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VALTAVA-uudistuksen tyon hallintaan
liittyvat ongelmat laaninhallinnon tasolla

Ulla Parviainen*

Sosiaali- ja terveydenhuollossa on toteutet-
tu sarjauudistuksia, joistaviimeinen tunnetaan
nimella VALTAVA-uudistus. Kehityksen juuret
ovat kuitenkin vahintadan vuodessa 1971, jolloin
perustettiin |&aninhallitusten sosiaali- ja ter-
veysosastot, ja tosiasiassa sita edeltavalta pii-
rihallinnon ajalta. Vaikka VALTAVA-lainsaadan-
nén voimaantulosta on kulunut jo nelja vuotta,
siitad aiheutunut hallinnon tosiasiallinen muu-
tosprosessi jatkuu edelleen.

Sosiaali- ja terveysministerion (STM) hallin-
nonala on ollut hallinnon kehittdmisessa mo-
niltaosin edellakavija, muttasielldkin uudistuk-
set ovat noudattaneet niita yleisia kehityslinjo-
ja, jotka ovat nakyneet muun muassa viimeis-
ten hallitusten ohjelmissa.

Vuonna 1984 voimaan tulleen VALTAVA-
lainsdadannén taustalla oli ensisijaisesti kyse
valtionosuuksien tasauksistaniin, etta sosiaa-
lihuolto saatettiin samanarvoiseksi terveyden-
huollon kanssa. Tavoitteet voidaan tiivistaa seu-
raavasti:

— sosiaali- ja terveydenhuollon yhteistydn
edellytysten parantaminen

— valtionosuusjarjestelman yksinkertaistami-
nen

— valtion ja kuntien suunnittelujarjestelman ja
talousarvioiden yhteensovittaminen seka

— kuntien palvelurakenteen tarkoituksenmu-
kaisuuden parantaminen ja kunnallisen it-
sehallinnon lilkkkumavaran lisdadminen.

Kyseessa oli siis hallinnollinen muutos siséal-
16llisten tavoitteiden aikaansaamiseksi. Muu-
toksia tehtiin seka aineellisessa lainsdadannds-
s (sosiaalihuoltolaki) ettd voimavarojen suun-
nittelua ja kavttoa koskevassa lainsaadannés-
sa (SvoL).

1. KOULUTUKSEN LAHTOKOHDISTA

VALTAVA-uudistuksen suunnittelu ja lapi-
vienti toteutettiin projektiorganisaatiolla, jossa
oli mukana edustettuna kaikki hallinnon tahot
ja tasot. Yhden osan projektiorganisaatiosta
muodosti koulutustyéryhma. Tosiasiallisesti to-

teutetussa koulutuksessa nakyi kuitenkin sama
ministeridkeskeisyys, kuin uudistuksen suun-
nittelussa kokonaisuudessaan.

Koulutuksen lahtékohtanaoli joko vanhojen
tehtavien ja tdiden siirtdminen sellaisenaan
keskusvirastoilta |daninhallituksiin tai uusien
keskushallinnossa suunniteltujen tehtavien an-
taminen laaninhallituksille.

Toinen laht6kohta oli koulutuksen vieminen
|api padosin samanlaisena kaikissa laaneissa
ja kaikille henkilostoryhmille. Vain osastopaal-
likét muodostivat poikkeuksen. Osastopaallik-
koéjen kanssa tehtiin huomattavasti enemman
yhteisty6ta ja pyrittiin valittamaan tietoa osas-
toille heidan kauttaan. Mythemmassa vaihees-
sa tama menettelytapa osoittautui riittamatto-
maksi.

Kolmantena l&dhtékohtana oli keskushallin-
non kasitys muutosprosessista ja kasitys oh-
jauksesta. Uskottiin, etta uudet ajattelu- ja me-
nettelytavat otetaan helposti vastaan, hyvaksy-
taan ja sisaistetaan helposti. Luotettiin siihen,
ettd kun suunnittelijoilla keskushallinnossaon
»valmis» nakemys uuden suunnittelu- ja valtion-
osuusjarjestelman tavoitteista, myds uusien
menetelmien, tyovalineiden ja yhteisty6kaytan-
téjen siirtdminen on helppoa ja tapahtuu itses-
taan tai ainakin osastojen johto saa ne yksikois-
sdan tapahtumaan.

2. UUDISTUKSEN TAVOITTEIDEN
TOTEUTUMINEN

Uudistusta on seurattu paitsi virkatyona
myds erityisesti niinsanotun VALTAVA-seuran-
taprojektin puitteissa STM:n silloisella tutki-
musosastolla. Tassa kirjoituksessa esitetyt ar-
viot muutoksen vaikutuksesta ty6én hallintaan
perustuvatkin paaosin valtiotieteen lisensiaat-
ti Kirsti Kivisen tekemaan tutkimustyéhoén, jo-
kaoli osaedellamainittua seurantaprojektia. Li-
saksi arviointi perustuu sithen omakohtaiseen
kokemukseen, joka kirjoittajalla on muutokses-
sa mukana olleena. N&ita kokemuksia on puo-
lestaan arvioitu STM:n ty6ryhmaraportissa
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(1986: 33), jonka tavoitteena oli kehittaa muutok-
sessa mukana olleiden henkiléstéryhmien kou-
lutusta. Koska varsinaiset tutkimustulokset
ovat laaninhallituksista, rajoitutaan tassakin
laaninhatlitusten tydn muutosten arviointiin,
vaikka keskushallinnossa tapahtunut kehitys
ansaitsisi toki yhta painokkaan tarkastelun.
Seurantatutkimuksista seka keskushallin-
toon ratkaistaviksi tulleista ongelmista on ol-
lut néht&vissd seuraavanlaisia tyén hallintaan
vaikuttaneita tekijoita: sosiaali- ja terveysosas-
toilla tietyt asiat muuttuivat ikd&nkuin ythaalta
annettuina; osastoille joko siirrettiin tai annet-
tiin uusina tehtavina runsaasti kuntia ja kuntain-
liittoja koskevaa paatdsvaltaa. Tasta johtuen
osastojen tyén kohde laajeni merkittavasti ja
rooli kuntiin p&ain muuttui. Osaston tehtava on
muuttunut runsaan 10 vuoden kuluessa yksit-
taisen sosiaali- tai terveydenhuolion tyénteki-
jan ohjaamisesta laitoksen tai haltintokunnan
ohjauksen kautta kunnan sosiaali- ja terveyden-
huollon kokonaisuuden ohjaukseksi.
Voimassa olevan fainsdadannén tavoitteiden
mukaisesti osaston tulisi talla hetkelld voida
tarkastella la&ninsa alueen sosiaali- ja tervey-
denhuoltoa kokonaisuutena. Tydn kohteen laa-
jentumisen vaatimaa uudenlaista patevyyttaja
ajattefutavan muutosta ei selvitysten mukaan
ole kattavasti tapahtunut, vaan tyéorientaatio
on edelleen osittain keinojen kautta asioita ar-
vioiva tai jasentymatdnkin. Yhteistd késitteis-
t6a muutoksen ja uudistetun tydn tavoitteista
ei pystytty koulutuksessa tuottamaan.
Toinen osastojen toimintaan vaikuttanut te-
kija oli ohjausvalineissa tapahtuneet muutok-
set; suunnittelu- ja valtionosuusjarjestelmien
uudistus ja tietojarjesteimien siirtdminen sa-
manaikaisesti atk:ile. N&in laajat muutokset oli-

Kuvio 1.

sivat vaatineet uudelieen arviointia muun muas-
sa tyoén johtamisessa, suunnittelussa, organi-
soinnissa, tydnjakokysymyksissa ja toimenku-
vien muokkaamisessa.

Tutkimus ja kdytannén ongelmat ovat osoit-
taneet, ettd nailla alueilla ei ole saavutettu sel-
laisia tuloksia, jotka riittavasti tukisivat uudis-
tukselle asetettuja tavoitteita.

3. MUUTOKSEN HALLINNAN ONGELMIA

VALTAVA-uudistuksen tavoitteiden toteutu-
miseen on luonnollisesti vaikuttanut tukuisa
maara erilaisia tekijoita, joista tarkeimpia ovat
toiminnan sisaltéon vaikuttaneet ratkaisut. Seu-
raavassa on tuotu esille erditd muutosproses-
sin hallintaan yleisesti vaikuttavia asioita, jot-
ka n&yttavat vaikeuttaneen tavoitteiden toteut-
tamista.

Suuren muutoksen lapiviemiseen ei osattu
riittavasti valmistautua. Suunnittelutydssa asi-
antuntemus painottui juridiikkaan ja taloudel-
liseen asiantuntemukseen. Sellaista asiantun-
temusta ei ollut riittavasti kaytettaviss4, jonka
avulla olisi osattu ennakoida ja ehkaista muu-
tosprosessin lapiviemisessa tulevia karikoita.

Muutoksen vaatima oppimisaika arvioitiin lii-
an lyhyeksi. Ihmisten yksil6llisia edellytyksia
muutoksen lapiviemiseen ei huomioitu riitta-
vasti. Muutos edellyttdad aina aktiivista kehitta-
mismotivaatiota, joka saattaa vaihdella muun
muassa tyontekijan virkaian jaammatillisen so-
siaalisaation vaiheen mukaan. Myés eri ammat-
tiryhmilla oli setkedsti erilaiset kehitysvaiheet
ja nayttaisi silta, etta jonkin kehitysvaiheen yli
ei kokonaisuudessaan ole mahdollista hypéta,
joskin tuota vaihetta aktiivisella tydskentelylia

Tydn hallintaan vaikuttaneita muutostekijbita sosiaali- ja terveysosastolla.

Lainsa4danndlla ja
normiohjauksella tehdyt
uudistukset

LH:n STO:lla

Toiminnalliset vaikutukset

STO:n tydn hallintaan
liittyvat muutospaineet

Kuntia ja kuntainliittoja
koskevaa paatdsvaltaa
STO:lle

Jarjesteimadmuutokset

Uusien jarjestelmien tiedot
samanaikaisesti

ATK:lle muuttuivat

Tybn kohteen laajeneminen
osaston roolin muutos
suhteessa alueen kuntiin ja
kuntainliittoihin

Sos.- ja terveydenhuolion
ohjauksen tyévilineet

Vaatimukset uudenlaisesta
tyborientaatiosta ja
patevyydesta

Muutospaineet

— johtamiseen

— tyén suunnitteluun
— tydn organisointiin
— tybjaksoon jne.




132

voidaan lyhentaa. Henkiloston erilaista perus-
koulutustakaan ei erityisen hyvin huomioitu
koulutuksen suunnittelussa, vaikka alle puolet
henkildkunnasta oli korkeakoulututkinnon suo-
rittaneita.

Vaikka sosiaali- ja terveydenhuollon sektorei-
den eriytyneisyys oli ollut yksi muutoksen liik-
keelle panevistavoimista, ei tata tosiasiaa huo-
mioitu koulutuksen suunnittelussa riittavasti.
Suunnittelua ohjasi kasitys ohjauksesta ratio-
naalisena, byrokraattisena toimintana, jossa
sektoreiden valissa ei ole huomattavia eroja.
Ohjaus nahtiin paljoiti saaddsohjauksena ja
suunnitteluohjauksena.

Sen lisaksi, etta yksittaisillatyontekijoilla oli
erilaiset 1ahtékohdat muutoksen toteuttami-
seen, myds eri ldaninhallitusten osastot olivat
osittain erilaisissa kehitysvaiheissa. Periaat-
teessa osastojen historiallinen kehitys on sa-
ma. Eroja syntyi siita, kuinka paljon ty6ssa oli
mukana jo edellisissa kehitysvaiheissa olleita
tyontekijoita. Merkittavasti osastojen valisiin
eroihin vaikutti myds, minkalaisella otteella
osastoja johdettiin. Osastojen sisdiset yhteis-
tyokaytannot ia-mahdollisuudet seka taidot yh-
teisten toimintatavoitteiden asettamiseksi vaih-
telivat suuresti. Asia tiedettiin koulutusta suun-
niteltaessa, mutta ei osattu arvioida asian mer-
kittavyytta muutoksen lapiviennissa. Tama vai-
kutti erityisesti siihen, miten osaston sisainen
tydskentely muuttui uudessatilanteessa; oliko
muutos suunnitelmallista vai ajauduttiinko asi-
oihin vain pakon edessé. Johtamistavastaja va-
haisista laitteista johtui muun muassa muiden
tyoprosessien ja atk-tehtavien eriytyminen ja
tydn polarisoituminen. Toisaalta oli ndhtavissa
myos kehitysta, jossa atk-taidot saattoivat
muuttaaosaston epavirallista arvohierarkiaa toi-
mistotydntekijdiden oppiessa sellaisia uusia
taitoja, joita esittelijataso ei hallinnut.

Koulutuksella ei pystytty ohjaamaan sellais-
ta tietoista tydorientaation kehittymistd, joka
vastaisi uusien tehtavien vaatimaa laajempaa
tydn kohteen teoreettistakin hallintaa. Oppimi-
sen arviointiin ei tuossa vaiheessa ollut riitta-
vid keinoja. Palautetta pyrittiin toki saamaan eri-
laisilla neuvottelupaivilla, mutta koska jarjestel-
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ma kaiken aikaa muuttui ja kehittyi, oli vaikea
erottaa, mitka asiat johtuivat koulutuksesta ja
mitka itse jarjestelman kehittymisesta.

Erityisen ongelmallista on ollut atk-koulutuk-
sen toteuttaminen. Ongelmien taustalla on atk-
jarjestelmien suunnittelun toteuttaminen eril-
1aan toimintojen suunnittelusta. Lisaksi koulu-
tuksen suunnittelussa jouduttiin ratkomaan
yleistad ongelmaa siita, mita tietotekniikasta pi-
taisi hallinnossaopettaa. Tietojarjestelmien ke-
hittaminen ja vieminen samanaikaisesti atk:lle
muutti olennaisesti sita tapaa, jolla tydta osas-
toillatehdaan. Edella on jo mainittu henkildkun-
nan erilainen peruskoulutustaustaja erityises-
ti erilaiset valmiudet atk:n kayttoon. Koulutus-
ajan on todettu olevan olleen epasuhteessa
opittavien asioiden vaikeusasteeseen ja maa-
raan. Tavoitteena oli alunperin, etta automati-
soidusta tietojarjesteimasta tulisi esittelijdille
tyovaline kuntien ja kuntainliittojen ohjaukses-
sa. Kaytannossa se koettiin usein lisarasitteek-
si jamyénteiseksi vain silloin, kun osastoillaon
ollut ammattitaitoista toimistohenkilésta atk:n
kayttajina. Tutkijan pessimistinen kasitys oli-
Kin, etta atk-muutoksen taydellinen lapiviemi-
nen edellyttaisi kokonaisen tydntekijapolven
vaihtumista.

Edella on kuvattu suunnittelu- ja seurantajar-
jestelman tavoitteiden toteutumista vain muu-
toksen hallintaan liittyneiden ongelmien kaut-
ta. Muutosprosessin aikana on tapahtunut kui-
tenkinkoulutus-ja kehittamisajattelun muuttu-
mista paitsi keskushallinnossa erityisesti 1aa-
nitasolla. Sosiaali- ja terveysosastot ovat aktii-
visesti pyrkineet kehittamaan omaa toimintaan-
sa analysoimalla tydnsé ehtoja sellaisen alueel-
lisen ohjausotteen I6ytamiseksi, jota lainsaa-
danndssa asetetut tavoitteet edellyttavat.

* Kirjoittaja toimi uudistuksen aikana Sosiaali- ja
terveysministerién koulutuspaallikkdna.
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