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Tiivistelma

Anni Kyésti, Jonne Parkkinen, Jari Kolehmainen & Juulia Koivisto (toim.): Reformeista
evoluutioon? Alue- ja paikallishallinnon uudistamisen tapa ja tulevaisuus. Acta nro
274. Tampereen yliopisto ja Suomen Kuntaliitto. Helsinki 2019.

Suomessa 2000-luvun alun jilkeen kiihtynyt pyrkimys alue- ja paikallishallinnon uu-
distamiseen sai viimeisen lukunsa vuoden 2019 keviilld, kun Juha Sipilin hallituksen
ajama maakunta- ja sote-uudistus kaatui pitkillisen valmisteluprosessin paitteeksi.
Samalla uudistuksen tavoittelemat sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujirjestelmin
ja hallintorakenteen muokkaukset kaatuivat tai ainakin siirtyivit osaksi tulevia uudis-
tuksia. KAITSE- ja KAITSE-EP -hankepari on elidnyt erityisesti maakuntauudistuksen
mukana tarkastellen suunnitellun maakuntaitsehallinnon ja kaupunkiseutujen vilistd
suhdetta.

Syksylld 2016 kdynnistetty KAITSE-hanke keskittyi Pirkanmaan ja Varsinais-
Suomen alueiden tarkasteluun. Keviilld 2017 kiynnistetty KAITSE-EP-hanke keskittyi
alkuvaiheessa Eteld-Pohjanmaan ja erityisesti Seindjoen seudun tarkastelemiseen. Eril-
lisini toteutettujen esiselvitysvaiheiden jilkeen hankkeet yhdistettiin toiminnallisesti
yhdeksi hankepariksi tutkimuksellisten synergiactujen vahvistamiseksi. Tutkimus-
hankkeiden toteutuksessa ovat alusta asti vuorotelleet tutkimukseen ja kehittimiseen
painottuvat osiot, milld on pyritty tukemaan kasvavien kaupunkiseutujen elinvoiman
ja kehittimiskapasiteetin vahvistumista jo hankeparin toteutuksen aikana.

Tutkimus on toteutettu esiselvitysvaiheena ja kahtena tutkimussyklini. Esiselvi-
tysvaiheesta julkaistiin helmikuussa 2017 hankkeen ensimmiinen viliraportti (Hajota,
kokoa ja hallitse). Ensimmaisesti tutkimussyklistd julkaistiin marraskuussa 2017 toinen
viliraportti (Legitimiteetti, arvot ja kapasiteetti). Hankeparin toinen tutkimussykli
kdynnistyi vuoden 2018 alussa ja se pidttyi huhtikuussa 2019. Toisen tutkimussyklin
tuloksista on raportoitu kahdella tutkimusraportilla: helmikuussa 2019 julkaistulla
viliraportilla (Katse kohti tulevaa) seki nyt kisilld olevalla artikkelikokoelmana jul-
kaistavalla loppuraportilla (Reformeista evoluutioon?).

Hankkeen lopputuloksista raportoidaan timin artikkelikokoelman avulla, jossa
vuorottelevat hankkeen tutkimusprosessiin kiinteisti liittyvit artikkelit ja hallinnon
uudistamisen nikdkulmaa laajentavat artikkelit. Tekstit kisittelevit hallinnon uudista-
mista ja sen tapoja kaupunkiseuduilla paitsi maakunta- ja sote-uudistuksen kautta, myos
yleisemmin. Vaikka maakunta- ja sote-uudistus ei sellaisenaan toteutunut, hallinnon
uudistaminen tulee jatkumaan. Siksi hankkeen lopputulosten yhteydessi on paikallaan
pohtia niitd tekijoiti, jotka tulevat jatkossa nousemaan uudistamisen kannalta mer-
kittdviksi. Prosessin tuloksena kirjoittajaryhmin kesken tunnistettiin keskeisii teeseji
tuleviin alue- ja paikallishallinnon uudistamisen prosesseihin.

Avainsanat: hallinnon uudistaminen, maakunta- ja sote-uudistus, kaupunkiseudut
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Resumé

Anni Kyisti, Jonne Parkkinen, Jari Kolehmainen & Juulia Koivisto (red.): Reformeista
evoluutioon? Alue- ja paikallishallinnon uudistamisen tapa ja tulevaisuus. (Frin reform
till evolution? Region- och lokalférvaltningsreformen och dess framtid). Acta nr 274.
Tammerfors universitet och Finlands Kommunférbund. Helsingfors 2019.

Den strivan till reform inom region- och lokalférvaltningen som tog fart i bérjan av
2000-talet sdg sitt sista kapitel viren 2019 nir landskapsreformen, som Juha Sipilis
regering drivit, foll efter en utdragen beredningsprocess. Samtidigt uteblev omstruktu-
reringarna inom social- och hilsovardens servicesystem och férvaltningsstrukeur, eller
sd skjots de upp till kommande reformer. Projekten KAITSE- och KAITSE-EP har levt
med landskapsreformen och granskat forhéllandet mellan de planerade landskapens
sjilvstyrelse och stadsregionerna.

Projektet KAITSE som startade hosten 2016 koncentrerade sig pé Birkalands och
Egentliga Finlands omride. Viren 2017 startade projektet KAITSE-EP som till en
bétjan granskade Sodra Osterbotten och sirskilt trakten kring Seinijoki. Efter de forsta
utredningsfaserna, som utférdes separat, sammanstilldes projekten till ett projektpar
for att stirka forskningsprojektens synergi. Under projektens ging har perioder av
forskning och utveckling avlgst varandra i syfte att stiirka de vixande stadsregionernas
livskraft och utvecklingskapacitet redan i genomférandet av projektparet.

Forskningsprojekten inleddes med en utredningsfas som foljdes av tva forsk-
ningscykler. Den forsta delrapporten efter de inledande utredningarna publicerades
i februari 2017 (Hajoita, kokoa ja hallitse). Den andra delrapporten publicerades i
november 2017 efter den f6rsta forskningscykeln (Legitimiteetti, arvot ja kapasiteetti).
Projektparets andra forskningscykel inleddes i borjan av 2018 och avslutades i april
2019. Den andra forskningscykelns resultat har sin tur publicerats i tvd rapporter: en
delrapport i februari 2019 (Katse kohti tulevaa) och denna slutrapport (Reformeista
evoluutioon?) som ges ut som en artikelserie.

Slutsatserna av projektet rapporteras med denna artikelserie dir artiklar med
direkt anknytning till forskningsprocessen varvas med artiklar som ger perspektiv pa
forvaltningsreformen. Texterna behandlar forvaltningsreformen i huvudstadsregionen,
inte bara genom landskaps- och virdreformen utan ocksi pi ett allmint plan. Aven om
vard- och landskapsreformen inte forverkligades som sddan kommer forvaltningsrefor-
men att fortsitta. Dirfor dr det pd sin plats att i projekeets slutsatser reflektera dver de
faktorer som kommer att bli betydelsefulla for reformen i framtiden. Som ett resultat
av processen identifierade gruppen som skrev slutrapporten nigra centrala teser infor
den kommande region- och lokalférvaltningsreformen.

Nyckelord: forvaltningsreform, landskaps- och vardreformen, stadsregioner
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Abstract

Anni Kyisti, Jonne Parkkinen, Jari Kolehmainen & Juulia Koivisto (eds.): Reformeista
evoluutioon? Alue- ja paikallishallinnon uudistamisen tapa ja tulevaisuus. (From reforms
to evolution? The method and future of regional and local government reform). Acta
Publications No. 274. The University of Tampere and the Association of Finnish Local
and Regional Authorities. Helsinki 2019.

Efforts to reform Finnish regional and local governments have gathered pace since
the early 2000’s. Spring 2019 marked the final chapter in these attempts when the re-
gional government, health and social services reform led by Juha Sipild’s Government
failed after a long preparation process. Consequently, the government-driven changes
to the health and social services system and to the administrative structures failed to
materialise, or at least they were postponed until the reform work continues. The KAIT-
SE and KAITSE-EP projects have closely followed especially the regional government
reform and examined the relationship between the planned county-level regional self-
government and urban regions.

The KAITSE project, launched in autumn 2016, focused on the regions of Pirk-
anmaa and Southwest Finland, whereas the KAITSE-EP project, which began in spring
2017, initially examined South Ostrobothnia and Seinijoki regions in western Finland.
The preliminary studies were conducted separately for each project, after which the
two projects were joined operationally to produce synergies between research activities.
From the beginning, the implementation of these research projects alternated between
research and development, with the aim of strengthening the vitality and development
capacity of growing urban regions already during project implementation.

The research was conducted in three phases, which included the preliminary study
and two research cycles. The project’s first report ("'Divide, rebuild, and rule’) was an
interim report on the preliminary study, and it was published in February 2017. The
second interim report ('Legitimacy, values, and capacity’), which dealt with the first
research cycle, was published in November 2017. The second research cycle started
in early 2018, and it ended in April 2019. Two research reports were issued about the
second research cycle’s findings: an interim report (‘A look towards the future’) in Feb-
ruary 2019 and this final report (‘From reforms to evolution?’), which is published as
a collection of articles.

The project’s final outcomes are reported in this article collection. Some of the
articles are closely linked with the project’s research process, while others take a wid-
er view of administrative renewal. The texts examine administrative reform and the
methods used in urban regions from the viewpoint of the regional government, health
and social services reform, but also more generally. Although the regional government,
health and social services reform was not carried through as planned, administrative
restructuring will continue. As we present the project’s final outcomes, it is appropriate
to reflect on the factors that will take a central role in future reforms. As a result of this
process, the writers of this report identified key points for the forthcoming regional and
local government reform.

Keywords: administrative reform, regional government, health and social services re-
form, urban regions
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Johdanto

Anni Kyosti, Jonne Parkkinen, Jari Kolehmainen & Juulia Koivisto

Tutkimusta uudistuksen rinnalla

Suomessa on jo usealla hallituskaudella pyritty ratkaisemaan niin sosiaali- ja tervey-
denhuollon palveluihin kuin kuntarakenteeseenkin liittyvid kysymyksii. Juha Sipilin
hallituksen ajama maakunta- ja sote-uudistus oli jatkumoa tille uudistuspyrkimysten
sarjalle. Kaupunkikehittimisen prosessit ja maakuntaitsehallinto -hankekokonaisuu-
dessa (KAITSE- ja KAITSE-EP -hankepari) on tarkasteltu maakuntaitsehallinnon
(eli suunnitteilla olleen maakuntauudistuksen) ja erityisesti kaupunkiseutujen vilistd
suhdetta. Alkupontimena toimi ajatus siitd, ettd samanaikaisesti maakuntauudistuksen
valmistelun kanssa tulisi tutkia ja arvioida uudistuksen vaikutuksia ja tukea alueita,
tidssd tapauksessa erityisesti suuria ja kasvavia kaupunkiseutuja, joista osa, erityisesti
Helsinki, Tampere ja Turku, esitti kovaa kritiikkid maakuntauudistusta kohtaan jo
uudistuksen alkumetreistd lihtien.

KAITSE- ja KAITSE-EP -hankkeet kiynnistyivit erillisind tutkimushankkeina
syksyn 2016 ja keviin 2017 aikana. KAITSE-hankkeen empiirisid kohteita olivat Pir-
kanmaa ja Varsinais-Suomi seki niiden keskusseudut, kun taas KAITSE-EP -hankkeen
kohteena olivat Eteli-Pohjanmaa ja erityisesti Seindjoen seutu. Erillisind aloittaneet,
sindllddn samansuuntaiset hankkeet yhdistettiin esiselvitysvaiheen jilkeen toiminnalli-
sesti yhdeksi hankepariksi tutkimuksellisten synergiaetujen vahvistamiseksi. KAITSE-
ja KAITSE-EP -hankeparia rahoittivat Eteld-Pohjanmaan liitto, Pirkanmaan liitto,
Varsinais-Suomen liitto, Seindjoen kaupunki, Tampereen kaupunki, Turun kaupunki,
Tampereen kaupunkiseudun kuntayhtymi, TEM, Suomen Kuntaliitto seki Tampereen
yliopisto. Tutkimushankeparin toteutuksella pyrittiin tukemaan sellaisten ajattelu- ja
toimintatapojen muodostumista, jotka voisivat edesauttaa kasvavien kaupunkiseutujen
elinvoiman ja kehittimiskapasiteetin vahvistumista.

Hankeparin lihtoajatus osoittautui siind mielessd kestiviksi, ettd suurimpien
kaupunkien epiluuloinen suhtautuminen maakuntaitsehallintoon vaikutti osaltaan
maakunta- ja sote-uudistuksen kaatumiseen. Kaupunkien suhtautuminen on sinil-
ladn esimerkiksi valtapoliittisesta nikokulmasta ymmirretcivii, silld kaupunkiseudut
nihdiin sekd monien maiden politiikassa ettid politiikan- ja hallinnon tutkimuksessa
talouden ja kilpailukyvyn kannalta tirkeimpini hallinnan tasona kuin valtio. Kaupun-
kien merkitys on lisiksi yhi edelleen kasvamassa niin vieston, talouden kuin osaamisen
keskittymini. Niisti lihtokohdista on luonteva ajatus, etti tulevaisuudessa kansallisten
uudistuspyrkimysten kehittimisessi kasvavien kaupunkiseutujen merkitys ja rooli on
syytd huomioida. T4std perustavoitteesta vallitsee varmasti varsin suuri samanmielisyys.
Miti huomioimisen jilkeen tapahtuu, siiti nikemykset hajoavatkin enemmin.

Jotta uusien ja suunnitteilla olevien hallintarakenteiden soveltaminen olisi hou-
kuttelevaa my®s kasvavien kaupunkiseutujen nikokulmasta, olisi niiden pystyttivi
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uskottavasti vahvistamaan kaupunkiseutujen elinvoimaisuutta ja kilpailukykyi seki
nivomaan yhteen seututasoisia intressejid. Kuntarajat ylittivi, seudun kattava hallinta
voisi hyvin olla perusteltua seki kilpailukyky- ettd palvelunikékulmasta.

Valmisteltu maakunta- ja sote-uudistus oli yksi pyrkimys koota yhteen erilaisia
seki kuntien yhteistydhon perustuvia toimintoja, etti valtion aluehallinnon toimintoja.
Kansanvaltaisesti hallittujen maakuntien toimivalta olisi kasvanut myds maankiyttéon,
asumiseen, liikenteeseen ja aluekehittdmiseen liittyvissd kehittdmispolitiikoissa. Nami
ovat keskeisid politiikkalohkoja erityisesti kasvavien kaupunkiseutujen nikskulmasta.
Periaatteessa uudistuksen yhteydessi olisi ollut mahdollista parantaa kaupunkiseutujen-
kin elinvoimaa nykyisti pirstaloitunutta rakennetta enemmin. Voimavarojen kokoa-
minen maakuntatasolle olisi voinut tarjota edellytykset suurempien ja vaikuttavampien
elinkeinoja vahvistavien kehittimishankkeiden aikaansaamiselle.

Kaupunkiseutujen nikskulmasta elinvoimaisuuden ja kilpailukyvyn vahvista-
minen jdi kuitenkin sosiaali- ja terveyspalveluista kiytivin keskustelun varjoon ja
kaupunkikehittimisen vahvistaminen ei nikynyt keskusteluissa lainkaan. Kaupun-
kiseutujen kehittimisen nikdkulmasta maakuntamalliin sisiltyi riskejd, kuten sote-
tehtivien ylikorostuminen kaupunkien kehittimisen kustannuksella, valtionohjauksen
korostuminen ohi itsehallinnon seki alueiden yhdenvertaisuuden asettaminen etusijalle
erikoistumisen kustannuksella.

Yhei kaikki, KAITSE- ja KAITSE-EP -hankeparin toteutus on elinyt uudistuksen
rinnalla ja sen eri kiiinteissd. T4hin pyrittiin tutkimukseen ja kehittimiseen painottuvi-
en osioiden vuorottelulla prosessin kuluessa. Kokonaisuudessaan tutkimus toteutettiin
esiselvitysvaiheen jilkeen kahtena tutkimuskierroksena, joissa kiytinnén tutkimusty®,
osallistavat tydpajat seki hanketta sparraavan professoriryhmin tydskentely vuorotteli-
vat. Hankkeen tuloksia pyrittiin myds kommunikoimaan koko tutkimusprosessin ajan
sen keskeisille sidosryhmille. Hankkeen lopputuloksena olemmekin tarkastelleet yhti
hallinnonuudistusta ja sen eri vaiheita kolmen vuoden aikajanalla 2016-2019. Uudis-
tuksen valmistelussa tapahtuneet kidinteet, erityisesti lakien valmistelun viivistyminen
sekd lopulta 8.3.2019 tapahtunut Juha Sipilin hallituksen kaatuminen, johon myos
maakunta- ja sote-uudistuksen valmistelu lopulta piittyi, ovat osaltaan vaikuttaneet
myds tutkimushankkeemme etenemiseen. Seuraavassa esitelldéin hankeparin kolme
keskeisintd vaihetta, eli esiselvitysvaihe sekd ensimmiinen ja toinen tutkimussykli.
Lopuksi tissid johdantoartikkelissa esitelldin timin artikkelikokoelmamuotoisen
loppuraportin rakenne.

Esiselvitys: Hajota, kokoa ja hallitse

Hankeparin esiselvitysvaiheessa pyrittiin luomaan yleiskuva siitd, miten maakun-
tauudistus ja sithen liheisesti liittyvd kasvupalvelu-uudistus ymmarretdin ja miten
uudistuksia tulkitaan tutkimuskohteena olevien Tampereen ja Turun seki Seinijoen
kaupunkiseutujen keskeisten toimijoiden nikékulmasta. KAITSE ja KAITSE-EP
-hankkeiden kiytinnon toteutus tapahtui esiselvitysvaiheessa toisistaan erillisind koko-
naisuuksina ja seuraavaksi raportoitava sisiltd perustuu KAITSE-hankkeen aineistoihin.
Tarkastelussa keskityttiin erityisesti maakuntauudistuksen sisiltdihin, jolloin sosiaali- ja
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terveydenhuollon uudistuksen asiakokonaisuudet rajattiin tarkastelun ulkopuolelle.

Esiselvitysvaiheen aineistoina toimivat uudistuksen valmisteluun liittyvit
asiakirja-aineistot sekid hankkeen aikana toteutetuin asiantuntijahaastatteluin keritty
empiirinen aineisto. Kaikkiaan aineistonkeruun yhteydessi haastateltiin 29 Tam-
pereen ja Turun seudun, Pirkanmaan ja Varsinais-Suomen liiton, ELY-keskusten ja
TE-toimistojen, TEM:n ja Suomen Kuntaliiton avainhenkiloi, jotka tydskentelivit
hankkeen kysymyksenasettelun kannalta keskeisessi asemassa. Haastattelut toteutettiin
marras—joulukuun 2016 ja tammikuun 2017 aikana. Kaupunkiseutujen toimijoiden
painottamat kaupunkikehitykseen ja kaupunkiseutujen elinvoiman kehittimiseen
liiteyvit asiakokonaisuudet nostettiin tutkimuksen ydinteemoiksi, joita kuljetettiin
lipi kaikkien tutkimusprosessin vaiheiden.

Esiselvitysvaiheen aineiston perusteella uudistus niyttiytyi prosessina, joka yhtiil-
td hajottaa olemassa olevia rakenteita, toimintatapoja ja kiytintji, toisaalta kokoaa
ne uudelleen yhteen vastatakseen paremmin alati muuttuvan toimintaympiriston
tarpeisiin. Uudistukseen on ladattu valtavasti erilaisia odotuksia, pelkoja ja toisistaan
poikkeavia tulkintoja. Tdmd monitulkintaisuus tuotti osaltaan ohipuhuntaa, jota sit-
temmin kaatuneen uudistuksen ympirilld oli huomattavan paljon. Ohjausjirjestelmin
kehittimiselld ja ohjaustunteen lisdimiselld sekd luottamuksella ja sen rakentamisella
olisi oletettavasti ollut keskeinen merkitys uudistusprosessin kannalta. Esiselvitysvai-
heen perusteellakin yhdeksi maakuntauudistusprosessin keskeiseksi epaonnistumiseksi
voidaan tulkita sen jumiutuminen puhtaan teknis-rationaaliselle tasolle. Sen lisiksi, ettd
uudistusta vietiin eteenpiin lainsiddintohankkeena, olisi uudistusprosessissa pitinyt
huomioida paremmin eri toimijoiden nikskulmia ja odotuksia. Esiselvitysvaihe nosti
esiin myds muita huomioita alue- ja paikallishallinnon uudistuksia silmalld pitien. Se
korosti esimerkiksi eri toimijoiden luottamuksen merkitystd uudistusta kohtaan seki
kuntien ja maakuntien asukkaiden asemaa hallintorakenteiden toiminnan ytimessi.
Lisiksi esiselvitysvaiheessa tunnistettiin se, ettd uudistuksen mydti eri toimijoiden
legitimiteetin lihteet olisivat muuttuneet merkittivisti.

Julkaisu: Helena Tolkki, Jenni Airaksinen & Anni Kyésti (2017). "Hajota, kokoa ja
hallitse. Kaupunkiseutujen ja uusien maakuntien suhde — uhkat ja mahdollisuudet.”

Ensimmadinen tutkimussykli: Legitimiteetti, arvot
ja kapasiteetti

Ensimmaisessi tutkimussyklissi hankeparin tutkimusty6ti jatkettiin esiselvitysvaiheen
ohjaamana. Erityisesti pyrittiin vastaamaan kysymykseen, mitki asiat nihdiin tulevan
maakunta- seki sosiaali- ja terveydenhuollon mallin kannalta keskeisini rajapintoina
ja millaisia ovat eri tasojen vastuut ja tehtdvit. Tdmin vaiheen aikana KAITSE- ja
KAITSE-EP -hankkeet saatettiin tutkimuksellisesti ja toiminnallisesti yhteen. Tdmin
tutkimussyklin keskeisimpini aineistona toimi palvelumuotoilun keinoin jirjestetys-
sd tydpajassa kerdtty materiaali. Maaliskuussa 2017 jirjestettyyn tydpajaan osallistui
yhteensi noin 40 eri osaamisalan asiantuntijaa ja toimijaa Tampereen, Turun ja Seini-
joen kaupunkiseuduilta. Esiselvitysvaiheen havaintojen pohjalta tydpajatydskentelyn
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lihtokohdaksi nostettiin palveluiden kiyttijien nikokulma ja tydskentely tapahtui
kolmen keskeiseksi tunnistetun teeman ympirilld. Nami kolme keskeisti teemaa olivat
tydllisyyden hoito, maankiyttd seki elinkeinojen kehittiminen. Kerittyi aineistoa
tulkittiin lokalismin, regionalismin ja julkisen arvon kisitteiden avulla.

Vaikka maakunta- ja sote-uudistus olivat mittakaavaltaan valtavia ja luonteeltaan
monimutkaisia, paljasti tydpajatyoskentely, ettd palveluiden kiyttdjien nikokulmas-
ta tarkasteltuna ratkaistavia pulmia olisi ollut huomattavasti vihemmin. Tydpajan
keskeinen tulos olikin se, ettd palveluihin liittyvd operationaalinen kapasiteetti olisi
ollut saavutettavissa kaikissa tarkastelluissa toiminnoissa ja palvelukokonaisuuksissa,
kunhan kehitysty® olisi tapahtunut palveluiden kiyttdjien nikokulmasta. Esimerkiksi
se, kuka loppu viimein palvelun jirjesti ei ole palvelun kiyttijin nikékulmasta mer-
kityksellistd, kunhan palvelu on jirjestetty, se tiyttdd kiyttdjin tarpeet ja on kiyttijin
helposti [ydettivissi.

Titd sinilldin mielenkiintoista havaintoa kuitenkin tismennettiin legitimiteettid
koskevilla huomioilla. Lyhyelld aikavililli operationaalisen kapasiteetin varmistami-
nen ei ratkaise laajempaa legitimiteettikysymystd, joka on julkisen arvon tuottamisen
ja minkd tahansa valtaa ja vastuuta eri hallintotasoille jakavan uudistuksen pitkin
aikavilin onnistumisen kannalta vihintiin yhti olennainen kysymys. Eris legitimi-
teettikysymyksen keskeisimmisti ongelmista kytkeytyykin yhden mallin mukaiseen
uudistamisprosessiin — maakuntauudistuksen kaltainen yhtendismalliin perustuva
uudistus ei tunnista ja huomioi riittivilld tavalla erilaisten alueiden ja eri tason toimi-
joiden tarpeita, edellytyksii eikd tulevaisuuksia.

Julkaisu: Anni Kydsti, Jenni Airaksinen, Jonne Parkkinen & Jari Kolehmainen (2017).
”Legitimiteetti, arvot ja kapasiteetti — Rajapintojen hallinta kaupunkiseutujen ja uusien
maakuntien vililld.”

Toinen tutkimussykli: Katse kohti tulevaa

KAITSE- ja KAITSE-EP -hankeparin toisessa tutkimussyklissd pyrittiin kartoittamaan
kaupunkiseutujen ja maakuntien mahdollisia kehityspolkuja maakuntauudistuksen
jalkeisessd, merkittdvisti muuttuneessa toimintaympiristdssi. Kesin 2017 aikataulu-
muutoksen my6ti maakunta- ja sote-uudistuksen alkuperiisti aikataulua muokattiin
ja uudistuksen toimeenpanoa viivistytettiin hallituksen toimesta. Aloitettaessa han-
keparin toisen vaiheen toteutusta loppuvuodesta 2017 jatkui uudistukseen liittyvin
valmistelun ja lakipakettien kisittelyn ympirilld vallitseva epivarma tilanne edelleen.
Tisti syystid toisen vaiheen tarkastelussa paitettiin painottaa tulevaisuusperspektiivii.
Lisiksi skenaariotydskentelyn menetelmii soveltavasta tulevaisuustyoskentelystd ar-
vioitiin olevan tutkimuksellisen arvonsa lisiksi hy6tyd uudistuksen valmistelulle seki
kuntaorganisaatioille.

Tulevaisuustydskentelyi varten aikaisemmissa vaiheissa keritty haastatteluaineisto
analysoitiin uudelleen. Analyysin perusteella rakennettiin tulevaisuustaulukko ja tau-
lukkoon perustuvia tulevaisuuskuvia, joita kiytettiin kesi-elokuussa 2018 jirjestettyjen
alueellisten tulevaisuustydpajojen tydskentelymateriaalina. Seindjoella, Tampereella ja
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Turussa jirjestettyihin tydpajoihin osallistui kaikkiaan noin 30 uudistuksen valmistelus-
sa mukana olevaa avainhenkilod. Ennakointidialogin ja tulevaisuusmuistelun keinoin
pyrittiin kartoittamaan keskeisid asiakokonaisuuksia ja syy-seuraussuhteita matkalla
nykyhetkestd tulevaisuuskuvien kuvaamaan asiaintilaan vuonna 2030. Tydpajoissa
kerityn aineiston pohjalta rakennettiin viisi erilaista alue- ja paikallishallinnon tule-
vaisuusskenaariota: 1) Mabhdollisuuksien maakuntauudistus, 2) Onnettomat maakunnat,
ponnettomat kunnat, 3)Suurten kaupunkiseutujen vahvistuminen, 4)Kuntien renessanssi
sekd 5)Maakunnista kuntia.

Laadituilla tulevaisuusskenaarioilla toivottiin olevan kiytt64 kuntien, maakuntien
ja valtiotason toimijoille maakunta- seki sosiaali- ja terveydenhuollonuudistuksen
toteutuessa. Tulevaisuusskenaariot olivat kuitenkin lihtokohdiltaan voimakkaasti lii-
toksissa valmistellun maakunta- seki sote-uudistuksen toteutumiseen ja uudistuksen
epidvarmassa tilanteessa keviilld 2019 tarkastelun kisitteellistd tasoa haluttiin nostaa
edelleen. Tulevaisuusskenaarioista pyrittiin tunnistamaan alue- ja paikallishallinnon
kehityksen kannalta keskeisid kriittisid tekijiti, jotka ovat alue- ja paikallishallinnon
uudistamisen keskidssd riippumatta maakunta- seki sote-uudistuksen kohtalosta.
Niitd kriiceisid tekijoitd syvennetddn edelleen tissd loppuraportissa julkaistavassa
tulevaisuusartikkelissa.

Julkaisu: Jonne Parkkinen, Juulia Koivisto & Jari Kolehmainen (2019). "Katse kohti
tulevaa: Alue- ja paikallishallinnon muotoutumisen tulevaisuusskenaariot.”

Loppuraportin rakenne

Loppuraportti piitettiin koota artikkelimuotoiseksi jo hankkeen ensimmiisen syklin
aikana. Artikkelimuotoisen loppuraportin taustalla vallitsi ajatus siiti, ettd maakun-
tauudistuksen kaltaisen uudistuksen laaja-alaiseen tarkasteluun vaaditaan erilaisia
lihestymistapoja ja nikokulmia. Tillainen monialainen lihestymistapa oli mahdollista
toteuttaa kokoamalla eri asiantuntijoista koostuva ryhmi osaksi loppuraportin kirjoit-
tajaryhmii. Hankeparissa on tyoskennellyt sen eri vaiheissa seuraavat henkilot: HT
Jenni Airaksinen, HT Jari Kolehmainen, FL Heli Kurikka, HM Juulia Koivisto, HM
Anni Kyosti, HM Jonne Parkkinen ja YTM Helena Tolkki. Titd tutkimusryhmiid ovat
asiantuntemuksellaan tidydentineet dosentti Harri Jalonen, HT Tuula Jippinen seki
dosentti Inga Nyholm. Artikkeleissa tarjoamme kattavia nikokulmia hallinnon uu-
distamisen kehyksesti ja sithen voimakkaasti kytkeytyvisti asioista kaupunkiseuduilla.

Erityisesti tutkimushankkeen loppupuolella, vuoden 2019 alussa vallinneessa
episelvissi tilanteessa, pohdimme erilaisia tulevaisuuskuvia uudistuksen suhteen.
Kevididn 2019 tapahtumat ja erityisesti uudistuksen kaatuminen muuttivat merkit-
tiavisti tilannetta suhteessa loppuraportin artikkelien aloittamishetkeen. Reagoimme
artikkelikokoelman osalta uudistuksen kaatumiseen siind miirin kuin se oli tutki-
musprosessin loppuvaiheessa mahdollista. Kisillid olevan loppuraportin tydstimiseksi
rakensimme loppuraportin kirjoittajaryhmin kanssa yhteisen prosessin, jonka puitteissa
kisittelimme hankeparin tuottamia tuloksia. Tdmin prosessin tuloksena kokosimme
loppuraportin johtopiitdsosioon koko kirjoittajaryhmin yhteisid pohdintoja ja nk.
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avainteeseji alue- ja paikallishallinnon tulevaan uudistamiseen. Loppuraportin kohdalla
olemme halunneet viestii etenkin asioista, joiden sanoma on merkityksellinen alue- ja
paikallishallinnon tulevaisuuden ja tulevan uudistamisen kannalta.

Vaikka hankeparin tutkimuskohteena oleva maakuntauudistus ei sellaisenaan tule
koskaan toteutumaan, on selvii, ettd tutkimushankkeen hy6ty kulminoituu kahteen
oleelliseen asiaan. Yhtiiled hankepari loi kokonaiskuvan uudistuksen valmistelusta,
sen etenemisestd seki oletetuista vaikutuksista kaupunkiseuduilla. Toisaalta hanke-
pari ja erityisesti sen loppuraportti antavat eviitd tuleviin alue- ja paikallishallinnon
uudistusprosesseihin. Seuraavassa esitellidn timin loppuraportin artikkelit ja niiden
merkitys osana kokonaisuutta:

Anni Ky®sti ja Jenni Airaksinen tarkastelevat hallinnon uudistamista artikkelissaan
“Hallinnon uudistaminen institutionaalisessa tyhjiossi: ” regionalismin, legitimiteetin
sekd julkisen arvon kisitteiden kautta. Teksti valottaa kaupunkiseuduilla valmistelu-
vaiheessa kiytyd uudistuskeskustelua ja hahmottaa maakunta- ja sote-uudistuksessa
kohdattuja hallinnon uudistamisen kipupisteiti. Artikkeli perustuu hankeparin esisel-
vitysvaiheessa ja ensimmiisessi tutkimussyklissi saatuihin tuloksiin.

Inga Nyholmin ja Jenni Airaksisen artikkeli ”Valtionohjaus, maakunnat ja kun-
nat — ajatuksia ohjauksesta uudistuvassa jirjestelmissi” pureutuu eri hallinnontasojen
vilisiin ohjaussuhteisiin ja hallinnon uudistamiseen liittyviin kysymyksiin. Artikkelissa
tarkastellaan, millaisiksi ohjaussuhteet olisivat maakunta- ja sote-uudistuksen myoti
muotoutuneet ja mitki tekijit nousevat uudistamisessa ohjaussuhteiden nikokulmasta
merkittiviksi my®s jatkossa. Valtionohjauksella on merkittivi rooli kaikkien hallinnon
tasojen toiminnassa. Artikkelissa pohditaan uudistamisen vaikutusten ohella ohjausjir-
jestelmin kykyi vastata nykypiivin monitoimijaiseen, monitahoiseen ja muuttuvaan
hallinnan kenttiin.

Anni Ky®éstin, Jari Kolehmaisen, Juulia Koiviston ja Jenni Airaksisen artikkelissa
”Uudenlaista synergiaa vai vaurioituneita verkostoja? — Nikemyksii elinvoimakehit-
timisestd maakuntamallissa” lihestytidin uudistuksen vaikutuksia alueen elinvoiman
edistimiseen kahdesta nikokulmasta. Yheiiltd valmisteltua mallia tarkastellaan kau-
punkiseutujen ja toisaalta koko maakunnan elinvoiman edistimisen nikokulmasta.
Lisiksi tarkastellaan valmistelusta kertyneitd kokemuksia elinvoiman edistimiseen
liittyvien kokonaisuuksien osalta maakunta- ja sote-uudistuksen aikana. Artikkelissa
on hyddynnetty esiselvitysvaiheen tuottamia aineistoja, minki lisiksi aineistoa on
tdydennetty lisihaastatteluilla sekd dokumenttiaineistolla.

Harri Jalonen, Tuula Jippinen ja Jenni Airaksinen tarkastelevat artikkelissaan
”Ennakoinnin avulla lintuperspektiivid hallinnollisiin uudistuksiin” hallinnollisiin
uudistuksiin liittyvien ongelmien luonnetta seki tiedon ja tietimisen moninaisuutta.
Artikkeli nostaa keskioon ennakointimenetelmien hyddyntimisen ja merkityksen hal-
linnon uudistamisessa. Ennakoinnilla ja ongelmien luonteen ymmirtimiselld voidaan
vaikuttaa uudistamiseen liittyvin ohjaustunteen siilymiseen seki erityisesti ”pirullisten”
ja monimutkaisten ongelmien ratkaisemiseen.

Hankeparin toiseen tutkimussykliin pohjautuva Jonne Parkkisen, Jari Kolehmaisen
ja Juulia Koiviston artikkeli ”Alue- ja paikallishallinnon vaihtoehtoiset tulevaisuudet
— uudistamisen kriittiset tekijit tulevaisuustarkastelun pohjalta” avaa tulevan alue- ja
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paikallishallinnon uudistamisen keskeisid tekijiti ja tulevaisuusnikokulman merkitystd
uudistusprosessissa. Aihetta lihestytdin tulevaisuustarkastelun nikékulmasta viiden
maakunta- ja sote-uudistusta kisittelevin tulevaisuusskenaarion kautta. Skenaarioi-
den avulla pyritiin hahmottamaan uudistamiseen keskeisesti liittyvid teemoja, joilla
on vaikutusta uudistusprosessin lipiviennin onnistumisessa. Lisiksi artikkeli nostaa
esiin aktiivisen toimijuuden merkityksen nopeasti muuttuvan toimintaympiriston
haasteisiin vastaamisessa.

Johtopidtdsluvussa alue- ja paikallishallinnon uudistamista lihestytdin tulevan
uudistamiskehityksen nikokulmasta. Luku yhdistid artikkelien tirkeimmit havainnot
sekd maakunta- ja sote-uudistuksen tarjoamista opetuksista ettd hallinnon uudistami-
kentelyn pohjalta nousseisiin teeseihin, jotka on muotoiltu alue- ja paikallishallinnon
tulevaa uudistamista ajatellen.
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HALLINNON UUDISTAMINEN
INSTITUTIONAALISESSA TYHJIOSSA

Puhetta maakuntauudistuksen valmisteluvaiheesta
kaupunkiseuduilla

Anni Kyosti & Jenni Airaksinen
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1 Johdanto

Suomessa on vahva lokalistinen eli paikallinen hallintoperinne. Kunnat ovat tihin
saakka kantaneet laajaa paikallista vastuuta muun muassa sosiaali- ja terveydenhuollon
palveluista. T4mi on vaikuttanut osaltaan sithen, milli tavalla alueelliset hallintomuodot
ja prosessit on organisoitu sekid minkilaisia tuloksia niilli on saavutettu. Pitkin aikavilin
paikallisessa kehittimisessi aina 1990-luvun puolivilisti 2010-luvun puoliviliin saakka
nikyy voimakas polkuriippuvuus. Alueellisissa rakenteissa ja toimintatavoissa on ollut
vallalla inkrementaalinen kehittimisote. Merkittivd muutos suhteessa edeltiviin kehi-
tykseen tapahtui kuitenkin vuonna 2015, kun poliittisten voimasuhteiden vaihtuminen,
ts. keskustapuolueen nousu paiministeripuolueeksi, muutti kehityksen suunnan kohti
voimakkaasti regionaalista eli kuntia laajempiin alueisiin nojaavaa kehityssuuntaa. Kes-
kustaoikeistohallitus lihti toteuttamaan uudenlaista mallia: Suomeen oli tarkoituksena
luoda uusi vaaleilla valittava aluehallinto eli itsehallinnolliset maakunnat. Uudistuksen
tarkoituksena oli turvata sosiaali- ja terveyspalvelut koko maassa seki tehostaa alueiden
toimintaa ja kilpailukykyi. Uudistuksen ensimmaiset vaikutukset nikyivit paikallisten
(lokalistisen hallintoperinteen) toimijoiden reaktioissa. (Anttiroiko & Valkama 2017,
152.) Niitd reaktioita ja vaikutuksia tuodaan tissi artikkelissa esiin etenkin kaupun-
kien ja niitd ympirsivien kaupunkiseutujen nikokulmasta. Timin artikkelin aineisto
perustuu maakuntauudistuksen valmisteluvaiheeseen ja tulkinnat on tehty kontekstissa,
jossa ei vield ollut varmuutta siité, tuleeko uudistus toteutumaan vai ei.

Tidmi artikkeli on osa laajempaa KAITSE-hanketta (kaupunkiseudut ja maakun-
taitsehallinto), jonka lihtokohtana on ollut tutkia ja kehittdd kaupunkiseutujen seki
tulevien maakuntien suhdetta reaaliaikaisesti maakuntauudistuksen edetessi. Hanke
alkoi loppuvuodesta 2016, jolloin aloitettiin ensimmiinen aineistonkeruukierros, joka
jatkui alkuvuoteen 2017. Toinen aineisto kerittiin keviilld 2017 tydpajatydskentelyssi,
jossa hyddynnettiin palvelumuotoilua. Lisiksi hankkeen yhteydessi on kokoontunut
alan asiantuntijoista koostuva professoriryhmi.

Artikkelin teoreettisina lihtokohtina ovat hallinnan kapasiteetin nikékulma,
regionalismi ja legitimiteetin kiisite sekd julkinen arvojohtaminen. Artikkelissa tarkas-
telemme seuraavia kysymyksii: Milld tavalla uudistus niyttiytyy valmisteluvaiheessa
kaupunkiseutujen avaintoimijoille? Mitkd ovat uudistuksen keskeiset rajapinnat?
Millaista julkista arvoa uudistuksella tavoitellaan? Tidmi artikkeli perustuu KAITSE-
hankkeen ensimmiisen syklin aineistoon, joka on raportoitu laajemmin julkaisuissa
Tolkki, Airaksinen & Kyosti (2017) Hajota, kokoa ja hallitse. Kaupunkiseutujen ja
uusien maakuntien suhde — uhkat ja mahdollisuudet seki Ky®sti, Airaksinen, Parkki-
nen & Kolehmainen (2017) Legitimiteetti, arvot ja kapasiteetti: Rajapintojen hallinta
kaupunkiseutujen ja uusien maakuntien vilill4.
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2 Teoreettiset nakokulmat
maakuntauudistukseen

Maakuntauudistus oli hallinnollinen uudistus, jota voidaan tarkastella tehtivien alueel-
lisena uudelleenskaalauksena regionalismin kisitteen avulla. Samalla se on osa laajempaa
keskustelua siitd, miki on hallinnon tarkoitus ja mihin hallinnolla tulisi pyrkid. Tdma
ajattelu liittyy kysymykseen julkisesta arvosta sekd uudistuksen oikeutuksesta eli legi-
timiteettikysymyksesti. Siihen vaikuttaa osaltaan my®s se, mistd nikokulmasta asiaa
lihestytdin ja kuka tilannetta tulkitsee. Uudistuskeskustelu on useimmiten tasapainoi-
lua nykyisessi jirjestelmissi toimimisen ja uuden hallintomallin valmistelun vilill4.
Uuden ja vanhan jirjestelmin vililld on jinnitteitd, joita kuvaamme regionalismin,
legitimiteetin ja julkisen arvon Kisitteiden avulla.

2.1 Regionalismi maakuntauudistuksessa

Maakuntauudistusta voidaan tarkastella tiettyjen toimintojen uudelleenskaalauksena,
tissd tapauksessa kuntaa suuremmalle alueelle. Kuntien tehtivien uudelleenjakamisen
lisaksi uudistus vaatii ajattelutapojen ja kiytintdjen muutosta liittyen kunnalliseen
piitoksentekoon ja hallintaan. Uuden maakunnallisen tason luominen olisi vai-
kuttanut laajasti paikallishallinnon poliittis-hallinnolliseen kenttdin. Regionalismin
kisitteen avulla voimme tarkastella erilaisia alueellisia ajattelutapoja ja alueiden vilisid
suhteita. Vanhan ja uuden regionalismin kisitteet auttavat jisentimiin erityyppisid
alueellisia ajattelutapoja ja lihtokohtia. Maakuntauudistus voidaan nihdi paluuna
takaisin kohti vanhan regionalismin territoriaalista ajattelutapaa. Tdmi taas heijastui
konfliktinomaisesti uudistuksen valmisteluvaiheessa erityisesti kaupunkiseutuihin,
joissa on jo pitkiin kehitetty ja toteutettu uuteen regionalismiin perustuvaa verkos-
tomaista hallinta-ajattelua. (Vrt. Tolkki ym. 2017; Ky®ésti, Airaksinen, Parkkinen &
Kolehmainen 2017.)

Taulukko 1. Vanha ja uusi regionalismi. (Zimmerbauer 2016, 26.)

Vanha regionalismi Uusi regionalismi
Tilakasitys Suljettu, territorio Avoin, verkostot
Institutionaalinen muoto Vakiintunut Projektimainen

Subjektit ja objektit Laajempi véesto, asukkaat, alueelle Aluekehittajat, edunsaajat, ammatti-
juurtuneet “regionalistit” ja aktivistit asemaan ja asiantuntijuuteen sidoksissa
olevat alueiden “asiantuntijat”

Tavoitteet Useita rinnakkaisia Usein yksittdisia
Kulttuurisia Taloudellisia

Ajallisuus Historiaa painottava Tulevaisuuteen suuntautunut
Hitaasti muuttuva Dynaaminen, ad hoc
Vanha Uusi

Toiminnan taso Paikallinen, kansallinen Ylikansallinen, globaali, alueellinen
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Hallintoa voidaan tarkastella monista nikdkulmista. Kaupunkiseutujen nykyisen
toiminnan ja suunnitellun maakuntamallin tarkastelussa korostuu niiden keskeniin
erilainen orientaatio hallintaan. Maakuntauudistus oli perusluonteeltaan territoriaa-
linen. Maakunnat kattavat tietyn, rajatun alueen, jonka tarkoituksena oli hoitaa sille
lainsdadinnossd midritellyt tehtdvit. (Vrt. Zimmerbauer 2016, 26.)

Kaupunkiseutujen kehittiminen on kuitenkin 2000-luvun ajan rakentunut pitkalti
toiminnallisten seutujen ja erilaisten verkostojen varaan. Verkostomaista kehittimisti
on tehty joko erilaisiin kokonaisuuksiin liittyen (esimerkiksi vesi-, energia- ja jouk-
koliikenneasiat), miki painottuu Turun seudulla, tai vahvemmin institutionalisoidun
kaupunkiverkoston varaan, mihin Tampereen seudun kehittiminen pddosin nojaa.
(Ks. Tolkki ym. 2017, 4.)

Yleisesti Suomessa kaupunkiseutujen yhteistyon tiivistiminen on yheiiled ollut
yhteisty6 voi johtaa lopulta kuntaliitoksiin, kuten esimerkiksi Oulun ja Himeenlinnan
seuduilla on tapahtunut. Kuntaliitokset ja vahvoihin peruskuntiin nojaava yhteistyo
nikyy heijastuspintana my®és silloin, kun toimijat pohtivat maakuntauudistusta:
kuntarakenneuudistusta joko haikaillaan tai maakuntauudistusta pidetiin siihen ver-
rattuna pienempini pahana. Seudullinen yhteisty$ saatetaankin nyt nihdi erityisen
positiivisessa valossa myds siksi, ettd sen toimintalogiikka on vastakkainen uhkaavana
koettuun maakuntauudistukseen nihden. Territoriaalisen ja verkostomaisen uudista-
misen taustalla on erilainen nikemys siitd, millaista hallinta on ja millaista sen tulisi
olla. Ne nojaavat erilaisiin hallinnan paradigmoihin (ks. esim. Savitch & Vogel 2009;
Tomds 2012) seki erilaisiin nikemyksiin siitd, miki tekee hallinnasta ja hallinnosta
kestivii ja toimivaa.

Territoriaalista hallintaa tarkastellaan tissd tutkimuksessa vanhan regionalismin
sekd verkostomaista hallintaa uuden regionalismin kehyksessi. Erottelu on suurelta
osin toimijasidonnaista niin, ettd kaupunkiseutujen nikokulmaa korostavat toimijat
painottavat uutta regionalismia ja maakuntauudistusta puolustavat toimijat rakentavat
vanhan regionalismin mukaista hallintaa. Eri toimijat kuitenkin tarkastelevat muutosta
laajemmin niin, ettd uusi regionalismi ei pelkisty kaupunkiseutujen nikokulmaksi ja
vanha regionalismi maakunnallista mittakaavaa puolustavien nikokulmaksi. Kau-
punkiseutujen nikékulmaa painottavat toimijat tunnistavat kuntien territoriaalisen
luonteen ja maakunnalliset toimijat nikevit verkostojen tarpeen esimerkiksi kasvu-
kiytiviajatteluun perustuvassa ylimaakunnallisessa kehittimisessd. Eri toimijat my®s
tunnistavat toisilleen tyypilliset ajattelumallit ja tulkintakehykset ja pystyvit litkkumaan
sujuvasti erilaisten tulkintakehysten vililld (ks. lisdd tulkintakehyksistd Goffmann 1974;
Suoninen 1997, 92; Airaksinen 2009, 166).

Vanha regionalismi painottaa hierarkiaan kiinnittyvii hallintaa, jossa demokratia
perustuu edustuksellisuuteen ja legitimiteetti vahvasti sydtteisiin (tapoihin valita edus-
tajat, padtoksenteon proseduurit yms.). Hierarkia kytkeytyy vahvasti perinteiseen hal-
lintoajatteluun. Siini keskeistd on piidtoksentekovallan ja auktoriteetin keskittyminen
organisaation johdolle. Organisaatiomallin tarkoituksena on muodostaa rikkumaton
linja organisaation paitoksentekijéisti paitosten toteuttajiin. Hierarkioiden etuja ovat
selkeys, lipinikyvyys, jatkuvuus ja sitovuus. Jatkuvuus syntyy hierarkioiden konemai-
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sesta luonteesta: toimijoiden, eli koneen osien vaihtuminen ei vilittomisti vaikuta itse
toimintaan. Sitovuuden vuoksi organisaation toimintakyky voi sdilyd myos vaikeissa
tilanteissa, koska konfliktien ratkaisuun on siinnét ja menetelmit, kuten dinestys.
(Vrt. Nyholm, Airaksinen, Hirkénen, & Haveri 2016, Airaksinen & Kolehmainen
2012, Tolkki ym. 2017.)

Hierarkioiden heikkoutena pidetiin kyvyttdmyyttd reagoida muutoksiin no-
peasti ja muokkautua niiden mukana. Edustuksellisuuteen perustuvia hierarkkisia
rakenteita ei useinkaan pideti riittivin ketterini reagoimaan kehittimistyossi tarvit-
taviin hiljaisiin signaaleihin. Myoskddn niiden riskinottokykyi ei pidetd hyvini. Sen
sijaan jaykisti, mutta oikeudenmukaisesti muovautuvaa hallinnan rakennetta voidaan
puolustaa tasa-arvoisuuden ja yhdenvertaisuuden nikskulmista, miki osaltaan puolsi
juuri timintyyppisen rakenteen valintaa nimenomaan sosiaali- ja terveyspalveluiden
jarjestimisen pohjaksi. (Vrt. Nyholm ym. 2016, Airaksinen & Kolehmainen 2012.)
syotteiden sijaan monia tahoja osallistaviin prosesseihin ja tuloksiin. Verkostot ovat
toisistaan riippuvaisten, mutta itseniisten toimijoiden muodostamia kokonaisuuk-
sia, joihin kuulutaan vapaachtoisesti. Yhteiset tavoitteet ja odotus lisdarvosta pitivit
verkostot toiminnassa. Verkostot ovat rakenteeltaan 16yhii, joustavia, dynaamisia ja
niitd voidaan luonnehtia epavirallisiksi ja “mataliksi” organisointitavoiksi. Keskeinen
toimintaa koossapitivid voima on luottamus. Koordinaatio perustuu erilaisten neu-
votteluiden kautta saavutettuihin yhteisiin nikemyksiin. Verkostojen toimintakyky
perustuu siihen, etti yhteisistd toimintavoista kyetdin sopimaan ja tehdyt sopimukset
pystytddn pitimiin. (Tolkki ym. 2017, 6-7.)

Hallinnan mekanismina verkostot johtavat usein ennen pitkid yhteisten peli-
sidntdjen, kiytintdjen, arvojen ja uskomusten yleistymiseen, eli verkoston institutio-
nalisoitumiseen ja myshemmin jopa yhteisen rakenteen perustamiseen. Verkosto voi
muovautua evolutiivisesti hierarkiaksi. Verkoston vahvuuksia hallinnan vilineini ovat
notkeus ja joustavuus. Ne pystyvit sopeutumaan erilaisiin olosuhteisiin ja muuttamaan
kokoonpanoaan tilanteita ja toimintaympiristdd vastaavaksi. Lisiksi vapaaehtoisuu-
desta ja sisdisestd motivaatiosta kumpuava toiminta on helpommin vahvalla pohjalla
kuin pakosta tehty tai ulkoa ohjattu hallinta. Verkostot ovat kuitenkin hierarkioita
enemmin tilanne- ja henkildsidonnaisia, miki tekee niistd epavarmoja pitkin aikavilin
jatkuvuuden nikékulmasta. Heikkoutena on my®s se, ettd verkostojen toimintakyky
voi hyytyi tai verkosto voi purkautua konfliktitilanteissa, koska niilli ei ole selkeiti
mekanismeja konfliktien hallintaan eiki pakkoa jatkaa toimintaa yhdessi. (Tolkki,
Airaksinen, Haveri 2010; Airaksinen & Kolehmainen 2012.)

Uuden ja vanhan regionalismin vertailusta tulee helposti perinteisid hallinnan
malleja ja ulottuvuuksia vihiteelevii. Territoriot ja hierarkiat vaikuttavat d4niltd men-
neisyydesti. Kuitenkin seudullisia kokonaisuuksia koskevaa piitoksentekoa on erittiin
vaikea ohjata pelkistiin verkoston toimintalogiikalla. Demokraattisen legitimiteetin,
omistajaohjauksen, kuntien vilisen kilpailun ja intressiristiriitojen ratkaisemattomuus
voi pahimmillaan johtaa osaoptimointiin, luottamuspulaan ja seudullisen yhteistyon
ongelmiin verkostoissa. Verkostojen ideaan olennaisesti liittyvit itsendiset toimijat
voivatkin koitua verkoston tuhoksi etenkin, jos itsendisyys varmistetaan siten, ettd yh-
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teinen tahto piitetiin kaikkien yhteistyohon osallistuvien toimijoiden, kuten kuntien
yhtipitivilld padeoksilli. Tillaisessa tilanteessa muutoin kevyet verkostomaiset yhteis-
tydjirjestelyt nidyttiytyvitkin varsin raskaina, silld ne aiheuttavat sirpalebyrokratiaa ja
transaktiokustannuksia. (Tolkki ym. 2010.)

2.2 Hallinnonuudistuksen julkinen arvo,
legitimiteetti ja kapasiteetti

Maakunta- ja sote-uudistuksessa oli kysymys poikkeuksellisen laajasta institutionaali-
sesta muutoksesta. Maakunnallinen hallintotaso ja vastuu sosiaali- ja terveyspalveluista
olisi muuttanut pitkiin lokalismiin eli paikallisuuteen nojanneen hallintomuodon re-
gionalistiseen eli alueelliseen ajattelu- ja toimintatapaan. Suunnitellut muutokset olisivat
luoneet uusia ja merkittivid rajapintoja kuntien ja maakuntien toimintojen vilille ja
lisiksi valtionohjaus olisi monien arvioiden mukaan faktisesti lisidntynyt paikallisen
ja alueellisen itsehallinnon kustannuksella. Uudistuksen tavoitteiden ja julkisen arvon
keskidssd olivat kysymykset rajapintatoimintojen onnistumisesta.

Maakuntauudistus oli julkisen hallinnon uudistusprosessi, jonka valmisteluvai-
heessa erilaiset rajapinnat nousivat vahvasti esiin. Yheiilti rajapinnat olivat jo olemassa
olevia, nykyisten kuntien, kaupunkiseutujen, maakuntien ja valtion vilisid toiminnan
tapoja, perinteiti ja suhteita. Toisaalta ne olivat vieli muodostumattomia uusia rajapin-
toja, jotka oli tarkoitus muodostaa edelld mainittujen toimijoiden vilille. Ne olisivat
olleet uusia toimintatapoja, uusia hallinnon tasoja ja uusia asiakaspolkuja.

Maakuntauudistuksella tavoiteltiin julkista arvoa. Julkisen arvon luomiseen ei
kuitenkaan riitd hallinnollisten toimien varmistaminen: uusien toimintatapojen, mal-
lien ja hallinnollisten tasojen luominen. Hallinnonuudistuksen toteuttaminen vaatii
lisiiksi eri toimijoiden legitimiteetin. Jo KAITSE-tutkimushankkeen alkuvaiheessa nousi
esiin voimakas kysymys siitd, millainen legitimiteetti uusilla maakunnilla tai uudella
maakuntahallinnolla on tai tulisi olemaan uudistuksen edetessi. Erityisen kiinnostavaa
tidssd tapauksessa on se, ettd valta ja vastuu eivit olisi siirtyneet millekiin olemassa
olevalle taholle, vaan tiysin uudelle hallinnon tasolle, joka oli tarkoitus muodostaa
uudistuksen edetessi. Asian ymmirtimisen kannalta on tirkedd tehdd ero nykyisen
maakuntarakenteen ja uusien, uudistuksessa suunniteltujen maakuntien, vililld. Ilman
eri toimijoiden uudistukselle antamaa legitimiteettid on vaarana, ettd uudistaminen jii
vain nienniiseksi muutokseksi, jolla ei saavuteta uudistukselle asetettuja tavoitteita.
Julkinen arvo ja legitimiteetti kytkeytyvit yhteen. T4ti kytkostd valotamme strategisen
triangelin (Moore 2013) avulla.

Strateginen triangeli tuo yhteen kolme julkisen arvon johtamisessa keskeisti
elementtid, joita ovat:

1.  Kisitys julkisesta arvosta: muotoilu siitd, mitd sosiaalisia tuloksia pidetiin
haluttuina ja miti tiettyjd vaikutuksia toimija tai verkosto haluaa saavuttaa.

2. Tuen ja legitimiteetin lihteet julkisen arvon tavoittelemiseksi: toimintaym-
piristdn ja eri sidosryhmien joukon on mahdollistettava ja tuettava julkisen
arvon tavoittelemisen mukaista toimintaa.
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3. Operationaalinen kapasiteetti: toimivat prosessit organisaation sidosryhmien
tai verkostojen kanssa seki riittivit resurssit julkisen arvon tavoittelemiseksi.
(Moore 2013, 102.)

Maakuntauudistuksessa oli kyse uuden hallintotason luomisesta, jolloin tissi yhteydessi
on syytd avata myos nikokulmia, jotka liittyvit legitimiteettiin. Hallintorakenteiden
arvo syntyy siitd, miten rakenteiden ajatellaan vastaavan kyseisen toimijan ongelman-
ratkaisutarpeeseen. Toiseksi niiden arvo syntyy siiti, ettd ne kykenevit saavuttamaan
legitiimin aseman ihmisii ja yhteisoji koskevien piitdsten tekemisessi. Legitimiteetti
perustuu pohjimmiltaan vallankiyton hyviksymiseen. Legitiimi pidtksenteko hy-
auktoriteetiksi, oikeudeksi kiyttid valtaa. Tilld tavoin legitimiteetti sisiledd seki
oikeuden hallita etti velvollisuuden noudattaa legitiimin hallinnan kautta syntyneiti
sddntdjd ja madrdyksid. (Schmitter 2001, 2; Beetham 1991.)

Legitimiteetti edellytti, ettd vallan ja vastuun miirittely on selvi. Usein legitimi-
teetti kytketdinkin sidntelyyn ja sitd kautta syntyviin hallintorakenteiden vakauteen.
(Beetham 1991.) Legitimiteetin lihteend on tillsin lainmukaisuus. Tdmin lisiksi
legitimiteetin olennaisena lihteeni pidetiin demokratiaa. Perusajatuksena on se, ettid
kansalaisten nikemykset kanavoituvat legitiimeiksi padtoksiksi etenkin edustuksellisen
demokratian kautta. (Thornhill 2011.) Kansalaiset antavat vaaleissa dinensi tietyille
edustajille, jotka tilli menetelmilld saavat kansalaisilta mandaatin edustaa heitd yh-
teiskunnallisista asioista paitettiessi. Edustuksellisen demokratian ihanteen mukaisesti
hallinnon ja politiikan toimielimet ovat ikdin kuin suodattimia, joiden kautta kansan
nikemykset suodatetaan toimivaksi paitoksenteoksi. (Thornhill 2011.)

Hallintorakenteen legitimiteetti syntyy siitd, ettd edustuksellisen elimen valinnan
on suorittanut kansa ja valinta on suoritettu tietyn ddnestysproseduurin kautta. (Klijn
& Edelenbos 2013, 632.) Tissi tarkastelutavassa, jossa keskeisiksi lahteiksi mairitelldin
sddntely ja demokratia, nojaudutaan vahvasti legitimiteetin sydtepuoleen. Hallinto-
rakenteen legitimiteetti rakentuu siis osittain jo ennen kuin varsinaisia pditoksii on
tehty. Sydtepuolen legitimiteetti liittyy lisiksi sithen, kenet valitaan hoitamaan yhteisid
asioita ja kiyttimiin paitoksentekovaltaa. Lisdksi legitimiteetti liittyy sydtepuolella
sithen, millaisella asiantuntemuksella, millaisissa rakenteissa ja millaisin prosessein
asioita hoidetaan, miten instituutiot rakennetaan ja millaisia muita demokratiaele-
mentteji niihin liitetddn.

Kokonaan toisenlainen tapa tarkastella legitimiteetin lihteitd lihtee tuotoksista.
Legitimiteetti rakentuu tissi ajattelussa siitd, miten hallintojirjestelmi onnistuu
tehtivissidn. Ilman tuotoksia ja tuloksia, demokratiasta on pelkona tulla turha ritu-
aali, miki puolestaan vaarantaa koko jirjestelmin olemassaolon (Scharpf 1997, 19).
Tuotospuolen legitimiteetin mekanismi on ideatasolla yksinkertainen: mikili hallin-
torakenteen koetaan tekevin oikeita asioita suhteessa sille asetettuihin tavoitteisiin
ja tuloksena syntyy ratkaisuja miiriteltyihin ongelmiin, sen legitimiteetti lisiintyy
(esim. Connelly 2011). Tavoitteiden asettaminen ja ongelmien miiritteleminen eivit
tosin ole kovinkaan yksinkertaisia miiritelld, etenkin kun tulosten ja tuotosten pitiisi
vastata laajasti kansalaisten tarpeisiin. Tuotoksiin tukeutuva legitimiteetti edellyttiikin
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vahvaa kytkdstd kansalaisiin ja onnistunutta kommunikaatiota kansalaisten ja jirjes-
telmin vililld, muutenkin kuin vaaleissa. Legitimiteetin lihteiden osalta on olennaista
ymmiirtid, ettei mikdin yksittdinen tekiji (esim. sddntely, suorat vaalit, asiantuntemus,
hyvit tulokset) takaa legitimiteettid, vaan siihen tarvitaan useampia elementteji.

Uusien hallintotasojen luomisessa legitimiteettiin voidaan liittdi myds suhteet
muihin hallintotasoihin. Uuden hallintotason legitimiteetin rakentumista estdd
toisinaan olemassa olevien hallintorakenteiden vastustus. Mitd suurempi merkitys
tietylld hallinnon rakenteella tai tasolla on maan hallintokulttuurissa ja -perinteess,
sitd suurempi merkitys kyseisen tason hyviksynnilld on uuden rakenteen legitimitee-
tin saavuttamiselle. Suomen kontekstissa nimenomaan paikallishallinnon merkitys
alueellisen hallintotason legitimiteetin kannalta on suurempi kuin valtion, jolloin on
olennaista pohtia myds kuntien merkitystd alueellisen hallintotason legitimiteetin
rakentajana. Toisaalta tulee pohtia my®s sitd, millainen merkitys alueellisen hallinto-
tason rakentamisella on kuntien legitimiteetin kannalta. (Hirkénen, Nyholm, Haveri
& Airaksinen 2015, Nyholm ym. 2016.)

3 Tutkimusaineisto ja keskeiset teemat

Tutkimusaineisto koostuu asiantuntijahaastatteluista, tyopaja-aineistosta seki profes-
soriryhmin tyoskentelysti. Haastatteluaineisto koostuu 29 avainhenkilchaastattelusta.
Haastateltavat ovat Turun ja Tampereen kaupunkiseutujen viranhaltijoita, jotka ovat
keskeisessd asemassa hankkeen kysymyksenasettelun kannalta. Lisiksi on haastateltu
ELY-keskusten ja TE-toimistojen viranhaltijoita, maakuntaliittojen toimijoita seki
TEM:n ja Kuntaliiton edustajia. Haastattelut on tehty marras—joulukuussa 2016 ja
tammikuussa 2017. Tydpaja-aineisto on keritty maaliskuussa 2017 jirjestetysti tyd-
pajasta, jossa hahmotettiin kuntien ja suunniteltujen maakuntien keskeisii rajapintoja
palvelumuotoilua apuna kiyttien. Tydpaja-aineisto koostuu kirjallisista materiaaleista
sekd videoiduista kokoavista puheenvuoroista. Tydpajassa olivat mukana Tampereen,
Turun ja Seindjoen kaupunkiseutujen valmisteluhenkilsiti seki asiantuntijoita kau-
punkien maankiytosti, elinkeinosektorilta ja tySllisyyden hoidosta. Tydpajaan osallistui
noin 40 henkilsi. Tyopajan loppukeskustelut videoitiin ja litteroitiin. Ryhmitéiden
yhteydessi syntyneet tuotokset kerittiin ja kirjoitettiin puhtaaksi tydpajan jilkeen.
Tydpajamateriaali kuvaa sitd, milld tavalla maakuntien, kuntien ja palveluiden kiyttijien
suhteen, velvollisuuksien ja vastuiden nihdiin muodostuvan tulevaisuudessa. Lisiksi
se kuvastaa, millaisia ongelmia rajapintojen vililld voi muodostua. Tydpaja-aineiston
analyysin jilkeen professoriryhmi kokoontui sparraamaan analyysin tuloksia sekd poh-
timaan keinoja, jotka tukisivat valtakunnallisen uudistuksen valmistelua ja toteutusta.

Artikkelissa tarkastelemme seuraavia kysymyksii:

= Milld tavalla uudistus niyttdytyy valmisteluvaiheessa kaupunkiseutujen
avaintoimijoille?

s Mitckd ovat uudistuksen keskeiset rajapinnat?

»  Millaista julkista arvoa uudistuksella tavoitellaan?
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Maakuntauudistuksen valmistelua vaivasi koko prosessin ajan se, ettd uudistuksen
pohja, koska uudistusta koskevia lakeja ei oltu hyviksytty. Tutkimusaineisto on keritty
uudistuksen valmisteluvaiheessa, tilanteessa, jota voidaan kuvata hallitsemisena ilman
hallintoa (governing without government). (Vrt. Molin & Masella 2016, 494-496.)
Lainsiddinnon puuttuminen niytedytyi kahdella oleellisella tavalla aineistossa. Yheiil-
td tilanne nikyi uhkakuvina ja spekulaationa tulevaisuudesta. Toisaalta se niyttiytyi
mahdollisuutena vaikuttaa uudistuksen kulkuun. Pohdinnat tulevista kehityskuluista
ja uudistuksen keskeisistd rajapintavaikutuksista painottuivat erityisesti tydllisyyden,
elinkeinojen kehittimisen ja maankiyton kysymyksiin.

3.1 Tyollisyys, elinkeinot ja maankdytto

Tutkimushankkeen ensimmiisen syklin aineistossa korostuvat kolme keskeisesti
teemaa, joita on tarkasteltu niin haastatteluiden kuin tydpaja-aineiston kautta. Maa-
kuntauudistuksen suunnitteluvaiheessa aineiston kirkiteemoiksi nousivat tysllisyyden,
maankiyton seki elinkeinojen kehittdmisen kysymykset. Nimi teemat olivat keskei-
sid maakuntauudistuksen tarkastelussa kasvavien kaupunkiseutujen nikékulmasta.
Uudistuksen merkitystd pohdittiin toisaalta siitd nikokulmasta, mitd julkista arvoa
silld voidaan saavuttaa ja toisaalta siitd nikokulmasta, millaisia vastuita eri toimijoille
kohdistuisi uudessa maakuntamallissa. (Ks. Tolkki ym. 2017, Ky®ésti, Airaksinen,
Parkkinen & Kolehmainen 2017.)

Arvokontekstista tarkasteltuna tyéllisyyden, elinkeinojen ja maankiyton teemoista
tunnistettiin kahdentyyppisid arvoja; julkisia arvoja seki yksilsille muodostuvia hen-
kilskohtaisia arvoja.

Taulukko 2. Tyéllisyyden, elinkeinojen ja maankayton arvonakokulmat. (Kyosti, Airaksinen,
Parkkinen & Kolehmainen 2017, 15-22.)

Verotulot
0sa yhteiskunnan toimintaketjua

Toimivat prosessit ja hyva ymparisto
houkuttelevat asukkaita ja yrityksia
-> verotulot, tyépaikat, alueen elinvoima

Henkilokohtainen hyvinvointi ja tulot
Eldmanhallinta
Kokemus siitd, ettd on osa yhteiskuntaa

Hyva toimintaymparisto ja edellytykset
liiketoiminnalle
Mahdollisuus valita toiminnalle parhaiten

sopiva paikka
Tukipalvelut ja tyévoima alueella
Kaupunkiseudun hallittu kasvu

Laadukas ympdristo
Ihmisten hyvinvoinnin merkitys

Joustavat ja tarvetta vastaavat maankdyton ratkaisut
Liikennejarjestelyt ja hyvét yhteydet
(tyo & vapaa-aika)

Tyopajatyoskentelyn keskeisend osana oli pohdinta siiti, millaisia vastuita ja velvoitteita
eri toimijoilla olisi maakuntamallin mukaisessa toimintatavassa. Maakunnan, kuntien
ja kuntalaisten nikokulmista tarkasteltuna jaottelussa on monia yhdyspintoja, mutta
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myds selkeitd vastuualueita ja tehtivijakoja. Seuraavassa taulukossa on esitetty tydpa-
jassa muodostettu vastuujaottelu eri toimijoiden vilille.

Taulukko 3. Maakunnan, kunnan ja kuntalaisen vastuut maakuntamallissa. (Kyosti, Airaksinen,
Parkkinen & Kolehmainen 2017, 25.)

| e e i aosalinen

Vastuut
strategiat

Yhteistyo ja kuntien kuuleminen
Palvelu- ja yhteyskanava
kuntalaisille

Aktivoiva rooli
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Strategisen triangelin (Moore 2013) kautta tarkasteltuna maakuntauudistusta voidaan
hahmottaa julkisen arvon johtamisen nikékulmasta. Triangelissa yhdistyvit uudis-
tuksen pyrkimykset ja julkisen arvon tuottaminen, joka tapahtuu kolmen tekijin
rajapinnalla. (Ks. Ky®sti, Airaksinen, Parkkinen & Kolehmainen 2017, 10-11.)

Taulukko 4. Strateginen triangeli (Moore 2013, 102) maakuntauudistuksen tulkinnassa.
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Kasitys julkisesta arvosta: muotoilu siitd, mita
sosiaalisia tuloksia pidetaan haluttuina ja
mita tiettyja vaikutuksia toimija tai verkosto
haluaa saavuttaa.

Tuen ja legitimiteetin ldhteet julkisen arvon
tavoittelemiseksi: toimintaympariston ja eri
sidosryhmien joukon on mahdollistettava
ja tuettava julkisen arvon tavoittelemisen
mukaista toimintaa.

Operationaalinen kapasiteetti: toimivat pro-
sessit organisaation sidosryhmien tai verkos-
tojen kanssa sekd riittavat resurssit julkisen
arvon tavoittelemiseksi.

_ Strateginen triangeli Uudistuksen tavoitteet

Uudistus pyrkii julkisen arvon tuottamiseen:
julkistalouden tasapainoon, palvelujen laadun
ja saatavuuden parantamiseen, EU:n yhden-
mukaiseen institutionaaliseen muotoon seka
poliittisesti maariteltyjen arvojen toteutta-
miseen.

Legitimiteetin ja tuen kannalta keskeisessa
asemassa on mahdollistava toimintaympa-
risto, joka kdynnissa olevassa uudistuksessa
muodostuu valtion, maakunnan ja kuntien
keskinaisesta suhteesta. Lisdksi keskiossa
ovat muut alueelliset ja paikalliset sidos-
ryhmat ja toimijat seka aanestajat, jotka
kytkeytyvat julkiseen toimintaan tukemalla ja
legitimoimalla sita. Yksinkertaistetusti uudis-
tus on koettava hyvaksytyksi eri osapuolten
nakokulmasta.

Operationaalisen kapasiteetin avulla julkinen
arvo konkretisoituu kdytannon toimiksi.
Toimivien prosessien avulla tuotetaan kay-
tannossa haluttuja ja toivottuja suoritteita
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3.2 Uudistus hajottavana ja kokoavana voimana

Suuret julkishallinnon projektit ovat monella tapaa vaikeita toteuttaa. Pulmallisuus
kytkeytyy yhti aikaa projektin toteuttamiseen sekd toimintaympiristéén. (Vrt. Kla-
kegg, Williams, Magnussen & Glasspool 2008, 29-30.) Laajoissa ja useita toimijoita
koskettavissa uudistuksissa on sudenkuoppia, jotka liittyvit esimerkiksi toiminnan
pirstoutumiseen ja hallittavuuden ongelmiin. Tdmi ei kuitenkaan tarkoita sitd, ettd
uudistumiselle ei olisi tarvetta ja tilaa. Maassamme pitkiin jatkunut kuntiin kohdistuva
uudistamispolitiikka on pyrkinyt ratkaisemaan mm. hajautuneen hallinnon ongelmia
kokoamalla eri toimijoita yhteen. Vapaaehtoisen yhteistyon kautta on saavutettu tiettyji
etuja, mutta alueelliset erot ovat edelleen suuria. Kaupunkiseutujen pirstaloitumisen
ongelmana ovat kuntien erilaiset nikemykset, intressit ja tavoitteet, jotka vaikeuttavat
yhteistd sopimista. Kaupunkiseutujen toiminnallisuuden nikokulmasta yhteiset pai-

mallissa lopulta riippuvaisia yksittdisten kuntien paitoksistid. (Vrt. Tolkki ym. 2017.)

Toimijoiden yhteinen tavoite, strategia ja motivaatio ovat keskeisid uudistumisen
onnistumisen kannalta. Yhteisen tavoitteen saavuttamiseksi on tirkedi, ettd toimijoiden
omat tavoitteet kohtaavat yhteisen tavoitteen kanssa. Yhteisesti laaditulla strategialla
on keskeinen merkitys toimijoiden tavoitteiden yhteensovittamisessa. Parhaimmillaan
strategia myds ohjaa toimintaa, joten yhteisesti jactut tavoitteet tukevat kiytinnén
tekemisti sekid pragmaattisesti ettd strategisesti. Voimavarojen yhdistimiselld ja toimin-
nan koordinoinnilla eli toimijoiden yhteen sovitetulla toiminnalla voidaan saavuttaa
sellaisia tavoitteita, joihin yksittdiset toimijat eivit itseniisesti toimiessaan kykenisi.
Toimijoiden yhteinen motivaatio kehittyy jaettujen tavoitteiden ja yhdensuuntaisen
toiminnan kautta. Kaikki kolme tekijii; yhteinen tavoite, strategia ja motivaatio
parantavat verkoston hallitsemista erityisesti vahvistamalla toimijoiden keskiniisid
suhteita. (Provan & Kenis, 2008; Roiseland, 2011; Emerson, Nabatchi & Balogh
2012; Rodriguez, Lagnely, Beland & Denis 2007.)

Haastattelukierroksen perusteella maakuntauudistuksella nihtiin olevan kah-
denlaisia pddvaikutuksia. Yheiiled se olisi hajottanut olemassa olevia rakenteita ja
toimintatapoja, toisaalta se taas olisi koonnut nykyisessi systeemissd hajaantuneita
prosesseja yhden toimijan alaisuuteen. Seuraavaksi esitetiiin tiivistetysti uudistuksen
valmisteluvaiheessa tunnistetut maakuntauudistuksen hajottavat ja kokoavat vaiku-

tukset. (Tolkki ym. 2017, 33-35.)

Uudistuksessa tunnistettiin seuraavat hajottavat elementit:

= Soten irtautuminen olisi hajottanut kunnan palvelukunnaksi muuttuneen
idean.

s Uusien maakuntien rooli olisi hajottanut kunnan ja maakunnan auto-
maattisen kytkoksen, kun kuntayhtymidmuotoinen maakuntarakenne olisi
lakannut olemasta.

s Uudistus olisi hajottanut kunnan integraattorin roolin, jossa ihmisten
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palvelut on hoidettu kattaen koko elimin kirjon ja erilaiset toiminnan
ulottuvuudet.

. Uudistus olisi voinut hajottaa toiminnallisten kaupunkiseutujen nykyisen
aseman.

. Uudistus olisi rapauttanut kaupunkiseutujen ja valtion suoran kytkoksen.

. Uudistus olisi hajottanut valtion suoran kytkéksen nykyisiin valtion alue-
hallinnon yksikéihin, kun niiden ohjaus olisi siirtynyt valtion virastoista ja
ministeridisti maakuntiin.

Uudistuksessa tunnistettiin seuraavat kokoavat elementit:

s Erikoissairaanhoito ja perusterveydenhuolto olisi koottu sosiaalitoimen
kanssa vahvemmiksi kokonaisuuksiksi.

= Sosiaali- ja terveydenhuolto olisi koottu yhdeksi kokonaisuudeksi maakun-
nallisten elinvoimatehtivien ja valtion aluehallinnon kanssa.

s Maakunta- ja sote-uudistusten kokonaisuus olisi luonut uuden hallintotason,
jossa tehtivit olisi koottu yhteen, territoriaalisen edustuksellisen rakenteen
alle.

s Uudistus olisi koonnut kuntien ja valtion aluehallinnon yhdeksi kokonai-
suudeksi.

. Maakunta olisi mahdollistanut toimintojen, resurssien ja osaamisen kokoa-
misen niin, ettd osa toimijoista olisi pystynyt reaktiivisen arjen juoksemisen
sijaan keskittymiin tulevaisuuden luomiseen. Kokoamisen tavoitteena oli
se, ettd asiakkaan nikékulmasta ei olisi ollut merkitystd, kuka palvelun
jdrjestid tal tuottaa.

= Maakunnat olisivat koonneet ja ottaneet haltuunsa tehtivii, joilla ei ole
tilld hetkelld tekijai.

s Uudistus olisi koonnut maakuntien erilaiset kunnat yhteen niin, etti reuna-
alueiden ja keskuskaupunkien kehittimiselle olisi ollut yhteinen toimija.

4 Uudistamisen haasteet ja tuki

Uudistuksen muuttuvasta ja ajassa eldvisti tilanteesta johtuen uudistus ndyttiytyi toi-
mijoille valmistelun alkuvaiheessa erilaisessa valossa kuin se valmistelun kariutumisesta
johtuen tilld hetkelld ndytedytyy. Tissd yhteydessi kuvaamme kuitenkin niiti asioita,
jotka ovat olleet valmistelun keskiossi ja puhuttaneet valmistelun alkuvaiheessa, jolloin
timin artikkelin aineisto on keritty (loppuvuosi 2016, alkuvuosi 2017).
Uudistuksen kannalta erityisen keskeiseni asiana niyttiytyi tuolloin muotoutu-
massa olleet, keskeisten toimijoiden viliset rajapinnat. Tdssi luvussa kuvataan siti,
miti asioita rajapintoihin liittyen on noussut esiin ja miten niihin on reagoitu. Toi-
saalta uudistuksen valmistelussa on erityisesti kaupunkiseuduilla pohdittu sitd, mihin
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kaupunkiseudut tarvitsevat maakuntauudistusta sekd millaista julkista lisdarvoa silld
voidaan saavuttaa vai voidaanko sitd ylipiinsi saavuttaa lainkaan?

4.1 Tulkintakehykset uudistuspuheen selittdjina:
hallittua vai hallitsematonta?

Uudistus niyttiytyy aineiston perusteella prosessina, joka ensin hajottaa olemassa olevia
rakenteita, toimintatapoja ja kiytintsji. Sen jilkeen se kokoaa ne uusiksi kokonai-
suuksiksi, joiden tulisi optimaalisesti toimiessaan vastata paremmin toimintakentin
tarpeisiin. Lisiksi uuden toimintamallin tulisi tuottaa jotakin lisdarvoa aiempaan tilan-
teeseen nihden, jotta se koettaisiin hyddylliseksi ja tarpeelliseksi. Tdma liittyy osaltaan
kysymykseen uudistuksen legitimiteetisti. Eri toimijoiden silmin ja eri nikokulmista
katsottuna uudistus ndyttdytyy hyvin eri tavalla. Uudistuksen arvoa on siis mahdotonta
miiritelld vain yhdelli tavalla. (Tolkki ym. 2017, 35-36.)

Ohipuhuntaa on mahdotonta vilttdd eri toimijoiden ja nikékulmien vililld,
kun Kisitteet ovat monitulkintaisia ja monikerroksisia. Ohipuhuntaa lisi se, ettd eri
toimijoiden puheessa painottuvat eri tulkintakehykset. Eri nikékulmista uudistusta
lihestyvid ihmistd kuvastaa karrikoiden joko tulisieluinen ihmisestd vilittimisen ja
paikallisen elinvoiman tukemisen eetos tai kyynistynyt pragmaattisuus, kun uutta
systeemid vieddin eteenpiin teknis-rationaalisin perustein. Ti4std syystd tarkastelemme
maakuntauudistusta hallinnon uudistuksena neljin erilaisen tulkintakehyksen kautta.
Tulkintakehykset kuvaavat niitd erilaisia nikemyksii ja jinnitteitd, joita uudistuspu-
heesta on tunnistettavissa. (Tolkki ym. 2017, 35-37.)

Ensimmiisessd kehyksessi maakuntauudistusta tarkastellaan hallinnollisena
uudelleenskaalauksena, jonka tavoitteena on luoda uusi malli, jonka avulla pystytidin
saavuttamaan synergiactuja. Kyseessi on makrotason tarkastelu, joka perustuu ymmiir-
rykseen siitd, ettd maailma on muuttunut ja my®s hallinnon rakenteiden on muututtava.
Siind uudistuksesta kiydddn retorisen tason kamppailua, joka on luonteeltaan teknis-
rationaalista ja jonka avulla pyritiin vakuuttamaan oman kannan universaali jirkevyys.
Politiikka pyritdin tistd kehikosta kisin peittimiin. (Tolkki ym. 2017, 35-36.)

Toisessa tulkintakehyksessd uudistusta tulkitaan valtion interventiona. Uudistusta
toteuttavat ja vetdvit tahot ovat omalta osaltaan toteuttamassa valtakunnan tason
interventiota, jonka perustana on se, etti kunnat eivit ole ilman voimakasta puuttu-
mista kyenneet uudistamaan toimintaansa riittdvisti. Kyseessd on institutionaalinen
ja valtioldhtdinen nikdkulma, jonka tavoitteena on palveluiden yhdenvertaisuus ja
kaikkien alueiden kehitysmahdollisuuksien tukeminen. Keskeisin jinnite kaupunki-
seuduilla tulee siiti, ettd tillaista mallia tai lihestymistapaa ei koeta tarpeellisena tai
toivottavana. (Tolkki ym. 2017, 36.)

Kolmas kehys on valtion intervention kiintépuoli, jossa uudistus nihdiin kau-
punkien itsehallinnon loukkauksena, joka samalla uhkaa rapauttaa alueilla kehittyneen
verkostomaisen yhteistyon. Tulkintakehys perustuu itsehallinnolliseen ajatteluun, jossa
vapaus, tehokkuus ja osallisuus nihd4in toiminnan arvoina. Rakenteellisen uudistuksen
peldtddn lamauttavan nykyiset kehityksen moottorit ja johtavan lisidntyviin omien
etujen valvontaan ja vilittdimisen rapautumiseen. Yhdenvertaisuus kiintyy tistd ke-
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hikosta kisin tasapiistimiseksi ja kaupunkien kasvun edellytysten vaurioittamiseksi.
(Tolkki ym. 2017, 36.)

Neljinnessi tulkintakehyksessi uudistus ymmirretdin ryhmissi tapahtuvana op-
pimisena, jonka avulla loppujen lopuksi rakennetaan uusien rakenteiden kapasiteetti.
Pulmana tisti kehikosta kisin niyttiytyy tilanne, jossa eri ryhmien kisitys uudistuksesta
eroaa merkittivisti toisistaan. Pahimmillaan eri ryhmien vilille muodostuu retorinen
muuri, jossa uudistuksen sisikehi saavuttaa yhteisymmirryksen uudistuksesta syner-
gioita tavoittelevana toimintana samalla, kun muut asianosaiset kokevat uudistuksen
pelkojen ja uhkien kautta nykytilaa heikentivini muutoksena. (Tolkki ym. 2017, 36.)

Objektiivista rationaliteettia ei ole olemassa ihmisten toiminnassa. Uudistamisessa
ovat mukana niin monet tahot, nikékulmart, aatteet, tavoitteet ja intressit, ettd myds
rationaliteetteja on monia. Eri rationaliteettien huomioiminen, kuultavaksi tulemi-
sen kokemus sekd kokemus siitd, ettd toimintaan pystyy vaikuttamaan ja sitd pystyy
ohjaamaan, ovat keskeisid hallinnonuudistuksen parhaassa mahdollisessa toteuttami-
sessa. Eridvit nikemykset tekevit uudistuksen hallinnasta ty$ldidn sen joka vaiheessa:
valmistelussa (jo varsinaista hallinnon uudistamisen kehikkoa mairittivit erilaiset
rationaliteetit ja esim. hallituksen sisilld olevat erilaiset tavoitteet), toimeenpanossa,
toiminnan muovautumisessa ja sen kehittdmisessi. Pelkojen hyviksyminen ja luotta-
muksen tavoittelu, ohjaustunteen rakentaminen ja tavoitteiden kirkastaminen ovat niiti
keinoja, joilla voidaan tukea uudistamisessa yhteisti tahtotilaa. (Tolkki ym. 2017, 37.)

4.2 Vaatimuksena alueellisen ajattelutavan muutos?

Maakuntauudistusta voidaan tarkastella alueellisen mittakaavan uudelleenskaalauksena.
Timinkaltainen uudistuspyrkimys liittyy lokalismin ja regionalismin kamppailuun
alueellisessa vallanjaossa. Uudistus oli purkamassa pitkiin vallalla ollutta lokalistista hal-
lintaperinnetti, johon kytkeytyy vahva desentralisaatio. Maakuntahallinnon luominen
olisi suunnannut kehityksen kohti regionalistista ja keskitettyi hallintoa. Vastuunjako
ja maakuntien itsehallintoon liittyvit kysymykset olivat osa keskustelua uudistukseen
liiteyvistd vallan jakamisesta. Maakuntauudistuksen valmistelussa keskitetty valta oli
valtion toimijoilla, jotka valmistelivat uudistusta. Valmistelun aikana valtion tasolla oli
pditosvalta siitd, miten toiminnot jakautuisivat maakuntamallissa kuntien ja maakun-
tien keskuudessa. Valtiovetoisessa uudistamisessa on usein ongelmana saada alueiden
eri toimijat mukaan uudistamiseen. Kiytinnon tyd ja toteutus olisi kuitenkin ollut
maakuntien ja kuntien vastuulla. Samalla itse uudistuksessa oli tarkoitus koota ja kes-
kittdd valtaa valtionhallinnon alaisuuteen kokoamalla toimintoja ja resursseja valtion
rahoituksella toimivien maakuntien alaisuuteen. Vallan keskittyminen maakuntiin
lisiisi keskusjohtoisuutta. Riskini nihtiin, ettd maakunnista tulee hierarkkisia ja jiyk-
kid organisaatioita, joissa ei ole tilaa kehittimiselle ja uusille avauksille. (Ks. Ky®osti,
Airaksinen, Parkkinen & Kolehmainen 2017, 36.)

Uudistuksen valmistelu eteni kahdella tasolla, valtakunnallisella tasolla seki paikal-
lishallinnon tasolla eli kunnissa ja maakunnissa. Valtio pyrki uudistuksessa toteuttamaan
uudenlaisen vallanjaon alue- ja paikallishallinnossa. Valtaa oltiin siirtimissi kunnilta
uusille maakunnille, jotka olisivat olleet taloudellisesti riippuvaisia valtiosta. Uudis-
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tuspolitiikan lihtokohdiksi oli asetettu yhdenmukaisuus eri puolilla Suomea. Timi
lihtokohta sai paljon kritiikkii, erityisesti suurilta kaupungeilta ja kaupunkiseuduilta.
Uudistuksen valmistelu oli tiukasti valtio-ohjattua, eiki alueellisille kokeiluille tai
ratkaisuille annettu tilaa uudistuksen valmistelussa kaupunkiseutujen nikékulmasta.
Samaan aikaan lihtoolosuhteet eri maakunnissa vaihtelivat merkittivisti pelkistiin
jo koon suhteen. (Ks. Ky®sti, Airaksinen, Parkkinen & Kolehmainen 2017, 38-39.)

2000-luvulla toteutettuihin hallinnon uudistuksiin nihden maakuntauudistus
oli erityinen etenkin suurten kaupunkien ja kaupunkiseutujen nikokulmasta. Ne
ovat verkostoituneet aktiivisesti erilaisten toimintojen puitteissa ja noudattaneet niissi
uuden regionalismin mukaista hallinnan logiikkaa. Vanhan regionalismin mukainen
uudistamispyrkimys toi mukanaan erilaisen, paillekkiisen toimintakentin. Vaikka
verkostomaista hallintaa ei kielletty eiki se olisi kokonaan loppunut, tietty uudista-
misen polku olisi katkennut. Polun piittyminen ja sen aiheuttama mentaalinen ja
mahdollisesti myds todellinen kompastelu olivat seikkoja, jotka on alueilla tdytynyt
nikyi ja myos kisitelld uudistuksen valmistelun aikana. (Ks. Tolkki ym. 2017, 38-39;
Nyholm ym. 2016.)

Maakunta- ja kuntatason tarkastelu tuo toisen tason uudistuskeskusteluun.
Kunnissa ja maakunnissa valmistauduttiin uuden maakunnallisen hallintotason suun-
nitteluun ja toteutukseen. Uusien maakuntien suunnittelu ja valmistelutyd osoitti
lokalismin ja regionalismin kamppailevan alueilla. Lokaali eli paikallinen nikokulma
joutui uudistuksen etenemisvaiheessa paineeseen regionalistisen eli alueellisen niko-
kulman kanssa. Tami niyttdytyy aineistossa erityisesti kaupunkien vahvana reaktiona
uudistukseen. Kaupungeissa nousi huoli niiden asemasta ja toimintakyvysti jatkossa.
Uudistuksen etenemisen kannalta olisi ollut tirkedd tunnistaa sekd paikalliset ettd
alueelliset arvot. (Ks. Kyosti, Airaksinen, Parkkinen & Kolehmainen 2017, 39.)

Suuret ja kasvavat kaupungit ovat tottuneet hyddyntimiin yleistd toimialaa
positiivisen itseriittoisuuden hengessi: jos ongelma on nihty, sithen on tartuttu.
Maakuntauudistus olisi tuonut kentille toisen vahvan tai ainakin kookkaan toimijan.
Vaikka kunnan yleinen toimiala olisi siilynyt, episelvi suhde, hapuileva rajapintayh-
teistyd, vihenevit resurssit ja my®s kaikkiin niihin liittyvit pelot olisivat heikentineet
ohjaustunnetta. Suuret kaupungit ja kaupunkiseudut ovat kuitenkin tissi selvityksessi
kuvattujen syiden vuoksi erityisen alttiita ohjaustunteen hapertumiseen. Yhteisen ddnen
l6ytyminen rajapinnoilla on edellytys ohjaustunteen loytymiselle. Tillaisen tunteen
sdilyminen on tirkeid myos uudistusten valmistelussa. Ohjaustunne heikkenee, jos
kaupunkiseudut jatkuvasti kokevat, etti heidin ddnensi ei kuulu valmisteluvaiheessa.

(Ks. Tolkki ym. 2017, 39.)

4.3 Rajapintoja rakentamassa: Lahtékohtana hauras
legitimiteetti ja kulkemattomat polut

Seuraavaksi palaamme tarkastelemaan puhetta maakuntauudistuksesta strategisen
triangelin (Moore 2013, 103) kolmen osan kautta, joita ovat 1) julkinen arvo 2) tuki
ja legitimiteetti 3) operationaalinen kapasiteetti.

Julkisen arvon nikékulmasta uudistuksen valmistelussa ja toteutuksessa tarvi-
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taan aikaa ja tilaa asiakkaan nikékulman huomioimiseen. Uudistuksen perustana ja
lihtokohtana pitiisi olla sen tuottama arvo asiakkaalle. Uudistuksen valmistelussa
tulisi olla aikaa ja tilaa katsoa asiakasta eri toimijoiden nikokulmista yhtiaikaisesti.
Millainen kokonaisuus asiakkaalle muodostuu eri tasojen toiminnasta ja palveluista?
Maakuntauudistuksessa julkisen arvon ajattelu painottui alueelliseen tasa-arvoon.
Uudistuksen tavoitteena oli, ettd kaikkialla Suomessa olisi tarjolla yheiliisid palveluita
ja mahdollisuuksia. On kuitenkin viitteiti siitd, ettd uudistuksen yhteni seurauksena
olisi saattanut olla nimenomaan alueellinen erilaistuminen (Ks. esim. Kyosti, Jantti,
Parkkinen, Airaksinen 2017).

Uudistuksen legitimiteetti ja tuki ndyttiytyivit valmistelun aikana ongelmallisina
kysymyksini etenkin suurten kaupunkien ja kaupunkiseutujen seki vaalien jirjestimi-
sen nikokulmista. Uudistuksen legitimiteetti oli jatkuvasta epivarmuudesta johtuen
heikko, miki osaltaan heikensi eri toimijoiden sitoutumista uudistukseen. Uudistuk-
seen liittyvien toimijoiden ja verkostojen hallinta oli pitkilti kuntien ja maakuntien
vastuulla. Maakuntatason valmistelijoiden tehtivini oli oikeuttaa uudistus my®ds sithen
lihtokohtaisesti nihkeisti suhtautuville tahoille eli osoittaa uudistuksen julkinen arvo
esimerkiksi kaupungeille. Tdmi toteutui vaihtelevalla menestykselli eri alueilla. (Ky®sti,
Airaksinen, Parkkinen & Kolehmainen 2017, 40.)

Jotta uudistamisella voidaan saavuttaa synergiaetuja ja tavoitteita, on eri toimijoi-
den (valtio, maakunta, kunta, kansalainen) vilisten luottamussuhteiden rakentaminen
erityisen tirkedd, kuten hallinnan lihtskohdissa on todettu. (Vrt. Provan & Kenis
2008; Klijn ym. 2010; Milward ym. 2009; Ansell & Gash 2008; Emerson ym. 2012;
Molin & Masella 2016.) Toimijoiden vilisen luottamuksen synnyttimiseksi on otettava
huomioon myds muut lihtdtekijit, joista kaikkein merkittidvin uudistamisen kannalta
on alueiden erilaisuuden huomioiminen.

Legitimiteettikysymyksen huomioiminen on tirkedd mys palveluita kiyttivien
asiakkaiden ja kuntalaisten nikokulmasta. Uudistus olisi vaikuttanut viistimirctd
niin kuntien kuin perustettavien maakuntienkin legitimiteettiin. Perinteisesti kun-
tien tehtivikentissi painottunut palvelutehtivi on vaikuttanut siihen, ettd kuntien
legitimiteettid on tulkittu kykyni suorittaa tehtividin ja tarjota laadukkaita palveluita
kuntalaisilleen. Puhutaan niin sanotusta tuotospainotteisesta legitimiteetistid (output
legitimacy). Jos uudistus olisi toteutunut, olisi kuntien voimakkaasti muuttuva palve-
lutehtivi asettanut kunnat uudenlaisen haasteen eteen myés legitimiteettinsi osalta.
Olisiko legitimiteetin rakentamisessa korostunut tillin toimivallan, edustuksellisuuden
tai vaikkapa piitdksenteon sujuvuuden ulottuvuus eli niin sanottu sydtepainotteinen
legitimiteetti (input legitimacy)? (Vrt. Haveri 2015, 146).

Maakunnat puolestaan aloittivat legitimiteettinsi rakentamisen ikiin kuin
tyhjildd poydiltd, miki muodostui pulmalliseksi, etenkin kun kuva uudistuksesta
oli julkisuudessa sekava. Kaikkiin hallinnollisiin uudistuksiin liittyvit niin kutsutut
inertiavaikutukset olisivat kyseenalaistaneet kansalaisten silmissi maakuntien legiti-
miteettid julkisen hallinnon toimijoina heti sosiaali- ja terveydenhuoltopalveluiden
jirjestimisvastuun siirtcymisesti lihtien. Kiytinnossd timi olisi tarkoittanut sitd, ettd
uudistuksen ldpiviennin jilkeen palvelujirjestelmin toimintakiytintdjen ja -prosessien
muotoutuminen muuttuneen toimintaympiristdn mukaisiksi olisi vienyt oman aikansa
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ja olisi voinut tini aikana niyttiytyd kuntalaisille palveluhiiridini, miki puolestaan
olisi kyseenalaistanut maakuntien legitimiteettid nimenomaisesti palveluiden kiytti-
jien nikokulmasta. Lisiksi maakuntien demokratiaan ja edustuksellisuuteen liittyvit
kysymykset olivat voineet muodostua legitimiteetin kannalta ongelmallisiksi, mikili
maakunnat olisi koettu uudistuksen jilkeen etdisini. Maakuntien legitimiteetti ja sen
rakentuminen olisivat vaikuttaneet viistimitti myos kuntien legitimiteettiin. Niin
olisi tapahtunut erityisesti silloin, mikili kuntien ja maakuntien vilinen tehtivi- ja
vastuujako olisi jadnyt kuntalaisille episelviksi, maakuntien toiminta olisi mahdolli-
sesti vaurioittanut myds kuntien olemassa olevaa legitimiteettid. (Kyosti, Airaksinen,
Parkkinen & Kolehmainen 20172017, 40-41.)

Uudistuksen valmisteluun ja toteutukseen liittyi vahva teknis-rationaalinen
ajattelu. Operationaalisen kapasiteetin nihtiin syntyvin lainsididinnén kautta. Alu-
eellinen tarkastelu kuitenkin osoittaa, ettd uudistuksen tuki syntyi sitd toteuttavien
yksiloiden ja ryhmien moraalista, halusta toimia yhteisen hyvin ja oman alueen edun
mukaan. Siidntely ei muutu itsessdin operationaaliseksi kapasiteetiksi, vaan se on yksi
viline, jonka avulla uudistuksen toteutusta voidaan edistid. Alueiden nikékulmasta
ja uudistuksen valmistelun etenemisen nikokulmasta keskeisti olisi ollut huokoisuus
ja tila suunnitella alueellisesti parhaat mahdolliset ratkaisut. (Ks. Kyosti, Airaksinen,
Parkkinen & Kolehmainen 2017, 39; Tolkki ym. 2017, 38.)

Kokemukset uudistuksen julkisesta arvosta olivat ratkaisevassa asemassa uudis-
tuksen etenemisen kannalta. Julkinen arvo syntyy monen tekijin yhteisvaikutuksesta:
toimintakapasiteetin onnistuminen ei vieli ratkaise koko uudistuksen onnistumista,
vaan legitimiteetti on uudistuksen lipiviemisessi vihintiin yhti olennainen tekiji.
Uudistuksen alkuvaiheessa keskustelu legitimiteetistd kytkeytyi voimakkaasti vaaleihin.
Vaalien jirjestimisessi on hyvin oleellista riittivin selvisti, hyvissi ajoin ja onnistuneesti
toteutettu viestintd ja vuorovaikutus kansalaisille. (Ks. Ky®sti, Airaksinen, Parkkinen
& Kolehmainen 2017, 40.) Vaalit ovat osa perinteistd, sydtteisiin nojaavaa legitimi-
teettikisitystd, joka muodostaa meille tyypillisen rungon legitimiteetille. Vaalien niks-
kulma ei kuitenkaan hyvinkiin viestittyni yksindin riitd tekemiin hallinnon tasosta
kansalaisten mielessi legitiimii toimijaa. Siihen tarvitaan myds muita tapoja kurottaa
kohti asukkaita ja my6s niyttoji siitd, ettd uusi hallinnon taso pystyy ja haluaa toimia
tavoilla, jotka tuovat lisdarvoa ihmisille.

Uudistaminen on aina jatkoa jollekin edeltiville kehityskululle. Polkujen katkea-
misella on merkitysti etenkin uudistuksen legitimiteetin nikékulmasta. Uudistus ei
tapahdu, elleivit ne ihmiset, joiden uudistus pitiisi toteuttaa, usko sithen. Legitimiteetti
kumpuaa erilaisista lihteisti. Etenkin Suomessa legitimiteetin lihteind korostuvat pai-
kallishallinnon merkitys ja varsin perinteisiin polkuihin perustuva muutos (Nyholm ym.
2016). Tistd syystd uudistus, joka vaikuttaa merkittivisti paikallishallinnon asemaan
seki aikaisempiin kehitys- ja kehittimiskulkuihin vaatisi erityistd saattamista. Siksi
teknis-rationaalinen uudistaminen ei pelkistiin riitd. Peloilla, joita uudistus heritei,
ja poluilla, joita uudistus katkaisee, on vaikutusta.

Uudistuksen suurin legitimiteettiongelma kytkeytyi sithen, ettd maakuntauudis-
tuksessa ei otettu huomioon erilaisten alueiden tarpeita, edellytyksii eikd tulevaisuuksia.
Se perustui samanlaisen mallin luomiseen koko maahan. Kasvavien kaupunkiseutujen
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nikskulmasta kyseessi oli paikallisen ja seudullisen vallan uusjako ja valtionohjauksen
voimistuminen. Kaupunkiseutujen intressissd on kuitenkin paikallisen itsehallinnon
sdilyminen. Kaupungeissa halutaan seki hysdyntii kaupungistumiseen liittyvid toimin-
taympiristdn muutoksia etti ratkaista kasvuun liittyvii tarpeita ja ongelmia. (Tolkki
ym. 2017, 38; Kyosti, Airaksinen, Parkkinen & Kolehmainen 2017, 41.)

Hallinnan nikékulmasta olennaista on johtamisen integratiivisen luonteen ym-
mirtiminen, luottamus, legitimiteetti ja yhteistyd. Hallinnan ja johtamisen perusteh-
tivini on uudistamisen valmisteluvaiheessa tuoda yhteen toimijoita ja luoda julkista
arvoa ratkaisemalla aitoja ongelmia. Jotta milldiin uudistuksella on edes teoreettiset
mahdollisuudet onnistua, on toimijoiden kyettivd nikemiin siind toivoa tai edes
mahdollisuuksia oman asiantuntemuksensa ja kokemuksensa parempaan hyodyn-
timiseen. Jos toivoa ei ole, uudistus voi passivoida ihmiset, vihentii luottamusta ja
siten heikentid toimijoiden ja koko hallinnan kapasiteettia. (Ks. Tolkki ym. 2017, 35.)

Hallinnon uudistamisen kannalta kaikkein karmivin tilanne uudistamisessa syn-
tyy, jos jokainen hallitus vuorollaan julistaa uuden, suuren rakenneuudistuksen ja ensi
toikseen tekee tyhjiksi edellisen hallituksen pyrkimykset. Kysymykseksi nousee, kenen
kaikkien legitimiteettid vajaaksi jddineet toteutukset ja neljin vuoden vilein vaihtuvat
uudistuspyrkimykset vaurioittavat? Legitimiteetti oli myos yksi maakuntauudistuksen
keskeisistd kysymyksistd. Operationaalisen kapasiteetin ja hallinnon palvelukyvyn
vahvistamisen kautta maakuntauudistuksella olisi toteutuessaan ollut mahdollisuus
askeleittain rakentaa legitimiteettid tuotostensa kautta. Vaarana niyttiytyi kuitenkin
hallinnon uudistamisen heiluriliike ja uudistamisen vahva sidos hallituskausiin, miki
konkretisoituikin uudistuksen kaatumiseen hallituskauden loppumetreilli. Legitimi-
teetti kytkeytyi uudistuksen toteuttamiskelpoisuuteen, kannusteisiin, johtajuuteen ja
mahdollisuuteen tuottaa niiti seurauksia, joita uudistuksessa tavoiteltiin. Uudistuksen
legitimiteetti ei kuitenkaan vahvistunut riittiville tasolle uudistuksen valmisteluvai-
heessa. (Ks. Ky®sti, Airaksinen, Parkkinen & Kolehmainen 2017, 41.)

Vaikka hallinnon rakentaminen tapahtui maakuntien valmistelutydssi, oli uuden
rakenteen tavoitteiden toteutumisen kannalta kaikkein tirkeinti, etti uudistuksen
my6td syntyvit uudet rajapinnat olisivat olleet toimivia. Tdmi korostaa yhteistyén
merkitystd sekd uudistuksen valmistelussa etti uudessa rakenteessa toimimisessa. Uudet
maakunnat olisivat toimineet alkutaipaleensa kuntien legitimiteetin varassa, miki olisi
asettanut maakunnat paljon vartijoiksi. T4sti syystd oli nihtivissi, ettd kunnat antoi-
vat valmistelutyohén mukaan parhaat voimansa, koska kuntien ja maakuntien roolit
ja tehtivit nihtiin sekoittuvan kansalaisten ja asiakkaiden nikokulmasta katsottuna.
Epidonnistuneet maakunnat olisivat voineet vaurioittaa myds kuntien yhteiskunnallista
asemaa ja legitimiteettid. Legitimiteetin nikokulmasta kunnat nikivit etuna toimivat
maakunnat ja sen, ettd uudistuksen rajapinnat olisi saatu toimimaan, eivitki ne olisi
ndyttdytyneet pulmina kansalaisten asioinnissa. (Ks. Tolkki ym. 2017, 35.)

4.4 Evolutiivinen uudistaminen

Professoriryhmin nikemyksissd uudistukseen liittyen korostui erityisesti ajatus “vajaasta
maakunnasta”. Tilld viitattiin sithen, ettd puuttuvasta verotusoikeudesta johtuen maa-
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kuntien toimivalta olisi jidnyt puutteelliseksi ja ne olisivat olleet paljossa riippuvaisia
valtion ohjausvallasta. Uudistuksen my6td aiemmin kunnille kuulunutta valtaa olisi
oikeastaan keskitetty maakunnille, mutta maakuntien heikosta rahoitusasemasta ja
valtiosidonnaisuudesta johtuen myés valtiolle. Uudistus olisi vaikuttanut kuntien
rahoitusasemaa heikentivisti, koska kuntien taloudellinen painoarvo julkishallinnon
kokonaisuudessa olisi pienentynyt. Riskini nihtiin koko jirjestelmin rahoituskyvyn
heikkeneminen kuntien rahoitusaseman muutoksen ja maakuntien heikon, verotus-
oikeudettoman, rahoitusaseman myoti. Oleellista rahoitusaseman kannalta olisi ollut
se, milli tavalla rahoittajat olisivat reagoineet uudistukseen ja kuntien uudenlaiseen
asemaan. Kehittimisen nikokulmasta olisi ollut episelvid, miten kunnat olisivat
jatkossa pystyneet toteuttamaan esimerkiksi EU-hankkeita, joissa vaaditaan kuntien
omarahoitusosuutta. Demokratian nikékulmasta maakuntamalli heritti pohdintoja
sen vaikutuksista ehdokasasetteluun ja ddnestyskiyttidytymiseen. Miten uusi demo-
kraattinen hallintotaso olisi vaikuttanut ddnestysaktiivisuuteen ja ehdokasasetteluihin?
Kysymys olisi ollut myds laajemmasta muutoksesta koko demokraattisessa jirjestel-
missd sekd puoluepolitiikassa. (Vrt. Kyosti, Airaksinen, Parkkinen & Kolehmainen
2017, 35-38.)

Professoriryhmiin ratkaisuna vallanjaon osalta niyttiytyi maakuntien itsehallin-
nollisen aseman parantaminen. Se olisi tapahtunut antamalla maakunnille:

1. Verotusoikeus tai osittainen verotusoikeus ja velanotto-oikeus.

2. Oikeus pdittdd maakunnan sisilld, miten kyseisessi maakunnassa palvelut
jdrjestetddn.

3. Maakunnille ja kunnille oikeus organisoida palvelut yhdessi ja mahdollista-
malla jirjestelmin kehittiminen tulevaisuudessa sen tarpeiden ja vaatimusten
mubkaisesti eli niin kutsuttu “evoluutiopykald”. (Vrt. Kydsti, Airaksinen,
Parkkinen & Kolehmainen 2017, 35-38.)

Uudistusta edistivini tydkaluina olisivat voineet toimia alueelliset kokeilut, alueellis-
ten ratkaisujen mahdollisuudet seki taloudelliset kannusteet. Uudistukseen liittyen
maakunnat ja kunnat olisivat tarvinneet yhteisid kannusteita, jotka olisivat palkinneet
hyvisti ja tarkoituksenmukaisesta suorituksesta ja jotka olisivat vihentineet osaltaan
osaoptimoinnin vaaraa. Kannusteiden tulisi ohjata uudistamisessa yhteistyohén ja
yhteiseen vastuunkantamiseen. (Vrt. Kyosti, Airaksinen, Parkkinen & Kolehmainen
2017, 35-38.)

Ilman yhteistyohon rohkaisevia kannusteita uudistamisen riskiksi nousee ihmisten,
organisaatioiden ja toimintojen siiloutuminen, jonka myti ajaudutaan puolustuskan-
nalle, kiperrytiin omien poteroiden pohjalle ja pyritiin pitimiin kiinni juuri oman
toiminnan kannalta tirkeiksi koetuista kokonaisuuksista. Uudistustyén onnistumisen
ja tavoitteiden kannalta juuri yhteistydn ja hallintasuhteiden merkitys on keskeinen.
Hallintasuhteet kulminoituvat ihmisten vilisiin henkilésuhteisiin, niiden toimivuu-
teen tai toimimattomuuteen, ja niissid saa muotonsa myos uudistuksen kiytinnot ja
legitimiteetti. Integroivan uudistuspyrkimyksen riskini on piinvastainen tulos, jossa
toiminnot uudelleenjirjestelyn jilkeen jdivit omiin siiloihinsa ja yhteistyd, rajapin-
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Parkkinen & Kolehmainen 2017, 35-38.)

5 Johtopaatokset

Maakuntauudistuksen valmisteluvaiheen tarkastelun avulla olemme hahmottaneet
hallinnonuudistamisen keskeisid kipupisteitd. Maakuntauudistuksessa ajauduttiin
institutionaaliseen tyhjiéén, jossa valmistelussa olevalta hallintotasolta puuttui osit-
tain sekd legitimiteetti ettd tunnistettavissa oleva julkinen lisiarvo suhteessa nykyiseen
jarjestelmiin. Uudistus kohtasi kritiikkii erityisesti suurilla kaupunkiseuduilla. Re-
gionalismitarkastelu osoittaa, ettd uudistuksessa kamppailivat keskeniiin hierarkkiset
maakuntamallin mukaiset toimintatavat ja kaupunkiseuduille tyypilliset verkostomaiset
hallintamallit.

Valmisteluvaiheessa maakuntauudistus niyttdytyi kaupunkiseutujen avaintoimi-
joille sekd uhkana, ettd mahdollisuutena. Uudistus nihtiin mahdollisuutena uudenlai-
seen integraatioon, kokoavaan maakunnalliseen voimaan ja aitoon uuteen ajatteluun
etenkin sosiaali- ja terveystoimialalla. Samalla uudistus kuitenkin nihtiin polkujen
katkaisijana ja rajapintojen rikkojana. Siti moitittiin vajaaksi maakuntainstituution
itsendisten toimintaedellytysten osalta, etenkin puuttuvan verotusoikeuden vuoksi.
Maakuntauudistuksen mahdollistavat elementit kaupunkiseutujen nikokulmasta ka-
riutuivat viimeistiin sithen, ettd kaupunkiseutujen toivomaa erityisasemaa ja alueellisia
eroja huomioon ottavaa rakennetta ei lihdetty toteuttamaan. Tdmin mahdollisuuden
ajautuminen umpikujaan johti osaltaan siihen, ettd uudistus kirsi inflaation kau-
punkiseuduilla. Kdytinnossi uudistuksen legitimiteetti ei prosessin mydti kasvanut,
vaan pikemminkin heikkeni. (Vrt. Tolkki ym. 2017; Kyosti, Airaksinen, Parkkinen
& Kolehmainen 2017.)

Kaupunkiseuduilla keskeiset rajapinnat asettuivat maankiytdn, tydllisyyden seki
elinkeinojen kehittimisen ympirille. Nimi kolme teemaa niyttiytyivit sekd tir-
keimpini, ettd hauraimpina uudistuksen valmistelutydssi. Rajapinnoilla syntyi huoli
siitd, milld tavalla kaupunkiseutujen rakentamat, vapaachtoisuuteenkin perustuvat
toimintamallit katkeaisivat uudistuksen toteutusvaiheessa. Kaupunkiseutujen sisdisen
toimintalogiikan lisiksi rajapinnat aiheuttivat huolta my®os asiakkaan nikokulmasta.
Milld tavalla uudistus voisi edeti niin, ettd sen katkaisemat polut eivit samalla vau-
rioittaisi kuntien legitimiteettid ja kuntalaisten luottamusta? (Vrt. Tolkki ym. 2017;
Ky®sti, Airaksinen, Parkkinen & Kolehmainen 2017.)

Kaupunkiseutujen kannalta merkittivini ongelmana nihtiin myds kysymys
uudistuksen julkisesta lisdarvosta. Kaupunkiseuduilla tulkittiin, ettd uudistuksen
hyodyt valuisivat kaupunkiseutujen ulkopuolelle. Suurin pulma ja kaupunkiseutujen
sitoutumista uudistustydhon kaikkein eniten haittaava seikka oli kuitenkin se, ettd
maakuntauudistuksen ei tissi muodossaan nihty kasvattavan julkista arvoa. Kaupun-
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git ympiroivine seutuineen eivit kokeneet tarvitsevansa maakunnan mittakaavassa
toimivaa hallintarakennetta rinnalleen. Uuden, rinnakkaisen rakenteen hyddyt eivit
kirkastuneet, sen sijaan haitat tuntuivat kovinkin konkreettisilta. Julkisen arvon ni-
kokulmasta katsottuna uudistuspyrkimyksissi ndytedytyivit myos poliittiset valinnat
ja voimasuhteet, joiden merkitystd uudistuksen taustalla ei voi jittdd huomiotta.

Maakuntauudistuksen valmistelua leimasi koko sen ajan keskeneriisyys ja epi-
tietoisuus. TAmi tarkoitti yhediltd epidvarmuutta siitd, mitd uudistus todella tarkoit-
taa kiytinnossi eri tasoilla ja miten se kiytinndssd vaikuttaisi eri hallinnon tasojen
toimintaan. Toisaalta pitkid epivarmuuden tila nihtiin mahdollisuutena vaikuttaa
uudistukseen kulkuun nostamalla esiin niitd asioita, joiden oletetaan aiheuttavan
ongelmia uudessa mallissa. Eri maakunnissa ja esim. Kuntaliiton kannanotoissa on
julkilausuttu korjaussarjoja, joiden my6ti tulevaisuuden maakuntien toimintakykyi
pyrittiin varmistamaan. Valmistelutydtd tehtiin siitd huolimatta, ettd uudistukseen
liittyvistd reunachdoista ei ollut tietoa lainsiddinnén puuttumisen vuoksi.

Lainsiididntoprosessin pitkittyminen johti tilanteeseen, jossa kaupungit ja kunnat
ajoivat arjessaan ikdin kuin kaksilla rattailla. Yheiiled valmisteltiin maakuntauudistuk-
sen mukaista rakennetta ja toimintatapoja, mutta toisaalta kuitenkin varauduttiin my®s
sithen, ettd uudistus ei toteudu suunnitellulla tavalla. T4mi johti institutionaaliseen
tyhjioon uudistuksen valmistelussa. Kenellikiin ei ollut valmisteluaikana varmuutta
siitd, toteutuuko uudistus vai ei. Kaksilla rattailla ajaminen vaikutti viistimittd myds
merkittdvilld tavalla kuntien toimintaan ja resursseihin. Kahden mahdollisen tulevai-
suuskuvan rakentaminen samanaikaisesti kulutti huomattavasti enemmin kehittimisen
resursseja kuin yhden. Toisaalta uudistuksen valmisteluprosessissa on varmasti onnis-
tuttu kehittimiin tulevaisuudelle tirkeitd kokonaisuuksia seki rakenneinnovaatioita,
joiden hyddyntiminen alueilla kannattaisi mahdollistaa maakuntauudistuksen kaa-
tumisesta huolimatta.
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VALTIONOHJAUS, MAAKUNNAT JA KUNNAT
Ajatuksia ohjauksesta uudistuvassa jarjestelmdssa
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1 Johdanto

Valtionohjauksella, ohjausmuodoilla, niiden toimivuudella ja niihin liiteyvilli muutok-
silla on keskeinen merkitys kuntien tehtivien hoidon seki kuntien ja valtion suhteiden
nikékulmasta (Nyholm & Niiranen 2017). Ohjausjirjestelmi olisi ollut merkittivi
myds maakuntien nikékulmasta, mikili maakunta- ja soteuudistus olisi johtanut uuden
itsehallintotason perustamiseen. Se olisi vaikuttanut maakuntien toimintaedellytyksiin,
miirittinyt maakuntien ja valtion vilisid suhteita ja jisentinyt myds uudelleen kuntien
ja maakuntien vilisid suhteita.

Tissi artikkelissa tarkastelemme kahteen itsehallinnolliseen yksikks6n, kuntiin
sekd maakuntiin, kohdistuvaa valtion ohjausta. Analysoimme valmisteilla ollutta
maakuntien ohjausjirjestelmii ja sitd, millaisiksi valtion ja maakuntien suhteet oli-
sivat mahdollisesti ohjausjirjestelmin nikskulmasta muotoutuneet. Kuntien osalta
tarkastelemme vaikutuksia, joita uudistuksella olisi ajateltu olevan kuntiin, niiden
ohjaukseen ja kuntien suhteisiin maakuntien ja valtion kanssa.

Artikkeli on piidosin kirjoitettu ennen tietoa maakunta- ja soteuudistuksen
kariutumisesta. Se on osa laajempaa vuonna 2016 alkanutta KAITSE-hanketta (kau-
punkiseudut ja maakuntaitsehallinto), jonka lihtékohtana on ollut tutkia ja kehittii
kaupunkiseutujen seki valmisteilla olleiden maakuntien suhdetta reaaliaikaisesti uu-
distuksen edetessi. Vaikka maakunta- ja soteuudistus ei toteutunut, on mahdollista,
ettd etenkin sosiaali- ja terveyspalveluiden jirjestimisvastuuta kootaan tulevaisuudessa
kuntia laajemmille alueille. Artikkelissa tarkastellaan my6s kuntiin kohdistuvan valtio-
nohjauksen kehittimistarpeita, jotka eivit ole riippuvaisia vain nyt valmisteilla olleen
uudistuksen toteutumisesta.

Obhjausta ja eri hallinnontasojen vilisid suhteita jisennetiin artikkelissa regio-
nalismi-ajattelun avulla, uuden ja vanhan regionalismin kautta. Vanha regionalismi
kytkeytyy vahvasti territoriaalisiin rajoihin ja selvien valta- ja vastuusuhteiden maail-
maan, kun uusi regionalismi puolestaan voidaan liittid hieman eri logiikalla toimivaan
hallinta- ja verkostoajatteluun. Tdmin teoreettisen kehikon kautta artikkelin alkupe-
riisend tavoitteena on ollut hahmottaa sitd, millaiseen logiikkaan maakuntien ohjaus
voisi perustua ja millaista logiikkaa tulevassa ohjauksessa voitaisiin tavoitella.

Tarkastelun tausta muodostuu ohjausmallien ja -kisitteiden sekd kuntiin kohdis-
tuvan valtionohjauksen tiivistetysti tarkastelusta. Lisiksi kuvataan maakuntien seki
kuntien toimintaympiristén nykytilaa, muutostekijoiti ja hallinnan malleja, joita
kuntien ja maakuntien johtamisessa ja ohjauksessa tullaan tarvitsemaan. Empiirisessi
osassa kuvataan maakuntauudistuksen my6td muotoutumassa ollutta maakuntien
ohjausjirjestelmid. Teoreettista ja empiiristd taustaa vasten analysoidaan, millainen
ohjausjirjestelmisti oli muotoutumassa suhteessa olemassa olevaan jirjestelmiin ja
suhteessa tulevaisuuden hallinnan edellyttimiin johtamisen ja ohjauksen vaateisiin.

Rajaamme timin artikkelin kisittelemiin valtion, kuntien ja maakuntien suh-
teita. Ymmairrimme kuitenkin, ettd ohjausjirjestelmin kokonaisuuden ja sote- ja
maakuntauudistuksen tavoitteiden nikokulmista valtionohjauksen lisiksi myds maa-
kuntien ja palvelutuottajien vilinen ohjaus olisi maakuntauudistuksen toteutuessa
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ollut merkityksellisti. Maakunnalta olisi edellytetty toimivaa kokonaishallintaa, joka
samoin kuin suhteet palvelutuottajiin olisivat jisentyneet, ainakin jossain miirin,
alueellisesti. Valtion ohella muun muassa kansalaisilla ja kansainvilisilli toimijoilla
on vaikutuksensa kunnan ja todennikéisesti maakunnankin asemaan (ks. Nyholm &
Niiranen 2017, 120).

Artikkelin empiirinen aineisto sisiltid dokumenttiaineistoja ja haastatteluja.
Haastatteluaineisto koostuu 29 avainhenkilén haastatteluista. Avainhenkildini on
haastateltu artikkelin kysymyksenasettelun kannalta olennaisia Turun ja Tampereen
seutujen viranhaltijoita. Lisiksi on haastateltu ELY-keskusten ja TE-toimistojen
viranhaltijoita, maakuntaliittojen toimijoita seki TEM:n ja Kuntaliiton edustajia.
Haastattelut on tehty marras—tammikuussa 2016-2017.

2 Valtionohjauksen tavoitteet,
haasteet ja tulevaisuus

Valtionohjaus on kiintei osa julkista politiikkaa ja tulevan toiminnan raamittamista.
Siini keskitytdin sithen, mitd tulisi tapahtua ja miten. Valtionohjaus kisitteeni viittaa
yleisimmin ohjaukseen, jota keskushallinto kohdistaa sen alaiseen hallintoon tai itse-
hallinnollisiin toimijoihin, kuten kuntiin. Ohjaus voidaan nihdid my®és jirjestelmini,
jossa ohjaava taho suuntaa erilaisia ohjausimpulsseja ohjattavaan organisaatioon tai
sykliseni pidtoksentekoprosessina, jonka vaiheita ovat aloite, valmistelu, patksenteko,
toimeenpano ja seuranta/arviointi. Yksinkertaistetusti valtionohjauksen tavoitteena on
varmistaa kansanedustuslaitoksen tahdonilmausten toteutuminen muiden hallintota-
sojen sekd yhteiskunnallisia hallintotehtivid hoitavien organisaatioiden toiminnassa.
Itsehallinnollisten toimijoiden osalta ohjausvalta on kuitenkin rajoitettua. (Heinimiki
2012; Lundquist 1992; Nyholm, Stenvall, Airaksinen, Pekkola, Haveri, af Ursin &
Tiihonen 2016, 110.)

2.1 Valtionohjauksen keinot ja tavoitteet

Kiytinnssd ohjaus muodostuu johtamisesta, sitd tukevista menettelyisti ja toimintata-
voista, ohjausmuodoista ja -keinoista seki edellisiin liittyvistd asiakirjoista. Ohjauksen
muotoja voidaan tyypitelli eri tavoin ja ohjaus voi olla suoraa (esim. kiyttdtarkoitukseen
sidotut midrirahat) tai epdsuoraa (esim. suositukset), yksittiisiin paitoksentekoti-
(Lundquist 1987; Heindmaiki 2012, 86-87.)

Klassinen ohjausmalliajattelu jakaa ohjauksen muodot normiohjaukseen (sdintely,
lait ja asetukset), resurssiohjaukseen (taloudelliset keinot, kuten mm. valtionosuudet,
verotuksen perusteet ja avustukset) ja informaatio- tai tieto-ohjaukseen (mm. tiedon-
vilitys, koulutus, neuvonta, vertais- ja arviointitieto, indikaattorit) (ks. esim. Stenvall
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& Syvijirvi 2006). Lisiksi voidaan tunnistaa muita muotoja, kuten vapaachtoiseen
sopimiseen perustuva neuvotteluohjaus, ei-sitoviin kannanottoihin perustuva suosi-
tusohjaus seki asiakkaan asemaan ja oikeuksiin kohdistuva asiakasohjaus (Heinimiki
2012, 108-109). Myos reformiohjaus voidaan kisittid omana ohjausmuotonaan (Ny-
holm & Niiranen 2017, 120-121). Ohjausmuotojen erottelua voidaan pitii jossain
miirin keinotekoisena kaiken ohjauksen kytkeytyessi aina eri tavoin informaatioon
(Stenvall & Syvijirvi 2006). Toisaalta muodot kuvastavat niitd vilineitd, joilla ohjaus-
vaikutus pyritdin saamaan aikaiseksi. Nami vilineet seki niiden kiytté puolestaan
sisiltivit selkeiti eroja.

Valtionhallinnon ohjaus on Suomessa seki valtaosassa muita Euroopan maita
ollut eri aikoina luonteeltaan pitkilti oikeudellista. Normiohjausta ja taloudellista
ohjausta on pidetty yleisesti toimivimpina ohjausmuotoina, vaikka tutkimuksin ei ole
voitu osoittaa, millainen ohjaus esimerkiksi kuntien toiminnan osalta olisi kaikkein
tehokkainta. Valtionohjauksen vilttdimittdmyydesti ja tarkkuudesta on eri aikoina
ollut vaihtelevia kisityksii. Tiivin ohjauksen aallot voidaan niin meilld kuin muuallakin
Euroopassa jiljittii taloudellisesti niukkoihin aikoihin ja myos hyvinvointipalvelujir-
jestelmin kasvuun. (Goldsmith 2002; Heinidmiki 2012; Uoti 2003, 55-56; Tukia &
Wilskman 2011.)

Valtionhallinnon kuntiin kohdistamaa ohjausta ei Suomessa juurikaan ole perus-
teltu teoreettisin mallein. Taustalta on kuitenkin 16ydettivissi Musgraven (1959; ks.
myds Heindmiki 2012; Nyholm ym. 2016) luoma julkisen sektorin tehtivien jaottelu’.
Musgravelaiseen ajatteluun perustuu my®és fiskaalinen federalismi, jonka lihtokohtana
on vakaus- ja tulonjakopolitiikan keskittiminen ja paikallisten julkisten palveluiden
hoitaminen hallinnontasolla, joka on kansalaista lihimpini ja joka kykenee hoitamaan
tehtivit tehokkaimmin. Kuntien ohjauksen oikeutus perustuu niin ollen erityisesti
julkistaloudellisiin syihin seki tarpeeseen taata kansallisen tason yhteniisyys ja yhden-
vertaiset palvelut. Maakuntien ohjaus sai valmistelun aikana perustelunsa samoista
lihtokohdista ja valtion ohjaustarvetta perusteli myés niille mydnnettivi valtionra-
hoitus. Ohjausjirjestelmille oleellista on tasapaino, joka mahdollistaa yleisen edun
turvaamisen ja samanaikaisesti riittdvin suuren diversiteetin alue- ja paikallistasolle.

Edelld todettu kuvastaa kuinka valtionohjaus miirittid osaltaan ohjaavan ja
ohjattavan tahon vilisid suhteita ja on myos keino suhteiden hallintaan. Paikallis-,
alue- ja keskushallinnon vilisistd suhteista oli kyse my®s sote- ja maakuntauudistuk-
sessa, joka olisi toteutuessaan muovannut eri tasojen rooleja ja vaikuttanut viistimirced
my®s niiden viliseen ohjaukseen. Ohjauksessa on kyse mys kahden hallinnontason
vilisten suhteiden johtamisesta.

Monissa maissa valtion ohjausprosessit ja -kiytinteet ovat viime vuosikymme-
nind muuttuneet ja esimerkiksi Euroopan maissa desentralisaatiokehitys on muo-
vannut ohjauksen kiytinnén mekanismeja. Suorasta, muodollisesta ja hierarkkisesta
kontrollista on siirrytty osin episuorempaan ohjaukseen ja hallintaan (governance).
Monissa yhteniisvaltioissa* muutoksia on kuitenkin ehki Hollantia lukuun ottamatta

1 Allokaatiotehtivi ja julkisten palveluiden kohdentaminen, tulonjakotehtivi seki stabilisaatiotehtivi
ja vakaa talouskehitys.
2 Muun muassa Iso-Britanniassa, Hollannissa, Kreikassa, Portugalissa ja Pohjoismaissa.
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tapahtunut vihinlaisesti ja nidin on myos Pohjoismaiden osalta. Lisiksi muutoksista
huolimatta eldi kontrollin ajatus edelleen jossain miirin vahvana. Yhteniisvaltioissa
keskushallinto ja federaatioissa vilihallinnon taso pitkilti mairitedd hallinnontasojen
vilisid suhteita ja kohdistaa kontrollia alempiin tasoihin. (Ks. Laffin 2009, 22, 28;
Goldsmith 2002, 91-93.)

2.2 Valtionohjauksen historia ja nykypadivan haasteet

Suomalainen (kuntien ja valtion vilinen) ohjausjirjestelmi on muovautunut ajassa
kuntien ja valtion roolien ja tehtivinjaon kehittyessi. Havaittavissa on erdinlaista
heiluriliikettd keskitetyn ohjauksen ja kuntien itsehallinnon korostumisen vililld.
Itsenidisyyden alkuvuosikymmenind kuntien vastuu julkisten tehtivien hoidossa oli
pieni eiki ohjaustarpeitakaan juuri ollut. Kun kuntien rooli yhteiskunnallisten asioiden
hoidossa laajeni, lisddntyivit myds valtion valvonta ja kuntien toiminnan yhdenmukais-
tamispyrkimykset. 1980-luvun loppupuolella uuden julkisjohtamisen ideat vilittyivit
hallinnon uudistamiseen ja ohjaukseen hallinnon hajauttamispyrkimyksini ja tulosjoh-
tamisena. Uudistusten ja desentralisoinnin my6ti valtion ohjaus viljeni ja ohjaustavat
monimuotoistuivat. (Kroger 1996, 39; Nyholm & Niiranen 2017; Heinimiki 2012;
Ryyninen 2009, 43—44; Niiranen 2014; 43-44.)

2000-luvun valtionohjauksessa nikyy ohjausjirjestelmin sopeutus niin kutsut-
tuihin post-NPM-olosuhteisiin (uuden julkisjohtamisen jilkeiseen aikaan) ja verkos-
tomaiseen hallintaan. Vaikka lainsiddints ja resurssiohjaus ovat edelleen vahvimpia
ohjausmuotoja, ne ovat kehittyneet ja yleisesti ohjaus on saanut vuorovaikutteisempia
piirteitd. Uusia ohjausmuotoja, kuten ohjelmaohjaus, on otettu kiyttdon. Tissd Suo-
men kehitys mukailee muita Euroopan maita: kuntien ohjauksessa hallinta-ajattelun
elementit ovat nikyvissi, mutta eivit vield laajasti. Kuntien nikékulmasta normiohjaus
puolestaan on turhan sitovaa eiki yhdenmukaisuus jiti tilaa paikallisille tarpeille.
Taloudellisen ohjauksen peruskysymys on lakisditeisten tehtivien ja niihin varattujen
resurssien vilinen episuhta seki kannustimien puute. Laajojen lainsdddints- ja uudis-
tushankkeiden yhteydessi ongelmia ovat olleet sidntelyn miirin ja laadun kohden-
taminen seki uudistusten toimeenpanon varmistaminen ja seuranta, miki edellyttiisi
parempaa koordinaatiota paikallisen implementoinnin ja valtakunnallisten tavoitteiden
vililld. (Tukia & Wilskman 2011; Ryyninen 2009, 66—67; Nyholm & Niiranen 2017;
Heinimiki 2012, 101-105; Oikarinen, Voutilainen, Mutanen & Muukkonen 2018.)

Keskeisiin haasteisiin kuuluvat my$s monitaho-ohjauksen eli lukuisia ohjaustahoja,
-malleja ja piillekkiisid ohjauskeinoja sisiltivin nk. hybridiohjauksen ongelmat (ks.
tark. esim. Nyholm & Niiranen 2017; Heinimiki 2012, 118). Perushaaste on monelta
taholta tulevan ja usein koordinoimattoman ohjauksen ristiriitaisuus. Tdmi nikyy
esimerkiksi informaatio-ohjauksessa: episelvyytti aiheutuu eri toimijoiden tuottaessa
samaa aihepiirid koskevaa erilaista tietoa ja ohjausta. Tillaisenaan ohjaus ei ole kovin
tehokasta. Ristiriitaisuutta kuvastaa myds se, ettd kuntien toiminnan ohjauksessa
normiohjausta on yhtiilld pyritty tavoitteellisesti keventimiin samanaikaisesti, kun
toisaalla on onnistuttu lisddmain sitd ja sen yksityiskohtaisuutta.

Obhjaavilla tahoilla voi siis olla keskeniin erilaisia kisityksid ohjauksesta ja sen tar-
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peellisuudesta. Ristiriitaa lisid ohjauskeinojen paljous ja niiden yhteensopimattomuus
sekd kokonaisnikokulman ja koordinaation puuttuminen keskushallinnon tasolla.
Timi on johtanut my®ds siihen, ettd ohjauksen vaikutuksia on vaikea tunnistaa eiki
sen implementointia vaikutuksineen juurikaan ole pitkijinteisesti seurattu. (Nyholm
& Niiranen 2017; Tukia & Wilskman 2011; Heinimiki 2012.)

3 Regionalismi valtionohjauksen
tulkintakehikkona muuttuvassa
toimintaymparistdssa

Julkisen hallinnon ja johtamisen uudistaminen on ajankohtainen kysymys hallinnon
kehittimisesti kiytivissi keskustelussa. Uudistustarpeen taustatekijit kiteytyvit hallin-
non toimintaympiriston muuttumiseen, erityisesti sithen, ettd hallinnossa ratkaistavat
kysymykset ovat yhi monimutkaisempia (nk. wicked problems) samanaikaisesti, kun
maailma hallinnon ympirilli muuttuu vauhdilla, ja osin ennakoimattomasti. Hal-
linnolta, sen toimintatavoilta ja johtamiselta perdinkuulutetaan aiempaa suurempaa
joustavuutta, uudistuskykyi seki yhteistydn ja yhteentoimivuuden vahvistamista (ks.
esim. Van Der Wal 2017; Nyholm ym. 2016; Virtanen & Stenvall 2014).

Moniulotteisia ongelmia kyetdin paremmin ratkaisemaan rajat ylittien, eri toi-
mijoiden verkottumisen kautta. Vaikka rajat ja alueiden merkitys sininsi eivit ole vi-
hentyneet, ovat rajat himirtymissi toimintaympiristén seki tilan ja paikan kisityksen
muutoksen seurauksena. Olemassa olevia alueita yhdistetdin ja uusia alueita luodaan,
miki edellyttdd rajojen miirittelyd uudelleen. T4td kehitystd voidaan teoreettisesti
jisentid regionalismiajattelun avulla. Regionalismi voidaan jakaa uuteen ja vanhaan
regionalismiin, jotka puolestaan voivat limittyi ja ilmetd samanaikaisesti ja rinnakkain.
(Kyosti, Jantti, Parkkinen, Airaksinen 2017; Zimmerbauer 2016, 23-38.) Kyésti,
Jantd, Parkkinen ja Airaksinen (2017) ovat hyddyntineet kehikkoa tarkastellessaan
maakunta- ja sote-uudistusta kaupunkiseutujen ja seutukaupunkien nikékulmasta.
Vastaavasti asioita alueellisesta nikokulmasta tarkasteleva regionalismi ja sen eri tyypit
tarjoavat mahdollisuuksia jisentid eri hallinnontasojen vilisid suhteita ohjauksen niko-
kulmasta, silli sithen kytkeytyvit myos erilaiset johtamisen seki hallinnan mekanismit
(hierarkiat, verkostot).

Vanha regionalismi nostaa historian, yhteniisen kulttuuri-identiteetin ja rajatut
alueelliset territoriot ajattelun keskiéon. Se ilmentidid hidasta muutosta ja kytkeytyy
vahvasti hierarkkiseen johtamiseen ja hallintaan, painottaa historiaa seki vakiintuneita
toiminnan tapoja ja institutionaalisen toiminnan muotoja. Uusi regionalismi puolestaan
korostaa verkostoja, paikalliset ja kansalliset rajat ylittdvid toimintaa, avoimuutta ja
”dynaamisempaa” toimintaa, projektimaisuutta seki mahdollisuuksia toimia jous-
tavammin. (Kydsti, Jintti, Parkkinen ja Airaksinen 2017; Zimmerbauer 2016, 26.)

ACTA



47

Suomen julkisen hallinnon toiminta on seki vanhan etti uuden regionalismin
virittdimii ja eri aikakausien uudistukset ja “ismit” nikyvit kerroksellisuutena jirjes-
telmissimme (ks. kuva 1.) Oli kyse sitten keskushallinnon organisaatiosta tai kau-
pungista, my®s erilaiset hallinnan mekanismit eli hierarkiat ja verkostologiikka ovat
arkipdivin piitoksenteon malleissa, toimintakiytinteissd sekd ohjauksessa nikyvissi
rinnakkain, samoin kuin markkinaperusteiset mekanismit (Hakari 2013). Hallintom-
me on osittain sopeutunut toimintaympiriston muutokseen ja toimii paikoin verkos-
tologiikkaan nojaten. Monitoimijaiset verkostot ovat oleellisia esimerkiksi kunnissa
ja kaupunkiseuduilla elinvoimatehtivin hoitamisessa. Vanha regionalismi puolestaan
nikyy esimerkiksi ohjauksessa, vaikka edelld todetusti sekin on osin jo kehittynyt
verkostomaiseen suuntaan. Ohjaus tapahtuu kuitenkin ennen kaikkea ylhiiled alas,
hierarkkisten rakenteiden mukaisesti kuvastaen demokratianikokulmaa ja pitdytymisti
perinteissi ja rajoissa (Kyosti, Jintti, Parkkinen ja Airaksinen 2017).

Hallinnosta hallintaan

Uusi julkinen
hallinta (NPG)

Uusi julkis-
johtaminen (NPM)

Perinteinen
julkishallinto (PA)

e Huomio saantdihin
ja velvoitteisiin

e Byrokratia ja
maaritellyt valta ja
vastuusuhteet

e Politiikan ja
hallinnon
erottaminen

e Professioiden valta

Huomion kiinnittdminen
yritysmaisiin
johtamistapoihin
Panosten ja tuotosten
kontrolli, suorituskyvyn
mittaaminen
Markkinoiden, kilpailun
ja sopimusohjauksen
hydédyntaminen

Lakisaateisyys e Hallinnon vahva asema e Yhteis6t ja verkostot

politiilkan toteuttajina
Hallinnon ulkopuolisten
ja sisdisten verkostojen
hyédyntaminen
kumppanuuksien avulla
Huomion kiinnittaminen
ulkoisiin prosesseihin
sisdisten prosessien
sijaan

Kuva 1. Hallintajarjestelman kerrostuneisuus (mukaillen Hakari 2013, 41).

Yhei lailla verkostoilla kuin hierarkiaan kiinnittyvilld hallinnalla on ongelmansa.
Vain hierarkiapohjainen hallinta ei esimerkiksi ole kovin ketterd reagoimaan muut-
tuvassa maailmassa. Byrokraattiset toimintatavat estivit usein ratkaisukeskeisyyden
ole kaikkein toimivimpia ratkaisemaan monimutkaisia ongelmia. Verkostorakenteet
voivat puolestaan ajautua helposti konflikteihin, olla liian henkildsidonnaisia ja jddtyi
ilman ulkopuolista ohjausta, miki voi johtaa tehottomuuteen. Liiaksi ohjattuina ne
voivat kuitenkin halvaantua. (Serensen 2007, 91.) Hallinta ja uuden regionalismin
elementit tarjoavat silti kiyttokelpoisen analyysikehikon valtionohjauksen tarkasteluun,
sill4 niille luonteenomaiset, uudenlaiset kokoavat hallintamekanismit kuten verkostot
ja niiden johtaminen, kumppanuudet sekid vuorovaikutus- ja keskusteluperustaiset
yhteistydmuodot voivat tarjota vastauksia ohjauksen haasteisiin. Kysymys on tilldin
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siitd, mitd uuden hallinta-ajattelun ja uuden regionalismin periaatteita tulisi hysdyntii
yleisesti ohjausjirjestelmii uudistettaessa tai rakennettaessa ohjausjirjestelmii uudelle
itsehallintotasolle.

4 Maakuntien ja kuntien valtionohjaus
suunnitellussa mallissa

Valmisteilla olleen maakunta- ja sote-uudistuksen my6td Suomeen oli tarkoitus
muodostaa 18 itsehallinnollista maakuntaa. Uuden hallinnontason oli miiri hoitaa
sosiaali- ja terveydenhuollon ja pelastustoimen tehtivii sekd erditd muita tehtivid, ku-
ten kasvupalveluita. Maakunta- ja sote-uudistuksen yhteydessi oli tarkoitus toteuttaa
laaja kasvupalvelu-uudistus, jonka my6td maakuntien liittojen tehtivit, pidosa ELY-
keskusten tehtivistid sekid TE-toimistojen yritys- ja tyéllisyyspalvelut olisi yhdistetty
maakunnallisiksi, lukuun ottamatta piikaupunkiseutua ja Uuttamaata, jossa ko.
palvelut jirjestettdisiin kuntayhtymipohjaisesti.

Maakunta- ja sote-uudistuksen toteutuessa valtion ohjaus olisi ulottunut kuntien
ohella maakuntienkin toimintaan ja talouteen (HE 15/2017). Seuraavassa kuvataan
valmisteilla ollutta maakuntien ohjausjirjestelmai. Tarkoitus on muodostaa ymmarrysti
ohjauksesta yleiselli tasolla ja lisiksi kuvata, miten uuden hallinnontason perustaminen
voi vaikuttaa my®s kuntien ohjaukseen.

4.1 Maakuntia koskevan ohjauksen julkilausutut
tavoitteet

Maakuntien ohjauksen tavoitteena oli maakuntien toiminnan ja tehtivien tukeminen
ja sen varmistaminen, ettd maakunnilla olisi kiytdssidin riittdvit resurssit palveluiden
jarjestimiseksi. Tarkoituksena oli myds varmistaa, ettd koko uudistukselle asetetut
tavoitteet (esimerkiksi kustannuskehityksen hillintd) saavutettaisiin koko maan ja
yksittiisten maakuntien tasolla.

Uudistuksen valmisteluasiakirjoista voidaan lisiksi johtaa erityisid ohjausta ja oh-
jausjirjestelmii koskevia tavoitteita. Pyrkimykseni oli esimerkiksi monitaso-ohjauksen
kehittiminen, jotta ministerididen maakuntiin kohdistama ohjaus olisi muodostunut
mahdollisimman yhteniiseksi ja strategisella tasolla valtioneuvostossa yhteensovitetuksi.
Lisiksi pyrkimykseni oli edellytysten luominen eri ohjaustasojen viliselle vuorovaiku-
tukselle. (Ks. Valtioneuvosto 2017; HE 15/2017.)

4.2 Lainsaadannossa kuvatut maakuntien
valtionohjauksen muodot ja keinot

Valmisteilla ollut, maakuntia koskeva lainsiidintd olisi voimaantultuaan miirictinyt
maakuntien toimintaa koskevan normiohjauksen tason ja toiminut kehikkona maa-
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kuntia koskevalle resurssi- ja muulle ohjaukselle. Maakuntalain ohella useat muut
lait sisilsivit oleellisia, koko ohjausjirjestelmiin linkittyvid elementtejd. Maakuntia
oli kuntien tapaan tarkoitus ohjata mittavalla normiohjauksella. Jirjestimisvastuun
siirtiminen perustuslain tarkoittamalle kuntaa suuremmalle itsehallintoalueelle olisi
merkinnyt tarvetta sddtid itsehallintoalueiden aluejaosta, tehtivistd, hallinnon ja ta-
louden jirjestimisestd, rahoituksesta seki lukuisista muista kysymyksisti.

Lainsdidinnélld olisi ensi vaiheessa ohjattu maakuntien perustamista ja tule-
vaisuudessa maakuntien toimintaa, hallintoa, rahoitusta, palveluiden jirjestimisti ja
tuottamista, maakuntien vilistd yhteistyotd, tukipalveluiden organisointia, henkil§stoad
ja vaalien jirjestimistd muun ohella. Maakuntien toiminnan nikékulmasta keskeisii
olisivat olleet puitteet maakunnan itsehallinnolle seki hallinnon ja talouden jirjesti-
miselle tuova maakuntalaki, sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestimistd, kehittimisti,
ohjausta ja valvontaa koskeva sote-jirjestimislaki, laki maakuntien rahoituksesta, laki
pelastustoimen jirjestimisestd seki laki aluekehitys- ja kasvupalveluista. Lisiksi toi-
mintaa olisivat ohjanneet useat yleislait®> ja maakuntien jirjestimisvastuulle kuuluvia
tehtivid sidntelevi erityislainsiddinto.

Sdddospohjaa olisivat tiydentineet asetukset ja muu lakia alemmanasteinen siin-
tely. Jo maakuntalakia ja sote-jirjestimislakia koskeva esitys sisilsi useita asetuksen-
antovaltuuksia (ks. HE 15/2017). My®&s valtioneuvoston paitoksilld olisi tulevaisuu-
dessa ohjattu uuden hallinnontason toimintaa ja kehittimisti*.

Valtio olisi rahoittanut maakuntien toiminnan ja ohjannut maakuntien talou-
denpitoa. Resurssiohjauksella pyrittiin varmistamaan maakuntien tehtivien hoidon
edellyttimi rahoitus, havaitsemaan ongelmat ja korjaamaan niitid ennakoivasti.
Keinovalikoiman ydin olisi muodostunut julkisen talouden suunnitelmasta (JTS),
valtion talousarviosta, valtion ja maakuntien vilisestd neuvotteluprosessista sekd nditd
koskevasta maakuntalain, maakuntien rahoituslain ja muiden lakien sisiltimista sdin-
telysti. Tarkoitus oli luoda ohjausmalli, joka tukee maakunnan tehtivien hoitamista
ja hillitsee sosiaali- ja terveydenhuollon kustannusten kasvua.

Jo maakunta- ja sote-uudistuksen valmisteluvaiheessa informaatio-ohjaus oli laajaa.
Valmisteluaineisto antaa viitteiti siitd, ettd myos maakuntien toiminnan ohjaamisessa
informaatio-ohjauksen merkitys olisi ollut suuri ja sen keinovalikoima moninainen
pitien sisilliin muun muassa koulutusta, tutkimus- ja tilastotietoa, suosituksia seki
poliittisia linjauksia. Kokonaiskuvaa informaatio-ohjauksesta ei toistaiseksi ole ollut
helppo muodostaa, silli ohjausjirjestelmi keinoineen oli keviillid 2019 vasta rakenteilla.

Klassisten ohjausmuotojen ohella maakuntia olisi ohjattu monilla muillakin
keinoilla. Lakiesityksiin ja valmisteluaineistoon sisiltyi mm. ohjelma-, sopimus- ja
neuvotteluohjauksen elementtejd, jotka kytkeytyvit seki valtion maakuntiin kohdis-
tamaan ohjaukseen ettd maakuntien ja muiden toimijoiden, kuten kuntien, yhteis-
tydhon. Neuvotteluohjausta kuvastavat muun muassa maakuntien ja valtion viliset
neuvottelut. Neuvotteluja olisi ollut my$s maakunnan ja alueen kuntien vililld, jotka

3 Mm. Kielilaki, hallintolaki, julkisuuslaki.

4 Esim. Valtioneuvoston p#itds valtakunnallisista alueiden kehittdmisen painopisteistd (aluckehit-
tdmispiitds), jossa voidaan tismentid mm. kasvupalvelujen strategisia tavoitteita (HE-luonnos
kasvupalvelut 2017).
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maakuntalakiehdotuksen mukaan olisivat neuvortelleet tehtivien hoitamiseen liittyvistd
yhteistydsti, tavoitteista ja tydnjaosta vihintddn valtuustokausittain.

Valmisteluaineistosta (ks. esim. valtiovarainministerié 2017; valtioneuvosto 2017;
HE 15/2017) kuvastuu my®s tavoite valtion ja maakuntien vilisen vuorovaikutuksen
tiivistimiseen. Tdmi voidaan jisentdd ns. vuorovaikutus- ja kumppanuusohjaukseksi,
joka on perinteisid ohjausmuotoja episuorempaa ja osin informaatioon sekd yhteis-
ty6hon perustuvaa. Maakuntien kanssa kiytivit neuvottelut olisivat tdhdinneet myds
tihdn tavoitteeseen.

Maakuntien ja valtion vilisilli neuvotteluilla olisikin valmisteluasiakirjojen
perusteella ollut merkittivi rooli ohjauksessa ja ne olisivat olleet oleellinen osa maa-
kuntien toiminnan ja talouden yhteensovitusta. Yhteensovitus olisi tapahtunut osana
JTS-valmistelua prosessina, joka kiynnistyisi maakuntia ohjaavien ministerididen
vastuulla olevien tehtivien arvioinnilla®. Esimerkiksi sosiaali- ja terveysministerid olisi
yhteistydssi maakuntien kanssa arvioinut (sote-) palveluiden yhdenvertaista saatavuutta
ja rahoituksen tason riittivyyttd. Menettelyjen oli miiri olla lakisddteisid ja niiden
tarkoituksena oli yksittdisten tehtivilohkojen osalta kartoittaa rahoitusperiaatteen
toteutumista, muodostaa valtion ja maakuntien yhteinen kisitys tilanteesta ja miiri-
telld maakunnan tavoitetila. Kukin ministeri6 olisi valmistellut toimialansa substans-
sitehtivien ja kustannusten arvioinnin ja tehnyt esityksen maakuntien rahoituksesta
valtiovarainministerislle, joka puolestaan olisi yhteensovittanut ministerididen ehdo-
tukset ja kiynyt kunkin maakunnan kanssa neuvottelut, joissa arvioidaan maakunnan
taloutta, kustannuskehitysti ja mahdollisten sopeutustoimien tarvetta. Rahoituksen
tasoa neuvotteluissa ei sen sijaan olisi kisitelty. Neuvottelua olisi seurannut valtio-
neuvoston piitds JTS:std, budjetti- ja siddosvalmistelu sekid toiminnanohjaus. (Ks.
esim. HE 15/2017: Sote-jirjestimislakiluonnos 29-30 §; maakuntalakiluonnos 13 §;
pelastustoimen jirjestimislakiluonnos, aluekehitys- ja kasvupalvelulakiluonnos 11 §).

Neuvottelut olisivat olleet luonteeltaan strategisen tason ohjausta, joka muodostaisi
maakuntien toiminnan ohjauksen ja ohjausprosessin ydinalueen tukien samalla valtio-
varainministerién toimesta tapahtuvaa talous- ja resurssiohjausta seki JTS:n mukaista
ohjausprosessia. Sektorikohtainen lainsdidints ja pienemmiit sektorikohtaiset prosessit
olisivat maakuntien ohjauksessa my®os keskeisid. Esimerkiksi kasvupalveluja olisi ohjattu
kasvupalvelulain ohella mm. valtakunnallisen kasvupolitiikan ja sen tavoitteiden kaut-
ta. Konkreettiset muut ohjauskeinot olisivat marittyneet kuitenkin vasta maakuntia
koskevan lainsiidinnén tultaessa eduskunnassa hyviksytyksi.

4.3 Kuntien valtionohjaus tulevaisuudessa

Maakunta- ja sote-uudistus olisi vaikuttanut kuntiin, niiden tehtiviin ja asemaan
monin tavoin. Erityisesti tehtivissd muutos olisi ollut merkittivi. Uudistuksella olisi
ollut monia vaikutuksia my6s kuntien talouteen kuntien sote-tehtivien rahoitusvas-
tuun poistuessa.

5  Aluekehittimisen keskustelut, pelastustoimen ja sosiaali- ja terveydenhuollon neuvottelut. Alueke-
hittimisen osalta maakuntien ja valtion (ty$- ja elinkeinoministerid) vililld kiydiin keskustelu, ei
neuvottelua.
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Kuntien ohjaukseen ei uudistusta koskevien lakiehdotusten mukaan ollut kuiten-
kaan suunnitteilla muutoksia. Kunta-valtiosuhteen siintelykehikko (julkisen talouden
suunnitelma, kuntatalousohjelma ja neuvottelumenettelyt) olisi siilynyt ennallaan
ja kuntia olisi tulevaisuudessakin ohjattu niin normi- kuin resurssiohjauksella seki
muun muassa informaatio-ohjauksen keinoin. Suurin muutos vaikuttikin olevan se,
ettd ohjauksen kohteena oleva tehtiviala kaventuisi. Pidemmiilld aikavililli uudistus
olisi kuitenkin voinut johtaa ohjausmuodoissa tapahtuviin muutoksiin, jotka ennen
pitkdd olisivat muuttaneet myds kuntien ja valtion suhdetta (Nyholm & Niiranen
2017, 127-133). Kuntien nikokulmasta oleellinen kysymys on myos se, millaisiksi
olisivat muodostuneet niiden suhteet maakuntiin.

5 Uudenlaisia suhteita hallinnon
tasojen valilla?

Olemme edelld kuvanneet rakenteilla ollutta maakuntien ohjausjirjestelmii. Seu-
raavaksi analysoimme ohjausjirjestelmii edelld kuvatun teoreettisen kehikon valossa
ja tarkastelemme, millaiseksi sen perusteella maakuntien ja valtion suhteet olisivat
mahdollisesti muodostuneet. Tarkastelemme my®s, millaisia vaikutuksia ohjauksella
olisi ollut maakuntien ja kuntien ja toisaalta kuntien ja valtion suhteisiin.

5.1 Tasapainoilua monimuotoisuuden ja selkeyden
valilla - yleisanalyysi muotoutumassa olleesta
ohjausjarjestelmasta

Maakuntiin olisi kohdistettu valtion taholta moninaista ohjausta. Keskeisind oh-
jauskeinoina voidaan tunnistaa klassisen ohjausmalliajattelun mukaiset resurssi- ja
normiohjaus. Ohjausjirjestelmiin sisiltyi lisiksi eri tyyppisid informaatio-ohjauksen
muotoja seki sopimusohjaukseen, vuorovaikutukseen ja kumppanuuteen perustuvia
ohjausmalleja. Strategisesti yhteniisti ohjausta sekd maakuntien ja valtion vuorovai-
kutusta pyrittiin kehittimain erityisesti luomalla yhtendinen ohjausprosessi toiminnan
ja talouden kannalta keskeisiin maakuntien tehtiviin. Monialaista maakuntaa olisivat
ohjanneet useat tahot, keskeisimpini valtiovarainministeri6 talouden ohjauksen niks-
kulmasta sekd substanssiministeridt (erityisesti STM, SM ja TEM sekd myss MMM
ja YM) toiminnan ohjauksen nikékulmasta. Ministerididen ohella monet muut tahot,
kuten valvontaviranomaiset ja ministerididen hallinnonalojen laitokset osallistuisivat
ohjaukseen®.

Moninaista ohjausta on kuvattu valmisteluasiakirjoissa paikoin hybridiohjauksen
kisiteeelld. T4lld tarkoitetaan yheddled sitd, ettd ohjausmalliajattelu perustuisi vahvem-

6 Esimerkiksi THL tutkii ja seuraa viestdn hyvinvointia ja terveytti seki kehitti ja ohjaa osaltaan
sosiaali- ja terveydenhuollon toimintaa.
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paan eri toimijoiden eli valtion ja maakuntien kumppanuuteen ja vuorovaikutukseen
ja toisaalta sitd, ettd ohjaus ei ndin ollen rakentuisi enii (ainoastaan) ylhdiltd alaspiin
(Valtioneuvosto 2017). Perinteisemmissid mielessi hybridiohjauksella on erityisesti
kuntien valtionohjausta kuvattaessa tarkoitettu ohjausjirjestelmin monitoimijaisuutta
sekd monimuoto-ohjausta, mitd puolestaan on pidetty yhteni nykyisen jirjestelmin
keskeisenid ongelmana (ks. esim. Heindmiki 2012). Tdmi miiritelmi kuvaa on-
gelmineen myds rakenteilla ollutta maakuntien ohjausjirjestelmid, silli esimerkiksi
sote-palvelujirjestelmii ohjaavien toimijoiden samoin kuin ohjausvilineiden miiri
olisi uudistuksen myotd ollut pikemminkin kasvu- kuin laskusuunnassa etenkin yk-
sityiskohtien osalta.

Maakunnallisen monitaho- ja taso-ohjauksen keskeiseni riskini voidaan pitdi
ristikkdisohjausta eli tilannetta, jossa ohjattavaan tahoon kohdistuu moniselitteisid
impulsseja useilta tahoilta. Ohjaus ei tilldin maakuntien nikokulmasta muodostuisi
selkedksi. Epimiiriiset roolit ja niiden kautta kanavoituva episelvid ohjaus olisivat
puolestaan voineet vaikuttaa ratkaisevasti sekd uudistukselle ettd maakuntien toimin-
nalle asetettujen tavoitteiden toteutumiseen.

Maakuntien ohjausjirjestelmille asetettu tavoite ministerididen yhteniiseen sekid
valtioneuvoston tasolla strategisesti yhteensovitettuun ohjaukseen olikin oleellisen
tirked. T4hin yhtendistimiseen tihtisi muun muassa edelld kuvattu neuvottelupro-
sessi, tavoitteenaan hallinnonalojen tiivis kumppanuus seki yhteistyon kehittimi-
nen rinnakkaisten ja erillisten sektoriohjausten sijaan. Yhteniistimistd olisi tuettu
myds organisointimuutoksilla’, joilla muun muassa ministerididen sisiisid "siiloja”
pyrittiin hiivyttimiin ja vahvistamaan valtiovarainministerién koordinoivaa roolia
ohjausprosessissa. Tavoitteen — ja toisaalta riskien — toteutuminen olisi riippunut
kuitenkin merkittivisti toimeenpanosta, ministerididen keskiniisestd yhteistyostd
sekd ministerididen ja maakuntien yhteistydstid. Tavoitteen saavuttamisen kannalta
oleellista olisi ollut valtiovarainministerion kyky koordinoida seki talousohjausta ettd
osaltaan my®s sitd tukevia toiminnan ohjauksen prosesseja. Nami olisi tullut kytkei
yhteen vaikuttavan, selkein ja yhteniisen ohjauksen takaamiseksi. Muutoin vaarana
olisi ollut ohjauksen liiallinen hajautuminen. Haastattelujen perusteella yhti keskeistd
olisi ollut muiden ministerididen halu tulla koordinoiduiksi, sillid valmisteluvaiheessa
sektorikohtaisen ajattelun nihtiin paikoin pikemminkin vahvistuneen kuin heiken-
tyneen. Mikili ministerio- ja/tai sektorikohtaisia ohjausyksikoitd ja -prosesseja ei
olisi aidosti saatu valjastettua tukemaan toisiaan, myds talouden ja toiminnan ohjaus
olisivat jdineet toisistaan irrallisiksi eikd valtioneuvostotason ohjaus todellisuudessa
olisi tukenut maakuntien toimintaa. Kokonaisuuden hallintaan olisikin ollut syyti
kiinnitcdd erityistd huomiota myds uudistuksen toimeenpanovaiheessa.

Jos maakuntien ohjausta verrataan timin hetken kuntatason ohjaukseen, oli
maakuntia tarkoitus ohjata kuntatasoa yksityiskohtaisemmin ja tiiviimmin. Tami oli
erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollon osalta yksi julkilausutuista tavoitteista. Palve-
lujen yhdenvertaisuuden ohella tiivistd ohjausta pidettiin vilttdimittdmini julkisen
talouden kestivyyden turvaamiseksi ja toiminnan valtiorahoitteisuuden johdosta (ks.

7 Esimerkiksi seki sosiaali- ja terveysministeriéon etti valtiovarainministeriédn on perustettu erilliset

ohjausyksikét.
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HE 15/2017).

Maakuntien toimintaa ja tehtivid koskevassa ohjauksessa on loydettivissi kui-
tenkin samanlaista vaihtelua kuin kuntienkin ohjauksessa. Yhtiiltd maakuntien sote-
palveluja ja taloutta olisi ohjattu valtion toimesta varsin tiiviisti ja tiltd osin ohjaukselle
asetetut tavoitteet seki neuvotteluprosessit oli laissa selkedsti mairitelty. Toisaalta osa
lainsiddinnéstd, kuten maakuntalaki, olisi jittinyt itsehallinnollisille maakunnille
harkintavaltaa hallintonsa ja taloutensa jirjestimiseen ohjauksen muodostuessa vil-
jemmiksi. Resurssiohjauksen nikokulmasta harkintavaltaa olisi tuonut yleiskatteinen
rahoitus. Samoin aluekehittimisen osalta lainsdddints olisi ollut luonteeltaan osin
mahdollistavaa ja ohjaus strategisempaa. Jo ohjauskeinona kiytettivi aluekehittimisen
Siihen kaivattiinkin selkeimpii seki verkostomaiseen kehittimiseen enemmin kan-
nustavia elementteji, jotta valmistelutyon aikana ja uuden rakenteen institutionali-
soituessa muistettaisiin panostaa ylikunnalliseen, ylimaakunnalliseen ja ylikansalliseen
kehittimiseen (Tolkki, Airaksinen & Kydsti 2017).

Aluekehittimisen osalta valtion ohjaava rooli oli nykyiseen verrattuna myos
kapenemassa, mikili valtion aluehallinnolla aiemmin olleet tehtiviit ja niitd koskeva
tulosohjaus korvautuisivat itsehallinnollisen maakunnan toiminnalla ja uusilla ohja-
uskdytinteilli. Onkin kiinnostavaa, ettd monialaisen maakunnan eri tehtivii koskeva
ohjaus oli saamassa eri tyyppisid piirteitd ja ohjaukselle oli erdilld tapaa syntymissi
ristikkiisid tavoitteita. Tdmi olisi voinut olla tarkoituksenmukaista ottaen huomioon
maakuntien rahoitus ja toiminta seki uudistuksen tavoitteet, mutta ohjausjirjestelmin
selkeyteen ja ohjauskeinoihin olisi tullut tistd johtuen kiinnittidd erityisti huomiota.
Erilaisten ohjaustarpeiden yhteensovituksessa ratkaisevaa on yhteniinen nikemys siiti,
miti ohjataan. Itsehallinnollisista maakunnista puhuttaessa oleellista olisi ollut 16yt
keinot ja mekanismit, joilla voidaan ohjata tuloksia ja vaikutuksia, ei yksityiskohtaisesti
toimintaa tai resursseja.

Erddnd kiinnostavana tavoitteena ohjaukselle oli myés dialogin, vuorovaiku-
tuksen seki kumppanuuden lisidminen ministerididen ja maakuntien vililli seki
ohjausjirjestelmissi (Valtioneuvosto 2017). Juuri titi tavoiteltiin esimerkiksi sosiaa-
li- ja terveysministerion “hybridiohjauksella” seki edelld kuvatusti maakuntien kanssa
kiytivilld neuvotteluilla. Vuorovaikutusta oli tarkoitus tukea my®s epdvirallisemmilla
keinoilla ja osin uudentyyppisilli tai edelleen kehitetyilld informaatio- ja tieto-ohjauksen
muodoilla. Informaatio-ohjauksen osalta vaikuttikin siltd, ettd pyrkimys oli vahvistaa
sen yhteyttd muihin ohjausmuotoihin eli ratkaista nykyisen informaatio-ohjauksen
ongelmia hyddyntimilli mm. monentyyppisti tilasto-, tutkimus- ja selvitystietoa ja
kehittimalld yhteniisti tiedontuotantoa.

Vuorovaikutukseen ja kumppanuuteen pohjautuvaa ohjausta voidaan pitid uu-
dentyyppiseni ajattelumallina valtion muihin julkishallinnon tasoihin kohdistamassa
ohjauksessa. Se kuvastaa, etti ohjaukseen pyritiin sisillyttimiin verkostojohtamisen
elementteji ja varmistamaan ohjattavien tarpeiden ja nikékulmien vilittyminen
ohjausprosessiin ohjauksen vaikuttavuuden ja oikea-aikaisuuden onnistumiseksi.
Positiivisena kehityssuuntana voidaan pitdd my®s sitd, ettd uudistusta valmisteltaessa
huomiota kiinnitettiin vanhojen ohjausmallien ja -keinojen piivittdmiseen ja lisiksi
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pohdittiin maakuntien ohjaukseen sopivia uudenlaisia tapoja.

Tavoitetasolla tahtotila valtion ja maakuntien kumppanuudesta olikin vahva,
mutta yhteniisistd, kumppanuuteen perustuvista ja strategisen tason ohjausprosesseista
huolimatta maakuntia oli tarkoitus ohjata eri sektoreilla my&s tai jopa ennen kaikkea
vanhoihin keinoihin perustuen. Ohjausjirjestelmi oli kokonaisuutena rakentumassa
ensi sijassa vakiintuneiden, klassisten ohjauskeinojen varaan (vrt. Tolkki ym. 2017)
ja ohjausajattelu vanhan jirjestelmin ja logiikan piille. Titd kuvastaa esimerkiksi se,
ettd vaikka ohjauksen yksityiskohtaisuus maakunnan eri tehtivissi vaihteli, perustui se
yleisesti klassiseen normi- ja resurssiohjaukseen. Monet lainsiddintdtasolla ohjaukselle
asetetut keskeiset tavoitteet liittyivitkin ennen kaikkea julkisen talouden kestivyyteen
ja palveluiden yhdenvertaisuuteen (vrt. HE 15/2017). Tdmi tavoite vilittyi myds
ohjausjirjestelmiin.

Vaikka valtiolla olisi esimerkiksi rahoitusvastuun myéti ollut merkittivi sanansa
sanottavana maakuntien ohjauksen kautta, ei resurssiohjauksessa tai toiminnan ohja-
uksessakaan pidpaino olisi saanut olla yksipuolisesti valtion miirictamilli tavoitteilla,
vaan ne olisi tullut muodostaa yhdessi ja ohjauksen olisi tullut olla enemmin pitkin
aikavilin vaikuttavuuden parantamiseen tihtiivid, yhteistd strategisen tason suunnit-
telua. Hallinnon ja johtamisen uudistamiseen liittyykin usein vanhasta luopumisen
problematiikkaa. Hierarkkinen ja verkostomainen ajattelu voivat osin elii ohjauksessa
rinnakkain, mutta osittainenkin siirtyminen hierarkkisista verkostomaisiin toiminta-
tapoihin edellyttiisi myds pois-oppimista ja tilan raivaamista uudelle sekid ajattelussa
ettd konkreettisessa toiminnassa (vrt. Bourgon 2017, 46—47). Siksi vasta kiytints olisi
osoittanut, millaisen roolin vuorovaikutuksellisemmat ohjauksen keinot tosiasiallisesti
olisivat saaneet ja olisiko “sanelupolitiikasta” pidsty kohti kaksisuuntaista keskustelua
sekd yhteniistd ohjausta. Riskini oli, ettd valtion rahoittamien maakuntien ohjauk-
sessa tila poisoppimiselle ja aidolle vuorovaikutukselle olisi kuitenkin jiinyt lopulta
vihidiseksi.

Koska maakuntien tehtivit olisivat olleet uuden tyyppisid, uudenlaiselle ohjauk-
selle oli my®s selkei tarve. Pelkki normi- tai resurssiohjaus ei olisi ollut toimivin keino
ohjata esimerkiksi erilaisten maakuntien kasvua tai elinvoimaa. Lisiksi vaikuttavat ja
tehokkaasti hoidetut kasvupalvelut olisivat muodostuneet kuntien ja maakuntien toi-
menpiteiden kokonaisuudesta ja uudistukselle asetetut tavoitteet voitu saavuttaa vain
toimijoiden yhteistyoni. Maakuntien kasvupalveluiden yhteys kuntien elinvoimateh-
tdviin oli kuitenkin uudistuksen viime vaiheissakin konkretisoitumatta. Esimerkiksi
elinkeinojen ja tyéllisyyden edistimisen nikékulmasta merkittivid, kuntien toteutta-
mia ja osaltaan kasvua luovia toimenpiteiti ei valmistelussa juuri tarkasteltu suhteessa
maakuntien vastuulla oleviin kasvupalveluihin.

Obhjaus, teot ja investoinnit muodostivatkin pirstaleisen kokonaisuuden ja ohjaus
vaikutti kohdistuvan pikemminkin yksittiisiin toimijoihin (maakunnat) ja yksittiisten
toimijoiden hoitamiin, osin yksittiisiin tehtdviin kuin laajempiin, horisontaalisiin
tehtivikokonaisuuksiin, joita olisi hoidettu useiden toimijoiden yhteisty6ni. Vaikka
yhteistyon tarve oli ehki tavoitetasolla otettu huomioon, oli yhteensovitusvastuu jitetty
itsehallinnollisille toimijoille. Ohjauksen nikskulmasta timai niyttiytyy yleisesti tarkoi-
tuksenmukaisena, silli monet kuntien kasvupalveluihin katsottavista elinvoimapalve-

ACTA



55

luista ovat itsehallinnon alaan kuuluvia, vapaaehtoisia tehtivii. Tarkoituksenmukaista
on tillsin, ettei niihin pyritd kohdistamaan samanlaista ohjausta kuin maakuntiin olisi
kohdistettu. Kun otetaan lisiksi huomioon se, ettd eriiden kasvupalveluiden osalta
valtion ohjausvalta olisi kaventunut, voidaan kuitenkin kysyi, milli tavalla ja miten
titd palvelukokonaisuutta tulevaisuudessa olisi ohjattu ja mikid ohjauksen vaikutus
olisi ollut. Vaarana voidaan nostaa esille kokonaisuuden hajaantuminen, jos kunnat
ja maakunta eivit tukisi toisiaan. Molemmille tasoille olisikin tullut 18ytdd yhteiset
kannusteet tehdi oikeita asioita (Tolkki ym. 2017).

5.2 Verkostoiden ja hierarkioiden ohjausmahdollisuudet
maakuntamallissa

Maakuntien ohjausjirjestelmii pohditaan seuraavaksi regionalismin (uuden ja vanhan)
nikokulmasta. Tarkastelemme, missid ma4rin maakuntauudistuksen kokonaisuus sisilsi
verkostohallinnan ja monitasohallinnan elementteji ja missd midrin luotettiin edelleen
enemmin hierarkiaan pohjautuvan hallinnan elementteihin. Lisiksi pohdimme, miten
erilaiset ohjauksen periaatteet, tavat ja keinot voisivat jisentyi uudenlaiseksi kokonai-
suudeksi, joka palvelisi myos hallinnon rajat- ja tasot ylittdvien pulmien ratkaisua.

Suunniteltuun ohjausjirjestelmiin sisiltyi useita, uutta regionalismia tai verkos-
toajattelua kuvaavia elementteji. Niitd ovat esimerkiksi pyrkimys eri toimijoiden,
erityisesti ministerién ja maakuntien, viliseen vuorovaikutukseen ja kumppanuuteen
sekd uudentyyppiset tai edelleen kehitetyt ohjauskeinot kuten erilaiset neuvottelut.
Verkostohallinnan ja uuden regionalismiajattelun keinovalikoima nikyi kuitenkin oh-
jauksessa tiltd osin ennen kaikkea tavoite- ja periaatetasolla. (Vrt. Zimmerbauer 2016.)

Uutta regionalismia heijastaa myds se, miten maakuntien erilaisuus otettiin oh-
jauksen osalta huomioon (vrt. Zimmerbauer 2016). Normiohjauksen puolella muun
muassa maakuntalaki loi erilaisille maakunnille erilaisia mahdollisuuksia hallintonsa
ja taloutensa jirjestimiseen, samoin kuin rahoituksen yleiskatteellisuus. Myos timi
oli nikyvi piirre erityisesti tavoitetasolla. Esimerkiksi kasvupalvelulaissa korostettiin
ratkaisuja, joissa toimintaympiristjen erilaisuus on huomioitu ja jotka jittdvit it-
sehallinnolle mahdollisuuksia erilaisten ratkaisujen tekemiseen. Vaikka maakuntien
itsehallinto olisi ollut kuntien itsehallintoa huomattavasti kapea-alaisempaa, olisi
ohjausjirjestelmi keinoineen antanut periaatetasolla mahdollisuuksia maakunnallisten
erityispiirteiden huomioon ottamiseen. Koska maakuntien palveluja oli tarkoitus ohjata
kuitenkin paidosin yhteniiselld lainsdidinnélli ja yhteniisiin keinoihin perustuen, oli
riskind se, ettd alueellisia erityistarpeita ei kiytinnén tasolla olisi kuitenkaan kyetty
ottamaan riittdvisti huomioon.

Ohjauksessa tavoitteena oli integroida taloudellista resurssiohjausta paremmin
toiminnanohjaukseen ja pyrkid strategisella tasolla yhteniisempiin ohjaukseen. Seki
nimi tavoitteet ettd vuorovaikutukseen liittyvit uudet ohjauskeinot edustavat uuden
regionalismin logiikkaa, silli niissd nikyvit pyrkimykset koota yhteen eri toimijoita osin
vanhat hallintotasojen rajat ylittivisti ja osin verkostomaisesti. Uudelle regionalismille
tyypillistd on tulevaisuussuuntautuneisuus ja dynaamisuus (vrt. Kyosti, Jantti, Park-
kinen ja Airaksinen 2017). Maakuntien ohjausjirjestelmisti pyrittiin muodostamaan
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jossain miirin ajassa joustava. Maakuntien kanssa vuosittain kiytivit neuvottelut,
tietopohjan piivitykset seki arviointi ja seurannan tueksi rakenteilla olevat indikaat-
torit pyrkivit mahdollistamaan toiminnan ajantasaisen ohjauksen ja kehittimisen.
Samanaikaisesti ohjauksessa oli kuitenkin paljon elementteji, jotka heijastavat vanhan
regionalismin mukaisesti hidasta muutosta ja vakiintuneisuutta.

Uusista elementeistid huolimatta ohjausjirjestelmi olisikin perustunut monin osin
institutionaalisiin vakiintuneisiin ohjausmalleihin ja -keinoihin. Juuri timi kertoo oh-
jauksen pohjautumisesta vanhaan regionalismiin ja verkostomaisista elementeisti huo-
limatta hierarkkisiin kiytinteisiin (vrt. Zimmerbauer 2016). Normi- ja resurssiohjaus
sindllddn kuvastavat jo titd, mutta myos yksittiisten keinojen osalta vakiintuneisuus oli
havaittavissa. Pddosin valta olisi sdilynyt valtiolla, joka padttiisi keskeisistd maakuntien
toimintaan vaikuttavista tekijoisti resurssien ja normien muodossa. Vakiintuneisuutta
kuvastaa osaltaan my®os sote-palveluiden ohjauksen yksityiskohtaisuus.

Maakuntien todellisen vaikutusvallan laajuus olisi ollut sidoksissa siithen, miten
jirjestelmin vuorovaikutteiset elementit olisivat kiytinnossi tulleet toteutumaan.
Vaikka tavoitetasolla pyrkimysti dialogiin korostettiinkin, oli jirjestelmi rakentumassa
pidsdintoisesti normi- ja resurssiohjauksen varaan seki pikemminkin ylhiiled alas kuin
alhaalta ylos-tyyppiseen, hierarkkiseen ohjaukseen. Niin maakuntien ohjaus nivoutuisi
osaksi hyvinkin perinteistd hallinnon ohjausta.

Jos tarkastellaan uuden ja vanhan regionalismin ilmenemisti ohjaukselle asetettu-
jen tavoitteiden kautta on kiinnostavaa se, ettid uudistukselle ja ohjaukselle asetettuja
tavoitteita oli useita rinnakkaisia. Vaikka julkisen talouden kokonaisohjauksen tavoite
vaikuttaa dkkiseltdiin selvilti ja tukisi ndin uuden regionalismin logiikan ilmenemisti
ohjausjirjestelmissi, [6ytyy ohjauksellekin pintaa rapsuttamalla useita tavoitteita, jotka
voivat olla keskendin ristiriidassa. T4td kuvastaa jo yksin se, etti ohjauksella pyrittiin
yhediled maakuntien itsehallinnon tukemiseen, mutta toisaalta julkilausutustikin tiu-
kempaan valtionohjaukseen, erityisesti sote-palveluissa.

Kaiken kaikkiaan ohjauksessa ilmenevit niin uuden kuin vanhan regionalismin
elementit ja osin ndin kuuluukin olla. Pitkijinteisyys esimerkiksi rahoituksen osalta
olisi ollut maakuntien toiminnan kannalta oleellista, eikd se voisikaan perustua tiysin
dynaamiseen tai jatkuvasti muuttuvaan malliin, koska sellainen ei mahdollistaisi toi-
minnan ja palveluiden jirjestimisen suunnittelua. Toisaalta on kuitenkin nihtivissi,
ettd uuteen regionalismiin ja verkostologiikkaan nojattiin ennen kaikkea tavoitetasolla.
Uudenlaisten ohjausmallien, -keinojen ja ohjaustapojen tarve syntyy etenkin hallinnon
rajat ja hallinnon tasot ylittdvien pulmien ratkaisun tukemisesta ja palkitsemisesta.
Hallintojirjestelmidmme asiantuntijaperusteisuus nikyy varsin voimissaan olevina
substanssisiiloina, joiden kautta maakunnille olisi saattanut tulla keskeniin ristiriitaisia
tavoitteita ja pyrkimyksid. Verkostomaiseen, yhteisiin maaleihin tihtdiviin ohjaamiseen
olisi ollut tarvetta, koska myos maakuntien toiminnassa olisi ollut tarvetta horisontaa-
liseen yhteistyshon. Jotta uudenlaisia, toimivia keinoja on mahdollista 16ytdd, myos
valtion eri hallinnonalojen keskiniisen toiminnan pitdi muuttua verkostomaiseksi ja
yhteisid tavoitteita seki lisdarvon tuottamisen mahdollisuuksia tunnistavaksi.

ACTA



57
5.3 Muuttuvat suhteet eri hallinnontasojen valilla

Uudistuksen vaikutukset olisivat ulottuneet kokonaisuudessaan maakuntien ja valtion
sekd maakunnan ja kuntien vilille. Lisiksi ne olisivat vaikuttaneet myds kuntien ja
valtion vilisiin suhteisiin, vihemmin lyhyemmailld aikavililld ja pidemmilld ehki
enemman.

Vuonna 2017 julkaistussa raportissa (Tolkki ym. 2017) mdiriteltiin muotoutu-
massa olevaa maakuntien ja valtion suhdetta alustavasti Stokerin kunta-valtiosuhteen
autonomiakisitteistdon nojaten ja todettiin sen olevan kehittymissi nk. agenttimallin
suuntaan, kun muina vaihtoehtoina olisivat vuorovaikutusmalli ja suhteellisen autono-
mian malli (Stoker 1991)8. Nyt ohjausjirjestelmin valossa tehdyn tarkastelun pohjalta
tulkinta pitid edelleen paikkansa. Agenttimallin piirteitd ilmentivit maakuntien toi-
minnan valtiorahoitteisuus ja verotusoikeuden puuttuminen, miki rajaa itsehallintoa
ja vapaata harkintaa ja kiinnittdd maakunnat hallinnontasona tiukemmin valtioon
ja valtionohjaukseen kuin kunnat. Valtionrahoitus on lisiksi toiminut perusteena
hyvin yksityiskohtaiselle ja yhdenmukaiselle valtionohjaukselle, joka puolestaan olisi
vihentinyt maakuntien toiminnan vapaaharkintaisuutta edelleen eiki olisi vilctdmaced
mydskiin kannustanut riittdvin kustannustehokkaaseen toimintaan (vrt. HE 15/2017).
Toisaalta maakuntien hallintoa ja talouden jirjestimisti ja joitain tehtivii koskeva
mioon ottamiselle. Tdmi on oleellista, silld eri maakuntien toimintaympiristdt eroavat
toisistaan merkittivisti, ja siksi maakunnat olisivat todennikéisesti muotoutuneet myds
toiminnoiltaan erilaiseksi (Tolkki ym. 2017; ks. myds Moisio & Soininvaara 2017).
Maakuntien tulevaisuutta olisikin midrittdnyt pitkildi se, millaiseksi velvoitteiden ja
mahdollistavuuden vilinen tasapaino kiytinndssi olisi muodostunut ja missi miirin
ohjausjirjestelmi tosiasiallisesti olisi mahdollistanut maakuntien ja valtion vilisten
aidon vuorovaikutuksen. Ohjauksen valossa tarkasteltuna oleellisempia vaikuttivat
olevan perusoikeuksiin ja julkisen talouden kestivyyteen kuin maakuntien vahvaan
itsehallintoon pohjautuvat tavoitteet.

Mikiin Stokerin (1991) malleista ei tillid hetkelld toteudu sellaisenaan suoma-
laisessa kunta-valtiosuhteessa, jossa on piirteiti kaikista kolmesta. Maakunta- ja sote-
uudistus ei olisi vilttimittd muuttanut kuntien ja valtion vilistd ohjausta, mutta se
olisi kuitenkin vaikuttanut kuntien ja valtion vilisiin suhteisiin. Uudistus olisi voinut
joko vapauttaa kuntien resursseja elinvoima- ja demokratiatehtivin hoitoon tai vaih-
toehtoisesti vaikuttaa ainakin pitkilld aikavililld negatiivisesti kuntien taloudellisiin
toimintaedellytyksiin. Vaarana olisi ollut myds uusien ohjaustahojen syntyminen.
(Nyholm & Niiranen 2017; Jantti 2016; ks. myds Moisio & Soininvaara 2017.) Kun-
tien ja valtion suhteet olisivat todennikéisesti muuttuneet ainakin pitkilld aikavililli,

8  Suhteellisen autonomian mallissa kuntien itseniisyys toteutuu valtiollisesti miiritellyissd puitteissa ja
valtion mahdollisuus kunnan asioihin puuttumiseen on rajoitettua. Agenttimallissa kunnat ovat osa
valtiokoneistoa, niiden tehtivisti siddellddn yksityiskohtaisella lainsiddinnélli ja tulonmuodostus
tapahtuu pitkilti valtionosuuksien ja -avustusten kautta. Vuorovaikutusmallissa kunnan ja valtion
suhde miiriytyy erilaisten verkostojen puitteissa ja vastuu samoin kuin velvollisuudet neuvottelujen
ja kdytinnon kautta. Kuntien ja valtion yhteisty® ja tulonmuodostus pohjautuvat seki verotukseen
ettd valtionosuuksiin. (Ks. tark. Stoker 1991; Nyholm & Niiranen 2017.)
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silld uuden hallinnon tason perustaminen olisi muuttanut sekid kunnan merkitysti ja
asemaa Suomen aluerakenteessa ettd kunnallisen itsehallinnon olemusta. Se olisi voinut
johtaa my®s valtion “kiinnostuksen” keskittymiseen ennen kaikkea maakuntiin. Tdmi
olisi puolestaan voinut merkiti kuntien ohjauksen vihenemisti, mutta toisaalta myds
kuntien ja valtion vilinen suora vuorovaikutus olisi voinut kuihtua. Haastatteluissa
pelkona oli esimerkiksi se, ettei MAL- tai kasvusopimuksia jatkossa laadittaisikaan enii
suoraan kuntien ja valtion kesken. Myés elinvoimatehtivin pirstoutuminen huoles-
tucti, kun esimerkiksi ty$- ja elinkeinoministerion toiveena on ollut, ettd maakunnilla
olisi elinvoiman kehittimisessid enemmin roolia. (Ks. Ky®ésti, Airaksinen, Parkkinen,
Kolehmainen 2017; Tolkki ym. 2017.) Lisiksi uudistuksen mahdolliset vaikutukset
kuntien rahoitusaseman muutokseen ja rahoitukseen nihtiin erityisesti elinvoimateh-
tivien hoidon nikskulmasta koko uudistusprosessin ajan huolestuttavina.

Kuntien ja maakuntien vilisiin suhteisiin Stokerin typologiamalli ei sindnsi suo-
raan sovellu, mutta niiden kahden itsehallinnollisen tason suhteita voidaan tarkastella
muutoin. Kuntien ja maakuntien vilisten suhteiden nikokulmasta oleellisia ovat seki
rajapinnat etti se, ettd uudistus olisi koonnut tiettyjd tehtivid, mutta toisaalta hajot-
tanut joitain kokonaisuuksia. Palveluihin ja palveluprosesseihin olisi syntynyt myds
sisdisid rajapintoja, joihin valtio tuo ohjausta ja resursseja. Koska valtion nikékulmasta
maakunnat ja kunnat olisivat olleet ohjauksen osalta erilaisia ja my®s niihin kohdistuva
ohjaus erilaista, vaarana olisi ollut, ettd kuntiin ja maakuntiin kohdistuva ohjaus vetii
maakuntien tasapiistimisen logiikka. Yhteniisin mekanismein tapahtuvan ohjauksen
pelittiin vaarantavan kilpailukyvyltiin vahvojen alueiden seki kaupunkiseutujen kyvyn
luoda alueelleen ja koko maahan elinvoimaa parhaalla mahdollisella tavalla. Lisiksi
vaarana olisi ollut kaupungeissa ja kaupunkiseuduilla olevien, uuden regionalismin
mubkaisten rakenteiden eli kaupunkiseutujen yhteistydn rapistuminen, jos valtiolla
ei riittdisi edellytyksii ja resursseja tai tahtoa niiden tukemiseen. (Tolkki ym. 2017.)
Todennikoistd on, ettd kuntien ja maakuntien suhteet olisivat muodostuneet eri alu-
eilla erilaisiksi ja riippuneet merkittivisti myds kaupunkien koosta ja siitd, millaiseksi
kuntien, kaupunkien ja maakunnan vilinen tehtivinjako ja yhteistydn kulttuuri eri
alueilla olisi muodostunut. Suurten kaupunkien osalta suurin haaste yhteistydsuhteiden
rakentamisen osalta perustui sithen, etti liheskain kaikki kaupungit eivit liputtaneet
kokonaisuudistuksen puolesta. Yhteistydsuhteiden aito pohdinta oli erityisen vaikeaa
tilanteessa, jossa toista osapuolta (uusi maakunta) ei vield uudessa muodossaan ollut
ja jossa toinen puoli (kaupunki) toivoo, ettei toista osapuolta koskaan synnykiin.

Uuteen kolmitasoiseen hallintoon liittyy kuntien kannalta tarkastellen my6s muita
riskejd. Vaikka valtionohjauksen ala ja itse ohjauskin kevenisi, nihtiin, etti tilalle voisi
nousta uudentyyppisid ohjausmuotoja ja erityisesti uusia ohjaavia tahoja ja ohjaus-
tarpeita (Nyholm & Niiranen 2017). Esimerkiksi kaavoitukseen liittyen maakuntien
kautta tapahtuva ohjaus tai valtionohjaus olisi voinut lisddntyd. Vaikka ohjaus kolmi-
portaisessa hallinnossa olisi ulottunut ennen kaikkea valtion taholta kahteen itschal-
linnolliseen tahoon, on kuitenkin mahdollista, etti erityisesti kuntien ja maakuntien
rajapintatehtiviin olisi muodostunut uusia, maakunnallisen ohjauksen kiytinteiti,
joita monissa kolmiportaisen hallinnon maissa jo on (vrt. Goldsmith 2002). Vaikka
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ndistd maista useat ovatkin federaatiovaltioita, joissa kuntien asema voi merkittivisti
poiketa suomalaisesta, olisi riski voinut realisoitua erityisesti, mikili itsehallinnollisten
kuntien ja maakuntien vuorovaikutus ja yhteisty tehtivien rajapinta-alueilla ei olisi
ollut toimivaa (Nyholm & Niiranen 2017). Valmisteluasiakirjojen perusteella kuntien
kuin muodollisten kiytinteiden varassa. Lainsdddinté olisi luonut velvoitteen esimer-
kiksi yhteistoiminnalle ja tydnjaosta sopimiselle, mutta ei olisi sidnnellyt kovin tarkoin
tihin liiceyvid kiytinteitd. Voidaankin kysyd, tulisiko kahden itsehallintotason vilisid
suhteita hoitaa enemmin epimuodollisten kuin muodollisten kiytinteiden ja ohjauk-
sen varassa ja miki olisi ohjauksen nikékulmasta paras keino yhteistyon tukemiseen.

Edelld mainittu kuvastaa, ettd tosiasiallisesti uudistuksella olisi voinut olla
moninaisia vaikutuksia seki kuntien ja maakuntien etti kuntien ja valtion vilisiin
suhteisiin vilillisesti, vaikka valmistelun aikana nihtivissi olevat suorat vaikutukset
kuntien ohjausjirjestelmin nikokulmasta olivat varsin pienid. Jatkossa uudistuksen
vaikutuksia kuntiin olisikin ollut tarvetta tarkastella ja arvioida, samoin kuin tarpeita
kunta-valtiosuhteen ja ohjauksen kehittimiselle. Tétd tarvetta kasvattavat joka tapa-
uksessa monet toimintaympiristotekijit, erityisesti kuntien erilaistumiskehitys, joka
tulee merkitsemiin kuntien entisestdin erilaistuvia intresseji ja tarpeita suhteessa
valtioon (ks. Laffin 2009, 23; Goldsmith 2002, 107). Maakunta- ja sote-uudistukseen
liiteyvit kriictiset ulostulot suurten kaupunkien mahdollisuuksista aidosti vaikuttaa
omaan toimintaympiristdénsi ovat merkki erilaistuneista tarpeista ja nikemyksisti.
Erilaistumiskehitys ei ole hidastumassa, miki lihivuosina asettaa haasteita seki valti-
onohjauksen kehittimiselle, ettd kuntien yhteiselle edunvalvonnalle.

Myés kuntien monitaho- ja -taso-ohjauksen muutostarpeet ja valtioneuvoston
fragmentoituneen ohjauksen yhteniistimisen tarpeet siilynevit, uudistuksen toteu-
tumisesta — tai toteutumattomuudesta riippumatta. Lisdksi yhi tirkeimmiksi kysy-
mykseksi noussee se, milld tavoin kuntien ohjausjirjestelmin vuorovaikutteisuutta
voitaisiin lisiti. Tulevaisuudessa arviointia olisivat edellyttineet ja uusia tarpeita kuntien
ohjausjirjestelmiin synnyttineet myds uudistuksen myoti kuntien ja maakuntien
vilille syntyvit uudet yhdyspinnat sopimuksineen.

6 Johtopaatokset

Maakunta- ja sote-uudistuksella oli m#iri luoda perusta maakunnille ja samanai-
kaisesti uuden hallintotason suhteille niin valtion kuin kuntienkin kanssa. Uudistus
olisi toteutuessaan vaikuttanut kuntien ja valtion tehtiviin ja rooleihin sekd kuntien
ja valtion viliseen suhteeseen. Niitd suhteita on tarkasteltu artikkelissamme valtion
itsehallintotasoihin kohdistaman ohjauksen ja ohjausjirjestelmin nikokulmasta.
Olemme kiyneet lipi valmisteilla ollutta maakuntien ohjausjirjestelmii ja
kuvanneet sen keskeisid piirteitd. Tiivistetysti voidaan vield todeta, ettd maakuntien
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ohjaus keinoineen oli rakentumassa yhdistelmiksi mahdollistavuutta, velvoittavuutta
ja vuorovaikutteisuutta seki yhdistelmiksi monia erilaisia ohjausmuotoja ja -keinoja,
ennen kaikkea klassisia sellaisia.

Maakuntien ohjaukseen sisiltyneet vuorovaikutuksen elementit kuvastavat kuiten-
kin uudentyyppisti ajattelua valtionohjauksessa seki sitd, ettd suoraan, muodolliseen
hierarkkiseen ohjaukseen perustuvasta jirjestelmisti oltiin, ainakin tavoitetasolla,
siirtymissi pois kohti yleisempii ohjausta. Tavoitetasolla nikyvissi oli myds element-
teji, jotka parhaimmillaan olisivat voineet johtaa aiempaa yhteniisempiin valtioneu-
vostotasoiseen ohjaukseen. Samanaikaisesti nikyvissi oli kuitenkin paikoin paljonkin
siilomaista ja yksityiskohtiin pureutuvaa ohjausta. Ohjauksen poikkihallinnollisuutta
olisikin ollut tarpeen vahvistaa edelleen, ottaen kuitenkin huomioon maakunnan eri
tehtivien vaatimat ohjaustarpeet. Kun ohjauksen tavoitteena oli ohjata ja koordinoida
eri tavoin eri toimijoita samaan maaliin, olisi tissd onnistumisen kannalta ollut kriit-
tistd se, onnistutaanko itse ohjauksen yhteensovittamisessa ja koordinoinnissa siten,
ettd eri ohjauskeinot mahdollistavat yhteisiin tavoitteisiin ja tuloksiin padsyn myos
tosiasiallisesti.

Jos periaate- ja tavoitetasolla nikyvid uusia ajattelumalleja oltaisiin ylipitdin
pdisty toteuttamaan kiytinnon tasolla ja vield laajasti, olisi se voinut johtaa aitoon
yhteiseen tekemiseen, miki puolestaan olisi luonut hyvit edellytykset maakuntien ja
enemmin huomiota luottamukseen ohjauksen vilineend ja toimintatapana vastaa-
vasti kuin Ruotsissa, sillid luottamus on yhteisten tavoitteiden ohella myos keskeinen
verkostoja yhdessi pitivi voima (vrt. SOU 2017:56). Koska myos kuntien ja valtion
vilisessi luottamuksessa on viime vuosikymmenini ollut rapautumisen merkkeji (ks.
esim. Stenvall, Syvijirvi, Vakkala, Virtanen & Kuoppala 2015; Haveri, Airaksinen,
Paananen 2013), tulisi jatkossa erityistd huomiota kiinnittdd kuntien ja valtion vilisen
luottamuksen lisidmiseen osana kuntia koskevaa ohjausta.

Luottamuksen vahvistaminen edellyttid, ettd esimerkiksi vuorovaikutusohjauk-
sessa varmistetaan se, etti itsehallintotasojen nikemykset vilittyvit ohjausprosessiin
ja niilld on sithen myds vaikutusta. Muutoin vaarana on, ettd vain ohjauksen nimi
muuttuu, mutta kiytinnossi ohjaus tapahtuu edelleen ylhdiltd alas. Vahva ja aito
vuorovaikutus, yhteisiin tavoitteisiin sekd vahvempaan luottamukseen perustuva,
selkei ja koordinoitu malli voivat tuoda edellytyksid myds alueiden ja myés kuntien
tarpeet paremmin tunnistavalle ohjaukselle. Nyt ohjauksesta ja ohjausjirjestelmisti
piirtynyt kuva on vuorovaikutteisuudesta huolimatta pikemminkin alueita ja niiden
ohjausta liiaksi tasapiistivi.

Uuden regionalismin mukaiset kiytinnéot voisivat tarjota vakiintuneita ohjauskei-
noja parempia vaihtoehtoja uudenlaisten tehtivikokonaisuuksien ohjaamiseen, joita
erityisesti maakuntien perustamisen myoti olisi syntynyt. Tillaisena kokonaisuutena
voidaan pitid esimerkiksi kasvupalveluja, joissa kyse on yhti toimialaa, sektoria ja hal-
linnontasoa laajemmasta kehittimistehtivisti. Kyseiset palvelut ovatkin timin pdivin
“monimutkainen ongelma’, jonka ratkaiseminen edellyttii joka tapauksessa useiden
toimijoiden — kuntien, ja valtion seki lukuisten muiden tahojen — yhteisty6ti tai yh-
teistoimintaa. Tdmi puolestaan edellyttdd uudenlaista ohjausta. Maakunta- ja soteuu-
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distuksen my®éti kyseisten palvelujen ohjaus olisi sekin rakentunut valtaosin klassisten
ohjausmallien varaan. Oleellista olisikin ollut arvioida, mitki olisivat kasvupalvelujen
ja aluekehittimisen osalta olleet sellaisia vuorovaikutuksen ja yhteisen kehittimisen
malleja, jotka olisivat ottaneet huomioon yhti lailla kunnalliset, maakunnalliset kuin
ylikunnalliset ja ylimaakunnalliset kehittdimisen mittakaavat ja kannustaneet eri toi-
mijoita osaltaan toimimaan samaan suuntaan ja edistimiin kasvua ja elinvoimaa (vrt.
Tolkki ym. 2017).

Maakunta- ja sote-uudistus olisi tuonut mittavia muutoksia suomalaiseen hallin-
tojirjestelmain. Sinidnsi onkin ymmirrettivid, ectd valmistelussa keskityttiin uuden
hallinnontason perustamiseen kytkeytyviin kysymyksiin ja uudistuksen vaikutukset
kuntiin jdivit vihemmille huomiolle. Joidenkin tehtivikokonaisuuksien, kuten esi-
merkiksi kasvupalveluiden, nikokulmasta timi lihestymistapa ei kuitenkaan ollut paras
mahdollinen, silld parhaiden ratkaisujen l6ytiminen olisi edellyttinyt samanaikaista
pohdintaa kuntien elinvoimakysymyksisti ja siitd, millaisia voisivat olla kasvupalvelu-
kumppanien elinvoimaa ja kasvua tukevat ja synnyttivit kannusteet.

Luonteva seuraava askel olisikin kidynnistdd arviointi kuntia koskevan valtion-
ohjauksen muutostarpeista. Vaikka monien kuntien ohjaukseen liittyvien ongelmien
on nihty kytkeytyvin erityisesti sote-palveluihin, myds muut tekijit haastavat nyky-
muotoisen ohjauksen. Esimerkiksi kuntien erilaistumiskehitys tuo paineita arvioida
ohjausjirjestelmin toimivuutta kokonaisuutena ja tulevaisuuden kaupunkikehittimisen
seki elinvoiman ja kasvun vahvistamisen resurssi-, sopimus- ja vuorovaikutusohjaustavat
keinoineen edellyttivit kuntien ja valtion yhteistd, laajamittaista arviointia. Perinteisten
command and control-strategioiden ja ohjauskeinojen menettiessi merkitystiin, tulisi
tilalle my®s kuntien ja valtion vililld 16ytdd uusia keinoja, jotka painottavat neuvoteltuja
ratkaisuja ja toimijoiden aitoa autonomiaa. Kysymys on yleisemmin sen arvioinnista,
missd asioissa paikallishallinnolle voitaisiin antaa aiempaa selkeiisti enemmin vapautta
ja joustavuutta, jotta silld olisi parhaat mahdollisuudet ratkaista moniulotteisia ongel-
mia omalla maantieteelliselld toimialueellaan ja verkostoissaan. Titd kautta voitaisiin
vahvistaa luottamusta seki ohjauksen hyviksyttivyytti tulevaisuudessa.

”Uuden ajan” parhaat ohjausmallit voivat l6ytyd myds kokeilujen kautta ja uusien,
kiyttoon otettavien mallien systemaattisella arvioinnilla. Koska maakuntia ei —ainakaan
toistaiseksi — perustettu, voitaisiin vuorovaikutukseen pohjautuvaa ohjausta kokeilla
kiytinndssi kuntien ohjauksessa. Kokeilut ja niitd koskeva arviointi voisi tarjota uutta
tietoa uuden regionalismin mukaisten ohjauskiytintdjen vaikuttavuudesta seki yhte-
niisten ohjausmallien soveltuvuudesta erilaisten kuntien ohjaukseen. Systemaattisempi
ja my6s ohjausta seki sen vaikuttavuutta tarkasteleva arviointi on ylipddtiin tarpeellista,
silld sen kautta on mahdollista luoda pohjaa aiempaa kokonaisvaltaisemmalle nike-
mykselle ohjauksen tavoitteista, kohteista, toteutuksesta aikatauluineen ja keinoineen
sekd vaihtoehtoisista toimintamalleista.

Uuden ajan hallinta ja verkostoissa toimiminen edellyttivit joka tapauksessa lisid
inklusiivisia ja tiiviitd yhteistydkiytinteitd formaalien, perinteisten ohjaustapojen rin-
nalle (vrt. Van Der Wal 2017, 224-2206) erityisesti sellaisissa monitahoisissa kysymyksis-
s kuin elinvoiman ja suotuisan kasvun tukeminen. Inklusiivinen vuorovaikutus voidaan
ymmiirtid ohjauksen kannalta prosessiksi, jossa ovat mukana kunkin asian kannalta
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tarpeelliset tahot, joilla voi olla asian kannalta relevanttia asiantuntijuutta, kontakteja
tai esimerkiksi paikallisella tasolla legitimiteettid luovaa voimaa, joka kyseisen asian
tai ohjausprosessin kannalta on hyddyllistd. Emme viiti, ettd tillaisen ohjausprosessin
luominen olisi yksinkertaista, silld esimerkiksi asian kannalta tarpeellisten tahojen
miirittely voi osoittautua vaikeaksi. Samanaikaisesti, kun laaja vuorovaikutus ja eri
tahojen osallistuminen on tirkeii, on itse prosessi kuitenkin siilytettivi hallittavana.
Inklusiivinen ja yhteistyshon perustuva ohjaus edellyttidd keskushallinnolta parempaa
ymmiirrystid omasta ja toteuttamansa ohjauksen roolista itsehallintojen toiminnan tu-
kielementtini ja toisaalta taas itsehallinnoilta parempaa ymmirrysti keskushallinnon
koordinoivasta roolista. Valtion tehtivini on luonnollisesti turvata yleinen, kansallinen
etu, mutta sallia mahdollisimman suuri diversiteetti alue- ja paikallistasolle, joka my®s
mahdollistaa — kansallisen kehyksen ja lainsiddinnon puitteissa — riittdvin innovaa-
tiokyvykkyyden (vrt. Van Der Wal 2017, 224-225).

Kaiken kaikkiaan ohjausjirjestelmien muutoksen tulisi laajasti kuvastaa eri
hallinnontasojen roolin muutosta. Yksittdisen, vaikkakin laajan uudistuksen ohella
julkisen hallinnon ja sen eri toimijoiden roolit ja toimintatavat muuttuvat ennen kaik-
kea toimintaympiristdn muuttuessa. Hallintouudistukset ovat tissd vain yksi tekij.
Siirtymi uuden regionalismin tai hallinnan aikaan on jo osin haastanut perinteisen
ymmiirryksemme julkisen hallinnon toiminnasta ja toimintatavoista. Tdmi muutos
tarkoittaa esimerkiksi sitd, ettd kisky- ja kontrollivaltion tilalle on tulossa "mahdol-
listava valtio” (enabling state) ja siksi yhdessi tekemisen, koordinoinnin ja bottom
up-keinojen tulisi nikyi mys ohjauksessa (ks. esim. Bourgon 2017). Timi on haaste
erityisesti hallinnon nk. ylitason toimijoille, silld paikallis- ja keskushallinnon vilinen
suhde on perinteisesti ollut erittiin hierarkkinen. Kumppanirooli sen sijaan tunnistaa
hallinnontasojen toisiaan tiydentivit ja itsendiset roolit. Menestyvien alueiden ja
kaupunkien toimintaan vaikuttaa merkittivisti se, kykeneeks ylempi hallinnontaso
ottamaan riittivilld tasolla huomioon toimintansa paikallishallintoon aiheuttamat
mahdolliset epitarkoituksenmukaiset seuraukset ja onko kaupungeilla ja alueilla
mahdollisuus osallistua sellaisiin padtoksentekoprosesseihin, joilla on todennikéisesti
vaikutusta suoraan niiden toimintaan ja asukkaisiin. Vahvaan paikalliseen ja alueelli-
seen toimintavapauteen perustuva jirjestelmi voikin tulevaisuuden verkostoituneessa
toimintaympiristdssi taata joustavamman kyvyn reagoida uusiin yhteiskunnallisiin
ongelmiin. Se kuitenkin edellyttii valtiolta saatuja mahdollisuuksia, sitouttavaa voimaa
seki joustavia mekanismeja.

Tulevan ohjausjirjestelmidn voidaan optimaalisesti ajatella rakentuvan kahden
toimintalogiikan varaan. Siini tarvitaan yhti lailla eri regionalismiajatteluun (uusi,
vanha) pohjautuvia hierarkkisen seki verkostohallinnan kiytinteitd. Uuden regiona-
lismin ja verkostologiikan taustalla onkin ajatus siiti, ettd monitoimijaiset verkostot
ja monitasohallinta toimivat nykypiivin monimutkaisessa ympiristdssi hierarkioita
tiydentivini ja niitd uudistavina keinoina ratkaista vaikeita ongelmia. Esimerkiksi
seudullisia kokonaisuuksia koskevaa piitoksentekoa ei voida ohjata vain verkoston
logiikalla johtuen kuntien vilisistd intressiristiriidoista ja kuntien vilisesti kilpailusta
(ks. Tolkki ym. 2017). Ohjausjirjestelmin tulisi siten olla samanaikaisesti joustava
ja loytdd spesifien alueellisen ongelmien ratkaisemiseksi erityisratkaisuja “one size
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fits all’-tyyppisten ratkaisujen sijaan. Toisaalta vanhan regionalismin elementteini
voidaan nihdi tulevaisuudessakin siilyvi tarve tietynlaiseen pysyvyyteen esimerkiksi
rahoituksessa seki pitkdjinteisessd kuntapolitiikassa. Kaikkein tuhoisinta on hallinnon
uudistamisen heiluriliike, jossa jokainen hallitus yrittid tehdid merkityksettomiksi
edellisen pyrkimykset ja ryhtyy uudistamaan ohjausjirjestelmii tekniseni ja lainsdi-
dinnollisend prosessina. Tuhoisinta timi on juuri luottamukselle.

Ohjausjirjestelmin nikokulmasta uuden hallinnan mukaiset peruselementit tar-
koittaisivat kiteytetysti sitd, ettd jirjestelmin tulee pohjautua vuorovaikutukseen, selkey-
teen ja pitkijinteisyyteen ja olla erilaisuutta tukeva. Vuorovaikutus, konsultatiivisuus ja
yhteisty6 (1) merkitsee, ettd ohjausjirjestelmin tulee sislti riittdvisti vuorovaikutusta
ja koordinaatiota yhteisten tavoitteiden muodostamiseksi seki riittdvit kannusteet
my®és eri hallinnontasojen toimijoiden yhteistyon tukemiseksi ja varmistamiseksi.
Selkeys ja pitkijinteisyys (2) merkitsee, etti ohjausjirjestelmin tulee pohjautua eri
toimijoiden viliseen selkeidin tehtivinjakoon, liheisyysperiaatteeseen ja pitkijinteiseen
rahoitusmekanismiin. Erilaisuuden huomioon ottava (3) ohjausjirjestelmi tunnistaa
erilaisten kuntien ja alueiden lihtokohdat ja tarpeet ja ottaa ne huomioon yksittiisten
ohjauskeinojen, kuten esimerkiksi lainsiidinnon, tasolla.
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1 Johdanto

Suomalainen paikallishallintojirjestelmi on ollut erilaisten uudistusten kohteena jo
pitkddn. Viimeiset 20 vuotta on alue- ja paikallishallinnon rakenteita pyritty uudis-
tamaan periaattein ja erilaisin lihestymistavoin. Vililli on nojattu vapaachtoiseen
yhteistyohon, vililli kuntarakenneuudistukseen ja viimeisimpini pyrittiin luomaan
uusi maakuntahallinto. Eri uudistusten pyrkimykseni on ollut muiden muassa ratkaista
julkisen talouden kestivyysvajetta, parantaa julkisen hallinnon ongelmanratkaisukykyi
sekd tehdi julkisesta hallinnosta tehokkaampaa. Nimi ovat hyvin tyypillisid perusteita
hallinnon uudistamiselle. Yleiseni tavoitteena on se, ettd uudistamisella pyritdan paran-
tamaan hallintojirjestelmii ja tekemiin siitd paremmin tarpeita vastaavaa. (Vrt. esim.
Thomas 1993, 461.) Hallintojirjestelmin parantaminen ja vastaavuus tarpeisiin on
kuitenkin moniulotteinen kysymys. Tulkinnat siitd, mitki ovat keskeiset ongelmat ja
etenkin niiden toimivat ratkaisuvaihtoehdot vaihtelevat. Niin myos meilld Suomessa.
Alue- ja paikallishallinto koostuu meillikin hyvin erilaisista alueista, joilla on erilaisia
tarpeita, jopa alueiden sisilld. Keviilld 2019 paittynyt maakuntauudistus pyrki ratc-
kaisemaan niitd tarpeita yhden mallin avulla.

Erilaisten kuntien ja alueiden tarpeiden ja nikemysten erilaisuus nikyi myds
vuonna 2019 paittyneen maakuntauudistuksen valmisteluprosessissa - etenkin suu-
rempien kaupunkien elinvoimakysymykset nousivat monin eri tavoin voimakkaasti
esiin. Suurissa kaupungeissa ja niiden kehysalueilla herittiin pohtimaan sitd, milld
tavalla uudistus olisi vaikuttanut kaupunkien elinvoimaan ja miten kaupungit olisivat
voineet jatkossa vaikuttaa oman alueensa elinvoimaisuuteen ja kehitykseen. Maa-
kuntauudistuksen valmistelun aikana puhuttiin jopa suurten kaupunkien kapinasta.
Maakuntauudistuksen valmistelun aikana suurten kaupunkien C21-verkosto otti
kantaa uudistusten vaikutuksiin suurten kaupunkien ja kaupunkiseutujen nikokul-
masta, erityisesti liittyen niiden investointikykyyn seki kasvun edellytyksiin. (ks. esim.
Helsingin kaupunki 2018.)

Maakuntauudistus olisi toteutuessaan muuttanut suomalaista julkista hallinto-
jarjestelmid tuomalla sithen uuden aluehallinnon tason kuntien rinnalle. Maakuntien
oli tarkoitus toimia kokoavana toimijana mm. tilld hetkelld hyvin hajallaan olevan
elinvoimatehtivin hoidossa. Timi olisi edellyttinyt kuitenkin toimiakseen hyvii yh-
teisty6td kuntien ja maakuntien vililli. Samalla uudistus ndyttiytyi hieman eri tavalla
erilaisilla alueilla, kasvavilla kaupukiseuduilla ja maakuntien reuna-alueilla.

Tissd artikkelissa tarkastelemme maakuntauudistusta samanaikaisesti kahdella
tasolla, yhtiiled kaupunkiseutujen nikdkulmasta ja toiseksi koko maakunnan niké-
kulmasta. Ymmairrimme, ettd kaupunkiseudun miiritelmi ei aina ole yksiselitteinen
(vrt. Rodrigues-Pose 2008, 1028-1029), mutta tissi artikkelissa tarkoitamme kau-
punkiseudulla maakunnan keskuskaupunkia ja sitd ympiroivid kaupunkiseutua, joka
vastaa yhteistydssid keskuskaupungin kanssa tietyistd yhteisistd asioista. Artikkelissa
on elinvoiman nikdkulma, jota pohdimme hierarkkisen ja verkostohallinnan seki
resilienssin ja elinvoimapolitiikan Kisitteiden avulla.
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Etsimme artikkelissa vastauksia seuraaviin kysymyksiin:

1. Miten maakuntamalli olisi soveltunut maakuntien ja erityisesti niiden kas-
vavien kaupunkiseutujen elinvoiman edistimiseen?

2. Miten alueellinen elinvoimanikskulma huomioitiin maakuntavalmistelussa?

2 Hallintorakenteet maakunta-
uudistuksen elinvoimanakokulmasta

Lihestymme maakuntauudistuksen elinvoimanikokulmaa kolmen teoreettisen tu-
lokulman avulla. Ensinnikin tuomme keskusteluun elinvoimapolitiikan ja siihen
liittyvit vaikutussuhteet uudistuksessa. Toisekseen maakuntauudistuksen tarkastelu
elinvoimakysymykseni edellyttid hallinnon ja hallintorakenteiden nikskulmaa. On
perusteltua tarkastella sitd, kuinka muuttuva hallinto edesauttaa tai haittaa maakunnan
elinvoimaa. Kolmanneksi tarkastelemme asiaa resilienssin nikékulmasta. Toteutues-
saan uudistuksella olisi ollut vaikutuksia sithen, miten kunnat kykenevit reagoimaan
muuttuviin tilanteisiin eli miki olisi ollut mallin luomien alueiden muutosjoustavuus.

2.1 Elinvoimapolitiikka

Elinvoiman, elinvoimakehittimisen ja elinvoimapolitiikan kisitteet ovat nousseet
viime vuosina erittiin keskeisiksi suomalaisessa aluekehittimiskeskustelussa. Kisite on
liitetty ennen muuta paikalliskehittimiseen ja yleiseksi hokemaksi on noussut se, etti
”tulevaisuuden kunnat ovat ennen muuta elinvoimakuntia” (vrt. esim. Sallinen 2011).
Tissi on siis ennakoitu sitd, ettd maakunta- ja sote-uudistus — tai jokin muu alue- ja
paikallishallinnon reformi — siirtdd merkittivin osan kuntien raskaista palvelutehtivisti
”leveimmille hartioille”, kuten toinen jo lihes kansanviisaudeksi kivettynyt politiikan ja
hallinnon hokema toteaa. On kuitenkin huomattava, etti sosiaali- ja terveyspalveluiden
siirtymisen lisiksi kuntien elinvoimatychén vaikuttaa osaltaan se, kuinka esimerkiksi
tydllisyys-, yritys- ja aluekehityspalvelut jatkossa jisentyvit ja millainen taloudellinen
asema ja liikkkumavara kunnilla on. Nimi kaikki muutokset heijastuvat sithen alueel-
liseen asetelmaan, jossa kunnat omaa elinvoimaansa kehittivit.

Paikallistasolla on ollut suurelta osin mielekids muutos ryhtyd puhumaan kapean
elinkeinopolitiikan sijasta kokonaisvaltaisemmin elinvoimapolitiikasta. Kunnallisella
elinkeinopolitiikalla onkin varsin pitkit perinteet osana kuntien yleisti toimialaa. My®s
kidytetyt instrumentit ovat olleet hyvin monimuotoisia alkaen uusien yritysten neuvon-
nasta piityen aina elinkeinoelimii koskeviin yleisiin edunvalvonta-, sidosryhmi- ja
koordinaatiotehtiviin. Jo pitkdin on puhuttu nk. kokonaisvaltaisesta elinkeinopoli-
tiikasta (esim. Kostiainen 1999), jossa pyrkimykseni on tarkastella laajemmin koko
kunnan tai paikallisyhteison tilannetta elinkeinojen ja ylipditiin kasvun nikskulmasta.
Tilloin tarkastelun kohteeksi ovat asettuneet elinkeinoelimin lisiksi esimerkiksi asuin-
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ja elinympiriston laatu ja alueen inhimilliset voimavarat. Tistd kokonaisvaltaisemmasta
otteesta kumpuaa myds suosituksi tullut elinvoimapolitiikan kisite.

Elinvoimapolitiikan kisite kutsuu katsomaan myds kuntaorganisaation ulko-
puolelle. Elinvoimapolitiikkaa pitddkin harjoittaa yhediled vuorovaikutuksessa koko
paikallisyhteison kanssa ja toisaalta sen pitid tarvittaessa kurottua myds kunnan ulko-
puolelle. Paikallisyhteison laaja mobilisointi on tirkeii, koska kyse on lopulta koko
yhteison elinvoimasta ja sen kehittimisesti. Toisaalta on hyvi tunnistaa, ettd kunnan
ja paikallisyhteison elinvoiman kehittimisen kannalta tirkedt voimavarat ja resurssit
eivit vilttimited ole kunnan tai edes koko paikallisyhteison hallussa, vaan niitid on
etsittivd kauempaa. Elinvoiman kehittimisessi on siis kyse seki paikallisesta, kunnan
sisdisestd mobilisointikyvysti, ettd kuntarajat ylittdvisti verkosto-osaamisesta.

Kolehmainen ym. (2011, ks. my&s Airaksinen ja Kolehmainen 2012) ovat jakaneet
paikallisen elinvoimapolitiikan kolmeen piilohkoon, eli yleiseen, kohdennettuun ja
kokeilevaan elinvoimapolitiikkaan. Yleinen elinvoimapolitiikka kuvaakin niiti toimia,
joilla paikallisyhteiso pitdd ylld tai kehittdd sen keskeisid kehittdmis- ja kehittymisedelly-
tyksid. Yrityksiin kohdistuvien toimien osalta kyse on esimerkiksi peruselinkeinopoliit-
tisten tehtidvien laadukkaasta hoitamisesta. Vastaavasti esimerkiksi hyvi saavutettavuus
seki asuin- ja elinympiriston laatu ovat keskeisid paikallisen elinvoiman elementteji.
Yleisen elinvoimapolitiikan sisillot ovat siis normaalia kuntakehittimisti, jolla on
myds selkeitd yhteyksid mys paikallisyhteison ulkopuolelle. Nykyiset maakunnat ja
ELY-keskukset ovat kuntien kannalta keskeisid sidosryhmii esimerkiksi maankiyton ja
litkenneolojen kehittimisessi. Yleisen elinvoimapolitiikan pitkijinteinen harjoittami-
nen edellyttiikin uudenlaista valtionhallinnon, kuntien muodostaman aluehallinnon
ja paikallishallinnon liittoa.

Kohdennetun elinvoimapolitiikan ydin on niissi toimissa, joilla alueen omaleimai-
set ominaispiirteet saadaan muokattua todellisiksi, erotteleviksi kilpailukykytekijoiksi.
Tissid tydssd tarvitaan seki paikallista kehittimiskumppanuutta ettd aktiivista alueen
ulkopuolisten verkostojen kutomista. Kohdennettu elinvoimapolitiikka voi kohdistua
tiettyihin alueen elinkeinollisiin vahvuusalueisiin, mutta myos esimerkiksi asumiseen
ja palveluihin. Paikallisyhteison nikokulmasta myos paikallista, kohdennettua elin-
voimapolitiikkaa on syyti tehdi hyvissi yhteistydssi niin sisdisten kuin ulkoistenkin
sidosryhmien kanssa. Kokeilevan elinvoimapolititkan ydin on puolestaan uusien ja
yllitedvien kehityskulkujen etsinnissi ja hyodyntimisessi. Kokeileva elinvoimapolitiik-
ka on riskipitoisuudestaan huolimatta tirkedd, koska paikallis- tai alueyhteisén tulee
pyrkid luomaan koko ajan myds uusia kehityspolkuja, eiki vain jatkamaan aiemmin
luotuja. Olemassa olevaa on uudistettava ja uutta on luotava. (Kolehmainen ym. 2011;
Airaksinen & Kolehmainen 2012.)

Paananen, Haveri ja Airaksinen (2014) ovat tarkastelleet kuntien elinvoimaa ja
erityisesti sen johtamista hieman toisesta nikékulmasta. He tunnistavat kolme niké-
kulmaa elinvoiman johtamiseen, 1) resurssinikokulma, 2) vuorovaikutusnikékulma ja
3) tulevaisuusnikdkulma. Resurssinikdkulmasta tarkasteluna elinvoiman johtamisessa
korostuvat erilaiset paikalliset resurssit, kuten viestd, tydvoiman miiri ja osaaminen,
elinkeinorakenne sekid kuntaorganisaation oman talouden tila. Vuorovaikutusni-
kokulmasta elinvoiman johtamisessa korostuvat paikallinen sosiaalinen piioma ja
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yhteisollisyys, paikallisyhteison jisenten osallisuus seki erilaiset identiteetti- ja eli-
mintapavalinnat. Kyse on siis erdilld tavalla pechmeimmisti elinvoiman johtamisen
tulkintatavasta. Tulevaisuusnikokulmassa elinvoimajohtamisen huomio kohdistuu
kuntaa koskevaan proaktiivisen ja strategiseen ajatteluun ja toimintaan. Kyse on siis
erityisesti siitd, kuinka kunta pystyy omista lihtokohdistaan rakentamaan itselleen
position, jossa sen omaa elinvoima on mahdollista yllipitii ja kehittii edelleen.

Paananen ym. (2014) korostavat elinvoimajohtamisen osalta yhtiiled monialaisen
viestinnin ja toisaalta elinvoiman kehittymisti heikentivien tekijdiden (esim. riitelevi
toimintakulttuuri) minimoimisen merkitysti. Toisaalta he korostavat kokonaisvaltaista
elinvoimajohtamisen kokonaisuutta. Samalla he haluavat kidintid kuntien katseen
puhtaasta elinvoiman resurssitulkinnasta kohti vuorovaikutuksellisempaa ja tulevais-
suuntautuneempaa elinvoimajohtamisen nikékulmaa. Tdmi onkin oleellista, koska
monille kunnille resurssinikokulmainen elinvoiman ja elinvoimajohtamisen tulkinta
voi olla suorastaan lamauttava, koska esimerkiksi tydikdinen viesto vihenee nopeasti.
Niissikin tilanteissa kaikilla kunnilla on perusolemuksestaan kisin suorastaan velvolli-
suus tehdi paikallista elinvoimaty6ti. Voi arvioida, ettd monissa tapauksissa mielekkyys
tihin tyohon [6ytyy nimenomaan vuorovaikutteisesta ja tulevaisuussuuntautuneesta
elinvoiman ja elinvoimajohtamisen tulkinnasta.

2.2 Hallinnan teoria: verkostot ja hierarkiat
hallinnan valineena

Maakuntauudistuksen valmistelu nosti erityisesti kaupunkiseuduilla keskustelun
ytimeen kysymykset kaupunkikehityksesti, kasvun mahdollisuuksista ja uudistuksen
vaikutuksista aluekehittimiseen. Maakuntauudistuksessa olemassa olevan aluekehitys-
jarjestelmin osaksi oli suunnitteilla yksi uusi alueellinen toimija eli uudet maakunnat.
Maakuntauudistuksen perusajatus voidaan nihdi erdinlaisena hallinnon uudelleenskaa-
lauksena. Uudelleenskaalaus viittaa tilanteeseen, jossa hallinnon rakenteita uudistetaan
siten, ettd esim. palveluiden jirjestimisen mittakaava suurenee esimerkiksi kuntatasolta
seudulliselle tai muulle yksittidistd kuntaa laajemmalle alueelle, tissd tapauksessa maa-
kuntatasolle. (Vrt. Haveri & Airaksinen 2012, 310; Savitch & Vogel 1996, 275-276.)

Julkishallinnon suuret uudistukset, kuten maakuntauudistus, vaativat toteu-
tuakseen hallinnan vilineiti. Uudistusten organisoinnissa voidaan kiyttid erilaisia
lihestymistapoja. Uudistuksen valmistelussa perustehtivini on kuitenkin eri toimi-
joiden yhteistyon koordinoiminen ja uudistuksen valmistelun eteenpiin vieminen eli
uudistuksen koordinointi. Koordinointimekanismit ovat vilineitd, joiden avulla eri
toimijoita saatetaan yhteen yhteisen tavoitteen saavuttamiseksi. (Vre. Haveri & Ai-
raksinen 2012, 307-308.) Kolme perusperiaatetta toimintojen koordinoimiseen ovat
markkinat, hierarkiat ja verkostot. (Williamson 1975; Thompson, Frances, Levacic
& Mitchell 1991). Maakuntauudistus voidaan tulkita pyrkimykseksi julkishallinnol-
liseen muutosprosessiin. Uudistamispyrkimykseen liittyi kaupunkikehittimisen ja
aluekehityksen suunnanmuutos, minki vuoksi sitd on tarkoituksenmukaista tarkastella
verkostomaisen ja hierarkkisen hallinnan avulla. Kaupunkiseutujen kehittimisessi on
sekd verkostomaisia ettd hierarkkisia piirteitd. Seuraavaksi tarkastelemme niitd kahta
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nikokulmaa.

Hierarkia on tavanomaisesti julkishallinnon organisoitumistapaan liitetty hallin-
tatapa. My6s Suomen julkisessa hallinnossa hierarkkisella mallilla on vahvat perinteet.
Hierarkkisen hallintomallin kyky vastata yhteiskunnan haasteisiin on herittinyt keskus-
telua. Hierarkian keskiossi ovat ennalta miiritellyt valta- ja vastuusuhteet. Hierarkkista
hallintomallia voidaan kuvata pyramidina, jossa ylin taho kiyttidd valtaa pyramidissa
alempana oleviin. Pyramidin huipulla on valta miiriti alempia tasoja ja tarvittaessa
kdytdd jopa pakkovaltaa. Hierarkia on koordinaatiomekanismina parhaimmillaan
selkei, lapinikyvid, jatkuva ja sitova. Hierarkian vahvuuksina voidaan nihdi juuri
ennalta miiriteltyjen sddntdjen puitteissa. Hierarkiaa voidaan kuvata myos luonteeltaan
konemaiseksi eli jatkuvaksi, koska hierarkian sisilli tapahtuvien toimijoiden vaihtumi-
sella ei ole vilittomid vaikutuksia toimintaan. Hierarkioiden heikkouksina puolestaan
nihdiin sen jiykki luonne seki heikko uusiutumiskyky seki ongelmat henkiléstén
voimaannuttamisessa. (Ks. esim. Tithonen 2004; Serensen 2002; Anttiroiko & Haveri
2003; Haveri & Airaksinen 2012, 308-309.)

Verkostoissa hallinnan periaatteen lihtokohtana on vapaachtoisuus ja halu yh-
teistoimintaan. Verkosto koostuu itseniisistd toimijoista, joilla on yhteinen tavoite.
Yhteisten tavoitteiden eteen ollaan valmiita toimimaan, koska niin voidaan saavuttaa
asioita, joita toimijat eivit yksin pystyisi toteuttamaan. Toimijat ovat toisiinsa nihden
tasavertaisessa asemassa. Verkoston toimintamekanismi perustuu neuvotteluihin ja
yhteisiin sopimuksiin asioista. Verkostojen etuina ovat joustavuus ja avoimuus. Ver-
kostoilla on yleensi hyvi reagointi- ja muutoskyky. Verkostojen ongelmana voidaan
kuitenkin nihdi niiden sidonnaisuus tiettyihin tilanteisiin ja henkilihin. Hierarkian
jatkuvuus on siis vakaamalla pohjalla verrattuna verkostoihin. Verkostot voidaan nihdi
myds hierarkioita heikompina konfliktitilanteissa. (ks. Haveri & Airaksinen 2012, 309;
Nyholm 2008, 52; Provan & Kenis 2008.)

Maakuntauudistuksen vaikutuksista kaupunkikehitykseen ja aluekehittimiseen
on kokemuksia Kainuun hallintokokeilusta. Kainuun hallintokokeilun avulla ei on-
nistuttu vahvistamaan odotusten mukaisesti maakunnallista elinkeinopolitiikkaa tai
aluekehitysti esimerkiksi viestokehitykseen vaikuttavalla tavalla. Mallin toimintaedel-
lytykset olivat lupaavia, silld siithen liittyi selked johtaminen ja malli oli myds resurssien
kohdentamisen nikokulmasta legitiimi. Aluekehittimisen nikokulmasta ongelmallista
oli kuitenkin mallin hierarkkinen luonne, joka perustui alueen tasapiistimiseen ja
niukkuuden jakamiseen. Tillainen malli ei tue riittivisti aluekehittimisessd oleel-
lista riskinottokykyd eikid uudistumiskykyi. Rajallisten kehittimisresurssien vuoksi
kehittimispanokset on kohdennettava harvoihin kohteisiin. Tdmi johti Kainuussa
vastakkainasetteluun panosten keskittdmisen ja koko alueen kehittimisti korostavien
nikemysten vililld. Tilanteesta johtuen voimavarojen kokoaminen on joiltain osin
nihty vaikeuttavan aluekehittimisti. Kainuun hallintokokeilun tulokset osoittivat, ettd
maakuntamallilla ei saavutettu toivottuja etuja aluekehittimisen kontekstissa. (Janti,
Airaksinen & Haveri 2010, 117; Haveri & Airaksinen 2012, 321.)
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2.3 Resilienssi maakuntauudistuksessa

Maakuntauudistuksessa tavoiteltiin vahvempia alueellisia toimijoita, jotka kokoavat
hajanaisesti sijoittuneita toimintoja yhden toimijan alaisuuteen. Taustalla vallitsevan
ajattelumallin oletuksena oli, ettid yhteen koottu toimijoiden joukko olisi vahvempi
suhteessa yksittdisiin toimijoihin. Resilienssin kisitteen avulla voidaan arvioida siti,
milld tavalla toimija on valmis uusiin yllittdviin tilanteisiin ja toimintaympiriston
muutoksiin. Maakuntauudistuksen tarkoituksena oli luoda lisid resilienssii alueille.

Resilienssilld viitataan organisaatiotutkimuksessa sithen muutoksen miiriin,
jonka organisaatio voi kohdata ja siitd huolimatta siilyttid samantyyppisen kontrollin
organisaatiorakenteeseen ja toimintoihin. Resilienssin katsotaan koostuvan kolmesta
elementisti: (1) kyvykkyydestd vaimentaa hidirioti ja siilyttidd toiminta samankaltaisena
niistd huolimatta, (2) itseohjautuvuudesta seki (3) kapasiteetisti oppia, muuttua ja
sopeutua. Resilienssiin yhdistetddn tiettyji ominaisuuksia, kuten joustavuus, innova-
tiivisuus, riskien hallinta ja mukautuminen olosuhteiden muutoksiin. Resilienssiajat-
telun mukaan paitoksentekijdiden tulisi varautua organisaation tulevaisuuteen niin
tunnistettavissa olevien riskien kautta kuin niiden asioiden kautta, joita ei voida etu-
kiteen ennustaa. Proaktiivinen toiminnan suunnittelu ja arviointi ovat osa resilienttii
toimintatapaa. Resilienssi ei tarkoita kykyd muuttua kaikkien ympiristostd tulevien
vaikutteiden mukaan, vaan se on ennen kaikkea kykyi tunnistaa, milloin on syyti
mukautua ja muuttaa toimintaa sen sijaan, etti jatkettaisiin samaan tapaan kuin aina
aiemmin. (Vrt. esim. Lebel, Andereis, Campbell, Folke, Hatfield-Dodds, Hughes &
Wilson 2006; Shaw 2012; Coutu 2002.)

Resilienssitarkastelu on maakuntauudistuksen kannalta oleellista, silld uudistus
olisi toteutuessaan ravistellut kuntien perinteisti toimintakenttii. Toteutuessaan maa-
kuntauudistus olisi vaatinut kunnilta sopeutumista uudenlaiseen tehtivikenttiin seki
uudenlaisiin painotuksiin tehtivissi. Samalla se olisi tuonut paikallis- ja aluehallinnon
kentille uuden toimijan, joka olisi vaikuttanut erityisesti kuntien rajapinnoilla. T4-
miin uuden maakuntaorganisaation omaa muutosjoustavuutta on lihes mahdotonta
arvioida etukiteen. Maakuntauudistus sekid samanaikaisesti valmistelussa ollut sosi-
aali- ja terveydenhuollon uudistus oli laajuudeltaan massiivinen. Valmistautumisesta
ja ennakoinnista huolimatta nihtiin mahdollisena, ettd se olisi toteutuessaan voinut
tuottaa myds sellaisia odottamattomia vaikutuksia, joihin ei etukiteen osattu varautua.

3 Maakuntauudistuksen valmistelu
elinvoimanakokulmasta

Artikkelin haastatteluaineistona on kiytetty avainhenkilshaastatteluita. Haastateltavat
ovat Tampereen ja Turun kaupunkiseutujen kuntien viranhaltijoita, jotka ovat olleet
keskeisesti mukana maakuntauudistuksen valmistelussa. Lisiksi on haastateltu ELY-
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keskusten ja TE-toimistojen viranhaltijoita, maakuntaliittojen toimijoita, Tyé- ja
elinkeinoministerion sekid Kuntaliiton edustajia (yhteensi 29 haastattelua). Monipuo-
lisen, eri maantieteellisid alueita ja erilaisia kuntia, edustavan aineiston takaamiseksi
haastatteluja on tehty mys Eteli-Pohjanmaalla (yhteensi 11 haastattelua). Haastatte-
luaineisto on keritty maakuntauudistuksen valmisteluvaiheessa loppuvuodesta 2016 ja
alkuvuodesta 2017. Haastatteluaineistoa on tiydennetty vield vuoden 2018 lopulla ja
vuoden 2019 alussa (5 haastattelua). Haastatteluiden avulla olemme saaneet kattavan
kuvan eri alueiden maakuntavalmistelun ja kuntien elinvoimakysymysten suhteesta.
Eri ajankohtina ja eri alueilla tehdyt haastattelut antavat laaja-alaisen tilannekuvan
valmistelun etenemisesti elinvoimakysymysten osalta.

Haastattelujen nikékulmia on tiydennetty dokumenttianalyysilla, jonka ai-
neistona on kiytetty kolmen kohdemaakunnan (Pirkanmaan, Varsinais-Suomen ja
Eteld-Pohjanmaan) maakuntauudistukseen liittyvii julkista valmisteluaineistoa, joka
sisiltdd erilaisia maakunnan elinvoimaan liittyvien tehtivien valmistelusta vastaavien
tydryhmien raportteja, pdytikirjoja sekd muita alueiden elinvoimaan ja kehittimiseen
liittyvid selvityksid ja suunnitelmia. Lisiksi aineistoon sisiltyy elinvoimanikokulmaa
ohjaavia valtakunnallisen valmistelun julkisia asiakirjoja. Dokumenttiaineisto on
keritty maakuntauudistuksen valmistelusivustolta ja kunkin kohdemaakunnan maa-
kuntauudistuksen valmistelusivustolta. Lisiksi tutkimuskiytté6n on saatu Pirkanmaan
maakunnan kasvupalveluiden sisiisid valmisteluaineistoja. Julkista dokumenttiaineistoa
kiytettiessd on kiinnitetty huomiota aineiston lihdekritiikkiin, koska aineisto on
subjektiivista ja luotu alun perin johonkin muuhun kiyttétarkoitukseen. (Uusitalo
2001, 96; Hirsjirvi, Remes & Sajavaara 2015, 189; Anttila 2014.)

Aineistot koostuvat haastatteluaineistosta seki tiydentivisti dokumenttiana-
lyysistd. Molempia aineistokokonaisuuksia on tarkasteltu sisillonanalyysin avulla.
Sisillonanalyysissa aineistoa tarkastellaan eritellen sekd yhtildisyyksii ja eroja etsien.
Sisillonanalyysin tuloksena syntyy tiivistetty kuvaus aineistojen sisilloistd sanallisesti.
(Tuomi & Sarajirvi 2002, 108; Hirsjdrvi, Remes & Sajavaara 2015, 166, 224.)

3.1 Maakuntauudistuksen vaikutukset
elinvoimakehittamisen rakenteisiin

Ennen sote- ja maakuntauudistuksen kaatumista suunniteltujen maakuntien eri alueilla;
kaupungeissa, kaupunkiseuduilla ja maakuntien reuna-alueilla tehdyissi haastatteluissa
muutamat keskeiset teemat nousivat esiin puhuttaessa kuntien ja alueiden elinvoimasta.
Yhti aikaa maakuntauudistus heritti seki huolia ettd mahdollisuuksia liittyen suun-
niteltuihin rakenteisiin ja toimintatapoihin. Rakenteiden tarkoituksenmukaisuudesta
oli hyvin erilaisia nikemyksii. Valmistelu heritti huolta myds maakuntauudistuksen
vaikutuksista asiakasrajapintaan.

Maakuntauudistus olisi nykyiseen rakenteeseen verrattuna koonnut yhteen elin-
voiman edistimiseen liittyvid sirpaleista kenttdd. Uudistuksen myotd maakuntien
vastuulle olisi siirtynyt elinvoimaan liittyvistd tehtivisti muun muassa aluekehittimisen
tehtivit, elinkeinoihin ja tyollisyyteen liittyvit tehtivit (kasvupalvelut), maaseutuun
ja ympiristoon liittyvit tehtivit, sekd maankiyttoon, luonnonvaroihin ja litkenteeseen
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liittyvit tehtivit. Valmistelussa monialaisen maakunnan olisi toivottu mahdollistavan
sektorirajat ylittivin yhteistyon ja synergiaetujen hyddyntimisen aiempaa helpommin
eri toimialojen vililld. Valmistelumateriaaleissa nihtiin, ettd yhteinen organisaatio
olisi luonut paremmat edellytykset palvelujen kytkemiseksi yhi lihemmis toisiaan
ja mahdollistanut eri toimijoiden pyrkimysten yhdistimisen kohti asiakaslihtoisid
kokonaisratkaisuja. Toisaalta monialaisuus haastoi maakunnan rakentamista jo valmis-
teluvaiheessa, koska vanhoista toimiala- ja organisaatiorajoista tulisi pystyi siirtyméin
yhteisessd maakuntaorganisaatiossa toimimiseen.

"Palvelujen tuleva rakenne ylittiiii vanhat organisaatioiden rajat ja tuottaa asia-
kaslihtiisiii ja kustannustehokkaita ratkaisumalleja.” (Pirkanmaa 2018, Alueen
kehittiiminen -tyoryhma, elinkeinopalvelut, loppuraportointi)

Uudistaminen niyttiytyi toisesta nikékulmasta toivottuna mallina, joka olisi muutta-
nut vallitsevaa hallintorakennetta. Toisen nikemyksen mukaan uudistus oli lihtokoh-
taisesti muokkaamassa kuntien kehitysti viirdin suuntaan. Maakuntauudistuksesta ja
elinvoimasta puhuttaessa keskustelu linkittyy seki hierarkkisiin hallintamalleihin ettd
verkostomaiseen hallintaan. Tissd yhteydessi kdyddin keskustelua siitd, milld tavalla
keskuskaupunkien, kuntien ja maakuntien suhteet olisivat muodostuneet uusissa ra-
kenteissa. Samalla esiin nousevat myds valtion, kuntien ja maakuntien viliset suhteet.
Aineistossa on hyvin erilaisia nikékulmia siihen liittyen, miten uudistus olisi jatkossa
tullut vaikuttamaan kuntien elinvoimakehittimiseen. Toisessa ddripddssi ovat ne
nikemykset, joiden mukaan uudistus ei olisi oikeastaan vaikuttanut kuntien elinvoi-
matehtiviin. Uudistuksen tulkittiin liittyvin enemmin sosiaali- ja terveyspalveluihin
kuin kuntien elinvoimaan. Uudistus koettiin nienniiseni muutoksena, jossa asioita
jirjesteltiin uudella tavalla, mutta palveluihin asti ulottuvista todellisista muutoksista ei
ollut varmuutta. Toisella laidalla taas uudistus niyttiytyi kuntien kehittdmistoimintaa
vaurioittavana tekijini, joka olisi katkaissut aiemmin syntyneiti verkostoja ja toimin-
tamalleja sekid heikentinyt kuntien rahoitusasemaa. Niiden kahden dirip4in vilille jii
nikokulma, jossa maakuntauudistuksen sisiltd ndyteiytyi episelvini.

"Nyt on halua edeti. Nyt nihdiiin, etti rakennetaan uutta.”

"M en tiedii onks tii menossa sithen suuntaan mihinkdi tulevaisuudessa pitiii menndi
vai onks tid menossa taaksepiin.”

"Et md en néid ettd silld maakuntauudistuksella olis tosiasiallista vaikutusta sithen miti
me kaupunkina tehdiin. -- Ja et tavallaan mun mielest se on enemmiin semmonen
niinkun teknisluonteinen siirto. Kootaan ne valtion ja alueen palvelut yhteen ja tissi
se alusta on se maakunta, mikd sit toimii.”

Maakuntavalmistelun diskurssissa nousivat esiin maakuntakeskusten ja reuna-alueiden
erilaiset roolit. Mielipiteet siitd, miki ndiden toimijoiden suhde toisiinsa nihden olisi
ollut, vaihtelee merkittivisti. Aineistoa lipileikkaavana tekijind nikyy kuitenkin se,
ettd valmistelun painopisteet ovat vaihdelleet eri alueilla. Joillakin alueilla piihuomio
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keskittyi sote-uudistuksen valmisteluun, eiki elinvoimaan liittyviin kysymyksiin panos-
tettu samoissa midrin. Eri vaiheessa kulkeva valmistelu heijastui my®és siihen, millaisia
asioita elinvoimakysymykseen liittyen kisiteltiin. Jokaisessa kunnassa valmistelun
lihtokohtana ja nikékulmana olivat ensisijaisesti sen vaikutukset omaan alueeseen.
Tied kautta my®és erilaiset asiat ja nikékulmat virittivir aineistoa.

"Tidl ei 0o pubuttu sanallakaan oikeestaan elinvoimakebittimisesti vield, vaan se
sote on ohjannu siti koko toimintaa. Ja totta kai md ymmiirrin sen hyvinkin, etti
kuntien johtajilla on kalenterit tiynni tin sote-asian tiimoilta, mutta mun mielesti
ois pitiinyt jo ottaa esille tii elinvoimakebittiminen.”

"Kylli meillii on hivenen ollut haastetta siind, etti sote-projekteja alkoi kaksi vuotta
sitten ja tid maakuntawudistusprojekti vajaa vuosi sitten. Menndiin eritahtisesti eteen-
piiin ja sitten yritetidn lyodi niiti hinnéinpiiti yhteen.”

Kysymys siitd, mihin suuntaan rakennetta tulisi viedd, kytkeytyi hyvin tiiviisti kuntien
yhteiseen tahtotilaan tai sen puutteeseen. Uudistuksen etenemisen ja rakentumisen
keskiossd oli kysymys siiti, olisiko kunnilla ollut todellista intressii rakentaa toimivaa
maakuntahallintoa ja luoda hyvii edellytyksii sen toiminnalle. Samaan aikaan kyseessi
oli kokemus siitd, luottavatko eri toimijat toisiinsa ja millaisella panostuksella maa-
kuntauudistuksen valmisteluun lihdettiin.

"Sen onnistumisen tirkeimpii ratkastavia kysymyksii on se, etti loydetiiin yhteinen
tahtotila. Siti ei vélttimdtti ole.”

"Niinku usein sanotaan, etti vaikka oli minkilaiset siinnit tabhansa, jos tabto puut-
tuu, niin siti ei synny. Vaikka olis miti tabhansa. Taas vastaavasti, vaik olis kuinka
rajoittavat sidnndot, mutta jos tahtoa on, niin loydetiiin kylld mahdollisuuksia. Téii
on halusta kiinni, ja haluun vaikuttaa se, et onko luottamusta. Ja luottamukseen
vaikuttaa se, ettii miten siti rakennetaan.”

Aluekehittimisen osalta kunnissa toivottiin sen luonteeseen sopivia toimintamekanis-
meja, kuten verkostomaista otetta kehittimiseen. Kehittimisessi haluttaisiin nihdi
mukana niin ylikunnalliset, ylimaakunnalliset kuin ylikansalliset areenat. Niiden
kautta toivotaan hyvien kiytintojen levidmisti ja levittdmistd. Osa kaupunkiseutujen
toimijoista kuitenkin pelkisi, ettd maakuntauudistuksen sivuvaikutuksena maakuntien
rajoille olisi noussut uudenlaiset muurit, joihin timi kehitys olisi pysihtynyt. Tillaisen
skenaarion kirsijoini olisi nihty erityisesti alueen asukkaat ja yritykset. Yritysyhteis-
tyon nihdiin pitkilti pohjautuvan verkostomaiseen toimintaotteeseen, jonka vahvana
voimavarana on toimijoiden keskiniinen luottamus.

"Me on lihderty siiti, ettii siti ylikunnallista verkostomaista yhteistyotiihin nyt teh-
diicin _jatkossakin kuntien kesken ja maakunta on kumppanina kuntien kanssa. Siis
maakunta ei ole mikéiin isoveli, joka valvoo, vaan se on ihan rinnalla oleva kumppani
eiki maakunta rautaa rajoille vie vaan kylli hakee niitii yhteistyokumppanuuksia.”
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"Luottamus on ihmisten vilisti vuorovaikutusta ja yhteistyiti, jossa rakenne voi
auttaa tai tubota.”

Kunkin maakunnan omaleimaisen elinvoiman edistimisen kokonaisuuden rakentami-
nen niyttiytyi valmistelun nikkulmasta etuna, jossa omat vahvuudet ja alueen tarpeet
pidstiin monipuolisesti huomioimaan. T4ssd yhteydessi maakuntauudistus hahmottui
haastateltaville tietylld tasolla uusia ja yksilollisid toimintatapoja mahdollistavana mal-
lina. Samalla kuitenkin pohdittiin, ettd olisiko jatkossa ongelma, jos lopputuloksena
olisi syntynyt toisistaan poikkeavia ratkaisuja eri maakunnissa.

"Mahdollistava lainsiidinté antaa tilaa wusille ja joustaville palveluratkaisuille.”
(Pirkanmaa 2018, Alueen kehbittiminen —tyiryhma, elinkeinopalvelut, loppurapor-
tointi)

"Maakunnasta toiseen muuttavien asiakkaiden saattaa olla vaikea navigoida palve-
luissa, jotka ovat erilaiset hinen tottumiinsa verrattuina.” (Varsinais-Suomi 2017,
Tysvoimapalvelukokonaisuus, viliraportti)

“Ihmiset ja yritykset litkkuvat eri alueilla Suomessa (ja kansainvilisesti). Miten
asiakkaat loytiviit tarvitsemansa palvelun? Millaisia palveluja jirjestetiin muiden
maakuntien alueella oleville asiakkaille?” (Pirkanmaa 2017, alueen elinvoiman
edistiiminen viiliraportti)

Vaikka maakuntien vilille olisi voinut syntyd merkittiviikin eroja palvelujen toteutuk-
sessa, suurempana ongelmana valitussa mallissa nihtiin kuitenkin se, etteivit kaikki
maakunnat olisi vilttdimittd kyenneet hoitamaan tehtividin saman mallin pohjalta.
Uudistuksen osin mahdollistavasta lainsiddinngstd huolimatta alueellista erilaisuutta
ei siis oltu kuitenkaan huomioitu riitcdvisti tirkeiksi ja keskeisiksi koetuissa asioissa.
Erityisesti kaupunkiseutujen ja keskuskaupunkien nikékulmasta uudistus heritti
paljon kritiikkid. Yksi, koko Suomen kattava malli nihtiin kaupunkiseutujen kannal-
ta episopivana kokonaisratkaisuna. Pelkona oli, ettd uudistuksen seurauksena koko
Suomessa, yhti lailla kuin maakuntien sisilld, tapahtuva tasapdistimisen ideologia olisi
haavoittanut kaupunkien kilpailukykyi. Pelkona oli lisiksi, ettd maakunnat olisivat
luoneet uudenlaisia raja-aitoja, jotka puolestaan olisivat olleet haitaksi esimerkiksi
yrityksille. Valmisteluaineiston nikdkulmasta alueen elinvoiman edistimisen yhteis-
tyoti ja verkostoja vaativa luonne nousi myés vahvasti esiin. Elinvoiman edistimisen
verkostot toimivat niin maakunnan sisilld kuin sen ulkopuolellakin. Ja siksi yhteistyd
ndyttiytyi valmisteluaineistossa tirkeini paitsi kuntien ja maakuntien vililld, myds
kahden tai useamman maakunnan vilill4.

"Maakuntauudistus synnyttiiii kuntien ja maakunnan vilille wusia rajapintoja
yhteydenpitoon ja yhteistyotarpeisiin. Yhteistyin tarve on erityisen suuri silloin kun
yhteiset asiakkaat ja asiakasryhmiit. Katkeamattomien, selkeiden elinkeinopalvelu-
ketjujen rakentaminen tulee olla yhteisenii tavoitteena. Maakunnan elinkeinoballinto
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on tulevaisuudessa tirkei koko maakunnan aluetta kebittivi, riippumaton toimija
ja kehitysorganisaatio, jonka kumppanina ovat valtio, kunnat ja yksityiset roimijat.”
(Eteli-Pohjanmaa 2017, Elinkeinot ja maaseutu (ELMA) - alatyirybmiin raportti)

"Nii ei lyidii lukkoon et jokaisella maakunnalla on niinku samanlaiset, koska néii
on niin erilaisia. Et meilli niinku kaupunkiseutuna pystytiiin hoitaa ne asiat miti
Kainuu tai Keski-Pohjanmaa tai moni muukaan maakunta ei koskaan pysty hoitaan
niinku muuta kun, tuskin edes omana maakuntanaan.”

"Et sitten maakunnat tulee verissi piin keskendiin tappelemaan. Ja sehiin on tiysin
nurinkurista koska todellakin, kylli meillikin elinkeinopolitiikassa, me ollaan herirty
siiben ettii ei yritystoiminta kunnioita mitidin hallinnollisia jaotuksia.”

Maakuntien ja kuntien suhde ja vastuut elinvoiman kehittimisessi herittivit erilaisia
pohdintoja ja nikékulmia. Yhediled kuntien koettiin olevan keskidssi ja erityisen la-
helli asiakasrajapintaa. Toisaalta taas maakuntien kokoava ote ja laajempi osaamisalue
koettiin maakuntamallin etuna. Maakuntauudistuksen valmisteluvaiheessa rajapinta
kuntien ja maakuntien elinvoimatehtivin jakautumisessa vaikutti kuitenkin ongelmal-
liselta. Joidenkin nikemysten mukaan kuntien ja maakuntien tehtivissi olisi voinut
syntyi pidllekkiisyyksid. Erityisesti haastatteluissa perddnkuulutettiin tarvetta kuntien
ja maakuntien vastuiden seki tehtivijakojen ratkaisemiseen. Jos maakunta olisi ottanut
kehittimistehtivissd merkittdvin roolin, suurissa ja kasvavissa kaupungeissa pelittiin
verkostomaisen ja tapauskohtaisesti rakentuneen elinvoimatoiminnan vaurioitumista.

"Kyllii varmaan muodostuu kilpailua jostain tehtiivistii. Sekin voi olla enemmiin niin
kun tiimmaistdi, ihmiset kun kattoo sieltii sen omaan byroon vinkkelisti, niin sitten
on taipumus varmaan sithen et katsotaan et toikin listtyy tihin. Et me hoidetaan
nyt roikin. Ja sit se sil tavalla laajence se oma roimiala. Ja silloin muodostun niitii
piiidillekkdisyyksii.”

"Nimenomaan se yhteistyitapojen ja roolien loytiminen tai uudelleen mdirittely on
nyt sitten keskidssi.”

Valmistelun aikana yhteistydssd tunnistettiin mahdollisia ongelmakohtia, koska yh-
teisen nikemyksen l6ytiminen tuotti alusta alkaen haasteita monialaisessa ja erilaisia
toimijoita sisiltivissi valmistelussa. Episelvyytti toimijoiden suhteiden jisentymiseen
tuotti muun muassa kuntien ja kaupunkien muuttuva ja jisentymiton rooli uuden-
laisen tehtividjaon osalta. Ristiriitaisuutta yhteistyohdn kumpusi esimerkiksi siitd, ettd
elinvoimaan ja kilpailukykyyn liittyviit tehtivit olisivat siirtyneet padosin maakuntien
hoidettavaksi, mutta samanaikaisesti painotettiin, ettd kunnille olisi jiinyt merkittivi
rooli oman alueensa elinvoiman edistimisessi. Valmisteluvaiheessa tarve tiiviin suhteen
ja yhteistyon luomiseksi maakunnan ja kuntien vilille kylli tunnistettiin, mutta kuntien
roolin jisentymittomyys vaikeutti yhteistydhon sitoutumista.
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3.2 Millaisia haasteita uudistus voi muodostaa
alueiden elinvoiman edistamiselle?

Resilienssin nikékulmasta tarkasteltuna maakuntamalli jakoi mielipiteitd. Toisen ni-
kokulman mukaan yhteen paikkaan koottu laaja osaaminen olisi auttanut vastaamaan
muutoksiin ja laaja osaamispohja olisi vahvistanut toimintakykyi erilaisissa tilanteissa.
Toisaalta taas maakuntahallintoa pidettiin rakenteeltaan suurena ja kankeana. Maa-
kuntauudistus heritti huolia maakunnan tulevasta reagointikyvysti ja sen vaikutuksista
kehitykseen. Elinkeinoasioihin liittyy monesti nopeita toimintasykleji, jotka vaativat
kunnalta tehokasta reagointikykyi tilanteisiin. Yritysten nikékulmasta on oleellista
yhteistyn sujuvuus, joustavuus ja kunnan reagointinopeus seki tyévoiman houkut-
teleminen alueelle. Kuntien ja maakuntien toiminnan yhteensovittamisessa nihtiin
parhaimmillaan mahdollisuus lisiarvon tuottamiseen yritystoiminnan nikékulmasta.
Riskini nihtiin kuitenkin kunnan ja maakunnan toimintaketjun katkeaminen ja
episelvi vastuunjako toimijoiden kesken.

"Nythiin toiveena sitten on, ettii kun wusi integroitu organisaatio lihtee liikkeelle, niin
tillaiseen ennakointiinkin saadaan lisii voimaa ja erilaisia tulokulmia ja pyritiiin
siiben, etti asioita pyoritelliin sitten eri nikokulmista.”

"--téissiihiin on ihan ilyttomiin iso riski, ettii jos tulee joku taloudellinen rakennemuu-
tos, nopea sellainen. Miten maakunta vastaa siind tilanteessa yhtiiin mibinkdiin?”

Yhtenid pelkona oli, ettd elinvoimatehtivin hoitaminen jiisi maakunnallisessa jirjes-
telmissi sote-kysymysten varjoon. Tillaisessa tilanteessa pelittiin, ettd elinvoimakysy-
mykset jdisivit niin vihille huomiolle maakunnassa, etti kehitys hankaloittaisi kuntien
tekemid omaakin elinvoimaty$ti. Mahdollisena ongelmana kaupunkiseuduilla nihtiin
my®s kannusteiden heikentyminen. Jos kunnissa ei endd koettaisi samassa miirin
kannustavana palveluiden ja toimintojen tuottamisen kustannusten hillitsemisti kuin
kuntaperusteisessa mallissa, rapauttaisi timi osaltaan uudistuksen kustannustavoitteita.
Kustannustehokkaalla toiminnalla ei enii nihdi olevan samanlaisia vaikutuksia kau-
pungin oman toiminnan kehittimismahdollisuuksiin kuin aiemmin.

"a) on ollu kustannustehokkaat sote-palvelut, b) on ollu varaa, tehdi siti kaikkee muu-
ta. Ja nyt kun tid kytkis ikiin kuin poistuu, kun se sote siirtyy sinne maakunnalle, ei
00 néiitii, luontaisia insentiiveji samalla tavalla endii sithen soten kustannustehokkuu-
teen. Ja sit jos me kéinnetiiiin se tinne kuntapuolelle, niin meilli on ollu myés erittiiin
suuri ja vastuullinen ajattelu siitii etti kaikki ratkaisut, joita kunnas tehdiin alkaen
kaavoitusratkaisusta ja niin edelleen ni, me olemme koko ajan tehneet niiti tietoisena
siitd ettd, jokin toinen ratkaisu saattaa, lisiitii sosiaali-terveyspalvelukustannuksia.”

" - keskustelu mitii tillii hetkel kiydiin ni se on niin sote painotteista et ei nihdi

néiti muita tehtiivii vaikka ne hyvin vabvastikin vaikuttaa ihan yksittiisen asukkaan
tai asiakkaan niinku vaikka tyollisyyspalvelut siihen arkeen tai vaikka lomituspalvelus
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ni ei niisti keskustella et ei ne oo missiiin julkisessa keskustelussa et se on se sote ja sen
ehdoilla on menty tiii keskustelu koko aika.”

Elinvoiman edistimisen nikékulmasta myds valmistelumateriaaleissa tunnistetaan
haastattelumateriaalien tavoin riskini paitoksentekijoiden huomion keskittyminen

rahoituksen kohdentamisesta sote-palveluiden ja muiden maakunnan palveluiden
vililld. Tillaisessa tilanteessa nihtiin riskini elinvoimaan liittyvien kokonaisuuksien
jddminen paitsioon.

"Aluekehittimisen ja kasvupalveluiden edistiminen hukkuw’ sote-palvelu-uudistuksen
alle.” (Varsinais-Suomi 2017, Aluekehitys, elinvoiman tukeminen ja rahoitus -ala-
tyoryhma, viliraportti)

"Maakunnan pdiittiijien tehdessi arvovalintoja sote- ja muiden palveluiden vililli
saattavat muut palvelut hivitii resursoinnissa sote-tarpeille, maakunnan yleiskatteel-
lisen mdiiriiraban kiytto budjettiylitystilanteissa.” (Varsinais-Suomi 2017, Tyovoi-
mapalvelukokonaisuus, viliraportti)

Haastatteluissa tulee esiin maakuntakeskusten ja reuna-alueiden erilaiset lihtokohdat,
tarpeet ja toiveet. Erityisesti kasvavilla kaupunkiseuduilla herisi uudistuksen aikana
keskustelua siiti, ettd kaupunkiseutuja ei ole huomioitu riittavisti uudistuksen valmiste-
muiden tehtivien ja budjettien sisille. Elinvoimatehtivin pirstoutunut luonne selittii
osittain myos sitd, miksi kaupunkien merkittivii asemaa alueen elinvoimaisuuden
kannalta on vaikea hahmottaa. Elinvoimaisuuden eteen tehtivi tyd on niin hajanaista ja
pirstoutunutta, etti sen tuloksia on vaikea niyttii toteen. Elinvoima rakentuu erilaisille
alustoille, verkostoissa ja eri toimijoiden rajapinnoilla. Maakuntauudistus niyttiytyi
kuitenkin joidenkin mielesti mahdollisuutena koota elinvoimatehtivii uuden katto-
organisaation alle, jolloin se olisi voinut olla organisoidumpaa ja tulosten esittiminen
olisi voinut muuttua helpommaksi.

“Esimerkiks koulutuksessa ne voi olla. Tai sit ne on jossain timmdasessi, voi olla esi-
merkiks litkuntapalveluissa, ettii me yritetiin tehdi vihin normin ylittividi laatua.
Ne voi olla litkenne, esimerkiks tehdiiin korkeetasosta infraa, jotain yritysalueita,
pistetiiin vihin enemmin kun miti liikiri madrdii sithen resurssia, jotta saadaan
sitd laatua, joka taas lisiii vetovoimaa. Tapahtumapuolella tosi paljon, me hankitaan
isolla raballa, saadaan tapahtumia kaupunkiin jotka taas vetiii viikei ja tuo rahaa,
todella isoja timmésii hippeningeji kulttuuripuolella.”

"Tietysti jos ajatellaan kustannuksii niin tii sote vie ison osan mut toisaalta se toinen
puoli tuo aika ison osan et mitii ei 0o koskaan niiissi laskelmissa niinku miédritelty.
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Ei 00 missiiiin et kuin paljon EU-rabaa tai yritysten elinvoiman kautta saadaan niin
keu sitii parannetaan ni saadaan sitte alueelle lisii tota noin toimintaan lisii rahaa.”

Maakuntauudistuksen vaikutukset kuntien investointikykyyn ja rahoitusasemaan ja-
koivat mielipiteitd. Uudistuksen resursseja kokoavan perusteen vastaisesti pelittiin, ettd
kuntien taloudellinen vakaus ja asema rahoitusmarkkinoiden silmissi olisi heikentynyt
uudistuksen seurauksena. Epiilyksii heritti myds maakuntien rahoitusasema. Jos yh-
tidltd maakunnallinen malli nihtiin ratkaisuna ja helpotuksena kuntien talouspaineiden
nikokulmasta, niin toisaalta kysymyksii heritti se, millaisilla resursseilla maakunnat
olisivat tulleet toimimaan ja mihin maakunnille ohjatut resurssit olisivat riittineet.

"Et tota noin mdi oon nihny laskelmii molempiin suuntiin eli méi oon nihny las-
kelmia et on esitetty ettii kuntien niinku kyky vastata tibin elinvoimaan liittyviin
investointeihin pienenee. Just sen takia etti tase pienenee ja niin edelleen. Ja mé on
néihny ihan myds piinvastasii et nyt sit niinku kunnilla on enemmdiin mahdollisuuksia
siihen kun néi raskaat sote asiat niinku putoo nii. En mi oo talousalan asiantuntija
et md voisin sanoo kumpi on oikee tai tuskin kukaan pystyy sanomaan.”

"Tiitii ei tahdota mitenkdiin hyviksyi, eiki vilttimairti ymmiirretii sitii tai haluta
ymmiéirtid sitd, ettd ei tihin yhtiloon nyt tule valtavasti lisirahaa jostain vaan ehki
se todellisuus on piinvastoin, etti maakunnat saakin yllittiivin vihin rabaa selviytyi
niistii tehtivistiiin ja tyonantajavelyoitteistaan. ”

"Sitte ku palvella tasaveroisesti koko Pirkanmaata, kaikkia Pirkanmaan kulmia. Et
muistaa aina Jyvittid et sinne perinurkkaanki jotain. Se rupee tarkottamaan siti
ettii sillon ne resurssit taas hajoaa—"

Haastateltavat tunnistivat hyvin kaupunkikeskusten merkittivin roolin elinvoiman
ja vetovoimaisuuden keskittymini. Erilaisia nikemyksii sen sijaan herisi siitd, miten
maakuntien eri alueet olisivat nikyneet kehitystydssi. Ti4ssikin yhteydessi nikemykset
asettuivat hyvin eri laidoille. Jotkut nikivit, ettd kaupungit keskittyisivit oman alueen-
sa elinvoiman edistimiseen ja sitd pidettiin myds oikeutettuna nikokulmana. Toiset
taas katsoivat, etti keskuskaupunkien tulisi kantaa vastuuta my6s maakunnan reuna-
alueista. Pelkona oli kuitenkin se, ettd maakunnan keskuskaupungin ja reuna-alueiden
vilinen jinnite kasvaisi entisestdin. Kolmannen nikékulman mukaan kaupungit ja
maakuntien reuna-alueet olisivat ikddn kuin samassa veneessi ja niiden vililli vallitsisi
hyvi yhteistyd.

Oman lisinsi keskusteluun toi vield kysymys siitd, milld tavalla keskuskaupun-
kien ja maakuntahallinnon roolit kohtaisivat toisensa uudistuksessa. Olisiko keskus-
kaupunkien ja maakuntahallinnon kehittimissuunta yhteinen vai ei? Osa niki, ettd
keskuskaupunki ja maakunta toimisivat yhteen. Toisten mielesti taas maakunnan ja
keskuskaupungin vilille olisi saattanut syntyi voimakkaitakin jannitteiti. Joukossa oli
my®s toiveikkaita nikemyksii siiti, ettd koko maakunnan elinvoimaisuus olisi nahty
kokonaisuutena, jossa kaikki kehitys olisi alueen eduksi, eiki alueella olisi tarvetta
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tehdi tiukkoja rajanvetoja eri alueiden suhteen.

“Jotenkin se tiillainen veturirooli kuitenkin olis hyvi tunnistaa, etti se ehki sitten viit-
taa kuitenkin myds siihen tulevan maakunnan ja maakuntakeskuksen vuoropuheluun,
ettii se pitiiis olla kyllii aika kitkatonta, ettii sehin olis ihan katastrofaalinen tilanne,
ettii keskuskaupunki ja uusi maakuntaballinto on tukkanuottasilla tai jotain, jos ei
tukkanuottasilla, niin tilanteessa, etti venetti soudetaankin eri suuntiin. ”

“Jotkut nikee timdin nitku mahdollisuutena nyt luoda sitten tillinen maakunnan
vahva toimija, ja joka muuttaisi, ikidin kun voisi muuttaa sitten osittain esimerkiksi
viieston ja alueellisen kehityksen viistiméttoméin suunnan.”

Kehittdmistehtivin resursointiin liittyvit kysymykset ovat keskeisii elinvoiman edis-
timisen nikoékulmasta. Yhed aikaa tulisi kehittdd koko maakuntaa, sen reuna-alueita ja
kaupunkiseutua. Kaupunkiseuduilla huolestutti, olisiko yhteisistd kehittimisresursseista
jdnyt riittdvisti panoksia kaupunkiseutujen kehittimiseen ja olisiko mallissa kyetty
vaikuttamaan riittdvilli tavalla oman alueen kehityksen suuntaan. Yhei lailla myos
maakuntien reuna-alueilla pohdittiin siti, miten kehitystd olisi voitu jakaa koko maa-
kunnan alueelle vai olisiko kehitys johtanut reuna-alueiden niivettymiseen.

"Voisko se olla yks skenaario, et uus maakunta tuottaa pienemmille kunnille elinkei-
nopalveluja?”

ja painotukset kehittdmisessi eivit olisi kohdanneet ja maakunnissa olisi ajauduttu
sisdisiin ristiriitoihin kehittdmisresurssien jakamisessa. Kokonaisuudessaan maakun-
tauudistus nihtiin hyddyttivin ja olevan sopivampi sellaisiin maakunitiin, joissa ei ole
suuria kaupunkiseutuja.

Keskuskaupungin rooli koko maakunnan kannalta nihtiin joka tapauksessa mer-
kittdvini. Maakuntakeskus tarvitsisi vetovoimaisen kaupungin pirjitikseen kansalli-
sessa sekd kansainvilisessd kilpailussa. Kaupunkiseutujen kehittdmisessi on tavoitteena
kilpailla kansainviliselld tasolla. Uudistuksen seurauksena oli kuitenkin pelkona, etti
eri maakuntien kaupunkiseudut olisivat kilpailleet keskendin, miki olisi heikentinyt
kaupunkiseutujen asemaa kansainvilisessi kilpailussa.

"--mun mielesti ei tiissii 00 kyse siitii etti Tampereen seutu kilpailee yksinomaan vaikka
Turun tai Oulun tai piikaupunkiseudun kanssa vaan myos tissi on kyse siiti ettd,
siis kansainvilisessi kilpailussa ollaan, pérjitiin ja sillon sen tyyppiset elinvoima- ja
kilpailukykykysymykset niin niissi pitiis loytii ne viilineet, jolla niiti meiin vah-
vuuksia voidaan edelleen vabvistaa.”

"Ei voi olla vetovoimasta maakuntaa ilman kasvavaa kaupunkikeskusta, ja se on
niiku faktaa, josta kaikkien pitii mun mielesti lihted.”
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Haastatteluissa ilmeni kuitenkin suuria eroja siini, millaisiksi uudistuksen vaikutukset
kaupunkiseutujen elinvoimaisuuteen olisi arvioitu kiytinngssi. Toiset ajattelivat, ettd
uudistuksella ei olisi loppujen lopuksi ollut merkittivii vaikutusta kaupunkiseutujen
asemaan. Toisella laidalla puolestaan tilanne nihtiin erittiin ongelmallisena ja kuntien
rahoitusaseman muutos, integraation purkautuminen ja budjetin kaventuminen oli-
sivat tulleet vaikuttamaan merkittivilli tavalla kuntien mahdollisuuksiin elinvoiman
kehittimisessi.

3.3 Uudistuksen vaikutukset elinvoiman edistamisen
tehtavaalueilla

Kiytinnon valmistelutydssd maakunta- ja sote-uudistuksen alue- ja paikallishallintoon
seki elinvoimaan liittyvit kokonaisuudet jiivit uudistusprosessin valmistelun aikana
sote-valmistelun varjoon. Elinvoiman kokonaisuuden valmistelussa elettiinkin ennen
uudistuksen kaatumista erdinlaisessa suvantovaiheessa odottaen lakien etenemisti
eduskunnassa. Uudistuksessa kaavaillut muutokset ja vaikutukset elinvoimaan liittyviin
kokonaisuuksiin kaupunkiseutujen nikékulmasta herittivit koko uudistusprosessin
ajan ristiriitaisia nikemyksii puolesta ja vastaan. Vuodenvaihteessa 2018-2019 tehdyt
tdydentivit haastattelut kertoivat, millaisia muutoksia uudistus olisi tuonut elinvoiman
eri tehtivialueisiin kaupunkiseutujen nikdkulmasta. Tehtivialueet on tissi yhteydessi
jaoteltu viiteen kategoriaan: 1) tydllisyydenhoito, 2) yrityspalvelut, 3) maankiytts,
litkenne ja ympiristd, 4) aluekehittiminen ja 5) maaseutupalvelut. Seuraavassa tehdiin
muutamia nostoja niihin tehtivialueisiin liittyen.

Tyollisyydenhoito

Tyollisyydenhoidon tehtivialueella kasvupalvelu-uudistuksen mysti merkittidvi muu-
tos olisi ollut palvelutuotannon markkinaistuminen, joka olisi merkinnyt merkittivii
muutoksia nykytilaan nihden. Muutoksen myéti oleellisena nihtiin oikeanlaiset ja
toimivat ohjaus- ja toimintatapamallit tyollisyyspalveluissa. Markkinoihin liittyvin
logiikan haasteet olisivat kulminoituneet etenkin vaikeimmassa tydmarkkina-asemassa
olevien kohdalla: uhkana nihtiin palvelujen keskittyminen helpommin tyéllistettiviin

"Kyllii méi konkretisoisin siis tysvoimapalveluissa ni se, ettii tavoitteena on siirtii
merkittiivi osa siiti palvelutuotannosta yksityisille markkinoille. Se on mun mielest
se isoin muutos et tavallaan se tapa toimia on ihan erilainen ku miti tihin asti -- ja
tota noin joka tapauksessa sinne jii kuitenki sellasia segmentteji joita voi olla vaikee
markkinoilta saada ni kuka niiti hoitaa ja milli rahotuksella.”

"Toki siinii on sit se perus pelko, et kuinka nii kaikista huonoimmassa asemassa
olevat tuota sit péiisee palveluitten piiriin. Ja jos yksityistetiiin niin miki on sitten
yhksityisten toimijoitten intressi niinku hoitaa, et tuleeko siihen sitten kerman kuorinta,
ns. helpoimmat tyostimiit hoidetaan ja otetaan listoille.”
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Tysllisyydenhoidossa toisena merkittivind muutoksena palvelujen jirjestimisen
osalta olisi ollut jirjestdjin ja tuottajan erottaminen toisistaan ja jirjestimisvastuun
siirtyminen maakuntiin. Tillainen muutos olisi vaatinut uudenlaista osaamista ja
jirjestijiroolin omaksumista. Laadukkaiden ja toimivien palvelujen jirjestimisessd
hankintaosaaminen ja toisaalta myos sen puuttuminen olisi noussut keskeiseen asemaan.
Uudistus olisi muuttanut rooleja myos valtionhallinnon tasolla vanhaan tyénjakoon
verrattuna ja vaatinut myos uuden roolin omaksumista valtion toimijoiden nikskul-
masta, koska jirjestdjivastuu olisi siirtynyt entistd vahvemmin alueelliseksi.

Yrityspalvelut

Yrityspalvelujen osalta kasvupalvelu-uudistuksen tuoma muutos ei olisi kiytinngssi
ollut dramaattinen. Yrityspalvelujen tehtivialueella markkinoilla toimivilta toimijoilta
hankitaan jo till hetkelli monia palveluja ja lisiksi markkinoilla on toimijoita kattavasti
tarjolla. Yrityspalveluihin kasvupalvelu-uudistuksen my6ti kaavailtu markkinaehtoinen
malli olisi nihty sopivana, eiki markkinoilta ostettavassa palvelussa nihty samanlaisia
uhkia asiakkaan kannalta kuin tyéllisyydenhoidon puolella. Yrityspalveluissa palvelu-
setelimalli nihtiin toimivana ja asiakkaan valinnanvapaus tirkeini, koska niin yritys
pystyisi hakemaan palvelusetelin avulla itselleen sopivimman palvelun markkinoilta.

"Mut ettii loppuviimeks niinku md néiin, etti siind subteessa ero ei pitis olla niinku
iso, kunhan menniiin aidosti sinne markkinaehtoseen malliin ja sielli pitiiski olla
markkinaehtosessa mallissa. Ku pubutaan se on toisin ku tyjvoimapalveluissa on pal-
jon sellasii rajapintoja, jotka on aika vaikee vielii ehdottaa niinku markkinacehtoseen
malliin. Yrityspalveluissa ei oo mitiiiin syytii minki takia yrityspalvelut ei vois olla
tiysin markkinaehtosia.”

Yrityspalveluissa uudistuksen tuoma kehitys olisi voinut johtaa palvelujen keskitty-
miseen suurempiin kaupunkeihin alkavien yritysten neuvontaa lukuun ottamatta.
Kuntien rooli nihtiin kuitenkin joka tapauksessa yrityspalveluissa merkittivini etenkin
alkavien yritysten neuvonnassa alueellisen asiantuntemuksen, perusneuvonnan osaa-
misen ja asiakasohjauksen kautta. Vaativampaa ja laajempaa asiantuntemusta vaativien
palvelujen, kuten kansainvilistymispalvelujen, nihtiin palvelevan niin yrityksid kuin
maakuntaakin paremmin keskitetysti. Usein kunnille yrityksen sitoutuminen tiettyyn
paikkakuntaan on merkittivii, mutta yritykselle tirkeintd on 16ytidd sopivin palvelu
oman toiminnan edistimiseksi paikkakunnasta riippumatta.

"No mdi toivon edelleenki et tota noin kunnat hoitaa sitii roolii sitii alkavien yritysten
newvontaa siis kunnathan on lihempini kuitenki siti tota noin siti asiakasta, yrit-
tijid. Eli mé niiin niinku sellasena suppilona et kunnat on se ensmdiinen kohde ja
lishinnd sitii yritystii ja sitte ku tulee sellasii erityistarpeita vaikka kansainvilistymiseen
litttyen nii sitte se niinku lihenee sitii maakuntaa ja sitte sit ihan ne erityistapaukset
on sitten vaik Business Finlandin.”
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Yrityspalvelujen osalta uudistuksen tuomat muutokset olisivat jidneet siis vihiisiksi,
mutta palvelujen siirtyminen tdysin markkinaehtoisiksi olisi voinut selkeyttii palvelura-
kennetta asiakkaan nikokulmasta. Valmistelusta on kuitenkin hydtyi joka tapauksessa,
koska sen aikana on solmittu uudenlaisia yhteistydsuhteita, joiden kautta yrityspalve-
lumarkkinoita piistiin kehittimiin edelleen uudistuksen lipimenosta riippumatta.

Maankaytto, liikkenne ja ymparisto

Maakuntauudistus olisi siirtinyt maankiyttoon liittyvid tehtivid maakunnan liitolta
seki litkenteeseen ja ympiristoon liittyvid tehtivid ELY:1td maakunnan hoidettavaksi.
Maankiyton osalta merkittivid muutos olisi ollut maakuntakaavasuunnittelun siirtymi-
nen monialaiseen maakuntaan. Maakuntakaavan osalta timi olisi nihty mahdollisuute-
na laaja-alaisen suunnittelun hysdyntimiseksi ja seudullisen maankiyton suunnittelun
roolin vahvistamiseksi. Maakuntakaavan tulisi keskuskaupunkien nikskulmasta tukea
maankiytoén suunnittelua seudullisesti luomalla suunnitteluun laajoja kokonaisuuksia,
kuitenkin huomioiden kuntien ratkaisut maankiyton yleiskaavatyon osalta ketterin
toimintaympiriston muutoksiin vastaamisen mahdollistamiseksi.

"No se on hyvii kylli, ettii niinkun et et niinkun siti maakuntakaavaa ja muutaki pitis
tietyltii perspektiiviltii katsoaki et tavallaan syntyy niit jirkevii kokonaisuuksii. -- Et
tavallaan se pitis niinku mahdollistaa eikii niinkun rajottaa sitii tekemisti. -- ettei
suljeta niitii ovia niinkun liian tinkalla rajauksella. Ja sit varsinki se et, koska tilanteet
muuttuu ja se tulevaisuuden ennakointi on vililli aika vaikeeta et sitii enemmiin pitiis
ol kieli keskellii suuta kun tehdiiiin jotain kaavoja ja rajauksii et tota. Et hyvi on kylli
Jotain suuntii antaa mut et et niinkun pitis olla kyky myis semmoseen ketteryyteen
Ja sit varsinki et jos toimintaympiiristo muuttun.”

Suurten kaupunkiseutujen maankiyttéon, asumiseen ja liikkenteeseen liiteyvit MAL-
sopimukset nihdiin alueilla hyvini ja toimivana sopimuksellisena yhteistyén muo-
tona valtion suuntaan. MAL-sopimukset ovat antaneet myds kokemusta seudullisen
yhteistydn konkreettisemmalle tasolle viemisesti ja lisinneet ymmirrysti seudullisesta
kehittimisestd niin keskuskaupungeissa kuin seutukunnissakin. Liikenteeseen ja ym-
piristoon liittyvien tehtivien osalta kaupunkiseuduilla tunnistettiin valmistelun aikana
yhi vahvemmin niihin liittyviin suunnittelun merkitys elinvoiman kokonaisuudessa.
Esimerkiksi liikenneyhteyksien nopeus ja toimivuus ovat merkittivissi roolissa alu-
een vetovoimaisuuden ja kilpailukyvyn tukemisessa. Liikenteeseen ja ympiristoon
liittyvien tehtivien nihdiin tuovan lisdarvoa myds maankiyton ja aluekehittimisen
suunnitteluun ja siksi uudistus olisi nihty mahdollisuutena synergioiden luomiseen.

- et sithen alueiden kiyttoon, et sithen tulee sitte kuitenki niinku vahvasti tii
litkenne- ja ympiiristopuoli eli se on niinku laajempi kokonaisuus rora noin eri viran-
omaisten tehtivii. Et nyt siis sanotaan et tota noin siel on ollu tijvisti enemmiin tai
viihemmiin tiivistii yhteistyoti tin yleispiirteisen suunnittelun ja sitte vaikka liiken-
nejirjestelméisuunnittelun tai tota noin tieston pidos. Mut sit ku ne pistid yhteen, ni
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tulee tiiii laajempi suunnittelu ja konkreettinen toimeenpano ni lihemmiis toisiaan
ni md nédin sen niinku mahdollisuutena.”

Aluekehittaminen (maakuntaohjelma ja -strategia)

Aluekehittimistoiminnan merkitys suuressa elinvoiman kokonaisuudessa hahmottui
ennen uudistuksen kaatumista maakuntamallin nikokulmasta vield hieman episelvini.
Aluekehittimisessi yleiskatteellisen rahoituksen pelittiin johtavan tilanteeseen, jossa
kehittimiseen suunnattava rahoitus olisi hdvinnyt poliittisessa piitcksenteossa sote-
puoleen suunnattavalle rahoitukselle. Samalla politiikan roolin aluekehittimisessi ja
elinvoiman luomisessa olisi ennakoitu kasvavan maakuntauudistuksen myoti.

“Joo mut sit niinku aluekehityksessi muuten. Niin no yks on tietysti ihan niinku
aluekehitystoiminnan merkitys et tota. Siitikin voi vihiin olla huolissansa et miten se
siind suuressa kokonaisuudessa sit niinku pirjii -- Ja kuinka sitte saadaan niinku ise
tuotua se aluekehityksen merkitys tin niinku elinvoiman luonti puoli sit sinne sisille
siihen myllyyn. Et jostain sitii rabaa pitiiis niinku tuottaaki ja tehdi siti rahaa eiki
sit vaan kiyttiii sithen sote-puoleen. On sielli nyt mahdollisuuksiakin paljon, et jos
se niinku ymmirretiiin johdossa ja tillee ja poliittisella tasolla, nii onhan se tietysti.”

Aluekehittimisen kannalta keskeiset kehittimisti ohjaavat tydkalut, maakuntastrategia
ja maakuntaohjelma, olisivat muuttuneet uudistuksen my6ti. Etenkin maakuntastra-
tegia midriteltiin valmistelussa olleessa maakuntalaissa niin, ettd se olisi ohjannut
maakuntastrategiaa merkittivisti nykyisestd poikkeavaan suuntaan. Maakuntaohjel-
man suhteen muutokset eivit olisi olleet yhtd merkittivig, silld se olisi huomioinut
sektorirajat ylittdvin alueen kehittimisen nikékulman. Muutos olisi tuonut kuitenkin
epivarmuutta sithen, millainen rooli maakuntaohjelmalle kehittimisen tyokaluna
uudessa rakenteessa olisi muodostunut.

"Ja me ollaan sitii yritetty hyvin vahvasti tuoda esille, et mun mielestii se on puute et
ei 00 sit olemassa timmésti koko maakunnan hyvinvointia tai maakunnan kehitti-
mistii eri sektoreilta tai eri nikikulmista pohtivaa yhteisti ymmdrrysti, vaan se wus
maakuntastrategia on sen konsernin asiakasohjausta, palvelulupausta, omistajaohja-
usta jne. eli se keskittyy siihen miti maakunta konsernina ja omilla toimenpiteilliiiin
voi tehdi, kun sit taas tii vanha maakuntastrategia on se, etti miten maakunnan
toimijat yhdessi tuottaa.”

"Mut se et miten se (maakuntaohjelma) oikeesti huomioidaan siini maakunnan
toiminnassa ja siind yhteistyissi ja kun md siti aluekehittimisen roolii se on edel-
leen se, ettii jatketaan siti kumppanuuksien luomista ja yllipitoa sinne pidetiin ne
kunnat mukana siini yhteistyissi vahvasti ei maakunta ei toimi yksiniin, koska
sillihin puuttun sithen elinvoimaan liittyviii tehtividi tosi paljon et sil on vaan ne
tietyt lakisidteiset jutur mitki on miiiritelty ni se et se pystyis toteuttamaan niinku
sen maakuntaohjelman erilaisia tavoitteita ni se vaatii sen yrityselimdin, se vaatii
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koulutusorganisaatiot, se vaatii kunnat mukaan siihen et tota noin nii tavoitteet
voidaan tiiyttiii.”

Aluekehittimisen kokonaisuudessa suurten kaupunkien rooli kehittimisen vetureina ja
alustoina on merkittivi. Kaupungeissa on mahdollisuus toteuttaa erilaisia hankkeita tai
pilotoida toimintatapoja, koska resursseja, osaamista ja erilaisia rakenteita on tarjolla.
Kaupungeilla on merkittivi rooli alueen innovaatioalustoina ja verkoston toimijoiden
yhteistyon mahdollistajana. Osaamisen ja resurssien keskittyminen kaupunkeihin
vaikuttaa jo nyt myds siihen, ettd aluekehitykseen liittyvit hankkeet keskittyvit keskus-
kaupunkeihin ja aluekehittimiseen liittyvien hanketoimijoiden joukko on supistunut
useissa maakunnissa. Hanketoimijoita ei 16ydy kattavasti koko maakunnan alueelta,
vaan hakijat painottuvat selkeisti keskusseudulle ja niin myds vastuu koko alueen
kehittimisesti on yhi enemmin keskuskaupunkien harteilla. Keskuskaupunkien
rooli kehittimisen vetureina olisi ollut tirkeidi tunnistaa myos maakuntauudistuksen
valmistelussa, jotta sen avulla olisi voitu tukea koko alueen kehittimisti ja kasvua

Maaseutupalvelut

Maaseutuun liittyvilld elinvoiman tehtivialueilla maakuntauudistuksen valmistelu
toteutui aineistojen perusteella toisaalta hyviin yhteistydhon pohjaten ja toisaalta
enemmin omilla raiteillaan edeten. Sinilldin maakuntauudistus olisi ollut merkittivi
muutos nykyisiin maaseutupalveluiden kokonaisuuteen nihden, koska kaikki ELYjen ja
kuntien nykyisin hoitamat maaseutu- ja maataloushallinnon tehtivit olisivat siirtyneet
maakunnille, mukaan lukien maatalouden lomituspalvelut.

Toimialojen vilisten rajojen ylittiminen jii valmistelun aikana vihiiseksi valtion
tasolta tulevan suoran ohjauksen ja uudenlaisen monialaisen mallin yhdistimisestd
muodostuvien haasteiden mydtid. On kuitenkin mahdollista, ettd pidemmiilli aikavalilla
viljelijitukihallinnon, maaseudun kehittimisen ja lomituspalvelujen tuominen samaan
organisaatioon olisi luonut uusia synergisia mahdollisuuksia. Maakuntauudistuksen
olisi ennakoitu maaseudun tehtivialueella keskittivin hallintoa, mutta siilytedvin silti
riittdvin midrin paikallisia toimipisteitd liheisyysperiaatteen nojalla.

"Mutta kyllii se niinku mun mielesti aika tirkee kysymys on, et miten tii organisoi-
daan tii kokonaisuus sitte maakuntiin, jotta saatas vihin sekotettuu sitii semmosta
niinku putkiohjausta.”

"Kylld, juu ja hyvii et sanoit tin maaseutupuolen et meilli on tilli hetkelli varmaan

poikkeuksellisen hyvi yhteistyi -- mutta sitten kun se tulee ihan oikeasti samaan
yhksikkionki meilli niinku organisatorisesti et siellii meillii on niinku KE-palvelut,
Kasvu- ja Elinvoimapalvelus, siel on tiii maaseudun kebittimisrahotus, sit on toises
yhksikdssi ne suorat tuer maanviljelijiille. Eli me ollaan niinku kaikki saman tyyppiseen
niinku kehittimistoimintaan kohdennetut varat on saman sateenvarjon alla, ja sitii
ei varmaan kaubeen monessa maakunnassa tule olemaan.”
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4 Yhteenveto ja johtopaatokset

Artikkelissa olemme tarkastelleet sitd, kuinka valmisteltu, mutta sittemmin kaatunut
maakuntamalli olisi soveltunut maakuntien ja erityisesti niiden kasvavien kaupunki-
seutujen elinvoiman edistimiseen? Toisena nikokulmana tarkastelussa on ollut se, milld
tavalla alueiden elinvoimaan kiinnitettiin huomioita maakuntauudistuksen valmiste-
lussa. Tarkastelu osoittaa, ettd kuntien elinvoiman nikékulmasta maakuntauudistus
niyttiytyi keskeisten valmistelijoiden nikékulmasta hyvin eri tavoilla. Toiset nikivit
uudistuksessa voimakkaita kaupunkiseutuja vaurioittavia uhkia, toiset taas katsoivat sen
merkityksen olevan kokonaiskuvassa vihiinen. Aineisto on hyvin polaarinen, nikemyk-
set samoista asioista asettuvat eri vastaajien puheissa jopa aivan #dripiihin toisistaan.

Kaatuneen maakuntauudistuksen soveltuminen kaupunkien ja kuntien kilpailu-
kyvyn edistimiseen nihtiin kahdella tavalla. Yheiiltd se koettiin kokoavana toimena,
jossa on mahdollisuus uudenlaiseen integraatioon eri toimijoiden vililli. Toisaalta se
taas ndyttdytyi kuntien nykyisid kehittimisverkostoja vaurioittavana ja hajottavana
uudelleenjirjestelyni. Kysymykseksi nousi se, milld tavalla maakunnan eri alueiden
suhteet olisivat muotoutuneet uudessa mallissa. Olisiko seurauksena ollut uudenlainen
yhteisty® ja padmiirihakuisuus koko maakunnan sisilli vai olisiko se johtanut entisti
vahvempaan maakunnan alueelliseen pirstaloitumiseen keskuskaupunkien, kaupunki-
seutujen ja reuna-alueiden kesken? Olisiko seurauksena ollut eri alueiden oman edun
valvonta, maakunnan sisiinen osaoptimointi vai yhteen hiileen puhaltaminen, aito
alueellinen yhteisty6?

Alueiden kilpailukyvyn ja resilienssin nikékulmasta maakuntauudistus niyttiytyi
pienille kunnille mahdollisuutena piistd uudella tapaa mukaan elinkeinojen kehittdmi-
seen. Suurten kaupunkien ja kaupunkiseutujen nikokulmasta laaja, yhteen paikkaan
koottu osaaminen olisi luonut vahvan pohjan muutoskestivyydelle, mutta toisaalta
malli heridtti epiilyksid maakunnan reagointikyvysti ja -nopeudesta. Maakunnan alai-
suuteen olisi nahty keskittyvin joukko tehtivii, jotka ovat aiemmin olleet hajautuneita,
jopa sirpaleisia. Niiden asioiden kokoaminen yhden toimijan alle olisi voinut saada
aikaan paljon hy6tyji suhteessa hajautuneeseen malliin. Uuden maakunnallisen tason
luomisen pelittiin kuitenkin johtavan kaupunkien oman vaikutusvallan muutokseen
ja heikentymiseen etenkin tilanteissa, joissa vaaditaan nopeaa reagointia yllittivissi
tilanteissa.

Alueellisen elinvoiman kehittimisen nikokulmasta keskusteluun ovat nousseet
kehittimiseen kytkeytyvit rajapinnat. Milld tavalla uudet rakenteet ja eri tasot (kunta,
maakunta, valtio seki toisaalta keskuskaupungit, kaupunkiseudut ja reuna-alueet)
olisivat toimineet yhteen? Olisiko niiden toimijoiden vilille muodostunut rajoja vai
olisivatko ne pystyneet sujuvaan yhteistybhon? Rajojen tematiikan yhteydessi herisi
keskustelua siitd, perustuiko kehittiminen maakuntamallissa hierarkioihin ja raken-
teisiin vai verkostomaiseen toimintatapaan. Maakuntien sisdisen dynamiikan ohella
nousi esiin kysymys siitd, olisivatko kilpailukykyyn ja elinvoimaan liittyvit kysymykset
kyenneet ylittimain maakuntarajoja. Yheiiled puhuttiin alueen viranomaistoimijoiden
vilisistd rajoista ja hallintotavoista. Toisena nikékulmana tihin keskusteluun nousi
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se, milld tavalla maakuntamalli puolestaan olisi niyttdytynyt esimerkiksi kuntien ja
maakuntien kanssa asioiville asiakkaille ja yrityksille. Mikd muuttuisi heidin nikskul-
mastaan ja olisivatko he onnistuneet jatkossa tavoittamaan oikein tahon, joka vastaa
heidin tarpeisiinsa?

Uudistuksen valmisteluvaiheen tarkastelu osoitti selkedsti sen, ettdi maakun-
tauudistuksen vaikutuksista ei ollut yhteniistd nikemystd. Osittain tihin nihtiin
syyni vahva keskittyminen sote-uudistuksen valmisteluun, jolloin alueen elinvoiman
ja kilpailukyvyn tarkastelu jii sote-asioiden varjoon. Toisaalta se kertoi my®s siitd,
ettd uudistuksen valmistelun pitkittyminen ja lainsiddinnon viivdstyminen johtivat
tilanteeseen, jossa valmisteluorganisaatioissa ei ollut tismillistd tietoa uudistuksen
toteutuksen yksityiskohdista. Osaltaan timintyyppinen tilanne johti my®s eritasoisiin
spekulaatioihin maakuntauudistuksen vaikutuksista. Tutkimushaastattelut osoittavat,
ettd kuntien elinvoimaan liittyvissi nikemyksissd ei ollut suurta muutosta vuosien
2017 ja 2019 aineiston vililli. Kuntien kilpailukyvyn ja elinvoiman nikskulmasta
uudistuksen pitkittynyt valmistelu johti ainakin osittain erdinlaiseen pysihtymisen
tilaan kunnissa.

Hierarkkisen ja verkostomaisen hallintatapatarkastelun nikokulmasta maakunta-
uudistus on kiinnostava tarkastelukohde. Maakuntamalli ja siihen liittyvit rakenteet
ovat johtaneet pohdintaan siitd, mihin suuntaan maakuntamalli olisi vienyt kehitys-
kulkua. Oliko malli uudistava ja integroiva vai oliko siihen kytkeytyvi hierarkia ja
eri tasot paluuta menneisyyteen? Erityisesti kaupunkiseuduilla herisi kysymys siiti,
mitki alueet tarvitsevat maakuntamallin kaltaista rakennetta oman elinvoimansa
vahvistamisessa? Kenen etua malli olisi palvellut ja millaisia vaikutuksia silld olisi ollut
erityyppisilli alueilla tai oliko se ylipiitiin sopiva sellaisenaan palvelemaan koko maan
ja sen eri osien tarpeita? Toisten alueiden strategisessa ajattelussa korostuu kilpailukyky,
toisilla resilienssi ja olemassa olevan turvaaminen. Ne alueet, joilla turvaaminen on
tirkeimpii, ovat suhtautuneet uudistukseen positiivisemmin, kun taas kilpailukykyi
painottavat ovat suhtautuneet kriittisemmin. Kuntien elinvoimaan liittyviin asioihin
koettiin liittyviin paljon sellaisia elementteji, joiden osoittaminen tai mittaaminen on
vaikeaa. Yhti kaikki, maakuntauudistuksen kaatumisesta huolimatta sithen tihdinnyt
valmisteluprosessi tuotti myds erilaisia hyotyji. Prosessi toi maakuntien toimijoita
saman pdydin ddreen. Maakunnissa tehtiin myds paljon yhteistyoti, joka on johtanut
uusiin toimintamalleihin sekid uudenlaiseen yhteistydhén ja positiiviseen yhteistyén
ilmapiiriin.

Alueiden elinvoimaisuuden nikokulmasta uudistusprosessin suurin ongelma oli
se, ettd elinvoimapalveluiden sisilts ei tarkentunut riittdvisti prosessin edetessi. Kun-
tatoimijat siirtyivit prosessin edetessi epitietoisuudesta epdvarmuuteen ja epiuskoon.
Prosessin alkuvaiheessa ei tiedetty, miten uudistus vaikuttaa kuntien elinvoimatehtivien
sisdltoon ja mitkd sen vaikutukset tulevat olemaan kuntien elinvoimakehitykseen.
Uudistusaikataulun venyminen ja lainsiidinnéllisen pohjan puute sekd vaalikauden
paittymisen lihestyminen johtivat tilanteeseen, jossa epiilykset uudistuksen lipi-
menosta voimistuivat. Valmistelutyd seisahtui ja piittyi lopulta hallituksen eroon.
Maakuntauudistus tuli osaksi hallinnonuudistusten ketjua, jossa on otettu askeleita
kohti uusia malleja ja toimintatapoja, mutta uuvuttu maaliviivalle. Uudistamisella
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rakennettiin uusia siltoja eri toimijoiden vilille, mutta paitavoitteet jdivit saavuttamat-
ta. Tdmi heritedd pohtimaan erityisesti sitd, millaisia oppeja menneisti uudistuksista
kyetddn ottamaan haltuun tulevaisuutta ajatellen ja mihin suuntaan uudistamista
jatketaan. Jatkuuko suurten hallintouudistusten linja vai siirrytiinké tulevaisuudessa
kohti inkrementaalista uudistamista?
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1 Johdanto

Maakunta- ja sote-uudistuksen yhteydessi on koko uudistusprosessin ajan ollut monta
janniteted. Erds niistd jinnitteistd on perustunut kasvavien kaupunkien ja toisinaan
my®s kaupunkiseutujen kokemukseen siitd, ettd uudistus ei ole niille hyddyllinen,
vaan piinvastoin haitallinen. Taustalla on monta syyti ja kehityskulkua, joita olem-
me Kaitse ja Kaitse-EP -hankeparin yhteydessi Eteld-Pohjanmaalla, Pirkanmaalla ja
Varsinais-Suomessa valottaneet hankkeen esiselvityksessi, viliraportissa sekid timin
artikkelikokoelman ensimmaisessi artikkelissa. (Tolkki, Airaksinen & Kydsti 2017,
Ky®sti, Airaksinen, Parkkinen & Kolehmainen 2017.)

Perusajatus voidaan kuitenkin kuvata rankasti yksinkertaistaen prosessina, joka
ensin hajottaa olemassa olevia rakenteita, toimintatapoja ja kiytintsji (kunta, kun-
tayhtymit, seudullinen yhteistyd). Sen jilkeen se kokoaa ne uusiksi kokonaisuuksiksi
(maakunnat), joiden tulisi optimaalisesti toimiessaan vastata paremmin ihmisten
tarpeisiin. Uudistuksen kaatuminen maaliskuussa 2019 osoittaa, ettd olemassa olevan
purkaminen ja uuden kokoaminen ei ole helppoa.

2000-luvulla toteutettuihin hallinnon uudistuksiin nihden tuoreinta avausta
maakunta- ja sote-uudistukseksi voidaan pitid erityiseni etenkin suurten ja kasvavien
kaupunkiseutujen nikokulmasta. Ne ovat verkostoituneet aktiivisesti erilaisten toi-
mintojen puitteissa ja noudattaneet niissi uuden regionalismin mukaista hallinnan
logiikkaa. Valmisteltu maakunta- ja sote-uudistus perustui toisenlaiseen logiikkaan, joka
mydtidili selked territoriaalista rakennetta. Tillainen, vanhan regionalismin mukainen
uudistaminen tuo mukanaan erilaisen, sisikkiisen toimintakentin. Vaikka verkosto-
maista hallintaa (governance) ei kielletd eiki se lopu mihinkéin, tietty uudistamisen
polku katkeaa. Polun piittyminen ja sen aiheuttama mentaalinen ja sittemmin myds
todelliseksi osoittautunut kompastelu ovat seikkoja, jotka pitdd nihdi ja kisitelld, kun
vastaisuudessa ryhdytiin seuraavaan uudistukseen.

Polkujen katkeamisella on merkitysti etenkin uudistuksen legitimiteetin niko-
kulmasta. Legitimiteetilld tarkoitetaan uudistuksen koettua oikeutusta, jonka avulla
voidaan pidstd myds haluttuun toimeenpanoon. Uudistus ei tapahdu, elleivit ne
ihmiset, joiden uudistus pitiisi toteuttaa, usko siihen. Legitimiteetti kumpuaa erilai-
sista lihteistd. Etenkin Suomessa legitimiteetin lihteini korostuvat paikallishallinnon
merkitys ja tuttuihin polkuihin perustuva, perinteeseen sitoutuva muutos (Nyholm,
Airaksinen, Hirkénen & Haveri 2016). Tistd syystd uudistus, joka vaikuttaa merkit-
tivisti paikallishallinnon asemaan seki aikaisempiin kehitys- ja kehittimiskulkuihin,
vaatii erityistd saattamista. Saattaminen tapahtuu hallinnan avulla. Hallinnalla tar-
koitetaan ihmisid, systeemeitd, organisaatioita ja etenkin siti ajattelua, jonka avulla
kokonaisuutta pyritdin ohjaamaan siten, ettd uudistus johtaa parannuksiin.

Hallinnan nikékulmasta olennaista on johtamisen integratiivisen luonteen ym-
mirtiminen seki luottamuksen, legitimiteetin ja yhteistyon rakentaminen. Johtamisen
perustehtivini on tuoda yhteen toimijoita ja luoda julkista arvoa ratkaisemalla aitoja
ongelmia. Julkinen arvo ja ongelmien aitous puolestaan miirittyvit osin uudistuksen
tavoitteiden poliittisenkin luonteen kautta, mutta osin my®os paikallisten asiantunti-
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joiden ja paikallispoliitikkojen havaitsemien pulmien kautta. Jotta uudistuksilla on
tulevaisuudessa edes teoreettiset mahdollisuudet onnistua, on toimijoiden kyettivi
nikemiin niissi toivoa tai edes mahdollisuuksia oman asiantuntemuksensa ja koke-
muksensa parempaan hyddyntimiseen ja nikyvien pulmien ratkaisuun.

Kaatunut maakunta- ja sote-uudistus oli hyvin pitkiin institutionaalisessa tyh-
jiossd. Sitd toteutettiin ikuiselta vaikuttavassa valmisteluvaiheessa, jossa keskustelu
uudistuksen ympirilld oli vililld toiveikasta ja vililld katastrofista toiseen kulkemis-
ta. Implementaation kannalta olennaisinta oli kuitenkin tyhjio: se, ettd valmis laki
puuttui. Tdmi nikyi kahdella merkittivilld tavalla. Yhediletd monista olennaisista
yksityiskohdista ei tiedetty varmuudella, minki vuoksi asiat leijuivat ilmassa. Timi
johti spekulaatioihin, erilaisiin tulkintoihin ja uhkien korostumiseen. Tulevaisuus oli
liian pitkidin hdmirin peitossa eikd tulevan rakenteen reunaehdoista ollut riittivii
varmuutta. Ajatusketjut soljuivat erilaisten todennikaisyyksien, tapahtumaketjujen ja
valistuneiden arvauksien aallokossa samalla kun liikkuvia osia ja erilaisia yksityiskohtia
nousi keskusteluihin jatkuvalla systslld. Toisaalta institutionaalinen tyhjié yllipiti
toivoa uudistuksen vastustajissa ja antoi pontta tuoda julkisuuteen tasaisin vilein ni-
kokulmia, joissa uudistuksen mahdolliset haittapuolet tulivat nikyviksi. TAmai vaikeutti
sitoutumista kuvitteelliseen maakuntamallin Suomeen ja nakersi pohjaa koko uudelta
jarjestelmilti ja sen legitimiteetiltd.

Tissd artikkelissa pohditaan, miten hallinnollisiin uudistuksiin liittyvien ongelmi-
en luonteen ymmirtiminen, tiedon ja tietimisen moninaisuuden hyviksyminen seki
ennakointimenetelmien hyddyntiminen saattavat hallinnon uudistuksia ohjaustunteen
rapautumisen ja institutionaalisen tyhjion yli.

2 Ohjaustunteen merkitysta
ei pida vaheksya

Uudistuksissa tdrmitidn aina monenlaisiin ristikkiisiin nikemyksiin, tahtotiloihin,
toiveisiin, pelkoihin, uhkakuviin ja huhuihin. Maakunta- ja sote-uudistuksessa timi
nikyi heikkona maakunnallisuuden eetoksena ja maakuntaidentiteettinid vahvojen
keskuskaupunkien Pirkanmaalla ja Varsinais-Suomessa. Sen sijaan vahva kaupunki,
vahvat kehykset ja jopa vahvistuva kaupunkiseutuidentiteetti saivat helpommin taak-
seen vahvoja puolestapuhujia. Ohipuhuntaa oli mahdotonta vilttdi eri toimijoiden
ja nikokulmien vililld, kun kisitteet ovat monitulkintaisia ja monikerroksisia. Eri
nikokulmista uudistusta lihestyvdd ihmistd kuvastaa karrikoiden joko tulisieluinen
ihmisestd ja omasta kaupungista vilittimisen eetos tai pragmaattisuus, kun uutta
systeemid viedddn eteenpiin lihinni teknis-rationaalisin perustein. Muutosjohtajien
rooli oli kiytinnén parannusmahdollisuuksia luodaten ja kommunikoiden sitouttaa
ihmiset valmistelemaan uudistusta.

Eridvit ja erilaiset nikemykset tekivit uudistuksen hallinnasta tydlddn sen joka
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vaiheessa: valmistelussa, valmistelun toimeenpanossa seki toiminnan muovautumisessa.
Pelkojen Kisittely ja luottamuksen rakentaminen, polkujen katkeaminen ja uusien
raivaaminen, ohjaustunteen rakentaminen ja tavoitteiden kirkastaminen olisivat olleet
niitd keinoja, joita olisi kansallisen tason uudistustydssi tarvittu nihtyd enemmin
uudistuksen viemiseksi maaliin saakka. Kansallinen retoriikka perustui "timi on nyt
tehtivd” -tyyppiseen lihestymistapaan, jossa korostuu kulkeminen jostain pois, ei jotain
kohti. Alueellisen valmistelun harteille jii tulevaisuuden rakentaminen, joka osassa
alueita onnistui yli odotusten ja jopa institutionaalisessa tyhjidssd valmisteluryhmiit
onnistuttiin sitouttamaan tyshon. Uudistuksen kaatuminen paljasti syvii sitoutumista,
joka puolestaan nikyi ja kuului rajunakin pettymykseni jopa uudistuksen alkuvaiheessa
varsin epiilevisti maakuntalihestymistapaan suhtautuneiden ihmisten ulostuloissa.

Monimutkaisessa uudistuksessa, jossa valtaa ja resursseja siirretdin paikasta toiseen,
on tirked, ettd maakunnilla ja kunnilla on tunne siitd, etti ne pystyvit ohjaamaan omaa
toimintaansa mielekkiilld tavalla. Ohjaustunne on jisennettivissd kisitteeksi, jossa
johtaminen, itsehallintokisitys ja hallintorakenteen vastuut ja velvoitteet yhdistyvit.
Vaikka ohjaustunne on luonteeltaan subjektiivinen ja se kiinnittyy kokijaan, voidaan
hallintarakenteiden ohjaustunteen tavoittelulle 16ytid erilaisia ilmenemismuotoja.
(Laine, Airaksinen, Kyésti & Hirkonen 2011.)

Koko 2000-luku on ollut kuntien uudistamisen kiivasta aikaa. Maakunta- ja sote-
uudistukseen saakka suurten kaupunkien ja kaupunkiseutujen ohjaustunne ei ole ollut
vaarassa, toisin kuin pienten, harvaan asuttujen tai syrjiisten kuntien. Maaliskuussa
2019 toistaiseksi haudattu maakunta- ja sote-uudistus oli muodoltaan ja ideologialtaan
uudistus, joka muutti asetelmaa. Pienten ja taantuvilla alueilla sijaitsevien kuntien ase-
ma ja ohjaustunne olisi voinut jopa vahvistua suhteessa entiseen, kun kuntayhtymin
tai isintikuntamallin takana olevat sote-asiat olisivat poistuneet kunnan agendalta
kokonaan. My®s elinvoima-asioissa osa kunnista olisi voinut saada uudenlaista tukea
uudesta maakunnasta — etenkin, jos maakunta olisi ottanut aktiivisen roolin niiden
kehittdmisessd. Suurten ja kasvavien kaupunkien osalta tilanne on ollut toisenlainen:
ne ovat tottuneet pitimain suurimman osan langoista omissa kisissdin ja myos hyo-
dyntimiin yleistd toimialaansa positiivisen itseriittoisuuden hengessi. Jos ongelmia
on nihty, niihin on tartuttu.

Ohjaustunne on vahvinta, jos se perustuu tarkkojen hallintosiintsjen sijaan toimi-
joiden viliseen luottamukseen ja heikointa, kun se perustuu mekaanisiin hierarkkisiin
rakenteisiin ilman luottamusta. Uudistuksen yhteydessi ohjaustunnetta mutkistaa
se, ettd hallinnan kenttd muuttuu ja sen mydtd myds osaoptimoinnin, kilpailun ja
kilvoittelun suhteet miirittyvit uudelleen. Lisiksi muutos sisiltdd muitakin kuin
rakenteellisia uudistuksia. Maakunta- ja sote-uudistuksessa ehdotettu valinnanvapau-
den vahvistuminen olisi viistimittd muuttanut kuntien ja muiden toimijoiden vilisid
suhteita. Kyse ei olisi ollut pelkistiin kunnan ja maakunnan vilisestid suhteesta, silld
yrityksilld, jirjestsilld, kolmannella sektorilla ja kansalaisyhteiskunnalla olisi ollut suuri
merkitys uudessa kokonaisuudessa. (Vrt. Laine ym. 2011.)

Erilaiset koetut uhkat vaikuttavat ohjaustunteen syntymiseen ja siilymiseen.
Mikili ohjaustunne ei synny luottamuksen kautta, sitd voidaan hakea keinoin, jotka
1) ovat kalliita, 2) johtavat epdolennaiseen keskittymiseen, 3) lisidvit osaoptimointia

ACTA



97

ja vihentivit luottamusta entisestiin tai 4) synnyttivit italialaisen lakon” tyyppisid
passiivisia ja vetdytyvid toimia. Maakunta- ja sote-uudistuksen kaltaiset projektit
tuskin onnistuvat tulevaisuudessakaan ilman ohjaustunteen saavuttamista kaikkien
toimijoiden keskuudessa.

3 Hallinnollinen uudistaminen on
tietamattomyydessa tarpomista

Hallinnon uudistaminen voidaan ymmirtid sarjaksi pddcoksid, joiden raaka-aineina
ovat uudistajien tahtotila, toimintaympiristdn tarjoamat mahdollisuudet seki ratkaisuja
legitimoiva tieto. Uudistamisessa kohdataan vaikeusasteeltaan vaihtelevia ongelmia,
joihin kehitettyjen ratkaisujen mielekkyys paljastuu retrospektiivisesti. Pddtokset
tehdddn aina ajassa, mutta ei historiallisessa tyhjidssi. Yksittdinen piitds on leik-
kauskohta, joka jakaa ajan hetkeen ennen ja jilkeen pidtoksen. Pddtds on aina myds
osa jatkumoa, johon vaikuttavat aiemmin tehdyt ratkaisut. Samalla jokainen piitds
my®étivaikuttaa sithen, millaisia mahdollisuuksia avautuu tulevaisuudessa. Vaikka
ja mennytti, silld jokainen piitoksentekotilanne on jollakin muotoa ainutkertainen.
Kreikkalaista filosofia Herakleitosia (535-475 eaa.) mukaillen piitoksenteko voidaan
mieltidi vertauskuvallisesti virraksi, jossa kaikki on jatkuvassa liikkeessi. Herakleitosin
mukaan samaan virtaan ei voi astua kahdesti, silld sen enempii virta kuin astujakaan
eivit ole toisella kertaa samoja. Sama pitee paitoksentekoon: piitoksentekotilanteet
ovat uniikkeja esimerkiksi piitoksenteon kohteena olevan asian, kiytettivissi olevan
tiedon ja pidtoksentekoon osallistuvien nikskulmasta.

Virtaamisen ainutkertaisuus ei ole estinyt meitd mairittelemisti jokia, puroja,
ojia ja muita veden virtaamisen mahdollistamia maanuomia. Myés pidtoksenteossa
voidaan tunnistaa yleisid piirteiti, vaikka yksittiiset tilanteet ovatkin ainutkertaisia.
Koska hallinnon uudistuksissa on kysymys tulevaisuuden muokkaamisesta, myos uudis-
tamiseen pyrkivii paitoksentekoa on mielekisti tarkastella ajassa etenevini prosessina.
Kuvassa 1 on esitetty pelkistetty kuvaus ajan ja tiedon keskiniisestd suhteesta ja sen

tiokirjallisuudessa (ks. esim. Moensted 2006, Jalonen 2012) muistutetaan usein,
miten lihes jokaisen innovaatioprojektin kiynnistimisvaiheessa joudutaan tekemiin
isoja pddtoksid epivarmana siitd, mihin paitokset johtavat, mutta varmana siiti, ettd
ratkaisut rajaavat tulevaisuudessa avautuvia mahdollisuuksia. Kirjistien ilmaistuna
my®ds hallinnon uudistuksissa merkittdvimmit ratkaisut tehdéin ilman niytt6a niiden
vaikuttavuudesta. Kysymys ei ole vain hallinnollisia uudistuksia koskevasta haasteesta
vaan piitoksenteon ominaispiirteisti.
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Kuva 1. Paatoksenteon, tiedon ja ajan suhde (mukaillen Moensted 2006, 19).

Maakunta- ja sote-uudistuksen valmistelussa tehtiin padtokset maakuntien mai-
ristd ja asiakkaiden valinnanvapaudesta sen aikaisessa vaiheessa ilman niyttod kum-
mankaan ratkaisun toimivuudesta. Ratkaisu oli poliittinen arvovalinta ja se heijasteli
tuolloin hallitusvastuussa olevien puolueiden tahtotilaa. Valmistelussa luonnollisesti
hysdynnettiin my8s muualta kerittyi tutkimus- ja arviointitietoa, mutta vasta uudis-
tuksen toimeenpanon kiynnistymisen jilkeen olisi ollut mahdollista koota niyttod juuri
kyseessd olevan uudistuksen vaikutuksista. Julkisessa keskustelussa vallalla oli kisitys,
jonka mukaan sote-uudistuksen rahoitusmalli olisi ollut terveysyrityksille erdinlainen
voitontekokone. Kuitenkin jo kesilli 2018 valinnanvapauskokeiluissa saatiin merkkeji
siitd, ettd sote-uudistuksen rahoitusmalliin liittyi epavarmuustekijéiti, joka vaikutti ter-
veysyritysten halukkuuteen toimia palveluntuottajana niille osoitetuilla korvaustasoilla
(Helsingin Sanomat 2.8.2018). Niyttdtietoa olisi voitu hyddyntii systeemin hieno-

muuttamisessa. Jo kesilld 2018 niytti siltd, ettd jommankumman puuttuessa uudistus
tulisi jadmiin poydille ja padtymiin seuraavan hallituksen asialistalle. Uudistus kaa-
tui, mutta vuoden 2019 eduskuntavaalikampanjoinnissa puolueet ovat vakuuttaneet,
ettd tarve uudistukselle ei ole hivinnyt mihinkiin. Maaliskuussa 2019 titi artikkelia
viimeistellessimme emme tied4, miksi uutta uudistusta tullaan kutsumaan, mutta sen
tiedimme, etti kyse ei ole samasta uudistuksesta, silld sen enempii uudistajat kuin itse
uudistuskaan eivit enii toisella kertaa ole samanlaisia.

Maakunta- ja sote-uudistusta kuvattiin yhdeksi suurimmista suomalaisista hallin-
nollisista reformeista, jonka toteuttamiseen tiedettiin liittyvin valtava miiri erilaisia

ACTA



99

korrelaatio vaikuttaa kuitenkin myds paljon yksinkertaisemmissa asioissa, kuten
vaikkapa yksittdisen kunnan sote-menojen budjetoinnissa. Talousarviota laadittaessa
kunnalla on tiedossaan muun muassa aiempien vuosien sote-menot ja viestokehitys,
minki lisiksi budjetoinnissa hyddynnetiin tulevaisuutta koskevaa ennakointi- ja ar-
viointietoa. Kuva todellisista sote-menoista tarkentuu budjettivuoden kuluessa, mutta
samalla kapenee my®s se keinovalikoima, jolla menoihin voidaan vaikuttaa. Tieto
lisddintyy, mutta pidtdsten merkittivyys vihenee.

Charles Lindblom kuvasi vuoden 1959 klassikkoartikkelissaan politiikkatoimien
suunnittelua ja toteuttamista eteenpdin rimpimiseksi (muddling through). Lindblomin
artikkelin kimmokkeena toimi hinen havaintonsa rationaalisen paitcksentekoideaalin
ja todellisuuden vilisesti kuilusta. Lindblomin mukaan politiikkatoimien valmistelu
on aina monimutkaista (complex) ja siksi epitiydellistd. Valmistelussa ei ole kysymys
vain politiikkatoimeen liittyvien substanssikysymysten jirkiperiisestd lapikdymisestd
ja niihin liittyvien arvokysymysten puolueettomasta arvioinnista vaan kiytinnossi
valmistelusta vastaavien kokemuksen mukanaan tuomasta kisityksesti siitd, miten val-
mistelua kannattaa kuljettaa eteenpiin. Joitakin asioita painotetaan enemmin, joitakin
taas vihemmiin. Eteenpiin rimpiminen ei tarkoittanut Lindblomille epionnistumista,
vaan kykyi toteuttaa asioita. Lindblomin artikkelista on jo kuusi vuosikymmenti,
mutta sen perusviesti on edelleen ajankohtainen. Politiikkatoimien valmistelu on
saanut uusia muotoja (esim. kansalaisten osallistaminen verkossa), mutta ajatus siiti,
ettd tulevaisuuteen kohdistuvia hallinnollisia uudistuksia kyettiisiin valmistelemaan
rationaalisen piitoksentekoideaalin mukaisesti, ei vastaa todellisuutta. Uudistaminen
on mitd suurimmassa mairin tietimittdmyydessd tarpomista. Kysymys ei ole arvioi-
vasta, saati syyllistivistd nikemyksesti, vaan sen tunnustamisesta, ettd hallinnollisissa
uudistuksissa on kyettivi sovittelemaan erilaisia tahtotiloja ja tarttumaan kehityksen
virrassa avautuviin mahdollisuuksiin.

Uskomme kuitenkin, etti tietimittdmyydessi tarpominen muuttuu sitd mielek-
kiimmiksi, mitd paremmin ymmirrimme tietimittdmyytemme juurisyitd. Vaikka
sekid valtakunnalliseen sote-uudistukseen etti yksittiisen kunnan sote-budjetointiin
ja vaikka molemmissa (kuten kaikessa piitdksenteossa) ajan kuluminen tuottaakin
lisdi relevanttia tietoa, on niissid kuitenkin kysymys vaikeusasteeltaan melko erilaisista
luokittelu niihin liittyvin tietimictdmyyden perusteella on hysdyllistd, silld se ohjaa
kiinnittimiin huomiota ongelmien sijaan niiden ratkaisuyrityksiin. Tdmi on tirkei,
silld hallinnollisessa uudistamisessa my®s prosessilla on lopputuloksen ohella merkitysti.
Hallinnollinen uudistus on harvoin hyvi, ellei siti sellaiseksi koeta.
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4  Tietamattomyys ilmenee kesying,
sotkuisina ja pirullisina ongelmina

Herakleitos saattaisi ajatella, ettd kukaan ei voi kohdata samaa ongelmaa kahdesti,
koska mikiin ei pysy paikallaan. Voi olla, mutta nihdiksemme ongelmat voidaan silti
luokitella muutamaan piiluokkaan niiden hallittavuuden perusteella (kuva 2). Miti
enemmin ongelma sisiltid epavarmuustekijéitd, sitd suurempi on se satunnaisuuksien
kirjo, jolla sitd tyypillisesti lihestytiin. Niytén (evidence) merkitys vihenee, miki
osaltaan heikentid myos ratkaisumallien ennakoitavuutta.

KONTEKSTI HALLITTAVUUS ONGELMAN KOGNITIIVINEN ONGELMAN LOPPUTULOS

LUONNE HAASTE HALTUUNOTTO
KOMPLEKSISUUS *

PIRULLINEN TIEDON MONITULKINTAISUUS TULKINTA AVOIN
MONIMUTKAISUUS SOTKUINEN TIEDON PALIOUS ANALYSOINTI PAATELTAVISSA
JARJESTYS KESY TIEDON PUUTE RATKAISEMINEN TIEDOSSA

Kuva 2. Kesyt, sotkuiset ja pirulliset ongelmat juontuvat eri asioista ja vaativat siksi erilaisia
toimenpiteita (mukaillen Jalonen & Lonnqvist 2009, 1601 ja Bystrom 1999, 44).

Jirjestyksen maailman ongelmia voidaan luonnehtia kesyiksi (tame). Vihiisen epivar-
muuden ja liki olemattoman satunnaisuuden ansiosta niiden haltuunotossa korostuu
ratkaisukeskeisyys. Kesyt ongelmat ovat yksitulkintaisia (Rittel 1972), silld niihin liictyvi
kognitiivinen haaste ei kohdistu lopputulokseen vaan ilmenee tosiasioita koskevan
tiedon puutteena (Daft & Lengel 1986, 554). Kesyn ongelman ratkaiseminen voi
edellyttad paljon tiedonhankintaa, mutta sen ratkaisemisesta helpottaa kuitenkin se,
ettd ongelman sisiltimi epavarmuus on irrallaan ongelman kanssa tekemisissi olevista
ihmisistd. Kesyyn ongelmaan on olemassa "oikea” ratkaisu, eiki ongelma muutu pro-
sessissa. Kesyihin ongelmiin liittyy menetelmillinen toisteisuus, silld hyviksi koettuja
ongelmanratkaisuprosesseja voidaan toistaa, vaikka ongelmien kysymyksenasettelut
vaihtuvatkin.

Niyttdperusteinen piitoksenteko (evidence-based decision making) on hyvi
esimerkki laajasti eri polititkkakysymyksiin toistettavissa olevasta kesyjen ongelmien
ratkaisumenetelmisti (Ansell & Geyer 2017).

Niyttoperusteissa piitoksenteossa luotetaan nimensi mukaisesti niyttd6n, joka
kertoo politiikkatoimien vaikutuksista ja joskus myds niiden vaikuttavuudesta. Niyt-
totiedon kerddminen sopii kesyjen ongelmien ratkaisemiseen, silld nithin molempiin
sisiltyy oletus objektiivisesti arvioitavissa olevasta lopputuloksesta. Jos politiikkatoi-
mella pyritiin edistimiin esimerkiksi vajaakuntoisten tydllistimistd, polititkkatoimen
onnistumista voidaan arvioida mittaamalla tyéllisyyden kehittymistd. Kaikki ndytcs
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ei ole kuitenkaan yhti arvokasta. Niyton hierarkian (evidence of hierarchy) huipulla
ovat satunnaistetut koeasetelmat ja relevanttien tutkimusten meta-analyysit, kun
taas yksittdiset tapaustutkimukset ja palvelujen kiyttijien subjektiiviset kokemukset
edustavat nidyttdd, jonka yleistettivyyttd pidetiin heikkona, silli se on alttiina mani-
pulatiiviselle hyddyntimiselle. Niyttoperusteisuuden soveltamista pidetiin luontevana
asioissa, joihin ei liity ideologisia vastakkainasetteluja. Esimerkiksi palvelutuotannon
tehokkuuden arvioinnissa niyttoperusteisuus toimii paremmin kuin politiikkalinja-
usten perusteluina (Head 2016, 472).

Monimutkaisuuden maailmassa esiintyvii ongelmia voidaan kutsua sotkuisiksi
(mess). Kesyihin ongelmiin verrattuna sotkuisiin ongelmiin liittyy enemmin epi-
varmuutta ja ennakoimattomuutta. T4mi johtuu ongelmien taustalla vaikuttavien
ilmisiden kytkeytyneisyydesti. Sotkuiset ongelmat eivit ole kesyjen ongelmien ta-
paan tarkkarajaisesti miiriteltivissi. Yksittdisten ongelmien sijaan kysymys on usein
toisiinsa kietoutuneista ongelmakimpuista (ks. King 1993, alun perin Ackoff 1974).
Siind missi kesyjen ongelmien syyni on tiedon puute ja ratkaisuna relevantin tiedon
hankinta, sotkuisten ongelmien kohdalla haasteena on tiedon paljous, joka edellyt-
tdd ongelmakimpun synnyttivien osatekijdiden huolellista analysointia. Ongelman
sotkuisuudella ei ole olemassa objektiivista mittaria, silld sotkuisuudessa on aina ky-
symys myos ongelmanratkaisijoiden kyvykkyyksisti. Sotkuisten ongelmien kisittely
edellyttdd systeemisti ajattelua ja hallinnollisten rajojen ylittimistd. Myos sotkuisten
ongelmien ratkaisemisessa voidaan hyddyntid niyttotietoa. Kysymys ei kuitenkaan
ole niyttdperusteisuudesta vaan nidyton ohjaavasta vaikutuksesta (evidence-informed).
Niyttoperusteisuuteen varauksella suhtautuvia (esim. Nutley, Walter & Davis 2007,
Parkhurst & Abeysinghe 2016) mukaillen voidaan ajatella, etti hallinnollisissa uudis-
tuksissa tarvitaan niyton lisiksi arvopohjaista argumentointia ja erilaisten vaihtoehtojen
arvottamista. Esimerkiksi maakunta- ja sote-uudistuksessa pidtds maakuntien mairiscd
ja asiakkaiden valinnanvapaudesta syntyi poliittisessa prosessissa, jossa soviteltiin yhteen
hallituspuolueiden intresseji.

Kompleksisessa ympiristossi on otolliset kasvuolosuhteet pirullisille (wicked)
ongelmille. Kysymys on ongelmista, joihin ei ole olemassa yhti oikeaa ratkaisua.
Pirullisia ongelmia ei voi pilkkoa sarjaksi kysymyksii ja vastauksia, silld niihin liictyy
ristiriitaisia tulkintoja seki keskeniin kilpailevia selitysmalleja, joilla on lisiksi taipu-
musta muuttua ajan mydti (Rictel & Webber 1973, Mason & Mitroff 1981, Raisio
2010, Xiang 2013). Pirullisten ongelmien kognitiivisena haasteena ei ole tiedon puute
tai paljous vaan ennen kaikkea tiedon monitulkintaisuus. Pirulliset ongelmat ovat
uniikkeja ja immuuneja lopulliselle ratkaisulle”, silld jokainen ratkaisuyritys kitkee
sisilleen uuden ongelman siemenen. Pirullisten ongelmien rajattomuudesta johtuen
kuhunkin ratkaisuyritykseen sisiltyy vaikutuksia, joita on liki mahdotonta ennakoida.
Koska pirullisen ongelman juurisyyni ei ole niytén puute vaan niytén monitulkin-
taisuus, on luontevaa ajatella Cairneyn (2018, 1) tapaan, ettd hallinnon uudistamisen
pirullisuuden kohtaamisessa on kysymys ensisijaisesti politiikkaperusteisesta ndytosti
(policy-based evidence). Pirullisten ongelmien poliittista ulottuvuutta painottavissa
nikemyksissi muistutetaan, ettd kritiikittdmassi ndytedperusteisuudessa laiminlyodiin
ja aliarvioidaan pidtoksentekoon kuuluvaa demokraattisuutta (Parsons 2002). Pitkiin
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valmisteltu maakunta- ja sote-uudistus tiyttid kokonaisuudessaan pirullisen ongelman
kriteerit — ei pelkiistidn siksi, etti sithen liittyi keskendin ristiriitaisia intressej, erilaisia
tulkintoja ja paljon ennakoimattomuutta, vaan myds siksi, ettd titi kirjoitettaessa ei
ole mitdin takeita siitd, koska ja millaisena uudistus lopulta toteutuu. Se kuitenkin
tiedetiin, ettd vuosia kestineen valmisteluprosessin aikana on tapahtunut asioita,
jotka vaikuttavat sithen, millaisia uudistuksia tulevaisuudessa voidaan tavoitella. Ja
uudistuksen joskus toteutuessakin on mahdollista, ettd osa maakunnista osoittautuu
resursseiltaan liian kapeiksi selviytyikseen sote-vastuistaan. Pirullisen ongelman rat-
kaisulla” on taipumusta synnyttii uusia ongelmia.

5 llmiolahtdinen tilanneymmarrys
hallinnollisessa uudistamisessa

Kesyissi ongelmissa ollaan tekemisissd hyvin tunnettujen asioiden (known knowns,
Pawson, Wong & Owen 2011, 519) ja tiedostetun epivarmuuden (known uncertain-
ty, Ellsberg 1961, 644) kanssa. Kesyissi ongelmissa toimijat ovat tietoisia ongelman
ratkaisemisessa tarvittavan tiedon ja toimijoiden kiytettivissd olevan tiedon vilisestd
kuilusta. Ongelma on episteemisesti tarkasteltuna kesy, koska ongelmaan vaikutta-
vista tekijoisti ei ole episelvyyttd. Kuilun voikin siksi ylittid panostamalla ongelmien
eksplisiittiseen muotoiluun ja varmistamalla piisy relevanttien tietolihteiden #irelle.
Ideaalitilanteessa ongelman miirittelyd seuraa tiedon kerddminen ja analysointi ja
sopivimman ratkaisuvaihtoehdon valinta. Sotkuisen ongelman kohdalla kuilu on
astetta syvempi ja leveimpi. Kysymys on tiedostetusta tietimittomyydestd (known
unknown, Pawson ym. 2011, 527) ja ilmisiden vilisten ei-yksinkertaisten (nonsimple,
Simon 1962, 468) riippuvuussuhteiden aiheuttamasta monimutkaisuudesta. Sotkuisen
ongelman ratkaisuun ei ole olemassa reseptii, joka tuottaisi varmuudella toimivan
ratkaisun. Pirullisissa ongelmissa ollaan tuntemattomien tuntemattomien #irelld
(unknown unknown, Pawson ym. 2011, 542). Ongelmaa kutsutaan pirulliseksi, koska
jo pelkistiin ongelman hahmottaminen aiheuttaa ylitsepaisemittomid vaikeuksia.
Siind missd yhdet nikevit ylitettiviksi tarkoitetun kuilun, toiset arvelevat, etti vastaus
pirulliseen ongelmaan 16ytyy kokonaan toisaalta.

Edelli esitetyn valossa vaikuttaa luontevalta ajatella, ettd niyton hysdyntiminen
politiikkatoimien perusteluissa riippuu politiikkatoimiin kytkeytyvien ongelmien
luonteesta. Miti pirullisempi ongelma, siti vihemmin voidaan turvautua niyttotie-
toon. Optimistisesti tulkittuna ongelmien luokittelu auttaa rakentamaan hallintoon
vaikuttavia tiedolla johtamisen kiytintojd. Samalla on kuitenkin syyti tiedostaa, ettd
kaikissa politiikkatoimissa on sisidnrakennettua pirullisuutta (Newman & Head 2017).
Tosielimin hallinnollisissa uudistuksissa on liukuvaa pirullisuutta, jonka “hallinta”
edellyttdd niyttdperusteisuuden rajojen ja ndytdn hyddyntimisen motiivien tunnis-
tamista (ks. Cairney 2018).
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Yliopistot, korkeakoulut, tutkimuslaitokset ja ajatuspajat meilld ja maailmalla
tuottavat tutkimuksia, selvityksid ja raportteja kiihtyvilli tahdilla. Eritasoista ndyttoad
on saatavilla lihes asiasta kuin asiasta. Selvii on, ettd kaikella niytsll3, jota tuotetaan,
ei kuitenkaan ole hallinnollisten uudistusten kannalta yhti suurta merkitysti. Niytts-
on kysymys tulevaisuudesta, peruutuspeiliin katsominen ei yksistdin riitd. Relevantin
ndyton seulomisessa tarvitaan paitsi tietoa tapahtuneesta, myds tietoon perustuvaa arvi-
ota tulevaisuudesta. Hallinnollisten uudistusten kohdalla olennaista on ilmislihtdisen
tilanneymmirryksen rakentaminen, jossa yhdistyvit tapahtuneesta kertova tilasto-,
seuranta- ja arviointitieto seki tulevaisuutta hahmottava ennakointitieto. Tilanneym-
mirrys kertoo, missd ollaan ja mihin pyritdin. Tilanneymmirryksen rakentaminen
ei ole helppoa, mutta ei mahdotontakaan. Olennaista on, ettid tilanneymmirryksen
muodostamisessa kyetdin

s ylittdmiin hallintosektoreittain jisentyneet tiedolliset lokerot ja hallinnol-
linen siiloutuminen,

= integroimaan toteutettujen politiikkatoimien arviointitieto kiinteiksi osaksi
hallinnollisten uudistusten valmistelua,

s kehittimiin toimivia prosesseja yhtidled tutkimustiedon vilittymiseksi
pidtoksenteon valmisteluun ja toisaalta tutkimusyhteisdjen ruokkimiseksi
hallinnon tietotarpeilla,

»  rakentamaan yhteiskehittelyyn perustuvia toimintatapoja kansalaisten,
jirjestdjen ja yritysten integroimiseksi polititkkatoimien valmisteluun sekd

»  hyddyntimiin kokeiluja ja niisti oppimista politiikkatoimien vaikutusten
selvittimisessi

(Raisio ym. 2018).

Ilmislihtdinen tilanneymmiirrys kunnioittaa monidinisyyttd ja mahdollistaa de-
liberatiivisen tiedonmuodostuksen. Tilanneymmirryksessi on kysymys hallinnon
mukautumiskyvyn kehittimisesti, silld se auttaa havaitsemaan merkkeji alkavista
tapahtumaketjuista seki tunnistamaan nykyhetkestd ilmisitd, jotka vaikuttavat siihen,
millaiseksi tulevaisuus muodostuu.

6 Strateginen ja visiondaarinen
ennakointi hallinnon uudistamisessa

Ennakointi ja tulevaisuudentutkimus ovat tapoja lisitd tietoa tulevaisuudesta, tunkeutua
tietimittdmyyteen, tehdi tulevaisuus koettavaksi ja muokata haluttua tulevaisuutta.
Tulevaisuudentutkimusta on luonnehdittu keinoksi luoda yhteiskunnallisesta muu-
toksesta tai sen osa-alueista, kuten maakunta- ja sote-uudistuksesta, arvorationaalisia
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visioita eri tieteenalojen tietoja ja muuta kokemusta hyddyntien sekd samalla avata
uusia vaihtoehtoja tulevaisuuteen (Malaska 1993).

Kesyjen ongelmien kohdalla voidaan tavoitella tukea Aristoteelisesti tiedonkiisi-
tyksestd, joka perustuu "jirkeviin” pidtoksentekoon (Malaska & Holstius 1999, 310).
paitoksentekotilanteesta ja kiytossd olevista keinoista ja resursseista. Piitoksenteko
on jirkevii, kun paitokset tehdidin nykyhetkessi loogisin perustein. Myds sotkuisten
ongelmien yhteydessi voidaan tavoitella jirkevin paitoksenteon mallia, joskin haas-
teena on se, miten piidtdksentekotilanteessa kyetdin avaamaan asioiden ja ilmididen
kytkeytyneisyydesti syntyviid monimutkaisuutta. Rationaalisuus on Herbert Simonin
(1947) tarkoittamassa mielessi rajoittunutta (bounded). Pirullisia ongelmia kutsutaan
pirullisiksi niihin sisiltyvin arvopohjaisten tulkintaerimielisyyksien vuoksi. Pirullisia
ongelmia ei kirjaimellisesti ottaen voida ratkaista, minki vuoksi mydskiin rationaali-
suuteen pohjautuva piitoksenteko ei ole vain rajoitettua vaan mahdotonta.

Kun rationaalista nykyhetkeen perustuvaa piitksentekoa laajennetaan tuomalla
mukaan aikakisite erilaisine perspektiiveineen, voidaan paitoksenteko luokitella op-
portunistiseen, strategiseen ja visionddriseen paitoksentekoon (Malaska & Holstius
1999, Wilenius & Pouru 2017). Opportunistinen piitoksenteko tavoittelee parasta
mahdollista piitdstd muuttumattomissa olosuhteissa. Siind paitoksenteko mukautuu
yhteiskunnan pelisidntdihin ja tapahtuu lyhyelld cihedykselld (1 vuosi). My6s padtok-
senteon tarkoitus, tavoitteet, kiytdssi olevat keinot ja resurssit ovat paitoksentekoti-
lanteessa tiedossa ja johtamistapa pohjautuu kontrollointiin.

Sotkuisten ongelmien kohdalla voidaan vastaavasti tavoitella tukea strategisesta
pidtoksenteosta. Strategisessa pidtoksenteossa aikaperspektiivi on pidempi (3 vuotta)
ja olosuhteiden tiedetiin muuttuvan tulevaisuudessa, joten kiytossi olevia keinoja ja
resursseja kohdistetaan uudelleen tulevaisuuteen sopeutumiseksi. Pirullisten ongelmien
kohdalla voidaan turvautua ennakointiin ja visioniiriseen piitsksentekoon. Visionii-
risessi paitoksenteossa aikajana on edellisid pidempi (5-15 vuotta) ja paitoksenteon
olosuhteet muuttuvat epilineaarisesti. Visiondirinen piitoksenteko hahmottelee
tarvittavan muutoksen etukiteen, luo sen pohjalta pitkin tihtiimen vision, tekee
toimintaympiriston analyysin, hakee ennakoinnin avulla uusia toimintavaihtoehtoja
ja miidrittdd vasta sitten tarvittavat uudet taidot ja resurssit, jotta tulevaisuuden tavoite
(visio) voidaan saavuttaa.

Kiytinnon tydkalu opportunistisessa johtamisessa on budjetointi, strategisessa
johtamisessa suunnittelu ja visiondirissi johtamisessa ennakointi (Wilenius & Pouru
2017, 139-140). Budjetointi ja suunnittelu tuottavat harvoin ylitsepddsemiccomii
ongelmia. Eniten haasteita liittyy ennakoinnin eri menetelmien hallintaan, kuten
heikkojen signaalien ja muun tulevaisuustiedon keruuseen. Vaikeuksia aiheuttavat myos
oman organisaation systemaattinen tarkastelu ulkoapiin ja tulevaisuudesta kiisin vaih-
toehtoisten skenaarioiden avulla seki havaintojen avoin kommunikointi. Olennaista
on oivaltaa, ettd epivarmuus on visiondirisessi paitoksenteossa vahvuus, ei ongelma.
Ilman epivarmuutta ei olisi vaihtoehtoja. Epdvarmuus on tulevaisuusskenaarioita ja
toimintaympiristdanalyyseji katalysoiva voima. My6s maakunta- ja sote-uudistuksen
kaltaiseen uudistukseen liittyy paljon epivarmuustekijoiti, jotka antavat mahdollisuu-
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Taulukko 1. Kolme erilaista paatoksenteon kontekstia (mukaillen Malaska 1993, Wilenius &
Pouru 2017, 142).

Paatoksenteon
maadrittajat Opportunistinen paatos Strateginen paatos Visionadrinen paatos

Tilanne Vakaat olosuhteet Epavarmat, mutta ennakoitavis-  Epdjatkuvat, arvaamat-
sa olevat olosuhteet tomat tai taysin uuden-
laiset olosuhteet

Suhtautuminen tulevai- Yhteiskunnan pelisaéntoi-  Strategiset suunnitelmat Vision toteutumista
suuteen hin mukautuva toiminta tavoitteleva missio

Aikajana 1 vuosi 3 vuotta 5-15 vuotta

Tarkoitus ja tavoitteet Tuoton ja kassavirran Sopeuttaminen, kasvu, sijoite- Toiminnan erinomai-

maksimointi tun pddoman tuotto suus, pitkan tdhtaimen
selviytyminen, uusien
vaihtoehtojen loyty-

minen
Viélineet ja resurssit Kiinteat Kaytettavissa ja saavutettavissa  Uusi osaaminen,
olevien resurssien uudelleen uudenlaiset kyvykkyy-
allokointi det, toiminnan

uudelleen muotoilu

Johtamistapa Kontrollointi Uudelleenallokointi Visiondarinen
uudistuminen

den lukuisiin vaihtoehtoisiin skenaarioihin. Tulos riippuu ratkaisevasti hallinnollisten
uudistusten parissa tydskentelevien visioniirisestd uudistumiskyvysti.

vaisuuteen liittyvid epivarmuutta ja asioihin liittyvii poliittista dynamiikkaa ei voi
neutralisoida vakuuttavallakaan niytslld. Skenaariokisitteen kehittdjiin lukeutuva
Herman Kahn liitti jo 1960-luvulla tulevaisuudentutkimuksen osaksi poliittista enna-
kointitutkimusta (policy research) (Séderlund & Kuusi 2003, 295). Kahnin mukaan
politiikassa ei ennakoida vain todennikéisinti tulevaisuutta, vaan pyritiin kohtaamaan
tulevaisuus sellaisena kuin se tulee. Sumussa menniin, mutta samalla rakennetaan
skenaarioita, jotka auttavat tunnistamaan tulevaisuuden avaamia mahdollisuuksia ja
daan tukea tulevaisuutta koskevien trendien ja systeemisen, osallistavan keskipitkin
ja pitkin visiointi- ja ennakointiprosessin avulla (Konnéld, Ahlqvist, Eerola, Kivisaari
& Koivisto 2009).

Tulevaisuus on seurausta ajassa tehdyisti tietoisista ja tiedostamattomista valinnois-
ta. Mitd strategisemmin tulevaisuutta ennakoidaan, sitd todennikdisemmin yksittdiset
signaalit saadaan merkityksellistettyd toimintaa generoivaksi ymmirrykseksi. Kysymys
on mitd suuremmissa mairin tulevaisuuden edellyttimisti strategisesta uudelleen or-
ganisoitumisesta (Mintzberg, Ahlstrandia & Lampel, 1998). Mintzbergii ym. (1998)
mukaillen Kaivo-oja esittelee (2003, 227-246) kymmenen strategiakoulukuntaa, joista
jokaisessa on selked yhteys tulevaisuuden tekemiseen. Niitd koulukuntia ovat muun
muassa malli-, suunnittelu-, yrittdjyys- ja kultcuuriajattelun sekd oppimisprosessin
ja vallankdyton koulukunnat. Malliajattelun koulukunnassa (esim. Chandler 1962,
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Selznic 1957) nihddin tulevaisuuden tekeminen uusien konseptien ja kisitteiden
muodostamisen prosessina, jonka edellytykseni on toimijoiden yhteinen kieli. Tdmin
koulukunnan tunnetuin menetelmi on SWOT-analyysi, joka perustuu organisaation
vahvuuksien, heikkouksien, mahdollisuuksien ja uhkien selvittimiseen. Suunnitte-
luajattelun koulukunnassa korostetaan muodollista strategian suunnitteluprosessia,
jota tulee noudattaa tarkasti eri vaiheineen (esim. Ansoff 1965). Nykyiin erilaiset
skenaariotekniikat ja trendien analysointi muodostavat yhden strategioiden suunnit-
teluprosessin vaiheen. Yrittdjyysajattelun koulukunnassa painotetaan vision luomisen
merkitystd (Schumpeter 1934, 1947, 1950) osana tulevaisuuden tekemistid. Suomalai-
sista tulevaisuudentutkijoista visionddristi ajattelua ovat kehittineet mm. Nisi (1991)
sekd Malaska ja Holstius (1999). Kulttuuriajattelun koulukunnan mukaan strateginen
muutos on aina muutos organisaation kulttuurissa. Muutosmyonteisen kulttuurin
kehittymisti voidaan edistid sallimalla spontaania toimintaa. Vastaavasti liian nopea
muutosvauhti, kontrollointi ja ylistandardointi estivit kulttuurin muutoksen (Minz-
berg 1996). Oppimisprosessin koulukunnassa tihdennetiin oppimista strategiapro-
sessin keskeisend osana ja sen toteuttamisen vilineeni (Lindblom 1959, Quinn 1980,
Weick 1995). Koulukunnan mukaan strategia- ja muutosprosessit toteutuvat oppimisen
seurauksena vaiheittain ja polveilevasti valmentaen, kyseenalaistaen, neuvotellen ja
yhteistyon siivittimini. Erityisen tirkeiti tulevaisuuden tekijoiti tissi suuntauksessa
ovat innovaattorit ja nopeat oppijat. My®s hiljaisen tiedon merkitys (Nonaka & Ta-
keuchi 1995) korostuu tissi mallissa. Vallan kidyton koulukunnassa strategiaprosessi
nihdidn jatkuvana neuvotteluprosessina, jonka yhteydessi valtasuhteita miiritelldin
yhi uudelleen. TAmi koulukunta korostaa poliittista valtajirjestelmid (MacMillan &
Guth 1985) ja sidosryhmien merkitysti (Freeman 1984). Koulukunnan keskeinen
tydkalu on sidosryhmianalyysi.

Tissd kohtaa tulevaisuuden tutkimus ja strateginen ajattelu lyovit kideed, silld nima
eri strategiset koulukunnat kiyttivit useita, myds tulevaisuuden tutkimuksessa tuttuja

tyokaluja, kuten SWOT-analyysi, erilaiset skenaariotekniikat ja vision luominen, edelld

7 Kokemuksia ennakoinnin kaytosta
paatoksenteon eri vaiheissa

Strategisen tiedon tuottaminen tulevaisuudentutkimuksen avulla ja sen systemaattinen
kiyted padtoksenteossa kansallisella tasolla sai pysyvin rakenteen Suomessa jo 1993,
kun eduskuntaan perustettiin tulevaisuusvaliokunta. Samoin maamme hallitus antaa
kerran vaalikaudessa eduskunnalle yhteiskunnan pitkin ajan valintoja kisittelevin
tulevaisuusselonteon. Kunkin selonteon aihepiiri on rajattu politiikkapaitosten kan-
nalta keskeisiin strategisiin kysymyksiin 10-20 vuoden ajanjaksolla. Vuoden vaihteessa
2017-2018 annetun tuoreimman selonteon teemana on tyén murros ja suomalaisen
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tyon tulevaisuus. Tulevaisuusselonteon valmistelussa hyddynnettiin kansallista enna-
kointiverkostoa uudenlaisena yhteistydti ja tietoa lisidvini toimintatapana. Tulevai-
suusselonteon lisiksi hallitus pyrkii vahvistamaan jatkuvan ennakoinnin hyddynti-
misti strategisessa tyoskentelyssiin (Tulevaisuusselonteko 2018). Toinen kiytinnén
esimerkki eduskunnan lihiajan laajasta uudenlaisesta strategisesta ennakointitydsti
ovat Tulevaisuuden kunnan skenaariot ja visiot vuodelle 2030. Ne tuotettiin Sipilin
hallituksen kunta- ja uudistusministeri Anu Vehvildisen johdolla yhdessi parlamentaa-
risen tydryhmiin ja laajan, lihes 1000 henkiloid kattaneen, sidosryhmijoukon kanssa.
Parlamentaarisen tydryhmiin toiveena on, ettd kunnat hyddyntivit skenaarioita omassa
liansa seki tulevaisuutensa ennakointiin ja arviointiin meneilldéin olevien hallinnon
ja palveluiden muutoksissa. (Tulevaisuuden kunta 2030). Alueellisella ja paikallisella
tasolla vastaavia ennakointiprosesseja toteuttavat maakunnat ja kunnat yhdessi eri
tahojen kanssa.

Miten sitten ennakointia ja edelld esitettyjd eri strategiakoulukuntien oppeja on
hollantilainen tutkimus (Rijkens-Klomp & Van Der Duin 2014), jossa selvitettiin
kuinka paitoksentekijit hyddyntivit ennakointimenetelmii ja erityisesti skenaarioita
strategisissa prosesseissaan kansallisella ja paikallisella tasolla.

Rijkens-Komp ja Van Der Duin (2014) tunnistivat kirjallisuuskatsauksen ja ta-
paustutkimustensa perusteella erilaisia syiti kdyttid ennakointia padtoksentekoprosessin
eri vaiheissa. Yleinen syy ennakointiprosessin kiynnistimiseen oli tulevaisuustiedon
hankkiminen. Asioiden esilletulon vaiheessa ennakoinnilla haluttiin nostaa esille uusia
teemoja pidtoksentekoprosessiin. Valmisteluvaiheessa syitd olivat muun muassa pitkin
tihtdimen vision ja strategioiden valmistelu seki strategioiden innovatiivisuuden lisdd-
avulla haluttiin peilata toimeenpanoa ennakoituihin valintoihin.

Tutkimuksessa tarkasteltiin ennakointia muun muassa seuraavista nikkulmista:
1) kuinka tuttuja erilaiset ennakointimenetelmit olivat piitoksentekijsille, 2) mitki
kiytostd padtoksenteossa syntyi ja 4) miti lisiarvoa ennakointi toi piitoksenteolle.

Rijkens-Komp ja Van Der Duin (2014) havaitsivat, etti kansallisella tasolla
ennakointimenetelmit ovat tutumpia kuin paikallisella tasolla. Kansallisella tasolla
erityisesti skenaariomenetelmi oli viranhaltijoiden suosiossa. Tuttuja menetelmii oli-
vat myos tulevaisuustarinat, kvantitatiivinen tulevaisuustutkimus, Delfoi-menetelmi,
pelisimulaatiot ja tulevaisuusverstaat. Osalla viranhaltijoista oli menetelmien tuttuu-
desta huolimatta vaikea hyviksyi skenaariomenetelmii, koska he uskoivat voivansa
itse ohjailla yhteiskuntaa ja sen tulevaisuutta. Kansallisen tason ennakointiprosessit
toteutettiin useammin osallistavina kuin paikallisella tasolla. Erityisesti ministeriot
kutsuivat ennakointiprosesseihin ulkopuolisia asiantuntijoita seki julkiselta ettd
yksityiseltd sektorilta. Nidin tehtiin nikemysten objektivisuuden varmistamiseksi.
Paikallinen taso hyddynsi strategiaprosesseissaan enemmin perinteisid tydkaluja kuten
SWOT-analyysia seki trendi- ja toimialakohtaisia ennusteita. Skenaariomenetelmi ei
ollut paikallisella tasolla kovinkaan tuttu viranhaltijoille ja padtoksentekijille, ja jos
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sitd kiytettiin, prosesseista vastasi organisaation ulkopuolinen asiantuntija.

Kansallisella tasolla pidtoksentekijit kiyttivit ennakointia, kun tavoitteena oli
uusien ideoiden tuottaminen poliittiselle agendalle, heikkojen signaalien tunnistaminen
tai tulevaisuuden kannalta tirkeiden asiakokonaisuuksien priorisointi. Kansallisessa
ennakoinnissa keskityttiin paikallistasoa enemmin organisatorisiin asioihin, kuten en-
nakointiyhteistydhén eri organisaatioiden vililli. Samoin kiinnitettiin huomiota oman
organisaation asemointiin nopeasti muuttuvassa maailmassa. Kansallisella tasolla sisil-
Islliset motiivit vaihtelivat uusien yleisten politiikkkaohjelmien mairittelysti erityisalojen
strategiatyohon. Paikallisella tasolla pidmotiivina ennakointiin oli tiedonlisiiminen
tulevaisuuden muutoksista sekd uusien poliittisten kirkien ja visioiden hahmottaminen.
Skenaariomenetelmiin kohdalla paikallisella tasolla haluttiin erityisesti méiritelld uusia
mahdollisia tulevaisuuksia. Yhteiseni motiivina ennakoinnin kiytt66n molemmilla
tasoilla olivat jatkuva oppiminen ja osallistavien menetelmien kiyttd piitcksenteos-
sa. Sisdllon sijasta motiivi kohdistui molemmilla tasoilla tehokkaampaan prosessiin
ennakointimenetelmien avulla erityisesti silloin, kun tavoitteena oli stimuloida eri
osastojen vilistd vuoropuhelua, hankkia tukea uusille ideoille ja politiikkaohjelmille tai
muodostaa yhteisen oppimisen avulla yhteistd ja jaettua ymmirrysti tulevaisuudesta.

Kansallisella tasolla ennakoinnin avulla hahmotettiin uusia kehityskulkuja seki
politiikka- ja strategialinjauksia, minki lisiksi ennakointi koettiin tarpeelliseksi poliitti-
sen agendan mairittimisessi. Kansallisella tasolla ennakointia ei niinkiin hysdynnetty
strategisessa paitoksenteossa vaan ideoinnin ja mielipiteiden muokkaamisen apuna.
Kaiken kaikkiaan nidyttid siled, ettd tulevaisuudentutkimuksella on erityisen vahva
Paikallisella tasolla tutkimuksessa tunnistettiin vaikeuksia yhdistii ennakointiprosessin
tulokset pidtoksentekoprosessin eri vaiheisiin. Tutkimus osoitti my®s, etti paikallisella
ta padtoksentekijoiltd vaatiikin isoa askelta yhdistid ennakointi osaksi paitoksentekoa
ja poliittista valmisteluprosessia.

Kansallisella tasolla ennakointiprosessien lisdarvo kytkeytyy pitkin tihtiimen
strategiaprosesseihin, joiden yhteydessi ennakointimenetelmit koettiin vilttimit-
tomiksi. Paikallistasolla lisdarvona nihtiin ennakoinnin prosessimaisuus ja erityisesti
eri toimialojen ohjattu vuorovaikutus prosessin aikana. Samoin lisdarvoa toi yhteinen
oppimisprosessi ja yhteisen tulevaisuusnikemyksen syntyminen, joka mahdollisti po-
liittisen jirjestelmin uudelleen muotoilemisen ja vahvistaa osanottajien kykyi kohdata
tulevaisuuden haasteita.

Kansallisen ennakointitoiminnan nikskulmasta on helppo yhtyi Rijkens-Kompin
& Van Der Duinin (2014) tutkimuksen lopputuloksiin. Tiivistetysti voidaan todeta,
etti ennakoinnin kiytté piitoksenteon tukena on tutumpaa kansallisella kuin pai-
kallisella tasolla. Kansallinen taso kiyttid ennakoinnin menetelmii myds monipuoli-
semmin piitoksenteon eri vaiheissa valmistelusta toimeenpanon arviointiin. Yhteistd
molemmilla tasoilla on kiyttidi ennakointia eri sidosryhmii osallistavana jatkuvana
oppimisprosessina. Ennakoinnin lisdarvo kytkeytyy erityisesti pitkin tihtiyksen strate-
giaprosesseihin. Ennakoinnin menetelmien tuntemus on kuitenkin tarpeen ennen kuin
ennakoinnista saadaan sen tuottama lisdarvo. Kulttuurisesta nikskulmasta ennakointi
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vaatii organisaatiolta avoimuutta, innovatiivisuutta ja uudistumiskykyi. Johtamisen
nikékulmasta ennakoinnin onnistuminen riippuu toteuttajiensa asemasta, luotetta-
vuudesta ja ammattitaidosta. Erityisesti sotkuisissa ja ilkeissd ongelmissa tarvitaan lisdd
timinlaisia yhteisid osallistavia oppimisprosesseja.

8 Johtopaatokset

Menneesti voidaan ottaa oppia, mutta tulevaisuus on sumeaa. Esimerkiksi vuoden
2017 alussa kiynnistyneiden maakunnallisten sote-kuntayhtymien syntyprosesseja
analysoimalla arveltiin voitavan vihentidi maakuntien kiynnistimiseen liittyvid
haasteita (Luukkonen 2018). Tilanne muuttui maaliskuussa 2019, kun selvisi, ettd
uudistuksessa tarvittavaa lainsdddintdi ei saada valmiiksi uudistusta ajavan hallituksen
toimikaudella. Uudistus raukesi ja voi olla, ettd maakuntien sijaan jatkossa "leveimpii
hartioita” haetaan esimerkiksi erilaisilla kuntapohjaisilla ratkaisuilla. Olipa tulevaisuu-
den uudistuksen hallinnollinen rakenne miki tahansa, on selvii, etti uudistuksessa
on kyettivi tekemiin ratkaisuja, joiden vaikutukset ulottuvat pitkille tulevaisuuteen,
mutta joiden hyvyytti on vaikea osoittaa ratkaisuja tehtiessd. Osa ratkaistavista pulmista
on luonteeltaan kesyji, osa pirullisempia.

Hallinnollisiin uudistuksiin liittyy lihes poikkeuksetta asioiden keskiniisriippu-
vuuksista ja erilaisista takaisinkytkennéisti johtuen epivarmuutta, jota ei voida poistaa
yksistdin tietoa lisiamilld. Mahdollista on, ettd elimme sosiologi Zygmun Baumanin
kuvaamassa notkeassa nykyajassa (liguid modernity), jolle on ominaista jatkuva muutos,
epivakaat instituutiot ja kehityksen ennustamattomuus (Bauman 2000). Olemisen ja
pysymisen sijaan notkeassa nykyajassa selviytyminen edellyttii, ectd hallinnan raken-
teiden ja prosessien tulisi olla samanaikaisesti muuttuviin tilanteisiin sopeutuvia ja
hallinnan kannalta suotuisia muutoksia aikaansaavia. Uudistus kohdistuu aina meille
tuntemattomaan tulevaisuuteen, ja siksi notkeassa nykyajassa selviytymisessi on paljolti
kysymys toimijoiden ohjaustunteesta. Tulevaisuuteen kohdistuva ohjaustunne ilme-
nee luottamuksena siihen, ettd vaihtoehtoisia tulevaisuuksia voidaan ainakin jossain
miirin ennakoida nykyhetkesti kisin ja ettd itselld on mahdollisuus vaikuttaa siihen,
millaisessa lihitulevaisuudessa elimme. Tdmi nikékulma on olennainen my®s, mikili
uudistamisessa ponnistetaan vapaachtoisuuden ja kuntien pohjalta.

Ohjaustunnetta voidaan vahvistaa monin tavoin. Tissd artikkelissa ohjaustunnetta
on lihestytty erilaisten ongelmien ja tulevaisuuden ennakointia edistivien tekniikoi-
den nikokulmasta. Hallinnon uudistuksiin liittyvien ongelmien luonteen huolellinen
pohdinta on hysdyllists, silli ongelmien kehystiminen on jo osa niiden ratkaisemista.
Tdmid on helpommin sanottu kuin tehty, silld tosielimin tilanteissa sorrutaan seki
monimutkaisen yksinkertaistamiseen etti yksinkertaisen monimutkaistamiseen.

Erilaisia intresseji ja tulkintoja sisiltivin pirullisen ongelman hahmottaminen ke-
syksi johtaa tilanteeseen, jota voidaan kutsua Daviteria (2017) mukaillen pirullisuuden
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haitalliseksi kesyttamiseksi. Pirullisuuden kesyttiminen synnyttii epiterveelld pohjalla
olevaa ohjaustunnetta, koska kesyttiminen on mekanismi, jossa ongelma redusoidaan
paremmin hallittavaksi. Ongelmaan 16ydetdin “ratkaisu”, mutta tavanomaista on, etti
enemmin tai myShemmin ongelma on pdydilld entisti pirullisempana. Kesyttiminen
lisad padtoksentekoon nienniisti tehokkuutta, mutta silmien ummistaminen asioiden
ja ilmididen keskiniisriippuvuuksilta johtaa sdéinnénmukaisesti kokonaiskuvan katoa-
miseen. Olipa kysymys pirullisuuden tietoisesta tai tiedostamattomasta kesyttimisesti,
kysymys on aina osaoptimaalisiin ratkaisuihin paitymisesti.

Kun yksinkertaisesta tehddin monimutkaista, puhutaan ns. kompleksisuusansaan
lankeamisesta (Raisio & Lundstrom 2015). Yksinkertaisen monimutkaistaminen voi
olla tietoinen ja “tehokas” strategia esimerkiksi silloin, kun halutaan heitti kapuloita
uudistamisen rattaisiin. Tarpeetonta monimutkaistumista saadaan aikaiseksi my®s
rituaalimaisella tietokéyttiytymiselld, jolla tarkoitetaan esimerkiksi tiedonhankintaa
ja selvitysten teettimistd asioiden hidastamis- eiki niiden edistimismielessi (Jalonen
2015). Siind missi pirullisuuden kesyttiminen synnyttdd kuvitteellista ohjaustunnet-
ta, kompleksisuusansojen avulla voidaan luoda “todellista” ohjaustunnetta. Se syntyy
kuitenkin tavalla, joka ei edistd tulevaisuuteen liittyvin epivarmuuden haltuunottoa,
vaan tekee valintojen tekemisestd aidosti hankalampaa. Jos kesyttimisessi edetiin
kohti tulevaisuutta kaasu pohjassa, kompleksisuusansojen virittiminen muistuttaa
tulevaisuuteen etenemisti kisijarru paalla.

Lisddmailld ennakoinnin avulla tietoa tulevaisuudesta ja sen mukanaan tuomista
eri vaihtoehdoista voidaan tukea hallinnon uudistuksiin liittyvin pirullisuuden hys-
dyllistd kesyttimistd, kompleksisuusansan vilttimistd ja ennen kaikkea kohoamista
pitkin tihtidyksen lintuperspektiiviin nykyhetken ongelmien yli. Epdvarmuus muuttuu
toimintaympiristdanalyyseji katalysoivaksi voimaksi. Eri strategiakoulukunnilla ja
ennakoijilla on ollut jo kauan kiytdssdin tulevaisuutta koskevan pidtsksenteon tu-
eksi yhteisiid tyokaluja kuten SWOT-analyysi, erilaiset skenaariomenetelmit ja vision
luominen sekd ennakoinnin rakenteellinen toimintatapa ja systemaattisuus. Yhteisid
motiiveja molemmille tahoille ovat my®s halu jatkuvaan oppimiseen ja vuorovaikut-
teiseen osallistavaan prosessiin.

Ennakoinnin lisiarvo kytkeytyy erityisesti pitkiin tihtiyksen strategiaprosesseihin.
Ennakoinnin avulla voidaan luoda uusia tulevaisuusnikymii, jotka mahdollistavat
myds poliittisen jirjestelmidn uudelleen muotoilemisen ja vahvistavat osanottajien
kykyi kohdata tulevaisuuden haasteita yhdessi.

Lahteet

Ackoff, R.L. (1974) Redesigning the Future. John Wiley & Sons. New York.

Ansell, C. & Geyer, R. (2017) ‘Pragmatic complexity’: a new foundation for moving beyond
‘evidence-based policy making’? Policy Studies, 38 (2), 149-167.

ACTA



111

Ansoff, 1. H. (1965) Corporate Strategy. McGraw. Hill, New York.
Bauman, Z. (2000). Liquid Modernity. Polity Press. Cambridge.

Bystrom, K. (1999) Task Complexity, Information Types and Information Sources. Examina-
tion of Relationships. Acta Universitatis Tamperensis 688. University of Tampere. Tampere.

Cairney, P (2018) The UK government’s imaginative use of evidence to make policy. British
Politics, 1-22.

Chandler, A. D. Jr. (1962) Strategy and Structure: Chapters in the History of Industrial En-
terprise. MIT Press, Cambridge.

Daft, R. L. & Lengel, R. H. (1986) Organizational information requirements, media richness
and structural design. Management Science, 32 (5), 554-571.

Daviter, E (2017) Coping, taming or solving: Alternative approaches to the governance of

wicked problems. Policy Studies 38(6), 571-588.

Ellsberg, D. (1961) Risk, ambiguity and the savage axioms. Quarterly Journal of Economics,
75 (4), 643-669.

Freeman, R. E. (1984) Strategic Management: A Shareholder Approach. Pitman, London.

Head, B.W. (2016) Toward More “Evidence-Informed” Policy Making? Public Administration
Review, 76 (3), 472—484.

Helsingin Sanomat (2018) Soten valinnanvapaus voi olla yritykselle huono bisnes. Piikirjoitus
2.8.2018.

Jalonen, H. (2012) The uncertainty of innovation: a systematic review of the literature. Journal
of Management Research, 4 (1), 1-47.

Jalonen, H. (2015) Tiedolla johtamisen niyttimd ja kulissit. Teoksessa Virtanen, P, Stenvall,
J. & Rannisto, P-H. (toim.) Tiedolla johtaminen — Teoriaa ja kiytintsji. Tampere University
Press. Tampere. 40-68.

Jalonen, H. & Lénnqvist, A. (2009) Predictive business — fresh initiative or old wine in a new
bottle. Management Decision, 47 (10), 1595-1609.

Kaivo-oja, J. (2017) Tulevaisuuden tekeminen strategisen ajattelun valossa. Teoksessa Kamp-
pinen, M., Kuusi, O. & Séderlund, S. (toim.) Tulevaisuudentutkimus. 2. korjattu painos.
Suomalaisen Kirjallisuuden Seura. Helsinki. 226-249.

King, J. B. (1993) Learning to solve the right problems: The case of nuclear power in America.
Journal of Business Ethics 12(2), 105-116.

Ky®sti, A., Airaksinen, J., Parkkinen, J. & Kolehmainen, ]. (2017) Legitimiteetti, arvot ja
kapasiteetti — Rajapintojen hallinta kaupunkiseutujen ja uusien maakuntien vililld. Tampereen
yliopisto. Verkkojulkaisu. Saatavissa: htep://urn.fif URN:ISBN:978-952-03-0621-2. (Katsottu
15.12.2018.)

Konnéli, T., Ahlqvist, T, Eerola, A., Kivisaari, S. & Koivisto, R. (2009) Management of fore-
sight portfolio: analysis of modular foresight projects at contract research organisation. Techno-
logy Analysis & Strategic Management, 21 (3), 381-405.

Laine Toni K., Airaksinen Jenni, Kydsti Anni, Hirkénen Helena (2011) Raamit kaulassa.
Rakenteet ja johtaminen sosiaali- ja terveydenhuollon yhteistoiminta-alueilla. Kuntaliiton
verkkojulkaisu. Kuntaliitto.

Lindblom, C. E. (1959) The science of “muddling through”. Public Administration Review,

REFORMEISTA EVOLUUTIOON?



112

19 (2), 70-88.

Luukkonen, J. (2018) Matkalla maakunnallisiin sosiaali- ja terveyspalveluihin: Tutkimus
maakunnallisten sosiaali- ja terveyspalvelukuntayhtymien syntyprosesseista. Acta Universitatis
Tamperensis 2396. Tampere.

MacMillan, I. C. & Guth, W. D. (1985) Strategy Implementation and Middle Management
Coalitions. Teoksessa Lamb, R. & Shrivastava, P. (toim.) Advanced in Strategic Management.
Vol. 3. JAI Press, Greenwich.

Malaska, P. (1993) Tulevaisuustietoisuus ja tulevaisuuteen tunkeutuminen. Teoksessa Vapaa-
vuori, M. (toim.) Miten tutkimme tulevaisuutta. Acta Futura Fennica. Helsinki. 6-12.

Malaska, P. & Holstius, K. (1999) Visionary management. Teoksessa Foresight. The Journal of
futures studies, strategic thinking and policy. Vol. 01, No. 04. Aug. 99. Camford Publishing
Ltd. 309 -318.

Mason, R. O. & Mitfoff, I. I. (1981) Challenging strategic planning assumptions. Theory,
cases and techniques. John Wiley & Sons. New York.

Mintzberg, H., Ahlstrandia, B. & Lampel, J. (1998) Strategy Safari. A Guided Tour through
the Wilds of Strategic Management. The Free Press. New York.

Moensted, M. (2006) High-tech, uncertainty and innovation: the opportunity for high-tech
entrepreneurship. Teoksessa Bernansconi, M., Harris, S. & Moensted (toim.) High-tech Ent-
repreneurship. Managing Innovation, Variety and Uncertainty. Routledge. London. 15-32.

Newman, J. & Head, B.W. (2017) Wicked tendencies in policy problems: rethinking the
distinction between social and technical problems. Policy and Society, 36 (3), 414—429.

Nonaka, I. & Takeuchi, H. (1995) The Knowledge-Creating Company: How Japanese Com-
panies Create the Dynamics of Innovation? Oxford University Press, New York.

Nutley, S., Walter, I. & Davies, H. (2007) Using Evidence. The Policy Press. Bristol.

Nyholm, Inga, Airaksinen, Jenni, Hirkénen, Helena & Haveri, Arto (2016). Helsingin met-
ropolialueen hallinta ja legitimiteetin lihteet. Hallinnon Tutkimus 35, 41-59.

Nisi, J. (toim.) (1991) Areas of Strategic Thinking. Foundation of Economic Education.
Helsinki.

Parkhurst, J. O. & Abeysinghe, S. (2016) What constitutes “good” evidence for public health
and social policy-making? From hierarchies to appropriateness. Social Epistemology. A Journal

of Knowledge, Culture and Policy, 30 (5-6), 665-679.

Parsons, W. (2002) From muddling through to muddling up. Evidence-based policy making
and the modernization of British government. Public Policy and Administration 17(3), 43-60.

Pawson, R., Wong, G. & Owen, L. (2011) Known knowns, known unknowns, unknown
unknowns. The predicament of evidence-based policy. American Journal of Evaluation, 32

(4), 518-546.
Quinn, J. B. (1980) Strategies for Change: Logical Incrementalism. Irwin. Homewood, IL.

Raisio, H. (2010) Embracing the wickedness of health care — Essays on reforms, wicked
problems and public deliberation. Acta Wasaensia No 228. Social and Health Management
5. University of Vaasa. Vaasa.

Raisio, H., Jalonen, H. & Uusikyli, P. (2018) Kesy, sotkuinen vai pirullinen ongelma? Tiedon
kiyted yhteiskunnallisessa pidtoksenteossa. Sitran selvityksid 139. Helsinki.

ACTA



113

Raisio, H. & Lundstrém, N. (2015) Real leaders embracing the paradigm of complexity.
Emergence: Complexity & Organization, 17 (3), 1-5.

Rijkens-Klomp, N. & Van Der Duin, P. (2014) Evaluating local and national public foresight

studies from a user perspective. Futures 59, 18-26.

Rittel, H. W. J. (1972) On the planning crisis: Systems analysis of the “first and second gene-
rations’. Bedriftsokonomen, 8, 390—396.

Rittel, H.W.]., & Webber, M. (1973) Dilemmas in a general theory of planning. Policy Scien-
ces, 4 (2), 155-169.

Selznic, P. (1957) Leadership in Administration: A Sociological Intrerpetation. Row. Peterson,
Evanston, IL.

Simon, H. A. (1947) Administrative behavior: A study of decision-making processes in admi-
nistrative organization. Macmillan. New York.

Simon, H. A. (1962) The architecture of complexity. Proceedings of the American Philosophical
Society, 106 (6), 467—482.

Schumpeter, J. A. (1934) The Theory of Economic Development. Oxford University Press,
London.

Schumpeter, J. A. (1947) The Creative Response in Economic History. Journal of Economic
History. November 1947, 149 - 159.

Schumpeter, J. A. (1950) Capitalism, Socialism and Democracy. 3rd Edition. Harper & Row.
New York.

Tolkki, H., Airaksinen, J. & Kydsti, A. (2017) Hajota, kokoa ja hallitse. Kaupunkiseutujen ja
uusien maakuntien suhde — uhkat ja mahdollisuudet. Esiselvitysraportti. Tampereen yliopisto.
Tampere.

Tulevaisuuden kunta 2030 (2018) Saatavissa: https://vm.fi/julkaisu?pubid=17201. (Katsottu
6.2.2019.)

Tulevaisuusselonteko (2018) Saatavissa: https://vnk.fi/tulevaisuusselonteko. (Katsottu 6.2.2019.)
Weick, K. E. (1995) Sensemaking in Organizations. Sage. Thousand Oaks, CA.

Wilenius, M & Pouru, L. (2017) Tulevaisuusajattelu ja visiondirinen johtaminen. Teoksessa
Pouru, L., Wilenius, M., Holstius, K. & Heinonen, S. (toim.) Pentti Malaska. Ennalta nikiji,
edelld kulkija. Tulevaisuuden tutkimuksen seura ry. Helsinki. 137-148.

Xiang, W-N. (2013) Working with wicked problems in socio-ecological systems: Awareness,
acceptance, and adaptation. Landscape and Urban Planning, 110 (1), 1-4.

REFORMEISTA EVOLUUTIOON?


https://vm.fi/julkaisu?pubid=17201
https://vnk.fi/tulevaisuusselonteko

114

ACTA



115

ALUE- JA PAIKALLISHALLINNON
VAIHTOEHTOISET TULEVAISUUDET

- Uudistamisen kriittiset tekijat tulevaisuustarkastelun
pohjalta

Jonne Parkkinen, Jari Kolehmainen & Juulia Koivisto
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1 Johdanto

Vuonna 2015 kiynnistetyn maakunta- seki sosiaali- ja terveydenhuollonuudistuksen
(maakunta- ja sote-uudistus) valmisteluprosessi kohtasi lukuisia aikataulumuutoksia
ja viivistyksid ennen lopullista pidtdstiin vuoden 2019 maaliskuussa. Tuolloin pii-
ministeri Juha Sipild ilmoitt, ettei edellytyksid valmistelun jatkamiselle ja uudistuksen
valmistumiselle ennen keviin eduskuntavaaleja enii ole. Kaatumisestaan huolimatta
tai ehki juuri siitd johtuen maakunta- ja sote-uudistuksesta ja sen valmisteluprosessista
on opittavissa paljon sellaista, joka tukee alue- ja paikallishallinnon kehittimisti vastai-
suudessa ja joka on syytd huomioida mahdollisia seuraavia uudistuksia suunniteltaessa.
Kohdistamalla katse aikataulumuutosten virittimin ja tempoilevan valmisteluprosessin
sijaan tulevaisuuteen, voidaan samalla oppia jotakin nykyhetkestd, tarjota lisiarvoa
kidynnissi olevan kehittimistyon tueksi sekd tukea tutkimusta laajemmin alue- ja
paikallishallinnon kehittdmisen ympirilld.

Tissd artikkelissa maakunta- ja sote-uudistusta tarkastellaan evolutiivisen tulevai-
suudentutkimuksen, hallinnon uudistamisen perinteen seki toimijuuden kisitteiden
avulla. Tulevaisuutta ei nihdi ennalta mairittyni ja mikili maakunta- ja sote-uudistus
olisi toteutunut, olisi alue- ja paikallishallinnolla ollut uudistuksen jilkeen edelleen
useita vaihtoehtoisia kehityspolkuja edessdin. Kunnilla, suurilla kaupunkiseuduilla,
maakunnilla seki valtiotason toimijoilla olisi kaikilla ollut mahdollisuus vaikuttaa uu-
distuksen jilkeisten kehityspolkujen valikoitumiseen ja toteutumiseen, ja uudistuksen
kaaduttua timi vaikuttamismahdollisuus oikeastaan korostuu entisestiin. Edelleen on
mahdollista, ettd alue- ja paikallishallinnon kehitys suuntautuu kohti itsehallinnollisia
maakuntia. Artikkelissa pyritdin vastaamaan erityisesti kysymykseen: Mitki ovat alue-
ja paikallishallinnon uudistamisen kriittiset tekijie?

Artikkeli on osa laajempaa vuonna 2016 alkanutta KAITSE- ja KAITSE-EP
-hankeparia (kaupunkiseudut ja maakuntaitsehallinto) ja se pohjautuu hankeparin
viliraporttiin "Katse kohti tulevaa. Alue- ja paikallishallinnon muotoutumisen tulevai-
suusskenaariot.” (Parkkinen, Koivisto & Kolehmainen 2019). Hankeparin lihtokoh-
tana on ollut tutkia ja kehittdd kaupunkiseutujen sekid maakunta- ja sote-uudistuksen
yhteydessi perustettaviksi suunniteltujen maakuntien suhdetta reaaliaikaisesti uudis-
tuksen edetessi. Artikkelin empiirinen aineisto koostuu hankeparin toteutuksen aikana
keritysti laajasta dokumentti- ja haastatteluaineistosta, osana hankeparia toteutetuissa
tydpajoissa keritysti aineistosta seki toteutusta tukevan ”professoriryhmin” kokoon-
tumisissa kerdtysti aineistosta.
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2 Aktiivinen tulevaisuuden
ennakoiminen alue- ja
paikallishallinnon uudistamisessa

Evolutiivinen tulevaisuudentutkimus, hallinnon uudistamisen perinne seki toimijuus
ja sen merkitys aktiivisessa tulevaisuuden ennakoimisessa ovat keskeiset kisiteko-
konaisuudet, joiden avulla artikkelissa tulkitaan niitd lihtokohtia ja taustatekijditd,
joista skenaarioiden laatiminen, hyddyntiminen ja tulevaisuussuuntautunut ajattelu
kumpuavat. Tissd yhteydessi hallinnon uudistaminen nihdiin yli ajan kehittyvini
kokonaisuutena, jossa optimaaliseen ratkaisuun paityminen lienee lihes mahdotonta
johtaen yleensi jilkikiteen tehtiviin korjausliikkeisiin joko vahvistaen tai muuttaen
valittua suuntaa (Haveri 2011, 140-142). Ennakointi ja tulevaisuussuuntautunut
ajattelu ovat siis merkittivissd roolissa paitsi hallinnon uudistamiseen liittyvissi
paitoksentekovaiheessa, myds sen jilkeen tarvittavien korjausliikkeiden, jatkuvan
kehittimisen ja muuttuvaan toimintaympiristéon reagoimisessa.

Tulevaisuudentutkimuksen (futures studies) menetelmit auttavat avartamaan
ajattelua nykyhetken piitdksentekoon, toimintaan ja sen seurauksiin liittyen. Kun
tulevaisuudentutkimuksen menetelmid pyritiiin soveltamaan paitoksenteon tukena,
puhutaan yleensi ennakoinnista (foresight). Tilloin tydskentely saa usein kiytinnén-
liheisii ja osallistavia piirteitd. (Malaska 2013, 19.) Ennakoinnin kautta tulevaisuus-
tydskentelyyn ja tulevaisuudentutkimukseen kytkeytyy voimakkaasti tavoite tuotetun
tiedon hyddyntimiseksi kidytinnon paitsksenteossa seki vahva nikemys tulevaisuuden
tekemisesti silld hetkelld saatavilla olevan tiedon varassa. Tulevaisuuden tekemisessi
aktiiviseen rooliin nousevat toimijat, joiden suhtautuminen tulevaisuuteen yhteiskun-
nallisena ilmioni vaikuttaa merkittivisti sithen, millaisina niemme vaikutusmahdol-
lisuutemme tulevaisuuden kehityksessi. (Mannermaa 1992, 18.)

2.1 Evolutiivinen tulevaisuudentutkimus
hallinnon uudistamisessa

Mannermaan (1992) mukaan evolutionaarinen tulevaisuudentutkimus pyrkii ym-
mirtimiin yhteiskunnan kehitystid evolutionaaristen prosessien seki stabiilien ja
epistabiilien kausien vaihtelun kautta. Evolutionaariseen kehitykseen liittyy vahvasti
vallitsevien muutosten dynaamisuus, kompleksisuus ja inhimillisen toiminnan ennus-
tamattomuus. Evolutionaarisen kehityksen tulkitsemisessa on olennaista huomioida,
ettd vakaiden kausien ja murrosvaiheiden vuorottelussa ennakoitavuus on stabiilien
vaiheiden aikana mahdollista, mutta katoaa murrosvaiheen koittaessa. Voimakkaat
heilahtelut ja murrosvaiheet systeemin tasapainossa tarjoavat useita mahdollisia kehi-
tyksen suuntia ja sitd kautta yleensi aiheuttavat uudenlaisten rakenteiden nousun. T4t
evolutionaarisen kehityksen kulkua ja murrosvaiheita on havainnollistettu kuviossa 1.
(Mannermaa 1992, 191, 240.)
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Kehityksen aste
(moniulotteinen)

Nykyhetki

Toteutunut Mahdollinen
kehitys kehitys

Kuvio 1. Evolutionaarinen kehitysndkemys (mukaillen Mannermaa 1992, 240).

Aika —»

Evolutionaarinen kehitysnikemys perustuu olettamukselle siitd, ettd menneet tapah-
tumat sekd aiemmin tehdyt pidtokset ja valinnat vaikuttavat tulevaisuuden rakentu-
miseen — tulevaisuus rakentuu polkuriippuvaisesti. Kehitys etenee ajassa mahdollisten
maailmojen tilasta toiseen. Tavallaan voidaan siis ajatella, ettd kehitys voidaan pilkkoa
sarjaksi pysiytyskuvia, jotka kuvaavat tarkasteltavan asian kannalta keskeisii asiantiloja
ja tapahtumakulkuja eli maailmantilaa pysiytyshetkelld. Reittid maailmantilasta toiseen
voidaan nimittidd tulevaisuuden kehityspoluksi. (Vrt. Mannermaa 1992; Kamppinen,
Malaska & Kuusi 2002, 27.) Kehityspolun haarautumiskohdassa (bifurkaatiopiste)
kehityksen on yleensi mahdollista suuntautua vain yhden polun mukaisesti, miki avaa
uusia polkuja valittaviksi ja sulkee vastaavasti toisia pois. Valittu kehityspolku pysiyttai
vanhan polun jatkumisen sellaisenaan. (Sotarauta 1996, 104-106.) Evolutionaariseen
kehitykseen liittyy olennaisena ominaisuutena epivarmuus, koska uusia kehityspolkuja
ja niiden suuntaa on vaikea ennustaa (Boschma 2004, 1008-1011).
Evolutionaarisuuteen liittyvii kehityksen epilineaarisuutta voidaan ymmirtii
polkuriippuvuuden avulla. Menneiden tapahtumien ohella polkuriippuvuuteen vai-
kuttaa aikaan ja paikkaan liittyvd dynamiikka, jonka seurauksena toisten tapahtumien
vaikutus tulevaisuuteen osoittautuu hallitsevaksi ja toisten vaikutus jii olemattomaksi.
Polkuriippuvuuden ymmirtimisessi on siis kyse etenkin niisti tekijoisti, jotka ankku-
roivat ja vakauttavat kehitystd tietylle reitille, ei niinkdin kehityksen lihteesti tai sen
mekanismeista. (Mahoney 2000, 507-508; Djelic & Quack 2007, 161-162; Peltonen
2004, 31-32.) Alueellisesti polkuriippuvuus voi vaikuttaa esimerkiksi siihen, ettd yhdel-
l4 alueella kehitysti tukeneet mallit voivat alueiden erilaisuudesta johtuen osoittautua
toisella alueella tidysin piinvastaista kehitystd tukeviksi. Saman mallin soveltaminen
erilaisille alueille voi osoittautua riskialttiiksi juuri alueellisen kehityksen polkuriip-
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puvuuden takia. (Boschma 2004, 1011.) Kaatuneen maakunta- ja sote-uudistuksen
valmistelua kritisoitiin voimakkaasti muun muassa riittimittoman alueellisten erojen
huomioimisen seki verotusoikeuden puuttumisen osalta.

Tulevaisuudentutkimuksen anti julkisen sektorin toimijoille perustuu pitkilti
epivarman ja kompleksisen toimintaympiriston hallintaan, koska sen kautta saatavan
tulevaisuustiedon avulla on mahdollista jirjestdd toimijoiden kohtaamaa episelvyytti
ja 16ytid monimutkaisista tulevaisuutta koskevista ongelmista olennaisimmat (ks.
Jalonen, Jidppinen & Airaksinen 2019). Kuntien, kaupunkien ja valtion toiminta on
sidottu tiettyjen velvoitteiden hoitamiseen, maantieteelliseen sijaintiin ja viestoon, eiki
niilld niin ollen ole samanlaista liilkkumavaraa ongelmia kohdatessaan kuin esimerkiksi
yrityksilld on toimintansa tai velvoitteidensa suhteen. Tulevaisuudentutkimuksen tar-
koitus onkin kartoittaa erilaisia mahdollisia maailmoja seki niiden saavutettavuuden
chtoja ja valmistaa niin etenkin isompia, vihidisempiin joustamattomuuteen kykenevii,
organisaatioita erilaisiin tulevaisuuksiin ja tulevaisuudessa kohdattaviin ongelmiin.
(Seppild 1987, 16; Kamppinen, Malaska & Kuusi 2002, 25.) Koska tulevaisuus ei ole
ennalta miiritty, voivat toimijat vaikuttaa kehityksen suuntautumiseen, mutta eivit
suoraan yhteiskunnalliseen kehitykseen, silld se on emergenttii ja ajassa muotoutuvaa.
(Sotarauta & Mustikkamiki 2008, 16-17.) Polkuriippuvuuden vuoksi kehittdmises-
si ei voi koskaan saavuttaa optimaalisinta ratkaisua, koska menneisyydessi tehtyjen
pditosten ja ratkaisujen asettamat reunachdot vaikuttavat kehitykseen. (vrt. Boschma
2004; Sotarauta 1996; Peltonen 2004).

Viimeisimpien hallinnon reformien lihtskohtana on ollut valtiojohtoinen ja
normiohjaukseen tukeutuva teknis-rationaalinen uudistusperinne (Ky®dsti, Airaksinen,
Parkkinen & Kolehmainen 2017; Moisio & Soininvaara 2017). Suomessa vallalla
olleen hallinnon uudistamisen teknis-rationaalisuuden sijaan timin tutkimussyklin
tarkasteluun liittyvd evolutionaarinen nikokulma korostaa hallinnon uudistamista
ennen kaikkea sosiaalisena merkityksen antamisen prosessina. Evolutionaarinen lihes-
tymistapa niyttiytyy hallinnon uudistamisessa strategioiden, tulkintojen, ideoiden ja
intressien viliseni vuorovaikutusprosessina, jonka kautta uudistusta ohjaavat vaihto-
chdot valikoituvat ja tehottomat sulkeutuvat pois. Hallinnon uudistamisen prosessin
vuorovaikutteisuus korostaa uudistamista moniiinisini, dynaamisina ja hankalasti
ennustettavina tapahtumaketjuina. (Vrt. Airaksinen 2009, 192-193.)

2.2 Suomalaisen alue- ja paikallishallinnon
kehitys ja uudistaminen

Suomalainen alue- ja paikallishallinto voidaan tulkita polkuriippuvuuteen perustu-
van kehityksen tulokseksi. Menneisyydessi tehdyt piitokset ja niiden seurauksena
valikoituneet kehityspolut asettavat tiettyji reunachtoja nykyhetkessi tapahtuvalle
toiminnalle (vrt. Kyosti ym. 2017, 6, 35). Vaikka kaatunut maakunta- ja sote-uudistus
pyrki merkittivilld tavalla muokkaamaan ja katkaisemaan tiettyjd polkuriippuvaisia
kehityspolkuja, olivat my®s sen lihtokohdat valettu aiemmin tehtyjen pidtdsten pe-
rustalle. Tulkittaessa maakunta- ja sote-uudistus reformistiseksi ja polkuriippuvuuksia
katkovaksi uudistukseksi, on syyti tarkastella lyhyesti sitd, millaisten vaiheiden kautta
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suomalainen kunnallishallinto on kehittynyt nykyiseen tilanteeseensa.

Suomalaisen kunnallishallinnon kehityksestd voidaan erottaa kolme, sitd kuvaa-
vaa, vaihetta. Kunnallishallinnon kehittymisen ensimmaiinen vaihe sijoittuu 1860- ja
1940-lukujen viliin, jolloin rakennettiin suomalaisen kunnallishallinnon perusteita.
Kuntien toiminnassa korostuivat eritoten demokratiatehtivi seki kunnallishallinnon
perustana oleva ajatus paikallisesta itsehallinnosta. Kunnallishallinto perustui asukkai-
den yhteisten asioiden hoitamiseen yhteisollisyyden ja demokraattisuuden periaatteita
vaalien. Vuosisadan vaihteessa kuntien lakisiiteisten tehtivien lisiintyessi niiden rooli
pelkin demokratian takaajina alkoi muuttua. (Haveri & Majoinen 2017, 42-46.)

Kunnallishallinnon toinen vaihe kytkeytyy kuntien kasvavaan palvelutehtiviin j
sen kulta-aikaa oli erityisesti 1960-luku jatkuen hiipuvana aina 1990-luvun taitteeseen
asti. Hyvinvointivaltion rakentumisen seurauksena kuntien legitimiteetti kansalaisten
silmissd voimistui ja kytkeytyi osaksi kuntien palvelutehtivii, mikd nikyy yhi tinid
pdivind (Moisio & Soininvaara 2017, 312). Kunnista muotoutui byrokraattisia, vi-
ranhaltijajohtoisia palvelukoneistoja, joita siddeltiin erilaisin mddriyksin valtiotasolta.
Palvelutehtivin saavutettua lakipisteensi siirryttiin uuteen vaiheeseen: kunnallishal-
lintoa alettiin uudistaa deregulaation, desentralisaation ja markkinaohjautuvuuden
keinoin. Alkoi vield tinikin pidivini jatkuva, kolmas kunnallishallinnon kehityksen
osa, murroksen vaihe. (Haveri & Majoinen 2017, 42-46.)

1990-luvulta lihtien kunnat ovat toimineet yhteiskunnallisen muutoksen keskelld
jatkuvasti lisidntyvin epavarmuuden ja dynaamisuuden virittimissid toimintaympiris-
tossi. Nopeutunut muutostahti ja ongelmien monimutkaisuus ovat lisinneet hallin-
nan vaikeutta, ja vaikka hallintoa on yritetty uudistaa erilaisten kehittimisprojektien
avulla, mikdin niisti ei ole ratkaissut kuntien roolin muutokseen liittyvii kysymysti.
Kuntien kamppailu edellisen vaiheen perinténiin jittimien suurten palveluvelvoit-
teiden kanssa on johtanut kunnallisen itsehallinnon kriisiytymiseen. Viimeisimmisti
valtiojohtoisista uudistuksista, PARAS-hanke ja kuntauudistus, ovat painottaneet
kuntarakenteiden uudistamista, mutta kuntien tehtivid ja toimintaedellytyksii ei ole
saatu pysyvisti tasapainotettua. Kaatunut maakunta- ja sote-uudistus voidaan nihdi
jatkumona murrosvaiheen uudistamispyrkimyksille. Uudistuksen tavoittelema sosiaa-
li- ja terveydenhuollon palveluiden jirjestimisvastuun sekd muiden tehtivikokonai-
suuksien siirtiminen kaavailulle maakuntahallinnolle olisi muokannut merkittivilla
tavalla julkishallinnon rakenteita ja tehtivikenttdd. Erityisesti kuntien palvelutehtivi
ja sen myotd kunnan rooli olisivat muuttuneet merkittivilld tavalla haastaen samalla
aiempaa ajattelutapaa kunnasta perinteiseni hyvinvointivaltion palvelukoneistona.
Erityisesti kysymys kuntien legitimiteetin rakentumisesta tulevaisuudessa olisi noussut
keskeiseksi. (Haveri & Majoinen 2017, 46-53.)

Vahvan kunnallishallinnon perinteen rinnalla on kulkenut aluehallinnon pitki
kehityskaari, jonka nikokulmasta maakuntauudistus olisi ollut historiallinen. Jo
Ruotsin vallan ajoista periytyneet ld4nit ja niiden rajat ovat muokkautuneet vuosien
saatossa moneen kertaan edustaen koko ajan valtionhallintoa alueilla. Itseniisyyden
aikana Suomeen luotiin 12 ld4nin jirjestelmi, joka siilyi valtion aluehallinnon kes-
keisend aluejakona aina vuoteen 1997 saakka, jolloin siirryttiin kuuden suurldinin
jarjestelmiin. Ladneistd luovuttiin lopulta vuoden 2009 lopussa, jolloin valtion alue-
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hallinto jisentyi luotuihin aluehallintovirastoihin (AVI:t) seki elinkeino-, liikkenne- ja
ympiristokeskuksiin (ELY-keskukset). Valtion aluehallinnon rinnalla maakunnat olivat
pitkddn luonteeltaan toiminnallis-kulttuurisia ilman erityistd hallinnollista vastuuta,
mutta vuonna 1994 voimaan astuneen aluekehityslainsiddinnén mydti maakunnat
vahvistuivat seki territoriaalisesti ettd hallinnollisesti muodostaen manner-Suomeen
19 maakuntaa. Maakuntien muodostamisen lihtskohtana on pidetty ennen muuta
toiminnallisuutta, vaikka ne ovatkin institutionalisoituneet erilaisten sosiaalisten ja
historiallisten prosessien tuloksena (Hikli 1994; Haveri 1997). Uudenmaan ja Iti-
Uudenmaan maakuntien liitoksen my$td muotoutui viimein maantieteellisesti se maa-
kuntapohja, jonka varaan nytkin valmisteilla ollut maakunta- ja sote-uudistus rakentui.

Hallinnollisesti vuoden 1994 uudistuksessa merkittivid oli se, ettd kunkin maa-
kunnan alueella toimivat kunnat muodostavat kuntayhtymimuotoisen maakuntaliiton,
joka on alueellaan vastuullinen aluekehitysviranomainen ja joka vastaa esimerkiksi oi-
keudellisesti sitovan maakuntakaavan laadinnasta. Maakunnat ovat siis organisoituneet
paikallishallinnosta kisin vastinpariksi valtion aluehallinnolle. Maakuntauudistuksessa
valtion aluchallinnon ja kunnista nousevan aluehallinnon tehtivii olisi yhdistetty yhden
organisaation alaisuuteen, miki olisi tehnyt uudistuksesta merkittivin periaatteellisen
reformin. Voi jopa viittii, ettd maakuntaliittojen ja valtion aluehallinnon jossain mai-
rin episelvi tyonjako on pitinyt yllid jatkuvaa tarvetta aluehallinnon kehittimiseksi
(Hiljainen radikaali uudistus 2011). Toisaalta suomalaisen aluehallinnon erityispiirre
on se, ettd silli ei ole suoraa kansanvaltaista ohjausta, minki valmisteltu uudistus olisi
muuttanut. Tdmi ei ole suinkaan uusi ajatus, vaan aluehallinnon kansanvaltaisuuden
lisaamistd on pidetty esilld jo aiemmin (ks. Niemi-Iilahti, Stenvall & Stéhlberg 2002).

Suomessa hallinnonuudistuksia on pyritty toteuttamaan erilaisin hallituksen
keskusjohtoisin hankkein etenkin 1990-luvulta lihtien. Erityisesti 2010-luvulla uu-
distukset ovat keskittyneet rakenteiden uudelleen skaalaamiseen ja niissi on valittu
uudistamisen tavaksi aiempaa reformistisempi linja. Viimeisimpini valmisteltu maa-
kunta- ja sote-uudistus painotti aiempaa vahvempaa rakenteiden ja roolien muutosta
hallinnon mallin uudistamisen kautta ja sivuutti ndin aiemmin vallinneen kuntave-
toisen uudistamisen. Uusi, itsehallinnollinen hallinnon taso ja kuntien roolin muutos
palvelutuotannossa olisivat tehneet maakunta- ja sote-uudistuksesta poikkeuksellisen
edeltdjiinsd verrattuna. (Airaksinen, Haveri, Pekkola, Nyholm & Stenvall 2016; Ai-
raksinen 2009.)

Hallinnon uudistaminen tapahtuu harvoin johdonmubkaisesti, lineaarisena siirty-
mini ihanteelliseen lopputulokseen, vaan pikemmin heilurimaisesti vuoroin erilaisia
kehityssuuntia korostaen. Heiluriliikkeen taustalla ovat paitsi tarve reagoida ympiroivin
yhteiskunnan mukanaan tuomiin muutoksiin my®s esimerkiksi poliittisten valtasuh-
teiden mukaan vaihtuvat kehittimisen tendenssit. Vuosituhannen vaihteen jilkeen
erityisesti paikallishallinnon uudistamisen ei voida tulkita olleen kovin johdonmukaista,
vaan heiluriliikkeen tavoin etenevi hallinnon uudistaminen on niyttiytynyt helposti
epdjatkuvana ja ilman pitkijinteistd kehittimisnikemysti etenevini hallitsemattomana
uudistusten sarjana. Hallinnon uudistamisen haastavassa kokonaisuudessa on hankala
saavuttaa kerralla toimivinta ratkaisua, koska muutos sisiltd4 aina ennalta odottamatto-
mia vaikutuksia, joihin tarvitaan korjausliikkeiti jilkeen pidin. (Airaksinen ym. 2016,
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232-235; Haveri 2011, 133-138.) Globaali, verkottunut ja yhd nopeammin kehittyvi
maailma seki entisestidéin korostunut hallinnan kompleksisuus tekevit hallinnan on-
gelmista yhi vaikeammin hahmotettavia ja asettavat samalla oman haasteensa uudis-
tamiselle. Hallinnan ominaisuutena ja samalla toimenpiteiden seurauksena lisadntyvi
monimutkaisuus voidaan tulkita pikemmin hallintaan kuuluvaksi olosuhteeksi kuin
poikkeamaksi normaalitilasta. T4std syystd julkisen sektorin toimijoilta vaaditaankin
kykyi jatkuvaan ympiristonsi luotaamiseen ja ennakoimiseen, jotta monimutkaistu-

Airaksinen ym. 2016.)

2.3 Tulevaisuusorientoitunut toimijuus alue- ja
paikallishallinnon kontekstissa

Maakunta- ja sote-uudistusprosessin kaatumisen jilkeenkin julkishallintoon kohdistuu
paineita uudistaa sen rakenteita ja toimintoja. Uudistamispaineiden voidaan arvioida
jopa kasvaneen. Maakunta- ja sote-uudistuksen kaatuminen on johtanut tilanteeseen,
jossa puolueet esittelevit jilleen omia ratkaisumallejaan. Niin alue- ja paikallishal-
linnon tulevaisuus on jilleen auki. Samalla voi kuitenkin arvioida, ettd kaatuneessa
maakunta- ja sote-uudistuksessa pidstiin kuitenkin verrattain pitkille. Niin eri tahoille
on syntynyt jonkinlainen kisitys siitd, mitki elementit uudistuksessa ovat mahdollisia.
Uudistusprosessi on tuottanut lopullisesta toteutumattomuudestaan huolimatta myds
kokemustietoa. Kokemustiedon soveltaminen tulevien uudistusten valmisteluun seki
tulevien kehityskulkujen ennakoiminen edellyttivit tulevaisuussuuntautunutta ajatte-
lua, kykyi analysoida ja ennakoida erilaisia vaihtoehtoisia tulevaisuuksia seki aktiivista
toimijuutta haluttujen tulevaisuuden kehityspolkujen toteutumisen edistimiseksi.
Tulevaisuusorientoitunut toimijuus kietoutuu yhteen evolutiivisen tulevaisuu-
dentutkimuksen peruskisitteen, toimijan (aktori), kanssa. Toimija voi olla yksittiinen
henkils tai organisaatio, mutta keskeisti on toimijan intentionaalisuus ja kyky pii-
toksentekoon. Toimijan on siis kyettidvd punnitsemaan eri kehityspolkujen uhkia ja
mahdollisuuksia seki tekemiin reittivalintoja edetessdin vaihtoehtoisten tulevaisuuden
kehityspolkujen muodostamalla polustolla. (Kamppinen, Malaska & Kuusi 2002,
34-35.) Niin midriteltdessd toimijan kisite saa yhtymipintoja Giddensin (1984, 9)
klassisen rakenneteorian yhteydessi tekemiin toimijuuden miiritelmiin. Hinen
mukaansa toimijalla on oltava teolleen tarkoitus ja toisaalta ymmirrys siité, ettd teko
aiheuttaa jonkinasteisia seuraamuksia. Mairitelmin mukaan toimijuudesta voidaankin
puhuassilloin, kun toimija olisi voinut toimia my®ds toisella tavalla. Olennaista on myds
se, ettd toiminnan seurauksena tapahtunut ei olisi tapahtunut ilman kyseistd tekoa.
Giddens (1984, 14-15) liittdd toimijuuden erottamattomasti vallan kisitteeseen. Edelld
kuvatulla tavalla asioiden tilaan vaikuttaminen tai vaikuttamisesta pidittidytyminen
ovat hinen mukaansa itseasiassa vallankiyttod tai siitd pidittdytymistd. Giddensin
toimijuuden miiritelmi tekee vaikeaksi tarkoittamatta tai vilillisesti aiheutuneiden
tekojen selittimisen, vaikka niiden vaikutukset voivat olla vihintiin yhtid merkictivid
kuin tarkoituksellisten tekojen (ks. Eteldpelto, Heiskanen & Collin 2011, 20-21).
Toimijuus tapahtuu erilaisten rakenteiden asettamien reunachtojen puitteissa.
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Tillsin erilaisten sosiaalisten, taloudellisten ja yhteiskunnallisten rakenteiden sekd
erilaisten kulttuuristen normien voidaan ajatella ohjaavan ja rajoittavan vapaata toi-
mijuutta. Toisaalta tietyt rakenteet voivat myds edesauttaa toimijuuden ilmenemisti.
Toimijuutta ja rakenteita voidaan myos tulkita ikdin kuin toisilleen vastakkaisina
kisitteini, jolloin toimijuus voi toteutua joko tiysin riippumattomana ja vapaana
rakenteista tai vastavuoroisesti rakenteet alistavat toimijuuden tdysin ja kahlitsevat
toimintaa (Eteldpelto ym. 2011, 20). Niin tulkittaessa toimijuus ja rakenteet ilmenevit
vain suhteessa toisiinsa nihden ja kietoutuvat tiiviiksi kokonaisuudeksi, miki voi olla
my®ds tutkimuksellinen haaste. T4ll6in on nimittdin hankalaa tarkastella toimijuuden ja
rakenteiden vilistd vaikutusta toisiinsa — rakenteet ovat toimijuuden ehto ja toimijuus
vastavuoroisesti muokkaa jatkuvasti olemassa olevia rakenteita. (Archer 2003, 3—4;
Emirbayer ja Mische 1998, 1003-1004.)

Emirbayer ja Mische (1998, 963) kritisoivat toimijuuden perinteisii mairitelmii
yksiulotteisiksi ja heidin mukaansa toimijuutta kaikessa monimutkaisuudessaan voi-
daan kuvata vain ajalliseen kontekstiin sijoitettuna. T4llsin nykyhetkessi tapahtuvan
tavoitteellisen toiminnan lisiksi toimijuus saa erilaisia muotoja suhteessa menneeseen
ja tulevaan. Emirbayerin ja Mischen (emt.) mukaan toimijuus voidaankin miiritelld
yhtiilei tavoitteelliseksi toiminnaksi tai interventioksi toisaalta ajallisesti rakentuneeksi
sosiaaliseksi prosessiksi, joka edellyttdid menneisyydestid nousevan tiedon, tapojen ja
tottumusten tuntemusta, kykyid tulevaisuuden vaihtoehtoisten mahdollisuuksien
kuvittelemiseksi seki niiden tulkitsemista, punnitsemista ja yhdistelyd nykyhetken
epivarmuuden keskelld.

Emirbayerin ja Mischen (1998) mukaan toimijat eldvit yhtiaikaisesti sekd men-
neisyydessi, nykyisyydessi ettd tulevaisuudessa ja ajalliset ulottuvuudet saavat toimi-
juudessa erilaisia painotuksia tilanteesta riippuen. Toimijuuden toisintava ulottuvuus
(iterational dimension) kytkeytyy voimakkaasti menneeseen. Vaikka elimme tukevasti
nykyhetkessd, menneisyys ja jo toteutuneet tapahtumakulut mairittelevit olosuhteita ja
asettavat reunachtoja nykyhetkessi tapahtuvalle toimijuudelle. Tdmi yhriiled vakauttaa
sekd luo ennustettavuutta ja jirjestystd, mutta toisaalta toimija on ikdin kuin mennei-
syytensd vanki. Toimijuuden kiytinnén toimintaa ja arviointia korostava ulottuvuus
(practical-evaluative dimension) ilmenee nykyhetkessi. Keskeistd on toimijan kyky
arvioida eri toimintamahdollisuuksiaan ja tehdi piitdksid epivarmuuden ja erilaisten
ennustamattomien tapahtumakulkujen pyorteissi. Tietyissd rajoissa toimijat voivat
lisemmiksi. Ennakoivan ulottuvuuden (projective dimension) voidaan tulkita liictyvin
tiiviisti ajatukseen tulevaisuuden tekemisestd. Proaktiivinen toiminta luo edellytyksii
uudenlaisen ajattelun ja toiminnan ilmaantumiselle. (Emirbayer ja Mische 1998, 971,
975, 983-984, 994, 1012.)

My®és Grillitch ja Sotarauta (2018) liittdvit toimijuuteen ajallisen ulottuvuuden.
Heidin mukaansa aluckehityksellisessi kontekstissa toimijuus niyttiytyy alueellis-
ten kehityspolkujen muovaamisena ja niiden tulevaan kehitykseen vaikuttamisena.
Kaupunkien ja alueiden toiminta tapahtuu menneisyydessi tehtyjen valintojen ja
toimintaympiristdn asettamien rajoitteiden ehdoilla. Toimintaympiristdstd kum-
puaviin toimintaedellytyksiin vaikuttavat muun muassa alueen teollinen rakenne
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ja profiloituminen, institutionaalinen rakenne seki innovatiivisuutta ja yrittdjyyted
tukevan alueellisen tukijirjestelmin toimivuus. Toimintaympiristén erilaisuudesta
johtuva variaatio yhdessi alueen kansainvilisissi verkostoissa miirdytyvin aseman
kanssa muokkaavat alueellisesti keskeniin erilaisia kehityspolkuja (regional growth
path), jotka puolestaan luovat puitteita aluekehityksen tulevalle suunnalle. Niin ollen
alueellisia kehityspolkuja voidaan tulkita yhtiiltd toimijuutta kahlitseviksi tai toisaalta
mahdollistaviksi rakenteiksi. Toimijuus ilmenee nimenomaan nykyhetkessi pyritti-
essd edistimdin haluttujen tulevaisuuden kehityspolkujen toteutumista. Grillitch ja
Sotarauta puhuvat erityisisti mahdollisuuksien tiloista, joiden voidaan tulkita olevan
erilaisten mahdollisten tulevaisuuden polkujen verkostoja (vrt. Sotarauta 1996, 106).
Mahdollisuuksien tilojen (opportunity space) muokkaaminen ja niihin vaikuttaminen
edellyttivit kolmenlaista toimijuutta: innovatiivista yrittdjyyttd (innovative entrepre-
neurship), institutionaalista yrittdjyyttd (institutional entrepreneurship) seki paikallista
johtajuutta (place leadership) (Grillitch & Sotarauta 2018, 11).

Ajallisen ja erityisesti tulevaisuuteen nojaavan ulottuvuuden liittiminen osaksi
toimijuuden kisitettd on merkitsevid myos kisilld olevan tutkimuksen puitteissa. Eri
aikaulottuvuudesta tulevien sydtteiden yhdistelemiselld pyritdin tuottamaan tietoa
ennakointitydn ja paitoksenteon tueksi. Seuraavaksi siirrytiin kuvailemaan tutkimus-
hankkeen etenemisti seki sen aikana kiytettyjd tutkimusmenetelmii.

3 Tutkimusaineisto ja -menetelmat:
aineistolahtoinen skenaarioty®

Alue- ja paikallishallinnon tulevaisuustarkastelun empiirinen osuus muodostui moni-
vaiheiseksi kokonaisuudeksi, jossa aineiston analyysi, tulkinta ja edelleen rikastaminen
vuorottelivat prosessissa joustavasti. Koska maakunta- ja sote-uudistusprosessi ei ollut
edennyt alkuperiisen suunnitelman mukaisesti, eiki uudistuksiin liictyvid lakipaketteja
ollut hankeparin toisen vaiheen kiynnistyessi vield vahvistettu, piitettiin tydskentelyi
jatkaa ensimmiisessi vaiheessa kerdtyn haastatteluaineiston pohjalta.

Aineisto koostuu KAITSE- ja KAITSE-EP hankkeissa keritystd haastattelu-
aineistosta, joka sisiltdd kaiken kaikkiaan 38:n sosiaali- ja terveydenhuollon seki
maakuntauudistuksen valmisteluun kytkeytyneen avainhenkilén haastattelut, seki
hankkeiden yhteisessi tydpajassa kerityn aineiston. Tutkimushankkeiden hallinnollisen
yhdistimisen myéti erillisind haastatteluaineistoina keritty ja kirjallisessa muodossa
ollut aineisto yhdistettiin laadulliselle analyysille tyypillisesti yhdeksi tarkasteltavaksi
kokonaisuudeksi (Alasuutari 2011, 38) ja analysoitiin uudelleen induktiivisesti aineis-
toldhtoisen sisillonanalyysin keinoin tutkimuksen toista vaihetta varten. Prosessina
aineistoanalyysi noudatti perinteisti jirjestystd, jossa vaiheita ovat redusointi eli aineis-
ton pelkistiminen, klusterointi eli aineiston ryhmittely seki abstrahointi eli l6ydosten
kisitteellistiminen (Miles & Huberman 1994; Tuomi & Sarajirvi 2018).
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3.1 Tulevaisuustaulukko ja tulevaisuuskuvat
tyopajatyoskentelyn perustana

Aineistoanalyysin pohjalta rakennettiin tulevaisuustydskentelyn ytimen muodostava
tulevaisuustaulukko siten, ettd tulevaisuuden eri toteutumisvaihtoehdot eli mahdolliset
maailmat pyrittiin kuvaamaan muuttujina ja muuttujakimppuina. Analyysin tulokse-
na saaduista yldluokista muodostettiin muuttujia ryhmittelevit teemat ja alaluokista
varsinaiset taulukon muuttujat. Myds muuttujien arvot pyrittiin muotoilemaan
mahdollisimman pitkille analyysin tulosten pohjalta, mutta tietyiltd osin muuttujien
arvoja jouduttiin muokkaamaan ja tdydentimiin tutkimusryhmin toimin. Tavoitteena
taulukon rakentamisessa oli keskittyi kuvailemaan sitd, millaisista eri ominaisuuksista
mahdolliset maailmantilat koostuvat. (Seppild 1984, 14; Kamppinen, Malaska &
Kuusi 2002, 37-38.) Tulevaisuustaulukon arvioinnissa ja rakentamisessa hyodynnettiin
hankeparin toteutusta tukevan "professoriryhmin” nikemyksii. "Professoriryhmissi”
jasenind on Tampereen yliopiston kunnallispolitiikan ja aluetieteen professoreja ja
muita varttuneita tieteenharjoittajia.

Tulevaisuustaulukon pohjalta luotiin yhdeksin laadullisesti erilaista tulevaisuus-
kuvaa dominoivien muuttujien menetelmilli (ks. Seppild 2013, 144). Menetelmin
mukaisesti tulevaisuuskuvan muuttujia lihdettiin valitsemaan dominoivaksi muuttujien
joukoksi valitusta teemasta ("tulevaisuuden kehityslinjat”) kisin ja dominoivien muut-
tujien arvojen perusteella edettiin muiden muuttujien arvojen valintaan. Dominoivien
muuttujien arvot eivit kuitenkaan rajoittaneet tiukasti muiden muuttujien valintaa ja
muuttujien arvot pyrittiin pikemminkin sovittamaan keskeniin yhteen, joskin paikoin
muuttujien arvojen vilill sallittiin myos sisillollisid ristiriitaisuuksia (ks. Rubin 2002,
797). Tulevaisuustaulukossa muuttujien arvoina niyttiytyneet tulevaisuuskuvat kirjoi-
tettiin tydpajatyoskentelyi varten auki kuvauksiksi alue- ja paikallishallinnon tilasta
maakunta- ja soteuudistuksen jilkeen vuonna 2030.

Tulevaisuustydpajatyoskentelyid varten yhdeksistd tulevaisuuskuvasta haluttiin
seuloa mahdollisimman erilaiset ja rikkaat tulevaisuuskuvat. Seulonta tapahtui kolmi-
vaiheisesti. Ensin tulevaisuuskuville laskettiin erilaisuusindeksi (ks. Seppild 2013, 145).
Tidmin jilkeen tutkimusryhmin jisenet toisistaan riippumatta arvioivat tulevaisuusku-
vien laadullista erilaisuutta ja asettivat ne arvojirjestykseen. Lopuksi tulevaisuuskuvia
arvioitiin vield kuntien ja maakuntien aseman vahvuutta kuvaavan nelikentin avulla
(kuvio 2). Arviointiprosessin tuloksena tulevaisuustydpajoissa tyostettiviksi valikoitiin
tulevaisuuskuvat: "Mahdollisuuksien maakuntauudistus”, ’Onnettomat maakunnat,
ponnettomat kunnat”, ”Suurten kaupunkiseutujen vahvistuminen”, ”Kuntien renes-
sanssi” sekd "Maakunnista kuntia”.

Tulevaisuustydpajat jirjestettiin kesi-elokuussa 2018 kolmena erilliseni toteutuk-
sena Eteld-Pohjanmaan, Pirkanmaan ja Varsinais-Suomen alueilla. Tydpajatydskentelyn
tavoitteina oli aineiston kerdiimisen ohella testata ja vahvistaa aineistosta tehtyji tulkin-
toja. Tydpajatydskentelyn avulla prosessiin kytkeytyi myos tavoiteltu kiytinnollinen
nikskulma, jonka mydti tydpajoihin osallistuneille keskeisille maakuntauudistuksen
kehittimiseen osallistuneille henkildille tarjoutui mahdollisuus arvioida erilaisten tule-
vaisuuskuvien toivottavuutta ja todennikéisyyttd sekd pohtia omaa toimijuuttaan suh-
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t

Vahva kunta

Tulevaisuuskuva9, Tulevaisuuskuva 7,
Villi kortti MAKU-maakunta

Heikko maakunta

Tulevaisuuskuva 8,

Vaiheittainen
Vahva maakunta

uudistaminen

Tulevaisuuskuva 6, N
Katastrofi Heikko kunta
T

Kuvio 2. Kuntien ja maakuntien aseman vahvuus eri tulevaisuuskuvissa.

teessa eri tulevaisuuskuvien toteutumiseen. Tydpajoihin osallistui kaiken kaikkiaan 29
henkil6i jakaantuen seuraavasti: Eteli-Pohjanmaa 16 henkil4, Pirkanmaa 7 henkilsa
ja Varsinais-Suomi 6 henkilsi. Tyopajoihin osallistuneet henkilst olivat maakuntien,
kaupunkiseutujen ja alueen kuntien keskeisii maakuntauudistuksen valmisteluun
osallistuneita henkilsitd. Osallistujamiiristd johtuen Eteld-Pohjanmaan tydpajassa
tydstettiin tulevaisuuskuvia 1,2, 4, ja 5, Pirkanmaan tydpajassa tulevaisuuskuvia 1-3
sekd Varsinais-Suomen tydpajassa tulevaisuuskuvia 3 ja 5.

Tydpajatyoskentely toteutettiin pienryhmitydskentelyni ja siinid sovellettiin tu-
levaisuusmuistelun keinovalikoimaa. Induktiivisen skenaariotydskentelyn periaatteen
mukaisesti kehityspolkuja hahmoteltiin tulevaisuuskuvan kuvailemasta kaukaisemmasta
tulevaisuudesta kohti nykyhetked. (Merist6 1991, 42-43; Mannermaa 1999, 58-59.)
Lisiksi ryhmien tuli arvioida tulevaisuuskuvien todennikéisyyttd ja toivottavuutta,
tulevaisuuskuvan toteutumisesta indikoivia tekijoitd sekd mitd tulevaisuuskuvan toteu-
tumisen edistdmiseksi tai vilttimiseksi tulisi omassa positiossa tehdd. Lopuksi ryhmiit
esittelivit tydskentelynsi tulokset, esitykset nauhoitettiin ja aineiston analyysia varten
nauhoitteet litteroitiin kirjalliseen muotoon.

3.2 Tulevaisuuskuvista tulevaisuusskenaarioiksi

Tulevaisuustypajoissa keritty ja kisitelty aineisto analysoitiin ensin aineistolihtdisen
sisdlldnanalyysin keinoin jo aiemmin kuvailtua prosessia noudattaen, jonka jilkeen
tulevaisuuskuvat 1-5 tdydennettiin syys-lokakuun 2018 aikana tulevaisuusskenaarioiksi
niin, ettd tulevaisuuskuviin lisittiin tulevaisuusskenaarioiden edellyttimii ajallista
syvyyttd seki erilaisia tapahtumaketjuja (ks. Kuusi & Kamppinen 2002, 120-121;
Meristd 2013, 179; Mannermaa 1992, 146-147).
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Tulevaisuusskenaarioita laadittaessa pyrittiin tunnistamaan ne keskeiset kohdat,
joissa tulevaisuusskenaarioiden kuvaama kehityspolku voi haarautua ja ohjautua vaih-
tochtoisen tulevaisuusskenaarion kuvailemalle kehityspolulle (vrt. Kuusi & Kamppinen
2002, 121). Tarkastelu auttoi [6ytimiin alue- ja paikallishallinnon tulevaisuusske-
naarioista toistuvia teemoja, jotka toimivat pohjana tuonnempana kisiteltdvien niin
sanottujen kriittisten tekijoiden ja kulminaatiopisteiden hahmottamiselle. Tulevaisuus-
skenaarioiden rakentamisessa hyddynnettiin aiemmin mainittua ”professoriryhmii”.
Erityisesti tulevaisuusskenaariot haluttiin altistaa ryhmin arvioitavaksi sen osalta,
kuvailevatko skenaarioiden kehityspolut riittivilld tavalla erilaisia alue- ja paikallis-
hallinnon lihivuosien kehityssuuntia vai puuttuuko tarkastelusta jokin keskeinen
nikokulma. Lisiksi haluttiin arvioida tulevaisuusskenaarioiden relevanssia maakunta- ja
sote-uudistuksen vallitsevaan tilanteeseen liittyen, koska tulevaisuustydskentelyn perus-
tana toimineen haastatteluaineiston ja tulevaisuusskenaarioiden laatimisen vilill oli
kulunut aikaa jo jonkin verran. Saadun palautteen perusteella viimeisteltiin seuraavassa
luvussa kisiteltivit tulevaisuusskenaariot alue- ja paikallishallinnon kehittymisesti
vuosina 2019-2030.

4 Alue- ja paikallishallinnon
tulevaisuusskenaariot

Tutkimusprosessin tuloksena muodostettiin viisi erilaista tulevaisuusskenaariota maa-
kunta- ja sote-uudistuksen mydtd muovautuvassa toimintaympiristossd. Seuraavaksi
esitettivit tulevaisuusskenaariot Mahdollisuuksien maakuntauudistus, Onnettomat
maakunnat, ponnettomat kunnat, Suurten kaupunkiseutujen vahvistuminen, Kunti-
en renessanssi seki Maakunnista kuntia kuvaavat alue- ja paikallishallinnon erilaisia
kehityskulkuja sekd maakunta- ja sote-uudistuksen etenemistid vuosina 2019-2030.
Skenaarioiden pohjana toimivat aiemmin kuvatulla tavalla haastatteluaineistoon poh-
jautuvat aineistolihtdiset tulevaisuuskuvat ja tydpajoista keritty laadullinen aineisto,
mutta niiden lisiksi skenaarioiden laatimisessa on pyritty kidyttimiin ideointia ja
luovuutta. Niin skenaarioista on pyritty luomaan uskottavia, mutta samalla erilaisia
vaihtoehtoisia tulevaisuuden kehityskulkuja huomioivia.

Tulevaisuustarkastelussa haluttiin tarkastella nimenomaan siti, millaisen lihtokoh-
dan valmisteilla ollut maakunta- ja sote-uudistus suomalaisen alue- ja paikallishallinnon
kehitykselle antaisi. Huolimatta siitd, ettd skenaariot kuvaavat juuri maakunta- ja
sote-uudistuksen jilkeistd toimintaympiristod, niiden avulla voidaan hahmottaa ja
arvioida seuraavassa hallinnon uudistamisen vaiheessa toteutettavia osakokonaisuuksia
ja valintoja seki niiden mahdollisia seurauksia ja miki tirkeinti, ottaa oppia aiem-
masta uudistuksesta ja suunnata kehitysti seuraavan uudistuksen kohdalla haluttuun
suuntaan. Silld vaikka maakunta- ja sote-uudistus ei tule sellaisenaan toteutumaan, ei
uudistaminen itsessddn pidty tihin.
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4.1 Mahdollisuuksien maakuntauudistus

Mahdollisuuksien maakuntauudistuksessa yleiseni kehityksend kaupungistuminen
jatkuu maltillisena, markkinaperustaisuus ulotetaan eri palvelukokonaisuuksiin ja
yleinen poliittinen linja suosii maakuntia. Maakuntien poliittisesta piitoksentekoken-
tdstd ja -ilmapiiristd muotoutuu piisiintdisesti hyvi ja maakuntapiittijic ymmirtivit
olevansa vastuussa yksittdisten kuntien sijaan koko maakunnan asioiden hoitamisesta.
Maakuntapiittijiensi johdolla maakunnat ottavat alusta asti selkein roolin ja aseman
osana julkishallintoa ja tistd syystd hallinnon kehittimistd jatketaan 2020-luvun
kuluessa maakuntien asemaa asteittain entisestdiin vahvistaen. Markkinaperustaisuus
ulotetaan sosiaali- ja terveydenhuollon palveluiden lisiksi myos osaksi kasvupalveluita.
Kaupungistuminen jatkuu maltillisena koko 2020-luvun ja muuttovoittajina selviytyvit
erityisesti parikymmenti suurinta kaupunkia.

Maakunta-valtio -suhteessa valtion asema on varsinkin vilittdmaisti uudistuksen
jilkeisind vuosina vahva, mutta 2020-luvun puolivilin jilkeen maakuntien asema
vahvistuu ja suhteesta muotoutuu tasapainoisempi. Valmistelun aikana korostettu
pyrkimys neuvottelevaan ja vuorovaikutteiseen ohjaussuhteeseen maakuntien kanssa
toteutuu kuitenkin vain osittain, vaikka toimialoittain sovelletaankin rinnakkain eri
ohjausmenetelmii. Maakuntien ohjaussuhteesta saadut kokemukset johtavat ohjaus-
vallan keskittdmiseen ja 2030-luvun lihestyessd puheet jopa erillisistd ministeridistd
luopumiseksi lisddntyvit. Valtion ohjausvalta siilyy vahvana ja tiiviini ja kokonaisuu-
dessaan maakuntien itsehallinto toteutuu pitkilti valtiollisesti médrityissd puitteissa.
Julkishallinnon toimijoiden operatiivinen toimintakyky siilyy verrattain hyvini lievistd
tehtivijaon episelvyyksistd ja piillekkidisyyksistd huolimatta.

Maakuntien roolista muotoutuu pitkilld aikavililld valmistellun mukainen ja uu-
distuksen toimeenpano onnistuu kokonaisuutena arvioituna hyvin. Maakuntien asema
vahvistuu entisestddn 2020-luvun puolivilin jilkeen. Uudistusprosessin paitteeksi
vuonna 2025 maakunnille mydnnetiin osittainen verotusoikeus, jonka seurauksena
maakuntien rahoitus koostuu omasta verorahoituksesta ja valtionosuuksista. Vuoteen
2030 mennessi rahoitusmalli osoittaa toimivuutensa ja maakuntauudistukselle ase-
tetut tavoitteet saavutetaan keskeisimmiltd osin: sote-palveluiden kustannuskehitysti
onnistutaan rajoittamaan, maakuntien taloudellinen liikkumavara siilyttdd niiden
operatiivisen toimintakyvyn, eivitki sosiaali- ja terveyspalveluiden kustannukset
vaikuta haitallisesti muiden toimialojen rahoitukseen. Sote-palveluiden alueelliset tar-
jonta- ja laatuerot tasaantuvat vuosikymmenen kuluessa uudenlaisten digitalisaatioon
ja robotisaatioon perustuvien eti- ja liikkkuvien palveluiden yleistyessi ja timin myotd
myds kansalaiset ottavat maakunnat viimein omikseen. Verotusoikeudesta huolimatta
valtionohjaus sdilyy edelleen vahvana ja maakuntien legitimiteetti on edelleen valtion
keskushallintoon kytkeytyvi.

Kuntien asema siilyy merkityksellisend palvelutehtivin suhteellisen osuuden
laskemisesta huolimatta. Valtaosa kunnista pystyy uusiutumaan ja loytimiin heiken-
tyneen palvelutehtivin tilalle uusia tapoja toteuttaa perustehtiviinsi ja ottaa roolia
kuntalaistensa arjessa. Erityisesti kuntien merkitys yhteis6llisyyden ja osallistamisen
edistdjind korostuu. Kuntien kiyttotaloudessa ei tapahdu merkittivid muutoksia ja
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kuntien valtionosuusjirjestelmii uudistetaan paremmin kasvukuntia huomioivaksi.
Kunnat ja maakunnat pyrkivit alusta asti rakentamaan aktiivisesti tapoja yhteistyén
tekemiseksi eri toimialoilla. Tulevaisuusskenaario on esitetty tiivistetysti kuviossa 3.

Kuntien ja "
i Maakuntien asema
Maakuntien maakuntien ji ia nii
. yhteistyén muodot Palvelujen Iaatuer(?t onvahvaja niiden
poliittisesta " alkavat tasaantua ja toiminta vastaa
satoksenteko- vakiintuvat, mutta Kunti )
; untatalous
:aat? sfen sote-palvelujen maal .un ien asema Kunt: t. | asetettuja
entésta . Jérjestamisessd vahvistuu, mutta tasapainottuu ja tavoitteita
muotoutuu hyva Ma_ak“""a‘ Jaatu- ja valtionohjaus pysyy kunnat omaksuvat Kokonaisuutena
ja maakunnille aloittavat tarjontaongelmia tiukkana. Maakunnille uudenlaisen roolinsa  uudistus néyttaytyy
rake.ntuu selked tolm.mtansa B ei muodostu aidosti onnistuneesti. positiivisena seka
rooli osana EHHISlIU_”EESt' Ja : Maakunnille itsehallinnollista : kunnille etts
julkishallintoa. | ansalaisten | myBnnetaan asemaa. | h maakunnille.
| uottkamuf i 1 osittainen 1 1 1
1 maakuntiin on hyva. I verotusoikeus 1 1 1
1 1 1 1 1 1 1
| 1 1 1 1 1 1
\ 1 1 1 1 1 1
| 1 | | | | |
Vallitsevat kehitystrendit Toteutumista indikoivat tekijat Skenaarion punainen lanka
* Vahva julkinen talous ja * Vahva sitoutuminen ja luottamus Maakuntien ja kuntien asema
kansainvalinen kilpailukyky uudistukseen on tasapainoinen, uudistuksen
¢ Maltillinen kaupungistuminen * Perusteellinen valmistelu toimeenpano onnistuu ja asetetut
* Maakuntia suosiva politiikka tavoitteet saavutetaan.

* Kehittamismyonteinen ote
uudistamiseen

Kuvio 3. Mahdollisuuksien maakuntauudistus.

4.2 Onnettomat maakunnat, ponnettomat kunnat

Onnettomat maakunnat, ponnettomat kunnat skenaariossa yleiseni kehitykseni
kaupungistuminen keskittyy voimakkaasti suurimmille kaupunkiseuduille, mark-
kinaperustaisuus ulotetaan eri palvelukokonaisuuksiin ja yleinen poliittinen linja
vahvistaa valtion asemaa. Poliittisesti episelvin tilanteen johdosta maakuntapaittijiksi
valikoituu henkilsitd, jotka eivdit ymmirri asemaansa uuden maakunnan piittdjini ja
kuntien viliset jinnitteet valuvat suoraan maakuntatason piitsksentekoon. Koska eri
toimijoiden vilinen tehtivijako koetaan uudistuksen jilkeisind vuosina episelviksi,
on kansalaisten usko maakuntiin, mutta mys kuntiin ja julkishallintoon yleensi ko-
etuksella. Markkinaperustaisuus ulotetaan suunnitellusti sosiaali- ja terveydenhuollon
palveluiden lisiksi my®s kasvupalveluihin, vaikka mallin toimeenpanossa on merkiteivid
ongelmia. Kaupungistuminen voimistuu 2020-luvun edetessd ja viestd keskittyy yhi
voimakkaammin suurille kaupunkiseuduille. Tdmi luo kasvavan jinnitteen suurimpien
kaupunkiseutujen ja maakuntien vilille.

Maakunta-valtio -suhteeseen liittyen valtion asema siilyy vahvana ja valtionohjaus
tiukentuu 2020-luvun edetessi. Maakuntauudistuksen sisilloistd johtuen valtion ase-
ma voimistuu suhteessa kuntiin ja epdsopuisasti jirjestyviin maakuntiin. Maakuntien
kompastellessa tehtivikokonaisuuksiensa kanssa valtion rooli vahvistuu entisestiin.
Valtion ohjauksessa korostuvat normiohjauksen merkitys, suora ja yksityiskohtaisen
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tarkka valvonta seki hierarkkinen kontrolli. Valtionohjauksen kiristykset tapahtuvat
teellisen rahoituksen kiyton ohjeistus kasvaa, eikd maakunnille anneta minkiinlaista
verotusoikeutta.

Maakunta- ja sote-uudistuksen toimeenpano epionnistuu. Maakuntien asema
jad alusta asti heikoksi, eikd niiden asemaa onnistuta vahvistamaan. Julkishallinnon
toimijoiden vilinen tehtivijako on eri toimijoille episelvi, eiki luontevia toiminnallisia
yhdyspintoja 16ydy ja maakuntauudistuksen palvelulupauksia ei kyeti lunastamaan.
Jdrjestdji-tuottaja -pohjainen sosiaali- ja terveydenhuollonjirjestelmi osoittautuu
hankalasti ohjattavaksi ja myos palvelujen laadussa on rajuja alueellisia eroja, eiki
uudenlaisilla eti- ja liikkuvilla palveluilla onnistuta vastaamaan esiin nouseviin ongel-
miin. Kaiken kaikkiaan sosiaali- ja terveyspalveluiden kustannuskehitysti ei onnistuta
rajoittamaan. Tiéstd johtuen maakuntien taloudellinen litkkumavara jii kapeaksi ja
pian vaikutukset heijastuvat myds muiden toimialojen rahoitukseen. Ongelmien
ratkaisemiseksi vuoden 2023 eduskuntavaalien jilkeen aloitetaan toimet valtionoh-
jauksen kiristimiseksi, vaikka maakuntien asema on jo valmiiksi itsehallinnollisesti
puutteellinen ja uudet maakunnat ovat sellaisinaankin lihinni “valtion kisikassaroita”.

Kuntien asema heikkenee ja ne passivoituvat. Kunnat ja erityisesti suuret kaupun-
kiseudut nostavat tirkeimmiksi tehtivikseen elinkeino- ja elinvoimapolitiikan, mutta
merkittdvisti heikenneesti investointikyvysti johtuen kunnat kykenevit toteuttamaan
kyseisti tehtiviinsi lihinnd nimellisesti. Kuntien passiivisuus ja maakuntien kyke-
nemittdmyys tehtiviensi hoitamiseen ponkittivit yritysten asemaa ja markkinape-
rustaista palvelujen tuottamista myds kasvupalvelujen osalta. Syrjiisemmilld alueilla,
joilla ilmenee ongelmia sosiaali- ja terveyspalvelujen tarjonnan ja laadun kanssa, on

Maakuntien asema

Maakunnat aloittavat on heikko ja ne Maakuntien ja
toimintansa, mutta K . . parjadvat kuntien rooli on
toimijoiden vélinen . a:pungl.stur:linen tehtaviensa kanssa passiivinen, eika
Maakuntien tehtévéjako on !atkuu vm:}a N3 yaihtelevasti. Valtion ohjaus uudl.stuks.ella“ o
poliittisesta epaselva ja Ja I.:.\.Jkpun - i Palvelujen tiukentuu ja valtio tavoiteltuja saastoja
paatoksenteko- maakunnat jaavat pohl . tan root laadussa on suuria ottaa vahvan roolin ole safivu.thtu_
kentdstd muodostuu  etdisiksi kansalaisille. vanvis UL:‘ alueellisia eroja. valinnanvapaus- Kansal.nvallsten
poliittisesti 1 I ] sopimuksissa. suuryrlfysten ote
epéselvan tilanteen ! ' . 1 1 Valtio ryhtyy palve.lulsta
vuoksi riitaisa. : Vallnnanv?patflan 1 : asioimaan markkinoilla vahwsltunut.
: 1 Dtetaanlkayttoon : | toimivien yritysten 1
1 | 1 1 1 kanssa. 1
1 1 1 1 1 1 1
1 1 1 1 1 1 1
| | | | | 1 1
Vallitsevat kehitystrendit Toteutumista indikoivat tekijat Skenaarion punainen lanka
¢ Heikko julkisen talouden ¢ Uudistukseen liittyva epavarmuus Valtion ja markkinoiden asema
tilanne * Sitoutumattomuus uudistuksen ylikorostuu, uudistuksen
¢ Voimakas kaupungistuminen lapiviemiseen toimeenpano epdonnistuu, eika
* Valtion roolia korostava politiikka asetettuja tavoitteita saavuteta.

* Epdonnistunut johtaminen
* Markkinamyonteisyys

Kuvio 4. Onnettomat maakunnat, ponnettomat kunnat.
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kuntayhteisé pakotettu ottamaan suurempaa roolia ja etsimiin uudenlaisia keinoja
erilaisten palvelujen jirjestimiseksi.

Kunnat ja maakunnat sysitiin kokonaan syrjiin niiden tirkeiksi kokemista
palvelukokonaisuuksista. Maakuntien hankalaa taloudellista tilannetta ratkaistakseen
valtionohjausta erityisesti sosiaali- ja terveyssektorin valinnanvapauspalveluiden osalta
kiristetdin ja vuonna 2027 valtio aloittaa valinnanvapauspalvelusopimuksien tekemi-
sen suoraan palveluita tarjoavien yritysten kanssa. Menettelyn seurauksena suurten
kansainvilisten yritysten markkinaosuus ja valta hintasaneluun kasvavat merkittivilld
tavalla vuoteen 2030 mennessi. Sosiaali- ja terveyspalveluiden lisiksi my®s tyollisyyden
hoito seki elinkeino- ja yrityspalvelut ovat markkinaperustaisesti toteutettuja, miki
aiheuttaa hankaluuksia osaan palveluista muun muassa puutteellisten markkinoiden
vuoksi. Tulevaisuusskenaario on esitetty tiivistetysti kuviossa 4.

4.3 Suurten kaupunkiseutujen vahvistuminen

Suurten kaupunkiseutujen vahvistumisessa yleiseni kehitykseni kaupungistuminen
jatkuu, kasvukiytivit vahvistuvat, suuret kaupunkiseudut saavat jirjestimis- ja tuot-
tamisvastuun eri palvelukokonaisuuksissa ja yleinen poliittinen linja suosii kaupun-
kiseutuja. Merkittivisti muuttuneen poliittisen ilmapiirin my6ti kaupunkien rooli ja
toiminnan vaikuttavuus tunnustetaan entistd vahvemmin. Suurille kaupunkiseuduille
valmistellaan oma erillisratkaisunsa. Helsingin, Tampereen, Oulun, Turun ja Kuopion
kaupunkiseudut saavat toiminnallisilla alueillaan jirjestimis- ja tuottamisvastuut seki
sosiaali- ja terveyspalveluiden ettid kasvupalveluiden osalta. Niin ollen maakunnat
vastaavat palveluiden jirjestimisestd suurilla kaupunkiseuduilla lihinni vain maakun-
takaavoituksen, yleisten aluekehittimispalveluiden ja pelastustoimen osalta. Suurten
kaupunkiseutujen erillisratkaisu ruokkii kaupungistumiskehitysti niin, ettd vuoteen
2030 mennessi kaupungistuminen erityisesti suurille kaupunkiseuduille kiihtyy en-
tisestddn.

Maakunta-valtio -suhteeseen liittyen valtion asema siilyy vahvana ja valtionohjaus
tiukkana. Suurten kaupunkiseutujen erillisratkaisun mydtd sopimuksellisuus koros-
tuu. MAL- ja kasvusopimuksia tehddin myds muiden kuin niiden kaupunkiseutujen
kanssa, jotka kuuluvat erillisratkaisun piiriin. Suuret kaupunkiseudut saavat kuitenkin
verrattain suuren toimintavapauden ja neuvotteleva ja vuorovaikutteinen ohjaussuhde
toteutuu vain valtion ja suurten kaupunkiseutujen vililld. Valtion maakuntiin kiyttima
ohjausvalta on vahvaa resurssi-, momentti- ja normiohjausta ja toimintaa kontrolloi-
daan ja valvotaan tarkoin. Julkishallinnon toimijoiden vilisti tehtivijakoa hiiritsevit
episelvyydet ja erityisesti kysymykset reuna-alueiden viliseen rajanvetoon liittyen.

Maakuntien asema jid heikoksi ja maakuntien sisiiset jinnitteet heikentivit
entisestdin niiden asemaa ja legitimiteettid kansalaisten keskuudessa. Maakuntien
operatiivinen toimintakyky siilyy verrattain hyvini, mutta sisiisistd jinnitteistd johtuen
niistd ei muodostu kuitenkaan aidosti itsehallinnollisia julkisen hallinnon toimijoita,
eiki niille esimerkiksi muodosteta varsinaista verotusoikeutta. Sosiaali- ja terveys-
palveluiden kustannuskehitysti ei onnistuta rajoittamaan suunnitellusti ja nouseva
kustannuskehitys kaventaa myds muiden toimialojen rahoitusta. Maakuntien talou-
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dellinen liikkumavara onkin kokonaisuudessaan varsin kapea, mihin yhteni ratkaisuna
vuoden 2027 eduskuntavaalien yhteydessi tarjotaan maakuntien itsehallinnollisen
aseman parantamista. Vaalien jilkeen aloitetaan uuden julkisen hallinnon mallin
valmisteleminen, missd suuret kaupunkiseudut tai jopa yksittiiset keskuskaupungit
ottaisivat maakuntiensa tehtivikokonaisuudet kokonaisuudessaan hoitaakseen. Niin
itsehallinnollisten maakuntien miirii supistettaisiin, mutta jiljelle jadvit maakunnat
saisivat osittaisen verotusoikeuden vahvan valtiollisen ohjauksen siilyessi.
Erillisratkaisun piiriin kuuluvien suurten kaupunkiseutujen asema vahvistuu
entisestiin ja 2020-luvun puolen vilin jilkeen kehitys keskittyy yhi voimakkaammin
niihin. Suurten kaupunkiseutujen johdolla kunnat korostavat asuin- ja elinympiriston
kehittimisen seki elinkeino- ja elinvoimapolititkan osuutta tehtivikentissiin. Suurten
kaupunkiseutujen ulkopuolella seki pienemmissi maakunnissa uudistus vaikuttaa kui-
tenkin voimakkaasti erityisesti kuntien investointikykyyn. Monet kunnat pyrkivitkin
kuntaliitoksilla parantamaan taloudellista tilannettaan ja tasapainottamaan valtasuhtei-
taan suhteessa keskuskaupunkeihin. Vuoteen 2030 mennessi useimmissa maakunnassa
on kiytinnossi jiljelld endd 2—6 suurkuntaa. Maakuntiin ja suuriin kaupunkiseutuihin
sovelletuilla erilaisilla ohjausmekanismeilla on myés laajempia vaikutuksia alue- ja
paikallishallinnon kehitysdynamiikkaan. Yhtiilei kehityskulku johtaa alueiden vilisen
eriarvoistumisen ja hyvinvointierojen kasvamiseen toisaalta suurten kaupunkiseutujen
erillisasema nikyy vetoapuna Suomen taloudellisessa kasvussa ja kansainvilisen kil-
pailukyvyn voimistumisessa. Tulevaisuusskenaario on esitetty tiivistetysti kuviossa 5.

Toiminnan Suurten Suuret
Poliittinen iimapiiri alkaessa suurilla Maakuntien asema kaupunkiseutujen kaupunkiseudut
on muuttunut niin, kaupungeilla on on heikko ja asemaa ovat hallinnon
ettd kaupunkien ':?JEF . oy Dueiden vahvllsta:{anja Kehitys jatkaa Kehittamisen
roolija olmintavapaude eriarvoistuminen maakuntia keskittymistadn keskidssa ja toimivat
vaikuttavuus Uudistuksen Pal.veltuvjer\ . seké hyvinvointierot kar‘js}v:nkhalllnncn— kaupunkiseuduille. kansainvalisen
tunnustetaan valmistelua jarjez armstessa:a kasvavat, eikd uu‘ s t“ ‘sen Kunnat pyrkivit kilpailukyvyn
kehittamisessa jatketaan viiden  uaropanveltion palveluiden vaee vahvistamaan vetureina.
» J vahvan valtion kustannuskehitysta aloitetaan. I
alempaa kaupunkiseudun  gpiaiksen alla . 24 H asemaansa |
vahvemmin. erillisratkaisy J ) - :::;t;t;aan : kunt‘aliitokii‘llﬁ ja 1
1 huomioiden. 1 1 . | kuntien maara 1
| 1 1 1 1 védhenee. 1
1 1 1 1 1 1 1
! 1 1 1 1 1 1
| | | | | | |
Vallitsevat kehitystrendit Toteutumista indikoivat tekijat Skenaarion punainen lanka
* Voimakas kaupungistuminen ja ¢ Uudistukseen liittyvd epavarmuus Suurten kaupunkiseutujen
vahva vaeston keskittyminen * Suurten kaupunkien erillisratkaisu vahvistaa niiden
kasvukaytaville suhtautuminen uudistukseen asemaa. Maakuntien ja useimpien
* Suurten kaupunkien vahvistuva ¢ Kaupunkiseutumyo6nteinen kuntien asema jaa heikoksi, mika
taloudellinen rooli politiikka johtaa kuntarakenteen muutoksiin.

Kuvio 5. Suurten kaupunkiseutujen vahvistuminen.

4.4 Kuntien renessanssi

Kuntien renessanssissa yleisend kehitykseni kaupungistuminen ja vieston keskittymis-
kehitys hidastuvat, kuntaperustaisuus vahvistuu ja kuntien palvelutuotanto kasvupal-
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veluihin liittyen siilytetddn, yhteisolliset ja kolmannen sektorin ratkaisut yleistyvit eri
tehtivikokonaisuuksissa. Yleinen poliittinen ilmapiiri ja tahtotila muuttuvat radikaalilla
tavalla. Laajemmassa mittakaavassa timi ilmenee EU:n pirstaloitumiskehitykseni ja
kansallisen protektionismin nousuna, joka huipentuu vuoden 2025 tienoilla. Kan-
sallisen poliittisen agendan nousu vahvistaa osaltaan Suomessakin paikallisuuden ja
yhteisollisyyden merkitystd. Niistd lihtokohdista valtion aluehallinnolle kuuluneet
tehtivit kootaan maakunnille, mutta kasvupalveluiden markkinavetoisuudesta luo-
vutaan ja kunnilla siilytetdin mahdollisuus niiden tuottamiseen.

Maakunta-valtio -suhteeseen liittyen valtion asema siilyy vahvana ja valtionohjaus
tiukkana, mutta maakuntien ajauduttua vakaviin ongelmiin pyritiin ohjaussuhteen
kehittimiselli kohentamaan maakuntien heikoksi jadnytti asemaa. Tehdyistd muok-
kauksista huolimatta uudistuksen toimeenpano ontuu ja maakunnat ovat vilictdmisti
aloittamisensa jilkeen merkittivien haasteiden edessi: sosiaali- ja terveyspalveluiden
kustannuskehitys kuormittaa maakuntien operatiivista toimintakykyi ja maakuntien
taloudellinen liikkumavara jii kokonaisuudessaan kapeaksi. Maakuntien kohtaamien
haasteiden my6ti puheet niiden itsehallinnollisen aseman vahvistamisesta voimistuvat.
Maakuntien ja valtion vilisessi ohjaussuhteessa timi nikyy ohjausvallan heikentimi-
seni sekd toimintatapojen joustavoittamisena ja ohjaussuhteen sopimuksellisuuden
lisddmisen.

Mutta koska pelkki ohjaussuhteen kehittiminen ei tunnu yksinddn ratkaisevan
kaikkia ongelmia, syntyy poliittinen yhteisymmairrys siitd, ettd maakuntien itsehal-
linnollista asemaa on pyrittivi vahvistamaan edelleen ja jopa maakuntien verotus- ja
velanotto-oikeuden seki aidon itsehallinnollisen aseman mydntiminen voisivat olla
mahdollisia. Tarve parlamentaarisesti valmistellulle uudistukselle tunnustetaan ja
ndin vuonna 2029 perustetaan parlamentaarinen selvitystyéryhmi, joka kartoittaa
etenemisvaihtoehtoja sekd maakuntarakenteen ettd niiden itsehallinnollisen aseman
kehittimiseksi. Toimintatapojen joustavoittaminen, maakuntien erilaistumisen sallimi-
nen ja pitkin aikavilin suunnittelun jintevoittiminen alkavat hiljalleen nikyi muun
muassa eri maakuntien sisdisen tehtivinjaon selkiyttimiseni vuoteen 2030 mennessi.

Maakuntien alkuvuosien hankaluudet 2020-luvun alussa vahvistavat osaltaan
kuntien asemaa erityisesti kansalaisten silmissi. Kuntien palvelutehtivin suhteellisen
osuuden laskiessa, kunnat pyrkivit erikoistumaan keskiniisessi vetovoimakilpailussa
pirjitikseen. Valtaosa kunnista uusiutuu onnistuneesti muuttuneen tilanteen edel-
lyttimilld tavalla. Itse asiassa seutukaupungit ja muut suuriin kaupunkiseutuihin
kuulumattomat kunnat onnistuvat jopa vahvistamaan omaa vetovoimaisuuttaan.
Niin voimakas aluerakenteellinen keskittymiskehitys hidastuu kaikkien ennusteiden
vastaisesti 2000-luvun alkuvuosikymmeniin nihden.

Kuntien palvelutuotanto siilytetdin muun muassa tyéllisyyden hoidon seki elin-
keino- ja yrityspalvelujen parissa, minki seurauksena kuntien rooli siilyy uudistuksessa
alun perin kaavailtua suurempana. Kasvupalveluiden tuottamisesta kilpailullisella
tuotantomallilla luovutaan jo vuonna 2023 toimeenpantavan uudistuksen yhteydessi.
Kuntien verrattain vahvana siilyvi asema ruokkii erilaisten yhteissllisten ja kolmannen
sektorin ratkaisujen etsimistd ja kokeilemista my6s aluekehittimisessi. Kunnista ja
kaupungeista kehittyy yritys- ja kansalaistoiminnan aktiivisia mahdollistajia. Sivistys- ja
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kultcuuritehtivit, hyvinvoinnin ja terveydenedistimisen tehtivikokonaisuudet seki
maakuntien vihiisesti roolinotosta johtuen myés asuin- ja elinympiriston kehittimi-
nen korostuvat kuntien tehtivikentissi. Tulevaisuusskenaario on esitetty tiivistetysti
kuviossa 6.

Maakuntien
tehtavanjako alkaa

Valtionohjaus on
vahvaa, maakunnat

Uudistusta jaavat kansalaisille selkiytyd muutosten
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Yleinen poliittinen kasvupalvelujen kustannuskehitysté valmistelu aloitetaan, Kuntien vahva
ilmapiiri muuttuu seka valtion onnistuta Valtion koska nihdaan tarve asema lisaa
radikaalisti ja aluehallinnon Kaventamaan. ohjausvaltaa maakuntien yhteisollisten ja
paikéll‘i.slfus sekd tehtdvien osalta. 1201 innat Kunnat pystyvat suhteessa itsehallinnollisen 3. sektorin
yhteisdllisyys Kuntien aloittavat uusiutumaan ja maakuntiin aseman ratkaisujen
a\kavat. korostua pa.lvelut‘uotantoa toimintansa, mutta  kasvattamaan heikennetian ja  parantamiselle seka yleistymistd
kansallisen séilytetdan. uudistuksen veroitus- ja velanotto-  tehtévien
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on ongelmia.
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palvelutuotannossa.

Kuvio 6. Kuntien renessanssi.

4.5 Maakunnista kuntia

Maakunnista kuntia skenaariossa yleiseni kehitykseni kaupungistuminen jatkuu, ylei-
nen poliittinen linja suosii maakuntia ja maakuntien asemasta muodostuu ennakoitua
huomattavasti vahvempi. Julkishallinnon rooli siilyy vahvana. Maakuntapaitcijiksi
valikoituu motivoituneita ja asemansa ymmirtivid henkil6icd, mikd osaltaan edes-
auttaa oikeanlaisen paitoksentekokulttuurin vahvistumista maakunnissa ja vakauttaa
maakuntien alkuvuosien kehityskulkua. Alusta asti vahvaksi muotoutuvan maakun-
tien aseman myoti koko julkisen sektorin rooli siilyy keskeiseni aluekehittimiseen
liiteyvissid kysymyksissi. Maakuntapiittijiensi johdolla maakunnat ottavat alusta asti
selkein roolin ja aseman osana julkishallintoa ja tisti syysti hallinnon kehittimistd
jatketaan 2020-luvun kuluessa maakuntien asemaa asteittain entisestddn vahvistaen.
Kaupungistuminen jatkuu maltillisena koko 2020-luvun ja muuttovoittajina selviytyvit
erityisesti parikymmenti suurinta kaupunkia. Samalla kiy ilmeiseksi, ettd maakunta-
hallinnolla on maakuntien sisilli verrattain voimakas keskittivi vaikutus muun muassa
palveluverkon tehostamisen takia.

Maakuntien ja valtion vilisestd ohjaussuhteesta rakentuu rinnakkain kiytéssi ole-
vista ohjausmenetelmisti huolimatta pidosin neuvotteleva ja vuorovaikutteinen. Maa-
kuntauudistuksen 2.0 my6ti vuonna 2027 maakuntien asemaa vahvistetaan edelleen.
Maakunnille mydnnetiin laaja itsehallinnollinen asema, verotus- ja velanotto-oikeus
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sekd aiemmin vain kunnalliselle itsehallinnolle ominainen yleinen toimiala. Samassa
yhteydessd my6s valtionhallintoa uudistetaan rakenteellisesti niin, ettd erillisistd minis-
terioistd luovutaan. Tami selkiyttii valtion ohjausta karsien muun muassa piillekkiisia
ohjauskanavia. Maakuntien aseman vahvistuessa valtio vetiytyy ja jopa passivoituu
ohjaussuhteessaan maakuntiin — ohjausvaltaa kiytetdin lihinni nienniisesti. Julki-
sen hallinnon toimijoiden tehtivijako selkiytyy vuoden 2027 jilkeen merkiccivilla
tavalla ja maakunnille mydnnetyn yleisen toimialan my6td maakunnat vahvistavat
asemaansa entisestdin sekd valtaavat ripeddn tahtiin tehtivikokonaisuuksia itselleen
samalla kaventaen kuntien tehtivikenttii. Vuoteen 2030 mennessid maakunnista on
tullut tehtivikenttinsi osalta uusia kuntia.

Ennen vuotta 2027 maakunnat ovat verrattain vahvasta asemastaan huolimatta
hankaluuksissa sosiaali- ja terveyspalveluiden kustannuskehityksen kanssa. Vuoden
2027 uudistus tuo maakuntien toimintaan kaivattua taloudellista liikkumavaraa ja
viimein alun perin ensimmaiselle maakunta- ja sote-uudistukselle asetettu tavoite
kustannuskehityksen rajoittamisesta saavutetaan vuoteen 2030 mennessi. Vuoden
2027 jilkeen selkiytyvi tehtivijako seki sen mytd parantuva palvelutarjonta ja -laatu
auttavat kohottamaan kansalaisten luottamusta yleisesti julkishallintoa kohtaan. Koska
maakuntien merkitys kasvaa vuoteen 2030 mennessi merkittivilld tavalla ennakoi-
tua suuremmaksi, nousee yleiseen keskusteluun puhe jopa maakuntien lukumiirin
kasvattaminen muun muassa demokratian alueellisen edustavuuden parantamiseksi.

Kisi kiddessi maakuntien vahvistuvan aseman kanssa kuntien rooli vastaavasti
pienentyy. Sosiaali- ja terveyspalveluiden lisiksi tyllisyyden hoito seki elinkeino- ja
yrityspalvelut kuuluvat maakuntien jirjestimisvastuulle. Viimeistiin vuoden 2027
uudistuksen mydtd kunnat joutuvat ahtaalle, silli maakunnille myénnettivin ve-
rotusoikeuden yhteydessi kuntien verotusoikeutta rajoitetaan, minkd myétd niiden
kiyttotalous ja erityisesti investointikyky kaventuvat merkittivilld tavalla. Suurten
kaupunkien ja kaupunkiseutujen asema siilyy hieman parempana, vain niilld siilyy
jonkinlainen rooli elinvoima- ja yrityspalveluiden tuottamisessa vuoden 2027 uu-
distuksen jilkeen. Suuret kaupungit ja maakunnat ovat elinvoiman kehittimisessd
erddnlaisessa jannitteisessd suhteessa toisiinsa. Yhtiiltd ne kirittivit toisiaan ja toisaalta
niiden osin kilpailullinen suhde hankaloittaa yhteisen kehitysnikemyksen luomista.
Kun vield vuonna 2029 sivistyspalvelut siirretdin kokonaisuudessaan maakuntien jir-
jestettiviksi, kaventuu kuntien tehtivikentti lihinni yhteisollisyyden ja hyvinvoinnin
edistimiseen sekd kansalaisyhteiskunnan alustana toimimiseen. Kuntien heikentynyt
asema vaikuttaa lopulta my®s kuntien lukumiiriin ja vuonna 2030 onkin valmisteilla
lukuisia kuntaliitoksia. Tulevaisuusskenaario on esitetty tiivistetysti kuviossa 7.
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Kuntien asema jaa ohueksi.
Kuvio 7. Tulevaisuusskenaario Maakunnista kuntia.

4.6 Tulevaisuusskenaarioiden yhteenveto

Edelld kisitellyt viisi tulevaisuusskenaariota on esitetty kokoavasti taulukossa 1.
Tulevaisuusskenaarioiden sisiinen dynamiikka sekd niiden kuvailemaan kehitykseen
vaikuttavat valinnat ja kehitystd vauhdittavat voimat eroavat joiltain osin toisistaan.
Tistd huolimatta ne sisdleivit myos keskindisid yhtildisyyksii.

Tulevaisuusskenaariot Mahdollisuuksien maakuntauudistus sekid Onnettomat
maakunnat, ponnettomat kunnat ovat ikiin kuin peilikuvia toisilleen. Ne tarkastelevat
maakunta- ja sote-uudistusta kahdesta toisilleen vastakkaisesta nikokulmasta — uhka-
na ja mahdollisuutena. Lihtokohtaolettamuksissa ei ole pyritty tekemiin radikaaleja
valintoja, vaan skenaariot on rakennettu mahdollisuuksien mukaan erilaisiksi sisii-
selld varioinnilla. Keskeisin skenaarioiden erilaisuutta selittivi tekiji on uudistuksen
toimeenpanon toteutus. Skenaarioista Mahdollisuuksien maakuntauudistuksessa toi-
meenpano onnistuu ja Onnettomissa maakunnissa, ponnettomissa kunnissa toimeen-
pano takkuaa usealla osa-alueella. Tydpajatydskentelyn yhteydessi tulevaisuuskuvaa ja
tilannetta, johon skenaarion Mahdollisuuksien maakuntauudistus kautta paidyttiisiin,
kuvattiin yleisesti varsin toivottavaksi, mutta ei kovin todennikéiseksi. Toisaalta skenaa-
rion Onnettomat maakunnat, ponnettomat kunnat tulevaisuuskuva ja tilanne vuonna
2030 koettiin yksiselitteisesti ei-toivottavana, mutta toisaalta realistisena ja osin jopa
todennikéiseni alue- ja paikallishallinnon tulevaisuuden kuvauksena.

Tulevaisuusskenaariossa Suurten kaupunkiseutujen vahvistuminen keskeinen
lihtskohtaolettama on, ettd piikaupunkiseudulle valmisteltu erillisratkaisu ulote-
taan Helsingin, Tampereen, Oulun, Turun ja Kuopion kaupunkiseuduille. Taustalla
vaikuttavat sosiaali- ja terveyspalveluiden painottuminen seki kyseisten kaupunkien
status yliopistosairaalakaupunkeina. Erillisratkaisun myétd suuret kaupunkiseudut
saavat mahdollisuuden kasvupalveluiden jirjestimiseen muun muassa ty-, elinkeino-,
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Taulukko 1. Tulevaisuusskenaarioiden vertailu.

Mahdollisuuksien
maakuntauudistus

Onnettomat maa-
kunnat, ponnetto-
mat kunnat

Suurten kaupunki-
seutujen vahvistu-
minen

Kuntien renessanssi

Maakunnista kuntia

Vahva julkinen talous ja
kansainvalinen kilpailu-
kyky

Maltillinen kaupungistu-
minen

Heikko julkisen talouden
tilanne

Voimakas kaupungistu-
minen

Voimakas kaupungistu-
minen ja vahva vaeston
keskittyminen kasvukay-
taville

Suurten kaupunkien vah-
vistuva taloudellinen rooli

Kaupungistumisen hidas-
tuminen ja vaeston hajau-
tuminen

EU:n pirstaloitumiskehitys
ja kansallinen protektio-
nismi

Digitalisaatio

Julkisen talouden kesta-
vyysvajeen kasvun jatku-
minen

Maltillinen kaupungistu-
minen

Vahva sitoutuminen ja luottamus
uudistukseen

Perusteellinen valmistelu
Maakuntia suosiva politiikka
Kehittdmismyonteinen ote uudis-
tamiseen

Uudistukseen liittyva epavar-
muus

Sitoutumattomuus uudistuksen
lapiviemiseen

Valtion roolia korostava politiikka
Epdonnistunut johtaminen
Markkinamyonteisyys

Uudistukseen liittyva epavar-
muus

Suurten kaupunkien suhtautumi-
nen uudistukseen
Kaupunkiseutumyénteinen
politiikka

Paikallisen identiteetin vahvis-
tuminen

Poliittisten valtasuhteiden
muutos

Paikallisuutta korostava politiikka

Vahva sitoutuminen ja luottamus
uudistukseen
Maakuntia suosiva politiikka
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- Vallitsevat kehitystrendit Toteutumista indikoivat tekijat Skenaarion punainen lanka

Maakuntien ja kuntien
3sema on tasapainoinen,
uudistuksen toimeenpano
onnistuu ja asetetut tavoit-
teet saavutetaan.

Valtion ja markkinoiden ase-
ma ylikorostuu, uudistuksen
toimeenpano epdonnistuuy,
eika asetettuja tavoitteita
saavuteta.

Suurten kaupunkiseutujen
erillisratkaisu vahvistaa
niiden asemaa. Maakuntien
ja useimpien kuntien asema
jaa heikoksi, mika johtaa
kuntarakenteen muutoksiin.
Kuntien asema vahvistuu,
maakunnilla on ongelmia
uudistuksen toimeenpanossa
ja kuntien rooli pysyy merkit-
tavana palvelutuotannossa.

Maakuntien itsehallinnolli-
nen asema vahvistuu ja nii-
den tehtava-kentta laajenee.
Kuntien asema jaa ohueksi.

maahanmuutto- ja kotoutumispalveluiden osalta, mutta kontrolloivan ohjaussuhteen
vaikutus nikyy maakuntien asemaa heikentivisti tulevaisuusskenaariossa. Skenaarion
mukaisen kehityksen vahvana taustatekijini ja sitd hallitsevana megatrendini nikyy
kaupungistuminen ja vieston vahva keskittyminen. Tyopajatydskentelyssi timin
suuntainen tulevaisuus arvioitiin sellaisenaan kohtalaisen epitodennikéiseksi, mutta
yksittdisissd asioissa tulevaisuuskuvan kuvailemat asiaintilat voivat toteutua. Toivotta-
vuuden osalta mielipiteet jakautuivat selvisti.

Tulevaisuusskenaarioissa Kuntien renessanssi ja Maakunnista kuntia otetaan
enemmiin vapauksia lihtokohtaolettamusten ja todennikéiseksi arvioidun kehityskulun
suhteen. Skenaarioissa tarkastellaan alue- ja paikallishallinnon toimijoiden, uudistuk-
sen my6td muuttuvaa, keskiniistd dynamiikkaa jopa hieman kirjistien mahdollisia
kehityskulkuja. Tulevaisuusskenaariot Kuntien renessanssi ja Maakunnista kuntia
kuvaavat tilannetta, jossa kuntien ja maakuntien vilinen suhde on episuhtainen joh-
taen toisen osapuolen selkedin taantumiseen. Esimerkiksi Kuntien renessanssi nostaa
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asemaan. Tdmi taistelee vahvasti tilli hetkelld nikyvissi olevia kehitystrendeji, ku-
ten kaupungistumista vastaan. Toisaalta paikallisuuden korostuminen skenaariossa
mahdollistuu toisen erittdin todennikoisen megatrendin, digitalisaation, vaikutusten
kautta. Oletettavasti niistd kirjistyksistd johtuen tydpajatydskentelyn materiaalina
toimineiden tulevaisuuskuvien todennikéisyys arvioitiin tydpajatydskentelyyn osal-
listuneiden toimesta verrattain alhaiseksi.

Vaikka edelli esitetddn tydpajatydskentelyn pohjalta joitakin, lihinni laadullisia
huomioita eri skenaarioiden luoman tulevaisuuskuvan todennikéisyydesti ja toivot-
tavuudesta, ei niille pidd antaa kovin suurta painoarvoa. Ensinnikin ne perustuvat
tydpajojen kohtalaisen pienen osallistujajoukon arvioihin, mutta toinen syy on vield
huomattavasti painavampi. Skenaarioita ei pidd koskaan ymmirtii suoranaisiksi “en-
nustuksiksi” tulevaisuudesta, vaan ne osoittavat pikemminkin niitd muutostekijoiti ja
-logiikoita, jotka vaikuttavat tulevaisuuden muotoutumiseen. Taustalla on itse asiassa
tulevaisuudentutkimuksen ontologian kannalta varsin perustavanlaatuinen lihtskohta:
tulevaisuus ei ole ennalta miiritty, vaan toimijat itse voivat vaikuttaa sen muotoutu-
miseen. Kukin toimija tulkitsee siis tulevaisuusskenaariot — todennikaisyyksineen ja
toivottavuuksineen — omasta nikdkulmastaan.

Tulevaisuusskenaarioiden riittivyytti ja sisiltéd on arvioitu tydskentelyn eri
vaiheissa niin tutkimusryhmin kuin muun muassa hankeparin toteutusta tukevan
professoriryhmin toimesta. Tulevaisuusskenaariot tiyttivit skenaarioille asetetut yleiset
vaatimukset eli niissi on kuvattu alkutilanne, tapahtumaketju ja prosessit nykytilan ja
kuvatun tulevaisuuden tilan vililld sekd tulevaisuuskuvan kuvaama lopputilanne, joskin
tapahtumaketjujen ja ajallisen ulottuvuuden kuvausta olisi voinut edelleen terdvéitda
(Mannermaa 1992, 148; Kuusi & Kamppinen 2002, 121.) Tulevaisuusskenaariot
sisltivit lisiksi kuvauksen keskeisistd toimijoista ja niiden toiminnasta ajallisella
ulottuvuudella, skenaariot ovat fyysisesti, psykologisesti ja sosiaalisesti mahdollisia
seki loogisesti johdonmukaisia. (Asplund 1979, 94-96, Mannermaa 1992, 150-152.)
Tulevaisuusskenaariot kuvaavat alue- ja paikallishallinnon vaihtoehtoisia kehityspolkuja
verrattain kattavasti, mutta niiden keskeisin puute on se, ettid ne ovat voimakkaasti
kytkeytyneet kaatuneeseen maakunta- ja sote-uudistukseen. Ne ovat siis viistimaittd
oman aikansa vankeja. On kuitenkin huomioitava, etti tulevaisuusskenaarioita ja nii-
den hyvyytti tai huonoutta ei tulisi arvioida samalla tavalla kuin vaikkapa ennusteiden
laatua. Tulevaisuusskenaarioita tulisikin arvioida ennemmin sen mukaan, millainen
tilanteisiin varautumiseen seki olisiko kyseiseen toimintaan kyetty ilman tulevaisuusske-
naarioiden tarkastelua (vrt. Meristd 1991, 166). T4std nikokulmasta tutkimusprosessin
aikana toteutettu skenaariotydskentely on itsessidn tarjonnut siihen osallistuneille
mahdollisuuden haastaa ajattelumallejaan ja laajentaa nikemyksidin tulevaisuuden
mahdollisista kehityspoluista. Koska skenaariotydskentelyprosessi voidaan tulkita jopa
merkityksellisemmiksi kuin prosessin lopputuloksena tuotetut skenaariot (ks. Meristd
1991, 159-160), voidaan tissi valossa hankeparin toisen vaiheen tulevaisuustydpajoihin
ja skenaariotydskentelyyn perustunutta tydskentelyd arvioida onnistuneeksi valinnaksi.

Maakunta- ja sote-uudistuksen kaatumisesta huolimatta edelli esitetyilld viidelld
alue- ja paikallishallinnon tulevaisuusskenaariolla voi olla kiytt6d seuraavan alue- ja
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paikallishallinnon uudistuksen valmistelussa. Lisiksi kunnat ja maakunnat voivat
hysdyntii skenaarioita esimerkiksi ennakoinnin ja strategiatydskentelyn tukena.

5 Johtopaatokset
tulevaisuustyoskentelyn pohjalta

Tulevaisuusskenaarioiden perusteella voidaan tehdi muutamia keskeisid paitelmii
alue- ja paikallishallinnon uudistamisesta. Tarkasteltaessa tulevaisuusskenaarioiden
muodostamaa kokonaisuutta, toisin sanoen mahdollisten maailmojen polustoa (ks.
esim. Kamppinen, Malaska & Kuusi 2002, 28-29), voidaan skenaarioista tunnistaa
teemoja, jotka yhriiled ovat merkitykseltdin ratkaisevan tirkeiti tulevaisuusskenaarion
toteutumiselle ja toisaalta toistuvat skenaariosta toiseen. Ne tavallaan lipileikkaavat
useampaa laadituista skenaarioista. Niiti toistuvia teemoja nimitetiin tissd yhteydessi
kriittisiksi tekijoiksi ja ne ovat luonteeltaan sellaisia, ettd ne ovat irrotettavissa kaatunee-
seen maakunta- ja sote-uudistukseen liittyvistd kehyksestd. Ne ovat siis merkityksellisid
alue- ja paikallishallinnon uudistamisessa maakunta- ja sote-uudistuksen kaatumisesta
huolimatta. Tulevaisuusskenaarioiden pohjalta tunnistettuja alue- ja paikallishallinnon
uudistamiseen liittyvid kriittisid tekijoitd on kaikkiaan viisi kappaletta: uudistuksen
mittakaava ja luonne; suunnittelu, toimeenpano ja johtaminen; poliittinen ilmapiiri
ja tahto; legitimiteetti sekii monitasohallinta ja ohjaus.

Ensimmiiseksi kriittiseksi tekijiksi voidaan nostaa uudistuksen mittakaava ja
luonne. Valmisteltu maakunta- ja sote-uudistus oli mittaluokaltaan valtava. Uudis-
tuskokonaisuutta luonnehdittiin useissa yhteyksissi vuoden 1865 kunnallisasetuksen
jalkeen suurimmaksi julkishallinnon rakenteita muokkaavaksi mullistukseksi. Vai-
kutukset muun muassa julkishallinnollisten toimijoiden tydnjakoon ja keskiniiseen
dynamiikkaan olisivat olleet mittavia. Tarkasteltaessa valmisteltua uudistusta tulevai-
suusorientoituneesti voidaan todeta, etti laajuudestaan huolimatta pitkilld aikavililla
maakunta- ja sote-uudistus olisi todennikéisesti asettunut yksittdiseksi osaksi hallinnon
uudistamisen jatkumoa. Se olisi merkittivin reformin kautta luonut pohjan uusille,
inkrementaalisille kehityspoluille. Julkisen hallintojirjestelmin kehittimisti olisi siis
todennikéisesti jatkettu uudistuksen jilkeisind vuosinakin akdiivisesti. Uudistuksen
reformistisesta luonteesta johtuen liikkumavaran antaminen ja erilaistumiskehityksen
salliminen olisivat olleet tirkedssi asemassa tulevien vuosien kehittimistydss, silld se
olisi mahdollistanut alueellisten erojen ja tarpeiden huomioimisen.

Huomionarvoista on myds maakunta- ja sote-uudistuksen oletettu vaikutus
hallinnon uudistamisessa vallinneisiin ja polkuriippuvuuteen perustuneisiin kehi-
tyspolkuihin, joita maakunta- ja sote-uudistus olisi reformistisen luonteensa vuoksi
katkonut (Tolkki, Airaksinen & Ky®osti 2017; Kydsti ym. 2017). Se, ettd maakunta- ja
sote-uudistus olisi vaikuttanut niihin aikojen saatossa muotoutuneisiin kehityspolkui-
hin, voidaan osaltaan tulkita vaikuttaneen myos suhtautumiseen uudistusta kohtaan.
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Uudistusprosessin kidynnistyttyd alkoi myds muotoutua uudenlaisia kehityspolkuja,
jotka vaikuttivat itse uudistusprosessin etenemiseen. Kun uudistuksen reunaehdot
lukittiin maakuntien miirin ja valinnanvapauden osalta, ei uudistusprosessin uudel-
leen suuntaaminen ollut enid prosessin myshemmissi vaiheessa mahdollista, miki
sulki automaattisesti vaihtoehtoiset kehityspolut ulkopuolelleen. Polkuriippuvuus
toteutuu siis hallinnonuudistamisessa kahdella tasolla. Yhtiiltd uudistamisen kohteet
muotoutuvat polkuriippuvaisesti ja toisaalta uudistusprosessit itse ovat polkuriippu-
vaisia luonteeltaan.

Uudistuksen suunnittelun, toimeenpanon ja johtamisen merkitys on keskeinen
kaikenlaisten alue- ja paikallishallinnon uudistusten tavoitteiden tiyttymistd madrit-
tdvini tekijind. Uudistuksen suunnittelu kytkeytyy tiukasti uudistuksen luonteeseen.
Toimeenpanon onnistumisen taustalla voidaan nihdd monta vaikuttavaa tekijii, joista
esimerkkini mainittakoon uudistuksen kokeminen hyviksyttivini, toimeenpanoon
varattava riittdvi rahoitus, onnistunut viestinti seki linjakas muutosjohtaminen. Maa-
kunta- ja sote-uudistuksen valmistelu velloi jo pitkidin ennen lopullista kaatumistaan
erddnlaisessa vilitilassa, jossa uudistuksen toimeenpano voimassa olevan lainsiddinnén
puutteesta johtuen toistuvasti viivistyi. T4ma vilitilaan jumiutuminen antoi tilaa pun-
taroida uudistusta ja sen tavoitteita myds hyvin kriittisessd sivyssi. T4std esimerkkini
voidaan nostaa esiin muun muassa 21 suurimman kaupungin (C21-ryhmi) maakunta-
ja sote-uudistukseen kohdistunut kritiikki (ks. Helsingin kaupunki 2018).

Onnistunut ja linjakas johtaminen on keskeisessi asemassa kaikilla hallinnon ta-
soilla. Se on ratkaisevassa asemassa paitsi uudistuksen vilittomin toimeenpanon osalta
(muutosjohtaminen) my®s pitemmiin aikavilin toimintalinjojen mairittelyssi (strate-
ginen johtaminen ja poliittinen piitoksenteko). Oikea-aikainen ja riittivi viestinti ja
vuorovaikutuksellisuus kytkeytyvit osaksi onnistunutta johtamista ja muutosprosessin
onnistunutta lipiviemisti. Vaikka uudistuksen tavoitteet yhdenvertaisempien palvelui-
den jirjestimiseksi, hyvinvointi- ja terveyserojen vihentimiseksi sekid sote-palveluiden
kustannuskehityksen hillitsemiseksi eivit sinilldéin kohdanneet suurta vastustusta,
vallitsi uudistukseen liittyneistid perusvalinnoista (maakuntamalli ja valinnanvapaus)
ristikkiisid tulkintoja aina uudistuksen kaatumiseen saakka. Eri osapuolia ei saatu ko-
konaan vakuutettua uudistuksen tarpeellisuudesta tai perusratkaisujen toimivuudesta,
miki nikyi muun muassa kaupunkiseutujen kannanotoissa. Tdmi osaltaan ainakin
kyseenalaistaa uudistukseen liittyneen viestinnin ja sen kautta johtamisen onnistunei-
suutta. Maakunta- ja sote-uudistuksessa viestinnin ja vuorovaikutuksellisuuden merki-
tys olisi kytkeytynyt voimakkaasti my®s perustetuksi suunniteltujen itsehallinnollisten
maakuntien legitimiteettiin seki ensimmiisten maakuntavaalien onnistumiseen ja sitd
kautta maakuntien alkuvuosien poliittisen ilmapiirin rakentumiseen (vrt. Kysti ym.
2017, 40). My®s uudistuksen tavoitteista ja sisilloistd viestimisen onnistuminen kan-
salaisten suuntaan olisi ollut viimeistdin toimeenpanoon liittyen ddrimmiisen tirkeidssd
asemassa. Valmisteluvaiheessa osin hankalasti hahmotettavana ja jisentymittomini
ndytedytynyt uudistus olisi tullut kyetd kirkastamaan myos kansalaisille ymmirretti-
vill tavalla. Johtamisen onnistuminen erityisesti uudistuksen toimeenpanoon liittyen
niyttiytyy kaikkien laadittujen tulevaisuusskenaarioiden taustalla.

Vaikka yleiselld tasolla uudistusprosessiin liittyneen johtamisen ja viestinnin on-
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nistumisesta voidaan esittdd erilaisia tulkintoja, on todettava, ettd alueellisella tasolla ta-
pahtuneeseen kiytinndn valmistelutyhén liittyneen johtamisen ja viestinnin voidaan
tulkita onnistuneen hyvin. Massiivisten kokonaisuuksien suunnittelu- ja valmistelutyo
varsinkin uudistusprosessin alkuvaiheessa asetettujen tiukkojen aikamiireiden puitteissa
olisi tuskin ollut mahdollista viedi lipi ilman onnistunutta operatiivista johtamista
ja sitoutuneisuutta muutoksen tekemiseen. Uudistuksen sisilldistd johtuen valmiste-
lutyd on edellyttinyt uudenlaisten organisaatiorajat ylittivien yhteistydverkostojen
ja toimintatapojen hyddyntimisti. Niiden johtamiskdytinteiden ja toimintatapojen
siirtiminen osaksi uudistuksen toimeenpanoa olisi ollut ratkaisevassa asemassa uudis-
tuksen onnistumisessa tai epionnistumisessa.

Kriittisistd tekijoistd poliittinen ilmapiiri ja tahto vaikuttavat tulevaisuuden kehi-
tyspolkuihin monitasoisesti. Ne miirittelevit hallinnon kehittimisen yleisen suunnan
sekid vaikuttavat uudistamisen sisiltoihin. Uudistuksen aikana esiin nousi muun muassa
suurten kaupunkien yleinen huolenaihe valtiotason heittelehtivisti ja linjattomasta
kaupunkipolitiikasta, joka kaupunkiseutujen osalta voi pahimmillaan johtaa hallinnon
uudistamisen heiluriliikkeeseen (ks. Kyosti ym. 2017, 9). Kaupunkiseutujen nikskul-
masta tillaisen tilanteen ehkiiseminen vaatii kansallisen kaupunkipoliittisen linjan
luomista ja jintevoittimisti. Laajemmin tarkasteltuna heiluriliikkeen vaimentaminen
tai pysdyttiminen edellyttid yhteistyotd, jossa keskeisistd ja tirkeiksi koetuista asioista
paistidn yhteisymmirrykseen, miki valmistellun maakunta- ja sote-uudistukseen
osalta olisi tarkoittanut parlamentaarisesti sovittuja yleisii linjoja ja niiden perusteella
etenevid valmistelua.

Poliittinen ilmapiiri liittyy myds ratkaisevalla tavalla uuden itsehallinnollisen
hallinnon tason toimintaan, miki maakunta- ja sote-uudistuksen tapauksessa olisi
ollut maakunta. Uuden itsehallinnollisen julkishallinnon toimijan nikskulmasta
ensimmiisten maakuntavaalien onnistuminen ja niiden my6ti maakunnissa kiynnis-
tyvi poliittisen piitoksentekoilmapiirin muotoutuminen olisivat olleet maakuntien
alkutaipaleen kannalta oleellisen merkityksellisid. Maakuntapdittdjien ymmairrys ase-
mastaan ja kyky erottaa toisistaan maakunnan yhteisisti asioista pidttiminen ja oman
kunnan edunvalvojana toimiminen, olisivat voineet vaikuttaa ratkaisevasti uudistuksen
maakuntien muotoutuvaan toiminta- ja piitdksentekokulttuuriin. Tdmi huomio
pitdd paikkansa myds muiden kuntaa suurempien itsehallintoalueiden tapauksessa.
Kyse on osaltaan niiden sydtepainotteisen legitimiteetin kehittymisesti: etukiteen on
vaikea arvioida sitd, kuinka kansalaiset mieltivit sen, missi madrin he voivat omalla
ddnestyskdytrdytymiselldin ja aktiivisuudellaan vaikuttaa kuntia laajempien itsehallin-
nollisten alueiden toimintaan ja valintoihin. Kansalaiset ymmirtivit kunnallisvaaleissa
ja eduskuntavaaleissa (ja ehki jopa EU-vaaleissa) sen, mitd ddnestimiselld voi saada
aikaan. Mahdollisella uudella itsehallinnollisella hallinnontasolla timi ymmirrys
muotoutuu vasta ajan myOti.

Uudistukseen liittyvi legitimiteettikysymys ndyttiytyi erityisen ongelmallisena
juuri suurten kaupunkien ja kaupunkiseutujen nikékulmasta. Kasvavien kaupun-
kiseutujen nikokulmasta kyseessi olisi ollut paikallisen ja seudullisen vallan uusjako
tilanteessa, jossa kaupunkiseutujen intressissi olisi ollut paikallisen itsehallinnon vah-
vistaminen nimenomaan kaupungistumiseen liittyvien toimintaympiriston muutosten
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hysdyntimiseksi.

Perinteisesti kuntien legitimiteettid on tulkittu niiden kykyni suorittaa kunnan
palvelutehtivii ja tarjota laadukkaita palveluita kuntalaisilleen. Maakuntien tai muiden
itsehallinnollisten alueiden perustaminen nykyiin kunnallisten palveluiden (esim. sote)
tuottamiseen muuttaisi titi asetelmaa merkittivisti, koska uudistuksen myoed kunti-
en rooli muuttuisi enemmin palvelukuntaroolista kohti elinvoima- ja yhteiséroolia.
Mikili tillainen kehitys tapahtuisi, tarkoittaisi se myos kunnan legitimiteettilihteiden
muutosta niin kutsutun sydtepainotteisen legitimiteetin suuntaan. Muutoksen myéti
on toimivuuden ja yhteisén kehittimisen ulottuvuudet. Toisaalta maakuntien tai mui-
den itsehallinnollisten alueiden syntyminen voidaan kokea pelottavana nimenomaan
siitd nikokulmasta, ettd aiemmin kuntien hallitsema ihmisille tirkeiden palveluiden
kokonaisuus pirstaloituu ja pahimmillaan syntyy uudenlaisen osaoptimoinnin kenttii
(Tolkki ym. 2017). Téstd nikokulmasta erityisen tirkeiksi tekijoiksi tunnistuvat kun-
tien ja maakuntien tai muiden itsehallinnollisten alueiden keskindinen yhdyspintatyd,
palveluiden jirjestiminen uudistuksen siirtymikautena seki erilaisten palveluhiiriciden
minimoiminen. Lisiksi tistd nikokulmasta korostuvat uudistuksen tavoitteisiin ja
sisdltdihin liittyvd ymmirretcivi viestinti.

Maakunta- ja sote-uudistus olisi toteutuessaan vaikuttanut voimakkaasti julkishal-
linnollisten toimijoiden tyénjakoon ja keskiniiseen dynamiikkaan. Monitasohallinnan
ja ohjauksen keinot olisivat muotoutuneet uudella tavalla. Maakuntauudistuksen
keskigssd olleiden maakuntien ei ollut tarkoitus asettua julkishallinnon kentilld hie-
rarkkisesti kuntien ylipuolelle jirjestyneeksi instituutioksi. Sen sijaan maakuntien oli
miiri asettua kuntien rinnalle tasaveroiseksi toimijaksi, jolloin toimijoiden vilisten
suhteiden olisi voitu olettaa muotoutuvan kulloinkin kisiteltivien asiakokonaisuuksien
pohjalta. Tasavertainen ja luottamukseen perustuva suhde olisi mahdollistanut kuntien
ja maakuntien vilisten yhteistyokanavien ja -mallien rakentamisen.

Ohjaussuhteen kehitys olisi tullut nikyviksi erityisesti maakuntien muotoutuvan
aseman kautta. Ohjaussuhteen kannalta keskeisti on ohjauskanavien ja -menetelmien
joustavuus. Tiukan kontrolloiva ohjaussuhde ei anna tilaa molemminpuolisen luotta-
muksen rakentumiselle. Mikili tulevaisuuden alue- ja paikallishallinnon uudistuksissa
luodaan uusia kuntia laajempia itsehallinnollisia alueita, on syyti kiinnittii erityistd
huomiota eri hallinnontasojen vilisiin ohjaus- ja vuorovaikutussuhteisiin. T#ssi suh-
sia aletaan ohjata, koska niihin luodaan joka tapauksessa uudet ohjausmekanismit.
Esimerkiksi kaatuneessa maakunta- ja sote-uudistuksessa valtiolle kaavailtiin erittdin
vahvaa ohjausvaltaa suhteessa maakuntiin, minki taustalla vaikutti osaltaan pyrkimys
erityisesti sote-menojen kasvuvauhdin hillintidin.

Edelld kuvaillut kriittiset tekijit tulisi ymmairtid laajempina kokonaisuuksina.
Kiriittiset tekijit konkretisoituvat usein aikaan ja paikkaan rajautuviksi kulminaatiopis-
teiksi, jotka toimivat samalla ikidin kuin eri kehityspolkujen risteyskohtina. Tami
tarkoittaa kiytinnossi sitd, ettd yksittdiset pddtokset tai tapahtumat voivat indikoida
alue- ja paikallishallinnon kehityksen suuntautumisesta jonkin kuvatun tulevaisuusske-
naarion mukaisesti. Nami piitokset ja tapahtumat, toisin sanoen kulminaatiopisteet,
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vaikuttavat kriittisten tekijéiden toteutumiseen ja kehitys voi ohjautua vaihtoehtoisiin
suuntiin tulevaisuusskenaarioiden kartoittamalla mahdollisten maailmojen polustolla.
Kulminaatiopisteet voivatkin niin toimia eriinlaisina tulevaisuuskartan koordinaa-
tiopisteind (vrt. Malaska & Virtanen 2013, 125), jotka auttavat niin kuntien, maa-
kuntien kuin valtiollisen tason toimijoidenkin ennakointitydti.

Maakunta- ja sote-uudistuksen kaatumisesta huolimatta uudistusprosessista ja
sen suunnitelluista sisilldistd on opittavissa paljon mahdollisia seuraavia hallinnollisia
uudistuksia silmilld pitden. Tdmi edellyttid kuitenkin uudistuksen tarkastelemista ob-
jektiivisesti ja avoimin mielin. Niin valtavasti vastakkaisia nikokulmia ja ohipuhuntaa
herittinyt uudistusprosessi voidaan kaatumisensa vuoksi itse asiassa kiintidi oppimis-
prosessiksi. On luonnollista tehdi virheitd, mutta opiksi ottamisesta kieltdytyminen
ja samojen virheiden toistaminen eivit ole jirkevii uudistamispolitiikkaa. Sen sijaan
tunnistamalla ja huomioimalla edelli esitellyt kriittiset tekijit osana seuraavan uudis-
tuksen valmistelua kaatunut maakunta- ja sote-uudistus ei mennyt hukkaan, vaan sen
ja aiempien uudistusten perinténiin jilkeensi jittimit opetukset vaikuttavat alue- ja
paikallishallinnon kehityspolkujen valikoitumiseen. Maakunta- ja sote-uudistuksen
kaatumisen myoti valittavissa olevien kehityspolkujen miiri on jilleen suurempi,
silld kehitys voi ohjautua maakuntapohjaisen mallin sijaan my®ds toisenlaiselle perus-
talle. Vaikka kokonaan uutta kehityspolun haaraa ei maakunta- ja sote-uudistuksen
tuloksena varsinaisesti syntynytkiin, saattoi uudistus vaikuttaa osaltaan merkittivisti
sithen, millaisia kehityspolkuja alue- ja paikallishallinnon uudistamisen kentille tule-
vina vuosina tallautuu.
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Loppuraportin johtopiitososiossa koostamme artikkelien pohjalta pohdintoja ja
teesejd alue- ja paikallishallinnon uudistamisen jatkoa varten. Kokoavat pohdinnat
on jaoteltu kolmeen teemaan; uudistusprosessin kulkuun, elinvoimanikékulmaan ja
kaupunkiseutujen erityiskysymyksiin sekd muuttuvan hallinnan kenttiin.

Kisilld oleva raportti kytkeytyy lihtokohdiltaan vahvasti Sipilin hallituksen
(2015-2019) ajamaan maakunta- ja sote-uudistukseen. Tarkastelun yhteydessi
tunnistamamme kokonaisuudet ja ilmidt ulottuvat kuitenkin mittakaavaltaan ja
merkityksiltiin myds yksittdistd uudistusprosessia laajemmalle. Tésti syystd olemme
tarkastelleet hallinnon uudistamista ilmiéni myds yleisemmalli tasolla. Riippumatta
yksittdisistd reformeista, uudistumista tapahtuu pienemmaissi mittakaavassa jatkuvasti.
Myés hallinnon tasojen roolit ja niiden suhteet toisiinsa ovat jatkuvassa evoluution
kaltaisessa muutoksessa. TAmi vaatii sitd, ettd myds uudistamisen ja sen tapojen on
muututtava. Rakenteellinen ja teknis-rationaalinen uudistaminen keskittyy ja pyrkii
muuttamaan ennen kaikkea organisaation rakenteita. Ajattelutapa on ollut ominainen
sote- ja maakuntauudistukselle. Se on lihtokohdiltaan perustunut ajatukseen, ettd
moninaiset sosiaali- ja terveydenhuollon palveluihin liittyvit pulmat voidaan ratkaista
yhden mallin mukaisella ja erilaiset alueet kattavalla rakenteella, joka siddetdin lailla.

Tillainen lihestymistapa ja muutoksen johtamisen keskittyminen ennen kaikkea
rakenteellisiin kysymyksiin ei tunnista evoluution kautta syntyneiti onnistuneita
toimintatapamuutoksia, hallinnan yksikdiden erilaisuutta eiki niiden erilaisia ky-
kyji ratkaista kulloinkin kisilld olevia ongelmia. Huomiota ei tyypillisesti kiinnitetd
my6skdin prosesseihin tai ihmisiin, jotka muutoksen toteuttavat. Entipi jos uudis-
tamisessa lihdettiisiinkin liikkeelle kokonaan toisesta suunnasta? T4llin pyrittiisiin
tunnistamaan muuttuneen hallinnan piirteet, muuttuneet suhteet ja niissi saavutetut
onnistumiset. Uudistamisen tehtivini olisi 16ytdd tavat tukea ja ohjata uuden, muo-
dostuneen hallintajirjestelmin ja sielld toimivien yksildiden kykyi ratkaista pulmia ja
my®s levittdd onnistumisen resepteji koko jirjestelmin tasolle.

My®és tulevaisuusorientaation ottaminen mukaan hallinnon uudistamista koske-
vaan keskusteluun tukisi uudistamista, ja siind tapahtuvaa piitoksentekoa. Uudista-
minen on tietimittdmyydessi tarpomista, jossa tulee eteen monenlaisia tietimiseen
ja tietoon liittyvid ongelmia. Mitd paremmin ongelmien diagnosoinnissa onnistutaan,
sitd kestdvimmin niitd voidaan ratkaista ja siti siedettivimmiksi uudistamiseen liit-
tyvissd epivarmuudessa tarpominen muuttuu. Uudistusprosesseissa joudutaan usein
tekemiin kompromisseja, mutta niiden etsimisessi on varottava seki pirullisuuden
yksioikoista kesyttimisti etti yksinkertaisten asioiden tarpeetonta monimutkaistamista.
Ennakoinnin lisiarvo prosessien yhteydessi kytkeytyy erityisesti pitkin tihtiyksen
strategiaprosesseihin. Ennakointi ja tulevaisuudentutkimus ovat tapoja lisitd tietoa tu-
levaisuudesta, tunkeutua tietimittdmyyteen, tehdi tulevaisuus koettavaksi ja muokata
haluttua tulevaisuutta. Téstd syystd ne ovat hyviid tyokaluja hallinnon uudistamisen
kokonaisuudessa.

Osana hallinnon uudistamisen prosessia olisi erityisen tirkeii pysihtyd pohtimaan,
millaisia ongelmia uudistamisella halutaan ratkaista ja millaisia ongelmia hallintouu-

ottaa huomioon paitsi saatavilla oleva tulevaisuustieto my®s ajankohtainen tilannekuva
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toimintakentistd. Lisiksi tulisi tunnistaa ja punnita erilaiset vaihtoehdot ongelmien
ratkaisemiseksi ja tilanteen muuttamiseksi.

Uudistusprosessin kulku

Maakuntauudistuksen valmisteluprosessia arvioitaessa haastateltavien huomio on kiin-
nittynyt erityisesti valmistelun toimeenpanoon ja ajoitukseen suhteessa lainsiidinnén
etenemiseen. Maakuntauudistusta on viety lipi tavalla, jossa asioita on valmisteltu
samanaikaisesti sekd kansallisella tasolla etti alueellisesti, ilman voimassaolevaa lainsii-
dintod. Tdmi on herittinyt pohdintoja siitd, onko tarkoituksenmukaista toimeenpanna
nidin suuria valtakunnallisia rakenteellisia uudistuksia ennen kuin yhtikiin lakipy-
kildd on hyviksytty. Ilman lainsiidinnon tuomaa pohjaa on uudistuksen kaaduttua
ajauduttu tilanteeseen, jossa epidvarmuus ja huoli valmisteluprosessin aikana tehdysti
tyOsti ja erityisesti sen hukkaan valumisesta ovat kisin kosketeltavia. Ottaen huomi-
oon uudistuksen taustalla vaikuttavat siistotavoitteet tilanne on jopa nurinkurinen.
Mikili rakenteelliseen teknis-rationaaliseen uudistamiseen paidytiin, voisi ajatella,
ettd marssijirjestyksenkin on oltava perinteinen. Ensin laki, sitten toimeenpano.

Samalla kuitenkin voi pohtia, onko maakunta- ja sote-uudistuksen valmistelu-
tavassa jotakin sellaista, josta voisi ottaa oppia tulevaan. Uudistusten valmistelusta
vastanneiden virkamiesten lausuntojen mukaan tehty uudistamistyd ei ole mennyt
hukkaan ja sitd voidaan hyddyntii tulevaisuudessa (ks. esim. Yle Uutiset 20192). Oli-
siko samaan aikaan kansallisesti ja alueellisesti toteutettavassa uudistuksen valmistelussa
mahdollista synnyttii tilanne, jossa alueelliset, lihelld kiytintod kerdccivit kokemukset
suodattuisivat mys kansalliseen lainsiidintoon? Timai edellyttiisi vahvaa ja laajaa eri
hallinnontasojen (kansallinen, alueellinen, paikallinen ja eri sektorit) vilistd luotta-
musta ja yhteistyon henkei, jota viimeisten hallintouudistusprosessien yhteydessi ei
valitettavasti ole nihty. Toisaalta alueelliset ja paikalliset kokemukset olisi mahdollista
saada kansallisiin, laaja-alaisiin uudistuksiin myds esimerkiksi alueellisten kokeilujen
ja kokeilulakien kautta. Tdmi on hitaampi reitti, eikd viltcimited toisi kansalliseen
valmisteluun informaatiota erilaisista alueellisista tilanteista. Kokeilulakien riskini
on lisiksi, ettd ne eivit edes onnistuessaan vilttimittd muotoudu — ainakaan kovin
helposti — osaksi pysyvii lainsiddintsd. Kokeilujen ja niitd koskevan lainsiidinnén
kautta etenevilld uudistuksella kuitenkin toimittaisiin koko ajan selkeilld, lakien
osoittamalla polulla.

Hallinnon uudistamiseen tarvitaan pysyvyytti ja pitkijinteisyyted. Hallinnon
uudistamisen heiluriliikkeen pysiyttimiseksi tarvitaan pitkijinteiseen uudistamiseen
sitoutumista. 2000-luvulla hallinnon uudistamisen heiluriliike on kiihtynyt, kun ku-
kin hallitus on pyrkinyt uudistamaan hallintoa osin omista lihtskohdistaan ja omia
tavoitteitaan ajaen (kuntarakenneuudistuksesta maakuntahallintoon). Hallintoa on
pyritty uudistamaan yleisimmin tekniseni ja lainsiidannéllisend prosessina. Tdmi voi
pidemmiilld aikavililld osoittautua jopa tuhoisaksi sekd luottamuksen nikokulmasta
ettd resurssien kannalta. Tuloksetkaan eivit ole vilttimitti yleisesti hyviksyttyjd ei-

2 Yle Uutiset (2019). ” Soten projektijohtaja Piivi Nerg: 200 miljoonaa euroa valmistelurahaa ei
mennyt hukkaan”. 9.3.2019 Saatavissa: https://yle.fi/uutiset/3-10681369 (Katsottu 23.4.2019.)
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vitki vaikutukset pitkiaikaisia. Hallituskausittain tempoileva poliittinen linja ja sen
vaikutukset uudistamisen perusteisiin luovat epiavarmuutta ja nakertavat luottamusta
niin julkishallinnon eri tason toimijoiden kuin myos kansalaisten keskuudessa. Hal-
lituskausi ei tillaisessa ilmapiirissi koskaan riitd suurien uudistusten lipiviemiseen.

Vellova ja lyhytjinteinen uudistaminen johtaa resurssien tuhlaamiseen huolimatta
siitd, ettd tehtyd valmistelua on aina jossain miirin mahdollista hysdyntid myds tulevien
uudistusprosessien tarpeisiin. T4min ongelman hallitsemiseksi on kiyty keskustelua
muun muassa parlamentaarisesti etenevin valmistelun merkityksestd. Parlamentaarisen
valmistelun avulla piistidn kisiksi osaan poukkoilevaa uudistamispolitiikkaa vaivaa-
vista ongelmista, mutta sen ei voida olettaa ratkaisevan esimerkiksi suuren, yhteen
rakenteelliseen kaavaan perustuvan uudistamisen problematiikkaa.

Kunnat ja alueet erilaistuvat, miki pakottaa pohtimaan myés ratkaisumallien
erilaisuutta. Erilaistuminen ei rajoitu pelkistiin esimerkiksi kasvukeskusten ja muiden
alueiden keskiniiseen erikoistumiseen, vaan erilaistumista tapahtuu useissa eri asioissa
sekd eri mittakaavatasoilla. Esimerkiksi kasvavilla kaupunkiseuduilla on nihtivissi
alueellista sosio-eckonomista erilaistumista. Kaikki nimi tekijit korostavat herkkyytti
erilaiset tilanteet tunnistavien ja tunnustavien mallien tarkasteluun ja valmisteluun.
Oma ja varsin keskeinen kysymyksensi on se, missi méirin on mahdollista luoda
erilaisia hallintomalleja eri puolille maata. Suomalaisessa hallinnon uudistamisen tradi-
tiossa on yleisesti nihty, ettd hallinnollisesti samankaltaiset ratkaisut eri puolilla maata
takaavat myds kansalaisten yhdenvertaisen aseman. Asia kytkeytyy myos perustuslakiin,
jonka mukaan esimerkiksi sosiaaliset oikeudet ja kansalaisten vaikutusmahdollisuudet
on voitava turvata koko maassa yhtildisesti. Onkin kysyttivi, millaisella hallinnon
uudistamisen tavalla voisi olla mahdollista jo varhaisemmassa vaiheessa varmistua
valmisteltavan mallin tai valmisteltavien mallien perustuslainmukaisuudesta.

Valmistellaanpa tulevia uudistuksia parlamentaarisesti tai ei, on tirkedd yhteis-
ymmiirryksen saavuttaminen uudistukseen liittyvistd suurista linjoista seki keskeisisti
asiakokonaisuuksista sopiminen yhteisesti. Uudistuksen keskeisten peruspilarien
tunnistaminen, hyviksyminen ja niistd pidctiminen mahdollistavat uudistusprosessin
lipiviemisen pitkijinteisesti ja yli hallituskausien kestivini kokonaisuutena. Tdmi
edellyttdd yhteisesti tunnistettuja ja asetettuja tavoitteita, osapuolten vilistd sovittele-
vuutta ja poliittista johtajuutta. Yhteisesti valetun perustan avulla asioiden kisittely
voi olla neutraalimpaa ja hallituskausittain tehtivisti sisillollisestd hienosiidosti voi
tulla hyviksyttivimpii. Jotta on kyvykkyytti ja ennen kaikkea aikaa viedi suuri uu-
distus ldpi, tarvitaan laajaa poliittista yhteisymmirrystd, yli hallituskausien ulottuvaa
aikajinnettd sekd yhteistd nikemystd suurista linjoista.

Joka tapauksessa suuret hallintouudistukset ovat vaikeita, kivuliaita ja hankalia
toteuttaa. Lisidmilli tietoa tulevaisuudesta ja sen mukanaan tuomista eri vaihtoehdoista
voidaan tukea hallintouudistuksiin liittyvin pirullisuuden kesyttimistd, kompleksisuus-
ansan vilttimisti ja ennen kaikkea kohoamista pitkin tihtiyksen lintuperspektiiviin
nykyhetken ongelmien yli. Tulevaisuusorientaation ja ennakointimenetelmien hysdyn-
timisen tulisikin olla keskeisessd asemassa suunniteltaessa, valmisteltaessa ja toimeen-
pantaessa hallinnon uudistuksia. Tulevaisuusorientaation lisiksi on syytd huomioida
my6s menneiden uudistusten jilkeensi jiccimit opetukset. Uudistamisessa on keskeistd
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tihdidd kohti yhi jirkevimpii ja pitkdjinteisempdid uudistamispolitiikkaa ja jatkoa
ajatellen on tirkeid ottaa opiksi paitsi nyt kaatuneesta maakunta- ja sote-uudistuksesta
my®s aiemmista uudistuspyrkimyksistd. Aikaisemmin tehdysti tulisi kyetd poimimaan
hyviksi todetut ja koetellut asiakokonaisuudet osaksi tulevaa kehittimisti.

Perinteisen uudistamisen keskiossi on lainsiddinnéllisen pohjan luominen. Maa-
kuntauudistuksessa erityisessi vastatuulessa ovat olleet lainsiddidntoprosessin viivisty-
minen ja perustuslailliset kysymykset. Jos tillaisessa uudistamisessa halutaan pitiytyi,
on suurten uudistusprosessien keskidssi lakien valmistelun perusteellisuus. Tillsin
tulee kuitenkin huomioida virkamiestydskentelyn ohella lainsiddinnén valmisteluun
vaikuttava poliittinen ohjaus. Poliittista ohjausta tarvitaan, mutta silli tulee olla selkei
rooli ja selkeit rajat. Virkamiesvalmistelulle on luotava tilaa ja aikaa, jotta myds sen
tulokset siilyvit huolellisesti valmisteltuina ja luotettavina.

Siddettivien lakien vaikutusten etukiteisarvioinnin merkitys on edelleen vah-
vistumassa. Uudistusprosessien valmistelussa tulisikin pystyd erottamaan toisistaan
lain etenemisen kannalta ohittamattomat seikat, lakien ennakoitavat vaikutukset ja
erilaiset poliittiset tahtotilat. Etukiteisarviointi ja huolellinen valmistelu ovat, edelld
todetusti, oleellisia myds perustuslainmukaisuuden osalta. Kaikissa 2010-luvulla to-
teutetuissa uudistuksissa on tormitty jonkinlaisiin perustuslaillisiin ongelmiin. Niin
kivi my®os Sipilin hallituksen maakunta- ja sote-uudistuksessa. Vaikka perustuslakiin
liittyvid kysymyksid on usein suhteellisen huolellisesti virkamiesvalmistelussa kyetty
ennakoimaan, on ongelmaksi saattanut muotoutua se, etti yksittiisen uudistuksen
keskeiset poliittiset linjat on jo aiemmin lydty lukkoon. Niin niistd on voinut olla
vaikeaa peruuttaa — myshemmin havaituista perustuslakiongelmista huolimatta.

Pohdittaessa hallinnon uudistamisen tulevaisuutta on tirkedi muistaa, ettd jul-
kinen hallinto ja sen toimintatavat ovat jatkuvassa muutoksessa. Mys hallinnon eri
toimijoiden roolit ja suhteet toisiinsa muuttuvat ja juuri timi muutos tulisi ottaa
huomioon my®s erilaisissa hallinnon uudistamispyrkimyksissi. Uuden ajan hallinta
ja verkostoissa toimiminen merkitsevit, ettd perinteinen hierarkkisiin valtasuhteisiin
ja command and control” -strategioihin pohjautuva uudistaminen menettdd yhi
enemmin merkitystiin. Paremmat onnistumisen mahdollisuudet ovat uudistamisella,
joka nojaa yhdessi tekemiseen ja alhaalta ylospiin suuntaaviin nikemyksiin. Tdmi voi
olla haaste erityisesti hallinnon ylitason toimijoille, silli paikallis- ja keskushallinnon
vilinen suhde on perinteisesti ollut erittiin hierarkkinen. Uudistamisessa tulisi tisti
huolimatta tunnistaa eri hallinnontasojen toisiaan tiydentivit ja itseniiset roolit. Uu-
distuksia ohjaavalta keskushallinnolta timi edellyttdd parempaa ymmirrysti omasta ja
toteuttamansa ohjauksen roolista itsehallintojen toiminnan tukielementtini ja toisaalta
taas itsehallinnoilta parempaa ymmarrysti keskushallinnon koordinoivasta roolista.
Lisiksi tarvitaan uudenlaista vuorovaikutusta ylhailti alas tapahtuvan ohjauksen sijaan.

Elinvoimanakokulma ja kaupunkiseutujen
erityiskysymykset

Hallintouudistukset kohtaavat erilaiset alueet eri tavoin. Kaikilla uudistuksilla on
hiviijid ja voittajia. Koko maan kehittymisen kannalta on kuitenkin oleellista, ettd
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kaikenlaisilla alueilla siilyy tahto ja mahdollisuus viedd eteenpiin alueen elinvoiman
kannalta tirkeiti asioita. Hallintouudistusten valmistelussa tulisikin kiinnittdd huomi-
oita my®&s sithen, milli tavalla voidaan esti tai lievittdd uudistamisen lamaannuttavia
vaikutuksia sekd uudistusprosessin aikana ettd sen jilkeen? Maakuntauudistuksen
kohdalla venynyt aikataulu johti monin paikoin pysihtyneisyyden tilaan ja odotta-
vaan ilmapiiriin. Vastaavaa on tapahtunut mys aiemmissa uudistuksissa. Ratkaisuja
ja suuria kehityssuuntia on hankalaa linjata jatkuvassa epitietoisuudessa. Maakunta-
uudistuksen yhteydessi epitietoisuutta ja spekulaatioita aiheutti esimerkiksi raja- tai
yhdyspintoihin liittyvit episelvyydet esimerkiksi maakunnan ja kunnan elinvoimaan
liittyvin toimivallan suhteen seki yleisesti lukuisia kertoja muuttuneet lakien ja koko
uudistuksen voimaantuloaikataulut. Valtakunnantason uudistamisessa olisi tarpeen
arvioida uudistamisen vaikutuksia my®ds eri alueiden nikokulmasta. Alueellisten ke-
hittimistarpeiden tunnistaminen valtakunnallisten uudistamistarpeiden rinnalla on
erityisen tirkedd alueiden kehittymisen kannalta.

Kuten todettua, lihtokohtaisesti kaikki alueet, niin kunnat, kaupunkiseudut
kuin maakunnatkin, ovat erilaisia. Yhteistd, yhtd mallia, joka olisi erilaisille alueille
optimaalinen, on hyvin vaikeaa, ellei mahdotonta 16ytid. Eri alueiden strategisessa
ajattelussa korostuvat erityyppiset asiat kilpailukyvyn kehittimisestd olemassa olevan,
saavutetun tilan turvaamiseen. Uudistamisen yhteydessi herdd kysymys, ladataanko
valmisteltavalle uudistukselle sellaisia tavoitteita ja taakkoja, joihin silld on tosiasialli-
sesti rajalliset vaikutusmahdollisuudet? Hallinnollisella rakenteella ei voida yksiniin
ratkaista alueiden elinvoimaan, kilpailukykyyn ja resilienssiin liittyvii tekijoitd. Hallin-
non uudistusten yhteydessi olisi kuitenkin ensiarvoisen tirkedd miettid uudistuksen ja
valmisteltavien mallien vaikutusta erilaisiin alueisiin ja kuntiin my®s niiden elinvoiman
nikokulmasta. Tétd punnintaa on tehtivi monipuolisesti eri nikékulmista kisin. Esi-
merkiksi valmistellussa maakunta- ja sote-uudistuksessa oli sisiisesti erilaisia logiikoita
suhteessa erilaisiin alueisiin. Suuressa kuvassa se koettiin pienten ja syrjdisten kuntien
asemaa turvaavaksi, vaikka esimerkiksi maakuntien sisiisen poliittisen piitoksenteon
tendenssi olisi varsin suurella todennikaisyydelld ollut keskittivi. Suuret kaupungit
puolestaan kokivat, ettd uudistuksessa ei ole otettu huomioon tai edes arvioitu sen
moninaisia vaikutuksia kaupunkeihin tai esimerkiksi niiden talouteen, elinvoimaan
ja investointikykyyn.

Yhti kaikki, erilaisten alueiden elinvoiman nikékulmasta maakuntauudistus on
osoittanut, ettd kaupunkiseutujen merkitysti elinvoiman kehityksen moottoreina ei
voida sivuuttaa. Tasapidistimisen ideologia alueellisessa kehittimisessi vaurioittaa koko
jarjestelmii. Jos kaupunkiseutujen kehityksen edellytykset heikentyvit, on tillaisella
kehityskululla negatiivinen kerrannaisvaikutus paitsi ympiréiville alueille, mutta
myds koko valtakunnalliselle tasolle. Maakuntauudistuksen heikkouksista huolimatta
uudistus on luonut uusia alueellisia ajattelu- ja toimintatapoja, jotka ovat vahvistaneet
perinteiset kuntarajat ylittdvid yhteistyotd. Tissd mielessd suurten kaupunkiseutujen
kritiikki maakunta- ja sote-uudistusta kohtaan on ollut osin ylimitoitettua. Osin myds
siksi, ettd nimenomaan elinvoimapolitiikan kysymyksissi kiytinnén muutokset eivit
suurten kaupunkiseutujen nikdkulmasta olisi olleet kovinkaan radikaaleja, ainakaan
lyhyelld aikavililld. Vaikka kyse on osin ollut myos puhtaasta valtapolitiikasta, pidem-
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milld aikavililld riskini olisi kuitenkin voinut olla uudentyyppisten ohjaustarpeiden ja
-tahojen lisiintyminen. Kuntien ja maakuntien rajapintatehtiviin, kuten elinvoimapo-
litiikkaan olisi voinut kolmiportaisessa hallinnossa muodostua uusia, maakunnallisen
ohjauksen kiytinteiti.

Maakuntauudistuksen valmisteluprosessi ja erityisesti lainsdddinnoén puuttuminen
johtivat joka tapauksessa tilanteeseen, jossa kaupungit ovat paityneet ajamaan “kak-
silla rattailla”. Kaupungit ovat siis samanaikaisesti rakentaneet ja pitineet ylld kahta
vaihtoehtoista tulevaisuuskuvaa: mallia, jossa maakuntauudistus toteutuu ja mallia,
jossa maakuntauudistus ei toteudu. T4mi on ollut organisaatioille raskas ja resursseja
sekd voimavaroja kuluttava tilanne. Kunnissa on koettu ulkopuolisuutta valmistelussa,
miki on heikentinyt kuntien ohjaustunnetta seki toimijoiden vilisti luottamusta.
Uudistus on yhtiiltd heikentinyt kunta-valtiosuhdetta, mutta toisaalta se on kuitenkin
lisinnyt luottamusta alueellisessa yhteistyossid. Uudistusprosessi on johtanut uusien
yhteyksien l6ytymiseen ja yhteistyon tiivistymiseen alueellisella tasolla muun muassa
HYTE-tydskentelyssi ja IT-hankinnoissa.

Kaupunkiseutujen nikokulmasta maakuntauudistus on niyttiytynyt mallina,
joka ei sovellu vastaamaan maakuntien sisillikddn erilaisten alueiden tarpeisiin ja
kehittimispyrkimyksiin. Yhdenmukaisten ratkaisujen sijaan uudistamisessa on selkei
ja kasvava tarve spesifien alueellisten ongelmien ratkaisuille eli alueellisille erityisratkai-
suille. Juuri niiti erilaistuneita tarpeita ja nikemyksii kuvaavat osaltaan myds suurten
kaupunkien maakunta- ja sote-uudistukseen liittyvit kriittiset ulostulot. Tdmi tarve
kasvaa, kun alueiden viliset erot kasvavat ja kuntakentti eriytyy viestokehityksen ja
useiden muiden tekijéiden seurauksena. Seki yleisemmin hallinnon uudistamisessa etti
kehitettiessd tai uudistettaessa eri hallinnon tasojen ohjausjirjestelmii on alueelliset
tarpeet otettava huomioon nykyisti paremmin. Maakuntauudistuksessa ohjausvaiku-
tuksen kehittymisessd nihtiin kaksi suuntaa. Maakuntamallin myéti valtion ohjaus
kuntiin olisi voinut lyhentyi ja heikentyi ohjauksen kohteena olevan tehtivialan
kaventuessa tai toisaalta valtion ohjaus olisi voinut voimistua, jos kuntien talous olisi
heikentynyt. Valtionohjauksen tilalle tai rinnalle olisi voinut my$s muodostua maakun-
nallista ohjausta. Muutoksen suunnasta riippumatta se olisi ennen pitkidd muuttanut
myds kuntien ja valtion suhdetta. Kuntien ja kaupunkien nikskulmasta oleellista olisi
ollut my®ds se, millaisiksi olisivat muodostuneet niiden suhteet maakuntiin.

Tosiasiallisesti uudistus olisi siis vaikuttanut monin tavoin seki kuntien ja maakun-
tien ettd kuntien ja valtion vilisiin suhteisiin, vaikka valmistelun aikana nahtivit suorat
vaikutukset ndyttiytyivit pienini. Tulevissa uudistuksissa olisikin pyrittivi jisentimiin
laaja-alaisemmin ja mys pidemmiille tulevaisuuteen niiti vaikutuksia, joita uudistuk-
sella eri hallinnontasojen vilisiin suhteisiin on seki lisiksi tarpeita niiden suhteiden
kehittimiselle. Tétd tarvetta kasvattavat joka tapauksessa kunta-valtiosuhteen osalta
monet toimintaympiristotekijit, kuten kuntakentin erilaistumiskehitys, joka tulee
merkitsemiin kuntien entisestddn erilaistuvia intresseji ja tarpeita suhteessa valtioon.

Maakuntauudistuksen vaikutuksista maakunnan sisilli oli erilaisia spekulaatioita
liittyen sithen, millaiset vaikutukset silld olisi ollut eri alueilla. Toisaalta se on niyttiy-
tynyt keskittivini ja keskuskaupunkivetoisena, toisaalta maakuntien reuna-alueiden
palveluita turvaavana. Poliittisen pidtdksenteon arveltiin muuttuvan jo pelkistiin

REFORMEISTA EVOLUUTIOON?



154

paitoksenteon ulkokehille. Tosiasiallisesti ei voida tietdd, millaiseksi maakunnallinen
paitoksenteko olisi muodostunut ja siinid oli nahtivilld kaksi mahdollista kehitys-
koko maakunnan etua niin keskittiminen ei ole viistimitonti. Maakuntauudistus on
herittinyt voimakasta keskustelua kaupunkiseutujen merkityksen lisiksi my®s siitd,
kenen vastuulle lankeaa maakuntien reuna-alueista huolehtiminen. Maakuntien kes-
kuskaupunkien ja reuna-alueiden vilille nousee herkisti vastakkainasettelun ilmapiiri.
Tistd syystid olisi tirkeid pohtia, onko mahdollista 16yt alue- ja paikallishallinnon
mallia, joka ei perustuisi kaupunkien ja maaseudun tai isojen ja pienten kaupunkien
viliseen vastakkainasetteluun.

Muuttuva hallinta osana uudistamista

Muuttuvaan hallintaan liittyen on hyvi tarkastella kokonaisuutta laajemmasta ni-
kokulmasta. Hallinnan kentti sekd sen myoti hallinnon toimijoiden roolit ja niiden
viliset suhteet ovat jatkuvassa muutoksessa. Muutoksen voidaan viittid olevan jopa
uusi normaali. Jatkuva muutos asettaa hallinnan kentin toimijat kuitenkin uudenlais-
ten haasteiden eteen, silli muutokseen vastaaminen edellyttii jatkuvaa uusiutumista
ja toimintatapojen uudistamista. Onkin perusteltua kysyi, pitiisiké myos hallinnon
uudistamiseen liittyen pyrkid uudistamistapojen ja -prosessien muutokseen ja millaisia
uudenlaiset valtakunnallisten rakenneuudistusten tekemisen tavat voisivat olla. Ver-
kostomaisuus ja dynaamiset toimintatavat ovat olleet paljon esilld nykykeskustelussa,
nojaavaksi.

Muuttuvan hallinnan ja uudistamisprosessien nikdkulmasta on varsin oleellista
tunnistaa ja tehdi nikyviksi se, mihin ongelmaan uudistamisella pyritiin vastaamaan
eli toisin sanoen, mitd uudistuksella pyritddn ylipddciin korjaamaan. Maakuntauu-
distuksen tarkastelu kaupunkiseutujen nikékulmasta osoitti, ettd uudistus koettiin
nimenomaisesti pyrkimykseni ratkoa pienten kuntien kohtaamia ongelmia. Palvelu-
kokonaisuuksien kokoaminen niin sanotusti leveimpien hartioiden vastuulle ei olisi
kuitenkaan toiminut ratkaisuna kaupunkiseutujen kasvuun ja kehitykseen. Suomen
kuntakentti on hyvin heterogeeninen ja esimerkiksi kuntakoko ja alueelliset erityispiir-
teet vaihtelevat merkittivilld tavalla eri puolilla Suomea. Kuntien erilaisuus heijastui
myds maakuntauudistuksessa suunnitteilla olleisiin maakuntiin, joiden vililld olisi ollut
huomattavia eroja muun muassa viestdmairiin ja -rakenteeseen seki kantokykyyn
liitcyen. Uudistamisen tulisikin tapahtua alueelliset erot ja erityispiirteet huomioiden.

Uudistuksen yhteydessi uudistuksen kohteiden tulisi tunnistaa ne hysdyt, joihin
uudistaminen heidin kohdallaan vaikuttaa. Jos uudistamisen padmiirit ja hyodyt
eivit ole selkeiti ja tunnistettavia, eikd tunnistamista tai uudistuksen pohjana olevaa
tilannekuvaa ole muodostettu riittivissi vuorovaikutuksessa eri toimijoiden kesken, on
uudistuksen edistiminen ja sithen sitoutuminen hankalaa. Tissi yhteydessi on tirkedi
pyrkid tunnistamaan alueelliset erot ja pohtia siti, onko ylipddtiin olemassa yhtd mallia,
joka soveltuisi kiytettiviksi koko Suomessa. Uudistamisen suunnan kiintiminen alue-
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ja paikallislihtoisemmiksi edistiisi alueiden ja kaupunkien sitoutumista uudistukseen
niiden vaikutusmahdollisuuksien ja ohjaustunteen lisdintyessd. Lisiksi aluelihtdinen
uudistaminen tehostaisi alueellisten ja paikallisten erityispiirteiden huomioon ottamista.
Nikemys siitd, ettd hallintoa tulisi uudistaa ylh#iled alaspiin valtiojohtoisesti niin, ettd
valtio ohjaa ja sanelee uudistamisen sisillét ja muut julkishallinnolliset toimijat ovat
objekteja ohjattavan roolissa ja toimeenpanevat uudistuksen, on vanhentunut. Kunnat,
kaupungit, kaupunkiseudut ja maakunnat on nihtivi hallintoalamaisuuden sijaan
kumppaneina, joiden huomioiminen ja mukaan ottaminen hallinnon uudistusten
suunnitteluun ja valmisteluun tuo prosessiin lihtékohtaisesti jotakin enemmin kuin
jitettdessi osapuolet kokonaan prosessin ulkopuolelle. Uudistamisen tulee olla aiempaa
vuorovaikutteisempaa ja siinid sekd ohjauksessa muutoin on lisittivi eri toimijoiden
vilistd konsultaatiota.

Ajatus siitd, ettd hallintomallin avulla voitaisiin taata yhdenvertaisuus eri alueille
Suomessa, olisi tarpeen ottaa kriittiseen tarkasteluun. Niin pitkiin, kun uudistaminen
tapahtuu institutionaalisessa tyhjiossi, eli uudistuksella ei ole lainsdddidnnollistd pohjaa
eiki legitimiteettid, uudistuksen vastarinta pysyy hengissi. Muuttuvan hallinnan kehi-
kosta tarkasteltuna uudistamispolitiikan kizintiminen toisiaan seuraavista revoluutioista
evolutiiviseen kehittimiseen vaikuttaisi seki kestivimmalti etti toteuttamisen kannalta
realistisempana mallina. Suurten reformien sijaan vaihtochtona Suomen hallintora-
kenteiden kehittimisessi ndyttdytyvit puitelakityyppiset ja rakenteen evolutiivisen
kehittimisen tunnistavat toimintatavat.

Lopuksi: Teesit tulevia alue- ja paikallishallinnon
uudistuksia silmalla pitdaen

1. Hallinnon uudistamisen heilurililike on vaimennettava.

Hallinnon uudistamiselle tyypillisti heiluriliiketti ja sen tuhoisia seurauksia on pyrittivi
estimiin tai ainakin vaimentamaan. T4ssi parlamentaarinen valmistelu voisi toimia
ratkaisuna. Hallituskausittain poukkoilevan ja tempoilevan uudistamislinjan sijaan

ja yli hallituskausien kantavan hallinnon uudistamisen.

2. Evolutiivisessa uudistamisessa on tulevaisuus.

Historia osoittaa suurten hallintouudistusten mahdottomuuden. Uudistaminen tulee
pilkkoa pienempiin osiin ja edeti evolutiivisesti kokeilujen kautta. Pienemmissi osissa
tapahtuva ja harppausten sijaan askeleittain etenevi uudistaminen huomioi erilaiset
kehityksen polkuriippuvuudet paremmin seki mahdollistaa kulloinkin uudistettavan
osakokonaisuuden lipiviemisen ja vakiinnuttamisen ennen seuraavan osakokonaisuu-
den uudistamisen aloittamista.
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3. Alueiden erilaisuus on otettava huomioon uudistamisessa.

Suomen heterogeenisen kunta- ja aluerakenteen ongelmiin ja kehittimiseen on hyvin
vaikeaa — ellei mahdotonta — 18ytid mallia, joka palvelisi kaikkien alueiden kehitys-
tarpeita. Hallinnon uudistamisessa tarvitaan moninaisia ratkaisumalleja ja niiden on
palveltava erilaisia tarpeita. Alueellisten erityispiirteiden hyviksyminen ja niiden ym-
mirtiminen uhan sijaan mahdollisuudeksi on otettava uudistamisen lihtokohdaksi.
Alueet on lisiksi otettava tiiviisti mukaan uudistusten suunnitteluun ja toteuttamiseen,
jotta niiden tarpeet tulee huomioiduiksi.

4. Uudistamisen hyoddyt on kirkastettava ja osoitettava
todellisiksi, jotta voidaan rakentaa legitimiteettid.

Jotta erilaiset kunnat, myds kasvavat kaupungit, voivat sitoutua uudistamiseen ja uu-
distus voi legitimoida itsensd, on sen lisittivi julkista arvoa. Uudistamisen hysdyt ja
lisdarvo tulee voida osoittaa ja perustella uskottavalla tavalla. Uudistamisen kannalta
keskeistd on kansalaisten nikékulman huomioiminen uudistuksen kaikissa vaiheissa.
Viime kiidessid uudistuksen ja sen seurauksena rakentuvan jirjestelmin legitimiteetti
rakentuu kansalaisten hyviksynnin varaan.

5. Uudistamisessa pitda tarpeellisilta osin katsoa seka
taaksepadin etta eteenpadin.

Menneisyydessi tehdyt ratkaisut ja tapahtumakulut mairittivit nykyhetken toimin-
taympiriston. Siksi menneiden uudistusten lipikdymisen ja niistd oppimisen tulisi olla
tirkedssd asemassa uusia hallintouudistuksia suunniteltaessa, silli aiemmin tehtyjen
virheiden toistaminen ei ole yksinkertaisesti jarkevii tai resurssien hukkaamisen niko-
kulmasta suotavaa. Yhti tirkedd on ennakoinnin ja tulevaisuustydskentelyn hysdynti-
minen uudistuksessa, jotta uudistamisella pystytiin vastaamaan my®ds tulevaisuuden
vaatimuksiin, ei pelkistiin nykyhetken ongelmiin. Kaikessa uudistamisessa tulisi pyrkii
tulevaisuuden tekemiseen, menneisyyden vangiksi alistumisen sijaan.
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Tanja Matikainen: Kuntatalouden ohjaus osana julkista taloutta. Euroopan unionin siintelyn
vaikutukset kuntatalouden ohjaukseen. 2016. Hinta 25 euroa. Tilausnumero 509479.

Kaisa Kurkela, Petri Virtanen, Jari Stenvall & Sanna Tuurnas: Alykis kokeilu- ja kehittimistoi-
minta kunnissa. 2016. Hinta 25 euroa. Tilausnumero 509483.

Inga Nyholm, Arto Haveri, Kaija Majoinen & Marianne Pekola-Sjoblom (toim.): Tulevaisuuden
kunta. Kirja on osa Suomen itseniisyyden satavuotisjuhlavuotta 2017. Hinta 30 euroa. Tilausnumero
509490.

Jari Stenvall, Hanna Vakkala & Siv Sandberg: Kelluvat kunnat. Reaaliaikainen arviointitutkimus
sote- ja maakuntauudistuksen ja tulevaisuuden kunnan valmistelusta. 2017. Hinta 20 euroa. Tilaus-
numero 509489.

Pentti Meklin & Heikki Pukki: Kuntien sosiaali- ja terveystoimen kustannuserojen syyt. Havaintoja
ARTTU2-kunnista. 2017. Hinta 25 euroa. Tilausnumero 509494.

Isamaria Risinen, Tommi Oikarinen, Niko Vartiainen & Tomi Voutilainen Kuntastrategiat
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Jonne Parkkinen, Arto Haveri & Jenni Airaksinen: Yhdistivi johtajuus. Tutkimus kuntajohtajien
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Jari Stenvall: Kokeilut rubikin kuutioina. Kokeilujen ja kokeilukulttuurin arviointi ja merkitys
julkishallinnossa. 2017. Hinta 25 euroa. Tilausnumero 509498.

Jari Stenvall, Hanna Vakkala & Siv Sandberg: Navigoivat kunnat. Reaaliaikainen arviointitutkimus
maakunta- ja sote-uudistuksen ja tulevaisuuden kunnan valmistelusta. Pddministeri Juha Sipilin
hallituksen kiynnistimi maakunta- ja sote-uudistus on suurin julkisorganisaatioiden uudistamispro-
sessi kuntien perustamisen jilkeen. Ajankohtaisessa ja tirkeissi uudistuksessa kuntien osallisuus ja
nikékulma valmisteluun ja toteutukseen ovat olennaisia lihtokohtia. T4ssi raportissa tarkastellaan
uudistuksen valmistelua ja toimeenpanoa kuntien nikékulmasta. Raportin keskeisini lihteini ovat
syksylld 2017 kerityt kysely-, haastattelu- ja lausuntoaineistot. Kysymme koko maata edustavista
40 ARTTU2-tutkimuskunnasta, kuinka luottamushenkils- ja viranhaltijajohto arvioi maakunta-
ja sote-uudistuksen valmistelun etenemistd oman kuntansa nikékulmasta. Tarkastelemme myds
kuntajohdon nikemyksii tulevaisuuden kunnan rakentamisen tilanteesta. Miten kunnat navigoivat
tistd eteenpidin? Raportti on osa Kuntaliiton koordinoiman laajan ARTTU2-tutkimusohjelman
reaaliaikaista arviointitutkimusta ja se on toteutettu Tampereen ja Lapin yliopiston sekii Abo Aka-
demin tutkijoiden yhteistyéni. Raportti on jatkoa alkuvuonna 2017 ilmestyneelle Acta-raportille
"Kelluvat kunnat” (Stenvall, Vakkala & Sandberg 2017). ARTTU2-ohjelman tutkimuksia nro 5.
2018. Hinta 25 euroa. Tilausnumero 509503.

Riitta Viitala, Anu Hakonen & Susanna Arpiainen (toim.): Kuntien henkiléstdjohtamisen tila ja
tulevaisuus. ARTTU2-ohjelman tutkimuksia nro 6. Kunta vuonna 2025 on erilainen kuin kunta
tila ja tulevaisuus erikokoisissa kunnissa? Vaasan yliopiston KUNTA-HEJO-tutkimus ehdottaa, etcd
reaktiivisesta henkildstohallinnosta olisi siirryttivi strategiseen henkildstdjohtamiseen. On tirkeits,
ettd kunnissa otetaan omista lihtokohdista ja tarpeista riippuen muutama konkreettinen ja ripei
kehitysaskel, jolla saadaan henkil6stokiytinndt entistd paremmin tukemaan kunnan tavoitteita ja
kohtaamaan kuntakentin viltéimictdmid muutoshaasteita. Kuntien henkil8stéjohtamisen tilaa ja
tulevaisuutta koskevan tutkimuksen on toteuttanut Vaasan yliopiston tutkijatiimi professori Riitta
Viitalan johdolla. Tutkimus on osa ARTTU2-ohjelman Henkil$st strategisena resurssina osapro-
jektia. 2018. Hinta 25 euroa. Tilausnumero 509505.

Jari Hakanen, Anu Hakonen, Piia Seppili & Riitta Viitala: Uudistu ja onnistu hyvilld henkilss-
tdjohtamisella. Uudistu ja onnistu hyvilld henkilsstdjohtamisella on hyvi kiteytys henkil$stdjoh-
tamisen merkityksestd. Hyvi henkildstdjohtaminen, joka on johdon agendalla ja toteutuu myds
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kiytinnéssi tyoyhteisoissi, vaikuttaa tydnantajakuvaan, osaavan tydvoiman saatavuuden, palvelujen
laatuun, taloudellisiin tuloksiin seki henkildstén tydn imuun ja sopeutumiseen muutoksiin. Tyon
tuunaaminen ja palveleva johtaminen vaikuttavat erityisesti henkildstén kokemuksiin tydsti.
Julkaisu on osana ARTTU2-ohjelmaan toteutetun Henkil8std strategisena resurssina -projektin
loppuraportti, jossa Tydterveyslaitos ja Vaasan yliopisto kiteyttivit osahankkeidensa yhteiset tulokset
ja antavat kehittimissuosituksia henkildstdjohtamisen ja henkildstén tydn imun kehittimiselle
kuntien muutoksissa. 2019. 25 euroa. Tilausnumero 509508.
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jelman loppuraportti. Siind kootaan ja tiivistetdin keskeisid osia paitsi timin tutkimusohjelman my®és
aikaisempien Paras-ART TU- ja KuntaSuomi 2004 -tutkimusohjelmien aikana tehdyisti selvityksistd,
tiivistetddn miten kuntalaiset, pidccdjit ja henkil8sts ovat kokeneet meneillddn olevat uudistukset,
samoin kuin aikaisemmat eri tavoin toteutuneet kuntauudistukset, tulkitaan, millaisia havaintoja ja
oppeja timi ja alemmat tutkimusohjelmat ovat tuottaneet seki kootaan yhteen ajatuksia kuntauu-
distusten tulevaisuudesta. Raportti on tehty ARTTU2-tutkimusohjelman johdon yhteistydni, mutta
siind hyddynnettyjen tutkimusraporttien kirjoittamiseen on osallistunut suuri méiri asiantuntijoita.
Tutkijat haastavat tutkitun tiedon avulla kehittimis- ja uudistustydn parissa toimivat tahot niin
kunnissa kuin valtakunnallisestikin ottamaan opiksi jo tehdyistd uudistuksista ja hyddyntimiin
titd tietoa tulevissa uudistuksissa. 2019. Hinta 25 euroa. Tilausnumero 509509.

Anni Ky®ésti, Jonne Parkkinen, Jari Kolehmainen & Juulia Koivisto (toim.): Reformeista evo-
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Tilausnumero 509510.
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