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Tiivistelma

Tutkimuksen aiheena on hallinnon uudistaminen. Tutkimuksen tavoitteena on hal-
linnon uudistamisen dynaamisen luonteen ymmirtiminen suomalaisen kunnallis-
hallinnon kontekstissa. Hallinnon uudistamisen empiiriseni kohteena on kuntien
seudullisen yhteistyon lisidgmiseen tihdinnyt Seutukuntien tuki -hanke, joka kiyn-
nistyi vuonna 2000. Tutkimuksessa kysytdin, millaisilla kisitteilld voidaan tiivistiden
kuvata hallintouudistuksen dynamiikan perusluonnetta ja millainen teoria hallinnon
uudistamisesta voidaan niiden kisitteiden valossa muodostaa. Tutkimuksen lihto-
kohtana on kunnallistieteellisen tutkimuksen fenomenologis-hermeneuttinen kun-
taparadigma, jonka ohjaamana kunnat ja niihin kohdistuneet hallinnon uudistuk-
set nahdiin inhimillisten prosessien kautta muotoutuvina konstituutioina. Analyy-
sin kohteena ovat toiminnassa mukana olevien yksildiden kokemukset ja kisitykset
hallinnon uudistamisesta.

Tutkimuksessa kiytetiin grounded theory -menetelmii, jonka avulla empiirisestd
aineistosta muodostetaan kiytinnollinen teoria. Menetelmin avulla pyritdin tutki-
maan, miti erityistd juuri kyseessi olevasta aineistosta on eristettdvissi. Analyysin kes-
kiossi on kisitteellistimisen periaate. Kisitteellistimisen tuloksena analyysissi synty-
neet kisitteet kytketdin toisiinsa, jolloin on mahdollista havaita sosiaalisen toimin-
nan kaavoja ja toimintaan liittyvid merkityksii. Merkitysten kautta paistidn kisiksi
ilmion syvempiin olemukseen.

Tutkimuksen kohteena olleen Seutukuntien tuki -hankkeen ajanjaksoa ovat mii-
rittdneet tietyt kuntien toimintaympiristdssd ja toimintaedellytyksissd tapahtuneet
muutokset. Nimi muutokset ovat vaikuttaneet sithen, ettd kuntien vilisen yhteistyon
lisddminen mdirittyi toivottavaksi kehityssuunnaksi kuntien tulevaisuuden ongel-
mien ratkaisemiseksi. Seutukuntien tuki -hankkeen alkamisen aikaan seutuyhteis-
ty6 nousi trendikkaiksi kehityksen suunnaksi. Sen avulla kuntien ajateltiin siilyvin
itseniisind, mutta samalla selvidvin niille asetetuista haasteista.

Tutkimuksen aineisto kerittiin vuosina 2000-2005. P4daineisto koostuu 154 haastat-
telusta sekd havaintopiivikirjoista. Lisiksi mukana on dokumenttiaineistoa. Groun-
ded theory -menetelmin mukaisen analyysiprosessin kautta aineisto tiivistyi ensin
nikokulmiksi, joiden perusteella on mahdollista hahmottaa nelji tulkintakehysti:
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uuden hallinta-ajattelun soveltamisen tulkintakehys, valtion intervention tulkintake-
hys, kunnallisen itsehallinnon nivertimisen tulkintakehys seki elitistisen ryhmiitoi-
minnan tulkintakehys. Niiden tulkintakehysten kautta hallinnon uudistaminen saa
erilaisia muotoja ja merkityksii. Tutkimuksen ydinkisite, eliitin koheesion ylldpiti-
minen, muotoutuu elitistisen ryhmitoiminnan tulkintakehyksesti. Sen kautta tutki-
muksessa l6ydetyt muut tulkintakehykset saavat yhteyden toisiinsa. Ydinkisitteen elii-
tit paikantuvat eri hallinnon tasoilla toimiviksi poliittis-hallinnollisiksi ryhmiksi.

Kehysten keskiniinen ristiriitaisuus olisi saattanut nikyi aineistossa konfliktitilan-
teina ja voimakkaina vastakkainasetteluina. Erilaisten kehysten lisniolosta huoli-
matta uudistusprosessin lipikiyviksi teemaksi nousi korostunut konsensushakuisuus,
kompromissien hakeminen ja konfliktien vilttdminen. Eliitin koheesion ylldpitimi-
nen johti sosiaalisen toiminnan kaavana siihen, ettd hallintouudistuksen tavoitteet
jdivit tdssd tapauksessa saavuttamatta. Vaikeiden asioiden vilttely johti siihen, ettd
todellinen uudistaminen osoittautui liian hankalaksi.

Tillaisessa tilanteessa uudistuksen konteksti ja prosessi eivit tue toisiaan, vaan uudis-
tamistyd nidyttiytyy yksiddniseni vilineellis-rationaalisena kaavana, jonka mahdol-
lisuudet todellisen muutoksen aikaansaamiseen ovat rajalliset. Rajallisuus korostuu,
mikili pddtoksenteon ja valintojen tekemisen prosessi on korostetun yksiddninen ja
sen keskeisend padamiirind on konfliktien vilttiminen ja uudistusta eteenpiin vie-
vin ryhmin kiinteys. Yksidinisten, vilineellis-rationaalisten kaavojen sijaan hallin-
non uudistamista voisikin tarkastella moniiinisend historiallis-kulttuurisena sosiaa-
lisena merkityksen antamisen prosessina, jossa erilaisten tavoitteiden ja preferens-
sien kamppailu on normaalia toimintaa. Ideoiden ja tulkintojen kamppailu edellyt-
tdd yksiloiltd kykyd toimia ja oppia osana ryhmi, joissa toimiminen aiheuttaa aina-
kin ajoittain ahdistusta.

Hallinnon uudistamisessa tarvitaan uusia ja luovia ratkaisuja, joilla voidaan ratkaista
uudistettavien instituutioiden kohtaamia ongelmia. Uudet ratkaisut voivat syntyi
erilaisten merkitysten vililld kiytivien neuvottelujen kautta. Aitojen neuvottelu-
jen syntyminen edellyttdd moniiinisyyden hyviksymisti, luopumista yhden yhtei-
sen pidmairin tavoittelun ihanteesta. Tdmi voidaan kompromissi- ja konsensusha-
kuisessa kulttuurissa kokea vaikeaksi. Mikili hallinnon uudistamisessa toimivat ryh-
mit jiccdvie vaikeat ja ahdistusta aiheuttavat asiat pois agendaltaan, luoviin ratkai-
suihin ei pddstd vaan uudistamisessa pdddytiin pienten askeleiden kautta toteutetta-
viin, kompromissiratkaisuista kehittyneisiin pirstaloituneisiin hallinnon uudistami-
sen osahankkeisiin, jotka voivat johtaa joko toiminnan taantumiseen tai toiminnassa
olevien menettelyiden ja rakenteiden uusintamiseen.

Avainsanat: hallinnon uudistaminen, seutuyhteisty, kuntayhteistyd, hallinta,verkostot,
grounded theory
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Troublesome Nature of Administrative Reform
Jenni Airaksinen
University of Tampere

Abstract

The topic of my research is an administrative reform which is studied as a dynamic and
contextualised phenomenon. The aim was to understand the nature and the essence of
an administrative reform in the context of local government in Finland. The Regional
Support Project (Seutukuntien tuki -hanke) was chosen as an empirical example of a
reform in this study. The project was launched by the national government in 2000
as a response to the transition process of local governance of Finland. In this context
the municipalities were trying to solve the contradiction of their diminishing resour-
ces and increasing demands by increasing voluntary cooperation in service provision
and regional development. The aim of the project was to promote inter-municipal
cooperation by means of state support and permissive legislation.

The empirical data is qualitative and the method of analysis is based on grounded
theory. The purpose of the method is to produce a practical theory derived from the
experiences of those people who have lived through the administrative reform. The
process of analysis was to define emerging concepts and make continuous compari-
sons to the empirical data and to other conceptual innovations. By linking the disco-
vered concepts to each other, the patterns of social behavior and meaning of action
were generated.

The empirical data of the study was collected during 2000-2005. The primary data
consists of 154 interviews and approximately 60 pages of observation material. The
data was collected in the national level steering group of the reform and in all of the
eight districts (comprising 55 municipalities) taking part in the project. The secon-
dary data includes official documents of the Regional Support Project produced by
the central government, different districts and the municipalities.

The grounded theory -procedure revealed four partly conflicting frames. The diffe-
rent frames are the rhetoric and the reality of governance practices, national govern-
ment as the reformer of autonomous local government, the fear of hollowing out
local government and the gap between the elite and the masses. The phenomenon
of administrative reform is experienced and interpreted differently depending on
the frame adopted.
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In a situation, where contradicting frames are visible, a conflict is possible and even
probable. However, this was not the case in the administrative reform studied. Instead,
the most evident patterns of behavior in the reform process were pronounced pur-
suit of consensus, compromise seeking and avoidance of conflict.

My research shows that the core process of an administrative reform is “maintaining
the cohesion of the elite”. With this concept it was possible to connect the discove-
red contradicting frames to each other. Through an analysis of the interplay between
the different frames and the core process, the dynamics of the administrative reform
are unfolded. Essential in understranding the dynamics of an administrative reform
is the existence of the conflicting frames and coincident objective of maintaining the
cohesion of the elite. This combination is likely to lead to a wobbly and slow process
and shows the troublesome nature of an administrative reform.

The theoretical model created in this research, shows the process of an administrative
reform as an application of unisonous instrumental-rational patterns. The possibili-
ties of the above-mentioned approach are highly limited in producing new ways of
function. Such limitedness is even more problematic in a multi-actor, network-type
situation, where different interpretations of situations are not confronted but con-
cealed in the fear of conflicts. Instead, administrative reform practices could be seen
as historically and culturally defined processes of production of meanings, where
the struggle of different ideas and interpretations is considered normal. The accep-
tance of struggle as a part of administrative reform requires that the individuals of
the decision-making elites are ready to function in groups, where anxiety is allowed
to be present at times.

The groups — the decision-making elites — in administrative reforms are trying to find
new creative solutions to the problems they face. Creative solutions develop in situ-
ations where genuine negotiation between different meanings and interpretations is
present. Negotiation is however not possible in a situation where the fundamental
objective of an elite-group is to prevent the individuals of the group from exposing
to anxiety. If this is accepted, it is likely to lead to small steps, bad compromises and
fragmented application of reform practices. In the context of administrative reforms
this is problematic for it can lead to the regression of action or actually supporting
the practices already functioning. These insights indicate why the nature of admi-
nistrative reform is troublesome.

Key words: Administrative reform, local government co-operation, regional co-ope-
ration, inter-municipal co-operation, networks, governance, grounded theory.
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1. Tutkimuksen tausta,
tavoitteet ja perusvalinnat

Tdmin tutkimuksen perustavoitteena on ymmirtid, mistd hallinnon uudistamisessa
on kyse. Hallinnon uudistamista koskevan tutkimuksen merkitys on varsin helppo
perustella tilanteessa, jossa uudistamisesta on tullut ennemminkin sddnté kuin poik-
keus. Hallintoa on viimeisten vuosikymmenten ajan uudistettu maassamme jatku-
vasti, eikid uudistusinnostus niyti edelleenkdin hiipumisen merkkeji. Vuonna 2009
hallintouudistukset koskettavat Suomessa lihes kaikkia hallinnon tasoja. Uudistusten
kohteina ovat muun muassa ministeridt, valtion aluehallinto seki paikallishallinnon
tasolla kunta- ja palvelurakenteet. Kuntaministeri Kiviniemen sanoin elimme par-
haillaan suomalaisessakin kontekstissa ainutlaatuisia hallinnon uudistamisen ruuh-
kavuosia (Kiviniemi 2008).

Tdmai tutkimus on kidynnistynyt lomittain Seutukuntien tuki -hankkeesta (jatkossa
myos Seutu-hanke) tehtdvin ulkopuolisen ja riippumattoman arvioinnin kanssa.
Olen itse ollut toteuttamassa titd arviointitutkimusta. Arviointitutkimuksen myoti
saimme joitakin vastauksia, mutta 16ysimme ainakin yhti paljon vastausta vaille jii-
neitd kysymyksid. Uudistushankkeeseen sisiltyi paljon irrationaaliselta vaikuttaneita
elementteji, jotka vield arviointitutkimuksen péittymisen jilkeen (2005) askarrut-
tivat mieltdni. Seutukuntien tuki -hanke, timin tutkimuksen kohde, kutistui suu-
resta reformista retorisen tason muutokseksi: tuloksia tuli vihinlaisesti eikd hank-
keen avulla onnistuttu saavuttamaan niiti tavoitteita, joita sille alun perin asetettiin.
Esimerkiksi Nyholmin mukaan Seutu-hankkeen tulokset kykenivit lopulta palve-
lemaan vain toisen hallintouudistuksen, kunta- ja palvelurakenneuudistuksen, toi-
meenpanoa (Nyholm 2008, 215).

Koko arviointiprosessin ajan minua tutkijana himmensi se, etti eri hallinnon tasoilla
ja tahoilla kisitykset hankkeen etenemisesti olivat huomattavasti positiivisempia kuin
millaisiksi varsinaiset tulokset osoittautuivat. Tutkijana térmisin usein puhuntaan,
jossa kuvailtiin hyvin abstraketilla tasolla hankkeen onnistumista ja merkittivii tulok-
sia. Vasta konkreettisia uusia toimintatapoja koskevan pohdinnan kautta haastatelta-
vat ryhtyivit puhumaan kiytinnén ongelmista, joita he olivat kohdanneet uudistus-
hankkeen toteutuksessa. Seutukuntien tuki -hanke kiynnistettiin ndyttivisti suurena
reformina ja suuria tuloksia odotettiin varsin pian. Hyvin nopeasti uudistushankkeen
edetessi ja etenkin etenemisen kangerrellessa, suurten tulosten odottaminen muut-
tui varovaisiksi arvioiksi siitd, mitd uudistuksen aikana olisi edes mahdollista saada

aikaan. (vrt. Stenvall 1997, 197.)
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Avoimiksi jaineet kysymykset johdattivat minut pohtimaan aineistolihtéisen tutki-
muksen mahdollisuuksia. Olisiko mahdollista saada uutta ja olennaista tietoa hal-
lintouudistuksista, jos teorialihtdisen tutkimisen sijaan kysyisikin, miki juuri timin
aineiston perusteella nousee hallinnon uudistamisen kannalta olennaiseksi? Jo aloit-
taessani tiesin, ettd tutkimukseni liittyisi olennaisesti hallintouudistusten dynamiik-
kaan. Hallinnon uudistamista arvioineena tutkijana koin, ettd tutkimus ja keskustelu
hallinnon uudistamisesta keskittyvit liian usein uudistamisen periaatteisiin, melko
pinnallisiin tapauskuvauksiin tai eri maiden vilisiin arviointeihin ja vertailuihin.
Uudistamisen prosessidynamiikkaa luotaava tutkimus on hallintouudistusten yhte-
ydessi jaanyt huomattavasti vihdisemmalle huomiolle. Tétd aukkoa pyrin tilld tut-
kimuksella tidyttimiin.

Aineistolihtoinen tutkimusasetelma jittad tutkimuksen suunnitteluvaiheessa paljon
avoimia kysymyksii, joihin on mahdollista saada vastauksia vasta tutkimusproses-
sin edetessi. Kuitenkin minulle oli alusta asti selvi, ettd tavoitteena on dynaamisen
teoreettisen mallin luominen tutkimuksen kohteena olleesta uudistuksesta. Aineis-
ton analyysiprosessin kautta ja tutkimukseni edetessi kisitykseni koko tutkimuksen
perusasetelmasta muuttui. Kisitykseni hallinnon uudistamisesta muuttui voimak-
kaasti tutkimusprosessin aikana ja my®és tutkijan positiossani tapahtui selkeitd muu-
toksia. Tutkimusta aloittaessani tein samaan aikaan tydti tutkimuskohteeni parissa,
joskin ulkopuolisen arvioinnin kiytinnén toteuttajan roolissa. Olin kuitenkin melko
syvilld sisilld tutkimuskohteeni maailmassa, miki osittain hankaloitti, osittain hel-
potti tutkimuskohteeni ymmarrysti ja sitd kautta omaa tutkimusprosessiani. Tutki-
muskohteen liheisyys saattaa aiheuttaa tietynlaista lihisokeutta, joka voi hankaloit-
taa tulkintojen tekemisti ja johtaa siihen, ettd jotkut asiat muuttuvat tutkimuksen
teon aikana itsestddn selvyyksiksi. Itsestddn selvyydet jaavit helposti raportoimatta —
etenkin jos on jo muutamaan kertaan kirjoittanut samat asiat muiden tutkimusjul-
kaisujen yhteydessd (vrt. Ala-Nikkola 2003, 13). Taistelin lihisokeutta vastaan ana-
lysoimalla vield kerran eri arviointitutkimuksen vaiheissa analysoidut haastattelut
yhteni valtavana kokonaisuutena. Tédmin aikaa vievin ja osin puuduttavankin ana-
lyysiprosessin aikana koin kuitenkin jollain tasolla kiytinngssi irtaantuvani aineis-
tosta ja tutkimuskohteestani, mitd voidaan tutkimusprosessin osana kuvata myos
hermeneuttisen kehin toteutumisena.

Hermeneuttisella kehilli tarkoitetaan tutkivaa vuoropuhelua aineiston ja tutkijan
omien tulkintojen vililli. Vuoropuhelun lisiksi hermeneuttiseen kehiin kuuluu olen-
naisesti myos ymmirtimisen kisite, silli sen tarkoituksena on saada tutkija irrottau-
tumaan tulkinnastaan ja omista lihtokohdistaan, jolloin hinen oma subjektiivinen
ymmirryksensi korjautuu ja syvenee jatkuvasti. T4mi johtaa ihannetilanteessa siihen,
ettd tutkija pystyy ainakin osittain vapautumaan omasta perspektiivistdin. Herme-
neuttisen kehin tarkoituksena on syventii tutkijan ymmirrysti tutkimuksensa koh-
teesta ja omasta aineistostaan. Ymmairryksen syveneminen voi viedd tutkijan lihem-
miksi tutkimuskohteen syvinti olemusta ja sitd kautta tutkimuksen kohteena ole-
vien henkildiden kokemuksien ja niihin liittyvien merkitysten ymmairtimisti. (Fon-
tana ja Frey 2005, 715; Kvale 1996, 47.)
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Kriittisen reflektion kautta onnistuin etddntymiin tutkimuskohteestani tavalla, joka
muutti omaa suhtautumistani kokemukseen, tietoon, ymmirtimiseen ja ilmaisuun.
Aluksi en miettinyt kielen ja ilmaisun rooleja tutkimuksessa juuri lainkaan. Jos mie-
tin, ajattelin kieltd ensisijaisesti heijastuksena todellisuudesta, kuten hallinnon ja
organisaatioiden tutkimuksessa on perinteisesti ollut tapana (Matikainen 1999, 223).
Suhteeni kielelliseen ilmaisuun kuitenkin muuttui tutkimusprosessin aikana. Tdmin
muutoksen tuloksena ymmiirsin, ettd seuraavat periaatteet ovat omassa tutkimuk-
sessani olennaisia: Kielelliset ilmaisut kantavat merkityksii. Ihmisten toiminta on
intentionaalista ja ihmisten suhde todellisuuteen on merkityksilld ladattu. Yksilsi-
den merkitysten tutkimisen kautta tutkitaan samalla my6s ihmisyksilon yhteisollistd
ympiristod, koska merkitykset eivit rakennu tyhjiossi, vaan sosiaalisissa kontakteissa
ja kulttuurisissa ympiristdissd. (Laine 2001, 28.)

1.1 Tutkimuskysymykset

Timin tutkimuksen tavoitteena on hallinnon uudistamisen dynaamisen luonteen
ymmirtiminen suomalaisessa kunnallishallintoon kohdistuneen uudistuksen kon-
tekstissa. Dynamiikka miiritelldin sanakirjassa liikkkeen ja sitd aiheuttavien voimien
vilisten suhteiden ja jirjestelmissi vaikuttavien voimien kokonaisuuden tutkimi-
seksi (Sivistyssanakirja 2001). Dynamiikkaa voidaan luonnehtia myss muutoksen
tutkimisen tieteeksi. Tlldin on olennaista tismentiid nikemys tutkittavan muutos-
prosessin luonteesta: millaisista yksikoistd tutkittava prosessi muodostuu, miten pro-

sessin tapahtumisen niyttimé voidaan méiritelld ja millaisia prosessissa vaikuttavat
voimat ovat luonteeltaan. (Haila 2007, 180-181.)

Hallinnon uudistamisen ilmién kautta tutkimus midrittyy osaksi hallintotieteellistd
tutkimusperinnetti, jolloin tehtiviksi miirittyy tutkia joko organisoitunutta toimin-
taa yhteiskunnassa laaja-alaisesti tai suppeammin julkisen toiminnan erityispiirteitd
yhteiskunnassa. Hallinnon uudistaminen méritelldin tissd yhteydessi toiminnallisen
luonteensa perusteella kokonaisuudeksi, joka muodostuu niistd toiminnoista, jotka
tulevat tarpeellisiksi tietyn toiminnan edellyttiessi useiden ihmisten yhteistoimin-
taa. Toiseksi hallinnon uudistaminen méirittyy organisoituneen toiminnan koordi-
noinniksi poliittisten pditdsten toimeenpanemiseksi. (vrt. Salminen 1993, 20, 12.)
Tutkimus on my®s osa kunnallispoliittista tutkimusta, koska tutkimuksen kohteena
ollutta hallinnon uudistusta tarkastellaan kiinteissi yhteydessi kontekstiinsa, suo-
malaisen kunnallishallinnon kehityskenttddn (vrt. Anttiroiko 1992, 12). Anttiroiko
kuvaa erilaisia kuntaparadigmoja, joiden avulla tutkimus on mahdollista kytkei eri-
laisiin kunnallispolititkan merkityksen ja tulkinnan tapoihin. Anttiroiko erottaa toi-
sistaan ekologisen, itsehallinnollisen, institutionaalisen, kriittisen, kontekstuaalisen
sekd fenomenologis-hermeneuttisen kuntaparadigman. Lihtskohdiltaan timi tutki-
mus liittyy kiinteimmin fenomenologis-hermeneuttisen paradigman olettamuksiin.
Kunnat ja niihin kohdistunut hallinnon uudistaminen nihdiin inhimillisten pro-
sessien kautta muotoutuvina konstituutioina, ja tutkimuksen keskiossi ovat toimin-
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nassa mukana olevien yksildiden kokemukset ja kisitykset hallinnon uudistamisen
ilmiosti. (emt. 11-15; Anttiroiko 1993, 44—45.)

Hallinnon uudistamista on tutkittu varsin paljon, mihin on syyni ainakin se, ettd
hallinnon uudistamisesta on tullut jatkuvaa toimintaa. Tillikin hetkelld on tekeilld
lukuisia kunnallishallintoon vaikuttavia uudistuksia. Tietoa hallinnon uudistami-
seen vaikuttavista tekijoistd tarvitaan yhtiilti jo tehtyjen uudistusten onnistumisen
arvioinnissa ja toisaalta uusien uudistusten suunnittelussa. (kts. my6s Temmes 2003,
228.) Titen tdytetdin myds Salmisen (1993, 20) hallintotieteelle midrittelemi teh-
tdvi: hallinnon tutkimuksen kiytinnéllisen hyddyn maksimointi hallinnon kehitti-
mistyossi, jossa lihtékohtana on olevan tilan parantaminen tai uudistaminen.

Tutkimuksessa tarkastellaan yhti hallintouudistusta, Seutukuntien tuki -hanketta ja
sen kiytinnén toteutumista ainutlaatuisessa ja luonnollisessa kontekstissaan. Tutki-
muksessa pureudutaan etsimiin etenkin niiti tekijoiti, jotka muodostavat hallinnon
uudistamisen perusluonteen ja olemuksen. Tutkimuksen keskeiset kysymykset ovat:

* Millaisin kisittein voidaan kuvata hallintouudistuksen dynamiikan
perusluonnetta ja olemusta?

¢ Millainen teoreettinen malli hallinnon uudistamisesta on mahdollista
niiden kisitteiden avulla muodostaa?

1.2 Tutkimusstrategia, menetelma ja aineisto

Timi on laadullinen, empiirinen tutkimus, jossa kisittelen hallinnon uudistamista
yhden tapauksen, Seutukuntien tuki -hankkeen valossa. Tilld perusteella tutkimus-
strategiaa voidaan kuvailla tapaustutkimuksena, jonka tyypillisiin piirteisiin kuuluu
aineiston kerdiminen useita eri metodeja kiyttien seki se, ettd tutkimuksen koh-
teena on pieni joukko tapauksia (Hirsjarvi ym. 2000, 123). Useimmiten tapaustut-
kimuksen kohde on tapahtumaketju tai ilmis, kuten hallinnon uudistaminen (kts.
Laine, Bamberg, Jokinen 2007). Tapaustutkimuksen vahvuuksiin kuuluu se, etti sen
avulla on mahdollista tavoitella kulttuurisen toimintajirjestelmin kokonaisvaltaista
ymmirrystd. Tapaustutkimuksessa korostuu tapahtumien toimintaympiriston merki-
tys, jolloin lihtokohdaksi otetaan ilmididen ymmirtiminen niiden poliittisissa, talo-
udellisissa, sosiaalisissa ja kulttuurisissa yhteyksissddn. (kes. esim Hikli 1999, Snow ja
Trom 2002; Hiikio ja Niemenmaa 2007.) Tapaustutkimus tarkastelee usein moni-
mutkaisia ja pitkddn jatkuvia tapahtumaketjuja ja se soveltuu hyvin vastaamaan kysy-
myksiin miten ja miksi. Pddmiirind on usein lisdtd ymmirrysti tutkittavista tapah-
tumista ja niistd olosuhteista, joiden lopputuloksena tapauksesta tuli sellainen kuin
tuli (kes. Laine, Bamberg, Jokinen 2007, 10).

Tutkimuksessa hyodynnetddn grounded theory -tutkimusotetta, joka on Anselm
Straussin ja Barney Glaserin 1960-luvulla kehittimi menetelmi. Menetelmin lih-
tokohtana oli teoriaa testaavan ja suuriin abstrakteihin teorioihin tukeutuvan tutki-
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muksen ylivoima sosiaalitieteellisessi tutkimuksessa. Suurten teorioiden testaamisen
sijaan Glaser ja Strauss korostivat empiirisesti maailmasta nousseiden “kiytinnél-
listen” teorioiden luomista sosiaalitieteellisen tutkimuksen yhteni keskeiseni tehti-
vind. (Glaser ja Strauss 1967, 10-18.) Grounded theory -tutkimusotetta voidaan
hysdyntii, kun kyseessi on ilmid, josta ei ole saatavilla teoreettisia malleja tai jonka
tarkasteluun halutaan uusi nikokulma (esim. Leino-Kilpi 1990). Grounded theory
-menetelmid ovat hallintotieteiden alueella soveltaneet ainakin Haveri (1994), Ryy-
ninen (2005) ja Nyholm (2008). Grounded theory -tutkimusotteeseen liitetddn tie-
don kerdiminen ja analysoiminen eri metodeja ja eri lihteitd hyddyntien (Strauss ja
Corbin 1991, 18-19). Tissi yhteydessid puhutaan usein triangulaatiosta, joka yksin-
kertaisimmillaan tarkoittaa eri nikékulmien tietoista hyddyntimistd tutkimuspro-
sessissa. Eri nikokulmien hyddyntimisen yhteydessi voidaan puhua aineistotrian-
gulaatiosta, menetelmitriangulaatiosta tai teoriatriangulaatiosta. (Denzin ja Lincoln

1994; Seale 1999; Kools ym. 1996.)

Grounded theoryn ja tapaustutkimusstrategian yhteensopivuutta pidetiin varsin
hyvini. Ajatus tapauksista teoreettisen tiedon tuottajina on varsin lihelld groun-
ded theoryn lihtokohtia. Tutkimuksen keskiossd on sidgnnénmukaisuuksien etsinti
ja kisitteellisten mallien luominen ilman rajoittavia ennakko-oletuksia tai teorioita
(Peltola 2007, 121). Tapaustutkimuksen katsotaan soveltuvan hyvin tutkimuksen
strategiaksi etenkin jos tutkimuksen tavoitteena on kehittdd kerdtystd aineistosta
yleisemminkin kiinnostavaa teoreettista rakennelmaa. (kts. esim. Saarela-Kinnunen

ja Eskola 2001, 160-161.)

Tutkimuksen aineistoa kerittiin koko uudistushankkeen keston ajan, vuoden 2002
alusta aina vuoden 2005 loppuun asti. Aineisto voidaan jakaa kolmeen osaan. Ensim-
miisen osan aineistoa muodostaa uudistushankkeesta vastuussa olleen ministerion
tuottama aineisto: hankkeen suunnitteludokumentit, joita ovat hankkeen asetta-
mispaitos, ohjausryhmin esityslistat, kirjeet kunnille, kriteerit, joilla seudut valit-
tiin hankkeeseen seki hankkeessa valmisteltu lainsdddintd perusteluineen. Toinen
aineistokokonaisuus muodostuu hankkeessa mukana olleiden seutujen dokumen-
teista. Niihin kuuluvat seudun hakemus hankkeeseen ja siihen liittyvit asiakirjat,
ministerién kanssa solmitut kokeiluseutusopimukset seki hankkeen aikana synty-
neet dokumentit: erilaiset kehittimissuunnitelmat, yhteistydsopimukset ja uusien
seututoimielinten asiakirjat.

Kolmas aineistokokonaisuus on tutkimuksen paiaineisto. Se koostuu Tampereen yli-
opiston Seutukuntien tuki -hankkeen arviointitutkimusta varten kerddmisti aineis-
tosta, johon kuuluu 154 haastattelua ja noin 60 sivua kirjoitettua havainnointiai-
neistoa eri seuduilta, kunnista ja hankkeen ohjausryhmin kokouksista. Haastatte-
luaineisto muodostaa tutkimuksen ydinaineiston, jonka laadulliseen analyysiin tut-
neljin vuoden ajan erilaisilla foorumeilla. Jirjestettyjen haastattelutilanteiden lisiksi
havainnointiaineistoa kertyi valtakunnallisissa seminaareissa, ohjausryhmin kokouk-
sissa, seudullisten toimielinten virallisissa ja epivirallisissa tapaamisissa seki kuntien
valtuustojen ja johtoryhmien kokouksissa.
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2. Tutkimuksen empiirinen konteksti

Tutkimuksen seuraavassa luvussa esitelldin aluksi tutkimuskohde, Seutukuntien tuki
-hanke, ja ympiristo, johon tutkimus sijoittuu. Luvun tavoitteena on kuvata tutki-
muskohdetta kontekstissaan. Ensin kuvaan suomalaiseen kunnallishallintoon vaikut-
tavat keskeiset haasteet seki alue- ja paikallishallinnossa tapahtuneet merkittidvim-
mit muutokset. Tdmin jilkeen siirryn astetta teoreettisemmalle tasolle. T4ssd osassa
kuvaan lyhyesti sen, millaiseen yleismaailmalliseen keskusteluun Suomessa tapahtu-
neet muutokset sijoitetaan ja tuon lyhyesti esille keskustelua ja mairittelyi hallinto-
uudistuksista yleisesti. Tavoitteena on kuvata sitd, miten tutkimuksen kohde liittyy
yleiseen keskusteluun hallinnon uudistamisesta.

Kokonaisuudessaan tutkimuksen viitekehys miirittelee viljisti puitteet, joissa tutki-
muksen tekeminen on tapahtunut. Samalla tavoitteeksi voidaan nostaa myés tutkijan
esioletusten paljastaminen. "Puhtaimmillaan” grounded theory -tutkimukseen voi-
daan liittdd tutkijan vihiinen perehtyminen tutkimuskohteeseen liittyviin teoreet-
tiseen ainekseen ennen varsinaista aineiston analyysii, miki tekee tutkijan esioletus-
ten paljastamisen tarpeettomaksi (Glaser 1978, 1992). Kdytinnéssi tutkijan pereh-
tymittdmyys teoriaan ennen analyysia on usein liikaa vaadittu ja toteutuu vain har-
voin (Strauss ja Corbin 1998).

Omassa tutkimuksessani olen halunnut niyttii selkedsti, millaiseen teoreettis-empii-
riseen ainekseen ajatteluni on nojannut ennen analyysiprosessia. T4mi toimii mie-
lestini my®és tutkijan reflektiivisyyden tukena. Tutkijalla on valittavanaan lihes rajat-
tomat mahdollisuudet toteuttaa tutkimuksensa. Vain tutkimuksen prosessin huo-
lellinen raportointi ja valintojen perustelu antaa lukijalle mahdollisuuden arvioida,
miten tutkimuksen johtopitoksiin on tultu. Tilloin myos tutkimuksen luotettavuu-
den arviointi tulee mahdolliseksi. (Saarela-Kinnunen ja Eskola 2001, 160.) Groun-
ded theory -tutkimuksia on syytetty reflektiivisyyden puutteesta ja naiivista uskosta
tutkijan kykyyn aidosti irtautua omista esioletuksistaan. Tdmi on johtanut viiriin
luuloon, jonka mukaan tutkijan olisi mahdollista puhua tutkittavien dinelld ja teore-
tisoida ilmi6ti tutkittavien nikokulmasta. (Clarke 2005, 11-14.) Tutkimusaineisto-
jen kerddmisen ja analysoinnin prosessien tuloksena tutkijat kuitenkin samalla my®s
tuottavat kuvaamaansa todellisuutta. Konkreettisesti timi tapahtuu muun muassa
niin, ettd tutkija miirid, mitd otetaan huomioon ja millaisena todellisuutta pide-

tidn. (Alasuutari 2007, 46.)

17



18

Hankala hallintouudistus

2.1 Seutukuntien tuki -hanke tutkimuksen kohteena

Tutkimuksen kohteena on Seutukuntien tuki -hanke, joka on sisdasiainministerion
johdolla vuosina 2000-2005 toiminut hankekokonaisuus. Kokonaisuuteen kuului
kahdeksan kokeiluseutukunnan yhteistyskokeilut ja niitd tukeneet valtion toimen-
piteet. Kokeilut keskittyivit seudullisen yhteistyon syventimiseen seuraavilla pii-
toimialoilla: elinkeinopolitiikka, kunnallisten peruspalveluiden tuotanto ja rahoitus,
yhdyskuntarakenteen suunnittelu. (Airaksinen, Vallo, Haveri 2005.)

Hankkeen tavoitteena oli kuntien elinvoiman ja strategisen kapasiteetin lisdédminen
siten, ettd kunnat selvidvit paremmin tehtivistdin. Tdhin pyrittiin parantamalla
kuntien vapaachtoisen seutuyhteistyén mahdollisuuksia ja houkuttelevuutta uuden
sallivan lainsdddidnnon, pienten porkkanoiden ja parhaiden kiytintsjen levittimi-
sen avulla. Seutukuntien tuki -hankkeen keinoina oli luoda uusia malleja kuntien

viliseen yhteistyohon antamalla lisid piddcds- ja harkintavaltaa seuduille sekd muut-
tamalla lainsdidantéd yhteistyotd tukevaksi. (emt.)

Uudistushankkeen taustalla vaikutti tietoisuus kuntien toimintaympiristdssi seki
niiden toiminnan edellytyksissi tapahtuneista muutoksista. Toimintaympiristén ja
varsinkin talouden nikékulman laajeneminen ylikunnalliseksi ja ylikansalliseksi oli
aiheuttanut kuntien toiminnalle paineita muuttua. Tehtivien laajeneminen katta-
maan myds alueelliseen kehittimiseen liittyvit asiat sekd 1990-luvun alun taloudel-
linen taantuma olivat vaikuttaneet kuntien toimintaan. Oman haasteensa palvelura-
kenteiden kehittimiselle oli tuonut kasvaville kaupunkiseuduille keskittyvd muutto-
litke. My®s viestorakenteen vinoutuminen oli jo Seutukuntien tuki -hanketta edel-
tivini vuosina vaikuttanut voimakkaasti kuntien toimintaan. (kts. esim Anttiroiko
ym. 2003, 36—44; Ryyninen 2004, 40.)

Talouden globalisoituminen oli jo yksiniin johtanut kahteen kuntiin vaikuttavaan
kehittymisen suuntaan. Ensimmiinen kehityksen piirre oli alueellisen tyénjaon muu-
tos kansainvilisessd ja kansallisessa mittakaavassa, josta oli seurannut kasvun kohden-
tumista suotuisille alueille. Toinen kuntien kannalta merkittivi suuntaus oli paikal-
listen alueiden integroituminen tiiviimmiksi kokonaisuuksiksi ja sitd kautta alueel-
lisen tason merkityksen kasvu. (Viirkorpi 2002, 14.)

Suomalaisessa paikallishallinnon toimintaympiristdssi tapahtuneet muutokset olivat
vuosituhannen vaihteessa johtaneet my®s sithen, ettd maamme alueellisen kehityk-
sen ongelmat olivat kirjistyneet. 1990-luvun laman jilkeiseni aikana alueet ndytti-
vit Suomessa jakaantuneen entisti selvemmin voittajiin ja hividjiin. Taloudellinen
ja vdeston kasvu keskittyivit muutamiin pidosin Eteld- ja Linsi-Suomessa sijaitse-
viin kasvukeskuksiin ja samanaikaisesti Iti- ja Pohjois-Suomessa taantuva maaseutu
ja erdit keskisuuret kaupungit olivat uudella tavalla suurten vaikeuksien edessi. Tami
kehitys oli omalta osaltaan vaikuttamassa siihen, ettd aluepoliittiset kysymykset nou-
sivat vilkkaan keskustelun kohteeksi. (Karhu ja Kauppinen 2002, 7-11.)
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2.2 Hallintaa kuntien ja valtion valissa

Suomessa on jo lihes puoli vuosisataa harjoitettu aluepolitiikkaa ja tini aikana val-
tion toimenpiteet ovat vaihdelleet aluepoliittisen lainsiidinnon, ajanjakson ja osin
myos poliittisen ilmapiirin mukaan. Vartiaisen (1998) mukaan suomalainen alue-
politiikka ja sen kehitysvaiheet voidaan jakaa kolmeen piivaiheeseen: Teollistavan
kehitysaluepolitiikan aikakausi kesti 1970-luvun puoliviliin saakka. T#llgin keskei-
send tavoitteena oli edistid teollisten investointien levidmistd perinteisten teollisuus-
alueiden ulkopuolelle niin kutsutuille kehitysalueille. Lisiksi tavoitteena oli uuden
aktiivisen tyévoimapolitiikan keinoin edistid tyovoiman liikkkuvuutta esimerkiksi
maataloudesta kasvualoille ja reuna-alueilta keskuksiin. Perusajatuksena oli tasoittaa
tydvoiman ja piioman liikkkuvuuden avulla alueellisia kasvueroja.

Aluepoliittisen suunnittelun vaihe kesti 1970-luvun puolivilistd 1980-luvun loppu-
puolelle. Titd ajanjaksoa voidaan luonnehtia tasaisen aluekehityksen kaudeksi, jol-
loin hyvinvointivaltio turvasi tasaisen aluerakenteen. Kehityssuunnaksi nousi seutuis-
tuminen ja kasvun nihtiin levidvin myds keskusten vilittomidin vaikutuspiiriin.
Lisiksi taloudellisen kasvun taittuminen heikensi sisdistd muuttoliikettd hidastaen
alueellista eriarvoistumista. Ohjelmaperusteisen alueellisen kehittdmisen vaihe alkoi
1980-luvun loppupuolelta lihtien, joskin ylhailti alaspiin ohjautuvan suunnittelun
toimivuutta epiiltiin jo 1980-luvun alkupuoliskolta lihtien. (emt.) Ohjelmaperus-
teiseen aluekehittimiseen liittyi selkedsti hajauttamisen tavoite seki voimakas pyrki-
mys koordinaation ja poikkihallinnollisen yhteisty6n lisddmiseen (kts. Niemi-lilahti,
Stenvall ja Stdhlberg 2002).

1990-luvulla tehtyji aluehallinnon uudistuksia voidaan kuvata neljilld trendilla.
Ensimmiinen trendi on ohjelmallisuus, joka tuli aluehallinnon ajatteluun suun-
nittelun tilalle. Kyseessi ei kuitenkaan ollut pelkistiin sanamuodon muuttuminen
vaan suurempi ajattelutavan muutos, jossa alueiden erilaisuus ja toisistaan poikkea-
vat strategiat tulivat uudella tavalla hyviksytyiksi. Toinen aluehallinnon kehitystrendi
on ollut vahvistunut omachtoisuus, joka on ajattelumallina tullut korvaamaan aikai-
semman ylhiilti alaspdin ohjaamisen. Kolmantena trendini voidaan nostaa esille se,
ettd aikaisemmasta tyonjakoon ja vastakkainasetteluun perustuvasta aluehallinnosta
on siirrytty verkostojen ja yhteistydn aluehallintoon. Neljinteni aluehallinnon kehi-
tystrendini voidaan mainita elinkeino- ja tydvoimapolitiikan muotoutuminen yhi
selvemmin keinoksi edistdd yhteiskunnallista menestymisti. (Stenvall 2000, 18.)

Niemi-Iilahti, Stenvall ja Stdhlberg (2002) tekivit 2001-2002 kokonaisarvion suo-
malaisen aluchallinnon kehittimisestd. Yleishavaintona arvioijat toivat esille, ettd
aluehallintoon vaikuttava kehittimispolititkka on ollut Suomen hallinnon histori-
assa ainutlaatuinen. Kehittiminen on ollut poikkeuksellisen voimakasta ja sisiltinyt
1990-luvun taitteesta lihtien merkittivid ja kokonaisvaltaisia aluehallintoa muutta-
via uudistuksia. Tausta-ajatuksena on ollut Suomen aluehallinnon muokkaaminen
sellaiseksi, ettd se on rakenteeltaan ja toimintaperiaatteiltaan sopiva toteuttamaan
Euroopan Unionin ohjelmia. Kehittimispolitiikka on ollut luonteeltaan hankekoh-
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taista ja se on perustunut tapauskohtaiselle muutostarpeelle. Hallinnon tarkoituk-
senmukaisuuden ja taloudellisen tehokkuuden argumentit ovat menneet tirkeydessi
ohi poliittisten arvojen. Vaikka keskeiseni tavoitteena 1990-luvun alussa oli yksin-
kertaistaminen, on lopputulos ollut pdinvastainen: aluehallinto on muuttunut hank-
keiden my®ti erilaisista rakenteista, verkostoista ja ohjelmista koostuvaksi osin pirs-
taleiseksi kokonaisuudeksi, josta kokonaiskuvan hahmottaminen on vaikeaa. (vrt.
Viinamiki ja Salminen 2008.) Uudistukset eivit ole myoskddn sisiltineet toimivia
ratkaisuja eri ohjelmien ja eri organisaatioiden koordinoimiseksi, joten jirjestelmisti
on tullut sellainen, ettd toiminnan yhteensovittaminen vaatii runsaasti hallinnollista
tyotd. Vaikka uudistusten voidaan katsoa liittyneen toisiinsa, on Suomesta arvioijien
mukaan puuttunut kokonaisvaltainen viitekehys ja ohjelma aluehallinnon kehittimi-
seksi. Kehittimisessi ei ole miiritelty, minkilaisia ominaisuuksia tehokkaasti toimi-
valla aluehallinnolla tulisi olla. Koko kehittimisen suunta on ollut episelvi. (Niemi-
lilahti, Stenvall ja Stahlberg 2002.)

Aluehallinnon uudistaminen on ollut yleinen trendi lihes kaikissa Euroopan maissa.
Vaikka uudistusten tavoitteena on usein ollut yksinkertaistaa paikallisen tason ja val-
tion vililld olevaa hallinnon tasoa, on tulos ollut muuallakin kuin Suomessa pirsta-
leinen. Pirstaleisuus nikyy kidytinnossi erilaisina rakenteina, ohjelmina, verkostoina
ja projektihallintoina. Aluehallinto on monissa maissa myds voimakkaiden ristipai-
neiden alla, kun kehittimistydssi korostuvat sekd alueelliset erot ettd yhdenmukai-
suuden vaatimus. (Viinamiki ja Salminen 2008, 16.) Aluehallinnon kehittiminen
ja sen tuloksena syntyvit muutokset eivit koske pelkistiin aluehallintoa. Muutok-
set niveltyvit osaksi keskus- ja paikallistason hallinnon kehittdmistd. Samalla tavalla
my6s kunta- ja valtiotason uudistukset heijastuvat muutoksina aluetason hallin-
nossa. Esimerkiksi kuntakoon kasvaessa on nihtivissi, ettd alueidenkin on kasvet-
tava. (emt. 76.)

Hulst ja Van Montfort (2007, 3) nikevit monissa Euroopan maissa paikallishal-
linnon muutostarpeiden taustalla hyvin samankaltaisia ilmiditd. Toisaalta tuotetta-
vien palveluiden miiri ja laatuvaatimukset ovat nousseet, toisaalta samaan aikaan
monissa kunnissa vieston miiri on vihentynyt voimakkaan kaupungistumisen joh-
dosta. Euroopan integraatio on johtanut kaupunkiseudut kilpailemaan eurooppalais-
ten kaupunkiseutujen kanssa. Samaan aikaan paikallishallinnossa joudutaan sovelta-
maan jatkuvasti uusia toimintatapoja, joita Euroopan unioni miirittelee direktiivien
muodossa. (kts. myds Heinz 2000)

Hulst ja Van Montfort (2007, 4—6) nostavat esille nelji erilaista strategiaa, joilla pai-
kallishallinnon toimintakykyi pyritdin ylldpitimaan markkinoiden, laajenevan tehti-
vikentin ja thmisten liikkkuvuuden tuomien paineiden alla. Ensimmiinen strategia on
heiddn mukaansa alueellinen uudistus, joka tarkoittaa paikallishallinnon yksikoiden
liittimistd yhteen suuremmiksi yksikdiksi. Toinen strateginen vaihtoehto on paikal-
lishallinnon tehtivikentin ja/tai autonomian uudelleen mairittiminen. Kolmantena
strategiana tuodaan esille joko yksityisten tai julkisten yritysten ottaminen mukaan

julkisten tehtivien hoitoon. Neljds strategia on kuntien vilinen yhteisty®.
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Uudelleenorganisoitumista koskevassa suomalaisessa keskustelussa juuri kuntien vili-
nen yhteisty®, seutuyhteisty ja seutuistuminen nihtiin 2000-luvun alussa varsin laa-
jasti hyviksyttyni strategiana, jonka avulla kuntien toimintaympiriston ja toiminta-
edellytysten muutoksiin olisi mahdollista vastata (esim. von Bruun 2005, Motténen
ja Niemeld 2005). Kunta-alan tulevaisuusbarometrin (Kiveld 2000) tulosten perus-
teella seutuyhteistyd ndytti kunnissa kehittyvin monilla osa-alueilla entisti tiiviim-
pdin ja pitkdjinteisempdin suuntaan. Seutuyhteistyd nihdiin ja on nihty toivotta-
vana kehityssuuntana myds monissa muissa maissa ja sitd on myos pyritty keskus-
hallinnon taholta tukemaan eri kannustein. Syyni tihin voi olla se, ettd paikallis-
hallinnon rakenteen sopeuttamisen keinona seutuyhteisty6 niyttdd yhdistivin kes-
keniin kaksi eurooppalaiseen paikallishallintojirjestelmiin syvisti kiinnittynyted
arvoa: rationaalisen hallinnon ja paikallisen itsehallinnon. (Hulst ja Van Montfort

2007, 8-10.)

Seutuyhteistyon voimistumisen tulkittiin Suomessa 1990-luvun lopulla johtuneen
monista syistd. Kustannussdistdjen ja toimintojen rationalisointimahdollisuuksien
etsiminen kuntien tehtivien laajentuessa ja monimutkaistuessa johti hakemaan uusia
ratkaisuja yhteistyostd. Samaan aikaan taloudellinen tilanne kunnissa kiristyi ja monin
paikoin niytti myds siltd, ettd yksittdisten kuntien resurssit eivit riitd investointien
houkutteluun seki kilpailukyvysti, edunvalvonnasta ja informaationkulusta huoleh-
timiseen. Palveluiden seudullisesta jirjestimisti pidettiin loogisena, koska myos tys-
ja asuntomarkkinat ndyttivit laajentuneen kuntarajojen yli. Myos ympiristdasioiden
hoitamisessa tarvittiin laajaa alueellista yhteistyotd. Ideaalitilanteessa seutuyhteistyén
ajateltiin mahdollistavan aiempaa suuremman joustavuuden, resurssien kiyton tehok-
kuuden ja synergiaetujen saavuttamisen. Parhaassa tapauksessa seutuyhteistyén voi-
mistuminen johtaisi vahvan alueidentiteetin syntymiseen. Yhteistyon tiivistiminen
koettiin keinona viltdd kuntaliitokset ja samalla parantaa informaation kulkua seki
kuntien etti kuntien ja muiden toimijoiden vililld. Voimakkaana taustatekijini nih-
tiin myos kunnan roolin muutos pelkisti hallinnollisesta yksikosti ja hyvinvointi-
palvelujen jakajasta alueelliseksi kehittdjiksi. (esim. Linnamaa 1998.)

Kisitteend seutuistumisen voidaankin ajatella pitivin sisilldin eri asioihin keskitty-
vid integraatioprosesseja. Kehitys voidaan jakaa ainakin sosiaaliseen, taloudelliseen
ja hallinnolliseen integraatioon. Sosiaalisella integraatiolla kuvataan palvelumark-
kinoiden, tyomarkkinoiden ja asuntomarkkinoiden laajentumista ylikunnallisiksi.
Taloudellisessa integraatiossa riippuvuus seudun talouden keskeisten toimijoiden
vililld kasvaa, esimerkiksi yritysten alihankintaverkostojen ja markkinointiverkosto-
jen muuttuessa ylikunnallisiksi. Hallinnollisella integraatiolla kuvataan seudun hal-
linnollisten toimijoiden yhteistyon lisddntymisti ja hallinnon rajojen merkityksen
hividmisti. (Haveri ja Majoinen 1997.)

Yleensi hallinnollinen integraatio seuraa sosiaalista ja taloudellista integraatiota. Voi-
daankin ajatella, ettd Seutukuntien tuki -hanke pyrki omalta osaltaan vauhdittamaan
hallinnollista integraatiota, jonka tarpeellisuutta puolestaan voitiin helposti perustella
sosiaalisen ja taloudellisen integraation jo nihtivissi olleella lisiintymiselld.
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2.3 Seutuyhteistydn historia

Seutuyhteisty® ei ole kunnille suinkaan uusi asia. Jo 1800-luvulla korostettiin kuntien
vilisen yhteistoiminnan tarpeellisuutta. Kunnat saivat 1880-luvulla uusia toimialoja.
Kunnallisasetuksen mukaisesti kunnallislautakunnan velvollisuuksiin kuului my®os
terveydenhoito. Kohoavan sivistyksen ja valistuksen my6tid maaseudulla alettiin kai-
vata parempaa sairaanhoitoa kuin miti piirinlddkirit ja kotoiset tieto- ja taitomichet
ja -naiset kykenivit antamaan. Ensimmiiseni maalaiskunnista tarpeeseen vastasivat
Viitasaari ja Pihtipudas, jotka 1882 ottivat palkkalistoilleen kunnanliikirin valtion-
apua saamatta. Vuoden 1885 valtiopiivilld tehtiin joukko anomuksia maaseudun ter-
veysolojen parantamiseksi. Senaatti rupesikin vuodesta 1886 lihtien myontimiin
valtionapua kunnanldikirin palkkaamiseen joko yksin tai yhdessi naapurikunnan
kanssa. Jo vuoteen 1894 mennessi oli olemassa ainakin 20 sovittua yhtymii, joita
kunnat olivat muodostaneet lddkirien palkkaamiseksi. Tamai osoitti, ettd kunnallis-
ja yhteishenki oli maalaiskunnissa vahvistumassa ja etti oli olemassa sellaisia tehtivid,
joita voitiin jirjestdd vain kuntien viliseni yhteistyoni. Kunnallisasetuksen puutteel-
lisuuden vuoksi yhteistoiminnasta sovittiin joko erikseen jokaisen asianosaisen kun-
nan kanssa tai yhteisessi kuntakokouksessa. (Kaukovalta 1940, 160-162.)

Esimerkiksi 1894 kunnallishallinnon uudistusta pohtinut ja siitd mietintnsi antanut
komitea tihdensi "kuntien liittoutumisen ja yhtymisen tarpeellisuutta”. Edelleen vii-
tattiin sithen, ettd kuntien vilinen yhteistoiminta olisi joustavampi ja parempi muoto
kuin ylemminasteinen itsehallinto. Kuntien yhteistoiminnan nihtiin voivan jopa kor-
vata tillaisen ylemminasteisen itsehallinnon tarpeen. (Soikkanen 1966, 278.) Vuoden
1898 "Keisarillisen majesteetin Armollisessa Asetuksessa maalaiskuntien hallinnosta”
pyrittiin korjaamaan aikaisemman asetuksen puutteellisuuksia. Uuteen asetukseen
lisdttiin kokonaan uusi luku yhteisestd kuntakokouksesta. Jos kunnat sopivat yhtei-
sen kokouksen pitimisestd, valitsi kunta, jossa oli korkeintaan 1000 asukasta, kaksi
edusmiestd. Suuremmat kunnat valitsivat useampia edusmiehii vikiluvun mukaan.
Ainestettiessi joka edustajalla oli yksi dini. Edustajien valinta yhteiseen kokoukseen
oli kuntakokouksen tehtivi. (Kaukovalta 1940, 287-302.)

Nykymuodossaan kuntien vililld on ollut yhteistyosuhteita 1930- ja 1940-luvuilta
lihtien ainakin terveydenhuollon ja koulutuksen aloilla kuntainliittojen ja myshem-
min kuntayhtymien muodossa. Kiytettivissi olleet mahdollisuudet yhteistoiminnan
jdrjestimiseen eivit kuitenkaan 1960-luvulle tultaessa niyttineet riittaviltd uusia olo-
suhteita ja tarpeita varten. Uusia ja ennennikemittomii yhteistyon jirjestimistapoja
edustivat vuonna 1964 perustettu Kunnallinen elikelaitos ja vuonna 1974 toimin-
tansa aloittanut piikaupunkiseudun yhteistyovaltuuskunta YT'V.

YTV edustaa myds ensimmiistd keskushallinnon taholta tuettua kuntien vilisen
yhteistyon syventimisen mallia. YTV:n syntyvaiheita on kuvattu moninaisiksi. Aloite
organisoidun piikaupunkiseudun kuntien yhteisty6n aloittamiseksi tuli sisdasiain-
ministerioltd jo 1960-luvun alkupuolella. Aloite koski erityisesti yhdyskuntasuun-
nitteluun, -rakentamiseen ja -huoltoon liittyvien tehtivien yhteistd hoitamista. Tétd
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ennen yhteistyd oli mainituissa asioissa rajoittunut vuonna 1946 aloitettuun yhtei-
seen seutusuunnitteluun. Ministerion seudun kunnille tekemin aloitteen johdosta
kysymys otettiin selvitettiviksi 1964 asetetussa kunnallisen yhteistoiminnan jirjes-
tysmuotokomiteassa. Komitean jaosto paityi alustavassa esityksessddn 1967 esitti-
miin lakisdidteisen kuntainliiton perustamista hoitamaan kuntien eriitd tehtivii.
Ehdotusta kuitenkin vastustettiin, minki seurauksena komitea ehdotti lopullisessa
mietinndssddn 1969 erityisen ylemminasteisen itsehallintoyhdyskunnan, Helsingin
seutukunnan, perustamista. Ehdotuksen mukaan Helsingin seutukunta tulisi hoita-
maan muun muassa kunnallista joukkoliikennetti, laatimaan ja hyviksymiin alu-
een asunto-ohjelman seki huolehtimaan kunnallisesta asuntojen vilityksestd. Tami-
kiin ehdotus ei kuitenkaan saanut niin suurta kannatusta, etti siti olisi voitu ryhtyi
toteuttamaan. (Johanson ja Tattari 1984, 530.)

Espoo ja Vantaa (Espoon kauppala ja Helsingin maalaiskunta) olivat periaatteellisesti
seutukuntahallinnon voimaansaattamisen kannalla, kun taas Helsingin kaupunki suh-
tautui ehdotukseen selvisti kielteisesti. Mydskain Kauniainen ei pitinyt tarpeellisena
kehirceii lakisditeistd yhteistoimintaa niin pitkille kuin esityksessi ehdotettiin. Hel-
singin kaupunki piti parhaana vaihtoehtona suurkunnan muodostamista tai vihin-
tdin huomattavia alueliitoksia seki yhteisten asioiden hoitamista toimikuntien, sopi-
musten ja muiden yksityisoikeudellisten jirjestelyjen avulla. Suurkunnan muodosta-
mista vastustivat kaikki muut asianosaiset kunnat. Huolimatta siiti, etti suhtautu-
minen seutukuntahallintoon oli niin erilaista, olivat kaikki kunnat alueella kuiten-
kin sitd mieltd, ettd kuntien vilistd yhteistyotd olisi tavalla tai toisella tehostettava.
Kaikki kunnat olivat my®s sitd mieltd, ettd yhteistydtd hoitamaan tarvitaan kuntien
luottamusmiehisti ja virkamiehistd koottu yhteistytoimikunta. Piikaupunkiseudun
kuntien johtajat laativat alkuvuonna 1970 yhteisen ehdotuksen yhteistyon aloitta-
misesta yhteistydtoimikunnan puitteissa. Tdmi yhteistyd aloitettiin saman vuoden

kesilld. (emt. 529-531.)

Yhteisty6n kiynnistyminen ei sujunut vaikeuksitta. Suurkuntapuheiden jilkeen Hel-
singin kaupungin aikeisiin suhtauduttiin ennakkoluuloisesti. Tilannetta huononsi
entisestddn samaan aikaan vireilld ollut selvitystyd Helsingin kaupungin ja sen naa-
purikuntien kunnallisen jaotuksen tarkistamisesta. Selvitysmies Johansonin valtio-
neuvostolle jittdimi ehdotus sisilsi laajojen alueiden siirtdmistd sekd Espoon kaup-
palasta ettd Helsingin maalaiskunnasta Helsingin kaupunkiin. Yhteistyotd haittasi
my6s yhteistyotoimikunnan viliaikaiseksi koettu asema ja yhteistyon kokeiluluon-
teisuus. Valtion taholta puutteena esitettiin se, ettei yhteistydtoimikunnan kanssa
ollut mahdollista tehdi sitovia sopimuksia hankkeiden toteuttamiseksi. (Johanson

ja Tattari 1984, 531.)

Pari vuotta toiminnan kiynnistymisen jilkeen ryhdyttiin toimenpiteisiin paikaupun-
kiseudun kuntien yhteistyon jirjestimiseksi lakisditeiseksi. Vuonna 1973 laki pii-
kaupunkiseudun yhteistyovaltuuskunnasta saatiin vahvistettua ja YT'V:sti tuli pii-
kaupunkiseudun kunnallishallintoon kuuluva julkinen viranomainen, johon sovel-
lettiin YT V-lain ohella kuntia ja kuntainliittoja koskevia siinnéksid. Lain voimaan-
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tulemisen jilkeen yhteistyovaltuuskunnan pddtehtiviksi jii hoitaa kuntien yhteisid
asioita palvelevia selvitys-, tutkimus-, suunnittelu- ja valmistelutehtivii kuntien val-
tuustojen yhtipitiviin pddtoksiin perustuvien valtuuksien rajoissa. (Johanson ja Tat-

tari 1984, 531.)

2.4 Seutuyhteistyon kehitys

Kuntien vililld on siis ollut seutuyhteistydtd muistuttavia yhteistydsuhteita 1930- ja
1940-luvuilta lihtien, ensin kuntainliittojen ja myShemmin kuntayhtymien muo-
dossa. Kuntainliittojirjestelmin ja siti kautta yleisemminkin kuntien yhteistoimin-
nan kehittdmisen painavimmaksi syyksi Pystynen (1965, 182) esitti kuntien pienuu-
den. Hin nosti kuntien yhteistyon kehittimisen keskeisimmiksi tavoitteeksi pienten
kuntien vahvistamisen. Kuntien yhteistoiminnasta kiytiinkin aktiivista keskustelua
myds 1950- ja 1960-lukujen kuntajaotuskysymysten yhteydessi. 1950-luvulla alet-
tiin puhua ”pienten kuntien muodostamasta ongelmasta” ja kisitys kunnan ihan-
teellisesta koosta muuttui suuremmaksi.

Vuonna 1961 valtioneuvosto asetti sisdasiainministerion esityksestd komitean selvit-
telemiiin, olisiko ja minkilaisten periaatteiden pohjalta ryhdyttivi toimenpiteisiin
pienten kuntien yhdistimiseksi tai liittimiseksi toisiin kuntiin”. Vuonna 1965 anta-
massaan mietinndssi pienkuntakomitea pddtyi ehdottamaan lakisiiteistd kuntajao-
tuksen muuttamista siten, ettd kuntien asukasluku olisi vihintidin 4000. Uudistuk-
sessa ei kuitenkaan ollut rajoituttava vain 4000 asukkaan kuntien luomiseen, vaan
pyrittivd mieluummin jopa 8000 asukkaan kuntiin. Koska 8000 asukkaan kuntien
luominen oli paikoitellen vaikeata, timin kokoisten hallintoalueiden luomiseksi oli
muodostettava kuntien yhteistoimintaa varten erityisid kuntaryhmii siten, ettd kun-
kin tillaisen ryhmin vikiluku olisi vihintdin 8000 asukasta. Oli nimittdin miri-
tetty, ettd useiden tirkeiden kunnallisten tehtivien hoitaminen edellytti timin suu-
ruista viestomaiirii. (Soikkanen 1966, 686—687.)

Jirjestelmillisemmin seutuyhteistydtd ryhdyttiin kehittimiin elinkeinopolitiikassa
ja muilla toimialoilla vasta 1980- ja 1990-luvuilla (Laamanen 2001). Vuosituhan-
nen vaihteessa yleisimmit kuntien yhteistyon kohteet seuduilla olivat elinkeinopoli-
tiikkka, edunvalvonta, ohjelmaty® ja erilaiset projektit. Harvinaisempia seutuyhteis-
tyon alueita olivat seutuliikenne, jitehuolto, vesi- ja limpshuolto, asuminen, tieto-
verkot sekd maankiyton suunnittelu. Laaja-alainen seudullinen yhteistyd arvioitiin
2000-luvun alkupuolella kuitenkin vield kehittymittomiksi varsinkin peruspalve-
luissa. (Aronen 2002.)

Seuduilla tapahtuva kehitysty6 ei ole niyttiytynyt helppona. Useimmissa tapauk-
sissa seutuyhteistyd on ollut tydtapojen ja yhteistyon opettelua ja paljolti yksittii-
siin hankkeisiin perustuvaa toimintaa. Yhti kehitysaskelta on usein seurannut kaksi
askelta taaksepidin. Vield 2000-luvun alkupuolella yhteisty6ti puolustavaa keskuste-
lua pidettiin kuitenkin ylld. Keskeisiksi kidytinnon yhteistyon kehittdmisessi nih-
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tiin riittdvin korkealle tasolle nousevat ja pitkille tulevaisuuteen kohdistuvat kat-
seet. Seutuyhteistyon seuraavaa askelta odotettiin. Keskustelussa korostui nikemys
siitd, ettd seutuyhteisty® tulisi nihdi selkeisti strategisena kysymyksend, jolla on kes-
keinen merkitys palvelujen ja elinkeinotoiminnan kannalta. (Haveri 2002; Aronen
2002; Koski 1996.)

Eri seutukunnissa ja eri kuntien vililli kuntien vilinen yhteistys on kehittynyt hyvin
eri vauhdilla. Vauhdin lisiksi myos yhteistyon muodot ja toteuttamistavat ovat vaih-
delleet. Joissakin kunnissa yhteisty$ on jirjestetty sopimusperusteisesti, sektoreittain
ja ilman vakiintunutta kuntakoalitiota. Toisissa on piidytty useampia sektoreita kat-
tavaan yhteistyhon jonkin vakiintuneen kuntaryhmin, kuten esimerkiksi seudun
puitteissa. Kuntayhteistyén on nihty lisddntyneen kaikkialla, mutta kiytto6n ei ole
vakiintunut mitdin yhteniistd kansallista menettelytapaa. (Hirvonen 2002, 28.)

Ennen Seutukuntien tuki -hanketta yleisimpii yhteistyén organisoinnin muotoja
olivat epiviralliset toimikunnat, yhteistyéryhmiit ja johtoryhmiit, joilla ei ole varsi-
naista piitdsvaltaa kisittelemissddn asioissa. Kuntien yhteisesti omistamat osakeyh-
tiot ovat hoitaneet melko monissa tapauksissa kuntien elinkeinopolitiikkaa. My®s
erilaisia sopimusmalleja on ollut kiytdssi runsaasti. Seudun kuntien yhteinen yhdis-
tys on sekin ollut yleinen yhteistyén organisaatiomuoto. Harvinaisimpia seutuyh-
teistyon organisoinnin muotoja ovat olleet kuntalain mukaiset yhteiset lautakunnat

ja kuntayhtymit. (HE 248/2001.)

Yhteistyorakenteiden vihittiinen kehittyminen on monilla seuduilla johtanut raken-
teen nikkulmasta monimutkaisiin ja vaikeasti hallittaviin toimijaverkostoihin. Niissd
yhteistyd voi selkeiden yhteisten intressien vallitessa olla yksittiisissd kehittimisky-
symyksissi sujuvaa, mutta strateginen kehittiminen vaatii edelleen suurta ponniste-
lua. Kun tehtiviid on hoitamassa laaja joukko tehtivikohrtaisia toimintayksikkoji ja
epdvirallisia verkostoja, seurauksena on yhi lipinikymittomidmpi kunnallisen tason
rinnakkaisten toimijoiden kokonaisuus. (Karppi ja Luostarinen 2002.)

2.5 Seutuyhteistydn kehittamisen haasteet

Seutuyhteistyon lisdédminen tuntui 2000-luvun alkupuolella loogiselta ja johdonmu-
kaiselta kehityssuunnalta seki kuntien toimintaympiristdssi tapahtuvien muutosten
ettd kuntalaisten palvelemisen nikokulmasta. Seutuyhteistyé ei kuitenkaan ole kehit-
tynyt kovin nopeasti varsinkaan kuntien keskeisen toiminnan, peruspalveluiden jir-
jestimisen, alueella. Seutuyhteisty6n lisdéiminen ei ole ollut ongelmatonta. Ongel-
mat eivit koske vain Suomea. Myos kansainvilisessi keskustelussa on tunnustettu,
ettd toimivan ja tehokkaan yhteistydjirjestelmin kehittiminen on vaikeaa (Heinz

2000; Hulst ja Monfort 2007).

Yhteistyon kehittimisessi on Suomessa monissa tapauksissa kiynyt niin, ettd kun-
nianhimoiset, optimistisesti ja vauhdikkaasti liikkeelle lihteneet yhteisty6n lisddmis-
hankkeet ovat karahtaneet karille tai ne ovat hiipuneet ja lopulta unohtuneet (Airak-
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sinen ym. 2005, 267). Huolimatta seutuyhteistyon lisddmistd tukevista kehitysku-
luista ja haasteista on esitetty arvioita, ettei kunnissa ole ollut syvillistd ymmirrystd
siitd, ettd oma kunta on riippuvainen muista seudun kunnista. Riippuvaisuuden
havaitseminen voidaankin nostaa yhdeksi yhteistyén kehittimisen peruslihtokoh-
daksi (Haveri 2002). Syiksi hitaasti edenneeseen seudullisen yhteistyén syvenemi-
seen esitettiin myds sitd, ettd seuduille ei ollut vield kirkastunut yhteistyon keskeiset
pitkin tihtiimen konkreettiset edut eikd strategisen tason yhteistyon seutukohtai-
sia tavoitteita oltu vield miiritelty. Tdmin lisiksi seutuyhteistyon kehittymistd ovat
voineet hidastaa kuntien keskeisten viranhaltijoiden ja padtoksentekijéiden epiluu-
lot syvempii yhteisty6td kohtaan. Epiluulot voivat liittyd pelkoihin tydpaikan tai
organisatorisen aseman menettimisesti tai kehittdmisen keskittymisesti seutujen
keskuksiin. (Aronen 2002.)

Lisihaasteena yhteistyén kehittymiselle voidaan mainita se, ettd jokainen mukana
oleva kuntaorganisaatio on jo itsessiin "kahden johtajuuden areena”. Tdrkeitd toi-
mijoita ovat yhtiiltd vaaleilla valitut luottamushenkilot, toisaalta seutuyhteistyon
toteuttajina toimivat viranhaltijat. Thanteellisesti seudullisen johtamisen voidaan aja-
tella koostuvan sekid ammatillisesta etti poliittisesta johtajuudesta. Luottamushenki-
I6iden tehtiviind on tuoda seudulliseen johtamiseen nikemys tarpeista ja priorisoin-
neista sekd ennen kaikkea pitid huoli siiti, ettd asukkaiden tahto saadaan kanavoitua
johtamiseen ja paitoksentekoon niin, ettd toiminta vastaa seudun asukkaiden arvoja.
Viranhaltijajohdon tehtivini on toteuttaa titd luottamushenkildiden tahtoa kiyttien
hyviksi johtamisosaamistaan ja kokemustaan. (Haveri ja Majoinen 1997, 84.)

Seutuyhteistyon kehittiminen tapahtuu erilaisten jinnitteiden keskelld, miki on osal-
taan hidastanut strategisen seutuyhteistyon laajenemista. Nidmi jinnitteet on ryh-
mitelty Haverin ja Majoisen (1997) tutkimuksessa neljian ryhmiin, jotka liittyvit
negatiivisiin ja positiivisiin oppimiskokemuksiin, kuntaliitospaineisiin, kilpailuun
ja yhteistyohon seki pitkin ja lyhyen tihtdimen hystyihin. Negatiivisten ja posi-
tiivisten kokemusten viliselld jinnitteelld tarkoitetaan sitd, ettd aikaisemmat koke-
mukset yhteistydstd miirittdvit, miten sithen suhtaudutaan vield kauan varsinais-
ten tapahtumien jilkeen. Negatiiviset kokemukset voivat olla kollektiivisessa muis-
tissa, vaikka ihmiset olisivatkin vaihtuneet. Samalla tavalla positiivista suhtautumista
yhteistyohon voidaan rakentaa mahdollistamalla yhteisten positiivisten kokemusten
kehittyminen.

Tissd yhteydessi voidaan myds ottaa esille olennainen organisaatioiden vilisessi toi-
minnassa yhteistyotid kannatteleva voima: luottamus. Luottamuksen rakentaminen
on pitki prosessi, eikd tapahdu yhden onnistumisen kautta. Luottamuksen menet-
timinen puolestaan on helppoa. Keskustelu kuntien yhdistymisestd tuo jinnitteitd
kuntien yhteistyokeskusteluun. Kuntaliitoksista keskusteleminen voi vaikuttaa yhteis-
tyon kehittymiseen joko positiivisesti tai negatiivisesti. Haverin ja Majoisen tutki-
muksen kohdeseuduilla vaikutukset niyttivit olleen pidosin negatiivisia, mutta val-
takunnan tasolla kiytivi keskustelu kuntarakenteesta ja sen muutospaineista saat-
taa my®s toimia yhteistyon syventimisen kiihdyttijini, jos yhteistydn syvenemiselld
halutaan osoittaa kuntien yhdistymisen tarpeettomuus. (emt.)
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Seudullisessa yhteistydssd yksi kiinnostavimmista jannitteistd liittyy kilpailuun ja
yhteistyshon. Yhteistyd aikaisemmin kilpailijaksi mielletyn naapurin kanssa ei viltti-
mitti ole yksinkertainen asia. Yhteistyotd voidaan kuitenkin helposti perustella silla,
ettd liittoutumalla naapurin kanssa voidaan helpommin pirjiti kilpailussa, jota kiy-
ddin alueiden vililld. Kilpailu on sitd helpommin pinnalla, mitd samankaltaisemmista
yksikoistd on kyse. Jos seudulla on kaksi samankaltaisiin vahvuuksiin nojaavaa kun-
taa, on todennikéisti, ettd nimi paityvit keskendin kilpailijoiksi. Yhteistyd onkin
mielletty helpommaksi alueilla, joilla on yhteisesti mielletty veturi, keskus, ja jonka
ympirilld on muita, vahvuuksiltaan erilaisia kuntia. Seudullisen yhteistyon johtami-
nen tapahtuu jatkuvassa pitkin ja lyhyen tihtidimen jinnitteessi. Yhtidiltd ymmiir-
retddn, ettd seudun kilpailukyvyn yllipitiminen on pitkijinteisyyttd vaativaa tydtd,
jonka tuloksia on vaikea saada nikyviin, mutta toisaalta konkreettisten tulosten vii-
pyminen voi aiheuttaa ongelmia esimerkiksi investointeihin sitoutumisessa. Pitkin
tihtdimen nikokulma on seutuyhteistyon johtamisessa keskeinen, mutta sidosryh-
milti tuleva paine saattaa johtaa siihen, ettd johtamisessa keskitytddn liiaksi lyhyen
tihtdimen toimenpiteiden toteuttamiseen, jolloin yhteistyon todelliset hyodyt saat-

Seudullisen yhteistyon syventimisen esteeksi voi muodostua seudullinen laumasielui-
suus, joka tarkoittaa seututason toiminnan itsetarkoituksellista korostamista, ehdo-
tonta seudullisen lojaalisuuden vaatimista. Se ilmenee haluna rakentaa muureja seu-
tukunnan ulkorajoille. Menneisyyden vangiksi jaédminen puolestaan kuvaa sitd, miten
kiy, jos negatiivisista oppimiskokemuksista ei "opita pois”. Kollektiivisessa muistissa
viipyvit asiat nousevat esille, vaikka kokemuksissa mukana olleet ihmiset olisivatkin
vaihtuneet. Esteend voi my®és olla ongelmien ja konfliktien kieltiminen, miki ilme-
nee ddrimmadisend varovaisuutena seutuasioissa, hankaluutena kisitelld vaikeita asi-
oita ja tabujen suurena miirini. Projektien ylikorostuminen voi nousta yhteistyon
esteeksi, jos ulkopuolisen rahan hankkimisesta tulee itsetarkoitus eiki projekteja pys-
tytetd tarpeeseen. Projektien ylikorostuminen saattaa my®s johtaa projektikaaokseen,
jolloin projektien hallinta vie kohtuuttoman paljon voimavaroja suhteessa saatavaan
hyotyyn. Rakenteiden ylikorostuminen tarkoittaa tilannetta, jossa hallinnointi, orga-
nisaatioiden muodostaminen ja toimintatavoista keskusteleminen nousevat toimin-
nan keskioon varsinaisen toiminnan sisillon sijaan. (emt.)

Karppi ja Luostarinen (2002, 39) ovat nostaneet yhteistoiminnan onnistumisen edel-
lytyksiin muun muassa tavoitteiden, tulosten ja tuloksellisuuden mittareiden tar-
kan pohdinnan, pitkijinteiseen, varmapohjaiseen yhteistydhon pyrkimisen, yhtei-
sen toimintajirjestelmin seki alueen tarpeisiin soveltuvan institutionaalisen raken-
teen. Lisiksi he toteavat, ettd yhteistyd tarvitsee konkreettisia tehtivii ja tuloksia,
jotta yhteistyon hyodyt voidaan osoittaa myos pddttijille. Menestystekijind voidaan
nihdid myos erilaiset sitoutumisen tavat ja motiivit hyviksyvi ilmapiiri. T4lloin on
keskeisti luoda riittivisti foorumeita ja vilineitd, joiden avulla sitoutuminen on mah-
dollista. Yhteisty® ei voi toimia, jos yksi kumppani kokee joutuvansa aina antamaan
omista intresseistddn periksi seudullisuuden nimissd. Yheeistydn periaatteisiin liit-
tyen he korostavat, ettd yhteistyon on perustuttava tasapuolisuuteen, rehellisyyteen
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ja vastavuoroisuuteen. Samaan aikaan on my®ds hyviksyttivi, etteivit kaikki kump-
panit ole aina kaikessa mukana. Tarkoituksenmukaisuuden on saneltava yhteistys-
hén osallistuminen: ei ole mielekisti osallistua pelkin osallistumisen vuoksi. (Karppi
ja Luostarinen 2002.)

Vaikka yhteistyostd on 1990-luvun jilkipuoliskolta lihtien puhuttu paljon, on edel-
leen nihtivissi, ettd kuntien yhdistyminen on ollut ainoa merkittivi vaihtoehto eten-
kin peruspalveluita koskevaan strategiseen, toiminnalliseen ja taloudellisesti merkit-
tivdin yhteistydhon. Niin on etenkin, jos yhteistyon merkittivyyttd perustellaan
osuudella kunnan budjetissa. Vuonna 2005 julkaistussa Seutukuntien tuki -hank-
keen loppuarviossa seutuyhteistyd arvioitiin vapaachtoisuuteen perustuvana strate-
giana liian hitaaksi ja vaivalloiseksi prosessiksi, jotta se ehtisi ratkaista kuntakentin
keskeiset ongelmat. (Airaksinen ym. 2005, 267.)
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3. Teoreettinen esiymmarrys

Grounded theory -tutkimusotteessa teoriaan suhtaudutaan kaksijakoisesti. Yhtialtd
ajattelua ei pitisi sitoa teoriaan liiaksi, jottei aineiston analysointi- ja luokitteluvai-
heen luovuus ja intuitiivisuus kiirsisi eiki aineiston kisittelyssi syyllistyttiisi aineis-
ton ”pakottamiseen” teoreettisen viitekehyksen mukaiseksi (Glaser ja Strauss 1967).
Toisaalta tieteellistd tutkimusta tehtiessd on oltava tietoinen — ja on kiytdnnossi
mahdotonta olla olematta tietoinen — tutkimuksesta, joka kisittelee samaa ilmiotd

(Strauss ja Corbin 1990; Strauss ja Corbin 1994).

Suhtautuminen teoriaan oli lopulta my®s se, joka erotti grounded theoryn kehitti-
jien, Glaserin ja Straussin, nikemykset siitd, miti grounded theory oikeastaan on.
Strauss lievensi alkuperiistd grounded theoryn ideaa tutkimuksen ja kehiteltivin teo-
rian aineistolihtoisyydesti ja toi tutkimusperinteeseen mukaan kisitteen teoreettinen
esiymmiirrys. (Glaserin ja Straussin kisitysten erosta esim. Siitonen 1999, 31-34.)

Glaserin ja Straussin (1967, 30) ensimmiisessd kuvauksessa grounded theory -mene-
telmistd teorian muodostaminen tapahtuu puhtaasti kerityn datan perusteella ja tilld
varmistetaan teorian sopivuus juuri kisiteltivin ilmién mallintamiseen. T6tto (2000)
kuvaa sitoutumattomuutta teoriaan prosessiksi, ”jossa uskotaan aineistossa tapahtu-
vaan teoreettiseen erektioon jonkinlaisen kemiallisen prosessin tuloksena” ja koros-
taa, ettd kiytinndssi tutkija on aina sidottu jonkinlaiseen esiymmirrykseen asiasta.
Tdmi ei voi olla vaikuttamatta my®s aineiston kisittelyyn. Strauss ja Corbin (1998,
136) katsovat, ettid vaikka grounded theory -tutkimuksessa kisitteitd luodaan aineis-
ton pohjalta, kisitteellistimisessi on lopulta kyse kuitenkin tulkinnasta. Tulkinta
puolestaan perustuu paitsi aineistoon, my®s kisitykseen elimin luonteesta, aiempiin
tutkimuksiin ja teorioihin seki esimerkiksi kollegojen kanssa kiytyihin keskustelui-
hin (Rantala 1999, 7). Yhteenvetona voisi todeta, ettd Glaserin korostaman puhtaan
induktiivisuuden sijaan Straussin ja Corbinin kisitys grounded theory -prosessista
perustuu jatkuvaan vuorovaikutukseen induktion ja deduktion vilill.

Tissid tutkimuksessa nojaudutaan tiltd osin Straussin ja Corbinin kisityksiin ja tuo-
daan esille hallintouudistuksen teoreettista puolta ja uudistuksen taustalla olevaa
uutta hallinta-ajattelua. Tdmin teoreettisen katsauksen tavoitteena on ensinnikin
osoittaa, millaisin esioletuksin lihdin toteuttamaan tutkimuksen varsinaista analyy-
siprosessia. Toiseksi tavoitteena on tuoda esille teoreettista ainesta, joka kuvaa siti,
millaisiin kisitteisiin uudistusten suunnittelussa ja toteutuksessa nojataan, miti hal-
linnon uudistusten ajatellaan olevan, miti uudistuksilta odotetaan ja millaiset teki-
jat kirjallisuuden perusteella vaikuttavat sithen, kuinka hyvin tai huonosti uudistuk-
set onnistuvat.
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3.1 Hallinnosta hallintaan

Tiivistettynd suomalainen kunnallishallinto on kilymissi lipi muutosta, jota voidaan
luonnehtia siirtymiksi byrokraattisesta hallintojirjestelmisti itseohjautuvien toimin-
tayksikdiden ja yhteistydti yli rajojensa tekevien kuntakonsernien suuntaan. Suo-
malaista kunnallishallintoa ovat vieneet tihin suuntaan monet 1980-luvulta eteen-
piin toteutetut hallinnon uudistushankkeet, kuten vapaakuntakokeilu, kunnallislain
uudistaminen, valtionosuusjirjestelmin uudistaminen ja aluehallinnon uudelleenor-
ganisointi. (Anttiroiko ym. 2003, 137.)

Uudistusten taustalla on ollut ajatus hallinnon sopeuttamisesta yhteiskunnassa tapah-
tuviin muutoksiin kuten kansantaloudellisiin ongelmiin, tietoyhteiskunnan vaa-
timuksiin ja kansainvilistymiseen. Maailman muuttuessa yhid dynaamisemmaksi,
monimutkaisemmaksi ja samalla monimuotoisemmaksi on ajateltu, ettd myos hal-
lintorakenteiden on muututtava (Kooiman 1993, 35). Samantyyppinen muutos on
nihtivissi muuallakin kuin Suomessa. Uusien hallintakiytintojen lisidntymisen taus-
talla voidaan nihdi monissa linsimaissa vallinnut valtiollinen talouden kriisi, joka
on johtanut keskusteluun siitd, miten hyvinvointi voidaan tulevaisuudessa rahoittaa
vaatimusten alati kasvaessa. Samaan aikaan kun talous on kriisiytynyt, vaatimukset
tehokkuuden lisidntymisestd ja byrokratian purkamisesta ovat voimistuneet. Liialli-
sen sddntelyn purkamistarve on osaltaan korostanut uusien hallintakiytintéjen tar-
peellisuutta. Rationaalisen ajattelun riittimittdmyys uusien, vaikeiden ongelmien
edessd on johtanut siihen, ettid hallinnon toimijoiden lisiksi on tarvittu uudenlaista
yhteistytd myos varsinaisen hallintokoneiston ulkopuolisten toimijoiden kanssa.
(Bekkers, Dijkstra, Edwards, Fenger 2007, 17-19.)

Suomalaisessa kunnallishallinnossa uudistamisen keskeiseni pyrkimykseni on pel-
kistden ollut kyse hallinnon taloudellisuuden ja tehokkuuden lisdimisestd (Haveri
2000, 40). Taloudellisuuden ja tehokkuuden ajatusten taustalla voidaan nihdi voi-
makas kytkenti new public managementin mukaisiin ajatuksiin, joiden perusteella
Suomessakin on vahvistettu markkinaperusteisuutta ja asiakasohjautuvuutta (Lih-
desmiki 2003, 89). Tistd tutkimuksesta new public management -ajattelu rajataan
pois, koska joidenkin nikemysten mukaan se voidaan nihdi jopa vastakkaisena hal-
linnan kisitteelle. Siind, missi new public management nihdiin keinona parantaa
olemassaolevia hallinnon organisaatioita ja voimistaa ohjauskiytintji, uudessa hal-
linta-ajattelussa korostetaan, ettd yksittdisten organisaatioiden kehittimisen sijaan
kehityksessd tulisi tukea eri toimijoiden vilistd yhteistyoti ja verkottumista. Tulos-
ten sijaan uudessa hallinta-ajattelussa keskitytdin useimmiten prosessien paranta-
miseen. (Klijn 2008, 509.) Tosin joidenkin miiritelmien mukaan on mahdollista
nihdi new public management erdini hallinnan kiytinteiden (governance-practi-
ces) haarana. (Bekkers ym. 2007, 26-27.) T4t esimerkiksi Klijn (2008, 509) pitii

virhetulkintana.

Anttiroiko ym. (2003, 137) nostavat kunnallishallinnon uudistusten joukosta esiin
kolme paisuuntaa: deregulaatio eli sdéintelyn purkaminen, desentralisaatio eli hallin-
non hajauttaminen sekd markkinaohjautuvuus eli markkinaperusteisten ja asiakas-
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ohjautuvuutta korostavien toimintatapojen omaksuminen. Taminkaltaisten uudis-
tusten tuloksena nykymuotoinen kuntien toiminnan ja talouden ohjaaminen ei enid
perustu niinkiin ylemmiltd hallintotasoilta tulevaan suoraan normi- ja resurssioh-
jaukseen. Normi- ja resurssiohjauksen sijaan jirjestelyt perustuvat uuteen hallinta-
ajatteluun, jossa perustana ovat erilaiset, tapauskohtaisesti muodostuvat yhteistys-,
kumppanuus- ja verkostosuhteet eri yhteistytahojen kanssa. (emt.)

Uuden hallinta-ajattelun alle voidaan tiivistdd suuri osa siitd keskustelusta, jota par-
haillaan kiydiin suomalaisen kunnallishallinnon murroksesta. Tissd tutkimuksessa
hallinta-kisitettd kiytetidn kiinnokseni englanninkieliselle termille governance.
Sanan juuret ovat antiikin kreikan ja klassisen latinan termeissi, joilla viitataan lai-
van ohjaamiseen. Kisite on yleistynyt 1990-luvulta lihtien hallinnon tutkijoiden pii-
rissid — ensin Pohjois-Euroopassa ja myohemmin maailmanlaajuisesti. (Jessop 1998,
3.) Alun perin hallinnan Kisitteelld viitattiin jonkin tehtivin tai toiminnan ohjaa-
miseen ja sitd kdytettiinkin pitkdin nimenomaan perustuslakiin ja oikeuteen liitty-
vien kysymysten yhteydessi viittaamaan valtion asioiden hoitoon ja valtiollisten ins-
tituutioiden johtamiseen. (emt.)

Hallinta-kisitteen kiyttd on laajentunut koskemaan valtion asioiden hoidon ja val-
tiollisten instituutioiden johtamisen lisiksi laajan kirjon muitakin ilmisit, jotka
kuitenkin liittyvit pidasiassa yhteisten asioiden hoitamiseen. Hirst (2000, 14-19;
Anttiroiko ym. 2003) on koonnut yhteen hallinnan kisitteen erilaisia kiyttétapoja
seuraavalla tavalla:

1) Hallinta "hyvin hallintatavan” (good governance) merkityksessi.

2) Hallinta "kansainviliseni hallintana” (international governance), miki
ilmentid kansallisvaltioiden roolin heikkenemisti ja hallinnan kentin
monimuotoistumista.

3) Hallinta “yhtididen hallintana”, mihin viitataan suomenkielisessikin
kirjallisuudessa yleensi termilld corporate governance. Tilld puolestaan
viitataan yritysten institutionaalisiin toimenpiteisiin kontrolli- ja vas-
tuusuhteiden sekid avoimuuden miirictelemiseksi.

4) Hallinta uutena julkisyhteisdjen hallintatapana (new public gover-
nance). Tdmi toimintamalli ja samalla kisite syntyi 1980-luvulla uuden
julkisjohtamisen (new public management) leviimisen mysti. Olen-
naista tissd on markkina- ja asiakaslihtoisyyden omaksuminen julkis-
yhteisojen johtamisessa.

5) Hallinta yleisessd merkityksessdin “uusina koordinointikiytintsini”,
joita toteutetaan verkostoissa, kumppanuussuhteissa ja keskustelupe-
rustaisissa yhteistydmuodoissa pyrkimykseni resurssien kokoaminen,
avaintoimijoiden kapasiteetin hyddyntiminen ja sosiaalisen piioman
kasvattaminen.

Hallintaa on miiritellyt my$s Rhodes (2000, 56-60). Hin on edellisten lisiksi koros-
tanut hallintaa sosio-kyberneettisini systeemeini, verkostoina seki uutena politiikan
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taloustieteeni. Kirjoittaessaan hallinnasta sosio-kyberneettisini systeemeini Rhodes
nostaa esille sen, ettd entisten keskusjohtoisten systeemien sijaan kiytdssi on riippu-
vuuksista johdettu vuorovaikutteinen ja monikeskuksinen hallintajirjestelma. Siind
sosiaalinen, poliittinen ja taloudellinen maailma kiyvit jatkuvaa vuoropuhelua kes-
kenddn. Luonteenomaisia uudenlaisille jirjestelmille ovat himirtyneet vastuusuhteet
julkisen, yksityisen ja vapaachtoissektorin vililli. Toiminta pysyy kasassa yhteisten
tavoitteiden ansiosta. Tillaisessa maailmassa hallinnon tehtivini on luoda mahdol-
lisimman hyvit olosuhteet eri toimijoiden viliselle vuorovaikutukselle, jonka avulla
yhteisid ongelmia voidaan ratkaista ja jonka perusteella uusia vuorovaikutuksen muo-
toja syntyy. Hallinta uutena politiikan taloustieteeni tarkoittaa lihestymistapaa, jossa
kiinnostuksen kohteena on talouden hallinta, sen muutos seki uudenlaiset riippu-
mattomat suhteet yhteiskunnan, valtion ja markkinoiden vililli. Hallinta verkos-
toina puolestaan tiivistdd hallintakeskustelun koskemaan uusissa hallinnan jirjesti-
mistavoissa keskeisimpini nihtyi sosiaalisen toiminnan koordinointimekanismia,
verkostoa. Rhodes nostaa verkoston kisitteen julkisen hallinnon uuden toiminnan
nikokulmasta kaikkein keskeisimmiksi analyyttiseksi mielikuvaksi.

Hallinta itseorganisoituvien organisaatioiden vilisind verkostoina sisiltid Rhodesin
(1996; 1997) mukaan seuraavia ominaisuuksia. Keskeisti on organisaatioiden vilinen
riippuvuus, joka kisitteeni sisiltid myos hallintakentin laajenemisen koskemaan jul-
kisten toimijoiden lisiksi myds toimintaa yksityiselld ja vapaachtoissektorilla. Verkos-
tomaisissa toimintatavoissa olennaiseksi nousee jatkuva vuorovaikutus verkoston toi-
mijoiden vililld. Tdmi on seurausta tarpeesta vaihtaa resursseja seki neuvotella yhtei-
sistd asioista. Vuorovaikutussuhteet muistuttavat pelid ja perustuvat luottamukseen.
Verkostomaisessa toimintatavassa olennaiseksi voidaan nostaa my6s huomattava auto-
nomia suhteessa valtiovaltaan: verkoston toimijat eivit ole tilivelvollisia valtiolle.

Stoker (1998, 18) nostaa hallinnan kisitteesti esille viisi erilaista kiyttotarkoitusta
ja kuvausta. Ensinnikin hallinta-kisitettd voidaan kiyttdd viittaamaan tiettyyn ins-
tituutioiden muodostamaan kokonaisuuteen, johon kuuluu toimijoita seki valtion
tasolta ettd muilta hallinnon tasoilta. Toiseksi kisitettd voidaan kiyttdd kuvaamaan
sitd rajojen ja vastuiden himirtymisti, joka puolestaan on seurausta siité, ettd nykyisid
ongelmia ei voida ratkaista aikaisemmilla tarkkaan miiritetyilld vastuu- ja rajaraken-
teilla. Kolmanneksi hallinta-kisitettd voidaan kiyttdd kuvaamaan valtariippuvuutta
kollektiiviseen toimintaan osallistuvien instituutioiden vililli. Neljinneksi kisitteelld
voidaan tarkoittaa autonomisia, itseohjautuvia toimijaverkostoja. Viidenneksi hal-
linnan kisite tunnistaa ja tunnustaa mahdollisuuden saada asioita tehtyd ilman, ettd
tarvitsee nojata hallintokoneistoihin perinteisesti liitettdviin auktoriteettiin ja val-
taan. Timi Kisite nikee hallinnon kyvykkiinid myos kidyttimiin uusia ohjauksen
ja johtamisen vilineitd. Ndmai kaikki viisi hallinnan kisitteen kiyttotarkoitusta ovat
luonteeltaan toisiaan tdydentivid, eivit keskenidn kilpailevia. Niistd jokaiseen liit-
tyy myds tietty dilemma tai kriittinen elementti.

Se, ettd hallinnalla viitataan epimiiriiseen joukkoon instituutioita — valtiollisista
toimijoista valtion alaisuudessa toimiviin instituutioihin — sisilcdd Stokerin (1998,
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19-24) mukaan dilemman: toimijoiden statuksen epimiiriisyys lisid pidtoksenteon
kompleksisuutta ja monitoimijaisuutta. Tami korostuu, kun sitd verrataan perintei-
seen hallintoajatteluun, jossa legitimaatio on perustunut asemaan ja toiminnan perus-
telu on haettu normatiivisen koodiston perusteella. Rajojen himirtyminen puoles-
taan saattaa tuoda toimintaan mukanaan sen, etti asioista ei oteta vastuuta. Vastuun
kantamisen sijaan vastuu toiminnasta yritetddn antaa jollekin toiselle, esimerkiksi
verkostossa mukana olevalle yksityiselle palveluntuottajalle. Rajojen himirtymisen
tilanteessa on helpompi syyttid milloin ketikin syntipukkia. Kehityksen mukanaan
tuoma kollektiiviseen toimintaan osallistuvien toimijoiden keskiniinen valtariippu-
vuus voi puolestaan johtaa siihen, ettd kaikesta on neuvoteltava. Joskus tuloksena
saattaa olla kaikkien toimijoiden nikékulmasta huono kompromissi. Itseohjautuvien
verkostojen lisiintyminen saattaa johtaa episelviin vastuisiin ja velvollisuuksiin, miki
himirtid muutenkin monimutkaista paikallista hallintoa.

Hallinnan kiisitettd on miiritelty monissa eri yhteyksissi ja tarpeesta riippuen sithen
on liitetty erilaisia painotuksia. Kisitettd onkin kritisoitu ideologisesti tyhjiksi ja epi-
miiriisyys on osin heikentinyt my®os kisitteen kiyttokelpoisuutta (esim. John 2001;
Frederickson 2005, 285). Eris keskeisimmisti kisitteen epimiiriisyyteen johtaneista
asioista on se, ettd samaa kisitettd kiytetiin sekd kuvaamaan hallinnon muutoksen
ilmiotd ettd muutoksen analyysivilinetti tai teoriaa (vrt. Pierre ja Peters 2000, 24).

Voidaan kuitenkin 16yti4 joitain ydinasioita, jotka liittyvit moniin hallinta-kisitteen
miiritelmiin. Bekkers ym. (2007, 14) 16ytivit kolme tekijid, jotka yhdistdvit monia
hallinta-kisitteen mairittelyitd. Ensinnikin hallinnan kisitteelld viitataan useimmi-
ten monitoimijaisiin systeemeihin. Toiseksi verkostot liittyvit hallinta-kisitteeseen
kiinteisti, jolloin autonomisten toimijoiden yhteisty6- ja neuvottelusuhteet nouse-
vat keskeisiksi. Kolmanneksi hallinnan kisite ohjaa tarkastelemaan hallinnan pro-
sesseja perinteisemmin, rakenteisiin keskittyneen tarkastelun sijaan. Vaikka hallin-
nan kisite sisiltdd ongelmia, sitd ei voida hallintojirjestelmien uudistumiseen kes-
kittyvissd tutkimuksessa mitenkiin sivuuttaa, niin olennainen se timin hetkisessi
keskustelussa on. Klijn (2008, 508) tiivistdd, ettd riippumatta hallinta-kisitteen eri
miiritelmien eroista ja jopa ristiriidoista on nihtivissd, ettd kaikissa madritelmissd
on erids yhteinen nimittdjid. Hallinta-kisite ohjaa keskittymiain hallinnon rakentei-
den sijaan hallinnan prosesseihin eli tapahtumaketjuihin, joiden kautta asioita saa-
daan hallinnossa tehtyi.

Suomalaisen kunnallishallinnon nikékulmasta hallinta voidaan ymmirtid lihinnd
kuntien soveltamana uutena toimintatapana, jossa huomio kiinnitetdin hyvin hal-
linnan periaatteisiin samoin kuin koko hallinnan kenttiin eli eri sektoreihin, hallin-
totasoihin ja sidosryhmisuhteisiin. Tédmi uusi toiminnan logiikka, uusi paikallinen
hallintatapa, nojaa yhi vahvemmin new public managementista poiketen yhteissl-
liseen nidkokulmaan. Siind merkitcdviksi nousevat kunnallispoliittisesti suuntautu-
neiden koalitio- ja kumppanuussuhteiden rakentaminen, yhdyskunnan eri toimijat
huomioonottava demokraattinen hallintamalli seki hallinnan prosessit. (Anttiroiko
ym. 2003, 143.)
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Nojautuminen hallinnan Kisitteeseen laajentaa kuntien hallintasuhteiden kentti,
joka voidaan jakaa kolmeen pidulottuvuuteen. Ensimmaiisen ulottuvuuden muo-
dostaa kuntaorganisaation sisdisten hallintasuhteiden kokonaisuus, joissa keskeisid
ovat poliittisten paitoksentekijoiden, johtavien viranhaltijoiden ja kunnan tydnte-
kijéiden viliset suhteet. Niihin liittyvit myos avoimuuden, vastuunjaon ja luotta-
muksen kysymykset. Kuntien paikallisten hallintasuhteiden kentin toiseen ulot-
tuvuuteen kuuluvat ne yhteistydsuhteet, joita kunnat rakentavat suhteessa alueel-
laan toimiviin yrityksiin, asukkaisiin, jirjestoihin sekd muihin julkisen sektorin toi-
mijoihin. Kolmas piiulottuvuus muodostuu ylipaikallisten hallintasuhteiden ken-
tistd, joka sisiltdd seki kansallisia ettd kansainvilisid suhteita ja on titen laaja ja kir-
java. Tirkein institutionaalinen ylipaikallinen hallintasuhde kuntien nikskulmasta
on kuntien suhde valtioon, vaikka suhde Euroopan unioniin nousee jatkuvasti tir-

keimmiksi. (emt. 145—-146.)

3.2 Verkostot uuden hallintatavan mukaisena
koordinointimekanismina

Kuntien hallintasuhteiden kentti on siis laajentunut koskemaan eri tasoja ja erilai-
sia toimijoita. Samalla my®s kuntien rooli ja mekanismit, joilla paikallista kehitystd
ohjataan, ovat olleet ja ovat edelleen muutoksen edessi. Kunnat toteuttavat uudessa
paikallisessa hallintatavassaan edelld esitettyjd hallintakeskusteluun liittyvid teoreetti-
sia oletuksia. Kuten yleisemminkin hallintakeskustelussa, mys kuntien uudesta pai-
kallisesta hallintatavasta keskusteltaessa, koordinointitapana korostetaan usein ver-
kostoja. Koordinointitavalla tarkoitetaan menettelyji ja keinoja, joilla muutoin eril-
liset tapahtumat tai toiminnot saadaan nivottua yhteen toiminnaksi, jolla on yhtei-
nen suunta ja josta voidaan odottaa tuloksia. Hallintaa koskevassa kirjallisuudessa
on usein esitetty kolme keskeisti koordinointimekanismia: markkinat, verkostot ja
hierarkiat. (Thompson, Frances, Levacic ja Mitchell 1991.) Seuraavassa keskitytiin
lzhinni verkostoihin ja hierarkioihin, koska suomalaisten kuntien toiminnan niko-
kulmasta markkinat eivit ainakaan vield nykypiivini ole varteenotettava vaihtoehto
kuntien kokonaistoiminnan koordinoinnissa.

Koordinointimekanismeina verkostot toimivat omalla logiikallaan, joka eroaa ver-
kostojen vastakohtana usein nihdysti ja perinteisen hallintoajattelun perustan muo-
dostavasta hierarkiasta. Hierarkiassa keskeistd on se, ettd piitoksentekovalta ja auk-
toriteetti ovat keskittyneet organisaation johdolle. Organisaatiomalli voidaan kuvata
ylésalaisin olevana puuna, jonka tarkoituksena on muodostaa rikkumaton linja orga-
rarkioissa on pohjimmiltaan kyse my®os vastuusta ja velvollisuudesta suhteessa joiden-
kin tehtivien toteuttamiseen. Titen hierarkia voidaan myds miiritelld jirjestelmiksi,
joka antaa organisaatiolle mahdollisuuden pitid yksilditd vastuullisina siité, ettd heille
osoitetut tydt tulevat tehdyksi. (Jaques 1991, 110-111.) Hierarkia yhdistetdin vas-
tuun lisiksi kontrollin ja hallitsemisen seki vallan Kisitteisiin. Téssd yhteydesssi val-
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lalla tarkoitetaan siti, ettd yhdelld on valtaa toisiin (Weber 1978). Valta liittyy kes-
keisesti suhteeseen, jossa yhdelld toimijalla (yksilolld tai ryhmilld) on mahdollisuus
antaa palkkioita tai rangaistuksia riippuen siitd, miten toiminta on sen nikékulmasta
vastannut tavoitteita (Stacey 1991, 223).

Verkostot on viimeaikaisessa kirjallisuudessa nihty tirkeimmiksi sosiaalisen toimin-
nan koordinointimekanismiksi nykyisessi postmodernissa maailmassa, jossa hierar-
kiat ja kilpailu (markkinat) eivit enii toimi parhaalla mahdollisella tavalla. Tdmi on
aiheuttanut tarpeen kehittdd kumppanuussuhteisiin ja verkostoihin perustuvia mal-
leja (keskustelusta lisid esim. Chisholm 1998, Bogason 2000, Harvey 1990). Myés
paikallishallintoa koskevassa keskustelussa on tultu sithen tulokseen, etti koordinoin-
timekanismit tulevat muuttumaan ja hierarkioista siirrytiin enenevissi miirin ver-
kostojen suuntaan. Verkostoihin liittyy tiettyji ominaisuuksia ja piirteiti, joita on
kisitelty suuressa miidrissd verkostokirjallisuutta. Seuraavassa on poimittu yhteen-
vedonomaisesti keskeisid verkostoihin liitettdvid piirteiti:

*  Verkostot ovat toisistaan riippuvaisten, mutta itsendisten toimijoiden
muodostamia kokonaisuuksia, joihin kuulutaan vapaachtoisesti (Cas-

tells 1996; O’Toole 1997; O’ Toole ja Meier 2000).

*  Yhteinen tavoite ja odotus lisiarvosta pitdvit verkostot toiminnassa
(Himmelmann 1992 ja 1996; Kickert ja Koppenjan 1997; Clegg 1990;
Alter ja Hage 1993; Nohria ja Eccles 1993).

*  Verkostot ovat rakenteeltaan l6yhid, joustavia, dynaamisia ja niiti voi-
daan luonnehtia epivirallisiksi ja "mataliksi” organisointitavoiksi (Child

1987; Castells 1996; Powell 1990).

* Keskeinen toimintaa koossapitivid voima on luottamus (Bradach ja

Eccles 1991; Zucker 1986).

Verkostojen luonteen perusteella voi pditelld, ettd verkostomaiseen toimintatapaan
liittyy kuitenkin omia ongelmia, jotka korostuvat etenkin julkisen hallinnon niks-
kulmasta. Voidaankin sanoa, ettd verkostot sopivat toimintaympiristonsi ja tehti-
vinsd mukaisesti raitiloityini tiettyihin toimintoihin, mutta eivit varmasti kaikkiin.
Myés Euroopan komissiossa on pohdittu verkostojen sopivuutta eri toimintoihin ja
tultu siihen tulokseen, ettd verkostot soveltuvat hyvin tiettyihin toimintoihin, esi-
merkiksi tiedonjakamiseen, neuvon kysymiseen eri tahoilta (consultation), rajattuun
tiytintoonpanoon ja arviointiin. Hierarkioita taas tarvitaan edelleen konfliktien rat-
kaisussa, pditdsten tekemisessd, monimutkaisuuden johtamisessa (managing comp-
lexity) ja kriisien hoitamisessa (European Comission 2002, 261).

Verkostojen ongelmaksi voidaan paikallisen hallinnan nikékulmasta nostaa se, etti
hyvin hallinnan periaatteissakin korostetut vaatimukset tehokkuudesta, vastuunalai-
suudesta seki lipindkyvyydestd voivat verkostoissa pahimmillaan toteutua heikosti
(kts. esim. Tshuma 2000; Keil 2000). Vaikka monessa tilanteessa verkosto voidaan
nihdi parhaana ja jopa ainoana tapana ratkaista ongelmia, verkostomaisessa toimin-
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nassa on mydos kustannuksensa, joista merkittivin on yhteistyon transaktiokustannus-

penjan ja Klijn 2003, 114-121).

Euroopan komissio on laatinut viiden kohdan ohjeiston, jonka avulla hallintover-
kostot pyritdin pitimiin avoimina ja vastuunalaisina. Ensimmiinen ohje perustuu
ajatukseen siité, ettd pohjimmiltaan verkostoissa on kyse ihmisten vilisestdi kommu-
nikaatiosta, joka toimii parhaiten silloin, kun ihmiset oppivat tuntemaan toisensa
yhdessi tyoskentelyn kautta. Tutustumisen kautta verkostojen jisenet oppivat luotta-
maan toisiinsa, miki on tehokkaan ja vaikuttavan verkostoyhteistyon edellytys. Teho-
kas verkosto voidaan koota ihmisisti, jotka tuntevat toisensa jo ennestdin — ihmisisti,
joilla on yhteinen arvomaailma. Verkosto voidaan myés koota laittamalla toisilleen
ennestiin tuntemattomat ihmiset tyoskentelemiin yhteisen tavoitteen toteuttami-
seksi, jakamaan kokemuksia ja oppimaan toisiltaan, miki parhaimmillaan rakentaa
tarvittavaa luottamusta. Verkoston tyén parhaan mahdollisen tuen nikokulmasta
ohjeistuksen viljyydelld on merkitystid. Vain vuorovaikutusprosessit tulee maaritti
ja foorumit jirjestdd. Vaadittujen kompetenssien ja velvollisuuksien osalta verkosto
voi itse middrittdd sopivat sdinnot. Tavoitteena on mahdollisimman vihin sidntsjd,
joiden on oltava sellaisia, ettd kaikki verkoston jisenet voivat hyviksyd ne (minimal
critical rule). (European Comission 2002 261-263.)

Tdmin tutkimuksen konteksti mairittyy kolmen kuntien kehittdmiseen liittyvin
kisitteen kautta. Ndami ovat hallinta, yhteistyd ja verkostot. Kaikki ovat kisitteind
hyvin keskeisid poliittis-hallinnollisiin rakenteisiin ja prosesseihin liittyvissi uudis-
tuskeskustelussa. Pelkistdin Public Administration Review on eri vuosikymmenini
julkaissut niistd teemoista artikkeleita taulukossa 1 kuvatulla tavalla.

Taulukko 1. Hallinnan, yhteistyén ja verkostojen esiintyminen Public Administration Reviewissé vuo-
sina 1940-2007 (Wright, Stenberg, Cho 2008)

Hallinta — Governance Yhteistyo — Collaboration Verkosto — Network

1940-1950 4 51 24
1951-1960 4 28 25
1961-1970 22 34 51

1971-1980 73 64 113
1981-1990 109 40 18
1991-2000 198 60 118
2001-2007 308 176 252
Yhteensa 718 453 701

3.3 Hallinnon uudistaminen

Rubin (1992, 20) miirittelee hallintouudistuksen jonkin ryhmin tai yksilon mii-
rittimin suunnan mukaiseksi muutokseksi, joka ei vilttdmitti tarkoita parannusta.
Pollit ja Bouckaert (2004, 8) miirittelevit hallinnon uudistamisen toiminnaksi, joka
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koostuu tietoisista teoista, joiden tavoitteena on muuttaa julkisen hallinnon rakenteita
ja prosesseja, jotta ne toimisivat ainakin jossain mielessd paremmin (vrt. myds Tem-
mes 2003, 228). Nimi miiritelmit paljastavat hallinnon uudistamisen tavoitteelli-
sen luonteen. Julkisen hallinnon uudistamiselle voidaan asettaa ainakin kolmenlai-
sia tavoitteita. Ensimmiinen tavoite on sisdisen toimintakyvyn vahvistaminen. Tilld
viitataan hallintokoneiston kykyyn edisti ja toteuttaa poliittisia padmairii ja tavoit-
teita. Toiseksi hallinnon uudistamisen tavoitteeksi voidaan nostaa hallinnon ulkoi-
sen toimintakyvyn parantaminen. T4lld tarkoitetaan kykyi toimia mahdollisimman
hyvin suhteessa kansalaisten ja yhteiskunnan asettamiin vaateisiin. Kolmas tavoite
on ratkaista hallinnon uudistamisen kautta aitoja ja oikeita ongelmia. Tidmin avulla
pyritdin estimain tilanne, jossa hallinto toimii oikein ja tehokkaasti, mutta suhteessa
védriin ongelmiin. (vrt. Harisalo, Aarrevaara, Stenvall, Virtanen 2007, 106.)

My®s hallinnon kehittimisessi hallinnan kisite on nostettu hyvin keskeiseen asemaan.
Kehittimisen ohjenuorana hallinta-kisitetti voidaan pitidd synonyymini “hyvin hal-
lintatavan” periaatteelle. Tll6in hyvi hallinta voidaan rinnastaa terveeseen taloudel-
liseen kehittymiseen (World Bank 1992, 3). Hyviin hallintatapaan on liitetty myds
sellaisia kisitteitd kuten osallistava ja osallistumisen salliva kehittiminen, ihmisoi-
keuksien takaaminen ja demokratisoitumista tukeva kehitys. Esimerkiksi Euroopan
komission valkoisen paperin valmisteluasiakirjassa eurooppalaisen hyvin hallinnan
kriteeriksi nostetaan ainakin tehokkuus, vastuunalaisuus ja lipinikyvyys (European
Comission 2002, 261, 276). OECD nostaa hyvin hallintatavan keskeisiksi kritee-
reiksi lait ja niiden noudattamisen, julkisen sektorin hyvin johtamisen ja korrup-
tion kitkemisen seki sotilaalliseen toimintaan kiytettyjen suhteettomien kustannus-
ten pienentimisen (OECD 1995, 14).

Hyviin hallinnan periaatteet on rinnastettava niihin tehtiviin, joita hallinnolla kussa-
kin kansallisessa yhteydessi on. UNDP:n (1997, 4) kestivin kehityksen politiikka-
ohjelman mukaisesti hallinta voidaan méiritelli valtion roolin mukaisesti taloudel-
lisen, poliittisen ja hallinnollisen auktoriteetin harjoittamiseksi kansallisten asioiden
hoitamisessa kaikilla eri tasoilla. T4mi toiminta kisittdd kaikki ne mekanismit, pro-
sessit ja instituutiot, joiden kautta kansalaiset ja eri ryhmittymit tuovat esille omia
nikemyksidin, toteuttavat laillisia oikeuksiaan ja tiyttivit velvollisuuksiaan. Tdmin
mukaisesti hyvin hallinnan periaatteiksi nousevat osallisuuden tukeminen, lipini-
kyvyys, vastuuvelvollisuus, tehokkuus, tasa-arvoisuus ja laillisuus. Paikallisen hallin-
non nikokulmasta hyviin hallintaan liittyy my®és se, ettd viranomaisten lisiksi myos

muille sidosryhmille pitiisi antaa mahdollisuus ottaa osaa paitoksentekoon (Bovaird,
Loffler, Parrado-Diez 2002, 17).

Hallintouudistuksia on kansainvilisestikin katsoen tehty 1980-luvulta lihtien enem-
min kuin koskaan. Uudistusten ympirilli on my®os eri maissa kiyty enemmin aktii-
vista keskustelua kuin koskaan (Pollit ja Bouckaert, 2000, 24; Pollit 2006). Lihes
jokaisessa Euroopan maassa uudistumiskeskustelu on ollut myss 1990-luvulla hyvin
vilkasta riippumatta maan poliittisesta valta-asetelmasta, vaikkakin keskustelun ajoi-
tus, laajuus, tausta ja vaikutukset ovat saattaneet vaihdella maiden vililli paljon

(Kickert 1997, 7; Hulst ja van Montfort 2007, 4-7).
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2000-luvun alkuvuodet ovat osoittaneet, ettd uudistusinto ei ndytd laantuneen, vaan
hallinnon uudistamisen on kuvattu saaneen pandemiaan rinnastettavia piirteiti (Pol-
lit ja Bouckaert 2004). Paitsi ettd uudistamista tapahtuu jatkuvasti ja joka puolella,
on uudistuskonseptien vaihdannasta tullut kansainvilisestikin merkittivii toimintaa.
[lmio sisiltdd sekd mahdollisuuksia ettd uhkia: Laaja keskustelu uudistamisen elemen-
teistd mahdollistaa ideoiden laajapohjaisenkin testaamisen ja parhaimmillaan tukee
hyvien kiytintsjen levittdimistd. Uhkakuva puolestaan sisiltyy siihen, ettd on synty-
nyt kansainvilinen yhteiss, joka tienaa elantonsa uudistusten suunnittelulla, muo-
vaamisella ja kommentoinnilla. Sen intressissi on tulevaisuudessakin nihdi hallin-
non uudistaminen jatkuvana ja paittymittdmind toimintana, jonka kustannukset
voivat olla merkittivii. (Pollit 2006.)

Kaikissa Pohjoismaissa on menossa jonkinlainen alue- ja paikallishallintoa koskettava
rakenteellinen hallintouudistus. Tanskassa laajan kunta- ja aluerakenneuudistuksen
mukainen rakenne on ollut toiminnassa vuoden 2007 alusta alkaen. Uudistuksen
yleistavoitteena olivat kilpailukykyiset alueet ja tehokkaat kunnat. T4hin tavoittee-
seen pyrittiin voimakkailla periaatteellisilla ja rakenteellisilla uudistuksilla. Tanskan
uudistuksessa neljistitoista entisesti lddnistd muodostettiin viisi aluetta. Uusien alu-
eiden pddtehtivid ovat terveydenhoito ja aluesuunnittelu, mutta niilld ei ole verotus-
oikeutta. Uudistuksen my6td myos Tanskan kuntien miiri viheni 271:std 98:aan.
Kuntarakennemuutoksen lisiksi myos kuntien tehtivit ja vastuut muuttuivat. Kiy-
tinndssid kunnat saivat uudistuksessa lisdd tehtivid ja vastuuta. Uudistuksen avulla
kunnista haluttiin tehdi kansalaisten ensisijainen liityntipiste julkiseen sektoriin.
(Viinamaiki ja Salminen 2008; Neubauer, Dubois, Hanell, Lihteenmiki-Smith, Pet-
tersson, Roto, Moxnes Steineke 2007.)

Norjassa ja Ruotsissa uudistuksia toteutetaan parhaillaan. Norjassa hallitus on paatei-
nyt toteuttaa alue- ja paikallishallinnon hallintouudistuksen 1.1.2010 alkaen. Kolme
suoralla kansanvaalilla valittua aluetta tulee korvaamaan nykyiset 19 aluetta. Lisiksi
eri hallinnon tasojen vilistd vastuu- ja tehtivijakoa selkeytetiin ja valtion aluehallinto
arvioidaan uudelleen. Tarkoituksena on saada aikaan vahvat ja kansanvaltaiset kunnat
jaalueet, jotka hyddyntivit paikallista osaamista asukkaiden, alueen elinkeinoelimin
ja yhteiskunnan hyviksi. Tirkeind on korostettu my6s innovaatioympiristéjen luo-
misen merkitystd. Ruotsissa on meneilldin laaja uudistus, joka tullaan toteuttamaan
vuoteen 2014 mennessi. Uudistus tulee koskettamaan valtion, kuntien ja maakiri-
jien vastuunjakoa. (Neubauer ym. 2007; Viinamiki ja Salminen 2008.)

Uudistuskeskustelu on ollut erityisen kiivasta myds Suomessa viime vuosina, erdini
syyni tihin voidaan esille nostaa Kunta- ja palvelurakenneuudistus, PARAS-hanke.
Uudistuksen tavoitteena on myds muiden Pohjoismaiden strategiaa noudattaen vah-
vistaa kuntien toimintaedellytyksid (Sandberg 2006, 178). Lane (1997, 207) toi jo
1990-luvun lopulla esille, ettd Pohjoismaissa ja varsinkin Suomessa hallinnonuudis-
tuksista on tullut lihes teollisuutta: uudistuksista viitellddn koko ajan, vanhoihin
ongelmiin haetaan uusia ratkaisuja ja instituutioita muutetaan. Lisiksi uudistuk-

tueksi (vrt. Pollit 20006).
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Hallinnon uudistamisessa voidaan pohjimmiltaan katsoa olevan kyse tarpeesta
mukauttaa hallinto vastaamaan paremmin yhteiskunnassa tapahtuneiden muutos-
ten seurauksia. Uudistukset eli reformit voidaan Vartolan (2004, 55) mukaan ymmiir-
tdd tietoisina tekoina, joiden tavoitteena on jirjestid asiat siten, ettd ne vastaavat tul-
kintaa yhteiskunnassa tapahtuneista muutoksista. Tdmi ajattelutapa johtaa siihen,
ettd hallinnon muutoksen tirkeimmiksi lihteeksi nousevat ympiristossi tapahtu-
vat yhteiskunnalliset muutokset. Laajemmin ja tarkemmin ymmirrettyni kuvioon
voidaan Vartolaa mukaillen tuoda myés poliittinen muutos, johon sisiltyy muun
muassa puolueiden kannatuksen ja ideologioiden muutos, Suomen kansainvilisen
aseman muutos, EU-maiden hallintojen harmonisointi ja "hyvin hallinnan” poli-

tiikka. (Vartola 2004, 57.)

Hallintouudistusten lihtékohtana voidaan siis nihdid ympiristdssi tapahtuneet
yhteiskunnalliset muutokset. Kaikkia viimeaikaisia pohjoismaisia rakenneuudistuk-
sia yhdistdd juuri timintyyppinen analyysi, jossa on nihty nykyisten hallintoraken-
teiden kestimittomyys uudessa tilanteessa. Analyysien samankaltaisuus ei ole kuiten-
kaan esimerkiksi Pohjoismaissa johtanut samoihin kiytinnén ratkaisuihin (Sandberg
20006, 181). Valittu uudistamisen tie riippuu siitd, millaiseen ympiristoon uudistusta
sovelletaan. Keskustelu uudistuksista keskittyy usein uudistuksen instrumentteihin,
kun Pollitin ja Bouckaertin (2000; 2004) mukaan ainakin yhti tirkedd on se, mil-
laisessa kontekstissa julkisen sektorin uudistaminen tapahtuu. Kontekstia maaritti-
viit valtion rakenne, istuvan hallituksen luonne, eliittipoliitikkojen ja hallintovirka-
miesten viliset suhteet, hallintokulttuuriin liittyvit elementit sekd uudistuslihtei-
den moninaisuus.

Sandberg (2006, 181) erittelee Pohjoismaissa kiynnissi olevia rakenneuudistuk-
sia kunkin maan poliittisen kulttuurin perusteella. Poliittinen kulttuuri mérittid
sitd, millaisella tempolla uudistuksia tehddin. Kun Tanskassa ja Ruotsissa suositaan
nopeita kertaluonteisia uudistuksia, Suomessa ja Norjassa tilanne on toinen: kunta-
kentin uudistusvastaisuus heijastuu herkemmin valtiovallan toimenpiteisiin. Suoma-
lainen piitoksentekokulttuuri korostaa Sandbergin (emt. 182) mukaan pragmaat-
tisia ratkaisuja, mikd on todistettavasti synnyttinyt toimivia rakenteita ja toiminta-
tapoja. Lahestymistavan varjopuolena on kuitenkin paittimittdmyys perusasioissa:
kun suurten ja tirkeiden asioiden kohdalla ei voida odottaa nopeita ratkaisuja, ne
jitetddn pois keskustelusta jo aikaisessa vaiheessa.

3.4 Hallintouudistus raamina ja prosessina

Hallintouudistus perustuu aina joihinkin valittuihin ideoihin, analyyttisiin kisittei-
siin ja teoreettisiin oletuksiin. T4mi hallintouudistuksen kisitteellinen, filosofinen ja
teoreettinen aines muodostaa hallintouudistuksen konseptin eli raamin. Hallintouu-
distus on kuitenkin suurelta osalta myds kiytinnén tekoja, rakenteellisten muutos-
ten toteutusta, saavutuksia tai ainakin muutosyrityksid. Tamai kiytinnollinen aines
muodostaa hallintouudistusten prosessin. Niyttdd siltd, ettd hallintouudistuksista
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kiytivi keskustelu ja tutkimus keskittyvit usein enemmin uudistuksen ideoihin ja
ideologiseen perustaan kuin niihin tekoihin ja empiriisesti todennettaviin tapahtu-
miin, jotka uudistuksen vaikutuksesta kdynnistyvit jossain tietyssi ympiristdssi ja
kontekstissa. (Pollit ja Bouckaert, 2004, 39; Toonen 2003, 465; Calmar Andersen
2008, 541.)

Kuitenkin yhtiiltd hallintouudistuksen idea ja toisaalta toimeenpano ovat osin erilli-
sid asioita. Vaikka idea olisi kuinka hyvi, voi prosessi edeti tai olla etenemitti siten,
ettd uudistuksia ei saada toteutettua. Toisaalta vaikka prosessi ja prosessin ohjaus
olisi tehokasta ja onnistunutta, uudistuksen raamiin, tavoitteisiin ja keinoihin liicty-
vit epitarkoituksenmukaisuudet voivat estdd uudistuksen toteutumisen. (kts esim.
Stenvall 2000, 22.)

Hallintouudistusten valintojen kuvaamisen yhteydessi kiytetdin usein termii trajec-
tory (esim. Pollit 2000 ja 2004; Farnham ym. 2005). Sanakirja miirittelee termin
seuraavasti: 1 fys rata, liikerata 2 kehityskaari (MOT-verkkosanakirja). Termilld kehi-
tyskaari voidaan kytked kidynnissi olevat hallintouudistukset omaan ympiristdnsi
ja ymmirtid kunkin valitun idean tai toiminnan jirkevyys yhteydessi uudistuksen
kohteen historiaan seki poliittiseen ja kulttuuriseen ilmapiiriin (Pollit ja Bouckaert
2000, 3). Termilld voidaan my®s korostaa hallintouudistusten dynaamista luonnetta
ja muutosta hakevaa otetta (Farnham ym. 2005, 28). Silti suuri osa hallinnon uudis-
tusten tutkimuksesta on keskittynyt kuvailemaan melko pinnallisesti ja epiteoreet-
tisesti hallinnon uudistamisen tavoitteisiin ja tuloksiin liittyvid tekijditd (vrt. Pollit
ja Bouckaert 2004, 2).

Farnham ym. (2005, 27-32) jaottelevat hallintouudistukset viiteen eri tyyppiin.
Nimi tyypit perustuvat yhtiiltd uudistamistarpeen perustelemisen tapoihin, toi-
saalta keinovalikoimiin tai strategioihin, joilla uudistamiseen pyritiin. Yksityisti-
miseen tihtddvit ja markkinaohjautuvuutta korostavat uudistukset kumpuavat hal-
linnon rooliin ja kokoon liittyvistd ongelmista. Taustalla on ihannoiva ajatus mark-
kinoista joustavana, responsiiviseni ja innovaatioita luovana koordinointimekanis-
mina. Rakenteelliset uudistukset puolestaan perustuvat ajatukseen siité, ettd julkisen
sektorin ongelmat voidaan ratkaista toimintoja uudelleen jirjestelemalla.

Rakenteellisia uudistuksia voidaan toteuttaa monella eri tavalla: supistamalla hallin-
non méirii kokonaisuudessaan, siirtimilld toimintoja eri hallinnon tasojen vililld tai
esimerkiksi pirstomalla suuria organisaatioita pienempiin yksikéihin. Kolmas tyyppi
on kolmen T:n strategia: taloudellisuuden, tehokkuuden ja tuottavuuden lisddmi-
seen tihtddvit uudistukset. Nimi uudistukset perustuvat ajatukseen siitd, etti asioi-
den johtaminen on julkisen sektorin suurin ongelma. Ratkaisuna esitetiin yksityisen
sektorin johtamisjirjestelmien soveltamista julkisiin organisaatioihin. Neljis uudis-
tustyyppi perustuu toiminnan laadun tarkkailuun ja kehittymiseen. Tamintyyppis-
ten uudistusten taustalla nihdiin ongelmat, jotka johtuvat liiallisesta byrokratiasta,
standardoinnista ja riskien vilttimisestd. Uudistamisen periaatteena laatuajattelu tar-
koittaa esimerkiksi tiimitydti, jatkuvan parantamisen kulttuurin omaksumista ja toi-
minnan laadun seurantaa esimerkiksi auditointimenetelmilli. Viides uudistustyyppi
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perustuu demokratian ja osallisuuden lisdéimiseen (myds public service orientation).
Uudistamisella pyritddn lisdimian vuorovaikutusta palveluiden tuottajien ja kiytei-
jien vililld ja ottamaan palveluiden kiyttijit entisti tiiviimmin mukaan palveluiden
suunnitteluun. (emt.)

Hallinnon uudistamista voidaan tyypitelli my6s sen mukaan, mihin periaatteisiin
uudistaminen kytkeytyy ja millaisiin elementteihin uudistaminen kohdistuu. Raken-
neldhtoinen lihestymistapa hallinnon uudistamiseen nostaa keskeiseksi hallinnon
roolin mahdollisimman lojaalina ja tehokkaana poliittisten pddtoksenteon kautta
syntyneiden ratkaisujen toteuttajana. (Harisalo ym. 2007, 108.) Rakennelidhtdinen
lihestymistapa on suomalaisessa kontekstissa ollut houkutteleva, silld mallin ratio-
naalinen lihestymistapa on soveltunut hyvin byrokratiaan perustuviin hallintoraken-
teisiin. Selked rakenne voi parhaimmillaan tuoda turvallisuutta, mutta voi inhimil-
lisesti katsoen olla hyvin vaativa jirjestelmi. (Aarrevaara ja Stenvall 2002, 15-17.)
Oleellinen ongelma rakennelihtoisessi lihestymistavassa on juuri sen rationaalisessa
perustassa, joka ei ota huomioon sitd, ettd rakenteissa keskeisessd asemassa ovat tun-
tevat ja ajattelevat yksilot, joiden toiminnan rakennelihtdinen hallitseminen ei ole
itsestddnselvyys (Harisalo ym. 2007, 110). Toisenlaista lihestymistapaa edustaa yksi-
I6lihtoinen ajattelutapa, joka perustuu individualistisiin arvoihin. Yksilokeskeisti hal-
linnon uudistamista edustaa esimerkiksi yksildiden tulosvastuun korostaminen hal-
linnon kehittymisen keinona. Yleisestikin new public managementin ajatukset voi-
daan kytked yksilokeskeisiin arvoihin. Ongelmaksi voidaan nostaa yksilokeskeisen
ajattelutavan huono soveltuvuus moniportaiseen yhteistysjirjestelmiin, joka julki-
nen hallinto pohjimmiltaan kuitenkin on. (emt. 115.)

Yhteistyo- ja yhteisoldhtdinen hallinnon uudistaminen perustuu vuorovaikutuksen
ja yhteistydsuhteiden luomiselle eri toimijoiden kesken. Yhteisolihtdiseen hallinnon
uudistamiseen voidaan kytked juuri uudet hallinnan kiytinnét ja verkostojen mer-
kityksen korostaminen. Ongelmana yhteisélihtéisessi hallinnon uudistamisessa on
verkostomaisten toimintatapojen huono soveltuvuus hierarkkisiin julkisen hallinnon
organisaatioihin, miki johtaa my®és siihen, ettid tasa-arvoisuuden tavoite ei yhteis-
tyosuhteissa toteudu. Prosessilihtoinen hallinnon uudistaminen nikee kehittdmis-
tyon prosessina, jonka kautta organisaatiot voivat reagoida uusiin tilanteisiin syste-
maattisesti ja sopeutua niihin. Prosessiajattelu ei kunnioita sektorikohtaista ajattelua,
jossa kunkin hallinnonalan professio voi dominoida vastuullaan olevan sektorin toi-
mintatapaa. Tdmi voidaan nihdi prosessiajattelun ansiona, mutta se voi aiheuttaa
hallintouudistusten vastaanottamisen nikékulmasta myos haasteita. Periaatelihtsi-
nen lihestymistapa korostaa arvojen ja niistd johdettujen ideologisten kokonaisuuk-
sien merkitysti hallinnon uudistamisessa. Periaatteet tuovat parhaimmillaan selke-
yttd hallintotoimintaan. Ongelmana on se, ettd ylevit periaatteet eivit kiytinnossi
toteudu oletetulla tavalla. (emt.)

Tutkimusta hallintouudistusten periaatteista ja toteutuksen menetelmistid on melko
paljon (Pollit ja Bouckaert 2000; Pollit ja Bouckaert 2004; Cole ja Jones 2005; Mul-
gan 2008). My6s uudistuksen taustasyisti ja niiden eroista eri maissa l6ytyy tutki-
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musta (esim. Green-Pedersen 2002). My®6s vertailevaa analyysid eri maissa tapahtu-
neista hallinnon uudistuksista on jonkin verran (Pollit ja Bouckaert 2000; Pollit ja
Bouckaert 2004; Verhoest, Bouckaert, Peters 2007). Hallintouudistusten todelli-
suus on paljon muutakin kuin ylevii ja osin abstrakteja periaatteita. Uudistamisen
todellisuus tai arki on dynaaminen tapahtumaketju, jossa valitut periaatteet ja tavoit-
teet saavat aikaan jotain toimintaa, joitain tekoja, jotka johtavat joihinkin tuloksiin.
Analyysia uudistamisen dynaamisista prosesseista on kuitenkin vaikea loytdd. Osa-
syyksi vihiiseen uudistusprosessien tutkimiseen mainitaan se, ettd tapahtumaketju-
jen ja niihin liittyvien dynaamisten piirteiden tutkiminen on ainoastaan virallisiin
lzhteisiin nojaten mahdotonta ja siten ty6listi (vrt. Toonen 2003; Pollit ja Boucka-
ert 2004, 22).

Uudistusten periaatteista ja lihtokohdista [ytyy usein hyvin dokumentoitua, joskin
joiltakin osin ehki epirealistista aineistoa. Uudistuksista, niiden tarpeista ja toteutus-
ideoista kerrotaan alkuvaiheessa kirkkaisti ja uudistuksista ilmoittaminen voidaan
nihdi uudistustekona, poliittis-hallinnollisen jirjestelmin vastauksena muutostar-
peelle. (Pollit ja Bouckaert 2004, 6; Toonen 2003, 466.) Uudistusprosessien luon-
teesta el timinkaltaista dokumentointitietoa ole useinkaan saatavilla. Osa hallinto-
uudistusten prosesseihin liittyvistd elementeistd on myos sellaisia, joista ei ole saa-
tavilla lainkaan valmista tietoa. Niihin teemoihin voidaan lukea yksittiisten johta-
jien tai toimijoiden vahvuudet ja heikkoudet uudistusten prosesseissa, muutosvasta-
rinta sekd kompromissit uudistusten toteutusvaiheessa. Kaikki nimi elementit ovat
kuitenkin sellaisia, joilla on merkitystd hallintouudistuksen onnistumisen kannalta.
(Pollit ja Bouckaert 2000, 90.)

Kisitykset uudistusprosesseista eroavat siind, miten hallintojirjestelmien muutosten
ja kehittymisen ajatellaan tapahtuvan. Voidaanko puhua strategisesta, suoraviivaisesta,
suunnitellusta muutoksesta, vai onko kyseessi aina vihittiin tapahtuva, emergentti
muutos? (Toonen 2003, 473.) Tdmin lisiksi uudistuksen toteutusprosessia voidaan
analysoida suhteessa siithen, miten uudistamisen suunta on valittu: toteutetaanko
uudistusta ylhailti alas vai alhaalta ylos -logiikalla. Toteutusprosessia voidaan mairi-
telld ja tutkia myds suhteessa sithen, onko uudistusprosessissa luotu uusia organisaa-
tiorakenteita vai pyritdinké uudistaminen toteuttamaan olemassa olevien rakenteiden
kautta. My®és uudistuksen intensiteetti voidaan ottaa tutkimuskohteeksi uudistuksen
prosessia analysoitaessa. Vaihtochtoina on joko kiyttidd voimakasta ja dinekisti vas-
tustajat jyrddvid strategiaa tai sipsutella uudistusprosessissa varpaillaan ja neuvotella
kaikessa hiljaisuudessa ratkaisu, johon kaikki toimijat voivat jollain tasolla sitoutua.
(Pollit ja Bouckaert 2000, 90.)

Tosiasiassa hallintouudistusten suunnitteludokumentit voivat antaa suunnitellun
kuvan hallintouudistuksesta kokonaisuutena. Prosessia voidaan kuvata suoraviivai-
sena siirtymiseni nykytilasta valittujen toimenpiteiden kautta tulevaisuuden ihanne-
tilaan. Nykytilassa kuvataan ongelma, johon haetaan ratkaisua strategisella suunni-
telmalla, jossa on miiritelty teot, tavoitteet ja aikataulut, joiden avulla tilanne tulee
muuttumaan haluttuun suuntaan (Pollit ja Bouckaert 2000, 63). Vaikka suunnitel-
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mien valossa kyseessi ndyttiisikin olevan strateginen ja suunniteltu muutos, uudis-
tusten prosessit saattavat muotoutua luonteeltaan hyvin inkrementalistisiksi. (Too-
nen 2003, 472-473.)

Jotta hallintouudistuksen analyysiin saadaan mukaan kaikki uudistukselle tirkeit
osat, voidaan hallintouudistusta kuvata mallina, joka etenee sosioekonomisten voi-
mien, poliittisen jirjestelmin ja eliitin tulkintojen kautta hallintouudistuksen tavoit-
teisiin, toteutukseen ja saavutettuihin uudistuksiin (Pollit ja Bouckaert 2004, 25).
Jatkossa kiytin kisitteitd uudistuksen raami ja prosessi. Raamiksi kisitetddn uudis-
tuksen muotoutuminen, valitut tavoitteet ja keinot. Prosessiksi ymmiirretidin se toi-
minta, joka kidynnistyy hallintouudistuksen raamin muodostamisen vaikutuksesta.
Kuviossa 1 on hahmoteltu Pollitin ja Bouckaertin (2000) hallintouudistusprosessi-
kaavion perusteella tutkimuskohteena ollutta Seutukuntien tuki -hanketta, sen raa-
mia ja prosessia.

Suomessa sosiockonomiset voimat eli talouden globalisoituminen ja viestérakenteen
muutokset ovat omalta osaltaan ajaneet kuntia etsimiin uusia ratkaisuja kunnallisten
palveluiden jirjestimiseen ja kuntien elinvoimaisuuden siilyttimiseen. My®s kansal-
lisen tason politiikassa on nihty uusien toimintatapojen tarpeellisuus. Niisti elemen-
teistd nousevat myds Seutukuntien tuki -hankkeen kidynnistimisen perustelut.

Hankkeen keskeiseksi tavoitteeksi voidaan miiritelld yhteistyon lisidaminen kun-
tien eri toiminnoissa. Tavoitteen taustalla nikyy maailmanlaajuisestikin kidynnissi
oleva akateeminen ja kidytinnén toimijoiden kdymai keskustelu, jossa uusi hallinta-
ajattelu on keskeiselld sijalla. Keskustelussa korostetaan uusia ja dynaamisia tapoja
hoitaa asioita. Yhteisty6 ja verkostoituminen nostetaan esille keinoina selviti yhteis-
kunnan monimutkaistumisen tuomista haasteista. Myos kansalaisten tosiasiallinen
seutuistuminen, miki nikyy muun muassa kohonneina pendeléintilukuina ja yhte-
nidistyneini palvelu- ja asuntomarkkinoina, on omalta osaltaan vaikuttanut tillaisen
lihestymistavan valintaan.

Seuraavaksi keskeiseen asemaan uudistuksessa nousee poliittis-hallinnollinen eliitti’,
joka ympiriston haasteita ja trendeji sekd myos kansainvilisid uusia keskustelunava-
uksia tulkiten pohtii, mitkid uudistukset ovat haluttavia ja mitkd niistd uudistuk-
sista ovat toivottavia tai toteuttamiskelpoisia. Seutukuntien tuki -hankkeen yhtey-
dessi puhuttiin vaikuttamisesta kuntarakenteeseen kuntien vapaaehtoisen toiminnan
kautta. Tistid voi paitelld, ettd haluttu uudistus olisi liittynyt kuntarakenteen muu-
tokseen. Eliitin tulkinnan perusteella mahdollisuudet timinkaltaiseen uudistukseen
nihtiin silloisessa poliittisessa ilmapiirissi kuitenkin rajallisiksi. Tdmi nikemys johti
uudistusprosessissa ratkaisuun, jossa halutusta uudistuksesta luovuttiin ja uudistami-
sen strategiaksi valittiin mahdollinen uudistus.

! Poliittis-hallinnollisella eliitilli tarkoitetaan niit julkisen hallinnon keskeisiz toimijoita, joilla on valtaa ja

esim. keskeiset ministerit ja hallintovirkamiehet. (Vrt. Pollit ja Bouckaert 2004, 19.)
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Globaahlt talouden Vaestomuutokset Uudet johtamisideat Paine kansalaisilta
voimat
Suomalaisten
kuntien tila - o Puoluepolitiikka ja Uudistumisen
Kansallinen sosiaali- Kat ) tarpeet ja
Perustelut ja talouspolitiikka akateeminen ideologiat
Seutukuntien tuki keskustelu ldeologia
-hankkeelle
Sosioekonomiset voimat Poliittinen jarjestelma
Eliitin tulkinnan mukaan Eliitin tulkinnan mukaan mahdollista olisi
kuntarakenteen muutos || vaikuttaa kuntarakenteeseen tukemalla
olisi tarpeen vapaaehtoista seutuyhteistyéta

v

Uudistuspaketin sisalto:
Laki, pienet porkkanat ja
parhaiden kaytantojen levittaminen

Uudistuksen toteutus kuntien vastuulla

Saavutetut uudistukset

Hallintojarjestelma

Kuvio 1. Seutukuntien tuki -hanke suomalaisen kunnallishallinnon uudistuksena (Pollit ja Bouckaert
2000, mukaillen)

Tdmian miiriceelyn jilkeen hallintojirjestelmissi ryhdytiin ridtiloimain uudistusta,
joka sopii poliittis-hallinnollisen eliitin mairittelemain kisitykseen. Tdmi nikemys
sisdltdd hankkeen tavoitteet ja keinot ja muodostaa uudistuksen raamin, jota ryhdy-
tidn toteuttamaan. Toteuttamisen tapahtumat puolestaan edustavat uudistamisen
prosessia ja sen ohjausta. Niiden kaikkien yhteisvaikutuksesta syntyy tai on synty-
mittd uudistuksen vaikutuksia.

3.5 Hallintouudistusten ongelmia

Hallintouudistusten tutkimisessa on tehtivi lukuisia valintoja, jotka johtuvat paljolti
siitd, ettd uudistusten ympirilld on paljon ilmiditd, jotka vaikuttavat uudistukseen.
Kaikkien vaikutussuhteiden hallinta ei ole mahdollista ainakaan samalla tavalla. Hal-
lintouudistusten arvioinnin ja tutkimuksen on pyrittivi vastaamaan juuri hallintoko-
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neiston rakenteiden, jirjestelmien, henkiloston ja hallintokulttuurin muutosta koske-
viin kysymyksiin. Temmeksen (1994, 13) mukaan hallintouudistusta tulisi arvioida
suhteessa sen omiin tavoitteisiin. Tdmi ei kuitenkaan riitd, vaan uudistamisen vai-
kutuksia on arvioitava myds suhteessa koko uudistuspolitiikan tavoitteisiin. Tdmin
lisiksi olisi hyvi arvioida uudistusten vaikutuksia suhteessa julkisen sektorin ongel-
miin seki hallintokoneiston ympiristossi tapahtuneisiin kansainvilisiin ja kotimai-
siin ympiristomuutoksiin. Edelleen Temmeksen mukaan on tarkasteltava sitd, miten
omaksuttu muutostekijoiden analyysin, muutosprosessin ja muutoksen muodostama
kokonaisuus vastaa yhteiskunnan tarpeita. (emt.)

Thanteellisesti hallinnonuudistuksen etenemistd voidaan kuvata juuri prosessina, joka
etenee yhteiskunnan muutosten ja niistd tehtivien tulkintojen kautta uudistusten
tavoitteisiin, keinoihin, toteutukseen ja vaikutuksiin. Usein todellisuus on kuiten-
kin teoriaa ihmeellisempii ja kiytinndssi monet hallinnonuudistukset epionnistu-
vat. Hallinnonuudistusten epionnistumisia on kuitenkin esimerkiksi Temmeksen
(2003, 227) mukaan hallintotieteellisessd keskustelussa analysoitu yllittivin vihin.
Osasyyni tihin ovat luultavasti hallinnonuudistuksiin ja etenkin niiden onnistumi-
sen ja epdonnistumisen kisitteisiin liittyvit mairittelyvaikeudet. Onnistuminen ja
epdonnistuminen ovat suhteellisia kysymyksii. Lisiksi hallintouudistusten vaikutus-
ten midritteleminen on vaikea tehtivi. Analyysin vaikeuksista huolimatta uudistus-
ten epionnistumisten ja onnistumisten logiikan tutkiminen ja analysointi olisi tir-
keidd, jotta epdonnistumisista olisi mahdollista oppia. (emt. 228.)

Esimerkiksi Kickert (1997, 8-9) on kuitenkin listannut joukon ilmiitd, jotka vai-
kuttavat julkisella sektorilla hallintouudistuksiin joko niitd edistivisti tai niitd hidas-
tavasti. Ensimmiisen hin nimedi termilld policy panacea. Tilld tarkoitetaan tilan-
netta, jossa uudistukset nihdain liikkeeni kaikkiin vaivoihin. Trendikkyys ja ideoi-
den levidminen niyttid vaikuttavan uudistamistoiminnassa kahdella tavalla. Yhedaled
ideoiden vaihtaminen saattaa laventaa kisitystd uudistamisen mahdollisuuksista. Toi-
saalta uudistukset voidaan trendikkyyden vuoksi kokea niin muodikkaiksi, ettd niitd
ei vain voi olla tekemittd. Uudistamisen trendikkiiksi kokemiseen vaikuttaa myos
se, ettd ideoita levitetddn ja niistd keskustellaan erilaisissa virkamiesten, tutkijoiden ja
julkisen sektorin kehityksesti elantonsa saavien yrittdjien tapaamisissa. Uhkana on,
ettd tillaisten tapaamisten seurauksena joskus saatetaan levittid myés ideoita, joita
ei vilttdmittd tarvitsisi levittdd (kts. myos Pollit 2006). Erdiksi ongelmaksi voidaan
nostaa uudistusten linkittyminen toisiinsa ja muihin yhteiskunnallisen elimin aloi-
hin. Julkisen hallinnon uudistukset ovat tiiviissi vuorovaikutuksessa kaikkeen muu-
hun yhteiskunnassa tapahtuvaan muutokseen. Kyseessi on usein vallan ja vastuun
uudelleenjakaminen sekd julkisen sektorin sisilld ettd suhteessa muihin ryhmiin.
Tidmi puolestaan saattaa johtaa tilanteeseen, jossa tarvitaan uusi uudistus korjaamaan
aikaisemman uudistuksen tuloksena syntyneiti ongelmia. (Kickert 1997, 8.) Kyseessid
voi olla erddnlainen heiluriliike, jossa esimerkiksi vuorotellen pyritdin hajauttamaan
ja keskittimiin toimintoja. Hallinnon uudistamiseen liittyy my®ds tietynlaista vaih-
tokauppaa. Hajauttaminen voi johtaa paikallisen vastuun ja asiantuntijuuden kehit-
tymisen lisiksi pirstaleisuuteen. Keskitetyn jirjestelmin etuna voi olla hallittavuus,
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mutta haittana puolestaan asiantuntijuuden etiisyys. (Pollit ja Bouckaert 2004, 162.)
Erids varsin laajasti uudistusten epionnistumiseen vaikuttava ilmié on lipsuminen.
Uudistuksilla on tapana kutistua hienoista ja kunnianhimoisista ideoista pieniksi ja
vaatimattomiksi hankkeiksi joko rakenteellisten vaikeuksien tai strategisilla paikoilla
olevien skeptikkojen vaikutuksesta. (kts. myds Stenvall 1997.)

Uudistusten onnistumiseen vaikuttaa olennaisesti ilmid, jota kutsutaan muutosjoh-
tamiskirjallisuudessa muutosvastarinnaksi. Julkisella sektorilla muutosvastarinta saa
lisimerkityksen. Jotta hallinto voisi uudistua, on sen taakse saatava se joukko, johon
uudistus ensi kiidessd vaikuttaa. Tdmi joukko on usein kaikkein haluttominta uudis-
tumaan, koska usein esimerkiksi heidin oma tydpaikkansa voi olla vaarassa. Tdmin
joukon ottaminen mukaan muutoksen suunnitteluun on usein vilttimatontd, jotta
muutoksia voidaan aidosti saada aikaan. Saman joukon osallistuminen voi kuiten-
kin laimentaa alkuperiisid suunnitelmia ja johtaa suurten suunnitelmien kutistumi-
seen pieniksi retorisiksi projekteiksi. (vrt. Nyholm 2008.) Hallinnon uudistamisessa
retoriikka on keskeiselld sijalla. Ongelmaksi voi nostaa sen, ettd usein sanat ja teot
eivit hallintouudistuksissa vastaa toisiaan. Ero uudistamisen perusretoriikan ja kiy-
tinnon toteutuksen vililld saattaa olla huima. Erdini syyni tihin voi olla uudistus-
retoriikassa itsessdidn. Jos uudistuksen mydtd tavoiteltavat tulevaisuuden visiot ovat
lilan epamairiisid ja 16yhii sisilloltidin, koko uudistusprosessi vaikeutuu. (Pollit ja

Bouckaert 2004, 199.)

Uudistumisen trendikkyyteen liittyvini ongelmana voidaan nostaa esille myos uudis-
tusten keskiniinen ristiriitaisuus: ohjelmia on niin paljon ja ne ovat lihteneet niin
erilaisista ajatuksista, ettd ohjelmat ja tavoitteet ovat keskeniin ristiriidassa. Lisiksi
ongelmana ovat uudistusten dysfunktiot, ne tahattomat vaikutukset, joita ei osattu
odottaa ja joista osa ei ole ollenkaan tervetulleita. (Kickert 1997, 9.)

Hood (1995, 114) on kuvannut uudistusten dysfunktioita nojautuen Sieberin (1981)
seitsemiin sosiaalisten interventioiden ikdviin vaikutukseen. Erilaisten interventioi-
den ongelmaksi voidaan nostaa ensinnikin toiminnallinen rapautuminen, joka tar-
koittaa sitd, ettd uudistus itse asiassa vaikuttaa huonontavasti toimintaan, jota sen
piti parantaa. Hyviksikiytto puolestaan tarkoittaa siti, ettd uudistukset luovatkin
toiminnan mahdollisuuksia uudistusten vastustajille, jotka pidsevit vaikuttamaan
toimintaan niin, ettd vaikutukset ovat piinvastaisia kuin aiottiin. Tavoitteen siirty-
minen viittaa sithen, ettd itse uudistuksesta tai hankkeesta tulee tavoite, jolloin alku-
periinen tavoite (esim. toiminnan tehostaminen) unohdetaan. Provokaatio aiheut-
taa interventioiden yhteydessi prosessin, jonka my6ti uusien siintdjen toimeenpano
synnyttii jo periaatteessa vastarintaa. Virheellinen luokittelu nousee ongelmaksi, jos
palkitseminen ja kategorisointi ymmarretdin vidrin, palkkioita pidetiin rangaistuk-
sina ja rangaistuksia palkkioina. Ylisitoutuminen kuvaa tilannetta, jossa hallinnon-
uudistus uuvuttaa tekijinsi nadnnyksiin. Huomion kiinnittiminen toisarvoisiin asi-
oihin viittaa siihen, ettd uudistukset saattavat heikentii julkisen sektorin toimintaa,
koska huomio kiinnitetddn isojen ja pahojen ongelmien sijaan loputtomaan raken-
teiden veivaamiseen.
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Niiden ilmioiden lisiksi hallinnon uudistamiseen liittyy Kickertin (1997, 9-12)
mukaan paradokseja, joista ensimmiinen on se, etti kaikkein radikaaleimmat uudis-
tusohjelmat on viety lipi maissa, joissa hallinto toimii kaikkein tehokkaimmin. (ks.
my®ds Pollit ja Bouckaert 2004.) Maissa, joissa uudistamista eniten tarvittaisiin, koko
asiasta ei voi edes puhua. Kunnianhimoa uudistamiseen ei ole tai ohjelmat ovat tiy-
sin riittimattomid. Toinen paradoksi liittyy sithen, ettd uudistusideoita matkitaan
yksityiseltd sektorilta, jossa erilaisten johtamisoppien eliminkaari on huomattavan
lyhyt. Miksi siis omia ideoita sektorilta, joka ei itsekiddn usko samaan oppiin muu-
tamaa vuotta kauempaa?

Paradoksaaliselta vaikuttaa my®s se, ettd samalla kun uudistuksia tarvitaan johtavien
virkamiesten tehottomuuden vuoksi, on tosiasiassa niyttod siitd, ettd johtavat virka-
michet ovat monessa uudistuksessa olleet tehokkaimpien uudistusaloitteiden taus-
talla. Neljis paradoksi liittyy kustannussidstoihin, joita monilla uudistuksilla haetaan.
Usein uudistusten tuloksena saattaa olla jopa kustannusten kasvu. Saavutetut budjet-
tisddstot eivit vilttdmittd ole pitkilld tihtdimelld tehokkaita. Viides paradoksi syntyy
lipinikyvyyden tavoittelusta, mikili lipinikyvyys miiritellddn virkamiesjohtamisen
tavoitteiden selkiytymiseksi ja mikili uudistukseen liittyy virkamiesjohtajien vallan
kasvattamista poliittisten pidtoksentekijéiden vallan kustannuksella. Demokraatti-
sessa jirjestelmissd poliitikoilla tulisi olla vastuuvelvollisuus, mutta virkamiesjohta-
jien vallan lisidntyessi poliittiset padtoksentekijit saattavat kokea houkutusta piilou-
tua virkamiesten harkintavallan ja autonomisuuden taakse, miki heikentdd demo-
kraattisen paitoksenteon laatua. (emt.)

Kuudes paradoksi liittyy tehokkuuteen ja sosiaaliseen yhteiseen hyviin. Mikili tehok-
kuutta pyritddn lisidmiin panettelemalla ja halveksimalla julkisen toiminnan taus-
talla pitkdin vaikuttanutta "yhteisen hyvin” luomisen ilmapiirii, viediin teho niiled
hienoilta periaatteilta, jotka ovat pitineet nditd jirjestelmid pystyssd. Tilanteessa,
jossa kansalaisista tulee pelkistiddn asiakkaita, julkisissa organisaatioissa tyoskentele-
vistd ihmisistd ja johtajista tulee tuottajia. Tuottajat toimivat markkinoiden ehdoilla
ja markkinoiden logiikalla. T4ll4 logiikalla toimiminen tuhoaa pahimmillaan aikai-
semman motivaation, joka oli yhteisen hyvin tuottaminen. Alipalkattu ja paljon
tyoti tekevi julkisen sektorin tyontekiji ei ehki enidd olekaan samalla palkalla tyyty-
viinen. Palkkojen korottaminen puolestaan nostaa kustannuksia. Palkkojen pitimi-
nen ennallaan taas luo tyytymittdmyyttd. Pahimmillaan timinkaltainen kierre joh-
taa sithen, ettd tehokkuuden tavoittelu johtaakin suureen tehottomuuteen. Viimei-
nen paradoksi on juurtuneena siihen ajatukseen, etti uudistusten johdosta valtion
rooli pienenee. Todellisuudessa niyttdd kuitenkin siltd, ettei suuria uudistusohjelmia
pystytd kdynnistimiin ja toteuttamaan ilman valtion voimakasta puuttumista asioi-
hin. Lisiksi suoritusindikaattorien ja uusien tavoitteiden myoti valtion rooli saattaa
joissain toiminnoissa uudistusten myoti korostua entisestddn. (emt.)

Myés Pollit ja Bouckaert (2004, 163-178) kuvaavat hallinnon uudistamiseen liit-
tyvid ristiriitoja. Osa ristiriidoista on ratkaistavissa. Osa ristiriidoista puolestaan on
sellaisia, jotka johtavat vaihtokauppoihin hallinnon uudistamisessa. Erds esimerkki
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timinkaltaisesta ristiriidasta sisiltyy poliittisen kontrollin siilyttimisen ja vallan ja
vastuun hajauttamisen periaatteisiin. Vastuun hajauttaminen esimerkiksi kuluttajille
tai julkisella sektorilla toimiville johtajille johtaa viistimitti siihen, ettd poliittinen
kontrollointi vaikeutuu.

Uudistamisen strategioiden vaihtoehtona voi olla ylhiilti alas tai alhaalta ylos uudis-
tus, radikaalisti jirjestelmid muuttava uudistus tai inkrementaalinen, vihitellen muu-
tosta hakeva strategia. Ylhiiltd alas -uudistamisella on mahdollista ehki saavuttaa
selkeiti ratkaisuja, joita on varmasti analysoitu ja pohdittu. Ylhiiltd alas -strategian
avulla ei kuitenkaan kyeti vilttimittd luomaan malleja ja toimintatapoja, jotka sopi-
vat esimerkiksi eri alueiden hyvin erilaisiin tarpeisiin. Alhaalta yls -mallilla puoles-
taan voidaan l6ytdd uusia ja innovatiivisia ratkaisuja, jotka myds uudistusten kohde
voi hyviksyi. Varjopuolena saattaa olla hidas eteneminen seki pirstaloitunut ja vai-
keasti hahmotettava hallintarakenne. (Airaksinen ja Haveri 2002, 54-55.) Toinen
valinta on tehtivi radikaalin uudistamisstrategian ja vihittiin etenevin, inkremen-
taalisen strategian vililld. Radikaalin uudistamisstrategian hyvini puolena on se, ettd
paitoksentekijit ja johtajat on helppo saada kiinnostumaan uudistuksesta. Huonona
puolena voi olla se, ettd uudistukseen liittyvistd odotuksista saattaa tulla epirealis-
tisia. Radikaalit mallit saattavat my®s johtaa suureen vastarintaan. (Haveri 2005;
Sandberg 2004.)

Vaiheittainen eteneminen antaa hallintouudistukselle joustavuutta ja mahdollisuuden
sopeutua prosessin aikana tapahtuviin tarpeen muutoksiin. Se antaa aikaa uudistus-
prosessin hallintakapasiteetin syntymiselle. Vaiheittaisen etenemisen huonona puo-
lena on hitaus. Uudistusten tulosten ndyttiytyessi hitaasti myds uudistusinto saattaa
hilvetd. Esimerkiksi seutuyhteistyd uutena hallinnan tapana on perustunut koko-
naisvaltaisen strategian sijaan vihittdiseen lisiykseen perustuvaan muutosstrategi-
aan. Suuria kertaratkaisuja ei tehty. Vihittdinen, poliittisesti mahdollinen muutos-
strategia on viety eri hallitusohjelmien lipi. Kiytinngssi seutuyhteistydn edistimi-
nen on tapahtunut rakentamalla uusia organisointitapoja olemassa olevien toimin-

tojen piille. (Haveri 2005; Sandberg 2004.)

Juuri uusiin hallintatapoihin liittyvissi uudistuksissa uudistusprosessin johtaminen ja
hallinta nousevat keskeiseen asemaan. Hallintouudistuksen johtaminen tai hallinta
on kuitenkin aina riippuvainen muutoksen kompleksisuudesta, uudistukseen osal-
listuvien organisaatioiden kirjavuudesta seki jokaisessa tilanteessa vallitsevista olo-
suhteista ja hallinnon traditioista. Tdmi johtaa tilanteeseen, jossa ei ole mahdollista
kuvata uudistamisprosessin johtamiselle yhti oikeaa ja toimivaa mallia. On kuiten-
kin joitakin keskeisid prosessin onnistumisen kannalta olennaisia tekijoiti, joita on
myds Suomen kontekstissa pyritty hyddyntimiin. Eris tillaisista tekijoistd on hallin-
touudistuksesta vastuussa oleva taho. Hallintouudistuksesta voi olla vastuussa jokin
keskushallinnon taho, esimerkiksi sisiministeri6 tai valtiovarainministerié. Toinen
vaihtoehto on, ettd uudistusta johtamaan perustetaan aivan uusi yksikks, jonka teh-
tivini on laittaa uudistus liikkeelle seki seurata ja arvioida uudistusprosessin etene-
mistd. Molemmissa tavoissa on omat etunsa ja haittansa. Uuden organisaation perus-
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tamisen ongelmana voi olla irrallisuus ja vaikutusvallan puute. Jos uudistusta joh-
tamaan valitulla keskushallinnon organisaatiolla on hyvi maine, voi sen institutio-
naalisesta asemasta olla uudistukselle hyotyd. Usein keskushallinnon virkamiehilld
on myds vankkaa asiantuntemusta, miki tietenkin omalta osaltaan tukee uudistuk-
sen onnistumista. Uudistus ei tillaisessa tapauksessa saisi kuitenkaan tapahtua niin,
ettd keskushallinto asettaa uudistuksen agendan, tavoitteet ja keinot, minki jilkeen
uudistuksen toteuttaminen jitetidn uudistuksen kohteen harteille. Ilman jatkuvaa
vuorovaikutusta ja laajaa osallistumista keskushallinnon mahdollisuudet muuttaa
paikallisten toimijoiden toimintatapoja, kulttuuria ja jopa arvoja ovat todella raja-
tut. (kts. Pollit ja Bouckaert 2004.)

Vedung (1997, 212-245) diivistad hallintouudistuksen tuloksiin vaikuttavat tekijit
kuuteen ryhmiin. Ensimmiinen ryhmi koostuu uudistuksen historiallisesta taus-
tasta. T4hin liitetddn uudistuksen suunta, sen poliittinen kannatus, uudistuksesta
aiheutuvien muutosten suuruus, uudistuksen saaman huomion miiri, uudistuk-
sen luonne pelkistiin symbolisena toimintana sekid uudistuksen kohteiden osallis-
tuminen. Toisena ryhmiind nostetaan esille uudistuksen muoto. Uudistuksen suun-
nittelussa tirkeitd tekijoitd ovat uudistuksen retoriseen muotoiluun liittyvi selkeys
tai episelkeys, uudistuksen tekninen monimutkaisuus ja uudistuksen taustalla ole-
van teorian soveltuvuus. Kolmantena ryhmini nostetaan esille varsinaiseen imple-
mentaatioprosessiin liittyvit tekijit, jotka voidaan tiivistdd uudistuksen toteuttajien
ymmirrykseen, kykyyn ja haluun tehdi uudistuksia. Neljis uudistusten tuloksiin vai-
kuttava ryhmi liittyy uudistusten kohteisiin, jolloin merkittiviksi nousevat uudis-
tusten kohteiden ymmirrys, kyky ja halu ottaa vastaan haluttuja uudistuksia. Vii-
denteni ryhmini voidaan nostaa esiin muut kiynnissi olevat interventiot ja muut
uudistajatoimijat, joiden toiminta voi vaikuttaa uudistusten lopputuloksiin. Kuu-
dentena ryhmini Vedung nostaa esille muut sidosryhmiit, joiden vaikutuksen ana-
lysointi on haastavaa, mutta joiden toiminta uudistettavalla alueella voi merkittivis-
tikin vaikuttaa sithen, miten uudistukset onnistuvat. (emt.)

3.6 Hallintouudistus suomalaisen kunnallishallinnon kaytannéssa

Hallinnon uudistamista on linjattu Suomessa 1980-luvulta eteenpiin paitsi hallitus-
mukaan hallinnon kehittimisen ministerivaliokunnan perustaminen vuonna 1987
voidaan nihdi erdind merkkipaaluna kunnallishallinnon uudistusten konkretisoin-
toimenpiteiti ja hankkeita, joiden avulla uudistuksia aiottiin vauhdittaa. 1990 val-
mistui asiakirja palvelevaan hallintoon”, jossa linjattiin tarkemmin hallinnon kehit-
timisen pailinjat. Keskeiseni tavoitteena asiakirjassa oli asiakasnikokulman huomi-
oon ottaminen ja sen mukaisen toimintaperiaatteen vahvistaminen kaikissa julkisissa
palveluissa. Tdmin asiakirjan perusteella tehtiin myés julkisen sektorin uudistami-
sesta hallituksen paitos, joka noudatteli pitkilti ”palvelevaan hallintoon” - asiakir-
jan sisillollisii linjoja.
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tamiseksi sekd kuntien maakuntatason piitksenteon ja edunvalvonnan vahvistami-
seksi. Tidssd padtoksessd on kootusti ilmaistu hallinnon uudistamisen keskeisimmit
tavoitteet. Pddtoksessd on 11 piilinjaa, jotka on lyhyesti kuvattu seuraavassa:

1. Hallinnon moniportaisuutta vihennetiin. Tavoitteena on hallinnon
ja ohjauksen keventiminen, organisaatiorakenteen madaltaminen seki
tehtivien ja toimivallan siirtiminen paikalliselle tasolle.

2. Hallinnon ohjaus uudistetaan. Tavoitteena on siirtdd koko hallinto
tulosohjaukseen.

3. Kuntien hallinnon ohjaus poistetaan. Tavoitteena on tukea kunnallista
itsehallintoa.

4. Markkinaperusteisia toimintamuotoja lisitiin litkelaitostamisen ja yhti-
oittimisen kautta seki nettobudjetointia lisaamalla.

5. Voimavarojen yhteiskdyttod lisitdin. Tavoitteena on pddsti valtionhal-
linnossa sisdisten toimintojen tehokkuuteen.

6. Lupajirjestelmid karsitaan ja kevennetiin. Tavoitteena on siirtdd toi-
mintoja alue- ja paikallistasolle seki kisitelld keskushallinnossa vain val-
takunnallisesti merkittdvit lupa-asiat.

7. Viranomaisten vilisen tiedonvaihdon esteet poistetaan.
8. Viranomaisten tiedonkeruuta vihennetiin ja yhtendistetddn.

9. Valtion aluehallintoa kootaan ja kevennetiin. Perusyksikoitd keven-
netiin siten, ettd keskittimisen mahdollistavat toiminnot hoidetaan
harvemmissa yksikoissi. Samalla on tarkoitus turvata palvelujen saata-
vuus ja sdilytdid alueiden kehitystid koskeva paitosvalta alueilla palveluja
hajauttamalla seki alueiden paitoksenteon vaikuttavuutta lisiamalla.

10. Aluchallinnon yhteistoimintaa ja alueiden vaikuttamisen mahdolli-
suuksia parannetaan. Tavoitteena on investointeja ja elinkeinoelimin
tukitoimenpiteiti toteuttavien viranomaisten suunnitelmien yhteenso-
vittaminen ja alueellisten tavoitteiden painoarvon lisiiminen suhteessa
valtakunnallisiin tulostavoitteisiin.

11. Alueiden omaa vastuuta ja toimivaltaa alueiden kehittimisessi, suun-
nittelussa ja padtoksenteossa lisitddn. (Valtiovarainministerio 1993.)

Haverin (2000, 41) mukaan silmiinpistivii tissd tavoitekokonaisuudessa on se, ettd
tehokkuutta etsitdin uudistuksissa ennen kaikkea rakenteellisilla uudistuksilla muut-
tamalla esim. yksikoiden vilisid ohjaussuhteita ja lupajirjestelmii.
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3.6.1 Hallinnon uudistaminen hallitusohjelmissa

1980-luvulla Holkerin hallitus (1987-1991) nosti hallinnon uudistamisen poliittisen
keskustelun keskiéon. Hallitusohjelman yhdeksi painopisteeksi valittiin hallinnon
kehittiminen. Holkerin hallitusohjelmassa nostettiin esille tavoite parantaa hallinnon
toimivuutta ja joustavuutta seki tuottavuutta ja palvelukykyi. Niiden tavoitteiden
toteuttamisen keinoina nihtiin tulosohjauksen soveltaminen ja tulosbudjetointiin
siirtyminen seki kuntien valtionosuuksien muuttaminen laskennallisiksi.

Ahon hallitus (1991-1995) jatkoi hallinnon kehittdmisti. Téssid vaiheessa keskityt-
tiin pidosin hallinnon tuottavuuden ja tuloksellisuuden lisiamiseen seki hallinnon
hajauttamiseen ja keventimiseen. Palveluiden laatuun liittyvit kysymykset olivat
uudistuksessa keskeisii, kuten my®os tulos- ja markkinaohjauksen soveltaminen kiy-
tinndn toimintaan. Uudistamisen tarve liittyi voimakkaasti Euroopan integraatioon
seki kansainvilistymisen tuomiin uusiin vaatimuksiin. Lisiksi uudistamistarve kum-
pusi talouden kiristymisesti ja sen vaikutuksista tulevaisuudessa.

Lipposen ensimmiisen hallituskauden (1995-1999) aikana uudistamisty6ti jatkettiin
samoin painotuksin. Tavoitteeksi nostettiin hyvinvointipalveluiden ja ihmisten elin-
chtojen turvaaminen koko maassa asuinpaikasta riippumatta. Hallinnossa haluttiin
lisitd palvelualttiutta, tehokkuutta ja toimivuutta. (Haveri 2000, 40—41.) Lipposen
IT hallituksen (1999-2003) ohjelmassa hallinnon uudistamista ei endd nostettu var-
sinaiseksi painopisteeksi. Kuten edellisessikin hallicusohjelmassa, huomiota kiinni-
tettiin erityisesti alueelliseen tasapainoon sekd peruspalvelujen riittiviin saatavuu-
teen ja tasoon maan kaikissa osissa. Ohjelmassa mainittiin my6s edelleen hajautetun
ja joustavan palveluhallinnon kehittiminen. Lisiksi ohjelmassa painotettiin seutu-
kuntayhteistydn lisddmistd, jolla hallitusohjelman mukaan tuetaan muuttuvien pal-
velutarpeiden tyydyttimisti, menestyksellisen elinkeinopolitiikan harjoittamista seki
maankiyton suunnittelun ja ympiristdnhuollon toteuttamista. Tdmin lisiksi ohjel-
man ajatuksena oli vahvistaa kuntien mahdollisuuksia jirjestid oma ja kuntayhty-
miensi hallinto seki eri toimialojen yhteisty6 tarkoituksenmukaiseksi. (Lipposen II
hallituksen ohjelma.)

Vanhasen ensimmiisen hallituksen (2003-2007) ohjelmassa yleiseni tavoitteena oli
edelleen sosiaalisesti ja alueellisesti tasapainoinen hyvinvointiyhteiskunta. Keskeisinid
hallinnon ja varsinkin alue- ja kuntahallinnon uudistuslinjoina ohjelmassa nostettiin
esille sektoriviranomaisten vilisen yhteistyon lisdédminen, aluetasolla tapahtuva koor-
dinaatio, aluejaotuksen yhteniistiminen seki uuden viestinti- ja tietotekniikan hyo-
dyntiminen. My®s valtion toimintojen alueellinen hajasijoittaminen tuotiin yhteni
keinona esille. Hallitusohjelman kuntapolitiikkaosiossa mainittiin tavoitteeksi val-
tion ja kuntien vilisen yhteistyon parantaminen, kuntien tehtivien ja velvoitteiden
rahoituksen tasapainon parantaminen, valtionosuusjirjestelmin kehittiminen uusia
palvelurakenteita ja kuntien vilistd yhteistydtd kannustavaksi seki kuntaliitosten ja
muiden kunta- ja seuturakenteen muutosten edistiminen laadukkaiden peruspalve-
luiden edesauttamiseksi. (Vanhasen hallicuksen ohjelma, 2003, 27-32.)
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Vanhasen kakkoshallituksen (2007-) hallitusohjelmassa hallinnon uudistaminen
nikyy selvisti kuntien hallinnon uudelleenjirjestelyjen valossa. Kaiken perustana on
kuntatalouden keskeinen merkitys suhteessa koko kansantalouteen. Kuntien menojen
kasvua on hallitusohjelman mukaan hillittivi, miki edellyttdi tuottavuuden paranta-
mista. Tdhin pyritdin kustannustehokkaalla ja toimivalla kuntarakenteella seki luo-
malla uusia palvelujen tuottamis- ja jirjestimistapoja. Kuntarakenteen uudistamisen
toisesti. My®s kansalaisten mahdollisuuksia osallistua piitsksentekoon vahvistetaan.
Alueiden kehittimisen ja hallinnon nikékulmasta uudistaminen kohdistuu valtion
alue- ja paikallishallinnon toimijoiden tyénjaon tismentimiseen, piillekkaisyyksien
poistamiseen ja hallintoviranomaisten miirin vihentimiseen. (Vanhasen II hallituk-
sen ohjelma 2007, 23-27.)

3.6.2 Vapaakuntakokeilu

Vapaakuntakokeilu on Haverin (2000, 44) mukaan ollut 2000-luvulle asti laaja-
alaisin kunnallishallinnon kehittimishanke, joka maassamme on milloinkaan kiyn-
nistetty. Monet sen jilkeenkin kidynnistetyt hankkeet ovat jatkaneet vapaakuntako-
keilun hengessi aloitettua uudistuspolitiikkaa. Laki vapaakuntakokeilusta siddettiin
1988, jotta saataisiin kokemusta siitd, miten voitaisiin vahvistaa kunnallista itsehal-
lintoa, lisitd kuntalaisten osallistumismahdollisuuksia, kehittii kunnallishallintoa
vastaamaan paikallisia oloja sekd kiyttid kuntien voimavaroja paremmin ja parem-
pien palveluiden saamiseksi. (Laki vapaakuntakokeilusta 718/88.)

Vapaakuntakokeiluun saakka kunnallishallintoa valvottiin ja ohjattiin yhteniisin
keskushallinnon siinnéin ja mairidyksin. Vapaakuntakokeilun aikana kunnat saivat
vapauden organisoida omaa toimintaansa parhaaksi katsomallaan tavalla. Uusi orga-
nisointi, joka mahdollisti erilaisten organisaatiomuotojen kokeilemisen ja toimival-
lan uudelleen jakamisen valtion ja kuntien vililld sekid kuntien sisilld olikin kokei-
lun keskeisintd antia. Kokeilu vaikutti konkreettisesti valtion ja kuntien suhteeseen
vapauttamalla kunnan viranomaisen piitdkset padsiantdisesti alistamisvelvollisuu-
desta. (Haveri 2000, 46; Nummela ja Ryynidnen 1993.)

Vapaakuntakokeilua on seurattu ja tutkittu runsaasti (esim. Ryynianen 1988; Hoikka,
1989, 1990 ja 1994; Miki-Lohiluoma ja Niemi-lilahti 1990; Ryyninen ja Rehula
1992). Raportteja on julkaistu sekd kokeilun aikana etti sen jilkeen. Haveri (2000,
47-48) vetdd yhteen arviointien tuloksia korostamalla, ettd vapaakuntakokeilu on
vaikuttanut etenkin kuntien hallinnon jirjestimiseen. Tuloksena on ollut kuntien
organisaation ja toimintatapojen keventiminen. Kokeilu mahdollisti uudenlaisen
tyon- ja tehtdvinjaon eri lautakuntien vililli sekd kunnan osa-alueittaisten lauta-
kuntien, johtokuntien tai muun viranomaisen perustamisen. Vapaakuntakokeilussa
vaikutettiin voimakkaasti hallinnon jirjestimisen esteiden poistamiseen ja kokeilun
loppuun mennessi erityislainsdididnnéstd poistettiin hallinnon jirjestimisti rajoit-
tavat siinnokset. Vapaakuntakokeilu on vaikuttanut kuntien autonomiaan poista-
malla alistusvelvollisuuden, mutta demokratian ja osallisuuden kehittimisen tulok-
sellisuuteen on tutkimuksissa ja arvioinneissa suhtauduttu varauksella.
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3.6.3 Kuntalaki

Kuntalain uudistamisen tavoitteena oli kuntien itsehallinnon vahvistaminen. Lisiksi
tavoiteltiin kunnan aseman vahvistamista paikallisen kehityksen ohjaamisessa ja
hyvinvointipalveluiden turvaamisessa. Tavoitteiksi miiriteltiin my®s poliittisen pai-
toksentekojirjestelmin ja poliittisen vastuun selkiyttiminen, kuntalaisten suorien
osallistumismahdollisuuksien lisidminen seki avoimuuden lisidaminen kuntien toi-
mintatavoissa ja kulttuurissa. Kuntalain uudistuksen katsotaan noudattaneen vapaa-
kuntakokeilun henkei. Kuntalakia on luonnehdittu ennemminkin mahdollistavaksi
kuin rajoittavaksi laiksi. Kuntalailla pyrittiin viljentimain kuntien hallinnon, talou-
den ja toiminnan sddntelyd. Lain myoti kuntien erilaisuus tunnustettiin eikd sitd
nihty enii riskind. (Harjula ja Priceild 1995, 8-15.) Kuntalaki salliikin hallinnon
jirjestimisen melko vapaasti ja miirittdd vain suppean perusorganisaation, johon
kuuluvat valtuusto, hallitus, kunnanjohtaja, tarkastuslautakunta ja tilintarkastaja.
(Harjula ja Priteild 2001.)

Kuntalaki siintelee kunnallisen itsehallinnon perusteita, kuten kunnan perustehti-
viid kuntalaisten hyvinvoinnin edistdjini, kunnan suhdetta valtioon, kuntalaisen vai-
kutusmahdollisuuksia, kunnan hallintoa ja johtamista, kunnan verotusoikeutta seki
kunnan talouden perusteita. Kuntalaki puuttuu my6s kuntien viliseen yhteistoimin-
taan sallien kunnille varsin vapaat kidet jirjestid palveluita yhteistyossd muiden kun-
tien kanssa eri organisaatiomuotoja hyodyntien. (Kuntalaki 1995/365, luku 10.)

Kuntalaki on vaikuttanut paljon kuntien johtamisen ja hallinnon jirjestimiseen.
Yleiseni linjana kuntalaki on jatkanut vapaakuntakokeilun tavoitteiden mukaista
itsehallinnon lisidmistd sekid sddntelyn ja byrokratian keventimistd (Haveri 2000,
54; Hoikka, Lehkonen, Ryyninen, Siitonen, Rajala ja Tetri 1999, 293). Valtuustolle
kuntalaissa miiriteltyi strategista roolia on arvioitu Majoisen (2001) viitdskirjassa.
Arvioinnin tulosten mukaan valtuuston ty6 on suuntautumassa strategiseen suun-
taan, mutta tavoitteiden asettamista ollaan vasta opettelemassa. Ongelmana Majoinen
(2001, 305—-3006) nostaa esille sen, ettd kuntiin on muodostunut uusia toiminta-aree-
noita, joilla valtuustojen vaikutusmahdollisuudet ovat hyvin rajalliset. Erdidni tillai-
sena areenana voidaan mainita seutuyhteistyd. Valtuustolla on tutkimuksen mukaan
kunnan strategiaan vaikuttava — ei sitd tekevi — rooli.

3.6.4 Aluekeskusohjelma

Aluekeskusohjelma edustaa kuntien toimintaan vaikuttavaa ohjelmaperusteista kehit-
timistd. Aluekeskusohjelma kidynnistyi sisdasiainministerion julistettua marraskuussa
2000 haun ohjelmaan. Ensimmaiinen ohjelmakausi miiriteltiin kestivin vuoden
2006 loppuun ja toinen ohjelmakausi vuodet 2007-2010. Aluekeskusohjelman tar-
koituksena on tukea erikokoisten kaupunkiseutujen kehittymisti alueellisesti vaikut-
taviksi aluekeskuksiksi, vahvistaa osaamiseen perustuvaa kaupunkiseutujen kilpailu-
kykyi ja koota kunnat, yritykset, oppilaitokset, tutkimusyksikot ja kansalaisjirjestot
yhteistyohon. (Aluekeskusohjelman arviointi 2005.)
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Aluekeskusohjelma on osa kansallista aluepolitiikan kokonaisuutta. Sen perustana
ovat padministeri Paavo Lipposen II hallituksen ohjelma, ohjelman toteuttamiseksi
tehdyt valtioneuvoston periaatepiitokset ja aluepoliittinen tavoiteohjelma. Alue-
keskusohjelman kansallisesta koordinoinnista vastaa sisdasiainministerio. Ohjelma
perustuu eri ministerididen, valtion aluehallintoviranomaisten, maakuntien liittojen
jakuntien keskiniiseen kumppanuuteen ja yhteistydhon. Aluekeskusohjelmaa toteu-
tetaan 35 alueella. Ohjelmasta vastaavat kuntien keskiniisen sopimuksen perusteella
ohjelma-alueiden keskuskaupungit tai kuntien yhteiset seudulliset organisaatiot kuten
seudulliset elinkeino- tai kehittdmisyhtiot tai kuntayhtymit. (emt.)

Aluekeskusohjelman viliarvioinnissa (Sisdasiainministerio 2004) esitetddn aluekes-
kusohjelman tuloksista seuraavanlaisia arvioita. Aluekeskusohjelma on kyennyt lisii-
miin kaupunkiseutujen sisdistd yhteistyotd. Useimmilla seuduilla toimijat nikevit
aluekeskusohjelman ansiona sen, etti se on tiivistinyt yhteistydsuhteita, jintevoitti-
nyt kehittdmistydtd ja koonnut sirpaleisia toimenpiteitd yhteniisiksi ja siten vaikut-
tavammiksi kokonaisuuksiksi. Ohjelma on arvioinnin perusteella edesauttanut seu-
jen kirkastamiselle. Ohjelma on my®s useilla seuduilla vahvistanut kehityshaasteiden
ja kehittimiskohteiden kokonaisvaltaista strategista tarkastelua koko seudun mitta-
kaavassa. Aluekeskusohjelman koetaan my®os tiydentivin EU-ohjelmia. Seuduilla,
joilla ei ole EU-ohjelmien myétd muodostuneita hanketydn valmistelu- ja kisitte-
lyfoorumeita ja joilla aluekeskusohjelma tarjoaa ainoan seudullisen viitekehyksen
kehittdmistyolle, sen merkitys on selkeimmin havaittavissa. Ohjelman alkuvaihe
osoitti kuitenkin myds sen, ettd yhteistyon edellytykset ovat vaihdelleet eri kaupun-
kiseuduilla, mistd johtuen ohjelmatyd on edennyt eri tahdissa eri ohjelmaseuduilla.
Kaikilla mukana olevilla seuduilla ohjelman merkitys ja sen itsendinen lisiarvo eivit
kuitenkaan ole arvioinnin perusteella niyttiytyneet riittdvin selkeind. (Lisdd alue-
keskusohjelman arvioinnista kts. muun muassa Sisdasiainministerié 2006; Aluekes-
kusohjelman arviointi 2005.)

3.6.5 Seutukuntien tuki -hanke

Seutukuntien tuki -hankkeen asettamispiitoksessi todetaan hankkeen taustasta seu-
raavasti:

"Yhii useammilla pienillii kunnilla on lisiintyvii vaikeuksia jirjestiii asianmukaisia
palveluja. Elinkeinopolitiikassa useimmat kunnat ovat globaalissa markkinataloudessa
litan pieniii toimijoita. Kuntarakenteen muutokset ovat osoittautuneet erittiiin hitatksi.
Vaihtoehtoinen tie on kuntien yhteistyd. Yhteistyo ei tilli hetkelli ole riittivii.
Yhteistyon vauhdittamiseksi tarvitaan kannustusta. Hallinnon kehittimisen yksi
pidlinjoista on tehtivien ja pidtisvallan hajauttaminen. Keskeinen tapa toteuttaa
sitii on ollut kuntien itsehallinnon vabvistaminen. Hallitus pyrkii vahvistamaan myés
valtion paikallishallintoa. Kuntia voidaan kannustaa tehtiviensi hoidossa yhteistyihin
stirtimiilli valtiolta péiitosvaltaa, myis voimavarojen yksityiskohtaista ohjausta, niille
piidtiksentekojirjestelmille, jotka toteuttavat kuntien yhteistyoti. Samoin voidaan
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yhteistydssi toimiville kunnille antaa lisiii litkkumavaraa ja harkintavaltaa palvelujen
Jja hallinnon jirjestiimisessii. Yhteistyon luonteva aluepohja on seutukunta. Tiiti puoltaa
myds hallituksen kiynnistimd prosessi paikallishallinnon rakenteiden vahvistamiseksi
yhtendiistimilli seutukuntien ja valtion paikallistason viranomaisten toimialueita.
Kuntien ja seutukuntien tarpeet, mahdollisuuder ja olosubteet vaihtelevat maassa
suuresti. Tilanne kasvukeskusseuduilla ja taantuvilla alueilla on erilainen. Seutukuntien
yhteistyon malleja ja muotoja tulee kebittiii seutukuntien omista tarpeista lihtien ja
kuntien itsensii toimesta. Erilaisia malleja ja muotoja seki niiden kiytettivyytti ja
hyoryji on tarpeen selvittii ja kehittiii kuntien toimeenpanemin kokeiluin, joita valtio
tukee. Sellaisista kunnat ovatkin tehneet alustavia ehdotuksia ja tiedusteluja.” Ote
suunnitteludokumentista 1: Seutukuntien tuki -hankkeen asettamispiitos

Hankkeen tehtiviksi maariteltiin:

1. tukea kokeiluseutuja yhteisen strategian ja yhteisten kehittimisohjel-
mien laadinnassa seki yhteistydn jirjestimisessi;

2. valmistella, ottaen huomioon kuntien aloitteet ja ehdotukset, hallituk-
sen esityksen muotoon ehdotus erityislainsdidinnoksi, jolla laaja-alaista
ja tehokasta seutukuntayhteistydti tekeville kunnille timin hankkeen
tavoitteiden toteuttamiseksi voidaan antaa mahdollisuus poiketa palve-
lujen ja hallinnon jirjestimisti koskevista sadnnoksistd sekd antaa yhtei-

3. selvittdd ja tarpeen mukaan valmistella yleisid lainsiidintomuutoksia
ja valtion muita toimenpiteiti, jotka helpottavat ja edistivit kuntien
vapaachtoista seutukuntapohjaista yhteistyotd;

4. valmistella seutukuntakokeiluja tukevia valtion toimenpiteitd;

5. seurata ja arvioida seutukuntakokeiluja sekd sen perusteella raportoida
kokeilujen edistymisesti ja tehdd tarpeellisia ehdotuksia sisdasiainmi-
nisteriélle ja muille asianomaisille tahoille seki

6. tehdi seutukuntakokeilujen perusteella ehdotuksia tarvittavista jatko-
toimista.

Kiytinnon yhteistyo tuli suunnitella ja toteuttaa kunnissa ja seutukunnissa. Asetta-
mispiitoksessi todettiin lisiksi, ettd myos valtion seutukuntia tukevat toimenpiteet
tulevat perustumaan kuntien ja seutukuntien tekemiin ehdotuksiin. Seutujen kokei-
lut oli tarkoitus toteuttaa vuosien 2002—2004 aikana, jolloin vuonna 2005 valmistu-
van loppuarvioinnin perusteella olisi voitu tehdi paitoksid kokeilun ja sen tukitoi-
menpiteiden laajentamisesta. Hankkeen toimikauden oli alun perin mairi pddttyd
kesikuussa 2005. (kts. myds Nyholm 2008, 76.)

Seutukuntien tuki -hankkeen tavoitteeksi voidaan tiivistid uusien mallien luominen
kuntien viliseen seudulliseen yhteistyohon antamalla lisid pddcos- ja harkintavaltaa
seuduille ja muuttamalla lainsdidintéd yhteistyotd tukevaksi seki kehittdmilld uusia
malleja valtion ja kuntien seudulliseen yhteistyohon. Ajatuksena oli, ettd kunnat kiyt-
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SEUTU -hankkeen interventiologiikka

Seutujen elinvoima lisidntyy, kunnat kykenevit hoitamaan tehtivinsi

p.

*Palvelujen laatu ja saatavuus paranee
Elinkeinopolitiikka tehostuu
Intervention tarkoitta- *Maankiyton suunnittelu ja ympdristéhuolto tehostuu
mat tavoitteet

Ne ylitason tavoitteet

joihin tihdatiin paremmin,ja taloudell?mmin

Seutukuntapohjaisen vapaachtoisen
Tekemisesti yhteistyon lisidntyminen
*Uusia yhteistybmuotoja - ja organisaatioita
*Yhteisid kehittimisstrategioita ja ohjelmia
*Yhteisid sopimuksia ja yvirkamiehid
*Uusia malleja kuntien yhteistychon,

seuraavat

valittémat asiat Hankkeen keinot

Miti kunnissa *Kiytetiin uutta piitosvaltaa ja poiketaan *Piitos- ja harkintavaltaa seuduille
tehddin? tihdnastisesta tavasta palvelujen, hallinnon Lainsiadinnon muutoksia ja valtion
ja elinkeinopolitiikan jirjestimisessi “T muita toimenpiteiti (tismentyvit hankkeen
sekd demokratian toteutumiseksi seudulli- , aikana)
sissa yhteistyGelimissi *Malleja valtion ja kuntien seudulliseen
yhteistychon
Tampereen yliopisto Kunnallistieteiden laitos

Kuvio 2. Seutukuntien tuki -hankkeen interventiologiikka. (Airaksinen, Nyholm, Haveri 2004, 14)

tdisivit seudullisen yhteistydn osalta uusia ja tihinastisista poikkeavia tapoja jirjes-
tdd palveluitaan, hallintoaan ja elinkeinopolitiikkaansa. Titd kautta kuntien vapaa-
ehtoisen seudullisen yhteistyon uskottiin syvenevin, jolloin my6s kuntien strategisen
kapasiteetin lisdéntymisti pidettiin todennikoéisempini. (Airaksinen ja Haveri 2002.)
Timi interventiologiikaksi kutsuttu ajattelumalli on kuvattu kuviossa 2.

Hanke organisoitiin kiytinngssi siten, ettd 20.11.2000 sisdasiainministerid lihetti
kuntien ja kaupunkien hallituksille kirjeen, jossa kerrottiin, ettd sisiasiainministerio
on kiynnistinyt yhdessi Suomen Kuntaliiton ja eri ministerididen kanssa hallituksen
linjausten mukaisen Seutukuntien tuki -hankkeen. Hankkeeseen mukaan haluavien
seutujen tulisi ilmoittautua sisdasiainministeriolle 16.3.2001 mennessi. IImoittautu-
neita seutukuntia oli 30. Hankkeen ohjausryhmi kivi keskustelun jokaisen hanke-
esityksen tehneen seutukunnan kanssa. Ohjausryhmi teki ehdotuksen kokeiluseu-
duista kokouksessaan 10.5.2001. Valtioneuvosto valitsi kokeiluun mukaan kahdek-
san seutukuntaa: Himeenlinnan seutukunnan, Lahden kaupunkiseudun, Loimaan
seutukunnan, Nivalan-Haapajirven seutukunnan, Oulun kaupunkiseudun, Pieksi-
mien seudun, Pohjois-Lapin seutukunnan ja Turunmaan seutukunnan. Hankkeen
alkuvaiheessa ja vield kokeiluseutujen valinnan jilkeenkin oli tavoitteena, ettd seu-
tukuntayhteistyotd tukeva erityislainsididints valmisteltaisiin niin, ettd se voitaisiin
kiisitelld ja hyviksyi syysistuntokaudella 2001. Lainsiidinnon valmistelemiseen meni
kuitenkin odotettua enemmin aikaa. Viimein 1. piivi elokuuta 2002 saatiin voi-
maan seutuyhteistydstd annettu kokeilulaki, jota sovellettiin hankkeeseen valituilla

kahdeksalla kokeiluseudulla.
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Hanketta johtamaan méiriteltiin ohjausryhmi, jonka puheenjohtajana oli alun perin
ylijohtaja Pekka Kilpi sisdasiainministeridsti ja varapuheenjohtajana toimitusjohtaja
Risto Parjanne Suomen Kuntaliitosta. Lisiksi jisenind olivat edustajat opetusminis-
teridstd, maa- ja metsitalousministeridsti, viestintiministeridstd, kauppa- ja teolli-
suusministeriostd, sosiaali- ja terveysministeriostd, tydministeridstd, ympiristominis-
teridstd, sisdasiainministeriostd, Suomen yrittdjistd, Suomen Kuntaliitosta sekd hank-
keeseen mukaan valituista kokeiluseutukunnista. Hankkeen piivastuullisina valmis-
telijoina ja ohjausryhmin piisihteereini toimivat ylitarkastaja Teemu Eriksson sisi-
asiainministeridsti ja kaupunkitutkimuspiillikké Kauko Aronen Suomen Kuntalii-
tosta. Hankkkeen etenemisti seurattiin ja arvioitiin ulkopuolisen ja riippumattoman
arvioinnin avulla, jonka toteuttajatahoksi valikoitui Tampereen yliopisto. (kts. Airak-
sinen ja Haveri 2002: Airaksinen ym. 2004; Airaksinen ym. 2005.)

3.6.6  Palo- ja pelastustoimen uudistus

Samaan aikaan Seutukuntien tuki -hankkeen kanssa kdynnistyi myos palo- ja pelastus-
toimen uudistus. Uudistuksen my6ti kunnille aikaisemmin kuuluneet pelastustoimen
tehtivit siirrettiin vuoden 2004 alussa kuntien yhteistydssd ylldpitimien alueellisten
pelastuslaitosten hoidettaviksi. Pelastustoimen alueellistamista on pidetty merkitti-
vini julkisen palvelutoiminnan uudelleenorganisointihankkeena, koska varsinainen
toiminnan toteutus siirtyi kunnan tehtivisti alueelliseksi, mutta samalla siilyi edel-
leen kunnallisen itsehallinnon vastuualueella. (kts. Kallio ja Tolppi 2008.)

Uudistuksen taustalla oli pddministeri Paavo Lipposen II hallituksen ohjelmaan kir-
jattu maininta, jonka mukaan ”palo- ja pelastustoimen siirtiminen valtion hoidet-
tavaksi selvitetdin®. (Paavo Lipposen II hallituksen ohjelma 15.4.1999) Hallitusoh-
jelman mukaisesti Valtioneuvosto asetti 2.6.1999 selvitysmichen, joka vuonna 2000
pddtyi esittimain, ettd pelastustoimen tehtivit tulisi jirjestdd valtiolle siirtimisen
sijaan jakamalla maa noin 30 kuntien lailla siddeltyyn yhteistoimintaan perustuvaan
alueelliseen pelastustoimeen (kts. myos Kallio ja Tolppi 2008; Myllyniemi ja Haiko
2000.) Selvitysmiehen raportin pohjalta sisiasiainministerié kidynnisti vuonna 2000
pelastustoimen kehittimishankkeen, jonka tehtivini oli uusien pelastustoimen alu-
eiden muodostaminen.

Kehittimishankkeessa valmisteltiin laki pelastustoimen alueiden muodostamisesta
(1214/2001) seki valtioneuvoston piitds 22 pelastustoimen alueesta (174/2002).
Pelastustoimen muodostamisesta annetun lain mukaan alueen kuntien oli tehtivi
sopimus pelastustoimen yhteistoiminnan jirjestimisestd viimeistdin 31.12.2002.
Lain perusteluissa kuvataan keskeisii syitid pelastustoimen alueellistamistarpeelle seu-
raavasti: ~ Valtaosa kunnista on taloudellisesti ja toiminnallisesti liian pienid toimin-
nan jirjestimisen perusyksikoiti. Kehittdmisessi tarvittava taloudellinen joustovara
pelastustoimen sisilld on vain muutamilla suurimmilla kunnilla.” (HE 111/2001.)

Palo- ja pelastustoimen uudistuksessa ei luotettu kuntien viliseen vapaachtoiseen
yhteistyohon, vaan lainsiddints oli luonteeltaan velvoittavaa. T4t perusteltiin seu-
raavasti: “Kuntien vilinen yhteistoiminta on operatiivisella tasolla hyvii, mutta laa-
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jempaa yhteistydtd on lukuisista yrityksistd huolimatta saatu aikaan vain melko vihii-
sessd madrin.” (HE 111/2001) Vapaachtoisen yhteistydn esteiksi kuvattiin esimerkiksi
erimielisyydet kustannustenjaossa, henkilston vastustus ja kuntien yleiset yhteistys-
ongelmat. (kes. lisid Myllyniemi ja Haiko 2000.) Uudistuksen perimmiaisiksi tavoit-
teiksi asetettiin onnettomuuksien méirin ja niistd aiheutuvien vahinkojen vihenti-
minen seki turvallisen eliminlaadun ylldpitiminen. Uudistuksen strategiset paamii-
rit liittyivit pelastustoimen vaikuttavuuteen, tehokkuuteen ja palvelujirjestelmiin.
Tavoitteiksi middriteltiin tehokkuuden lisddminen siten, ettd pelastustoimen voima-
varat, henkildstd, ammatillinen osaaminen ja kalusto, ovat parhaassa mahdollisessa
kiytossd. Keinona oli voimavarojen kokoaminen. (HE 111/2001.)

Alueelliset pelastuslaitokset aloittivat toimintansa vuoden 2004 alussa. Vuonna 2008
toteutetussa arviointitutkimuksessa todettiin, ettd toistaiseksi aluepelastus on organi-
satorisesti muutosvaiheessa ja uusien johtamis- ja toimintatapojen seki uusien orga-
nisaatiokulttuurien osalta muutokset ovat vield osittain kesken. Kuntien nikskul-
masta uudistus on ollut merkittivi. Alueilla tapahtuva yhteistyd on merkinnyt aikai-
sempaan verrattuna piitdsvallan ja vaikutusmahdollisuuksien vihentymistd. Kun-
tien edustajien nikokulman arveltiin vield vuoden 2008 tilanteessa olleen edelleen
kuntakeskeinen. Ongelmiksi uusilla alueilla nihdiin heikot mahdollisuudet vaikut-
taa pelastustoimen asioihin seki pelastustoimen kustannusten kasvu. Kuntaedusta-
jien nikemysten mukaan kustannukset ovat nousseet voimakkaasti, jopa kohtuutto-
man paljon, vaikka talousanalyysit eivit anna samankaltaista kuvaa uudistuksen vai-

kutuksista. (kts. lisid Kallio ja Tolppi 2008, 134-136.)

3.6.7 Kainuun hallintokokeilu

Eduskunta sditi helmikuussa 2003 lain Kainuun hallintokokeilusta. Kokeilun tarkoi-
tuksena on saada kokemusta maakunnallisen itsehallinnon vahvistamisen vaikutuk-
sista maakunnan kehittdmiseen, peruspalveluiden jirjestimiseen, kansalaisten osal-
listumiseen, maakunnan ja valtion keskushallinnon suhteeseen sekd kuntien ja val-
tion aluehallinnon toimintaan. Hallintokokeilun tavoitteiksi asetettiin edellytysten
luominen maakunnan selviytymiselle ja menestymiselle. Titd tavoitetta lihestytiin
toteuttamalla laaja-alaisia ja vaikuttavia kehittimishankkeita, antamalla Kainuun
omille toimielimille ratkaiseva pddtdsvalta maakunnan julkisessa kehittimistoimin-

malla maakunnan asukkaille lisid mahdollisuuksia osallistua paitoksentekoon. (Laki
Kainuun hallintokokeilusta 343/2003.)

Maakuntahallintokokeilun kiynnistymiseen juuri Kainuussa ovat vaikuttaneet kes-
keisimmin alueen heikot tulevaisuuden nikymit. Niistd keskeisid ovat asukasluvun
viheneminen vuosittain erityisesti tydikiisen viestdn osalta, Kainuun ikirakenteen
nopea vanhentuminen, yritystoiminnan ja tydpaikkojen supistuminen sekid koko
maakunnan kuntatalouden voimakas heikkeneminen 2000-luvulla. Hankkeen tausta-
arvion perusteella alueen hallinto- ja budjettirakenteet eivit olisi riittineet tukemaan
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elinkeino- ja yrityselimin hankkeiden aikaansaamista maakunnassa. Kainuu nihtiin
lisiksi sopivan kokoisena alueena ja maakunnan viestdpohja riittdvin suurena uuden-
laisten hallinto- ja rahoitusrakenteiden kokeiluun. (Perttunen 2002, 6-9.)

Kiytinngssi uusi hallintorakenne tarkoittaa siti, etti maakunta huolehtii pidosin
sosiaali- ja terveydenhuollon palveluista seki eriiltd osin opetustoimen tehtivisti.
Maakunta vastaa myds maakunnan yleisestd elinkeinopolitiikasta sekd maakunnan
suunnittelusta ja maakunnan alueen kehittimisesti. Sosiaali- ja terveydenhuollossa
maakunta vastaa lain mukaan terveydenhuollosta kokonaisuudessaan ja eriiltd osin
sosiaalihuollosta. Kdytinnossi timi tarkoittaa, ettd kainuulaiset siirsivit maakunnalle
koko sosiaali- ja terveydenhuollon lasten piivihoitoa lukuun ottamatta. Opetustoi-
messa maakunta toimii lukiokoulutuksen ja ammatillisen koulutuksen jirjestdjini.
Lisiksi maakunta toimii ammatillisen aikuiskoulutuksen jirjestijini. Maakunnan
tehtivind on myés paitead Euroopan yhteison rakennerahastovarojen ja niiden vas-
tinrahoituksen suuntaamisesta kiyttotarkoituksiinsa sekd tarkoituksenmukaisuus-
harkintaa sisiltivin, maakunnan kannalta merkittivin kansallisen kehittimisrahoi-
tuksen suuntaamisesta lainsiidinnén mukaisiin kiyttotarkoituksiin. Mainittujen
voimavarojen suuntaamisesta nykyisin paittivit valtion keskushallintoviranomaiset
huolehtivat miirirahojen irrottamisesta maakunnan paitosten mukaisesti. (Airaksi-
nen, Haveri, Pyykkénen, Viisinen 2008.)

3.6.8 Paras-hanke

Kunta- ja palvelurakenneuudistusta on kuvattu suurimmaksi kunnallishallinnon ja -
palveluiden uudistukseksi Suomen historiassa. Uudistuksen tavoitteena on vahvistaa
kunta- ja palvelurakennetta, edistdd uusia palvelujen tuotantotapoja ja organisoin-
tia, uudistaa kuntien rahoitus- ja valtionosuusjirjestelmii seki tarkistaa kuntien ja
valtion vilistd tehtivijakoa. Ajatuksena on, ettd hankkeen avulla saavutetaan vahva
rakenteellinen ja taloudellinen perusta kuntien vastuulla olevien palvelujen jirjesti-
miseen ja tuottamiseen seki kuntien kehittimiseen my®s tulevina vuosikymmenini.

(Stenvall, Vakkala, Syvijirvi, Tiilikainen 2008, 13-15.)

Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta seki lait kuntajakolain ja varainsiirtove-
rolain muuttamisista vahvistettiin 9.2.2007. Lait tulivat voimaan 23.2.2007. Laki
kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta eli puitelaki antaa nimensi mukaisesti kun-
nille puitteet, joilla ne uudistavat kunta- ja palvelurakenteita. Puitelakiin sisiltyy
useita kuntia koskevia velvoitteita. Kuntien tuli laatia selvitykset yhteistydstd seki
toimeenpanosuunnitelmat palveluiden jirjestimisesti elokuun 2007 loppuun men-
nessi. Lain sisiltdmien velvoitteiden mukaan esimerkiksi kunnassa tai yhteistoiminta-
alueella, joka huolehtii perusterveydenhuollosta ja sithen kiinteisti liittyvistd sosiaali-
toimen tehtivistd, on oltava vihintiin noin 20 000 asukasta. Kunnassa tai yhteistoi-
on oltava vihintdin 50 000. (Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta; hankkeen
alun arviointituloksista lisdd kts. Stenvall ym. 2008.)
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3.6.9 ALKU-hanke

My®s valtion aluehallinnossa toteutetaan lihivuosina kaikkien aikojen mittavin orga-
nisaatiouudistus, aluehallinnon uudistus, jota kutsutaan ALKU-hankkeeksi. Hallinto-
ja kuntaministeri Mari Kiviniemi asetti aluehallinnon uudistamishankkeen (ALKU-
hanke) 29.6.2007. Hankkeen toimikausi kestdd maaliskuuhun 2009 saakka, ja uudis-
tukset on tarkoitus toteuttaa kokonaisuudessaan vuoteen 2010 mennessi. (Valtion-
varainministerio 2008, 9-11.)

Hankkeen tavoitteena on kansalais- ja asiakaslihtdisesti, tehokkaasti ja tuloksellisesti
toimiva aluehallinto. Aluehallinnon uudistuksen avulla pyritiin kiytinnéssi vihen-
timiin erillisten alueviranomaisten lukumiirid merkittidvisti ja muodostamaan alue-
hallintoon aikaisempaa laajempaa toimialuetta hoitavia viranomaisia. Laaninhallitus-
ten, TE-keskusten, alueellisten ympiristokeskusten, ympiristélupaviranomaisten, tie-
piirien ja tydsuojelupiirien tehtivit organisoidaan uudistuksen aikana uudelleen ja
aluehallintoviranomaiset kootaan kahden uuden viranomaisen alaisuuteen. Ehdote-
tut viranomaiset ovat ~Elinkeino-, liikkenne- ja luonnonvarakeskus” (viranomainen
1) ja ”Aluehallintovirasto” (viranomainen 2). Viranomainen 1 vastaa valtionhallin-
non toimeenpano- ja kehittimistehtivisti alueilla ja sen alaisuuteen kootaan luon-
nonvaroihin ja ympiristoon, liikkenteeseen ja infrastruktuuriin, tydvoimaan, elinkei-
noihin seki osaamiseen ja kulttuuriin liittyvid tehtivid. Viranomainen 2 vastaa lain-
sdddinnodn toimeenpanosta, toimeenpanon ohjauksesta seki lainsiidinnén toteutu-
misen valvonnasta. Lisiksi viranomainen 2 vastaa eriilti osin oikeusturvasta alueilla.
Viranomaiseen 2 kootaan peruspalvelujen toteutumiseen, oikeusturvaan, lupiin ja
valvontaan, ympiristdlupiin, turvallisuuteen ja maahanmuuttoon liittyvit tehtivit
seki tyosuojelun valvonta. (emt. 21-25.)



Hankala hallintouudistus

TUTKIMUKSEN
MENETELMA
JA AINEISTO
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4. Metodologia

Timin tutkimuksen tavoitteena on luoda aineistolihtdinen ja ankkuroitu teoreetti-
nen malli hallinnon uudistamisen dynamiikasta. Tarkastelen hallinnon uudistamista
empiirisen aineiston avulla. Keskityn siihen, millainen on hallinnon uudistamisen
luonne ja millaisia elementteji siihen liittyy. Tuon ensin esille hallinnon uudistami-
sen olennaiset piirteet suomalaisen kunnallishallinnon uudistamisen kontekstissa.
Sen jilkeen luonnostelen yleisempii teoreettista mallia hallinnon uudistamisen olen-
naisista piirteistd.

Valitsin tutkimuksen metodiksi grounded theoryn ja mairittelin tutkimuksen kes-
keiset kysymykset seuraaviksi:

1. Millaisilla kisitteilld voidaan tiivistien kuvata hallintouudistukseen liit-
tyvdd dynamiikkaa?

2. Millainen teoreettinen malli hallinnon uudistamisesta on mahdollista
niiden kisitteiden avulla muodostaa?

Chenitzin ja Swansonin (1986) mukaan grounded theory -tutkimus on erityisen tir-
kei ja sopiva niille tutkimusalueille, joista ei ole riittidvisti tietoa tai joihin halutaan
tuoda uutta nikskulmaa. Molander (1999) puolestaan katsoo, etti grounded theory
sopii hyvin tutkimuksiin, joiden tavoitteena on tehdi nikyviksi puheeseen sisiltyvin
merkitysmaailman logiikka. Niistd nikékulmista on perusteltua lihestyd myos hal-
linnon uudistamista tillaisella tutkimusotteella. Hallinnon uudistamisesta on tehty
paljon tutkimusta, mutta uudistamisen dynaaminen puoli on tutkimuksessa jdinyt
vihiiselle huomiolle. Tami tutkimus pyrkii aineistolihtdiselld menetelmilld saamaan
selville, millaisilla kisitteilld ja millaisiin merkityksiin nojaten hallinnon uudistami-
sen ilmién dynamiikkaa tehdiin nikyviksi.

Esitin empiirisen aineiston analyysin ja sen tuloksena syntyneet nikokulmat ja luo-
kittelut kolmella kisitteelliselld tasolla. Kolmea kisitteellistd tasoa voidaan pitidi
grounded theory -prosessin minimivaatimuksena, tosin tissd yhteydessi ensimmiii-
seen tasoon voidaan lukea mukaan my®ds aineiston kerdiminen. (kts. Glaser 2001,
19.) Analyysiprosessin kuvauksessa pyrin antamaan lukijalle mahdollisuuden seurata
tutkimuksen analyysiprosessin kulkua. Ensimmaisen kisitteellinen taso on aineis-
ton pelkistyminen neljiin keskeiseen nikokulmaan ensimmaisen analyysikierroksen
tuloksena (luvut 6-9). Toinen kisitteellinen taso perustuu toiseen kokonaiseen ana-
lyysikierrokseen. Siind kuvaan hallinnon uudistamisen dynamiikkaa (luvut 10 ja 11).



Hankala hallintouudistus

Tutkimuksen lopuksi pyrin etiinnyttimiin kisittelyn kontekstistaan ja esitin kisit-
teellisell tasolla, millaisena hallintouudistuksen dynamiikka empirian kautta niyt-
tdytyi.

Tutkimuksen analyysiprosessi lihtee liikkeelle siitd, mihin Seutukuntien tuki -hank-
keen arviointitutkimus pidittyi. Arviointitutkimuksen perusteella voi sanoa, etti
uudistuksia ei saatu aikaan toivotulla tavalla. Uudistamishankkeessa tapahtui jotain
selittimitontd. Hanke alkoi kunnissa nidyttii hankalammalta kuin oli osattu odot-
taa (Nyholm 2008, 19). Seutukuntien tuki -hankkeen loppuarvioinnissa (Airaksi-
nen ym. 2005, 265-276) nostetaan esille joitain arvioita tihin kehitykseen johta-
neista syisti. Ensimmiiset syyt liittyvit hankkeen tavoitteeseen. Uudistuksen tavoite
oli liian epimairiinen. TAmi johtui siitd, ettd se perustui poliittis-hallinnollisten toi-
mijoiden tuottamaan kompromissiin. My6s uudistushankkeen keinoissa oli omat
heikkoutensa. Yhteistyotd pyrittiin tukemaan lainsdiddntéd muuttamalla ja infor-
maatiota jakamalla. Hankkeen keinot olivat liian teknis-juridisia ja tavoitteeseen
nihden liian kevyiti.

Uudistamisen vapaachtoisuuteen perustuva strategia todettiin toimimattomaksi
hankkeessa, jonka tavoitteena oli tuottaa suuria rakenteellisia muutoksia suomalai-
seen kuntakenttdin ja palveluiden organisointiin. Muutosten toteuttamisen tueksi
kaivattiin hankkeessa selkeisti jimikimpid ohjausta, jonka puute korostui hankkeen
edetessi. Seutukuntien tuki -hankkeessa niikyi voimakas ristiriita puheiden ja teko-
jen vililld. Retorisella tasolla valmiutta seutuyhteistyon syventimiseen niytti olevan
paljon. Kiytinnén piitosten tasolla tilanne osoittautui aivan toiseksi. T4mi nikyi
tapahtumaketjuina, joissa uusiin seudullisiin ratkaisuihin suhtauduttiin melko toi-
veikkaasti valmistelu- ja suunnitteluvaiheessa, mutta kuntien valtuustokisittelyissi
suunnitelmat kariutuivat. (Airaksinen ym. 2005, 265-276).

Poliittisen johtajuuden puuttuminen ja viranhaltijavetoisuuden korostuminen olivat
hankkeen keskeiset ongelmat, vaikkakin hankkeen "viranhaltijatysrukkasien” eli seu-
tukoordinaattorien tyén merkitys tunnistettiin tirkeiksi hankkeen etenemisen kan-
nalta. Seutukuntien tuki -hankkeen aikana nihtiin monella seudulla samankaltainen
prosessi. Yhteistyd pysihtyi tai ainakin dramaattisesti hidastui, kun siini lihestyttiin
kuntien kannalta merkittivid toimintoja ja niiden seudullista toteuttamista. Samat
toimijat, jotka puhuivat hankkeen alkuvaiheessa seudullisuuden lisiimisen puolesta,
muuttuivat muutosten kiytinnon toteutuksen lihetessi nikemyksiltdin kriittisiksi.
Tidmai kritiikki purkautui keskusteluna, jossa yhteistydn mahdollisuudet ja merkitys
kyseenalaistettiin. Keskustelu kosketti erilaisia asioita riippuen seudun rakenteesta ja
historiasta. Toiminnallisesti hajanaisilla seuduilla yhteistyén pohjaa ryhdyttiin muren-
tamaan pohtimalla uudestaan ja kriittisesti kunnan vaihtoehtoisia yhteistydsuuntia.
Toiminnallisesti tiiviimmilld kaupunkiseuduilla samantyyppinen keskustelu nikyi
ongelmina keskuskaupungin ja ympiristokuntien suhteessa. Lisiksi joillain seuduilla
johtajuus ndytti olevan kokonaisuudessaan kadoksissa, jolloin professioille syntyi tilaa
vastustaa uudistuksia. (Airaksinen ym. 2005, 265-276)
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4.1 Fenomenologia tutkimuksen filosofisena taustana

Tissd tutkimuksessa etsitdin aineistoldhtoiselld menetelmilld niitd kisitteitd ja mer-
kityksii, joilla hallinnon uudistamisen dynamiikka tehdiin nikyviksi. Merkitysmaa-
ilmojen ymmirtimistd korostava tutkimuksen lihestymistapa kytkee tutkimuksen
sen taustalla vaikuttaviin fenomenologisiin lihtokohtiin. Grounded theorya onkin
kiytetty menetelmiind varsin monissa fenomenologiaan pohjautuvissa tutkimuk-
sissa (esim. Nyholm 2008, Molander 1999, Juden-Tupakka 2000). Fenomenolo-
gia on erids 1900-luvun merkittivimmisti filosofisista suuntauksista, jota Suomessa
on laajemmin alettu harrastaa vasta viime vuosisadan loppupuolella (Jylhimo 1996,
1). Fenomenologian isind pidetiin Edmund Husserlia, joka esitti, ettd maailma on
subjektiivinen ilmis, joka rakentuu meilli kaikilla oman mielemme sisilld. Todel-
lisuus koostuu titen eri toimijoiden "mini”-maailmoista ja niiti ympirdivisti sie-
luttomista objekteista. (Anttila 1999.) Husserlia pidetiin etenkin fenomenologian
ulkopuolella hyvin monimutkaisena ajattelijana. Hinelld on kuvattu olleen niin pal-
jon ajatuksia fenomenologiasta, ettd sen perusajatusten loytiminen on haasteellinen

tehtivi. (Jylhimo 1996, 3.)

Fenomenologisen tutkimuksen lihtskohta on ihmisen elimismaailma, joka muo-
dostuu asioista, joihin ihminen on suhteessa. Niihin asioihin kuuluvat vuorovaiku-
tussuhteet, suhteet arvotodellisuuteen seki suhde yhteisoon. (Perttula 1998, Suikki
ja Perttula 2000.) Elimismaailmat ankkuroituvat ihmisen toiminnan kannalta kes-
keisiin asioihin ja elimismaailmoja voidaan luonnehtia my®os jaetuiksi merkityksiksi
ja niihin kuuluvaksi toiminnaksi (Kamppinen 1994, 53). Fenomenologisessa ajat-
telussa ollaan kiinnostuneita siitd, miten toimijat kokevat tutkittavan ilmién ja mil-
laisia merkityksid he ilmisille kokemustensa perusteella antavat. Merkitykseen liit-
tyy myds mielellisyyden kisite. Merkitys voidaan nihdi jonkin asian tai ilmién mie-
leni jossakin tilanteessa, jolloin ihminen ymmartid ilmion joksikin. Fenomenologi-
sen tutkimusotteen katsotaan sopivan muun muassa tutkimuksiin, joissa tutkittava
ilmi6 on dynaaminen tai prosessinomainen, joita on tutkittu vihin tai joista tarjolla
oleva tieto on vahvasti esioletusten virittdimii (Juden-Tupakka, 2000).

Ihmiselld ei fenomenologisessa ajattelussa ole erillisti tai objektiivista todellisuutta.
On vain kokemuksia ja niille annettuja merkityksid. Tdmai tarkoittaa sitd, ettd myos-
kidn tutkijalla ei ole objektiivista kokemusta: on vain hinen kokemuksensa tutkit-
tavien kokemuksista ja tutkittavasta ilmiostd. Samalla on kyse tajunnan mielellisyy-
desti: mieli tulkitsee ulkomaailman ilmiditi ja antaa niille merkityksen.? (Perttula,
1995, 47-48; Perttula 1998.) Fenomenologisella reduktiolla tarkoitetaan siti, ettd
tutkija pyrkii kuitenkin hahmottamaan tutkittavan kokemuksen mahdollisimman

% Empiirisessi tutkimuksessa tutkija kohtaa ilmitn aina vilittyneessi muodossa: sellaisena kuin tutkittava
kokemuksensa kuvaa (Perttula 1995, 43). Merkkijirjestelmin nikékulmasta stukturalistinen (saussu-
relainen) nikemys korostaa, ettd kokemuksen kuvauksesta on mahdollista vieli eristdd toisistaan kie-
len sosiaalinen osa ja yksittdisen puhujan tuoma vaihtelu. Tillsin tutkittavan kokemuksen kuvaus olisi
suhteessa tutkittavaan ilmiédn representaation representaatio. Lisiksi tutkijalla on oma kokemuksensa
ilmaistusta kokemuksesta, miki tuo mukaan toisen kierroksen representaation representaatiota. Lisiksi
ennakkokisitykset tutkimuskohteesta vaikuttavat itse tutkimukseen ja siind tavoitettuihin kuvauksiin.
(Veivo ja Huttunen 1999, 18.)
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suoraan ja vilittomisti. Tdmi tapahtuu kiytinngssi siten, ettd tutkija pyrkii aineis-
ton analyysivaiheessa asettamaan syrjiin omat ennakkokisityksensi tutkimuskoh-
teesta.’ (Perttula, 1998, 51; Perttula, 1995, 43—-45.)

Fenomenologinen ajattelu korostaa tutkijan menemisti suoraan asiaan, jolloin ei
edellyteti etukiteen lukkoon lyétyji teorioita tai kisityksid. Ajatuksellisesti litkkeelle
lihdetddn yksittdisistd ilmidistd, joita koskeva aineisto on joko suoraan kiytinnostd
tulevaa tai tekstimuotoista kuvausta kokemuksista. Aineiston analyysissi pyritdin saa-
maan aikaan oivaltavaa havainnoimista. T4lloin tutkija yrittdd aineistoa lipi kiydes-
sddn oivaltaa, mistd puheessa tai tapahtumassa on kysymys. (Anttila 1999.)

Fenomenologiaan kuuluu olennaisena osana tutkittavan ilmion kisitteellistiminen,
jolloin tehtiviksi tulee tehdi jo tunnettu tiedetyksi. Tutkimuksen avulla pyritiin
nostamaan tietoiseksi ja nikyviksi se, minki tottumus on voinut hiivyttid huomaa-
mattomaksi ja itsestddn selviksi. (Tuomi ja Sarajirvi 2002, 35.)

Fenomenologia kuuluu laadullisen tutkimuksen perinteeseen ja sitd kohtaan on esi-
tetty paljon kridikkii, joka on kohdistunut yleisemminkin laadulliseen tutkimuk-
seen. Kritiikin keskiossd on ollut laadullisen tutkimuksen muodikkuus” ja sen tie-
teellisyys tai tieteellisyyden puuttuminen. Perustavat teemat laadullisen tutkimuksen
kritiikissi liittyvit esimerkiksi laadullisten menetelmien suureen kirjoon, tutkimustu-
losten loytimisen vaikeasti hahmotettaviin ja sitd kautta vaikeasti kritisoitaviin pro-
sesseihin. Joidenkin kriitikoiden mielesti laadullinen tutkimus ei ole tiedetti lain-
kaan ja siini yritetddn kaikin keinoin, esimerkiksi tutkijan rooliin ja merkitykseen
pureutumalla, kiemurrella pois "oikeaan tieteeseen liittyvistid” objektiivisuuden vaa-
timuksesta. (esim. T6tt6 2000.)

Fenomenologia voidaan ymmirtid Pattonin (1991, 68-71) mukaan monella eri
tavalla. Fenomenologia voidaan ymmirtii filosofiana, jolloin tavoitteena on luoda
uskottavuutta laadulliselle tutkimusotteelle yhteiskuntatieteellisessd tutkimuksessa.
Fenomenologia voidaan nihdi myds tutkimuksen fokuksena, jolloin tutkimuksessa
etsitddn ydinolemusta tutkittavista kokemuksista. Fenomenologia voidaan kisittidd
myds tutkimusotteena, jolloin piipaino on siind, miten ihmiset kokevat tutkitta-
van ilmion.

Tissi tutkimuksessa fenomenologinen lihestymistapa toimii ensinnikin tutkimuksen
tieteenfilosofisena perustana. Laadullinen aineisto ja tutkijan subjektiivisuus hyvik-
sytdin analyysin lihtokohdaksi. Lisiksi fenomenologia toimii tutkimusotteena, joka
ohjaa tutkimusta kohdistumaan ihmisten kokemuksiin ja heidin ilmaisemiensa mer-
kitysten tutkimiseen. Fenomenologian tirkein anti timin tutkimuksen kannalta l6y-
tyy kuitenkin Pattonia mukaillen fenomenologiasta tutkimuksen fokuksena, jolloin
tutkimuksessa keskitytdin etsimiin hallinnon uudistamisen luonnetta tai olemusta
tutkittavista kokemuksista (vrt. esim. Seppinen-Jirveld 1999). Tdmi voidaan kyt-

3 Mybs semiotiikka pyrkii usein tarkastelemaan tutkimuskohdettaan ulkopuolisesta asemasta: ilmisiti pyri-
tdin tutkimaan sellaisina kuin vastaanottajat ne kokevat. Tdmi johtaa siihen, ettd myds semiotiikka on
viistimirted itsereflektiivistd toimintaa, tutkimusta, joka pohtii aina omia lihtskohtiaan. (Veivo ja Hut-

tunen 1999, 16.)
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ked myds Husserlin alkuperiiseen pyrkimykseen luoda eideettinen tiede, joka tut-
kii ilmididen olemuksia (Anttiroiko 1992, 85). Puhtaasti fenomenologisesta tutki-
muksesta timin tutkimuksen lihestymistapa eroaa siini, ettd kun fenomenologinen
tutkimus korostaa yksiloiden kokemuksen rakenteita ja kiytinndssi sitd, miten eli-
mismaailmalle annetut muodot ja merkitykset rakentuvat (emt. 86-87), on timin
tutkimuksen metodiksi valittu grounded theory -menetelmi ennemminkin kiin-
nostunut siitd, millaisia séinnénmukaisuuksia ndissi muodoissa ja merkityksissi on

havaittavissa (Perttula 1995, 53).

Grounded theory -menetelmin taustaoletuksia voidaan purkaa myos kuvaamalla
lyhyesti fenomenologiseen perinteeseen kietoutunutta symbolista interaktionismia,
joka on omalta osaltaan vaikuttanut voimakkaasti menetelmin syntyyn ja kehityk-
seen (Charmaz 2006, 7). Myos Clarke (2005, 3), joka on kehitellyt grounded theo-
rya postmoderniin ajatteluun paremmin soveltuvaan tilanteisen analyysin (situatio-
nal analysis) suuntaan, kytkee menetelmin olennaiset lihtskohdat juuri symbolisen
interaktionismin ajatuksiin. Tutkimusotteena symbolinen interaktionismi on kiin-
nostunut tutkimaan kielen ominaisuuksia kulttuurin heijastajana. Symbolisen inter-
aktionismin perusajatukset voidaan Charonia (1998, 27-28) mukaillen tiivistdi nel-
jadn keskeiseen teesiin. Symbolinen interaktionismi keskittyy tutkimaan vuorovai-
kutusta dynaamisena sosiaalisena toimintana, johon vaikuttaa sosiaalisen vuorovai-
kutuksen lisiksi yksilon vuorovaikutus itsensi kanssa. Ihminen ei ole vilittomissi
vaikutussuhteessa ympiristéonsi, vaan hin miirittelee itse tilannettaan edetessidin
toiminnassaan. Menneisyyden tapahtumat eivit automaattisesti kontrolloi ihmisen
toimintaa, vaan kussakin tilanteessa ihminen miirittelee tapahtumia uudelleen, jol-
loin toiminnan suunta vilittyy timin miirittelyn kautta. IThmisind voimme aktiivi-
sesti vaikuttaa sithen miti teemme, silli kykenemme ajattelemaan kokemuksiamme,

miirittelemidin niitd ja kiyttimiin niitd uusissa tilanteissa.

Tissd tutkimuksessa tutkin aineistosta nousevia miirittelyji, jotka ovat kytkoksissd
ajatuksiin hallinnon uudistamisesta. Yksiloiden ilmaisemat kisitykset tulkitsen suh-
teessa sithen, millaisena he mairittelevit oman roolinsa ja sitd kautta tekonsa suh-
teessa uudistamiseen ja niihin tekoihin, joita hallinnon uudistaminen yksilsilti vaatii.
Miirittelyt ja ilmaukset ja niistd tekemini tulkinnat muodostavat aineiston, jonka
perusteella etsin hallinnon uudistamiseen liittyvid yleisempiid toiminnan kaavoja ja
siannonmukaisuuksia. Niiden sidnnonmukaisuuksien perusteella pyrin paljastamaan
hallinnon uudistamisen dynamiikkaan liittyvii olennaista sisiltod.

4.2 Grounded theoryn soveltaminen

Grounded theory on nimensi mukaisesti tutkimusmenetelmi, jonka tarkoituksena
on tuottaa empiirisen aineiston perusteella kokemusten varaan perustuva (to ground)
kiytinnollinen teoria (theory). Grounded theory -tutkimusotetta pidetdin erityi-

4 Tiukemmin fenomenologiaan kytkeytyvid grounded theoryn sovelluksia edustavat ainakin Molanderin

(1999) ja Juden-Tupakan (2000) tutkimukset.
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sen soveltuvana sellaisiin tutkimuskohteisiin, joista ei ole riittivisti relevanttia tut-
kimusta tai joihin halutaan tuoda uusi nikokulma. (ks. esim Chenitz ja Swanson
1986.) Grounded theory sopii myds uudessa tilanteessa tapahtuvan toiminnan tut-
kimiseen ja sellaisen toiminnan tutkimiseen, jossa ennalta arvaamattomien tekijoi-
den mahdollisuus on suuri. (Siitonen 1999, 27.)

Menetelmisti on kiytetty myds suomenkielisid kdinnoksii, esimerkiksi ankkuroitu
teoria tai aineistoon pohjautuva teoria, mutta koska vakiintunutta suomenkielistd
vastinetta ei termille ole, kiytin tissd tutkimuksessa termin englanninkielistd ver-
siota. (kts. Hirsjirvi ja Hurme 2000, 164.) Grounded theory -menetelmii on kuvattu
systemaattiseksi aineiston kerddmisen ja analysoinnin tavaksi, jota voidaan hyodyn-
tdd kaikessa laadullisessa tutkimuksessa (Strauss ja Corbin 1990). Kuten laadullisessa
tutkimuksessa yleensi, tutkimusaineistoa voidaan keriti eri lihteistd. Lihteind voi-
daan hyddyntiid haastatteluja, observointia, virallisia dokumentteja, videonauhoja,
kirjeitd, kirjoja ja miti tahansa, miki voi omalta osaltaan valottaa tutkittavaa ilmi-
otd. Ajatuksena grounded theory -tutkimuksessa on mallintaa dynaaminen ilmis,
tallentaa jonkin asian tai ilmién muuntuminen ja muodostaa tisti teoria. Grounded
theory -otteella ei ole tavoitteena esittdid lipileikkausta tai kuvausta jostakin staatti-
sesta tilasta, vaan prosessoida aineistojen avulla muutosta teoriaksi. (Anttila 1999.)

Tutkimusmenetelmini grounded theory sisiltid jonkin verran ristiriitaisuuksia, miki
johtuu siitd, ettd menetelmin kehittdjit Glaser ja Strauss ajautuivat menetelmin jatko-
kehittelyssi eri linjoille muutamista menetelmin keskeisistid kysymyksisti. Nimi kes-
keiset kysymykset liittyvit seki sithen, millainen suhde teoriaan ja ennalta asetettui-
hin tutkimusongelmiin valitaan etti sithen, miten varsinainen aineiston analyysipro-
sessi toteutetaan. Glaser korostaa tutkimuksen induktiivista luonnetta, sitoutumatto-
muutta teoriaan seki luovaa ja aineistosta lihtevid koodausprosessia ja padtymisti teo-
riaan. Strauss ja Corbin toivat prosessiin induktion ja deduktion vuorottelun ja pitivit
teoreettista esiymmirrystid jopa hyodyllisend. Heiddn kisitystensd mukaisesti on mah-
dollista sallia jopa ennalta méiriteltyjd kategorioita aineiston koodausprosessiin.

Menetelmin periaatteellinen filosofinen ja kriittinenkin pohdinta kuvaa paremmin
Glaserin lihestymistapaa, kun Strauss ja Corbin ovat puolestaan keskittyneet aineis-
ton analyysimenetelmin tarkkaan mallintamiseen ja jopa keittokirjamaisten ohjeku-
vausten laadintaan. (Siitonen 1999; Glaser ja Strauss 1967; Strauss ja Corbin 1990
ja 1998; Glaser 1978, 1992, ja 2001.)

Glaserilainen grounded theory ei hyviksy ennalta asetettuja tutkimuskysymyksii
eikd ennakolta tehtyid kisitteellistimistd. Hinen mukaansa ne johtavat aineiston
pakottamiseen ja rajoittuneisiin esioletusten muovaamiin kuvauksiin (Glaser 1992,
22). Tutkijan ei Glaserin ajatusten mukaisesti tarvitse huolehtia ongelmanasette-
lusta, koska analyysin edettyd tarpeeksi syville ongelma ikdidn kuin pulpahtaa esiin.
Ylipainsd ilmion kisitteellistiminen tai kategorioiden luominen suurten teorioiden
antamilla vilineilld ennen varsinaista tutkimusprosessia saattaa Glaserin (2001, 21)
mukaan antaa tutkijasta oppineen kuvan. Todellisuudessa tuloksena voi olla kisit-
teistd, joka ei vilttimittd toimi suhteessa kerittyyn dataan ja joka on ainakin alita-
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juisesti pakotettu sopimaan tutkimukseen sattumoisin valittuun teoriaan. Kisitteel-
listiminen on Glaserin (2002) mukaan grounded theoryn avulla toteutettavan tut-
kimusprosessin ydin. Kisitteellistimisprosessin tuloksena tutkija voi ja saa kiyttid
tutkimastaan ilmiosti tihidn ilmiéon aidosti liittyvid kisitteitd. Ennalta valittuihin
teoreettisiin kisitteisiin nojaava tutkija saattaa tiedostamattaan pakottaa aineistonsa
sopimaan Glaserin termein “aiheettomasti kunnioitettujen teoreettisten kapitalis-
tien nikemyksiin”. (emt.)

Harva tutkija on tutkimusta tehdessdin aineistolle tdysin avoin, koska jo luonnolli-
nen tiedonhalu seki tutkimussuunnitelman tekeminen ohjaavat helposti lukemaan
tutkimuskohdetta koskevaa kirjallisuutta jo tutkimuksen alkuvaiheessa (Chenitz ja
Swanson 1986). Glaserilaista lihestymistapaa onkin moitittu naiiviksi ja episopivaksi
nykyiseen moniulotteiseen postmoderniin maailmaan. (Clarke 2005, 18). Realisti-
semmin prosessia onkin kuvattu vuorovaikutusprosessiksi, jossa aiempi tutkimus ja
teoria, aineisto ja sen keruu seki aineiston analyysi vuorottelevat suhteessa toisiinsa
(Rantala 1999, 6-7). Omassa tutkimuksessani nimi periaatteelliset asiat toteutuvat
siten, ettd vaikka teoreettinen kirjallisuus on muokannut tutkijankisitystini hallin-
non uudistamisesta ja siithen liittyvistd ilmidistd, olen silti pyrkinyt menemiin ken-
tille aineistojen keruuseen ilman varsinaista teoriaa, mielessini ainoastaan idea tut-
kimuksesta ja kysymyksistd, joihin haluan vastauksia (vrt. Strauss ja Corbin 1990).

Glaserin (1978) ehdoton vaatimus induktiivisuudesta ei tutkimuksen teon alkuvai-
heessa tuntunut realistiselta. Hallintouudistuksista on olemassa paljon kirjallisuutta,
jota olen my®ds kiyttinyt tyossini uudistusten arvioijana. Tdysin aineistolihtdiseen
tutkimusasetelmaan pyrkiminen olisi tillaisessa tilanteessa ollut keinotekoista. Mie-
lestini aineistolihtoisyyden idea toimii tutkimuksessa siksi, ettd yleisesti hallintouu-
distuksia kisittelevissi kirjallisuudessa huomio ei ole juurikaan kiinnittynyt uudistus-
ten dynaamiseen puoleen. My6skiin sitd, millainen kuva hallintouudistusten perus-
luonteesta piirtyy ihmisten niille antamien merkitysten kautta, ei ole tutkittu. Tssd
tutkimuksessa huomio kiinnitetdin kuitenkin juuri niihin seikkoihin.

Varsinkin tutkimuksen analyysiprosessin alkuvaiheen aikaan Straussin ja Corbinin
kisitykset grounded theory -menetelmisti tuntuivat hysdyllisiled. Strauss ja Corbin
(1990) ovat teoksessaan ”Basics of Qualitative Research. Grounded Theory Procedu-
res and Techniques” tuoneet toimivat analyysityokalut aloittelevankin menetelmin
soveltajan ulottuville. Analyysiprosessin syvetessi edellimainitussa teoksessa esitetyt
tyokalut, muiden muassa konditionaalinen matriisi, eivit kuitenkaan enid tuntuneet
toimivilta. Tiéssd vaiheessa analyysid minun oli jilleen kiytivi lipi menetelmin alku-
aikojen kirjallisuutta. T4ssd analyysivaiheessa myds Glaserin (1992) erittdin kriitti-
set nikemykset suhteessa straussilaiseen lihestymistapaan tulivat ymmirrectiviksi.
Mikili olisin jatkanut aineiston analyysii orjallisesti Straussin ja Corbinin ohjeiden
mukaan, olisi analyysiprosessi jainyt kesken.

Jilkeenpiin voi arvioida, ettd mikili en olisi jatkanut analyysiprosessia, olisi ydin-
kategoria jadnyt loytymarttd. Glaserin (1992; 2002) ajatusten rohkaisemana toteutin
analyysiprosessissa vield yhden analyysikierroksen, jossa omat aineistosta johdetut
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hallintouudistusprosessia kuvaavat kisitteeni ohjasivat uudella tavalla kategorioiden
vilisten suhteiden muodostamista. Té@min hyvin heuristisen analyysivaiheen tulok-
sena aineistosta ~pulpahti” vihdoin ydinkisite, jonka varaan oli mahdollista raken-
taa kaikki kategoriat yhdistivi teoreettinen malli.

Prosessin edetessd etidnnyin menetelmioppaiden ohjeista ja oman tutkimuskoh-
teeni teoreettisista oletuksista ja palasin puhtaasti tutkimaan, miti erityistd juuri tdstd
aineistosta on eristettdvissi (kts. myds Koskela 2003, 11). Tilli tavoin analyysin kes-
kioon nousi jilleen Glaserin (2002) korostama kisitteellistimisen periaate. Kisit-
teellistiminen on hinen mukaansa vapautta luoda kisitteiti, jotka nousevat aidosti
tutkittavasta maailmasta. Tillaiset kisitteet voivat parhaimmillaan paljastaa ilmaisu-
voimaisuudessaan maailman monimutkaisuuden ja selittdd maailman menoa tutkit-
tavien lihtokohdista kisin.

Tidmi ei kuitenkaan tarkoita sitd, etti Kisitteellistiminen kytkettdisiin thmisiin.
Kisitteet kytketiin toisiinsa, jolloin kiinnostuksen kohteeksi nousee puhujan posi-
tion sijaan se, miten sosiaalinen toiminta kisitteellistyy (Glaser 2002, 5). Kisitteel-
listimiselld aineisto pilkotaan ja jirjestetddn uudelleen ihmisten vilisessd vuorovai-
kutuksessa nikyvien merkityksien kautta. Niitd hallintouudistuksiin liittyvid mer-
kityksid tutkimalla voidaan ajatella pddstivin kisiksi ilmion syvempiin olemuk-
seen. Tavoitteena on esittdd kisitteellisesti, mitid aineisto heijastaa empiirisesti. Pro-
sessia voidaan myos kuvata arkipdivin tiedon muuntamiseksi kisitteelliselle tasolle
(Molander 2003, 3).

Grounded theory -tutkimus aloitetaan yleensi aiheen tai ilmién tutkimisella (Haig
1995, 1). Titd ennen on mahdollisesti tutustuttu aihetta kisittelevdin aiempaan tut-
kimukseen tai teoriaan (Strauss ja Corbin 1990). Aineiston keruun jilkeen suorite-
taan sen analysointi, joka on tutkimusprosessin ydin. Tiivistetysti analyysin tarkoi-
tus on kisitteiden ja niiden vilisten suhteiden etsiminen. (Glaser 2001, 9-10.) Tdmi
vaatii tutkijalta teoreettista herkkyytti: kykyi antaa aineistosta nouseville kisitteille
merkitys, kykyd empaattisesti ymmiirtii tutkittavien ajatuksia ja kykyd lopulta muo-
dostaa aineiston pohjalta tihei ja tiivis teoria (Strauss ja Corbin 1990, 41-42). Teo-
ria, joka prosessin avulla johdetaan tutkittavasta ilmiostd, myos verifioidaan edel-
leen tutkittavaa ilmistd koskevalla tietojen keruulla ja analysoinnilla. Tami tarkoit-
taa sitd, ettd kun abstraktia ja monimuotoista kisiteverkkoa luodaan, palataan jat-

kuvasti aineistoon tutkimaan, pitivitkd uudet olettamukset paikkansa. (Glaser ja
Strauss 1967, 101-115.)

Grounded theoryn analyysiosuus voidaan kuvata my®és eri koodausvaiheita sisiltivini
prosessina. Koodauksessa on kyse aineiston osittamisesta ja eri osien jatkuvasta ver-
tailusta. Vaiheet ovat avoin koodaus, akselikoodaus ja selektiivinen koodaus. Ensim-
miisessd eli avoimessa koodauksessa tarkoituksena on avata data-aineistoa ja jisen-
tdd, tutkia, kisitteellistid ja kategorisoida siini olevaa informaatiota (Strauss ja Cor-

bin 1990, 61).
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Avoimen koodauksen vaiheessa data-aineisto avataan ja paloitellaan. Tissi vaiheessa
etsitddn tutkimuskohteeseen yhteydessi olevia sanoja, sanapareja, lauseita, tapahtu-
mia ja ideoita. Nimi ideat, sanat, sanaparit, lauseet ja kappaleet nimetiin ja niistd
pyritiin etsimiin eroja ja samankaltaisuuksia, joiden kautta ne voidaan jisentii hie-
man laajemmiksi ja tiiviimmiksi kokonaisuuksiksi eli kategorioiksi. Téssd vaiheessa
kategorisointi eli luokittelu on alustavaa: luokkia ehdotetaan ja ne voivat muuttua
myShemmiissd vaiheessa. Tarkoituksena on tuottaa uusia luokituksia vapaasti sekid
etsid ja identifioida niiden yleisii ja erityisid piirteitd (Rantala 1999, 9).

Akselikoodauksessa kisitteitd ryhmitellidn ilmididen ympirille. Niin Kisitteiden
vaihe on varsinaista kategorisointia. Jokaiselle kategorialle eli ilmiélle annetaan nimi,
jonka tulisi ilmentidd kategorian sisiltd ja merkitystd. Aineistosta pyritdin havait-
tujen Kisitteiden kautta luomaan niitd yhdistivid, abstrakteja kategorioita, lisiksi
niiden alakategorioita ja edelleen kategorioiden ominaisuuksia (Strauss ja Corbin

1990, 65-70).

Viimeinen koodausvaihe, selektiivinen koodaus, rakentuu ydinkategorian ympiirille.
Ydinkategorian 16ytimisen jilkeen sitdi muokataan ja kehitelldin edelleen. Nyt pala-
taan myos aiempaan tutkimukseen, joka kisittelee ydinkategorian kautta esiin nostet-
tuja teemoja. Vaiheen tavoitteena on teorian generoiminen tulkintaprosessien avulla
ja lopulta teorian kirjoittaminen aineistosta nousevien kisitteiden ja kategorioiden
ympirille. Tdmi vaihe on Glaserin ja Straussin mukaan grounded theory -menetel-
mii soveltavan tutkimuksen tirkein tavoite. (Glaser ja Strauss 1967.)

Grounded theorya kohtaan on esitetty kritiikkii, joka on perustunut menetelmin
taustan ymmirtivin luonteen ja menetelmin teknisyyden viliseen ristiriitaisuuteen.
Kritiikissi nostetaan esille, ettd ilmididen kokemuksellinen luonne kirsii menetelméin
aineistoa pilkkovasta periaatteesta ja siitd, ettd kokemus erotetaan kokijasta. Tdmi
johtaa kriitikoiden mukaan siihen, ettd metodi itsessdin rajoittaa pidsyi tutkittavien
maailmaan ja sitd kautta vihentdd heidin kokemustensa ymmirtimistd (kts. esim.
Charmaz 2000). Tihan kritiikkiin voidaan vastata tukeutumalla jilleen kisitteellistd-
pyritddn irrottamaan kokijoista, jotta paistian nikemiin sosiaalisen toiminnan ole-
massa olevat, mutta usein piilossa pysyttelevit kaavat, jotka kertovat sosiaalisen toi-
minnan perusluonteesta. Nimi kaavat voidaan analyysin avulla nostaa esiin, mikili
tutkijan kisitteellistimiskyvyt sithen riittdvit ja aineisto on tutkimuksen kannalta
tarkoituksenmubkaista. (kts. Glaser 2002, 5.)

Tutkijan ominaisuudet ja taidot etenkin kiisitteellistimisen alueella ovat edelld kuva-
tussa tutkimusprosessissa keskeisessi asemassa. Tdmin vuoksi voidaan ajatella, ettd
grounded theory -prosessin avulla tuotetut havainnot ja sitd kautta rakennettu teo-
ria eivit ehki ole perinteiseltd yleistettidvyydeltdin aivan samaa tasoa kuin esimerkiksi
jotkut kvantitatiivisen tutkimuksen tyypillisilli metodeilla tehdyt tutkimukset. Silti
kriitikoidenkin mielestd grounded theoryn katsotaan soveltuvan hyvin etenkin pai-
kallisten ilmididen tutkimiseen (Wisker 2001, 189). Straussin ja Corbinin (1990,
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252) mukaan tutkimuksen validiteetin ja reliabiliteetin arvioinnissa tulee kiinnit-
tdd huomiota kolmeen asiaan, jotka ovat 1) datan validiteetti ja reliabiliteetti sekd
uskottavuus, 2) tutkimusprosessin sopivuus ja prosessin etenemisen kuvaus seki 3)
se, kuinka tutkimusléydékset on empiirisesti perusteltu.

Itse tutkimusprosessia ja tutkimuksen tulosta voidaan arvioida kolmen eri kriteerin
avulla. Yleinen tavoite grounded theory -tutkimuksessa on siis rakentaa teoria, jonka
avulla jotakin ilmi6td on mahdollista ymmairtid. Hyvi grounded theoryn avulla muo-
dostettu teoreettinen malli on syntynyt induktiivisesti aineistosta. Se on teoreettisesti
kokonainen, huolellisesti koottu ja arvioitu sopivaksi ilmion tulkinnan nikékulmasta
— malli auttaa ymmirtimiin ilmistd. (Haig 1995, 1.)

Tissd tutkimuksessa nimi vaatimukset voidaan tulkita seuraavasti. Tutkimuksen
tuloksena syntynyt teoreettinen malli hallintouudistusten perusluonteesta on onnis-
tunut, jos se on saatu johdettua aineistosta eiki teoreettinen esiymmirrys ole liiaksi
ohjannut aineiston tulkintaa. Tdmi tarkoittaa my®s sité, ettei aineistoa ole pako-
tettu sopimaan ennalta valittujen teorioiden mukaisiin kategorioihin, vaan herkkyys
on siilytetty ja kategoriat nousevat aidosti aineistosta. Onnistumisen toinen vaati-
mus on tiytetty, mikili malli on teoreettisesti huolellisesti rakennettu, koherentti ja
pysyy koossa. Kolmas vaatimus edellyttid, ettd tutkimuksen tulos auttaa hallintouu-
distusten tekijoiti ja tutkijoita ymmirtimiin hallintouudistuksen luonnetta, etene-
misti ja ongelmia.
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5. Aineistot ja analyysi

Tdmin tutkimuksen ydinaineisto on keritty haastatteluin. Grounded theoryn tut-
kimusotteella tehtivissd tutkimuksissa haastattelua pidetdin yleisimpini aineiston
keruun metodina (Charmaz 2000). Osa haastatteluista oli teemahaastatteluja, joissa
keskustelun aihepiirit eli teemat oli etukiteen miiritelty (kts. esim. Hirsjirvi ja
Hurme 2000). Teemahaastattelujen kiyttdminen tiedonkeruussa on osittain ristirii-
dassa tutkimuksen tieteenfilosofisen perustan ja etenkin fenomenologisen lihesty-
mistavan kanssa. Laineen (2001, 35) mukaan teemahaastattelu ei ole hyvi tie koke-
muksiin, koska jokainen kysymys rajaa ja ohjaa haastateltavaa. T4llin haastattelu-
aineisto saattaa midrittyd tutkijan intressien eikd haastateltavan kokemusmaailman
mukaiseksi. Osa haastatteluista oli puolestaan vapaampia keskustelutilanteita, joissa
puhe ei haastattelutilanteessa edennyt selkedsti kysymys-vastaus -dynamiikan mukai-
sesti, vaan vuorovaikutus oli teemoista vapaata.

Haastattelutilanteet alkoivat siten, etti kerroin olevani tekemiissi Seutukuntien tuki
-hankkeen riippumatonta ja ulkopuolista arviointia. Korostin haastatteluiden alussa,
ettd olen kiinnostunut juuri haastateltavan nikemyksisti ja kokemuksista suhteessa
uudistushankkeeseen.

Moni haastattelu alkoi seuraavanlaisella kysymyksella:

"Miten jos siid aluksi ihan kuvailisit titi seutuybteistyohankkeen timin hetkisti
tilannetta, ettii miti tinne seudulle tilli hetkelli kuulun?”

Jos haastattelu eteni tistd eteenpiin helposti omalla painollaan, en kiyttinyt teema-
runkoa ollenkaan, vaan esitin joitain mydntivid kommentteja. Lisiksi esitin haas-
tateltavien esiin nostamien teemojen pohjalta joitain jatkokysymyksid. Nami kysy-
mykset kohdistuivat useimmin siihen, miten kehittimisprosessit ovat seudulla eden-
neet, keitd niihin oli osallistunut, millaisia kokemuksia haastateltavalla on niisté ollut
ja millaisia ajatuksia prosessit ovat haastateltavassa herittineet. Mikili haastattelu ei
edennyt luontevasti omalla painollaan, palasin teemarungon kiyttimiseen ja esitin
sen perusteella kysymyksii, joiden kautta keskustelu kidynnistyi uudelleen.

5.1 Haastatteluaineisto

Haastatteluaineisto on keritty Seutukuntien tuki -hankkeen arviointitutkimuksen
yhteydessi kolmessa eri kokonaisuudessa. Ensimmiinen haastattelukierros toteutet-
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tiin vuonna 2002, kun uudistushanke oli vasta aloitettu. Toteutin itse kaikki haas-
tattelut ja haastatteluiden teemarunko oli hyvin vilji: keskityin kuuntelemaan, miki
oli haastateltavien nikemys Seutukuntien tuki -hankkeesta, sen taustoista, merkityk-
sestd, tarpeesta ja tavoitteesta. Ensimmiisen haastattelukierroksen vilji teemarunko
on liitteeni 1. Ensimmiisen vaiheen haastattelut olivat kestoltaan 30-75 minuut-
tia ja kaikki analyysissa mukana olleet haastattelut nauhoitettiin. Litteroin nauhoilta
haastattelut tekstiksi. Yksi haastatteluista oli ryhmihaastattelu, kaikki muut olivat
yksilohaastatteluita. Haastattelut toteutettiin seuduilla eri kuntien kunnanvirastoissa
tai seudullisten organisaatioiden omissa tiloissa, jos sellaisia oli. Ensimmiiiselld haas-
tattelukierroksella haastattelin ihmisii viidelti eri seudulta. Haastatteluihin osallis-
tui kaksi seuduilla toimivaa poliittista padtoksentekijai. Lisiksi haastattelin kolmea
kunnanjohtajaa, viittd seutukoordinaattoria, yhti sektoriviranhaltijaa ja kahta asian-
tuntijaa, joista toinen oli Kuntaliitosta ja toinen sisdasiainministeridsti.

Toinen haastattelukierros toteutettiin syksylli 2003, kun uudistushankkeen ajateltiin
olevan puolivilissi. Tissd vaiheessa haastatteluja tehtiin kaikilla hankkeessa mukana
olleilla seuduilla. Tein itse hieman yli puolet kaikista haastatteluista. Toisen puolen
teki toinen Seutukuntien tuki -hankkeen arvioinnissa mukana ollut tutkija. Samalla
kierroksella haastatteluja tehtiin myds muutamissa hankkeen kannalta keskeisissd
ministeridissi: sisiasiainministeridssi, sosiaali- ja terveysministeriossi seki valtiova-
rainministeridssi. Haastatteluihin pyrittiin saamaan mukaan eri nikemyksii. Tdmin
monipuolisuuden varmistamiseksi haastateltavien valinnassa kiytettiin apuna seutu-
koordinaattoreiden tietimystd. Haastatteluihin pyrittiin mahdollisuuksien mukaan
ottamaan ainakin yksi haastateltava jokaisesta seudun kunnasta ja jokaisesta keskei-
sestd poliittisesta ryhmistd. Haastateltavat pyrittiin lisiksi valitsemaan siten, ettd
mukana olisi seki seutuyhteistyossi aktiivisesti toimivia ettd sivustaseuraajia. Haas-
tattelut toteutettiin kuntien virastoissa tai seutukuntien tiloissa. Haastatteluissa kiy-
tettiin teemarunkoa, jota seurattiin tarkimmin sektoriviranhaltijoiden haastatteluissa.’
Teemarunko on liitteend 2. Nidmi haastattelut kestivit 45-90 minuuttia. Haastatte-
luista tehtiin muistiinpanot haastattelutilanteessa. Lisiksi ne nauhoitettiin ja muistiin-
panoja tiydennettiin tarkemmiksi litteraatioiksi nauhalta haastatteluiden jilkeen.

Kolmas haastattelukierros toteutettiin elo—syyskuussa vuonna 2005, kun uudistus-
hanke oli alkuperiisen aikataulunsa mukaisesti loppusuoralla. Tein jilleen itse suu-
rimman osan haastatteluista. Pienemmin osan teki Seutukuntien tuki -hankkeen arvi-
oinnissa mukana ollut tutkija. Haastattelut toteutettiin seuduilla kuntien virastoissa
tai seudullisissa tiloissa ja joissain tapauksissa haastateltavan tydpaikalla. Haastatelta-
vien valinnassa kiytettiin jilleen apuna seutukoordinaattoria, jotta mahdollisimman
erilaiset nikemykset tulisivat haastatteluiden kautta esille. Haastattelut tehtiin seitse-
milld seudulla. Lisiksi haastateltiin muutamaa asiantuntijaa sisdasiainministeriossi,
Kuntaliitossa ja sosiaali- ja terveysministeriossi. Haastattelua varten oli rakennettu
teemarunko, jota kiytettiin osassa haastatteluita, joskin melko viljisti. Teemarunko
sisdltdd myos sektoriviranhaltijoille kohdistetut kysymykset. Teemarunko on liitteend

5 Teemarunkoa kiytettiin tarkemmin sektoriviranhaltijoiden haastatteluissa, koska niiden avulla kerittiin
aineistoa Inga Nyholmin (Nyholm 2008) viitsskirjaan.
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3. Haastattelut olivat kestoltaan 30—100 minuuttia. Pisimmiit olivat sektoriviranhal-
tijoiden haastatteluja. Haastattelut nauhoitettiin ja litteroitiin tekstiksi.

Haastattelut jakautuivat eri seuduille ja eri vaiheisiin taulukon 2 mukaisesti. Samaa
aineistoa on hyddynnetty Seutukuntien tuki -hankkeen kolmessa arviointiraportissa
(Airaksinen ja Haveri 2002; Airaksinen ym. 2004; Airaksinen ym. 2005.) Ndmi arvi-
ointiraportit sisiltivit myos kaikkien hankkeessa mukana olleiden seutujen kuvauk-
set ja analyysit uudistushankkeen etenemisesti. Lisiksi aineistoa on sektoriviranhalti-
joiden haastatteluiden osalta hyddynnetty Nyholmin (2008, 86-104) viitoskirjassa,
joka sisdledd myos seikkaperdisen kuvauksen eri hankkeessa mukana olleiden seutu-
jen erityispiirteista.

Haastattelut purettiin sanasta sanaan. Tdmin jilkeen niitd muokattiin hieman. Vili-
sanoja ja tarpeettomia toistoja poistettiin ja jos haastatteluissa esiintyi voimakkaita,
tunnistettavia murteellisia ilmaisuja, niitd muutettiin yleisempdin muotoon. Haas-
tateltavien tunnistamisen estdmiseksi kuntajohtajien, kuntien ja kaupunkien nimet
on poistettu, tilalla on merkinti ------ . Mikiili tarpeen, tunnistettavien sanojen tilalle
on laitettu sulkeisiin yleisempi kuvaava ilmaus, esimerkiksi keskuskunta tai naapuri-
kunta. Jos lainaus on katkaistu, kiytetiin kolmea pistettd. (kts. esim. Nyholm 2008;
Tiilikainen 2007.)

Seudut on numeroitu, koska aineiston analyysissa on pyritty padsemidn irti seuduista
ja puhujien asemista. Tutkimuksessa keskitytdin yksildisti ja paikoista riippumatto-
mien, hallinnon uudistamista koskevien ilmaisujen l6ytimiseen. Numeroin haastat-
telut, jotta tekstisegmenttien paikantaminen olisi jilkikiteen mahdollista. Ensim-

Taulukko 2. Haastatteluiden jakautuminen vaiheittain ja seuduittain.

Haastattelukierros 1. kierros 2002 2. kierros 2003 3. kierros 2005

Seutu 1 3 12 7
Seutu 2 5 6 6
Seutu 3 1 11 9
Seutu 4 1 10 6
Seutu 5 11 10
Seutu 6 1 11 10
Seutu 7 9 9
Seutu 8

Asiantuntijat 2 3
Yhteensa 13 81 60
Muuta 12 yksiléhaastattelua Yksilohaastatteluja Yksilohaastateluja

1 ryhmahaastattelu
Naista:

1 sektoriviranhaltija
5 seutukoordinaattoria
3 kunnanjohtajaa
2 asiantuntijaa
2 seutupoliitikkoa

20 sektoriviranhaltijaa
8 seutukoordinaattoria
19 kunnanjohtajaa
18 kunnallista
luottamushenkiloa
13 seutupoliitikkoa
3 asiantuntijaa

10 sektoriviranhaltijaa
8 seutukoordinaattoria
14 kunnanjohtajaa
13 kunnallista
luottamushenkiloa
12 seutupoliitikkoa
3 asiantuntijaa

Yht. koko aineisto
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miinen numero kertoo seutukoodin, toinen haastattelukierroksen numeron ja kol-
mas numero on haastattelulle arvottu jirjestysnumero. Asiantuntijahaastattelut on
numeroitu pelkistdin kolminumeroisella koodilla.

5.2 Havainnointiaineisto

Haastatteluaineiston lisiksi hyddynsin havaintopiivikirjoja, joita kerisin erilaisissa
kokouksissa ja tapaamisissa. Seutukuntien tuki -hankkeella oli ohjausryhmi, jonka
kokouksissa olin lisni. Vierailin my6s mahdollisuuksien mukaan eri seuduilla pide-
tyissd seutuyhteistyotd koskevissa kokouksissa. Osallistuin keskusteluun ainoastaan,
jos se koski arviointitutkimusta. Muutoin istuin kokouksissa ja kirjoitin muistiin
puheenvuoroja ja vaikutelmiani kokouksen etenemisesti, ilmapiiristi ja tapahtu-
mista. Havaintopiivikirja-aineistoa kertyi 18 erilaisesta kokouksesta yhteensi noin
60 sivua.

Havaintojen tekeminen ei ollut systemaattista. En ollut etukiteen miiritellyt, mitd
havainnoin ja miten havainnoin (vrt. Delamont 2004, 225). Minulla ei ollut my®s-
kidn selvai kisitystd siitd, mihin minun tulisi havaintojen dokumentoinnissa keskit-
tyd (vrt. esim. Bateson 1958, 257). Samalla olin kuitenkin varma siit4, ettd havain-
tojen tekeminen ja dokumentoiminen auttaa jollain tavalla ymmartimiin hallinnon
uudistamisen monimutkaisia ja moniulotteisia prosesseja (vrt. Rantanen 2008, 149).
Havaintopiivikirjat sisiltdvit monenlaista aineistoa: puheenvuoroja, kommentteja
sekd omia pohdintojani ja kisityksidni siit4, miti tilanteissa milloinkin tapahtui. Seu-
raavassa on esimerkki tyypillisestd havaintopiivikirjan osasta.

"Keskustelu seutuvierailujen aloittamisesta

Ministerion virkamiehet: Tarkoitus olisi niilli vierailuilla palauttaa hanketta niille
urille, joilla se oli. Tarkoitus on siis palata tekemdiin niiti asioita, joita tavoiteltiin:
kuntien yhteistyon lisdiminen. Nyt néiyttid silti, ettii seuduilla tehdiiiin jotain ihan
muuta tai ei mitiin. Vierailut voisivat edetd siten, kun muistiossa kuvattu. 1) Yhteinen
perehdytys. 2) Hajaantuminen erilliskysymyksiin. 3) Yhteenveto. Jotta timi toimisi
mahdollisimman hyvin, vierailut pitiisi seuduilla valmistella.

Seutukoordinaattori 2: Joo, hyvii idea. Keskustelut saataisiin kiytyi sypemmin. Mukaan
kannattaisi ottaa ainakin pahimmat vastustajat. Niille, jotka ovat jo uskossa, on tiiti
Juttua turha tyontii.

Ministerion virkamiehet: Palattaisiin sen tyon ddreen, jota alun perin lihdettiin
tekemiicin. Nyt voidaan unohtaa lainvalmistelussa tapahtuneet kommellukset ja muut
Jja katsoa eteenpdiin, tissi ollaan kuitenkin samassa veneessi kaikki.
Seutukoordinaattori 3: Kaipa se voi nostaa kokeilun profiilia, kun ministerion mieher
néikyviit seuduilla.

Omia pohdintoja:

Atka valju fiilis. Jotenkin aika huonosti otetaan vastaan, ettii ministeriissi yritetiiiin
uusia keinoja, joilla saataisiin vietyi eteenpiin kokeilua seuduilla. Olin odottanut,
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ettii olisivat innoissaan, kun saavat kertoa muille, millaisia virityksiii seuduilla on
menossa.”
Ote havainnointipiivikirjasta 14, ohjausryhmdin kokouksesta.

Havaintopiivikirjojen asema oli epdselvi aina analyysiprosessin loppupuolelle saakka.
Kivin piivikirjoja lipi muutamaan otteeseen analyysin alkuvaiheessa ja koodasin
niitd samalla tavalla kuin haastatteluita. Varsinaisesti havaintopiivikirjojeni merki-
tys korostui vasta ydinkisitteen kehittelyn vaiheessa. Tillin sain tulkinnoilleni vah-
vistusta havaintopiivikirjoistani, joissa olin dokumentoinut useaan kertaan saman-
kaltaisia tapahtumia. Tdmi kaavojen toistuminen seki haastatteluaineistossa etti
havaintopiivikirjoissa helpotti tulkintojen tekemisti.

5.3 Analyysiprosessin kuvaus

Aloitin varsinaisen analyysiprosessin tietokoneavusteisesti avoimella koodauksella.
Koodauksen alkua helpottamaan olin luonut N-Vivo-ohjelmaan pohjaksi kisitepuun,
jossa oli mairitelty valmiiksi seuraavanlaiset kisitteet, joiden avulla lihdin koodaa-
maan puhetta luoden samalla tarvittaessa uusia luokkia.

Hallintouudistus
Raami
Esteet
Edisteet
Prosessi
Esteet
Edisteet

Kiytinnossi koodaus tapahtui siten, ettd jokaisen rivin tai lauseen kohdalla yritin
pidtelld, mistd puheessa on kyse ja kehittdd kisitteen, joka vastaa puheen sisiltod.
Kategorioiden kehittelyd voidaan kutsua kisitteellistimiseksi. Kisitteellistiminen
tapahtui omassa tutkimuksessani siten, etti tarkastelin puheen sisiltod, piirteitd ja
merkityksii, joita sitten pyrin nimeimiin. Menetelmillisesti kyseessd on niin kut-
suttu line-by-line -koodaus. Siini jokainen rivi tai lause luetaan tarkasti ja pohdi-
taan, mistd siind on kyse. Huolellinen alkukoodaus antaa hyvin pohjan kisitteiden
luomisen kriittisille kohdille eli kisitteiden sopivuudelle ja niiden relevanssille suh-
teessa ilmigdn. (Charmaz 2006, 54—55.) Taulukossa 3 on joitain esimerkkeji koo-
daamisen toteutuksesta.

Avoimen koodauksen prosessi ei ollut aivan niin yksinkertainen kuin olin kuvitellut,
vaan jouduin aloittamaan koodausprosessin kerran alusta, vaikka olin ehtinyt kiyt-
tdd koodaamiseen jo melko paljon aikaa. Syyni tihin oli se, ettd hitiilin laittaessani
puhetta eri kategorioihin. Tdmi johti siihen, ettd kategorioiden nimet eivit endi
pian vastanneet sisiltd4in ja sisillot osoittautuivat kisitteellistimisen kannalta liian
laveiksi ja sekaviksi. Huomasin ongelman, koska kiytin jo tissd vaiheessa grounded
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theoryn eristi olennaisinta metodia, jatkuvan vertailun menetelmii (Glaser 2001,
40, 185-195). Jatkuvan vertailun menetelmi ohjasi vertailemaan koodattua aineistoa
luotuihin kategorioihin ja niiden ominaisuuksiin. Hyvin nopeasti selvisi, etti kate-
gorioiden luomisessa ja puheelle valittujen kohdekategorioiden valinnassa tulee olla
tarkka, jotta teoreettiset ja substantiiviset kategoriat pystytiin erottamaan toisistaan
ja jotta toiminnan eri ulottuvuuksia on mahdollista analysoida. Yritin uudessa koo-
dausprosessissa pitid kirkkaana mielessini seuraavat Glaserin (2001, 10-12) esitti-
mit periaatteet. Kategoria on sosiaalisen toiminnan kisitteellistys, abstraktio. Sen
tavoitteena on niyttii sosiaalisen toiminnan kaava. Kategoriaan voidaan liittii toi-
mintaa luonnehtivat ominaisuudet ja ulottuvuudet. Tavoitteena on tilanne, jossa
toiminta saa kisitteellistimisen kautta elimin ilman aikaa, paikkaa ja ihmisti. Tut-
kimuskohteen kannalta kategorian merkitys mirittyy jatkuvan vertailun menetel-
milld. Tdmi tapahtuu, kun tapahtumia tai puhetta verrataan toisiin tapahtumiin,
syntyneisiin kategorioihin ja niiden alakategorioihin. Alakategoriat voivat kiytin-
nossi siis kuvata myds muodostettujen kategorioiden ominaisuuksia.

Kun olin ymmartinyt ja myds sisdistinyt kategorian luonteen ja jatkuvan vertai-
lun menetelmin, aloitin tydn alusta ja valitsin koodattavaa puhetta kuvaavan ter-
min huomattavasti kriittisemmin. Samaan aikaan poistin koodattavasta aineistosta
kaikki viralliset dokumentit. Niilli dokumenteilla tarkoitan Seutukuntien tuki -hank-
keen virallisia asiakirjoja, kuten asettamispddtosti, lakia perusteluineen, seutukuntien
hakemuksia, strategia-asiakirjoja yms. T4mi siksi, ettd koin virallisten dokumenttien
sisiltimin retoriikan niin teoreettiseksi ja ohjaavaksi, ettd oma ajatteluni kisitteiden

(kts. myos Tiili 2008, 18), ettd termien alle olisi helposti saanut luokiteltua paljon

aineistoa. P4itin, ettd virallisluontoinen aineisto saa tissi tutkimuksessa toimia Seutu-
hankkeen prosessin tausta-aineistona ja esiymmirrykseni tukena.

Taulukko 3. Avoimen koodauksen toteutuksen esimerkkeja

Tekstisegmentti Paikka koodijarjestelmassa
“Erillishankkeet on ongelmallisia valtion tasolla. Pitaisi Raami / Esteet / Hankkeiden
olla yksi tutkimus- ja kehittdmishanke valtion taholta, koordinoimattomuus

Jossa selvitetddn samantyyppisten seutujen tilannetta.”
Haastattelu '151/,

“Ja sitten se, kun pienid kuntia ja aina puhutaan Prosessi / Esteet / Kunnallisen puolen
liitoksista, vaikka on todettu, ettei se niin paljon pelko kontrollin menettamisesta /
taloudellista hyétya tuo. Ja usein sanotaan, etta se Kuntaliitosten pelko

hallinnollinen keskus loppuu siitd kunnasta joka
liitetddn, etta se jaa sivukyldn asemaan, ettd kai se
pohjimmiltaan on td& kuntien sdilyminen ja tdmd
elinvoimaisuus. Ja se, etta resurssit ei riitd kaikkeen,
Ja kun kehitys menee niin voimakkaasti eteenpéin.”
Haastattelu '2-1-105"

"Jos sanoisin, ettd mulle on selvdt ndd tavoitteet, niin Prosessi / Esteet / tavoitteiden
valehtelisin nélissani. Alussa se on ollu sellaista m&sséd epamaadraisyys
vaan, tehtiin selvityksia etc.” Haastattelu '2-5-27’
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Lisiksi poistin aineistosta kaikki omat puheeni ja muiden haastattelijoiden puheet
ja otin analyysiin ainoastaan puheen, joka vilittdmisti tai vilillisesti kuvasi hallin-
non uudistamista, yhteistyotd, kuntien toimintaa ja ndihin liittyvid ilmisicd. Tlld
tavoin kaikki yksityiskohtainen luettelointi esimerkiksi eri seuduilla ja eri sekto-
reilla toteutettavista projekteista ja hankkeista yksityiskohtineen jii analyysisti pois.
Tistikin puheesta koodasin kaiken, miki koski esimerkiksi puhujien omaa analyy-
sia siitd, miksi jotkut asiat toimivat ja jotkut eivit toimi. Lisiksi jitin koodaamatta
puheen, joka koski aivan muita seikkoja, esimerkiksi haastateltavan opintoja omassa
yliopistossani.

Tilld tavoin karsittuna minulle jii haastatteluaineisto, joka oli laajuudeltaan noin 650
sivua ja noin 3000 koodattua tekstisegmenttii. Tekstisegmenttien jakautuminen eri
kategorioihin kuvataan myshemmin. Tekstisegmenttien numeerisilli kuvauksilla voi-
daan tutkimusprosessissa ndyttid, millaisiin aineistomairiin erilaiset kategoriat perus-
tuvat. My®ds kerddmini noin 60 sivun piivikirjamuotoinen havainnointiaineisto oli
edelleen analyysissi mukana. Sen kiyttiminen oli koodauksen alkuvaiheessa melko
vihiisti ja korostui vasta ydinkategorian 18ytymisen vaiheessa.

Myshemmin huomasin, etti jo tissd koodausvaiheessa Glaserin (1992; 2001; 2002)
kriittiset nikemykset suhteessa teoriaan ja ennalta asetettuihin kategorioihin osoit-
tautuivat oman tutkimuskohteeni kannalta oikeutetuiksi. Teoria olisi helposti voi-
nut ohjata aineistoni kisittelyi niin, ettd induktiivinen paittely olisi kirsinyt. Hyl-
kisin alkuvaiheessa rakentamani kategoriapuun, jossa hallintouudistus oli jaettu raa-
miin ja prosessiin seki niiden eri osien esteisiin ja edisteisiin. Jako oli koodauksen
alkuvaiheessa ehki helpottava, mutta myshemmin se osoittautui koodausta hanka-
loittavaksi ja liian ohjaavaksi. Huomasin, ettd aineistosta nousevat ilmiét eivit ole
joko hallintouudistusten esteitd tai edisteitd, vaan sisiltdvit sekd onnistumiseen ettd
epionnistumiseen johtaneita elementteji. Se, olisinko ilman alkukategorioita tullut
samankaltaisiin johtop#itoksiin analyysissani, ja arvoitukseksi.

Toisella avoimen koodauksen kerralla kiytin myos paljon niin kutsuttuja kaatoluok-
kia, jotka kivin lidpi vasta, kun olin koodannut kaikki haastattelut kertaalleen. Tein
kaatoluokat niin kutsuittuina in-vivo -koodeina: timi termi tarkoittaa kategoriaa,
jonka nimi on suoraa lainausta haastateltavien puheesta (Glaser 2002, 2). Tami
osoittautui hyviksi strategiaksi ja osoitti minulle my®s sen, ettd aineistoa oli todel-
lakin ollut tarpeeksi ja se oli saavuttanut kylldintymispisteensi. Luokkia ei kaato-
luokkien purkamisen jilkeen enii tullut lisid. Kategorioiden sisillst olivat tissd vai-
heessa myos miirittyneet paremmin, jolloin kaatoluokkiin kuuluva aines oli hel-
pompi laittaa kategorioihin.

Avoimen koodauksen jilkeen aloitin seuraavan koodaamisen vaiheen, jonka keskei-
nen tehtivi on pohtia kisitteiden vilisid suhteita. Grounded theory -kirjallisuudessa
tihin analyysin vaiheeseen viitataan termilld aksiaalinen koodaus tai akselikoodaus.
Tavoitteena on Straussin ja Corbinin mukaan kytked yhteen tutkittava ilmié sen
kausaalisiin olosuhteisiin, kontekstiin, toiminnan ehtoihin, toimintastrategioihin ja
toiminnan seurauksiin. (Strauss ja Corbin 1990, 97-99.) Yritin pohtia kisitteiden
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vilisid suhteita niitd periaatteita noudattaen, mutta analyysi ei tuntunut etenevin
luonnollisesti. Kuva oli muodostumassa erittdin pirstaleiseksi ja monimutkaiseksi.
Jokin metodissa vaivasi minua. Palasin jilleen kiyttimini metodin juurille (Glaser
ja Strauss 1967) ja pdddyin lukemaan myos Glaserin osin jopa raivokkaan kriittisid
kirjoituksia, joissa hin syyttid entistd kollegaansa Straussia heidin yhdessi kehitti-
minsi metodin tirvelemisestd. Glaser tihdenti, ettd grounded theory -prosessissa ei
ole tarkoitus linkittii kategorioita edelld kuvatulla tavalla, vaan tavoitteena on koo-
data aineistoa ja sen ominaisuuksia, kunnes ilmion kannalta teoreettisesti mielek-
kddc kategoriat syntyvit. Teoreettinen mielekkyys puolestaan perustuu siihen, onko
esiin nousevilla kategorioilla mitdin tekemisti toiminnasta esiin nostettavien kaavo-
jen (pattern) kanssa. Teoreettisesti mielekkiit kategoriat auttavat selittdimiin, miten
tutkittavat itse kisittelevit omia ongelmiaan. (Glaser 1991, 63.) Eriissi analyysivai-
heessa tein aineistosta luokitteluja myds puhujan aseman perusteella. Tdmi osoit-
tautui turhaksi, silld riittivin korkealla kisitteelliselld tasolla samat kategoriat olivat
aineistossa nihtivissi riippumatta puhujan asemasta.

Helpotuksekseni Glaserin lihestymistapa antoi minulle vapaat kidet muodostaa tut-
kimusaiheeni kannalta jirkevii ja mielekkiiti kategorioita, joiden avulla kisitteet sai-
vat yhteyden toisiinsa. Ti4std eteenpdin unohdin Straussin erittelemit koodausvaiheet
ja ndihin liittyvit tekniikat ja tukeuduin koko koodausprosessin ajan voimakkaasti
muutamaan keskeiseen periaatteeseen. Ensinnikin pyrin jatkuvasti pitimain kirk-
kaana mielessini sen, etti kisitteellistiminen on koodausprosessin ydin. Kisitteelli-
selld abstrahoinnilla pyritdin tilanteeseen, jossa tutkimusaineistosta muodostuneet
kisitteet saavat elimin ilman aikaa, paikkaa ja ihmisid. Tdmi on puolestaan teore-
tisoinnin edellytys. Kisitteelliselli tasolla toimiminen ja kisitteiden vilisten suhtei-
den tutkiminen antavat mahdollisuuden jiljictad piilevid rakenteita, jotka muuten
saattaisivat jiidi aineistosta huomaamatta.

Ensimmiisen kisitteiden vilisten suhteiden pohdinnan tuloksena aineisto nousi kisit-
teelliselld tasolla kuvaamaan hallintouudistuksia neljisti eri nikékulmasta. Témin
prosessin aikana aineistolihtdinen ja jatkuvaan vertailuun perustuva analyysi onnis-
tui tiivistimiin valtavan tekstimassan verrattain harvoiksi keskeisiksi luokiksi, joille
alisteisiin luokkiin koko aineisto mahtui. Kisitteiden vilisten suhteiden tutkimisen
jalkeen muodostui koko aineistosta seuraavanlainen kuvio (kuvio 3).

Seuraavan koodauskierroksen aikana kivin jatkuvan vertailun menetelmilli lipi kate-
gorioita ja niiden sisiltod. Vertasin koodattuja tekstisegmentteji ja niiden sisiltod toi-
siinsa ja kategorioihin. Tilld tavoin pyrin edelleen nostamaan esille aineistosta nou-
sevia olennaisilta niyttivid kisitteitd (Glaser 1991, 1152001, 9-15). Tdmain erittdin
aikaa vievin ja monia uusia koodauksia vaatineen prosessin jilkeen aineisto tiivistyi
keskeisiksi kategorioiksi, jotka tissd tapauksessa katsoivat uudistamisen dynamiikkaa
eri nikokulmista. Eri nikékulmat nimesin tissi vaiheessa seuraavalla tavalla: kun-
nallinen itsehallinto uudistushankkeen joustajana, valtion uudistuslinjat, sekavuu-
den hallintaa vai hallinnan sekavuutta ja uudistamisen elitistisyys. Ti4ssd vaiheessa
mukana ollut aineisto, yli 600 sivua kirjoitettua puhetta, jakautui niihin kategorioi-
hin ja niiden alakategiorioihin taulukossa 4 kuvatulla tavalla.
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Tissd vaiheessa olin jo lihelld lopettaa koodaamisen. Olin kiynyt kategorioita lipi
ja tehnyt samaan aikaan kirjallisuuskatsauksia esiin nousseista nikékulmista. Mikili
olisin lopettanut analyysiprosessin tihin, olisi timin tutkimuksen tuloksena ollut
ylld kuvattuihin kategorioihin perustuva malli hallinnon uudistamisen keskeisisti
nikokulmista suomalaisen kunnallishallinnon uudistamisen kontekstissa. Jatkoin
kuitenkin koodausprosessia lihinni siksi, ettid tutkijanmieleni perukoilla kummitte-
livat Glaserin (1991; 2001; 2002) esittimit syytokset siitd, miten teoreettiseen tie-

Muut uudistukset Eparealistiset odotukset

Liian vahaiset resurssit

Ohjauksen puuttuminen hankkeelta

Ministerién rooli

Uudistuspolitikan sekavuus
Erilaiset tarpeet ja

tarpeiden muutos
Oman

aseman
suojeleminen

Valtuustokauden vaihtuminen

Sisaiset ristiriidat Luottamuspula

) . a ouud e Pelko kontrollin Toiminnot hajautuvat
Vain eliitti mukana dvna 35S3 menettamisesta lapinakymattomiksi
ole d d
Rooliristiriidat
Kustannukset
s karkaavat
Imagohyétyjen etsiminen Paatoksenteko kasista

etdantyy kuntalaisesta

Sitoutumisen puute

Sekavuus tavoitteissa
Erimielisyys tavoitteiden toteuttamisesta toiminnassa ja strategioissa

Tavoitteet liilan epamaaraisia

Yhteistyon dynamiikka

Yksinaisyys Professiot

Poliittisen tahdon puute

Kuntaliitosten
pelko

Lyhyentédhtéimen tavoitteet

Poliittinen peli

Rohkeuden puute

Itseriittoisuus Kuntien omat vaikeudet

Yhteistyon profiilin nousu

Suhde keskuskaupunkiin

Retoriikkaa Huonot kokemukset

Suuntautuminen

Kehittamisen keskittyminen

Epailykset muutosten onnistumisesta

Vapaamatkustaminen

Rakenteiden korostuminen

Palveluiden keskittymisen pelko

Liian rationaalinen lahestymistapa Uusilla rakenteilla ei valtaa

Kuvio 3. Kategoriat késitteiden vélisten suhteiden tutkimisen jalkeen
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timykseen tihtddvilli metodilla tehdyt tutkimukset padtyvit liian usein vain kuvai-
lemaan jonkin ilmién nikékulmia lukuisia haastatteluja lainaamalla. Tilloin groun-
posti saavuttamatta. Oli tosin myés toinen tekiji, joka ohjasi minut analysoimaan
aineiston vield kertaalleen. Kolme ("Valtion uudistuslinjat”, ”Sekavuuden hallin-
taa vai hallinnan sekavuutta?” ja "Kunnallinen itsehallinto uudistushankkeen jous-
tajana’) neljistdi muodostuneesta kategoriasta jirjestiytyivit analyysini perusteella
kauniisti rinnakkain.

”Valtion uudistuslinjat” -nikékulma toi mielestiini selkeiisti esille olennaisia piirteitd
hallinnon uudistamisen problematiikasta valtion nikokulmasta. Keskeisiksi nousivat
valtion toimijoiden rajalliset mahdollisuudet saada aikaan uudistuksia kuntien toi-
minnoissa. Paikallishallinnon nikékulma ja kokemus kunnallisesta itsehallinnosta
uudistushankkeen joustajana seki tihin keskusteluun liittyvit pelot kuntien itsehal-
linnon menettimisestd nousivat jirjestiytyneesti esille puheessa kunnista ja niiden
ominaisuuksista suhteessa uudistamiseen. My6s ”Sekavuuden hallintaa vai hallinnan
sekavuutta?” -kategoria oli mielekis rinnasteisena edellisiin. Mielekkyys [6ytyi, kun
vertailin analyysissi esiin nousseita kisitteitd ajankohtaisten, uuteen hallinta-ajatte-
luun liittyvissd keskustelussa kiytettyjen teemojen kanssa.

Kategoria, joka ei sopinut analyysin tuloksena nousseeseen kuvioon, oli "Uudista-
misen elitistisyys” -kategoria. Kategoriaa ei kuitenkaan voinut mitenkiin jittdd huo-
miotta tai alistaa sindllddn millekdin muulle kategorialle, silld niin valtava miiri eri
nikokulmista noussutta puhetta kytkeytyi juuri timin kategorian kautta hallinnon
uudistamisen ilmiddn. Koodasin kategoriaan aikaisemmin koodaamaani aineistoa

Taulukko 4. Aineiston jakautuminen keskeisiin kategorioihin

Kategoria Alakategorioita muun muassa Kirjaimia Kappaleita
alakategorioineen
Kunnallinen Kuntaliitosten pelko 209 649 691
itsehallinto Pelko toimintojen hajautumisesta
uudistushankkeen Kunnan identiteetin merkitys
joustajana
Valtion uudistuslinjat Hankkeiden koordinoimattomuus 212115 620
Hankkeiden paallekkaisyys ja ristiriitaisuus
Tavoitteiden epdrealistisuus ja keinojen
teknisyys
Sekavuuden hallintaa Tavoitteiden epamaaraisyys 255781 795
vai hallinnan Yhteistydon dynaamiset hankaluudet
sekavuutta?
Uudistamisen Paljon menetettavaa 186 624 659
elitistisyys Imagohyodyt
Halujen ja tarpeiden ristiriita
Muut kategoriat Puhe muun muassa uudistuksen 33333 158
vaikutuksista ja muut pienet yksittdiset
luokat
Yhteensa 915 045 2923
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uudelleen ja yritin l6ytdd mielen tistd kategoriasta suhteessa muuhun puheeseen hal-
linnon uudistamisesta. Rakensin rinnakkaisiksi kokemieni kolmen kategorian alle
”Ongelmana kuilu eliitin ja muiden vililli” -kategorian, johon jaoin aikaisemmin
omaan kategoriaansa koodattua aineistoa. Olin tehnyt titd tyotd muutaman pii-
vin, kunnes silmini aukesivat uudella tavalla. Kategoriaan koodattu aineisto 16ysi
paikkansa siistissi jirjestyksessi jokaisen nikokulman alla, mutta olin ajatellut asiaa
aivan viirilld tavalla. Kaikissa kategorioissa oli alakategoriana kisitteelliselld tasolla
sama asia: “Ongelmana kuilu eliitin ja muiden vililli”. Kolmelle nikskulmalle oli
mahdollista 16ytdi siis yksi yhteinen kategoria, joka voisikin alakategorian sijaan olla
kaikkien ylikategoria. Olin I6ytinyt kaikki nikékulmat yhdistivin kategorian, ydin-
kategorian.

Ydinkategorian I6ytyminen ohjasi minut my®s tutkimaan tarkemmin, misti eri niks-
kulmissa oikein oli kyse. Samalla tutkin, miten puhe niiden nikékulmien vililla
vaihtelee. Ihmettelin, miten sama puhuja pystyi siirtymiin eri nikokulmien vililla
hyvin joustavasti ja puhumaan hallinnon uudistamisen ilmidsti osin jopa hyvin risti-
riitaisella tavalla. Yhden haastattelun aikana niin, miten samaa hallinnon uudistusta
kehuttiin onnistuneeksi rakennelmaksi suhteessa toimintaympiriston muutoksiin
ja hieman myshemmin samaa ilmi6td parjattiin keinoksi viedd viimeinenkin valta
paikallisen piitoksentekijin ulottuvilta. Puhujat eivit kuitenkaan tuntuneet kiinnit-
tdvin mitddn huomiota osin ristiriitaisiin nikemyksiinsi uudistamisesta. Mielipide
suhteessa uudistukseen niytti vaihtelevan suhteessa siithen, millaisiin asioihin se eri
haastatteluiden vaiheessa linkitettiin. My®és erilaiset jinnitteet nousivat esille riippuen
siitd, mistd nikokulmasta haastateltava asiaa millikin haastattelun hetkelld pohti.
Niin, ettd uudistusta tulkitaan eri lailla riippuen tulkinnan kehyksesti.

Alkoi jilleen uusi koodaamisprosessi, jossa tutkin, saavatko eri tulkinnan kehyk-
set yhteisen mielen “kuilu eliitin ja muiden vililli” -kategorian avulla. Ty6ti varten
aineisto purkautui puheeksi eliitistd sekd vallan jakautumisen ja keskittymisen prob-
lematiikasta. Jatkuvan vertailun menetelmilli kivin jilleen lipi koko koodauksessa
mukana olleen aineiston ja pyrin etsimiin sitd sosiaalisen toiminnan kaavaa, joka
kykenisi selittdimiin suurimman osan aineiston vaihtelusta ja joka olisi yhteydessi
kaikkiin kategorioihin (Glaser 1978, 94). Tdmi muodostaisi ytimen, jonka ympirille
aineistoldhtoinen teoreettinen mallini hallinnon uudistamisesta suomalaisessa kun-
nallishallinnon kehittimisen kontekstissa rakentuisi (Strauss 1998, 146—148).

Teoreettisella tasolla mielekkyys 16ytyi. Koko aineisto on mahdollista hyvin laajasti
selittad yhden perusprosessin eli ydinkategorian avulla. Nimesin perusprosessin eliitin
koheesion ylldpitimiseksi. Perusprosessin tai ydinkategorian saturoitumisen kautta
piddyin tutkimaan eliitin toimintaa, piitoksentekoa ja ryhmiin liittyvid ilmidicd
hallintouudistuksen ytimessi. Kun olin jirjestinyt aineistoni kertaalleen uudelleen
niiden kisitteiden avulla, palasin tutkimaan kirjallisuutta. Kiinnostukseni kohteena
oli, miti eliitti ja ryhmien toiminta kisitteelliselld tasolla sisiltivit ja millaisia ele-
menttejd nithin on tutkimuksessa liitetty. T4lld tavoin pdddyin selittimiin aineisto-
ani kokoavasti nikékulmasta, joka nousi ensimmaisen kerran esille vasta viimeisessd
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analyysivaiheessa. Tutkimuksessani kivi juuri niin kuin Glaser (1992; 2002) asian
esittdd: on turha lukea etukiteen aihealuetta, jonka olettaa olennaiseksi tutkimuksen
kannalta. Aineistolihtdisessi prosessissa tutkija ei voi tietdd etukiteen, miti ilmiditd
aineistosta nousee. Tutkijan on siten varauduttava analyysiprosessin aikana etsimiin
olemassa olevaa tietoa aineistosta nousseista kisitteistd, jolloin hin voi joutua pereh-
tymidn myos itselleen vieraaseen ilmidon.

Ydinkategorian ja eri tulkintakehysten analyysin avulla havaitsin paityvini muuta-
miin uudistusprosessia kuvaaviin kisitteisiin, jotka syntyivit eri tulkintakehysten ja
ydinkategorian yhteisvaikutuksesta. Lihdin kehittelemiiin ajatusta teoreettisesta mal-
lista, joka voisi ehki selittdd hallinnon uudistamista hieman laajemminkin kuin juuri
kyseisen hankkeen kontekstissa.

5.4 Analyysiprosessin arviointia

Jilkeenpiin arvioituna analyysiprosessissani oli muutamia keskeisid haasteita. Tut-
kimusekonomisesta nikékulmasta suurin ongelma oli se, ettd tutkimusaineisto oli
grounded theory -analyysia varten turhan suuri. Onneksi tein koodausta limittdin
aineistojen kerddmisen kanssa. Suuren aineiston vuoksi analyysin eri vaiheisiin kului
paljon aikaa. Analyysin perusvaiheet olivat suuren aineiston kanssa myés melko puu-
duttavia. Useimmissa tapauksissa muodostuneet kategoriat olivat jo joidenkin kym-
menien haastattelujen jilkeen kyllddntyneet tai saturoituneet. Kylldintyneen aineis-
ton koodaamisessa tarkkaavaisuuden siilyttiminen on haastavaa. Tistd syysti jou-
duin tekemdin monia tarkastuskoodauksia, jotta sain pidettyi kategorioiden sisil-
16t koherentteina. Vaikka arvelin jo ennalta, etti aineiston koosta johtuen aineiston
kisittelyprosessi saattaisi muodostua varsin raskaaksi, paitin kuitenkin kisitelld tut-
kimuksessani koko haastatteluaineistoa. Kun haastatteluaineisto oli jo keritty, olisi
ollut vaikea l6ytdd kriteerit, joiden perusteella vain osa haastatteluista olisi otettu
mukaan analyysiin.

Analyysiprosessiin liittyvd pienempi haaste oli se, etti aineisto oli kerdtty uudistus-
hankkeen arviointia varten ja haastatteluissa oli kiytetty teemarunkoja. Tosin en itse
liheskdin aina noudattanut teemarunkoa kovinkaan tarkasti ja osassa haastatteluista
en kiyttinyt siti ollenkaan. Mikili haastattelu oli toteutettu tarkasti teemarunkoa
seuraten, oli helppoa havaita, ettd teemarungon kiyttiminen ohjasi selvisti haasta-
teltavia. Tdmi nikyi suurena midrind abstraktia, kisitteellisti ja yleistd kuntien toi-
mintaympiristdd analysoivaa puhetta.

Teorian nikokulmasta ongelmana oli se, ettd olin analyysin alkuvaiheessa teoreet-
tisesti, joskin tietimicttini, sitoutunut erilaisiin nikékulmiin hallinnon uudistami-
sesta, jolloin esimerkiksi eliittinikékulma, joka aineistossani osoittautui erittdin kes-
keiseksi, oli jiidi pakotetuksi alakategoriaksi. Teoreettinen tietoni hallintouudistuk-
sista vaikutti analyysiini erittdin paljon. Jilkeenpiin ajatellen analyysiprosessini vai-
keutui olennaisesti teoreettisen tietimykseni vuoksi. Aineistoldhtdisten kisitteiden
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luominen on hankalaa, kun mielessi liikkuu monia muiden, etevien tutkijoiden
keksimii kisitteitd (Glaser 1992, 33). Jos nyt aloittaisin analyysini alusta, aloittaisin
datan luokittelun heti, ilman mitdin teoreettista pohdintaa ja vasta analyysin ede-
tessd vertailisin kehittelemiini kisitteitd jo ailemmin keksittyihin. Osa kategorioistani
on noussut aineistosta, mutta osaan kategorioista on selkeisti vaikuttanut keskustelu
kuntien toimintaympiriston ja toimintatapojen muutoksista. En pidi teoriaohjautu-
neisuutta suurena ongelmana. Teoreettinen esiymmarrykseni ei estinyt minua l3yti-
mistd myds muita “aidompia’ tai ainakin aineistolihtoisempii kategorioita. Erityi-
sen tirkeini analyysin onnistumisen kriteerini pidin siti, ettd tutkimuksen ydinka-
tegoria 18ytyi ensin aineistosta ja vasta sitten itselleni vieraasta teoreettisesta kirjalli-
suudesta. (vrt. Perikyld 1990, 169.)

Tutkimuksen alkuvaiheessa en nihnyt ongelmallisena Straussin ja Glaserin eriyty-
neitd kisityksid metodista. Analyysin edetessi "koulukuntien” tai paremminkin mene-
telmin yhdessi 16ytineiden tahojen erimielisyydet analyysiprosessissa kiytettivistd
menetelmisti ja periaatteista nousivat kuitenkin melko keskeisiksi (eroista katso Sii-
tonen 1999, 31-34). Ensin pyrin ratkaisemaan asian niin, etti ongelmien ilmetessi
palasin aina uudelleen metodin alkuperiisesitykseen, joka ei mielestini ole edelld
kuvatulla tavalla lainkaan ristiriitainen (Glaser ja Strauss 1967). Tdmai ei kuitenkaan
aina riittdnyt ja jossain vaiheessa huomasin, ettd Straussin ja Corbinin (1990; 1994)
esittimit menetelmin osat (esim. konditionaalinen matriisi) eivit soveltuneet omaan
tutkimukseeni ja analyysin edetessi minun oli hylittivi ne ja ikddn kuin liityctivi
glaserilaisen linjan kannattajaksi. Tdhin voi osaltaan vaikuttaa se, ettd Glaser (1992)
esittdd kritiikkinsd Straussin metodin kehittelyd kohtaan hyvin avoimesti. T4llsin
on helppo ymmiirtii, mitd elementtejd hin omassa metodipainotuksissaan korostaa
ja mihin hin kritiikkinsd perustaa. Strauss ja Corbin (1990) eivit tuo lainkaan esille
eroja Glaserin ajatuksiin tai he arvioivat erojen olevan enemminkin terminologisia ja
menetelmillisid kuin analyysimetodin periaatteisiin liittyvid. Samalla he pitivit kui-
tenkin kirjassaan mahdollisena ennalta asetettua tutkimusongelmaa ja ennalta muo-
toiltujen kysymysten esittimisti ja jopa ennalta mairittyji kategorioita.

Vasta kun Glaser teki nikemyserot erittdin selviksi (1992), alkoivat mys Strauss ja
Corbin perustella siirtymistddn eri suuntaan. Strauss ja Corbin korostavat (1994,
277) esimerkiksi, etti liian tiukka induktion Kisitys saattaa johtaa steriileihin ja jopa
tylsiin tutkimuksiin. Vasta tissi esityksessd Strauss ja Corbin selventivit myos suh-
dettaan aikaisempaan teoriaan tuomalla esiin, ettd menetelmin alkuperiisteoksessa
vihiteltiin sekd olemassa olevan teorian mahdollista hydtyi ja sitd, ettd koulutetuilla
tutkijoilla on rajalliset mahdollisuudet olla teoreettisesti tdysin avoimia.

Vaikka analyysiini liittyy edelld kuvattuja haasteita koen, ettd [6ysin kolmannella ana-
lyysikierroksella aineiston olennaisuudet ja aineiston kautta niyttidytyneet moninai-
set d4dnet. Ydinkategorian saturoituminen oli kokemuksena huikaiseva, miki omalta
osaltaan korvasi aineiston laajuudesta johtuneen vaivalloisuuden. Analyysimenetel-
miin sdintdjen johdonmukainen noudattaminen antoi mahdollisuuden paljastaa tut-
kimuskohteestani kuvan, jota en paljain silmin olisi kyennyt tavoittamaan. Voi myds
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arvioida, etti teoreettinen rakennelmani perustuu juurevasti analysoimaani empiiri-
seen aineistoon. Vaikka puhtaan totuuden esille saaminen inhimillisestd todellisuu-
desta on mahdotonta, koen etti lihimmiksi ilmioén olennaisia piirteitd on mahdol-
lista pddstd juuri systemaattisen analysoinnin, tulkinnan ja kisitteellistimisen kautta.
Jotta teoreettisen rakennelmani arvioiminen olisi mahdollista, olen pyrkinyt osoitta-
maan, mitd kautta olen pidtynyt kisitteellisiin ratkaisuihini. (vrt. Alasuutari 2007,

234-235.)

Seuraavassa osiossa esitin ensin aineistosta nousseet kategoriat alakategorioineen
empiiriseen aineistoon nojaten, jotta lukijalla olisi mahdollisuus arvioida, millaista
ainesta mihinkin kategoriaan on koodattu. T4min jilkeen kiyn vield lipi eri katego-
rioiden kautta muodostuneet tulkintakehykset ja niiden esille nostamat erityispiirteet
ja jannitteet tutkittavasta ilmiostd. Seuraavaksi kisittelen ydinkisitteen yhteydet eri
tulkintakehyksiin, jonka jilkeen prosessin ydinelementit paljastuvat. Lopuksi nos-
tan edelleen kisitteellisti tasoa ja rakennan teoreettisen mallin hallinnon uudistami-
sen olennaisista piirteistd ydinprosessin valossa.
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Ensimmiisen analyysikierroksen tulokset kiydiian lipi kuvion 4 mukaisesti. Ensin
kuvataan lyhyesti, millaista aineistoa mihinkin nikékulmaan sisillytetdan. Tdamin

jilkeen kidyddin melko laajasti empiiriseen aineistoon nojautuen lipi kategoriaan

keskeisesti liittyneet alakategoriat ja esitellddn niihin koodattua empiiristi aineistoa.
Jokaisen piikategorian lopuksi tuodaan keskusteluun mukaan teoreettista ainesta,

jonka avulla kategorian keskeisti sisiltdd rikastetaan ja jonka avulla nostetaan ana-

lyysin kisitteellisti tasoa.

Uuden hallinta- Valtio Kunnallinen

ajattelun _ kuntahallinnon 1 itsehallinto

retoriikka ja uudistajana joustajana
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6. Uuden hallinta-ajattelun
retoriikka ja kaytantd

"Koko tiiii péiiitoksenteko on pirstaloitunut, on kunta, seudun péiitoksenteko, maakuntaliitto,
maakunnan yhteistyoryhmda. Kaikki asiat on ihan sekaisin.” Haastattely 2-6-137°

Keskeiseksi teemaksi "Uuden hallinta-ajattelun retoriikka ja kiytints” -kategoriassa
nousee seutuyhteistyon kehittyminen osana jo ennestiin sekavaa ja pirstoutunutta
aluehallintoa. Lisiksi esiin nousee verkostomaisten toimintatapojen kiytinnon haas-
teellisuus, yhteistydhon liittyvit moninaiset haasteet sekid ambivalentti suhtautumi-
nen uudenlaiseen toimintakulttuuriin.

6.1 Verkostot

Empiirisen aineiston perusteella seutuyhteistyo niyttdd kiinnittyvin puheeseen ver-
kostomaisesta toimintatavasta. Verkostomainen toimintatapa puolestaan liitetdin
uusiin ja muodikkaisiin toimintakiytintoihin. Uuteen toimintatapaan nihdéin haas-
tatteluissa sisiltyvin paljon haasteita. Eris haaste, johon kiytinnon verkostotoimin-
nassa ndytetdin tormiivin, liittyy keskeisesti johtamiseen ja uusiin johtamisen kiy-
tintoihin. Johtamisen vilineet nihdain yhteistydverkostoissa hyvin toisenlaisina kuin
kunnissa organisaatioina. My®os valtakisityksen katsotaan muuttuneen uuden ajatte-
lutavan myétd. Organisaatioasemiin kytkeytyvin vallan sijaan keskeisemmiksi nou-
sevat verkostomaisissa rakenteissa osallistumisen ja vaikuttamisen prosesseihin sisil-
tyvit uudenlaiset vallan muodot.

"Miiii niien johtamisen tillaisessa tapauksessa verkostona, kun on loysi verkosto, kun
organisaatiolla ei omia resursseja, johtaminen silloin sama kuin aloitekyky ja oikeus.
Kunnanjohtajien joukko ohjaa, kukin vuorovuosin vetid. Téihin ei ole niin iso laiva,
enemmiin kyse vaikutusvallasta kuin vallasta.” Haastattely 2-6-131°

Joitain arvioita esitetdin myos siité, ettd uudet, sekavat jirjestelmit ovat hivittineet
ainakin nikyvin johtamisen kuntien tydsti kokonaan. Johtamisen puuttuminen
nihdddn seki viranhaltijajohtamisen ettd poliittisen johtajuuden ongelmana. Seu-
tutason merkityksen kasvaminen nihdiin kuntien suunnittelun kannalta himmen-

suhtaudutaan melko kriittisesti.
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"Mun kannalta tilanne on se, etti en tiedd, mibin tiid homma on menossa. Kukaan
ei sitii johda, ei ylhidilti eikii alhaalta. Piiitoksii tehdiin ilman mitiin suurta
logiikkaa.” Haastattelu °1-2-3°

“Piditiinti on ollut sekaista, ettii ei tiedetdi, kuka tekee ja pidttid. Ja kunnissa ollut
vaikea varautua esim. talousarvioissa sithen, minki verran menee rahaa seutuibin.
Ei tiedetd, ei oo seurantaa, ei tiedetd, missd hankkeessa mikikin kunta mukana.”
Haastattelu 2-4-5°

Kehittdimisen hahmottaminen seudullisella tasolla ei vaikuta helpolta. My®és riitti-
vin selkeiden linjojen miidritteleminen puuttuu. Tidminkaltaiset kokemukset koros-
tuvat etenkin paittdjilld, jotka eivit pddsset vaikuttamaan Seutukuntien tuki -hank-
keen hankehakemukseen. Ongelmallisena toiminnan hahmottamisen kannalta nih-
ddin myds se, ettid rinnakkaisia toimijoita on etenkin suunnittelutydssi mukana yhti
aikaa liian paljon.

"Miiii nyt en muista, médi en tainnut siini alkuvaibeessa edes kauhean paljon olla
stind mukana, etti méd tulin vissiin vihin jilkijittiisesti siithen mukaan. Kylli mulla
on semmoinen kisitys, ettii se on ollut viihin hakusessa koko ajan. Ettii sosiaalialalle
on jotenkin tuntuu pikkuisen, ettii on ollut semmoista vikindisti pusertamista. Etti
mitii siind nyt sitten oikein saadaan. Ettii sithen vaikuttaa just se, etti kun tissii on
nditd rinnakkaisia toimijoita niin paljon.” Haastattelu 3-1-50°

Uusien toimintatapojen taustalla nikyy yhteiskunnan muuttuminen monimutkai-
semmaksi, etenkin vastuusuhteiden monimutkaistuminen nostetaan esille kuntien
toimintaan vaikuttavana tekijini. Muutosten vieminen kuntatasolle tiedetiin kuiten-
kin haastavaksi tehtiviksi. Haasteet liittyvit sekd totuttuihin toimintatapoihin ettd
kuntiin syviin juurtuneeseen itseriittoisuuteen. Kuntien toimintaa koskeva seudul-
linen paitoksenteko tuntuu tistd nikokulmasta vieraalta.

"Yhteiskunta on muuttunut monimutkaisemmaksi, ennen oli selvempdiii, ettii mitki
vastuut kuuluu kelleki.” Haastartelu °2-5-29°

"Mallia en ole arvostellut, mutta me ei viilttiimiittii olla opittu, miten pitiiii kiyttiytyd.”
Huastattelu 2-4-9°

"Ei me ennen olla oltu riippuvaisia toisten kuntien pidtiksisti. Meilli kaikilla on
erilaiset mielipiteet ja nikemykset. Jos ajatellaan titii kehitysti, niin ennen kaikilla
oli oma reviirinsi.” Haastattelu 2-6-139°

Vaikka hankkeen edetessi vaikeudet muutosten toteuttamisessa korostuvat, ei seu-
tuyhteistydtd kuitenkaan haluta hyliti kuntien tulevaisuuden ongelmien ratkaise-
misen strategiana. Kuitenkin kriittisyys suhteessa verkostoihin ja verkostomaiseen
toimintatapaan korostuu uudistushankkeen edetessi. Kritiikki niyttid kohdistuvan
yleisemminkin verkostoihin keinona ratkaista suomalaisen alue- ja paikallishallin-
non ongelmia.

"Kyllii seutuyhteistyi on oikea tapa, mutta se, ettii meillii uskotaan litkaa niihin
verkostoihin, etti osataanko me endid hahmottaa, mikd meidin hallinnon rakenne
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kokonaisuutena on. Valtakunnan taso, viisi suurliinid, TE-keskukset ja valtion
alue ja paikallishallinto, piiriballinto, sitten tulee maakunnat, jotka on alueellisesti
rinnasteisia ympiristi ja TE-keskuksille ja sairaanhoitopiirit. Nyt on tulossa
seutukuntataso ja paikallistaso. Meillii ollaan menossa samanlaiseen kun Englannissa,
ettii ulkomaalaiselle kun yritit selittid, millainen ballintorakenne meillii on, niin sen
huomaa. Tulevaisuudessa me ei endid pirjitii silld, ettii nimdi nyt on néitii verkostoja,
Joissa toimijat tietivit kenen kanssa tiytyy pitid yhteytti. Elinkeinoelimiin edustajat
ovat pihalla, kun miettiviit, keneen otetaan yhteytti.” Haastattelu ’156°

6.2 Uusi toimintakulttuuri

Empiirisessd aineistossa nikyy selvisti, ettd uusien hallintakidytintdjen oletetaan
muokkaavan kuntien toimintakulttuuria voimakkaasti ja monella eri tasolla. Seu-
dullisten rakenteiden vallan kasvaessa niille asetetaan myés paljon odotuksia. Odo-
tusten lisiksi puheessa korostuu uusien toimintatapojen soveltamisen haasteellisuus.
Toimintakulttuurin keskeisimmiksi positiiviseksi muutokseksi nostetaan se, etti eri-
laisissa tulevaisuutta koskevissa keskusteluissa yhteistyd on uudistushankkeen myéti
aina agendalla ainakin erdini toimintojen jirjestimisen tapana. Yhteistydrakentei-
den vahvistumisen toivotaan vaikuttavan my®s siten, ettd valtion vaikutusvalta alu-
eilla vihenee seutujen vallan kasvaessa.

"Haasteet. Se, etti me saadaan toimintakulttuuri muuttumaan. Valtuuskunta ei eniii
ole newvottelukunta, jossa juodaan kahvia.” Haastattelu °1-4-8’

"No se on ainakin tehnyt sen tehtivin nyt, etti me on alettu katsoa asioita vihin
kunnan rajojen yli tissi. Siis eibiin koskaan hallinto ole lopullista muotoa saanut ja
ei voi sanoa, etti miki se lopullinen muoto tissii on. Mutta etti ainakin se on pannut
meilli nyt timéin keskustelun ja prosessin liikkeelle. Ettii on paremmat edellytykset ottaa
titdi alue- ja paikallistason vastuura valtiolta.” Haastattelu 3-6-72°

6.3 Alue- ja paikallishallinnon sekavuus

Perusongelmaksi uusien hallinnan kiytintdjen nikokulmasta nousee alue- ja pai-
kallishallinnon jirjestelmin pirstaloituminen. Pirstaloitumisen erdini syyni nih-
dddn verkostojen liiallinen ihailu. Toisena pirstaloitumiseen vaikuttavana tekijini
nostetaan esille uskalluksen puute kehittimisen linjoja miiriteltdessd. Kuntien toi-
mintojen jirjestimisvapauden lisd4nnyttyi viime vuosikymmenini jirjestelmit ovat
saaneet muotoutua erilaisiksi eri alueilla kuntien ja alueiden omista lihtskohdista.
Hajautunut ja heterogeeniseksi muotoutunut jirjestelmi vaikuttaa haastatteluiden
perusteella hyvin sekavalta.

“Jossain vaiheessa on luotava visio siiti, miki julkisen hallinnon perusrakenne on.
Jos sithen menndiin vain sellaisen visiottoman perusajattelun kautta, se kestii liian
kauan. Meille on tullut vidrinlainen ihanne siiti, ettii julkisen hallinnon rakenteita

ei saa médritelli ja niiden pitiii olla verkostomaisia.” Haastattelu 153’

91



92

Hankala hallintouudistus

Ongelmaksi nostetaan myds se, ettd paikallistason pirstoutuminen uudenlaisessa jir-
jestelmissi johtaa tilanteeseen, jossa paikallistason merkitys tosiasiassa vihenee. Kehi-
tys on kuntapuolen odotuksiin nihden piinvastainen, koska seutuyhteistyon erdini
tarkoituksena nostetaan esille juuri paikallistason vallan kasvaminen. Paikallistason
painoarvon vihenemisen pelitiin johtavan siihen, ettei paikallinen hallinnon taso
kykene muodostamaan vahvaa vastavoimaa valtiolle, mihin varsinainen valta jatkos-

sakin keskittyy.

Ja tuota miii nien tissi vieli ison ongelman tissi seutuhommassa silli tavalla,
keun miiii alkuun sanoin, et timi on positiivinen hanke. Etti tilli pirstotaan nyt
tiimii jirjestelma. Tédllii on pieniii pidittijiii joka putiikissa. Ja silloin timmdisessi
tilanteessahan valtio pystyy sitten komentelemaan entisti paremmin. Ei nouse sellaisia
vahvoja alue- ja paikallistason vaikuttajia. Ettd meilli nyt timié jirjestelmi on
niin eduskuntakeskeinen, ettii kaikki katsovar se eduskunta on se keskeinen paikka,
missii asioita pidtetiiin eikii havaita sitd, etti tiilli paikallistasollahan se politiikan
tekeminen pitiiisi hoitaa.” Haastattelu °154°

Neuvotteluihin ja keskusteluihin seki osin tapauskohtaisiin jirjestelyihin perustuva
seudullinen suunnittelujirjestelmi niyttiytyy varsin vaikeasti hahmotettavana koko-
naisuutena. Erityisen vaikealta niyttid vaikutusvallan sijainnin miirittely. Osa haas-
tatelluista on sitd mieltd, ettd kunnissa, seuduilla ja maakunnissa tehdéin uudistus-
hankkeen my6ti osin myos paillekkiistd tyota.

"Se on jiinyt jotenkin timmdoiseksi, etti sekavaksi. Ja sitten jos esimerkiksi Oulun
seudulla timi seutuyhteistyi kebittyy, niin eibin maakunnalla ole mitiin tekemistii
tai sanomista tihin seutuyhteistyihin. Ne pikkuisen jotakin himmentiviit sitten, ne
tekee vield. .. ja sitten kun niiti kaavojakin tehdiiin nyt, ettii on maakuntakaava. Ja
sitten on meilli timié seudun yleiskaava. Ja sitten on kunnissa yleiskaavat ja kaavat.
Ettii onhan timii jotenkin hullua, etti niitii on ja samaa vellid keitetiiiin péiiillekkdin.
Miii en siti oikein ymmdrrd.” Haastattelu ’3-3-62°

Esiin nousee myés pelko vaikutusmahdollisuuksien viihenemisesti erilaistuvissa hal-
linnollisissa rakenteissa. Samalla katsotaan, ettd uusissa verkostomaisissa rakenteissa
kuntalaisen on vaikeampi 18yt ja tunnistaa toiminnoista vastuussa oleva taho. My®os
vallan [6ytymisen nihdiin vaikeutuneen. Joissain yhteyksissi haastatteluissa puhu-
taan jopa uudenlaisiin rakenteisiin liittyvisti selkedstd demokratiavajeesta.

"No sitten vielii se, ettii mikd merkitys on silli, ettii tiimmdaisen 5,2 miljoonan asukkaan
maassa on suunnilleen samantyyppinen hallinto eri puolilla. Kun ihmiset muuttaa
paikasta toiseen ja niin piin pois. Niin tiytyis tietid se, etti miki on hallinnon
perusrakenne. .. Koska kansalaisenhan pitiis voida vaikuttaa asioihin ja jos on kovin
sekalaiset systeemit, niin eibiin niihin pysty vaikuttamaan.” Haastattelu ’1-5-4°

Hallinnon rakenteiden uudenlainen pirstaloituminen nihdiin uudistusten valitet-
tavana sivutuotteena. Hallinnon pirstaloituminen kirjavalta vaikuttavan uudistusko-
konaisuuden myotd tulkitaan vahingoksi. Erdini syyni tihin nostetaan esille kes-
kushallintovetoinen uudistaminen.
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“Aluepalokunnat tulossa. Ja kaikki nii eri organisaatiot. Poliisipuolella on
tapahtumassa paljon. Koko alue- ja paikallishallinto on pirstaloitunut vabingossa. ..
Helsinkikeskeinen hallintoajattelu ja niiisti verkostoista pubuminen estiii vallan
loytiimisen.” Haastattelu '1-2-3°

6.4 Sekavuudesta epamaaraisiin tavoitteisiin ja strategioihin

Uudet, verkostoja korostavat kehittdmisen tavat niytedytyvit kiytinnon kehicei-
mistyossid melko vaikeasti hahmotettavina tavoitteina ja epimiiriisini strategioina.
Myés Seutukuntien tuki -hankkeessa ongelmana on etenkin hankkeen puolivilissi
tavoitteiden yleisyys ja episelvyys. Suuri osa haastatelluista kokee, ettei heitd kuultu
yhteistydn alkuvaiheen suunnitelmia tehtiessi. Kritiikin lisiksi tuodaan esille mys
nikemyksid, joissa korostetaan siti, ettd osallistumiseen oli kaikilla mahdollisuus,
mutta ei vilttdimited halukkuutta. Tdtd puolestaan perustellaan silli, ettd hankkee-
seen mukaan lihdettiessi kuntien toimijat eivit ymmirtineet, miten keskeisid kun-
tien palveluita seudullistamiskokeilut saattaisivat koskettaa.

*[tavoitteet] Ovat litan yleisii.” Haastattely ’1-1-24°

"Mun mielesti ne tavoitteet jiii ympiiripyireiksi. Ei strategioita tehdessi vielii osattu
vaikuttaa. Ite kylli pystyin vaikuttamaan. Silloin rivipdirijit ei vielid hokanneet,
ettdi tiissii on otkeista asioista kysymys.” Haastattely 2-4-12’

Jotkut haastatellut ovat hankkeen puolivilissi edelleen sitd mieltd, ettd tavoitteiden
midrittiminen on seutuyhteistydtd koskevissa asioissa kesken. Samaan aikaan lihes
kaikilla seuduilla on kuitenkin kiytossdin seudullinen strategia.

"Ei vielii strategian osalta tiedetii niiti tavoitteita ettii en osaa sanoa, onko jirkevid.
Mutta ei ole syytii epiiillii etteiki ne ois.” Haastattelu 2-3-123°

"Mutta mun kiisittiikseni otkein semmoisia selkeitii miti strategia tarkoittaa tai miten
mdiii ymmirriin, niin melkein voisi sanoa, etti semmoista ei taida olla semmoista
paperia kovin jirkevii.” Haastattely 3-4-21°

Strategiapapereista huolimatta ongelmaksi nousee se, etti osa toimijoista ei niyti tie-
tivin, mitd koko hankkeella tavoiteltiin.

"No ei konkreettisesti ole tapahtunut otkeestaan mitiin. Ollut kaaosta, henkilojirjestelyt

yms johti keskindiiseen epiluottamukseen, jinnite on hidastanut titi. Odotuksia on
ladattu ebki vihiin liikaa, ettii mahdollisuuder yhteistyshin on pienemmiit kuin
odotukset. On hiirinnyt, ei oikein tiedeti miti tehtis ja mitii saatas atkaseks.”
Haastattelu 2-5-15’

Seutuyhteistyon tavoitteet ndyttiytyvit ylipddtian varsin epimiiriisini tai jopa ole-
mattomina. Samalla eri toimijoiden erilaiset tavoitteet kuitenkin vaikeuttavat yhteis-
ten tavoitteiden miirittelyd. Osa toimijoista tavoittelee nopeita taloudellisia sddstoja,
osa puolestaan korostaa palvelurakenteiden monipuolistamista.
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"No miii uskon, etti ne tavoitteet oli eri kunnilla ja eri péiittijillii ja eri taboillakin
vihin erilaisia. Etti ei sellaista ihan yhtendisti tavoitetasoa ollut. Lihtokobta tietysti
seutuyhteistyille oli, joka oli tuommoisena pontimena ja joka pani yhteistyoti liikkeelle,
ettdi néiihtiin se yleisesti, ettii tiimd yhteistys on yksi tapa sidistiiii kustannuksissa ja ikiiin
kuin timdi taloudellinen lihtokohta.” Haastattelu 3-3-63°

Seutuyhteistydn syventimisen taustalta on kuitenkin [ydettivissi yksi kaikille yhtei-
nen kuntien toimintaedellytysten muutokseen kiintedsti liittyvi tavoite: pyrkimys
kunnan palveluiden turvaamiseen niukkenevilla voimavaroilla.

»

tse asiassa tavoitteet ei ole selkedit. Tavoitteena olisi se, ettd pitiiisi maksaa vihemmiin,
mutta jirjestii samat palvelur.” Haastattely 2-2-91°

"Tlirkein syy tihin hommaan sitoutumiseen on pitkdi kokemus, ymmdirréin, ettii oman
kunnan voimavaroin ei uusia palveluita voida toteuttaa, resurssit pitiid etsici oman
kunnan ulkopuolelta.” Haastattelu 2-4-13’

Taloudellinen pakko niyttiytyy voimakkaimpana motiivina uusien toimintatapojen
soveltamiseen ja yhteistydn lisddmiseen. Samaan aikaan epdvarmuutta niytedd kui-
tenkin aiheuttavan se, ettd varmuutta siistoisti ei ole.

"Sieltii se tavote loytyy. .. Meikiliisellii on jo toiset nahkat polvissa menossa kun ollaan
aina harkinnanvaraisia avustuksia hakemassa.” Haastattelu 2-8-144°

6.5 Poliittisen tahdon puute

Poliittisen tahdon puute ja seudullisten rakenteiden epidemokraattisuus nostetaan
seutuyhteistyshén liittyvin poliittisen pidtoksenteon keskeisiksi ongelmiksi. Jotkut
toivovat seutuvaltuustoajattelusta ratkaisua tihin pulmaan.

"Niin silloin, kun me joudutaan menemdiin timmdaisiin isompiin yksikoibin. Etti
tarvitaan seki vahvaa paikallista seki kunnallista etti alueellista itsehallintoa. Eli
Joku taso tuossa alue- tai seututasolla, joka ottaa kokonaisvastuuta ja johon voidaan
suorilla vaaleilla vaikuttaa.” Haastatrelu 3-6-72°

Yheiiltd ongelmaksi nostetaan poliittisen tahdon puute. Samaan aikaan pidtoksen-
tekovalta seutuyhteistyoti koskevissa asioissa pidetiin kuitenkin kunnissa. Tami

asennemaaperin muokkaamisen rooli.

Ja tiilli on seutukunnassa toiminnan johtaja ja niin. Etti kyllihin tiilli siis
henkilokunta ja ehki perusteeltaan timi on niin kuin, tiilti on yritetty laittaa
litkkeelle tiitii seudun yhteistii toimintaa, mutta ettd se ei ole ehkd, kun ollaan vieli
tissi pisteessd, niin se ei 00 ritttivisti saanut kipinii kunnissa. Ja tietysti nyt sitten
kunnissa ehki tiytyy nousta sitten tavallaan. Etti siellihin se pidtoksenteko lepid,
elikkd eihiin timi seutuorganisaatio voi tehdi mitiin piditoksid kuntien puolesta, vaan

jokainen kunta joutuu itse péidittiiméiin sen asian. Mutta ettii seutuorganisaatio oli tiissi
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alkuvaibeessa aika hyvin mukana ja niin kuin tavallaan edelleenkin viihiin potkimassa
niitd eteenpéin. Mutta nyt sielti just kunnista pitiis loytyd sitid vastuunkantoa.”
Haastattelu '3-7-54°

Seutuyhteisty koetaan myos korostuneen viranhaltijavetoiseksi. Tdmin arvellaan
heikentivin poliitikkojen kiinnostusta vastuunottoon seudullisissa asioissa.

»

utta. Kun se pitiits olla niin piiin, etti viranhaltijar on poliittisella johdolla toissi.
Ne on niin kuin kansalla tiissi. Niin tissi on se ongelma, ettii onko siellii niin
semmoisia kirkasotsaisia viranbaltijoita, jotka saneeraa oman tydpaikkansa esimerkiksi.
Niin siind tulee se ongelma. Mutta ne on tehnyt ne viranhaltijat siti tyotid niissi
tiimeissi niin hyvin, kuin ne on taitaneet. Mutta poliittinen ohjaus on puuttunut.
Kun poliitikot on keskustellur siiti, ettii onko meillii valtuusto, ja dinestetiiinki ja
monta paikkaako sinne tulee.” Haastattelu 3-7-55°

Lisiksi poliittisten pidtoksentekijoiden huomion koetaan kiinnittyvin toisarvoisiin
asioihin. Joitain huomioita esitetdin my®os siité, ettei poliitikoilta l6ydy kiinnostusta
silloin, kun asiat menevit liian vaikeiksi ja kun varmasti kaikkia tyydyttivii ratkai-
suja ei ole nidkopiirissi.

"Niin siis tullaan tihin polititkan logitkkaan edelleen. Ettii onko politiikalle vain
tilaa silloin, kun eletiiin kasvussa. Ja kun on jakamista. Vai loytyyki politiikkoja
sitten tekemdidin niiti ratkaisuja, kun pitii valita huonosta valikoimasta, vai jiiiko
se...” Haastattely 3-4-16

Poliittisen rohkeuden puutteen ei koeta koskevan ainoastaan kuntapaittdjid, vaan
sen nihdddn kiinnittyvin kaikkeen kuntia koskevaan piitoksentekoon. Pidttamit-
tomyyden nihdiin korostuvan etenkin teemoissa, joissa pyritiin miirittimiin kun-
tien tulevaisuutta koskevia arvovalintoja.

"larvitaanko me tillaisella alueella, jos kuntakeskusten vili on néiin snadi, niiti
kaikkia. Mutta se ei poista siti ongelmaa sielti taustalta, ettii se iso kansallinen
keskustelu, ei pitiiisi kiydi tiiilli meidin barjuilla vaan Arkadianmielli, on se, etti
tulecko sitten nimi kaikki palvella niin. Ja sitii ei uskalleta tehdi.” Haastattelu '3-
5-35°

Suoran demokratian korostaminen tulkitaan myos merkiksi poliittisen rohkeuden
puutteesta. Luottamushenkildiden tehtiviksi miiritellddn arvovalintojen tekeminen
ddnestdjiensd puolesta. Tehtdvissd onnistumisen parhaana mittarina pidetiin kun-
nallisvaalien tulosta.

"Mutta ei siitii nyt mitidn tulis jos valmisteluvaiheessa pitis jokaselta kuntalaiselta
kysyi. Kyllihin aina voi lehdistii lukea ja jokainen voi tuoda mielipiteensi. Tiissi
vaiheessa kylli ihan riittiivii. Ettii ei joka asiasta voi kéiintyi kuntalaisen puoleen.
Lh:n tiytyy uskaltaa tehdii péiitoksii. Vaaleissahan se nikee.” Haastattelu 2-1-101°

Tahdon puutetta perustellaan silli, etteivit luottamushenkilét ole saaneet riittdvin
yksiselitteisid selvityksid seutuyhteistydn vaikutuksista. Poliittiset padctidjat haluavat
selkeimpid analyysejd siitd, millaisia vaikutuksia seutuyhteistydn kehittimiselld on
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esimerkiksi kuntien talouteen ja palveluiden kustannukseen. Monien mielesti vasta
taloudellisten hy6tyjen osoittaminen kykenee takaamaan kuntapiittijien todellisen
sitoutumisen.

"Taloudellisia vaikutuksia ei vieli tissi aikataulussa olla pystytty osoittamaan, etti
kunnat olis sitten todella sitoutuneet.” Haastattelu 2-5-36°

Poliittisen tahdon puute liitetidn myds odottamisen ilmapiiriin. Tédhin liittyy myos
usko, ettd jokin ulkopuolinen taho kykenee ottamaan vastuun vaikeista tulevaisuuden
ratkaisuista. Tilannetta kuvataan my6s ulkopuolisen pelastuksen odottamisena.

YJidity oottamaan. Kiisityksen mukaan ei ihmeellistii ole ollut... Tidi tilannehan on
vihin sellanen, etti kun on monia asioita tehty, niin odotetaan messiasta, keksittis
asia, jota kukaan ei 0o tehnyt. Ja kun kaikki oottaa sitd, ettii joku tulisi ja pelastaisi”
Huaastattely 2-5-26°

Poliittista tahtoa koetaan 18ytyvin niin kauan, kun asiat ovat riittdvin epimairiisid
ja abstrakteja. Samaan aikaan yksittiisissi kdytinnon asioissa poliittinen tahto on
edelleen arvoitus. Niyttdd myos episelviltd, miten selkeisti eri tahot ovat sisiisti-
neet hyviksyminsi varsin yleisen tason strategia-asiakirjat ja niiden moraalisen sito-
vuuden.

"Karkeella tasolla on, ettii seutu mainitaan kunnan kaikissa strategioissa, mut ei 0o
stllein konkretisoitunut. Etti silli tavalla kunnan poliittinen johto on hyviksynyt
seudun yhdeksi tuottajamuodoksi. Mutta ei voi sanoa, etti ois yksittiisten asioiden
osalta”. Haastattelu 2-5-36°

"Ja ne piidittijit, jotka hyvéksyviit tillasia sopimuksia, ni ne on kuitenkin ympiiripyoreiti
Jja ei silli tavalla konkreettisia, ettii tietoisuus saattaa olla hatara.” Haastattelu 2-6-

134°

Siihen asti kun yhteistyokohteet ovat elinkeinopoliittisia tai liittyvit kehittdmiseen,
suunnitelmiin ja selvittdmiseen, kriittiset nikemykset niyttivit pysyvin piilossa tai
niiti ei ole. Keskustelut seutuyhteistyon todellisista hydyisti alkavat kunnissa vasta,
kun suunnitelmien kiytinnon toteutus lihestyy.

"Aikaisemmin seutuyhteistyi on ollut sellaista elinkeinopoliittista ja kehittimistyitd,
niin ei siiti ollur kenellekiiin haittaa, mutta ei oikein hyityjikdiin. Nyt kun ollaan
etenemiissi, kriittiset niikemykser on nousseet seutuyhteistyon hyidyisti.” Haastattelu
2-6-138°

Osa nikee edelleen hankkeen puolivilissi, ettd seutuyhteistyon lisddminen ja kehit-
tely saattavat parhaassa tapauksessa johtaa lisiresurssien saamiseen. Myds edunval-
vonta suhteessa valtioon nostetaan joillain seuduilla yhteistydn ainoaksi konkreetti-
seksi tavoitteeksi. Uusien yhteistyoratkaisujen ei juuri nihdi vaikuttaneen kuntien
toiminnan kiytintoon. Hankkeen puolivilissd kiy selviksi, ettd osalla peruskun-
tien valtuutetuista ei ole kiinnostusta pohtia enii edes seutuyhteistyon merkitystd
ja tulevaisuutta.



Hankala hallintouudistus

YJicinyt se koko seutuyhteistyi pikkusen episelviiksi etiiseksi. Ymmirrin kylld, ettii
se rahan saaminen ja edun valvonta yhdessi tuonne valtioon péin on tirkedi. Jos
ajatellaan siltii kantilta, tietysti silti kantilta ne suuret johtajat pobtivat siltii kannalta
Jja tietysti sillon se on paikkansa ansainnut. Itse taas ku pohtii sellaisia kiytinnin
asioita, niin kentiillii ei hahmota mikd se hyity on.” Haastattelu 2-6-96°

"En osaa sanoa, jidnyt etiiseksi ja pinnalliseksi. En oo nuin pobtinu siti. Koko
seutuyhteisty on jidanyt pinnalliseksi.” Haastattelu "2-6-96.

Erddni syyni hankkeen tavoitteiston epidmiiriisyydelle nostetaan esiin pohdinnat
seutuyhteistyon merkityksestd suhteessa kuntaliitoksiin. Keskustelua seutuyhteistyon
ja kuntaliitosten kiyttimisestd vaihtoehtoisina strategioina ei kuitenkaan kiydi seu-

minkin huhupuheena.

"No kaikkinensa, niin kuin pubuttiin tisti seudullisesta strategiasta, niin se on
varmaan semmoinen jatkovaibe, etti siini nyt on henkiloiti ja tahoja, jotka pubuvat
stitd yhdestii suurkunnasta, ja on henkilviti ja taboja, jotka pubuvat seudullisista
palveluista. Etti timi keskustelu pitiiis kiydii lipi, ettii mikii se on se meidiin suunta.
Kumpaa me lihdetiin viemdiin eteenpiin. Onko tavoitteena yksi kunta, onko
tavoitteena, ettii on kymmenen kuntaa, jotka tuo omat vahvuutensa ja seudulliset
palvelut.” Haastattelu 3-4-18’

My®és viranhaltijoiden sitoutumisen arvellaan edelleen hankkeen puolivilissi olevan
yllittavin vihiisti. Eri toimijoiden tulkinnat tehtyjen sopimusten ja kiytyjen keskus-
teluiden merkityksestd ovat hyvin erilaisia. Samaan aikaan kun valtuustotason sitou-
muksia perdinkuulutetaan, on joidenkin kisitysten mukaan sitoutuminen jo varmis-
tettu, kun seudulliset strategiat on hyviksytty kuntien valtuustoissa.

"Mutta pelkiiiin esteiviit he [viranhaltijat] tiedosta, mihin ollaan menossa. Kannanottoja,
Jotka panee hilytyskellot soimaan. Miti he ovat tekevindiiin, jos kommentoidaan néiin.
Kunnolla on himmennys vallalla, kun kuuntelen kaupunginsibhreeriii joka sanoo,
ettei ole valtuustotason sitoumuksia, ei ole sitovia piiitiksid, johon tyi pohjautuu.
Ilmeisesti on sitten niin. Nyt tullaan tihin, ettii on ollut toimiva seutukunta, ei ole
tarvinut libted peruskuntavetoisesti litkkeelle, ettii sitten on nyt hahmotushéiriota.”
Haastattelu 2-7-116°

Liikkeeni sitoutumisen varmistamiseen ja poliittisen tahdonmuodostuksen voimis-
tamiseen esitetddn jilleen vallan keskittimistd selkeimmin seudulliselle luottamus-
henkiléelimelle.

"Ne on ympdripyireiti ja ne seudulliset asiat tietysti huomioon ottavia, lihinni
elinkeinopoliittisia, ja osittain myds koulutuspoliittisia ratkaisuja, mutta ainakaan
koulutuspoliirtisella puolella ei olla pidisty eteenpiiin. Syy siihen: seutulautakunta ei ole
saanut roolia, mikié silli olisi pitiinyr olla. Seutulautakunnassa mukana poliitikkoja, en
usko, ettii se ois sen parempi, jos poliitikot sais péiittiii, mut se ois pitiinyt selkeemmin
vaan keskittiii se pédtosvalta.” Haastattelu 2-8-140°
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Vallan keskittiminen seudulliselle luottamushenkiléelimelle vaikuttaa vaikealta.
Ongelmaksi nostetaan se, etti sitoutua ei voi ennen kuin tiedetdin, millaiseksi yhteis-
tyé muotoutuu. Jilleen seutuyhteistyo osoittaa pulmallisuutensa: vahvaa rakennetta
tarvitaan, jotta seututoimintaan saadaan sisiltdi ja sitoutumista, mutta vahvaa raken-
netta ei voida hyviksyi ennen kuin on tiedossa, mihin sitoudutaan ja miti sisilt6jd
seututoimijalle siirretdin.

"Ei ole niin pitkiille menevii asioita tai ajatuksia. No ei minusta siitid péiistii tarttis
ruveta aloittamaan, jos ei edes tiedeti mihin ollaan menossa, sitten kun tiedetiin
millaiseksi yhteistyo tulee, niin ehki sitten.” Haastartelu 2-8-142°

6.6 Yhteistydn dynamiikka

Episelvyys ja epimiiriisyys uudistamisen tavoitteistossa niyttid johtavan tapahtu-
maketjuihin, joissa vaikutelma yhteistyohén sitoutumisen asteesta poikkeaa kunnissa
olevasta todellisesta valmiudesta. Tavoitteisiin niyttid olevan helppo sitoutua niin
kauan kun ne eivit mairity muutoksiksi, jotka vaikuttavat kuntien toimintaan.

"Ne on ollut liyhii, kylli ne on ollut joo. Niin kuin yksi esimerkki on tuossa, kun
viime vuoden vaihteen, kun on keviittalvella kunnissa viinnettiin titi seutusopimusta
uusiksi, niin siind oli ensin kirjattu tisti rahoituksesta jotenkin, ettii kunnat varaavat
vuosittain jonkun summan budjettiinsa seutuyhteistyille. Ja jossain kohdassa se
haluttiin, meinasi menni koko valtuustokisittely uusiksi, kun joku kunta, oliko se
sitten ——-----—- , halusi muotoilla se niin, ettii kunnat pyrkiviit varaamaan. Se on, miid
piruillakseni sanoinkin, ettii jos valtuusto sen sopimuksen hyviksyy, niin jos siellii
sitten lukee, etti pyrkii varaamaan tai kunta varaa tietyn summan, jos valtuusto sen
yksimielisesti hyviksyy, niin kylli se varmaan sitten sen toteuttaa, jos se tosissaan pyrkii,
keun se yksi ei sitéi hyvéiksynyt. Than turhaa tuommoista sanoilla konstailua. Etti tiytyy
tiimmdisilli ihan lapsellisen oloisilla sanakiemuroilla sitten jossain kohden ikéiin kuin
taustaansa varmistaa, ettd jos ei kumminkaan.” Haastattely 3-4-21°

Osa kunnista haluaa my®s tarkoituksella muotoilla yhteisid tavoitteita sellaisiksi, ettd
niistd vol tarvittaessa liveti.

"Kyllii ne [tavoitteet] varmaan selkeitii on ollut. Mutta kyllihin ne on ollut niin
hirvittivin, jilkeen piin ajatellen semmoisia epimdiiriisiii ja viljid. Niiti on
pyoristelty kaiken nikiisilli sanoilla. Semmoisia, etti pyritiin néihin ja tarkoituksena
on sitd ja tiitd eiki niihin, vaikka nithin olisi sitoudurtukin, niin ei ne ole sillii ravalla
eksaktin jampteji ollut, etti siiti on voinut miki kunta tahansa luistaa ja viittid,
ettdi silti ei rikkonut yhteisiii tavoitteita.” Haastattelu 3-4-21°

Tavoitteet pidetiin monilla seuduilla epimiiriisini ja yleisind, minki tiedetdin hel-
pottavan sitoutumista. Toinen, yhtd huono vaihtoehto on mairittii selkeiti tavoit-
teita, joihin ei sitouduta ja joiden toteuttaminen tiedetiin mahdottomaksi.

"Resurssit ei riitii tihin strategiatyihin niinku pitiis, ei se ole ongelma. Meilli on
yhteinen tahto eikii kukaan rupee kritisoimaan titi systeemid, ettii tisti ei ollakaan
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piiditetty yhteisissi elimissi. Nyt vielii tavoitteet leijuu ilmassa ja niisti ollaan yhti
mielti.” Haastattelu 2-2-90°

"No miti tohon nyt oikeen muotoilis, ei ne oikeen ole... koska ne jiii niin epimiiirisiks,
kun pubutaan vaan tolla tavalla epimiidriisesti, mutta kun ei se konkretisoidu, tai
jos pidistiiiin sille tasolle, ettii kiytinndssi pitiis tehdd, niin ne on niin isoja asioita,
ettii ne ei mene alkua pisemmiille.” Haastattelu 2-8-142°

Tavoitteiden epimiiriisyyteen ja uusiin epavirallisiin yhteistydtapoihin yhdistetdin
myds se, ettd seudullisessa keskustelussa ei mielellddn paljasteta todellisia nikemyk-
sid. Sen sijaan niissi myétiillddn yleisid kisityksid tulevaisuuden toivottavista kehit-
timisen suunnista.

"Ei varmaan ole ollut ihan, ei ole selkeiti. Oon pikkuisen semmoista kuullutkin,
Ja nythin meilli on jossain pienessi foorumissa on keskusteltu tillaisesta niin kuin,
teinkin artikkelin tiillaisesta, ettii pitiiis sellainen kokous jiirjestiidi, missi kaikki alueen
pidittiijit, johtavat viranhaltijat kokoontuisi yhteen ja pobdittais, mihin me halutaan
viedi meidiin seutua. Etti varmasti ajatuksia on monilla, mutta ei uskalleta niiti
tuoda vieli oikein esiin.” Haastattelu 3-5-41°

Hankkeen puolivilissi seuduille on myds muodostunut seutuorganisaation ulkopuo-
lisia kehittdimisfoorumeita. Rinnakkaisten kehittdmisryhmien ongelmaksi nostetaan
se, ettd niissd ei vilttimited olla samaa mieltd seudullisten nikemysten kanssa. Ryh-
missi saatetaan esimerkiksi harjoittaa jonkin sektorin edunvalvontaa kuntien vili-

tykselli.

"Meillii periaatteessa kaks linjaa, on virallinen seutuorganisaatiolinja ja sitten meillii on
sektorijohtajien oma rinki, jossa ollaan pyritty kebittiin, markkinoimaan ja myyméiin
omia ajatuksia, ja kyllihéin siind jilkimmiisessii on kaikki kunnat edustettuina. Se
ettii kaikkia se ei tunnu niin paljon kiinnostavan. Ovat itsellisiii ja eiviit sitoudu tai
ole mukana tavoitteissa, miti niin sanotusti yhteisesti sovitaan. Syitdi, miksei kiinnosta:
erilaiset henkilikohtaiset mieltymykset, niikemykset, asialla on niin monta puolta, lun
on miettijiikin.” Haastattelu 2-4-6

Seutukuntien tuki -hanke niyttid toteutuvan melko samankaltaisella kaavalla eri seu-
duilla. Ensin muotoillaan koko hankkeen hengen mukaiset varsin loyhit tavoitteet,
joihin kuntien tiedetiin sitoutuvan. Niiden tavoitteiden konkretisoiminen jitetiin
usein toimialajohtajien muodostamalle ryhmille. Monilla seuduilla ryhmit tuotta-
vat erilaisia ideoita ja ratkaisuja. Niiti ratkaisuja yritetdin saada valtuustokisittelyissi
hyviksyttyd. Monilla seuduilla tyd osoittautuu kuitenkin turhaksi ja valtuustokisit-
telyissd suunnitelmat kariutuvat. Erdini syyni tihin nostetaan esiin se, ettd ryhmien

mien ty6td kuvataan jo lihtokohdiltaan toivottomaksi.

"Ajateltiin, ettii hyvin naisvoittoinen toimikunta, joka tekee tyiti, mutta jolla ei
ole selkeiiii toimeksiantoa, ettii tavallaan jilkikiteen minusta se oli iban naurettava
melkein, ettii timmdiinen toimikunta, jolla ei ole kunnon toimeksiantoa. Eikéi valtaa.
Eikii edes kysytty kertaakaan meilti mitidin. Rajoja ei ollut, eiki tehtivii. Eiki sitten
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kukaan ollut oikeastaan kitnnostunu. .. niin nyt se oli vihin timmdiisti maailman
syleilyii ja sitten oli tietysti aika vaikea aikaan saada jotain. Kylli me yritettiin mun
mielestii keskustella, ettii miti ollaan tehty ja me koottiin semmoinen paperikin ja
liihetettiin se eteenpiiin seutuprojektiin, mutta eipi ole mitidin kuulunus... niin
ensinniikin mun mielestii ei perusteta ryhmid, joilla ei ole selkeitii tehtiviii tai jolta ei
odoteta mitiiin. Se on ihan resurssien hukkaan heittoa.” Haastattelu '3-2-83°

Ajan puute ja seudullisten asioiden vihidinen merkitys johtavat siihen, ettd seudul-
lisen tason strategiat ja suunnitelmat jidvit sanaheliniksi, eivitki ne konkretisoidu
kuntien toiminnassa tai valtuustokeskusteluissa. Yhteistyoretoriikka arvioidaan varsin
vakuuttavaksi, mutta kuntatason keskusteluissa vakuuttavuus niyttii katoavan.

"Kylli ne aika episelviii on. Ettii joskus ne tuntuu selvilti joltakin osalta, mutta ehki
ne tietyssii mielessii on aika selvid, etti kylli me tiedetiiin, etti miti, ainakin osittain
tiedetiiiin, etti miti halutaan. Mutta niihin sitten ei sitouduta. Vaikka niin kuin
sanotaan, etti ndin pitiiisi tehdd, mutta sitten kun sithen omaan kuntaan libtee, niin
sitten ne oman kunnan asiat kuitenkin pyorii vaan sielli. Ettii siksi tuota muutosta

ei tapahdu.” Haastattelu 3-2-84°

6.7 Konsensushakuisuus

Seutukuntien tuki -hanke kuvataan kuntien toimintaympiriston haasteiden, valtion
intressien ja poliittisesti mahdollisten ratkaisujen vilisten kompromissien pohjalta
syntyneeni kehittimishankkeena. Lihtokohta antaa oman leimansa kehittdmistys-
hén myds seudullisella tasolla.

"Tuota, varmaan téissii aluksi niin kuin yleensd timmdisissi muutosprosesseissa, niin ei
oikeastaan tiedetty, ettii mikii on se tavoite ja se on tissi pikkubiljaa matkan varrella
varmaan selkiytynyt. Ebki toiset odotti enemmiin ja toiset ei sitten niin paljon, mutta
ettii se on varmaan sitten jotain timmdisii kompromissien tuloksia ollur tiimdi koko

hanke.” Haastattelu '3-6-78°

Myés seuduilla ratkaisut pyritiin hakemaan konsensusperiaatteella. Konfliktien peli-
tddn pysdyttivin yhteistyokaavailut kuntien vililli. Konsensustavoitteeseen liitetdin
my®és kisitys siiti, ettd etenemisen tulee olla varovaista ja riittivin hidasta. Hitaalla
ja varovaisella etenemiselld pyritdin vilttdimiin kuntaliitospelkojen ilmaantuminen.
Yhteistyoti pidetiin vield hankkeen loppuvaiheessakin miellyttivimpini ja helpoim-
pana tapana vaikuttaa kuntarakenteeseen.

"Ja nyt pikkuisen ehki se, mitii miii pelkiiin tilli hetkelli ja haisee lipi, on se, ettii
nyt yritetiin mennd liian nopeasti. Etti ei pidi ottaa semmoisia askelia, mihin ei
Jjalat riitd.” Haastattelu 3-3-66°

»

utta olihan siini tietysti timmiisid tavallaan ideologisiakin periaatteira. Se ettii
esimerkiksi tillaisia, etti suurempi yksikki voi tuottaa parempiakin palveluita ja
ylipiicinsi, ettii timii tillainen kuntien yhteistys on tarpeellista ja vaihtoehto kuntien
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yhdistimiselle. Ettii koska tiedetiiiin, kuinka vaikeaa se kuntien yhdistimistouhu on,
ettii se on monin verroin vaikeampaa kuin timé vapaaehtoinen yhteistys.” Haastattelu

3-3-63’

Yhteinen nikemys varmistetaan laatimalla lista riittidvin yleisistd ja 16yhistd tavoit-
teista. Tdmi etenemistapa vaikeuttaa selvisti kuntien aidon sitoutumisasteen selvit-
timistd. Vaikka osalla seuduista on ollut seutuyhteistyon alkuvaiheista asti kiytos-
sidn valtuustoissa hyviksytty strategia-asiakirja, ei asiakirjan sisillon sitovuudesta
saati merkityksisti olla edelleenkiin samaa mielti.

"Kylliihiin ne paperit, mitii sieltii on tullut, nehiin on kaikki kunnanvaltuustor ne
hyviiksynyt. Kylliihin on hyviksytty, mutta ettii ne on ollut sellaisia, ettii ne laajoja,
etti niisti ei saa vieldi tisméllisti kisitystd, ettd mihin siind pyritidn. Ettd niin kuin
sanoin, ne on ollut aika loysii. Ei ole uskallettu mennii tarpecksi syviille siindi strategiassa
timmdiseen yhteistyohion, etti vihin pelitiiin siti, ettd sitten ehkd siini tulee jonkun
kunnan kanssa vaikeuksia juuri siitii syysti, etti annetaan valmiina se sinne eiki se,
ettii tehddiin sielti alhaalta ylospiin.” Haastattelu 3-6-72°

"Niin kyllihin me silloin hyvéiiksyttiin semmoinen kaunis asiakirja, minki nimi oli
---- oikein virikannet. Ja joskus siti olen naureskellen kassellut, niin siinihin oli
kirjattu semmoisia hienoja asioita ensin, etti yhteistyo olisi strategista vain, jos siti
tehdiicin, ettii kaikki kunnat on mukana taikka jotenkin niin. Ettii se ei ole mitiiiin
strategista yhteistyiti, jos poimitaan jotain tai ei olla kaikissa mukana. Tai jotain
timmdisid lauseita, joita ei ehkii silloin osattu edes sisiistiid ettii miti ne tarkoittaa.”
Haastarrelu 3-4-21°

Yhteistyon dynamiikassa keskeiseen asemaan nostetaan kommunikointiin liitcyvit
taidot, joiden arvellaan edellyttivin erityistd ymmiirrystd ihmisluonnetta kohtaan.
Ymmiirrykseen liitetdin esimerkiksi kisitykset siitd, mitd seudullisilla foorumeilla on
hyviksyttyi esittdd ja miti ei. Esimerkiksi kuntaliitoksista puhumista ei pideti yhteis-
tyon suunnitteluvaiheessa kovin suotavana.

VEli tiimméiset kommunikatiiviset taidot ja jos sanotaan, sosiaalinen osaaminen,
niin on ne, jota tissi tarvitaan ja on ne, jota tilli hetkelli ei 0o osattu ehki kiyttiii
riittivésti. On kuviteltu, ettid ihminen toimii rationaalisesti, kun sille ladotaan nimi
[faktat ja eurot eteen, niin se tekee viilittomdsti nithin listtyviit piditokser. Mutta kun ei
se tee sitdi, koska se on emotionaalinen suure. Ei se toimi aina rationaalisesti. Se toimii
toisella tavalla. Ja sitten kun on pubuttu, esimerkiksi meidin kaupunginjobtaja sortui
pubumaan liian ehkii vaikka se oli yhdessii hallituksessa pubuttu timméisestii isosta
suurkunta-ajatuksesta. Niin kuin hin liian innokkaasti pubui omasta taustastaan
Johtuen, pubuu tisti suurkunnasta. Niin timi tietysti aiheuttaa vilittomiisti
timmoaisen varautumisreaktion.” Haastattelu '3-3-66"

Osa suhtautuu yleisen tason strategiapapereihin varsin skeptisesti. Kriittisimmat kriti-
soivat seutustrategioita epimiiriiselld retoriikalla kuorrutetuiksi epimiiriisiksi poh-
dinnoiksi tulevaisuuden toivottavista suunnista.

"Kaikki kunnat on mukana seutusopimuksessa. Tavoitteet ovat hyvin yleisellii tasolla
Jja se on pelkkiid julistusta, jossa ei ole mitiiin sisiiltid.” Haastattely 1-1-24°
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Uudistushankkeen ollessa loppusuoralla ja tulosten osoittautuessa varsin vaatimatto-
miksi, osa haastatelluista nostaa esille koko uudistushankkeen retorisen vireen.

“Joo, jos ajattelee Seutu-hanketta, ettii mitii kuuluu, niin minusta sitii on saatu rosi
vihin mitiin konkreettisesti aikaan, niin enemmin siind voi sanoa, etti on ollut
Jublapubeita ja pubetta mutta mind nyt pubun rebellisesti.” Haastattely 3-7-58’

Se, ettd tuloksena on ollut paljon puhetta, mutta vihin konkreettisia tuloksia, nikyy
osassa haastatteluita selvini kyynistymiseni.

"Aidosti ja aidosti. Kyllii kai niitii huonojakin péiivii aina on. Aika skeptisestikin
subtautun.” Haastattely 3-1-49°

"No kenties siind on semmoinen ehki vaara, ettii kyynistyy. Siis silleen ajattelee, etti ib,
titd on kokeiltu niin monta kertaa, etti tistd ei ikind tullut mitiin, ettid antaa olla,
taasko meidiin pitiisi lihtei tihin. Se on tietenkin se vaara, ettii ei jaksa jaubaa samoja
asioita, ja sitten kun ne nimenomaan aina joskus tuodaan timmdoisind tiysin uusina
keksintiind. Helposti tulee semmoinen, ettii iilkid viitsiko.” Haastattely 3-5-42’

Yhteistyddynamiikkaan liittyy my®és se, ettd seudullisten rakenteiden pystyttiminen
on joka seudulla niyttinyt tirkeimmiled kuin seudullisten sisiltsjen kehittdiminen.
Rakenteiden pystyttiminen nihdiin yhteistyon alkuvaiheessa kuitenkin merkityk-
selliseni. Ilman rakennetta samaan suuntaan kulkeminen tiedetdin hankalaksi. Osa
kuitenkin katsoo, ettd uudet rakenteet ovat enemmin kosmeettisia yrityksii, joiden
avulla mitédin ei tarvitse muuttaa. Joissain puheenvuoroissa kuntien todelliseen uudis-
tumishaluun suhtaudutaan suurella varauksella.

"Yhteistys kylli luo niitii véilineiti. Mutta seutuybrteistyi ei helpoin. Meitikin kun
on monta kuntaa ja kun on paljon jisenid, etti jos pari kolmesataa ihmisti saa
toimimaan samaan suuntaan. Ja demokratiaan liittyy aina itsekkiisti piirteit, etti
sen apparaatin johtaminen vaatii vahvaa johtajuutta ettii se on tértta pa tértta, joka
ei johda mihinkidin.” Haastattelu 2-5-26°

"Kulttuurikysymys, entistii enemmiin ajattelee siti, etti perustuu vanhan rakenteen
ylliipitoon. Johon tuodaan vaan wus elementti seutukunnan kautta.” Haastattelu 2-

5-15’

Samanaikainen rakenteiden korostuminen ja kuntien taipumus pitid oma piitos-
valta tiukasti omissa kisissddn johtaa tilanteeseen, jossa monella seudulla ylldpide-
tddn yliorganisoitua ja ality6llistettyd seudullista organisaatiota. Episelvien tavoit-
teiden johdosta organisaation pystyttimisen mys koetaan saaneen liiaksi huomiota
yhteistydn kehittdmisessi.

“Tavoitteer ei 0o olleet selkeiit. Painottui hyvin voimakkaasti tihin seutuballinnon
rakenteen ylosluontiin ja sisillollisesti sinne ei saatu tavaraa.” Haastattelu 3-5-86°

Kun yhteistyehdotukset alkavat muuttua konkreettisemmiksi, nousevat samankal-
taiset keskustelut esille lihes joka seudulla. Keskuskaupungin liian dominoiva asema
on suosittu keskusteluteema toiminnallisesti tiiviilli kaupunkiseuduilla. Kritiikki
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kohdistuu henkilovalintoihin, palveluiden kahmimiseen ja jopa taloudellisen voiton
tavoitteluun. Merkittdvin keskuskaupungille langetettu ongelma niyttidd olevan sen
suuri koko suhteessa muihin seudun toimijoihin. Keskuskaupunkiin suhtaudutaan
varsin ristiriitaisesti. Yhtiiltd ndyttdd varsin hyvin tiedostetulta, ettd keskuskaupun-
gin menestys tarkoittaa pitkill tihtidimelld myos ympiristokuntien menestysti. Toi-
saalta nikemykset siitd, ettd keskuskaupunki kahmii kehityksen ympiristékunnista,
ovat monilla seuduilla melko yleisid. Keskuskaupungin paitosvallan korostuminen
nihdddn kuitenkin yleisesti yhteistydhankkeiden ongelmana.

"Nyt kaupungin vastustus on tullut voimakkaammaksi. Peruslihtokobtana
on se, etti koetaan, ettd kaupunki vie maaseudulta kaiken. Henkilovalinnat:
seutujohtaja (keskuskapungista), seutuballituksen pj ja seutuvaltuuston pj kaikki
(keskuskaupungista).” Haastartelu 2-4-12°

"(Keskuskaupunki) on suurin kunta, niin intressit ja tillaiset saattaa olla hiukan
erilaiset. Jos ajattelee vaikka sitd, ettii joku saattaa haluta suuntautua toiseen seutuun.
Se just, ettii on sellainen ainainen ongelma, ettii on yksi kunta joka on isompi. Usein
tuodaan, ettii (keskuskaupunki) on se joka vetii. Etti samalla kun se sopii, niin se ei
kuitenkaan sovi. Kun roisessa kunnassa on 250 asukasta, niin he ymmiirtiviit etti he
tarvitsevat siti mutta ettii kuitenkaan (keskuskaupunki) ei saa piidttii.” Haastattelu
2-2-93°

(Keskuskaupunki) on liian suuri, joku muu keskuskaupunki tarvii ne naapurit,
mutta meillii ei ole siten. Koko juttu tissi mittid. Ei ole lihtenyt hyvin menemiiin.”
Haastattelu 2-3-128°

Joillain seuduilla keskuskaupungin hiljalleen voimistunut vastustus johtaa lopulta
myos sithen, ettd ympiristokunnat ryhtyvit kehittimiin omia yhteistyokuvioitaan
ohi seudun veturin. Syyksi tihin esitetiin se, ettd kun keskuskaupunki on mukana
yhteistyokuvioissa, myos piitdsvalta niytedid liiaksi keskittyvin sen kisiin.

"Hiertiinyt jonkun verran. Poliitikot niikee, etti he pidosin maksaa ja heidin pitiiii
myés pittid. Téaillihin on ollut sellanen, tihinkin liittyen, ettii (keskuskaupunki)
on hamunnut kaikista organisaatioista ison enemmiston. Samoin jitehuolto ja tii
yrityskeskus, ettd heillii siilyy pédtisvalta ja siti on noudattanut téissi seutuhankkeessa.
Joka tietenkin aibeuttaa hieman niristysti. (Keskuskaupunki) on niin hirvein iso.
Aiheuttaa pelkoa siiti, miten yhteistyi onnistun. Meillihin oli tissi vililli aika
voimakas halu kunnilla, ettii tehdiin (kekuskaupungin) ohi yhteistyoti. Ja on
tehtykin.” Haastattely 2-5-15’

"Peliitiiiin, ettii joku vie valtaa aivan selkeesti jos suoraan sanotaan, (keskuskaupunk
i)keskeisyys seudun jobdossa, se koetaan laita-alueilla selkeiikesi ubkaksi, monissakin
kunnissa.” Haastattely 2-7-118’

Myos kunnan yhteistydsuunnat niyttivit nousevan keskusteluun viimeistiin silloin,
kun jonkin palvelun seudullistaminen on konkretisoitumassa. Osalla seuduista toi-
minnallinen hajanaisuus ja eri yhteistydsuuntien hyviksyminen ovat tosin mukana
jo kehittimisen periaatteissa ja lihtokohdissa.
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"Hajanaisuus; seutuna tii ei toimi. Seudun toimijat eiviit koe kuuluvansa yhteiseen
alueelliseen toiminnalliseen kokonaisuuteen.” Haastattelu °1-1-97°

Airitapauksessa kunnalla saattaa olla lukuisia kumppanuussuhteita my&s seutukun-
nan ulkopuolelle eri kokonaisuuksien hoitamiseen. Kontaktit Seutukuntien tuki -
hankkeen mukaiseen seutukuntaan ja etenkin seutukunnan keskukseen saattavat til-
laisessa tilanteessa olla melko ohuet. Joissain tapauksissa juuri oman seudun keskus-
kaupunkiin suuntautuva yhteisty6 koetaan seki kuntalaisten ettd kunnanvaltuutet-
tujen kannalta epitarkoituksenmukaiseksi.

"Hallinnollisissa asioissa kylli tehdéiin yhteistyitii pidosin (keskuskapungin) suuntaan.

Mutta ei siiti endiii purnata, ei se suunta ole niin hankala enddi. Terveydenhuollossa
(seudun ulkopuoliseen kuntaan 1), jitehuollossa (seudun ulkopuoliseen kaupunkiin
1), kouluissa (seudun sisilli toisen pienen kunnan) suuntaan ja kauppa suuntautun
(seudun ulkopuoliseen kaupunkiin 2) piin.” Haastattelu 2-1-106°

Myos muilla kuin hankkeen alussa toiminnallisesti hajanaisiksi m#iritellyilld seuduilla
suuntautumiskeskustelut alkavat palveluiden seudullistamisen yhteydessi nousta pin-
nalle. Joillakin seuduilla suuntautumista koskevat keskustelut tulkitaan epaluottamus-
lauseena koko seudulliselle toiminnalle. Joissain tapauksissa suuntautumiskeskustelu
nihdiin keinona hidastaa yhteistyon syventimistd ilman todellista syyti. Seuraavissa
esimerkeissi on esitetty erityyppisilld seuduilla kiytettyji perusteita seutuyhteistyon
hitaaseen etenemiseen.

"No méiii uskon, ettii atka pitkiille on taustalla, yksi on siis se, (keskuskaupunki) on
kooltaan ylivoimaisesti suurin niisti yksikoisti tissi eli kunnista. Ja (naapurikunta)
on sitten roiseksi suurin. Ja yksi sitten semmoinen, mdiii luulen ettii selittiii kans, on,
ettii (naapurikunta) on silli tavalla vihin, ettii se ei suuntaudu yksiselitteisesti tai
kokonaisuudessa se kunta tihin meidin seutukuntaan, koska sielli on osa kunnasta
tihin (toiseen) seutukuntaan péiin.” Haastattely 3-4-18’

"Meidiin jisenkuntien valtuutetut kokoontuivar yhteiseen kokoukseen, seutukokoukseen,
Jossa tarkoituksena oli loytid titi yhteistyitii ja selkeyttid siti seutustrategiaa ja
kehittimisen painopisteiti ja niin, kiteyttii niiti asioita, mitki meilli on tirkeitd,
mennd eteenpiiin. (Keskuskaupungin) suurimman valtuustorybmiin puheenjohtaja ja
valtuuston pubeenjobtaja ilmoitti siellii seminaarissa, ettii he ottavat oikeuden harkita
nditd asioita yhden vuoden ajan niin he péittivit laatia kuntastrategian. Ja samassa
yhteydessii he pohtivat myos seutukunnan vaihtoa.” Haastattelu 3-6-70°

“Ja sitten kun meilli on toinen iso seutukunta, joka on tisti nyt tuonne linteen
piiin, niin ehki (keskuskaupunki), joka on voimakas, niin hinelli on paineita, ettii
kumpaan, miti mdii nyt tissi teen. Jos mind en pédse ykkiseksi toisella puolella, niin
voinko olla ykkinen siellii toisellakaan.” Haastattelu ’3-7-56°

Mikili kehittdmisprosessit eivit pysihdy keskuskaupungin vastustamiseen tai kes-
kusteluihin suuntautumisesta, yhteistydn vastustajina nousevat esille professioiden
edustajat, joista osa kokee seutuyhteistyon itselleen uhaksi.
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"Extéi tietyllii tavalla, vaikka sosiaali- ja terveydenhuolto on jo yhdistynyt kymmenen
vuotta sitten, niin nimd jinnitteet terveydenhuollon ja sosiaalihuollon ja jinnitteet
eriidilli tavalla johtavien liikireitten ja johtavien sosiaalijohtavien, perusturvajobtajien
vilill, niin niitii on edelleenkin. Ja ehki se liittyy osittain siibhen, etti liikirikunta
insessiiiin, ne haluaa johtaa itse itseinsi ja ne eivit hyviksy muita johtajia itselleen
Jjohtajaksi.” Haastattelu 3-3-68’

My®és osa toimialajohtajista nostaa esille professioiden seutuasioihin kohdistuvan vas-
tustuksen ongelmallisuuden.

"Mulla on kolme miinusta: miii en oo liikéri, méid en 0o mies ja miéii en oo poliittisesti
sitoutunut. Niin siind on kolme semmoista hirveen isoa tekijii, jotka ihan oikeasti
vaikuttaa néissi. Ja niilli tantereilla méi en pirjii. Mutta mdii sen ymmiirrin. Ja
liiikiiriksi méid en rupea, sukupuolta ei voi vaihtaa ja poliitikoksi en ryhdy! Hehheb.
Niin siinéi on sitten ne palikat. Ettii siinii mid kylli vililli olen kokenut ehkd, ettii
varpaat on tallottu mennen tullen, mutta se on semmoista, ei sille otkein voi mitéiin.
Siellii on niin kova se arvovalta ja intressit ja ym. kaikki tillainen. Etti ei mulla
oo sielli hartioita, en mdii sielli pérjii kaikissa kobdissa. Joissakin kylld, mutta en
kaikissa.” Haastattelu '3-5-42°

6.8 Uudet kilpailuasetelmat

Aluetason toimintojen pirstoutuminen nihdiin kuntien ja seutujen kannalta varsin
vakavasti otettavana ongelmana. Jotkut odottavat poliittista kokonaisratkaisua, jossa
kuntien, eri aluetasojen ja valtion tehtivit kiytiisiin ldpi ja mahdollisesti myos jaet-
taisiin uudelleen. Kehittimisen suunta, jossa eri seuduilla on erilaiset vapaasti muo-
toutuneet mallit, nostetaan esille ongelmallisena.

"No minusta nyt pitiis kylli valtakunnan tasolla ratkaista tima, etti mibin suuntaan
meilli hallintoa viediiiin. Etti eihiin se voi olla niiin, ettii yhdessi maakunnassa on
yhdenlaiset kuviot, toisessa roisenlaiset. Ettii nythén, kun niistii alkaa olla kokemuksia
Jja tuloksia ja nimi seurantaraportit, niin siitii on kylli poliittisen tahon syyti vetiiii
langat yhteen ja katsoa, ettii mihin suuntaan menndiin. Eli siind vaiheessa minusta olisi
komitean paikka, nyt sitten katsoa nimd kokemukset, analysoida ja tehdi ehdotuksia.
Joko niin, etti annetaan sinne samalla [jotain] eteenpiin, ettii jokainen alue eliii
omilla malleillaan. Tai sitten, etti yritetiiiin nyt sitten loytid jonkinlaista yhteistii linjaa
téissii maalle. Ja mind olisin kylli sen jonkunlaisen yhteisen mallin loytimisen kannalla.
Eihiin tiissi periaatteessa isoista evoista ole kyse. Siis tiimdi Kainuun littosmalli, ja sitten
tillainen seudullinen jirjestelma, suoralla vaalilla ja tillai, etti sithen tulee nyt sitten
néiméi reunakunnatkin, niin eibin siind iso etiisyys ole.” Haastattelu 3-6-72,

Hankkeen puolivilissi paljastuu my6s uudenlainen ongelma. Pirstoutuminen ja seu-
dullisen tason merkityksen nousu aiheuttaa kiistaa siitd, kenelld on valta alueilla nyt
ja tulevaisuudessa.
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"Kuntaministeri esitti varasuunnitelman: jos ei tii onnistu, niin tiytyy ruveta
harkitsemaan keski- ja etelieurooppalaista systeemid, jossa maakunnat ovat ballinnon
keskidssd. Jos meilli tulisi vahvat seutukunnat, mitii tapahtuu maakunnille. Maakuntien
asema. Keskustelur maakunnallisten liittojen kanssa, ovat periaatteessa subtautuneer
hyvin seutuyhteistyohon. Littoissa on menty seutukunnalliseen tyotapaan. Luontevaa.
Samat piidittijit kuin kunnissa. Tiami ollur poliittisesti asia, jonka takana on olleet
kaikki, myos oppositio. Liitoissa on varauksellisuutta, mutta kun hallitus on ollut
yksimielisesti tin takana ja polittinen kentti on ollut yhteniinen.” Haastattelu 158

Uudenlainen kilpailuasetelma nikyy seudullisen tason ja maakuntatason vilisen
yhteistyén ongelmina.

"Myis maakunnan liiton kanssa ollaan oltu napit vastakkain. Nyt liitto on ollut
vaikea ja sieltii ei olla saatu niin paljon palveluita, kuinka paljon subteessa sinne rahaa
annetaan.” Haastattelu 2-4-11°

Maakunnat niyttivit joillain seuduilla suhtautuvan varsin nihkeisti seudullisiin orga-
nisaatioihin ja suunnitelmiin. Erddni syyni uuteen suhtautumistapaan esitetddn se,
ettd maakuntien asema ei seutuyhteistyén voimistuessa niytd paranevan. Piinvas-
toin, seudullisten organisaatioiden merkitys on Seutukuntien tuki -hankkeen myotd
hieman nousemassa.

"Mutta sitten tiimd valtion ja yleensikin timd viliportaan hallinto, ettii jos valtio ja
tiimméiset hyvin mielelliiiin syyllistiiviit ja arvostelevat kuntia, niin pitiis mennii itsekin
peilin diireen ja katsoa, minkilainen on oma aluehallinto ja viliportaan hallinto.
Sehiin on nyt tiysin leviilliin tiiltipiin katsottuna. Sitten nimdi maakunnan, niin
miid en, médi olen monelta kysynyt seudun kuntien ibmisilti ja kaupungin ihmisilti,
etti miti niami maakunnat antavat meille, maakuntaliitot, niin ei ne osaa sanoa.”
Haastattelu 3-3-62°

Palo- ja pelastustoimen uudistus, jonka toteutus osuu piillekkiin Seutukuntien tuki
-hankkeen kanssa, nostaa kuitenkin joillakin alueilla maakuntaliittojen profiilia. Joi-
denkin arvioiden mukaan maakunnallisen tason merkityksen nousu on viiri kehit-
tymisen suunta ja aiheuttaa kiristyvid kilpailua maakuntahallinnon ja seudullisen
organisaation vilille.

"Timé on kilpailuasema maakuntaballinnon kanssa. Nyt timdi nostaa jostain
syystii pitiin. Yks syy saattaa olla se, ettii meilli jouduttiin menemdiin sithen, ettii
maakuntahallinto joutui hoitamaan pelastustoimen yhteistyoti. Maakuntaballinnolla
taisi nousta timd hiukan péiibin. Olen huomannut sen valitettavana asiana, kun
maakuntaballitus laati toimintasuunnitelmaa, siellid oli ison otsikon alla kuntien
viilisen yhteistyon lisiiminen. Tid laitos (seutuorganisaati) tekee myds siti. Nyt
pubutaan siitd, etti tehddiiin yhteistyotia. Enemmiin tid on sitd, etti ne haluu soosata
myés tiilld.” Haastattely 2-5-31°

Joillain alueilla kilpailuasetelma ulottuu maakuntaliittojen ja seutujen vilisen kamp-
pailun lisiksi my®s sektoriorganisaatioihin. Eriilld seudulla ryhdytiin seudullisten
ratkaisujen sijaan puuhaamaan keskussairaalapohjaista yhteistyérakennelmaa. Syyksi
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nostetaan jilleen se, ettd seudullisen yhteistyon tiivistyminen koetaan muissa alueel-
lisissa organisaatioissa uhaksi.

"...ettii se pitid olla maakuntapohjainen, ja se pitii olla keskussairaalapohjainen.
Ja tiillikin ruvettiin sitten pubumaan, ettii timdi meidéin malli on vain timméiinen
villiaikainen, etti se kuitenkin menee siihen maakunnalliseen ja se menee
keskussairaalapohjaiseen malliin. Ja sielli ei uskallettu, kun oli timi organisaation
sisiinen ongelma, niin sielli ei uskallettu valtuustossa tehdi muuta péitosti, sielti
ei lihdetii edes hakemaan tiitii kehittimisrahaa. Ja sillii on jonkunlainen semmoinen
idea, kun se on ollutr maakuntaballinnossa, ettii sielli on nihty todenniikiisesti vihin
uhkana valtakunnan tasolla, etti timi Seutu-hanke sitten vie maakuntahallintoa.”
Haastattelu 3-4-20°

"Ettéi kun on tavallaan niin kuin titi kustannuskebitysti pyritty ballitsemaan tillaisilla
tavallaan yhteisin toimin, niin nyt niin kuin. .. Siis timdihin on just piinvastainen
kehitys. Empire strikes back.” Haastattelu '3-5-35°

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen myéti erilaiset, myds laajapohjaisemmar,
yhteistyokuviot nousevat uudella tavalla keskusteluun. Koska yhteistyd ei nidyti ete-
nevin Seutukuntien tuki -hankkeeseen valitun seudun puitteissa, on joidenkin nike-
mysten mukaan katsottava avoimesti myds muita yhteistydmahdollisuuksia. Palo- ja
pelastustoimen uudistuksen, Kainuun hallintokokeilun ja kunta -ja palvelurakenne-
uudistuksen myoti esille nousseet maakunnalliset kehittimisvaihtoehdot vaikuttavat
siten, ettd maakuntapohjainen yhteistyd nostetaan seuduilla uudeksi tulevaisuuden
vaihtoehdoksi. Osa seutuyhteistydn kehittimisessd mukana olleista toimijoista suh-
tautuu kuitenkin varsin skeptisesti yhteistykaavailuihin, joissa on mukana entistd
enemmin toimijoita ja toimintoja. Kokemusten perusteella arvellaan, ettd toimijoi-
den miirin lisidntyminen ei muuta yhteistydtd ainakaan helpommaksi.

»

o meillii on voimakkaat yhteiset intressit seudulla, tai sanotaan, etti meilli
on ainakin 50 tai 100 prosenttia enemmiin yhteisid intresseji tissii viilittomiissi
tydssiikiyntialueessa ja seudussa loytiii niitii malleja, kuin se, ettii me otetaan timi
koko maakunta mukaan, niin sitten se vaan monimutkaistuu se kerroin, koska silloin
lihtikohdat ja intressit on erilaiset.” Haastattelu 3-5-38’

6.9 Yhteenveto: Uusi hallinta-ajattelu kaytanndssa

Empiirisen aineiston perusteella niyttii siltd, ettd uudet hallinnan muodot ovat jo
muokanneet kuntien ja valtion vililld olevia hallinnan rakenteita ja prosesseja osin
melko voimakkaastikin. Uusiin hallinnan muotoihin liittyvit keskeisesti kuntien
entistd tiiviimpi yhteistyo sekd verkostomaiset ja osin tapauskohtaisetkin jirjeste-
lyt. Ne ovat kehittyneet vastauksena sille, ettd vanhoilla rakenteilla ja toimintakult-
tuurilla ei enii ole kyetty vastaamaan yhteiskunnan muutoksen myétid kehittynei-
siin monimutkaistumisen ja epivarmuuden haasteisiin. Tavoitteena on ollut lisiti
hallintaa sekavuuden maailmassa. (vrt. Koppenjan ja Klijn 2004, 107.) Yhti selviltd
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ndyttdd kuitenkin se, ettd kidytinndn toiminnassa timi sekavuuden hallintaa tavoit-
televa kehityssuunta onkin muuttunut hallinnan sekavuudeksi.

Hallinnan sekavuus on puolestaan antanut tilaa uusille kilpailuasetelmille, jotka
omalta osaltaan vaikeuttavat alueilla toimivien eri tasojen ja tahojen toimintaa. Maa-
kunnat ja seudut kiyvit kamppailua siiti, kenelld on valta miiritelld alueellisesti vai-
kuttavia strategioita. Seutujen sisilld arkipiivid ovat erilaiset kuntien viliset skismat,
joita ei kuitenkaan sanota ddneen. Timi voidaan kytkei Stokerin (1998, 19-24) esit-
timdin kriittiseen nikemykseen, jonka mukaan uusien verkostomaisten toiminta-
tapojen soveltamiseen liittyvi toimijoiden statuksen epimairiisyys lisid padtoksen-
teon kompleksisuutta ja kilpailuasetelmia.

Seutuyhteistydn arjesta 18ytyy yleisen yhteistyddynamiikan piirteitd. Samankaltaisiin
tapahtumaketjuihin térmittiin uudistushankeen aikana jokaisella seudulla. Dynaa-
minen prosessi ndyttid etenevin siten, ettd suunnittelu-, selvittely- ja kehittelyvaihe
on monella seudulla ollut erdinlainen "kuherruskuukausi”, jonka jilkeen on koitta-
nut seutuyhteistydn arki. Arjessa pelkit puheet eivit ole kyenneet viemiin prosessia
eteenpiin. Prosessit ovat hidastuneet tai jopa pysihtyneet, kun on tullut aika tehdi
kuntien tehtdviin ja pdidtosvaltaan vaikuttavia ratkaisuja. Pysidhtymistd on perusteltu
seudun rakenteesta riippuen erilaisilla argumenteilla. Toiminnallisesti hajanaisilla seu-
duilla keskustelu on palautettu kysymykseen yhteistydsuunnista. Kiinteammilld kau-
punkiseuduilla ongelmaksi ovat nousseet keskuskaupungin ja ympiristékuntien vili-
set suhteet. Joillakin seuduilla ongelmat ovat puolestaan purkautuneet professioiden
taholta tulevana voimakkaana vastustuksena. (kts. myos Airaksinen ym. 2005.)

Yksi tapa tulkita timinkaltaista dynamiikka on kytkei seudullisten ratkaisujen han-
kaluus paikallisen hallinnan moniulotteisuuteen ja vaikeuteen sekd muutokseen liit-
tyvin epivarmuuden ja jopa kaoottisuuden ilmapiiriin (Nyholm 2008, 216). Kunnal-
tiedon perusteella ollut olemassa selkeitd ja yksiselitteisesti oikeita ratkaisuja. Padtok-
siin vaikuttavia yksityiskohtia oli lukematon miiri ja tilanteet muuttuivat jatkuvasti.
Paidtoksentekotilanteita ei helpottanut lainkaan se, ettd paitoksiin vaikuttavat muut
verkoston toimijat eivit kertoneet lopullisia tavoitteitaan. Tlloin ei ollut mydskiin
mahdollista tietdd, mitd mieltd eri toimijat asioista ovat. (kts. mys Airaksinen ym.
2005.) Verkostomaisten toimintatapojen lisiintymisen voidaan titen tulkita johta-
van myos kiytinnon tasolla episelviin vastuisiin ja velvollisuuksiin. Tdmi puolestaan
himirtdd muutenkin jo monimutkaista paikallista hallintoa. (vrt. Stoker 1998.)

Uusi hallinta-ajattelu ja verkostot nihdiin usein hyvini tapana hoitaa monimutkai-
sia, epivarmoja ja konfliktisia politiikkaongelmia (esim. Serensen ja Torfing 2007,
12, 14; Koppenjan ja Klin 2004, 108). Verkostohallinnan perustaa on Suomessa
luotu 1990- ja 2000-luvun uudistuksissa, joissa on korostettu kuntien toiminnan
uudelleenorganisointia yhtiiltd hierarkioiden purkamisen ja toiminnan ulkoistami-
sen avulla ja toisaalta kuntien yhteistyon lisidamisen kautta. (esim. Haveri ja Pehk
2008.) Uudistamisen perustaa on luotu jo yli vuosikymmenen ajan ja sen periaat-
teista ollaan yhtd mieltd. Silti ongelmia niyttdd syntyvin heti, kun uudistamisen tar-
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peesta ja keinoista kiytivi keskustelu yritetdin muuttaa kuntien kidytinnén toimin-
naksi (Airaksinen ym. 2005).

Seutuyhteistyotd pidetiin yhtend verkostotoiminnan muodoista. Verkostomainen
toimintatapa jisentyy puheen tasolla usein vakiintuneena toimintana, jossa toimi-
joiden vilinen yhteisty6 on selkeii ja ongelmatonta. Jos verkostomaiseen toiminta-
tapaan liittyy ongelmia, ne ovat kaikki sellaisia, joihin on l6ydettivissi ratkaisu (vrt.
Lehtimiki 2000, 60-62). Etenkin Seutukuntien tuki -hankkeen alkuvaiheessa oli
nihtivissi voimakasta uskoa verkostoihin: perusajatuksena oli, ettd verkostomainen
toimintatapa muuttaa yhteistydn automaattisesti nykyaikaiseksi, tehokkaaksi ja lisi-
arvoa tuottavaksi ja ettd verkosto on tulevaisuudessa ainoa mahdollinen toiminta-
tapa (vrt. Linnamaa ja Sotarauta 2000, 155).

Verkostomainen toimintatapa ei ole kunnille uusi asia. Kuntien toimintaan on perin-
teisestikin kuulunut taiteilu erilaisten sidosryhmien muodostamissa verkostoissa.
Titen voidaan sanoa, ettd kuntien viliselld verkostomaisella yhteistyolld on pitkit
perinteet (Haveri ja Pehk 2007). Uuden hallinta-ajattelun ja verkostojen pohjalta
rakentuu paikallis-alueellinen hallintojirjestelmi, jossa kunta miirittyy verkoston
solmukohdaksi. Verkoston solmukohta, verkostokunta, voidaan kisitteellisesti mii-
ritedd itsehallintoyksikoksi, joka on vastuussa palveluista, mutta jirjestdd ne koros-
tetusti erilaisten kuntaryhmien seki sopimus- ja neuvottelujirjestelyjen kautta. (vrt.
Haveri, Laamanen, Majoinen 2003, 71; vrt. my&s Castells 1996, 412.)

Verkostomainen toimintatapa on yleisesti hyviksytty niin kauan, kun keskustelu
pysyy hyvin yleiselld suunnittelun ja uusien ideoiden kehittelyn tasolla. Keskustelun
sivy muuttuu heti kriittisemmiksi, mikili verkostomaisen toimintatavan avulla pyri-
tddn tuottamaan konkreettisia ratkaisuja, jotka mahdollisesti vaikuttaisivat kuntien
toimintaan. Kriittisyys korostuu etenkin, mikili haetaan ratkaisuja, joilla arvellaan
olevan vaikutuksia palveluiden tuottamisen tai jirjestimisen tapaan. Tdmai kritiikki
pidetiin kuitenkin verkostolta piilossa ja keskustelua uusien toimintatapojen jirke-
vyydesti kidyddin ainoastaan oman taustaorganisaation piirissi, jos ollenkaan.

Seutuyhteistyd verkostomaisena toimintatapana ndyttii sisiltivin ongelmia, joista
ainakin osan voidaan katsoa johtuvat seutuyhteistyéverkostojen luonteesta. Seutu-
yhteistydverkostoja voidaan luonnehtia ei-spontaaneiksi hallinnollisiksi verkostoiksi,
jotka perustetaan tyyppillisesti hallinnollisista lihtokohdista kisin. Osin juuri tistd
johtuen verkostojen ongelmaksi nousevat keinotekoisuus ja erilaisten padamiirien
puristaminen hallinnollisesti luodun kokonaisuuden sisille. (Sotarauta 1997.)

Niytedakin sild, ettd uusi hallinta-ajattelu tai verkostoista kiytivi keskustelu ei ole
ainakaan Suomessa vield onnistunut esittimain riittdvin hyvid vaihtoehtoa perin-
teisille organisaatiomalleille, joita on jo hajautettu ja kehitetty itseohjautuvimmiksi
ja kansalais- ja asiakaskeskeisemmiksi (Airaksinen ym. 2005). Tétd voidaan pyrkid
selittimddn mydos silld, ettd kuntakontekstissa verkostomaisen toimintatavan eris
edellytys — itsellisten toimijoiden vastavuoroinen yhteistyd — ei juuri koskaan voi
toteutua. Verkostossa kunnan edustajalla ei useinkaan ole riittdvisti mahdollisuutta
tai valtaa toimia verkostossa. Tdmi johtaa verkostossa tapahtuvan piitoksenteon
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hidastumiseen, kun osa verkostossa kisiteltivistd asioista joudutaan kuljettamaan
taustaorganisaatioiden hierarkioiden lipi. Vield suurempia ongelmia syntyy, jos ver-
kostotoimija ei voi olla varma taustaorganisaationsa, esimerkiksi kunnan nikemyk-
sestd, eikd titen voi vapaasti kiydi keskusteluja verkoston jiseneni. (Linnamaa ja
Sotarauta 2000, 148.)

Verkostojen on kuvattukin olevan esimerkiksi aluekehittimisen kontekstissa edelleen
hierarkioiden puristuksessa. (Linnamaa ja Sotarauta 2000, 148.) Ilmié voidaan kyt-
ked myos Stokerin (1998) esittdmiin kritiikkiin, joka perustuu siihen, ettd kollektii-
viseen toimintaan osallistuvien toimijoiden keskiniinen valtariippuvuus voi joissain
tilanteissa johtaa siihen, ettd kaikesta on neuvoteltava. Neuvottelut puolestaan vie-
vit aikaa, jota ei aina ole ja joskus tuloksena saattaa olla kaikkien toimijoiden niks-
kulmasta huono kompromissi.

Koko Seutukuntien tuki -hanketta leimasi korostunut konsensuksen hakeminen.
Tidmi on osin estinyt kriittisten nikokulmien esittimistid uusien palveluiden jirjes-
timis- ja tuottamistapojen suunnittelu- ja kehittdmisvaiheissa. Uusi hallinta-ajat-
telu ja verkostomainen toimintatapa sisiltivit yleisestikin viittauksia konsensusperi-
aatteeseen. Vaikka kisitettd hallinta (governance) kiytetdin monissa erilaisissa yhte-
yksissd yliopistohallinnosta valtioiden vilisiin suhteisiin, voidaan erilaiset neuvotte-
lut ja konsensustavoite nostaa kisitteen keskioon (Hewitt de Alacantra 1998, 105).
Sotarauta ja Lakso (2000, 94-98) kuvaavat uusissa kehittdmisen verkostorakenteissa
korostuneen harmonian kaipuun ja konfliktien pelon johtavan helposti siihen, ettd
kehittimistyon luova jinnite katoaa. Kdytinnossd timi nikyy siini, ettd keskuste-
lun yleisyystasoa nostetaan vaikeiden asioiden kiertimiseksi. Tdmin arvellaan osit-
tain johtuvan myos keskustelukulttuurin kehittymittomyydesti.

Korostunut konsensuksen tavoittelu voidaan liittdd myés ei-spontaanien hallinnol-
listen verkostojen luonteeseen. Tamintyyppisissd verkostoissa keskeisiksi nousevat
samaan aikaan sekd epiluottamus ja epiluuloisuus ettd konfliktien vilttely. Epiluot-
tamus ja epiluulo edellyttivit verkostoon osallistumista, jotta etujen valvonta olisi
mahdollista. Todellisten nikemysten esittiminen ei tillaisessa tilanteessa ole kuiten-
kaan mahdollista. Eridvien mielipiteiden esittiminen saattaisi vaarantaa tulevaisuu-
den osallistumisen. (kts. myds Sotarauta 1997.)

Tavoitteiden epimiiriisyys niyttiytyi Seutukuntien tuki -hankkeen ongelmana uudis-
tusprosessin eri vaiheissa. Syyni tihin saattaa olla my6s itse hankkeen epimiiriinen ja
piilotavoitteita sisiltivi tavoitteenasettelu, miki voidaan liittdi vaikeaan kuntaraken-
nekysymykseen. (Airaksinen ym. 2005, 268.) Kuntarakennekysymyksen tiedostami-
nen vaikeaksi keskustelunaiheeksi on johtanut siihen, ettd kuntarakenteen muutoksiin
liittyvit asiat on pidetty tarkoituksella seutujen suunnitteluun ja kehittimiseen kes-
kittyvin keskustelun ulkopuolella. Vaikka erilaiset intressit suhteessa kuntarakenteen
muutokseen on pyritty pitimiin poissa keskusteluista, ne ovat pulpahdelleet vililld
pinnan alta erilaisissa kdytinnén tilanteissa (vrt. Sotarauta ja Lakso 2000, 96).

Hankkeen asetteluvaiheessa epamiiriisiksi jaiineet tavoitteet johtivat kiytinnossd sii-
hen, ettd hankkeen toteuttajatahot, esimerkiksi kuntien sektoriviranhaltijat, nikivit
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tavoitteet marginaalisina ja liian abstrakteina (Nyholm 2008, 146). Timintyyppiset
ilmidt voivat osittain selittyd uuteen hallintatapaan liittyvin toiminnan erityispiirtei-
den kautta. Uutta hallintatapaa leimaa uudenlainen toimintojen jirjestyminen viliai-
kaisten ja tapauskohtaisten kumppanuussuhteiden varaan. Yhteisen ja selkeisti asete-
tun tavoitteen sijaan toiminnassa voi ilmeti erilaisia tavoitteita ja toimintakulttuureita.
(esim. Anttiroiko ym. 2003, 138.) Erilaisia tavoitteita ei kuitenkaan haluta nostaa kes-
kusteluun yksidinisyyttid korostavissa tavoitteenasetteluprosesseissa. Tdmin vilttelyn
seurauksena erilaisten paikallisten toimijoiden tulevaisuuden nikemykset ja tavoitteet
eivit mydskiin kanavoidu tavoitteiden asettelun prosessiin (Lehtimiki 2000, 77).

Ryyninen (2004) tiivistdd uuden hallinta-ajattelun perinteet, ongelmat ja my®s toi-
von oivallisesti seuraavassa katkelmassa:

"Presidentti Kekkonen totesikin 1970-luvun alussa antamassaan haastattelussa, etti
kuntainliittojiirjestelmdi on niin sekava, ettei siitii pirukaan ota selviii. Tiind péivini
Kekkonen voisi varmaan todeta, ettii tilanne on vieliikin episelvempi, kun kuvaan on
tullut monenlaista ns. “verkottunutta” yhteistoimintaa, kebittimisobjelmia, projekteja
Jja miti niiti onkaan. Tiltihin se niyttid, mutta onko lohduttauduttava silli, etti
hallinnollista selkeyttii tirkeimpdi on se, etti on erilaisia vilineitd, joilla kehitykseen
pyritiin vaikuttamaan. Useammalla verkolla voi saada enemmiin kaloja.”

Seutukuntien tuki -hankkeen raamin muodostamisen vaiheessa keskustelu alue- ja
paikallishallinnon tulevaisuuden suunnista oli ja osin on edelleen jossain miirin
vaihtoehdotonta ja perustuu pidosin "uuteen hallinta-ajatteluun” ja "verkostoihin”.
Samoista teemoista on kiyty esimerkiksi akateemista keskustelua jo vuosikymme-
nid. Tdmi on aiheuttanut jonkinlaista kisitteiden sisiltdon liittyvdd runsaudenpu-
laa ja osin jopa kritiikitdnti sisiltdjen lavenemista (John 2001; Frederickson 2005).
Kaikki, miki on jotain, miti se ei ennen ollut, voi olla uutta hallintaa. Kaikki orga-
nisoinnin muodot, joita ei kuvata puumaisella organisaatiokuviolla, voivat olla ver-
kostoja, vaikka ne todellisuudessa perustuisivatkin hierarkiaan.

Kunnallishallinnon kontekstissa hallinnan ja verkostojen sivyttimi toimintatapa
ndyttdytyy melko sekavana erilaisten toimijoiden kokonaisuutena, jossa edelleen
korostuu hallinnollinen lihestymistapa ja yksidininen tavoitteiden asettelu ja strate-
gioiden mairittely. Verkostot ovatkin usein enemmiin epiverkostoja, jotka pahim-
millaan ovat epiaitoja, erilaiset nikoékulmat kieltivid, tyhjiksi koverrettuja tyoryh-
mii (vrt. Sotarauta 1997). Hallintouudistuksen nikokulmasta ongelmana on myos
se, etti retoriikka, johon hallintouudistuksessa nojataan, saattaa peittid yhti paljon
kuin silld pyritddn paljastamaan. (vrt. mys Pollit ja Bouckaert 2004.)

"Lukemattomat sen tapaiset sanat, kuten kunnia, oikeus, siveys, kansainvilisyys,
demokratia, tiede ja uskonto olivat yksinkertaisesti lakanneet olemasta. Yksinkertainen
sanapeite kitki ne kaikki ja kitkiessiin hivitti ne. Niinpd kaikki vapauden ja tasa-
arvoisuuden kisitteiden ympiirille rybmittyviit sanat oli koottu yhdeksi ainoaksi:
rikosajatus. Ja kaikki puolueettomuuden ja jirkiperiisyyden ympirille rybmittyviit
sisiltyiviit nyt sanaan: vanha-ajatus. Suurempi tisméllisyys olisi ollut vaarallista.”
Orwell, George. Vuonna 1984. WSOY. Helsinki 1967. Alkuteos 1949.
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7. Valtio kuntahallinnon uudistajana

"Otsko valtio voinut enempiiii tiitii itsehallintoa néillii premisseillii enemmiin vaikuttaa tihin
hommaan, miki timé on. En mdi osaa sanoa, etti olisi jotenkin... Ettii kylli mdi sanon
sen, et valtio on niin kuin, ei voi syyttid valtiota kauheasti. Tietenkin se voi keppii osoittaa,
mutta tinhin piti olla vapaaehtoista yhteistyoti.” Haastattely '3-7-125°

"Mun mielestii jonkunlainen tempova kuva tissi, ettd siind yhtikkid timdi (valtion) strategia
muuttuu ja kaikki...” Haastattelu 3-5-35°

Tdmai kategoria kuvaa niitd nikemyksi, joilla perusteltiin Seutu-hankkeen huonoa
etenemistd. Puheessa korostuvat valtiovallan rajoitetut mahdollisuudet kuntiin koh-
distuvassa uudistamisessa. T@min kuvataan johtaneen erilaisiin, piillekkiisiin ja eri
strategialla toteutettuihin uudistuksiin. Puheen lipiisevit kuntarakenteen muutos-
tarve, kuntarakenteen muutospelko sekd ymmirrys kuntarakenteeseen kohdistuvien
muutosten vaikeudesta. Tdmi vaikea yhtils on johtanut kompromissiratkaisuihin ja
toivoon siitd, ettd kuntarakenne muucttuisi itsestddn tavoitellun kaltaiseksi.

7.1 Eri hankkeet

Samaan aikaan Seutukuntien tuki -hankkeen kanssa seuduilla kuvataan olevan kiyn-
nissd paljon erilaisia hankkeita, joissa tavoitellaan yhteistyon lisidmistd. Aineistossa
hankkeiden kytkennit toisiinsa eivit niyttiydy kaikilta osin selvind. Seudullisen
kehittimisen kokonaisuuden kuvataan olevan hallussa ainoastaan murto-osalla siitd
joukosta, joka kehittimiseen keskeisesti osallistuu. Jopa seudulliseen pidtoksente-
koon alusta asti osallistuneet toimijat kokevat, ettd eri uudistushankkeista muodos-
tuvan kokonaisuuden hahmottaminen on hankalaa.

"Vaikea sanoa, kun tii hanke on vaan pieni osa seudun kokonaisuutta. Irselli on
ollut se visio, ettii tin hankkeen alaisuuteen pitis siirtiii néii kaikki, yrityskeskus-
Jja aluekeskusohjelma, kaikki niii valtion hallinnon nii, jotta tiid hanke ois se joka
ohjais niiti muita eiki nyt kelliiin ole poliittista ohjausta, muilla ei ole siti ja siellii
virkamiehet vaan istuu. Vaikka ne on hyvii hankkeita, niillii ei ole kokonaisohjausta,
ei kokonaisnikemystii eikii strategiaa.” Haastattelu 2-5-15"

Kehittimishankkeiden vaikuttavuuteen suhtaudutaan kunnissa hieman kyseenalais-
taen. Hankkeita kutsutaan ”puuhasteluksi”. Syyni tihidn nihdiin se, ettd eri hank-
keita ei kyetd seuduilla koordinoimaan siten, etti niisté olisi kuntien toiminnassa hys-
tyd. Koordinaation puute nihdiin hanketyon ongelmana my®és valtion tasolla.
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"Mutta sitten tietysti, kun tissi on titi pidillekkiisyyttd, etti sitten on tini aikana
tullut nimi sosiaalialan osaamiskeskukset, niilli on omat kebittimishankkeet. Etti
tissi on tietyllii tavalla ihan selkeetii pidllekkiisti puubastelua suoraan sanottuna.
Semmoista piiillekkiisyyttii on paljon niissiikin, ettii tiimdi on jotenkin tiimd hankkeitten
piidillekkiisyys ja koordinoimattomuus tissi pikkaisen niin kuin haittaa.” Haastattelu

3-1-50°

Seutukuntien tuki -hankkeen edetessi nousee esille hankkeiden suuren miirin
ja keskindisen piillekkiisyyden ja koordinoimattomuuden lisiksi eri hankkeiden
ristiriitaisuus. Kuntien nikdkulmasta valtiovallan tavoitteet ja odotukset niytti-
vit episelvilti.

"Musta ongelma on vain se Suomen hallinnossa, etti tissikin ministeridssi on tiysin
ristiriitaisia hankkeita samanaikaisesti pystyssi.” Haastattelu °156

Kuntia koskeva uudistaminen muuttuu entisti ristiriitaisemmaksi uudistamisen stra-
tegian muuttuessa. Uudesta, kuntien nikékulmasta pelottavasta strategiasta, on esi-
merkkini palo- ja pelastustoimen uudistus, joka kiynnistyy piillekkidin Seutukun-
tien tuki -hankkeen kanssa. Uudistus on strategialtaan hyvin toisenlainen kuin mihin
kunnissa on totuttu. Palo- ja pelastustoimen uudistuksessa alueiden midrd mri-
telldéin jo hyvissi ajoin. Hankkeessa ei enii luoteta vapaaehtoisuuteen, vaan uudis-
tushankkeeseen sisiltyy uhka, jonka mukaan valtioneuvosto pdittid uusista palo- ja
pelastustoimen alueista, mikili kunnat eivit pidse niistd sopuun.

Palo- ja pelastustoimen uudistus on kokemuksena monelle huono: seuduilla koetaan,
ettd kustannukset ovat kasvaneet, vaikka toiminta ei ole muuttunut paremmaksi.
Tdmi antaa my6s pontta kommenteille, joissa kyseenalaistetaan jopa kokonaan seu-
tuyhteistyé mahdollisuutena tuottaa taloudellisia sdésto;ji.

"Ja sitten tota, tini vuonna on suututtanut timd palo- ja pelastustoimen wudistus.
Vietiin pidtisvaltaa, ja samalla tuli lisikustannuksia. Tammaset ballinnon uudistukset
ovat omalta osaltaan olleet hidastamassa yhteistyiti, koska kokemus oli huono.”
Haastattelu 2-4-12°

Valtion uudistamisen strategioissa ja sitd kautta uudistamislinjoissa tapahtuneita muu-
toksia kritisoidaan kovasti. Osittain tempoilevuutta selitetdin tapahtuneella kunta-
ministerin vaihdoksella.

"Nyt taas tuntuu, kiitos kuntaministerin, ongelmat néyttiytyvit taas suurempina.
Nykyinen kuntaministeri nikeckin nyt seutuyhteistyin huonona ratkaisuna.”
Haastattely 2-7-112°

Valtion uudistamiskokonaisuuteen liittyvit Kainuun hallintokokeilu ja Paras-hanke
vaikuttavat seuduilla uudistamishalukkuuteen kaksisuuntaisesti. Osa kokee, ettd
ratkaisuja on saatava nopeasti aikaan, jotta ei jouduta Kainuun kaltaiseen tilantee-
seen. Samaan aikaan tilanne, jossa kiytetiin velvoittavaa lainsiidintod, jotta pal-
velut saadaan siirrettyd maakunnalliselle tasolle, nihdiin uhkakuvana. Osa puoles-
taan kokee tihin asti tehdyn seutuyhteistyon turhaksi Paras-hankkeen alkukeskus-
teluita tulkitessaan.
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"Mutta kyllihiin se tissii sekavassa ilmapiirissi tuntuu, ettii minki tabansa uuden
virittiminen, kuin vaan tekisi tybjii. Pitiis olla ensin se perusvisio, etti miti me
tiissi maakunnassa halutaan, mihin suuntaan me menndidin. Ja nyt kun se on néin
sotkettu, niin niiti tuntuu koko ajan silli tavoin, etti loyryyki se motivaatio aidosti
tehdii sitten niiti asioita, kun koko ajan toisella silmdilli vilkuillaan jotain muuta
mallia.” Haastattelu '3-5-38°

"Minusta timi palvelurakenne- ja kuntarakenneuudistus veti seututoiminnalta pirusti
mattoja alta.” Haastattely 3-1-46

Paras-hankkeen myotid kuntarakenteen tulevaisuus nousee uudella tavalla keskus-
teluun. Osa haastatelluista ei pidi timinkaltaista keskustelua lainkaan ylldtykseni,
onhan seutuyhteistydssi tormitty jatkuvasti kuntarajoihin ja kuntarakenteen muu-
tospelkoon. Suurimpana ongelmana Paras-hankkeen ajoituksessa nihdiin se, ettd
seutuyhteistyd on uuden hankkeen aloittamisen aikaan vasta kulkeutumassa kohti
tirkeitd ja merkittdvid kuntien toimintoja.

"Niin tuota, kylli silloin dirimmiiset keinot on rtarpeen. Mutta se, miki sopii
Kainuuseen, ei sovi suurille kaupunkiseuduille. Hyvihin se on, etti sitii kunta- ja
palvelurakenneuudistusta tehdiiin, tulee niin kuin kiytyi se iso kansallinen keskustelu.
Mutta toisaalta mun mielestii oon saanut pelottavan tempoilevan kuvan siit, etti

miten tiitii voi kehittiid. .. mietitiiin, ettii seutukokeilu aloitettiin justiinsa.” Haastattely

3-6-65’

Kokonaan uuden hankkeen sijaan mieleisempini kehityssuuntana esitetdin Seutu-
kuntien tuki -hankkeen keinojen piivittiminen ja jopa pakotteiden lisdiminen, jotta
kuntien yhteisty6ti saataisiin nopeammin syvennetty.

VEli siis me ollaan viety kaksi kolme vuotta niiti omia, sitten...tulee timéi wusi
hanke - ensimmiiinen viesti on se, etti ei toimi, vidrd linja. No tehtiin sitten
tiimmdainen objelmapoliittinen rakennelma. Néihdéiin se, ettii toiminta ei riitd, nyt
tehdiiiin hallinnon ratkaisuja. Kun on olemassa ja ovar niin kuin aihealueittain tai
toiminnallisin aluein, niin se olisi voitu niitten uudelleen yhdistiiminen. Undelleen
tukeminen ois ollu paikallaan, ettii tehkiiii niin. Tai ettii raboituksen ehtona on se, ettii
te alatte panostaan niibin ja néiihin. Piste. Mun mielestii jonkunlainen tempova kuva
tiissd, ettd siindi yhtikkid timi strategia muuttuu ja kaikki...” Haastatteln 3-5-35°

Monilla seuduilla keskustellaan juuri Paras-hankkeen alkuaikoina siitd, millaisia
todellisia tavoitteita seutuyhteistydlld voidaan eri seutujen poliittisessa ilmapiirissd
toteuttaa. Tilanne on varsin tulenarka ja keskustelut ovat melko vaikeita. Osa kokee,
ettd Paras-hanke antaa tillaisessa tilanteessa liian helpon tekosyyn vetiytyd merkit-

"No palataan sithen edelliseen keskusteluun, etti hyvin sekavahan se tilanne on, koska nyt
sitten sotkee niimii valtakunnalliset keskustelut ja linjaukset ja pohdinnat sitii tilannetta.
Ja se osittain sotkee tiitd. Néyttiid, ettii sitten myds alkaa tulla entistii enemmiin sitii
vaikeuksia, kun tarkoittaa sit, etti ihan selkedsti ollaan tulossa semmoiseen etti ei
piidistii joistain asioista eteenpdiin ollenkaan.” Haastattelu 3-5-38°
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Myés nikemykset siitd, mitd valtio seuduilta odottaa, tuntuvat monessa yhteydessi
varsin ristiriitaisilta. Tdmi johtaa seutujen tavoitteiden ja strategioiden uudelleen
arviointiin ja siihen, ettd keskustelut varsinaisista kiytinnén ratkaisuista palaute-
taan jilleen keskusteluihin perusasioista. T4dmi tarkoittaa sitd, ettd uudistamispro-
sessit pysihtyvit.

"Tietysti tiimii strategia eliiii ja saakin elid. Mutta nyt viime aikoina on timi visio
muuttunut atkalailla timdin kuntarakennereformin takia. Kun ei tiedeti, keti meidin
otkeastaan nyt pitiisi tyydyttii. Se ei riiti se, ettii kuntalaisia tyydytetidin, vaan sitten
pitiiisi vield niin kuin jotakin valtiovaltaa tyydyttii, mutta ei tiedetid miten, miti ne
haluaa. Riittiiiko tiimdi seutuyhteistyi, joka pohjautuu itsendisiin kuntien toimintaan
vai onko oltava isoja kuntia tulevaisuudessa ja miten isoja? Ja siind ole ylhiidlti tullut
selkeitii linjauksia, etti mitii meidin pitiiis tyydyttii jotain mutta ketd, kenet, millii
tavalla. Jos kuntalaisia vain halutaan tyydyttiii, niin silloin meillii on ollut oikea visio
ja hyvi strategia. Mutta timéi nyt on varmaan kaikki muuttumassa.” Haastattelu

3-2-80°

Jotkut tosin kokevat Paras-hankkeen helpotuksena ja ovat valmiita antamaan vas-
tuun tulevaisuuden ratkaisuista valtiovallan kisiin.

"Se (kunta- ja palvelurakenneuudistus) oli helpotus. Se on sen takia, ettii kun nimd
paikalliskuviot on niin pienet ja nimdi ympyrit. Etti se voi johtua, kun mdi tulen

ulkoa piencen kuntaan, niin se on niin sisiinpdin limpiividi touhua.” Haastattelu

3-2-83°

7.2 Kompromissi kuntarakenteen muutosstrategiasta

Seutuyhteistyon lisdédminen hankkeen tavoitteena johtaa joidenkin nikemysten
mukaan siihen, ettd mitdin ei voida saada aikaan. Perusongelmana nostetaan esille
se, ettd seutuyhteistyon lisddmistd uudistuksen tavoitteena ovat puolustaneet seki ne,
jotka ovat olleet kuntarakennemuutosten kannalla etti ne, jotka ovat olleet kuntara-
kenteiden muuttamista vastaan.

"Musta se, ettii milli tavalla tiimdi seutukuntajirjestelmd, siis tiimd, niin se on syntynyt
stitdi poliittisests, ettii yhtiidiltii seutuajattelua ovat kannattaneet ne, jotka ovat katsoneet,
ettii sillii saadaan kuntaliitos aikaan ettii ne, jotka ovat katsoneet, ettii se on varmin
tae, etti ei tarvitse mennd kuntaliitoksiin.” Haastattelu °156°

Kompromissien nihdiin perustuneen pitkilti sithen, ettd kuntien itsehallinnon
asema on suomalaisessa hallinnon uudistamisen keskustelussa ollut hyvin vakaa ja
kuntarakenteiden muuttaminen erittiin vaikeaa. Samaan aikaan kuntia on ollut val-
tion nikemyksen mukaan liikaa, ja kuntarakenne on titen ollut epitarkoituksen-
mukainen.

"No kyllii kai se on lihinnd tuo valtiovalta, kun on edistinyt niitii yhteistyshankkeita.
Kaikki kiristiii kunnat menoja, se on pistiinyt ajattelemaan, etti jos palveluita voitaisi
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tuottaa vihin laajemmalti yhdess, ettei jokainen kunta omassa kunnassaan. Kylli
se, lihinni se on tullut tuolta valtiovallan taholta niiti. Kunnat pistetty piukkaan
maksumiehiksi, niin timdihin se on. Se néiyttii olevan, ettii suomalaiset ei mitiin
muuta kuin pakoilee muutoksia.” Haastattely 3-1-48°

Seutukuntien tuki -hankkeen keinot nihdiin tavoitteisiin nihden liian heikoiksi.
Kuntien toimijat suhtautuvat tihin etenkin uudistushankkeen alkupuolella varsin
ymmirtiviisesti. Vapaaehtoisuus nihdiin vilttimittomini kehittimisen lihtskoh-
tana, jotta kuntien perustuslailla suojattu asema siilyy koskemattomana. Osa kei-
noista, kuten esteiden poistaminen lainsiidinnélld, tuomitaan kuitenkin tdysin tri-
viaaleiksi. Kuntien viliselle yhteistyolle ei ole ollut suuria esteitd ennen hanketta-
kaan.

"Niin niihin tuota lainsiidintoon, siis siellihin on nyt sen ohjausryhmin yksi
keskeinen tehtivi oli estiiii, esteitten lainsiddinnin tasolla, esteitten poistaminen
seutuyhteistyolti. En mi tiedd, oisko valtio voinut enempdii titd itsehallintoa néillii
premisseilli enemmiin vaikuttaa tiihin hommaan, miki timd on. En méi osaa sanoa,
ettdi olisi jotenkin. .. Ettdi kylli mdiii sanon sen, ettii valtio on niin kuin, ei voi syyttiiii
valtiota kaubeasti. Tietenkin se voi keppii osoittaa, mutta kuitenkin... sehin oli
vapaaehtoista yhteistyiti.” Haastattely 3-4-20°

Kuntien yhteistydn tavoitteet ymmirretdin hankkeen aikana monella eri tavalla. Osa
on sitd mieltd, ettd tavoitteet eivit ole selvid edes hankkeen kiynnistdjitaholle.

"Musta tuntun, etti tavoitteet oli kylli aika lailla episelvii. Jopa sille, joka timin
hankkeen kiynnisti elikki valtiovalta...” Haastartelu 3-6-74°

Osa haastatelluista pelkii, ettd valtio tavoitteleekin yhteistyohankkeella kuntaliitok-
sia. Ilman uusia kannusteita kuntaliitosten toteutumiseen hankkeen seurauksena ei
kuitenkaan uskota.

“Ettéi jotkut sanovat, ettii timé on, nimd Seutu-hankkeet, seutukuntatys, alkusoittoa
kuntien yhdistimiselle ja niin se varmaan onkin. Mutta niin kuin dsken sanoin,
niin en md nde sitii ettii se kovin nopealla aikataululla rytkiistiin sitten liikkeelle
Jja ei varmasti ilman erityistoimenpiteitii niin kuin valtion taholta. Enki usko, etti
mikéiiin muukaan seutukunta lihtee ilman vihin voimakkaampaa valtion tukea
sitten eteenpéiin. Ettii siind on loydettivi jonkunlainen lisirahoitus valtiolta piin.”

Hauastattelu 3-6-73’

Monella seudulla ei vaikuta ollenkaan selvilti, millaisia kiytinnon toimenpiteiti val-
tiovalta hankkeen tuloksena odottaa. Osa nikee tulevaisuuden kunnan hyvin toisen-
laisena kuin tini pidivini.

"Mutta se neuvottomuus, miki tiilli alueella on ja tavallaan se, miki antaa
sen tempoilevan kuvan tinne. Eihin me tiedetd, miki silli valtionballinnolla
itselli tavoitteena tai miten se haluaa timin asian meille... sitoutua. Ensin se on
aluekeskuspainotteinen tai ohjelmapainotteista toimintaa, mutta miti niilli rulisi
sitten saada aikaan” Haastattelu '3-5-35’
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"Ne, jotka pisimmiille ovat katsoneet, ovat ajatelleet, etti parbaassa tapauksessa
lopputulos on se, ettii kaikki tirkeit ja kaikki taloudellisesti merkittiviit tehtiviit
olisi seutukunnilla ja kunnat olisivat enemmiin identiteettiii, vaaleja ja yhdessioloa
varten.” Haastattelu ’158°

Koko hankkeen aikana tavoitteiden miirittelyd vaikeuttaa se, ettd uudistamisen
tuloksena valtaa voi siirtyd paikasta toiseen, miki ei ole valtion eikd kuntien niks-
kulmista kuitenkaan toivottavaa. Kuntien ja seutujen vilisessd suhteessa vallan siir-
timinen kunnista seuduille kohtaa kiytinnon tasolla suuria ongelmia.

"Valtio ei ole halunnut antaa valtaa ja kunnat eiviit ole halunneer antaa omaa
valtaansa pois.” Haastattelu 2-8-147°

Myés kunnilla on omat piilotavoitteensa. Osa tavoittelee lisirahoitusta johonkin
omaan hankkeeseensa. Monet myos tunnustavat kaunistelleensa seutuyhteistyon
tavoitteita ja mahdollisuuksia hakemuksessaan. Pettymykset ovat lihes joka seu-
dulla kuitenkin melko suuret, kun huomataan, etti lisiresursseja ei uudistushank-
keessa ole jaettavaksi. My&s tavoitteisto tuntuu muuttuneen hankkeen aikana. Jois-
sain tapauksissa painotukset muuttuvat seutujen kannalta epimieluisaan suuntaan
hankkeen edetessi.

"Pirullista on se, ettd siihen tilanteeseen, johon haettiin hankkeesta oppia ja lisiarvoa
kuten viestirakenne ja tyillisyys ja niiden ongelmien ratkaisemiseksi, odotukset olivat,
ettii saataisi lisii resursseja. Ettii se seudullisuus ois yhti kuin lisiresurssien saaminen
valtiolta, siinii subteessa toimintaympiiristo on silli tavalla muuttunus, etti ei siiti
teemasta endii pubuta, vaan pubutaan enemmin palvelutuotannon kustannusten
alenemisesta, joka taas ei sovi meille.” Haastattelu 2-6-131°

Osittain pettymykset johtuvat Seutu-hankkeen alkuvaikeuksista ja liian kauniista
lupauksista, joita sisdasiainministerid ei ole kyennyt lunastamaan.

"losin suurin pettymys oli se, etti siini seutubankkeen kiynnistysvaiheessa kylli
valtiovaltakin antoi ymmiirtii, ettii myds siltii suunnalta siirtyisi seudulle monenlaista
piidtisvaltaa. Kuviteltiin saavamme tiepiiriltii jotain tiemiidirirahakonttii jaettavaksi
taikka TE-keskuksen suunnalta jotain elinkeinotukia, timmdiisti. Loppujen lopuksi
haaviin taisi jiidii jotkut alkoholiasiat. Se meni than, tuli semmoinen olo, etti valtio
kans néytti, kuinka he on valmiita luopumaan... eikd tietysti, kylli meidiin olisi silti
pitinyt itse pidstii siiti huolimatta eteenpiiin, koska eihin ne ongelmar tietysti ole
mihinkdin hivinnyt.” Haastattely 3-4-21°

Hankkeen osittaisen vesittymisen koetaan antaneen huonon lihtskohdan onnistu-
miselle. Seutukuntien tuki -hankkeen etenemisvaikeuksissa palataan usein keskuste-
lemaan keinojen kutistumisesta hankkeen alkuvaiheessa. Alun vaikeuksilla perustel-
laan herkisti my6s hankkeen tahmeaa etenemisti seututasolla.

"Jos siihen lainsiiidintihommaan palais, niin siini vaiheessa olisi ministerio voinut
vetiiii korkeampaa profiilia. Alussa hehkutettiin ja luvattiin, ettii olisi jykevimpiiii
lainsdidintoi tulla, mutta ehkid muut ministeriot pystyi vetimdin alas niiti
tavoitteita.” Haastattely '1-1-97°
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Varsinainen muutosten toteuttaminen jid Seutukuntien tuki -hankkeessa koroste-
tusti seututasolle ja sisdasiainministerion ohjausrooli on vihidinen. Valtion vihiinen
puuttuminen kehittimistyohon tulkitaan myés siten, ettd ministeriossd ei tiedetd
eiki vilitetd, mitd seuduilla tapahtuu.

"Mulla on sellainen olo, ettii ministeriissii ei tiedeti, mitii tiilli seuduilla tapahtuu.
Ei heillii ole tietoa siiti, mitii niilli seuduilla tapahtui. Koko projekti vesittyi aika
lailla, kun ministeriit eiviit pystyneet keskendiiin sopimaan siitii, miti piitosvaltaa
seuduilla annetaan.” Haastattely °1-2-88°

"Piti tulla péiitosvaltaa, tulikin lausuntomenettely. Kaikki ovat tasaisesti pettyneiti.”
Huaastattelu ’155°

Kiytinnon uudistusprosessin etenemisen hitaus on silti monille ylldtys. Hankkeen
puolivilissi niytedd selviled, ettei liheskdin kaikkia seuduille asetettuja tavoitteita
kyeti toteuttamaan alkuperiisessi aikataulussaan vuoden 2005 loppuun mennessi.
Ministeriossd timi asia ratkaistaan niin, ettd hankkeen toimikautta jatketaan seutu-
valtuustolainsididinnon avulla vuoteen 2012.

Joo. Kyllii mé niiin ihan ajattelin, ettii monenlaista varmaan pystyttiiis saamaan
aikaiseksi yhdessi. Ja oikeastaan titi ehki kuvittelin, ettd nopeamminkin ehki
kuitenkin. Vaikka kylli mun pitiisi tietii vanbana kunnallisihmisend, ettii mikiidin
ei tapahdu nopeasti, mutta silti ehkd sitii silloin ajatteli, ettii ahaa, nyt on timméinen.
Sitten kun siind oli kuitenkin se vuosimiiiiii oli aika pieni, niin ajattelin, ettii no joo,
ettdi sithen mennessi tiytyisi jotain saada, mutta sitten titi on jatkettu sitten sinne,
mikd se on, 2012. Niin aikaa tuli lisid.” Haastattelu 3-1-49’

Kritiikki seutuhankkeen keinovalikoimaa kohtaan kasvaa tasaisesti prosessien ede-
tessd ja etenemisen hidastuessa entisestéin.

"Miti me saadaan niin kuin toiminnallista saati taloudellista tukea valtiovallan
tasolta. Me ollaan saaru hyvin viilji puitelaki, joka antaa semmoiset mahdollisuuder
antaa lausuntoja, jokainen tietiii, etti mitii se merkkaa kunnan nikikulmasta, etti
kunta voi antaa anniskelulupia tai péittiiii litkenneluvista. Vau! Sitten me saadaan
60000 euroa vuodessa ja sen lisiksi, miiiikin koin sen hyvin loukkaavaksi, sen Mykkisen
kirjoituksen, etti seutuyhteistyissii valtion rahaa vaan tublataan kaikenlaisiin
hankkeisiin...” Haastattelu 3-5-35°

7.3 Valtion ohjauskeinot

Seutukuntien tuki -hankkeen keinot nihdiin liian teknisiksi ja rationaalisuuteen
perustuviksi, miki johtaa siihen, ettd seudullisten rakenteiden pystyttiminen saa lii-
kaa huomiota. T4min painotuksen myoti koko kokeilu saa seuduilla pelkistian hal-
linnollisen uudistuksen maineen.

"Kylléi tiissii paljon on sellasta tiissi seutubankkeessa, esim. hallintoa ja sellasta, joka ei
sindinsi palvele kuitenkaan libeisesti kuntalaisten palveluja. Ettii sellanen epiiilyshin
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stindi oli, ettdi se on hallinnollinen kokeilu, sithen saattaa se anti jiidi. Mutta aika
néyttid.” Haastattelu 2-6-134°

Osa seuduista kokee, ettd hankerahoituksen viheneminen hankeprosessin edetessi
on viidrinlainen kehityksen suunta. Myés odotukset suhteessa panostuksiin arvioi-
daan epirealistisiksi.

"Mutta tietysti tiissi on timd ongelma timdi raboituspuoli on koko ajan heikentynyt.
Ettii siind mielessi aika ristiriitaiset, etti ensin annetaan enemmin rabaa ja
halutaan, etti sithen menndin mukaan ja sitten kun vihin péistidn alkuun, niin
sitten vihennetiiin. Etti se enemmiin kuntien maksettavaksi tulee. Toivoisi tietenkin,
ettd sitd raboitusta tulisi enemmiin sitten muualta kuitenkin, kun kai tarkoitus on,
ettii me ollaan jotenkin sitten niin kuin timmoisiii edellikivijiiti jossain mielessi.”
Haastattelu ’3-1-49°

"Siis just se ulkopuolinen panostushan tihin on ollut ihan naurettava suorastaan. Ettii
aika pienillii tissi ollaan kuitenkin liikkeellii sillai. Ja hyvésti tahdosta enemmiin on
kysymys tiiilli.” Haastattelu 3-1-51°

Kun kiy selviksi, etti muutoksia ei uudistushankkeessa juuri saada aikaan, osa haas-
tatelluista toivoo, etti valtio ottaisi uusia keinoja mukaan uudistuksen keinovalikoi-
maan. Jopa pakotteita toivotaan.

»

ttii melkein toivoisi jotain pakotteita valtiolta. Etti niinhin se on, kylli silloinkin
keun Seutu-hanke perustettiin, niin siini korostettiin siti vapaaehtoista-sanaa siind ja
vithéin peliittiin, etti jos ei vapaaehtoisesti libdetd, niin voi tulla sitten pakotteitakin.”
Haastattelu 3-6-79’

Valtion toimintavaihtoehtojen rajallisuus tiedostetaan kuitenkin varsin hyvin. Eten-
kin sisdasiainministerion rajalliset mahdollisuudet taloudellisen tuen lisidmiseen
ymmarretaan.

"Varmaan perusajatukseltaan ihan ookoo. Ei kai sit 0o muita keinoja kuin lainsididinti
ja raha. Taloudellinen tuki ei oo merkittivi. Ottamatta lain sisiltion kantaa...
Lainsididiinto ei oikein vastannut odotusta, kuntajobtajat ovat ainakin siti mieltd,
ettii laki jii torsoksi.” Haastattelu °1-1-97°

Uudistamisen nikokulmasta on outoa, etti eri sektoriministerididen seudullisiin
hankkeisiin kohdistamaa rahaa ei kanavoida Seutukuntien tuki -hankkeen ja sisi-
asiainministerion kautta. Tdmi tuntuu varsin ristiriitaiselta, kun seuduilla pyritiin
uudella tavalla katsomaan alueellisia kokonaisuuksia ja madaltamaan eri sektoreiden
vilisid raja-aitoja. Samaan aikaan ministerididen organisaatiot ja jopa Kuntaliitto
noudattavat toiminnassaan edelleen tiukkaa sektorijakoa.

“Tosiasia on se, etti tid tyé menee liian hitaasti eteenpiiin, ja jotta siti vauhbtia
saataisiin, pitiisi olla niyttid kunnon porkkanoita. Tilli hetkelli tilanne on todella
outo. Esimerkiksi STM:lli on ollur seudullisen yhteistyin edistiimiseen silli puolella
3 miljoonaa euroa, mutta SM:llii ei kiytiinnissi penniikiin. Miksi niiti rahoja ei
Jaettu seutuhankkeen kautta? Myos VEP ja SYP ynni muut seudulliset hankkeet olisi
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kaikki pitinyt koordinoida suoraan SM:n kautta. Sektoriministerividen vallan suuruus

ja SM:n vallan pienuus kylli on omalta osaltaan hankaloittamassa titi yhteistyin
kehittymisti. Seutuyhteistyi on toimintaa, jossa pitiisi unohtaa sektoraalisuus, mutta ei
se ole helppoa, kun Kuntaliitto ja ministeriiit on jirjestiiytyneet sektoreiden mukaisesti.”
Haastattelu 152’

Rahan mabhtia ei kuitenkaan yliarvioida, vaan seuduilla tiedetdin, ettd tirkeimpii
uudistusten kannalta on seuduilta l6ytyvi tahto viedi toimintaa tiettyyn suuntaan.
Seuduilla ihmetelldin kuitenkin sitd, miten heikosti eri ministerididen yhteistyd
uudistamisessa toimii. Seuduilla sisiasiainministeriéén suhtaudutaan pidosin myon-
teisesti, mutta kaikki tietdvit, miten heikko asema uudistuksen vastuuministeriolld
on suhteessa sektoriministeridihin.

"Jos tihiin hankkeeseen olisi haluttu oikein totaalisesti panostaa ja vihin eri keinoja
loytiiii. Eikii se tarvi, en méii vastusta siti, enkd miéi sano, ettii antakaa meille pirusti
rabaa, ettii tehddiiin kaubean perusteellisesti. Ei se auta tiihéiin, vaikka me saatais kuinka
hurjasti sitii rabaa, jos ei tiilli ole tabtoa siti asiaa tehdii. Jos me halutaan tillaisia
hankkeita aidosti kehittii ja viedi eteenpiiin, niin mié olisin toivonut, ettii niiti
muitten ministeriditten kuin timmdoiser yleishallintoministerior, SM:n rooli... olis
muut ollut tissi vahvempia. Etti tihin hankkeeseen olisi selkeiimmin kytketty alusta
asti ndmda muut sektoriministeriot, aivan erityisesti STM, KTM, ja kenties LVM. Nyt
meilli on pieni, melko heikko sisiasiainministeris, ja nekin tavallaan sitten vihin
nyt sotimaan sinne. Kylli ne varmaan on parbaat tehnyt, mutta aika pienii voimia
yhdistetiiiin tiissi.” Haastattely 3-6-78’

Myés informaatio-ohjauksen rajalliset mahdollisuudet nostetaan esille. Informaa-
tio-ohjauksen ongelmaksi tiedetiddn yhtiilti ideoiden hidas kypsyminen ja toisaalta
kuntien valta ja mahdollisuus kuunnella juuri niiti tahoja, jotka tuottavat kuntien
nikdkulmasta toivottavaa todellisuutta.

»

n md tiedd, oisko tissi nyt... niin kuin oikeastaan titi hanketta ajatellut, toisin
voinut tehdi. Etti ei kai siind sindlliin mitiin vikaa ole ollut. Se on vain sitten se,
ettii néimii kunnat on niin itsendisii ja se ajatusten kypsyminen kestii niin kauan.
Ettii hankkeen vika, ei se hankkeen vika ole, jos pikkukunnat on niin pésseji. Ja miksei
véihin isommatkin kunnat.” Haastattelu 3-1-50°

7.4 Seutukoordinaattorit intressien ristipaineessa

Valtiolla ei Seutukuntien tuki -hankkeen alkuvaiheen poliittisessa ilmapiirissi ole
kovin hyvid mahdollisuuksia uudistuksen konkreettiseen tukemiseen. Uudistuksen
vastuuministeriolld ei ole juurikaan rahaa tai valtaa, joita ne voisivat kiyttid apunaan
uudistamisessa. Joka seudulla kehittyy samantyyppinen strategia valtion viestin vie-
miseksi kunnille. Strategiaan kuuluu keskeiseni osana seutukoordinaattoreiden palk-
kaaminen hankkeen porkkanarahalla seutuyhteistyon kiytinnon tydrukkasiksi. Seu-
tukoordinaattoreiden asema hankkeessa nousee aineiston valossa erittiin keskeiseksi.
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Etenkin hankkeen alussa, kun seutuja pyritiin voimakkaammin painostamaan seu-
tuyhteistydn syventdmiseen eli uusiin yhteistydratkaisuihin palveluissa, asetelma on
mielenkiintoinen.

"Piydiin piidissii istuu ylijohtaja, piydiin toisella sivulla istun muiden ministerididen
edustajia ja toisella puolella seutujen edustajia. Ylijohtaja avaa kokouksen kertomalla,
mitd teknisidi asioita hankkeessa on tapahtunut. Vuorossa on katsaus seutujen tilanteeseen.
Koordinaattorit tai muut ohjausrybmdissi istuvat seutujen edustajat yrittivit esitellii
omalla seudullaan tapahtunutta toimintaa mahdollisimman edustavasti: esitvelyssi
kéytetiiiin paljon sanoja, kuten: néyttiii hyviilti, olemme toiveikkaita, vieli ei tuloksia.
Tiimiin kierroksen jilkeen hanketta johtava ylijohtaja nojaa eteenpiiin ja kohdistaa
katseensa jokaisen seudun edustajaan vuorollaan ja toteaa: ennuste on se, ettii jos
yhteistyd ei etene ja syvene tehokkaammin, hallitus tulee puuttumaan myds ohjaavassa
mielessii asiaan. Hyvinvointipalveluita ei voida péiistiii rappiolle. Jos jiirki ei meinaa
voittaa, niin keinoja on. Katsokaa, miti tapahtui pelastustoimessa. Hanke tehtiin
yhteistyissii Kuntaliiton kanssa, joka oli juonessa tiiviisti mukana.” Ote havainnointi-

piiviikirjasta 12, objausryhmiin kokouksesta.

Palo- ja pelastustoimen hanke, jonka toteutuksessa kiytetiin velvoittavaa strategiaa,
ndytetddn uhkakuvana seutujen edustajilla. Samalla korostuu tiiviin kuntien uudista-
mista mairittelevin poliittis-hallinnollisen eliitin olemassaolo. Ohjausryhmin koko-
uksessa seutujen koordinaattoreille asetetaan paineita asioiden vauhdittamiseksi. Seu-
tukoordinaattorit toimivat valtion nikokulmasta uudistushankkeen tulosten aikaan-
saamisen tukena ja tilld tavoin heidin tehtiviniin on voimistaa valtion kykyi uudis-
tamiseen. Odotukset suhteessa uusiin yhteistydratkaisuihin ovat vield tdssi vaiheessa
uudistusta suuret, jotkut puhuvat jopa messiaan odottamisesta.

” Tiid tilannehan on vihin sellanen, ettii kun on monia asioita tehty, niin odotetaan
messiasta, keksittis asia, jota kukaan ei oo tehnyt. Ja kun kaikki oottaa siti, etti joku
tulisi ja pelastaisi.” Haastattelu °1-4-8°

Seutukoordinaattoreiden tyotd arvostetaan kunnissa. Positiiviset nikemykset liitty-
vit etenkin uudistamistydn alkuvaiheessa seutukoordinaattoreiden asiantuntemuk-
seen ja tyotelidisyyteen. Odotukset ovat lihes joka seuduilla todella korkealla ja seu-
dullista johtajuutta ja seutuyhteistyon kasvottamista odotetaan.

"Mutta se, ettii miten libdetiiin yhteistyoti ja kokeilua vieméin. Mutta sillé tavalla ei
ennakkokiisityksiii ollut. Vetiijiistdi, tiytyy sanoa, etti on suuri ansio, suurta tunnustusta
hiinelle, ettii on tehnyt paljon tyoti. Onnistumiseen vaikuttaa vetiiji, jolla on tosi laaja
niikemys. Joka kokoaa asiat, hinen avulla pidistiin nopeesti.” Haastattelu 2-1-103’

"Seutujohtaja voisi ottaa vieli kovemman rooli. Vaativamman roolin kuntiin péin.
Siis, jos meillii on tillainen ja me tissi ollaan mukana, niin tissi pitid saada jotain
aikaan.” Haastattely 2-5-31°

“Meidiin seutukoordinaattori voisi ottaa johtajuutta. Seutuhallinnon tiytyy saada
kasvot.” Haastattely 2-7-112°
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Tdmin nikee myds osa seutukoordinaattoreista, joille odotukset asettavat jopa ahdis-
tavia paineita.

“Oma kykyni kivellii vetten péiilli rajoittuu ikivi kylli talvikuukausiin. On ollut
tarjolla kaipuu vahvaan johtajaan.” Haastattelu 2-5-33°

7.5 Yhteenveto: Kyky, halu ja ymmarrys valtion
uudistuslinjojen selitysmalleina

Seutukuntien tuki -hankkeen aikana seuduilla oli kiynnissid monia kehittimishank-
keita. Nimi hankkeet eivit muodostaneet selkeii kokonaisuutta, vaan olivat osin ris-
tiriidassa keskendin. Osasyyni tihin nostetaan esille valtion vaikea rooli kuntiin koh-
distuvassa uudistamisessa. Uudistamisen kidytinnén toteuttamiseen voidaan kytked
kolme tekijiid, jotka mairittivit sitd, miten uusien kiytintdjen soveltaminen onnis-
tuu. Nimi kiteytyvit juuri uudistajien ja uudistettavien kykyyn, haluun ja ymmar-
rykseen suhteessa uudistuksiin. (kts. Vedung 1997, 227.) Valtion nikékulmasta kes-
keiseksi ongelmaksi nousee sen kyky — tai etenkin kyvyttomyys — tukea uudistusten
toteuttamista kuntatasolla. Tdmi nikyy esimerkiksi pohdintana uudistuksen kiytin-
nén liikkeellepanijan, sisdasiainministerion, vihiisistd resursseista.

Toinen ongelma kytkeytyy uudistuksen epimiiriisen ydintavoitteen — kuntien vilisen
yhteistyon lisidmisen — ja keinojen viliseen epitasapainoon. Uudistuksen keinot niyt-
tavit uudistuksen tavoitteen nikokulmasta riittimittdmiltd. Lihestymistapaa kuva-
taan lisiksi liian teknis-juridiseksi. Rakenteiden nikékulma korostuu uudistuksessa
liiaksi inhimillisten ja prosessuaalisten tekijoiden jiddessi vihiisemmiille huomiolle.
(Airaksinen ym. 2005, 267; Nyholm 2008, 148.) Resurssien lisiksi tihin teemaan
liittyy keskeisesti valta. Valta puolestaan liittyy kuntien itsehallinnolliseen asemaan,
joka on perustuslailla suojattu. (kts. esim. Ryyninen 2004, 42.)

Samantyyppisiin tavoitteisiin kytkeytyvii hankkeita oli Seutukuntien tuki -hank-
keen aikana seuduilla kiiynnissi aivan liikaa, miki johti projektidhkyyn ja vaikeutti
olennaisesti uudistuksen toteuttamista seuduilla (Nyholm 2008, 192). Piillekkiisten
hankkeiden olemassaolo selittyy ainakin osittain juuri uudistajan kyvylld tai kyvyn
puutteella (Vedung 1997). Yleinen seutuyhteistydti edistavd Seutukuntien tuki -
hanke pyrki yleistd ilmapiirid ja asenneilmastoa muokkaamalla saamaan aikaan yli-
kunnallisia palveluratkaisuja, jotka puolestaan uskottiin merkittiviksi keinoksi paran-
taa kuntien mahdollisuuksia selvitd tehtivistddn. Seudullisten ratkaisujen toteutta-
mista tukeva rahallinen panostus tuli kuitenkin sektoriministerididen kautta. Seu-
tukuntien tuki -hankkeen aikana eri sektoriministeriéihin perustettiin samalla peri-
aatteella perusteltuja hankkeita eri palveluiden seudullistamiseen. Timi puolestaan
johti hankeviidakkoon, joka osaltaan vaikeutti kehittimiskokonaisuuksien hahmot-
tamista seutu- ja etenkin kuntatasolla.

Toinen mahdollinen selitysmalli kytkeytyy kuntien poliittiseen luonteeseen ja siitd
aiheutuviin uudistuksen haasteisiin. Rationaaliseen ajatteluun ja toiminnalliseen



Hankala hallintouudistus

ideaan perustuva uudistaminen, jossa edetddn tavoitteiden, keinojen ja tarvittavien
rakenteiden miirittelyn kautta uudistuksen implementointiin, on joidenkin nike-
mysten mukaan mahdotonta poliittisissa organisaatioissa. Kunta ja kuntien muo-
dostama seutu on juuri tillainen poliittinen organisaatio. Poliittinen organisaatio
on monimutkainen ja vaikeasti hahmotettava kokonaisuus, jossa prosessit méiritty-
vit organisaation ympiristokytkentdjen kautta. Mitdin uudistusta ei voida toteut-
taa niin, ettd organisaation ympiristd on sitd vastaan. Tdmi johtaa helposti siihen,
ettd toimintaa samaan suuntaan vievilld uudistuksilla pyritdin hiljaisesti” muok-
kaamaan asennemaaperii ja toivotaan, ettd varsinaiset toiminnalliset ja rakenteelli-
set uudistukset tapahtuvat ideoiden muovaantumisen kautta itsestdin. (kts. Bruns-

son 1989, 205.)

Yleisen ilmapiirin ja asenneilmaston muokkaaminen pitiisikin joidenkin nikemys-
ten mukaan nostaa hallintouudistusten tavoitteiden keskiéon. Etenkin oloissa, joissa
uudistettavalla organisaatiolla on vakaa institutionaalinen ympiristd, voidaan uudis-
tusten realistiseksi tehtiviksi katsoa merkitysten ja julkisen mielipiteen muokkaa-
minen. Institutionaalisella ympiristolld tarkoitetaan tissi yhteydessi tilannetta, jossa
organisaatiota hallinnoidaan kulttuurisesti méiritetyilld normeilla. Institutionaalisen
ympiriston ja merkitysten luomisen yhtil6 johtaa tilanteeseen, jossa uudistusta luon-
nehtii ennemminkin tavoitteiden ja mieltymysten muutos sen sijaan, ettd tuloksena
olisi varsinaisia uusia hallinnollisia prosesseja tai rakenteita. (Brunsson ja Olsen 1993,
11.) Merkitysilmaston muokkaamiseen keskittyvi lihestymistapa katsoo halllinto-
uudistusta historiallis-kulttuurisena miirittelyprosessina, jolloin keskeisiksi nouse-
vat ihmisten kokemat, nikemit ja tuottamat erilaiset todellisuudet. Tamin niké-
kulman kautta hallinnon uudistaminen miirittyy erilaisiin todellisuustulkintoihin
vaikuttamisena. Historiallis-kulttuurinen lihestymistapa haastaa perinteisen teknis-
strukturaalisen (Nyholm 2008) uudistusnikékulman, jota voidaan luonnehtia myos
vilineellis-rationaaliseksi® (Brunsson ja Olsen 1993, 12).

Merkitysilmaston ja todellisuustulkintojen muokkaamisessa tirkein viline on kieli.
Kieli voidaan yksinkertaisimmillaan nihdi tyckaluna, jonka avulla voidaan vaikuttaa
toisiin ihmisiin, mutta jolla on paljon muitakin ominaisuuksia (niisti esim. Leino
1987, 29). Kieli poliittisena toimijuutena johtaa tarkastelemaan puhetta retoriikan
nikokulmasta. Retoriikka puolestaan antaa vilineitd seki viestien vaikuttavuuden
lisdimiseen ettd puheen vakuuttavuuden tutkimiseen. Retoriikka voidaan nihdi
tilanteeseen sidottuna toimintana, symbolisena toimintana, symbolien vaihdantana
ja sitd kautta sosiaalisena seki strategisena toimintana. (Hauser 1986, 8-10.) Uudis-
tushankkeen menestys riippuu ainakin osin siitd, miten onnistunutta uudistushank-
keen retoriikka on.

Seutukuntien tuki -hankkeen strategiana oli saada retorisin keinoin, yleisiin preferens-
seihin vedoten kunnat vakuuttuneeksi siitd, ettd yhteistyon tiivistiminen on kuntien
selviytymisen kannalta olennaista. T4lld tavoin on mahdollista kytkei kieli ja kielen-

¢ Vilineellis-rationaalinen nikskulma nikee hallintouudistuksen toimintana, jossa midritelldin tavoitteet ja
muokataan organisaatio sellaiseksi, jonka avulla tavoitteet on mahdollista saavuttaa. Timiin jilkeen tehdiin
muutokset, joita tarvitaan, jotta uusi organisaatio saadaan toimimaan. (Brunsson ja Olsen 1993, 12).
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kiyttd myos valtaan ja ideologioiden muotoutumiseen. Samalla niyttiytyvit hallin-
non uudistamisen dokumenttien sisiltdimien sanojen moninaiset tehtivit: yheailed
ne ovat uudistuksen tuotteita mutta toisaalta hallinnonuudistuksen todellisuuden
tuottajia ja muokkaajia. (vrt. Fairclough 1997.) Retoriikka ja sen merkitys korostui
Seutukuntien tuki -hankkeessa kiytinnéssi siksi, ettd uudistushankkeen toteuttajalla
el tosiasiassa ollut muita yhti vaikuttavia keinoja kiytdssddn.

Retoriikkaa tarvitaan poliittis-hallinnollisissa jirjestelmissi moneen eri tarkoitukseen:
erilaisten arvojen ja intressien yhdistimiseen, toiminnan legitimoimiseen, toiminnan
suuntaamiseen, ristiriitojen ratkaisemiseen seki erilaisten ohjelmien toimeenpanemi-
seen. (esim. Smith ja Smith 1990.) Seutukuntien tuki -hankkeen kontekstissa reto-
riikka niyttii toteuttavan suurta osaa niisti tehtivisti: hankkeessa onnistuttiin sekid
yhdistimiin kuntarakennekeskustelussa velloneet erilaiset intressit ettd legitimoimaan
odotettavissa ollut prosessi, jossa kunnat ottaisivat vastuun vaikeasta tulevaisuuden
ongelmasta. Retoriikka toimikin hankkeen alussa varsin onnistuneesti strategiana.
Hanke saatiin myytyi kuntatasolla siten, ettd hakemuksia saapui noin nelinkertainen

Hankkeen retorinen lookus eli kyky todistaa totuus perustuu kuitenkin kiytinnén toi-
minnan toteuttamisen kannalta varsin 16yhiin ja yleisiin, jopa vaikeasti m#riteltiviin
termeihin (vrt. Pollit ja Bouckaert 2004). Kaikkein vetoavin timinkaltainen perustelu
on palveluiden turvaaminen niukkenevilla voimavaroilla. Timintyyppinen muotoilu
synnyttid perustelun, jota kukaan ei voi vastustaa. (vrt. Niiranen 2006, 72; Lehtimiki
2000, 53.) Palveluiden turvaaminen edustaa kuntakontekstissa universaalia arvoa, joka
on validi kaikelle yleisélle niin kauan kuin sitd ei miritelld tarkasti (Perelman 1982,
26-27). Jos uudistusta olisi samaan aikaan perusteltu siten, ettd palveluiden turvaa-
minen onnistuu seuduilla tiettyji palveluita keskittdmilli ja henkilokuntaa karsimalla,
olisi uudistuksen vastaanotto voinut olla toisenlainen. Voidaankin arvioida, ettd syyt,
miksi retorinen strategia niyttid onnistuneelta hankkeen raamin muotoilussa, ovat
osin samoja syitd, jotka johtavat myos uudistuksen tulosten vihyyteen.

Kompromissihakuisuus ja sitd kautta konsensusperiaate nousevat esiin myds valtion
nikokulmasta Seutukuntien tuki -hankkeen olennaisena prosessina. Koko hanke
perustui poliittis-hallinnollisen eliitin kompromissikisitykseen siitd, miten kuntara-
kenteeseen olisi mahdollista vaikuttaa joutumatta silti kisittelemiin poliittisesti vai-
keaa kuntarajoihin liittyvidd problematiikkaa. Tdmi voidaan tulkita hallintouudis-
tusten teorian kautta onnistuneeksi poliittis-hallinnollisen eliitin tulkinnaksi, jossa
halutun uudistuksen sijaan valittiin uudistus, joka silloisessa ilmapiirissi oli mahdol-
linen ja jonka ajateltiin vievin asioita vihitellen kuntarakenteen kannalta haluttuun
suuntaan (vrt. Pollit ja Bouckaert 2004, 26.) Hankkeessa esiteltiin “uutena” keino,
joka on aina ollut kuntien kiytettivissd: kuntien vilinen yhteistyd, nyt seutuyhteis-
tyon nimelld varustettuna. Konsensushakuisen piitoksenteon tuloksena saatiin aikaan
retoriset ratkaisut, jotka toivat lisdi toivoa kuntien taloudellisen tilanteen ja suurten
palveluvaateiden viliseen vaikeaan ristiriitaan. Seutuyhteistyd kuntien tulevaisuuden
ratkaisijana oli vetivi ja yksinkertainen termi, joka miiritti kaikkea kuntien tulevai-
suudesta kiytivii keskustelua juuri Seutu-hankkeen kiynnistimisen aikaan.
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Seutuyhteistyon tavoitteet ja uudistushankkeen varsinainen toimeksianto jdivit kui-
tenkin epdmiiriiseksi (vrt. Nyholm 2008, 196). Ongelmia tuleekin usein, kun til-
lainen kaikkien hyviksymi ja yksinkertainen uudistuksen periaate tai slogan pyri-
tddn kddntdmiin kidytinnon toiminnaksi. Tulkinnat siitd, minki suuntaista toimin-
taa uudistuksen ydintavoite’ vaatii, ovat moninaiset ja vasta kiytinnén soveltami-
nen paljastaa timin monitulkintaisuuden. Samalla tulee paljastetuksi myés sosiaali-
seen todellisuuteen olennaisesti liittyvid monimutkaisuus ja ristiriitaisuus. (kts. esim.

Brunsson 1989, 226.)

Konsensushakuinen paitoksentekokulttuuri korostaa vihittiisid ja pragmaattisia
ratkaisuja. Suomen kontekstissa juuri konsensushakuisuus ja vihittiisyys ovat olleet
ert 2004, 240-241). Konsensushakuinen ja pragmaattisiin, vihittiisiin ratkaisuihin
perustuva kulttuuri on todistettavasti Suomen kontekstissa synnyttinyt toimivia
rakenteita ja toimintatapoja. Lihestymistavan varjopuolena on kuitenkin pdttimit-
tdmyys perusasioissa; suuret ja vaikeat asiat jitetdin keskustelusta pois jo aikaisessa
vaiheessa, jotta konsensusilmapiiri siilyisi. (vrt. Sandberg 2006, 182.) Liiallinen kon-
sensushakuisuus voidaan nihdi ongelmana kontekstissa, jossa kuntauudistuksia tind
piivini toteutetaan. Konsensus ei kuitenkaan ole ainoa mahdollinen tapa tuottaa pii-
toksid ja sitd kautta esimerkiksi kuntien tulevaisuuteen keskeisesti vaikuttavaa todel-
lisuutta. Nyholm (2008) korostaa eri toimijoiden nikemysten tuomista uudistami-
sen prosessiin positiivisessa mielessi erojen tuottajana. Nimi eri nikemykset voisivat
tuoda uudistusten toteuttamiseen uusia, arvokkaita nikokulmia. Postmodernissa toi-
mintaympiristdssi kuntien toimintaan liittyvd uudistaminen ei endi olisikaan yksi-
mielisyyden tavoittelua, vaan pysyvin erimielisyyden luonnehtima agonistinen tila,
jossa kunkin toimijan nikemykset vilittyisivit muutosprosessiin johtamisen kautta

Konsensushakuisuus ja poliittis-hallinnollisen eliitin keskeinen asema uudistamisessa
johtavat tarkastelemaan hallinnon uudistamiseen liittyvii toimintaa myos ryhmien
nikokulmasta. Empiirisessi aineistossa havaittu messiaan odottamisen dynamiikka
johtaa timin tarkastelutavan korostumiseen. Ristiriitaiset ja ahdistavat tilat saattavat
ryhmissi johtaa siihen, ettd syntyy toivo siiti, etti jokin ulkopuolinen voima ratkai-
sisi voimakasta ristiriitaa aiheuttavan ongelman. (esim. Totro 2000)

Ilmistd voidaan kuntien nikokulmasta ainakin osittain selittdd myds ryhmidynaa-
misten prosessien perusteella. Bion (1961) kuvasi ryhmien toimivan samanaikaisesti
kahdella psyykkiselli tasolla. Yheiiltd tydskennelldin tavoitteellisesti ja rationaalisesti,
toisaalta ryhmissd toimivat ihmiset ovat sidoksissa yhteen tai useampaan niin kut-
suttuun psyykkiseen perusolettamustilaan, jotka perustuvat vidrin tulkiccuun todel-
lisuuteen. Perusolettamustilaan liittyy ahdistus, jota ei kyetd kisittelemiidn. Kunta-
kontekstissa timid voidaan kytked talouden ja paikallisuuden vaatimusten kautta syn-
tyvddn ristiriitaan®.

7 Seutukuntien tuki -hankkeen ydintavoitteeksi voidaan miiritelld kuntien vilisen yhteistydn lisiiminen.
8 Niisti lisdd luvussa 8. Kunnallinen itsehallinto uudistushankkeen joustajana

125



126

Hankala hallintouudistus

Empiirisessi aineistossa esiin noussut messiaan odottamisen tunnelma voidaan liittda
juuri ryhmien rationaalisen toiminnan vastapuolella piileviin psyykkiseen perusti-
laan. Tdminkaltainen messiaan® odottamisen perustila syntyy tilanteessa, jossa koe-
taan voimakasta toivottomuutta ja kyvyttdmyyttd uhkaavan tilanteen edessi seki
haluttomuutta kohdata uhkaavalta tuntuvia tosiasioita. Toivottomuus ja uhkakuvat
tiivistyvit kuntien kehittimisen kontekstissa yhtdiltd talouden nikékulmasta nou-
seviin rationalisointivaateisiin, toisaalta kunnan olemukseen liittyvdin paikallisuu-
den nikékulman sdilyttimiseen. Tillaisessa tilanteessa ryhmin piilotavoitteeksi nou-
see toivon ylldpitiminen. Toivoa ylldpidetiin odottamalla messiasta, jonka toivotaan
ratkaisevan ongelmat. Konkretisoiduttuaan messiaaseen useimmiten petytdin. Tami
johtuu useimmiten siitd, ettd messiaan voima on odottamisessa. Messiaan on siis
kadottava, jotta odottaminen voi jatkua. Tdminkaltainen dynamiikka johtaa useim-
miten messiaan tuhoutumiseen. (Bion 1979, 116.)

Seutuajattelu kuntien tulevaisuuden messiaana sisiltdd ongelmia, joista ensimmii-
nen on se, ettd ilmiotd on kuntien tulevaisuuteen liittyen tulkittu hyvin eri kehyk-
sistd. Osa on nihnyt sen keinona saada aikaan kuntaliitoksia, ilman ettd kuntien
rakenteisiin tarvitsisi pakottein kajota. Toiset taas ovat nihneet seutuyhteisty6n kei-
nona, jolla kuntien yhteen liittiminen viltetddn. Toinen, luonteeltaan periaatteelli-
nen ongelma on se, ettd palveluiden nostaminen kuntien hallinnosta seututasolle ei
misen suuntaa. Valtioneuvoston eduskunnalle antamaan selontekoon julkisen hal-
linnon uudistamisesta vuonna 1990 sisiltyi seuraavanlainen lausuma: "Kansalaisten
palvelun perusyksikkéni on toimiva kunta.” Samankaltainen periaate on yhteisesti
hyviksytty my6s muissa, myshemmissd hallinnon uudistamista koskevissa periaa-
tepditoksissd. Esimerkiksi vuonna 1998 annetussa valtioneuvoston periaatepéitok-
sessd'® sama on todettu seuraavasti: “Hallitus vahvistaa kuntien itsehallintoa ja lisid
kuntien taloudellista paitosvaltaa ja vastuuta palvelujen jatkuvassa kehittimisessd.”
Seutukuntien tuki -hankkeessa tavoiteltu peruspalveluiden tasolle levidvi seudullis-
tumis- ja alueellistumiskehitys on timinkaltaisten periaatepddtosten nikékulmasta
ongelmallinen. Kehitys on itse asiassa vastakkainen julkilausutuille tavoitteille. (Ryy-
ninen 2004, 158.)

Tempoilevuus, joka nikyi eri strategiaan perustuvien hankkeiden yhtiaikaisena toteut-
tamisena, voi osittain johtua siitd, ettei kaikkien uudistusten merkityksii muokkaa-
via kytkentsjd muihin kiynnissi oleviin uudistuksiin ole niiden kdynnistimisvai-
heessa riittdvisti tiedostettu. Ryyninen (2004) nostaa esiin, ettei yksittiisratkaisuja
ja niiden tuottamaa kokonaisuutta ja seurauksia ole myoskain arvioitu riittdvisti. Eri
hankkeilla ja ohjelmilla on pyritty tukemaan uudentyyppisen seudullisen hallinnon
muodostumista, mutta samaan aikaan esimerkiksi pelastustoimessa tehtivit siirret-
tiin timin tason ohi maakuntatasolle. (emt. 159.)

? Messias voi tissd yhteydessi olla yhti hyvin henkil, idea tai utopia. (kts. lisid Bion 1961)
19 Hallintopolitiikan suuntaviivat: Laadukkaat palvelut, hyvi hallinto ja vastuullinen kansalaisyhteiskunta,

VnP 16.4.1998.
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Vaikka kuntiin kohdistuva hallinnon uudistaminen saattaa ensi katsomalta niyt-
tdd varsin eheiltd kokonaisuudelta, jossa pidtavoite on lisiti erilaista kuntien vilistd
yhteisty6td, voidaan Seutukuntien tuki -hankkeen aikana toteutettu uudistusten
kokonaisuus tulkita ongelmalliseksi yhden hankkeen tulosten saavuttamisen kan-
nalta. Pelastustoimen uudistus aiheutti pelkoja, jotka osittain saattoivat tukea kun-
tien omachtoista yhteisty6td, mutta samaan aikaan toteutetut Kainuun hallintoko-
keilu ja viimeistiin Paras-hanke, jossa uudistamisen strategia oli tiysin toisenlainen,
toimivat viestini siitd, ettd vapaachtoisen seutuyhteistydn aika oli lihenemissi lop-
puaan. (Nyholm 2008, 79-82.)
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8. Kunnallinen itsehallinto
uudistushankkeen joustajana

»

unnallinen itsehallinto tissii on joustajana.” Haastattelu 2-5-31°

Tidmai kategoria kuvaa niitd perusteluita, jotka kumpuavat kunnallisen itsehallinnon
arvoista ja merkityksesti. Puheessa kuvastuu pelko kunnan perustan ja olemuksen
rapautumisesta seki voimakas ristiriita paikallisen paitoksenteon ja talouden vaati-
musten vililld. Aluksi pitdydyn empiirisessd aineistossa ja lopuksi avaan kategorian
sisdleoon liittyvidd teoreettista ainesta, jonka avulla kategorian sisiltod rikastetaan ja
kehitetdin edelleen.

8.1 Kunnallinen itsehallinto joustajana

Kunnallinen itsehallinto ja sen merkitys suhteessa seudullisiin ratkaisuihin nousee
Seutukuntien tuki -hankkeen aikana esille vasta melko myohiisessi vaiheessa, kun
on jo selvi, ettd suurimmalla osalla seuduista kuntien talouden ja toiminnan kan-
nalta merkittivit uudet seudulliset ratkaisut jadvit vihiisiksi. Kunnallisen itsehallin-
non puolustuspuheella perustellaan hankkeen huonoa etenemisti ja kuntien halutto-
muutta yhteistyoratkaisuihin. Puheesta on erotettavissa eri hallinnon tasojen erilaiset
tavoitteet. Yhteistyon syventiminen nihddin tistd nikokulmasta valtion intresseistd
lihtevini kehityssuuntana eiki sitd korosteta puheessa endd kuntien oman toimin-
nan kannalta tarpeellisena tulevaisuuden strategiana.

"Yiikunnalliseen yhteistyohin objaa valtio myds itsehallinnon rajoja ja perinteitii
rikkoen. Meillii jopa maakuntaohjelman laatiminen kiynnistyi siten, etti peruskunnat
ohitettiin.” Haastattelu 2-6-136"

Puheessa kuvastuu pelko siiti, ettd vapaachtoiselta pohjalta ei ole mahdollista edetid
riittdvin nopeasti. Tdmin pelitidn johtavan valtion taholta tuleviin, entistd voimak-
kaammin kuntia pakottaviin toimenpiteisiin.

"Ollaan ja ihan oikeaoppisesti etsitiiiin tillii hetkellii niiti muotoja. Ja on joitakin.
Mutta hanke on alkuaskelissa, ettii kunnissa on suuria pelkoja, ettei pystytii vastaamaan
niihin haasteisiin.” Haastartelu 2-5-22°

My®és uusi, suoralla vaalilla valittavaa seutuvaltuustoa koskettava laki, joka hyvik-
sytdin hankkeen puolivilissi, herdtedd kunnissa paljon uudenlaista pohdintaa. Kes-
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keiseksi nousee kunnan tehtivin ja merkityksen uudelleenarviointi tilanteessa, jossa
seutuvaltuustorakennetta sovelletaan. TAmi johtuu siitd, ettd seutuvaltuustolainsii-
didntoon sisiltyy aikaisemmista seutuyhteistydtid koskevista laeista poiketen velvoite
siirtdd merkittdvd maird kunnan piitosvaltaa seudulle, mikili suoralla vaalilla valit-
tava seutuvaltuusto otetaan seudulla kiyttoon.

"Onko seutuvaltuusto kunnallista itsehallintoa. Lihteeki se valtion intresseisti vai
ollaanko tekemdssi kuntien itsehallintoa?” Haastattely ’1-1-24°

Eniten kuntanikokulmasta nousevia tulkintoja niyttid kuitenkin kirjistidvin keskus-
telu Paras-hankkeesta. Uusi kuntiin voimakkaasti kohdistuva hallintouudistus johdat-
taa kuntatoimijat monella seudulla miettimain uudella tavalla sitd, minkilaista tule-
vaisuutta kunnille maassamme kaavaillaan. T4ssd keskustelussa suurimpana uhkana
ndyttiytyy visio uusista vahvoista maakunnista, jotka huolehtivat suurimmasta osasta
aikaisemmin kuntien toimintaan keskeisesti kuuluneista palveluista. Oma vaikutuk-
sensa timintyyppisiin pelkoihin on myos Kainuun hallintokokeilulla, jossa sosiaali-
ja terveyspalvelut seki toisen asteen koulutus siirretdzin maakunnallisiksi.

»

Gid sanoin kuntajohtajapdivilli, kiytin itse asiassa puheenvuoron, kun ne esitteli
sen kuvion ensimmiiisend. Ja sitten tuo Kuntaliiton varatoimitusjohtaja jatkoi siti.
Ja kumpikaan ei sanonut iiineen maakuntaitsehallintomallia, niin mid sanoin, ettii
miksi ette dineen sanonut, etti mun mielesti, kun mddi oon 30 vuotta niiti kuvioita
katsonut, niin timdihin on ilmiselvi maakuntairsehallintomalli, joskin teriistesty malli
stitd, vaan todella niin, ettii sithen on tuotu tiiti verotusoikeuskuviota ja timmdoisti
tyki. Mutta eihiin timéi 20 000 henkeii ei... Mii sanoin siti, miki muu se voisi
olla kuin maakunta. Eli toisin sanoen tiissii on semmoinen pelivara jitetty, ettii sielti
poimitaan varmaan joku piikaupunkiseutu omakseen, ettii ei ole ihan maakunta,
vaan on pidkaupunkiseutu ja jotkut otettaisi omakseen. Tiitii siini mielessi sanoinkin
sen, ettii mé pidin titi juuri sen takia erittiin hankalana ja itse asiassa melkein
timmdisend vaarallisena, ettii tiimi saattaa nyt aiheuttaa sellaisen kebityksen, etti
todetaan, etti kuntia ei kannatakaan eniii... ” Haastattelu 3-1-45°

Jotkut pohtivat Paras-hankkeessa viliyteltyji vaihtoehtoja liheisyysperiaatteen niiko-
kulmasta. Tistid nikokulmasta palveluiden siirtiminen kuntien toiminnasta etiim-
miiksi el niyti ristiriidattomalta vaihtoehdolta.

»

1t toimivaltaa ei viedii ylemmiiksi, kuin mitii se on tarpeen. Eli niisti tehtiivistd,
mistii kunta pystyy selviytymiiin, niin niisti se vastaa. Ja jos se ei kykene niisti
selvidimiiiin, niin sitten vasta se ylempi tai laajempi taso ottaa tehtiiviin hoitoon. Pitiits

kéiydi kaikki nimd julkiset tehtiiviit kiydi lipi tiltii kannalta.” Haastattelu ’154°

Osaksi ongelmien arvellaan liittyvin kunnallisen itsehallinnon vankkaan asemaan
suomalaisessa yhteiskunnassa. Osaksi puolestaan arvellaan, ettd kyseessd on kunnal-
liskulttuuri, jonka periaatteiden kanssa uudenlaiset yhteistydmallit ja verkostomai-
set toimintatavat eivit kaikilta osin sovi yhteen. Uudistamisen nikokulmasta toi-
minta niytedd vililld keskittyvin muutosten hakemisen sijaan vanhojen rakenteiden
ylldpitimiseen.

129



130

Hankala hallintouudistus

"Kulttuurikysymys, entistii enemmiin ajattelee siti, etti perustuu vanhan rakenteen
ylliipitoon. Johon tuodaan vaan uus elementti seutukunnan kautta. Enemmiin pitis
aatella ettii yhteistyi olis verkkomaista, eiki hallinnollista, asioita tehtis yhdessi tai
erikseen.” Haastattelu 2-5-36°

Vanhojen rakenteiden yllipitimisen tulkitaan liittyvin kiinteisti kunnissa esiinty-
viin pelkoon vallan menettimisesti.

"Tiid on niin uutta toimintaa, ettii siihen ei meidin piiitoksentekokulttuuri pysty
vastaamaan. Tissi joudutaan astumaan sellaisille varpaille, jotka suomalaisessa
kulttuurissa on vabvoja. Tavoitteet edellyttiiii tiettyji muutoksia, kulttuuri ei salli
muutosta. Tissid on aina ubka jollekin, ettii joku menettii jotakin.” Haastattelu "2-
531"

8.2 Rooliristiriidat

Kuntien itsehallintoa koskevaan puheeseen liittyviit kiinteisti myds pohdinnat rooli-
ristiriidoista. Oman kunnan edun ja seudun edun vilinen ristiriita on joissain tilan-
teissa hyvinkin selvi. Ristiriitaisessa pddtoksentekotilanteessa kuntien paiceijitc niyt-
tdvit usein valitsevan oman kuntansa edun.

"Ei mun tavoitteena ole ajaa omaa kuntaani alas. Kuitenkin elin kunnassa, jossa on
mahdollista nostaa teollisuutta, lisiti kunnan elinvoimaa.” Haastattelu 2-7-111°

Oman kunnan edun tavoittelun kuvataan olevan “verissi” ja asenteet niyttivit usein
perustuvan ajatukseen oman kunnan omavaraisuudesta.

"Asenteet, tidlli on totuttu siihen, etti ollaan oltu omavaraisia.” Haastattely '1-1-24°

Oman kunnan edun valintaa perustellaan kiytinnollisten argumenttien lisiksi tun-
neseikoilla. Tunnepitoisia argumentteja kiyttivit kuvaavat voimakasta ristiriitaa,
jossa vastakkain ovat halu siilyttdd oma kunta elinvoimaisena ja tieto siitd, ettd van-
halla jirjestelmilli ei voida jatkaa.

»

0 mdiii oon ollut niin kavan péittijing, ja paljasjalkainen kuntalainen, kylli musta
vihin tuntuu pahalta, ettii se oma kotikunta menisi. Mutta kun tiedin ja tunnen
taloudelliset resurssit, millii tind piiviind sielli pyoritelliin, niin jotainhan pitiisi
tehdii. Mutta tuleeko se tillii seutuybteistyillii niiti resursseja. Miiii en oikein usko
stthen, kun kaksi kiyhéii menee yhteen, mitis siitii tulee.” Haastattelu ’3-5-40°

8.3 Talouden vaatimukset

Talous ja kuntien itseniisyys kietoutuvat puheessa usein yhteen. Yleisesti talouteen ja
yhteistyohén liittyvit pelot ndyteivit korostetusti kumpuavan nikemyksestd, jonka
mukaan yhteistyén myotd kustannukset karkaavat kisistid eiki niihin pystytd endd
uusissa jirjestelmissd vaikuttamaan.
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"Pienillii on se itsendisyyden menettimisen pelko ja pelitiin siti, etti kustannukset
nousevat.” Haastattelu 2-7-114

Oma vaikutuksensa on silli, ettd Seutukuntien tuki -hankkeen prosessin aikana huo-
mataan, etti yhteistydratkaisut eivit ainakaan heti tuo sidstoji. Hankkeen edetessi
puhe seutuyhteistyon taloudellisista eduista muuttuu varovaisemmaksi.

Eli ettii tissd, kun meilli on muutaman kustannukset nousseet, siis timdihin on
vidjidamitin.” Haastattelu 3-3-66°

Kustannusten kasvua pelitiin seki pienten ettd suurempien kuntien nikékulmista.
Pienissi kunnissa kustannusten kasvaminen liitetdin yhteistyon kautta tapahtuvaan
palvelun laadun tai tarjonnan mahdolliseen lisiantymiseen. Suuremmissa kunnissa
pelot kohdistuvat siihen, ettd yhteistyon tiivistyessi vapaamatkustajailmié saattaa
lisddntya.

"No, sitdi kai se tiissi meidiin kamreeri sanoi, koyhilli ei ole varaa yhteistyohon. Elikki
se tarkoittaa sitd, ettii nythin nimd kaikki ybteistyomallit on kaikki kalliita. Ja timi
on se iso kysymys. Ettid mibin me joudutaan, jos me joudutaan entistii enemmiin
verovaroista maksamaan niiti kustannuksia. Etti onko timdi yhteistyi todellakaan
sitten edullisempi.” Haastattelu ’3-3-68°

"Sinéinsi timé seutuybteistyd minun mielestii rasittaa kuntataloutta ja varsinkin meilli
se rasittaa.” Haastattelu '3-6-74°

Pienissd kunnissa on nihtivissi, ettd palvelun tason piivittiminen uusimpien suo-
situsten ja muiden seudun kuntien tasoiseksi aiheuttaa heti mitattavissa olevia lisi-
kustannuksia.

"Sitten on semmoinen asia, miki mun mielesti ympdristisuojelussa nimenomaan tuli
esille, kun siti kaavailtiin ja mietittiin, niin yhteistyomalleja, niin siini tuli esille,
se sitten, nimié niin kuin valtiovallan vaatimukset, esimerkiksi terveysvalvonnassa,
ne on niin paljon koventuneet, ettii tarttis tehdii elintarvikevalvontaa hirvittivin
paljon enemmiin, miti meilld ilmeisesti nykydin tehdiicin. Niin siitd tulee heti, ettii
Jjos timmdoinen yhteistyo muodostetaan tai jollain tavalla, niin siitii tarttisi saada lisiii
virkoja ja sitten tulee heti se, ettii no ei meillii ole varaa maksaa enemmiin, eiki sen
yhteistyon pitiisi tuoda sidstoji. Etti silloin, kun toimitaan tissi vanhassa, niin se
vain tehdiiin sitten niin kuin ennenkin on tehty.” Haastattelu 3-1-49°

Kustannusten kehittymiseen kytkeytyvien kielteisten kokemusten tulkitaan liittyvin
tilanteeseen, jossa palveluiden midrdd ja laatua saadaan yhteistydratkaisujen avulla
nostettua myds kunnissa, joilla ei ilman yhteistytd ole varaa lainkaan jirjestid tiet-
tyjd palveluita. Tilanne muuttuu ongelmalliseksi, mikili palvelun tarjonnan kasva-
essa myds palveluiden kysynti kasvaa voimakkaasti. Vield suurempi ongelma nousee
esille tilanteessa, jossa kunnat menettivit valtiolta tulevat lisikorvaukset, kun pal-
velu hoidetaan hyvin.

"Ollaan yritetty nyt, meillihin on vibin tullut lisiid kustannuksia, kun me ollaan
yhteistyiti libderty tekemdiiin. Elikki palkattiin yhteistyossi aluearkkitehti ja sitten
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holhoustoimen edunvalvontaa ja talous- velkaneuvontaa heti silloin alussa. ja niistibin
meille tuli lisikustannuksia, etti ei voi sanoa, etti on tullut sinénsi siini palvelun
tuottamisessa sidstod. Ettil tietenkin timd talous- ja velkanewvonta ja holhoustoimen
edunvalvonta, niin nehin on nyt hyvin hoidettu. Tosin kysynti on palvelun tarjonnan
myiitii kasvanut. Ja just oli lidninhallituksessa, ettii ne ei antanut meille yhtiin talous-
Jja velkanewvonnan lisikorvausta sen takia, kun tiilli ei ole yhtiiin jonoja. Sitten
annettiin kaikki rabat sinne, missii on hoidettu huonosti. .. etti paljon halvemmalla
me péiistiiis, kun me ei tarjottaisi mitidn palveluita, otettais vain valtionosuudet.”

Haastattelu 3-6-79°

Ongelmaksi nousee myos se, etté yhteistyotd markkinoidaan talouden nikékulmasta
liian optimistisesti. Kustannusten siilyessi ennallaan tai jopa kasvaessa joiltakin luot-
tamushenkildiltd on jo uudistushankkeen puolivilissi mennyt usko seutuyhteistyon
taloudellisuuteen.

"Extii tiiméihiin on tehnyt luottamushenkilville pikkuista epiitoivoa siini mielessi, ettii
on tiimin talouden osalta esitetty ettii kunnat tekee yhteistyitii niin se tuo sidstoji.
Ja kun ei oo osoitettavissa mitiiin merkittivii sidstoji, niin se tekee tietysti pienti
huolestumista, ettii eikd se niin ollutkaan, kun tehdiiin yhteistyiti.” Haastattelu 3-
7-54°

Taloudellisten tavoitteiden sijaan osa korostaa yhteistyén merkitysti keinona ylipda-
tddn selvitd kunnille osoitetuista tehtivisti.

"Kunnan velvoitteisiin niihden tiirkeid, yksi kunta on liian pieni toimija.” Haastattelu
2-8-92°

Talouden teemat niyttivit kietoutuvan myés pelkoon piitoksenteon etddntymisesti.
Suomalaisen kunnan itseniisyyden astetta nidytetddn pitkilti mitattavan sen talou-
dellisen pddtosvallan kautta.

"Siind on myds ongelma, etti luonnollinen yhteistyi ei oo jostain syysti mennyt
eteenpiiin. Miten palveluiden jirjestimisvastuu ja rahoitusvastuu eriytyvit, on myos
ongelma. Iisendiisen kunnan merkki ei ole sen itsendiisyys, vaan kunnan itsendisyys on
riippuvainen siiti, paljonko silli on taloudellista pidtintivaltan.” Haastattelu 2-

7-87

Pidtosvallan menettimisen lisiksi kunnissa nousee esille pelkoja oman aseman menet-
timisestd. Aseman menettdmisen pelkoa tosin perustellaan useimmiten demokratian
sdilyttdmisen ja kuntalaisten edun kautta.

"Keskustan ulkopuolisissa kunnissa pelitiin periferiailmioti, pelitiin, etti
pdtintivalta valuu. Virkamiehet ja luottamushenkilor pelkiivit oman asemansa
puolesta. Heikommat mahdollisuudet piiisti johtajaksi ja kunnanvaltuuston
pubeenjohtajaksi. Mutta sanotaanko se sitten suoraan niin, se verhotaan sitten kaiken
néikdsiin timmdsiin, etti demokratia kaventuu ja vastaaviin viitteisiin.” Haastattely

3-5-44°

“llman muuta pitiis ajatella (etua) kuntalaiselle, sitii varten jirjestelmdi on olemassa.”

Huastattelu 3-5-43°
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Yhteisty osoittautuu jo hyvin aikaisessa vaiheessa haastavaksi toimintatavaksi. Haas-
teet liittyvit uusien toimintatapojen soveltamisen tahmeuteen. Kaikilla seuduilla ei
ole vield hankkeen puolivilissd saatu lainkaan tuloksia. Kuitenkin suuri osa haasta-
telluista toivoo edelleen, ettd yhteistydn kautta pystytdin ratkaisemaan tiukilla ole-
van talouden ja kasvavien palvelutarpeiden vilinen ristiriita.

“Varmaan néiii kunnan taloudellinen tiukkuus, joka on suurin kannuste. lalous tulee
tinkkenemaan mutta palvelut pitiiisi siilyttiii. Kaikki pitiidi tehdii sen eteen. Téii olis
yksi konsti siini.” Haastattely 2-5-28’

8.4 Kuntaliitosten pelko

Adrimmiinen talouden vaatimusten kautta tuleva uhka niyttii olevan kuntien yhdis-
tyminen. Vaiheessa, jossa kunnan taloudellisen tilanteen katsotaan kurjistuvan mer-
kittdvisti vuosi vuodelta, kuntien yhdistymisen viltteleminen tiedetdin mahdotto-
maksi. Vaikka kuntarakenteen muutos omalla seudulla nihdiéin pidosin uhkana, on
kuntapiittijien joukossa myds melko paljon niitd, jotka ajattelevat seutuyhteistydtd
keinona saada aikaan kuntaliitoksia.

"Miiii koen, se tekee sitd tietii sinne ja en tiedd sitten. Joskus oon miettinyt sitiikin, ettii
jos katsoo tiitii kaupunkiseutua, miki tissi nyt on. Kylli keskuskaupungin organisaatio
pystyisi hoitamaan sen meidin 15 000 ihmisti. Ei siind olisi mitiiin ongelmaa. Ja
niin kuin sanoin, niin kylli mdii uskon, ettii timd seutuyhteistyd miti nyt pubutaan,
niin se kaukainen tavoite on ettii pillit yhteen pussiin. Niiinhin se nyt jo muutamissa
tilaisuuksissa ollut, tulee Arkadian miieltii kavereita, niin ne jo sanoo, ettii kuntaliitos.”
Haastattelu ’3-5-40°

Ajatus siitd, ettd seutuyhteistyé on vain hallituksen salajuoni, jolla kuntaliitoksiin
J y 4 ) )
paistddn kivuttomasti, virictdd yhteistydkaavailuja monella seudulla.

“Ja wvoin sanoa, etti kylli suuret ennakkoluulor varsinkin vanhemmilla
kunnallispoliitikoilla oli siitd, ettii peliittiin, etti semmoinen tulee sieltdi, ettii saadaan
kuntaliitoksia tehtyd, pédstiiin tekemiiiin kuntaliitoksia.” Haastattelu 3-6-74°

Samaan aikaan, kun yhteistydtd kritisoidaan, suuri osa kuntien edustajista puhuu
kuitenkin yhteistyn puolesta. Keskeinen perustelu on edelleen se, ettd yhteistys on
varmin keino vilttyi kuntaliitoksilta.

»

utta olihan siini tietysti tiimméisiii tavallaan ideologisiakin periaatteita se, ettii
esimerkiksi tillaisia, etti suurempi yksikki voi tuottaa parempiakin palveluita ja
ylipiiiinsi, ettii timiéi tillainen kuntien yhteistyé on tarpeellista ja vaihtoehto kuntien
yhdistamiselle. Ettii koska tiedetiiiin, kuinka vaikeaa se kuntien yhdistimistouhu on,
ettii se on monin verroin vaikeampaa kuin timé vapaaehtoinen yhteistys.” Haastattelu

3-4-18"

Just timi kuntakoko, meilli yhteistyi on pakon sanelemaa. Ollaan niin pienid,
ettii ei yksin pystytii tekemdiiin. Toisaalta ollaan kuitenkin totuttu tekemiiiin pienessii
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mittakaavassa yhteistyitii jo vuosikymmenid. Kuntien itsendisyys on néissi kuitenkin
sdilynyt.” Haastattelu 2-1-110°

Yhteistyon ja kuntien yhdistymisen raja ei niyti kaikilta osin selviltd. Yhteistydtd ei
voida kuntien itsehallinnon nikékulmasta rajattomasti syventii ilman, ettd joudu-
taan keskustelemaan itsendisten kuntien yllipitimisen jirkevyydesti. Pelkona on, ettd
yhteistydn myoti kaikki merkittivi toiminta hoidetaan esimerkiksi seudun kautta,
jolloin kunnan itsendisyys on enid kosmeettinen seikka. Tdminkaltainen kunnalli-
sen itsehallinnon vihittdinen rapautuminen nihdiin hyvin vastenmieliseni kehi-

tyskulkuna.

"Toivoo, etti kun on valittu timi yhteistyon tapa toimia, ettei tulisi sellaisia onttoja
kuntia, jotka ois vaan rakenteellisesti itsendiisiii. Jossain vaibeessa tarvii miettid siti,
et onko sitten kuitenkin se kuntaliitos joka tulee sielti vai pystytiiinki me todella
tekemiicin yhteistyiti niin, et ne kunnat siilyis itsendisind. Ja aikaa myiten tiytyy
tulla myis taloudellista hyistyi.” Haastattelu 2-4-7°

Monella seudulla kuntien itsendisyyteen liittyvi kriittinen raja niyttdd tulevan vas-
taan, kun seudulliset ratkaisut lihenevit kuntien peruspalveluita.

"Luulen, ettii tavallaan tillaista krittistii rajaa ollaan lihestymiissii. Jotain rajaa, jonka

yli me ei oikein voida menni, jos halutaan siilyi itsendiseni. Niin kauan kun me
pystytiicin maksamaan kaikki me pysytiin itsendisind. Me ei voida omaa viikeiimme
endii vihentii, meilli ei ole mabdollista pienentii.” Haastattelu 2-4-9°

Itseniinen kunta nihdiin instituutiona, joka mahdollistaa elimisen my®s syrjiseu-
duilla. Edelleen itsendisen pienen kunnan arvoksi nostetaan se, ettd kunnan pieni
koko helpottaa vaikuttamista kunnan asioihin. Nimi nousevat itsendisen kunnan
perusteluissa keskeisimmiksi.

"Se on yksi ainakin selkei. Ja nimii tillaiset pelot. Mii henkilokobtaisesti olen ihan
syntyperdinen, mutta en mdid nyt sitten tiedd, ettd jos (oman kunnan) nimi lakkaa
olemasta, niin heilauttaako se mua johonkin. Mutta néiti timmdoisii ihan on, etti
kyllii se (oma kunta) tiytyy olla, kun se on aina ennenkin ollut nimeni... Ettii enki
mdéii ymmdrrii sitten niin, etti voiko se olla se kunnan nimikysymys sen paremmin
missiiiin munallakaan, mutta kylli néiilli timmdiisii pyrkimyksii on. Ja sitten siti
pelitiiin, ettii se vaikuttaminen, ja se mustakin on than todella olennaista, etti se
vaikuttaminen sitten niihin péitoksiin, etti myoskin sielld sivukylilli tai tuossa
kaupungin ulkopuolella, sinne pitiisi saada sitten kuitenkin sillai vaikutettua, etti
stelli on yhi toimintaa. Etti kaikki toimisi sillai, ettii siellii on mabdollisuus toimia
ja elii.” Haastattely 3-4-17

auttavan merkittdvisti suomalaisia pienii yhteis6jd niiden selviytymistaistelussa.

"Mun mielesti ainakin on se vaikuttanut, mutta se on vaikea sanoa miten. Edelleen
tiimé paikallinen piditiksenteko on erittiin tirkeid ja siis nimié paikalliset toimijar
stelld, jotka taistelevat sen pienen yhteisin edesti, niin se on aika tirked voimavara..”
Haastattelu 3-2-80°
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Viimeistiin siind vaiheessa, kun niahdain, ettei kunta enii kykene ratkaisemaan talo-
uteensa liittyvid ongelmia, ryhdytiin etenkin pienten kuntien kohdalla puhumaan
kuntaliitoksista. Tdmi ei ndytd kuitenkaan yksiselitteisen jirkeviled. Kuntien yhdis-
tymisestd seuraavia taloudellisia etuja ei ole pystytty aukottomasti todistamaan. Pien-
ten kuntakeskusten niivettyminen liitosten my6ti tuntuu kunnan toimijan nikskul-
masta paremmin todistetulta. Kuntaliitosten hankaluutta perustellaan sivukylien nii-
vettymisen lisiksi kuntien erilaisten elinkeinorakenteiden yhteensovittamisen ongel-
milla ja erityyppisilld poliittisilla kulttuureilla.

"Kyllii kai sitéi ajattelee, ettii néici kunnat saa siiti hyityd ja se on tiii on kiped asia tid
talous. Ja sitten se, kun pienid kuntia ja aina pubutaan liitoksista, vaikka on todettu,
ettei se niin paljon taloudellista hyityi tuo. Ja usein sanotaan, etti se hallinnollinen
keskus loppuu siitii kunnasta joka liitetiiin, ettii se jid sivukylin asemaan, etti kai se
pohjimmiltaan on tii kuntien siilyminen ja timié elinvoimaisuus. Ja se, etti resurssit
ei riitii kaikkeen, ja kun kehitys menee niin voimakkaasti eteenpiiin.” Haastattelu

2-1-105°

"Silloin, kun tulin, luulin, etti yksi kunta riittid, mutta kantapiin kautta opin, ettii
ehkii se on néiin hyvi. .. Voi kai sitii perustella silli, ettii elinkeinorakenne ja poliittinen
kulttuuri hyvin erilaiser.” Haastattelu °1-2-89°

Hidastelua seutuyhteistydn syventimisessi perustellaan myos kuntalaisten kuntalii-
toksiin kohdistuvilla peloilla.

"Kuntalaiset tahtoo vaan mieltii sen silli tavalla, etti nyt meiti liitetiiin
(keskuskuntaan). Vaikka eibiin se niin nyt ole. Mutta jos joskus tulee sellanen tilanne,
niin sitten on ainakin helpompi, kun tiedetiiin ja tunnetaan jo valmiiks ne ihmiset,
kenen kanssa tehdiiin sitten yhteistyoti.” Haastartelu 2-3-122°

Osa nikeekin, ettd kuntalaisten nikemyksii kiytetiin helposti tekosyyni. Tdminkal-
taisia nikemyksid esittdvit arvelevat, ettd itsendinen kunta on huomattavasti tirkeimpi
asia kunnan piittijille ja viranhaltijoille kuin kuntalaisille. Joissain tapauksissa on sel-
vii, ettd kunnan itseniisyys halutaan siilytcii, vaikka se tarkoittaa, ettd joitain palve-
luita ei kyeti jirjestimiin ollenkaan tai niiden jirjestiminen on tiysin kosmeettista.

"Ettii se, etti kunta on itsendinen, sen merkitys on paljon suurempi, kuin etti miti
tapahtuu kuntalaiselle. Etti jos katsotaan vaikka timin sosiaali- ja terveystoimen,
tiiméin sosiaalitoimen erityispalvelut ja vaikka sielli timdi edunvalvontakysymys. Eihin
siti ole organisoitu pikkukunnissa. Se on joku toimistosihteeri hoitaa vasemmalla
kiidellii niiti, voi sanoa, etti siti ei hoideta ollenkaan.” Haastattelu 3-4-16°

Seutuyhteisty6 koetaan kuitenkin varsin monessa puheenvuorossa suurkuntaa parem-
maksi toimintatavaksi. Téti nikemystd perustellaan silld, ettd asiantuntemuksen ja
osaamisen jakaminen on yhteistydssid helpommin toimivaa ja ettd demokratia toimii
pienissd kunnissa paremmin.

"Niin libinni siti kautta, ettii me pystymme paremmin toimimaan seutuna kuin

ettii olisi sitten yksi suurkunta tai ettii olisi vaikka kaksi suurkuntaa tilli alueella. Ja
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se hyity tisti tulee lihinni nyt virkamiestasolla, ettii voidaan kiyttid sitii osaamista
niin, ettii siitii katkki hyityvit, ettd se tulee kaikkien kuntien kiyttion. Saadaan silli
tavalla myis pikkukuntiin osaamista, jota muutoin ei ole. Ja timi hyoty tulee ilman,
ettii me hévidmme mitiiiin esim. demokratiassa, etti me pystymme edelleen toimimaan
lithikuntana asiakkaille ja demokraattisesti eli me emme menetii mitiiiin tiissi, kun
Jjos verrataan vaikka kuntaliitoksiin, niin siini nimd edut héividisivit.” Haastattely

2-2-150°

Samaan aikaan osa tiedostaa, etti seutuyhteistydn avulla voidaan parhaimmillaankin
vain viivyttid vidjadmiced tulevia kuntaliitoksia.

"Meillii oikeastaan ei ole muita vaihtoehtoja, yksin ei pirjiti. Pitkittii
kuntaliitosajatteluja joita seuraavana vuorossa.” Haastattelu 2-7-118°

Joitakin huomioita esitetiin siitd, ettd itseniisten kuntien verkostomaiseen yhteistyd-
hén menee valtavasti suunnitteluaikaa. Suunnittelu- ja kehittdmisprosessien tehos-
taminen on yksi harvoista kuntien yhdistymisti tukevista argumenteista. Suunnit-
teluprosessien arvellaan tapahtuvan huomattavasti kevyemmilld rakenteilla, mikili
kyseessi on seudun sijaan yksi seudun kokoinen kunta.

“Joskus tuntuu, ettii liian paljon menee ihmisilli aikaa tihiin systeemiin, ettii on palattu
stihen 80-lukuuun, jolloin tehtiin swot-analyyseji. Nyt tehdiiin seudun mittakaavassa
samaa, meinaa tulla kyyniseksi. Vililli on hassu katsoa, kun 20 ihmistii on saman
poydiin idressd, jos oltaisiin samaa kunta, meiti kaikkia ei tarvita.” Haastartelu 2-
3-128’

Kunnan rajojen ja itseniisyyden korostaminen tulkitaan osin keinotekoiseksi seu-
duilla, joilla ihmiset kulkevat paljon kuntien vililld. T4ssd yhteydessi nostetaan esille,
ettd hallinnon rakenteita on kuntien itseniisyyden siilyessikin kehitettivi, jotta voi-
taisiin paremmin vastata asukkaiden ylikunnallisen arjen tarpeisiin.

“lhmiset liikkuu nykyiiin paljon, he on madaltaneet nimé kuntarajat. Kuntien on
tiissi tultava periissi. Rajoja ei ehkii tarvii kokonaan poistaa, mutta madaltaa kylli,
muuten tid hallinto tuottaa sellaista todellisuutta, joka ei ole missiiin synkassa sen
kuntalaisten todellisuuden kanssa.” Haastattely 2-1-109°

8.5 Pelko paatdksenteon etadantymisesta

Kunnan toiminnan nikokulmasta erilaisten seudullisten rakenteiden koetaan vaike-
uttavan toimintojen ja kustannusten poliittista ohjaamista. Haastatteluissa kuvataan
pelkoa kunnan piittijin vaikutusvallan vihenemisesti. Vaikutusvallan vihenemisen
myoti kunnan alueella tapahtuvan toiminnan hallinnan uskotaan vaikeutuvan.

"Mukana on myiskin varovaisuutta kustannusten jakautumisen subteen. No, sanon
niin varovasti. Ostajien on vaikea pysyi tiysin selvilli kustannusten rakenteesta.
Palveluiden tuottajat viime kiidessii péittiii tin tuotantotavan ja nitii se sisillyttiii
nithin kustannuksiin. Jirjestiminen jid tuottajan vastuulle. On herrasmiesmiiisti
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tapaa subtautua asioihin. Ostaja on kuitenkin vain ostaja eikii voi niin paljoa
vaikuttaa.” Haastattely 2-4-13°

"Ensinnéikin se menee kauemmaksi ja se hajautuu nimd asiat ja silli tavalla ne oli
ehkii enemmiin sitten kompaktisti kunnan sisilli ne asiat hanskassa. ... kunnallinen
piiditoksenteko siellii omassa valtuustossa ja hallituksessa pienence ja sitten yhi enemmiin
asioita piidtetiiiin jossain muualla.” Haastattelu 3-5-39’

Poliittisen vaikuttavuuden karkaaminen kunnilta nihdidin my6s osana laajempaa
kuntien toimintaympiristén muutosta.

"Se on kyllii sellanen konsti, ettii millii ongelman ratkaisisi, silli tavalla kun pubutaan
muutenkin siiti, ettd poliittinen vaikuttavuus karkaa kunnilta. Tid on se semmonen
ongelma, joka liittyy tihiin kebityssuuntaan. Joka seudulla varmasti sama.” Haastattelu
2-8-92°

Vaikutusvallan menettimisti enemmin peldtiin palveluiden etdiintymisti, joka nih-
dddn suorana seurauksena yhteistyn syventimisen kautta tapahtuvasta palveluiden
keskittymiskehityksestd. Palveluiden etddntymisen pelko liittyy paitsi konkreettisten
palvelupisteiden hividmiseen asuintaajamista, myds pelkoon palveluiden tuotantoa
koskevan piitoksenteon etddintymisesti.

"Meillii se on se palveluiden etiiintymisen pelko... tai keskittymisen pelko, palvelu
keskittyy, eiki omaan kuntaan.” Haastartelu 2-7-113°

"Palveluiden siiilyttiminen pitiiisi olla se keskeinen. Sitten peliitiiiin, ettii budjetin
piiitdsvalta linkuu pois omista kisisti ja siti kautta tulee huonoja pitiksii.”
Haastattelu 2-5-28°

"Niiissii kunnissa ei yhteistyolli paljoa saada kustannussiiistiji jos yhteistetiiin talous-

ja hallintopuolella. Missi isor rahat litkkuu, sotepuolella. Siellii on paljon rekemisti.
Kyllii kunnat pelkid, ettii tulisi wusi kuntayhtymd, joka hoitaisi kaikki niii tehtivit,
se rupeisi eliiméicin omaa eliimiéinsi.” Haastattelu 2-2-90°

Seudullistamiskehityksen nihddin vaikeuttavan piitoksentekijoiden lisiksi myos
kuntalaisten asemaa. Kun kuntalainen on aikaisemmin tiennyt, kehen ottaa yhteyttd
palvelun laatua koskevissa ongelmatilanteessa, on vastuunalaisen viranhaltijan 16yti-
minen kuntien yhteistyorakenteissa hankalampaa. My6s kunnallisten viranhaltioiden
tehtivikenttd muuttuu ylikunnallisten rakenteiden lisddntyessi. Heiddn tehtiviinsd
ajatellaan kuuluvan uudessa tilanteessa myds oman kunnan etujen valvominen.

"Se on selviiii, ettii vastun meilli siilyy, mutta jos ajattelee piidttijit ja kuntalaiset,
ne aikaisemmin ne kivi virkamiesten kimppuun, etti laittakaa timdi kuntoon. Nyt
niilli on vain se, etti nyt se tarttis kiydi vesiyhtio moittimassa ilman muuta ja esittiiii
toiveita sinne. Ne kumminkin edelleen kiyttiytyy vihin entiseen tapaan, ettii kun on
Jossain ongelma. Ja kunnista pikkuisen tulee nyt semmoinen, kun ennen ne péiitettiin,
me hoidettiin ne asiat itse. Nyt kun ne hoidetaan seudullisessa yhteisorganisaatiossa,
niin meistikin pikkubiljaa tulee semmoinen, etti me ikdiin kuin samassa rintamassa
kuntalaisten kanssa sitten painetaan ja lobataan sinne yhteisen organisaation suuntaan,
ettii pistiikii meidiin kunnassa timd asia kuntoon.” Haastattely 3-4-21’
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siitd, ettd henkildston asemaa ei koeta uusissa seudullisissa jirjestelyissd turvattuna.
Tdmai tilanne aiheuttaa puolestaan pelkoja suhteessa tulevaisuudessa tapahtuvaan
massaelikoitymiseen.

"Ja ehkii kunnat pelkiid ettii, jos yhteisidi toimintoja aletaan tekemiiiin, niin henkilisti
lomautetaan. Ja kohta tulee se, ettii kun jii paljon elikkeelle, niin kuka sitten rekee niii
hommat. Ei seudulla voida keskustella, omassa valtuustossa on keskusteltu.” Haastattelu

2-6-135°

My®és vastuun ja vallan sijainti nostetaan uusien jirjestelmien ongelmaksi. Vastuu ja
valta eivit uusien jirjestelmien aikana enii ole samoissa kisissd, miki tuntuu hei-
kentivin jirjestelmin perustaa.

“Vallan menettimisen pelko, yhteisessi jirjestelmiissii ei péiitoksii endiii kaikista asioista
tehdi omassa kunnassa.” Haastattely 2-7-113°

Niin kauan kun seutuyhteistyossi pysytelliin kunnan toiminnan ja talouden kan-
nalta pienemmissi asioissa, edelld kuvattuja ongelmia ei nosteta pinnalle. Palvelui-
den ja piitoksenteon etddntymiseen liittyvit pelot nousevat kuitenkin keskusteluun
heti, kun uudistamiskaavailut koskettavat peruspalveluita.

"Yhteistyin tarve on ajautunut peruspalvelun puolelle. Niihin asioihin, jotka on
periaatteessa aina mielletty kuntien omaksi toiminnaksi.” Haastattely °2-5-31°

Seutukuntien tuki -hankkeen alkupuolella monella seudulla suunnitellaan, etti seu-
dulle rakennetaan sellainen seudullinen toimielin, jolle delegoidaan aidosti kuntien
toimivaltaa. Kaikilla seuduilla kiy kuitenkin niin, ettd kunnianhimoiset tavoitteet
kutistuvat. Valtaa kiyttivien seutuvaltuustojen sijaan seuduille syntyy neuvottelu-
kuntien tapaisia rakenteita, joiden keskeiseksi ongelmaksi nostetaan juuri aidon pii-
tosvallan puuttuminen.

"Niin miid olin jossain méiirin henkilikohtaisesti viehittynyt semmoisesta ajatuksesta,
ettii hankittais oikein timmdiinen toimielin tille, joka tekisi péiitoksiii ja niin kuin
peruskuntien valtuuksia tavallaan delegoitaisiin sinne roimielimelle. Mutta siihenhiin
ei piiiisty, koska suuri osa néisti pienemmisti kokeilualueen kunnista eiviit halunneet
siti. He halusivat niin kuin siilyttiii sen eri asioiden lopullisen piditosvallan omissa
kunnissaan, omissa hallituksissaan, valtuustoissaan, niin kuin asiasta riippuen. Ja
néiinhiéin siinii meneteltiin, ja sitten lopputuloshan oli se, ettii se seutuneuvottelukuntahan
ei ole tavallaan sitten timméinen poliittinen toimielin, koska sekin vain. .. Meillihin
ei ole tavallaan timmiisti pédttivii toimielinti koko kuviossa ollenkaan. Sitten
leun kerran lopulliset piiiitokser tehdiiiin peruskuntien oman hallinnon sisilli. Ja mdiii
ajattelin, ettii saadaanko me tissid mitiin todella aikaiseksi.” Haastattelu 3-1-4°

keskeisiksi nousevat kuntajohtajat ja painopiste niyttii seudullisen toiminnan lisidnty-
misen kautta siirtyvin poliittisilta toimijoilta entistd enemmiin viranhaltijajohtajille.
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“Joo mii oon niistikin, ettd mii oon kriittisesti subtautunut tihin silli tavalla,
ettd timi etidntyy tami péitoksenteko. Tavallaan kuntalaisen ja valtuutetunkin
vaikutusmahdollisuudet. Jos ajattelen itseini tavallisena valtuutettuna, niin kyllihin
(seutukoordinaattori) nytkin kivi kaupunginballituksessa esittelemdissii néitdi, mutta
ei me oikeestaan muuta tiedeti néistd, kuin mitii nyt sitten nimdi raportit on tiisti.
Ettii siellii on, tissi maakuntaballituksessakin yksi edustaja yhdesti kunnasta, niin
ei se nyt niin kauheasti ole. Se on niin kuin siirtynyt enemmiin tihin virkajohtajien
hoitoon. Ettii kaupunginjohtajat, kunnanjohtajat, jotka néiissi tyopalavereissa on, vie
titdi asiaa eteenpiiin. Ja tavallaan se poliittinen ohjaus siind sitten vain reagoi sithen,
ettii mitd pitiis pidttid. Menee katettuun péytiin.” Haastartelu ’154°

Virkavetoisuus ja pditdsvallan keskittyminen harvoille nihddin ongelmana. Niin
kauan, kun seuduilla ei juuri ole pddtosvaltaa tai kunnan kannalta merkittivid teh-
tivid, ongelmaa ei kuitenkaan pideti kovin suurena.

"Se on aika keskittynyt, ettii ne on nii henkilit, jotka istuu sielld hallituksessa ettii
on helpompi kontrolloida, mihin tii kehitys menee. Mutta aika virkamiesvetoista on
Jjohtaminen. Mutta tulevaisuudessa voisi ajatella ettii muutetaan, vaikka nyt ehki ok.
Ainakin niin, ettii niilli olisi oikeus olla lisnd ja saada informaatiota.” Haastattelu
2-2-149°

“Informaatio on varmasti kulkenut enimmékseen avainhenkiloiden sisilli, etti mini
olisin kaivannut....toisaalta varsinaista tarvetta ei olisi ollut... mutta ehki vihin
avoimempi tiedottaminen, vaikka pubutaan, etti pitiisi pitid yhteisiii kokouksia ja
sitten kanssa saattaa olla, ettii tihin mennessi ei ole ollut niin paljoa tiedotettavaa.”
Haastattelu 2-2-149°

Seudullisen piitdksenteon ja seudullisen valmistelun keskittiminen harvoille nih-
diin kuitenkin kiytinngdssi ainoaksi mahdollisuudeksi saada jotain aikaan. Vain har-
voin asiaa kommentoidaan siten, etti seudullisten toimielinten kokoonpanoa tulee
olennaisesti muuttaa tai osallistumista merkittavisti lisdtd.

"Toimii hitaasti, hartaasti ja jihmeisti. Toimii kuten kunnallinen byrokratia siini
pabimmassa muodossaan. Ei 0o lautakuntaa, mutta on tysvaliokunta. Sitten on hallitus
Jja valtuusto. Hallituksen ja valtuuston vilissi asia lihtee kuntiin, niiden hallituksiin
Jja valtuustoille ja sitten vasta seutuvaltuustoon. Pitiisi olla kunnissa luottamusta
muutamaan henkiléin, jotka seudullisesti voisivat piicitoksid tehdii. Ei pitiiisi ainakaan
laajentaa, herranjestas sentiicin. Nyt tiissii tilanteessa on oikeat toimijat. Niimii vieviit
asiaa eteenpiiin ja sitten konsultoivat asiantuntijoita. Me evéstetiiiin, ettid mitid me
halutaan, sit ne touhuaa ja raportoi meille.” Haastattelu 2-5-27°

Poliitikkojen roolia ei seutuyhteistydssd pidetd jirin merkittdving, vaan piitksen-
teon nihdiin perustuvan pitkilt viranhaltijoiden keskendin neuvottelemiin asioi-
hin. My®és kuntalaisten arvellaan olevan tiysin tietimittomii siitd, mitd seudullinen
yhteistyd millikin seudulla tarkoittaa.

“Roolit on selkeiir. Yhteistyoroimikunta on tarpeellinen, mutta luottamushenkilielin
ei. Se perustettiin, koska kuntalain mukaan sellainen on oltava. Mut ei tii yhtiiin
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sen veikeimpi ole. Ei luottamushenkiliti voi syyttiii, koska ei sille tissi mitiin
kerrota. Yhteistyitoimikunnassa ei ole kuin muutama poliitikko ja péitokset siellii
tekee virkamieher. Seutuyhteistyissi ei paljoa tarvisi olla politiikkaa. No, mun on
helppo sanoo, ettii puheenjobtajana oon saanu kaiken tiedon, kun tarviinkin, mutta
kuntalaiset ei tiisti tiid mitiin. Se on varmaa.” Haastattelu 2-8-147°

8.6 Luottamuspula

Kunnallisen itsehallinnon merkitys korostuu hankkeen edetessi. Erdini syyni tihin
nostetaan esille se, etti eri kuntien vilille ei hankkeen aikana saatu luotua toimivaa
ja luottamuksellista suhdetta. Joillakin seuduilla tilannetta kuvataan koko maakun-
taa koskevaksi ilmioksi.

"Yks syy tihin on tiii meidéin maakunnan kulttuuri, jossa ei ole aitoa luottamuksen
ilmapiirid, jossa ajatellaan aina, et toinen hystyy enemmiin kuin toinen.” Haastattelu

2-5-26"

Joillakin seuduilla luottamuspulan taustalla arvellaan olevan yhteistyén markkinoin-
tiin liittyvit puutteet.

"Hankkeita ei mydskiin oo osattu kuvata niin, etti pidttijit ois voineet nihdi
hyidyt.” Haastattely 2-5-29°

Piitoksenteko nostetaan luottamuksellisen ilmapiirin luomisessa keskeiseen asemaan.
Avainkysymykseni nihdiin tilloin se, ovatko eri kuntien pidtdkset sen suuntaisia,
mitd seudullisesti on sovittu. Seudullisen sopimisen ja kunnallisen piitoksenteon
vilinen kuilu nikyy koko hankkeen ajan kuntien ja seutujen vilistd luottamusta vai-
keuttavana ilmioni. Seudullisten strategioiden ja keskustelujen ohjausvaikutuksen
nihdiin olevan liian heikko suhteessa kuntien paitsksentekoon.

"Kuntien viliseen subteeseen ja piiitiksentekoon liittyviit asiat, saadaanko pidettyi
luottamuksen henki. Kriittinen piste on piiiitoksenteko.” Haastattely °1-1-1°

Luottamushenkil$iden nikékulmasta voimakkaimmin luottamusta nakertaa pelko toi-
mintojen ja palveluiden yhteensulautumisesta. Epiluottamusta niyttivit synnyttivin
helposti my®és asiat, joista keskuskaupungin katsotaan tavalla tai toisella hydtyvin.

"Luottamushenkilot aiheettomasti pelkiii kaikenmaailman fuusioita, et pitiis ymmiirtii,
et tiid voi vahvistaa vaan kunnan itsendisyytti. Hengessii on sitii kebittimisen varaa,
se me-henki tulis loytii. Ebki vihin ollu keskuskapungilla liitkaa, etti liikaa
keskitetiiin. .. Ja ehki néii alkuvaibeen valintakysymykset, henkiliiti vastaan ei oo
mitidn, mut he asuvatr vidrdssi paikkaa, jos ois tehty toisella tavalla, ois lLihteny
helpommin liikkelle.” Haastattelu 2-4-5°

Joillakin seuduilla kuntien vilinen luottamus saa kolauksen, kun suurkunta-ajatus
mainitaan.

"Meidiin kaupunginjohtaja sortui pubumaan liian ehki vaikka se oli yhdessi
hallituksessa varovasti pubuttu timméisestd isosta suurkunta-ajatuksesta. Niin kuin
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hiin liian innokkaasti pubui omasta taustastaan johtuen, puhuu tisti suurkunnasta.
Niin timii tietysti aiheuttaa vilittomdsti timméisen varautumisreaktion.” Haastattelu

3-3-66"

8.7 Valtuustokauden vaihtuminen

Valtuustokauden vaihtuminen vaikuttaa joillain seuduilla merkittavisti uudistushank-
keen etenemiseen. Jos suurin osa seudulla toimivista valtuutetuista vaihtuu, on sitou-
tumisen aste seutuyhteistyéhon ja uudistushankkeeseen vaalien jilkeen arvoitus.

“Ja timié on nyt sitten otkeastaan viime syksysti lihtien hieman hiertinyt sitten titi
seutuyhteistyoti ja nythin talvella, kun tuli uudet luottamushenkilit tuonne, niin se
on ollut tiysin pysihdyksissi, ettii he nyt miettii siti asiaa.” Haastattely 3-6-72’

Joillain seuduilla pidetidn tirkeind peruskuntien valtuustojen sitoutumista uudistus-
hankkeeseen. Niilld seuduilla valtuustokauden vaihtumisen jilkeinen tilanne koe-
taan kaikkein hankalimpana.

"Elikkdi me on lihdetty siiti, ettei se etene, jos ei kuntalaiset ja ne valtuustot ole mukana.

Mutta ettii tiissii nyt on pikkuinen, eiki ihan pienikiin ongelma, ettii valtuustokausi
vaibtuu ja uudet valtuutetut siihen sisidiin ja sitten etti missi ollaan menossa ja miti
on tehty niin siini on varmaan kaikilla vihin vieli tavallaan kysymysmerkki, etti
mitii he haluaa sitten tille joka sektorilla.” Haastattelu '3-7-53°

8.8 Ristiriitojen valttaminen ja konsensusajattelu

min konsensusajatteluun. Sen avulla pyritdin myds kasvattamaan luottamusta seu-
dullista toimintaa kohtaan. Konsensusajattelu nihdiin parhaana mahdollisena kei-
nona piistd hyviin tuloksiin. Samalla kuitenkin kritisoidaan konsensusajattelun aihe-
uttamaa paitoksenteon hitautta ja kompleksisuutta.

"Meillii on konsensusajattelu, oli kunta iso tai pieni, yhteiset piiiitikset pitii olla. Ei
seutuballituksessa idinestetd.” Haastattelu 2-2-90°

"Meillii on sellainen periaate, ettii se yhteisymmiirrys bhactaan ettei asioista tarvi
didinestild, ettdi ei viedd asioita vikisin lipi. Konsensusta haetaan vaikka kuinka paljon.
” Haastattelu 2-3-127°

Konsensusajattelu nihdiiin kuitenkin ainoaksi keinoksi piisti eteenpiin asioissa, joihin
tiedetéin liittyvin rationaalisten elementtien lisiksi paljon tunnepitoista ainesta.

»

ttii nyt pitiis olla malttia newvotella ja etsii niiti ratkaisuja ja ymmiirtid, ettii
realiteetti, ja toisaalta emotionaalinen identiteettikysymys, on sellaisia asioita, jotka
eivit kulje samaa rataa. Vaan ne pitiid ymmiirtiia erillisiksi asioiksi ja niitii pitii pystyi
késittelemdiin yhti aikaa loukkaamatta timméisti identiteettid, loukkaamatta siti
mentaalia, miki siti henkisti ulottuvuutta, miki tilli puolella on, sen rationaliteetin
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alla, sanomalla, ettii euro sanoo niin, niin meidin on pakko tehdi niiin. Silloin
tuhotaan enempi.” Haastattelu '3-3-66°

Konsensusajattelua pidetiin joissain kommenteissa myds negatiivisena ilmioni. Nega-
tiivisissa nikemyksissi korostetaan siti, ettd konsensus on seutuasioissa ndenniisti ja
pinnallista. Pohjalla tiedetddn kuitenkin kytevin paljon erimielisyyksii. Ongelmana
on se, ettd nditd kriittisid nikemyksid ei tuoda keskusteluissa esille.

"Ehkii tarvitsisi enemmiin konflikteja, etti voitaisi pidsti kehityksessii eteenpiiin. Tai
en tiedd, voiko niiti toivoa, mutta kun kaikki ovat niin yksimielisid, niin se, etti
kehityksen etenemiseksi olisi joskus hyvd, jos niiti olisi.” Haastattelu 2-2-150°

Esimerkiksi kuntaliitoksiin liittyvit asiat miritellddn sellaisiksi, jotka johtavat heti
ristiriitoihin ja jannitteisiin. Kuntaliitoksista ei keskustella seudullisilla foorumeilla,
vaikka jollain seudulla ne sisiltyvit seutuyhteistyon piilotavoitteisiin.

"Mehiin ei niitii kuntaliitosasioita sanota iineen. Iavoitteena on myds se, ettii saadaan
kunnat sellaiseen kuntoon, etti jirjellisessii ajassa voidaan liittii kunnat yhteen, etti
saadaan atkaan vetovoimainen keskus. Kun tulet vuoden piisti kiymiiiin, niin tissii
tulee syntymiiiin jinnitteiti, koska timéi oma rakenne on tuottamaton.” Haastattelu

2-8-145’

Konsensusajattelua pidetiin myos eriini tapana viltelld ristiriitoja ja jinnitteiti.
TAmi rinnastetaan my®ds tilanteeseen, jossa muutoksia ei haluta tehda.

"Ja sitten ei ole rohkeutta lihtei viemdiin sitii prosessia lipi. Etti haetaan helppoja
ratkaisuja vain, ettii ei tartte ristiriitoja eiki tule jinnitteiti. Ollaan vain. Timéinhin
se yksi ongelma kunnallisessa hallinnossa, kun ei uskalleta haastaa.” Haastattely 3-

4-16°

Ristiriitojen ja jinnitteiden vilttelyyn liitetdin yleinen rohkeuden puute. Etenkin
kuntajohtajien vastuuntuntoa ja rohkeutta suhteessa oman kunnan piéttijiin periin-
kuulutetaan.

"Minusta tuntuu, ettii kunnallisjohtajilla puuttuu robkeutta omiin pidttijiinsi
nihden tehdi niitid avauksia.” Haastattelu 2-5-31°

"Tyivaliokunta ei ole ottanut sille kuuluvaa vastuura. Viistiviit vastuuta.” Haastattelu
2-5-33’

Viranhaltijoilta odotetaan yleisemminkin uusia, rohkeampia avauksia suhteessa pal-
veluiden kehittimiseen.

"No lihinnd poliitikot, ja myds viranbaltijapuolella, saattaa tulla vastustusta,
viranhaltijat rohkeastikin pystyviit ajattelemaan, lwottamushenkilviden asema tehdii
piiditoksidi. Etti enemmiin kaipaisin, ettii sieltii se tulisi se robkeus.” Haastattelu 2-
8-142°

Jotkut nostavat esiin sen, etti koko seutuyhteistyén valmistelun ongelma on ollut
konsensushakuisuuden lisiksi mys seudullisen kehittimiskokonaisuuden pirstaloi-
tuminen. Konsensuspyrkimysten vuoksi seutuyhteistydssi edetdin pienin askelin ja
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pieni toiminto kerrallaan. T4mi johtaa pahimmillaan tilanteeseen, jossa sitoutumi-
nen seutuyhteistydhon joudutaan hankkimaan uudelleen jokaisen pienen hankkeen
yhteydessi. Osa arvelee, ettd suurten kokonaisuuksien kautta sitoutumisen aste tulisi
mitattua jo aikaisessa vaiheessa. Tilldin voitaisiin my®s vilttyi turhalta tydled.

"Timd seutuyhteistyon yksi ehki kompastuskivi on se, etti takerrutaan jollekin
toiminnalle, ettii olisi ehkdi viisaampaa valmistella viisi sektoria kerralla, kuin aina
yksi kerrallaan. Koska silloin voisi kunnat katsoa sitii koko viiden pakettia, koko sitii
palettia, ettii yksi menee meilli oikein hyvin, esimerkiksi timi opetustoiminta. Sitten
tiilli sote-puolella tuo on huono juttu, mutta se voidaan hyviksyi, koska sitten
teknisellii puolella pidstiiin etenemiiiin ja yleishallinnossa. Mutta jos me lihdetiiin
palikka kerrallaan, niin se nikikulma ei kanna yli sen yhden asian, vaan se kantaa
vain sithen ja sithen takerrutaan. Ja eihin me voida titii hyviksyd, meidin kunta jii
tdistii pois. Tiamén miéid nien siini pelkona. Etti pitiis pystyi luomaan semmoinen
rankka sapluuna. Ettii asiat voidaan hoitaa ihan yhti hyvin.” Haastattelu 3-3-61°

Pirstaloitumista perustellaan silld, ettd suuria ratkaisuja ei kunnissa usein uskalleta
tehdd. Mikali suuria uudistuksia yritetddn toteuttaa, jadvit ne usein puolitichen.
Niin kiy etenkin silloin, kun uudistamiseen liittyy ihmisten tydpaikkoihin kohdis-
tuvia uhkia.

"Mutta jos ne on pantu sielli peruskunnissa sithen, ettii sielli on kunnanjobtajia
turhaan, siis miti hyotyd siiti sitten on?l? Ettd pitiis uskaltaa viedi loppuun asti.
Kunnanjohtajar sieltii veks, kun ei niiti siellii tarvita. Piste. Se on marginaalista.”

Haastattelu 3-7-55"

Seutu mielletdin helposti keskuskunnan jatkeeksi. Tamin tulkitaan johtavan siihen,
ettd ympirilld olevien pienempien kuntien tehtivit ja sitd kautta merkitys vihenee
seudullisen tason voimistumisen myoti.

"Mihin timii péiittyy? Tulecko kahden tason ajattelua. Iso kunta ja pienet kunnat. Miti
kuuluu sille suurelle kunnalle ja miti jii niille pienille kunnille. Luultavasti timii
keskustelu tulee herdimiiin. Luultavasti nimdi pienet kunnat tulevar siilyttiimiiin
isendisyytensi. Paljonko tullaan siirtiimiin tille uudelle elimelle?” Haastartelu 1-

2-94°

8.9 Yhteenveto: Kunnallisen itsehallinnon nivertimisti!' vastaan

Seutukuntien tuki -hanke aiheutti kunnallisen itsehallinnon nikékulmasta uhkia ja
pelkoja, jotka hankkeen edetessi johtivat siihen, ettei seutuyhteistydti saatu syven-
nettyi suunnitelmien mukaan. Kisitteelld "kunnallisen itsehallinnon nivertiminen”
kuvaan siti kehitystd, jonka uskotaan kuntien itsehallinnon nikskulmasta johtavan
kunnan merkityksen vihenemiseen esimerkiksi seutuyhteistyon lisddntymisen kautta.

"' Ytimennivertiji, pystynivertiji ja vaakanivertiji ovat pahimpia mintyjen hydnteis-

tuholaisia Suomessa. Esimerkiksi ytimennivertiji on hydnteinen, joka syd itsensd
sisdin puun vuosikasvaimiin ja kovertaa ne ontoiksi, jolloin puu kirsii kasvutappioita.
hetp://www.metla.fi/metinfo/metsienterveys/opas/index.htm
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Nivertimiskehityksen kautta kunnan pelitiin “kovertuvan” ontoksi niisti tirkeisti
vastuista ja tehtivistd, jotka ovat muodostaneet suomalaisen kunnallisen itsehallin-
non ytimen.

Ajatus kunnallisesta itsehallinnosta uudistushankkeen joustajana kytkeytyy merki-
tykseltdin voimakkaasti paikallisuuden ja talouden Kisitteisiin. Paikallisuuden logii-
kan ja talouden vaatimusten vililli on nihtivissi ristiriita, joka vain voimistui tutki-
muksen kohteena olleessa hallinnon uudistamisen hankkeessa ajan my6td. Tami ris-
tiriita on ollut nihtivissi myos aikaisemmassa tutkimuksessa. Yhtiiled on katsottu,
ettd poliitikot korostavat liikaa muutoksen taloudellisia tavoitteita. Toisaalta koroste-
taan siti, ettd poliitikot eivit kykene paittimiin sellaisista toimenpiteistd, joilla sads-
tj4 saataisiin aikaiseksi. Nyholm (2008) on nimennyt timin rationalisointijiykkyy-
deksi. Rationalisointijiaykkyydelli Nyholm kuvaa kyvyttémyyttd tehdd konkreettisia
padtoksid, joilla voitaisiin saada aikaan tosiasiallisia hydtyji, esimerkiksi taloudellista
sddstod. Luottamushenkildiden rohkeus ei useinkaan niytd riittdvin esimerkiksi vir-
kojen yhdistelyyn tai vihentimiseen. (emt. 183.)

Pelot toimintojen hajautumisesta seki palveluiden ja piitoksenteon etdiintymisestd
tuminen puolestaan liittyy kysymykseen koordinointitarpeesta ja kokonaisuuden hal-
linnan vaatimuksista. Kun seudulliselle ja alueelliselle tasolle muodostuu yhi enem-
min erilaisia ja erillisid yksikoitd, jotka kukin vastaavat yksittdisistd tehtivialueista,
kuten elinkeinopolitiikasta, jitehuollosta ja liikennekysymyksistd, kokonaisvastuu
muodostuu ongelmalliseksi.

Ryyninen (2004, 160) kuvaa tilannetta kansalaisen nikékulmasta uudeksi lipiniky-
mittdmyyden kaudeksi. Kansalaisen on vaikea tietdd, kuka tai ketki ovat vastuussa
mistikin asiasta. (kts. myds Karppi ja Luostarinen 2002.) Vield vaikeampaa on arvi-
oida paitoksentekoa, ja demokratian perussiinnén edellyttimi vaikuttaminen asi-
oihin on vieldkin vaikeampaa (Ryyninen 2004, 160). T4hin liitctyy mys kysymys
uudesta harmaasta alueesta, jossa toiminnot tavallaan siilyvit kunnallisen itsehallin-
Vastuu palveluista on kunnalla, mutta valta jirjestimisestd on jollain ylemmin tason
hallintoelimelli. Tillaisessa tilanteessa kunnallisen itsehallinnon peruslihtékohtana
oleva idea siitd, ettd kunnan asukkaat ottavat tarvittavassa miirin vastuuta paikka-
kuntansa asioiden hoidosta, voi olla vaikea toteuttaa. Kun toimintojen johto ja kes-

tuuntunnon aikaansaamisessa olla vaikeuksia. (emt. 163.)

Paikallisuuden logiikka lipiisee kaiken puheen, joka koskee uusien rakenteiden ja
toimintatapojen soveltamista. Pelot kohdistuvat paikallisuuden ja sen merkityksen
hiviimiseen. Timi nikyy kiytinnossi pelkona pidtoksenteon ja palveluiden etiin-
tymisesti, toimintojen liiallisesta hajautumisesta ja rooliristiriidoista. Adrimmaisessi
tapauksessa peldtiin kuntien yhteen liittdmistd, jolloin jokin paikallinen yhteiss lak-
kaa hallinnollisesti kokonaan olemasta. Tdmi pelko yhdistetdin suoraan sivukylien
niivettymiseen ja lopulliseen palveluiden keskittymiseen. (vrt. Nyholm 2008, 188.)
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Laamanen (2007, 267) on tulkinnut kuntarakennekeskustelua rakentamalla itsehal-
lintojatkumon, jonka toisessa paissi kunta nihddin osana valtiokoneistoa. Tilloin
kunnan rakenne on suoraan alisteinen niille tehtiville, joita sen ajatellaan toteutta-
van. Ajattelutapa johtaa siihen, ettd kunnan alueen ajatellaan olevan siideltivissi
sille asetettujen tehtivien mukaisesti. Itsehallintojatkumon toisessa ddripaissi kunta
ndyttiytyy itseisarvoisena itsehallintoyhteisoni, jolloin tavoitteeksi muodostuu myds
kuntarakenteen siilyttiminen entisellddn.

Paikallisuuden logiikan perusteella kuntaa tarkastellaan institutionaalisena kisitteeni,
jonka tehtivid ei juurikaan kyseenalaisteta. Kunnan raison d’étre, olemassaolon tar-
koitus, ndyttiytyy muuttumattomana ja jonain, jota ei voi kritisoida. Nyholm (2008,

uvaa, miten kuntaan liittyvien arvojen puolustaminen korostuu muutoksissa.
189) k ten kuntaan liit jen puolust korost toks
Seutuyhteistyon ja paikallisen hallinnan verkostojen mukanaan tuomat ilmi6t vai-
kuttavat kunnan olemukseen, olemassaolon tarkoitukseen ja tehtiviin seki paikoin
jopa kyseenalaistavat ne.

Kehitystd voidaan arvioida myds Suomen hyviksymin Euroopan paikallisen itse-
hallinnon peruskirjan'> mairiysten valossa. Peruskirja on vuodelta 1991 ja osa Suo-
men oikeusjirjestysti. Siind kunnallinen itsehallinto miiritelldéin seuraavasti: "Pai-
kallinen itsehallinto tarkoittaa paikallisviranomaisten oikeutta ja kelpoisuutta siin-
nelli ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan ja
paikallisen vieston etujen mukaisesti.” Peruskirjaan on kirjattu mys niin kutsuttu
laheisyysperiaate: "Julkisista asioista tulee yleensi ensisijaisesti huolehtia kansalaista
lzhinni olevien viranomaisten. Annettaessa jokin tehtivi muulle viranomaiselle on
otettava huomioon tehtivin laajuus ja luonne seki tehokkuus- ja taloudellisuusvaa-
timukset.” (kts. myds Ryyninen 2004, 158.)

Kunnallinen itsehallinto ja sen siilyttdimispyrkimykset suhteessa seudulliseen ajatte-
luun ja seudun elinvoiman kasvattamiseen aiheuttavat eri hallinnon tasoilla toimiville
ihmisille ristiriitoja. Nyholm (2008, 218) kytkee rooli- ja intressiristiriidat hallinnan
hilyyn: sithen kaoottiseen ja monitavoitteiseen ympiristoon, jossa tutkimuksen koh-
teena ollutta hallintouudistusta toteutettiin. Ristiriidat voivat my®s kytkeytyi sithen
dualistiseen kisitykseen, joka usein liitetddin kunnan kisitteeseen. Yheailtd kunta nih-
dddn itsehallintoyhteisoni, toisaalta osana julkisen hallinnon kokonaisuutta lakisii-
teisine tehtivineen. Tami dualistisuus nikyy myos keskustelussa kuntarakennemuu-
toksista. Vastakkain asettuvat paikallisen itsemiiriimisoikeuden ja kuntien koske-
mattomuuden puolustaminen sekd pyrkimys kuntien koon uudelleenmaiirittelyyn

esimerkiksi kuntapalveluiden tehokkuuden lisddmiseksi. (Laamanen 2007, 18.)

Tutkimuskohteena olevan uudistuksen retorisen lookuksen 6yhyys ja perusajatuk-
sina olevien kisitteiden epidmiiriisyys johtavat siihen, ettd hankkeen tavoitteet jii-
vit myds kuntien nikokulmasta hyvin yleiselle tasolle. T#llin my®s se, miti kulta-
kin yksiloltd uudistushankkeessa odotetaan, on erittiin epimiiriistd. Pahimmillaan
rooliristiriidat ndyttavit kulminoituneen tilanteessa, jossa toimijat esittivit eri fooru-

12 Asetus Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan voimaansaattamisesta ja peruskirjan eriden mi-
rdysten hyviksymisestd annetun lain voimaantulosta 66/1991.
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meilla hyvin erilaisia kantoja. Rooliristiriidat kytkevit mukaan yksilon suhteen ympi-
ristd6nsd, mutta myos yksilon suhteen itseensi. Eri rooleihin liittyy erilaisia etuja ja
arvostuksia. Samaan aikaan niihin sisiltyy erilaisia odotuksia ja velvollisuuksia, mika
voi johtaa ristiriitoihin. (kts. esim. Sulkunen 1999, 114-115.) Rooliristiriidat niyt-
tdvit kunta- ja seutukontekstissa olevan roolien vilisid (Eskola 1984, 178), jolloin
yksil6lld on kaksi yhteensopimatonta roolia: rooli seutuvaltuustossa ja rooli kunnan-
valtuustossa. Rooli seutuvaltuustossa vaatii seudullistamaan palvelun. Samaan aikaan
rooli kunnanvaltuustossa vaatii siilyttimdidn palvelun kunnassa. Konflikti ratkeaa,
jos roolit ovat toisiinsa nihden hierarkkisessa suhteessa, jolloin ylemmin roolin vaa-
timusten velvoittavuus méirittdd kdyttdytymisen suunnan.

”Kunnallinen itsehallinto uudistushankkeen joustajana” -nikékulma selictdd sicd,
miksi seutuyhteistyd ei edennyt odotetulla vauhdilla. Yleisesti, ja varsinkin hank-
keen alkuvaiheessa lihes kaikki mukana olleet ihmiset korostivat juuri timéntyyppi-
sen hankkeen tarpeellisuutta, sen tirkeytti ja kehittimistydn onnistuneisuutta. Kun-
nalliseen itsehallintoon ja sen turvaamiseen liittyvit nikemykset jdivit hankkeesta
kiydyssi julkisessa keskustelussa kuulematta. Timi voidaan kytked myés seuduilla
vallinneeseen konsensuksen tavoittelun henkeen. Jotta ristiriidat onnistuttiin vilt-
timiin, oli todelliset nikemykset piilotettava retorisen muurin taakse (kts. Airak-
sinen ym. 2004, 253). Kuitenkin nimi nikemykset, jotka kumpuavat paikallisuu-
den logiikasta, selittdvit sitd, miksi ratkaisut kuntien kannalta merkittivissd toimin-
noissa jdivit uupumaan.

Ylikorostunut konsensuksen tavoittelu ja konfliktien vilttimisen halu voivat johtaa
ndin on, voidaan sanoa, etti mydskiin laadukkaan konsensuksen edellytykset eivit
ole tdyttyneet. Rationaalisesti perusteltu konsensus edellyttii sitd, etti eridvit nike-
mykset voidaan esittid, minki jilkeen yhteistd nikemysti etsitddn vaiheittain (McM-
ahon 2001, 198). Mikili konsensus on toiminnan p#imiiri ja tavoitteena on kon-
fliktien vilttely, merkittivimmit mairitelmit toiminnan suunnasta jiivit monessa
tapauksessa kuulematta. (vrt. Nyholm 2008, 217).

Adrimmiisen tulkinnan mukaan (Ryyninen 2004, 83) kunnallinen itsehallinto on
erittdin keskeinen osa suomalaista politiikkatraditiota ja sen vahingoittaminen voi
johtaa laajalle ulottuviin vaikutuksiin maamme politiikka- ja demokratiajirjestel-
missd. Ryynisen mukaan demokratian kannalta itsehallinnon merkitys on itsestdin-
selvid. Demokratia — jos miirittelemme sen muinaisten kreikkalaisten tavoin — on
pysyvisti vaaranalainen niin kauan kuin se ei ole kunnalliselle tasolle ankkuroitu. Jos
timi kiddnnetidn toisin piin, voidaan uuden paikallisen hallinnan rakenteille ja pro-
sesseille asettaa vaatimuksia, joiden mukaan uusissa rakenteissa on kyettivi varmis-
tamaan lipinidkyvyyden, toiminnan tarkoituksenmukaisuuden, mutta myds demo-
kraattisten paitoksentekoprosessien seki kansalaisnikokulman huomioonottaminen.
(Tiilikainen 2007, 234.)

Kunnallisen itsehallinnon nikokulmasta Seutukuntien tuki -hankkeessa vastustet-
tiin ilmiéti, jonka nimedn kunnallisen itsehallinnon nivertimiseksi. (vrt. Rhodes
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1994.) Nivertimisen idea on tuotu esille kansallisvaltioiden ohjausvaikutuksen hei-
kentymiseni uusien, verkostoihin liittyvien toimintatapojen leviimisen seurauk-
sena. Seutukuntien tuki -hanke tulkittiin kunnallisen itsehallinnon nivertimiseksi,
koska sen nihtiin viijiimitti johtavan rakenteellisiin muutoksiin. Niiden muutos-
ten my6td myds kuntien valtuustojen ja kuntalaisten rooli ja merkitys pidtoksente-
ossa olisivat vihentyneet.

Samaan ilmié6n viittaa myds Ryynidnen (2004) muistuttaessaan, ettd kunnilla on
ennen muuta oltava oikeus vastata huomattavasta osasta julkisia tehtiviid. Kuntatasoa
ei voida "tyhjentdd” tehtivistd siirtimilld tehtivid olennaisilta osin seutu- tai alueta-
solle tai valtionhallinnon orgaaneille. (emt. 158.) Samaan asiaan puuttui myés perus-
tuslakivaliokunta todetessaan palo- ja pelastustoimen uudistuksesta lausunnossaan
seuraavasti (PeVL 32/2001 vp): "Ehdotetun uudistuksen takia on aiheellista kiin-
nittdd huomiota siihen kehitykseen, joka seuraa erillisin toimin vihittiin toteutet-
tavista, kuntien tehtiviin kuuluvien asioiden siirtimisestd ylikunnallisille yksikéille.
Tillainen tosiasiallinen kehitys, olipa kysymys tehtivien lakisiiteisesti tai vapaach-
toisesta siirtimisestd tai siitd, siirretdinkd tehtivid hoidettaviksi viranomaisorgani-
saatiossa tai yhtiomuodossa, heikentidd kunnallisen toiminnan kansanvaltaisuusvaa-
timuksen toteutumista. Edessi voi olla tilanne, jossa ei endd hyvin toteudu se itse-

luu kuntien jisenten suorilla vaaleilla valitsemille toimielimille.” (kts. myos Ryyni-
nen 2004, 159.)

Kunnallisen itsehallinnon nivertimiskehitys asettaa kuntien luottamushenkilst ja
viranhaltijat tilanteeseen, jossa toimintaympiristdn muutokset ja etenkin taloudelli-
set paineet johdattavat kuntia kohti yhteistyorakenteita tai suurempia kuntakokoja,
mutta jossa samalla on selvisti nihtivissi paikallisen pidtoksenteon merkityksen
viheneminen. Suuremman kuntakoon ja yhteistyon puolesta puhuvat toimintaym-
piriston muutosten ja tehokkuus- ja taloudellisuusvaatimusten lisiksi myos alueel-
lisen kilpailukyvyn ylldpitiminen. Paikallisuuden keskitssi ovat puolestaan kunnan
kehittimisen ja palveluiden turvaaminen mahdollisimman lihelld kuntalaisia, kun-
nan aluetta koskeva itsemidriimisoikeus seki identiteetin siilyttiminen. (Laamanen
2007, 265-266.) Tami ristiriita johtaa rationaalisuuden loukkoon, jossa paitdsten
tekeminen suuntaan tai toiseen tulee lihes mahdottomaksi. Rationaalisuuden lou-
kossa kivuttomimmaksi vaihtoehdoksi nousee sellaisten suunnitelmien ja selvitysten
tekeminen, joiden ei odotetakaan johtavan konkreettisiin muutoksiin.

Kunta on kansalaisten itsehallinnon ilmentymi, jolle annetaan eri yhteyksissi erilai-
sia merkityksid (Laamanen 2007, 18). Voidaan my®s arvioida, ettd kuntatasolla koe-
taan hyviksyttivimmiksi perustella uudistuksen hidasta etenemisti juuri kunnalli-
seen itsehallintoon ja sen arvoperustaan kytkeytyvilld argumenteilla. Ndmi argumen-
tit on helppo kytkeid varsin idealistisiinkin kisityksiin kunnallisesta itsehallinnosta.
Tillaisessa kisityksessd itsehallinnon keskeisini tekijoind korostuu vapaus suhteessa
valtioon, yhteison omien piamairien ajaminen itsehallinnon organisoitumisen perus-
tana sekd demokratian tukeminen ja itsehallintoyhteisdjen erilaisuus myos valtion
vitaalisuutta lisidvini tekijinid. (Niemi-lilahti 1992, 287; Sharpe 1970.)
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9. Kuilu eliitin ja muiden valilla

"Liian suppealla porukalla, liian. .. suppeasti ja liian kiireellii se tehtiin niitii strategioita ja
suunnitelmia. Viihiin niin kuin pienessi piirissi.” Haastattelu 3-6-72°

T4mi kategoria kuvaa sitd, millaisia ajatuksia vallan jakautumisesta ja keskittymisesti
nousee empiirisen aineiston perusteella esiin. Kategorian keskeinen sisilté muodos-
tuu seudullisen toiminnan elitistisyyden kuvauksista, siitd keitd tihin eliittiin nih-
dddn kuuluvan ja miksi toiminta on kehittynyt timintyyppiseksi. Elitistisyyden
perusteluiden lisiksi nousee esille ongelmia, jotka johtuvat joko suoraan tai vililli-
sesti uudistamisen kiytinnon tyon elitistisyydestd sekid nikokulmia sithen, millaiset
hallinnon uudistamisen prosessiin liittyvit elementit ovat kytkoksissd uudistamisen
elitistisyyteen.

9.1 Imagohydtyjen etsiminen

Eriiden arvioiden mukaan Seutukuntien tuki -hankkeen imago on alkuvaiheessa
myonteinen. Hankkeessa mukana olemisen arvellaan myés tuovan hystyji seudulle
paremman imagon myG6ti.

"Tiilli alueella nousi jonkinlainen pieni kapina siiti, etti miksi kaikki eivit péiisseet
mukaan. Imagohyityji néisti haetaan, eiki se ole viisasta.” Haastattelu 2-5-31°

Ongelmana nihdiin se, ettid uudistushankkeeseen lihdettiin mukaan liian harvojen
toimijoiden paitoksilld ja ainoastaan imagohyétyji etsimdin. Joidenkin nikemys-
ten mukaan varsinaisiin uusiin toimintatapoihin ei kaikilla seuduilla ole ollut alun
alkaenkaan valmiutta. Tdmi johtaa myshemmin ongelmiin, kun sitoutumisen aste
ei olekaan riittivid seudullisten ratkaisujen lipivientiin. Etenkin hankkeen puolivi-
lissd kriittiset nikemykset suhteessa hankkeen lihtoasetelmiin ja heikoiksi jadneisiin
tuloksiin nousevat korostetusti esille.

... keun se on tuommoinen pieni porukka sielld, sellaiset henkilit, jotka on vastuussakin

tiiméin sopan keittimisestd, niin voiko sielti nyt odottaa mitiin uutta. Haastattely '3-
6-101"

"Ei, niin kuin sanoin, etti Seutu-hanke, niin sehin tehtiin niin sanotussa munkin
kammiossa. Mutta sitten kun libdettiin titi sivistystoimen kebittimissuunnitelmaa
2003, niin siinihin pyrittiin konkretiaan ja sitten viime vuonna tehtiin timdi
stvistysstrategia ja nyt sitten on alettu kiytinnin toimenpiteisiin. Etti siten, kun
pantiin meidin, sanotaanko kiytinnin toimijat, mukaan toteuttamaan, niin silloin

stelli tapabtuu.” Haastattelu 3-7-58’
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"Imago kokeilussa ei endiii pidi mielii hyvind, vaan halutaan oikeita hyityji.”
Haastattelu 2-6-138°

Joillakin seuduilla imagon yllipitiminen korostuu koko hankkeen ajan. Erimieli-
syyksien esittimiseen ei kannusteta, etenkidin medialle. Toisilla seuduilla koetaan
selvdd turhautumista, miki johtuu osin siitd, ettd seudullisia saavutuksia kaunistel-
laan tarkoituksellisesti.

"Sit tillainen seudullinen nikyvyys tissi kokonaisuudessa, litkutaan yhtend seutuna
eikii kuntana, painoarvoltaan parempi tiii seutukunta. Voi olla erimielisyyksii, mutta
ei tuoda niiti evimielisyyksiii ulospiiin.” Haastattely 2-8-141°

Kriittiset nikemykset suhteessa koko seutuajatteluun ja sen asemaan kuntien tule-
vaisuuden ratkaisijana nousevat esille vasta hankkeen puolivilissi.

"Monesti tulee sellainen kuva, etti joko siini yhteistyissi pitiisi pédsti paljon
pisemmiille tai sitten lopettaa kokonaan se jatkuva pubuminen, ikidn kuin sen varaan
kuntien tulevaisuus sitten luodaan. Kun ei sitten kuitenkaan pédstii kovin pitkille.”
Haastattelu 2-8-142°

9.2 Arvostetut toimijat hankkeen takana

Lihes kaikilla seuduilla on samansuuntaiset kisitykset siitd, ettd seututason pidtok-
senteon tulee perustua laajan osallistumisen sijaan eri kuntien keskeisten vaikutta-
jien vilisiin suhteisiin. Myds nikemykset siitd, ettd seuduilla toimii johtavista poliiti-
koista ja viranhaltijoista koottu eliitti, toistuvat usein puheessa seudullisesta toimin-
nasta. Ti4ssd eliitissd toimivien arviot seutufoorumien toiminnasta ovat positiivisia ja
henkilgsuhteiden toimivuutta korostetaan seudullisen toiminnan ehki tirkeimpini
elementtind. Myds samankaltaiset arvomaailmat nostetaan seutueliitin toiminnassa
tirkeddn asemaan.

"Yhteisty pohjautun henkilosubteisiin ja tunnemme toisiamme. Se voi olla etu, ertii
kaikki johtavar poliitikor on samasta puolucesta. Koko yhteistyi perustuu siihen,
ettii henkilosubteet toimivat. Keskindinen luottamus on tiilli onnistunutta. Pitkit
perinteet.” Haastattelu ’1-2-94°

Puoluetaustojen samankaltaisuus johtaa tosin monilla seuduilla my®s kriittisiin nike-
myksiin. Seututason vaikuttajien puoluetaustojen samankaltaisuudesta johtuen seu-
dun kehittiminen leimaantuu vain yhden puolueen tavoitteiden toteuttamiseksi.

"Liian viranbaltijavetoista. Ja jos on luottamushenkiliiti, niin sitten ollaan yhtii
puoluetta kebittimiissi.” Haastattelu '1-1-17

Joillain seuduilla ongelmaksi nousee poliittis-hallinnollisen eliitin hallinnollisen osan
korostuminen. T#hin viitataan liiallisella viranhaltijavetoisuudella. Etenkin kunnan-
johtajien ajatellaan olevan jopa liiaksi seutuyhteistydn keskidssi.
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»

o mi luulen, niin timéi on enemmin luulemista kuin tietimistd, etti timdi
seutuyhteistyd tai niimé, jotka péidttivit sielld kuntaybtymiissi, niin méid luulen, ettii
kunnanjohtajat on yksi semmoinen aina tirked, jotka suuntaviivoja vetiivit sielld,
tiirkein porukka. Ja ehki sitten luottamushenkilit menee siini mukana.” Haastattely

3-6-77°

Keskeisten vaikuttajien korostuminen johtaa siihen, etti seudullinen vuorovaiku-
tus saa elitistisen leiman. Keskeisten vaikuttajien roolin korostaminen on osalla seu-
duista my®ds tarkoituksellista. Seudullisten elimien vaikutusvallan ajatellaan olevan
voimakkaampaa, mikili seudullisessa toiminnassa ovat mukana kuntien todelliset
poliittiset vaikuttajat.

"No kylli seutuyhteistyd melkein tuntuu niin kuin salaseuralta. Ei varmaan
tarkoituksella, mutta se vain on jidinyt sellaiseksi. Pitiiisi hirvein aktiivinen olla irse,
ettii aina olla kyselemdissii.” Haastattelu 3-6-77°

“Se mistii jonkun verran ollut keskustelua, niin meilli kun on nyt aika paljon
virkamiesvetoista, luottamushenkilit vaan seutuneuvottelukunnassa. Niin siiti
newvottelukunnasta pubuttu, ettd pitiisikd olla laajempi poliittinen edustavuus; nyt
on vain poliittinen ykkisketju, ja yksi médritty puolue kovassa asemassa, ettii -- Mutta
toiminnallisesti menee ihan hyvin. Tietenkin ajatuksena ollur se, ettii yhteistyissii
mukana puoluekantaan katsomatta ois ne keskeiset poliittisen vaikuttajat mukana.”
Haastattelu 2-1-100°

Seudullisen eliitin nihddin sitoutuneen seutuyhteistyhon, mutta sitoutumisen aste
kuntatasolla on arvoitus. Laajapohjaiset keskustelut puuttuvat, joten elitistisyyden
korostumisen arvellaan johtavan myés seudullisten ratkaisujen periaatteelliseen vas-
tustamiseen kuntatasolla.

"No ei varmaan kiyty keskustelua tarpeeksi. Etti kunnanjohtajat tapaa kai ihan
tydvaliokunnassa subt hyvin aktiivisesti ja pubuvat sielli, ja samaten kyllihin
seutuhallitus, jossa on kuntien johtavia pidttijid. Mutta se, miki tissi on vaarana,
ettii tulee tiillainen seudullinen joukkue, miki on tillaisia seutuihmisid, sitten nimié
kuntiin jiiviit luottamushenkilit kokevat itsensi ulkopuolisiksi ja saattaa olla,
ettii alkaa sen takia vastustamaan sitten. Etti ei ole. Pitiiisi jotenkin kebittid tiiti
keskustelua vieli laajemmalle kaikkien ulottuville.” Haastattelu 3-5-41°

Elitistisyyden korostuminen ja siihen liittyvit peruskuntien sitoutumisen ongelmat
tiedostetaan osin myds seutujen eliitin piirissi. Laajapohjaisia keskusteluja pyritiin
jarjestimiin useammallakin seudulla, mutta osallistuminen niihin tilaisuuksiin ole
kovin suurta eiki keskustelu kovin vilkasta. Sitoutumisasteen pitiminen episelvini
tulkitaan kokeneiden kuntapoliitikkojen tarkoitukselliseksi selviytymisstrategiaksi.

"Kylli se monta kertaa niiin menee, etti kiytinnissi ei kaikki voi kaikkeen vaikuttaa.
Mutta néiimii on hirveiin vaikea kyllii oikeastikin, en mindi ja kunnanjobtajaporukka ja
muut tahallaan tai ilkeytticin néiin kiyttiydy. Tuntuu, etti asiat menee jotenkin atka
mutkikkaiksi, atkatauluttaminen on hankalaa ja sitten suuri pidnvaiva, etti missi
Jérjestyksessd, milli porukalla saadaan ja useammar vielii niin, ettii kaikennikiisiin
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tilaisuuksiin ei osallistujia edes tule, silloin kun niiti muokataan. Etti joskus tuntuu
stltd, ettii varsinkin vihin ovelammat piiittijit ja vanhat ketut, niin eihin ne
tavallaan laita kipiliinsi rautaan siini alkuvaibeessa, ne pitii itselleen loppuun
saakka mahdollisuuden ottaa kantaa joko niin rai niin, ne ei mene ensimmiiiseksi
sinne sitoutumaan.” Haastattelu 3-4-21°

Juuri peruskuntien valtuutettujen heikon sitoutumisen vuoksi Seutukuntien tuki -
hankkeen tulosten arvellaan ji4vin melko vaatimattomiksi. Vihiinen sitoutuminen
nikyy muun muassa luottamushenkilsiden vihiiseni osallistumisena yleisempiin
seudullisia asioita kisitteleviin keskustelufoorumeihin.

"Mun tiiytyy ihan rebellisesti sanoa, ettii miiii uskallan viiittiii sen, jotka ei oo ihan
tissd néiin hallituksen puheenjohtajia tai valtuuston pubeenjobtajia, niin timéi on
aika, timii ei paljon pubuttele timi hanke. Etti ne ei ole niin kuin sisiistinyt titd.
Ettii jos nyt ihan rebellisiii ollaan, mulla on tiimmainen késitys, ettii se ei paljon muura.
Ja esimerkiksi, kun on nimd, kun on timi meidin kokous, missi on timdi kaikista
kunnista edustaja, onko se nyt kuntakokous nimeltidin, niin yllittivin paljon sielti
puuttuu nimenomaan luottamushenkiloiti.” Haastattelu 3-1-47°

My®és henkil6ston koetaan jidneen hankkeen ulkopuolelle ja jopa osa johtavista viran-
haltijoista kokee, etti heiti ei ole milldin lailla otettu hankkeeseen mukaan.

Kriittisestikin voisi arvioida, eli on ollut tillainen seudullinen luottamushenkilielin
Ja sen piti piiittiiii kiyttid pidtosvaltaa seudullisissa asioissa, tosiasiassa se on luisunut
tai jidnyt tietyn kunnanjohtajista koostuvan valmistelevan elimen piitettiiviiksi,
varsinainen lh-elin ei ole péiissyt tekemdiiin kovinkaan rakentavia seudullisia péiitiksii,
valta on keskittynyt, virkamiesorganisaation tietyille henkilville. Henkilosts on ulkona
kuin lumiukko ja voi sanoa, etti niin taidan olla minikin.” Haastattelu 2-8-140°

"Joo ja mind kiytin aika kriittisii kommentteja lehdissé silloin pari kolme vuotta sitten,
annoin kriittisii lausuntoja. En sitdi, ettd olisin vastustanut yhteistyiiti, piainvastoin, mind
oon sitii tehnyt ja atka monessa tiimmdisessii yhteistyohankkeessa mukana, mutta just sitd,
ettdi siindi oli punainen lanka hukassa ja nimenomaan meidit, johtavar viranbaltijar
Jja muut, pidettiin alussa tiysin sivussa. Meille pyrittiin sitten seutukuntahallituksesta
antamaan méidriyksid ja ohjeita, etti miti meidéin pitiis tehdii. Koska ei heillii ole edes
mitiin toimivaltaa meiti miiriti.” Haastattelu '3-7-58’

Elitistisyyden keskeisin perustelu nousee aineistosta sen perusteella, ettd ymmirrys
yhteistyon hyddyistd on kuntien ylimmilli johdolla. T4hin ylimpiin johtoon katso-
taan kuntajohtajien lisiksi kuuluvan alueen johtavat poliitikot. Seudullisissa eliiteissd
vallinnut hyvi henki perustuu osin nikemykseen siiti, etti kuntarakenteen kannalta
vihiten dramaattinen, vapaachtoisuuteen perustuva kuntarakenteen muuttamisstra-
tegia on miellyttivin. Ymmirryksessi yhteistyon hyddyisti nikyy ero peruskuntien
valtuustojen rivivaltuutettujen” nikemyksiin.

"Oikea tarve on lisiintynyt, mutta pidttijien tarve on vihentynyt. Miki on totuus siltii
vililtii. Seutuybteistyoti tehdiicin, mutta on perusasenteena on vastaanhangoitteluakin
asialle. On ristiriitaista, kunnan ylin johto on sisiistinyt tarpeen. Osa yrittii rimpuille
luottamushenkilvisti vastaan.” Haastattely 2-4-12°

151



152

Hankala hallintouudistus

9.3 Perusteluja hitaalle etenemiselle

Hankkeen huonoa etenemisti perustellaan nikemyksilli, joiden mukaan hankkeen
seutuyhteistydn eteneminen uhkaa. Useinhan hankkeen kiytinnén tyd etenee var-
sin yleisen tason seutusuunnitelmien jilkeen tiimeille tai kehittdimisryhmille. Nii-
den vastuulla on suunnitella toimenpiteet, joiden avulla jonkin sektorin toimintaa
tullaan tulevaisuudessa kehittimain seudullisten ratkaisujen suuntaan. Nimai kehit-
timisryhmit koostuvat useimmiten sektorijohtajista tai heidin alaisistaan.

"Ongelmana tahto: Ei kaikki halua tehdii seutybteistyotd, pelkiivit omaa asemaansa.
Ihmiset ongelmana. Joka kunnassa on ihminen joka tebtiiviin, ja ibmisten oman
aseman menettimisti pelitiiin. Kunnanjohtajatasolla ei aseman menettimistii niin

paljoa peliiti. Keskijohto pelkiii.” Haastattelu ’1-6-23’

yksikon ihmisid riippumatta siitd, onko todellista tarvetta hankkeiden jatkamiselle
olemassa.

"Ehkd semmoinen, vililld tuntuu, etti tidmi kebittdminen, nditten hankkeitten
ideoiminen, on pikkuisen liikaa kylli sitten painottunut semmoisten tahojen késiin,
Joilla on ikéiin kuin muita enemmiin osaamista ja voivat sitten palkattua aikaa sithen
kéyttiii ja joilla on intressi jostain syysti saada hankkeita kiyntiin. Tuntuu, etti
semmoisiakin hankkeita, monellakin julkisella organisaatiolla on budjettinsa kanssa
tiukkaa, mietitiiiin, etti laitettaisko, mitii me tehdiiin tille ja tille tyontekijille, niin
mietitiiiin, ettii jos keksitiiin joku hanke ja sijoitetaan se sithen taas, veditetiiiin sitii
hankerahoilla jonkun aikaa.” Haastattelu 3-4-21°

Oman sivynsi kiytinnon kehittimiselle tuo taloudellisen ajattelun voimakas koros-
tuminen seutuyhteisty6n taustalla. Mikili yhteistyén perimmiiseni tavoitteena koros-
tetaan sidstdjen aikaansaamista jopa lyhyelld aikavililld, ei suurena ihmeena pidetid
sitd, ettd osa viranhaltijoista kokee asemansa uhatuksi.

"Kunnan menoista 68 prosenttia on palkkoja, joten tiihin tarkottaa sitd, etti jos
letkataan, niin joillakin lihtee tys.” Haastattelu 2-6-98’

Valmistelun jittiminen tietyn hallinnon tason kisiin liian epimiiriisin toimeksi-
annoin johtaa joillain seuduilla sithen, ettd mitddn varsinaisia muutoksia ei edes esi-
tetd.

"Kun pistiit véiliportaan pohtimaan, tulee tulokseksi se, etti mitiiin ei voi muuttaa.

Ongelma meidiin teemaryhmien keskijohtapainotteisuus.” Haastattely 2-5-33’

Toisaalla valmistelussa saattaa tavoitteeksi nousta johtajapaikkojen miiri sen sijaan
ettd tavoitteena on uuden, seudullisen rakenteen tarkoituksenmukaisuus. Kiytin-
nossi timi nikyy esityksini, joissa jokainen keskeisesti valmistelussa ollut taho on
uudessa rakenteessa esimerkiksi osastopiillikon asemassa.
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"Keskijohtoilmid, jossa oman aseman pelko on suuri: valmistelu tehtiin niin, etti on
viidelle keskijohtajalle paikka; sopivasti kaikille posti.” Haastattelu 2-7-113’

Oman aseman menettimisen pelko nikyy myés luottamushenkilspuolella. Luotta-
mushenkildiden arvioidaan vastustaneen uusia jirjestelyji luottamusmiespaikkojen
menettimisen pelosta. Mydskiin kunnanjohtajien ei uskota vievin yhteisty6ratkai-
suja niin pitkille, ettd he menettivit oman asemansa.

"Onhan tidilli monta hyvii asiaa saatu aikaan jo ilman hanketta, ne oli aika isoja

ponnisteluja, vaikkei niiti pidetiikiin mindin. Sit kivi niin, etti poliitikot rupes
laskemaan, ettdi kuinka monta lwottamusmiespaikkaa menee, niin ne ei hyviksyneetkdiin
sitd.” Haastattely "2-5-15°

"Kuitenkin poliitikkona olisi mukava sanoa, ettii valtaa on viety, mutta se on kéiytinnin
sanelemaa. Ainoa ongelma on se, ettii ei virkakunta iteltiiin pallia alta syo, ettii sitii
kautta siidstoji ei tule.” Haastattelu 2-1-106°

Osa haastatelluista on sitd mieltd, ettd oman aseman menettimisen pelko on kunta-
hallinnossa ja osin myds valtionhallinnossa syvilli piilevi kulttuurinen tekiji. Tdmin
arvellaan johtavan tilanteeseen, jossa rakenteellisia muutoksia ei saada aikaan ilman

ulkoista pakkoa.

"lavoitteet edellyttiiii tiettyji muutoksia, kulttuuri ei salli muutosta. Tiissi on aina
uhka jollekin, ettii joku menettiiii jotakin.” Haastattelu "2-5-31°

"Riittiivi piiitintivalta. Tiytyy olla resurssit piidttiii asioista, ettd muutenhan
stitdi ei ole mitiin hyityi. Ja sen asian méd kylli nien subteellisen kaukaisena, ettii
semmoiseen pédistiiin tissi. Ettd valtio ja kunnat, jotka tissi asiassa ovat ratkaisevassa
asemassa, niin he eiviit kovin herkisti sitii péiitosvaltaa ole antamassa. Ettii se, miti
lainséiidinnilli valtio antoi seudulle pidtisvaltaa, niin nebin on aika pienii loppujen
lopuksi. Ja toinen asia sitten, niin kuin kunnat, niin justiinsa se taloudellisten resurssien
antamisessa, niin kylli se on aika vihiisti.” Haastattelu 3-4-18’

Myos maakuntahallinnon koettiin luovan paineita, jotka haastateltavat tulkitsevat
maakunnan pyrkimykseksi pitdd kiinni omasta vaikutusvallastaan suhteessa seutue-
liitin voimistumiseen. Seudullinen organisaatio kohtaa joillakin seuduilla vastustusta
sekid kuntahallinnon etti maakuntahallinnon suojellessa omia asemiaan.

"Elikki meille tuli seki sieltd kunnanhallinnosta etti mii luulen tdilti
maakuntaballinnosta pelko, etti nyt seutu. Ja sitten kun meilli oli timi oma
suunnitelma siitd, etti menndin dinestimillid, miki on kans maakuntahallinnon se
yhksi keskeinen osa. Se, ettii pitiiis saada dinestimilli valittu porukka. Niin nibtiin,
ettii tiimdi sotkee tiiti maakuntakuviota niin voimakkaasti timéi seudun eteenpiiin
meno. Ettii meille tuli puristus sekii maakuntatasolta ettii kuntatasolta.” Haastattelu

3-4-20°

Vastustus nousee esiin, kun valmistelussa ollaan jo hyvin pitkilld. T4td kuvataan hyvin
monessa haastattelussa. Ajatustasolla seutuyhteistydtd pidetdin hyvini ratkaisuna,
mutta padtoksenteon hetkelld asiasta ei endd ollakaan samaa mieltd.
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“Toiveita oli, etti oltais pédsty semmoiseen konkreettisella tasolla sosiaali- ja
terveydenhuollossa. Meillii oli ajatus silloin jo, etti virkamiestasolla oltais oltu valmiit
palvelun tuottajana toimimaan yhteni organisaationa, mutta sitten sanoisin kaksi
asiaa, kunnanjohtajat ei ainakaan kaikki kannattanur siti ajatusta ollenkaan, se
ei koskaan mennyt eteenpiiin se ajatus. Ja sitten tiytyy kylli myontid, ettii myiskin
stini vaiheessa, kun olisi tarvinnut viedi se eteenpiiin, niin kylli virkamiestenkin
rivit sitten rakoili ja kun me tultiin sithen pisteeseen, ettii se koski omaa virkaa.”
Haastattelu 3-2-83°

9.4 Rooliristiriidat

Seudullisessa toiminnassa mukana olleet eivit koe asemaansa helpoksi. Jokainen seu-
dulla toimiva luottamushenkil6 ja viranhaltija on oman kuntansa edustaja samaan
aikaan, kun he suunnittelevat seudullista toimintaa. Osa kuvaa tilannetta sellaiseksi,
jossa joutuu usein tekemiin oman kunnan nikékulmasta kipeiti valintoja.

"On varmaan negatiivisiakin asioita. Just se, ettii tuntuu joskus, ettii tupataan
yhteistyohon tiettyji asioita, mitki ei oikeestaan sinne kuuly. Pitiis voida paneutua
niihin asiothin. Rabapuoli on sitten, ettii se ei aina riiti. Joskus joudutaan tekemiiin
aika kipeitikin valintoja.” Haastattelu 2-1-105’

Puolueiden seudullinen organisoituminen on Seutukuntien tuki -hankkeen aikana
melko vaatimatonta. Kuntien luottamushenkilét kokevat voimakkaimmin saavansa
legitimiteettinsi yksittdisistd kunnista. Ne, jotka tekevit samaan aikaan seudullisia
paitoksid, kokevat asemansa sekavaksi.

"Yksi ongelma on ehkd, en tiedd, tulecko tarkkaan hankkeesta, ettii samat ihmiset on eri
rooleissa. Ettii voi olla, ettii saadaan asioita eteenpiiin, mutta jos ajatellaan virallista,
niin... Se vihin sotkee nii kuviot, ettii on monia rooleja.” Haastattelu 2-2-93°

Seudulliset luottamushenkil6t joutuvat olemaan tarkkana, kuinka paljon he sitou-
tuvat seudullisiin hankkeisiin ilman kunnollista keskustelua oman peruskuntansa
valtuustoissa. Varsinkin palveluiden seudullistamisen nikékulmasta rooliristiriidat
ovat vaikeita.

“Hallituksella on ollut kuitenkin tekemisti, vaikka hallituksenkin asiat on sellaisia,
ettii péiitin seutuballituksessa jotain, niin sit saan kunnassa selkéiin, etti miten si
ndiin oot menny pidttimiéiin. Tavallaan mua on syytetty liiasta seutumyinteisyydesti.”
Haastattely 2-4-12°

"Ne, jotka palveluita yrittiviit seudullistaa, niitii syytetiiin palveluiden karsijoiksi.”
Haastattelu 2-5-31°

My®és viranhaltijoita syytetiin liiallisesta keskittymisestd seudullisiin asioihin. Lisiksi
heitd kritisoidaan, koska seudullisten hankkeiden antia ei ole riittdvisti arvioitu suh-
teessa sithen, miten paljon hyétyji kunnat voivat hankkeista saavuttaa.
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"Ei se voi menndi siten, etti virkakunta pibkiilee seudun asioita ja unobtaa kunnan
asiat.” Haastattelu 2-1-106°

"Lihtikohta on ollut se, ettii ollaan liiaksi hankkeen sisilli. Eiki ajatella niin ettii me
ollaan siellii kunnan edustajina ja ettii kunnat pyrkis hyodyntiin sitii.” Haastattelu

2-5-36"

Kuntajohtajien nikékulmasta rooliristiriita on ilmeisin. Osa kuntajohtajista kokee
asemansa hankalaksi ja sitoutumisensa epivarmaksi.

"Tid. .. rakentuu tihin tasapuoliseen kehittimiseen ja siihen, etti meidiin kunnan
on saatava osansa. Enki anna piitisvaltaa muille meidiin rahoista.” Haastattelu 2-
7-111°

"Se on sitten vaikea kysymys niiille kunnille, kunnallisjohdolle, ettii kun nyt niitten
pitiid olla yhtii aikaa seudullisia johtajia ja sitten sen oman kunnan johtajia. Siini
on tietty ristiriita aina joskus. Kun perinteisesti kunnanjobtajalla on peruskunnan
néiikikulmasta tillainen, sanotaanko kunnan johdolla, niin tillainen edunvalvonta,
oman kunnan edunvalvonta.” Haastattelu 3-7-60°

"Pystyn sitoutumaan, ehkd, mutta kyllii pitii libtee siiti, ettii kenen leipiii syot, sen
lauluja laulat.” Haastattelu 2-3-128°

Seutukuntien tuki -hankkeen etenemisen nikskulmasta hankalimpana niyttiytyy se,
ettd eri foorumeilla samat ihmiset painottavat sanomaansa hyvin eri tavoin. Seutu-
foorumeilla keskustelu on mydnteistd, mutta kuntatasolle tultaessa mielipiteet muut-
tuvat seudullisia ratkaisuja kohtaan paljon kriittisemmiksi. Suhtautuminen timin-
tyyppiseen toimintaan on pidosin hyvin ymmirtivii. Sen nihdiin johtuvan juuri
kiusallisista, eri rooleihin liittyvistd erilaisista vaatimuksista. Eri nikemyksii eri foo-
rumeilla selitetddn my®os silld, ettd tieto kulkee parhaiten niille, jotka niyttivir ole-
van asioille my6timielisii.

.. i tistii tuu mitiiiin, kun ne kunnanjohtajat niilli seutufoorumeilla pubuvat ihan eri
tavalla, kuin tuolla omassa kotikunnassa. Niin se onkin aika semmoinen skitsofreeninen
asema niilld kuntajohtajilla. Etti siis sielli kotikunnassa, missii on se oma valtuusto
Jja hallitus, jotka on palkannut hinet kunnan kehittijiksi ja sen edunvalvojaksi ja
puolustajaksi. Niin ei hin nyt voi poistaa sielti palveluja seudullisiksi. Tiilli sen
pitid olla taas tiilli seutufoorumeilla ennakkoluuloton seutuyhteistyon kehittiiji.
Niin viiistimiittii se johtaa ristiriitoihin. Se ei voi olla niin sanotusti suoraselkéiinen

kovinkaan helposti.” Haastattelu 3-7-60°

"Kylliihiin se niin on. Jos ois vastarannan kiiski, ei sais mitiiin. Kylli mé nitkisin ertii
sillii omalla asenteella on suuri merkitys.” Haastattely 2-7-119°
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9.5 Kompromissihakuisuus hankkeen lapdisevana logiikkana

Kompromissihakuisuus on eris keskeinen Seutukuntien tuki -hanketta miirittinyt
periaate. Hankkeen sisiltoon nihdidn vaikuttaneen paljon sen, ettd vapaachtoisen
seutuyhteistydn uskotaan ratkaisevan vaivattomasti hyvin kivuliaaksi koettu keskus-
telu kuntarakenteesta ja sen muuttamisesta. Myds hankkeen raamia valmistelleen
poliittis-hallinnollisen eliitin katsotaan pyrkineen voimakkaasti konsensukseen.

"Musta se, etti milli tavalla timéi seutukuntajirjestelmd, siis timd --- kritiikin osa,
niin se on syntynyt siiti poliittisesti, ettii yhtiiilti seutuajattelua ovat kannattaneet ne,
Jjotka ovat katsoneet, ettéi sillii saadaan kuntaliitos aikaan ettii ne, jotka ovat katsoneet,
ettii se on varmin tae, ettii ei tarvitse mennd kuntaliitoksiin. Siis tiysin vastakkaisista
intresseistii kisin on pdidytty siihen, etti okei, kumpikin odottaa pelastusta. Ja se
on ihan selviii, ettii jossain vaiheessa se tulee torméidmdin nimd tiysin vastakkaiset
ajattelut. Ja kun ne on vastakkaiset nikemykset, toiset haluaa siti kautta kuntalistoksia
Jja toiset haluaa nimenomaan estiiii sen kuntaliitoksen. Niin on aika selviii, ettii silloin
tulee sellainen nienndispuubastelun tilanne.” Haastattelu ’156°

Myés seuduilla luotetaan konsensusajattelun voimaan ja viltelldin ristiriitoja. Ris-
tiriitojen viltteleminen johtaa monella seudulla siihen, etti seutuyhteisty6n tavoit-
teet joudutaan pitdimiin hyvin yleiselld tasolla, jotta yksimielisyys on mahdollista
silyteda.

"Meillii on yhteinen tahto eikdi kukaan rupea kritisoimaan tiitii systeemid, ettd tistii ei
ollakaan piiditetty yhteisissi elimissi. Nyt vielii tavoitteet leijuu ilmassa ja niisté ollaan
yhti mielti. Meillii on konsensusajattelu, oli kunta iso tai pieni, yhteiset piiitikset pitiidi
olla. Ei seutuballituksessa dinesteti.” 2-2-90’

Joidenkin nikemysten mukaan liiallinen konsensusajattelu vaikuttaa seuduilla siten,
ettd mitddn kiytintdon vaikuttavaa ei saada aikaan. Todellisuus ja puheet saavutuk-
sista eivit mydskdin vastaa toisiaan.

"Tiimi juna ei kulje mibinkdiin, jollei me pubuta asioista suoraan. Ei siitd tule
mitidn, jos yrityskin etenee tydssiin harhaisessa maailmassa eikii koskaan katsora
peiliin.” Haastattely 2-7-111’

Jotkut hahmottivat korostunutta konsensusajattelua strategiana, jonka avulla on
mahdollista pysytelld hyvin pitkille kehittimiskeskusteluissa ilman sitoumuksia,
jotka johtaisivat oman kunnan kannalta episuotuisiin lopputuloksiin. Konsensusta
tavoitteleva ilmapiiri kuvattiin voimakkaaksi. Eri mieltd oleminen on tissi ympi-
ristdssd hankalaa.

"No tihin vuoteen asti niin, néikikulma on ollut se, ettii ollaan mukana jotta ei
vaaranneta mitiin, mutta aito tekemisen tahto on ollut sellaista, etti varsinaiset
piiditikset on jiineet uupumaan. Ja semmosessa poliittisessa piirissi sellaset henkiliit,
ne on todella harvassa. Sehiin on kuin tekisi poliittisen itsemurhan, jos uskaltaa jotain
sanoa.” Haastattelu 2-5-26°
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Konsensusta tavoittelevan ilmapiirin tulkitaan koskettavan suomalaista kuntien pii-
toksentekoa laajemminkin. Vastakkainasetteluun ei kannusteta ja uskallus haastami-
seen nidyttdd puuttuvan seki poliitikoilta ettd viranhaltijoilta.

"Kuntapuolella suuri valta on viranbaltijoilla, valtuustot ei uskalla tehdii péiitoksid,
Jotka eiviit miellyti viranhaltijoita ja viranhaltijat eiviit uskalla tehdii mitiin, miti
valtuusto ei hyviksy.” Haastattelu 2-7-113’

9.6 Elitistisyys retorisen muurin taustatekijana

Elitistisyys paljastaa hallintouudistuksen prosessista ilmion, jonka nimein retori-
seksi muuriksi. Retorinen muuri kuvaa prosessia, jolla hallintouudistuksen todelli-
nen tilanne piilotetaan epamiiriisten ja positiivisten lausumien taakse. Seutukuntien
tuki -hankkessa kuntien nikemykset pysyvit retorisen muurin takana piilossa pit-
kddn. Vasta kun palveluiden seudullistamispaitoksid kisitelldén valtuustoissa, kun-
tien todelliset nikemykset selvidvit. Seutuyhteistyotd vastustavia nikemyksid perus-
tellaan kuntien pyrkimykselli oman edun tavoitteluun ja syitd haetaan jopa luotta-
mushenkilsiden perusluonteesta.

"Ainoa on sitten se ainainen rikniiminen itsessi kussakin kunnassa, ettii hyotyyko
nuo meistii enemmdn kuin me itse tisti Etti se on aika pirullista ja se on aikalailla
tappavaa. Ja toisaalta se on kuitenkin ymmdirrettivid, kun kunnallispoliitikot on
nurkkapatriootteja ja kylipoliitikkoja. Ja osa on tomppeleita ja suunsoittajia.”
Haastattelu 3-6-74°

"Mutta se on kuitenkin semmoista enempi kissanhinnén vetoa, ettii meille timdéin verran
Ja meitii hyodyttid, niin me ei tihin lihdeti. .. Ettii on semmoista vastakkainasettelua
Jja kylli se tietenkin on néin, etti timdi maantieteellinen etiiisyyskin asettaa semmoiset
rajoitukset sithen, ettii miksi ei ole saatu muun muassa terveydenhuoltoa ja tiimmaisen
asian osalta yhteistyoti.” Haastattely 3-6-75°

"Mutta se, etti onko se, saadaanko sillii sitten nyt, etti enempibin se on ilkeiisti
sanottuna mennyt siihen, etti nyt on sinun vuoro saada ja sinun vuoro saada, niin
kuin jotain hankkeitakin ja seutukuntatukea. Eli se on mennyt sitten, etti jos siti alkaa
ajattelemaan, ettdi jos niin kuin seutukuntaa kokonaisuutena ajattelee, ettii onko se, jos
seutukuntaa ajattelee, niin onko se hedelmiillisin tapa kehittiiii seutukuntaa. Etti ehkii
se viihiin on sitten, ettii se on tosiaan enempi kuntien timmdoisii tavoitteita ajetaan
seutukunnan kautta, kuin ettii olisi seutukunnan yhteiset tavoitteet, joita me yritettiiisi
tukea. Ettii sithen timi on mennyt. Kateudesta. Eli se paljon johtuu siitdi, etti kun
tapellaan niisti tyopaikoista ja tillaisista, niin sitten se, etti jos seutuyhteistyon nimissi
Joudutaan luopumaan esimerkiksi jostain tyipaikasta, ja se sitten meneekin jonnekin

muualle johonkin toiseen kuntaan, niin kylli se on ollut semmoinen.” Haastattelu

3-6-72’

Hankkeen puoliviliin saakka puhe yhteistyon etenemisestd on hyvin toiveikasta ja
kisitys yhteistyon etenemisvauhdista on positiivisempi kuin todellinen tilanne. Vii-
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meiselld haastattelukierroksella on jo selvid, ettd moniakaan suunniteltuja hankkeita
ei saada toteutettua. Haastateltavat ryhtyvit tissi vaiheessa pohtimaan, misti reto-
risen tason ja kidytinnon tason eridvit nikemykset voisivat johtua. Pohdinnat kier-
tyvit usein puheeseen pienistd piireisti, jotka eldvit ajatustasolla kuntien todellisuu-
desta poikkeavaa omaa elimiinsi.

"Sen takia, etti siiti ehki aktiiviset, jotka vei titi eteenpiiin, kuten alussakin sanoin,
niin ne eli omaa elimiiiinsi. Ja ne ei kuunnellut sitten niiti paikallisia, niin kuin
kuntien omia valtuustoja ja jopa viranhaltijoita ei kuultu. Ja sitten tulikin niin, etti
kun ne meni siellii péiitoksentekoon, niin tissi kunnassa kuin meidéinkin kunnassa,
niin sen jilkeen se tokkisi sielli. Oltiin pilvilinnoissa.” Haastattely 3-7-56"

"Ei se oikeesti tapahdu missiiin munkin kammiossa ja noilla hienoilla seutuballituksen
piiditoksilli, vaan silli, ettii ne sisiistetiiin me, jotka se homma tehddiin. Ja me sitten,
ettii meidiin pitii vieli sitoutuakin sithen.” Haastattelu 3-7-58°

"Se, mitii eri kammareissa sovitaan ja puhutaan, sitibin ei tiedi.” Haastartelu ’3-

5-43

9.7 Yhteenveto: Eliitti hallintouudistuksen ytimessa

Kuilu eliitin ja muiden hallintouudistuksissa mukana olleiden tahojen vililld kuvaa
vallan jakautumisen ja keskittymisen teemoja suhteessa seki hallintouudistuksen
sisdltoon ettd prosessiin. Poliittis-hallinnollisten eliittien merkitys tiedetdin hallin-
non uudistamisessa keskeiseksi (Pollit ja Bouckaert 2000 ja 2004), vaikkakin elii-
tin merkitystd on korostettu lihinni uudistushankkeiden raamin muodostamisessa.
Eliittien valta nousi analyysiprosessissa esille mielenkiintoisten vaiheiden jilkeen. En
mieltinyt eliittejd enkd valtaa ollenkaan tutkimuksen ydinkisitteiksi, vaan niihin liit-
tyvi puhe oli jakautuneena monen eri kisitteen alle. Eris syy tihin voi olla "hiljai-
suuden tutkimisen” vaikeus (vrt. Alasuutari 1993). Sanaa valta tai eliitti ei nimittiin
sellaisenaan puheesta useinkaan l6ytynyt, vaan puhe kiertyi yheailed sithen, kenelld
on oikeus osallistua seutupiitdksentekoon ja siti kautta tirkeistd asioista padctimi-
seen ja toisaalta sithen, millainen rooli kunnille ja etenkin kuntien rivipoliitikoille
midrittyy. Eliitteihin viitattiin kisitteilld pienet piirit, ykkospoliitikor, raskas kalusto
tai ykkosvitja.

“Seudullisissa tilaisunksissa mukana vaan ykkispoliitikot... Kuntien roolina
kuuntelijoiden rooli, ollaanko tarpecksi piidisty vaikuttamaan. Kunnilla saisi olla
vahvempi rooli. Asiat tulevat kovin valmiina. Ministerididen rooli on voimakas ja
monta kokousta meni siithen kinaamiseen.” Haastattelu ’1-1-1°

Valtaan viitattiin useammin sanoilla voima ja vaikutusmahdollisuus kuin kiyttimalld
varsinaisesti sanaa valta.

"Kunnallisen itsehallinnon pitiiisi palata voimiinsa, ja piitiksenteon logiikka on
hukassa.” Haastattelu ’1-1-24°
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Valta nousi kisitteeni esiin muutamissa kommenteissa, joissa kuvattiin vallan siir-
tymisti tai keskittymisti.

"Luottamushenkilor eiviit koe, etti piiseviit vaikuttamaan. He ajattelevat, ettii
virkamiehet ovat ottaneet osan heille kuuluvaa valtaa, vaikka ei me siti olla otettu,
virkamiehenii luovuttaa vain valtaa seudulliselle systeemille.” Haastattelu 2-3-128’

Seutukuntien tuki -hankeessa tavoiteltujen muutosten nikékulmasta valtaa voidaan
hahmottaa resurssina, joka on kunnissa siirtymissi paikasta toiseen. Uudistamisen
negatiivisena puolena seki viranhaltijat ettd luottamushenkilt kuvasivat vallan siir-
tymistd luottamushenkil®iltid viranhaltijoille. Myos esimerkiksi Holli, Luhtakallio
ja Raevaara (2007, 159) sekd Pikkala (2003) nostavat esiin, ettd kuntien valtuutet-
tujen nikokulmasta valta niyttdd entistd enemmin keskittyvin kuntien viranhalti-
jajohdolle ja johtaville luottamushenkildille. Seutuyhteistyén on arvioitu edustavan
myos kunnan toiminnan niitd alueita, joita valtuustot onnistuvat ohjaamaan tavoit-
teillaan vain hyvin vihin (vrt. Majoinen 2001). Vallan siirtymisti ei ole uudistus-
ten keskelld helppo havaita ja erilaisia alue- ja paukallishallinnon uudistuksia kuva-
taan haastatteluissa ilmi6ni, joiden seurauksena vallan hahmottaminen on vaikeu-
tunut entisestdin.

Paitsi luottamushenkildiltd viranhaltijoille, valtaa kuvattiin siirtyvin myés kunnalta
seudulle. Vallan siirtyminen paikasta toiseen on ilmig, joka kytketiin kiintedsti myos
uuteen hallinta-ajatteluun, tosin yleensi yhteydessi vallan siirtymiseen valtiotasolta
pois: ylés ylikansallisille toimijoille, alas seuduille ja alueille ja ulos kokonaan hallin-
torakenteiden ulkopuolella toimiville tahoille (Pierre ja Peters 2000, 72). Samaa voi-
daan soveltaa my®os kuntiin. Seutukuntien tuki -hankkeessa tavoiteltujen muutosten
mydtd osa vallasta olisi siirtynyt kunnilta ylspiin eli seuduille. Samanaikaiset puheet
suoran osallistumisen vahvistamisesta olisivat siirtineet paitdsvaltaa kunnilta alas-
piin ja erilaiset yhteistydorgaanit, esimerkiksi kuntien yhteiset yksityisoikeudelliset
organisaatiot olisivat siirtineet valtaa kunnilta ulospiin. Seutukuntien tuki -hank-
keen alkuvaiheessa seutukuntien vallan piti lisdintyd, mutta tissd yhteydessd havii-
vini osapuolena olisi ollut valtio. Sektoriministeridt saivat kuitenkin omalla toimin-
nallaan vesitettyd uudistushankkeen raamin siten, ettei todellista valtaa siirtynyt seu-
duille. Tdmin jilkeen pelot kohdistuivat juuri kuntien omaan valtaan ja siihen, ettd
se karkaisi kunnan valtuuston ohjauksen ulottumattomiin.

Seutukuntien tuki -hanke toi nikyviin vallan siirtimisen vaikeuden. Uudistami-
sen tiedetddn yleisemminkin tekevin nikyviksi sellaiset vallan rakenteet, jotka arki-
elimissi pysyvit piilossa itsestidnselvyyksind. Uudistaminen kohdistuu kuitenkin
aina tavalla tai toisella my®s valtaan ja siithen, missi valtaa halutaan olevan. Vallan
siirtiminen ei ole koskaan helppoa ja varmaa on, etti se aiheuttaa vastustusta eten-
kin niilld tahoilla, jotka uudistuksen kautta kokevat sitd menettivinsi. (Brunsson ja
Olsen 1990, 218, 230.)

Vallan tutkimisessa on paljon ongelmia eiki pienin niisti ole se, etti ei ole olemassa
yhteisesti hyviksyttyi valtateoriaa eiki yksimielisyyttd edes vallan kisitteistd (Ruos-
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tetsaari 1992, 27). Anttiroiko maiirittelee vallan kuitenkin kuntatutkimuksen kan-
nalta perustavaksi kategoriaksi, jonka perustan muodostaa kyky vaikuttaa tavalla tai
toisella ympiriston erilaisiin elementteihin. Vallan status on voimaa ja kykyi saada
aikaan haluttuja muutoksia. (Anttiroiko 1992, 83.) Wibergin (2005) sanoin: ”Valta
on politiikan valuuttaa.” Vallankiyttd4 on tutkittu perinteisesti kolmesta eri viiteke-
hyksestd. Ndmi ovat marxismi, pluralismi ja elitismi. (Ruostetsaari 1992, 11.) Koska
valta kietoutuu tissi tutkimuksessa niin kiinteisti eliitin kisitteeseen, on perusteltua
tissd yhteydessd pitiytyi eliitin valtaa korostavissa nikékulmissa.

Eliitti tarkoittaa valiojoukkoa, parhaimmistoa, hienostoa tai ylintd valtaa kiytivii
joukkoa. Sanan eliitti alkuperi on latinan verbissi eligere, joka tarkoittaa valitsemista.
(Sivistyssanakirja 2001.)

Elitistisyydelld on tissd tutkimuksessa selked yhteys ymmirrykseen yhteistyon tar-
peesta ja hyddyistd. Seudullinen ylin johto on selvisti sisdistinyt muutoksen tar-
peen ja yhteistyoratkaisut vaihtoehtona radikaalimmalle kuntarakenteen muutok-
selle. Nyholm (2008, 140-143) kuvaa samaa ilmistd kuntien keskijohdon niko-
kulmasta. Vaikka seudulliselle eliitille on ollut ainakin julkisesti selvii ja sisiistetty4,
miksi yhteisty6ti tehdddn ja miksi juuri seutuyhteistyd on valittu strategiaksi, ei sitd
ole onnistuttu viestimiin kuntaorganisaatiossa onnistuneesti edes keskijohtotasolle.
ovat suhtautuneet seutupiicoksentekijoitd epailevimmin vapaaehtoiseen seutuyhteis-
tyohon kuntien tulevaisuuden ongelmien ratkaisijana.

[Imi6td voidaan heijastaa mys suhteessa klassisten eliittiteoreetikkojen nikemyk-
siin. Eliittiteorioiden periaatteena on pelkistetysti se, etti yhteiskunnassa toimivat
ihmiset voidaan jakaa kahtia: niihin, jotka hallitsevat ja niihin, joita hallitaan. (esim.
Mosca 1939, 50.) Klassisten eliittiteoreetikoiden (muun muassa Pareto 1963; Mosca
1939; Mills 1956) teeseihin sisiltyy my®s ajatus siitd, ettd hallitseva luokka voi — ja
todennikdisesti — saavuttaa asemansa jotain muuta kautta kuin vaaleilla. Vaikka elii-
tin valinta olisikin tapahtunut vaaleilla, ei enemmistélli silti aidosti voi olla valtaa
hallitsevaan vihemmistéon, vaan hallitseva vihemmisto kykenee tarvittaessa mani-
puloimaan vaaliprosessia siten, etti se vastaa heidin tarpeitaan. Lihes kaikki klassi-
set eliittiteoriat pyrkivit osoittamaan, ettd hallitsevan eliitin olemassaolo on kaikkien
yhteiskuntien hallitseva piirre. (kts. Ruostetsaari 1992.)

syyteen. Kettunen (2004, 16) kuvaa elitististd kehitystd kunnallisen piitsksenteko-
mallin hiiriéng, joka saattaa ddrimmiisessd muodossaan johtaa piitdksentekijoiden
ja kuntalaisten erkaantumiseen ja vieraantumiseen toisistaan. Ylgsen (1993, 39-40)
mukaan suomalainen kunnallishallinto on erikoinen yhdistelmi virkamiesvaltaisuutta
ja muodollisesti laajaa demokratiaa. T4mi johtaa siihen, ettd vaikka kunnallishallin-
non virkavaltaisuus antaa johtaville poliitikoille ja viranhaltijoille hyvin vahvan ase-
man kuntien asioista péitettiessd, on heidin paitoksentekoprosesseissaan silti otet-
tava huomioon myos keskeisten sidosryhmien ja muiden luottamuselinten, esimer-
kiksi lautakuntien johtohenkilst. Tami puolestaan synnyttidd tarpeen perustaa pai-
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kallinen eliitti. Katajalan (2006) mukaan alueellisissa elinkeinojen kehittimisyhtisissa
hallituksen puheenjohtaja, aluekeskusohjelman vetdji ja kuntien johtajat muodos-
tavat kiytinnossi vallankdyton ytimen. Linnamaan (2004, 160-161) mukaan aina-
kin eridissd yhteistyoverkostoissa paitoksentekovalta on keskittynyt tietylle ydinryh-
miille, miki voi johtaa ongelmiin. Pieni yhteistydn johdossa oleva ryhmi lukkiutuu
helposti olemassa oleviin ajatuksiin ja toimintamalleihin kykenemittd uudistumaan
(kts. my6s Linnamaa ja Sotarauta 2000, 78-80).

Tissi tutkimuksessa jokaisella seudulla oli seudun virallisesta rakenteesta riippumatta
l6ydettivissi pieni, yleensi poliittis-hallinnollisista toimijoista koostuva ryhmi, jonka
vastuulla seutuyhteistydn eteenpiin vieminen oli. Samalla tavalla kuin uudistushank-
keiden kokonaisuuden miirittelyssi poliittis-hallinnollisen eliitin merkitys on suuri
(kts Pollit ja Bouckaert 2004, 26), on erilaisten alueellisten ja paikallisten poliittis-
hallinnollisten eliittien asema myds uudistushankkeen toteuttamisessa keskeinen. T4r-
keissd asemassa niissd ryhmissi oli seutukoordinaattori tai seutujohtaja, joka kantoi
ainakin henkisesti suurimman vastuun hankkeen etenemisesti. Muita keskeisii toi-
mijoita olivat kunnanjohtajat ja johtavat poliitikot. Siten voidaan vahvistaa ajatus
seudullisten, uuteen hallinta-ajatteluun perustuvien verkostomaisten rakenteiden eli-
tistisyydestd, jonka esim. Haveri ja Pehk (2008, 92) nostavat esille. ”Verkostohallin-
nan keinojen kehittiminen johtaa niin ollen helposti elitistisyytti tukevaan jirjestel-
miin: jos edellytimme valtuutetuilta verkostohallinnan esille nostamia kykyji, tai-
toja ja ajankiyttod, timi johtaa lisidntyviin valtuutettujen valikoitumiseen. Perin-
teisessd kuntademokratia-ajattelussa valtuustojen on odotettu vastaavan koostumuk-
seltaan kunnan sosio-ekonomista rakennetta. Verkostohallinnan olosuhteissa koros-
tuvat kuitenkin erityiset ominaisuudet ja kyvyt, tieto, taito ja aika.”

Aikaisemmin hyvin luottamushenkilon ominaisuuksista tirkein on ollut olla ennen
muuta kunnan asukas toimien samalla muiden asukkaiden edustajana kunnan hal-
linnossa. Uudenlaisessa jirjestelmissi timi ei endi riitéd, koska luottamushenkilén on
poliittisena johtajana my®s kyettivi siirtimiin kansalaisten valinnat ja tahto kunnan
ohjaukseen, joka on ehki aikaisempaa enemmin hajautunut erilaisiin verkostoihin
ja toimijaryhmiin (Ryyninen 2007, 183).

Ammattijohtajuuden ja ammattipolitikoinnin lisdéintymisen yhteydessi on myds
palattu alun perin Michelsin esittdimin “oligarkian rautaisen lain” kisitteisiin. Michels
kuvaa, miten puolueen harvainvaltaistuminen johtaa siihen, ettd asemien siilyttimi-
nen kiy harvainvaltaiseksi muotoutuneelle ryhmalle tirkeimmiksi kuin ryhmin pii-
miiri. Prosessin edetessi joudutaan tilanteeseen, jossa johto on valmis tinkiméin jopa
omalle taustaorganisaatiolleen tirkeistd arvoista, jos se katsoo asemiensa sitd vaati-
van. Tdmi johtaa tilanteeseen, jossa ryhmistd ja sen olemassaolosta tulee toiminnan

itsetarkoitus. (kts. Michels 1986; Kanerva 1989; Mickelsson 2007.)

Myés rooliristiriidat nousevat elitistisyyden ja verkostojen kautta esille. Haasteellisim-
maksi eliitissi nousi kunnanjohtajan rooli. Niyttiikin silti, ettd kunnanjohtajan on
oltava samaan aikaan yhtiiltd seutumydnteinen ja uudistushaluinen, toisaalta oman
kunnan etujen valvoja. Hallintouudistusta ovat my®s olleet toteuttamassa pidosin

161



162

Hankala hallintouudistus

samat viranhaltijat, joilla on uudistuksen onnistuessa eniten menetettividi. Tamin
paradoksaaliselta tuntuvan ilmién esimerkiksi Oleinik (2008, 3) kytkee perinteiseen
weberildiseen byrokratia-ajatteluun, jossa toiminta pyritiin organisoimaan tavalla,
joka tukee rationaalista ja ennustettavaa ajattelua. Weberin mairittelemissi ideaali-
tilanteessa virkamies pddttdd rationaalisesti eikd asemansa turvaten, millid perusteella
uudistukset voidaan jittdd heidin toteutettavikseen. Ideaalitapauksessa tuloksena
on byrokratia keinona muuntaa sosiaalinen toiminta rationaalisesti organisoiduksi
toiminnaksi. (Weber 1978.) Ideaalitilanteen olettamukset eivit kuitenkaan usein
toteudu uudistuksessa. Rationaalisuus saattaa kohdistua organisaation rationaalisen
kehittimisen sijaan oman aseman turvaamiseen (kts. my6s Nyholm 2008, 169).

Elitistisyyden korostuminen ei sinilldin ole ongelma, vaan sithen suhtaudutaan usein
kiytinnon jirjestelyiden sanelemana toiminnan ehtona. Koska kaikki eivit voi osal-
listua, on perusteltua, ettd keskeiset toimijat osallistuvat. Michels kuvaa timintyyp-
pistd lihestymistapaa oligarkian teknis-hallinnollisina syntysyind (Michels 1986).
Eliitin rakennetta ei Seutukuntien tuki -hankkeessa myoskdin kritisoitu, eiki erilai-
sia kokoonpanoja eliitin laadun parantamiseksi esitetty. Ongelmaksi elitistisyys nou-
see suhteessa hallintouudistuksen aikaansaannoksiin. Eliitin nikemykset eivit saaneet
mys toiminnan toivottavasta suunnasta tulevaisuudessa. Wibergin (2005) mukaan
myds kuntien ydinpditokset tehdiin pienessi piirissi, kavereiden kesken, miki antaa
ymmirtid, ettd kunnallispolitiikka on olennaisesti eliittivallan kiyteod. Talldin varsi-
naiset paitokset eivit ankkuroidu poliittiseen prosessiin, vaan ne tehdiin virallisten
rakenteiden ulkopuolella. Kuitenkaan tissi tutkimuksessa esiintyneet seudulliset elii-
tit eivit kovin voimakkaasti kyenneet vaikuttamaan kuntien piitsksentekoon, joka
noudatteli jotain muuta logiikkaa kuin sitd, miki seudullisilla eliiteilld oli.

Eliittiteorioissa eliitin vastakisitteeni on massan kisite (Parry 2005, 47). Esim. Mills
(1956, 321) kuvaa, ettd massan jisenet ovat ympiristonsi vankeja: he katsovat asi-
oita kapeista nikokulmista kisin. Tuloksena on, etti massan kisitykset maailmasta
ovat fragmentoituneet eikd se kykene nikemiin omaa tarkoitustaan suhteessa yhteis-
kunnan kokonaisrakenteeseen. Joukkopsykologian puolella harvojen valtaan johta-
vat joukkojen kyvyttomyys hoitaa asioita sekd niiden haluttomuus tarttua asioihin.
Massojen tarve tulla johdetuiksi, niiden sovinnaisuus ja yleisen, vakiintuneen mie-
lipiteen pelko ovat tekijoiti, jotka omalta osaltaan tukevat harvainvaltaa. (Michels
1986; Kanerva 1989.) Vain eliitin jisenet kykenevit katsomaan asioita riittdvin kau-
kaa ymmiirciikseen kokonaisnikemyksen (kts. my®s Parry 2005, 47). Kokonaisnike-
myksen ymmirtiminen voi my®s tarkoittaa siti, etti eliitti katsoo todellisuutta yhi
yhdenmukaisemmasta nikokulmasta, muuttuu yhteniiseksi ryhmiksi, joka samais-
tuu yhi enemmin toisiinsa ja yhi vihemmin omiin taustaorganisaatioihinsa (kts.

Kopakkala 2005, 62).

Castells (1996, 412—-413) kuvaa hallitsevaa eliittid luonteeltaan kosmopoliittiseksi,
kun taas muu viesto (massa) toimii padosin paikallisesti, koska se kokee eliminsi ja
odotuksensa olevan sidottuja johonkin paikkaan ja sen kulttuuriin. Kunnallisen pii-
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toksenteon logiikka vastasi edelld kuvatun massan tai paikallisen vieston logiikkaa,
kun taas seudullinen keskustelu edusti eliitissi vallitsevaa "laajempaa”, seudun etuun
pohjautuvaa nikemysti. Seudullisissa paitoksentekoelimissi toimivat kokivat voima-
kasta ristiriitaa, jos oli tehtivi paitoksid, joiden perusteella oma kunta olisi joutunut
esimerkiksi luopumaan jostain palvelusta, kun palvelun keskittiminen olisi samaan
aikaan seudun edun nikékulmasta saattanut olla perusteltua. Pelkistiin kunnan pii-
toksentekijilld ei timinkaltaista ristiriitaa ole. Mikili hin ajattelee olevansa piitok-

heessa selvisti seudun edun ohi.

Wiberg (2006, 255) viittdd, ettd kaikki politiikka on eliittipolitiikkaa. Siis kaikissa
maissa vallan keskuksen muodostavat yksilot ja vallan keskuksessa toimivilla yksi-
16illd on oma eliittipoliittinen kulttuurinsa. Tdhin kulttuuriin kuuluu eliitissi toi-
mivien ihmisten kisitys politiikasta, sithen kuuluvista uskomuksista ja arvoista sekd
asenteista ja ideoista. Wibergin (emt. 256) nikemyksen mukaan poliittisen eliitin
arvot ovat tismillisempii, jirjestelmillisempii ja seurauksiltaan olennaisempia kuin
koko kansan arvot ja eliitti on hinen mukaansa vakuuttunut vallankiytténsi oikeu-
tuksesta, hyviksyy politiikan kansalliset ja kansainviliset reunaehdot ja pelin sdinnét
sekd kokee kiyttiytyvinsi kansallisen edun mukaisesti. Wiberg nikee niiden tekijoi-
den vakauttavan politiikkaa ja estivin poliittista muutosta.

Tidmin tutkimuksen perusteella elitistisyyteen liittyvi keskeisin ongelma olikin nike-
mysten erilaisuus eliitin ja muiden vililld. Kiytinngssd timi kuilu nikyi siini, ettd
yhteisty6n ja ainakin yhteistyon asennevalmiuksien luultiin edenneen huomattavasti
nopeammin, kuin miki tosiasiassa oli tilanne. Arvio perustui sithen retoriseen val-
miuteen, joka seudullisilla, varsin pienilld, elitistisilld ryhmilld oli. Kun kuntien rivi-
luottamushenkil6t padsivit padttimain asioista, ei eliitin nikemys enid toteutunut-
kaan. Titen voi my®&s ajatella, ettd kunnat jirjestelmini noudattavat omassa toimin-
nassaan jotain muuta kuin seuduilla nikyvii elitististd logiikkaa. Tilld tavoin voi-
daan nihdi tetynlainen strateginen kuilu (Nyholm 2008, 181) seudulla toimivien
piitoksentekijdiden ja kuntien rivivaltuutettujen vililla.

Kuilu eliitin ja muiden vililld avaa eristd timin tutkimuksen olennaisimmista 16y-
doksisti: kuntien luultiin olevan valmiimpia seudullistamaan toimintojaan kuin miti
kuntien piitokset tosiasiassa osoittivat. Nimein ilmion retoriseksi muuriksi. Reto-
rinen muuri piti piilossa my®ds strategista kuilua. Strateginen kuilu niyttiytyi vasta,
kun uudet seudulliset ratkaisut olisivat vaikuttaneet kdytinnén tasolla kuntien koke-
mukseen itsellisestd hallinnostaan. Retorinen muuri, jonka takana kuntien rivivaltuu-
tetut piilottelivat todellisia preferenssejiin, piti poissa nikyvisti myos ilmion, jonka
Nyholm (2008, 182) nimeii rationalisointijiykkyydeksi. Se ilmenee kyvyttémyyteni
tehdi konkreettisia paitoksid, joilla voitaisiin saavuttaa tosiasiallisia hyotyji eli esi-
merkiksi taloudellista sdiistod. T4ssd tutkimuksessa retorinen muuri piilotteli ennen
kaikkea kuntien itsehallinnon nivertimispelkoihin liittyvid kriittisid nikemyksid
seutuyhteistydstd. Kuntien itsehallintoa — tai kuntien kokemusta itsehallinnostaan
— heikentivid ratkaisuja vastustettiin. Vastustus oli kuitenkin hiljaista sithen saakka,
kunnes paitsksenteon aika tuli ja preferenssit oli paljastettava.
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10. Hallinnon uudistamisen
monet tulkinnat

Tissd luvussa kuvaan analyysiprosessin vaiheisiin tukeutuen tutkimuksen keskeisim-
miit tulokset ja rakennan teoreettisen mallin hallinnon uudistamisen dynamiikasta
(taulukko 5). Ensin kuvaan, miten analyysi kiertyi aineistosta nousseen ydinkatego-
rian ympirille. Luvun tavoitteena on kytkei ydinkategorian ympiirille rakennettu
teoreettinen malli suomalaiseen hallinnon uudistamiseen, kunnallishallintoon ja tut-
kimuskohteena olevan uudistuksen erityispiirteisiin. Lopuksi pyrin edelleen etiin-
nyttimiin hallintouudistuksen dynamiikan kontekstistaan. Tavoitteena on ilmen-
tid kisitteelliselld tasolla sitd, millaisena hallintouudistuksen perusolemus empirian
kautta niyttiytyi.

10.1 Tulkintakehykset

Aineiston analyysin perusteella on mahdollista hahmottaa nelji erilaista nikokul-
maa, joista kisin hallintouudistusta voidaan tarkastella. Nimi nikokulmat avaa-
vat rinnakkaisia tapoja tarkastella hallinnon uudistamisen todellisuutta ja toimivat
samalla tapoina uusintaa titi todellisuutta. Lihestymistapa saa tukea ajatuksesta,
jonka mukaan sosiaalinen todellisuus hahmottuu useiden rinnakkaisten tai keske-
nidn kilpailevien systeemien kenttind, joiden kautta maailma ja sen tapahtumat
saavat erilaisia merkityksii. Ilmié on mahdollista merkityksellistid hyvin eri tavoilla
riippuen siitd, millaisesta kehyksestd kisin sithen kiinnitytddn. (vrt. Jokinen, Juhila
ja Suoninen 1993, 17.)

Erilaisista tavoista jisentid hallintouudistuksen todellisuutta voidaan kiyttdd nimi-
tystd tulkintakehys. Termi kehys on Erwing Goffmanin (1974) kehittimi kisite, jolla
hin viittaa niihin esioletuksiin, joiden avulla erilaisia tilanteita mairitelldin. Kehys-
timisen avulla on mahdollista jisentii ja jirjestelldi maailmaa koskevaa informaa-
tiota. Kehyksid voidaan kutsua myds merkityssysteemeiksi'® (vrt. Suoninen 1997,
92). Kehykset jirjestivit kokemuksiamme ja toimivat pohjana toiminnalle. Kehys-
timinen auttaa meiti sijoittamaan itsemme suhteessa erilaisiin tapahtumiin ja mielti

askarruttaviin kysymyksiin. Siten kehykset ovat tirkeissi asemassa, kun méiritte-

13 Merkityssysteemin kisitteen ja kielenkiyton vaihtelun analyysin kautta on mahdollista nihdi yhtyma-
kohtia oman lihestymistapani ja diskurssianalyyttisen metodin vililli. Olen omassa tutkimuksessani vii-
meisessi analyysin vaiheessa ollut kiinnostunut kokemusten ilmaisuun liittyvisti vaihtelusta ja ajattelen,
ettd titd vaihtelua analysoimalla on mahdollista tavoittaa jotain olennaista siitd, miten hallintouudistus-
ten sosiaalinen todellisuus on rakentunut. (vrt. Suoninen 1997, 119.)
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lemme roolimme suhteessa niihin vaatimuksiin, joita koemme itsellemme asetetta-
van. Kehys on oma tulkintamme siitd, mitd nyt tapahtuu. Eri kehysten kautta tapah-
tumat saavat erilaisia muotoja ja merkityksid. Kehysanalyysi on oma tutkimuksen
lajinsa, johon liittyy my®és erilaisia nikemyksiid kehysten perusluonteesta: osa nikee
kehykset yksilon muistin rakenteina ja osa puolestaan nikee kehysten olevan enem-
minkin sosiaalisia muodosteita. T4ssd tutkimuksessa kehys toimii kuvaavana kisit-
teend, jolla pyritdin nikemidn erilaisten hallintouudistusten tulkintavaihtoehtojen
vilisid eroja ja yhtildisyyksid. (Gray 2003, 12-14.)

Erilaiset kehykset ylldpitivit erilaisia todellisuuksia, miki avautui minulle vasta aineis-
ton analyysiprosessin kautta (vrt. Suoninen 1997, 93; Periikyld 1990, 16). Sama haas-
tateltava saattoi vaihtaa kehysti haastattelun aikana useastikin, miki johti osin ris-
tiriitaiseltakin vaikuttavaan puheeseen hallinnon uudistamisen merkityksesti ja sen

Taulukko 5. Hallinnon uudistamisen nelja tulkintakehysté

Mita hallinnon
uudistaminen on?

Millaisia jannitteita
tulkintakehykseen
liittyy?

Millaiset elementit
tulkintakehyksen
kautta korostuvat?

Millaista dynamiikkaa
tulkintakehys paljastaa?

Uuden hallinta-
ajattelun
soveltamista

Sekavuuden hallinta vs.
hallinnan sekavuus

Verkostomaista toimintaa
epaverkostoissa

Makrotason
|dhestymistapa, jolla

on mahdollista vastata
vaikeisiin ongelmiin —
yhteiskunnan muutosta
korostava nakékulma

Yhdistettyna
elitistisyyteen johti
kompromissiratkaisuun ja
vaihtoehdottomuuteen.
Perustui idealistisiin
kasityksiin uuden
hallinta-ajattelun
kaytannon soveltamisen
mahdollisuuksista

Muodosti hyvan retorisen
perustan uudistukselle

Valtion interventio

Haluttu uudistus
(kuntarakennereformi)
vs. mahdollinen
uudistus (seutuyhteistyd
kuntarakenteen
muovaajana)

Hallinnon uudistaminen
merkitysilmaston
muovaajana, kieli
keskeisena valineena

Kunnat eivat kykene
uudistumaan ilman

tukea. Valtion
uudistuskeinoina laki,
porkkana ja informaatio.
Institutionaalinen ja
valtiolahtoinen nakokulma

Retorinen
kompromissiratkaisu,
jonka tavoitteena seka
kuntaliitokset etta niiden
valttdminen

Onnistunut retorinen
ratkaisu - kollektiivinen
illuusio, jonka kaytannon
ohjausvaikutus heikko

Kunnallisen
itsehallinnon
navertamista

Paikallisuus vs. talouden
vaatimukset

Rationaalisuuden loukku

Alhainen luottamuksen

Néakemys kunnasta
kiinnittyy ideologis-
romanttiseen kuntakuvaan
— paikallisen valinnan
merkitysta korostava

Yhdistettyna seudullisen
toiminnan elitistisyyteen ja
eliitin ryhmaajattelutaipu
mukseen kuvaa retorisen
muurin taustatekijoita

ryhmatoimintaa

vs. lopullinen paatosvalta
kunnallisella massalla

Ongelmana retorinen
muuri ja kuilu eliitin ja
muiden vélilla

sosiaalipsykologiseen
|ahestymistapaan,
jossa keskiossa ovat
ryhmatoiminnan
dynaamiset iimiot

aste — omien etujen nakokulma ja organisoidun
valvonta — rooliristiriidat saamattomuuden
strategiaa
Elitistista Tieto seudullisilla eliiteilla Kiinnittyy Eliitin koheesion

ylldpitaminen,
ryhmaajattelu ja
ryhmadynaamiset prosessit
elitistisen ryhméatoiminnan
ytimessa.
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kokemisesta. Seuraavassa on esitetty esimerkkeji eri tulkintakehysten vaihtelusta
y y
yhden haastattelun aikana.

Haastattelun alussa haastateltava kisittelee uudistusta tarpeellisena toimintana, joka
perustuu kuntien toimintaedellytyksissd tapahtuneisiin muutoksiin ja nostaa erik-
seen esille, ettd uudistamisen tarve on eri kunnissa sisiistetty hyvin. Téssd vaiheessa
haastattelua uudistaminen niyttiytyy toimintana, jonka avulla on mahdollista vas-
tata kuntiin kohdistuviin haasteisiin. Osaksi kiytdssi on uuden hallinta-ajattelun
soveltamisen tulkintakehys, mutta samalla kiytossid on myds kunnallisen itsehallin-
non nivertimisen tulkintakehykseen liittyvii taloudellisen paineen elementteji. Lai-
nauksen keskivaiheilla olevan mutta-sanan jilkeen puhe kuntien yksimielisyydesti ja
sitoutumisesta muuttuu. Pienen kunnan mahdollisuus vaikuttaa ja tavoite saavuttaa
hy6tyjd juuri oman kunnan nikékulmasta nousee puheessa selkeimpiin asemaan
ja katkelman loppupuolella nikyy kytkentd kunnallisen itsehallinnon nivertimisen
tulkintakehykseen.

"Tarve tulee sielti, ettii resurssit on niukat ja yhi niukkenevat, tarvitaan néiti keinoja,
joilla saadaan palvelut tuotettua edullisemmin. Kaikki kunnat on kyllii sisiistineet
yhteistyon tarpeellisuuden mutta sitoutumisen taso vaibtelee kylli kunnissa ja se, mitii
seutuyhteistyilli tavoitellaan, on eroja ja ehdoissa myis. Tavoitteet eivit kylli ole
riittiiviin selkeiti niin vaikka on péissyt vaikuttamaan, vaikka ollaankin pienin kunta,
ettii nyt punnitaan se, etti saadaanko me tisti hyotyd.” Haastattelu 2-6-126°

Seuraava haastattelukatkelman alku on mahdollista kytkei kunnallisen itsehallinnon
nivertimiskehykseseen. Siind haastateltava kuvailee rationaalista loukkoa, jossa kun-
sen lauseen aloittava kun-sana muuttaa tulkinnan kehysti paikantaen vastuun kus-
tannushydtyjen osoittamisesta valtionhallinnon tehtiviksi ja osoittaa ndin uudistuk-
sen olevan valtion interventio.

"Haastateltava: Teknisen yhteistyoselvitys tyssis tyivaliokuntaan. Selked syy tihin
tyssiidmiseen oli se, ettd yhteistyisti saatavista hyodyisti ei voitu kunnille osoittaa
laskennallista hyotyi. Kun kerran titi ajavat, niin olisi hyvd, ettii ministerié voisi
teettiici laskentamalleja, joiden avulla niiti voidaan selvittii.” Haastattelu "2-6-
126’

Haastattelijan kysymys ohjaa seuraavassa haastateltavaa pohtimaan yhteistyén toi-
mijoita. Niitd pohtiessaan haastateltavan puhe kiviisee elitistisen ryhmitoiminnan
nikokulmissa kuvaamalla niin mutta -sanaparin jilkeen sitd, miten verkostoitumi-
sen lisidntyminen nikyy etenkin keskeisten toimijoiden verkostoitumisen etenemi-
seni.

Haastattelija: Onko teillii susta oikeet toimijat mukana?

Haastateltava: Verkosto ei vielii ole valmis, mutta kylli siini ollaan edetry. Meillii
vaihtui suuri joukko viranhaltijoita, joka antaa wusia mahdollisuuksia. Niin mutta,
kylli mulla se kisitys on, ettid niiden, niinku keskeisten ihmisten henkilitason
verkostoituminen on edennyt hyvin”. Haastartelu 2-6-126°
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Tidmin jilkeen haastateltava palaa valtion intervention tulkintakehykseen pohtimalla
toimielinten tarpeellisuutta ja hankkeen keskeisti keinoa: kokeilulakia. Haastattelun
lopussa oleva pitkihké monologi kuvailee vield epiluottamusta muihin kuntiin sekd
kuntien itsehallinnon nivertimiskehykseen kytkeytyvid pelkoja palveluiden ja pii-
tosvallan karkaamisesta pienten kuntien ulottumattomiin.

"Niiii toimielimet; tiimi hanke sopi meille hyvin, koska kokeilulaki tarjosi meille
sen mallin, jota tarvitsimme. Treen yliopisto teki meille selvityksen, jossa tultiin
timiéintyyppisen mallin kannalle, mutta ongelmana tuotiin se, etti elimilli ei ole
valtaa. Téi sopi meille oikein hyvin. Se, etti saadaan toimijat mukaan, vaatii vield
paljon tekemisti. Se, ettii saadaan kunnat, yritykset ja kuntalaisetkin mukaan tihin
toimintaan. Ebki tiissi strategiassa voidaan kiydii laajempaakin keskustelua. Kuitenkin
timmdsti epiilunloo on paljon. Luottamuksen puute on kuitenkin vielii sellainen, joka
meidin tiytyy pystyd voittamaan. Keskindinen kyriily siitd, etti onko néin, etti noi
toiset voittaa ja me hivitiin ja etti voiko néiihin sopimuskumppaneibin luottaa.
Asenteellisesti pitiisi vihin muuttaa toimintaa. Keskuskaupungin osalta epiluulo
littyy sithen, etti ympdiristokunnat on tillaisia vapaamatkustajia. Suurimman pelko
on kaikillakin meilli ympéristokunnista. Toinen yhteistoimintaa kohtaan tuotu
epiilunlo on, syntyy usein enemmiin kustannuksia. Kustannusten karkaaminen on
ihan realistinen pelko. Siidstoihin on litkaa vedottu. Palveluiden siilyttiiminen pitiiisi
olla se keskeinen. Sitten peliitiiiin, ettii budjetin péiitisvalta linkuu pois omista kiisisti
Jja sitii kautta tulee huonoja péiitoksii.” Haastattelu 2-6-126°

Erilaisten kehysten samanaikainen esiintyminen ja niiden jatkuva vaihtaminen voivat
olla eriiéind syyni varsin ristiriitaiselta vaikuttavaan hallinnon uudistamisen todellisuu-
teen kuntakontekstissa. [Imio, joka uuden hallinta-ajattelun soveltamisen kehyksestid
niyttid ainoalta oikealta toiminnalta suhteessa kuntien toimintaympiriston muutok-
siin, muuttuukin epitoivottavaksi kehitykseksi, kun sitd tulkitaan kunnallisen itse-
hallinnon nivertimiskehyksestd. Tamai selittdd myos erddnlaista nimby-ilmistd (not
in my back yard), jossa keskeisti on kehua seutuyhteistydtd oikeaksi ja toivottavaksi
kehittdmisen suunnaksi, mutta jossa hyvin kiireesti pyritidn selittimain, miksi tima
strategia ei sovi juuri minun kunnalleni, minun sektorilleni tai juuri meidin organi-
saatiollemme. (vrt. Nyholm 2008, 185.)

Erilaiset kehysten kautta yllipidetyt todellisuudet voivat myés limittyi toisiinsa tai
asettua sisikkdin (kuvio 5), miki nikyy myos timin tutkimuksen analyysin tuot-
teena syntyneissi tulkintakehyksissi. Uloimmalla kehilli oleva uuden hallinta-ajatte-
lun soveltamisen tulkintakehys edustaa luonteeltaan yksildistd kaukana olevaa mak-
rotason lihestymistapaa. T4std nikokulmasta kisin hallinnon uudistamisen peruste-
lut ovat kuntien toimintaympiristd6n ja toimintaedellytyksiin liittyvid. T4std kehyk-
sestd kisin hallinnon uudistaminen niyttiytyy ideoiltaan my®os vihiten ongelmalli-
sena. Valtion intervention tulkintakehys edustaa edelleen yksiloistd melko kaukana
olevaa lihestymistapaa ja korostaa uudistamisen vaikutuksia instituutioihin. Kunnal-
lisen itsehallinnon nivertimisen tulkintakehyksesti kisin perustelut tulevat melko
lihelle yksilitd ja hallinnon uudistaminen nihdiin uhkana paikalliselle valinnalle.
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Hallintouudistus uuden
hallinta-ajattelun sovelluksena

Hallintouudistus
valtion interventiona

Hallintouudistus kunnallisen
itsehallinnon navertamisena

Hallintouudistus
elitistisena
ryhmatoimintana

Kuvio 5. Tulkintakehysten suhde toisiinsa

Lihimpini mikrotasoa ja yksilditd nikyy elitistisen ryhmitoiminnan tulkintakehyk-
sen kautta vilittyvd kuva hallinnon uudistamisesta. Tistd tulkintakehyksestd kisin
hallinnon uudistamista midrittivini tekijoind korostuvat ryhmien toimintaan liit-
tyvit ilmiot.

10.2 Eliitin koheesion yllapitaminen

Tutkimuksen ydinkisitteeksi valikoitui eliitin koheesion ylldpitiminen. Sama ilmio
oli analyysissi mukana alusta lihtien, vaikka oman esiymmairrykseni kautta en nih-
nyt sen merkitystd ennen kuin vasta analyysin edetessi. Kerddmieni havaintopiivi-
kirjojen merkitys korostui tissi analyysin vaiheessa. Olin useaan kertaan kokousti-
lanteissa huomannut, ettd ryhmissd viltetdin ristiriitatilanteita.

"Keskustelu valtion hankekokonaisuudesta:

Seutukoordinaattori 4:

Ongelma on se, ettii istutaan kovin monella pallilla. Meilli on kuntien isit jo pidt
pyorilli, ettii miti hanketta tissi ajetaan ja miten tii aluekeskusohjelma nivoutuu
tihiin seutukuntien kehittimiseen. Aluekeskusohjelmassa on alueen kaikki seudur

mukana. Meilli havaittavissa, ettii ristiriitoja voi syntyi jos seutukuntien vilille
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muodostu rajoja. Nyt pitéiisi miettidi, menndiiinkd véidiridin suuntaan, kun vahvistetaan
seutukuntaa.

Ministerion virkamies:

Kokeilussa seutukunta médriteltiin alueeksi, jossa kunnat haluavat tehdi yhteistyoti.
Suurempi ongelma on, jos nimi kokeilut eiviit teillii seuduilla etene.
Seutukoordinaattori 2:

Ei kai tiissii nyt ole mitiiiin ongelmaa, yhteistystiihin ndissi molemmissa hankkeissa
halutaan.

Omia havaintoja:

Hankkeiden pirstaleisuus niyttiiii nousevan ongelmaksi. Seutukoordinaartoreilla
ongelma, jos yrittiviit viedi seutuajattelua eteenpiiin ja aluekeskusohjelman alue
on eri. Jotkut saavat varmasti siiti hyvin syyn jittiii seutuasiat seisomaan. Kun
ohjausrybmiissi meinaa tulla vastakkainasettelua, joku kiyttii pehmentivin
pubeenvuoron, jossa jollain lailla korostetaan sitéi, etti ollaan samassa veneessii ja
yhteiselli asialla. Pubeenvuorotr muuttuvar todella asiallisiksi ja keskustelu asiasta
piidtetiiin.” Ote havaintopdiviikirjasta 9. Objausryhmiin kokous.

Eliitin koheesion yllipitiminen valikoitui tutkimuksen ydinkisitteeksi aineistoldhtdi-
sesti. Koin kisitteen jatkuvan ilmestymisen aineistosta jossain méirin jopa hiiritse-
vini. Kisitteen pulpahtelu tuntui hiiritsevin muiden loytimieni kisitteiden vilisten
suhteiden analyysia. Hiiritsevyys liittyi siihen, ettd eliitin ja ryhmitoiminnan ilmi-
oihin kytkeytyvi nikékulma oli itselleni hallinnon uudistamisen kontekstissa hyvin
vieras. Muut tulkintakehykset sen sijaan ryhmittyivit analyysin seurauksena rinnak-
kain. Kun hyviksyin eliitin koheesion yllipitimisen tutkimukseni ydinkisitteeksi,
huomasin, ettd linkit muihin tulkintakehyksiin ovat selkedt. Havainnollistan niitd
yhteyksid vield seuraavassa.

Uuden hallinta-ajattelun tulkintakehyksesti eliitin koheesion yllipitiminen nikyy
ennen muuta siini, ettd seutupuhe oli hankkeen aloittamisen aikaan yleisesti hyvik-
syttyd puhetta. Seutuyhteistyotd kuntahallinnon sopeuttamisen strategiana ei kyseen-
alaistettu eiki vastustettu. Eliitti ei tidstd nikokulmasta niyttiydy selkeini ryhmini,
vaan 16yhini verkostona, jossa kuntiin kohdistuvien hallinnon uudistusten pohja-
retoriikkaa muokataan.

"Mitii pidemmiiltii tarkastelee, sitii suurempia muutoksia voi nihdi. Kun 1993
laitettiin yhteiskiyttoprojekti pystyyn, sitii vastustettiin julkisesti. Nyt kukaan ei uskalla
Julkisesti vastustaa (seutuyhteistyiti), hegemonia on melkoinen.” Haastattelu "151°

Tihin liictyy myds kollektiiviseksi illuusioksi nimedmini prosessi, jossa tirkeim-
miksi nousee seutuyhteistyén kuvaaminen positiivisena, jopa vaivattomana strate-
giana, jonka avulla kuntien keskeiset, etenkin talouteen liittyvit ongelmat on mah-
dollista ratkaista. Jos ongelmia nousee esille, niitd pyritiin ratkomaan kuntien vilistd
yhteisty6ti voimistamalla.

»

ttid ehkd siind on aluksi ollut semmoinen vihin hurmahbenkikin tissi kuntien
yhteistyissi, ettii on ajatus, ettii kun tehdiin yhdessd, niin kaikki on automaattisesti
halvempaa.” Haastattelu 3-5-37°
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"Se on kyllii sellanen konsti, ettii millii ongelman ratkaisisi, silli tavalla kun pubutaan
muutenkin siiti, ettd poliittinen vaikuttavuus karkaa kunnilta. Téi on se semmonen
ongelma, joka liittyy tiihiin kebityssuuntaan. Joka seudulla varmasti sama --- sitten on
ndiitii tutkijoiden keksintdji siitd, ettii valitaanko sitten jo vaaleilla seutuparlamentti,
seutuvaltuustor ja vastaavar joilla annetaan tietty taloudellinen resurssi kiyttion
luottamushenkiloille.” Haastattelu 2-8-92°

Valtion intervention tulkintakehyksesti eliitin koheesion ylldpitimisen prosessi nikyy
selkeimmin hankkeen raamin muodostamisen vaiheessa. Kuntarakennekysymys oli
hankkeen kiynnistimisen aikaan ongelma, johon ei haluttu puuttua. Samaan aikaan
kuitenkin nihtiin, ettd kuntarakenne aiheuttaa ongelmia, joihin pitii loytia ratkai-
suja. Eliitin koheesio ei vaarantunut, kun ratkaisuna esitettiin vapaachtoinen yhteis-
ty6: edelld kuvattu kollektiivinen illuusio. Illuusion perustalta rakennettiin interven-
tio, jonka ajatellaan tuottavan ratkaisuja, joiden myéti kuntarakenne itsestdin muo-
toutuu toivotunlaiseksi. TAmi toimintamalli johti epdmiiriisiin tavoitteisiin ja sitd
kautta my6s epamiiriisiin prosesseihin seuduilla. Tdmi kehityskulku nihtiin myos
tietynlaisena poliittis-hallinnollisen eliitin uskalluksen puutteena.

Uudistushankkeen valmistelu tapahtui hyvissi yhteishengessi. Sisdasiainministerio
ja Kuntaliitto seki seutujen keskeiset toimijat muodostivat uudistamisen eliitin ja
ndyttdytyivit kuntiin ja muihin ministeriéihin pdin yhtendiseni rintamana. Konflik-
tit, joita valmisteluun liittyi, kdytiin sisdasiainministerion ja muiden ministerididen
vililld. Peruskunnat eivit olleet kiinteissid uudistamisen eliitissd mukana.

"Siis tiysin vastakkaisista intresseistii kisin on piiddytty siihen, ettii okei, kumpikin
odottaa pelastusta. Ja se on ihan selviii, etti jossain vaibeessa se tulee tormiimiiin
ndmii tiysin vastakkaiset ajattelut. Ja kun ne on vastakkaiset niikemykset, toiset haluaa
sitii kautta kuntaliitoksia ja toiset haluaa nimenomaan estiiii sen kuntaliitoksen. Niin
on aika selviid, ettii silloin tulee sellainen nienniispuuhastelun tilanne.” Haastattelu

’156°

"Meille on tullut viiirinlainen ihanne siitd, ettii julkisen hallinnon rakenteita ei saa
miidritellii ja niiden pitid olla verkostomaisia.” Haastattelu ’153,

“Valmistelussa hyvii oli se, ettii Kuntaliitto ja ministerio oli mukana alusta asti tiiviisti.
Tekiviit valtavan hyvéi tyiti ja asia tehtiin perusteellisesti.” Haastartelu ’152°

Eliitin jasenilld oli my6s kuntien asemaan liittyvid tavoitteita, jotka pidettiin poissa
yleisesti keskustelusta, mika hankaloitti aidon keskustelun aikaansaamista keskeisten
hallinnon uudistamisen toimijoiden vililld. Eliitin koheesion yllipitdimisen vuoksi
tavoitteet, jotka olisivat johtaneet konflikteihin, jitettiin virallisesti kirjaamatta ja
esittdimited. T4lld tavoin varmistettiin, ettd hyvi yhteishenki pysyi yll4.

“Visiot ja pidemmiin tihtiimen tavoitteet, joita ei ole kirjattu eikd virallisesti esitetty,
ettii parhaassa tapauksessa lopputulos on se, ettii kaikki tirkeiit ja kaikki taloudellisesti
merkittiivit tehtiivit olisi seutukunnilla ja kunnat olisivar enemmiin identiteetti,
vaaleja ja yhdessioloa varten.” Haastattelu ’158°
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"Tiimii ollut poliittisesti asia, jonka takana on olleet kaikki, myis oppositio. Liitoissa
on varauksellisuutta, mutta kun hallitus on ollut yksimielisesti tin takana ja polittinen
kenttii on ollut yhteniinen. Hankkeen organisointia ja lipivientii ajatellen on
poikkeavaa, ettii tiiti on tehty yhteistyissi Kuntaliiton kanssa -- kiintedissi yhteistyoti.
Toimeenpano on organisoitu yhdessii. Yhteistyi on ollur saumatonta ja ollaan kisi
kéidessii menty eteenpiiin. Neljiistiicin kiytiin kunnissa kierroksilla ja mainostamassa
hanketta.” Haastattelu ’156°

Paitsi valtion tasolla myds seututasolla oli nahtivissi pieni eliitti, joka oli vastuussa
siitd, millaisiin asioihin seutuyhteistydtd koskevassa keskustelussa keskityttiin. Tdhin
eliittiin valikoituivat varmimmin ne, joilla oli muitakin luottamustehtivii, kuten
kansanedustajat, maakuntavaltuutetut ja Kuntaliiton luottamustehtivissi olevat.
Lisiksi seudulliseen eliittiin kuuluivat useimmiten kuntien hallitusten puheenjohta-
jat ja alueen kunnanjohtajat.

“Valtuustossa on raskaan sarjan poliitikkoja. Kaikkien kuntien hallituksen
pubeenjohtajat. Raskaimmalla mahdollisella kalustolla sielli litkutaan. Kaikki
kansanedustajat, jotka ovat tiilli alueella, ovat seutuvaltuustossa.” Haastattelu '2-3-
125°

"Miiii kun olen sielli maakuntahallituspoydiissi, olen kokenut, ettii on hyvi, ettii on
vahvempi seutukunta takana, laajemmalla pohjalla valmistellaan kuin aiemmin.
Tulee parempia hankkeita vietiviksi eteenpiiin. Aikanaan tehtiin se ratkaisu, etti lh:
t jotka maakuntaballinnossa toimii, voi olla mukana. Tid kuvio on ihan kiva, saa
kuitenkin listat, jos ei ehdi kiymdin tiiilli, ettii on peruskunnassa. Sit itsellini, kun
kuulun kuntaliiton valtuuston, niin nikee monelta tasolta, ettii milli linjauksilla
missikin litkutaan. On mielenkiintoista.” Haastattelu 2-8-141°

Seutueliittien rakentuminen ja osallistumisen rajoittuneisuus nousivat ongelmiksi
kunnallisen itsehallinnon nikékulmasta. Seudulliset eliitit ndyttivit sisdistineen hyvin
kollektiivisen illuusion, mutta eivit nihneet kuntien sitoutumisen ongelmaa ennen
kustelut. Seutueliittejd kuvattiin rakenteeltaan melko tiiviini ja henkilokohtaiseen
luottamukseen perustuvina rakenteina, miki joillain seuduilla nikyi yhden puolu-
een kehittdmiseni.

"Niin siiti newvottelukunnasta puhuttu, ettd pitiisiks olla laajempi poliittinen
edustavuus; nyt on vain poliittinen ykkisketju -- ja yksi médritty puolue kovassa
asemassa, etti. Mutta toiminnallisesti menee ihan hyvin. Tietenkin ajatuksena ollut
se, et yhteistyissii mukana puoluekantaan katsomatta ois ne keskeiser poliittisen
vaikuttajat.” Haastattelu 2-1-100°

"Ettii tid kebittely ja suunnitteluvaibe on muutamien harvojen asia. Sattuu oleen
sellasia yhteisii intresseji. Ja sopivia henkilvitd, jotka tulevat hyvin toimeen.”
Haastattelu °2-4-6°
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"Oon huolissaan siitd, etti tiid homma litkkuu liian obuesti. Luottamusmiehet eiviit
ole tietoisia siitd, miten menndiin - tid tyo ei saa olla endii vaan parin virkamiehen ja
muutamien luottamushenkiloiden harteilla. Seutu on ollut irti kunnasta.” Haastattelu

2-6-136°

Seutueliiteissi oli my®s selkeisti méirittyneitd keskustelukohteita, joista puhuminen
ei ollut soveliasta. Niihin kuuluivat esimerkiksi puheet kuntaliitoksista, jotka olivat
kiellettyji etenkin keskuskaupunkien edustajilta.

"Mehiin ei niiti kuntaliitosasioita sanota iidineen. Tavoitteena on myds se, ettii saadaan
kunnat sellaiseen kuntoon, etti jirjellisessii ajassa voidaan liittii kunnat yhteen, etti
saadaan aikaan vetovoimainen keskus.” Haastattelu 2-8-145°

"Meidin kaupunginjohtaja --- sortui pubumaan liian ehkdi, timmisesti isosta
suurkunta-ajatuksesta. Niin kuin hin liian innokkaasti pubui omasta taustastaan
johtuen, pubuu tisti suurkunnasta. Niin timi tietysti aiheuttaa véilittomiisti
tiimmdaisen varautumisreaktion.” Haastattelu '3-3-66°

Kiytinnossi puheessa tiiviisti elitistisestd seutupidtoksenteosta kuvastui myos pelko
demokratiavajeesta. Seudullisten piirien pienuus niytti johtavan myés siihen, ettd
suurella osalla paittdjisti oman kunnan nikokulma korostui tirkeimpini piitok-
sentekoroolina.

"Niin nyt meilli on timmdiinen tiysin erillinen yksikki. Ja se vie pois timdin
kokonaan. Ja sitten, kun siihen tulee ulkopuolinen henkils, jolla ei ole varsinkaan
tietoa néistd asioista ja eikd demokraattisesta péiitoksenteosta, se on kokonaan irti tiisti
piiditiksenteosta, se keskustelee vain joittenkin kanssa.” Haastattely 3-6-71°

"Ja sitten kyllii se néikyy jotenkin mun mielesti kuitenkin tuolla luottamushenkilipuo
lella, ettii kyllii se seutu on hiukan vievas edelleen sillai kokonaisuutena. Kylli se oma
kunta on niin kuin se juttu.” Haastattelu 3-1-51"

Seudulliset ryhmiit niyttivit katsovan kuntien yhteistyon kehittdmisti seudun niks-
kulmasta eivitkd halunneet hyvii yhteishenked vaarantaakseen tuoda keskusteluun
oman kuntansa edunvalvonnaksi tulkittavia nikemyksid. Kun samaan aikaan kun-
tien luottamushenkil6t nikivit seudullisen keskustelun pienten piirien puuhaste-
luna, syntyi tilanne, jossa kunnallinen piitoksenteko ja seudullinen paitoksenteko
erkaantuivat toisistaan. Tdmi erkaantuminen oli joillekin tahoille yllitys, osa taas on
niki ilmion kehittyneen asteittain.

"No e¢i varmaan kiyty keskustelua tarpeeksi. Etti kunnanjohtajat tapaa kai iban
tyovaliokunnassa subt hyvin aktiivisesti ja puhuvat sielli, ja samaten kyllihin
seutuhallitus, jossa on kuntien johtavia péiittijid. Mutta se, miki tissi on vaarana,
ettii tulee tiillainen seudullinen joukkue, miki on tillaisia seutuihmisid, sitten nimié
kuntiin jiiviit luottamushenkilit kokevat itsensi ulkopuolisiksi ja saattaa olla,
ettii alkaa sen takia vastustamaan sitten. Etti ei ole. Pitiiisi jotenkin kebittid tiiti
keskustelua vieli laajemmalle kaikkien ulottuville.” Haastattelu 3-5-41°
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"Sen takia, ettd siiti ehki aktitviset, jotka vei titii eteenpdiin, kuten alussakin sanoin,
niin ne eli omaa eliméinsi. Ja ne ei kuunnellut sitten niiti paikallisia, niin kuin
kuntien omia valtuustoja ja jopa viranhaltijoita ei kuultu. Ja sitten tulikin niin, etti
kun ne meni siellii piiiitiksentekoon, niin tissii kunnassa kuin meidinkin kunnassa,
niin sen jilkeen se tokkisi sielli. Oltiin pilvilinnoissa.” Haastattely 3-7-56

Ongelmaksi nousi se, etti eri nikokulmien erkaantuminen pidettiin piilossa pii-
telutydtd. Seudullisen eliitin ja kunnallisen piitoksentekijin vilille syntyi retorinen
muuri, joka peitti kuntien todelliset nikemykset. Samaan aikaan sitoutumista pyrit-
tiin vilttdimain viime hetkeen asti.

"Kylli se monta kertaa néiin menee, ettii kiytinnissi ei kaikki voi kaikkeen vaikuttaa.
Mutta nimi on hirvein vaikea kylli oikeastikin, en mini ja kunnanjohtajaporukka ja
muut tahallaan tai ilkeyttiiin néiin kiyttiydy. Tuntuu, etti asiat menee jotenkin aika
mutkikkaiksi, aikatauluttaminen on hankalaa ja sitten suuri piinvaiva, etti missi
Jérjestyksessi, millii porukalla saadaan ja useammat vieli niin, ettii kaikennikdisiin
tilaisuuksiin ei osallistujia edes tule, silloin kun niiti muokataan. Etti joskus tuntuu
siltdi, ettii varsinkin vihin ovelammat pidttijit ja vanbat ketut, niin eibin ne
tavallaan laita kipiliinsi rautaan siini alkuvaibeessa, ne pitii itselleen loppuun
saakka mahdollisuuden ottaa kantaa joko niin rai niin, ne ei mene ensimmiiiseksi
sinne sitoutumaan.” Haastattelu 3-4-21°

Eliitin koheesion ylldpitiminen selittdi titen myds retorista muuria, joka tistd niko-
kulmasta niyttiytyy varsin jirkevini strategiana. Ainakin osa seudullisessa eliitissd
toimivista on eri ryhmissd kannattanut erilaista nikemysti. Nikemys on valikoitu-
nut suhteessa sithen, mitd heiltd on odotettu. Olennaiseksi niyttdd nousevan seu-
dullisen eliitin koheesion yllipitiminen seututotuutta puhumalla. Osasyyni tihin
on se, ettd seutuhegemonian aikakaudella muun totuuden puhuminen ei ollut help-
poa. Lisiksi tiedon lihteilld pysymiseksi asioista kannatti olla samaa mieltd yleisen
mielipiteen kanssa.

"Ja semmosessa poliittisessa piirissi sellaser henkilot, ne on todella harvassa. Sehin on

kuin tekisi poliittisen itsemurban, jos uskaltaa jotain sanoa. ” Haastattelu 2-5-26°

"Seutukuntahallinto on hurjan kallis ja kallistuu koko ajan. Paljonko tisti kuntien
maksamasta on ohjautunut projektien kautta kunkin kunnan alueelle. Miten timii
alueen tasapuolisen kehittimisen tavoite on tiyttynyt. Fiilis on se, ettii se ei ole
tiyttynyt. - En koe saavani tietoa. Ohjausryhmiin tyiskentelystii ja valtakunnan tason
tydskentelysti pitiisi saada enemmiin tietoa. Tiimdi juna ei kulje mihinkdiidn, jollei me
pubuta asioista suoraan. Ei siiti tule mitiin, jos yrityskin etenee tydssiiin harbaisessa
maailmassa eikii koskaan katsota peiliin.” Haastattely 2-7-111’

” Jos ois vastarannan kiiski, ei sais mitiiiin.. Kylli md néikisin etti sillii omalla asenteella
on suuri merkitys.” Haastattely 2-7-119°
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Seuraavassa palaan vield sithen, millaisena hallinnon uudistaminen ndyttiytyy eri
tulkintakehysten kautta (kts. myds taulukko 5). Sen jilkeen kuvaan, miten hallin-
non uudistamisen prosessielementit paljastuvat suhteessa eliitin koheesion yllipiti-
miseen.

10.3 Seutukuntien tuki -hanke uuden
hallinta-ajattelun sovelluksena

Uuden hallinta-ajattelun soveltamisen tulkintakehyksestid hallinnon uudistaminen
ndyttdytyy tapana, jolla kuntien toimintaympiristdssi ja toimintaedellytyksissi tapah-
tuneisiin muutoksiin olisi mahdollista vastata. Keskeiseksi nousee puhe verkostomai-
sista toimintatavoista, joilla ajatellaan olevan mahdollista paremmin vastata yhteis-
kunnan monimutkaistuviin ongelmiin. Paradoksaalista kylld, niiti verkostomaisia
toimintatapoja pyritdin toteuttamaan yksidinisissi hallinnollisissa rakenteissa, jotka
ominaisuuksiltaan ovat ennemminkin epiverkostoja ja jotka saavat hierarkkisia mer-
kityksid. Yksiddnisyyttd voimistetaan tekemilld luonnolliseksi ymmairrys kuntaor-
ganisaatioista ja niiden muutostarpeesta. Luonnolliseksi tehddin myos seudullinen
toiminta, jossa strategioiden tekeminen on pienen eliitin harteilla. (vrt. Lehtimiki
2000, 77-78 .)

Tdmi tulkintakehys sisiltdd hyvit perustelut kuntien toimintakulttuurin muutok-
selle, mutta jittdd varsinaisten ratkaisujen tuottamisen kuntien omalle vastuulle.
Ongelmaksi toimintakulttuurin muutostavoitteen nikékulmasta nousee ylikunnal-
listen rakenteiden elitistisyys. Elitistisyyteen liittyy myés epirealistinen kisitys kun-
tien muutosvalmiudesta. Elitistisyys niyttiytyy olennaisena myos uudistuksen poh-
jaksi valitun retoriikan nikékulmasta. Seutuyhteistydn lisdédminen oli Seutukuntien
tuki -hankkeen alkuaikoina selkeisti myos alan akateemista keskustelua hallinnut
nikemys, miki johti tietynlaiseen vaihtoehdottomuuteen uudistamiskeskustelussa ja
omalta osaltaan entisestdin voimisti kuntien ja seutujen pddttdjien vililld havaittua
retorista muuria. Keskeiset tihin tulkintakehykseen liittyvit jinnitteet sisiltyvit sii-
hen, ettd sekavuuden hallinta niyttid kiytinnon toiminnassa muuttuvan jiykin hal-
linnan sekavuudeksi, miki edelleen vaikeuttaa monimutkaisten prosessien hahmot-
tamista. Hallinnan sekavuutta virittdvit myos hiljaiset kamppailut siitd, kenelld on
valta uusien hallinnan tapojen soveltamisen myoti pirstaloituneissa jirjestelmissi.

Uuden hallinta-ajattelun tulkintakehyksen voidaan arvioida olevan eniten timin
tutkimuksen viitekehykseen lukeutuvan teoreettis-empiirisen esiymmirryksen muo-
vaama. Tulkintakehys on my®és ikiddn kuin kauimpana tutkimuksen ytimestd, miki
osaltaan antaa viitteitd siitd, ettd se kuvaa tulkintakehykseni kisityksid, jotka ovat
kauimpana tutkittavien kokemuksista (vrt. Laine 2001, 36). Tdmin tulkintakehyksen
korostukset suhteessa kuntaan voidaan kunnallistieteen nikékulmasta kytked kon-
tekstuaaliseen kuntaparadigmaan. Tidmin ajattelutavan mukaisesti keskeiseksi nou-
see kunnan merkitys suhteessa ympiristd6nsi. (Anttiroiko 1992, 13.)
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10.4 Seutukuntien tuki -hanke valtion kuntiin
kohdistamana interventiona

Valtion intervention tulkintakehys kuvaa hallinnon uudistamista valtiollisena toi-
menpidekokonaisuutena, jonka tavoitteena on saada kunnat pikkuhiljaa ja itsekseen
muuttumaan valtion kannalta haluttuun suuntaan. Tdmi haluttu suunta miirittyy
edelld kuvatun uuden hallinta-ajattelun tulkintakehyksen kautta. Valtion nikékul-
masta yhteistyd nihtiin ainoana mahdollisena suuntana kehittdd kuntien toimintaa,
jotta ne kykenisivit paremmin vastaamaan ajankohtaisiin haasteisiin.

Valtion intervention nikokulmasta keskeisin jinnite liittyy sithen, millainen uudistus
olisi ollut haluttu ja millainen uudistus puolestaan oli silloisen poliittis-hallinnollisen
eliitin tulkinnan mukaan mahdollinen. Valtion intervention tulkintakehyksen kautta
korostuu institutionaalinen lihestymistapa, jossa kunnallinen itsehallinto ei ole arvo
sindnsd, vaan se voidaan nihdi keinona, jolla hyvinvointivaltion tehtivid pyritiin
toteuttamaan. Kunnallistieteen kisittein kytkennit institutionaaliseen kuntaparadig-
maan ovat selvit (Anttiroiko 1992, 13). Tdmin tulkintakehyksen kautta keskeiseksi
ongelmaksi nousevat valtion rajoitetut mahdollisuudet kiytinndssi muuttaa kun-
tien toimintaa. Kun muita, voimakkaampia keinoja ei ole, kieli nousee uudistamisen
keskeiseksi keinoksi. Uudistamisen kielessi keskeiseni vilineeni on retoriikka, jolla
uudistus markkinoidaan ja jonka avulla uudistuskohteen merkitysilmastoa pyritiin
muokkaamaan sellaiseksi, ettd halutut uudistukset tapahtuvat merkitysten muuttu-
misen kautta itsestddn.

Seutukuntien tuki -hanke niyttiytyy poliittis-hallinnollisen eliitin kompromissirat-
kaisuna varsin onnistuneena retorisena viritykseni, jonka taakse oli uudistushank-
keen alkuvaiheessa helppoa saada kannattajia poliittisesta puolueesta tai organisaa-
tiosta riippumatta. Seutuyhteistyon syventiminen kuntien ongelmien ratkaisijana
sopi tilloin sekid kuntarakenteen muutosta vastustaville ettd radikaalimpia muutok-
sia kannattaville. Nikemyksii, joiden mukaan keinovalikoima oli heikko eiki kysei-
selli teknis-rationaalisella lihestymistavalla pystyttiisi saamaan aikaan mitdin uutta,
ei hankkeen alkuvaiheessa kuultu tai kuunneltu. Onnistuneen retorisen virityksen
kiddntdpuoli — epimiiriinen ja heikosti toimintaa ohjaamaan kykenevi uudistuksen
perusajatus — nidytti puutteellisuutensa heti, kun tavoitteita ja strategioita yritettiin
seututasolla muotoilla konkreettisiksi toimenpiteiksi. Hankkeen [6yhi retorinen loo-
kus antoi kiytinndssi hyvin pohjan estii tai ainakin vaikeuttaa kaikenlaisten muu-
tosten toteuttamista kuntatasolla.

10.5 Seutukuntien tuki -hanke kunnallisen
itsehallinnon navertamisena

Kunnallisen itsehallinnon nivertimisen tulkintakehys niyttiytyy hyvin ristiriitai-
sena suhteessa kahteen edelliseen tulkintakehykseen. Siini, missi valtion interven-
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tion nikokulmasta kuntaa katsotaan erdind hyvinvointivaltion toteutuksen instituu-
tiona, niyttiytyy kunta itsehallintoa korostaneesta kehyksesti kisin arvona sinéinsi.
Tidmai ajattelutapa voidaan kytkei itsehallinnolliseen kuntaparadigmaan, jossa kunta
nihdiin itsehallinnollisena yhdyskuntana ja jossa kuntien vilisti erilaisuutta ja kun-
tayhteisdjen omaleimaisuutta pyritiin korostamaan (Anttiroiko 1992, 13). Kuntien
nikokulmastakin tutkimuksen kohteena ollut uudistus vaikutti aluksi varsin miellyt-
tdviltd tavalta vastata kuntien toimintaympiristdn muutoksiin, etenkin kun hank-
keen tavoitteissa ei sanallakaan mainittu kuntarakenteen uudistamista.

Kunnallisen itsehallinnon nikékulmasta hankkeen tavoitteen mukainen kehitys alkoi
kuitenkin hyvin pian niyttiytyi sarjana uhkakuvia, joiden toteutuminen oli pyrit-
tivi estimain. Niissd uhkakuvissa pidtoksenteon nihtiin hajautuvan jopa kunnalli-
sen luottamushenkilon nikékulmasta vaikeasti hahmotettavaksi pirstaleiseksi koko-
naisuudeksi, jossa eri asioita koskevat pddtokset tehdidn eri foorumeilla. Vastuun ja
vallan uudelleen jakautuminen nihtiin ongelmallisena ja kuntalaisten valvontamah-
dollisuuksien peldttiin hividvin kokonaan. (vrt. Laamanen 2007, 203.)

paineiden ristivedossa ei ndyttiytynyt helppona kunnallisen itsehallinnon siilyttimi-
sen nikokulmasta. Voimakkaat taloudelliset paineet ajoivat kunnallisia paitoksen-
tekijoitd seudullisten ratkaisujen kannattamisen suuntaan. Samaan aikaan kunnissa
kuitenkin tiedostettiin, ettd talouden korostuminen yhteistyon taustalla liittyi aja-
tuksiin suuruuden ekonomiasta ja keskittimisen kautta tapahtuvasta kustannusten
karsimisesta. Tdmi nikemys puolestaan johti ajatuksiin siité, ettd talouden logiikalla
perustellussa yhteistydssi paitoksenteko ja jopa palvelut voivat uusien toimintatapo-
jen soveltamisen myotd etddntyd oman kunnan ulkopuolelle. Niyttdikin siltd, ettd
ainakin joiltain osin arviot kunnallisen itsehallinnon perustumisesta suoraan alueen
ihmisten itsehallintoon saattavat olla jopa korostetun romanttisia suhteessa siihen
litkkumavaraan, joka pohjoismaisella hyvinvointikunnalla tosiasiassa on suhteessa
palveluiden jirjestimiseen.

10.6 Seutukuntien tuki -hanke elitistisena ryhmatoimintana

Kun hallinnon uudistamista tarkastellaan elitistiseni ryhmitoimintana, suurin jin-
nite nikyy siing, ettd varsinaisiin muutoksiin tarvittava valmius niytti olleen seudul-
lisilla eliiteilld, kun taas lopullinen pditosvalta oli kunnallisella massalla. Ongelmaksi
nousee retorinen muuri, joka muodostaa kuilun eliitin ja muiden vililld. T4std tul-
kintakehyksesti kisin olennaiseksi nousee sosiaalipsykologinen lihestymistapa, jossa
keskioon voidaan nostaa ryhmitoiminnan dynaamiset ilmist. Tulkintakehys paljastaa
sellaisia ilmiditd kuten eliitin koheesion yllipitiminen, ryhmiajattelu ja ryhmidynaa-
miset prosessit, jotka niyttivit olevan elitistisen ryhmitoiminnan ytimessi.

Tdmin tulkintakehyksen kautta paljastui my6s tutkimuksen ydinkisite. Ydinkisit-
teen kautta tutkimuksessa 16ydetyt muut kategoriat saivat yhteyden toisiinsa. Kate-
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gorioiden vilisten suhteiden analyysin kautta olennaiset ryhmit oli mahdollista pai-
kantaa eri hallinnon tasoilla toimiviksi poliittis-hallinnollisiksi eliiteiksi. Niilld poliit-
tis-hallinnollisilla eliiteilld tarkoitan seki tutkimuskohteena olleen uudistushankkeen
valtakunnallisia valmistelu- ja ohjausryhmii ettd hankkeessa mukana olleiden seu-
tujen seudullisia ohjaus- ja valmisteluryhmii seki seudullisia virallisia padtoksente-
koryhmii. Niiti olivat erilaiset valmistelutiimit, kuntajohtajakokoukset, seutuhal-
litukset ja ohjausryhmit.

Tutkimuksen aikana minulle selvisi, ettd hallintouudistuksen prosessi toteutuu kiy-
tinndssd juuri timinkaltaisissa ryhmissi ja varsinkin niiden erilaisten ryhmien kes-
kinisissi ja ryhmien vilisissd keskusteluissa. Tutkimuksessa hallintouudistus tuotet-
tiin hyvin erilaisista tulkintakehyksistd, jotka olivat osittain voimakkaastikin ristirii-
dassa keskeniidn. Kehysten ldsniolo ja niiden keskiniinen ristiriitaisuus olisi voinut
tehdi ryhmissi tapahtuvista keskusteluista erittdin konfliktiherkkii ja keskustelussa
eri tulkintakehykset olisivat voineet niikyi voimakkaina eri nikokulmien vilisini vas-
takkainasetteluina (vrt. Raitio 2008, 45—48). Niin ei tutkimuksen kohteena olleessa
hankkeessa kuitenkaan tapahtunut, vaan tutkimuksen lipikiyviksi teemoiksi nousi-
vat korostunut konsensushakuisuus, kompromissien hakeminen ja konfliktien vilt-
timinen. Tdmi l6ydos ohjasi tarkastelemaan hallintouudistusilmiétd ryhmien toi-
minnan nikékulmasta kisin.

10.7 Eliitin koheesion yllapitaminen — kollektiivisesta
illuusiosta organisoituun saamattomuuteen

Eliitin merkitys nikyi aineistossa voimakkaasti jo tutkimuksen kohteena olevan hank-
keen alusta lihtien. Poliittis-hallinnollisen eliitin keskeiset toimijat olivat niyttivisti
mukana hankkeen raamin muodostamisessa. Kuntaliiton ja sisiasiainministerion
virkamiehet valmistelivat hanketta hyvissi yhteishengessd, miki nihtiin positiivi-
sena asiana. Kiintein yhteistyon seurauksena Seutukuntien tuki -hankkeesta saatiin
muovattua hallinnonuudistus, joka kelpasi kaikille. Sama ilmi6 niyttiytyy kuitenkin
hankkeessa saavutettujen tulosten vihyyden perusteella ongelmana.

Korostunut konsensuksen tavoittelu johti kiytinnossi sithen, ettd Seutukuntien tuki
-hankkeen perustaksi valittiin joukko korkealla abstraktiotasolla kuvattuja yleispite-
vid ja viljid argumentteja. Viljyyden lisiksi perustelut olivat sen kaltaisia, ettd hank-
keen kautta kaikki osapuolet hydtyisivit, tuloksena olisi yleistd hyvii kaikille. Reto-
risina keinoina yleisen hyvin tavoittelun epamiiriiset asettelut on helppo hyviksyi
ja niitd on erittdin vaikea vastustaa (kts. esim. Niiranen 2006, 70).

Korostunut konsensuksen tavoittelu ja vihittiisten ratkaisujen kautta eteneminen
on nihty tyypillisend suomalaisen hallinnon uudistamisen toimintatapana (Pollit
ja Bouckaert 2004, 240). Korostunut konsensuksen tavoittelu liitetdin myds ver-
kostomaiseen toimintatapaan. Konsensusajattelua tarvitaan, jotta itseniiset toimijat
voivat pyrkid samaan suuntaan. Liiallisena konsensushakuisuus johtaa kuitenkin sii-
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hen, etti valtavirrasta poikkeaville nikemyksille ei 16ydy sijaa. Ongelmaksi voidaan
nostaa myos konsensuksen tavoittelu itseisarvoisena toimintana, jolloin se nihdiin
ainoana hyviksyttyni tapana toimia. (vrt. Koppenjan 2007; Lehtimiki 2000.) Yli-
korostuneeseen konsensushakuisuuteen liitetdin motiivina myds konfliktien vilt-
tely, miki ei ole ainoastaan hyvi asia. Konflikteja ei pitiisi katsoa ongelmina sininsi,
vaan ne voidaan nihdi my6s mahdollisuuksina positiiviseen muutokseen ja kehityk-
seen (Hillier 2003). Konfliktit tuottavat tirkeii tietoa eri toimijoiden mielipiteisti,

episelviksi (vrt. Pennington 2005, 104).

Poliittis-hallinnollinen eliitti kehitti Seutukuntien tuki -hankkeessa uudistuksen
perustaksi mallin, joka sisilsi julkilausumattoman tavoitteen kuntarakenteen sopeu-
tumisesta, mutta joka tulkittiin mahdolliseksi toteuttaa siten, ettei hankalaan kunta-
rakenneasiaan tarvinnut ottaa kantaa. Voidaan ajatella, etti seutuyhteistyd suomalai-
sessa kontekstissa sisdltdd tistd syystd saamattomuuden siemenen. Uudistuksen poh-
jaksi valittiin kisite, jota kuntaliitosten vastustajat tukivat siksi, ettd ajattelivat sen
johtavan kuntaliitosten tarpeettomuuteen. Samaan aikaan kuntaliitosten vastustajat
tukivat sitd siksi, ettd ajattelivat vapaachtoisen yhteistydn johtavan viistimittd kunta-
rakenteen muutoksiin. Laamanen (2007, 270) kuvaa selkeisti, kuinka keskustelu seu-
tuyhteistydstd asemoituu kuntarakennekeskustelussa kuntarakenteen muutosta puo-
lustavan ja vastustavan puheen vilimaastoon kurottaen eri keskustelun teemoja kohti
toisiaan. Tdmi selittdd sen, miksi yhteistyd oli niin laajalti hyviksytty tulevaisuuteen
varustautumisen strategia. Samalla tulkinta antaa mielen my®s seutuyhteistyslle kol-
lekdiivisena illuusiona, jota pidetiin varsin laajalti strategiana, joka antaisi vastauksen
vaikeaan kuntarakenneongelmaan kivuttomasti. Se, ettd kuntarakennekysymys pidet-
tiin tarkoituksella poissa keskustelusta, oli osaltaan vaikuttamassa my®és siihen, ettd
valtion uudistamislinjat niyttivit uudistuksen aikana kiemuraisilta. Koska seutuyh-
teistyd ei ndyttinyt ratkaisevan ongelmia, joita kuntarakenne valtion nikékulmasta
aiheutti, oli jo kesken Seutukuntien tuki -hankkeen kiynnistettivi uusia uudistuk-
sia, joiden tarkoitus oli kyetd paremmin vaikuttamaan siihen, millaisissa rakenteissa
palveluita ja muita kuntien toimintoja tulevaisuudessa jirjestetdin ja tuotetaan.

My®és aikaisemmassa tutkimuksessa on havaittu, ettd uudistukset, jotka eivit kykene
ratkaisemaan toiminnassa olevia ongelmia, antavat tilaa uusille uudistuksille ja ne
itse asiassa synnyttivit uusia uudistuksia (Brunsson 1993, 43—44). Samaan aikaan
on esitetty my®ds kriittisid tulkintoja siitd, kenen etu jatkuva uudistaminen loppujen
lopuksi on (Pollit 2006). Tutkimuskohteena olleessa uudistuksessa keskeisessi ase-
massa olivat seutukoordinaattorit, joiden tehtivini oli viedi seutuyhteistyon ilosa-
nomaa seuduille. T4ll4d tavoin he toimivat ikidin kuin valtion uudistuskyvyn voimis-
tajina suhteessa kuntiin, joiden uudistushalua heidin tuli lisitd (vrt. Vedung 1997).
Seutukoordinaattoreilta odotettiin ihmeiti ilmapiirissi, jossa seudulliset ratkaisut oli-
sivat kuntien nikékulmasta aidosti vaikuttaneet kuntien itsehallintoon sitd niverti-
visti. Heihin viitattiin jopa messiaan odottamisen termein.

Kollektiivisen illuusion kiintiminen kiytinndn toimiksi jii seutujen vastuulle, miki
johti sithen, etti varsinaiseen yhteistytavoitteiden konkretisointiin tarvittiin paljon



Hankala hallintouudistus

selvitystyotd ja suunnitelmia. Seutuyhteistyd jiikin monella seudulla lihinni suun-
nitelmien ja selvitysten tasolle, miki ei kuitenkaan johtunut siiti, etteiko seutuyh-
teistyohon olisi kunnissa ja seuduilla panostettu. (Airaksinen ym. 2005.)

Kun lasketaan yhteen kyselyn perusteella kerittyi tietoa eri viranhaltijoiden ja luot-
tamushenkiloiden ajankiytosti seudullisiin asioihin, saadaan tulokseksi huimia luke-
mia. Pahimmillaan tai parhaimmillaan seutuyhteistyéhon voitiin vuoden 2004 tilan-
teessa kidyttdd aikaa yhdessid kunnassa yhteensi yli kaksi viikkoa kuukaudessa (kes.
taulukko 6). Tdmi kerrottuna akdiivisilla kuukausilla, joita vuodessa voidaan arvi-
oida olevan yhdeksin, tekee jo noin puoli vuotta vuodessa. Kun timi kerrotaan seu-
dun kuntien lukumiirilld, joita saattoi erddn seudun tapauksessa olla kymmenen,
saattoi yhteenlaskettu tuntimiiri vuosittain olla 7855 tuntia. Tdmi tarkoittaa mel-
kein viittd ihmistyovuotta yhden vuoden aikana seutuyhteistyshon kiytettyi aikaa.
On huomattava, ettid tistd luvusta puuttuvat seutuyhteistyotd hoitavat viranhalti-
jat, joita oli seutuhankkeen aikana palkattu kaikille hankkeessa mukana olleille seu-
duille. Miksi tillainen ajankidyttd hyviksyttiin, vaikka hanke ei tuottanut juuri lain-
kaan tuloksia?

Nimein ilmién organisoiduksi saamattomuudeksi. IImio selittyy sekd kollektiivi-
sen illuusion ettd kunnallisen itsehallinnon nivertimiskehityksen kautta. Poliittisen
tahdon puute mainittiin ongelmaksi, joka vaikeutti kiytinnon uudistusten toteutta-
mista. Poliittisen tahdon puute konkretisoitui uudistamistyssi suhteessa kunnallisen
itsehallinnon siilyttimispyrkimyksen ja taloudellisen ahdingon viliseen ristiriitaan.
Samanaikaiset talouden vaatimusten kautta tulevat paineet ja paikallisen tahdonmuo-
dostuksen vaatimukset johtivat siihen, ettd mitkdin selvitykset eivit voineet poistaa
sitd ahdistusta, joka liittyi ndiden kahden logiikan viliseen ristivetoon. Kuntapiit-
tdjit ajautuivat rationaalisuuden loukkoon, josta ei ollut tietd ulos. Tdmi umpikuja
johti heididt tukemaan organisoitua saamattomuutta.

Taulukko 6. Eri toimijoiden kayttama aika seudullisiin asioihin. Ldhde: Airaksinen ym. 2005;

Kuopila 2004
Viikoittainen Kerrat seminaareissa/ Kuukausittainen
ajankaytto koulutuksissa ajankaytto
Henkilérvhma seudullisten kuukaudessa seminaareihin
y asioiden hoitoon keskimaarin ja koulutuksiin
sekd omatoimiseen keskimaarin
tiedonhankintaan
Kuntien ja 6,66 tuntia 1,5 5,2 tuntia
kaupunkien johtajat
Toimialajohtaja 4,55 tuntia 1,26 4,06 tuntia
Hallitusten pj:t 3,16 tuntia 0,72 2,27 tuntia
Valtuustojen pj:t 2,8 tuntia 0,6 1,99 tuntia
Yhteensa 17,17 tuntia 4,08 13,52 tuntia
Yhteensa Ajankaytto yhdessa kunnassa kuukaudessa seudullisten asioiden
hoitoon, omatoimiseen tiedonhankintaan ja seutuyhteisty&ta koskeviin
seminaareihin
4 x 17,7 tuntia + 13,52 tuntia = 84,32 tuntia
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Seutuyhteisty6 oli Seutukuntien tuki -hankkeen kiynnistimisen ja alkuvuosien aikaan
ilmié, jonka puolesta puhuttiin kaikkialla: asiaan uskottiin puolueesta ja organisaati-
osta riippumatta (Anttiroiko ym. 2003, 36). Hankkeen muotoilun vaiheessa valtio,
kunnat, Kuntaliitto ja myds akateeminen alan tutkimus piti vapaachtoista seutuyh-
teistyotd toivottavana strategiana (Airaksinen et al 2005, 269). Eri mieltd oleminen
seudullisen logiikan jirkevyydesti ei tillaisessa ilmapiirissd ollut helppoa. Seututoi-
minnan laajeneminen koskemaan kuntien itsehallinnon keskeisii elementteji koet-
tiin kuitenkin uhaksi. Jotain oli tehtivi, koska hankkeessa oltiin mukana. Kivutto-
mimmaksi vaihtoehdoksi ylldpitid entistd jirjestelmii nousi selvitysten ja suunnitel-
mien teko — organisoitu saamattomuus.

Kun ilmisén lisitdin eliitteihin liittyvi kiinteys, tulee sosiaalisen toiminnan kaavasta
mielenkiintoinen. Eliitti pyrkii konsensukseen, jotta sen kiinteys pysyisi suurena ja
kyseisessd ryhmissd toimiminen olisi sosiaalisesti miellyttiviid (Baron 2005, 19). Ylei-
sesti eliittitutkimuksessa kuvataan eliitin ominaisuuksia kolmen c:n avulla. Nimi
ovat coherence eli kiinteys, group consciousness eli ryhmitietoisuus ja conspiracy,
jonka voi kidntidd haluksi yhteiseen toimintaan (Parry 1969, 31-32). Eliitin kiintey-
den ei tarvitse vallita jokaisen valtaeliitin jasenen vililld, mutta yhteniisyys edellytti
sen olemassaoloa riittdvin monen jisenen vililld. Veljeys ilmenee jatkuvana vuoro-
vaikutuksena, joka vield entisestddn lujittaa valtaeliitin yhteniisyyttd. Tdmi vuoro-
vaikutus ilmenee tapaamisina useilla eri foorumeilla ja usein piirien jisenet tuntevat
toisensa myds henkilokohtaisesti. (Mills 1956 281-283.) My®s oligarkian rautaisen
lain yhteydessi on nostettu esiin organisaatioissa esiintyvi pyrkimys harvainvaltai-
suuteen ja harvojen vallanpitijien muodostaman ryhmin kiinteys. Michels (1986)
selittdd, ettd harvainvallan synty tulee vilttimidttomiksi tilanteessa, jossa organisaa-
tion jisenmiiri kasvaa niin suureksi, ettd demokraattinen piitoksenteko vaatii jir-
jestdytymistd ja edustusjirjestelmii.

Tissd tutkimuksessa kohteena olleen uudistushankkeen kidynnisti varsin pieni val-
miten toimintaympiristdn muutossuuntia, uutta tutkimustietoa ja kansallisia haas-
teita muunnettiin kuntiin kohdistuvan hallintouudistuksen sisilloksi (kts. Pollit ja
Bouckaert 2004, 26). Uudistushankkeen sisillon mairictimisen keskeisend periaat-
teena oli konsensuksen tavoittelu. Myds seuduilta oli 16ydettivissi erilaiset, mutta
varsin pienet seudulliset poliittis-hallinnolliset eliitit, jotka pyrkivit mairitctimiin

seutuyhteistydn sisiltéd suhteessa kuntiin.

Uudistushankkeen kiytinnon toteutusta leimasi konsensuspaitdsten tavoittelu myds
seututasolla, mik osaltaan tuki organisoituun saamattomuuteen johtanutta kehitysti.
Selvitysten ja suunnitelmien jilkeiseen aikaan ei mieluusti haluttu menni, koska sel-
vitysten ja suunnitelmien "kuherruskuukauden” jilkeen oli odotettavissa vaihe, jossa
kohdattaisiin seutuyhteistyon arki, jolloin preferenssit olisi paljastettava (Airaksinen
ym. 2004). T4hin vaiheeseen asti strategiana oli pitii sitoutumisen aste episelvini
tai jopa kuvata tilannetta hieman ruusuisemmaksi kuin se olikaan.

Varsin laajalle levinnyt kokemus oli, ettd mydtimielinen suhtautuminen seudullisiin
ratkaisuihin helpotti tiedonsaamista seutuasioista. Pitimilld piilossa kielteiset kiisi-
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tykset seudullisista asioista, oli mahdollista tukea seudullisen valtaeliitin kiinteyttd
Timi johti retoriseen muuriin, jonka takana kuntien todelliset preferenssit pysyivit
piilossa sithen saakka, kun péitskset vietiin kunnanvaltuustoihin. Eliitin kiintey-
den ylldpitiminen tuki osaltaan my®s retorisen muurin syntymisti ja ylldpitimisti,
mihin viittaa esimerkiksi se, ettd kuntien eridvit nikemykset jaivit seutueliitiltd nike-
mittd. Syynd nikemysten piilossa pysymiseen on joko se, etti eridville kisityksille ei
ollut eliiteissi sijaa tai se, etti eliitilld oli illuusio siitd, ettd myds kunnissa oltiin yhtid
mieltd asioiden toivottavasta kehityssuunnasta. Seudullisilla eliiteilld oli taipumus sii-
hen, etti eridvien mielipiteiden esittimiseen ei kannustettu ja toiminnassa oli myds
selvisti kielletyiksi méddrittyneiti aiheita. Niistd teemoista ei ollut sopiva puhua, jot-
tei eliitin kiinteys olisi vaarantunut.

Kiinteyden vaatimusta voidaan tulkita myos ryhmien rakenteen nikékulmasta. Pii-
toksenteko seutuyhteistyohon liittyvissi asioissa tapahtui kidytinnon tasolla eliiteissi.
Nimai tdyttdvit ryhmin mairitelmin (Buchanan ja Huczynzki 1997), koska ryhmin
jisenet ovat tietoisia toisistaan, kommunikoivat keskeniin ja tietdvit kuuluvansa ryh-
miin. Jotta ryhmit pystyvit toimimaan, on niissi oltava tietty koheesion taso. Kohee-
siolla viitataan siihen, kuinka paljon ryhmin jisenet tuntevat vetoa toisiinsa, miten he
yhteisesti tulkitsevat ja ovat yhtd mieltd ryhmin prioriteeteista ja tavoitteista ja miten
he mybtivaikuttavat itse tavoitteiden saavuttamiseen. (Pennington 2005, 83.)

Uudistushankkeessa esiin nousseita ryhmiilmisitd ja muutosdynamiikkaa voidaan
myds pyrkii selittimiin ryhmien toimintaan liittyvin perusjinnitteen kautta. Ryh-
mien ja organisaatioiden tiedetiin toimivan samanaikaisesti kahdella eri tasolla.
Yhtidltd toimitaan perustehtivisuuntautuneesti, tavoitteellisesti ja rationaalisesti.
Toisaalta ryhmien toiminnassa on aina mukana my®s irrationaaliselta vaikuttavia ele-
mentteji, jotka ovat kytkoksissd niin kutsuttuihin ryhmien perusolettamustiloihin.
Nimi tilat perustuvat véirin tulkittuun todellisuuteen ja funktiona on usein ryh-
min jisenten suojeleminen ahdistusta tuottavilta tunteilta. (kts. Bleindonu 1996.)
Seutukuntien tuki -hankkeessa lisihaastetta aiheutti se, ettd uudistusta toteuttavien
ryhmien perustehtivi oli kiytinnén toiminnan kannalta monitulkintainen. Epdvar-
muus ja epitietoisuus tavoitteista johti myds siihen, ettd perustehtivissi pysyminen
muuttui vaikeaksi. (Totro 2000, 58.)

Myés itse perustehtiviin liittyi Seutukuntien tuki -hankkeessa ryhmien toimintaa
vaikeuttavia elementteji. Virallinen ja dokumentoitu tavoitteenasettelu, jota voidaan
kutsua myos ryhmien normatiiviseksi perustehtiviksi, oli episelvi ja osin jopa ris-
tiriitainen. Hallintouudistuksen myéti kirjistyneitid rooliristiriitoja voidaan pyrkiid
selittimidn juuri ryhmien normatiivisen perustehtivin monitulkintaisuuden kautta.
Hallintouudistuksen toteuttamisessa yksildt joutuivat ristiriitaisiin tilanteisiin oman
tulkintansa mukaisen normatiivisen perustehtivinsi seki hallintouudistukselle ase-
tetun normatiivisen perustehtivin kanssa. Selkeimmin niitd ristiriitaisia rooliodo-
tuksia kuvasivat kuntien johtajat.

Ryhmien perustehtivilli on muitakin ulottuvuuksia. Eksistentiaalinen perustehtivi
on se, jota ryhmiin jisenet uskovat toteuttavansa. Seutukuntien tuki -hankkeessa ryh-
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mien eksistentiaalisena perustehtivini voidaan mainita esimerkiksi imagohyétyjen
etsiminen, mitd monella seudulla pidettiin motiivina hakeutua hankkeeseen. Lisiksi
ryhmien toiminnasta voidaan 16yt fenomenaalinen perustehtivi, jota yhteiso ndyt-
tdd esimerkiksi ulkopuolisen silmin toteuttavan. Fenomenaalisena tehtivini voidaan
Seutukuntien tuki -hankkeen yhteydessi mainita konfliktien vilttiminen ja ryhmien
hyvin yhteishengen yllipitiminen. (kts. Totro 2000.)

Ryhmien toiminnasta on oltu jonkin verran kiinnostuneita myés verkostohallintaa
koskevassa keskustelussa. Agranoff ja McGuire (2001, 301) esittavit, ettd julkisen
hallinnon verkostohallintaa koskevaa tutkimusta tulisi tehd4 myos ryhmien toimin-
nan nikokulmasta ja avaimia toimivaan verkostohallintaan voitaisiin etsid ryhmien
ominaisuuksien, oppimisen ja sosiaalisen pdioman kehittimisen kautta. He kiyti-
vit kisitettd groupware, joka voidaan kiddntid ryhmipiadomaksi. Ryhmipiiomalla he
tarkoittavat sitd vuorovaikutteista ja vilitontd ryhmin koordinaatiota, jonka avulla
ryhmissd pddstddn aitoon, ryhmin jdsenten vilisen synergian kautta syntyviin luo-
vaan piitoksentekoon. (emt. 302.) Keskeinen elementti ryhmipiadoman kisitteessi
on jaettu oppiminen, jolla viitataan ihmisten kykyyn muuttaa omia sisdisid ajatte-
lumallejaan, jotta vanhoista toiminnan ja ajattelun kaavoista on mahdollista paisti
uusiin ja luoviin ratkaisumalleihin. (emt. 303; vrt. Senge 1990).

Oppimista korostavassa ja ryhmipidomalla varustetussa verkostorakenteessa pii-
tokset syntyvit neuvottelun kautta. Konsensusta haetaan vasta, kun ryhmin jisenet
ovat ilmaisseet omat nikemyksensi ja intressinsi ja ryhmi on kyennyt etsimiin uusia
mahdollisuuksia [6ytii ratkaisu ryhmiissi vallitseviin erilaisiin nikemyksiin ja tarpei-
siin. (Agranoff ja McGuire 2001; Innes ja Booher 1999.)

Ryhmiit tarvitsevat toimiakseen tietyn miirin yhteniisyytti, yhteisid arvoja ja yhteen-
kuuluvuutta, joista syntyy ryhmin koheesio. Ryhmin koheesio voi myds nousta
ongelmaksi. Ryhmikoheesion ongelmallisuutta voidaan valottaa ryhmimieli-kisit-
teen' avulla. Janis (1982) 16ysi ryhmien toiminnasta piirteitd, joiden vuoksi ryhmien
paitokset voivat olla puutteellisempia kuin ryhmiin kuuluvien yksilsiden paitok-
set. Ndmd piirteet hdn nimesi ryhmimieleksi, joka voimistuu, kun pidtsksenteossa
pyritddn vilttimdin erimielisyyksid ja konflikteja. Ryhmimielitilanteessa ryhmi luo
erittdin korkean koheesion, jolloin ryhmissi syntyy illuusio siitd, ettd kaikki ovat
samaa mielti (illusion of consensus). Ryhmi ikdin kuin suojautuu kriittiseltd ajat-
telulta: vaihtoehtoja ei pyritd etsimiin eiki asioita haluta kyseenalaistaa, jotta eri-
mielisyyksii ei syntyisi. Tilannetta ei ryhmissi kuitenkaan tiedosteta, vaan ryhmi
luulee toimivansa jirkevisti. Ryhmin jdsenet saattavat myés tuntea, ettd ryhmi on
erchtymitdn, joten ulkopuolista tietoa tai arviointia ei koeta tarpeelliseksi. (Janis
1982, 242-246.)

!4 Ryhmémieli=groupthink on useimmiten kinnetty suomeksi sanalla ryhméajateelu, mutta mielestini se
ryhmimieli. Jo LeBon (1960) kuvasi, ettd ryhmien toimintaa ohjaa group mind eli ryhmimieli, mutta
sosiaalipsykologit eivit hyviksyneet titi silloin ryhmien toimintaan vaikuttavana tekijini (kes. Luft 1984).
Termilld groupthink Janis halusi osoittaa kytkennin Orwellin Vuonna 1984 -romaaniin, jossa esiteltiin
newspeak-kieli, jonka "tavoitteena oli tarjota kaikkien kiytettiviksi maan (ainoan) poliittisen mahdin
uskollisten kannattajien maailmankatsomusta ja sielullisia tapoja vastaavat ilmentimet ja samalla tehdd
kaikki niisti poikkeavat ajatustavat mahdottomiksi.”
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Ryhmimielti esiintyy Janisin (1982) mukaan eniten ryhmissi, joissa on hyvin korkea
koheesio ja jotka kokevat painetta konsensuksen eli yksimielisyyden saavuttamiseen.
Ryhmimieleen voidaan sortua erityisesti silloin, kun ryhmi tuntee painetta nope-
aan piitoksentekoon tai se pyrkii miellyttimidin jotain ulkopuolista tahoa. Whyte
(1998) nostaa ryhmimielen keskeiseksi syyksi korkean koheesion sijaan ryhmitunnon
kisitteen (collective efficacy). Ryhmitunto kuvastaa ryhmin uskoa omiin mahdolli-
suuksiinsa sille asetettujen ongelmien ratkaisemiseksi. Ryhmitunnosta tulee ongelma
ja se johtaa helposti ryhmiajattelusyndroomaan, mikili ryhmitunnon seurauksena
syntyy liian pikaisesti konsensus, jota ei ole aidosti luotu ryhmin eri jisenten nike-
mysten pohjalta vaan ryhmimielisyndrooman myoti syntyneessd harhaisessa tilan-
teessa. (kts. myds Baron 2005.)

Chapman (2006, 1399) on jatkokehittinyt Janisin (1972, 1982) teoriaa ryhmi-
mieli-ilmidstd tyypitellen erilaiset ryhmimielisyndrooman oireet psykologisten puo-
lustusmekanismien teemoja mukaillen (kts. Rycroft 1968). Hin kuvaa, miten hal-
linnan, kieltimisen ja paon mekanismit ovat kiinteisti yhteydessid ryhmimielisynd-
rooman oirekuvaan. Janis kuvasi, ettd ryhmimieli-tilanteen syntymiseen tarvitaan
on piitdksentekotilanteen kokeminen stressaavaksi ja jopa ahdistavaksi. Tami voi
puolestaan johtaa siihen, ettd paitoksentekotilanteessa huomio kiinnittyy muualle
kuin itse kiisilld olevaan ongelmaan. Pidtavoitteeksi nousee ahdistuksen vihentimi-
nen sen sijaan, ettd pyrittiisiin etsimiin paras mahdollinen ratkaisu kisilld olevaan

ongelmaan. (Chapman 2006, 1396.)

Konfliktien vilttely kytkeytyy keskeisesti liian aikaiseen yksimielisyyden hakemi-
seen. Sosiaalipsykologisessa lihestymistavassa konfliktit nihdain kuitenkin ryhmien
toimintaan olennaisesti kuuluvana elementtini, eikid niinkdin vilteltdvini ikidvini
tapahtumina (Mills 1967, 14). Olennaiseksi ryhmin toiminnan kannalta nouseekin
se, miten konflikteja kisitellddn. Mikili konflikti onnistutaan kisittelemain raken-
tavasti, voi ihannetapauksessa tuloksena olla tilanne, jossa eri osapuolten nikemyk-
set otetaan huomioon ja ymmirretdin. T4lloin konflikti voi johtaa myds korkealaa-
tuisempaan piitdksentekoon ja jopa parempaan sitoutumiseen (Pennington 2005,
104). Konfliktin ratkaiseminen ei aina tarkoita padtymistd konsensukseen, vaan yhti
tirkeiksi voidaan nostaa tietyn agonistisuuden tason siilyttdminen keskustelussa.
Tdmi voi kiytinngssi tarkoittaa sitd, ettd rakentavan konfliktinratkaisun tuloksena
onnistunut piitds perustuu osaksi konsensukseen, mutta tilanteessa on mahdollista
hyviksyi eri toimijoiden eridvit nikemykset asiasta. (kts. myds Hillier 2003, 42.)
Mikili konflikti johtaa sithen, ettd osa toimijoista menettii osan itsekunnioitukses-
taan, on konfliktin Kisittely epionnistunut (Luft 1984, 25). Myos konfliktin ajan-
kohdalla on oma merkityksensi, etenkin liiallisen ryhmikoheesion korostumisen
nikskulmasta. Mikili ryhmikoheesio kasvaa liian suureksi jo ryhmin tydskentelyn
alkuvaiheessa, voi timi johtaa siihen, ettd ryhmin kannasta poikkeavia mielipiteitd
ei endd mieluusti tuoda esille, ettei ryhmikoheesio vaarantuisi konfliktien myéti.
(Goncalo ja Polman 2007, 6.)
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11. Hankala hallintouudistus

Tutkimuksen alkuvaiheessa en ajatellut hallinnon uudistamista sosiaalisena proses-
sina enkd ainakaan kuvitellut 16ytivini uudistamisen olennaisia piirteiti ryhmien toi-
minnan nikokulman kautta. Ajattelin l6ytivini joitain hallintotieteellisesti selkeitd
ja olennaisia piirteiti, joita voisin kuvata teoreettisen rakennelman avulla. Aineiston
analyysiprosessin mydti ajattelutapani muuttui olennaisesti. Suurin tihin vaikutta-
nut tekiji oli erilaisten tulkintakehysten kidytinnén toimintaan ulottuva vaikutus.
Tdma nikyi selkeisti siind, miten eri lailla hallinnon uudistamisen kiytinnét, ongel-
mat ja niihin liittyvit teot tuotettiin eri tulkintakehysten kautta.

Tulkintakehysten vaihtaminen johtaa siihen, ettid puhe yhdesti ja samasta ilmigstd
arvotetaan eri tavoin, mik saattaa vaikuttaa ristiriitaiselta. Kehysten vaihtamisen vai-
kutus tulee ymmarrettiviksi, kun tarkasteluun otetaan kehysten ja identiteetin suhde:
tulkintakehys jisenti ihmisen suhdetta ympiristoonsi, mutta timin lisiksi tulkinta-
kehys madrittdd sen, millaisia ominaisuuksia, velvollisuuksia ja oikeuksia vuorovaiku-
tuksen osanottajat olettavat itsellddn ja muilla olevan. (Perikyld 1990, 22-23.) Ihmi-
set vaihtavat kehyksid ja niiden mukana ajatus- ja toimintamallejaan alati. Yhdessd
vuorovaikutustilanteessa, jollaisiksi tihin tutkimukseen kerityt haastattelut voidaan
lukea, haastateltavat vaihtoivat sujuvasti kehysti analyyttisestd hallinnon muutosvaa-
timuksia pohtivasta asiantuntijasta empaattiseksi uudistajaksi ja eliitin ymmartijastd
intohimoiseksi paikallisen tahdonmuodostuksen puolestapuhujaksi.

11.1 Hallinnon uudistaminen yksidanisina
valineellis-rationaalisina kaavoina

Kun erilaisten todellisuuksien kautta niyttiytyvit kuvat hallinnon uudistamisesta
asetettiin yhteyteen toistensa kanssa ja kun keskeinen sosiaalisen toiminnan ydin
alkoi paljastua, tietyt alusta asti mukana olleet uudistamisprosessin elementit alkoivat
hahmottua. Voisi my6s kuvata, etti eri kehysten vilisten suhteiden analyysin kautta
muutamat hallinnon uudistamisen keskeiset dynaamiset perusprosessit tulivat niky-
viksi. Kisitteiden vilistd dynamiikkaa on kuvattu kuviossa 6.

Kaiken keskiossi on eliitin koheesion yllipitiminen. Sosiaalisen toiminnan kaa-
vana eliitin koheesion yllipitiminen johtaa uudistushankkeen l6yhiin, uuden hal-
linta-ajattelun Kisittein kuvattuun retoriseen perusteluun, jossa korostetaan yhteisen
hyvin saavuttamista uudistushankkeen avulla. Léyhi retorinen viritys yhdistettyni
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eliitin pyrkimykseen ylldpitad koheesiota antaa mahdollisuuden kollektiiviseen illuu-
sioon, jonka ohjausvaikutus on heikko talouden ja paikallisuuden ristiriidan aiheut-
tamassa rationaalisuuden loukossa olevalle uudistamisen kohteelle. Rationaalisuu-
den loukossa olevan uudistamisen kohteen ja eliitin vilille syntyy retorinen muuri,
jonka taakse uudistamisen kohteen preferenssit piilotetaan. Retorisen muurin ylli-
pitimiseksi ja preferenssien piilossa pitimiseksi uudistamisty6ti on kuitenkin teh-
tivi, mikd puolestaan johtaa organisoituun saamattomuuteen ja tietynlaiseen ratio-
naaliseen apatiaan.

Tutkimuskohteena olleessa hankkeessa toteutunut hallinnon uudistaminen niyt-
tdd tukeutuneen funktionaaliseen yhteisénikokulmaan, jossa olennaisena yhteisd
koossapitivini voimana esiin voidaan nostaa muuttumattomuus. Tdmintyyppisessd
lihestymistavassa yhteiset arvot toimivat yhteiskunnan stabiliteetin takaajina. Kes-
keiseni sosiaalisena prosessina on konsensus, joka takaa yhteison elinvoiman ja rau-
haisan rinnakkaiselon. (Stoneall 1983.) Funktionaalinen lihestymistapa nikee kon-
fliktit jirjestelmin hiiridind. My6s sosiaalinen muutos on timin lihestymistavan
mukaan hiirid, koska konsensusnikemyksen tehtivini on tukea ja vahvistaa status
quota yhteiskunnassa. Niyttid paradoksaalisesti silti, ettd muutosta haettiin uudistus-
hankkeessa muuttumattomuuden keinoin. Intressikonflikteja ei konsensusta koros-
tavan nikokulman mukaisesti tarvita, koska julkinen valta, joka on yhteiskunnassa

Hallinnon
uudistamisen [6yha
retoriikka

Organisoitua

saamattomuutta Eliitin koheesion Kollektiivinen
ja rationaalista yllépitéiminen illuusio
apatiaa

Retorinen muuri

Uudistuksen kohde ja
varsinainen toteuttaja
rationaalisuuden
loukussa

Kuvio 6. Hallinnon uudistamisen dynamiikka
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kollektiivisen, kansallisen edun kiteytymd, toimii yhteiskuntakollektiivin pitkin tih-
tdimen edun mukaisesti. (kts. esim Kerinen ja Mikitalo 1987)

Edelld kuvattu ajatusmalli niyttdd uudistamistyon yksiddniseni vilineellis-rationaa-
lisena kaavana, jonka mahdollisuudet todellisen muutoksen aikaansaamiseen ovat
timin tutkimuksen perusteella hyvin rajalliset. Rajallisuus korostuu, mikili rauhal-
linen rinnakkaiselo johtuu siité, ettd pddtoksenteko- ja valintojen tekemisen prosessi
on korostetun yksiddninen (vrt. Lehtimiki 2000) ja keskeiseni padmiirini on kon-
fliktien vilttiminen ja uudistusta eteenpiin vievin ryhmin kiinteys. Tillainen lihes-
tymistapa niyttii johtavan kollekdiivisiin illuusioihin, organisoituun saamattomuu-
teen ja rationaaliseen apatiaan. Tdmi liitettynd uudistamiskeskustelussa vellovaan
epimiiriiseen kisitteistoon ja hallinnollisten epiverkostojen logiikkaan seki siihen,
ettei ryhmiprosesseja ole hallinnon uudistamisen yhteydessi pidetty tirkeini, joh-
dattaa katsomaan tutkimuksen lihtokohtana olleita, silloin irrationaaliselta vaikut-
taneita juonenkainteiti toisin silmin.

Tutkimusprosessin aikana hallinnon uudistamisen kokonaiskuva muuttui omissa sil-
missini tdysin. Téssd kuvassa olennaisin muutos on se, ettd ne rationaaliset piirteet,
joita en ymmirtinyt tutkimuksen alkuvaiheessa edes kyseenalaistaa, muuttuivat irra-
tionaalisiksi. Tutkimuksen lihtokohtana olleet irrationaalisilta vaikuttavat piirteet
puolestaan saivat mielen tutkimusprosessin edetessi. Nihtyini hallinnon uudistami-
sen olennaiset piirteet uudella tavalla, minua askarruttaneet prosessin ristiriitaisetkin
ominaisuudet muuttuivat ainakin omaan ajatteluuni verrattuna varsin jirkeviksi.

Tutkimuksen alussa minua askarrutti se, miten huonosti Seutukuntien tuki -hanke
eteni, vaikka se mielestiini perustui hyviin ja tarpeelliseen toimintaympiristdana-
lyysiin ja silloisessa poliittisessa ilmapiirissid ainoaan mahdolliseen kuntarakentee-
seen liittyvin ongelman ratkaisumalliin. Tutkimuksen loppuvaiheessa ihmettelin
ennemminkin sitd, miten ithmeessi kaikilla uudistuksen suunnitteluun, toteutuk-
seen ja arviointiin osallistuneilla ihmisilli saattoikin olla niin ruusuinen kuva uudis-
tushankkeen toteutumisesta. Olihan kyseessid uudistamisen strategia, jota puolusti-
vat kaikki: seki ne, jotka vastustivat kuntarakenteen muutoksia etti ne, jotka kan-
nattivat niitd. Tdmi itsessddn antaa jo viitteitd siitd, ettd kyseessi on saamattomuu-
den siemenen sisiltivi strategia. Tami korostuu entisestdin, kun hankkeen keskei-
seni keinona esitelldin mahdollisuus kuntien viliseen yhteistyohon, jolle ei ennen
hankettakaan ollut mitiin estetti.

Brunsson ja Olsen (1993, 41-42) esittivit, ettd hallinnon uudistukset uusintavat
usein aikaisempia uudistuksia, miki johtuu organisaatioiden hyvisti kyvysti unoh-
taa toteutetut uudistukset. Uusi uudistus saatetaan tarvita, jotta aikaisemman uudis-
tuksen jittimi aukko tavoitteissa saataisiin toteutettua. Toinen mahdollisuus on se,
ettd joka toinen uudistus on aivan samanlainen, jolloin uuden uudistuksen tehti-
vini on korjata edellisen uudistuksen aiheuttamat vauriot. Témi johtaa uudistami-
sen heiluriliikkeeseen, jossa joka toisella uudistuksella toimintoja hajautetaan ja joka
toisella keskitetizin.
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Tutkimuksen alussa pohdin paljon siti, miksi kunnissa piistettiin selvittely- ja
suunnitteluprosessit niin pitkille, ennen kuin preferenssit paljastettiin. Tutkimuk-
sen kautta esille tullut elitistinen ja ryhmien kiinteyspyrkimyksii korostava seudulli-
sen toiminnan luonne antoi jirjellisen selityksen tille ilmidlle. Koko hankkeen ajan
korostunut konsensushakuisuus ja konfliktien vilttely ei ensinnikiin antanut sijaa
eridville nikemyksille ja toiseksi eridvid mielipiteitd ei haluttu tuoda julki, ettei tie-
donkulku seudullisista asioista itselle tyrehtynyt. Myos puheet eri nikemyksisti eri
foorumeilla ihmetyttivit minua. Tulkintakehysten kautta asia saa mielen. Identiteetti
ei ole kehysajattelun mukaan muuttumaton tila, vaan mairittyy tilanteisesti tulkinta-
kehysten kautta, miki johtaa siihen, etti eri tilanteissa ja eri kehyksissa omaksumme
erilaisia toiminta- ja ajatusmalleja. Kyse ei ole epdaitoudesta eikid pinnallisuudesta,
vaan todellisuuden rakentumisesta siten, ettdi meiltd odotetaan eri tilanteissa aivan
eri asioita. Kun sama ihminen toimii hallinnon uudistamisen hankkeessa eri fooru-
meilla, joiden tulkintakehykset ovat hyvin ristiriitaisia keskeniin, johtaa timi viis-
timittd kokemuksiin rooliristiriidoista. Mikili rooliristiriitaa ei havaita tai ristiriita-
tilanteita ei haluta kohdata, on tuloksena erilaisia nikemyksii eri foorumeilla, miki
omalta osaltaan tuo lisid himmennysti jo ennalta sekavaan hallinnon uudistamisen
kiytinnon toteutukseen. Konsensushakuinen uudistamisen kiytinto, jossa erilaisten
nikemysten esiintuomista ei kannusteta, johtaa my®os siihen, ettd ristiriitoja ei kisitelld
uudistushankkeen tasolla. Jokaisen yksilon on kiisiteltivi ristiriidat omiin rooleihinsa
liittyvien odotusten kautta. Kuitenkin timi tutkimus osoittaa, ettd hallinnon uudis-
tamisen yksiléllisesti koettu ristiriitaisuus pohjautuukin uudistamisen kaavoihin ja
kulttuuriin sisdltyviin moniulotteisiin jinnitteisiin. (vrt. Suoninen 1997, 120.)

Mikili hallinnon uudistamisen taustalla piilee ajatus siitd, ettd uudistustarpeen perim-
miiseen syyhyn ei saa puuttua, on erilaisten uudistamisen kiytinnon tydti tekevien
ryhmien pysyminen perustehtivissiin erittdin haastavaa. Todennikoistd on, ettd
ryhmi, jonka tehtivini on ratkaista ongelma, jonka olemassaolosta ei voi puhua,
joutuu ryhmitoiminnassa tunteiden valtaamaan tilaan. Tdmi perusolettamustila
voi niyttdytyd esimerkiksi juuri tissd tutkimuksessa esiin tulleena messiaan odotta-
misen ilmapiirind. Tillaisessa ilmapiirissi ryhmi odottaa ulkopuolista voimaa, joka
ratkaisisi ryhmin ongelman (vrt. Bion 1979). Timinkaltainen prosessi voi ajaa ryh-
min myds ryhmimieli-tilaan, jossa ryhmin ainoa — joskin tiedostamaton — tehtivi
kumpuaa ryhmin ahdistuksen vilttimisesti ja toiminta keskittyy ryhmin olemassa-
olon turvaamiseen. Till6in tuloksena on liian aikaisia konsensuspaitoksid, huonoja
kompromisseja ja illuusio siité, ettd kaikki ryhmin jisenet ovat oikeasti ryhmin aja-
tusten takana. (Janis 1982; Chapman 20006.)

Tillaisen prosessin mydti uudistus voi helposti konkretisoitua vilineellis-rationaa-
liseen ajatteluun perustuvina yksiddnisind kompromisseina, jotka antavat mahdolli-
suuden organisoituun saamattomuuteen ja tilanteen pysymiseen ennallaan (vrt. Leh-
timiki 2000). Till4 tavoin hallinnon uudistamisesta tulee mekanismi, jonka avulla ei
suinkaan pyritd muuttamaan toimintaa, vaan siilyttimiin se entisellddn (vrt. Bruns-

son ja Olsen 1993).
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11.2 Hallinnon uudistaminen moniaanisena
merkitystenantoprosessina

Vilineellis-rationaaliseen yksidiniseen kaavamaisuuteen perustuva uudistamisen kieli
on korostetun rationaalista. Uudistamista perustellaan edistyksen tavoittelulla. Vallit-
sevien ongelmien analyysin kautta toimintaa pyritiin kehittimiin paremmin ympi-
riston haasteita vastaavaksi. (vrt. Stenvall 1997.) Tamintyyppisen nikemyksen taus-
talla vaikuttaa myos kisitys, jonka mukaan epdvarmuus on eliminoitava (vrt esim.
Sotarauta 2007, 8). Hallinnon uudistamisen todellisuus voidaan kuitenkin kisit-
tdd monin eri tavoin, jotka saattavat olla keskendin osittain voimakkaassakin risti-
riidassa. Nidmai erilaiset ilmion kokemisen ja nikemisen tavat vaikuttavat myds sosi-
aaliseen toimintaan. Tissd tutkimuksessa oli mahdollista nihdi neljd varsin yleisesti
jaettua, erilaista todellisuutta kuvaavaa mutta samalla my®s todellisuutta luovaa kisi-
tystd hallinnon uudistamisen luonteesta. Tutkimuksen keinoin tavoitetut hallinnon
uudistus -ilmién kokemisen tavat eivit ole nikokulmasta riippumattomia eivitki
yhteniisid. Niin ollen hallinnon uudistamisesta piirtyvi kuva ei ole ristiriidaton eiki
varsinkaan yksinkertainen.

Ensinnikin hallinnon uudistaminen hahmotettiin uuden hallinta-ajattelun sovel-
tamisena. Tihin todellisuuteen on varmasti vaikuttanut kaikkein eniten tutkimuk-
sen kohteena olleen uudistuksen virallinen kieli, jolla uudistusta on pyritty laajasti
myos julkisuudessa legitimoimaan. (vrt. Brunsson ja Olsen 1993.) Mielenkiintoista
oli havaita, ettd virallinen uudistuskieli lipiisi uudistamisesta kiytivin keskustelun,
mutta suurta ohjausvaikutusta silld ei niyttinyt olevan. Toiseksi hallinnon uudista-
minen nihtiin valtion interventiona, jossa keskeiseksi nousi uudistamisen valtiolih-
tdisyyden ja kuntien itsehallinnollisen aseman vilinen jinnite. Edelleen myos tistd
kehyksesti hallinnon uudistaminen niyttiytyi tarpeellisena toimintana, mutta uudis-
tajan kyvykkyys suhteessa uudistuksen toteuttamiseen nostettiin ongelmaksi. Kol-
manneksi hallinnon uudistaminen niyttiytyi kyseenalaisena kehitykseni, hiljaisena
kunnallisen itsehallinnon nivertimiseni, jota ei kidytinnossi voitu hyviksyd. Kie-
lenkiyttd oli hyvin erilaista suhteessa uudistushankkeen viralliseen kieleen, mutta
timinkaltaisen todellisuuden perusteella varsinaiset pddtokset niytettiin kunnissa
tehtivin.

Neljinteni hallinnon uudistaminen niyttiytyi poliittis-hallinnollisten eliittiryhmien
toimintana. Keskeisid teemoja olivat ryhmien hyvi henki, konsensuspiitdsten teke-
minen ja kompromissiratkaisut. Elitistisyytti ei sinilldin nihty ongelmallisena asi-
ana: eliitin koettiin pidosin muodostuneen juuri oikeista ithmisistd ja ylikunnalli-
ainoastaan harvat ja valitut. Ongelmaksi kiytinnon nikskulmasta nousi se, etti seu-
dullisissa eliiteissd luultiin asennevalmiuksien edenneen huomattavasti kunnissa val-
lalla olevaa tilannetta paremmin. Eliitti joko piti tiedostamattaan itseddn tietimittd-
mini kunnissa vallinneista eridvistd mielipiteistd tai kuntien edustajat eivit halun-
neet tuoda niitd “hyvihenkisiin” seudullisiin ryhmiin, jottei ryhmien hyvi yhteis-
henki olisi vaarantunut.



Hankala hallintouudistus

Erilaiset tulkinnat hallinnon uudistamisen merkityksestd vaikuttivat selvisti siihen,
millaisen suhteen haastateltavat milloinkin ottivat hallinnon uudistamiseen. Nimi
havaitut merkitykset puolestaan niveltyivit laajempiin kulttuurisiin ja yhteiskunnal-
lisiin yhteyksiin, joista eri toimintatapojen keskeiset perustelut kumpusivat.

Informaatio-ohjaus on lainsiidinnon ohella keskeinen keino, jolla kunnallista itse-
hallintoa voidaan uudistaa. T4ll6in uudistamisen keskeisimmiksi vilineeksi nousee
kieli. Kielen ja uudistustermien keskeinen asema uudistustydssid voi pahimmillaan
johtaa retorisesti innostaviin, mutta sisillsllisesti koyhiin tai epimairiisiin kisittei-
siin (vrt. Pollit ja Bouckaert 2004, 199). Vilineellis-rationaaliseen yksidiniseen kaa-
vamaisuuteen perustuva kieli tuottaa hallinnon uudistamisen vilineellis-rationaali-
sena prosessina, jossa tormitidin hyvin nopeasti muihin tapoihin niahdi ympirilld
oleva todellisuus. Uudistuspuhe itsessdin saattaa toimia riittdvind merkkini siiti,
ettd toimintaa halutaan muuttaa, miki tyydyttdd niitd, joiden nikemysten mukaan
muutokset ovat tarpeellisia. Todellisuudet, joihin uudistuskielen kanssa tormiciin,
saattavat kuitenkin estdd varsinaisia muutoksia tapahtumasta, miki puolestaan tyy-
dyttdd niitd, jotka eivit halua muutoksia tapahtuvan. Tilld tavoin kieli uudistami-
sen vilineeni saattaa johtaa toiminnalliseen tekopyhyyteen, miki nikyy siini, ettd
uudistuskielisen puhunnan kautta organisoitu saamattomuus tulee yhteisesti hyvik-
sytyksi toiminnan strategiaksi. (vrt. Brunsson ja Olsen 1993)

Vilineellis-rationaaliseen yksiddniseen ja kaavamaiseen uudistamiseen tukeutuminen
antaa ymmirtii, ettd organisaatioiden ja tissd tapauksessa etenkin julkisten organi-
saatioiden suunnitelmallinen muuttaminen on mahdollista. (kts. esim. Rubin 1992.)
Téed kisitystd voidaan tdmin tutkimuksen perusteella ainakin joiltain osin kriti-
soida. Mikili hallinnon uudistamisen todellisuutta katsotaan kuitenkin kiytinnon
tasolla hyvin erilaisin periaattein ja erilaisia merkityksid korostaen, niyttiytyy hal-
linnon uudistamisen todellisuus toisenlaisena. Sitd voidaan ennemminkin luonneh-
tia jatkuvana erilaisten normien, symbolien ja niihin liittyvien merkitysten vilisend
kamppailuna kuin ennalta asetettujen tavoitteiden muuntamisena uudenlaisiksi pro-
sesseiksi ja rakenteiksi. (vrt. Sotarauta 2007; Brunsson ja Olsen 1993.) Funktionaa-
lisen, harmoniaa korostavan nikokulman sijasta uudistamisen todellisuus nayttiy-
tyy vastakkainasetteluista kumpuavien piilossa pidettyjen ristiriitojen niyttimona.
Timintyyppisen lihestymistavan voidaan nihdi osittain nojaavan konfliktiteoreet-
tisiin lihtokohtiin, joissa muutoksen liikkeellepanevana voimana nihddin erilaisten
intressien kamppailut. (Stoneall 1983.)

Tidmai periaatteellinen ajattelutavan muutos johtaa katsomaan hallinnon uudistamista
historiallis-kulttuurisena merkityksen antamisen prosessina, jossa erilaisten tavoittei-
den ja preferenssien kamppailu on normaalia toimintaa. Kamppailuiden eskaloitu-
minen konflikteiksi johtaa konfliktiteoreettisen ajattelutavan mukaan vallankumo-
ukseen, jossa kehityksesti jilkeenjdineet voimat korvautuvat uusilla. (kts. esim. Sto-
neall 1983.) Vallankumouksen korostaminen hallintouudistuksen keinona ei ehki
kuitenkaan ole paras mahdollinen lihestymistapa. Perinteisen konfliktiteoreettisen
lihestymistavan sijaan hedelmillisempi lihestymistapa hallinnon uudistamiseen voi-
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sikin 18ytyi sosiaalipsykologisesti (vrt. Stoneall 1983, 188) painottuneesta evolutio-
naarisesta kehitysnikemyksesti. Evolutionaarisen kehitysnikemyksen mukaan yhteis-
kunnallinen kehitys on paljolti emergenttid eikd niinkiin suoraa seurausta erilais-
ten toimijoiden toiminnasta. T4mi ei silti tarkoita, etteiko tietoisilla kehittdmistoi-
milla, johtajuudella ja virallisten toimijoiden pidtoksilld olisi mitdin merkitysti kehi-
tyksen suuntautumisessa. (Sotarauta 2004, 293.) Perinteinen hallinnon uudistami-
sen nikemys korostaa epivarmuuden eliminoimista. Evolutionaarisen nikemyksen
mukaan inhimilliset systeemit muodostuvat toimijoista, joiden vuorovaikutuksen
kautta myos toimijoiden tapa ymmirtid kyseessi olevia asioita kehittyy, jolloin hei-
din toimintansa on vaikea ennakoida. (kts. esim. Kay 2006, 57.) Allen (1990, 569)
korostaa, ettd inhimilliset systeemit koostuvat ihmisistd, jotka eivit aina tiedd, mitd
he eivit tiedd, eivitkd niin ollen voi myoskiin tietdd, miten suhtautuvat asiaan, sit-
ten kun saavat tietdd. Kompleksisessa toimintaympiristdssi toimijoiden ei ole myds-
kdin mahdollista tdydellisesti analysoida tilanteita ja sitd kautta mairittdd optimaa-
lista strategiaa. Sen sijaan toimijat sopeuttavat omia strategioitaan suhteessa omiin
ja muiden tulkintoihin menneisyydesti ja tulevaisuudesta. Evolutionaarisesta niko-
kulmasta katsottuna ei oleteta, etti tulevaisuutta olisi mahdollista tietoisesti muo-
toilla tai ettd ihmiset aina edes pyrkisivit tietoisesti kehittimiin yhteisojd ja niiden
tulevaisuutta. Evolutionaarinen nikokulma korostaa vihittiisti kehitysti, jossa suh-
teellisen menestyksekkiiksi osoittautuneet strategiat levidvit ja strategiat, jotka eivit
tuota tulosta, hividvit ajan myoti (Sotarauta 2004, 294).

Hallinnon uudistaminen niyttiytyy tistd nikokulmasta strategioiden, tulkintojen,
ideoiden ja intressien vilisend vuorovaikutuksena. Hallintouudistuksissa poliittis-hal-
linnolliset eliitit ovat keskeisessi asemassa ideoiden ja intressien vuorovaikutuksen
ndyttimdini. Tulkintojen ja intressien vilinen vuorovaikutus alkaa jo uudistusten
midrittelyvaiheessa. Eliitin tulkinnat siitd, millaisia uudistuksia hallinnon toimin-
taympiriston ja toimintaedellytysten muutos edellyttdd, maarittivit valicun uudis-
tamisen suunnan. Evolutionaarisen kehitysnikemyksen korostama ideoiden ja tul-
kintojen kamppailu osana hallinnon uudistamisen todellisuutta edellyttid yksiloiled
kykyd toimia poliittis-hallinnolliseen eliittiin kuuluvissa ryhmissid, miki aiheuttaa
ainakin ajoittain ahdistusta.

Ryhmiin liittyy jinnitteiti ja konflikteja, jotka eivit kuitenkaan vilttdmittd huononna
ryhmin toimintaa. Konfliktit kuuluvat ryhmien toimintaan ja konfliktien ratkaise-
misessa keskeisessd asemassa on johtajuus. Ryhmin johtajuuden tehtivini on tehdi
konflikti nikyviksi ja antaa tilaa sen ratkaisuun, asettaa rajat ja pyrkii rohkaisemaan
erilaisten nikemysten esiintuomista. (vrt. Luft 1984.) Normaalien ryhmiprosessien
tunteminen vapauttaa yksilt toimimaan ryhmissi luottavaisemmin, minka voi olet-
taa lisddvin eri intressien ja tulkintojen vilistd vuorovaikutusta.

Hallinnon uudistamisen voidaan ajatella olevan keino, jolla haetaan vastausta johon-
kin ongelmaan (vrt. Pollit ja Bouckaert 2004, 8). Ongelmanratkaisun ytimessi ovat
ajatukset tasa-arvosta, miki tarkoittaa myds sité, ettd tavoitteiden mairittimisessd

asiantuntijuutta hyviksytiin olevan muuallakin kuin ennalta miiritetyissi asian-
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tuntija-asemissa. T4minkaltainen ajattelu avaa erilaisten paikallisten todellisuuksien
muotoutumismahdollisuuksia ja parhaimmillaan lisid ryhmien ymmirrysti tai aina-
kin vaihtoehtoja toivottavista kehityksen suunnista. (vrt. Lehtimiki 2000.) Moni-
ddnisyyden tunnustaminen vaatii sitd, ettd oma asiantuntijuus nihdiin vain yhteni
mahdollisena todellisuuden tuottamisen tapana. Tdmi puolestaan vaatii luottamus-
pidomaa (vrt. Harisalo 1995; Harisalo ja Stenvall 1997, 35). Luottamus on tehokas
ihmisten vilisti yhteistyotd organisoiva periaate. Luottamus yhteistydti organisoivana
periaatteena vapauttaa yksiloiden ja ryhmien voimavaroja varsinaisen tehtivin toteut-
tamiseen, kun voimia ei kulu kohtuuttomasti suojautumiskiyttiytymisen yllipitimi-
seen. (vrt. McEvily, Perrone ja Zaheer 2003.) Luottamusta tarvitaan my®és, jotta on
ylipadtdin mahdollista hyviksyi se, ettd muiden midritelmit toivotuista tulevaisuu-
den suunnista voivat olla aivan yhti oikeita kuin omat (vrt. Fukuyama 1995).

Kuntien tulevaisuus ei niyti helpolta: talouden ja paikallisuuden logiikat ja niiden
viliset ristiriidat ovat tillikin hetkelld kuntiin kohdistuvassa uudistamisessa keskus-
telun kohteina. Uusien palvelurakenteiden kehittdminen ja samanaikainen vaatimus
tuottavuuden lisidmisestd voivat johtaa kehitykseen, jossa palveluiden tasavertaista-
misen tavoittelu johtaakin palveluiden etdintymiseen joiltain alueilta. Tdmi kehitys
johtaa valintoihin, jotka ovat viistimittd hankalia. Tilanteissa, joissa ryhmien toi-
mintaan liittyy kiellettyjd puheenaiheita ja joissa ryhmien tehtivit ovat episelvii, voi-
vat erilaisten tulkintojen kautta vilittyvit nikemykset merkittivisti ja tirkeistd asi-
oista tuntua liian ahdistavilta. T4llsin helpoimmaksi vaihtoehdoksi nousee erimieli-
syyksien hautaaminen ja keskustelun kisitteellisen tason nostaminen sellaiseksi, ettd
konsensuksen ytiminen on mahdollista.

Mikili hallinnon uudistamisen prosesseissa halutaan kuitenkin aidosti saada jotain
aikaan, tirkeimpii olisikin ehki uskoa evolutionaarisesti painottuneeseen nikemyk-
seen, jossa vuorovaikutteisen prosessin kautta jotkin uudistamisen ideat ja tulkinta-
vaihtoehdot valikoituvat selkeimmin uudistamista ohjaaviksi ja jossa toiset hauda-
taan tehottomina. Valintaprosesseja ohjaavana ja liikkeellepanevana voimana nihdiin
kamppailu, jossa toimijat pyrkivit toteuttamaan omia tavoitteitaan ja vahvistamaan
asemiaan suhteessa muihin toimijoihin. Kamppailu voi pahimmillaan johtaa proses-
sien lukkiutumiseen. Parhaimmillaan se voi johtaa aiempaa innovatiivisempaan toi-
mintaan. (vrt. Aldrich 2001; Sotarauta 2004.) Merkitysten ja tulkintojen kamppailu
seki tietoisten valintojen ja emergenttien kehityskulkujen yhteisvaikutus johtaa tilan-
teeseen, jossa hallinnon uudistamista tulisikin tarkastella monidinisind dynaamisina
tapahtumaketjuina, joiden kautta syntyvii asioita ei voi tiysin ennakoida eiki var-
sinkaan kontrolloida. (vrt. Sotarauta 2007, 9.)

Hallinnon uudistaminen voidaan nihdi prosessina, jonka tavoitteena on l6ytdi uusia
ja luovia ratkaisuja toiminnassa kohdattuihin ongelmiin (vrt. Agranoff ja McGuire
2001). Uudet ja luovar ratkaisut voivat syntyi erilaisten merkitysten vililld kiyti-
vien neuvottelujen kautta (vrt. Aarrevaara ja Stenvall 2006, 8). Aitoa neuvottelua ei
kuitenkaan voi syntyi, jos ryhmin perimmiinen tehtivi on suojata ryhmin jiseni
ahdistavilta tunteilta. Mikili hallinnon uudistamisessa keskeisessd asemassa olevat
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poliittis-hallinnolliseen eliittiin kuuluvat ryhmit jittavit vaikeat ja ahdistusta aiheut-
tavat asiat pois agendaltaan, piiddytidn pahimmassa tapauksessa hankalaan hallin-
non uudistamiseen: pienten askeleiden kautta toteutettaviin, kompromissiratkaisuista
kehittyneisiin ja pirstaleisiin hallinnon uudistamisen osahankkeisiin. (vrt. Sandberg
2006, 182; Virtanen 2006, 56.) Pahimmillaan pirstaloitunut, kompromissien kautta
kehittyvi hallinnon uudistaminen johtaa luovien ratkaisujen sijaan toiminnan taan-
tumiseen tai uusintaa jo toiminnassa olevia menettelyiti ja rakenteita.
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LITE I.

| VAIHEEN TEEMAHAASTATTELU
Syksy 2002

Teema 1. Tarve ja merkitys

Miksi Seutukuntien tuki -hanke kiynnistettiin?

Mikd merkitys hankkeella on?

Teema 2. Tavoite

Miti Seutukuntien tuki -hankkeella tavoitellaan?

Miten itse tavoite muodostui?

Teema 3. Keinot

Ovatko hankkeen keinot tarkoituksenmukaiset?

Teema 4. Tie

Miten hanketta lihdetiin seudulla toteuttamaan?

Ketki ovat toteutuksen suunnittelussa mukana?

Teema 5. Odotukset

Mitd hankkeelta odotetaan?

Miti ongelmia on odotettavissa?

Jaiko vield jotain, mita haluaisit sanoa?



LITE 2.

Il VAIHEEN TEEMAHAASTATTELU
Syksy 2003

Teema 1. Tarve yhteistyolle

Kaikille yhteiset kysymykset

1.

Miksi juuri teididn kuntanne ja seutunne tilld hetkelld / tind pdivind
tarvitsee seutuyhteistyotd? Eli mitkd ovat ne pidasialliset syyt yhteistyon
takana?

Ovatko seudun kaikki kunnat sisiistineet yhteistydn tarpeellisuuden?

Kuvaile omin sanoin yhteistyén timin hetkisti tilannetta seutukun-
nallanne eli missi menniin? Miki oli alkutilanne ennen hankkeeseen
liht64 pari vuotta sitten ja mitd on sen jilkeen tihin mennessi tapah-
tunut?

Keskijohdon kysymykset

1.

Miki on oma nikemyksesi seutuyhteistyon tarpeellisuudesta teidin seu-
tukunnallanne?

Ketd tai mitd seutuyhteistyd mielestisi hysdyttia? Kenelle tai mille seu-
tuyhteistydstd on mielestisi hydtyd? Onko yhteistyostd mielestisi hyo-
tyd ja jos, mitkd hyodyt ovat ja kenen nikskulmasta?

Koetko yhteistyon hyodyttivin sinua ja toimintaasi tydssi jollain
tavoin?

Millaisia ajatuksia seutuyhteisty® ja -hanke heritti ensialkuun?

Millaisia kokemuksesi yhteistydn alkuvaiheista ovat?

Teema 2. Yhteistyon tavoitteet ja suunnittelu

Kaikille yhteiset kysymykset

1.
2.

Ovatko seutunne yhteistydn tavoitteet selkeitd?

Enti onko ne laadittu yhteistyossi? Ovatko kaikki cirkedt/tarpeelliset
henkilot mielestisi saaneet olla mukana suunnitteluvaiheessa?

3. Onko seudullanne olemassa strategiaa yhteistydn kehittimisestd?

Onko strategia selkei ja onko se laadittu yhteistydssi?

Ovatko strategia ja yhteistyon tavoitteet yksiselitteisesti hyviksyttyji
kunnissa?



Keskijohdon kysymykset

1.

Millaisia kokemuksia sinulla on seutunne yhteistyén tavoitteiden ja
suunnitelman laadinnasta?

Koetko yhteistyon tavoitteet mielekkiiksi ja jirkeviksi?
Onko sinun helppo ymmiirtidd, miti yhteistyslld tavoitellaan?

Koetko pystyvisi saavuttamaan tavoitteita, joita yhteistyolle on sinun
sektorillasi asetettu?

Tuntuuko, etti pystyt omalla toiminnallasi vaikuttamaan siihen, etti
asetetut tavoitteet saavutetaan? Jos et, misti luulet sen johtuvan?

Teema 3. Yhteistyon organisointi ja toiminta

Kaikille yhteiset kysymykset

1.

Ovatko yhteistyon kehittimisessi mukana kaikki tarvittavat ja kehit-
timistydn kannalta tirkedt ihmiset ja toimijaryhmiit ja toimijat (viran-
haltijat ja luottamushenkil$t yms)? Jos ei, miti tai ketd mielestisi puut-
tuu (esim. koulut, terveyskeskukset tms)?

Voivatko kaikki viranhaltijat sekd luottamushenkilét osallistua mieles-
tisi tasapuolisesti yhteistyon tekemiseen?

Sisiltddko seutunne yhteistyd toimintaa, joka ylittdd hallinnolliset rajat
(esim. Kela tms.)? Jos, mitd toiminta on ja millaisia tahoja siind on
mukana?

Kuka yhteistyotd seudullanne johtaa ja onko yhteistyén johtaminen
mielestisi toimivaa?

Ovatko seudulliset toimielimet mielestisi tarpeellisia?
Ovatko niiden roolit selkedt?

Ovatko yhteistydssi mukana olevien yksittiisten ihmisten/ viranhalti-
joiden / luottamushenkilsiden roolit ja tehtavit selkedt?

Onko yhteisty6 seudullanne muuttunut uuden organisoinnin myoti?
Kuvailu

Keskijohdon kysymykset

1.

Koetko, ettid olet selvilld teidin seutunne organisaatiosta, eri toimieli-
misti ja niiden tehtivistd?

Koetko olevasi selvilli omasta roolistasi, tehtivistisi ja mahdollisuuk-
sistasi yhteistyon kehittimisessi?

Onko osaltasi kiyty lipi myos tulevaisuuden toimenkuvia eli oletko tie-
toinen siitd, milld tavalla seutuyhteistyon kehittiminen mahdollisesti
tulee muuttamaan omaa tydnkuvaasi tai tydtisi?



Teema 4. Yhteistydn esteet ja edisteet

Kaikille yhteiset kysymykset

1.
2.

Millaisia positiivisia kokemuksia yhteistydstd on seudullanne ollut?

Miti on tosiasiallisesti tapahtunut (mitd asioita) ja mistd luulet asioi-
den etenemisen johtuvan? Jos asiat eivit ole edenneet tarpeeksi, mistd
luulet sen johtuvan?

Enti voitko mainita joitain negatiivisia kokemuksia yhteistyosta?

Mitkd ovat mielestisi teidin seutukunnallanne esteitd yhteistyon tielld
vai onko sellaisia?

Entid millaiset asiat ovat mielestisi edistineet yhteistyon etenemisti tei-
din seudullanne?

Keskijohdon kysymykset

Millaisia positiivisia kokemuksia olet saanut seutuyhteistydsti?
Onko yhteistyo sinun mielestisi mielekistd? Jos/ Jos ei, miksi?

Koetko pystyvisi toteuttamaan yhteistydtd kiytinnén tasolla niilld ole-
massa olevilla resursseilla?

Koetko olevasi sitoutunut yhteistyon kehittimiseen ja jos, minki koet
tirkeimmiksi syyksi sitoutumisellesi?

Jos sinusta tuntuu, ettet pysty tai halua sitoutua, mistd luulet sen joh-
tuvan?

Teema 5. Tulevaisuus

Miten ajattelet, etti seutuyhteistyd etenee seudullanne
(ldhi)tulevaisuudessa?

Miti ajattelet, ettd hanke etenee seudullanne (lihitulevaisuudessa) eli
miti tulee tapahtumaan?

Millaisiin asioihin teidin seudullanne tullaan yhteisty6n osalta lihitu-
levaisuudessa keskittymiin?

Millaisia tavoitteita yhteistylld on / tulee olemaan vuoteen 2005 men-
nessa?



Teema 6. Tiedotus ja kommunikointi

Kaikille yhteiset kysymykset

1.

Kuvaile, miten valmistelu, kuuleminen ja tiedottaminen on seudullanne
hoidettu?

Onko seutuyhteistyon kehittimisesti seutukunnallanne tiedotettu ja
informoitu mielestisi tarpeeksi jo alusta asti?

Onko informaatio ollut riittidvii ja kattavaa?

Milld tavoin informaatiota on jaettu ja milld tavalla sitd olisi mielestisi
tullut jakaa?

Miti olisi voinut tehdi toisin?

Tuntuuko, etti kaikki yhteistydn osapuolet ovat saaneet osallistua riit-
tdvisti valmistelutyohén?

Enti neuvotteluihin keskeisistd asioista?

Onko kuntalaisia ja henkilstod kuultu valmistelu- ja suunnittelu- tai
muissa vaiheissa?

Keskijohdon kysymykset

Ll

Oletko saanut tarpecksi informaatiota seutuyhteistydsti?
Jos et, misti luulet sen johtuvan?
Oletko itse etsinyt/hakenut informaatiota aktiivisesti?

Onko informaatio/tiedottaminen vaikuttanut jotenkin toimintaasi so.
olisitko toiminut toisin, jos olisit saanut enemmin/vihemmain infor-
maatiota? (knowledge limitations)

Oletko itse saanut osallistua tarpeeksi seki valmistelutyohén ettd neu-

votteluihin, joissa kisitellddn keskeisid asioita/tehdiin keskeisid padtok-
.

IS

Onko osallistumisesi mairi/laajuus vaikuttanut jotenkin toimintaasi
yhteistyokuvioissa?



LITE 3.

Il VAIHEEN TEEMAHAASTATTELU
Syksy 2005

Teema 1. Muutosprosessi

1.

Ajattele (Seutu-hankkeen alaista) seutuyhteistyon toteuttamista erdin-
laisena muutoksena tai muutosprosessina, joka seudullanne ja kunnas-
sanne vietiin lipi. Voitko kertoa omin sanoin, milli tavalla timi pro-
sessi seudullanne ja kunnassanne toteutettiin ja oliko se onnistunutta?
Kerro oma nikemyksesi etenemisesti alkuhetkestd tihin paiviin.

Koetko henkilskohtaisesti, ettd yhteistyd on edennyt sujuvasti?

Oletko kokenut mahdolliset ilmenneet ongelmat pieniksi vai suu-
riksi?

Teema 2. Tarpeen havaitseminen

Miki kunnassanne ja seudullanne oli ja on yhteistyon tarve?
Miten tarve yhteistyélle alun perin havaittiin? (Milloin, kuka, miss3)

Miti perusteita hankkeeseen lihtemiselle kiytettiin ja miten se tuotiin
esille?

Oliko esilld vaihtoehtoja tille?

Tunnistitko itse henkilokohtaisesti timin tarpeen? Entd omalla sekto-
rillasi? Mistd syysti?
Onko muita syitd, miksi olet henkilokohtaisesti nihnyt yhteistyon jir-

keviksi tai ei-jiarkeviksi? Miksi?

Kerro, millaisia odotuksia, pelkoja ja toiveita sinulla henkilokohtaisesti
oli seutuyhteistyslti sen alkuvaiheessa?

Teema 3. Yhteistyon suunnittelu

1.

Millaisia mielestisi ovat seudullanne yhteistyélle asetetut tavoitteet?
Enti omalle sektorillesi asetetut?

Kuka tavoitteet asetti?

Oliko niisti erilaisia nikemyksid kunnassa, seudulla, omalla sektoril-
lasi?

Ovatko tavoitteet, myds omalle sektorillesi asetetut, selkeitd?

Ovatko yhteistyslle asetetut tavoitteet mielestisi jiarkevid? Jos ei/kylld,
mistd syystd?



Millaisia tavoitteita sinulla oli henkilékohtaisesti?
Mitki tavoitteet koit tirkeimmiksi?

Oletko ollut itse mukana asettamassa ja laatimassa tavoitteita? Milld
tavoin ja missd yhteydessi?

Saitko jonkinlaista valmennusta tai koulutusta ennen varsinaista yhteis-
tyon kiytinnon toteuttamista?

Teema 4. Yhteistyon toteutus

LN

10.

Onko yhteistyon toteuttaminen ollut mielestisi helppoa?
Miki siind on ollut hankalinta? Miksi?
Entd hankalinta/haasteellisinta sinulle henkilokohtaisesti?

Oletko toiminut omassa tydssisi yhteistyon tavoitteita toteuttaaksesi?
Toteutatko yhteistyélle asetettua strategiaa uskollisesti? Miten se ilme-
nee?

Onko asetettuja tavoitteita ollut helppo saavuttaa? Miki on auttanut,
miki hankaloittanu?

Onko tavoitteiden saavuttamista seurattu. Jos on, milli tavoin?

Ovatko oma tydsi, omat tehtivisi muuttuneet jollain tavalla yhteistyon
my6td? Jos, miten? Miltd mahdollinen muutos sinusta tuntuu?

Onko yhteistydnne rakenne ja hallinto sinusta selked? Ymmirritko
oman roolisi ja sen merkityksen siini kokonaisuudessa? Millainen roo-
lisi on?

Tukeeko organisaatio (kunta, seutu) sinua roolissasi ja tydssisi ja tavoit-

teiden saavuttamisessa? Jos, milld tavoin ja miten tuki tai sen puute on
vaikuttanut tyshosi?

sessi ja tavoitteiden asettamisessa vai kiytinnon toteuttamisessa ohjei-
den mukaan? Onko timi ollut oma valintasi?

Teema 5. Onnistuminen yhteistydssa

Toteutuivatko alun odotukset ja toiveet ja mahdolliset pelot seutuyh-
teistyon edetessd? Jos ei/kylld, mitki ja millid tavoin?

Miki on henkilskohtaisesti suurin onnistumisesi yhteistyossd? Entd
mahdollinen epionnistuminen?

Enti koko seudun kannalta? Enti oman kuntasi kannalta?

Miki on ollut suurin henkilokohtainen hyoty tai seuraus, jonka olet
yhteistyostd saanut?



10.

Miki on ollut suurin hydty tai seuraus oman sektorisi, kuntasi ja seu-
dun kannalta?

Minki tulisi olla yhteistydn suurin hydty tai ketd sen pitiisi hyodyt-
tdd?

Onko hyoty ollut riittivi suhteessa panostuksiin, joita sini, kuntasi ja

seutu on yhteistyon eteen tehnyt?

Miki on ollut huonoin seuraus sinulle henkilkohtaisesi? Enti kunnal-
lesi, seudullesi?

Luuletko, ettd timinkaltainen yhteistyd voi vakiintua osaksi omaa ja
kuntasi sekid seutusi normaalia toimintaa? Jos ei/kylld, miksi?
Miten yhteisty6 olisi mielestisi pitinyt toteuttaa? Olisiko jotain piti-
nyt tehdi toisin? Oliko hanke-muoto jirkevi yhteistyomalli?

Teema 6. Yksil subjektina

10.

11.

Miten kuvailisit kokemuksiasi tihinastisesta yhteistyostia? Mitkd ovat
hyvii, mitkd huonoja kokemuksia ja miksi?

Milli tavoin kokemukset ovat vaikuttaneet omaan tyshdsi ja yhteistyo-
hén?

Olisitko kaivannut parempaa tukea, apua tai muuta toteuttamisessa?
Miti, keneltd, millaista?

Enti enemmin aikaa?

Koetko, ettd sinun niakemyksiisi on aidosti kuunneltu yhteistydtd eteen-
piin vietdessd?

Koetko, ettd sinun tuntemuksiasi, toiveitasi ja mahdollisia pelkojasi on
kuunneltu ja huomioitu jollain tavalla? Kuka, ja milli tavoin?

Jos ei/kylld, miten timi on vaikuttanut sinuun ja omaan tyshosi?

Luuletko, ettd sinun henkilskohtaiset ominaisuutesi ovat vaikuttaneet
nikemyksiisi yhteistydstd ja sen toteuttamisesta?

Mitki muut asiat kunnassa ja seudulla ovat mielestisi vaikuttaneet nike-
myksiisi yhteistyon toteuttamisesta kaikista eniten?

Oletko aidosti sitoutunut yhteistyon syventdmiseen riippumatta siitd
mihin se tulee johtamaan? Miten timi sitoutuminen tai sen puute ilme-
nee tyQssisi?

Oletko ollut koko ajan motivoitunut yhteistyon toteuttamiseen? Jos et/
kylld, miksi ja miten se ilmenee?



Teema 7. Tiedotus ja viestinta

1.

Millaista tiedotus yhteistydasioista mielestisi oli? Mistd asioista sinulle
tiedotettiin, mistd mahdollisesti ei ja milld tavalla?

Antoiko jaettu tieto riittivin pohjan omalle tyéllesi ja oman tyén toteut-
tamiseksi?

Oletko itse jakanut tietoa omille alaisillesi? Jos et/kylld, miksi et ole/
olet pitinyt sitd tirkeini?
Millaista kommunikointi ja keskustelu yhteistyostd on mielestisi

ollut?

Onko pystytty keskustelemaan my®os vaikeista asioista, kuten ihmisten
peloista tms.? (Onko puhuttu muun muassa tydsuhteesi tulevaisuudesta
ja jatkuvuudesta? Jos ei/kylld, miksi?)

Onko kommunikointi vastavuoroista eli vaikuttavatko kiytinngssi teh-
dyt asiat my®s paittijien suuntaan ja heidin tekemiinsi padcoksiin?

Olisitko itse tehnyt jotain toisin tiedotuksen ja keskustelun suhteen?

Oletko voinut vaikuttaa mielestisi riittdvisti yhteistydasioihin? Jos ei/
kylld, milld tavoin ja miksi?

Mita jai kysymatta? Haluatko viela todeta jotain?
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