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Tiivistelmd

Vanhuspalveluita on pitkdin miirittinyt tavoite purkaa ja vihentid raskasta laitoshoitoa ja siirtdd pal-
velujen painopiste kotihoitoon ja ennaltachkdisyyn. Tdti muutosta edisti my6s Sipilin hallituksen
[&O-kirkihanke (2016-2018), jossa my6s pyrittiin kehittimiin yhdenvertaisempia palveluita ja hil-
litsemidn kustannusten kasvua. Taustalla oli nikemys, etti palvelujirjestelmi on pirstaleinen eivitki
rakenteet olleet uudistuneet kansallisten tavoitteiden mukaisesti. Minkilaiset tekijat sitten edistavit
tai jarruttavat muutoksen tekemisti? Artikkeli pureutuu sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistamiseen
“muutosagenttien’ ainutlaatuisesta nikokulmasta. Niiden viranhaltijoiden tehtivini oli edistdd ikdih-
misten hoidon ja kotihoidon rakenteellista muutosta maakunnissa vuosina 2016-2018. Artikkeli kuvaa
hanketta, jossa agentit tyoskentelivit ja analysoi tekijoiti, jotka agenttien mukaan vaikuttivat uudistuk-
sen edistimiseen. Aineiston muodostavat 18 asiantuntijahaastattelua. Analyysissa hyodynnetiin Nancy
Fraserin markkinaistumisen, sosiaaliturvan ja emansipaation teoreettista kehysta. Esiin nousee vanhus-
palvelujen kentin haasteita ja kunnallispolititkan usein nikymittomiksi jadvii asioita, jotka vaikuttavat
kansallisten vanhustenhoitoon liittyvien polititkkatavoitteiden saavuttamiseen. Erityisesti korostuu

resurssikamppailut seki kansallisen tason ohjauksen sitovuus.

JoupanTo Erhola ym. 2019; Lehtonen ym. 2018;
Sinervo & Tynkkynen 2017; Pohjola
Miten sosiaalipolititkan uudistukset  2017). Palvelujen integraation lisiimi-

miki jarruttaa? Vuosikausia vireilld
ollut sosiaali- ja terveyspalvelujen uu-
distus (sote-uudistus) kertoo laajojen
sosiaalipoliittisten uudistusten haasteel-
lisuudesta. Kyseessi on monitahoinen
soisen hallintorakenteen, kustannusten
ja kustannusvastuiden sekid palvelujen
saatavuuden ja laadun kysymyksid. Si-
pilin hallituksen kaatuneen uudis-
tuksen yleisistd tavoitteista ja proble-

matiikasta on kirjoitettu paljon (esim.

sen, eriarvoisuuden purkamisen ja kus-
tannusten kasvun hillinnin tirkeydestd
ollaan kuitenkin suhteellisen laajalti
yhtd mieltd. Pakottavaa tarvetta vihdoin
Marinin hallituksen aikana 2021 eden-
neelle uudistukselle on luonut ennen
kaikkea vaestorakenteen aiheuttama
huononeva huoltosuhde.

Aiemmassa tutkimuksessa on tuotu
esiin suomalaisen sosiaali- ja terveyspal-
velujarjestelmin muutoksiin - vahvasti
vaikuttavat institutionaaliset polkuriip-
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puvuudet (Hikkinen & Lehto 2005)
sekd tutkittu kunnallisia pditoksente-
koprosesseja (Lammintakanen & Kin-
nunen 2004) ja tilaaja-tuottaja-mallia
(Tynkkynen ym. 2013). Liina-Kaisa
Tynkkynen ja muut (2016) ovat myds
tutkineet valinnanvapauden ihanteen
edistamistd ja haasteita. Niissd edelli-
sissa tutkimuksissa on kuitenkin keski-
tytty padasiassa terveyspalveluihin, eikd
politiikan teorioita ole analyyseissa eri-
tyisemmin hyodynnetty (ks. kuitenkin
Pulkki ym. 2015). Arvo- ja asenne-
muutoksia on tutkittu jonkun verran.
Anneli Anttonen ja Olli Karsio (2016)
ovat tutkineet vanhustenhoidon dein-
stitutionalisaatiota ja tulkinneet palve-
lujen muutosta arvomuutoksena, jossa
arvot kuten valinnanvapaus ja yksilol-
listyminen korostuvat universalismin
neitd kiytinndssd vastuutetaan entistd
enemmin palveluistaan, miki nikyy
esimerkiksi asiakasmaksupolititkan
muutoksessa. Anttonen ja Karsio (em.)
my6s paikansivat kunnan viranhaltijoi-
den haastatteluissa aiheeseen liittyen
sekd toteavamman diskurssin ettd kriit-
tisen diskurssin liittyen deinstitutionali-
saation piiloisiin vaikutuksiin.

Politiikkaa toimeenpanevan virkahen-
kiloston nikemyksii muutosproses-
seista tai valtakunnallisten tavoitteiden
toimeenpanoa  maakuntatasolla  on
tutkittu vihemmin. Viime vuosina on
kuitenkin tehty muutamia pro gra-
du -tutkielmia aiheeseen liittyen. Esi-
merkiksi Merja Tavi-Riisinen (2016)
analysoi sosiaalityon gradussaan muu-
toksen vaikeutta kompleksisuusteorian
nikdkulmasta asiantuntijahaastatte-
luiden pohjalta ja esittdd, ettd lainsdi-
dinnon pirstaleisuus ja episelvyydet,
rahoitusratkaisujen puuttuminen seki

valinnanvapauden ja sote-integraation
ovat johtamassa vaikeisiin ongelmiin
asiakkaan palveluissa ja johtamisessa
(ks. myés Huumonen 2016). Lisdksi
Jouko Luukkosen viitdskirjassa on
tartuttu sosiaali- ja terveyspalvelujen
jarjestimisrakenteen uudistamiseen
seihin. Luukkonen (2018) tuo institu-
tionaalista ja organisaatioteoriaa hyo-
dyntivissi tutkimuksessaan esille sen,
kuinka sote-palvelujen kuntayhtymii
rakennettaessa ithmisten johtaminen ja
muutamien keskeisten valmistelijoiden
merkitys nousi tirkedin rooliin.

Edellisen tutkimuksen perusteella ins-
titutionaalinen teoria siis selittid muu-
tosta osin valaisemalla organisatorisia
kehityskulkuja ja laajempia polkuriip-
puvuuksia. Erilaisten diskurssien ana-
lyysi puolestaan kertoo, ettd kentilld
on laajasti jaettujen kisitysten ja dis-
kurssien lisaksi kriittisia nikemyksid.
Tama artikkeli tiydentdd kuvaa sosiaa-
li- ja terveyspalvelujen muutoksesta ja
kysyy, minkilaiset tekijit edistivit tai
jarruttavat muutosta sitd kiytinndssa
tekevien nikokulmasta? Artikkeli ana-
lysoi kansallisia tavoitteita edistavien ja
muutoksia toteuttavien viranhaltijoi-
den nikemyksid siitd, minkilaiset te-
kijat vaikuttavat muutoksen edistymi-
seen. Niitd tekijoitd peilataan Nancy
Fraserin (2013) kehittimiin uuspola-
nyilaiseen teoreettiseen kehykseen yh-
teiskunnallisesta muutoksesta kolmois-
liikkeeni.

Artikkeli pohjautuu Sipilin hallituk-
sen [I&O-kirkihankkeessa toimineiden
keskeisten viranhaltijjoiden, “muutos-
agenttien”, haastatteluihin. Nimensi
mukaisesti hankkeessa Kehitetddn ikdih-
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misten kotihoifoa ja vahvistetaan kaiken-
ikdisten omaishoitoa (STM 2016a)', eli
hanke pyrki uudistamaan kotihoidon
sekd omais- ja perhehoitajien palveluja.
Keskityn erityisesti vanhuspalveluihin,
jotka olivat I&O-hankkeen keskiossi,
vaikka sithen kuului my6s kaikenikiis-
ten omaishoito. Polititkanteorian niko-
kulma (tdssd Fraserin viitekehys) viittaa
laajempaan kiinnostukseen ja teoriaan
siitd, minkalaisten valtarakennelmien,
ideologioiden ja diskurssien nihdian
ohjaavan polititkan kiytintojd ja muu-
tosta. Tyypillisemmin organisaatioiden
empiirisen muutoksen tutkimuksen
kehykseni on ollut institutionaalinen
teoria tai johtajuusteorioiden niko-
kulmat (ks. esim. Luukkonen 2018,
96—97). Sen lisiksi, ettd tami artikkeli
selvittdd muutosagenttien nikemyksid
muutoksesta pitkilti aineistolahtoises-
ti, se siis pohtii my0s teoriaohjaavasti
niiden nikemysten kautta esiin tulleita
tekijoitd Fraserilaisessa polititkan kol-
moislitkkeen kehyksessi.

Laajemmassakin sote-uudistukses-
sa keskeiseksi muutoskohteeksi ovat
muodostuneet juuri vanhustenpalvelut,
joissa palvelutarpeiden kasvu on nyt ja
lihivuosina suurta. Samalla ala kirsii
paikoin pahoistakin ongelmista palve-
lujen “laadussa” kuten vuoden 2019
mediaskandaalit jalleen paljastivat. Vas-
taavanlaisiin  laatupuutteisiin  pyrittiin
vastaamaan jo vanhuspalvelulailla, joka
kuitenkin jii monella tapaa riittimit-
tomiaksi (esim. Hoppania 2015). Viime
vuosien uudistusten keskeinen tavoite
on joka tapauksessa ollut rakenteelli-
nen: purkaa ja vihentia raskasta laitos-
hoitoa ja siirtdd palvelujen painopiste
kotihoitoon ja ennaltachkiisyyn. T4td

muutosta on tehty pitkddn, jo ennen
vuonna 2013 voimaan tullutta vanhus-
uudistettiin laajemminkin Sipilin hal-
lituksen kirkihankkeina vuosina 2016-
2018. 1&O-kirkihanke oli yksi naistd
hankkeista.

Kuten nyt tieddamme, Sipilin hallituk-
sen kaavailemaa mallia ei tule. Mari-
nin hallituksen prioriteetit ja vuonna
2021 hyviksytyn lakipaketin paino-
tukset ovat osin hyvin erilaiset. Toi-
saalta moni tavoite on pysynyt ennal-
laan ja uudistuksen toimeenpano on
vasta alkanut. Onkin tirked tuoda esiin
[&O-hankkeessa tehtyd tyotd ja sii-
ni esiin tulleita tekijoitd liittyen laajan
sote-uudistuksen haasteisiin. Analysoin
uudistusta edistivid ja jarruttavia teki-
joitd 1&O-hankkeen muutosagenttien,
eli hankkeen maakunnissa toimivien
tyontekijoiden niakemysten perusteella.
Muutosagenttien ainutlaatuinen asema
avaa mielenkiintoisen nikymin maa-
kuntien tilanteeseen. Asiantuntijahaas-
tatteluiden kautta pdistdin kisiksi myos
usein nikymittdmiin jidviin tekijoihin,
jotka palvelujen jirjestimisen muutok-
siin vaikuttavat.

Ennen siirtymistd itse analyysiin, esit-
telen tarkemmin tutkimusta ohjaavan
teoreettisen kehyksen sekd aineiston
ja metodin. Kuvaan I&O-hanketta
yleisesti ja asettaen sen Fraserilaiseen
kehykseen. Sitten analysoin muutos-
ta maakunnissa edistivid ja jarruttavia
tekijoitd, muutosagenttien niakemysten
perusteella.
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SOSIAALIPOLITIIKAN KOLMOISLIIKE

Nancy Fraser on yhdysvaltalainen ajat-
telija, joka on luonut teoriaa yhteis-
kunnallisesta muutoksesta. Tunnustuk-
sen ja uudelleenjaon tematiikan (esim.
Fraser 2003) lisiksi tuoreemmassa tuo-
tannossaan hin on kehittinyt uuspola-
nyilaisen kolmoislitkkeen selittimiin
yhteiskunnallista muutosta (2013). Karl
Polanyinilta (2009[1944]) Fraser lai-
naa sen historialliseen analyysiin pe-
rustuvan ajatuksen, ettd markkinoiden
laajentaminen  tuottaa vastaliikkeen,
joka pyrkii suojelemaan yhteiskuntaa
markkinaistamisen atheuttamilta sosi-
aalisilta ongelmilta erilaisin sosiaalitur-
van muodoin. Fraserin mukaan tima
markkinaistumisen (marketisation) ja so-
staaliturvan (social protection) kaksoislii-
ke jattad huomiotta tirkein kolmannen
ulottuvuuden, nimittiin voimaantu-
misen tai valtaistumisen (emancipation),
joka on erityisen tirked nykypaivin yh-
teiskunnallisten liikkeiden ja muutok-
sen analyysissa. Kolmoislitkkeen ulot-
tuvuudet voi siis nahdi analyyttisinid
vilineind kuvata erilaisia poliittis-ide-
ologisia yhteiskunnallisen kehityksen
ajureita, ajattelumalleja ja kiytintoja.

Fraserin muotoilema malli on seuraava:
markkinaistuminen viittaa uusliberaa-
leihin prosesseihin, joiden myota mark-
kinoita ja markkinamekanismia seki
markkinoiden toiminta-aluetta laajen-
netaan. Markkinaistumisen edetessi
kilpailulliset elementit yleistyvit yhteis-
kunnan eri sektoreilla ja instituutioissa,
my6s markkinoiden ulkopuolella. Yk-
silonvastuu korostuu (ks. my6s Brown
2015). Sosiaaliturva puolestaan viittaa
yhteiskunnan pyrkimykseen suojautua
riskeiltd, joista markkinat eivit pys-
ty huolehtimaan. Kun markkinoiden

toimijat voivat olla joko paikallisia,
kansallisia tai ylikansallisia, on sosiaali-
turvan kohde ja toimija yleensi kan-
sallisvaltio; sen instituutiot, kansalaiset
ja eri yhteisét. Kolmas muutosta mii-
rittiva ulottuvuus on Fraserin mukaan
emansipaatio. Se viittaa vapautumisen
haluun seki tavoitteeseen voimaantua
ja padsta eroon hyviksikiytostd ja alis-
tamisesta. Emansipaatio ilmenee milld
tahansa areenalla, sekd markkinoilla etta
valtion piirissd, mutta my6s kolmannella
sektorilla ja yksityisen alueella. Eman-
sipaation nimissi toimijat ovat tyypil-
lisesti erilaisia eturyhmid ja yhteiskun-
nallisia liikkeitd tai voimaantumista
hakevia yksiloitd. Fraserin kolmois-
liikkeen kehikossa tarkasteltuna sosiaa-
lipolititkan voi niahdid moniulotteisena
prosessina, jota nami erilaiset tendenssit
ohjaavat, ja niin eritelld ja tuoda esiin
monipuolisesti tekijoitd, jotka erilaisiin
uudistuksiin vaikuttavat.?

Markkinaistuminen on ollut vahva
trendi suomalaisissa sosiaali- ja ter-
veyspalveluissa viimeiset parikymmen-
ti vuotta, erityisesti vanhuspalveluissa
(esim. Puthenparambil 2018; Karsio
& Anttonen 2013). Aiemmin julkisen
tahon tuottamat palvelut siirtyvit ene-
esimerkiksi ulkoistusten kautta. Lisaksi
julkisen sektorin sisille luodaan mark-
kinamallin mukaan erillisid tuottajia ja
tilaajia, mikd sekd helpottaa hankinto-
jen tekemistd markkinoilta ettd edistdd
markkinamallin mukaista palvelujen
muokkaamista selkeimmiksi palvelu-
palveluja ja kiristetty kriteerejd niiden
saamiseen. Toisaalta yksityistd palvelu-
tuotantoa edistetddn esimerkiksi koti-
talousvihennyksen kaltaisin veroeduin.
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luissa, mutta jonkin verran ja kasvavasti
my0s kotipalveluissa, markkinaistumi-
nen on ollut voimakasta (Puthenpa-
rambil 2018).

Markkinaistuminen ei  kuitenkaan
ole ainoa sosiaali- ja terveyspalveluja
muokkaava trendi. Sosiaaliturvan vas-
talitkkeen voi suomalaisessa konteks-
tissa nihdd viittaavan universalistisen
hyvinvointivaltion puolustamiseen.
Vahva, pitkilti julkiseen sektoriin no-
jaava hyvinvointiyhteiskunta on siilyt-
tanyt suosionsa ja sen turvaaminen on
usein esitetty myos leikkauspolititkan
ja markkinaistumisen motivaattorina.
Ajatus on, ettd hyvinvointivaltiota tiy-
tyy kehittid ketterimmiksi, virtaviivai-
semmaksi ja tehokkaammaksi, jotta sen
tyessd. Samalla vieston tarpeet ja vaati-
mukset palveluita kohtaan ovat kasva-
neet.

Hyvinvointivaltio ei siis ole suoravii-
vaisesti antanut tietd markkinoille, vaan
vastalitkkeend myo6s pyrkinyt suojaa-
maan viestdd markkinoiden raadolli-
suuksilta ja uudistamaan itsedin mark-
kinayhteiskunnan ideaalien mukaisesti.

Voimaantumisen ulottuvuus puolestaan
ilmenee sekd markkinoilla ettd hyvin-
vointivaltion sisilld. Valinnanvapausdis-
kurssi lienee ilmeisin esimerkki yksi-
I6llisen vapauden ja voimaantumisen
korostumisen keskeisyydestd. Taustalla
on ajatus, ettd markkinoiden tuomi-
(valinnan)vapautta ja yksilon liikkuma-
varaa ja mahdollisuuksia toimijuuteen,
jonka myotd yksiloiden valinnat oh-
jaavat palvelujen tuotantoa parempaan
suuntaan. Hyvinvointivaltiota vastaan
voidaan kiydd emansipaation nimissi

myo6s sen holhoavien tendenssien takia.
Toisaalta hyvinvointivaltiota voidaan
my0s puolustaa emansipaation kaut-
ta: se vapauttaa yksilod riippuvuudesta
sekd perheestd ettd markkinoista (ns.
dekommodifikaatio, ks. Esping-Ander-
sen 1990) ja mahdollistaa kaikille yhti-
laiset palvelut.

Tissa artikkelissa [&O-hankkeen muu-
tosagenttien nikemyksii peilataan ti-
hin Fraserilaiseen kehykseen.

AINEISTO JA METODI

Aineiston muodostavat 18 1&O-hank-
keen muutosagentin®  puolistruktu-
roidut haastattelut. Haastattelut tehtiin
syyskuussa 2017 — tammikuussa 2018.
Useimmat haastattelut tehtiin agentin
tyopaikalla tai muussa tilassa agentin
tyopaikkakunnalla. Muutama haastat-
telu tehtiin videohaastatteluna. Haas-
tattelut kestivat keskimairin tunnin,
ne 3initettiin ja litteroitiin (peruslit-
terointi). Haastateltavilta saatiin suos-
tumus haastatteluaineistojen kiyttoon
anonymisoidusti niin, ettel agentteja
tai maakuntia mainita nimeltd. Tamin
artikkelin analyysi muutokseen vaikut-
tavista tekijoistd perustuu niihin haas-
tattelulitteraatioihin.

Tausta-aineistona ovat [1&O-hankkee-
seen liittyvit materiaalit, eli viralliset
dokumentit ja raportit hankkeesta. Do-
kumenttiaineisto kerittiin hankkeen
nettisivuilta. Kidrkihankkeen kontekstin
ja tavoitteiden kuvaus seuraavassa alalu-
vussa perustuu tihin tausta-aineistoon
seka haastatteluihin siltid osin, kun haas-
tateltavat puhuivat yleisesti hankkeen
tavoitteista.
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Hanketta maakunnissa  edistimiin
palkatut muutosagentit olivat taustal-
taan sosiaali- ja terveysalan ammatti-
laisia. Haastatteluja tehtiessd useimmat
heistd olivat toimineet tehtivissi noin
vuoden. Agenteilla oli tyypillisesti
laaja kokemus sote-alan ja erityisesti
ikddntyneiden palvelujen asiantunti-
ja- ja johtotehtivistd, pidasiassa kun-
nissa. I&O-hankkeessa he siis toimivat
mairiaikaisesti valtion palveluksessa,
kokopiivitoimisesti. Haastatteluissa
muutosagenteille ei esitelty ylli ku-
vattua Fraserilaista teoriaa tai syotetty
muutenkaan selitysmalleja muutokses-
ta. Haastatteluissa keskusteltiin muutos-
agenttien tyostd ja sen tavoitteista, siitd
mistd tyopaivit konkreettisesti muo-
dostuvat, miten tyé on organisoitu, ja
minkilaisena muutosagentit nikevit
oman roolinsa. Muutosta edistivistd ja
jarruttavista tekijoistd kysyttiin yleiselld
tasolla (Miten muutos tapahtuu? Miti
se vaatii?) ja kysymalld tyGssi kohda-
tuista haasteista. Haastateltavat saivat
paikysymykset nihtiviksi etukiteen.
Lisiksi esitin tarkentavia kysymyksia.
Useimmat haastateltavat olivat hyvin
puheliaita ja sanavalmiita ja kidytinnossi
kysymyksistd ja teemoista keskusteltiin
hyvin vapaamuotoisesti. T4ssi artikke-
lissa haastatteluissa syntynytti rikasta ai-
neistoa analysoidaan rajallisesti. Aineisto
antaisi mahdollisuuksia muunkinlaiselle
analyysille ja erilaisille kehystyksille.

Haastattelujen analyysi on tehty kak-
sivaiheisesti (esim. Anttonen & Karsio
2016). Ensin metodina on hyddynnetty
aineistolahtoistd teemoittelua. Siind on
hyddynnetty muutosagenttien vastauk-
sia suoriin kysymyksiin koskien muu-
toksen edistdmistd ja jarruttamista sekd
muissa kohdin esitettyja viitteitd, nike-
myksid ja huomioita, joita agentit toivat

esiin liittyen eri tahojen ja tekijoiden
rooliin ja vaikutukseen muutoksen
edistamisessi ja [&O-kirkihankkeen
tavoitteiden saavuttamisessa. Aineis-
tosta siis etsittiin selityksid ja tekijoitd,
joita agentit pitivit tirkeind pohties-
saan muutoksen tekemistd. Niin esille
nousi nelji keskeistd teemaa. Toisessa
vaiheessa analyysissa arvioitiin ja tul-
kittiin nditdi esiin nousseita keskeisid
muutokseen vaikuttavia teemoja teo-
riaohjaavasti  Fraserilaisen —metodin
valossa. Fraserin teoria on operationa-
lisoitu niin, ettd agenttien muutoksen
edistymiseen liittimit tekijit kuuluvat
markkinaistamiseen silloin, kun niithin
liittyy markkinoiden luominen tai laa-
jeneminen, taloudellinen tehokkuus ja
kilpailu seki yrittdjyyttd ja kuluttajuut-
ta korostava kisitteistd. Sosiaaliturvaan
ja hyvinvointivaltioon littyvit puo-
lestaan sellaiset asiat kuten yhtildiset
oikeudet palveluihin, julkinen vastuu,
saatavuus tuloista riippumatta sekd ki-
sitteistd, joka korostaa julkisen vallan
roolia ja palvelujen kiyttijien oikeuksia
kansalaisina. Emansipaatio taas viittaa
yksilon ja ryhmien vapautta ja itsensi
toteuttamista korostaviin niakokulmiin,
voimaantumiseen ja valtaistumiseen.

I& O-HANKE SOSIAALIPOLITIIKAN
MUUTOSVOIMANA

[&O-hankesuunnitelman mukaan
kirkihankkeen tavoitteena oli “kehit-
tid ikdithmisille sekd omais- ja perhe-
hoitajille nykyisti yhdenvertaisemmat,
paremmin koordinoidut ja kustannus-
ten kasvua hillitsevit palvelut” (STM
2016a). Nykytilan ongelmana nihtiin
1ikkiiden palvelujirjestelmin pirstalei-
suus ja omaishoitoa tukevien palvelu-
jen yksipuolisuus ja niiden tarjonnan
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alueellinen vaihtelevuus. Hyvit kiytin-
not olivat levinneet hitaasti, alueelliset
erot olivat pysyneet suurina ja palvelu-
jarjestelmin rakenne ei ollut uudistu-
nut kansallisten tavoitteiden mukaisesti
(STM 2016a; 2016Db).

Hankesuunnitelman mukaan uudistus
pyrki korjaamaan tutkimusten esiin
nostamia laatupuutteita ja tukemaan
vanhuspalvelulain toimeenpanoa. Kes-
keisend tavoitteena oli my6s kustan-
nusten kasvun hillitseminen, silli ny-
kyjarjestelmdi ei nihty taloudellisesti
kestivini. Tahin pyrittiin muuttamalla
palvelujen rakennetta: kehittamalld koti-
hoidon sisiltoad ja vahvistamalla omais-
ja perhehoitoa (STM 2016a). Tavoit-
teena oli ottaa maakunnissa kiytton
iikkiiden integroitu palvelukokonai-
suus luomalla ja kokeilemalla keskite-
tyn palveluohjauksen mallia sekid luoda,
kokeilla ja juurruttaa kotihoidon toi-
mintamalli (STM 2016a). Tarkemmin
naiti sisaltojd et sits ollut valmiiksi luo-
tu vaan niiti nimenomaan kehitettiin
[&O-hankkeessa.

Muutosagenttien palkkaamisen lisaksi
[&O-kirkihankkeessa toteutettiin isoja
maakunnallisia kokeiluja, joille oli oma
hankerahoitus, mutta joka maakunnas-
sa niitd hankkeita ei ollut. Hankkeet
liittyivit asiakas- ja palveluohjaukseen,
kotihoidon mallin ja omais- ja perhe-
hoidon kehittimiseen. I&O-hankkeen
kokonaisuuden tuotoksista ministerio
on julkaissut nettisivuillaan useita ra-
portteja, ja teettinyt arvioinnin ulko-
puolisella konsulttiyrityksella.

Vaikka markkinaistamisen rooli ko-
rostui Sipilan sote-uudistuksessa ja sitd
koskevassa julkisessa keskustelussa, se
el 1&O-hankkeessa nouse tavoitteek-

si. Kustannusten hillintdd toki voidaan
peruslihtokohtana, jonka mukaan jul-
kisen sektorin tulisi lihtokohtaisesti
olla mahdollisimman pieni ja pikem-
minkin markkinoiden mahdollista-
ja kuin palvelujen tuottaja. Sen sijaan
yhdenvertaisuuden korostaminen istuu
pohjoismaisen hyvinvointivaltion so-
siaaliturvan perinteiseksi tavoitteeksi.
Yksilon asemaa ja voimaantumista ko-
rostaa puolestaan tavoite laadukkaam-
piin palveluihin. Ennen kaikkea hanke
nayttiytyy osana pitkdin jatkunutta ra-
pitkilti tuomaan kotiin, palvelurakenne
selkeyttamian ja kriteerit palvelujen
paisyssa yhtendistamain. Tavoite luo-
da ”paremmin koordinoidut” palve-
lut voidaan nihdi sekd sosiaaliturvan
vahvistamisena ja hyvinvointivaltion
kehittimisend ettd markkinaistamisen
ihanteiden mukaisena tehokkuuden
ideaalina. Hankkeen tavoitteissa ko-
rostuu erityisesti keskitetyn palveluoh-
jauksen kehittdminen, mikd kertoo
edelleen pitamdin hallinnassaan sosi-
aali- ja terveyspalvelujen monimuo-
toistuvaa palvelukenttdi. Toisaalta pe-
rinteinen hyvinvointivaltio muuttuu
uusliberalististen ihanteiden mukaisesti
noivaksi tahoksi kuin yhtildisten palve-
lujen tuottajaksi ja takaajaksi.

[&O hankkeessa muutosagentit toimi-
vat — kuten useampi heistd itsekin ase-
maansa kuvasi — nikoalapaikalla maa-

kunnan kunnat tulevaisuudessa tulevat
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olemaan. Useimmat kertoivatkin tyo-
paiviensa koostuvan pitkilti verkostojen
rakentamisesta ja erilaisten tydryhmien
kanssa tyoskentelystd. Niihin ryhmiin
koottiin tyypillisesti maakunnan kaikis-
ta kunnista vanhustenhoidon ja sote-
palvelujen johtoa, mutta osin myds
tyontekijoitd ja jirjestdjen edustajia.
Tosin useassa maakunnassa oli jo ennen
palvelujen  kehittimiseen  liittyvii
tydryhmii, joissa muutosagentti oli
saattanut olla mukana aiemman tyonsi
kautta. Ja kuten on tunnettua, muuta-
massa maakunnassa integraatio on jo
pitkilld tai toteutettu (Eksote, Kainuun
sote, Piijit-Hime). Muutosagentit
my0s kokoontuivat sidnnollisesti kes-
kendin ja hyddynsivit toistensa osaa-
mista.

Agentit itse luonnollisesti jakoivat
hankkeen viralliset tavoitteet. He koros-
tivat erityisesti tarvetta parantaa yhden-
vertaisuutta (palveluissa) maakunnan
sisalld, tavoitetta levittdd hyvid kiytin-
tokriteerejd ja toimintamalleja. TAmi
yhdenvertaisuuden parantaminen on
selked universalistista hyvinvointival-
tiota (eli Fraserilla sosiaaliturvan ulot-
tuvuutta) vahvistava tavoite. Kyseessd
on iso tehtivi, silli kuten erids agentti
muotoili, litkkkeelle lahdetaan siita, mika
on kunkin maakunnan lihtotilanne ja
“ne on ihan valtavan erilaiset maakun-
nissa. [Joissakin maakunnissa] kriteerit,
palkkiokidytinnot, kaikki [ovat] tdysin
erilaisia eri kunnissa”. Tissd korostuu
edellisessikin tutkimuksessa esiin tuotu
polkuriippuvuuksien merkitys.

Palvelujen jarjestiminen maakuntata-
solla nihtiin mahdollisuutena parantaa
palvelujen yhteneviisyyttd, ja sithen lii-

tettiin myos mahdollisuus parantaa so-
siaali- ja terveyspalvelujen integraatiota.
Tissi yhteydessi esiin noust selkeid tee-
ma, kun useampi agentti toi esiin tieto-
jarjestelmien/ICT-jdrjestelmien tirke-
yden integraatiolle. Tietojirjestelmien
kehitystyotd tehtiin I&O:n yhteydes-
sa lihinnd kahdessa maakunnallisessa
hankkeessa (KomPassi-hankkeessa ja
IkiOpastimessa), mutta niiden keskei-
syys muutoksen mahdollistumiselle ko-
rostui lihes kaikissa haastatteluissa.

TIETOJARJESTELMAT SOTEN AVAIMENA

Tietojirjestelmien keskeinen asema
nousi esiin useissa haastatteluissa tir-
keini uudistuksen edistdjani tai jar-
ruttajana. Kuten yksi agentti tilannetta

kuvasi:

7 Soteundistuksessa onnistutaan jos me saa-
daan ICT-kuvio kokonaisuudessaan siihen
kuntoon, ettd se tukee titd. [...Jos| se ICT-
puoli saadaan siihen kuntoon et kaikilla
on tasapuoliset tyckalut kdytettdvissi ja se
tiedon integraatio, et se on ihan oikeesti ole-
massa ja totta, niin soteuudistus tulee sitd
kautta.”

Vastaavasti ICT-jirjestelmidn merkitys
nousi esiin myds muutosta jarruttavana
tekijind, jopa niin, ettd jos nditd jarjes-
telmii ei saada toimimaan, ei uudistus,
jossa integraatio toteutuu, ole mahdol-
linen. Samalla yksi agentti esitti my0s
krititkkid nyt menossa olevaan ICT-
puolen kehittimiseen:

"M oon jotenkin ddrimmdisen hammenty-
ny siitd, ettd nyt kun puhutaan niin paljon
ICT:n kehittamisestd ja siihen laitetaan tosi
paljon rahaa, niin se on ikddn kun semmos-
ta yldtason valmistelua ja siind ei mietitd



ettd no mitd se kdytinndssa tarkottaa. [...|
On ihan turha teha hienoja toimintamalle-
ja, jossa prosessit toimii ja muuta, kun niit-
ten prosessien toimivuuden aina sielli alla
on se tiedonkulku.”

Tietojirjestelmien kehittiminen esitet-
tiin keskeiseni rakenteellisena, organi-
saatioita ja kiytinnon tyota koskevana
tekijand. T4ssd sosiaaliturvan ulottuvuus
ilmenee sosiaali- ja terveyspuolen in-
tegraation tavoitteen kautta, jolla py-
ritidn vahvistamaan olemassa olevaa
jarjestelmad. Lisdksi se littyy mark-
kinoistumisen tuoman monituottaja-
mallin vaatimuksiin, silli kun toimi-
joita on monia, korostuu saumattoman
tiedonkulun tirkeys. Emansipoivana
titi puolta el eksplisiittisesti esitetty,
vaikka yksilon (ainakin digitaitoisen)
selkedmpi ja helpompi pidisy omiin
tietothinsa on myds peruste parantaa
ICT+jdrjestelmii. Toki tausta-ajatus on,
ettd integraatio palvelee myos palveluja
nikdkulma tosin on mainittu asiakas-
ja palveluohjauksen malleja kehittavien
maakunnallisten kokeiluhankkeiden ta-
voitteissa, joiden osalta hankkeen lop-
puraportissa todetaan ettd ”[t]avoittee-
na oli my®&s, ettd asiakas kertoisi tietyn
tiedon vain kerran, mitid varten tarvi-
taan toimivat asiakas- ja potilastietojir-
jestelmit” (STM 2019, 28).

Markkinaistumisen tuomat muutokset
tuotiin esiin tietojarjestelmien haastee-
na ja kehittimiskohteena, kun moni-
tuottajamalli vaatii yhteistyotd monen
toimijan kesken:

” [esimerkiksi jos kotihoidon asiakas menee
sairaalaan kdymddn ja sitten tullaan ko-
tiin. .. | niin_julkisella saattaa olla vield ihan
hyvi yhteistyo [...] Mut yksityiselle se kat-

kee. Meijin jarjestelmd ei oo osannu niitd
yksityisid sitoa sithen samaan toimintapro-
sessiin kun ndd muut, ja nyt on se aika.”

Tissd polkuriippuvuudet ja alan mark-
kinaistumisen nopeus tulevat esiin
uusina rakenteellisina haasteina hal-
linnolle. Markkinaistumisen tuomaa
palvelujen tuottajien kirjoa agentit ei-
vat kuitenkaan arvostelleet, vaikka sen
[CTjirjestelmienkin kannalta nihtiin
tuovan lisihaasteita.

ASENNE- JA KULTTUURINMUUTOKSEN
VAIKEUS JA TARKEYS

Muutosagentit puhuivat paljon kult-
tuurin - muutoksen tarpeesta, jotta
[&O-hankkeen laajat tavoitteet voisivat
toteutua. Haastatteluissa usein toistuva
ajatus oli, ettd palvelut pitiisi ajatella
uusiksi niin, ettd asiakas on keskiossa.
Kuitenkaan asiakas ei saa tai voi vaa-
tia litkoja, silli titd asiakaskeskeisyyttd
el liitetty palvelujen saatavuuteen, vaan
useimmiten henkiloston —asenteisiin.
Vaativat asiakkaat tulivat joissakin pu-
heenvuoroissa esiin, kuten seuraavassa
lainauksessa maakunnallisen kulttuurin
vaikutuksesta:

?[Tissd maakunnassa] on totuttu siihen,
etti ku on pieniki tarve, ni sitte lahetdd ja
sitte pitdd saaha heti hirvidsti palveluita.
[...] Totutaan siihen, etti pitid saaha heti
palvelua. [Tassi toimintakulttuurissa] tam-
mdénen [hyvinvointi ja terveys| ja ennaltaeh-
kdisevi toiminta, se on heikkoo.”

Kulttuurinmuutosta  kaivattiin - myos
siind, minkilaisia tyontekijoiden ja pal-
veluja tarvitsevien kohtaamiset ovat:
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“tiytyy saada henkildston parempi tyohy-
vinvointi, ettd jokaisella ihmiselld ois sem-
monen tyd, ettd ihminen ja tyo kohtaisivat
hyvin. Ja myds se asiakkaan ja sen tyonteki-
Jjan kohtaaminen olis sellanen et se tuottaa
lisiarvoa, [...] ettd ei niinkddn se niitten
kappalemddrien tai semmosien |[...| kult-
tuuri edelld ja hoiva takana.”

Tissa nousee esiin  volmaantumisen
ulottuvuus, kun yksilon kokemus ja
eldimid nostetaan prioriteetiksi ja jirjes-
telmidn palvelutuotosten kappalemii-
rid korostavaa logiikkaa tirkeammiksi.
Toisaalta lisiarvon tuottamisesta puhu-
minen kohtaamisissa kiy yksiin uusli-
beraalin markkinaistamisen kanssa siind
mielessa, ettd tissa vastuu kohtaamisen
“tuottavuudesta” liitetdan sithen, etta
tyontekija on silli tavalla oikeanlailla
asennoituva, ettd tillainen enemman
lisiarvoa tuottava kohtaaminen on-
nistuu (yrittdgjamaisyyden ihanteista ja
toimijuudesta hoivatydssd ks. Olakivi
2018). Myo0s asiakas-ajattelu voidaan
nihdi osoituksena vahvistuvasta mark-
kinaistumisesta, jossa palveluntarvitsija
nihdidin nimenomaan asiakkaana, jon-
ka tarpeet ja kenties halut ovat ainakin
ideaalina keskeisimpid. Talloin ajatus
hoivasta suhteena, jossa my6s hoiva-
nantajan (tyontekijin) intressit ovat tir-
keitd, jad vihemmille huomiolle (vrt.
Hoppania, Olakivi & Zechner 2017).

Tyontekijoiden asema ja rooli jiivitkin
haastatteluissa vihemmille huomiolle.
Pidasiassa tyontekijoistd puhuttiin juuri
niini, joiden erityisesti tulisi muuttaa
asennettaan. Muutamassa haastattelussa
tuotiin esiin myds yksittdisten ithmisten
asenteiden rooli muutoksen jarruttaja-
na, jos esimerkiksi avainasemassa oleva
henkil6 on hyvin vastahakoinen muu-
toksille. Seuraava sitaatti puolestaan

kuvaa toimintakulttuurin muutoksen
tarvetta ja sitd, kuinka tillaista muutosta

tekijoiden ajattelutapaan:

7[...kun] laitoksia puretaan, tulee tehostet-
tua asumispalvelua, niin henkilokuntahan
on hirveen vaikee muuttaa oma ajattelu-
maailma [...]. Tammonen yksinkertanen
asia, ettd muuttaako se kuntalainen, se
asukas, asumaan minun  tyopaikalle vai
menenkd mind hdnen kotiin téihin, on se
asumispalveluyksikks tai kotihoidossa, niin
tammaonen tosi pieni sanallinen asia, mut-
ta se on niin jumalattoman tyon takana
tuol omas pdadkopassa sen palvelualttiuden
muuttaminen. Me ollaan tehty sen eteen
ihan hirveesti tis maakunnassa toitd ja me
tehdddn sitd edelleen. [.. .| Etti kerrot asioi-
ta vihan eri tavalla ja sparraat [...]. Ja an-
taa niitten ihmisten itse keksid, markkinoi
niitd ajatuksia niin et ne ihmiset ite ykskaks
hokaakin et okei, tid oiskin tammdnen juttu
et voitasko me ajatella tatd ndin pdin, niin
sit siind kohtaa sulla on tuuletuksen paikka
et jes, nyt md oon onnistunu.”

Tidssi muutosagentin tai laajemmin
sote-hallinnon tyon tavoitteeksi aset-
tuu tyontekijoiden ajattelumaailman
ja nikokulman muuttaminen, joka
nihdiin avaimena parempaan palve-
luun (ks. myos Olakivi 2018). Niin
ollen muutosagentit ja muut vastaavat
toimijat voidaan nihdi myos keskeisi-
ni vaivihkaisen, episuorasti ohjailevan
vallan kayttdjini, jota on pidetty tyypil-
lisend uusliberalistiselle vallankdytolle.
Toisaalta ylld olevassa sitaatissa nikyy
my0Os emansipaation ulottuvuus, kun
maan mukaan muutoksen aktiivisiksi
tekijoiksi.



Muutama agentti toi esiin myos tyon-
tekijoiden vasymisen ja aliresursoituun
tyohon liittyvit ongelmat, mutta naistd
puhuttiin selvisti vihemmin:

"Sielld on aika paljon ongelmia kotihoidon
piireissd, isommissa kaupungeissa on sitd
tyontekijoiden visymistd, huonoa asiakas-
palautetta, tin tyyppisid asioita”

Analyysia tyontekijoiden visymisen tai
asenneongelmien syistd tai taustalla vai-
kuttavista tekijoistd el noussut esiin, to-
sin siitd ei suoraan kysyttykian. Tamin
voidaan joka tapauksessa tulkita heijas-
tavan markkinaistuneen, uusliberaalin
ajattelutavan yleisyyttd, jolloin yksilon
vastuu (esimerkiksi omasta jaksamises-
taan) korostuu sosiaaliturvan kollek-
en ratkaisujen sijasta (vrt. Kroger ym.
2018).

Ennaltaehkiisyn ja ennalta varautu-
misen tirkeys nihtiin osana laajempaa
kulttuurista muutosta:

7 [Pitdd miettid etukdteen] voinko md [van-
hana] asua tuolla [kaukana keskustasta]
Jonne ei ees linja-autot kulje, no en voi asua.
Viimeistddn siind vaiheessa ku ajokortti vii-
ddn pois nii se on muutettava. Semmosia
ajatuksia tavallaan pitds pystyd ennakoi-
maan jo tyoidssi. Miten md haluan sen
oman ikddntymiseni kohdata, ja ruveta vi-
hdn miettimdan sitd omaa terveydentilaaki.
Haastattelija: Eli tillasta asenteellista myas,
kulttuurista muutosta tarvitaan.

Agentti: Kylld, ja sitd tarvitaan koko tissi
ketjussa ja kaikkien toimijoitten osalta. Tad
ei 0o pelkdstadn vanhuspalvelujen juttu.”

T4ma kulttuurin muutos ja sen tekemi-
nen yhdess3, julkisen vallankin toimes-
ta, voidaan nihdi osana hyvinvointival-

tion sosiaaliturvan historian jatkumoa.
Hyvinvointivaltiollisten ideaalien lisak-
si erilaiset valtiolliset ja jirjestotoimi-
jat ovat pyrkineet vaikuttamaan myos
ihmisten asenteisiin suhteessa omaan
vastuuseen hyvinvoinnin edistimisesti
ja vastuun kantamisesta (esim. Julkunen
2006). Toisaalta erityisesti uusliberaaliin
ideaaliin ja markkinoihin kuulu ajatus
yksilonvastuusta ja  kuluttajayksilosti,
joka tekee ja osaa tehdi itselleen viisaita
valintoja, ennakoida ja optimoida myos
sosiaali- ja terveyspalvelujen tarpeiden-
sa suhteen.

Koska koko I&O-hankkeen tavoittei-
siln - kuului  palvelujen kustannusten
kasvun hillitseminen, ei agenteilla niin
ollen myo6skdin ollut mahdollisuutta
sellaisten ratkaisujen esittamiseen, jotka
lisdisivat kustannuksia. Agentit kuiten-
kin puhuivat paljon myds resursseista.
Yksi agentti esimerkiksi huomautti,
ettd heilld on sote-sektorilla hallinnolli-
sissa tehtdvissd “ihan hirvittdvin paljon
liikkaa henkilokuntaa”, korostaen etta
nimenomaan kyse on hallinnollisista
tehtivisti. Resurssikysymykset ja nii-
den jirjestelyihin liittyvit rakenteelliset
muutokset nousivatkin esiin kolmante-
na keskeisend muutokseen vaikuttavana
tekijana.

VALTA, VASTUU JA RESURSSIT

Olemassa olevat palvelurakenteet ja
niissd jo aiemmin tehty I&O-hankkeen

tavoitteiden mukainen uudistustyd
nousi esiin muutoksen edistimiseen
vaikuttavana  tekijini. Uudistustyon

vaihe tosin vaihteli hyvin paljon maa-
kuntien valilld, joten agentit olivat hy-
vin erilaisissa asemissa siina, mista he
tyossaan lihtivit litkkeelle. Toiset aloit-
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tivat kokoamalla maakunnan toimijoita
yhteen erilaisin kokoonpanoin, toiset
toimivat olemassa olevissa rakenteissa ja
verkostoissa. Lisaksi agenttien tyohon
vaikutti se, oliko maakunta saanut myos
[&O hankerahaa.

Muutosagenttien tydn ytimessd oli
maakuntatasolla  yhtendisen  hallin-
tomallin ja kiytintéjen suunnittelu.
T4ami tarkoittaa viistimitti muutok-
sia palvelujen myontimiseen liittyvissi
kriteereissi ja maksukiytinnoissd seki
sddstotavoitteiden  vallitessa mahdol-
lisesti yksikkdjen sulkemista. Kyse on
hallintorakenteen ja toimintatapojen
muutoksen lisaksi hyvin konkreettises-
ta resurssien uudelleenjaosta sekd vas-
tuiden ja valtasuhteiden muutoksista.
Vaikka kuntien virkahenkil6std olisi-
kin sitoutunut muutokseen, kuten sen
laajalti agenttien parissa nihtiin olevan,
vastustusta ilmeni erityisesti poliittisella

niista kannetaan:

”Semmonen yhdessi tekeminen on aika
haastavaa kylld, tdlld hetkelld, sielld poliit-
tisen pddtoksenteon tasolla. [...| Peldtdin
etti [keskuskaupunki] vie kaikki.

Niihin muutoksiin agentit liittivit mo-
ninaisia haasteita lihipalvelujen siily-
misestd asiakasmaksujen muutoksiin
suuntaan tai toiseen.Vastuiden mahdol-
liseen muuttumiseen sote-uudistuksen
myotd liittyi myos huoli siitd, kenen
My6s kuntien toiminta kiinteistdjensi
suhteen ja markkinaistamiseen liittyvi
alan yritysten toiminta nousi esiin use-
assa haastattelussa. Agentit eivit ottaneet
varsinaisesti kantaa markkinaistumisen
etenemiseen tai omaan rooliinsa sen
edistamisessd tal jarruttamisessa, mutta

totesivat sen merkittavan vaikutuksen,
kuten seuraavassa sitaatissa:

”[Kunnilla] on valtava pelko etti heille jada
kiinteistot kdsiin. Niin he hinnalla milld
hyvinsa on valmiita myymddn sen kiinteis-
témassan sielt alta pois. [...] isot yritykset
attaseasalkun kanssa marssii kunnanjohta-
Jjan pakeille [naurahtaen] ja sanoo, ettdi os-
tamme teiltd palvelutalon tai terveysaseman.
Niin sehan on ihan valtavan lyhytndikdosesti
todella houkutteleva ratkasu, mut siind ei
ajatella yhtddn sitd pitkan tahtdaimen, koko-
naisuuden hallintaa.”

Resurssien tarve ilmeni myos tarpee-
na saada riittivisti resursseja itse muu-
tostyohon, kuten agentit maakunnissa,
joissa yhteniistimistyd on jo pitkilld,
kertoivat:

"meilld toimii kotihoito 24/7 ja niin pois-
pdin. Mutta ei ne tapahdu ndin sormia
nappauttamalla, et se on pitkd tie. Ja siind
oikeesti pitdd kdyda sitd keskustelua, se kes-
kustelu on ihan vdlttamdtontd. |[...] Mutta
kyllahan se vaatii sitd yhteistd ymmdrrystd,
yhteistd tahtotilaa ja sitoutumista. Ja ennen
kaikkee sitd, ettd se ei tapahdu hetkessd.

Muutosagentit nikivit oman tyonsi (ja
mahdollisen tyotd tukevan hankkeen)
tuoman resurssin tirkeini. Muutosa-
gentin roolissa rakenteiden uudistajana
tirkednd pidettiin tiedolla johtamista,
kauempaa ja maakuntatasolta katsomi-
sen tuomaa etua ja perspektiivii:

“enméniinkddn tormddmuutosvastarintaan,
vaan tormdan liikaan tyytyvdisyyteen. Eli
ei nihdd muutostarvetta, ei oo tehty bench-
markauksia, ei oo ndhty sitd, ettd onko se
nyt se oman kunnan tila verrattuna muihin
niin minkdlainen se on, ei ndhdi ettd voi-
taisiin [tehdd] asiat eri tavalla.”



Tissi benchmarkkaus, eli yritysmaail-
man kiytintdjen mukainen vertailuke-
hittiminen nihdiin mahdollisuutena
parantaa julkisia palveluja. Resurssien
kiyton tehostaminen niyttiytyy siis
joissakin paikoissa avaimena muutosta-
voitteiden saavuttamiseen.

Vaikka agenttien tyon keskitssd olivat
hallinnollisen tason muutokset, myos
kiytinnon tyon ja asiakastason vaiku-
tuksia pohdittiin resurssien nikokul-
masta:

Vkirkihankkeilla on tavotteena tavallaan
keventdid myds sitd palvelurakennetta |[...|
niin kylldhdn se on sellanen asia joka kir-
pasee. Toinen on tamd lddkdripalvelut, etti
missd ne ldakdrit sitten on, ettd jos multa
nyt se lahiterveysasema haviddkin, joudun-
kin menemdadn sanotaanko 20 kilometrid
kavemmaksi niin mitd se ikdihmiselle tar-
kottaa, minkdlaisia asioita kustannukselli-
sesti ja sen vilimatkan ndikdékulmasta, ettd
ei ne helppoja asioita 00.”

Niissd  resurssikamppailuissa  ilmenee
sits my6s polkuriippuvuuksien ja kiy-
tinnon asiakastason muutosten mer-
kitys. Kuten edellisessd sitaatissa tulee
esiin, yksilon (kansalaisen) asema, tai
emansipaation nikokulma (tissi voi-
maantumista heikentivini, kun palvelut
karkaavat kauemmaksi) nousi keskuste-
luissa esiin muutamina mainintoina ja
toteamuksina siitd, ettd uudistukset jos-
kus kiytanndssi huonontavat joidenkin
tilannetta. Markkinaistuminen puoles-
taan nihtiin pitkilti asiana, jota julki-
nen valta el I&O-hankkeessa edisti tai
jarruta, mutta miki joka tapauksessa on

tulee reagoida.

KANSALLISEN OHJAUKSEN TASO

Uudistustydn etenemiseen vaikuttava-
na neljanteni keskeisend teemana nou-
sivat esiin kansallisen tason siintelyn
puutteet. Sekd itse sote-uudistuksen
viivastyminen (haastatteluja  tehtdessd
oli jo tullut isoja viivistyksida alkupe-
rdisiin suunnitelmiin) ja sithen littyvit
episelvyydet ettd kansallisen tason sda-
dosten viljyys ja velvoittamattomuus
tulivat haastatteluissa esiin.

"Kun valtakunnassakaan ei tapahdu mi-
tddn tai hyvin vihan ja asiat on keskenerdi-
sid, niin [jotkut kunnat| ei laita panoksia
tahin kehittamiseen eikd mydskddn yhteis-
tyshon. On kuntia jossa on vihdn jarrut
padlla. [...] Ja ei ne mydntamisperusteet
tai palkkiot tai systeemit voi olla kauheasti
poikkeavia muissa maakunnissa. Ettd mik-
sei tehda samalla, luoda yhtd jarjestelmaa
tanne.

Haastattelija: Nii pitdis tulla laissa ikddn
kuin jo ndda tietyt kriteerit?

Agentti: Kylld, koska nyt me tehdddn kaik-
kien agenttien kanssa ihan samaa tyotd ja
tehdddn pdallekkdista tyota.”

Tamid kansallisen sidntelyn taso nou-
si esille useammassa haastattelussa,
ja yksi agentti kysyikin: “Miks joka
Kansallisen siintelyn nykyisen tason
ja ohjaustavan taustalla on moninaisia
kehityskulkuja, joita on liitetty (uus)
liberalismiin ja markkinaistamisen edis-
timiseen, jonka myotd yhtendistd kan-
sallista palvelutasoa on vanhustenhoi-
dossa purettu (esim. Hoppania 2015;
Anttonen & Hiikio 2011; my0s Yliaska
2010). Agenttien nikemyksissd koros-
tuivat ymmirrettivisti heidin tyonsi
nikokulmasta keskeiset nykyjarjestel-
min kiytinnon haasteet, jotka liittyivit
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juuri palvelujen mydntimisperusteiden
kirjavuuteen ja sidntelyn tasoon, kuten
ylla olevissa sitaateissa. Tidssd kritiikissd
nojattiin usein joko suoraan tai epasuo-
rasti universalistisen hyvinvointivaltion
(sosiaaliturvan) ihanteeseen, tarpeeseen
luoda sellainen jarjestelmi, jossa kansa-
laiset saavat palveluja yhdenvertaisesti
(vrt. Karsio & Anttonen 2016). Van-
haan jirjestelmiidn agentit eivit kuiten-
kaan haikailleet takaisin ja perinteiseen
sosiaaliturvan jirjestimiseen liittyviin
organisaatiomalleihin  suhtauduttiin
kriittisesti:

"meilldhdn Suomessa on linjaorganisaatio
Joka paikassa, ja jos aatellaan et karkihank-
keet ja kaikki ndmd, ni mehdn lihetdidn jo
ministeriétasolta ndin. Ja muurit on ndin.
[Olen  tehnyt tiiti] poikkihallinnollisesti
[ja] sillon térmdd ndihin seiniin jatkuvalla
syotolla [...| Yritdan muuttaa sitd kdytantoo
Ja sitte saaha ne johtajat pysymddn perds-
sd. [...] Tai sanotaanko sotehan on pitkdlti
linjaorganisaation, sen rakenteen muutta-
mista.” [...]. Ei muutu mitddn, jos samat
ihmiset siirretidn vaan eri asetelmiin.”

Tidssd palvelujarjestelmin rakenteiden
muutosten vaikeus liitetiin yhtiil-
ta vahvoihin hallinnollisiin muureihin
ja toisaalta viitataan asennemuutoksen
tirkeyteen, kun nihdiin, etti samat
ihmiset samoine asenteineen eri ase-
telmissa el tuota muutosta. Sen sijaan
muutoksen tekeminen sijoitetaan kdy-
tdntdjen muuttamiseen, joka sitten tor-
mii niihin hallinnollisiin muureihin.

JOHTOPAATOKSET

Muutosagenttien nikokulmasta aina-

uudistukseen tavoitteiden edistamisessa:

Tietojirjestelmien rooli, kulttuurinen-
ja asennemuutos, resurssikamppailut,
sekd kansallisen ohjauksen tarkkuus ja
velvoittavuus. Kukin neljastd teemasta
ansaitsisi itsessddn syvillisempadd tut-
kimusta kuin mitd tdssi on mahdolli-
suus tehda. Tama artikkeli osoittaa, etta
niiden tekijoiden kehityksessi ja hal-
linnassa vaikuttaa my6s markkinaista-
misen, sosiaaliturvan ja emansipaation
kolmoishike.

Tietojarjestelmien kehittdmiseen vai-
kuttavat sekd markkinaistamisen ettd
sosiaaliturvan ulottuvuudet. Sosiaali- ja
terveyspalvelujen integraation tavoite
voidaan nihdi perinteisen sosiaalitur-
van jirjestelmien vahvistamisena, kun
epatarkoituksenmukaiset rakenteet
halutaan  paivittad. Markkinaistumi-
sen nihtiin mairittivin nykytilannet-
ta, monituottajamallia, joka tulee saa-
da tietojirjestelmien kautta paremmin
hallintaan. Emansipaation ulottuvuus
el tietojirjestelmien kohdalla suoraan
tullut esiin.

Kulttuuri- ja asennemuutoksessa ko-
rostui yksilonvastuu, joka on vahva osa
uusliberaalia markkinaistamista, vaikka
my0s sosiaaliturvan historiassa timikin
puoli on ollut aina jossakin muodossa
ldsnd. Nyt asennemuutosta odotettiin
erityisesti sote-alan tyontekijoiltd. Asia-
kaskeskeisyyden korostaminen osoittaa,
ettd voimaantumista tavoitellaan erityi-
sesti palvelun saajalle. Toisaalta esiin tuli
my6s pyrkimys saada tyontekijoitd mu-
kaan muutoksen tekemiseen aktiivisina
toimijoina.

Resurssi- ja valtakamppailuissa esiin
nousivat hyvin konkreettiset palvelujen
tuottamisen ja palvelujen saannin kysy-
mykset, jotka ovat lipi hyvinvointivalti-



on historian olleet poliittisen kiistelyn
kohteena. Agentit edistivit uudistusta,
saattoivat myos huonontaa joidenkin
kuntalaisten palveluja. Vastustusta he
kohtasivatkin lihinnd vastuuta kan-
tavien poliittisten péittijien taholta.
Nimi haasteet tuovat hyvin esiin sen,
ettd sostaaliturvan (tissi palvelujen)
laajastikin kannatettu uudistaminen ti-
lanteessa, jossa alueellinen eriarvoisuus
on tosiasia, ei kansallisena projektina
ole yksinkertainen. Markkinaistumisen
tosiasiallinen eteneminen tuli resurssi-
en yhteydessd esiin erityisesti kiinteis-
tojen hallinnan nikokulmasta. Lisaksi
teemassa korostuivat sosiaaliturvan uu-
distamisen vaatimat aika- ja tyGvoima-
resurssit.

Kansallisen tason ohjauksessa agenttien
huomio suuntautui kiytinnon haastei-
siin, jotka liittyivit palvelujen saantiin
ja hinnoitteluun liittyviin kirjaviin kiy-
tintoihin, kun sitova kansallinen siitely
puuttuu. Tdmi on keskeinen sosiaali-
turvan ja markkinaistamisen dynamii-
kan kysymys: kuinka pitkilti palvelut
ja sosiaalinen turva jirjestetian ja taa-
taan kansallisvaltion taholta, tai kuinka
pitkilti tulkinnanvaraa ja kiytinnon
toteutuksen erilaisia mahdollisuuksia
jatetddn alemmille hallinnon tasoille ja
markkinoiden ja kolmannen sektorin
toimijoille. Agentit pohtivat titd kysy-
mystd lihinni kiytinnon jirjestelyjen
kannalta, huomioiden, ettd jos kansalli-
main kaikkialla, kansallinen sitova saa-
tely voisi edistdd niitd paremmin kuin
erilliset hankkeet.

Kolmoislitkkeen erittelyn ja analyysin
kautta voidaan paremmin ymmirtii
sitd, mitd sote-jarjestelmien muutokses-

osoittaa, ettd I&O-hankkeessa markki-
naistamisen trendeihin ei suoranaisesti
pyritty puuttumaan eiki niitd ainakaan
pyritty vahvistamaan, vaan ne nihtiin
pikemminkin kehitykseni, johon jul-
kisen vallan tulee vastata kansalaisiaan
esimerkiksi epitasa-arvolta suojaten.
Markkinaistamisen ja (uus)liberalismin
trendit ilmenivit siis pitkalti uudistus-
tyon ulkoisina muutosvoimina. Koska
julkinen sektori jirjestijind on kui-
tenkin keskeinen markkinaistumisen
hallinnoija ja mahdollinen edistdja tai
jarruttaja, kaipaisi tamd markkinatoi-
mijoiden ja alan viranhaltijoiden sa-
laajempaa tutkimusta. Agenttien oma
rooli ja tyd asenteiden ja muutosten
ohjailijana voidaan kuitenkin tulkita
myos uusliberaalin ideologian,
hallinnan ja markkinaistamisen mukai-
seksi, erityisesti siind, miten se korostaa
yksilon (asenteiden) muutoksen tirke-
ytta.

Hyvinvointivaltiollisen  sosiaaliturvan
logiikka nikyi haastatteluissa vahvana
uudistustyotd ohjaavana periaatteena,
erityisesti palvelujen saamisen yhden-
vertaisuutta korostavissa huomioissa.
T4mi on kiinnostava havainto suhteessa
sithen, ettd uudistuksen ylitason tavoit-
teissa ja poliittisessa ohjauksessa muutos
on ollut pikemminkin jirjestelmitasoa
ja markkinoiden roolia korostava (Poh-
jola 2017). Tissd siis ilmenee markki-
naistumisen ja sosiaaliturvan dynamiik-
ka, jossa muutosagenttien rooli on osin
kahtalainen: he puolustivat palvelujen
saatavuutta ja yhtildisid oikeuksia, mut-
ta my0s toimivat koko sote-uudistuksen
edistdjind. Vield Sipilin mallissa mark-
kinatoimijoille kaavailtiin uudistusten
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myotd kasvavaa roolia, ja kustannusten
hillinti oli sen keskeisid tavoitteita.

Myés yksilon voimaantumista koros-
tavia nikemyksii tuli runsaasti esiin
agenttien puheessa asiakaskeskeisyyden
korostuessa uutena ideaalina ja kult-
tuurisena muutoksena. Sen sijaan kiy-
tinnon tason tyontekijin nikokulma ja
oikeudet saivat vihemmin huomiota.
Tyontekijoiden asema ja ruohonjuu-
ritason tyontekijoihin kohdistuvat vai-
kutukset ja odotukset ansaitsisivatkin
enemmin tutkimuksellista huomiota
sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistuk-
sessa (vrt. Kroger ym. 2018).

Fraserin niakokulma ei anna erityisid
eviitd eritelld teknologian ja institutio-
naalisen rakenteen muodostamia pol-
kuriippuvuuksia, joita edeltivissi tut-
kimuksessa on tuotu esiin ja jotka myos
tassd tutkimuksessa nousivat merkitti-
viksi, erityisesti I[CT-jdrjestelmin kes-
keisyyden vuoksi. Toisaalta kolmoislitk-
keen nikokulma antaisi eviitd eritelld
tassd artikkelissa esiin nousseita teemoja
tarkemminkin. Esimerkiksi asenne-
muutokseen ja sen ohjailuun littyviin
intresseihin sekd valta- ja resurssikamp-
pailuja ohjaaviin dynamiikkoihin voisi
pureutua tarkemmin kuin mitd tissi
artikkelissa on tilaa, ja analysoida niiden
Liittymistd kolmoislitkkeen eri ulottu-
vuuksiin. Muutosagenttien nikemysten
mukaan on ainakin selvaa, etta hallin-
nollinen rakenteiden uudistus ei kos-
ke vain jirjestelmii, vaan viistamittd
hyvin konkreettisesti myos palvelujen
kayttdjid ja tyontekijoita.

Sote-uudistusta on pidetty “pirullisena
ongelmana” osin sen laajuuden takia,
kun yksityiskohtiin hirttiytymistd py-

“kaikkeen” (Erhola ym. 2019). Muu-
tosagenttien nikemysten perusteella
voidaan kuitenkin 16ytdd avainkoh-
tia, joihin keskittymilli uudistustyon
kompastuskivii voidaan kenties valttdi:
Sote-uudistuksen  jatkovalmistelussa
tulisi pohtia tarkkaan ainakin sitd, mi-
ten ICT+jarjestelmit uusitaan ja kuin-
ka erillisend muusta sote-valmistelusta
timi tehdidn. Jarjestelmin kehittdmi-
nen tulisi mySs olla hyvin konkreetti-
sesti kiinni kiytinnon tyon tarpeissa,
eli kehittamistydssd tulisi olla kiintedsti
mukana ne, jotka jirjestelmii tyossidn
tayhtymi, kunta, maakunta tai hyvin-
vointialue, olisi my0s tirkedi parantaa
ja tarkentaa palvelujen piiriin piidsyn
kriteereiti ja maksukiytintojen yh-
tendistimistd tali minimistandardien
luontia kansallisella tasolla. Erityisesti
vanhuspalveluissa maksukiytinnét ja
kriteeristot palvelujen saannissa ovat
hyvin kirjavia. Kansallisen tason siados-
ten sitovuus liittyy suoraan myds pal-
velujen jirjestamiseen liittyviin resurs-
sikysymyksiin.

VIUTTEET

1 Hankkeesta kiytettiin myds nimei lkiomat.
Kiytin tissd artikkelissa jatkossa muotoa I&O-
hanke.

2 Fraserin kisitteistd ei suoraan istu suomalai-
seen kontekstiin, mutta seuraavissa kappaleissa
avaan sitd, miten sen kiytinndssd voi suomalai-
sessa yhteydessa nihda. Erityisesti social protection
-kisite on haastava, koska englanniksi kiytetdin
myo0s (usein kapeampaa) kisitettd social security.
Tissd analyysissa sosiaaliturva toimii yleisend
kattokisitteend erilaisille julkisille sosiaalie-
tuuksille ja palveluille sekd informaalin (ja esim.
jarjestdjen tarjoaman) avun muodoille. Joka
tapauksessa tissd artikkelissa niiden kisitteiden
mairittimista tirkeimmissi roolissa ovat aineis-
ton luomat jisennykset. Fraserin teoriakehyksen
luoma lisiarvo on se, ettd se tuo analyysissa esiin



muutoksen ideologista puolta. Suomessa til-
lainen nikoékulma on suhteellisen harvinainen
sekd tutkimuksessa ettd sote-uudistusta kos-
kevassa julkisessa keskustelussa, jossa ongelmat
esiintyvit usein hallinnollis-teknisini, ei ide-
ologis-poliittisina. (Yksityisten yritysten rooliin
liittyva keskustelu tistd poikkeuksena.)

3 Tavoitteeni oli haastatella kaikki 19 agenttia,
mutta aikataulu- ja tyStilannemuutosten takia
yksi agentti jii haastattelematta.
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