26

HALLINNON TUTKIMUS 3 « 2008

Osallistujaohjaus sosiaali- ja
terveydenhuollon kehittdmishankkeessa
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ABSTRACT

The aim of the study was to deepen
understanding of the concept of participant
steering and to find out what participant
steering is like in practical implementation of
the social and health care development project.
Participant steering refers to the operation of
personsinvolved in the planning organisation
of the development project. Participant steering
is a new theoretical concept. A social and
health care development project was chosen
as the object of the study. The material of the
study consisted of the following: 1. document
material, i.e. minutes from meetings of the
planning organisation of the social and health
care development project (n = 86), 2. interviews
with deliberately selected participants of the
social and health care development project
planning groups (n = 16) and 3. articles
published in the newspapers Kainuun Sanomat,
Kaleva and Yla-Kainuu concemning the planning
of social- and health care development project
(n = 201). The material was analysed using
content analysis and text analysis. According
to the results of the study, the concept
of participant steering directs the study of
steering in development project into action of
those people who are a part of the planning
organisation. This gives means to study
steering in development projects accurately.

Keywords: public health administration, social
and health care development project, project
management

OHJAUS SOSIAALI- JA TERVEYDENHUOL-
LOSSA

Poliittishallinnollinen ja verkosto-ohjaus

Kehittdmishankkeesta on tullut aikamme muo-
titermi. Kutsumalla ty6td kehittamishankkeeksi
korostetaan sen tarkeyttd ja tehokkuutta. Kehit-
tamishankkeella tarkoitetaan tassa artikkelissa
kertaluontoista ja tavoitteellista tehtdvékokonai-
suutta, jonka awulla pyritddn luomaan uusi,
aiempaa parempi toimintatapa. Kéasitteend ja toi-
mintamuotona kehittdmishanke on suhteellisen
uusi. Sen vahvuutena on kohdentua erityyppis-
ten ongelmien ratkaisemiseen johtamiseen, pal-
veluihin, organisaatioiden ja niiden rakenteisiin,
prosesseihin tai henkilostéon liittyvilla alueilla
(Seppénen-Jarvela 1999). Kehittdmishankkeen
onnistuminen ei kuitenkaan ole itsestaan selvaa.
Ohjauksella on onnistumisessa tarked asema.
Ohjauksella tarkoitetaan paatoksentekoa ja
organisointia kehittamishankkeen toteuttamista
varten.

Ohjaus (engl. control, steering, direction) on
kasitteend moniulotteinen. Tassd kaytetaan
ohjaus -késitetta, koska sen siséltd soveltuu hyvin
kuvaamaan tutkimuksen aihepiirid: ohjaus -kasit-
teen madaritelmissd korostuu tietoinen, vaikut-
tamaan pyrkivad toiminta halutun lopputuloksen
saavuttamiseksi (vrt. Ahistedt ym. 1986, Sink-
konen & Nikkila 1988). Ohjaus nahdaan myos
yhtena politiikkaprosessin vaiheena, jonka avulla
demokraattisesti tehdyn politikkapaatdksen jal-
keen ohjataan hallintoa toteuttamaan asioita
politikka- tai ohjelmatavoitteen mukaisesti
(Niemi-lilahti ym. 2002, Oulasvirta ym. 2002).
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Ohjaus kiinnittyy politikan ja hallinnon véliseen
suhteeseen, mihin puolestaan liittyy vallan ja val-
tasuhteiden ndkokulma (Salminen 2004). Ohjauk-
sen synonyymeind on kaytetty kasitteitd hallinta
(engl. governance) (esim Tihonen & Tithonen
2004), koordincinti (engl. coordination) (esim.
Itkonen 1997, Lakso & Ristaniemi 2001) ja
johtaminen (management). Tdssa artikkelissa
ohjauksessa korostuu ohjaajien n&kokulma.
Perinteisesti ohjaajina on nahty virastot, laitok-
set ja poliittiset paattajat. Nykydan myds kunta-
laiset ja asiakkaat toimivat hyvinvointipalvelujen
ohjaajina. (Lumijarvi 1998.) Ohjausta on aiem-
missa tutkimuksissa ja kirjallisuudessa yleensa
tarkasteltu ohjausmuodon tai ohjauksen kohteen
nadkdkulmasta. Ohjauksen toimijoihin keskittyvaa
suomalaista tutkimusta on niukasti.

Tassa artikkelissa ohjausmuodot jadsennetdan
hierarkioihin, markkinoihin ja verkostoihin (vrt.
Streeck & Schmitter 1991, Thompson ym. 1991,
Saarelainen 2003). Ohjausmuotojen nakdkul-
masta artikkelissa korostuvat poliittishallinnollinen
ohjaus ja verkosto-ohjaus. Poliittishallinnollisella
ohjauksella tarkoitetaan sitd tosiasiallista ohja-
usta, jota mikro- ja makrotason polittiset ja
hallinnolliset elimet tekevat erilaisin keinoin vai-
kuttaakseen kehittdmishankkeen edistymiseen
haluamallaan tavalla (Sinkkonen & Nikkild 1988).
Poiliittishallinnollinen ohjaus voidaan nahda pro-
sessina, jossa on kolmesta viiteen vaihetta.
Yleensd sen vaiheiksi ymmarretdan politikan
muotoutumisen vaihe, valinnan, ratkaisun tai paa-
téksenteon vaihe sekd toimeenpanon ja siihen
littyvat valvonnan, seurannan, ja erilaisen tarkas-
tustoiminnan vaiheet. (Vrt. Sinkkonen & Kinnu-
nen 1994.) Poliittishallinnollisessa ohjauksessa
erotaan virallisen, epévirallisen ja tosiasiallisen
ohjauksen taso (vrt. Ahlstedt ym. 1986). Tamén
artikkelin ndkdkulmasta poliittishallinnollisessa
ohjauksessa korostuvat seka virallinen etta epa-
virallinen taso.

Verkosto-ohjaus on toinen keskeinen ohja-
usmuoto sosiaali- ja terveydenhuollossa. Silld
tarkoitetaan verkostossa tapahtuvaa suunnitte-
lua ja paatdksentekoa (vrt. Saarelainen 2003).
Verkosto-ohjaus on parhaimmillaan yhteisymmaér-
rykseen ja osallistumiseen perustuvaa ohjausta,
jolloin yhteistyd ja vuorovaikutus toimijoiden valilla
kehittyy "yhdessd johtamiseksi” (Niemi-lilahti
2002). Tassd verkosto ymmaérretddn padkasit-
teeksi, jonka alakasitteitd ovat verkostoituminen,
verkostojohtaminen ja verkosto-ohjaus. Keskei-

sella sijalla verkostossa ovat sen toimijat (Lakso
& Ristaniemi 2001) eli sidosryhmat. Toimijoiden
vélilld korostuu yhtaaita yhteistyd, vastavuoroi-
suus ja valta (Aro 1998, Johansson & Borell 1999)
sekd toisaalta kumppanuus ja tasavertaisuus
(Itkonen 1997, vrt. Saarelainen 2003). Keskinai-
nen riippuvuus toimijoiden vélilla on verkostossa
korostunutta (vrt. de Bruijn & ten Heuvelhof 1998,
Sotarauta ym. 2003). Siksi luottamuksen kehitty-
minen niiden vélille on olennaista (vrt. Saarelai-
nen 2003). Verkoston toimijoiden valta-asemat
vaihtelevat, jolloin védhemman vaikutusvaltaiset
toimijat pyrkivat luomaan yhteyksia vallan kes-
kidssd oleviin toimijoihin (Johansson & Borell
1999, Mattila 1999). Johtamisen valta ja vastuu
on hajautettu verkoston eri osiin ja verkostossa
toteutetaan jaettua paatéksentekoa (Niemi-lilahti
2002). Toimijoiden lisdksi verkostossa korostuu
yhteinen toiminnan kohde (vrt. Mayntz 1993).
Verkosto-chjauksessa korostuu ndkemys sidos-
ryhmistd. Sidosryhméteorian mukaan kukin
sidosryhmistd haluaa toteuttaa paaméariaédn
organisaation toiminnassa ja jatkaa toimintaa
vain, jos se tayttaa sidosryhmien odotukset (Leh-
timaki 1999). Ndiden huomiociminen verkoston
toiminnassa on siksi ensisijaisen tarkeaa.
Artikkelissa keskitytdan kehittdmishankkeessa
tapahtuvaan osallistujachjaukseen, johon vélittyy
seka paliittishallinnolliseen ohjaukseen etta ver-
kosto-ohjaukseen liittyvid toimintatapoja. Osal-
listujachjaus nahddan omaksi, verkostoista ja
poliittishallinnollisesta  ohjauksesta ~ erilliseksi
ohjausmuodokseen. Poliittishallinnollisella ohja-
uksella ja osallistujachjauksella ndyitdd olevan
yhteisié rajapintoja. Esimerkiksi selked oma orga-
nisaatio ja virkamiesten aktiivinen toiminta ovat
molemmissa valttamattémia. Verkosto-ohjauk-
sen ja osallistujaohjauksen yhtéldisyydet liittyvat
entyisestitoiminnanjoustavuuteen, sidosryhmien
tarkeyteen toiminnassa ja niiden valta-asemien
vaihtelevuuteen. Ohjausmuodoilla on kaksi kes-
keistd eroa. Ensiksikin osallistujachjauksessa
on tarkkarajainen organisaatio hoitamassa paa-
toksentekoa, mutta verkosto-ohjauksessa ei ole
omaa organisaatiota ja sitd saatetaan pyrkia tie-
toisesti vélttamaan. Toinen tekija, joka erottaa
osallistujaohjauksen verkosto-ohjauksesta on,
ettd verkosto-ohjauksessa verkoston tavoitetta ja
toiminnan méaraaikaisuutta tai pysyvyytt3 ei ole
aina selkedsti maéritelty. Osallistujaohjauksessa
tavoite ja méaéaraaikaisuus ovat selvia asioita.
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Ohjaus kehittdmishankkeessa

Yksi nakékulma ohjaukseen on kehittamis-
hanke ja siind tapahtuva ohjaus. Kehittamis-
hanketta hahmotetaan tdssa artikkelissa kolmen
ulottuvuuden nakokulmasta: kasitteellisesti, tyyp-
piominaisuuksien ja toiminnan nakdkulmasta.
Kasitteellinen tarkastelu on aiemmissa tutkimuk-
sissa ollut erittdin niukkaa ja jasentymatonta.
Kehittamishanke -kasitteen synonyymeina on
kaytetty kasitteité projekti, hanke ja kehittdmis-
projekti seka joskus kasitteita kehittamisohjelma,
ohjelma, pilotti, reformi (esimerkiksi Sandberg
ym. 2002) ja kehittamisty® (esimerkiksi Filander
2000). Kehittamishanke nahdaan yleensa pro-
jektia ja hanketta laajempana kokonaisuutena,
joka voi sisaltaa useita projekteja (vrt. Kerdnen
2001). Nakemys soveltuu myés tahan tutkimuk-
seen. Alan englanninkielinen terminologia on
selkeampaa, mutta varsinainen kasiteanalyysi
on yhtad puutteellista kuin suomalaisissa tutki-
muksissa. Englanninkielisissd kehittamishank-
keita tarkastelevissatutkimuksissa esiintyvat vain
kasitteet project ja development project.

Tassa kaytetdan kehittamishanke -kasitetta,
koska kasitteen kehittamista kuvaava ulottuvuus
soveltuu hyvin sosiaali- ja terveydenhuoltoalan
kehittdmishankkeiden siséltéon. Kehittdmishanke
-kasite on myds suhteellisen vakiintunut kasite
kuvaamaan alan laajoja projekteja ja hankkeita.
Kasitteella sosiaali- ja terveydenhuolion kehitta-
mishanketarkoitetaan kertaluontoista ja tavoitteel-
lista tehtdvakokonaisuutta, jonka avulla pyritaén
luomaan uusi, aiempaa parempi toimintatapa.

Kehittaémishankkeen tyyppiominaisuuksilla tar-
koitetaan “kriteereja”, joiden tayttyessa toimin-
takokonaisuus katsotaan kehittdmishankkeeksi.
Tassa tyyppiominaisuuksiksi ymmarretdan tavoit-
teellisuus (esimerkiksi Kerzner 2000, Suhonen
ym. 2004), elinkaarimainen eteneminen ja oman
organisaation olemassaolo (esimerkiksi Seppéa-
nen 1997) sekd madrdaikaisuus (Frommer &
Wikstrom 1999, Kerzner 2000, Kerdanen 2001,
Sbarcea & Martins 2003). Kehittdmishanketta
varten perustetutusta omasta organisaatiosta
kaytetadn yleensa kasitetta projektiorganisaatio.
Tassa tutkimuksessa kaytetdadn kasitettd suun-
nitteluorganisaatio, koska keskipisteessd on
kehittdmishankkeen suunnittelu. Suunnitteluor-
ganisaatiolla tarkoitetaan erilaisista ryhmista
koostuvaa, eri organisaatioiden edustajista kehit-
tamishankkeen suunnittelua varten koottua
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organisaatiota.

Kehittamishankkeen toiminnan nakékulmasta
siind korostuu ohjaus (vrt. Suhonen ym. 2004).
Siihen liittyvia kasitteita kaytetdadn epdyhtenai-
sesti. Englanninkielisessa kirjallisuudessa esiin-
tyvat kasitteet project management (johtaminen)
(esimerkiksi Koskinen 2001), -leadership (joh-
tajuus) (esimerkiksi El-Sabaa 2001), -steering
(ohjaaminen) (esimerkiksi Sandberg ym. 2002) ja
-governance (hallinta). Yleisimmin esiintyy ensiksi
mainittu kasite. Suomalaisessa tutkimuksessa ja
kirjallisuudessa ohjauksen synonyymeina kayte-
taan tekniikan ja liiketalouden aloilla projektin joh-
tamista, hallintaa ja valvontaa.

Kehittdmishankkeen ohjaus -kasitteen sisalté
muodostuu sisdisestad ohjauksesta ja ulkoisesta
ohjauksesta (vrt. Suhonen 2003). Sisainen ohjaus
tarkoittaa projektipaatlikdn vastuulla olevaa suun-
nitteluorganisaation toimintaa. Ulkoinen ohjas
tarkoittaa suunnitteluorganisaation ulkopuolella
olevien sidosryhmien toimintaa ohjauksessa.
Tassa ohjaus katsotaan kokoavaksi ylakasit-
teeksi, joka sisaltdad johtamisen, suunnittelun,
paatoksenteon, seurannan ja valvonnan.

Aiemmissa tutkimuksissa kehittamishankkeita
on tarkasteltu ldhinnd yhteiskuntatieteellisen
orientaation kautta tavoitteiden asettamisen ja
toteutumisen nakodkulmasta (esimerkiksi Keréa-
nen 2001, Viinamaki 2001, Airaksinen & Haveri
2002), mutta tutkimuksissa ei ole keskitytty osal-
listujien toimintaan. Sosiaali- ja terveydenhuollon
alueella on keskitytty kehittdmishankkeen tavoit-
teiden saavuttamisen systemaattiseen arviointiin:
Nyqvist (1995) on arvioinut toimintaa asiakkaiden
jatavoitteiden saavuttamisen nakékulmasta. Sep-
panen (1997), Seppanen-Jarvela (1999; 2000)
ja Vartiainen (2000) ovat tutkineet kehittdmishan-
ketta toimeenpanon ja prosessien nakékulmasta
sivuten osallistujien toimintaa. Filander (2000) on
tutkinut kehittajien tysta. Tutkimuksessa sivutaan
osallistujien toimintaa, mutta tarkastelu ei aukot-
tomasti sijoitu kehittdmishankkeen kontekstiin.
Varsinaista sosiaali- ja terveydenhuollon kehit-
tamishankkeessa tapahtuvaa ohjausta ja siind
osallistujiin keskittyvaa tutkimusta on erittéin niu-
kasti. Aiemmin on tutkittu ohjausta sosiaali- ja
terveydenhuoltoalan kehittamishankkeessa elin-
kaarimallin (Suhonen ym. 2004) ja sosiaali- ja ter-
veydenhuollon kehittdmishankkeen suunnittelua
osana ohjausta (Suhonen ja Paasivaara 2004,
Suhonen 2006, Suhonen ym. 2006).
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Kuvio 1. Ohjaus kehittamishankkeessa osallistujaohjauksen nakékulmasta (Suhonen 2007).

Osallistujaohjauksen késite

Taman artikkelin nakdkulma kehittamishank-
keen toimintaan on ohjauksen toimijat eli kehit-
tamishankkeen suunnitteluorganisaation jasenet
(kuvio 1). Toimijoista kaytetdan tassa kasitetta
osallistujat, koska heidat nahdaan aktiivisina
osallistujina kehittamishankkeen ohjauksessa.

Osallistujaohjaus-kasite muodostettiin aiem-
massa tutkimuksessa (Suhonen 2007), koska
muut ohjausta kehittdmishankkeessa kuvaavat
kasitteet (esimerkiksi sisdinen ohjaus tai ulkoi-
nen ohjaus) olivat riittamattdmia maarittdmaan ja
jasentdamaan tutkimuksen kohdetta. Osallistuja-
ohjaus tarkoittaa kehittdémishankkeen suunnitte-
luorganisaatioon kuuluvien henkiléiden toimintaa
kehittdmishankkeen ohjauksessa. Siind korostu-
vat osallistuminen, sidosryhmayhteistyd ja tavoit-
teellisuus.

Osallistujachjaukseen liittyy osallistuminen.
Kasitteena osallistuminen (engl. participation) on
monivivahteinen. Sen l3hikasitteitd, usein syno-
nyymeinakin kaytettyja ovat osallisuus, osallista-
minen, valtaistaminen ja vaikuttaminen (taulukko
1). Osallistuminen on naista yleisimmin kaytetty
kasite (vrt. Anttiroiko 2003). Osallistumisen kasite
viittaa Backlundin ym. (2002) mukaan kansalais-

ten oikeuksiin ja velvollisuuksiin itsedan ja lahi-
piiriddn koskevassa paatdksenteossa. Sille on
tyypillisté vapaaehtoisuus ja omaehtoisuus. Osal-
listumisella viitataan yleensa kansalaisosallistu-
miseen (Anttiroiko 2003). Tasséa tutkimuksessa
osallistumisen kasite litetdadn asiantuntijoiden
osallistumiseen (vrt. Suhonen 2006). Asiantunti-
joilla tarkoitetaan kehittamishankkeen osallistu-
jia, jotka ovat kuntien, kuntayhtymien ja valtion
viranhaltijoita seka kuntien luottamushenkilgita.
Osallistumisen toiminnallinen perusta on perus-
tuslaissa (1999/731) ja kuntalaissa (1995/365).
Toinen osallistujachjauksessakorostuva ulottu-
vuus on yhteistyd. Yhteisty6én (synonyymi yhteis-
toiminta) kasite on monitasoinen. Tyypillista
yhteistydlle on vapaaehtoisuus (vrt. Sinkkonen
& Nikkila 1988), vuorovaikutuksen ja toimijoiden
korostuminen (Sinkkonen 1989) seka yhteinen
tavoite ja yhdessd sovitut menettelytavat (vrt.
Ylitalo 2005). Yhteistydn kasitettd pohdittaessa
keskeistd on erottaa, puhutaanko yhteistydsta
organisaatioiden valilld vai organisaatioiden teh-
tavia suorittavien henkildiden valisesta yhteis-
tydsta (Nikula 2003). Aiemmin yksildiden merkitys
yhteistydssa korostui. Nykyaan organisaatioiden
vélinen yhteistyd on syrjdyttanyt yksildnakokul-
man. (Uusikyla 1999.) Taman artikkelin nakokul-
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Taulukko1. Osallistumista kuvaavia termejd ja niiden merkityksid (Suhonen 2007).

Osallistumiskasitteiston

englanninkielinen termi termi

Suomenkielinen

Suomenkielinen merkitys

Participation

Osallistuminen

Kansalaisten vapaaehtoista ja
omaehtoista toimintaa, joka liittyy
heiddn oikeuksiinsa ja
velvollisuuksiinsa itsedédn
koskevassa paatoksenteossa.

Inclusion, social Osallisuus

engagement

Yksilon kokemus kuulumisestaan
yhteiskuntaan, yhteis66n ja sen
toimintatapoihin.

Involvement

Osallistaminen

Jonkin hallinnollisen tahon
aktiivista toimintaa, jonka
tavoitteena on saada kansalaiset
osallistumaan heita koskevaan
paatoksentekoon.

Empowemment

Valtaistaminen

Asiantuntijoiden pyrkimys
aktivoida kansalaisia osallistumaan
ja vaikuttamaan,

Influence

Vaikuttaminen

Muutoksen aikaansaaminen tai
vaikutuksen ilmeneminen
poliittisessa prosessissa.

masta kehittdmishankkeen kontekstissa korostuu
henkiléiden valinen yhteistyd mutta tarkastelussa
sivutaan my®s organisaatioiden vélistd yhteis-
tyota.

Yhteistydssa korostuu erilaisten intressien pai-
nottuminen ja niiden yhteensovittaminen (vrt.
Pfeffer & Salancik 1978). Intresseilla tarkoitetaan
erilaisia tarpeita, odotuksia, toiveita ja toiminta-
periaatteita suhteessa kohdeorganisaatioon (vrt.
Vartiainen 2001). Tdssd kaytetddn intressiryh-
mien sijaan sidosryhma -késitetta. Sidosryhmien
kasite sisdltdd laajasti katsoen kaikki sellaiset
yksilét ja ryhmét, joilla on erilaisia intressejé
tarkastelun kohteena olevaan organisaatioon.
Tassa kehittdmishankkeen osallistujat ndhdaan
sidosryhmien edustajiksi. He pyrkivét edistdméaan
intressejaan kehittdmishankkeessa (vrt. Uusikyléd
1999). Intressit nivoutuvat niihin rooleihin (esi-
merkiksi rahoittaja, palvelujen jarjestéja, asiakas)
joita osallistujilla on kehittdmishankkeen loppu-
tulokseen liittyen.

Osallistujaohjauksen kolmas paaulottuvuus on
tavoitteellisuus. Se ymmarretdan tadssa kolmita-
soisena: 1. aikataulu- ja resurssitavoitteiden kes-

keisyys osallistujaohjauksessa (vrt. Suhonenym.
2004), 2. kehittamishankkeelle maéaritellyt yksi-
tyiskohtaiset tavoitteet ja niiden toimintaa ohjaava
vaikutus seké 3. kehittdmishankkeen kohdentu-
minen tietyn ongelmakentén ratkaisemiseen (vrt.
Seppanen-Jarveld 1999). Aiemmat kehittdmis-
hankkeita tarkastelevat tutkimukset keskittyivat
kehittdmishankkeelle maariteltyjen tavoitteiden
toteutumiseen ja sen arviointiin (esimerkiksi
Nyqvist 1995, Vartiainen 2000).

Seuraavassa kuviossa esitetddn ftiivistetysti
taman tutkimuksen teoreettiset Iahtékohdat (kuvio
2).

Artikkelissa painottuu kasiteanalyysin sovellus,
jossa pyritdan hahmottamaan uutta osallistuja-
ohjauksen kasitettd. Artikkelin tarkoituksena on
syventdd ymmarrysté osallistujaohjauksen késit-
teestd sekd selvittdd tutkimusesimerkin avulla,
millaista on osallistujaohjaus sosiaali- ja terve-
ydenhuollon kehittdmishankkeen kaytanndssa.
Artikkeli perustuu laajempaan tutkimukseen
(Suhonen 2007). Tutkimuskysymys: Minkalaista
on osallistujaohjaus teoriassa ja sosiaali- ja terve-
ydenhuollon kehittdmishankkeen kaytdnndssa?
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Kuvio 2. Tutkimuksen teoreettiset I&htékohdat (Suhonen 2007).

Tarkastelua havainnollistetaan yhdesta kehitta-
mishankkeesta poimittujen esimerkkien avulla.
ténne jain

Tutkimusaineisto kerattiin yhdestd laajasta
sosiaali- ja terveydenhuollon kehittdmishank-
keesta. Kyseessa oli Kainuun maakuntakokeiluun
liittyva sosiaali- ja terveydenhuollon kehittamis-
hanke, jonka tarkoituksena oli kehittda uusi,
aiempaa parempi toimintapa sosiaali- ja terveys-
palveluihin yhdeksan Kainuun kunnan yhteis-
tyona. Osallistujina kehittdmishankkeessa olivat
kuntien viranhaltijat ja luottamushenkil6t. He kuu-
luivat kehittdmishankkeen suunnitteluorganisaa-
tioon, josta aineisto kerattiin. Aineisto analysoitiin
sisallén analyysilla ja tekstianalyysilla pyrkien
ymmartamaan ja tulkitsemaan tekstien sisaltoja,
tyyleja ja savyja. Aineisto esitellddn tarkemmin
taulukossa 2.

Aineistot tulkittiin erikseen, koska haluttiin
huomioida niiden kontekstit. Ensin analysoitiin
aineistolahtoisella sisallénanalyysilla poytakirjat,
jonka tuloksena muodostuivat osallistujaohja-
uksen alustavat teemat. Seuraavaksi haastat-
teluaineisto ja sanomalehtiartikkelit analysoitiin

teemoittain sisallénanalyysilla tarkentaen osal-
listujaohjauksesta analyysiprosessin ensimmai-
sessa vaiheessamuodostettuakasitysta. Lopuksi
analyysia tarkennettiin ja syvennettiin tekstiana-
lyyttisella tulkinnalla. Analyysiprosessi siis eteni
osallistujaohjausta kuvaavan véljan kehikon muo-
dostamisesta kohti jasentyneempaa ymmarrysta
osallistujaohjauksesta. Analyysin ja tulkinnan
avulla pyrittiin ymmartdmaan osallistujaohjauk-
sen luonne ja olemus.

NAKOKULMIA OSALLISTUJAOHJAUKSEEN
SOSIAALI- JA TERVEYDENHUOLLON
KEHITTAMISHANKKEEN KAYTANNOSSA

Seuraavaksi esitelldan esimerkiksi valitun
kehittamishankkeen kautta nakdkulmia osallis-
tujaohjaukseen. Osallistumista korostava osal-
listujaohjauksen ulottuvuus nakyi sosiaali- ja
terveydenhuollon kehittamishankkeen kaytan-
nossa osallistujien aktiivisena osallistumisena
suunnitteluun ja heidan osallistumismahdollisuuk-
sinaan. Osallistumisessa painottui asiantuntija-
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Taulukko 2. Tutkimusaineistot ja niiden analyysi.

Vaihe Aineisto-  Aineiston kuvaus Analyysi-
tyyppi menetelma
1. Dokumentit -Sosiaali- ja terveydenhuollon Induktiivinen
vaihe (n =86)  suunnitteluryhmien pdytikirjat sisallon analyysi
liitteineen teemojen
-Maakuntakokeilun johtoryhmin muodostamiseksi
poytékirjat liitteineen
-Maakuntakokeilun valmistelun
ohjausryhmin poytakirjat liitteineen
-Kuntien edustajainkokouksen
poytékirjat liitteineen
-Sosiaali- ja terveystoimen johtosaéntd
2. Teema- Maakuntakokeilun Deduktiivinen
vaihe haastattelut suunnitteluorganisaatioon kuuluvat sisdllon analyysi
(n=16) harkinnanvaraisesti valitut henkilot
Sanomaleh- Kainuun Sanomat Deduktiivinen
tiartikkelit Kaleva sisdllon analyysi
(n=201)  Yla-Kainuu
3. Kaikki aineistot Tekstianalyysi
vaihe

maisuus, mika on myds aiemmissa tutkimuksissa
havaittu tyypilliseksi sosiaali- ja terveydenhuol-
lon kehittamishankkeiden suunnittelulle (Suho-
nen 2006, Suhonen ym. 2006).

Yhteistyd ja erilaisten intressien valittyminen
osaliistujaohjaukseen nayttaytyi osallistujien pyr-
kimyksina edistdad omia ja edustamiensa sidos-
ryhmien intresseja. Osallistujaohjaus perustui
kehittamishankkeentoimintaan ja lopputulokseen
liittyviin erilaisiin intresseihin, joita ohjauksessa
sovitettiin yhteen.

Tavoitteellisuus puolestaan ilmeni kehitta-
mishankkeen  tavoitteiden  korostumisena.
Tavoitteiden merkitys kehittamishankkeessa
tapahtuvassa ohjauksessa on yleisesti tunnis-
tettu (esimerkiksi Suhonen ym. 2004). Tutki-
mustulosten perusteella osallistujaohjauksessa
oli nahtavissa voimakas vastakkainasettelu: riit-
tamaton osallisuus versus luottamus, kilpailu
versus yhteistyd seka uudistaminen versus muu-
tosvastarinta. Seuraavaksi tarkastellaan tutki-
mustuloksia tdman vastakkainasettelun kautta.

Osallistumisen esteet nayttivat korostuvan

osallistujaohjauksessa, vaikka osallistumismah-
dollisuudet olivat pagosin riittavat. Tama ilmentaa
sita, ettd osallistujat kokevat riittdvat osallistu-
mismahdollisuudet ensisijaisen térkeind kehit-
tamishankkeessa. Osallistuminen ja riittavat
osallistumismahdollisuudet voivat merkita ihmi-
sille erilaisia asioita (vrt. Koskiaho 2002, Antti-
roiko 2003). Osallistuminen voi tarkoittaa nimea
osallistujaluettelossa ja Iasnéoloa kokouksessa,
aktiivista keskustelua kokouksissa tai suunnitelta-
van asian lopputulokseen selkeasti vaikuttamista
(vrt. Stoker 2004). Osallistumismahdollisuuksien
yhteismitallinen arviointi on haasteellista, koska
osallistuminen ja osallistumismahdollisuudet voi-
daan ymmartaa eri tavoin. Osallistumismahdolli-
suuksien kokeminen nayttaa taman tutkimuksen
perusteella olevan voimakkaasti omakohtaista:
se perustuu subjektiivisesti koettuihin osallis-
tumismahdollisuuksiin eli tunteeseen osallisuu-
desta.

Tarkein riittamattomaan osallisuuden tuntee-
seen liittyva tekija tassa tutkimuksessa oli laaja
suunnitteluorganisaatio ja suunnitteluryhmien
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suuri koko. Niissé omien nakemysten siirtami-
nen organisaation portaalta toiselle oli vaikeaa.
Osallistujaohjaus néytti keskittyvdn muutamien
henkildiden ja suunnitteluryhmien toimintaan.
Samat henkilét osallistuivat moneen suunnit-
teluryhmaan. Se vahvensi heiddn asemiaan
kehittdmishankkeessa. Tama lisdsi muiden osal-
listujien riittdmatontd osallisuuden tunnetta ja
heikensi heidan osallistumisaktiivisuuttaan vai-
kuttaen samalla negatiivisesti heidan koke-
muksiinsa suunnittelun demokraattisuudesta.
Erityisen haasteelliseksi osallistujaohjauksessa
koettiin mahdollisuus aidosti vaikuttaa suun-
nittelun lopputulokseen. Aktiivinenkaan osallis-
tuminen ei nayttanyt edistdvan osallistumisen
vaikuttavuutta (vrt. Kettunen & Kiviniemi 2000),
silla aidosti suunnittelun lopputulokseen vaikut-
tava osallistuminen keskittyi muutaman henkilén
toimintaan. Tama johti etdantymiseen suunnitte-
luorganisaation toiminnasta ja osallistumisesta.
Taman artikkelin tulosten perusteella laajan
suunnitteluorganisaation toimintaan on vaikeaa
kiinnittya riittdvan tiiviisti. Se saa kasvottoman

jarjestelman leiman, jossa yksittdiselld osallis-
tujalla ei ndyta olevan vaikuttamismahdollisuuk-
sia.

Osallistumiseen liittyivat vaihtelevat valta-
asetelmat osallistujaohjauksessa. Leino (2006)
luonnehtii osallistumista kamppailuksi vaikutus-
vallasta. Osallistumiseen liittyvd valta naytti
kytkeytyvan osallistujien henkilékohtaisiin omi-
naisuuksiin: korkeaan virka-asemaan ja voi-
makastahtoisuuteen. Todellisuudessa kyseessa
oli osallistujien henkilokohtaisia ominaisuuksia
monitahoisempi ilmi6. Se kiinnittyi suunnitteluor-
ganisaation organisaatio- ja toimintakulttuuriin.
Kulttuuriin liittyviin osallistumisen esteisiin vai-
kuttaminen on monimutkaista ja lahes mahdo-
tonta kehittdmishankkeen kontekstissa. Taman
tutkimuksen tulosten perusteella osallistujaoh-
jaus edellyttda keskustelua suunnitteluorgani-
saation toimintatavoista ja johtamisesta.

-Toiseksi tutkimustulosten perusteella intres-
sien korostuessa osallistujaohjauksessa kohtasi-
vat kilpailu ja yhteisty6. Tassa painottui pyrkimys
yhteisen, kaikkia hyédyttavan ratkaisun 16ytami-

Taulukko 3. Osallistujaohjaus, poliittishallinnollinen ohjaus ja verkosto-ohjaus vertailussa

(Suhonen 2007).
Ohjausmuoto
Ohjausmuodon ominaisuus Osallistuja- Poliittis- Verkosto-
ohjaus hallinnolli- ohjaus
nen ohjaus
Oma organisaatio suunnittelua ja X X
padtoksentekoa varten
Toimijat poliittisten ja hallinnollisten X X
elinten edustajia
Toiminta lakeihin perustuvaan sééntelyyn X
nojaavaa
Ryhmien tehtdvit ja roolit tarkasti X
maédritelty
Ratkaisut tiukasti demokratiaperusteisia X
Ratkaisut yhteisymmarrykseen perustuvia X X
Kaikkia tahoja hyddyttdvien ratkaisujen X X
etsinti
Sidosryhmilld merkittiva asema X X
ohjauksessa
Padtoksenteossa nahtdvissé X X
poliittishallinnolliselle toiminnalle
ominaisia prosesseja
Toiminnan perustuminen selkeésti X
midriteltyyn tavoitteeseen
Toiminnan méériaikaisuus X
Tyon projektimuotoisuus X
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seen erilaiset intressit yhteen sovittaen. Osallis-
tujilla painottuivat inhimilliset motiivit oman edun
ja niiden intressiryhmien etujen ajamiseksi, joita
osallistujat edustivat. Lisaksi kilpailussa nakyi
laajempiaintresseja, jotka olivatluonteeltaan esi-
merkiksi poliittisia.

Osallistujaohjauksessa painottui jénnitteinen
kilpailutilanne uudenlaista yhteisty6ta kaynnistet-
tdessd. Samanaikaisesti kun kilpaillaan resurs-
seista ja asemasta, pyritddn yhteistydhon.
Seppénen-Jarveldn (1999) keskeinen tutkimus-
tulos on, etta kehittamishankkeen ohjaamisessa
korostuvat kumppanuus ja vuorovaikutus. Se on
myds yksi tdman tutkimuksen ndkékulma, joka
littyy yhteistyéhén. Tulosten perusteella avoi-
men keskustelukulttuurin avulla pyrittiin ratkai-
suun, jossa kaikkien intressit otetaan huomioon
silld tavalla, etta ratkaisu hy6dyttaa jokaista (vrt.
Healey 1995). Tamantyyppinen kommunikatii-
visuuteen perustuva toimintatapa oli ominaista
osallistujaohjaukselle. Dialogin avulla pystyttiin
muuttamaan omia kasityksid ja luopumaan
yksil6llisista intresseistd kollektiivisen ratkaisun
aikaansaamiseksi. Se edisti sitoutumista suun-
nitteluun ja tuleviin muutoksiin (vrt. Taskinen
2005).

Osallistujaohjauksessa korostuvaa yhteisty6ta
voidaan jasentdd vertaamalla sitd verkosto-
ohjaukseen ja poliittishallinnolliseen ohjaukseen.
Ohjausmuotojen nadkékulmasta osallistujaohjaus
siséltad seka verkosto-ohjaukseen etta poliittis-
hallinnolliseen ohjaukseen liittyvid ominaisuuk-
sia. Keskeisin ero osallistujaohjauksen ja muiden
ohjausmuotojen vélilld on kehittdmishankkeen
tyyppiominaisuuksien korostuminen. Tavoitteel-
lisuus, méaaraaikaisuus ja projektimuotoinen tyd
erottavat sen muista ohjausmuodoista. (Taulukko
3)

Kolmanneksi osallistujaohjauksen tavoitteelli-
suutta painottavassa ulottuvuudessa kohtaavat
muutosvastarinta ja uudistaminen. Perinteisesti
kehittémishankkeita tarkastelevat tutkimukset ja
kirjallisuus ovat korostaneet kehittamishankkeen
aikataulu- ja resurssitavoitteita (esimerkiksi Ker-
zner 2000, Kerdanen 2001, Suhonen ym. 2004).
Myds téssa niitd sivuttiin, mutta niiden merkitys
ei korostunut. Sen sijaan kehittdmishankkeen
uudistava paamaarad painottui tavoitteellisuu-
dessa: yhteisten sosiaali- ja terveyspalvelujen
jarjestaminen kaikille kainuulaisille. Innostuneen
uudistamisen vastavoimana nakyi muutosvasta-
rinta. Se ilmeni vaikeutena hyvéaksya uudistuksia,
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erityisesti oman kunnan palvelujen supistamista.
Muutosvastarinta naytti toimivan suunnitteluorga-
nisaatiota yhtendistdvana voimana. Tama antaa
viitteita siitd, ettd osallistujaohjauksen kautta
aikaansaadut ratkaisut olivat yhteisesti hyvaksyt-
tyja ja aidosti kaikkia osapuolia hyodyttavia.

MITA UUTTA OSALLISTUJAOHJAUKSEN
KASITE TUO KEHITTAMISHANKKEEN TAR-
KASTELUUN?

Osallistujachjauksen kéasite kohdentaa kehit-
tamishankkeessa tapahtuvan ohjauksen tar-
kastelun suunnitteluorganisaatioon kuuluvien
henkil6iden toimintaan. Uusi kasite antaa nimen
sille ilmidlle, jota on jo aiemmin jonkin verran
tarkasteltu kehittamishankkeen toimintaa tutkit-
taessa, mutta jolle ei ole esitetty yksiselitteista
kasitettd. Puhuttaessa osallistujaohjauksesta sen
sijaan ettd puhuttaisiin kehittdmishankkeessa
tapahtuvasta ohjauksesta, véltytdan vaarinka-
sityksiltd ja paastaan tieteellisesti tasmalliseen
kasitteiden kayttéon.

Uusi kasite ja sen analyysi edistda iimion
ymmartamista. Kasitteen avulla voidaan tarkas-
tella kehittdmishankkeessa tapahtuvan ohjauk-
sen ulottuvuuksia ja ymmartaa osallistujaohjausta
aiempaa paremmin. Osallistumisen, yhteistyon ja
tavoitteellisuuden seké luottamuksen, kilpailun ja
muutosvastarinnan ulottuvuuksien avaaminen ja
keskusteluun nostaminen mahdollistavat niiden
tarkastelun jatkossakin. Tama edistaa kasiteana-
lyyttista tutkimusta télta alueelta.

Osallistujaohjauksen késitteesta ja siihen liitty-
vien tekij6iden tiedostamisesta on hydtyd myos
kehittamistydn kdytannon nakékulmasta. Esimer-
kiksi jo kehittdmishankkeen suunnittelu- ja orga-
nisointivaiheessa voidaan panostaa sellaisen
projektiorganisaation kokoamiseen, joka edistaa
keskindisen luottamuksen syntymistd ja mah-
dollistaa dialogin. Myés keskindisen kilpailun
hyvéksyminen ja sen mydnteisend kokeminen
kehittdmishankkeen toteuttamisen ja onnistumi-
sen ndkokulmasta on tarkeda kehittdmishank-
keessa. Kaytannon tydssa on tarkedda myods
pohtia, miten kaikkien kehittdmishankkeeseen
kytkeytyvien henkiléiden ja tahojen osallistumista
voidaan edistda. Osallistumisndkdkulma nousee
vahvasti osallistujaohjauksen kasitteessa esille.
Aiemmissa tutkimuksissa osallistumisen térkeys
ei ole tullut ndin voimakkaasti esille.
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Taman tutkimuksen perusteella voidaan p&a-
tella, ettd jatkossa on aiheellista tehd4 kdsiteana-
lyyttistd tutkimusta kehittdmishankkeista ja niissa
tapahtuvasta ohjauksesta. My®s osallistujaohja-
uksen kasitteen ja sen ulottuvuuksien edelleen
analysointi on tarpeen. Ndiden kautta saadaan
samalla vélineitd kehittdmishankkeen kaytanto-
jen parantamiseen.
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