesta hyvin sekavan seka vaike-
asti hahmotettavan. Jonkinlaiseen kokonaiskuvaan pyrkivélle viestinnélle esitetaan
kuitenkin olevan tilausta. Hyvéksi integroidun viestinnan alustaksi esitetdan esimer-
kiksi alueuudistus.fi-sivustoa ja kokoavan viestinnan malliksi ehdotetaan muun mu-
assa tilannehuoneen kaltaista kokoavaa portaalia.

Osallistumiseen on tarjottu paljon mahdollisuuksia. Esimerkiksi asukkaat ja jar-
jestét on otettu monessa maakunnassa onnistuneesti mukaan aluetason tydskente-
lyyn. Myos keskeisia sidosryhmié on saatu mukaan laajasti monessa maakunnassa.
Eri tyd- ja valmisteluryhmat ovat toimineet yhtena osallistumisen foorumina. Kaiken
kaikkiaan valmistelutyéhon on osallistettu poikkeuksellisen laaja joukko eri ihmisia ja
toimijoita ja osallisuuden mahdollistamisessa on hyddynnetty uusia toimintatapoja.
My6s asiantuntijakuulemisia on jarjestetty varsin runsaasti, mutta on epaselvaa,
missa maarin naissa saatua tietoa on hydédynnetty. Kun asiantuntijakuulemisia jarjes-
tetddn, ne tulisikin ottaa vakavasti ja tata tietoa tulisi hyédyntaa jo valmisteluvai-
heessa.

Uudistuksesta viestiminen on ollut &arimmaisen hankalaa ja uudistuksen koko-
naiskuva nayttaytyy sekavana. TAma johtuu muun muassa siita, etté epavarmuus-
tekijoita on ollut erittdin paljon ja aikataulut ovat muuttuneet jatkuvasti. Taman joh-
dosta on jatkuvaa epaselvyyttd mika on viimeisin kasittelyssa oleva sisalto ja esitys, ja
millaisia tulkintoja uudistuksen sisallosta ja muutoksista kulloinkin liikkkuu. Poliittisen
jarjestelman toiminta on muovannut kuvaa uudistuksesta niin sekavaksi, etta sen kir-
kastaminen viestinn&n keinoin on ollut &&arimmaisen haastavaa. Oman haasteensa
viestinndlle on asettanut myds uudistuksen kokoluokan suuruus. Ymmarrettavan ko-
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konaiskuvan luominen nain valtavasta uudistuksesta on aarimmaisen haastavaa. Yh-
deksi ratkaisuksi tdhan ehdotettiin muun muassa raatéléidympaa viestintaa eri kohde-
ryhmille.

Kaytetyt viestinnan tavat ja keinot eivét olleet kaikilta osin soveltuvia uudistus-
prosessin eri osioiden kuvaamiseen. Uudistuksen aikana kokeiltiin uudenlaisia ta-
poja viestia virkamiestahojen toimesta. Tassa yhteydessa liiallinen kokeileminen saat-
toi muodostaa riskin uudistuksen uskottavuudelle. Keratyn aineiston valossa nayttaa
siltd, ettd virkatahoilta odotetaan edelleen varsin perinteisté ja asiapainotteista viestin-
taa ja taman kaltaisessa uudistuksessa viestinnan tulisi olla mahdollisimman realis-
tista, jotta mahdollisuudet spekulaatiolle ovat mahdollisimman vahaiset.

Kaiken kaikkiaan uudistuksen julkisuuskuvan hallinta on ollut erittain vaikeaa ja
julkisuuskuva on heikko. Taté voi perustella esimerkiksi siten, etté usko ja luotta-
mus uudistukseen ovat kansalaisten keskuudessa heikolla tasolla. Paattksenteon on-
gelmista johtuva aikataulujen venyminen ja yhteisen nakyman hamartyminen ovat
osaltaan edesauttaneet uudistuksen julkisuuskuvan muotoutumista varsin negatii-
viseksi seké heikentaneet luottamusta.
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Opit tulevaan:

Siilot ylittavéaan ajatteluun ja toimintaan tulee valmistelun osallisuudessa ja
vuorovaikutuksessa panostaa entista enemman. Maakunta- ja sote-uudistuk-
sessa tassa tydssa on paasty hyvaan alkuun, mutta taman mittaluokan uudistuk-
sessa entistd pidemmalle viedylle integraatiolle myés valmistelun ndkdkulmasta on
tilausta.

Asiantuntijakuulemisten sisaltoé tulee hyédyntaa valmistelussa monipuoli-
sesti. Maakunta- ja sote-uudistuksessa asiantuntijoita on kuultu laajasti, mutta néi-
den kuulemisten tosiasiallinen hyédyntaminen on jaényt ohueksi tai vahintaan epéa-
selvaksi.

Valmistelijoiden tiivis yhteisty0 ja laaja osallistaminen mahdollistavat tiedon-
kulun sujuvuuden ja avoimuuden. Vaikka maakunta- ja sote-uudistuksessa on
onnistuttu yhteistyon luomisen ja osallistumisen osalta, on uudistus sisdltanyt myos
osa-alueita, joissa toimijat ovat olleet toisistaan irrallisia. Yhteistyén foorumeihin on
tarkeda panostaa monella tasolla ja kytked meneillaan olevaa valmisteluty6téa yh-
teen. Tama vaatii selkeda resursointia ja tarkkaa organisointia sopiville yhteistytn
tavoille ja foorumeille seka selvda suunnitelmaa siitd, keta osallistetaan ja missa
vaiheissa.

Viestinnan sisaltdjen tulee kuvata asioiden tilaa realistisesti. Maakunta- ja
sote-uudistuksen kokemusten perusteella virkamiestahoilta odotetaan varsin perin-
teisia viestinnan keinoja ja liiallinen kokeileminen saattaa tédsséa yhteydessa heiken-
taa viestittavien siséaltéjen uskottavuutta.

Muutoksen tekijdille suunnatussa viestinndssa tulee pyrkia jalostettuihin ja
kohdennettuihin sisaltdihin. Monet muutoksen parissa tydskentelevat tekevat
muutostydta oman varsinaisen tydtehtavansa ohella. Tall6in omaehtoiseen tiedon-
hakuun ja materiaaleihin tutustumiseen on kaytettavissa rajallisesti aikaa. Tiedon
hyddyntamista helpottaa, jos siséllét ovat valmiiksi jalostettuja ja kohdennettuja.
Naihin tulisi liittaa tietoa myds muutostuen sisallista. Taman lisdksi tarvitaan kana-
vaa, jossa viestitdan uudistuksen kokonaiskuvasta ymmarrettavalla ja selkeéalla ta-
valla. Alueuudistus.fi-sivusto on toiminut hyvéana alustana uudistuksen kokonaisku-
van viestinnalle.
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Liitteet

Liite 1. Kansallisen kyselyn taustatiedot

Kuva 1. Kansallisessa valmistelussa mukana olleiden kyselyvastaajien organisaatio.
Kyselyyn vastasi 2 10 vastaajaa, joista 147 vastasi kyselyn loppuun asti

ORGANISAATIO
0% 5% 10% 15% 20% 25%
likenne- ja viestintaministerio (6) [ 2,9%
maa- ja metsatalousministeria (15) [NNNENGNGEGE 7.1%
oikeusministerio (3) Ml 1,4%
opetus-ja kulttuuriministerio (11) | NI 5.2%
puolustusministerio (0)  0,0%
sisaministerio (3) Ml 1,4%
sosiaali- ja terveysministerio (37) [N 17.6%
tyo-ja elinkeinoministerio (13) [N 6.2%
ulkoasiainministerio (1) | 0,5%
valtiovarainministerio (44) NN 21,0%
ymparnsteministerio (14) NG 6.7%
valtion virasto, mika? (18) [NNENEGENEEEEEN 36%
tutkimuslaitos, mika? (14) [ 6.7%
jarjesto, mika? (15) N 5 6%
muu, mika? (13) | 6.2%
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Kuva 2. Kansallisessa valmistelussa mukana olleiden kyselyvastaajien uudistukseen kayttama
ty6aika. Arvioi, kuinka paljon keskimaarin olet kdyttanyt tydajastasi maakunta- ja sote-uudistuk-
sen valmisteluun vuosina 2017-2018 (%).

UUDISTUKSEEN KAYTTAMANI TYOAIKA (%)

o

0 (N=1) 10 (N=41) =20 (N=25) =30(N=28) =40(N=17) =50 (N=13)
=60 (N=18) =70 (N=8) =80 (N=12) =90 (N=16) =100 (N=19)

Organisaatio Keskiarvo, kayttamani ty6aika (%)
liikenne- ja viestintdministerié 27
maa- ja metsatalousministerié 34
oikeusministerié 17
opetus- ja kulttuuriministerid 24
sisaministerid 27
sosiaali- ja terveysministerio 60
ty6- ja elinkeinoministerio 25
ulkoasiainministerio 10
valtiovarainministerio 63
ympaéristoministerio 32
valtion virasto, mika? 43
tutkimuslaitos, mika? 39
jarjesto, mika? 38
muu, mika? 57
Kaikki yhteensa 46
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Kuva 3. Kansallisessa valmistelussa mukana olleiden kyselyvastaajien rooli uudistuksessa. Mil-
laisessa roolissa olet paasaantoisesti ollut valmistelun eri vaiheissa?

ROOLI VALMISTELUSSA

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%

Tydryhman puheenjohtaja (25) 12.1%

Tydryhman sihteeri (29) 14,1%

Asiantuntija tyoryhméassa (101) 49 0%

Jokin muu, mika? (29) [N 1412

Asiantuntija oman organisaationi sisalla (117)

Valmistelutyoryhma Vastaajien
maara

Maakunta- ja sote-uudistuksen projektin johtoryhma (18) 12,1%
Maakunta- ja sote-uudistuksen projektinohjausryhmé (23) 15,4%
Parlamentaarinen seurantaryhma (8) 5,4%
Maakuntien valtakunnallisten palvelukeskusten valmistelun johtoryhmé (10) 6,7%
Poikkihallinnollinen yhteistoimielin (12) 8,1%
Sote- ja maakuntauudistuksen toimeenpanon valtakunnallinen yhteistydryhma (10) 6,7%
Maakuntarahoituksen ja ohjauksen valmisteluryhma (21) 14,1%
Saadésvalmisteluryhma (20) 13,4%
Maakuntauudistuksen vaikuttavuus- ja kustannustietoryhma (15) 10,1%
Digimuutosohjelman johtoryhmé (20) 13,4%
Maakunta- ja sote-uudistuksen toimeenpanon valtakunnallinen valmisteluryhma (16) 10,7%
Maakuntauudistuksen tiekartan valmisteluryhma (28) 18,8%
Viestintaryhma (4) 2,7%
Sote- ja maakuntauudistuksen muutosjohtamisvalmennuksen strateginen ohjausryhma (4) 2,7%
Maakuntien jarjestdminen — valtakunnallinen valmisteluryhma (9) 6,0%
Henkildstosiirrot valtiolta -valmisteluryhmé (10) 6,7%
Henkilston siirtymisen seurantaryhma (7) 4,7%
Luova-hankkeen ohjausryhma (17) 11,4%
Maakunta-uudistuksen sd&ddsvalmisteluryhma (11) 7,4%
Maakunnan talouden suunnittelun valmisteluryhma (7) 4,7%
Demokratian ja osallisuuden valmistelutydryhma (3) 2,0%
Omaisuus ja sopimussiirtojen valmisteluryhma (13) 8,7%
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Vastaajien

Valmistelutydryhma

maara

Parlamentaarinen seurantaryhma (8) 11,1%
Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen, itsehallintoalueiden perustamisen ja aluehallintouudis- 13,9%
tuksen valmistelun virkamiesohjausryhma ja projektiryhma (10)

Virkamiesohjausryhma (5) 6,9%
Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen erillisvalmistelun johtoryhma (23) 31,9%
Virkamiesohjausryhmén ja projektiryhman tekninen sihteeristd (4) 5,6%
Palvelutuotannon kehittdmisen valmisteluryhmé (8) 11,1%
Sote-tuottajien sopimukset -tydryhma (7) 9,7%
Palvelutuottajien korvaukset -tydryhma (4) 5,6%
Vaikuttavuus ja kustannustieto -ryhma (13) 18,1%
Vaikuttavuus ja kustannustietoryhmén toimeenpanoalaryhmé (8) 11,1%
Sairaanhoitovakuutuksen etuuksien ja rahoituksen valmisteluryhma (4) 5,6%
Matkojen korvaamisen valmisteluryhma (6) 8,3%
Valinnanvapauden tiedonhallinnan riskienhallintaryhma (4) 5,6%
Sote-uudistuksen valmistelun ja toimeenpanon asiantuntijaryhmé (7) 9,7%
Elakejarjestelmien erillisyytta selvittava tyéryhma (5) 6,9%
Sote- ja maakuntauudistuksen toimeenpanon valtakunnallinen yhteistyéryhma (1) 1,4%
Maakuntien sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestdmisen ja sen johtamisen ryhma (3) 4,2%
Sote- ja maakuntauudistuksen henkildston siirtymiseen liittyvien tehtavien toimeenpanon seuran- 9,7%
taryhma (7)

Valinnanvapauslain valmisteluryhmé (15) 20,8%
Valinnanvapauspilottien ohjausryhma (9) 12,5%

Vastaajien
maara

Valmistelutyoryhma

Maakuntalakityéryhmé (12) 14,8%
Jarjestamis- ja voimaanpanolakitydryhmé (14) 17,3%
Sote-uudistuksen toimeenpanon valtakunnallinen valmisteluryhma (11) 13,6%
Sote-projektiryhma (13) 16,0%
Valinnanvapauden ja rahoitusselvityksen selvityshenkiléryhma (1) 1,2%
Henkildston asema -ryhma (9) 11,1%
Ohjaus, rahoitus ja kehittdminen -ryhma (8) 9,9%
Valinnanvapaus- ja monikanavarahoituslakivalmisteluryhma (11) 13,6%
Digitalisaatio, ICT-palvelut ja tietohallinto -ryhmé (17) 21,0%
Maakuntien rahoitus ja maakuntien rahoituslain valmisteluryhma (7) 8,6%
Sote-uudistuksen valtakunnallinen viestintaryhma (3) 3,7%
Veroryhma (3) 3,7%
Valtionosuusryhma (6) 7,4%
Jarjestadmisen edellytykset ja aluejakoryhma (9) 11,1%
Tydterveyshuollon valmisteluryhma (3) 3,7%
YTHS-valmisteluryhma (5) 6,2%
Valtionosuusryhma (3) 3,7%
Rahoitus- ja resurssiohjausryhma (7) 8,6%
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Valmistelutyoryhma

maara

Vastaajien

Muutosjohtajakokous (14) 16,5%
Maakuntafoorumi (11) 12,9%
Talous (12) 14,1%
Hallinto (10) 11,8%
HR-vastuuvalmistelu (4) 4,7%
Jérjestdminen (13) 15,3%
Palveluiden integraatio (12) 14,1%
Maakunnan tuotannon kilpailukyky (0) 0,0%
Demokratia ja osallisuus (8) 9,4%
Digi (25) 29,4%
Omaisuus, sopimukset ja hankinnat (12) 14,1%
Viestinta (7) 8,2%
Kaksikieliset maakunnat (5) 5,9%
Kasvupalvelut (8) 9,4%

Kuva 4. Kansallisessa valmistelussa mukana olleiden kyselyvastaajien arvio muutostuen sisalto-

jen | osa-alueiden tuntemuksesta.

0% 20% 40% 60 % 80%

liikenne- ja viestintdministerié (N=5)
maa- ja metsatalousministerid (N=14)
oikeusministerié (N=2)

opetus- ja kulttuuriministerid (N=7)
sisdministerié (N=3)

sosiaali- ja terveysministerio (N=28)
tyd- ja elinkeinoministeris (N=8)
ulkoasiainministerié (N=1)

valtiovarainministerié (N=35)

ympdristdministerié (N=12)
valtion virasto, mikd? (N=11)
tutkimuslaitos, mikad? (N=10)

jarjestd, mika? (N=14)

muu, miké? (N=10)

Kaikki yhteensd (N=160)

' . '

En tunne ollenkaan Olen kuullut muutostuesta, mutta en tunne sisaltdja Padpiirteittdin W Erittdin hyvin

87

L




MAAKUNTA- JA SOTE-UUDISTUKSEN VALMISTELUN TUKI

Liite 2. Maakunnallisen kyselyn taustatiedot

Kuva 1. Maakunnallisessa valmistelussa mukana olleiden kyselyvastaajien maakunta.

Kyselyyn vastasi 97 1 vastaajaa, joista 606 vastasi kyselyn loppuun asti

MAAKUNTA
0% 2% 4% 6% 8% 10% 12% 14%
Etela-Karjala (102) NI 10,6%
Etela-Pohjanmaa (71) DN 7.4%
Etela-Savo (54) NN 5.5%
Kainuu (54) N 5.6%
Kanta-Hame (16) M 1,7%
Keski-Pohjanmaa (24) [ 2,5%
Keski-Suomi (32) I 3.3%
Kymenlaakso (15) [ 1,6%
Lappi (57) N 5,9%
Pikanmaa (34) I 3.5%
Pohjanmaa (74) [N 7.7%
Pohjois-Kanala (16) [ 1,7%
Pohjois-Pohjanmaa (28) I 2.9%
Pohjois-Savo (27) [ 2.8%
Pajat-Hame (25) I 4,7%
Satakunta (66) |GG 9,0%
Uusimaa (104) [ 10,9%
varsinais-Suomi (119) NN 12,4%

Kuva 2. Maakunnallisessa valmistelussa mukana olleiden kyselyvastaajien organisaatio.

ORGANISAATIO
0% 5% 10%  15%  20%  25%

Aluehallintovirasto (4) || 0,4%
ELY keskus (72) [N 7.5%
Te-toimisto (35) [ 3,7%
Maakuntalitto (95) [N ©.9%
Maakuntavalmistelun projektiorganisaatio (123) [ NG 20.1%
Kunta (224) | 3, 4%
Sairaanhoitopiiri (134) [ NN 14,0%
Pelastuslaitos (21) [l 2,2%
Korkeakoulu / oppilaitos (6) I 0,6%
Tutkimuslattos (3) | 0,3%
Kehttysyhtia (3) | 0,3%
Tyontekija- / tyonantajajariesto (22) [l 2,3%
yriys (10) [l 1,0%
vhdistys (54) [ 5.6%
muu, mika? ¢2) [N 8.6%
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Kuva 3. Maakunnallisessa valmistelussa mukana olleiden kyselyvastaajien uudistukseen kayt-
tama tyobaika. Arvioi, kuinka paljon keskimaarin olet kdyttanyt tydajastasi maakunta- ja sote-uu-
distuksen valmisteluun vuosina 2017-2018 (%).

UUDISTUKSEEN KAYTTAMANI TYOAIKA (%)

By
&

%

0 =10 =20 =30 =40 u50 u60 =70 »80 =90 =100

Organisaatio

Aluehallintovirasto 13,3
ELY-keskus 23,0
Kehitysyhtid 30,0
Korkeakoulu / oppilaitos 13,3
Kunta 21,4
Maakuntaliitto 55,9
Maakuntavalmistelun projektiorganisaatio 71,6
Muu, mika? 23,6
Pelastuslaitos 30,5
Sairaanhoitopiiri 28,9
TE-toimisto 21,7
Tutkimuslaitos 6,7

Tydntekija- / tydnantajajérjestd 11,4
Yhdistys 35,3
Yritys 13,0
Kaikki yhteensa 37,0
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Maakunta Keskiarvo, kayttamani
tyoaika (%)
Eteld-Karjala 21,9
Etela-Pohjanmaa 33,6
Etela-Savo 31,8
Kainuu 31,1
Kanta-Hame 62,7
Keski-Pohjanmaa 37,9
Keski-Suomi 45,2
Kymenlaakso 56,7
Lappi 52,5
Pirkanmaa 65,2
Pohjanmaa 26,6
Pohjois-Karjala 52,7
Pohjois-Pohjanmaa 68,2
Pohjois-Savo 42,3
Paijat-Hame 32,4
Satakunta 40,5
Uusimaa 38,4
Varsinais-Suomi 26,9
Kaikki yhteensa 37,0

Kuva 4. Maakunnallisessa valmistelussa mukana olleiden kyselyvastaajien rooli uudistuksessa.
Millaisessa roolissa olet paasaantoisesti ollut valmistelun eri vaiheissa?

ROOLI VALMISTELUSSA

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%

Valmistelu- tai muutosjohtaja (koko uudistuksen d
valmistelun johto) (32) . 3.4%

Maakuntauudistuksen valmistelun johtaja (10) I 1,1%
Sote-uudistuksen valmistelun johtaja (15) I 1,6%
Vastuuvalmistelja (tietyn teeman tai substanssin _ 29 79
vastuuhenkils) (278) 1070
Tyoryhman puheenjohtaja (98) - 10,5%
Tyoryhman sihteeri (38) . 41%
psientune teryhmassa ¢+ | /5%
Jokin muu, mika? 202) ||| | N 21.5%
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Kuva 5. Maakunnallisessa valmistelussa mukana olleiden kyselyvastaajien edustamat tyoryhmat
ja valmistelun osa-alueet. "Valitse seuraavista maakunta- ja sote-uudistuksen yhteydesséa valmis-
telluista asioista neosa-alueet, joiden valmistelussa olet padséantoisesti ollut mukana. Valmiste-
luty6n organisointi ja mahdollisesti myds tehtdvankuvasi ova saattaneet muuttua ajan kuluessa.

VALMISTELUN OSA-ALUEET JA TYORYHMAT

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40%

Valiaikaisen toimielimen (VATE) toiminta (186) 21,4%

Maakuntakonsemin ja sen rakenteen valmistelu
(lautakunnat, valiokunnat) (127)

14,6%

Sote-palveluiden jarfestaminen (297)

34,2%

Maakuntastrategia (189) 21,8%

Palvelustrategia ja Jupaus (153) 17,6%

Talous- ja henkildstdhallinto (127) 14 6%

Tukipalvelut (120) 13,8%

ICT (170)

19,6%

Maakunnan rahoifus ja resurssit (76) 8,8%

Jarestaminen (sis. palveluiden jafestaminen,
valinnanvapaus (markkinat), korvausmalli,
palveluverkkao) (261)

Tuottajien ohjaus ja seuranta ml. laadun ja
vaikuttavuuden mittaus ja seuranta (61)

30,1%

7.0%

Liikelaitoksen valmistelu (oman palvelutuotannon 13.7%

valmistelu, tukipalvelut) (119) 0
Maakuntakohtaiset tietotarpeiden maanttely ja 12 49
keraaminen (108) 17

Omaisuuden siirto (esim. kuntayhtymilta) (39)

s
<
&

Asiakkuudet ja asiakasohjaus (150) 17.3%

Kuntayhteistyd (156) 18,0%

Henkilosttasiat {tyontekijdiden siityminen
maakunnan palvelukseen, henkildstdn
osaamisen vammistaminen) (123)

14.2%

Tutkimus, kehittaminen ja innovaatiot eli TKIO-

toiminta ja sen kehittaminen (95) 10.9%

9
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Kuva 6. Maakunnallisessa valmistelussa mukana olleiden kyselyvastaajien edustamat maakun-
tien tehtavanalat. "Valitse seuraavista maakunta- ja sote-uudistuksen yhteydessa valmistelluista
asioista ne osa-alueet, joiden valmistelussa olet padsaantoisesti ollut mukana. Valmistelutyén
organisointi ja mahdollisesti myds tehtdvankuvasi ova saattaneet muuttua ajan kuluessa. Merkit-
sethan nykyisen positiosi lisdksi myos ne valmistelukokonaisuudet, joissa olet aiemmin ollut
paasaantoisesti mukana.”

MAAKUNTIEN TEHTAVANALAT
0% 50 10% 15% 20% 25%

Aluekehitys ja strateginen suunnittelu (119)

13,8%

Kutttwuri 40) [ 2 6%
Kansainvalisyys (44) [ 5.1%
Ympénsto, alueidenkayttd, luonnonvarat ja lilkenne
N o
(68)
Turvallisuus ja varautuminen (87) _ 10,1%
Talous, tilat ja sopimukset (123) ||| T 4 2%
Tukipalvelut sisaltaen logistikan ja hankinnat (62) ||| | A < 5>
Jontamisiariesteima (125) || T - 5

ICT ja digitaalisuus (184)

21,3%

Viestinta (123)

Osallisuus, yhdenvertaisuus ja sukupuolten tasa-arvo
(145)

Hyvinvoinnin ja terveyden edistaminen (193)

14,3%

16,8%

22.4%

Tutkimus, koulutus ja kehittaminen (81) 9.4%

Lapsi- ja perhepalvelut (95) 11,0%

Muorten aikuisten ja tydikaisten palvelut (94) 10,9%

lkaihmisten palvelut (125)

14,5%

Vammaispalvelut (98) 11,4%

Toimintakyky ja kuntoutus (74)

8.6%

Kotona asumisen kehittaminen (63)

7.3%

Paihde- ja mielenterveyspalvelut (81) 9.4%

n
=

Valittoman avun tarve (39) 4

Avohoito ja vastaanotto (81) 9,4%

Sairaala ja vuodeosasto (80) 9,3%

Yhieispalveluiden alueellinen jarfestaminen ja
kehittaminen (62)

7.2%

(]
N
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Kuva 7. Maakunnallisessa valmistelussa mukana olleiden kyselyvastaajien arvio muutostuen si-

séltdjen / osa-alueiden tuntemuksesta.
0% 20% 40 % 60 % 80 % 100 %

Aluehallintovirasto (N=4)

ELY-keskus (N=72)

Kehitysyhtio (N=3)

Korkeakoulu / oppilaitos (N=6)

Kunta (N=224)

Maakuntaliitto (N=95)

Maakuntavalmistelun projektiorganisaatio (N=193)

Muu, mikd? (N=82)

Pelastuslaitos (N=21)

Sairaanhoitopiiri (N=134)

TE-toimisto (N=35)

Tutkimuslaitos (N=3) 100%

Tyontekiji- / tybnantajajérjestd (N=22)

Yhdistys (N=54)

Yritys (N=10)

Kaikki yhteensd

W En tunne ollenkaan Olen kuullut muutostuesta, mutta en tunne sisaltdja [ Padpiirteittdin M Erittdin hyvin
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Liite 3. Lista Sote- ja maakuntauudistuksen lainvalmisteluanalyysia
varten haastatelluista henkiloista

1 Hetemaki Martti Valtiosihteeri VM
2 Jarvinen Pekka Hallitusneuvos STM
3 Lehtonen Lasse Hallintoylilaakari HUS
4 Méenpaa Eeva Hallitusneuvos VM
5 Nerg Paivi Alivaltiosihteeri VM
6 Poysti Tuomas Oikeuskansleri OKV
7 Turunen Ilkka Hallitusneuvos VM
8 Valli-Lintu Auli Lainséadantojohtaja VM
9 Varhila Kirsi Ylijohtaja STM

94



MAAKUNTA- JA SOTE-UUDISTUKSEN VALMISTELUN TUKI

Liite 4. Kompleksisuustarkastelun analyysikriteeristo

HALLITUSOHJELMA 2015-2019 "Ratkaisujen Suomi"

Visio: “Suomi vuonna 2025 on uudistuva, valittdva ja turvallinen maa, jossa jokainen meistd voi kokea olevansa tirkea.

vallitsee ~
Pisteytys: Asteikko: 1-5, missd 1 = matala taso ja 5 =korkea taso
ARVOTTAMISEN KRITEERIT
D1 D2 D3 Tulkinta
o 1, i T
ARVO _[Riskit | | Jo: Arvot [Nékskulmat |
T 1 1 I 1
Riskit tunnistettavissa ja Kausaaliset Asetelmat ovat vakaita ja limigt selvasti erillisis ja Palitsksentekotasoja ja Osatekij it selvisti Arvoper sta yhteisesti Nikokulmat selkeitd ja Toimintaa ohjaa selked
taso matala i helposti imi s fetoitune j ja i issa ji joettu yhteisesti jaettuja visioja strategia
tunnistettavissa vahiists ne ovat helposti yhsinkertaisia
1 mirite ltvis s
¥ ] T I ]
Rigkit tunnistettavissa, Kausaaliset Asetelmat muuttuvat llmiét jessain mdirin PaltBksentekotasojs ja Dsatekij it Arvoper ista jokseenkin Nikikulmat melko Toimintaa ohjaa jossain

mutta taso : vaik tussubteet melko hieman mutta toiminta isis ja mutta yhteisesti jaetty vaikka selkeiti ja kehtuullisessa midrin selked visio ja
tai helposti tunnis i vahin ja neovat helposti | | osin vaikeasti pienid eroavaisuuksia miknin yhteisestijoettuia || strategia
2 korkea vihists Bt N ite Itiviss Toytyykin
T T T | T
RERK kR il Kausaaliset Asetelmat muuttwat ja lImigt jo " i jaje Arvoper usta on jessain Nakgkulmat jossain Teiminnan taustalla oleva
sipadates) i Sl toiminta ei aina ole ja ja midrin hajautunct tokidn hajallaan ja vigioon abstrakti je
uhet vBhEsiE heiposti :r:nr;u.umn A paljor: mutta 5 e heman ndkemyserojs esiintyy strategiset linjaukset
3 mutta vaRtuleds ne ovat helpesti Volkaukes Vieisia
tekioits pafjon mikite livissi
T 1 ¥ T 1
Riskit vaikeammin Kausaaliset Asetelmat muuttuvat WimiBe sururesty Pl B PauBksentekotasojs ja Osatekij it vaike asti Arvoper st on suuressa Nakokulmat suur essa Toiminnan taustalla ei
i issajo chat i melko melko paljon ja toiminna a ja lj i issaja mikrin hajsantunut jo mikin hajallaan ja juurikaan ole yhteists
kohtullisen suuria vaikeasti i heikk ovitamisohge jokseenkin tulkintaerct suuria yhteisen nakemyksen visiota eiki strategiss
4 ja valiitulevia tekijsits esiintyy josasain m ddrin synoyttminen on vaikess
palion
T T T I 1
Riskit vaikeasti Kaussaliset SRR Wit RIot e /tisiy paiad Plitsksentekotasoja ja OsateigiR hyvin Arvoper usta suuressa Nikgkulmat suuressa Toiminnan taustalla ei ole
what % erittdin pafjon ja a ja i paljon vaikeasti milirin jakautunut jo midrin hajallaan ja mitddin visiota ja
suaria vaik easti toimiakian 5 % 2 imi konfliktien yhteisen nakemyksen strategiaa. Toimitaan od
5 heikkea esiintyy erittiin paljon erittin kompleksisia Shvyttima synnyttaminen on Ishes hee pohjalta
viliitdevia tekijdits mahdotents
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