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1. Johdanto

Keséalla 2017 hallitus paatti neuvottelujen jalkeen maakuntauudistuksen seka sosiaali- ja terveydenhuollon
(sote) uudistuksen valmisteluun liittyvasta jatkoaikataulusta. Paatoksen myo6ta uudistusten valmisteluun
myonnettiin lisdaikaa, kun uudistuksen varsinaista voimaan tulemista siirretiin vuoden 2020 alkuun, jolloin
sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjestamisvastuun on maara lopullisesti siirtyd kunnilta maakunnille ja
valinnanvapauden on maard laajeta erillisen vaiheistuksen mukaisesti lopulliseen laajuuteensa. Samalla
paatettiin valinnanvapauslain valmistelun jatkamisesta virkatyona niin, ettd perustuslakivaliokunnan
lausunnossaan edellyttdmat muutokset tulee huomioitua lakiesityksessa. Muihin maakunta- ja sote-
uudistusten lakiesityksiin ei ole ma&darda puuttua nyt linjatun jatkovalmistelun yhteydessa.
Valinnanvapauslakiesitys on tarkoitus kierrdttaa lausunnolla vuoden 2017 marraskuusta alkaen ja edeta
eduskunnan  kasiteltdvaksi vuoden 2018 alkupuolella niin, ettd lakikokonaisuus pyritdan
perustuslakivaliokunnan toiveen mukaisesti hyviaksymaan yhtend kokonaisuutena vuoden 2018

toukokuussa. (Valtioneuvosto 2017.)

Uuden aikataulun mukaisesti ensimmadiset maakuntavaalit jarjestetdan lokakuussa 2018. Viliaikainen
valmistelutoimielin vastaa maakunnan toiminnan ja hallinnon kaynnistamisesta kesdakuusta 2018 alkaen, kun
uudet maakunnat julkisoikeudellisina yhteisdina perustetaan. Ne vastaavat maakuntien hallinnosta siihen
saakka ja muun muassa paattavat maakuntien talousarvioista syksyn 2018 aikana, kunnes

maakuntavaltuustot aloittavat toimintansa 1.1.2019. (Valtioneuvosto 2017.)

Syksyn 2017 aikana suurten kaupunkien rooli kasvupalvelujen ja elinvoiman kehittdmisessa
maakuntauudistukseen liittyen herdtti voimakasta keskustelua tiedotusvalineiden valitykselld. Helsingin
pormestari kutsui tapaamiseen 21 suurimman kaupungin johtajat (C21 -ryhma) perustaakseen
keskustelufoorumin suurten kaupunkien johtajille, herattddkseen keskustelua ja edistaakseen kaupunkien
yhteistyota etujensa valvomiseksi maakunta- ja sote-uudistuksiin liittyen. Kokouksen tuloksena kaupungit
paattivat jarjestya tiiviimmin ja muodostaa pysyvan verkoston etujaan valvomaan. (kts. Helsingin kaupunki
2017.) Suurten kaupunkien rivien tiivistimisen tarvetta perustellaan kaupunkiseutujen kasvavalla

merkityksella niin kansallisten kuin myo6s kansainvalisten haasteiden ratkaisemisessa. (vrt. Barber 2013.)

Kaupunkiseudut ovat paljon vartijoina alueellisessa kehityksessa. Kaupunkiseudut toimivat alueellisina
kehityksen vetureina ja niille on keskittynyt erilaisia, laajemmalle alueelle merkityksellisid palveluita.
Kaupunkialueilla on merkittava rooli myos alueellisina tyollistdjind. Maakuntauudistuksessa on kuitenkin
nahty tummia pilvid suurten kaupunkien ja kaupunkiseutujen ylla. Onko meneillddn oleva uudistus suurten
kaupunkien ndakdkulmasta haitallinen ja millaisia vaikutuksia uudistuksella saattaa olla kaupunkien asemaan
kehityksen vetureina? Voidaanko uudistukseen liittyvid riskeja valttdda ja mitd niiden eteen on vield

tehtavissa? Suurten kaupunkien nakékulmasta suhde uusiin maakuntiin on ongelmallinen ja kaupungeissa



onkin herdannyt huoli niiden asemasta suunnitellussa mallissa. (vrt. esim. Andersson, Jern & Sandberg 2017,6;
Yle uutiset 2017.) Suuret kaupungit ovat tehneet yhteisen kannanoton uudistukseen liittyen, jossa ilmaistaan
huoli kaupunkien vahdisestd huomioimisesta uudistuksen valmistelussa ja uudistuksen kaupunkeihin

kohdistuvien vaikutusten sivuuttamisesta.

Tassa tutkimuksessa meneilldan olevaa uudistusta tarkastellaan lokalismin ja regionalismin, eli paikallisuuden
ja alueellisuuden, kautta seka toisaalta julkisen arvojohtamisen nakoékulmasta. Uudistuksen agendalla on
regionalistisen mallin luominen Suomeen. Kuntien tehtadvid kootaan laajemmalle alueelle, maakunnan
alaisuuteen. Julkisen arvon ndkdkulmasta taas uudistuksella on julkisen talouden kannalta oleellisia

tavoitteita, mutta samanaikaisesti ne edustavat myos poliittisia valintoja ja arvoja.

Tama raportti keskittyy erityisesti kysymykseen siitd, mitka asiat ndhdaan tulevan maakunta- ja sote -mallin
kannalta keskeisina rajapintoina ja millaisia ovat eri tasojen vastuut ja tehtavat. Raportissa keskitytdan ennen
kaikkea maakuntauudistuksen tarkastelemiseen, mutta koska uudistus muodostaa sote -uudistuksen kanssa
yhtendisen kokonaisuuden, ei raportissa voida valttyd kasittelemdsta ja viittaamasta myos
sote -uudistukseen. Lisaksi raporttia varten keratyssa aineistossa kuvataan sitd, mitkd asiat voivat uudessa

mallissa tuottaa ongelmia ja miten naitd ongelmia voitaisiin ratkaista tai ennaltaehkaista.

Tama raportti on osa laajempaa KAITSE-tutkimushanketta, jossa tarkastellaan kaupunkiseutujen suhdetta
maakuntauudistukseen. Tama raportti tuottaa hyddyllista tietoa niin uudistuksen valtakunnantason
valmistelijoille kuin paikallistason toteuttajille. Tutkimus selventaa erilaisia ndkékulmia ja kokoaa yhteen eri
asiantuntijoiden nakemyksid. Hankkeessa on aiemmin ilmestynyt esiselvitysraportti “Hajota, kokoa ja
hallitse. Kaupunkiseutujen ja uusien maakuntien suhde — uhkat ja mahdollisuudet.” (Tolkki, Airaksinen, Kyosti

2017).

2. Aluehallintouudistuksen julkinen arvo ja rajapinnat

Maakunta- ja sote-uudistukset luovat uusia ja merkittdvia rajapintoja kuntien ja maakuntien toimintojen
vdlille. Uudistuksen tarkoituksena on saada aikaan toivottuja tuloksia ja tuottaa julkista arvoa, jonka
keskidssd on rajapintatoimintojen onnistuminen. Uudistuksessa on kysymys myds laajemmasta
institutionaalisesta muutoksesta. Maakunnallinen hallintotaso ja vastuu sosiaali- ja terveyspalveluista
muuttaa pitkaan lokalismiin eli paikallisuuteen nojanneen hallintomuodon regionalistiseen eli alueelliseen

ajattelu- ja toimintatapaan.



2.1 Lokalismi ja regionalismi
Suomessa on vahva lokalistinen eli paikallinen hallintoperinne. Kunnat ovat tahan saakka kantaneet laajaa
paikallista vastuuta muun muassa sosiaali- ja terveydenhuollon palveluista. Tama on vaikuttanut osaltaan
sithen, milla tavalla alueelliset hallintomuodot ja prosessit on organisoitu sekd minkalaisia tuloksia niilld on
saavutettu. Pitkan aikavalin paikallisessa kehittamisessa aina 1990-luvun puolivalistd 2010-luvun puolivaliin
saakka ndkyy voimakas polkuriippuvuus. Alueellisissa rakenteissa ja toimintatavoissa on ollut vallalla
inkrementaalinen kehittdmisote. Merkittdvd muutos suhteessa edeltdvaan kehitykseen tapahtui kuitenkin
vuonna 2015, kun poliittisten voimasuhteiden vaihtuminen, ts. keskustapuolueen nousu, muutti kehityksen
suunnan kohti voimakkaasti regionaalista eli kuntia laajempiin alueisiin nojaavaa kehityssuuntaa. Keskusta-
oikeistohallitus lahti toteuttamaan uudenlaista mallia, jossa Suomeen luodaan uusi vaaleilla valittava
aluehallinto eli itsehallinnolliset maakunnat. Uudistuksen tarkoituksena on pyrkia tehostamaan alueiden
toimintaa ja kilpailukykya. Uudistuksen ensimmaiset vaikutukset ovat nahtavissa paikallisten eli lokalististen
toimijoiden reaktioissa. (Anttiroiko & Valkama 2017, 152.) Néitd reaktioita ja vaikutuksia tuodaan tdssa

raportissa esiin kaupunkiseutujen nakoékulmasta.

Alueellistamisella on oma historiallinen taustansa, joka liittyy paikalliskansojen intressien ja valtion valisten
jannitteiden ratkaisemiseen. Sodan jalkeisind vuosikymmenina toiminnan painopiste on ollut seka alueellisen
kehittdmisen vahvistaminen vastauksena talouden globalisaatioon etta poliittis-hallinnollisten yksikéiden
luominen laajaa vdestdpohjaa vaativien julkisten palveluiden tuottamiseen. Suhtautuminen alueellistavaan
kehityssuuntaan ei ole ollut kaikkien mieleen. Regionalisaatiota on yleisesti vastustettu, silla paikalliset
toimijat pelkdavat vaikutusvallan menetysta paikallisten asioiden hoitamisessa. (Page 1991; Prytherch 2009;

Tomblin 2007; Anttiroiko & Valkama 2017.)

Suomen ndkodkulmasta lokalismin merkitys alueellisessa hallinnossa nakyy kolmella tavalla. Ensinndkin
hallinto ja paatoksenteko on desentralisoitu, ja paikallishallinnolla on vaikutusvaltainen asema. Toiseksi
Suomen aluehallinnon rakenne on ollut historiallisesti heikko ja silla ei perinteisesti ole ollut demokraattista
tarkoitusta tai vastuuta hyvinvointivaltion toiminnasta. Kolmanneksi Suomi on 1990-luvun alusta lahtien ollut
uudistusaallokossa, jossa on ajettu erilaisia regionalistisia malleja. Jannitteisissa uudistuksissa on pyritty
uudistamaan aluerakenteita ylhaalta-alaspain suuntaavalla johtamisella, neuvottelun keinoin seka alhaalta-

ylospain johdetuilla prosesseilla. (Anttiroiko & Valkama 2017, 153.)

Lokalismiajattelun mukaan yhteiskunnan alueellisten organisaatioiden tulisi perustua suureen maardan
suhteellisesti pienia hallinnon yksikoita, jotka kadyttavat valtaa esim. maankaytossa, paikallisessa
verotuksessa ja ruokapalveluissa. Regionalismi térmaa lokalismin kanssa, kun se siirtda osan vallasta
alueelliselle hallinnolle, jolla on laajempi territoriaalinen alue ja vaestdpohja. Lokalismin ndakokulmasta

regionalismi on askel kohti sentralisaatiota eli keskittamista. Vallitseva kehityskulku on ollut Euroopassa



uuden regionalismin tyyppista, jolloin paikalliset toimijat ovat verkostomaisin jarjestelyin ottaneet lisda

vastuuta toiminnoista. (Briffault, 1999; Hornstréom, 2013; Barnes & Foster 2012; Anttiroiko & Valkama, 2017.)

Paikallisen ja alueellisen toiminnan rajapinta on keskeinen ndkdkulma uudistuksen tarkastelussa. On
tyypillista, ettd paikalliset toimijat vastustavat alueellistamispyrkimyksida. Monissa tapauksissa paikalliset
toimijat pelkdavat, etta alueellisen toimijan alaisuudessa he ovat liian tarkassa kontrollissa. Tdiman nahdaan
vahingoittavan paikallista itsemadrdadamisoikeutta ja valinnanmahdollisuutta, vaikka sinalladn
maakuntahallinnon ei ole uudistuksessa maara sijoittua hierarkkisesti kuntien ylapuolelle, vaan pikemminkin
se voidaan tulkita rinnakkaiseksi hallinnon tasoksi. Paikallisen hallinnon ja alueellisen toiminnan rajapinnan
yksi keskeisin kysymys on nimenomaan paikallisten poliittisten paattdjien ja julkishallinnon johtajien
mahdollisuus muokata julkisia palveluita paikallisten tarpeiden mukaan. (Bukowski 2000; Chorianopoulos,

2012; Moore 2014, Stewart, 1983; Page 1991, Anttiroiko & Valkama 2017.)

Suomessa meneillddn oleva uudistusaalto (sosiaali- ja terveydenhuollon sekd aluehallinnon uudistus)
katkaisee pitkaan jatkuneen lokalismiin painottuneen kehityksen. Paikalliset toimijat, eli kunnat, eivat enaa
jatkossa ole paavastuussa sosiaali- ja terveyspalveluista, vaan ne siirtyvdt maakuntatason vastuulle.
Historiallisen institutionalismin ndkokulmasta muutosta voidaan tarkastella seka jatkuvuuden etta
muutoksen nakodkulmista. Jatkuvuuden nakdkulma yhdistyy polkuriippuvuuteen ja ajatukseen siitd, milla
tavalla menneet paatokset ja vaikutteet muokkaavat myos nykyisyytta. Lisaksi jo vuosia jatkunut keskustelu
siitd, miten kunnat ovat lilan pienia yksikoitd hoitamaan sosiaali- ja terveyspalveluita, on johtanut moniin
uudistusyrityksiin, jotka eivdt ole tuottaneet haluttua tulosta. Meneillddn oleva uudistaminen on selva
muutos lokalismista kohti regionalismia. Tahdn kehityskulkuun voidaan |6ytda kolme keskeista syyta.
Ensinnakin uudistamisen taustalla vaikuttaa pitkdan jatkunut taloudellinen paine. Toiseksi taustalla nahdaan
EU:n vaatimus institutionaalisesta yhdenmukaisuudesta. Kolmas ja merkittava kadannekohta on ollut

poliittisten voimasuhteiden ja institutionaalisen ymparistdn muutos. (Anttiroiko & Valkama 2017, 157-166.)

Taman tutkimuksen nakoékulman ja aineiston kannalta lokalismin ja regionalismin kamppailu maakunta- ja
sote-uudistuksissa on tarkoituksenmukainen viitekehys. Teoreettisen tarkastelun lisaksi tutkimuksella on
myds pragmaattinen funktio. Tarkoitus on selvittdaa uudistuksessa ilmenevida ongelmia kaupunkiseutujen ja
maakuntien suhteen ndkdkulmasta. Tassa on kadytetty apuna palvelumuotoilun menetelmaa aineistonkeruu-
ja ongelmanratkaisukeinona. Ratkaisukeskeisen ndkdkulman keskitssa on ihmislahtdisyys: miten ihmiset
toiminnan kohteena saavat rakenteita uudistettaessa hyvaa ja tarkoituksenmukaista palvelua? Vaikka
regionalismin ja lokalismin kamppailu nayttaytyy paikallisena ja alueellisena valtataisteluna, ihmisten ei tulisi
joutua taman kamppailun valikappaleiksi tai heittopusseiksi. Ratkaisukeskeisen nakdkulman avulla pyrimme
tunnistamaan ne keskeiset keinot ja rajapinnat, joiden avulla hallinnon tasot tekevat yhteistyota ja loytavat
toimivat prosessit ihmislahtdisen nakokulman toteuttamiseen. Ratkaisukeskeinen osa tutkimusta

muodostuu toiminnan kohteena olevien ihmisten kautta.



Yhteistyon ja toiminnan legitimiteetin kannalta uudistus ja eri hallintotasojen toiminta eivat kuitenkaan
nayttdydy ongelmattomana. Kansalaisten ndakdkulmasta muun muassa ns. yhden luukun palvelu, jonka
mukaan asiakas hoitaa asiansa/ongelmansa yhdessa toimipisteessa aiheuttaa haasteita vastuullisen toimijan

tunnistamisessa ja arvioimisessa.

Miksi tallaista arviointia sitten ylipdataan tarvitaan? Demokratian nakokulmasta arviointi on oleellista
kolmella tasolla. Ensinndkin on kyse siitd, millaisia péaatoksid, uudistuksia ja tavoitteita
valtakunnanpolitiikassa ajetaan ja mihin suuntaan mallia halutaan kehittdaa. Toiseksi on kysymys
maakuntatason paatoksenteosta ja paattdjien valinnasta, kolmanneksi kuntatason paatoksentekijoista. Jos
alueen asukas ei pysty erottamaan maakuntatason toiminnan onnistumista ja vaikuttavuutta ja erottamaan
niitd kuntatason toiminnasta ja vaikuttavuudesta, on danestdminen vaikeaa tai se perustuu enemman
olettamuksiin kuin tietoon. Uudistuksen alkuvaiheessa on vaarana myos se, ettd keskenerdinen

maakuntahallinto voi vaurioittaa kuntien legitimiteettia.

2.2 Strateginen triangeli: legitimiteetti, julkinen arvo ja operationaalinen kapasiteetti
Taman tutkimuksen ndakdkulman ja aineiston kannalta lokalismin ja regionalismin kamppailu maakunta- ja
sote-uudistuksissa on tarkoituksenmukainen viitekehys. Viitekehyksen avulla on mahdollista ymmartaa
erilaista maakuntauudistuksen ymparilld kaytavaa keskustelua. Maakuntauudistuksessa on kuitenkin kyse
myos uuden hallintotason luomisesta, jolloin tdssd yhteydessa on syyta avata myos nakokulmia, jotka liittyvat
legitimiteettiin. Hallintorakenteiden arvo syntyy ensinnakin siitd, miten niiden ajatellaan soveltuvan
olennaisten ongelmien ratkaisuun. Toiseksi niiden arvo syntyy siitd, ettd ne kykenevdt saavuttamaan

legitiimin aseman ihmisia ja yhteisoja koskevien paatosten tekemisessa.

Legitimiteetti perustuu pohjimmiltaan vallankdyton hyvaksymiseen. Legitiimi pdatoksenteko hyvaksytdan,
jopa ennen kuin tiedetadn paatosten sisaltd. Legitimiteetti muuntaa vallan auktoriteetiksi, oikeudeksi kayttaa
valtaa. Talla tavoin legitimiteetti sisaltda sekda oikeuden hallita ettd velvollisuuden noudattaa legitiimin
hallinnan kautta syntyneitd sdantoja ja maarayksia. (Schmitter 2001, 2; Beetham 1991.) Legitimiteetti
edellyttad, etta vallan ja vastuun maarittely on selvda. Usein legitimiteetti kytketaankin saantelyyn ja sita
kautta syntyvdaan hallintorakenteiden vakauteen. (Beetham 1991.) Legitimiteetin lahteend on talloin
lainmukaisuus. Tdman lisaksi legitimiteetin olennaisena lahteena pidetaan demokratiaa. Perusajatuksena on
se, ettd kansalaisten nakemykset kanavoituvat legitiimeiksi paatoksiksi etenkin edustuksellisen demokratian
kautta. (Thornhill 2011.) Kansalaiset antavat vaaleissa ddnensa tietyille edustajille, jotka talla menetelmalla
saavat kansalaisilta mandaatin edustaa heitd yhteiskunnallisista asioista paatettdessa. Edustuksellisen
demokratian ihanteen mukaisesti hallinnon ja politilkan toimielimet ovat ikdan kuin suodattimia, joiden

kautta kansan nakemykset suodatetaan toimivaksi paatoksenteoksi. (Thornhill 2011.) Hallintorakenteen



legitimiteetti syntyy siita, ettd edustuksellisen elimen valinnan on suorittanut kansa ja valinta on suoritettu

tietyn danestyproseduurin kautta. (Klijn & Edelenbos 2013, 632.)

Tassa tarkastelutavassa, jossa keskeisiksi lahteiksi maaritelladn sdantely ja demokratia, nojaudutaan vahvasti
legitimiteetin syotepuoleen. Hallintorakenteen legitimiteetti rakentuu siis osittain jo ennen kuin varsinaisia
paatoksia on tehty. Syétepuolen legitimiteetti liittyy lisdksi siihen, kenet valitaan hoitamaan yhteisia asioita
ja kayttamaan paatoksentekovaltaa. Lisdksi legitimiteetti liittyy syotepuolella siihen, millaisella
asiantuntemuksella, millaisissa rakenteissa ja millaisin prosessein asioita hoidetaan, miten instituutiot

rakennetaan ja millaisia muita demokratiaelementteja niihin liitetaan.

Legitimiteetin syotepuolessa on kyse vahintaankin uskottavalta nayttavista hallintorakenteista. Lapinakyvien
kdytantojen kautta, voidaan esimerkiksi osoittaa, ettd ddnestystulos on riittavalla tavalla kanavoitunut
hallinnon rakenteisiin ja vallanjakoon. Esimerkkina tasta ovat vaikkapa valtuutetuista danimaaran perusteella
valitut pormestarit ja apulaispormestarit. Syotepuolen legitimiteetti on kuitenkin murroksessa eika
pelkdstdaan edustukselliseen jarjestelmdan tukeutuminen enda riitd. Karjistden voidaan sanoa, ettei
danestystulokseen nojautuva pormestari-, lautakunta- tai valiokuntarakenne en&a takaa sydtepuolenkaan
legitimiteettid, vaan ollakseen uskottavia demokratiatoimijoita, kaikkien hallinnon tasojen on edustuksellisen
jarjestelmansa rinnalle muodostettava erilaisia pysyvia ja tilapaisia osallistumisrakenteita, joilla rakennetaan

nimenomaan sydtepuolen legitimiteettia.

Kokonaan toisenlainen tapa tarkastella legitimiteetin ldhteita ldhtee tuotoksista. Legitimiteetti rakentuu
tdssa ajattelussa siitd, miten hallintojarjestelma onnistuu tehtdvassdan. llman tuotoksia ja tuloksia,
demokratiasta on pelkona tulla turha rituaali, mikd puolestaan vaarantaa koko jarjestelman olemassaolon
(Scharpf 1997, 19). Tuotospuolen legitimiteetin mekanismi on ideatasolla yksinkertainen: mikali
hallintorakenteen koetaan tekevan oikeita asioita suhteessa sille asetettuihin tavoitteisiin ja tuloksena syntyy
ratkaisuja maadriteltyihin ongelmiin, sen legitimiteetti lisddntyy (esim. Connelly 2011). Tavoitteiden
asettaminen ja ongelmien madritteleminen eivat tosin ole kovinkaan yksinkertaisia maaritelld, etenkin kun
tulosten ja tuotosten pitdisi vastata laajasti kansalaisten tarpeisiin. Tuotoksiin tukeutuva legitimiteetti
edellyttadkin vahvaa kytkosta kansalaisiin ja onnistunutta kommunikaatiota kansalaisten ja jarjestelman

vélilld, muutenkin kuin vaaleissa.

Legitimiteetin ldhteiden osalta on olennaista ymmartaa, ettei mikdan yksittdinen tekija (sdantely, suorat
vaalit, asiantuntemus, hyvat tulokset) takaa legitimiteettid, vaan siihen tarvitaan useampia elementteja.
Uusien hallintotasojen luomisessa legitimiteettiin voidaan liittda myos suhteet muihin hallintotasoihin.
Uuden hallintatason legitimiteetin rakentumista estda toisinaan olemassa olevien hallintorakenteiden
vastustus. Mita suurempi merkitys tietylla hallinnon rakenteella tai tasolla on maan hallintokulttuurissa ja -

perinteessd, sita suurempi merkitys kyseisen tason hyvaksynnalld on uuden rakenteen legitimiteetin



saavuttamiselle. Suomen kontekstissa nimenomaan paikallishallinnon merkitys alueellisen hallintotason
legitimiteetin kannalta on suurempi kuin valtion, jolloin on olennaista pohtia my6s kuntien merkitysta
alueellisen hallintotason legitimiteetin rakentajana. Toisaalta tulee pohtia myds sitd, millainen merkitys
alueellisen hallintotason rakentamisella on kuntien legitimiteetin kannalta. (Harkonen, Nyholm, Haveri &

Airaksinen 2015, Nyholm, Airaksinen, Harkdnen & Haveri 2016.)

Teoreettisen tarkastelun lisdksi talla tutkimuksella onkin myds pragmaattinen funktio. Tarkoitus on selvittda
ja tehda nakyvaksi uudistuksessa ilmenevia ongelmia kaupunkiseutujen ja maakuntien suhteen
nakokulmasta. Pragmaattisessa osuudessa on kaytetty apuna palvelumuotoilun menetelmaa aineistonkeruu-
ja ongelmanratkaisukeinona. Ratkaisukeskeisen ja pragmaattisen nakokulman keskiossa on ihmislahtoisyys:
miten ihmiset saavat rakenteita uudistettaessa hyvaa ja tarkoituksenmukaista palvelua? Vaikka regionalismin
ja lokalismin kamppailu nayttaytyy paikallisena ja alueellisena valtataisteluna, ei ihmisten eika yritysten tulisi
joutua taman kamppailun valikappaleiksi tai heittopusseiksi. Ratkaisukeskeisen nakdkulman avulla pyrimme
tunnistamaan ne keskeiset keinot ja rajapinnat, joiden avulla hallinnon tasot tekevat yhteistyota ja loytavat

toimivat prosessit asiakas- tai ihmislahtdisen nakokulman toteuttamiseen.

Asiakkuuksista lahteva ajattelu voi onnistuessaan ratkaista toimintaan ja sen jarjestamiseen liittyvat
ongelmat uudistamisessa, mutta uuden hallintotason legitimiteetin kannalta uudistus ei kuitenkaan
nayttaydy ongelmattomana. Kansalaisten ja asiakkaiden nakokulmasta tuodaan usein esiin ns. yhden luukun
palvelu, jonka mukaan asiakas hoitaa asiansa/ongelmansa yhdessd toimipisteessd. Palvelupolku tai
palveluketju saattaa olla sujuva, eikd asiakkaalle valttamattd nayttdydy se, onko toiminta kunnan vai
maakunnan vastuulla. Tastd ndkokulmasta asiakas ei kuitenkaan voi arvioida sitd, kuka on onnistunut
palvelun tai suoritteen tuottamisessa. Onko vastuu ollut kunnalla vai maakunnalla? Asiakas voi tehdd myds
vadranlaisia paattelyketjuja sen suhteen, kuka on onnistunut tai epdonnistunut, jos vastuutahon paattely jaa
asiakkaan oman arvelun varaan. Vastuullisen toimijan tunnistaminen ja arvioiminen ovat yhden luukun

mallissa vaikeaa.

Miksi tallaista arviointia sitten ylipadtaan tarvitaan? Demokratian ndkdkulmasta arviointi on oleellista
kolmella tasolla. Ensinndkin on kyse siitd, millaisia padatoksia, uudistuksia ja tavoitteita
valtakunnanpolitiikassa ajetaan ja mihin suuntaan hallintoamme halutaan kehittaa. Jos maakunnallinen malli
tuottaa arvioitavissa olevia onnistumisia, ei mallia tarvitsisi hallituksen kokoonpanon muuttuessa ryhtya
purkamaan. Talla valtetaan hallinnon uudistamisen "heiluriliikettad”, jossa uusi hallitus ensi téikseen romuttaa
edellisen hallituksen aikaansaannokset ja aloittaa uudistusprosessin uudelleen alusta omista
lahtokohdistaan. Toiseksi on kysymys maakuntatason padatoksenteosta ja paattdjien valinnasta. Milla
perusteella paattajat valitaan, jos ei ole selvaa, kuka on vastuussa onnistumisista tai epaonnistumisista.
Kolmanneksi kyse on kuntatason paatoksentekijoista ja heidan palkitsemisestaan tai rankaisemisestaan. Jos

alueen asukas ei pysty erottamaan maakuntatason toiminnan onnistumista ja vaikuttavuutta ja erottamaan
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niitd kuntatason toiminnasta ja vaikuttavuudesta, on danestdminen vaikeaa tai se perustuu enemman
olettamuksiin kuin tietoon. Jos kuntalaiset eivat saa tarvitsemiaan maakunnallisia palveluita, mika on tadssa
jarjestelmassa kunnan luottamushenkilon tai viranhaltijan todellinen mahdollisuus vaikuttaa asioihin. Jos
vaikutuksia ei ole, pettyvatko kuntalaiset vaariin paattdjiin? Uudistuksen alkuvaiheessa on vaarana myos se,
ettd jos jarjestelmat ovat kovin keskeneraisia aloittaessaan, voi sakkaava maakuntahallinto vaurioittaa myos

kuntien legitimiteettid, jolloin koko hallintojarjestelmdmme kokonaisuus on vaarassa rapautua.

Julkisten palveluiden ja toiminnan tarkoituksena on tuottaa julkista arvoa. Julkisen arvon tarkasteluun on
erilaisia syita ja tapoja, kuten esimerkiksi olemassa olevan tilanteen arviointi, kehittamislahtdinen
rakennetarkastelu tai johtajien kdytdksen analysointi ja luokittelu. (Alford & O’Flynn 2009, 174; de Jong,
Douglas, Sicilia, Radnor, Noordegraaf & Debus 2017, 606.) Julkisen arvon analysointitydkalut auttavat
ymmartamaan julkisen johtamisen strategisia haasteita. Tarkastelumallina strateginen triangeli (kuvio 1) on
heuristinen eli kokemuksellinen viline, joka helpottaa vaikeuksien identifioimista ja keskustelun

jasentamista.

Public Value -malli eli strateginen triangeli:

Julkinen arvo (1)

Operationaalinen Legitimiteetti ja
kapasiteetti (3) tuki (2)

Kuvio 1. Strateginen triangeli (Moore 2013, 103.)
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Strateginen triangeli tuo yhteen kolme julkisen arvon johtamisessa keskeista elementtia, joita ovat:

1.

Tassa

Kasitys julkisesta arvosta: muotoilu siitd, mita sosiaalisia tuloksia pidetdan haluttuina ja mita tiettyja
vaikutuksia toimija tai verkosto haluaa saavuttaa.

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

Operationaalinen kapasiteetti: toimivat prosessit organisaation sidosryhmien tai verkostojen kanssa

seka riittavat resurssit julkisen arvon tavoittelemiseksi. (Moore 2013, 102.)

raportissa hyodynnamme strategista triangelia tutkimuksen pragmaattisemman osuuden

teoreettisena viitekehyksena. Triangelissa yhdistyvat uudistuksen pyrkimykset ja julkisen arvon tuottaminen,

joka tapahtuu kolmen tekijan rajapinnalla.

1.

Uudistus pyrkii julkisen arvon tuottamiseen: julkistalouden tasapainoon, palvelujen laadun ja
saatavuuden parantamiseen, EU:n yhdenmukaiseen institutionaaliseen muotoon seka poliittisesti
maariteltyjen arvojen toteuttamiseen.

Legitimiteetin ja tuen kannalta keskeisessd asemassa on mahdollistava toimintaymparisto, joka
kdynnissa olevassa uudistuksessa muodostuu valtion, maakunnan ja kuntien keskindisesta suhteesta.
Lisdksi keskitssa ovat muut alueelliset ja paikalliset sidosryhmat ja toimijat seka danestajat, jotka
kytkeytyvat julkiseen toimintaan tukemalla ja legitimoimalla sitd. Yksinkertaistetusti uudistus on
koettava hyvaksytyksi eri osapuolten ndkékulmasta.

Operationaalisen kapasiteetin avulla julkinen arvo konkretisoituu kaytannon toimiksi. Toimivien

prosessien avulla tuotetaan kdytdanndssa haluttuja ja toivottuja suoritteita ja arvoa.

2.3 Palvelumuotoilu ja rajapinnat

Palvelumuotoilu on kayttdjan ndkdkulman tuomista ja huomioimista palveluiden kehittamisessa.

Tutkimushankeen tyopajassa muotoilun kohteena ovat suunnitteilla olevat, osittain olemassa olevat

instituutiot. Tdman tyyppinen tulevaisuuteen suuntautuva muotoiluprosessi on ennakoiva ja uutta luova.

(Miettinen 2011, 13; Fulton 2008.)

Taman raportin aineistona on paaasiallisesti tydpajassa (maaliskuu 2017) tuotettu kirjallinen ja suullinen

aineisto. Aineisto muodostuu siis kahdentyyppisesta tydpajamateriaalista 1) ryhmien kirjallisista tuotoksista

ja 2) ryhmien kokoavista suullisista esityksista. Lisdksi tutkimuksen taustalla hyédynnetadn myos hankkeen

esiselvitysvaiheessa, syksylla 2016 tehtyja haastatteluja. Nama haastattelut ovat luoneet esiymmarrysta
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tutkimuksen tydpajavaiheessa seka toimineet pohjana myds tydpajan suunnittelussa ja teemojen valinnassa.
Tutkimuksen metodologinen tausta nojaa rajapintasuunnitteluun ja palvelumuotoiluun sen osana.
Hallinnonuudistuksen suunnittelussa ja uusien rakenteiden ja jarjestelmien suunnittelun keskidssa ovat
erilaiset rajapinnat. Rajapinnoilla rakentuu uudistuksen kokonaisuus ja eri toimijoiden yhteisty6. Tulevia
organisaatioita, niiden tehtdvakokonaisuuksia ja tekijoitd ei vield ole lopullisesti maaritelty, mutta
suunnittelu ja osittainen toteutustyd on jo aloitettu alueilla. Tyopajatyoskentelyssa ennakoidaan tulevia
keskeisia rajapintoja, jotta niiden tulevaan suunnitteluun ja toteutukseen saataisiin monialaisia nakdkulmia
ja konkreettista tukea. Tieto uudistukseen liittyvasta valmistelusta on pirstoutunut eri organisaatioihin ja eri
asiantuntijoille. Tasta syysta kokoavaa tietoa ja erilaisia ndakokulmia on mahdollista saada vain kokoamalla eri

toimijat pohtimaan yhdessa uudistukseen liittyvia keskeisia rajapintoja.

Ihmiset kohtaavat nykyisin palveluita monissa eri yhteyksissa. Aikaisemmin ihmiset vaihtoivat tyypillisesti
tavaroita, nykyisin yha enenevissa maarin palveluita. Rajapinnan kdsite on yksi keskeinen osa
palvelukokemuksia ja palveluiden suunnittelua. Rajapinnat toimivat linkkina ihmisten, teknologian ja tekojen

valilla.
Bonsiepen (1999) ontologinen suunnittelukaavio kuvaa keskeiset toiminnan osat:

1. kayttdja tai sosiaalinen toimija, joka haluaa toteuttaa toiminnan tehokkaasti,
2. tehtdva, jonka kadyttaja haluaa suorittaa seka

3. tyokalu tai esine, jonka aktiivinen toimija tarvitsee tehdakseen tehtavansa tehokkaasti.

Ndiden kolmen tekijan jalkeen on kysyttdvd, miten ndma kolme erilaista osa-aluetta: kayttajs,
tarkoituksenmukainen toiminta ja esine tai tieto kommunikaation vilineend, ovat yhdistettyna toisiinsa. Ne
linkittyvat toisiinsa rajapintojen kautta. (Bonsiepe 1999; Secomandi & Snelders 2013, 4.) Rajapintoja voidaan

luonnehtia kolmella tavalla:

1. Rajapinta paljastaa, miten kadyttajat ovat yhdistettyna toisiin nakdkulmiin maailmassa.
2. Rajapinta maarittelee tyokalun vain suhteessa toiminnan kontekstiin.

3. Rajapinta luo kontekstin, jossa objektit ja data kohtaavat ja ovat kdytettavissa.

Bonsiepen mukaan rajapinnat eivat ole varsinaisesti tyOkalussa itsessdadn, vaan ne ilmenevat
vuorovaikutuksessa kdyttajien, toimintojen ja tyokalujen kanssa. Tarkein suunnittelun tehtdva on muotoilla
nama suhteet ja mahdollistaa toiminnan tapahtuminen. Palvelumuotoilun avulla suunnittelijat voivat ajatella
sitd, millaisia kokemuksia he toivovat ihmisille suunniteltavan. (Bonsiepe 1999; Secomandi & Snelders 2013,

5.)

Palvelumuotoiluprosesseja on erilaisia, ja prosesseilla on toisistaan vaihtelevia tavoitteita.

Palvelumuotoiluun liittyvasta kirjallisuudesta voidaan kuitenkin hahmottaa yleisluontoinen prosessi, jonka
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mukaan palvelumuotoilu etenee vaihe vaiheelta. Seuraavassa kuviossa on esitetty pelkistys

palvelumuotoiluprosessin kulusta.

1¥Ymmaérra 2.Pohdi 3.Kehita 4 Seulo 5.Selita 6.Toteuta

Kuvio 2. Palvelumuotoiluprosessi (kts. Moritz 2005, 123.)

Tassa tutkimuksessa palvelumuotoiluprosessia on kasitelty esitetyn kuvion kaltaisena prosessina.
Tutkimuksen esiselvitys (Tolkki, Airaksinen & Kyo6sti 2017) toimii prosessin ensimmaisend vaiheena. Se on
luonut ymmarryksen kasilld olevasta aiheesta ja sen eri ulottuvuuksista. Tutkimuksen seuraava askel,
pohdinta, liittyy ongelmakohtiin, jotka on muodostettu esiselvityksen ja ohjausryhmatydskentelyn
perusteella. Kolmas askel, kehittdminen, on toteutettu tydpajana, jossa eri alojen asiantuntijat ovat yhdessa
pohtineet ja kehittdneet kaupunkiseutujen ja maakunnan rajapintoja elinkeinojen, tydllisyyden ja
maankdyton nakokulmista. Seulontavaiheessa tyopaja-aineisto on analysoitu ja tiivistetty. Selittavassa
vaiheessa tutkimuksen aineistoa ja analyysin tuloksia on jalostettu ja pohdittu yhdessa professoriryhman
kanssa. Selittavana osana on myos tutkimuksen valiraportti, joka antaa uudistuksen toimijoille ja toteuttajille

tietoa prosessin toteuttamisen tueksi.

Tutkimukseen kytkeytyvda palvelumuotoiluprosessi kulkee koko tutkimuspolun Idpi. Varsinaisen
palvelumuotoiluprosessin eli tydpajan taustalla vaikuttavat aiemmin tutkimuksessa keratty materiaali, sen
analyysi ja siita tehdyt paatelmat. Palvelumuotoilun |dht6kohtana oli asiakaslahtoisyys. Asiakaslahtoisyys on
lahestymistapa, jossa asiakas on palvelutuotannon keskiossa. Vaikka asiakas yksilona tai palvelun kayttdjana
ei joka kerta paase ilmaisemaan tahtoaan, on asiakas palvelun lahtékohtana ja arvioinnon kriteerina palvelun
tuottamisessa. Asiakaslahtoisessa tarkastelussa asiakkaan kokemukset, kayttaytyminen ja palvelujen
vaikuttavuus ovat keskiossa. Tarkastelun kautta voidaan hahmottaa esimerkiksi vastauksia kysymyksiin,
miten palvelu vaikuttaa asiakkaan elamaan ja kayttaytymiseen ja miten nama vaikutukset suhteutuvat
palveluiden toivottuihin vaikutuksiin? Palvelujen tuottamisessa ja palvelumuotoilussa on kuitenkin hyva

huomioida se, ettd asiakaslahtdisyys ja asiakastyytyvaisyys eivat ole sama asia. Asiakaslahtoisyys ja
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asiakaslahtoisten prosessien kehittdminen kohtaavat usein ongelmia, jotka liittyvat organisaation sisdisiin tai
organisaatioiden valisiin raja-aitoihin. (kts. Heinonen, Strandvik, Mickelsson, Edvardsson, Sundstrém &

Andersson 2010; Rannisto, Tuurnas, Hakari & Stenvall 2013.)

3. Palvelumuotoilusta sisaltdéa uudistamiseen

Koska kyseessa on ainutlaatuinen wuudistus Suomen hallintohistoriassa, padadyimme kayttamaan
palvelumuotoilua apuna tutkimusaineiston tydstdamisessd. Palvelumuotoilutyépajan avulla kokosimme
uudistuksen kanssa tyoskentelevid, eri alojen asiantuntijoita pohtimaan yhdessa uudistukseen liittyvia
keskeisia kysymyksia. Erilaisten osaamispohjien, taustojen ja tulkintojen yhdistelmalla saimme laajan
tulkinnan siitd, millaiseksi kuntien, maakuntien ja kolmen (tyollisyys, maankaytto, elinkeinot) toiminta-alueen

suhde nayttaisi muodostuvan.

3.1 Tyopajan kuvaus
Ty6pajan tarkoituksena oli kerata eri alojen asiantuntijoita ratkaisemaan kaupunkiseutujen erityiskysymyksia
tulevassa uudistuksessa. Tydpajan kutsua levitettiin hankkeen tutkimusryhméan ja ohjausryhman kautta.
Ty6pajaan osallistui yhteensa noin 40 henkil6a. Tyopajassa kohtasivat eri osaamisalat seka toimijat eri

alueilta, Tampereen, Turun ja Seindjoen kaupunkiseuduilta.

Ty6paja alkoi paivan sisallon esittelylla ja lyhyella taustoittavalla esittelylld tutkimuksen edeltavista tuloksista.
Taman jalkeen osallistujat jaettiin ryhmiin. Ryhmia oli yhteensad seitseman, joista kaksi kasitteli

tyollisyyskysymyksia, kaksi elinkeinoja, kaksi maankayttoa ja yksi ryhma pohti ”puhtaan pdydan” tilannetta.

Ryhmat tekivat aluksi empatiakartta-tehtdavan (kts. liite 1), jonka tarkoituksena oli ymmartaa ja asettua
kunkin ryhman ”asiakkaan” asemaan. Empatiakarttatydskentelyn jalkeen ryhmat pohtivat uudistuksen arvoa
"asiakkaan” nakokulmasta seka rajapintoja asiakkaan ja kunnan, kunnan ja maakunnan seka maakunnan ja
asiakkaan valilla (kts. liite 2). Ensimmaisen vaiheen jdlkeen ryhmat vaihtoivat keskendan kaksi jasenta.
Toisessa vaiheessa ryhmat pohtivat esteitd eri toimijoiden valilla arvon tuottamisessa. Lopuksi jokainen
ryhma sai vastatakseen erityisen kysymyksen paivan tehtaviin liittyen, jonka avulla koottiin yhteenveto muille
ryhmille paivan oivalluksista ja keskustelusta (kts. liite 3). Tyopajan loppukeskustelut ja purku videoitiin ja
litteroitiin, ja ryhmien tyostamat tehtavamateriaalit kerattiin talteen litteroitavaksi. Materiaalissa kuvataan
sitd, milla tavalla maakuntien, kuntien ja palveluiden kayttdjien suhteen, velvollisuuksien ja vastuiden

ndahdaan muodostuvan tulevaisuudessa seka sita, millaisia ongelmia niissa voi muodostua.
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Ty6pajassa uudistusta lahestyttiin kolmen keskeisen, yhteisesti maaritellyn nakdkulman kautta. Nakokulmat
ovat hankkeen esiselvitysvaiheen haastatteluissa esiin tulleita teemoja, jotka ovat nousseet keskeisiksi
rajapintakokonaisuuksiksi uudistuksen valmistelussa. Jokaista osa-aluetta tarkastellaan siitd nakdkulmasta,
mita julkista arvoa sekd sektorikohtaista arvoa niiden oletetaan tuottavan. Taman jdlkeen tiivistetdan
palvelumuotoilutydpajan tuloksia kuhunkin osa-alueeseen kaavailtujen rakenteiden osalta sekd mahdollisten

toiminnan esteiden nakdkulmista. Lopuksi jokaista ndkdkulmaa pohditaan ns. puhtaan poydan mallin kautta.

3.2 Tyollisyyden hoito

Ty6pajan tuloksena ryhmat tuottivat nakemyksia siitd, millaista arvoa tyéllisyydenhoidolla on. Seuraavaan
taulukkoon on luokiteltu arvon merkitys julkisena arvona seka tyollisyysasiakkaalle syntyvana
henkilokohtaisena arvona. Tydllisyyden julkinen arvo on tyonhakijan tyollistymisessa ja sen vaikutuksissa.
TyOssakdayvd kuntalainen maksaa veroja ja siirtyy pois etuuksien ja/tai tukien piirista.
Hyvinvointiyhteiskunnan pyrkimyksena on, etta tyoikaiset ja -kykyiset kdyvat tdissa, jotta hyvinvointipalvelut
ja tulonsiirrot pystytdaan rahoittamaan. Tydnhakijalle tyollistyminen puolestaan tuottaa henkilokohtaista

arvoa taloudellisesta ja yksilon hyvinvoinnin ndkékulmasta.

Taulukko 1. Tyéllisyyden arvot.

Tyollistyminen Henkilokohtainen hyvinvointi ja tulot
-> verotulot Eldménhallinta
- osa yhteiskunnan toimintaketjua Kokemus siitd, ettd on osa yhteiskuntaa

Arvopohdinnan jadlkeen ryhmat tuottivat nakemyksia siitd, millaisia vastuita ja tehtavia eri toimijoilla on
tulevaisuudessa uudessa mallissa. Tehtdvat ja vastuut on jaettu tyollisyyspalveluiden kayttajan, kunnan ja

maakunnan nakokulmiin. Kootut sisdllét on yhdistetty eri ryhmien tuottamista ndkemyksista.

Prosessin toimivuuden ndkokulmasta on tarkeas, etta tyotdon hakeutuu itse tyollisyytta tukevien palveluiden
piiriin tai tyovoimaviranomiset l6ytdavat hanet. Kunnan toiminnan keskiossa ndhdaan olevan tyonhakijan
ohjaus ja tukeminen seka kokonaisvaltainen arviointi hakijan tilanteesta; onko han esimerkiksi tyokykyinen.
Maakunnan ja kunnan vélisen tiedonkulun on oltava sujuvaa, jotta tyonhakijaa voidaan tukea ja auttaa
tehokkaasti. Palveluissa painottuu matalan kynnyksen tuki ja apu. Jos tyénhakija kaipaa tukea tai neuvoa,

tulisi hanelld olla saatavilla asiantuntijan apu esim. puhelimitse. Tyonhakijan kohtaamisessa painotetaan
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henkilokohtaisuutta ja ihmisten kohtaamista, ei pelkdstddan kasvotonta internetin kautta tapahtuvaa

ohjausta.

Tybnhakija Kunta

Hakeutuu Palveluohjaus
tydvoimapalveluun/ldydetidn Terveys & tydkyky

Tutustuminen vaihtoehtoihin Tuki ja aktivointi

Osaamisen paivitys Yhteistyo esim. oppilaistosten ja

Oma aktiivisuus 3.sektorin kanssa

Maakunta
Yhteistyd kunnan kanssa: asiakas ei nde rajapintaa

Tarjolla yhteys apuun/neuvontaan tyénhakijalle
tarvittaessa (ihmiseen)

Uraohjaus

Tyonhakijan vastuuttaminen

Kuvio 3. Tyollisyyden toimijat, vastuut ja tehtavat.

Palvelumuotoilutybpajan toisessa vaiheessa ryhmat pohtivat niitd mahdollisia esteitd ja ongelmia, joita
suunnitteilla olevassa mallissa on tyollisyydenhoidon ndkoékulmasta ndhtavissd. Nama ongelmakohdat on

koottu seuraavalla sivulla kuvioon 4. Ndkokulmat ovat samat kuin ensimmaisessa tarkasteluvaiheessa.

Tyollisyydenhoidon osalta mahdollisia ongelmakohtia tydnhakijan ndkékulmasta ovat esimerkiksi huonot tai
epdonnistuneet kohtaamiset, motivaation puute ja laajempi ongelmakirjo, joka ei ratkea pelkdstdaan
tyollisyyspalveluissa. Kunnan osalta mahdollisina ongelmina nahdaan tiedonkulun heikkous ja huono yhteys
maakuntaan. Ongelmia voi tulla myds asiakkaan kohtaamisessa sekd resurssien riittdmattomyydessa.
Maakunnan ongelmakohdat ovat saman tyyppisid kuntien vastaavien kanssa: heikkoa tiedonkulkua ja
resurssipulaa. Ongelmaksi saattaa muodostua myds yksityisten toimijoiden rooli palvelutuotannossa, jos

tyollisyydenhoito pilkkoutuu pieniin kokonaisuuksiin ja kokonaisnakemys karsii.
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Tyonhakija
Huono palvelukokemus
Epdonnistumisen tunne ja hapea

Ei loyda apua tai neuvoja
tyollistymiseen

Ei motivaatioita
Ongelmia myas muilla elamanaloilla
Ei hallitse digitaalisia palvelukanavia

Maakunta

Kunta
Asiakasta ei |oydetd
Ei kohdata ihmista asiakaslahtdisesti
Ei ole riittavia resursseja
Naenndistyollistetdan
Tieto ei vality maakunnasta

Yhteistyo ei toimi ja tehtavanjako
epasalva

Ei yhteisymmarrysta kuntien kanssa tehtavdnjaosta

Ei riittavid resursseja

Tieto ei vality kunnista

Asiakasta ei kohdata riittdvan henkilokohtaisella tasolla

Yksityiset palveluntuottajat eivat tunne muita toimijoita

riittavasti

Kuvio 4. Tyollisyydenhoidon mahdolliset ongelmakohdat.

Substanssiryhmien lisdksi tydpajassa oli yksi ryhma, joka pohti tehtédvia ns. puhtaalta poydalta. Heilla ei ollut
pohjaa, jossa olisi maaritelty toimijoita ja olemassa olevia rakenteita ja kdytantoja, vaan tarkoituksena oli
pohtia asiakaslahtdisesti mahdollisimman sujuvia palvelumalleja. Seuraavaan kuvioon on tiivistetty ne asiat,

jotka nousivat keskiton asiakaslahtoisessa puhtaan pdydan mallissa.

17



Tybn tekemisen
eri muotojen
huomioiminen

Asiakas Ratkaisut
Tyopaikat Tybnantajat ilmoittavat
Verkostot tydpaikat

Osaaminen Alusta, jolla tunnistetaan

osaaminen & kilnnostus

Konkreettinen tuki
Taloudelliset kannusteet

Saumaton palveluketju 7 =
loustavat tydmarkkinat

Merkitys elamaan

Kuvio 5. Tyéllisyydenhoidon suunnittelu ilman olemassa olevia rakenteita.

Puhtaan poydan mallissa (kuvio 5) lahtokohtana oli tydn muutos ja erilaisten tydn muotojen huomioiminen.
Ryhmadssa pohdittiin  niitd tekijoitd, joita tydnhakija tarvitsee. Keskeisiksi tekijoiksi nousivat
tydomahdollisuudet, verkostot ja osaaminen. Palveluntarjonnan nakokulmasta tyonhakija tarvitsee
mahdollisesti konkreettista tukea sekda saumattoman palveluketjun. Tyo ndahdaan lisaksi merkityksellisena
osana elamaa. Ratkaisuina tyollisyydenhoitoon tarjottiin tydnantajien suoraa ilmoituskanavaa tyopaikoista.
Taman ohella tyénhakijoille olisi tarjolla alusta, jonka avulla yksilon osaaminen sekéa kiinnostuksen kohteet
tunnistetaan. Tyomarkkinoilta toivotaan uudenlaista joustavuutta ja taloudellisia kannusteita tyon

tekemiseen ja vastaanottamiseen.

3.3 Maankaytto
Maankayton nakokulmasta julkinen arvo syntyy kaupunkiseutujen hallitusta kasvusta, laadukkaasta
ympaéristostda seka kestdvan ja hyvan suunnittelun merkityksestd ihmisten hyvinvoinnille. Maankdytén
kohderyhman, tassd tapauksessa toimijan tai toiminnan kohteen (esim. henkilo tai tila), arvo syntyy
ensinndkin joustavista ja tarvetta vastaavista ratkaisuista maankaytossa. Toiseksi toimivat liikennejarjestelyt

ja hyvat yhteydet helpottavat yksildiden liikkumista niin téiden puitteissa kuin vapaa-ajallakin.
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Taulukko 2. Maankayton arvot.

Julkinen arvo Toimijan arvo

Kaupunkiseutu kasvaa hallitusti Joustavat ja tarvetta vastaavat ratkaisut

Laadukas ympéristo maankdytdssa

Torsiteen s mer s Liilkennejarjestelyt ja hyvat yhteydet

- tyo & vapaa-aika

Maankayton toimijat, vastuut ja tehtdvat on esitetty kuviossa 6. Maankdytdon nakokulmasta toimijan
vastuulla on oman toiminnan suunnittelu ja sen pohjalta tarpeellisten lupa- ja/tai tukihakemusten
tekeminen. Lisaksi oman &anen esiintuominen ja tarpeiden ilmaiseminen ovat tarkeitd toimijoiden
nakodkulman valittymiseksi osaksi maankayton suunnittelua. Lisdksi toimijan vastuulla on noudattaa lakeja ja

saantoja, joita toiminnassa on otettava huomioon. Kunnan tehtaviksi lukeutuvat puolestaan strateginen

Kunta

Toimija Strategiatyd ja elinkeinopolitiikka

Suunnittelu Kuntakaavoitus

Oman 3anen esiintuominen astuu perusinfrasta, rakentamisen

ja tarpeiden ilmaiseminen laadusta ja arjen kikpailukykytekijdistd
Lupa- ja tukihakemukset Lupapdatdkset ja neuvonta
Tuen ja saantojen mukainen toiminta Isot hankkeet ja ympadristdarvotyo

maakunnan kanssa

Maakunta
Maakuntastrategia, maakuntakaava
Raamit toimivalle yhdyskuntarakenteelle ja palvelutasolle

Kuntien kuuleminen ja kaavoitus- sekd infra &
kunnossapitoyhteistyd

Tukipaatokset, tukivalvonta ja tukimaksatus
Terveyden edistdminen ja yhteistyd

Kuvio 6. Maankayton toimijat, vastuut ja tehtadvat.
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maankadyton suunnittelutyd ja elinkeinopolitiikka. Kunta vastaa kuntakaavoituksesta, perusinfrasta,
rakentamisen laadusta ja lupapdatoksistd. Maankdyton suunnittelun avulla kunta huolehtii arjen
kilpailukykytekijoistd. Kunnan on myos tarpeen mukaan tarjottava kuntalaisille neuvontaa ja tukea. Suuret
hankkeet ja ymparistoarvoihin liittyva tyo tulee tehdd yhdessd maakunnan kanssa. Maakuntien tehtaviin
lukeutuvat taas maakuntastrategia ja maakuntakaava. Maakunta luo raamit toimivalle
yhdyskuntarakenteelle ja palvelutason maarittelylle ottamalla huomioon koko maakunnan ndakdkulman ja
tilanteen. Maakunnan on tehtdva yhteisty6ta kuntien kanssa kuulemalla kuntia seka tekemalld yhteistyota
kaavoitus, infra ja kunnossapitoasioissa. Maakuntien vastuulle asettuu tukipaatokset, niihin liittyva valvonta
sekda maksatus. Lisdksi maakuntien on huolehdittava terveyden edistamisestd ja tehtava siihen liittyvaa

yhteistyota eri tahojen kanssa.

Maankayton toimijan nakdkulmasta vaikeuksia voivat aiheuttaa osallistumisen sekavuus ja tiedon puute seka

jarjestelman jaykkyys ja joustamattomuus (kuvio 7). Ongelmia saattaa ilmetd myds omaehtoisen toiminnan

Toimija Kunta
Osallistuminen sekavaa Epdselva tyonjako ja vastuut
Jaykka jarjestelma Neuvonnan puute / oikea-
Omaehtoinen toiminta rajoitettua aikaisuus kuntalaisille
Normit ja erimielisyydet Erimielisyydet naapurustoissa
Yhteisollisyys unohdettu Lupien ja ehtojen sitovuus
Maakunta

Epdselvd tydnjako ja vastuut
Erilaiset laatukriteerit, tavoitteet ja resurssit
Strategian painopisteet eivat toteudu kdytinndssa
Kansalaisten ja identiteettikysymysten unchtaminen
Rahoitus ei riita

Ennakeinti epaonnistuu

Kuvio 7. Maankaytdn mahdolliset ongelmakohdat.
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rajoittamisessa, normien tulkinnassa sekad nakokulmaeroina eri yhteyksissd. Riskindg nahdain myos
yhteisollisyyden unohtaminen. Kuntien kannalta ongelmaksi voi muodostua epaselva tyonjako ja vastuut
maankayttdasioista maakunnan kanssa. Kunnan tulisi tarjota asukkaille neuvontaa maankayttdon liittyvissa
asioissa sekd paastda mukaan toimijoiden prosesseihin oikeaan aikaan, jotta myohemmadssa vaiheessa
valtytddn ongelmilta. Kuntien maankdytdon suunnittelua ja toteutusta voivat haitata erimielisyydet
naapurustoissa seka lupien ja ehtojen sitovuus. Maakuntien nakékulmasta riskind on myos epaselva tyénjako
kuntien kanssa. Maakunnan tulisi sovittaa yhteen kuntien erilaisia laatukriteereitd, tavoitteita ja resursseja.
Pelkona on lisaksi maakunnan resurssien riittamattdmyys ja maankdyton tarpeiden ennakoinnin
epdonnistuminen. Riskind on maankdyton strategisen suunnittelun toteutumattomuus ja kansalaisille

tarkeiden identiteettikysymysten unohtaminen tai huomiotta jattaminen.

Puhtaan poyddan mallissa (kuvio 8) maankdytdn suunnittelun keskiddon nousivat yhteiset arvot seka
tulevaisuusorientaation tarve ja vaatimus. Maankayttoon liittyvasta tyosta tunnistettiin keskeisia trendeja,
joiden uskotaan tulevaisuudessa vaikuttavan maankayton suunnitteluun. Tallaisia trendeja olivat fyysisen
sijainnin merkityksen vaheneminen, joka johtuu tyoskentelytapojen ja kaytdantdjen muutoksesta seka
kehittyneista liikennejarjestelmista. Ihmisten paikan kokemusten merkitysten uskotaan korostuvan ja sita
kautta paikkaidentiteettien merkitysten vahvistuvan. Arvoina korostuvat ympariston puhtaus, turvallisuus

seka terveellisyys.

Arvot ja
tulevaisuus-
orientaatio
Ratkaisut
Trendit Instituutiolla laaja nakokulma,
Fyysisen sijainnin yhteiset peliséanndt ja kontrolli
merkitys vahenee Hyvi logistiikka ja
Paikkaidentiteetti saavutettavuus
korostuu Luottamus julkiseen hallintoon
Arvojen merkitys: Sadntelyn keventdminen

puhtaus, turvallisuus,

terveellisyys Kansalaisten osallistamisen

uudet muodot

Kuvio 8. Maankayton suunnittelu ilman olemassa olevia rakenteita.

Ratkaisuina tulevaisuuden maankaytén tarpeisiin nahdaan instituutiot, joilla on laaja nakokulma
maankayttdon, yhteiset pelisadannot seka kontrolli toiminnasta. Keskeista ovat hyvat logistiset yhteydet ja
paikkojen saavutettavuus. Tarkeda on sailyttaa luottamus julkiseen hallintoon. Maankadytdon suunnittelua
edistdavana tekijana nahdaan saantelyn purkaminen tai keventaminen. Kansalaisten ja eri toimijoiden

tavoittamiseksi ja kuulemiseksi tarvitaan uusia osallistumisen muotoja.
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3.4 Elinkeinojen kehittaminen
Elinkeinojen kehittamiseen liittyvat julkiset arvot painottuvat hyvaan ymparistdon ja toimiviin prosesseihin,
jotka houkuttelevat alueelle asukkaita ja yrityksid. Nama kaksi asiaa tukevat toisiaan luoden seka tyopaikkoja
ettd tarjoten tydvoimaa. Tastd puolestaan seuraa verotuloja ja alueellisia elinvoimatekij6ita. Elinkeinojen
kehittdmisen arvo yrityksille liittyy hyvaan toimintaymparistoon ja liiketoiminnan edellytysten luomiseen.
Yritys voi punnita eri vaihtoehtoja ja valita niistd toiminnalleen parhaiten sopivan paikan. Yritykset tarvitsevat

usein paikallista tyévoimaa ja tukipalveluita toiminnalle.

Taulukko 3. Elinkeinojen kehittamisen arvot.

Toimivat prosessit ja hyva ymparisto houkuttelevat Hyva toimintaymparisto ja edellytykset

asukkaita ja yrityksia liilketoiminnalle
- verotulot, tyopaikat, elinvoima alueella Mahdollisuus valita toiminannalle parhaiten sopiva
paikka

Tukipalvelut ja tydvoima alueella

Elinkeinojen kehittamisen toimijat, vastuut ja tehtdvat on esitetty seuraavalla sivulla kuviossa 9. Asiakkaan
nakokulmasta elinkeinojen kehittaminen ja suunnitteluprosessi kulkevat liiketoiminnan suunnittelusta
mahdollisiin lupahakemuksiin. Yrittdja voi tarvittaessa olla yhteydessa kuntaan tai maakuntaan. Yrittajalla voi
olla myos lilketoimintaa kunnan ja/tai maakunnan kanssa. Yrittdja voi tarvittaessa tehdd myos valituksia.
Kunnat tekevat elinkeinostrategian ja tarjoavat paikallisille yrittdjille elinkeinopalveluita. Kunnalla on
yhteisorooli alueella ja sen tulisi toimia yritysten kasvualustana turvaamalla yritysten toimintaedellytykset.
Kunta tarjoaa tontteja yritystoimintaa varten ja voi ostaa palveluita alueen yrittdjiltad. Kunnalla ja maakunnalla
tulisi olla katkeamaton palveluketju elinkeinotoiminnan tukemisessa ja mahdollistamisessa. Maakunta
vastaa alueen kehittdmisen paalinjauksista. Maakunnat tarjoavat yrityksille kehittdmispalveluita eli rahoitus-,
kasvu- ja innovaatiopalveluita. Lisdksi maakunnat tuottavat yrityksille tarkeita tukipalveluita, kuten koulutus-

ja tydvoimapalveluita. Maakunnassa kasitelladn myos lupa-asiat ja valitukset seka hoidetaan kilpailutukset.

22



Yritys Kunta

Etsii sijoittumispaikan Elinkeinostrategia ja elinkeinopalvelut
Hakee luvat Yhteistrooli ja kasvualusta
On yhteydess3 kuntaan/maakuntaan Turvaa yritysten toimintaedellytykset
tarvittaessa Tarjoaa tontteja
Liiketoimintamahdollisuudet Ostaa palveluita alueen yrityksilts
kunnan/maakunnan kanssa .
) Katkeamaton palveluketju maakunnan
Valitukset kanssa
Maakunta

Alueen kehittamisen linjaukset

Vastaa yritysten kehittamispalveluista; tarjoaa rahoitus-,
kasvu- ja innovaatiopalveluita

Tuottaa yrityksiad tukevia palveluita esim. koulutus- ja
tyovoimapalvelut

Kasittelee lupa-asiat

Vastaa kilpailutuksista ja kasittelee valitukset

Kuvio 9. Elinkeinojen kehittdmisen toimijat, vastuut ja tehtavat.

Mahdollisten ongelmakohtien nakokulmasta (kuvio 10) yritys voi kohdata vaikeuksia yrityspalveluiden
saamisessa, tydvoiman saatavuudessa, jarjestelmien joustamattomuudessa ja ratkaisujen hitaudessa. Uuden
sukupolven liiketoimintamallit voivat olla my&s vieraita viranomaisille, jolloin yrityksen toimintaa ja tarpeita
ei ymmarretd ja tunnisteta. Kunnan keskeisiksi ongelmakohdiksi voivat muodostua toiminnan
hidastempoisuus ja eritahtisuus suhteessa yritysmaailmaan. Tyollisyyspalveluiden tulisi vastata yritysten
tarpeita ja rajapintojen tulisi olla joustavia. Riskind on tiedonkulun katkeaminen ja yhteistyon puute
maakunnan kanssa. Kuntien ja maakunnan ongelmat voivat johtaa keskindisen luottamussuhteen
heikkenemiseen. Maakunnat voivat tehda linjauksia, jotka ovat ristiriidassa paikallisten tarpeiden kanssa
eivatko tunnista yritysten todellisia tarpeita. Rajapintojen tiukkuus ja ratkaisujen joustamattomuus ja hitaus

voivat olla my6s maakuntien keskeisid ongelmakohtia.
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Yritys
Yritys ei saa tarvitsemiaan palveluita

Viranomainen ei ymmarra yrityksen
tarpeita ja osaamista

Ei saa tyovoimaa

Viranomaiset eivat vastaa nopeiden ja
joustavien ratkaisujen tarpeeseen

Kunta
Hidastempoisuus ja eritahtisuus

Tyéllisyyspalvelut eiviit vastaa
yritysten tarpeita

Rajapinnat eivit jousta

Tieto ei kulje maakunnan kanssa,
luottamussuhde kasrsinyt

Yhteistyd maakunnan kanssa ei toimi

P S
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-~ '/f' ‘\_\\.
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- R, By
SR Maakunta g S
-~ - e . - \“\
P Maakunnan linjaukset eivat tue paikallisia ~
- innovaatioymparistdja

Ei tunnisteta yritysten tarpeita

Kuntien kanssa ongelmia tiedonkulussa ja luottamuksessa

Hidas toiminta, ratkaisujen joutamattomuus

Tiukat rajapinnat

Kuvio 10. Elinkeinojen kehittamisen mahdolliset ongelmakohdat.

Ajassa elaminen

Palvelut - Kenen vastuu:

Tukialusta vilja ja
monipualinen eri tarpeisiin
Elinkeinoelaman
voimakasta muutosta ei
saa estaa tukirakenteilla
Kaiken kokoisten
toimijoiden tukeminen
tarpeen mukaan

Ratkaisut
Vapaa kilpailu
lulkisten tukien kohtalo?
Yhden luukun periaate
Osaamisen varmistaminen

Yhtymékohdat eri sektorien
kanssa tunnistettava ja
hyodynnettava

Kuvio 11. Elinkeinojen kehittaminen ilman olemassa olevia rakenteita.



Puhtaalta poydaltd suunnitellun elinkeinopalvelumallin (kuvio 11) keskiéssé on ajassa eldminen ja
ajanmukaisuus. Suunnitelmassa painottuu elinkeinopalveluiden tukialustan valjyys ja monipuolisuus, joka
vastaa erilaisiin tarpeisiin. Elinkeinoelamad on voimakkaasti muuttuvaa ja kehittyvad, mistd johtuen
tukirakenteet eivat saisi muodostua toiminnan esteiksi. Keskidssa on lisdsi kaiken kokoisten toimijoiden

huomioiminen ja tukeminen tarpeen mukaan.

Ratkaisuiksi elinkeinotoiminnan kehittamiseen ehdotetaan vapaata kilpailua ja julkisten tukien jatkuvuuden
harkintaa. Elinkeinopalvelut tulisi nayttaytya niiden kayttajalle ns. yhden luukun mallina, jossa kdyttdja saa
tarvistemansa avun ja tuen samasta paikasta. Tarvittava osaaminen tulee varmistaa ajoissa. Yhtymakohdat

eri toimijoiden ja sektoreiden kanssa tulisi tunnistaa ja hyddyntaa niiden potentiaali myos kaytanndssa.

3.5Yhteenveto aineistosta
TyOpajan materiaali oli erittdin moniulotteinen ja laaja. Jokainen osa-alue on esitelty erikseen, jotta
uudistuksen toteuttajat saisivat mahdollisimman hyvan kuvan siitd, milla tavalla eri toimijoiden suhteet
ndahdaan uudistuksessa muodostuvan. Tyollisyyden, elinkeinojen ja maankdyton osa-alueilla on kuitenkin
yhtymakohtia ja yhteisia piirteita. Tasta syysta taulukkoon 4 on koottu viela tiivistetysti ne keskeiset asiat,

jotka nahdaan olevan uudistuksen edetessa kunkin toimijan vastuulla.

Taulukko 4. Aineiston yhteenveto.

Oma aktiivisuus Strategisuus Kehittamisen linjaukset  ja

Tieto palvelukanavista Palveluohjaus strategiat

Oikeudet ja velvollisuudet Kuntalaisten hyvinvointi Wrirelinyto 1 Lot e Lo llaalie

Yhteyskanava kuntaan/ Tuki ja aktivointi Pl Ja syl
kuntalaisille

maakuntaan

Yhteistyd: maakunta, 3.sektori

Aktivoiva rooli
ym.

Toimintaedellytysten luoja it gz e

Yhteisorooli

Kuntakaavoitus ja perusinfra
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4. Strateginen triangeli aineiston tulkinnassa

Tassa luvussa tarkastelemme tyopajatydskentelyn yhteydessa tuotettua aineistoa. Pddpainona ovat tydpajan
purkutilaisuudessa tyéryhmien pitamat loppupuheenvuorot, jossa ne esittelivat tyoryhmansa tuotoksia.
Esitykset koostuvat ryhmien tuottamien tulosten esittelystd sekd kunkin ryhman erityiskysymyksen
kasittelysta. Tata materiaalia analysoidaan julkisen arvojohtamisen strategisen triangelin avulla ja analyysin
perusta rakentuu triangelin kolmesta keskeisesta elementista, joita ovat julkinen arvo, legitimiteetti ja tuki

seka operationaalinen kapasiteetti.

4.1 Julkisen arvon lisdaminen uudistuksen tavoitteena

Aineiston perusteella maakunta- ja sote-uudistuksilla on useita tavoitteita. Muun muassa sosiaali- ja
terveyspalveluiden toimintatapojen tehostaminen, yhdenvertaisten palveluiden varmistaminen eri puolilla
Suomea asuville kansalaisille seka palveluiden jarjestamiseen liittyvan kustannustehokkuuden parantaminen
ovat erityisesti sosiaali- ja terveyspalveluiden uudistamisen liikkeelle panevia voimia. Keskeistd maakunta- ja
sote-uudistuksille on kuitenkin julkisen arvon tuottaminen ja luominen. Uudistuksen avulla pyritaan
tuottamaan kuntalaisille ja kansalaisille heidan erilaiset tarpeensa tayttavat palvelut seka takaamaan niiden
saatavuus myos jatkossa. Julkisen arvon ja sille asetettujen tavoitteiden toteutuminen ei kuitenkaan ole
uudistuksen yhteydessa itsestdadnselvyys. On myods mahdollista, ettd uudistuksella ei saada aikaan tavoiteltua
julkisen arvon lisdysta. On my6s mahdollista, ettd uudistuksen seuraukset ovat ennalta-arvaamattomia ja
odottamattomia. Tulkittaessa uudistusta julkisen arvon tuottamisen kannalta olennaista onkin, pitda

mielessa:
“Ketkd niitd rakenteita tekee, kenelle ja miksi?”

Julkisen arvon ndhdaan syntyvdn palveluiden osalta nykyaikaistamalla palveluita, tehostamalla
palvelutuotantoa ja tarjoamalla ihmisille sellaisia palveluita, jotka vastaavat heidan tarpeisiinsa. Aineistosta
nousevat esiin niin sanotut menneisyyden palvelut ja palvelumallit, jotka eivdt enda vastaa tdman paivan
muuttuneisiin palvelutarpeisiin. Tulevaisuuden kannalta palveluiden uudistaminen nahdaankin ehdottoman

tarkedna jopa vaistamattdmana toimenpiteena.

Erilaisten ihmisten, yritysten ja toimijoiden palvelutarpeet eroavat voimakkaasti toisistaan. Tastd johtuen
palvelutarjonnan tulisi olla kattavaa seka tukirakenteiden ja sdadanndsten tulisi olla riittavan joustavia, jotta eri
toimijoiden palvelutarpeisiin vastaaminen on ylipaataan mahdollista. Tarkeana tekijana julkisen arvon ja
toiminnan jatkuvuuden kannalta pidetdan myos sitd, ettd ihmisten luottamus viranomaisiin sadilyy jo

ennestaan korkealla tasolla.

“Tdrkeintd on asiakkaan palveleminen.”
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”Sekd yritykset, ettd asiakkaat, kaikki me tarvitaan hyvin erilaisia asioita.”

Uudistuksen ja sen valmistelun kannalta tarkedna nahdaan palveluiden sujuvuuden, joustavuuden ja julkisen
toimijan reaktionopeuden huomioiminen. Erityisesti elinkeinoasioissa toivotaan sujuvia toimintaketjuja,
uusien mahdollisuuksien tunnistamista seka erilaisia tyovoiman houkuttelemiseen tdhtdavia ratkaisuja.
Onnistuessaan kuntien ja maakunnan yhteistydn ja yhteisen toiminnan nahddan antavan parhaimmillaan
lisdarvoa yrityksille. Samanaikaisesti merkittavana riskind ndhdaan kuitenkin se, ettd maakunnan ja kunnan
toiminta ei ole saumatonta, toimijoiden valinen vastuunjako eri tehtavissa jaa epaselvaksi ja paikalliset

elinkeinot karsivat siita.
”Kuntien ja maakunnan toiminta ei saa haitata yrityksen toimintaa.”

Arvoihin ja arvokeskusteluun liittyy oleellisesti my6s perinteiseksi miellettyjen arvojen ja arvopohjan muutos.
Ihmiset haluavat elamaltaan nykyisin erilaisia ja toisistaan poikkeavia asioita. Kansalaisilla ei valttamatta ole
jatkossa yhteisesti jaettua perinteista arvopohjaa, vaan se monipuolistuu ja monimuotoistuu entisestaan.
Erityisesti julkishallinnon toimijoiden tulisi pystya tunnistamaan tama arvopohjassa tapahtuva muutos ja sen
vaikutus eri elamanaloilla, jotta muutosten aiheuttamat vaikutukset tulisi huomioitua julkisessa toiminnassa
ja palvelutarjonnassa. Kunta on lahtokohtaisesti kuntalaisiaan varten (vrt. Haveri & Anttiroiko 2009, 197), ja

nain ollen kunnan on huomioitava ja sovitettava yhteen kuntalaistensa erilaisia arvoja.

“Kaikki eivdt halua eldmddnsd merkitystd niistd perinteisistd arvoista, joita me ollaan totuttu
pitdmddn.”
Paikallisella tasolla tarkeiksi kysymyksiksi nousevat myds ymparistd- ja luontoarvot. Julkisella toiminnalla

halutaan sailyttda ja turvata puhdas luonto. Tulevaisuuteen katsova ajattelu tunnistaa luontoarvojen pitkan

aikavalin merkityksen ja ympariston laadun vaikutuksen ihmisten valintojen vaikuttimena.

4.2 Legitimiteetin ja tuen merkitys
Jotta kunta ja maakunta voivat toimia tehtdvissddn, tarvitsevat ne toimintaymparistonsa tuen ja
legitimiteetin. Kuntien ja maakunnan tehtdvana on palvella hyvin alueen asukkaita, yrityksia ja muita
toimijoita. Kuntien ja maakuntien onnistumiseen ja ymparoivien toimijoiden luottamuksen ja tuen saamiseksi

toiminnan tulee ndyttaytya ndiden toimijoiden kannalta julkista arvoa tuottavana ja tukevana.

“Kuntien ja maakuntien tehtdvind on tuottaa yritykselle mahdollisimman hyvd

liiketoimintaympdristé.”

Yritykset etsivat toiminnalleen parhaita ratkaisuja seka sijoittumispaikkoja, jotka tukevat parhaiten toimintaa
ja tarjoavat yrityksen toiminnalle parhaat toimintaedellytykset. Vastavuoroisesti kunnat ja maakunnat

kilpailevat keskendan houkutellakseen erilaisia yrityksia (vrt. Sotarauta & Linnamaa 1997, 62). Ne kunnat ja
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maakunnat, jotka onnistuvat vahvistamaan legitimiteettiddan eri toimijoiden keskuudessa ovat
houkuttelevampia kohteita yrityksille. Erilaisissa verkostomaisesti jarjestyneissa rakenteissa, jollaiseksi my6s
kaupungin elinkeinopoliittinen toimintaymparistd on ymmarrettava, toiminta ja vuorovaikutus perustuvat

luottamuksellisiin suhteisiin ja luottamuksen varassa tapahtuvaan yhteistyohon.

“Luottamus on ihmisten vdlisté vuorovaikutusta ja yhteistyétd, jossa rakenne voi auttaa tai

tuhota.”

Uudistuksen valmistelussa ja etenemisessa tunnistetaan kolme tarkeinta asiaa, joissa maakuntien ja kuntien
tulisi onnistua toiminnan legitimiteetin ja ymparistdon tuen saavuttamiseksi. Ensiksi kuntien ja maakuntien
tulisi tunnistaa niiden yhteiset asiakkaat ja toimia asiakkaidensa parhaaksi. Toiseksi tama vaatii yhdessa
tekemista ja tatda kautta myos kuntien ja maakuntien keskindisen legitimiteetin ja tuen syntymista.
Kolmanneksi toimintaympariston kannalta merkittdva tekija on jatkuva uudistuksesta ja muutoksesta

viestiminen, jotta huhumyllyt eivat vaurioittaisi kuntien ja maakuntien tulevaa legitimiteettia.

Legitimiteetin ndkokulmasta tulevaisuustietoinen suunnitteluorientaatio on tarkea. Jotta kunnat ja
maakunnat voivat palvella asukkaitaan ja vastata heidan tarpeisiinsa, on tarjottavien palveluiden oltava
ajanmukaisia. Tulevaisuustietoisuus tulisi olla osa uudistusten suunnittelua ja se tulisi sailyttaa kaikilla
tasoilla, niin yksildiden, organisaatioiden kuin verkostojen toiminnassa. Eri tasot ja toimijat tulisi haastaa
ajattelemaan tulevaisuusorientoituneesti. Keskeistd naistd nakokulmista on yhteistydhaluisuus ja sen
merkitys uudistuksen onnistumisen kannalta sekd toimintaympaériston luoman legitimiteetin ja tuen

nakokulmista.

Aineistosta nousee lisdksi esiin ajatus siitd, miten kunnat ovat pitkdan kantaneet vastuuta alueensa
asukkaista. Kunnilla nahdaan olevan ymmarrys siitd, ettd alueen asukkaista taytyy pitda huolta, jotta
ongelmat ja sitd kautta kustannukset eivdt padsee kasaantumaan. Esille on noussut kuitenkin pelko siita,
tunnetaanko maakunnassa samanlaista vastuuta alueen asukkaiden hyvinvoinnista vai onko maakunta jo

lilan etdinen toimija suhteessa alueen asukkaisiin.

Maakuntien onnistuminen tulevassa tehtdvassaan sote-palveluiden tuottajana vaikuttaa vaistamatta myos
kuntien toimintaan. Kuntalaiset ovat tottuneet nykyiseen asetelmaan, jossa kunta on vastannut kyseisista
palveluista. Tdman ajattelumallin kdantdminen ei tapahdu hetkessd. Maakuntien onnistuminen tai
epaonnistuminen palvelutehtdvansa toteuttamisessa heijastuu myds kuntiin, jolloin maakuntien toiminnan
ongelmat aiheuttavat pahimmillaan kuntien legitimiteetin vaurioitumisen. Selked vastuunjako eri
tehtavakokonaisuuksien rajapinnassa, esimerkiksi sosiaali- ja terveyspalveluiden ja terveyden edistamisen
osalta, seka tehtavakokonaisuuksiin ja niiden vastuunjakoon liittyva tiedottaminen ja viestinta ovat kuntien

legitimiteetin varmistamisen kannalta tarkedssa asemassa.
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4.3 Operationaalinen kapasiteetti toiminnan edellytyksena
Jotta kunnat ja maakunnat voivat toimia uusissa tehtavakokonaisuuksissaan, on niilld oltava operationaalista
kapasiteettia tehtdviensa toteuttamiseksi. Uudistuksen onnistumisen kannalta keskeisenda nahdaan
saumattoman palvelukokonaisuuden rakentaminen niin, etta kuntien ja maakuntien toiminta ja eri toiminnot
sovitetaan tehokkaasti yhteen. Jos maakuntien ja kuntien jarjestdmat toiminnot eivdat kohtaa eri
palvelukokonaisuuksien toteuttamiseksi muotoutuvilla rajapinnoilla eikd vastuunjako ole yksiselitteinen,
heijastuu tdma vaistamatta palveluihin ja alueen asukkaiden palvelukokemuksiin. Palveluiden suunnittelussa
keskioon tulisikin nostaa asiakkaan nakékulma maakunnan ja kunnan valisen suhteen sijaan. Maakuntien ja

kuntien tehtavana on palvella alueen asukkaita hyvin ja sitd kautta saada aikaan tavoiteltua julkista arvoa.

“Instituutiot itsessddn eivdt tuo lisGarvoa asiakkaalle, vaan saumaton palvelukokonaisuus.
Mutta, jonkinlaisia tukirakenteita ja mahdollistajia tarvitaan, asiasta riippuen myés sddntelyd

ja kontrollia.”

Ihmisten henkilokohtaista vastuuta ei voida sivuuttaa ja siirtda taysin kuntien ja maakuntien hartioille.
Asukkaita voidaan kuitenkin ohjata ja kannustaa henkil6kohtaisen vastuun ottamiseksi ja kantamiseksi. Tassa

on oleellista erilaisten valittamisen rakenteiden sdilyminen ja toimivuus.

Kuntien ja maakuntien ndkdkulmasta tarkasteltuna kannusteiden on kohdattava. Onnistumisista ja
vaikuttavuudesta tulisi seurata palkinto, epdonnistumisista puolestaan sanktio. Palkkio- ja
sanktiojarjestelmat tulisi kuitenkin rakentaa niin, etta toimijoilla on mahdollisuus vaikuttaa kyseisiin asioihin,
jolloin toimintamahdollisuudet ja kannusteet kohtaisivat toisensa. Jarjestelmat ja kokonaisuudet tulisi myos
rakentaa sillad tavalla, etta tieto ja resurssit ongelmien ratkaisemiseksi seka vastuu kulkevat niin sanotusti kasi

kddessa. Talloin asioihin on tosiasiallisesti mahdollista puuttua ja vaikuttaa.

“Kunnalla ja maakunnalla yhteiset tavoitteet ja tdmd tavoite ymmdrretédn molemmissa

organisaatioissa.”

Kuntien ja maakuntien operationaalisen toiminnan onnistumisen kannalta keskeisiksi asioiksi nousevat
yhteiset vastuut ja yhteiset tavoitteet. Osaoptimoinnin vaara nahddan hyvin vahvana ja sen pelataan
johtavan valittamisen rapautumiseen. Osaoptimoinnin kitkemisen kannalta tarkedand nahdaan yhteisen

vastuun jakaminen ja kantaminen alueen asukkaiden hyvinvoinnista.
”Jos kunta ja maakunta eivdt toimi yhdessd, epdonnistutaan asiakkaan palvelemisessa.”

Uudistuksessa tullaan hajottamaan, uudelleen kokoamaan ja luomaan uusia rakenteita, joita tulisi hallita
onnistuneesti, kuten tdman tutkimushankkeen esiselvitysraportissa todetaan (Tolkki, Airaksinen & Kyosti

2017). Operationaalisen toimintakapasiteetin ndkdkulmasta ndma vaiheet ovat erittdin keskeisia ja niihin
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tulisi myos panostaa riittavalla tasolla. Uudistuksen tarkoituksena on saada integraation kautta hyotyja ja

asiakkaita paremmin palvelevia kokonaisuuksia seka toisaalta leikata nousujohteista kustannuskehitysta.

“Mitd uudistuksessa rikotaan, pitéd synnyttdd uudelleen vdhintddn yhtd hyvénd, ellei

parempana.”

Maakuntien ja kuntien yhteinen strategiatyd ndhdaan yhtena keinona yhteisten tavoitteiden asettamiseksi.
Taman ohella eri tasoilla tapahtuva vyhteistyd sekd yhteistyoryhmat mahdollistavat jatkuvan
vuorovaikutuksen ja operationaalisten toimintojen yhteensovittamisen. Uudistus tulee luomaan merkittavia
uusia rajapintoja toimintojen valille. Nailla rajapinnoilla onnistuminen tai epdonnistuminen on vyksi

merkittava tekija kokonaisuudistuksen arvioinnissa.

Operationaalisen toiminnan suunnittelussa nahdaan tarkeana tulevaisuusorientaatio. Keskeisena tekijana
pidetdgan liikkumavaran mahdollisuutta betonoitujen rakenteiden sijaan. Uudistuksella toivotaan
saavutettavan isot ja selkedt rakenteet, joiden puitteissa on mahdollisuus tehda luovia ratkaisuja alemmilla
tasoilla. Uudistus ndhddaan myods prosessina, eikd valmiina tuotoksena, joka jaa voimaan sellaisenaan.
Kaytannon toiminnan ja kokemusten my6ta ajatellaan [6ytyvan ne hienosadtamisen ja muutosten tarpeet eri

kohdissa. Toisaalla voidaan I6yhentda toimintarajoja ja toisaalla kiristda tarpeen mukaan.

“Isot mddrittévdt rakenteet, joiden sisdlld jérkevdd toimintaa.”

5. Uudistamisen haasteet ja tuki hallinnan nakékulmasta

Suuret julkishallinnon projektit ovat monella tapaa kompleksisia toteuttaa. Monimutkaisuus kytkeytyy yhta
aikaa projektin toteuttamiseen seka toimintaymparistéon. (vrt. Klakegg, Williams, Magnussen & Glasspool
2008, 29-30.) Laajoissa ja useita toimijoita koskettavissa uudistuksissa on sudenkuoppia, jotka liittyvat
esimerkiksi toiminnan pirstoutumiseen ja hallittavuuden ongelmiin. Tama ei kuitenkaan tarkoita sita, etta
uudistumiselle ei olisi tarvetta ja tilaa. Maassamme pitkdan jatkunut kuntiin kohdistuva uudistamispolitiikka
on pyrkinyt ratkaisemaan mm. hajautuneen hallinnon ongelmia kokoamalla eri toimijoita yhteen.
Vapaaehtoisen yhteistyon kautta on saavutettu tiettyja etuja, mutta alueelliset erot ovat edelleen suuria.
Kaupunkiseutujen pirstaloitumisen ongelmana ovat kuntien erilaiset ndakemykset, intressit ja tavoitteet.
Kaupunkiseutujen toiminnallisuuden ndkékulmasta yhteiset pdatokset ja tavoitteet edesauttavat kestavaa
suunnittelua ja paatoksentekoa. Vapaaehtoisen yhteistyon kautta saavutetut edut vaihtelevat alueittain.
Paatoksenteko ja yhteisten strategioiden noudattaminen ovat kuitenkin vapaaehtoisessa mallissa lopulta
riippuvainen yksittdisten kuntien paatoksistd. Kaupunkiseuduilla nahdaan tarvetta yhtendisyydelle

synergiaetujen saavuttamiseksi. (vrt. Tolkki, Airaksinen & Kyosti 2017.)
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Maakuntauudistus pyrkii kokoamaan hajautunutta toimintakenttda yhden toimijan alaisuuteen. Taman
hankkeen esiselvityksessa kuvataan asiat, jotka maakunta- ja sote-uudistukset kokoavat (kts. Tolkki,

Airaksinen & Kyosti 2017, 34-35):

e Erikoissairaanhoidon ja perusterveydenhuollon sosiaalitoimen kanssa vahvemmiksi organisaatioiksi.

e Sosiaali- ja terveydenhuollon yhdeksi kokonaisuudeksi maakunnallisten elinvoimatehtavien ja valtion
aluehallinnon kanssa.

e Maakunta- ja sote-uudistusten kokonaisuus rakentaa uuden hallintotasoon, jossa tehtavat kootaan
yhteen, territoriaalisen edustuksellisen rakenteen alle.

e Uudistus kokoaa kuntien ja valtion aluehallinnon yhdeksi kokonaisuudeksi.

e Maakunta mahdollistaa toimintojen, resurssien ja osaamisen kokoamisen niin, ettd osa toimijoista
pystyy reaktiivisen arjen juoksemisen sijaan keskittymaan tulevaisuuden luomiseen. Kokoamisen
tavoitteena on se, etta asiakkaan nakokulmasta ei ole merkitystd, kuka palvelun jarjestaa tai tuottaa.

e Maakunnat kokoavat ja ottavat haltuunsa tehtavia, jolla ei ole talla hetkella tekijaa.

o Uudistus kokoaa maakuntien erilaiset kunnat yhteen niin, ettad reuna-alueiden ja keskuskaupunkien

kehittdmiselle on yhteinen toimija.

5.1 Hajautuneisuuden hallinnan apuvalineet

Miten kaupunkiseuduilla, maakunnissa ja erilaisilla alueilla voidaan saavuttaa hyotyja yhteiselld toiminnalla

ja millaisia keinoja naiden hyotyjen saavuttamiseen on?

Maakuntauudistus on eri toimijoiden vélistd yhteistyotd, suunnittelua ja toteuttamista. Tyon tavoite on
yhteinen, mutta jokainen taho on osaltaan vastuussa uudistuksen toteutumisesta. Uudistus etenee talla
hetkelld niin lainsdadantotyossd kuin alueiden suunnittelu ja valmistelutoimintana. Kokonaisuuden
hallitseminen vaatii kaikkien tahojen panosta ja asian viemistd eteenpain. Uudistus voidaankin ndista syista
liittdd verkostohallinnan ja metahallinnan kasitteisiin. Ndiden kasitteiden avulla uudistuksen eri vaiheet
voidaan pilkkoa osiin ja tarkastella niiden kannalta oleellisia vaiheita ja toimintamalleja. Erityisesti
uudistuksen esivalmisteluvaihe ennen valiaikaishallinnon voimaantuloa on hallitsemista ilman hallintoa

("governing without government”). (vrt. Molin & Masella 2016, 494-496.)

Hallinnon tutkimuksessa on jo pidemmaén aikaa puhuttu hallinnon sijaan hallitsemisesta (governance).
Hallinta-ajattelun myo6ta on kehitetty erilaisia malleja, joiden avulla voidaan hallita verkostoja ja eri
toimijoiden yhteista toimintaa. Malleissa on variaatioita erityisesti siina, mihin hallinnan tasoon ne liittyvat.
Sahin (2014) tuo esiin julkisen hallinnon ongelmien hajautuneen ja kompleksisen luonteen melko yleisella
tasolla. Hinen mukaansa ongelmien ratkaisemiseksi julkisen sektorin on toimittava yhdessa niin yksityisen

sektorin kuin kolmannen sektorin toimijoiden kanssa. Toiseksi moniulotteisen toimintaympariston
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hallinnassa voidaan kayttdad apuna julkisten palveluiden ulkoistamista, kolmanneksi verkostojen
rakentamista ja neljdnneksi kansalaisten osallistamista. Edler ja Kuhlmann (2008) tarkastelevat
hajautuneiden systeemien koordinaatio-ongelmia ja tarjoavat keinoiksi niiden hallintaan vastuiden
avaamista, strategista ja rajat ylittdvaa |ldhestymistapaa, standardien luomista, arviointia sekd neuvoa-
antavia tahoja. Myos Emerson, Nabatchi & Balogh (2012, 6) ovat esittdneet pohdintoja eri toimijoiden
vadlisestd hallinnasta. Heiddn mukaansa toiminnan keskiossd ovat yhteiset lahtdkohdat, kapasiteetti
yhteiseen toimintaan sekd toimijoiden jakama motivaatio. Molin & Masella (2016) ovat pohtineet
yksityiskohtaisemmalla tasolla, miten hajautuneisuudesta voidaan pddsta kohti kokonaisvaltaista

verkostojen hallintaa (kuvio 12).

Hallinnan kehikko

s Luottamus * Jaettu valta * Kontrolloimaton (hands-off): s Tuottavuus/tehokkuus: kulut,
s Koko *Keskitetty valta suunnittelu, muotoilu operationaalinen toiminta,
» Yhteinen tavoite, strategia ja « Kontrolloitu (hands-on): allokatiivinen tehokkuus

motivaatio Jjohtaminen, osallisuus (tehddanka oikeita asioita)

» Johtajuus & sitoutuminen *Demokratia

* Sulautuminen
+ Erilaisuus/monimuotoisuus

Kuvio 12. Hallinnan kehikko. (soveltaen Molin & Masella 2016, 501.)

Edelld esitetty kuvio jakautuu neljaan keskeiseen osaan, joita ovat: 1) ldhtdolosuhteet, 2) vallan
jakautuminen, 3) metahallinnan tyokalut ja 4) lopputuloksen arviointi. (Molin & Masella 2016, 497.)

Seuraavaksi kasitellaan lyhyesti néita vaiheita ja niiden keskeisia sisaltoja.

Lahtoolosuhteet koostuvat kuudesta keskeisestd tekijastd, joita ovat luottamus, koko, yhteinen tavoite,
strategia ja motivaatio, johtajuus ja sitoutuminen, sulautuminen sekd erilaisuus/monimuotoisuus.
Lahtdolosuhteista luottamus eri toimijoiden valilla lisdd positiivisia odotuksia yhteistyosta. Luottamuksen
seurauksena toimijat ottavat huomioon toistensa keskindiset intressit, mutta omien etujen ajamisesta ja
osaoptimoinnista paastadn kohti yhteisen tavoitteen eteen tyoskentelemista. Luottamussuhde toimijoiden
vadlillda vahentda siis osaoptimoinnin maarda. Keskindinen ymmarrys, pysyvyys ja yhteistydn perusta
vahvistuvat luottamuksellisessa suhteessa. Lisaksi informaation ja resurssien vaihto vahentaa
transaktiokustannuksia. (Provan & Kenis 2008; Klijn, Edelenbos & Steijn 2010; Milward, Provan, Fish, Isett &
Huang 2009; Ansell & Gash 2008; Emerson ym. 2012; Molin & Masella 2016.)
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Toimijoiden maaralla on vaikutusta siihen, miten ja millaisiksi toimijoiden véliset verkostot muodostuvat ja
rakentuvat. Toimijoiden maara on suoraan suhteessa siihen, miten paljon eri osapuolia ja osapuolien vilisia
yhteyksia verkostossa muodostuu. Toimijoiden maaran kasvaessa my0s tarvittavat yhteiset linjaukset ja
koordinaatiotoimet lisdantyvat, mikd monimutkaistaa kokonaisuuden hallintaa ja toiminnan koordinoimista.

(Provan & Kenis 2008; Donahue 2004; Milward & Provan 2006; Molin & Masella 2016.)

Toimijoiden yhteinen tavoite, strategia ja motivaatio ovat keskeisia onnistumisen kannalta. Yhteisen
tavoitteen saavuttamiseksi on tarkeda, ettd toimijoiden omat tavoitteet ovat yhtenevdisia yhteisen
tavoitteen kanssa. Toimijoiden tavoitteiden yhteensovittamiseksi ja toiminnan suuntaamiseksi kohti yhteista
tavoitetta yhteisesti laaditulla strategialla on keskeinen merkitys. Talloin yhteisesti jaetut tavoitteet tukevat
muuta toimintaa sekd pragmaattisesti ettd strategisesti. Voimavarojen yhdistamiselld ja toiminnan
koordinoinnilla eli toimijoiden yhteen sovitetulla toiminnalla voidaan saavuttaa sellaisia tavoitteita, joihin
yksittdiset toimijat eivat itsendisesti toimiessaan kykenisi. Toimijoiden valinen motivaatio kehittyy jaettujen
tavoitteiden ja toiminnan kautta. Samalla se toimii tukevana elementtina ndille kahdelle osatekijalle. Kaikki
kolme tekijaa; yhteinen tavoite, strategia ja motivaatio parantavat verkoston hallitsemista erityisesti
vahvistamalla toimijoiden keskindisia suhteita. (Provan & Kenis, 2008; Rgiseland, 2011; Emerson ym. 2012;

Rodriguez, Lagnely, Beland & Denis 2007.)

Johtajuus tukee osaltaan hallinnan muita keinoja. Sen tarkoituksena on tuoda yhteen eri toimijat, sitouttaa
heidat yhteen ja luoda yhteishenked tekemiseen. (Emerson ym. 2012; Ansell & Gash, 2008.) Erityisesti
erilaisissa hallintaverkostoissa johtajuuden merkitys yhtaaltd korostuu ja toisaalta se nayttaytyy hieman
erilaisella tavalla erotuksena perinteisesti maariteltyyn johtajuuteen. Johtajuudessa korostuvat talloin eri
instituutioiden rajapinnoilla tapahtuva toimintojen yhteensovittaminen ja ymmarryksen luominen, eri
toimijoiden vdlisen kumppanuuden ja yhteistyon edistdiminen sekd toiminnan fasilitoiminen ja kdynnissa
pitdminen. (kts. esimerkiksi Parkkinen, Haveri & Airaksinen 2017.) Kumppanuuksien kautta yhteisten
tavoitteiden eteen ponnisteleminen tapahtuu luonnollisella ja kaikkia hyodyttavalla tavalla. Tama vahvistaa

osaltaan myos toimijoiden sitoutumista.

Toimijoiden sulautuminen yhteen voidaan jakaa kahteen osaan. Yhtdaltd sulautumisessa on kysymys
osallistujien sulautumisesta toisiinsa eli osallistujien keskinaisista suhteista, tavoitteista ja tarpeista. Toisaalta
taas on kysymys rakenteellisesta sulautumisesta eli siitd miten laajasti toimijat ovat kytkeytyneet toisiinsa

rakenteiden kautta. (Robins, Bates & Pattison 2011; Molin & Masella 2016.)

Toimijoiden erilaisuus ja monimuotoisuus liittyvat puolestaan verkostojen hallinnan kompleksisuuteen. Kun
osallistujat eroavat toisistaan myds erilaiset intressit, padmaarat ja odotukset lisdantyvat. Tama hankaloittaa

yhteisen strategian toteuttamista ja tekee toiminnasta haastavaa. (Rgiseland 2011.) Johtajuuden rooli
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korostuu eri toimintojen yhteensovittamisessa, toimijoiden tavoitteiden ja tahtotilojen tulkitsemisessa

toisilleen seka yhteisen ymmarryksen rakentamisessa.

Vallan jako verkostossa voidaan yksinkertaistetusti jakaa kahteen paatyyppiin: jaettuun vallan muotoon ja
keskitettyyn valtaan. Jaetulla vallalla tarkoitetaan paatoksentekovallan jakamista osallistujien kesken ja
hallintaan liittyvien toimien maarittelemistad ja hallinnointia osallisten toimesta. Osalliset ovat vastuussa
my0s sisdisten ja ulkoisten suhteiden hoidosta. Hallinta voi olla muodoltaan formaalia tai epaformaalia.
Keskitetyssa vallan jaon muodossa verkoston sisdinen hallinto vastaa kaikista hallintatoimenpiteista ja
paatoksista jattden operationaaliset toimet osallisten oma-aloitteisuuden varaan tai viela keskitetymmassa
muodossa on ulkoinen hallinnollinen yksikkd. Yksikon tehtavana on hallinta, koordinointi ja verkoston
yllapito. Silla on tdysi paatosvalta kaikesta verkoston toiminnasta niin strategisella kuin paivittdisasioiden

hoitamiseen keskittyneellad operatiivisellakin tasolla. (Molin & Masella 2016.)

Metahallinnalla (governance of governance) tarkoitetaan hallintamekanismeja, jotka ohjaavat koko
systeemin hallintaprosesseja. (Kooiman 2003, 170.) Johtajuuden ndkokulmasta se merkitsee julkisten
johtajien dilemmaa kompleksisten julkisten verkostojen johtamisessa (Koppenjan & Klijn 2004). Sgrensen ja
Torfing (2009) ovat maaritelleet metahallinnan keinoiksi, joiden avulla julkiset toimijat voivat liikuttaa

erilaisia resursseja ja kykyja verkostoissa samalla sdilyttden otteen sen laajuuteen ja tuloksiin.

Metahallinnan tyokaluiksi on tunnistettu neljd toimintatapaa: verkostosuunnittelu, puitteiden luominen,
verkoston johtaminen ja osallistuminen verkoston toimintaan. (Sgrensen 2006; Sgrensen & Torfing 2009.)
Nama metahallinnan keinot on jaettu kahdentyyppisiin keinoihin: kontrolloimattomiin ja kontrolloituihin.
Kontrolloimattomilla (hands-off) tyokaluilla viitataan esimerkiksi verkostosuunnitteluun ja puitteisiin. Ne
ovat tyypillisesti asioita, jotka toteutetaan etdammalld verkoston jdsenistd. Ne liittyvat tyypillisesti
taloudellisiin ja poliittisiin kehyksiin. Kontrolloiduilla (hands-on) tydkaluilla tarkoitetaan muun muassa
verkoston johtamista ja verkoston toimintaan osallistumista. Nama tekijat ovat suorassa yhteydessa

verkoston jdseniin.

Toiminnan lopputuloksen arvioinnin paatekijoiksi on tunnistettu toiminnan tuottavuuden arviointi ja
demokratian toteutuminen. Tuottavuutta voidaan arvioida kulujen, operationaalisen toiminnan
tuottavuuden sekd allokatiivisen tehokkuuden avulla. Allokatiivisella tehokkuudella tarkoitetaan niin
sanottujen oikeiden asioiden tekemista eli onko toiminnalla saavutettu niitd paamaaria, joita oli alun perin
tarkoitus toteuttaa. (Molin & Masella 2016, 500.) Demokratian ndkokulma liittyy demokraattiseen
vastuuseen eli siihen, miten voidaan taata, ettd verkostohallinnan avulla voidaan toteuttaa demokraattisesti

maariteltyja arvoja. (Sérensen & Torfing 2009.)
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5.2 Hallinnan kehikko uudistuksen tulkinnassa

Hankkeen esiselvityksen sekd palvelumuotoilutyopajan tuloksia jatkotyoOstettiin hankkeen toteutusta
tukevassa professoriryhmassa, jossa jasenind on Tampereen yliopiston kunnallispolitiikan ja aluetieteen
professoreja. Tavoitteena oli nostaa aineistosta esiin keskeisimpida maakunta- ja sote-uudistuksiin liittyvia
ongelmakohtia sekd pohtia mahdollisia ratkaisuvaihtoehtoja ongelmien selattamiseksi. Tuotoksia tulkittiin

edelld kasitellyn hallinnon kehikon avulla kuviossa 13 esitetylla tavalla.

Hallinnan kehikko

*| uottamus ¢ Jaettu valta +*Kontrolloimaton (hands- eTuottavuus/tehokkuus:
«Koko ->ltsehallinto off): suunnittelu, muotoilu kulut, operationaalinen
eYhteinen tavoite, strategia eKeskitetty valta —>Kannusteet toiminta, a\lokat!!\.{inelp
ja motivaatio -Vastuunjako sKontrolloitu (hands-on): tgho.kkuu..s (.tehdaanko
+Johtajuus & sitoutuminen johtaminen, osallisuus oz aS|.0|ta)
o E T —>Yhdenmukaisuus vs. sDemokratia

kokeilut «Evoluutio

+Erilaisuus/monimuotoisuus
+Polkuriippuvuus

Kuvio 13. Uudistuksen tulkinta hallinnan kehikon avulla. (soveltaen Molin & Masella 2016, 501.)

Tarkasteltaessa maakunta- ja sote-uudistuksia hallinnon kehikon avulla nousee polkuriippuvuus keskeiseksi
lahtoolosuhteita maarittavaksi tekijaksi. Polkuriippuvuus liittyy oleellisesti uudistuksen Iahtékohtana oleviin
olosuhteisiin seka siihen taustaan, josta eri osapuolet osallistuvat uudistuksen suunnitteluun, valmisteluun
ja kaytannon tyohon. Polkuriippuvuuteen liittyen uudistuksen riskind ndyttdaytyy menneen
uudistamisperinteen jatkumo; uudistamisen lahtokohdista riippumatta paddytdaan tekemadan samoja asioita
kuin aikaisemmissa uudistuksissa. Uudistuksen padamaarat ja toteutustavat muuttuvat prosessissa. Suomessa
on hyvin vahva teknis-rationaalinen uudistamisperinne, jossa uudistuksen toteutuksen ja etenemisen
ndahdaan etenevan lainsdadanndn valmistumisen voimalla. Alueelliset prosessit, yhteistyd ja uudistuksen

legitimiteetti eivat kuitenkaan synny lainsdadannén voimaantulon myota.

Uudistuksia leimaavat oleellisesti poliittiset valtasuhteet ja niiden vaihtelu. Pitkajanteisen
uudistamispolitiikan toteuttaminen saattaa olla hankalaa vaihtuvien poliittisten valtasuhteiden vuoksi.
Hallitusten vaihdokset ovat viime vuosina osoittaneet, ettd valtakunnalliset kuntauudistukset on usein
aloitettu hallituksen vaihdoksen jalkeen alusta, uusilla ratkaisukeinoilla. Lisdksi eri toimijoiden, kuntien ja
maakuntien, valmiiksi kirjoitetut roolit ja profiilit eivat jata tilaa kehittymiselle ja alueellisesti parhaiden

ratkaisujen hakemiselle.
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Ratkaisuna polkuriippuvuuden huomioimiseksi uudistuksessa ndhdaan aikataulu. Uudistusten aikataulujen
asettaminen on haastavaa. Aikataulun pitdisi olla riittdvan pitkd, jotta uudistukset pystytdan viemaan
kdytantoon. Liian pitka aikataulu kuitenkin antaa tilaa uudistuksen vastustamiselle, heikkouksien etsimiselle
kehittdmisen sijaan. Uudistusten liikkeessa pysyminen ja eteneminen ovat tarkeita asioita. Aikataulut ovat
sidoksissa poliittiseen paatokseen, vaaleihin ja niiden sykleihin. Jotta uudistukset saadaan toteutettua
pitkdjanteisesti, tulisi niiden olla vaalikausien yli kantavia tai toteutuksen uuden vaalikauden alussa niin

pitkalla, etta uusi hallitus ei nde jarkevaksi kaataa edellisen hallituksen uudistusta ja aloittaa alusta.

Uudistus liittyy lokalismin ja regionalismin kamppailuun alueellisessa vallanjaossa. Uudistus on purkamassa
pitkdan wvallalla ollutta lokalistista hallintaperinnettda, johon kytkeytyy vahva desentralisaatio.
Maakuntahallinnon luominen suuntaa kehityksen kohti regionalistista ja keskitettya hallintoa. Vastuunjako
ja maakuntien itsehallintokysymykset ovat osa keskustelua uudistukseen liittyvasta vallan jakamisesta. Tassa
uudistuksessa keskitetty valta on valtion toimijoilla, jotka valmistelevat uudistusta. Valmistelun aikana valtion
tasolla on siis ollut paatosvalta siitd, miten toiminnot jakautuvat kuntien ja maakuntien keskuudessa.
Valtiovetoisessa uudistamisessa ongelmana on saada alueiden eri toimijat mukaan uudistamiseen. Kunnissa
ja tulevissa maakunnissa tapahtuu kuitenkin kdytannon tyo ja toteutus. Samalla itse uudistuksen on maara
koota ja keskittdad valtaa valtionhallinnon alaisuuteen kokoamalla toimintoja ja resursseja valtion
rahoituksella toimivien maakuntien alaisuuteen. Vallan keskittyminen maakuntiin lisdd keskusjohtoisuutta.
Riskind on, ettd maakunnista tulee hierarkkisia ja jaykkid organisaatioita, joissa ei ole tilaa kehittamiselle ja

uusille avauksille.

Ratkaisuna valtiovetoisuuteen ehdotetaan osallisten laajempaa sitouttamista uudistusprosessiin. Tallainen
voitaisiin toteuttaa esimerkiksi muutosvaltuuston avulla, johon eri toimijat, puolueet ja osalliset saisivat omat
edustajansa. Aiemmat muutokset ovat osoittaneet, etta ihmisilla on tapana ottaa vastuu oman tyénsa teknis-

rationaalisesta toteutuksesta, kun pdamaara on yhteinen ja selva.

Jaetun vallan ndkdkulmasta oleellisia ovat myds maakuntien itsehallinnolliset kysymykset. Talla hetkella
maakuntien itsehallinnollinen asema on heikko ja maakunnat ovat taloudellisesti riippuvaisia valtiosta, koska
niiltd puuttuu verotusoikeus. Uudistuksen myo6ta aiemmin kunnille kuulunutta valtaa siis oikeastaan
keskitetddn maakunnille, mutta maakuntien heikosta rahoitusasemasta ja valtiosidonnaisuudesta johtuen
myos valtiolle. Uudistus vaikuttaa myds kuntien rahoitusasemaa heikentavasti, koska kuntien budjetit
pienenevat ja kuntien taloudellinen painoarvo julkishallinnon kokonaisuudessa pienenee. Riskind nahdaan
koko jarjestelman rahoituskyvyn heikkeneminen, mikali suunnitelmien mukaisesti kuntien rahoitusasema
heikkenee ja maakuntien heikko rahoitusasema ilman verotusoikeutta konkretisoituvat. Oleellista
rahoitusaseman kannalta on se, milla tavalla rahoittajat reagoivat tulevaan uudistukseen. Kehittamisen
nakokulmasta on vield epaselvaa, miten kunnat pystyvat jatkossa toteuttamaan esimerkiksi EU-hankkeita,

joissa vaaditaan kuntien omarahoitusosuutta. Demokratian ndkokulmasta tulevan mallin vaikutusta
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ehdokasasetteluun ja d&danestyskdyttdytymiseen on vaikea ennakoida. Miten uusi demokraattinen

hallintotaso vaikuttaa dadanestysaktiivisuuteen ja ehdokasasetteluihin?

Ratkaisuna vallanjaon osalta nayttdaytyy maakuntien itsehallinnollisen aseman parantaminen. Se voisi
tapahtua antamalla maakunnille: verotusoikeus tai osittainen verotusoikeus ja velanotto-oikeus; oikeus
paattdd maakunnan sisalla, miten kyseisessd maakunnassa palvelut jarjestetddan; maakunnille ja kunnille
oikeus organisoida palvelut yhdessa ja mahdollistamalla jarjestelman kehittdaminen tulevaisuudessa sen

tarpeiden ja vaatimusten mukaisesti eli niin kutsuttu ”evoluutiopykala”.

Metatyokaluihin puolestaan liittyvat kannusteet sekd yhdenmukaisuuden ja alueellisten kokeilujen
mahdollisuus. Metatyokaluina kannusteet lukeutuvat kontrolloimattomiin tydkaluihin, jotka valtio jakaa
toteutuksen edistamiseksi. Ne eivat ole verkoston oman paatdsvallan alaisuudessa. Uudistukseen liittyen
maakunnat ja kunnat tarvitsevat yhteisid kannusteita, jotka palkitsevat hyvasta ja tarkoituksenmukaisesta
suorituksesta ja jotka vahentavat osaltaan osaoptimoinnin vaaraa. Kannusteiden tulisi ohjata kuntia ja

maakuntia yhteistydhon ja yhteiseen vastuunkantamiseen.

lIman yhteistydhon rohkaisevia kannusteita riskiksi nousee ihmisten, organisaatioiden ja toimintojen
siiloutuminen, jonka myotd ajaudutaan puolustuskannalle, kdperrytddn omien poteroiden pohjalle ja
pyritddn pitdmaan kiinni juuri oman toiminnan kannalta tarkeiksi koetuista kokonaisuuksista. Uudistuksen
onnistumisen ja tavoitteiden kannalta juuri yhteistyon ja hallintasuhteiden merkitys on keskeinen.
Hallintasuhteet  kulminoituvat ihmisten vaélisiin  henkildsuhteisiin, niiden  toimivuuteen tai
toimimattomuuteen, ja niissd saa muotonsa myo6s uudistuksen kdytannot ja legitimiteetti. Integroivan
uudistuspyrkimyksen riskind on painvastainen tulos, jossa toiminnot uudelleenjarjestelyn jalkeen jaavat

omiin siiloihinsa ja yhteisty®, rajapintojen toimivuus ja yhteiset pdamaarat jadvat vain haaveeksi.

Yhdenmukaisuuden vaatimus ja uudistukseen valmisteluun toivotut kokeilut ovat puolestaan tekijoita, jotka
liittyvat uudistuksen toteutukseen ja ne ovat toimijoiden kasissa. Talla hetkelld toteutuksessa noudatetaan

yhdenmukaista linjaa, koska valtio ei ole antanut mahdollisuutta alueellisiin ratkaisuihin.

Suomessa on hyvin erilaisia alueita, joiden talous ja kehittdminen perustuvat toisistaan poikkeaviin
resursseihin, osaamiseen ja luonnonvaroihin. Etdisyydet ja kulkuyhteydet vaihtelevat. Maakuntauudistus
tarjoaa alueilla keskiarvomallin, jossa kaikki erilaiset alueet, erilaisine tarpeineen ja ongelmineen halutaan
organisoida samalla tavalla. Yhdenmukaistava toimintakulttuuri tasoittaa eri alueiden asemaa niin hyvassa
kuin pahassa. Se antaa parempia toimintamahdollisuuksia alueille, joilla on heikommat edellytykset selviytya
julkisista tehtavista, mutta riskina on, etta se leikkaa menestyvien alueiden teravampaa karkea ja heikentaa
hyvin parjaavien alueiden kasvua. Erilaistuminen ja yhdenvertaisuusdiskurssit ovat molemmat esilla
puhunnassa. Vahaiseen erilaistumiseen suhtaudutaan hyvaksyvasti, mutta laajemmassa mittakaavassa siita

ei olla valmiita keskustelemaan. Sotarauta ja Kautonen (2007, 1095) ovat tarkastelleet kansallisen ja
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paikallisen tason yhteiskehittamistd. Tutkimus osoittaa, miten paikallinen uudelleentulkinta asioista auttaa
sovittamaan kdytdnnot paremmin tietyn alueen tarpeisiin. Alueet, jotka pystyvat uudelleen tulkintaan ja
paikalliseen soveltamiseen ovat tutkimuksen mukaan muutostilanteissa vahvemmassa asemassa kuin ne

alueet, joilla on yksinkertaisesti implementoitu kansallisia ohjeita.

Yhdenmukaistamisen ja uudistuksen tasapaistdvan luonteen valossa keskeiseksi nousee kysymys siita,
olisivatko suuret kaupungit voineet ottaa uudistuksessa toisenlaisen roolin? Sen sijaan, etta kaikilla alueilla
toiminnot keskitetdan maakuntiin, olisi suurten kaupunkien osalta voitu kokeilla toisenlaista ratkaisua, jossa
maakunnan keskuskaupunki olisi ottanut laajempaa vastuuta ymparoivasta alueesta ja puolestaan kaupunki

olisi voinut hajauttaa joitakin pienempia tehtavia alueille.

Lopputuloksen arviointi liittyy voimakkaasti siihen, miten uudistus tulee ensimmaisen vaiheen toteutuksen
jalkeen jatkumaan. Mihin suuntaan uudistus kehittyy ja onko sen sisall6lle tarpeen tehda korjausliikkeita?
Uudistuksen evolutiivinen vaihe nahdaan keskeisend osana sen jatkon arviointia sekd uudistuksen

tavoitteiden saavuttamista.

6. Lopuksi

Raportissa on tarkasteltu maakuntauudistusta teoreettisesti regionalismin sekd lokalismin ja julkisen
arvojohtamisen avulla. Tutkimuksen aineistona on kaytetty syksyn 2016 haastatteluita ja aineistosta
nousseita ongelmia on kasitelty ja ratkaistu yhdessa eri alojen asiantuntijoiden kanssa palvelumuotoilun
keinoin. Nadin on pyritty ratkaisukeskeisyyteen, jonka keskitssa ovat alueiden asukkaat. Hallintokeskeisen ja
-lahtoisen pohdinnan rinnalle on tdrkeda tuoda asukkaan ja palveluiden kayttdjan nakokulma. Tasta syysta

hankkeeseen liittyvdssa tyopajassa kaytettiin [ahtokohtana juuri asukasta hallinnon tarpeiden sijaan.

Asukkaiden nakokulman huomioiminen ja esiintuominen ovat oleellisia yhtd lailla heille tarjottavien
palveluiden kuin demokratian ndkékulmasta. Asukkaiden tulisi voida arvioida saamiaan palveluita ja niista
vastuussa olevia tahoja. Kuten Molin ja Masella (2016) toteavat, toiminnan arvioinnissa on kaksi keskeista
osa-aluetta, tuottavuus sekd demokratiandkokulma. Lopuksi pohdimme yhteenvedonomaisesti sitd, milta

uudistus ndyttaa tutkimuksessa esiin nousseiden tekijoiden ja ndkemysten valossa.

6.1 Uudistuksen eteneminen eri tasoilla, hukkuuko kuntalaisen @ani?

Uudistuksen valmistelu etenee kahdella tasolla, valtakunnallisella tasolla sekd kunta ja maakuntatasolla.
Hallinta-ajattelun nakdkulmasta tarkasteltuna valtio on toteuttanut uudistuksessa uudenlaisen vallanjaon

alue- ja paikallishallinnossa. Valtaa ollaan siirtdmassa kunnilta maakunnille, jotka ovat taloudellisesti
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riippuvaisia valtiosta. Uudistuspolitiikan lahtokohdiksi on asetettu yhdenmukaisuus eri puolilla Suomea.
Tama lahtokohta on saanut paljon kritiikkid, erityisesti suurilta kaupungeilta ja kaupunkiseuduilta.
Uudistuksen valmistelu on ollut tiukasti valtio-ohjattua, eika alueellisille kokeiluille ole annettu riittavasti tilaa
uudistuksen valmistelussa. Lahtbolosuhteet eri maakunnissa vaihtelevat merkittavasti pelkdstdan jo koon
suhteen. Kaupunkien suhtautumista uudistukseen voidaan selittdd myos uudistukseen liittyvalla
valmistelutyolld seka julkisen arvojohtamisen perusteilla. Uudistuksen legitimiteetti ja tukielementit ovat
olleet heikkoja, mikd on osaltaan heikentanyt alueiden sitoutumista uudistukseen. Uudistukseen liittyvien
toimijoiden ja verkostojen hallinta on ollut pitkdlti kuntien ja maakuntien vastuulla. Maakuntatason
valmistelijoiden tehtdavana on ollut "myyda” uudistus myds siihen lahtokohtaisesti nihkeasti suhtautuville
tahoille. Alueilta nousseiden ulostulojen perusteella uudistuksen tdssa vaiheessa toivotaan alueiden
erilaisuuden ja erilaisten mittakaavojen huomioimista. Tulevaan katsottuna ja uudistuksen tavoitteiden
nakokulmasta ratkaisevaa on se, milld tavalla uudistus tulee kehittymaan jatkossa. Onko uudistuksen

seuraavassa vaiheessa tilaa evoluutiolle ja eri alueiden tarpeiden huomioimiselle?

Uudistuksen valmisteluun ja toteutukseen liittyy vahva teknis-rationaalinen ajattelu. Operationaalinen
kapasiteetti ndhdaan syntyvan lainsddadannon kautta. Alueellinen tarkastelu kuitenkin osoittaa, etta
uudistuksen tuki syntyy sita toteuttavien yksiléiden ja ryhmien moraalista, halusta toimia yhteisen hyvan ja
oman alueen edun mukaan. Sdadntely ei muutu itsessddn operationaaliseksi kapasiteetiksi, vaan se on yksi
vdline, jonka avulla uudistuksen toteutus etenee. Alueiden nakdkulmasta ja uudistuksen valmistelun
etenemisen nakokulmasta keskeistd on huokoisuus ja tila suunnitella alueellisesti parhaat mahdolliset

ratkaisut.

Maakunta- ja kuntatason tarkastelu tuo toisen tason uudistuskeskusteluun. Kunnissa ja maakunnissa on
valmistauduttu uuden maakunnallisen hallintotason suunnitteluun ja toteutukseen. Uusien maakuntien
suunnittelu ja valmistelutyd on osoittanut lokalismin ja regionalismin kamppailevan alueilla. Lokaali eli
paikallinen ndkdkulma on uudistuksen edetessa joutunut paineeseen regionalistisen eli alueellisen
nakokulman kanssa. Tdma ndyttaytyy aineistossa erityisesti kaupunkien vahvana reaktiona uudistukseen.
Kaupungeissa on noussut huoli niiden asemasta ja toimintakyvysta jatkossa. Uudistuksen etenemisen
kannalta olisi tarkeda tunnistaa sekd paikalliset ettd alueelliset arvot. Keskustelu siitd, mitka asiat ovat
julkisen arvon kannalta jarkevaa hoitaa paikallisesti ja mitkd asiat alueellisesti, on uudistuksen jatkon

kannalta tarkeaa.

Julkisen arvon ndkokulmasta uudistuksen valmistelussa ja toteutuksessa tarvitaan aikaa ja tilaa asiakkaan
ndakokulman huomioimiseen. Uudistuksen perustana ja lahtokohtana pitdisi olla sen tuottama arvo
asiakkaalle. Uudistuksen valmistelussa tulisi olla aikaa ja tilaa katsoa asiakasta eri toimijoiden nakékulmista
yhtaaikaisesti. Millainen kokonaisuus asiakkaalle muodostuu eri tasojen toiminnasta ja palveluista?

Uudistuksessa vallitseva julkisen arvon ajattelu painottaa alueellista tasa-arvoa. Uudistuksen tavoitteena on,
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ettd kaikkialla Suomessa olisi tarjolla yhtalaisia palveluita ja mahdollisuuksia. On kuitenkin viitteita siita, etta
uudistuksen yhtend seurauksena saattaa olla nimenomaan alueellinen erilaistuminen (kts. esim. Ky0sti,
Jantti, Parkkinen, Airaksinen 2017). Tastd nakokulmasta katsottuna alueiden erilaistumista tulisi myos
tarkastella julkisen arvon ndakdkulmasta. Millaista julkista arvoa alueiden erilaistuminen tuottaisi ja millaisia

seurauksia silla olisi?

6.2 Legitimiteetin rooli uudistuksen onnistumiseksi

Uudistukseen liittyva legitimiteettikysymys on toistaiseksi jaanyt verrattain kevyelle huomiolle uudistusten
valmistelussa. Uudistuksen legitimiteetti ja tuki ndyttdytyvat talla hetkelld ongelmallisina kysymyksina
etenkin suurten kaupunkien ja kaupunkiseutujen seka vaalien jarjestdmisen nakokulmista. Kasvavien
kaupunkiseutujen osalta on kysymys siitd, miten uudistuksen toteutuksessa voidaan edeta silla tavalla, etta
kaupungit eivat kaivaudu omiin poteroihinsa. Vaalien jarjestaminen suunnitellussa aikataulussa puolestaan
edellyttdd massiivista viestintd ja osallisuuskampanjaa, jotta ihmisilld olisi edes teoriassa halua ja
mahdollisuutta antaa rakentavasti ddnensa maakuntien paatoksentekoa varten. Jotta uudistuksella voidaan
saavuttaa synergiaetuja ja tavoitteita, on eri toimijoiden (valtio, maakunta, kunta, kansalainen) valisten
luottamussuhteiden rakentaminen erityisen tarkeaa, kuten hallinnan Iahtékohdissa on todettu. (vrt. Provan
& Kenis 2008; Klijn ym. 2010; Milward ym. 2009; Ansell & Gash 2008; Emerson ym. 2012; Molin & Masella
2016.) Toimijoiden vélisen luottamuksen synnyttdmiseksi on otettava huomioon myds muut lahtotekijat,

joista kaikkein merkittdvin uudistuksen kannalta on alueiden erilaisuuden huomioiminen.

Legitimiteettikysymyksen huomioiminen on tarkeda myos palveluita kayttavien asiakkaiden ja kuntalaisten
nakokulmasta. Uudistus vaikuttaa vaistiméatta niin kuntien kuin perustettavien maakuntienkin
legitimiteettiin. Perinteisesti kuntien tehtdvakentdssa painottunut palvelutehtava on vaikuttanut siihen, etta
kuntien legitimiteettia on tulkittu kykyna suorittaa tehtavidan ja tarjota laadukkaita palveluita kuntalaisilleen.
Puhutaan niin sanotusta tuotospainotteisesta legitimiteetistd (output legitimacy). Uudistuksen myo6ta
voimakkaasti muuttuva kuntien palvelutehtdvd asettaa kunnat uudenlaisen haasteen eteen myo0s
legitimiteettinsd osalta. Oletettavasti legitimiteetin rakentamisessa korostuvat talléin toimivallan,
edustuksellisuuden ja paatoksenteon sujuvuuden ulottuvuudet eli niin sanottu syotepainotteinen

legitimiteetti (input legitimacy) (vrt. Haveri 2015, 146).

Maakunnat puolestaan aloittavat legitimiteettinsd rakentamisen ikdan kuin tyhjalta poydalta, mika voi
muodostua kokonaisuutena haastavaksi tehtavaksi, etenkin kun kuva uudistuksesta on ollut julkisuudessa
sekava. Kaikkiin hallinnollisiin uudistuksiin liittyvat niin kutsutut inertiavaikutukset kyseenalaistavat
kansalaisten silmissa maakuntien legitimiteettia julkisen hallinnon toimijoina heti sosiaali- ja

terveydenhuoltopalveluiden jarjestamisvastuun siirtymisesta lahtien. Kaytannossa tama tarkoittaa, etta
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uudistuksen jalkeen palvelujarjestelman toimintakdytantdjen ja -prosessien muotoutuminen muuttuneen
toimintaympariston mukaisiksi vievat oman aikansa ja voivat tdna aikana nayttdytya kuntalaisille
palveluhairitind, mika puolestaan kyseenalaistaa maakuntien legitimiteettia nimenomaisesti palveluiden
kayttajien nakokulmasta. Lisdksi maakuntien demokratiaan ja edustuksellisuuteen liittyvat kysymykset voivat
muodostua legitimiteetin kannalta ongelmallisiksi, mikali maakunnat koetaan uudistuksen jalkeen etaisina.
Maakuntien legitimiteetti ja sen rakentuminen vaikuttavat vdistamattd myos kuntien legitimiteettiin.
Erityisesti silloin, mikali kuntien ja maakuntien valinen tehtdva- ja vastuujako jaa kuntalaisille epaselvaksi,

maakuntien toiminta voi vaurioittaa myo6s kuntien olemassa olevaa legitimiteettia.

Koettu julkinen arvo tulee ratkaisemaan sen, saadaanko maakuntauudistus maaliin ja miten onnistuneena se
nahdaan. Julkinen arvo syntyy monen tekijan yhteisvaikutuksesta: toimintakapasiteetin onnistuminen ei viela
ratkaise onnistumista, vaan legitimiteetti on uudistuksen lapiviemisessa vahintadan yhta olennainen tekija.
Tahanastinen keskustelu on kytkenyt legitimiteetin vaaleihin. Vaalien jarjestamiselle edellytyksend on
riittdvan selvasti, ajoissa ja onnistuneesti toteutettu viestinta ja vuorovaikutus, jonka myota myos kansalaiset
paasevat mukaan ainakin input-ndkokulmasta pohtimaan omia valintojaan maakunnallisia paattajia
danestdessaan. Suurin legitimiteettiongelma kytkeytyy siihen, ettd maakuntauudistus ei tunnista erilaisten
alueiden tarpeita, edellytyksid eikd tulevaisuuksia, vaan perustuu samanlaisen mallin luomiseen koko
maahan. Kasvavien kaupunkiseutujen ndkdkulmasta kyseessa on paikallisen ja seudullisen vallan uusjako ja
valtionohjauksen voimistuminen, kun naiden alueiden intressissda olisi paikallisen itsehallinnon
kasvattaminen kaupungistumiseen liittyvien toimintaymparistdmuutosten hyodyntamiseksi.
Operationaalisen kapasiteetin ja hallinnon palvelukyvyn vahvistamisen kautta maakuntauudistus voisi
pikkuhiljaa rakentaa tuotostensa kautta legitimiteettid, mikali hallinnon uudistamisen heiluriliike ei olisi tassa
yhteydessa aidosti vaarana. Huokoisuutta ja evoluution mahdollisuuksia lisdaamalla maakuntauudistuksella
voisi olla mahdollisuus ratkaista joitakin yhteiskunnallisia pulmia. Kaikkein karmivin tilanne syntyy, jos
jokainen hallitus vuorollaan julistaa uuden, suuren rakenneuudistuksen ja ensi toikseen tekee tyhjaksi
edellisen hallituksen pyrkimykset. Legitimiteetti on nyt kuitenkin tamankin uudistuksen ytimessa. Se
kytkeytyy uudistuksen toteuttamiskelpoisuuteen, kannusteisiin, johtajuuteen ja mahdollisuuteen tuottaa

niitd seurauksia, joita uudistuksessa on tavoiteltu.
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Liitteet

Liite 1. Empatiakartta
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Liite 2. Tehtava 1. (esimerkki)
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Liite 3. Kysymykset.

Kysymykset:
*  Mikd on merkittavin tekija, jolla estetdan osaoptimointi?
e Miten turvataan valittamisen jatkuminen? (tyollisyys)
* Millaiset kannusteet tukevat yhteistyota parhaiten?
*  Miten estetdan siiloutumista?
* Miten tuetaan kuntien ja maakuntien luottamuksen kehittymista?
*  Miten sdilytetadn tulevaisuusorientoitunut ajattelutapa?
* Miten ja missa yhteisten tavoitteiden asettaminen tapahtuu?
* Miten varmistetaan, etta yhteistyo6lla toteutetaan haluttua arvoa?

e Mika oli pdivan paras oivallus?
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