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Kiitokset

Viitdskirjan tydstiminen on osaltani ollut noin viiden vuoden mittainen, mielenkiin-
toinen prosessi. T4ni aikana on ollut tirkeds, ettd vierelldni on ollut ihmisii, joiden
kanssa on voinut keskustella tutkimuksesta. Vihintddn yhti tirkedd on ollut se, ettd
vierellini on ollut my®os ihmisii, joiden kanssa on voinut keskustella kaikesta muusta
kuin tutkimuksesta.

Viitdskirjaprosessissani suuri merkitys on ollut silld kannustuksella ja tuella, jota
olen saanut ohjaajaltani, professori Arto Haverilta. Ensimmiiset kiitossanani haluankin
osoittaa Artolle. Ilman kannustustasi en olisi ehki tullut koskaan aloittaneeksi viitos-
kirjan tekemistd, ja ilman titd prosessia olisin jdinyt paitsi paljosta. Kaivautuminen
kuntamuutoksen kontekstiin onkin kokonaisuudessaan ollut erittdin miellyttivii
ja antoisaa, vaikka myonnettikdon, ettd toisinaan olen pohtinut tutkimuksen teon
rationaalisuutta — ja paikoin jopa irrationaalisuutta!

Viiden vuoden aikana minulla on ollut ilo keskustella viitoskirjani aihepiiristd
lukuisten ihmisten kanssa. Kaikkien nikemykset ja huomiot ovat osaltaan vieneet
tyotini eteenpiin ja kehittidneet sitd. Kiitdn ndistd huomioista erityisesti viitdskirjani
esitarkastajia, kehitysjohtaja Sakari Mottostd sekd dosentti Petri Virtasta.

Arvokkaita kommentteja olen saanut myds professori Ari-Veikko Anttiroikolta,
kiitos niistd. Myos muut entisen kunnallistieteen laitoksen professorit ja tutkijat ovat
edistineet tydtini eri tavoin. Jos eivit muuten, niin ainakin tiedustelemalla siznnéllisin
viliajoin, joko viitdspiivi on selvilld!

Viitoskirjatutkijan nikékulmasta tutkimuksen rahoitus on erittdin tirked kysymys.
Olen itse ollut onnellisessa asemassa, silld olen saanut Kunnallisalan kehittimissiiti-
oltd kolmen vuoden viitdskirja-apurahan. Apurahan turvin olen voinut silloin tillsin
ottaa lomaa toistd paneutuakseni kunnallistieteen saloihin. Esitin apurahasta erittiin
limpimit kiitokseni sditislle.

Viitdskirjan valmiiksi saattamiseen vaikuttavat myos paljon ne olosuhteet, joissa
raaka ty6 tehdidin. Toisinaan olen kirjoittanut kirjaa kotona, kaiken kaikkiaan seitsemis-
sd eri asunnossa. Pddosin se on kirjoitettu kuitenkin kahdessa tydpaikassa. Haluankin
kiittdd Tampereen yliopiston kunnallistieteiden laitosta tyohuoneesta ja puitteista,
joissa kirjoitin tutkimukseni ensimmiiset tavut. Viitoskirjani loppulukuja viilasin
Suomen Kuntaliitossa. Esitin suuren kiitoksen kehitysjohtaja Kaija Majoiselle siiti, ettd
sain mahdollisuuden tydskennelld yksikdssisi osa-aikaisena tutkijana. Kolmen piivin
viikkovauhdilla tutkimus eteni johtopaitoksiin, ja kahden piivin viikkovauhtia sain
paneutua kuntien kiytintsihin. Kaijaa kiitin myos mahdollisuudesta saada julkaista
viitoskirja Kuntaliiton Acta-sarjassa.
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Tutkimuksen teon aikana minulla ei muutoinkaan ole ollut vaaraa tutkijan kam-
mioon hautautumisesta. Téstd on pitinyt huolen sisdasiainministerién kuntaosasto
Cay Sevénin johdolla. Samanaikainen tyskentely ja viitoskirjan teko on paikoin ollut
turhankin haastavaa, mutta enimmikseen antoisaa. Erityisesti siksi, ettd viiden vuoden
aikana minulla on ollut ilo kirjoittaa kirjaani mielenkiintoisten tydtehtivien ohessa,
innovatiivisissa olosuhteissa ja ithanien ihmisten parissa. Kiitos teille kaikille!

Merkitysti viitoskirjaprosessin aikana ei ole ollut ainoastaan substanssiin liittyvilld
huomioilla ja kommenteilla, vaan my®s silld, ettd omia tuntemuksiaan itse prosessista
on voinut jakaa. Kun keviilld 2003 aloitin jatko-opiskelijana, oli laitoksemme muuta-
mista jatko-opiskelijoista muodostunut pienempi tutkimusryhmi, eli Rempparyhmi,
johon piisin jiseneksi. Téssd ryhmissd kokemuksia vaihdettiin viitdskirjan vidntimisen
arjen huolista, mutta my®ds jaettiin onnistumisen tunteet ja kyyneleet. Suurkiitos Jenni
Airaksiselle, Elina Laamaselle, Ilona Lundstromille, Maarit Sihvoselle ja Mia Toivaselle
kaikista ikimuistoisista hetkisti!

Lukuisista tydtovereistani haluan erikseen kiittdd vield amanuenssi Sari Saasta-
moista, jonka neuvot ja tiedot erityisesti kiytinnon jirjestelyistd ovat auttaneet minua
prosessin monessa eri vaiheessa. Kiitos myos johtava konsultti Veijo Hurskaiselle
mielenkiintoisista keskusteluista, ajatuksia herittivistdi kommenteista ja asiantunte-
vista nikemyksistd. Asiantuntija Antti Kuopilaa ja tutkija Anni Jinttii kiitdn terdvistd
huomioista kisikirjoitukseeni liittyen - ja myds ystivyydesti!

Viitoskirjan tekeminen on vaatinut joskus suunnatonta kirsivillisyyted. Sekd
itseltdni, mutta ehki myos ystiviltdni. Erityisesti viimeisen vuoden aikana olen lukui-
sia kertoja joutunut valitsemaan tietokoneen #iressi istumisen ystivien seuran sijaan.
Kiitankin kaikkia ystividni ymmirryksestd, jota olette osoittaneet. Erityiset kiitokseni
lausun Mari Saikkoselle, joka johdatti minut viitdskirjani alkumetreilld tiedonhaun
saloihin, Henri Roposelle tietoteknisestd tuesta viitdskirjani kriittisessi keskivaiheessa
sekd Noora Koistiselle, joka ystivillisesti korjaili kisikirjoitukseni kieliasua tydn ollessa
lihes tiivistelmai vaille valmis.

Viitoskirjaprosessia ovat vierestd seuranneet, ihmetelleet ja mydtielineet myos
vanhempani. Aitiini Marja Nyholmia kiitin siiti korvaamattomasta tuesta, jota olet
osoittanut seki viitoskirjalleni ettd muille pyrkimyksilleni. Isiini Rolf Nyholmia halu-
an kiitedd niin ikdin tuesta, mutta myos ehki juuri isiled perimistini kiinnostuksesta
kunnallispoliittisiin kysymyksiin. Ilman titi aitoa kiinnostusta timi viitdskirja olisi
saattanut jaadi kirjoittamartta.

Vantaan Hiekkaharjussa 30.12.2007

Inga Nyholm
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Tiivistelma

Inga Nyholm (2008): Keskijohto kuntamuutoksen nikijini ja kokijana. Seutuyh-
teistyd muutosprosessina kuntien keskijohdon nikékulmasta. Acta nro 199. Suomen
Kuntaliitto. Helsinki.

Tutkimuksen aiheena on organisaatiomuutos, tarkemmin kuntaorganisaation muutos.
Muutoksen empiirisend esimerkkini tutkimuksessa on kuntien seudullisen yhteis-
tyon edistimiseen tihtddvi Seutukuntien tuki -hanke, joka kidynnistyi vuonna 2000.
Seutuyhteistyotd tarkastellaan tutkimuksessa muutosprosessina kuntien sektori- eli
keskijohdon nikokulmasta. Tutkimuksessa kysytddn millaisena kuntaorganisaation
muutos ndyttdytyy yksildiden kokemusten valossa ja millaiset tekijit vaikuttavat
muutosprosessin toteuttamiseen ja onnistumiseen kunnissa.

Tutkimuksen lihtokohtana toimii kunnallistieteellisen tutkimuksen postmoderni
paradigma. Postmodernin ajattelun peruslihtékohtana on skeptismi universaaliutta
kohtaan, ja postmoderni organisaatiotutkimus on pyrkinyt nostamaan esille paikallisia
44nid ja nikokulmia. Tissd tutkimuksessa paradigma nikyy pyrkimykseni tunnistaa
organisaation erilaiset ja modernissa paradigmassa ehki marginaalissa olleet dinet.
Niitd marginaalisia d4nid tutkimuksessa edustaa kuntien keskijohto. Keskijohdon
rooli organisaatiomuutoksen ja seutuyhteistyon kannalta on keskeinen, silld se toimii
muutoksia koskevien paitoksentekoprosessien solmukohdassa, strategisten padtdsten-
tekijoiden ja henkilston rajapinnassa.

Tutkimuksen metodologia pohjautuu grounded theory -menetelmiin, jonka ta-
voitteena on muodostaa empirian varaan perustuva teoria. Téssi sovelletaan induktiivis-
deduktiivista grounded theorya, joka tarkoittaa, ettd tutkimus pohjautuu empiriaan,
mutta sisdltdd ilmion tarkastelua helpottavan teoreettisen kehyksen. Tutkimuksen
tavoitteena on muodostaa alustava teoria tekijdistd, jotka vaikuttavat kuntaorganisaa-
tiomuutosten toteuttamiseen ja onnistumiseen.

Tutkimuksen tarkasteluajanjaksoa miirittivit kuntien toimintaympiristdssi ta-
pahtuneet muutokset 1900-luvun viimeisinid vuosikymmenini. Tarkasteluajanjaksolla
kuntien kansainvilisessi, kansallisessa, poliittisessa, institutionaalisessa ja taloudellisessa
toimintaympiristssi tapahtuneet muutokset johtivat mm. kuntien vilisen yhteistyon
lisddntymiseen. Seutuyhteistydstd muodostui 1990-luvun puolenvilin jilkeen erdin-
lainen trendi, strateginen valinta, jonka kautta kuntien ajateltiin selviivin parhaiten
toimintaympiriston niille asettamista haasteista. Sen kautta kunnat kykenivit siilymiin
itsendisind, mutta turvaamaan laadukkaat peruspalvelut. Yhteistyotd vauhditti myos
valtion keskushallinto. Vuonna 2000 yhteistydn edistimiseksi kidynnistettiin Paavo
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Lipposen II hallituksen toimesta muun muassa Seutukuntien tuki -hanke, joka sisilsi
useita erilaisia kannustimia yhteistyon vahvistamiseksi. Vaikka hanke otettiin kunnissa
vastaan mydnteisesti, eteneminen kokeiluseuduilla oli vaihtelevaa ja hidasta. Lopulta
hankkeen tulosten, eli lihinni tehtyjen selvitysten ja suunnitelmien katsottiin parhaiten
palvelevan vain toisen suuren hallintoreformin, kunta- ja palvelurakenneuudistuksen
toimeenpanoa. Sisdasiainministerié valmistelikin Seutu-hankkeen lakkauttamista
syksylld 2007. Tutkimuksen tarkastelu keskittyy niihin tekijéihin, jotka vaikuttivat
hankkeen etenemisen hidastumiseen.

Tutkimuksessa hanketta tarkastellaan muutosprosessinikékulmasta, kuntien ja
seutujen sisiltd kisin. Yhteistyon etenemisti kuvataan Seutu-hankkeen kahdeksalla
alkuperiiselld seutukunnalla (Pohjois-Lapin, Pieksimien, Nivala-Haapajirven, Turun-
maan, Oulun, Loimaan ja Himeenlinnan seutukunnissa sekd Lahden kaupunkiseu-
dulla), niiden seutujen kuntien neljilli eri toimialasektorilla (sosiaali- ja terveystoimi,
sivistys- ja koulutoimi, tekninen toimi, hallinto) toimialan johtavien viranhaltijoiden
nikokulmasta. Tutkimuksen aineisto muodostuu vuosien 2002-2005 aikana keritystd
haastatteluaineistosta ja sektorijohtajien kirjoittamista elimikertakirjoituksista.

Tutkimuksen perusteella muutosten toteuttamista kunnissa vaikeuttaa keskeisesti
kuntien toimintaympiristdmuutoksiin kytkeytyvi kaoottisuus, hallinnan hily. Tami
hily nikyy tutkimuksen tuloksina miirittyneiden neljin muutoksia vaikeuttavan
tekijan kautta. Muutoksia vaikeuttavat heikko muutosjohtajuus, yksiléiden tavoitteet
ja intentiot, kuntaorganisaatioiden ominaispiirteet seki muutoskonteksti. Hily vai-
keuttaa muutoksen johtamista ja hallintaa, ja se nostaa esiin eri toimijoiden erilaiset
intressit muutostilanteessa. Intressien myéti syntyy konflikteja, joita kunnissa ei kyeti
ratkaisemaan.

Konfliktien ratkaisu ja muutoksen onnistuminen vaikeutuvat, koska kunnat toi-
mivat tutkimuksen mukaan postmodernissa toimintaympiristdssi, mutta noudattavat
toiminnassaan ja muutostilanteissa edelleen rationaalisia, moderneja piitoksenteko-
malleja. Nami mallit eivit riitd muutoksen toteutukseen ja hallintaan postmoderneissa
olosuhteissa eivitki ne sovellu tilanteeseen, jossa kunnat toimivat verkostomaisesti
ja yhteistydssi. Mallit my6s jittivit yksilon muutoskontekstissa marginaaliin. Niin
myds yksilolliset tavoitteet, pelot ja epivarmuudet saavat muutostilanteessa koros-
tuneemman sijan ja lisddvidt muutostilanteen kaoottisuutta. Uusi tilanne vaatiikin
uusia piitoksentekomekanismeja, toimintatapoja ja my6s rakenteita, jotka eivit voi
pohjautua hierarkiaan tai rationaalisuuteen. Uusi tilanne korostaa my®s tarvetta yhi
vahvempaan johtajuuteen, seki tarvetta midritelld muutostarve ja -tavoitteet aiempaa
selkeimmin.
kuitenkaan ole yksinkertaista, silld juuri hallinnan hily vaikeuttaa parhaiten kontekstiin
sopivien mallien 16ytimistd. Tutkimuksen havaintojen voidaan katsoa todentavan,
ettd hallinnan hilystd johtuen kuntien kapasiteetti ohjata ja toteuttaa muutoksia on
olennaisesti heikentynyt.

Muutos on tutkimuksen perusteella erittidin moniulotteinen ilmid, jota ei voida
hallita, toteuttaa tai kuvata tukeutumalla vain yhteen teoriaan tai malliin. Muutoksen
onnistuminen edellyttid tutkimuksen havaintojen mukaan kuntaorganisaatioiden
rakenteiden ja toimintatapojen uudistamista postmoderneihin olosuhteisiin sopiviksi,
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muutoksen johtamistapojen uudistamista, yksildiden intentioiden ja tavoitteiden huo-
miointia ja niiden ymmirtimisti, sekd muutoksen kontekstin vaikutusten huomioon-
ottamista muutostilanteessa. Tdami edellyttdd muutoksessa vaikuttavien moniulotteisten
syy—seuraus-suhteiden ymmirtimisti ja niiden vilisten riippuvuuksien koordinointia.
Muutokseen ei voida sen monimutkaisuuden vuoksi luoda yleispitevid malleja, ja muu-
toksessa esiintyvin kaoottisuuden ja hilyn vaikutuksesta aiempien teorioiden esittimit
kokonaisvaltaiset muutosmallit ndyttdytyvit todellista muutosta pelkistivini.
Muutos on entistd fragmentaarisempi, silli postmoderni toimintaympiristd
vaikuttaa sithen monin tutkimuksessa esitetyin tavoin. Siksi muutosta on kuvattava,
tulkittava ja toteutettava agonistisesta nikokulmasta kisin. Timi merkitsee, ettd muu-
tostilanteessa kuntaorganisaatioiden keskioon on nostettava erilaiset, ailemmin margi-
naalissa olleet diinet ja nikokulmat, silld kuntien verkostomaisessa yhteistydssd ongelmia
voidaan ratkaista vain useiden eri toimijoiden nikékulmia yhdistivilli tavoilla. Tilloin
keskeiseksi nousee my®s vaatimus nykyisten toimijoiden valta-asemien uudelleenmai-
rittelystd. Muutosten onnistuminen nykyisessi postmodernissa toimintaympiristdssd
vaatiikin laajempaa, syvillisempii ja jactumpaa asiantuntijuutta ja osallisuutta. Myds
muilla kuin hierarkian ylitasolle asettuvilla toimijoilla voi olla annettavaa muutokseen.
Eri toimijoiden erot ja rajat tulisi ymmairtii muutoksen kannalta positiivisten erojen
tuottajina, jolloin muutosten toteuttamiseen ja kuntien piitdksentekoon saataisiin
uusia, arvokkaita nikokulmia. Siksi kaooksen hallinta korostaa myés kuntajohtajuuden
uudelleenmiirittelyn tarvetta, postmodernin kuntajohtajuuden miiriceely.

Avainsanat: kuntayhteistyd, seutuyhteisty, organisaatiomuutos, keskijohto, postmo-
derni, moderni, verkostot, grounded theory
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Resumeé

Inga Nyholm (2008): Mellanledningen och den kommunala omstruktureringen. Det
regionala samarbetet som en forindringsprocess sedd ur mellanledningens synvinkel.

Acta nr 199. Finlands Kommunf6rbund. Helsingfors.

Féremal f6r undersokningen ir organisationsfrindringar, nirmare bestimt férindring-
ar i den kommunala organisationen. Som empiriskt exempel pé férindring har tagits
regionstddprojektet som inleddes ar 2000 och som syftar till att frimja det regionala
samarbetet mellan kommunerna. Det regionala samarbetet granskas i undersékningen
som en férindringsprocess ur kommunsektorns synvinkel, dvs. som ledningen pa
mellannivi ser det. I undersskningen frigas hur forindringen av den kommunala or-
ganisationen visar sig i enskilda individers erfarenheter och vilka faktorer som paverkar
genomférandet av forindringsprocessen samt hur den utfaller i kommunerna.

Utgéngspunkten for undersskningen ér ett postmodernt paradigm fér kommun-
vetenskaplig forskning. Det postmoderna tinkandet utgdr ifrdn skepsis mot universa-
litet. Den postmoderna organisationsforskningen har efterstrivat att lyfta fram lokala
roster och synpunkter. I den hir undersskningen mirks paradigmet som en strivan
att erkidnna organisationens olika roster som kanske varit marginella i det moderna
paradigmet. Dessa marginella roster representeras i undersokningen av ledningen
pd mellannivd i kommunerna. Den roll ledningen pa mellanniva spelar #r viktig for
organisationsférindringen och det regionala samarbetet eftersom den stdr i centrum
for beslutsprocesserna som giller forindringar, i grinsytan mellan de strategiska be-
slutsfattarna och personalen.

Metodiken i undersokningen bygger pd metoden grounded theory vars syfte dr att
skapa en teori baserad pd empiri. Hir tillimpas induktiv—deduktiv grounded theory
vilket innebir att undersskningen baserar sig pi empiri, men omfattar en teoretisk ram
som underlittar granskningen av fenomenet. Syftet med undersokningen ir att skapa
en preliminir teori om de faktorer som inverkar pa genomférandet av forindringar i
den kommunala organisationen och pi resultatet.

Undersokningsperioden bestims av de forindringar som skett under 1900-talets
sista decennier. Under perioden ledde forindringarna i kommunernas internationella,
nationella, politiska, institutionella och ekonomiska omvirld bland annat till ett 6kat
samarbete mellan kommunerna. Efter mitten av 1990-talet blev regionalt samarbete en
slags trend, ett strategiskt val genom vilket man tinkte sig att kommunerna bist skulle
klara av de utmaningar omvirlden stillde dem infor. P4 det sittet kunde kommunerna
bevaras sjilvstindiga och @nda trygga en basservice av hég kvalitet. Samarbetet paskyn-
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dades dven av statens centralférvaltning. Paavo Lipponens andra regering inledde ar
2000, i syfte att frimja samarbetet, bland annat regionstddprojektet som omfattade flera
olika incitament for stirkt samarbete. Aven om projektet fick ett positivt mottagande
i kommunerna framskred arbetet i experimentregionerna varierande och lingsamt.
Slutligen anségs resultaten av projektet, dvs. frimst genomférda utredningar och pla-
ner bist tjina enbart genomférandet av en annan stor forvaltningsreform, nimligen
kommun- och servicestrukturreformen. Inrikesministeriet beredde en indragning av
regionstddprojektet hsten 2007. Undersskningen fokuserar pa de faktorer som bidrog
till att forlingsamma projektet.

I undersokningen granskas projektet utgdende frén f6rindringsprocessen inom
kommunerna och regionerna. Hur samarbetet framskrider beskrivs med hjilp av de
dtta ekonomiska regioner som ursprungligen deltog i regionstddprojektet (Norra
Lappland, Pieksimiki, Nivala-Haapajirvi, Aboland, Uledborg, Loimaa, Tavastehus
samt Lahtis stadsregion), inom fyra sektorer i kommunerna i dessa regioner (social-
, hilso- och sjukvard, bildning och utbildning, teknik, forvaltning) ur de ledande
tjansteinnehavarnas synvinkel inom respektive sektor. Undersskningsmaterialet dr
intervjumaterial som samlats in under &ren 2002-2005 och biografiska texter som
sektordirektdrerna avfattat.

Undersokningen utvisar att genomférandet av forindringar i kommunerna i
hog grad forsviras av den kaotiska situationen i samband med hanteringen av om-
virldsférandringar. I undersokningen har fyra faktorer som forsvirar omstillningar
utkristalliserats: en svag forindringsledning, individernas mél och intentioner, de
kommunala organisationernas sirdrag och forindringskontexten. Oredan forsvérar
forindringsledningen och férindringshanteringen samt lyfter fram olika aktorers olika
intressen i situationer av forindring. Olika intressen ger upphov till konflikter som
kommunerna inte formér 16sa.

Det blir svérare att lsa konflikter och att lyckas med forindringar i.o.m. att
kommunerna enligt undersokningen arbetar i en postmodern omvirld, men i sin
verksamhet och i férindringssituationer fortfarande f6ljer rationella moderna modeller
for beslutsfattande. Dessa modeller ricker inte till f6r genomférande och kontroll av
forindringar i postmoderna férhillanden och de limpar sig inte f6r en situation dir
kommunerna fungerar i nitverk och i samarbete med andra kommuner. Modellerna
beaktar inte heller den enskilda individen i férindringskontexten. P4 det sittet fir
ocksd individuella mél, ridslor och osikerhet en mera framtridande plats och dkar
kaoset i situationen. En ny situation kriver nya beslutsmekanismer, verksamhetsformer
och strukturer som inte kan grunda sig pé hierarki eller rationalitet. En ny situation
understryker dven behovet av ett allt starkare ledarskap och av att definiera f6rindrings-
behovet och mélen klarare 4n tidigare.

Det 4r inte sd enkelt att fornya verksamhetsformer och beslutsprocesser i for-
dndringssituationer f6r just oredan i hanteringen gor det svart att hitta de modeller
som passar bist i kontexten. Man kan anse att observationerna i undersékningen ut-
visar att oredan avsevirt har fdrsvagat kommunernas kapacitet att leda och genomféra
forindringar.

En f6rindring idr utgdende frén undersokningen ett mycket méngfacetterat fe-
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nomen som inte kan kontrolleras, genomféras eller beskrivas med stéd av endast en
teori eller modell. For att en f6rindring ska lyckas forutsites enligt observationerna
i undersskningen att strukturerna och verksamhetssitten i de kommunala organi-
sationerna fornyas si att de passar de postmoderna forhillandena, att formerna f6r
forindringsledning fornyas, att individernas intentioner och mal beaktas och forstds och
att forindringskontextens inverkan beaktas i forindringssituationer. Detta forutsitter
forstaelse av mangfacetterade forhallanden mellan orsak och verkan och koordination
av deras inbérdes beroende. P grund av forindringens komplexitet gir det inte att
skapa allmingiltiga modeller och till f6ljd av de kaotiska inslagen och oredan ger de
overgripande forindringsmodeller som tidigare presenterats en forenklad bild av den
faktiska forindringen.

Forindringen dr mer fragmentarisk in tidigare, for den postmoderna omvirlden
inverkar pd den p& manga sitt som presenteras i undersdkningen. Dirfor ska forindring-
en beskrivas, tolkas och genomféras utgdende frén en agonistisk aspekt. Detta betyder
att tidigare marginella roster och asikter i en forindringssituation méste lyftas fram
i centrum, for i kommunernas nitverkssamarbete kan problem l6sas bara genom att
forena olika aktorers synvinklar. D4 blir ocksd kravet pa att de nuvarande aktorernas
maktpositioner omdefinieras av stdrsta vikt. Lyckade forindringar i vir postmoderna
omvirld forutsitter en mera omfattande, djupgiende och delad sakkunskap och del-
aktighet in tidigare. Aven andra aktorer dn de som stir hogst i hierarkin kan berika
forindringen. Man maste inse att skillnaderna och grinserna mellan olika aktérer kan
vara virdefulla element som kan anvindas for att ta fram nya infallsvinklar i genom-
forandet av forindringar och i kommunernas beslut. Dirfor betonar behirskandet av
kaos dven behovet av att omdefiniera kommunledningen, definiera vad postmodern
kommunledning ir.

Nyckelord: kommunsamarbete, regionalt samarbete, organisationsférindring, lednin-
y g g g
gen pd mellannivd, postmodern, modern, nitverk, grounded theory
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Abstract

Inga Nyholm (2008): Local government change as seen and experienced by the middle
management. Regional co-operation as a change process from the perspective of local
government middle management. Acta No. 199. The Association of Finnish Local
and Regional Authorities. Helsinki.

The subject of this study is organisational change, or more specifically, changes in
local government organisation. The regional support (SEUTU) project, launched in
2000 and aimed at promoting regional co-operation between local authorities, serves
as an empirical example of change in this study. Regional co-operation is examined as
a change process from the perspective of middle management. This study poses the
following research questions: how do individuals experience organisational changes
and which factors have an effect on the implementation and the success of a municipal
change process.

As a starting point for the study is the post-modern paradigm prevalent in
municipal science research. The basis of post-modern thinking is scepticism toward
universality and hence, post-modern organisational research has sought to give
prominence to local voices and perspectives. In this study, the paradigm is reflected in
an attempt to identify the different voices within an organisation, which may have been
left on the margin in the modern paradigm. Local government middle management has
been chosen to represent these marginal voices in this study. The middle management
has a central role in organisational change and regional co-operation as it operates at
the nexus of decision-making processes concerning changes, at the boundary between
strategic decision makers and personnel.

The methodology used in this study is based on the grounded theory research
method which aims to generate a theory from empirical data. For the purposes of this
study, inductive-deductive grounded theory is applied. This means that the study is
based on empirical data but a theoretical framework is used to make the examination of
the phenomenon easier. This study aims to formulate a tentative theory of factors which
affect the implementation and success of organisational changes in municipalities.

The reference period for the study is defined by changes in the municipal operating
environment, which took place during the last decades of the 1990s. Changes that took
place in the international, national, political, institutional and economic operating
environment of municipalities during the reference period led also to an increase in
inter-municipal co-operation. After the mid-1990s, regional co-operation became
a kind of trend, a strategic choice, which was thought to help local authorities best
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cope with challenges posed by the operating environment. Co-operation helped local
authorities stay independent, but at the same time secure high-quality basic services.
Co-operation was also promoted by the national government. In 2000, to promote
co-operation, a regional support project SEUTU was launched by then Prime Minister
Paavo Lipponen’s second government. The project introduced a range of incentives to
strengthen regional co-operation. Although the project was favourably received by local
authorities, progress in pilot regions was unsteady and slow. Finally, the project results,
consisting mainly of the surveys and plans made, were considered to be best applicable
to the implementation of only another great administrative reform, the restructuring
of local government and services. Therefore, in autumn 2007, the Ministry of the
Interior made preparations to terminate the SEUTU project. This study will focus on
factors that slowed down the progress of the project.

This study examines the project from a change process perspective, from within
local authorities and regions. The increase in co-operation is examined in the following
eight regions originally chosen for the project: the regions of northern Lapland,
Pieksimiki, Nivala-Haapajirvi, Turunmaa, Oulu, Loimaa and Himeenlinna, and Lahti
urban region. Within these regions, co-operation is examined in four different service
sectors from the perspective of leading municipal officers of the sector in question:
social services and health care, education, technical services and administration. The
material for this study was collected between 2002 and 2005 and consists of interviews
and biographical material written by sector managers.

The research shows that the implementation of changes in local authorities is
chiefly hampered by the chaos, the governance noise, related to the changes in the
municipal operating environment. As a result of the study, four factors are determined
that complicate change processes and reflect governance noise. The factors that
hamper the implementation of changes include weak change management, goals and
intentions of individuals, characteristics of municipal organisations and the context
of change. The noise hampers change management and control and brings to the fore
the different interests of different actors in situations involving changes. The differing
interests provoke conflicts that municipalities cannot solve.

Finding solutions to the conflicts and a successful implementation of changes
become more difficult because the study shows that local authorities operate in a post-
modern environment and yet follow rational, modern models of decision making in
their operations and in situations involving changes. In post-modern conditions, these
models do not provide tools for successful change implementation and management,
nor are they applicable in situations where local authorities form networks and work
in co-operation. In a context of change, the models leave individuals on the margin.
Consequently, in change situations, individual goals, anxieties and insecurities are
underlined, which deepens the chaos of the situation. Therefore, the new situation
calls for new decision-making mechanisms and practices but also structures which
cannot be hierarchical or rational in nature. A new situation also emphasises the need
for stronger leadership and the need to specify in more detail the need for and the
goals set for a change.

However, the restructuring of practices and decision-making processes in change
situations is not quite that simple, because governance noise makes it more difficult
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to find the best models for the context. The insights gained through the research show
that due to governance noise, the municipal capacity to control and implement changes
has significantly diminished.

The study shows that organisational change is a complex phenomenon that cannot
be controlled, implemented or described through one single theory or model only.
In the light of the findings of the study, for a change to be successful, the following is
required: the structures and practices of municipal organisations must be changed so
as to adapt to post-modern conditions; the methods of change management must be
reformed; the intentions and goals of individuals must be understood and taken into
consideration; and the effects of the context of change must be considered in change
situations. To this end, the multidimensional cause and effect relationships affecting
change situations must be understood and dependencies between them must be co-
ordinated. Due to the complex nature of changes, no general models can be created.
Also, because of the chaos and noise inherent in change, the comprehensive models
described in earlier theories seem to simplify the real change.

The post-modern operating environment affects change in a variety of ways
making it more fragmented than ever. Therefore, change must be described, analysed
and implemented from an agonistic perspective. This means that in change situations,
different perspectives and voices previously left on the margin must be placed at the
centre of municipal organisations. In networked co-operation between local authorities
problems can only be solved if the perspectives of several different actors are combined.
This also highlights the necessity to redefine the power of current actors. For changes
to be successful in the current post-modern operating environment, more extensive,
profound and shared expertise and participation is required. Also actors other than
those at the top of the hierarchy may have something to give to the change process.
The differences and limits of different actors should be seen as positive in respect of
change, offering new, valuable perspectives to municipal decision making and the
implementation of changes. Therefore, the control of chaos also highlights the need
to redefine the municipal management from a post-modern perspective.

Key words: Local government co-operation, regional co-operation, organisational
change, middle management, post-modern, modern, networks, grounded theory.
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|  Tutkimuksen lahtokohtia

1 Johdanto

Muutaman viime vuoden aikana sanan "muutos” on kuullut ja nihnyt kunnallis-
politiikkaa ja -hallintoa koskevissa keskusteluissa, lehtiartikkeleissa, tutkimuksissa ja
uutisissa ehki useammin kuin koskaan aiemmin. Se on iskostunut pysyviksi termiksi
niin kuntien arjessa kuin kunnallistieteellisessd tutkimuksessa. Vaikka lihes kaikilla
mainitun kentin toimijoilla tuntuu olevan omat kisityksensi ja nikemyksensi muu-
toksesta, ei epiilysti ole siiti, etteiké muutos olisi kuntakentilli meneilldin.

Kunnissa toteutettavia uudistuksia tai muutoksia on valtion viime vuosien kunta-
politiikassa méirictinyt keskeisesti kuntien omaehtoinen toiminta. Noin 1980-luvulta
alkaen toteutetut lainsiddinnélliset ja hallinnolliset uudistukset ovat pyrkineet eri
tavoin vahvistamaan kuntien itsehallintoa. Valtio on eriinlaisena edellytysten luojana
kannustanut kuntia omiin ja itseniisesti toteutettuihin ratkaisuihin: kunnat on nihty
aktiivisina toimijoina ja uudistusten toteuttajina. Niin on myos meneilldin olevassa
kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa eli ns. Paras-hankkeessa. Vaikka valtio on sen
myoti ottanut itselleen osin takaisin ohjausvaltaansa suhteessa kuntiin, on valtio
siinikin enemmiin puitteiden luoja. Valtion tuki- ja kannustustoimenpiteiden ohella
Paras-hankkeen on todettu onnistuakseen vaativan vahvaa alueellista ja kunnallista
paneutumista seki sitoutumista (ks. mm. HSA 2006, 104).

Noin 1990-luvun puolivilistd alkanut kuntien seudullisen yhteistydn lisddncymi-
nen on niin ikiin osin seurausta valtionhallinnon kuntiin kohdistamista kannustus-
toimenpiteistid. Seutuyhteistyon ohjelmallisen kehittdmisen kautta valtio on voinut
ohjata kuntia ratkaisuihin, joita niiden on haluttu tekevin (ks. mm Haveri 2006b, 24).
Tillainen ”porkkanaa, ei pakkoa” -politiikka nikyi kdytinndssd myds 2000-luvulle tul-
taessa esimerkiksi niissi hankkeissa, joita seutuyhteistyon tukemiseksi asetettiin. Niihin
hankkeisiin kuuluu tutkimuksen kohteena oleva Seutukuntien tuki -hankekin.

Seutukuntien tuki -hanke kuvastaa omalta osaltaan sitd, miki valtion kuntapo-
litiikassa ja toteutetuissa uudistuksissa on ollut olennaista. Kuntien kannalta ne ovat
parhaimman ja rationaalisimman toimintastrategian etsimistd toimintaympiristo-
muutoksiin ja haasteisiin vastaamiseksi. Viimeisen viidentoista vuoden ajan keskeisini
strategisina vaihtoehtoina on vuoroin suosittu kuntaliitoksia, vuoroin yhteistydti.

Viime vuosien aikana uudistusten ja kuntapolitiikan painopiste on kuitenkin
siirtynyt kuntarakennekeskusteluista ja toimintastrategioista itse uudistusten toteut-
tamisstrategioihin ja niin myds muutosstrategioihin: muutosten onnistuneeseen
implementointiin (ks. mm. Haveri 2006b, 25). Kyky muuttua on yhi tirkeimpii niin
julkis- kuin yksityissektorinkin organisaatioille erityisesti linsimaissa, joissa toimin-

ACTA



19

taympiriston kiihtyvi muutosvauhti pakottaa myds organisaatiot uudistumaan (ks.
mm. Achtenhagen et al. 2003). On todennikaisti, ettd organisaatiomuutoksilla tulee
kunnissa olemaan tulevaisuudessakin erittidin merkittivi rooli. Organisaatiomuutosten
toteuttaminen on kuitenkin haasteellista ja ne toteutuvat suunnitelmien mukaan vain
harvoin. Vaikka organisaatiomuutoksia, niiden onnistumista ja myds eponnistumista
on tutkittu vuosikymmenii, ei tutkimuksin ole kyetty selittimiin muutosten epion-
nistumisten syitd.

Tutkimukset muutoksista ovat suuntautuneet julkissektoria enemmiin yksityiselle
sektorille. Juuri kuntaorganisaatioiden muutoksiin liittyvi tutkimustieto on vihiistd ja
paikoin my®s vanhentunutta, silld viimeisen kahdenkymmenen vuoden aikana kuntien
toimintaympiriston voidaan sanoa muuttuneen kohtuullisen paljon siti edeltiviin
aikaan verrattuna. Markkinoiden avautuminen, globalisaatio, institutionaaliset ja ta-
louden muutokset puhumattakaan verkostoitumis- ja yhteistydkehityksesti vaikuttavat
eittimittd myds kunnissa implementoitavien muutosten onnistumiseen.

Organisaatioiden muutosten onnistumiseen vaikuttaa paljon myos organisaatioi-
den henkilostd, ne yksilst, jotka organisaatiossa tyoskentelevit. Yksiloiden rooliin ja
nikemyksiin kunnallistieteellisen tutkimuksen voidaan sanoa paneutuneen harvoin.
Mahdollista yksilonikékulmaa kuntatutkimuksessa ovat yleensi edustaneet kuntajoh-
tajat, eivit juuri muut organisaation toimijat. Tutkimuksissa ja kiytinnon muutoksissa
tulisikin kiinnostua enemmin myds muista toimijoista, silld ilman ymmirrysti siiti,
miten organisaation eri yksilot kokevat muutoksen, ei voida toteuttaa onnistunutta
organisaatiomuutosta. Organisaatiomuutoksen edellytykseni on yksiloiden eli orga-
nisaation henkildston uudistuminen, silli organisaatio on yksil6istdi muodostunut
kollektiivi (Ahman 2003; Nonaka & Takeuchi 1995, 59; Argyris & Schon 1996,
6-7; Burke 2002).

Organisaatiomuutoksiin vaikuttavat my$s monet muut tekijit, jotka saattavat hei-
kentid muutoksen onnistumisen mahdollisuuksia. Huolimatta tehdyistd muutoksista
ja niihin kohdistuvista tutkimuksista timi organisaatiomuutosten dynamiikka ja sithen
vaikuttavat tekijit ovat osittain edelleen harmaata aluetta. Organisaatiomuutoksissa
on jotain, mitd ei osata selittdd.

Jotain selittimitontd tapahtui myds Seutu-hankkeessa. Alkuinnostuksen jilkeen
hankkeen toteuttaminen kunnissa alkoi niyttdd hankalammalta kuin miti osattiin
odottaa. Hanke ei toistaiseksi ole johtanut tavoitteisiinsa, kuten kuntien peruspalve-
luiden tasoisen yhteistydn syvenemiseen ja tiivistimiseen. Jollain seuduilla on paisty
kohtuullisiin tuloksiin, mutta piiasiallisina aikaansaannoksina niyttivit olevan vain
selvitykset ja suunnitelmat, joita on todettu hyddynnettivin ennen kaikkea kunta- ja
palvelurakenneuudistuksen toimeenpanossa.

Vapaachtoinen (yhteistyd)strategia niyttiikin tulleen tiensd pidihin, mutta ei
kuitenkaan ainoastaan vuonna 2005 kiynnistyneen kunta- ja palvelurakenneuudis-
tuksen vuoksi. Yhteistydinnon laantumiseen johtivat useat syyt, joita tissi tutkimuk-
sessa tarkastellaan muutosnikokulmasta, organisaatioiden eli kuntien ja seutujen
arjen nikokulmasta ja lihinni niiden sisilti kisin. Tarkoituksena on avata hankkeen
osittaiseen epionnistumiseen johtaneita syitd lisiksi yksiloiden nikékulmasta, joka
muutostutkimuksissa on aiemmin ollut marginaalissa. Niin tutkimus pyrkii tuomaan
lisad ymmiirrysti ja tietoa kuntaorganisaatioiden muutoksista, jotta muutosten toteut-
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tamisen ja onnistumisen mahdollisuudet paranevat tulevaisuudessa. Tutkimus pyrkii
siten tarkastelemaan sitd, miki vapaaehtoisen strategian tiessi meni vikaan ja voiko
sen kokemuksista oppia jotain.

2 Tutkimustehtadva, tavoitteet ja nakékulma

Tdmin tutkimuksen kohteena ovat kuntien muutosprosessit, joita tarkastellaan yk-
siloiden nikokulmasta. Tutkimuksen ilmi6td eli muutosta lihestytddn empiirisesti
Seutukuntien tuki -hankkeen kautta. Yksiloiden nikokulmaa tutkimuksessa edustaa
kuntien keskijohto. Tutkimuksen kohteena olevaa ilmiétd kuvataan keskijohtoa edus-
tavien yksiloiden yksilollisten ja ainutkertaisten kokemusten kautta. Tutkimus pyrkii
voimista, prosessien hallinnan mahdollisuuksista sekd muutosten luonteesta.

Ihmisten kokemusten tulkinta, tutkiminen ja analysointi on tutkimuksellisesti
haastavaa. Toisaalta ihmisten kokemukset ovat tirkei tutkimuskohde, muun muassa
siksi, ettd yksildiden kokemusmaailmasta oppiminen voi olla hysdyllistd koko orga-
nisaatiolle eikd organisaatio voi muuttua ilman yksilstason muutosta. (Ahman 2003,
218; Nonaka & Takeuchi 1995, 59; Burke 2002, 12—13.) Kokemus tarkoittaa tissi
merkityksii, jonka kokija yhdistidi johonkin tapahtumaan, jonka hin on tietyll tavalla
kokenut. Juuri merkityksid analysoimalla on mahdollista tarkastella sitd, millaisia
muutos ja muutosprosessit seki niihin vaikuttavat asiat yksilsiden nikskulmasta ovat.
(Ks. mm. Rauhala 1976; Limsi 2001, 28.)!

Seutukuntien tuki -hankkeen (jiljempini my6s Seutu-hanke)?, valintaa tutki-
muksen kohteeksi voidaan perustella monella tavalla. Ensiksikin selkedd ja vaiheit-

1 "Kokemusta” on miiritelty myds mm. seuraavasti. Vuoren & Vainion (1992, 11, 31) mukaan
“merkitys on kunkin henkilén omissa merkitysrakenteissa, jotka kokija yhdistdd juuri kyseiseen
kokemukseen” ja "kokemus ei ole se, miti on tapahtunut, vaan se, mitd ihminen on sille mielessiin
tehnyt”. Kokemus ilmaisee itsensi merkitysrakenteissa, se on aina jokin objekti, jolla on eri merki-
tys eri toimijoille (Limsd 2001, 28). Toisin sanoen toimijan tietoisuus objektista on merkittivissi
roolissa, kun objektia jollain tavalla merkityksellistetddn. Yksild siis konstituoi todellisuutta jollain
merkitykselliselli tavalla ja tulkitsee tai tuomitsee sen merkityksellisyyttd omien kokemustensa
mukaisesti (Morgan & Smircich 1980, 494).

2 Kuntien seudullisen yhteistyon edistimiseksi sisdasiainministerié kiynnisti vuonna 2000 Seutu-
kuntien tuki -hankkeen. Hankkeen ja kokeilualueille siddetyn erityislainsiddinnén (laki seutu-
yhteistyskokeilusta 560/2002) tavoitteina oli hankkia kokemuksia siiti, miten vapaachtoisella
seutukuntapohjaisella yhteistyslld voitaisiin mm. turvata palveluja, vahvistaa kunnallista itsehallintoa
ja kehittidd seudullista yhdyskuntarakennetta. (Airaksinen & Haveri 2002, 8; HE 248/2001.) Hank-
keeseen kuului alun perin kahdeksan kokeiluseutua (Himeenlinnan seutu, Lahden kaupunkiseutu,
Loimaan seutu, Nivala-Haapajirven seutu, Oulun seutu, Pieksimien seutu, Pohjois-Lapin seutu
sekd Turunmaan seutu). Vuonna 2005 hanke laajeni seitsemille uudelle seudulle (Kaustisen seu-
tu, Kemi-Tornion seutu, Kuopion seutu, Kuuma-seutu, Mikkelin seutu, Savonlinnan seutu seki
Ylivieskan seutu). Samalla tuli voimaan uusi laki, jonka oli miiri jatkaa edellistd kokeilulakia seki
koko kokeilua vuoteen 2012 asti. Vuonna 2007 sisdasiainministerio kuitenkin suunnitteli hankkeen
pidttimistd johtuen muun muassa sen ja vuonna 2005 kiynnistetyn kunta- ja palvelurakenneuu-
distuksen piillekkiisyyksisti. Seutu-hankkeen arviointi suoritettiin Tampereen yliopistossa vuosien
20022005 aikana. Arvioinnissa ja tissd tutkimuksessa ovat mukana ainoastaan ne kahdeksan seutua,
jotka olivat alun perin mukana hankkeessa.
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taista hanketta on helpompi tarkastella teoreettisesti ja rajata kisitteellisesti. Toiseksi
on huomattava, ettd hanke vakioi tarkasteltavat tapaukset, silli hankkeen kunnat ja
seudut ovat sitoutuneet yhteistyénsi kehittimiseen eriinlaisena strategisena valin-
tana’. Vuonna 2000 kiynnistynyttd hanketta tarkastellaan tissd sen alusta vuoden
2005 loppuun asti. Vuonna 2005 pidttyi Tampereen yliopiston suorittama hankkeen
arviointi, jonka yhteydessi viitoskirjan aineisto on keritty. Vaikka tutkimus kohdistuu
ensisijaisesti hankkeen kuvaamiseen, hanke antaa kuitenkin varsin kattavan kuvan ja
uutta tietoa yhteistydn yleisestikin etenemisestd, silld arviointiajanjakson kahdeksan
seutua edustavat organisoinniltaan, sijainniltaan, olosuhteiltaan ja toteutustavoiltaan
erilaisia yhteistydn ulottuvuuksia tai muotoja.

Koska kuntien vilisen seudullisen yhteistyon on katsottu ilmentivin uutta pai-
kallista hallintaa Suomessa (ks. mm. Haveri 2006a, Airaksinen et al. 2004; Laamanen
2007), puoltavat sen valintaa tutkimuksen kohteeksi myos teoreettiset lihtskohdat.
Yhteistyd voidaan nihdi edelleen hallinnon kentilld tunnistettavana elementtini
postmodernista toimintaympiristdsti®. Siten hanke edustaa kolmanneksi my®s
moniulotteisia muutosprosesseja: seutuyhteistyostid voidaan sen luonteen vuoksi
l6ytid sellaisia piirteitd ja nikékulmia, joiden kautta voidaan teoreettisesti saavuttaa
enemmin ymmirrystd muutosten toteuttamisesta julkishallinnon organisaatioissa.
Tutkimus pyrkiikin kuvaamaan, milld tavoin muutoksia voidaan toteuttaa ja johtaa
postmodernissa toimintaympiristdssi, jossa kuntien toimintaa mairittdd keskeisesti
Seutu-hankkeen kaltainen toimijoiden verkostoituminen. Hankkeen valintaa tutki-
muksen kohteeksi puoltaa myds se, ettd suomalaisessa paikallishallinnossa muutokset

3 Strategisella tai rationaalisella valinnalla tarkoitetaan tissi seutuyhteistydn yhteydessi sen vaihtoeh-
toisuutta suhteessa kuntaliitoksiin. Seutuyhteistyd oli erityisesti 1990-luvulla ja vield 2000-luvun
alussakin strateginen valinta, jonka kunnat valitsivat mahdollisten muiden strategioiden sijaan.
Yheisty6lld pyrittiin liitosten sijaan vastaamaan niihin haasteisiin, joita toimintaympiristé kunnille
asetti. (Haveri 2006a, 35-36, 75; ks. my8s Laamanen 2007, 182.)

4 Seutuyhteistyd voidaan nihdi ilmentymini postmoderneista olosuhteista, joihin liittyy keskeisesti
yhteistydn kaltainen pddtoksenteon hajauttaminen ja fragmentaarisuus. Se on ymmirretty kuntien
verkostomaisen toiminnan lisiintymiseni ja Seutu-hanke timin tukemisena, koska yhteistys on
kuntien nikskulmasta my®s strateginen valinta ja liht6kohdiltaan osin kuntien, seutujen ja aluei-
den omachtoista verkostoitumista tai uudelleenorganisoitumista. Toisaalta Seutu-hankkeen alainen
yhteistyd on myds hallinnon uudistus tai reformi. Siini ei ole ainoastaan kyse omachtoisesta uu-
delleenorganisoitumisesta tai toimintaympiristomuutoksiin sopeutumisesta, vaan hanke on valtion
interventio ja ndin yhteistyd on my®&s hallinnollisista lihtskohdista tapahtuvaa verkostoitumista (ks.
mm. Haveri 2006a, 35-36). Kun mm. Vartolan (2004) mukaan muutosten tutkimisessa on mizri-
teltivd alkuhetki, josta muutoksen voidaan katsoa alkaneen, helpottaa hankkeen valinta tutkimuksen
tekoa siten, ettd sen mydti tissd tutkittavalle muutokselle voidaan miiritelld aikajinne: kunnat ovat
hankkeeseen osallistumisen mydti sopineet tiettyjen tavoitteiden toteuttamisesta tietylld aikavililld
ja titd edellyttdd myos kunnille mydnnettivi rahoitus. Seutu-hankkeen alainen seutuyhteistyd
onkin tietyiltd osin uudenlainen yhteistydn muoto, jota kunnat ovat paittineet sitovin péitoksin,
mutta omachtoisesti soveltaa. Muutoksen tai muutosprosessin kohteeksi olisi vaihtochtoisesti voi-
tu valita my®ds toisenlainen kehittimishanke tai projekti, kuten esimerkiksi kuntaliitos, jota olisi
teoreettisesti ehkd Seutu-hanketta helpompi kisitteellistdd. Kuitenkin juuri seutuyhteistydssi on
muutosten kannalta sellaisia elementtejd, joiden tutkiminen ei olisi ollut mahdollista mydskiin
ns. pinnallisemmissa paikallisissa kehittdmisprosesseissa. Lisiksi hankkeen valintaa tukee se, ettd se
on ollut tihin asti yksi valtionhallinnon tirkeimmisti hankkeista, joihin Lipposen II hallituksen
jilkeen my®s Vanhasen hallitus on ollut sitoutunut.
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tullevat olemaan ajankohtaisia my®s tulevaisuudessa, mistd johtuen tietoa muutoksista
ja niiden toteuttamista kaivataan lisdd. Lisiksi Seutu-hankkeen valinta mahdollistaa
edelleen yksilsiden kokemusten ja nikemysten tutkimisen muutoksen eri vaiheissa ja
tuo uutta tietoa seki yksiloiden ettid keskijohdon merkityksestd muutoksissa. Hanketta
kisitellddn laajemmin pailuvussa II.

Tutkimuksessa yksilonikokulmaa edustaa Seutu-hankkeen kahdeksan seudun kun-
tien ns. keski- tai sektorijohto’. Keskijohdolla tarkoitetaan tissi ns. alemman johtotason
viranhaltijoita, jotka toteuttavat ylimmin johdon ja strategisten paitostentekijoiden
laatimia suunnitelmia ja muutoksia kdytinnén tasolla. Tdmin tutkimuksen “keskijoh-
to” saa kisitteellisen rajauksensa Groven (1985, 121) miirittelemiin kaksoisjohtajuuden
kautta. Grove (emt., 121) tarkoittaa kaksoisjohtajuudella sitd, ettd organisaatiossa on
toimialueittain olemassa yksi kaikista toimialueen yksikoistd vastaava henkild ja lisiksi
yksikoiden vastuuhenkilditd. Téssi ns. kahden esimiehen systeemissd ylempi midricei,
miten tyd suoritetaan, ja alempi valvoo piivittdistd suoritekohtaista toimintaa. Tut-
kimuksen keskijohto ymmiirretdin tissi toimialueen kaikista yksikoistd vastaavaksi
johtajaksi, ei yksikdiden vastuuhenkildksi. Rajaus on tehty siksi, ettd tutkimuksen
aineisto on keritty kansainvilisesti verrattuna suhteellisen pienisti organisaatioista
eli pienisti kunnista. Tillaisissa organisaatioissa kuntien sektori- tai toimialajohtajat
tdyttivit parhaiten edelld esitetyn keskijohtajan mairitelmin.

Keskijohdon valintaa tukevat edelleen seuraavat seikat: 1) keskijohdolla on erityi-
sesti muutosprosesseissa oma, merkityksellinen tehtivinsi ylimmin johdon ja muiden
viranhaltijoiden viliseni linkkini, 2) keskijohdon merkitys seutuyhteistydkontekstissa
on tirke, silld seudullinen yhteistyd perustuu verkostoihin, joissa eri toimijoiden tulisi
olla tasavertaisemmassa asemassa kuin perinteisissi hierarkkiseen johtamistyyliin perus-
tuvissa organisaatioissa ja 3) keskijohto on seutuyhteistydssi merkittivi kehittimisen
ja muutosten kiytinnon toteuttaja. Keskijohto toimii siis erdinlaisessa solmukohdassa
kuntien muutoksia koskevissa piitoksentekoprosesseissa, josta johtuen heilld voidaan
katsoa olevan erityisid kokemuksia ja nikemyksid muutosten etenemisesti ja niihin
vaikuttavista tekijoisti.

Tutkimuksen tavoitteena on:

1)  Lisitd ymmarrystd kuntien muutosprosesseista yksiloiden kokemusten kautta
selvittimilld, miten muutosprosesseja keskijohdon nikskulmasta toteutetaan
seki

5  Kasitteitd kiytetddn tutkimuksessa rinnakkain. Keskijohto-miiritelmi on sikili problemaattinen,
ettd pienemmissd kunnissa kyseeseen voi tulla varsinainen sektori- eli keskijohto, mutta suuremmissa
kunnissa kyse on nimenomaan sektorin sisiisen, pienemmin yksikon johtotasosta (esim. kirjaston-
johtajat, rehtorit, osastojenjohtajat). Miiritelmin ydin on kuitenkin se, ettd keskijohdolla on seki
johtamistehtivii ettd strategioiden ja visioiden toteuttamistehtivii. Keskijohdon merkitys nihdiin
tutkimuksessa tirkeiksi siksi, ettd se on oman ryhminsi tai yksikkonsi keskeisessi asemassa oleva
vaikuttaja. T4ssd asemassaan keskijohto toimii kuitenkin yksiloni eli yksin, silld kohteena olevissa
pienissi kunnissa toimialalla ainoan yksikénjohtajan yksilslliset mielipiteet nousevat korostuneem-
paan asemaan. Tissd nojaudutaan myds Groven (1985) miiritelmiiin, jonka mukaan keskijohtoon
kuuluvat organisaation henkildt eivit varsinaisesti johda ketdin, mutta vaikuttavat vailla organisaation
suomaa auktoriteettiakin muiden ihmisten tyshon. He ovat siis esimiesasemassa, mutta toisaalta
heiddn asemansa on vahvasti ammatillinen.
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2)  Selvittdd, millaiset tekijit yksilsiden nikokulmasta vaikuttavat kuntaorga-
nisaatioiden muutoksiin, niiden toteuttamiseen ja onnistumiseen.

Tutkimuksen tarkoituksena ei ole niinkddn testata aiempia teorioita tai hypoteeseja,
vaan lisitd ymmirrysti kuntaorganisaatioiden muutoksista yksilonikokulmasta kisin
sekd tuottaa alustavaa teoriaa kuntien muutosprosessien toteuttamiseen vaikuttavista
tekijoisti.

Yksiloiden kokemuksia lahestytdin tissd empiriasta kisin haastattelemalla kuntien
keskijohdon edustajia.® Haastattelujen lisiksi tutkimuksen empiirinen aineisto koostuu
sektorijohdon kirjoittamista elimikertakirjoituksista. Tutkimuksen aineistonkeruussa
on siten hyddynnetty triangulaatiota. Haastattelut seki elimikerta-aineisto analy-
soidaan grounded theory -menetelmilli, joka on tutkimuksen paiasiallinen metodi.
Tulkitsemalla ja analysoimalla niin keskijohdon edustajien omaa "muutospuhetta”
pyritidn pidsemiin lihelle heidin kokemustaan muutoksesta, sekid ymmirtimiin
muutosta organisaatioissa. Tutkimuksen tavoiteasettelua selventii kuvio 1.

~Muutosten hallinnan mahdollisuudet kunnissa
parantuvat

Teoreettiset tavoitteet \
{ Olemassa olevan teorian taydentyminen

AN

Ymmarryksen parantaminen

N kuntaorganisaatioiden muutosprosesseista
( Yksiloiden kokemukset ja tulkinnat
Empiiriset tavoitteet muutostilanteesta \

< Yksiloiden nakemykset muutokseen
vaikuttavista tekijoista \

Muutosprosessin toteuttaminen yksilon
nakokulmasta

Kuvio 1. Tutkimuksen tavoitteet.

6  Tutkimuksen aineistona toimivat haastattelut on keritty Seutukuntien tuki -hankkeen arviointi-
tutkimuksen yhteydessi.
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Tutkimuksen tavoitteena on myds laajentaa ja tiydentid olemassa olevaa teoriaa kun-
taorganisaatioiden muutoksista. Empiirisen aineiston analyysin pohjalta tutkimuksessa
pyritiin tekemdin myos padtelmid kuntien kyvysti toteuttaa organisaatiomuutoksia
kiytinnon tasolla. Lisiksi tutkimuksessa tarkoitus on kiinnittdd huomiota my®és siihen,
millaisen merkityksen yksilot, heidin kokemuksensa ja nikemyksensi ovat saaneet
muutosprosessin implementoinnissa. Niin ollen tutkimuksessa sivutaan my®ds siti,
milli tavoin keskijohto, yksilot, ovat osallistuneet muutosprosessin toteutukseen. Tilld
tavoin tutkimuksessa on tarkoitus luoda kuva keskijohdon ja yksiloiden merkityksestd
muutosprosessin toteutuksessa, vaikka timi ei ole tutkimuksen piiasiallinen tavoite.

Tutkimuksen tehtivini on siis tarkastella yksiliden nikokulmasta organisaation
muutosta, sen tavoitteita ja implementointitapaa. Tutkimus hakee tillsin vastauksia
sille, miten yksildt jisentivit organisaatiomuutoksia ja millaisina he kokevat organisaa-
tiomuutosten dynamiikan eli millaisten tekijoiden he nikevit vaikuttavan muutoksiin.
Koska tutkimus on kiinnostunut yksiloiden subjektiivisista kokemuksista, se pyrkii
vastaamaan my®s siithen, millaisin tavoittein, odotuksin ja toivein yksilot muutoksia
tulkitsevat.

Tutkimuksen tavoitteet pyritiin saavuttamaan vastaamalla seuraavaan piiongel-
maan:

Millaisena kuntaorganisaation muutos néiytiiiytyy yksiloiden kokemusten valossa ja millaiser
tekijit vaikuttavat muutosprosessin toteuttamiseen kunnissa?

Tutkimuksen piiongelmaan voidaan tarkemmin vastata jakamalla se seuraaviksi ala-
ongelmiksi eli tutkimuskysymyksiksi:

1.  Miten muutosta on yksildiden nikokulmasta johdettu ja implementoitu
muutosprosessina? Eli millid tavoin Seutukuntien tuki -hanketta on keski-
johdon nikékulmasta kiytinnossi toteutettu?

2. Millaiset tekijit ovat vaikuttaneet muutosprosessin toteuttamiseen ja onnis-
tumiseen? Millaiset tekijit ndyttivit estdvin ja toisaalta edistivin muutos-
prosessien toteuttamista ja onnistumista kuntaorganisaatioissa?

3. Milld tavoin yksilot eli keskijohtajat ovat osallistuneet muutosprosessin
toteuttamiseen?

Vastaamalla niihin kysymyksiin on mahdollista my&s tehdi tulkintoja kuntien kyvysti
toteuttaa organisaatiomuutoksia, jota sen enempii kuin kuntien muutosprosesse-
jakaan ei aiemmassa kuntatutkimuksessa ole etenkiin keskijohdon niksokulmasta
tarkasteltu.

3 Tutkimuksen rakenne

Tissi pddluvussa esitellddn tutkimuksen lihtokohtia: tutkimustehtivii ja tutkimuksen
tavoitteita, tutkimuksen nikokulmaa, tieteenfilosofista perustaa seki tutkimuksen
metodia. Metodin mukaista koodaus- ja analysointiprosessia esitelldin yksityiskohtai-
semmin vield luvussa III. Luku IT on tutkimuksen ilmi6n ja kohteen kontekstualisoi-
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mista, joka toimii grounded theoryn mukaisena johdatuksena tutkittavaan ilmion,
ja jota ilman ilmion empiirinen tarkastelu ei olisi mahdollista. Toinen luku sisiltii
ndin ollen johdatuksen kuntien toimintaympiristossd viime vuosikymmenini tapah-
tuneisiin muutoksiin ja niiden seurauksiin, kuten mm. kuntien vilisen yhteistyén
lisddntymiseen. Kuntien yhteistydtd ja verkostomaista toimintaa on pyritty tukemaan
erilaisin hankkein ja projektein. Niistd esimerkkini toimii tutkimuksen empiirinen
kohde, Seutukuntien tuki -hanke, jota tutkimuksessa tarkastellaan organisatorisena
muutoksena tai muutosprosessina. Téstd johtuen pailuku IT sisiltdd johdatuksen myos
organisaation muutoksia kisitteleviin aiempiin teorioihin ja tutkimuksiin. Luvussa
kisitellddn vield laajemmin postmodernin ja modernin yhteiskunnan eroja erityisesti
organisaatioiden ja yksildiden nikdkulmasta. Tdémi on tirkeid, silli postmoderni
nikékulma muodostaa timin tutkimuksen perusolettamukset ja taustan, josta kisin
muutosta tarkastellaan. Luvussa III kuvataan tutkimuksessa kiytetty aineisto seki
aineistonkeruu- ja analysointiprosessi. Luku IV taas sisiltdd tutkimuksen aineiston
laadullisen analyysin kuvauksen. Siind kuvataan tutkimuksen tulokset, keskeiset ha-
vainnot ja grounded theory-tutkimuksen kategoriat, joita analyysissi on noussut esille.
Niitd havaintoja pyritdin jo kyseisessd luvussa sitomaan yhteen olemassa olevan teorian
ja tutkimustiedon kanssa, jotta luvussa V tehtivit johtopidtokset seki teoreettiset
pditelmit avautuisivat lukijalle helpommin. Viimeisessi luvussa VI pohditaan vield
tutkimuksen luotettavuutta seki arvioidaan sen merkitysti.

4 Tutkimusote ja tutkimuksen tieteenfilosofia

4.1  Empiirinen laadullinen tutkimus

Tdmi tutkimus voidaan kisittdd ns. empiirisend laadullisena tutkimuksena, jolla tis-
s tarkoitetaan sité, ettd tutkimus perustuu empiriaan, mutta se sisiltdd teoreettisen
viitekehyksen. Teoreettinen viitekehys on tutkimuksen ilmién kontekstualisointia ja
ilmickentin kuvausta ja se keskittyy organisaatiomuutoksiin ja muutosprosesseihin
sekd kuntien toimintaympiristén muutostekijoihin. Empiirisell tasolla tarkastellaan
yksildiden kokemusten kautta muutosprosessia kiytinnossi ja havainnoidaan tekijoits,
jotka tosiasiallisesti joko vaikeuttavat tai helpottavat muutosten toteuttamista.

Tutkimuksen tieteenfilosofiasta kumpuava kisitys ihmisisté ja maailmasta perus-
tuu sithen, ettd maailmaa, tutkittavaa ilmiotd ja todellisuutta pyritddn tarkastelemaan
ihmisten kokemusten ja nikemysten kautta, kuten kvalitatiivisessa tutkimuksessa
yleisesti ottaen (ks. Vehvildinen-Julkunen & Paunonen 1997, 20). Laadullisessa tut-
kimuksessa tutkija pyrkii [dytdimain aineistostaan yleisid yhtildisyyksii, luo alustavia
ehdotuksia kisitteistd ja paityy lopulta koherenttiin kisitteen miirittelyyn (Janhonen
& Nikkonen 2001, 15). Laadullisen tutkimuksen aineiston keruussa ja analysoinnissa
keskeisid ovat aineiston laadulliset ominaisuudet. Siksi johtopaitokset, joissa jaddidan
kimykseni ei ole etsid suurta joukkoa tilastollisesti merkittivid tuloksia, vaan erilaisia
laadullisesti merkittivid havaintoja, joilla tutkimuksen ongelmanasetteluun pyritiin
vastaamaan parhaiten.
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4.2 Tutkimuksen taustalla vaikuttavia tieteenfilosofisia
nakemyksia

Tutkimuksen tieteenfilosofia perustuu siihen, miten tutkittava kohde ymmarretiin.
Kaikilla tutkimuksilla on lihtokohtaisesti jokin filosofinen perusoletus ihmisisti,
maailmasta ja erityisesti tutkittavasta kohteesta. Tissi tutkimuksessa lihtokohtana on
nikemys, ettd yksilot antavat eri asioille ja todellisuudelle erilaisia merkityssisiltoja. Siten
tutkimuksen tieteenfilosofia pohjautuu fenomenologiaan, etenkin sen tiedonsosiolo-
gisiin ja konstruktivistisiin suuntauksiin (joiden edustajina voidaan pitdd mm. Alfred
Schiitzia, Peter L. Bergerid, Thomas Luckmannia) sekd amerikkalaiseen pragmatismiin
(jonka edustajia ovat mm. William James, George Herbert Mead ja Herbert Blumer).
Suomessa fenomenologian puolestajapuhujina on pidetty mm. Juha Vartoa sekd Lauri
Rauhalaa (Anttiroiko 1993a, 134).

Fenomenologisen metodin ihmiskisityksessi ovat tutkimuksen teon kannalta
merkittivid kokemuksen, merkityksen ja yhteisollisyyden kisitteet (ks. Laine 2001, 26;
Patton 1991, 69; ks. my6s Bergadaa 2002, 8). Fenomenologiassa kokemus ymmirre-
tddn ihmisen "kokemuksellisena suhteena hinen omaan todellisuuteensa” eli yksilon
suhteen toisiin ihmisiin ja maailmaan nihdiin ilmenevin hinen omissa kokemuksis-
saan. Yksilolle avautuvaa todellisuutta ei ymmirretd synnynniiseni, vaan yhteiso, jossa
yksild kasvaa, on todellisuuden lihde. Siksi fenomenologian tavoitteena on ymmirtid
yksildiden merkitysmaailmaa juuri tutkimushetkelld. (Laine 2001, 26-29.)

Yhteiskuntatieteissi fenomenologiset suuntaukset voidaan karkeasti jaotella joko
psykologiasta tai sosiologiasta lihteviksi. Organisaatioteorioiden ihmissuhdekoulukun-
nan normatiiviseen traditioon liittyvissi humanistisessa psykologiassa on nihtivissi
fenomenologisia suuntauksia. Sosiologiassa fenomenologiaa on kiytetty lisiksi tyén
ja ammatin tutkimuksessa. Hallinnon tutkimuksessa, samoin kuin kunnallistieteissa,
fenomenologian kiyttd on perinteisesti ollut vihiisti joitakin sovelluksia lukuun
ottamatta’. Fenomenologian pyrkimys paljastaa perusolemuksia voi olla myds sen
keskeinen anti kunnallis- ja hallintotieteille. Se voi auttaa 16ytimain hallinnosta sille
ominaiset dysfunktiot ja dynaamiset tekijit. (Vuori & Vainio 1992, 7-15, 20; Ant-
tiroiko 1992.)

Fenomenologiaa on kiytetty useisiin tarkoituksiin ja termini sitid kiytettiin jo
1700-luvulla. Yleisimmin silli viitataan Edmund Husserlin (1859-1938) perustamaan
yhteen 1900-luvun merkittdvimmisti filosofisista suuntauksista. Siti ei kuitenkaan ole

helppo rajata kisitteellisesti johtuen sen sisdisestd moninaisuudesta. (Saarinen 2002,
217; Patton 1991, 68-69.)®

7 Kunnallistieteellisessd tutkimuksessa Anttiroiko (mm. 1993b) on soveltanut fenomenologiaa eniten
(Vuori & Vainio 1992, 15.) Fenomenologiaa on kiytetty my®&s joissain kunnallistieteen viitdskirjoissa
(mm. Syvinen 2003).

8  Fenomenologian ns. perustajana voidaan pitii Husserlia, jonka jilkeen muita merkittivid vaikuttajia
ovat olleet mm. Alfred Schiitz (1899-1959) ja Maurice Merleau-Ponty (1908-1961). Fenomenologia
voidaan jakaa erilaisiin lihestymistapoihin, joiden piirissi on omat edellikivijinsi ja kehittelijinsi.
Niistd kukin operoi hieman eri kisitteilld ja pyrkii erilaisiin tutkimustavoitteisiin. (Vuori & Vainio

1992; 6, Patton 1990.)
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Ns. konstruktionistista suuntausta’ edustaneet Berger ja Luckmann olivat feno-
menologisesti suuntautuneen tiedonsosiologian edustajia ja he korostivat arkitiedon
ja empiirisen todellisuuden tarkastelua. He pohjasivat ajatuksensa fenomenologisen
sosiologian perustajaan Schiitziin ja tunnistivat timin vaikutukset omissa toissdin
(Berger & Luckmann 2003; Aittola & Raiskila 2003, 226-227). Juuri Schiitz oli arjen
kokemuksen tutkimisen pioneeri ja hin keskittyi analysoimaan yksildiden jokapiiviisid
kokemuksia (emt., 219; Juuti 2001, 27). My®és Bergerin ja Luckmannin tutkimusten
lihtskohtana oli yksilon kokemusmaailma, joka Aittolan & Raiskilan (2003, 219)
mukaan liitedd heidit ns. eksistentiaalisen fenomenologian traditioon Jean-Paul Sartren,
Max Schelerin, Husserlin ja juuri Schiitzin jatkoksi. Berger ja Luckmann tarkastelivat
yhteiskunnan kehitystd aina yksilgsubjektiivisesta nikékulmasta (emt., 213-220;
Berger & Luckmann 2003) ja niin he tulivat esittineeksi vaihtoehdon vallalla olleelle,
rakennefunktionalistiselle tarkastelutavalle. Erityisesti heidin tirkeimpiin julkaisuihinsa
kuuluneessa teoksessa "The Social Construction of Reality” (1966) korostettiin yhteis-
kunnan ja yksilon dialektista suhdetta™. Timin tutkimuksen kannalta olennaista on
myds Bergerin ja Luckmannin suhtautuminen fenomenologiaan: he nikivit sen vain
apuvilineeni pyrittiessi tutkimaan perinteisid sosiologisia kysymyksii.

Edelli esitellyn, Euroopassa Schiitzin myétid syntyneen koulukunnan ajatukset
olivat jotakuinkin yhteneviisid amerikkalaisen pragmatismin kanssa, joka analysoi
sosiaalisen todellisuuden merkitysmaailmaa ja inhimillisti ajattelua mm. Meadin seki
Blumerin johdolla (ks. Aittola & Raiskila 2003). T4min symboliseksi interaktionis-
miksi'' kutsutun suuntauksen edustajat nikivit yksilon aktiivisena toimijana (Blumer

9  Konstruktionismi ei samalla tavoin kuin erityisesti kirjallisuuden tutkimusotteena kehittynyt de-
konstruktionismi pohjaa tarkasteluaan kieleen ja kielellis-diskursiivisiin rakenteisiin. Kielen merkitys
on kuitenkin korostunut my®s sosiologisissa tutkimuksissa, joissa on tulkittu ihmisten kokemuksia.
Tamin on katsottu johtuvan siitd, ettd subjektiivisten asioiden objektiivinen tarkastelu ilman kieltd
tai diskursseja on nihty vaikeaksi. (Aittola & Raiskila 2003, 228-230.) Vaikka tutkimuksen voidaan
katsoa nojaavan sosiaaliseen konstruktivismiin, on siind joitain eroja perinteiseen, fenomenologiaan
perustuvaan sosiaaliseen konstruktivismiin, joka pyrki selittimiin fenomenologian intentionaalisuut-
ta empiirisesti kielen kautta. Sosiaalisen konstruktivismin mukaan sosiaaliset ilmi&t olivat kielellisesti
tuotettuja, ja mm. Juuti et al. (2004) toteavat, ettd organisaatiotutkija joutuu aina tulkitsemaan
organisaation jisenten tuottamaa kieltd. Téssi tutkimuksessa kieli ymmirretdin kuitenkin Limsii
(2001) mukaillen kokemuksen tai merkityksen annon siirtimisen vilineeni, joka ei selitd kaikkea.
Tirkedd ovat ne ajatukset, tunteet ja aikomukset, joita kielen avulla ilmaistaan, eiki siis viline eli
kieli. (Ks. myds mm. Ahman 2003, 77; Limsi 2001.) Vaikka mm. Patton (1991) onkin todennut,
ettd ainoa mahdollisuus ymmirtdd miten ihmiset tulkitsevat kokemuksiaan, on kokea ne itse osal-
listuvan havainnoinnin kautta, sallii fenomenologia tissd haastattelujen ja elimikertakirjoitusten
kiytn ihmisten kokemusten tarkastelussa.

10 Timin dialektisen suhteen tarkastelu ja ns. dialektisen skeeman kiyttd mahdollisti Aittolan &
Raiskilan (2003, 221) mukaan sen, ettd Berger ja Luckmann myds onnistuivat ylittimiin in-
dividualististen ja holististen tutkimus- ja tarkastelutapojen vallalla olleen vastakkainasettelun.
Arjen elimismaailman lisiksi heidin tarkastelunsa kohdistui yhteisé6n ja instituutioihin ja heidin
kunnianhimoisena pyrkimykseniin olikin kohdistaa tutkimus yhdistelyyn eli objektivoivien ja
subjektivoivien nikékulmien tarkasteluun sekd ihmisten tarkasteluun arjessa (Berger & Luckmann
2003). Bergerin ja Luckmannin ajattelutapa sai kannatusta vasta n. 30 vuotta teoksen ilmestymisen
jilkeen.

11 Blumerin (1998) mukaan symbolisen interaktionismin asema metodologioiden joukossa ei ole
kovin selkei tai muutoinkaan miiritelty. Suuntauksen perustajana on yleisesti pidetty Meadia.
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1998, 62) ja poikkesivat ndin Luckmannin ja Bergerin tavoin aikalaistensa kiisityksisti
(Latvala 1998; Chenitz & Swanson 1986; Strauss & Corbin 1990).

Blumerin (1998, 24-25, 49-50) metodologia tulee my®os hyvin lihelle grounded
theoryn metodologisia lihtskohtia, jotka ovat timinkin tutkimuksen menetelmillinen
ydin. Blumer pitid datan merkitysti tirkeind asioiden empiirisessi todentamisessa.
Symbolisen interaktionismin tirkeimpii osia ovat hinen mukaansa empiriasta nouseva
kisitteistd ja sen muotoilu, jotka ovat pidosassa myos grounded theorylld tehtivissi
tutkimuksessa.

Laajemmin tarkasteltuna fenomenologia niyttiytyy siis muunakin kuin Husserlin
ajatuksiin nojautuvana filosofisena suuntauksena. Pattonin (1991, 68-71) mukaan
yksi fenomenologian merkityksistd onkin sen kiyttiminen tutkimusotteena, jolloin
sen tarkoitus on kuvata ihmisten kokemuksia tutkittavasta ilmiostd. Edellisen ohella
fenomenologia voi tarkoittaa my®os paradigmaa, nikokulmaa, naturalistista tutkimusta
tai jopa synonyymii koko laadulliselle tutkimukselle (emt., 68). Tutkimuksellisessa kon-
tekstissa fenomenologia voidaan kuitenkin ymmiirtii filosofiana, jolloin sen tarkoitus
on legitimoida laadullinen tutkimusmenetelmi osaksi yhteiskuntatiedetti tai tutki-
muksen fokuksena, jolloin tavoitteena on etsii tutkittavan kohteen ydinolemusta.

Tieteenfilosofialtaan timi tutkimus ponnistaa edelld mainittujen fenomenolo-
gisten suuntausten traditioista. Fenomenologia on tissi yleisempi tieteenfilosofinen
viitekehys (vaikkakaan ei siind merkityksessi kuin puritaaninen husserlilainen filosofia
ymmiirretiéin), perspektiivi ja ennen kaikkea filosofinen tausta metodien perustelemi-
seksi. Kysessi ei siis ole varsinainen fenomenologinen tutkimus.

4.3  Tutkimus postmodernina kunnallistieteellisena
tutkimuksena

Timi tutkimus kuuluu kunnallispolititkan alaan. Kunnallispoliittinen tutkimus on
yhteiskuntatieteellistd tutkimusta, silld tutkimuskohteena ovat yhteiskunnalliset ilmi-
ot ja niiden yhteys ihmisten toimintaan (Haveri 2003, 277-279). Kaiken kaikkiaan
kunnallistiede on poikkitieteellinen tieteenala, jonka kohteena on itschallinnollinen
paikallisyhteiso eli kunta. Se on kohdetiede ja soveltavaa yhteiskuntatutkimusta, kos-
ka se soveltaa useiden eri tieteenalojen perustutkimuksen konseptioita sekd teorioita
kunnallistutkimuksen kohdealueeseen (Anttiroiko 1992, 9; Anttiroiko 1993a, 97;
Hoikka 1993, 154-154). Tdami tutkimus soveltaa kunnallispolitiikan ohella my&s
hallintotieteiden ja laajemmin organisaatiotutkimuksen konseptioita: tutkimuksen
keskeisend kohteena on organisaatio, tarkemmin kuitenkin kuntaorganisaatio, miki
tuo tutkimuksen ilmién tarkasteluun omat kunnallispoliittiset erityispiirteensi.
Kunnallistutkimuksessa on eri tarkastelutapoja, jotka miirittivit yhteiskun-
nallista todellisuutta ja kunnallishallintoa koskevia yleisid nikemyksiimme. Nimi
heijastelevat yleisemmalld tasolla my®s yleistd tiedekisitystimme. Nami kuntakisi-
tykset, kunnallishallinnon tarkastelutavat eli kuntaparadigmat ovat olennainen osa
kuntatutkimusta ja lihtokohta sille: ”se on kuntaa koskevan tutkimusotteen ja sithen
liiteyvin kuntakisityksen muodostama kokonaisuus, joka ilmentii tutkijan suhdetta
tutkimuskohteena olevaan ilmickenttiin” (Anttiroiko 1992, 12). Koska kuntaparadig-
mat eivit ole irrallisia ajatuskonstruktioita empiirisen tutkimuksen tiydentimiseksi,
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heijastavat empiiriset tutkimukset aina jonkinlaista paradigmaattista perusvalintaa, joka
suuntaa tutkimuksen kohteen midrittdmistd, kysymyksenasettelua, tutkimusasetelman
muotoilua sekid menetelmivalintoja. Erilaiset paradigmat eivit kuitenkaan ole ehdot-
tomasti toisiaan poissulkevia. Anttiroiko (emt., 14—15) erottaa toisistaan ekologisen,
itsehallinnollisen, institutionaalisen, kriittisen, kontekstuaalisen seki fenomenologis-
hermeneuttisen kuntaparadigman, joista viimeksi mainittu on kunnallistutkimuksessa
ollut vihemmin kiytetty. Tdmin tutkimuksen voidaan katsoa noudattavan eniten juuri
fenomenologis-hermeneuttisen kuntaparadigman olettamuksia, silld kunta nihdiin
tissd inhimillisten konstituutioprosessien erityiseni dialektisena muodosteena ja yk-
silon kokemuksia, erityisesti viranhaltijoiden ns. arkikisityksid painotetaan. Tutkimus
nojautuu nikokulmaltaan my®s ns. postmoderniin diskurssiin, kunnalliscutkimuksen
postmoderniin paradigmaan (vrt. mm. emt., 14-15; Hoikka 1993, 153-154; Antti-
roiko 1993a, 97).

Postmoderni ajattelu juontaa juurensa Friedrich Nietzschestd (1844-1900),
amerikkalaisista pragmatisteista sekd poststrukturalistista ranskalaista filosofiaa
edustaneista ajattelijoista kuten Jacques Derrida‘sta (1930-2004), Jean-Francois
Lyotardista (1924-1998) ja Jean Baudrillardista (1929-2007) (Reed 1994, 178-179;
Fox & Miller 1995, 45). Postmodernistien ajattelun peruslihtokohtana on skeptismi
universaaliutta kohtaan. He eivit luota metakercomuksiin: yhti totuutta ei ole, vaan
totuus on yksildiden henkilskohtaisten arvojen lipdisemi ja suuri kertomus (grand
récit'?) on menettinyt uskottavuutensa (Lyotard 1979, 63; Anttiroiko 1993a, 102;
Inglehart 1997, 14). Tdimi skeptismi aiheuttaa Anttiroikon (1993a, 102) mukaan
tieteen legitimiteetin kriisiin: universaalin korvaa individualistinen ja fragmentoitunut
yhteiskunta, jossa myds tiede eriytyy ja itseniistyy. Yhtd koherenttia jirjestelmai, jonka
pohjalle metakertomus voitaisiin rakentaa, ei ole enii olemassa.

Kisitteind postmoderni ja moderni viittavaat seki historialliseen ajanjaksoon
(olosuhteet, modernius, postmodernius) ettd teoreettiseen nikokulmaan tai episte-
mologiaan (tutkimus, nikékulma, postmodernismi, modernismi) (Lyotard 1979, 7;
Hassard 1994, 15-16; Bogason 2005, 235-236). Postmoderni/moderni nikokulma
(thought) tai diskurssi viittaa filosofisiin olettamuksiin postmodernina/modernina aika-
na ja postmodernissa/modernissa kulttuurissa. Moderni ja postmoderni ovat termeini
kumpikin varsin ristiriitaisia ja tulkinnoiltaan moninaisia. Niiti erilaisia kisitteitd'?
kiytetdin kirjallisuudessa usein synonyymeini ja niiden merkitys riippuukin usein
kiytedjastd. (Kvale 1992, 2-3.)" Tissd tutkimuksessa postmoderniudella viitataan

12 Modernille tieteelle samoin kuin ajan organisaatiotieteelle ja -tutkimukselle tyypillisti oli ns. yksi
suuri kertomus (grand récit) eli yhden ainoan nikékulman oikeellisuus ja yhteneviinen ajattelu
(Juuti 2001, 126-133; Fox & Miller 1995, 44). Mm. Lyotard tarkoittaa "modernilla” yhteiskuntaa,
jossa totuuden ja oikeuden diskurssit on ankkuroitu nimenomaan suuriin tieteellisiin kertomuksiin:
kyse on yhteiskuntateorioiden ja filosofian itselegitimoinnista metadiskurssin kautta (Anttiroiko
1993a, 102; Lyotard 1979, 7; Briigger 2001, 79-81, 83).

13 Postmoderni, postmodernismi, postmodernius (postmodernity, postmodernism, postmodern
thought, postmodern); moderni, modernismi, modernius (modernity, modernism, modern thought,
modern).

14 Esimerkiksi Pulkkinen (1998, 46) kiyttid modernia ja postmodernia merkitsemiin yksinkertaisesti
kulttuurista asennetta tai ajattelutapaa, ei yhteiskuntamuotoa, aikakautta tai -ismii.
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ennen kaikkea postmoderniin teoreettiseen nikokulmaan, ja lisiksi kisitettd kidytetdin
kuvaamaan linsimaissa tapahtunutta yhteiskunnallisten olosuhteiden muutosta (vrt.
Briigger 2001, 78).

Vaikka postmodernit olosuhteet eivit ole sen tavoiteltavampia kuin moderni
yhteiskuntakaan, on pyrkimys niisti puhuttaessa kuvata siti muutosta tai muutoksia,
joita yhteiskunnassamme on tapahtunut tai tapahtumassa: noin 1950- tai 1960-luvulta
lihtien on alkanut siirtymi kohti postmodernia, miki on vaikuttanut ajattelutapoi-
himme ja kiyttiytymiseemme. (Ks. mm. Bogason 2000, 18, 28; Lyotard 1979, 11;
Hassard 1994, 2—-3; Briigger 2001, 78.) T4mi ajattelutapojen muutos nikyy erityisesti
organisaatiotutkimuksessa', joka voidaan jakaa neljdin eri nikokulmaan esimerkiksi
Hatchia (1997) mukaillen. Nikskulmat, jotka ovat klassinen (ns. organisaatioteorian
esihistoria), moderni, symbolitulkinnallinen seki postmoderni, heijastavat organisaa-
tiotutkimuksen diskurssin muutoksia, joissa olennaisia timin tutkimuksen kannalta
ovat modernin ja postmodernin tutkimuksen viliset erot. Ne liittyvit ennen kaikkea
yhden keskeisen organisaatiokiisitteen, (tavoite)rationaalisuuden, mairittelyyn. Ra-
tionaalisuudella tarkoitetaan yleensi ns. tavoiterationaalista toimintaa, joka juontaa
juurensa Weberin ihmisten sosiaalista toimintaa koskevasta jaottelusta. Weberin
mukaan toiminta, joka suuntautuu muihin ihmisiin, on joko 1) traditionaalista (toi-
minta perustuu tottumukseen tai vastaavaan), 2) emotionaalista (toiminta perustuu
tunteisiin), 3) arvorationaalista (toiminta on jirkiperdistd, mutta suuntautuu yksilén
kannalta tirkeiden arvojen toteuttamiseen eikid oman edun tavoitteluun) tai 4) tavoi-
terationaalista (toiminta perustuu yksilon kannalta hy$dyllisen tavoitteen saavuttami-
seen). (Vartola 2004, 236.)

Modernit organisaatioteoriat edustavat organisaatioteorioiden kentilld ns. rati-
onaalista nikdkulmaa, silli ne painottavat organisaatioiden rationaalisuutta. Tdmi
tavoiterationaalinen idea ulotettiin julkiseen hallintoon ja sen organisaatioihin, ja se
hallitsi organisaatioita koskevaa tieteellisti ajattelua aina 1980-luvulle asti aivan kuten
positivismi, modernin ajan tieteellinen lihestymistapa'®. (Vartola 2004, 211-216.)

Moderni tiede ja tutkimus oli kiinnostunut asioista, joilla yhteiskunnalliset toi-
minnot voitiin legitimoida (Carter & Jackson 1994, 90-91). Timi ns. modernistinen
projekti oli pitkdaikainen liike, jonka tarkoitus oli kehittii teoreettisia 16ydoksii ja
metodologisia vilineitd, joiden avulla voitaisiin siirtyd teolliseen yhteiskuntaan. Pro-
jekti kulminoitui instrumentaalisen ja teknisen jirjen dominaatiossa. Se loi suuren
kertomuksen uskomalla jirkeen, edistykseen, tieteelliseen objektiivisuuteen seki

15 Organisaatiotutkimuksella tarkoitetaan usein kokonaisuutta, johon kuuluvat esimerkiksi niin orga-
nisaatiokulttuurin tutkimus kuin organisaatiososiologiakin (Hatch 1997, 27). Organisaatiotutkimus
sisiltdd erilaisia teorioita organisaatioista, ja sen pdimielenkiinnon kohteina ovat organisaatioissa
tapahtuvat asiat. Noin 1960-luvulta omaksi tieteenalakseen kehittynyt organisaatiotutkimus on
laaja kentti, jota on vaikea kategorisoida kattavasti johtuen sen erilaisista painotuksista seki eri
painotusten vilisten rajapintojen hiilyvyydestd. (Ks. Mm. Hatch 1997, Juuti 2001; Silverman
1971; Ahman 2003.)

16 Positivistinen lihestymistapa edellytti kaikkien asioiden varmaa miirittelys, luotettavia havaintoja,
tdsmillisid mittauksia ja kausaalista selittdmistd. Luotettavasti ja varmasti voitiin mitata ja havain-
noida ennen kaikkea kiyttiytymistd, misti johtuen positivistista tutkimustapaa kutsutaan my®s
behavioralismiksi.
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konsensukseen, ja niille organisaatiotkin rakentuivat. (Reed 1994, 164-166, ks. my®s
Lyotard 1979, 75.)

Positivismia ja empirististi behaviorismia alettiin kuitenkin kritisoida noin 1960-
luvulta alkaen: modernin organisaatiotutkimuksen nihtiin rajaavan tutkimuskohteita
luotettavan havainnoinnin ja mittaamisen periaatteillaan, jolloin osa mielenkiintoisista
kysymyksisti jii tutkimuksen ulkopuolelle'. Tiedetti kritisoitiin siitd, etti se ei kyennyt
ratkaisemaan inhimillisii ongelmia, koska se ei ollut kiinnostunut ihmisten elimin
kannalta tirkeistd kysymyksistd. 1970-luvulta lihtien positivismin haastoivat mm.
marxilainen yhteiskuntatiede, strukturalismi seki hermeneutiikka ja fenomenologia.
(Vartola 2004; ks. myds Hatch 1997.)

Rationaalisuus sai myds muita haastajia, joista tirkeimpini voidaan kaiketi pitii
Herbert Simonia ja hidnen teorioitaan rajoitetusta rationaalisuudesta. Simonin teoriat
olivat aikanaan merkittivi uudistus organisaatiotutkimuksen piirissi mm. siksi, ettd
ne korostivat rationaalisuuden kontekstisidonnaisuutta. Simonin tarkoituksena olikin
pyrkid poispidin vahvasta neoklassisen taloustieteen rationaalisuudesta. (Czarniawska-
Joerges 1992, 22-23; Bogason 2000, 63.)"*

Postmoderni diskurssi tuli tunnetuksi 1960- ja 1970-lukujen vaihteessa. Imini
postmodernismi esiintyi ensimmiisid kertoja arkkitehtuurissa, estetiikassa ja taiteessa
leviten nopeasti vaikutusvaltaisten teoreetikkojen kiyttoon. (Carter ja Jackson 1994,
88-89; Clegg 1990, 12; Pulkkinen 1998, 48—49.) Organisaatioteorian voidaan nihdi
kehittyneen pirstaleisempaan, postmodernimpaan suuntaan 1980-luvun loppupuolelta
tai 1990-luvun alusta lihtien (Reed 1994, 178-179; Fox & Miller 1995, 45; Bogason
2000; Juuti et al. 2004, 25; Juuti 2001, 379-385).

Postmoderni organisaatiotutkimus niikee organisaatioiden toimivan verkostoissa'’
ja elimin organisaatioissa ja maailmassa olevan enemmin tilapdistd kuin pysyvii.
(Ahman 2003; Juuti 2001, 382-385.) Kun moderni organisaatiotutkija oli ikiin
kuin pakotettu tarkastelemaan organisaatiota ja sen toimintaa rationaalisesti ja ob-
jektiivisesti, on postmoderni tutkimus joistakin ongelmistaan huolimatta® pyrkinyt
empiiristen aineistojen avulla I6ytdmiin erilaisten, paikallisten tarinoiden potentiaalin
sekd nostamaan esille myds marginaalisia nikokulmia ja dinid. (Carter & Jackson
1994, 88; Juuti et al. 2004, 25-26.) Vaikka postmodernin diskurssin kiinnostuksen

17 Vartolan (2004, 214) mukaan mm. sellaiset tutkimuskohteet kuten valta ja ihmisten eliminkoke-
mukset tydyhteisdissi jaivit ndin ollen vihiisen tutkimuksen varaan.

18  Toisaalta Simonia voidaan pitdd myds modernin ajan ns. rationalistiteoreetikkona, jollaisena mm.
Harmon (1995, 42-47) hinet nikee. Joka tapauksessa Simonin myshemmiit ideat rationaalisuu-
den rajoituksista voidaan nihdi erddnlaisena irtiottona perinteiselle objektiivisen rationaalisuuden
idealle.

19 Verkosto ja verkosto-organisaatio ilmenivit kisitteinid ensimmiisen kerran 1970- ja 1980-lukujen
vaihteessa. Kun rationaalisesta nikékulmasta organisaatio oli suljettu systeemi, korosti uusi niké-
kulma organisaatiota verkostona seki sen avoimuutta ja riippuvuutta ympiristdstidn. (Klijn 1997,
15-24.)

20  Postmodernia ajattelua on kritisoitu mm. suuntaukseksi, joka pyrkii 16ytimiin yhden totuuden (ks.
mm. Juuti et al. 2004; Thompson 1994, 201). Postmodernin tutkimuksen lihtskohtana voidaan
kuitenkin pitid sitd ajatusta, ettd on olemassa vain yksi sosiaalinen todellisuus, jota voidaan kuvata
useilla eri kielilld ja useista eri nikokulmista (ks. tark. esim. Czarniawska & Sevén 1996, 7). Niin
se ei siis pyri yhden totuuden 18ytimiseen.
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kohteet ovat samat kuin modernin, sen uutuusarvon voidaan katsoa liittyvin tieteen
maallistamiseen, rationalismin rajoitteiden esiintuomiseen seki tieteentekemisen peri-
aatteiden vapaamuotoistumiseen (Anttiroiko 1993a, 114-115). Lisiksi postmoderni
nikékulma on tuonut tutkimuksiin mukaan tunteet, subjektiivisuuden ja estetiikan,
joita modernin tieteen valtakaudella pidettiin lihinni turhina ja organisaation toimintaa
hiiritsevini asioina. TAmi ei kuitenkaan tarkoita, ettd rationaaliset lihtokohdat olisi
hyldtty, mutta niiden painotus ei vain ole niin suurta kuin modernissa tutkimuksessa
(ks. esim. Bogason 2005).

Postmoderni tutkimus on tulkinnoiltaan moninaista eiki organisaatiotutkimuk-
sen kentiltd ole 16ydettivissd yhtd postmodernia koulukuntaa. Diskurssi on yleisempi
yksityissektorin organisaatiotutkimuksen puolella, mutta julkishallinnon tutkimuk-
sessa se on harvassa: yleisesti sen ideoita sovelletaan yksittiisten tutkijoiden kautta
niin Euroopassa kuin mm. Yhdysvalloissakin®'. (Hatch 1997, 43; Bogason 2005,
235, 239.) Tietoa uudenlaisista postmoderneista organisaatioista on kuitenkin vain
vihin ja Czarniawskan & Joergesin (1996) mukaan koko organisaatiokirjallisuus seki
johtamisteoriat "laulavat edelleen modernistista melodiaa”. Yhteiskunnan muuttuessa
moderneja teorioita on kritisoitu siitd, ettd ne soveltuvat parhaiten kuvaamaan moder-
nia aikaa, kun taas postmodernit olosuhteet vaativat erilaista tutkimusta. Postmoderni
ei ehki selitikiin asioita aiempia nikékulmia paremmin, mutta se ottaa paremmin
huomioon ajan hengen (Gergen 1992; Hassard 1994, 19).

Koko edelld mainittu tieteen ja filosofian yleinen muuttuminen pitee osaltaan
my6s kunnallistutkimukseen (ks. mm. Anttiroiko 1993a, 117). My®és siind voidaan
nihdi modernin kritiikkid aina 1990-luvulta alkaen. Kunnallistieteellisen ns. tieteen
kriisin osapuolina olivat tuolloin systeemid puolustava voima** ja haastajan asemassa
”suurta kertomusta” arvostelevat uusliberalistit (markkinaperustainen malli), uuskon-
servatismi (mm. uuskientismi, postmodernismi ja fragmentoituvuus) sekd uusmo-
dernismi (systeemin ja elimismaailman yhteyden korostaminen). Kunnallistutkimus
oli vield 1990-luvulla kykenemitén seuraamaan postmoderneja trendeji laajemmin,
mutta institutionalismin ja itsehallintohypoteesin voitiin nihdi kuitenkin olevan
pienenemissi tai uudelleen miirittelyn tarpeessa.” (Emt., 117-122.)

Uudelleenmiirittelyn ja kunnallistutkimuksen reagoinnin edelld esitettyyn
tieteen kriisiin arvioitiin tuottavan jatkossa uudenlaista kunnallistutkimusta, jonka
vaikutukset tulisivat nikymiin siirtymini institutionaalisesta ja itsehallinnollisesta
paradigmasta kohti kontekstuaalisuutta, sosiaalianalytiikkaa, dialektiikkaa tai sosiaa-
lista konstruktivismia. Muutos johtaisi metodologian osalta kuvailevan tilastotieteen
relevanssin kyseenalaistamiseen, todelliseen analyysiin kunnalliselimisti, sen ilmidistd
ja ympiristdsuhteista, kiinnostuksen lisiintymiseen hermeneutiikkaan ja fenomenolo-
giaan, ilmisiden ja rakenteiden yhi syvillisempiin ja reflektoidumpaan tutkimukseen

21  Postmoderniksi luokiteltavaa julkishallinnon tutkimusta on harjoitettu etupiissi Tanskassa, Yh-
dysvalloissa ja Hollannissa.

22 Byrokratian itseintressi ja saavutettujen etujen siilyttiminen korostuvat mm. institutionalismissa,
systeemiteoriassa, hyvinvointivaltioajattelussa seki klassisissa demokratiateorioissa.

23 Anttiroiko miiritteli tuolloin kunnallistutkijoita sijoittaen heidit uusmodernismin, postmodernis-
min, uusskientismin tai uusliberalismin kentille. Suurin osa sijoittui tuolloin joko uusmodernismin
tai -skientismin lohkoon. (Ks. Anttiroiko 1993a, 122; ks. myds Anttiroiko 1992.)
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sekd ihmisten kokemusmaailman tutkimiseen. (Emt., 122-126.) Jos kunnallistutkijat
eivit vield olleet ottaneet niiti haasteita vastaan 1990-luvulla (emt., 122—126), onko
kunnalliscutkimuksessa nyt tapahtunut siirtymai tihidn suuntaan? Asiaa on tissi vaikea
arvioida kattavasti, mutta lienee selvii, ettd myds kunnallistutkimus on muuttunut
ja saanut tiettyjd postmoderneiksi luokiteltavia piirteitd. Kiytinnon ja tutkimuksen
vilinen reflektoivampi ote nikyy useissa alan tutkimuksissa, mutta tietyiltd osin niin
kunnallis- kuin muussakin organisaatio- tai yhteiskunnallisessa tutkimuksessa moderni
ote pitidi pintansa. Kunnallistutkimuksen voidaan piiosin katsoa keskittyneen kuiten-
kin tapahtuneiden muutosten ymmirtimiseen, hallintaan ja johtamiseen.

Postmodernin nikokulman noudattaminen tissd kunnallistieteellisessi tutkimuk-
sessa tarkoittaakin sitd, ectd tutkimuksessa tunnistetaan postmodernille ajalle ominaiset
piirteet, kuten fragmentaarisuus ja desentralisaatio, ja niiti pidetiin erdinlaisina esiole-
tuksina siitd ympiristdsti, jossa kunnat toimivat. Tutkimus pyrkii lisaksi tcunnistamaan
organisaation moninaiset, erilaiset ja ehki aiemmin marginaalissa olleet dinet. Tdtd
marginaalista d4ntd tutkimuksessa edustaa kuntien keskijohto, teoreettisella tasolla
yksilot, jotka aiemmin vain harvoin ovat olleet tutkimuksen kannalta kiinnostavia.
Kuulemalla ja tiedostamalla useiden ja uusien nikdkulmien olemassaolo organisaatiossa,
voidaan ymmiirtii toiminnan taustalla vallitsevat erilaiset kokemukset ja nikemykset
ja myos kehittdd ymmirrysti organisaatioiden muutosprosesseista ja ehki parantaa
tietoutta niiden onnistumisesta.

5 Grounded theoryyn pohjautuva metodologia

5.1  Grounded theory kasitteena ja metodina

Grounded theory eli GT on yleisesti kiytetty laadullisen tutkimuksen menetelmi,
laji tai tutkimustyyppi, jonka Anselm Strauss ja Barney Glaser kehittivit 60-luvulla
vastapainoksi hypoteettis-deduktiivisen suuntauksen ylivoimalle sosiaalitieteellisessd
tutkimuksessa (ks. esim. Hirsjarvi & Hurme 2000, 153). GT on nimensikin mukaisesti
tutkimusote, jonka tarkoituksena on tuottaa empirian varaan perustuva teoria: “theory
grounded in experiences” (Wisker 2001, 187). GT on niin vastakohta groundless
theorylle (s.o. teorialle ilman empiiristi taustaa), ja tillaisena sen on tarkoitus palvella
paremmin kiytintdd (ks. esim. Strauss & Corbin 1990, 1994; Glaser & Strauss 1967;
Glaser 1992).

Grounded theorya voivat empiirisen aineiston analyysissi kiyttii tutkijat, joiden
tieteenfilosofiset lihtokohdat ovat mm. marxilaisissa teorioissa tai fenomenologiassa
(Charmaz 2000, 511). Sitd voidaan kiyttdd myds omia sovelluksia sallivana yleismene-
telmini ja erityisen hyvin sen voidaan katsoa soveltuvan aiheisiin, joista ei ole olemassa
riittdvisti aiempaa tutkimusta tai tutkimuksiin, joissa tutkimuskohteen tarkasteluun
ei ole olemassa olevia teoreettisia malleja (ks. tark. esim. Rantala 1999, 7; Chenitz &
Swanson, 1986). Grounded theorya on kiytetty paljon hoito- ja kasvatustieteiden
puolella, ja my®s hallinnon tutkimuksissa se on yleistynyt jonkin verran®.

24  Hoitotieteessi grounded theorya on kiyttinyt esim. Molander (1999a), kasvatustieteissi mm. Sii-
tonen (1999), valtiotieteissi Tuomikorpi (2005) ja hallintotieteissi Haveri (1994) seki Ryyninen
(2005).
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GT sallii useita erilaisia lihtokohtaperusteita, aineistonkeruumenetelmii, ana-
lyyttisid korostuksia ja painotuksia sekd teoreettisia tasoja. GT-metodilla tehtivissi
tutkimuksessa empiria, muu tutkimusaineisto ja edelleen aineistonkeruumenetelmit
voivat olla moninaisia, ja metodi sallii myos triangulaation aineistonkeruumenetelmien
osalta (ks. esim. Molander 1999b; Charmaz 2000, 510-514).

Vaikka GT-metodi ei aseta itse aineistonkeruumenetelmille tiukkoja vaatimuksia,
pitdd silld teheivissd tutkimuksessa kuitenkin pyrkii sithen, ettd aineistoa analysoidaan
samanaikaisesti kuin siti keritdin. Grounded theoryn ydin onkin vaiheittain etenevi
analysointi eli ns. systemaattinen aineiston koodaus- ja kategorisointiprosessi. GT:ssd
systemaattisen ja induktiivisen data-aineiston keruun avulla pyritiin rakentamaan
teoreettinen kehikko, joka selittdd kerittyd aineistoa. Kyseessi on siis datan tulkinta,
joka lopulta miirittyy teoreettiseksi analyysiksi. (Charmaz 2000, 514-515, 509,
Bruce 2007, 5.) Tiivistetysti GT:n kolmivaiheisen® analysointi- ja koodausprosessin
tarkoitus on kisitteiden ja niiden vilisten suhteiden etsiminen, koska kisitteellistimi-
nen on GT-otteelle erittdin tirkedd (Glaser 2001, 9-10). Koodausprosessin ydin on
siind, ettd luokittelun avulla kategorioiden oletetaan nousevan aineistosta ja niiden
vilisten suhteiden selvidvin koodausprosessin myotd, jolloin teorian muodostus on
mahdollista (Molander 1999b). Koodausprosessin ja analyysin pdimairi on etsii ns.
ydinkategoria, joka kuvaa kaikkia muita kategorioita, ja jonka pohjalle teoreettinen
kehikko ja analyysi rakennetaan (ks. esim. Glaser 1992). Tdmin koodausprosessin
soveltamista tissd tutkimuksessa kuvataan jiljempini.

5.2 Grounded theoryn kaksi koulukuntaa

GT:td kiyttdvin tutkijan oletetaan usein olevan tiysin sitoutumaton teoreettisiin
nikokulmiin. Tdma3 tarkoittaa, ettd tutkimuksen luonne on induktiivinen. Tutkimus,
aineiston keruu ja analysointi tulee aloittaa ns. puhtaalta poydiltd ilman teoreettisia
viitekehyksii tai hypoteeseja. Koska tarkoitus on tuottaa empirian varaan perustuvaa
teoriaa, ei aiempi tutkimus saa liiaksi vaikuttaa aineistosta tehtiviin paitelmiin. Téstd
nimenomaisesta metodin lihtékohdasta grounded theoryn luojat ajautuivat noin 1990-
luvun alkupuolella erimielisyyksiin, jotka sittemmin ovat laajentuneet menetelmi- ja
koulukuntaeroiksi. Glaserin ja Straussin keskeiset nikemyserot liittyvit teorian muo-
dostuksen paikysymykseen eli sithen, onko deduktion mukanaan tuoma painolasti
teoriaan pakottamista. Glaserin mukaan teoreettiset esioletukset eivit ole sallittuja,
silli ne johtavat tutkijan sattumalta valitseman teorian pakottamaan kisitteistoon.
Sen sijaan straussilaisen linjan mukaan aiempi tutkimus, teoria ja empiirinen aineis-
to ovat vastavuoroisessa suhteessa toisiinsa, jolloin teoreettiset esioletukset toimivat
tutkimuksen sekundaarisena tietolihteeni. (Charmaz 2000, 510-513; Glaser 1992,
2001; Siitonen 1999; Strauss & Corbin 1990; ks. induktiosta ja deduktiosta myds
Bergadaa 2002, 11.)

25 Grounded theoryn koodausprosessi muodostuu kolmesta osasta, jotka ovat 1) open coding eli avoin
koodaus, 2) axial coding eli aksiaalinen koodaus ja 3) selective coding eli selektiivinen koodaus (ks.
tark. esim. Strauss & Corbin 1990).
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Tarkemmin eriteltyni straussilainen linja edustaa indukdiivis-deduktiivista pait-
telyd, kun taas Glaser on pysynyt teorianmuodostuksessaan metodin alkuperiisissd
lihtokohdissa eli induktiivisessa ja aineistopohjaisen teorian tuottamisessa. Siitosen
(1999, 28) mukaan hin on osin jopa tiukentanut titi induktiivisuuden vaatimustaan.
Glaser pitdd Straussin linjaa (joka on esitelty erityisesti teoksessa Strauss & Corbin
1990) metodina, joka pakottaa aineiston tiettyihin Kisitteisiin, jolloin siti ei voida
Glaserin mielesti pitid GT-metodologiana. Strauss ja Corbin ovat perustelleet siirty-
mii deduktiiviseen suuntaan mm. silld, etti litan induktion korostamisen seurauksena
tutkimuksista tulee liian steriilejd (emt.; Strauss & Corbin 1994).

Koulukuntaerot ovat Siitosen (1999, 36) mukaan tietyiltd osin selkeitd, mutta
joiltakin osin merkityserot ovat vihiisid ja liittyvit "oikeamman” otteen perusteluihin
ja kilpailuun. Erot ovat usein pikemminkin merkki koulukuntien vilisesti erilaisesta
profiloitumisesta kuin esimerkiksi merkittivistid eroista aineistokeruussa. Suurinta
osaa metodia kohtaan esitetysti kritiikistd voidaankin pitid vanhentuneena tai merki-
tyksettomiind, sillid se on kohdistunut useimmiten juuri eri koulukuntien sittemmin
tekemiin selviin nikemyseroihin (emt., 40).* My6s metodin kehittdmisen ja kehitty-
misen myéti kritiikkien perusteet vanhenevat nopeasti. (Ks. esim. emt.; Haig 1995;
Charmaz 2000.)

Itse tutkimusprosessien kannalta koulukuntaeroja voidaan kuitenkin pitid edelleen
olennaisina. Vaikka erilaiset GT-sovellutukset ovat tulleet sallitummiksi ja ’molempia
koulukuntia” voi kiyttid samassa tutkimuksessa, on tutkijan selvitettivd metodolo-
gisia lihtokohtia valitessaan, onko hinen tutkimuksessaan kiytetty grounded theory
-metodologiana Glaserin alkuperiisti induktiivista, Straussin ja Corbinin kehittimii
induktiivis-deduktiivista grounded theorya vaiko niiden molempien teorian muodos-
tuksen tapojen yhdistelyi tai vuorottelua tutkimuksen eri vaiheissa. Tidmi linjavalinta
ohjaa kirjallisuuden valinnassa, poistaa tutkijan epivarmuutta ja parantaa tutkimuksen
luotettavuutta. (Siitonen 1999, 26.)

5.3 Induktiivis-deduktiivinen grounded theory
tassa tutkimuksessa

Timin tutkimuksen metodina on induktiivis-deduktiivinen grounded theory. Tutki-
muksen eri vaiheissa eri teorian muodostuksen tavat kuitenkin vuorottelevat. Tassd
luvussa kuvataan timin grounded theory -tutkimuksen keskeisii menetelmivalintoja,
myShemmin tarkastellaan metodilla tehtyd koodausprosessia.

Grounded theoryn valintaa timin tutkimuksen keskeiseksi metodiksi voidaan
perustella tutkimusongelmasta ja ilmigstd juontuvilla seikoilla. Grounded theorya on
kiytetty mm. sellaisissa tutkimuksissa, joissa on ollut tarkoitus Molanderia (1999b)
lainaten "tehdi nikyviksi puheen takana oleva nikymiton merkitysmaailma ja siind
vallitseva logiikka”. Vastaavasti tissd tutkimuksessa on tarkoitus tehdd nikyviksi
keskijohdon nikymiton merkitysmaailma ja logiikka, joita ei aiemmin kuntaorgani-

26 Siitonen esittid viitdskirjassaan (1999) varsin kattavan analyysin induktiivisen ja induktiivis-deduk-
tiivisen menetelmin eroista ja my®s siitd prosessista, jolla Strauss ja Glaser ovat metodien puitteissa
eriytyneet toisistaan.
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saatioiden muutosprosessinikdkulmasta ole tutkittu. Tdmin merkitysmaailman avaa-
minen syvillisesti on tirkeii, jotta alustavan teorian muodostaminen on mahdollista.
Grounded theory -metodin kiyttod puoltaa siten myds se, etti se tarjoaa nimenomaisesti
sellaisia tyokaluja, jotka soveltuvat teorianmuodostukseen. Grounded theorya voidaan
tistd tarkastelunikdkulmasta pitdd pidemmiille vietynd metodina kuin sen lihimpii
vertailukohtia, kuten esim. sisillonanalyysii.

Tissd tutkimuksessa grounded theoryn avulla tehtivit tulkinnat perustuvat
aineistoon, johon sisillytetdin myds aiempi tutkimus ja teoriat. Ndmi toimivat tut-
kimuksen esitietona, koska tutkija ei voi astua tutkimuskentille “tdysin avoimena”,
silld luonnollinen tiedonhalu ja tutkimussuunnitelman tekeminen pakottavat hinet
lukemaan tutkimuskohdetta koskevaa kirjallisuutta. Jo kentille mennessiin tutkijalla
on siis mielessdin tutkimuksen ”idea”. (Ks. mm. Chenitz ja Swanson 1986; ks. my6s
Siitonen 1999, 28; Bruce 2007, 2.) Kdytinngssi tutkija onkin usein sidottu jonkinlai-
seen esiymmirrykseen tutkimastaan ilmidsti tai ilmickentistd. Jo itse tutkimuksellisen
viitekehyksen muodostaminen vaatii esiymmirrysti tutkittavasta kohteesta. Tutkimus-
kohde siis tunnetaan ja itse viitekehys muotoillaan yleensi tutkimuskohteen olemuk-
sen perusteella, ja teoreettisten rakennelmien taustalla on tieto, joka on muodostettu
esiymmiirryksen kautta. Teorioita ei kuitenkaan tissikiin kiyteti tutkimusta ohjaavina
malleina, vaan ne ovat laajempaa teoreettista esitietoa, johon tutkija suhteuttaa omaa
tutkimustaan ja sen tuloksia (vrt. Laine 2001, 33-34).

Niin ollen tissi tutkimuksessa aiempien teorioiden ja tutkimusten kautta tutki-
muksen kohdetta on jisennetty ennen varsinaisen tutkimuksen aloittamista. Yksilsiden
kokemubksia ja heidin antamiaan merkityksii tietyille ilmigille, tdssi: muutoksille, on
helpompaa tarkastella esiymmiirryksen kautta. Teoreettinen viitekehys on tilldin mys
helpottanut aineiston keruuta, jota on voitu alusta asti suunnata tutkimuksen ongel-
mien ratkaisemisen kannalta tirkeisiin asioihin. Tutkimus onkin kokonaisuudessaan
enemmin induktiivis-deduktiivista eli ns. straussilaista grounded theoryi mukaileva,
vaikka tutkimuksen analyysiprosessi sisiltdd myds induktiivista otetta.
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Il Tutkimuksen konteksti,
iImio ja kohde

Julkisen sektorin muutokset ovat sidoksissa kontekstiinsa. Ne ovat osa laajempaa
yhteiskunnallista ja kansainvilisen toimintaympiristén kehitystd (Temmes & Kivi-
niemi 1995, 17). Tissd luvussa tehtivi kuvaus tutkimuksen kontekstista, ilmidsti ja
kohteesta on siten tutkimuskohteen kontekstualisoimista, sen paikallistamista sithen
toimintaympiristoon, jossa se on tapahtunut.

Seuraavassa tarkastellaan laajemmin kuntien toimintaympiriston muutoksia seki
kansainviliselld ettd kansallisella tasolla viimeisten noin 20 vuoden aikana. Muutoksia
kuvataan siirtymini modernista yhteiskunnasta kohti postmoderneja olosuhteita. Kun-
tien toimintaympiristomuutokset ovat tirkeiti taustasyitd kuntien vilisen seudullisen
yhteistyon tiivistymiselle ja siksi timi luku keskittyy myds kuntien vilisen yhteistyon
tiivistymiseen johtaneihin syihin seki tutkimuksen empiirisen kohteen, Seutukuntien
tuki-hankkeen tarkasteluun.

1 Kuntien toimintakentan muutokset
1900-luvun loppupuolella

On jo miltei klisee sanoa, ettid kuntien toimintaympiristd on muuttumassa tai muut-
tunut. Kliseisyydestd huolimatta voi kohtuullisin perusteluin arvioida, ettd muutoksia
on tapahtunut viimeisen noin kahdenkymmenen vuoden aikana enemmin kuin
aiemmin. Muutokset ovat luonteeltaan my6s aiempia laajempivaikutuksisempia, ja
erityisesti 1990-luvulla ympiristotekijéiden muutokset ovat olleet sekid nopeita ettd
suuria (Temmes & Kiviniemi 1995, 17; Osborne & Brown 2005, 14-21, 51-53;
Achtenhagen et al. 2003, 72-73).

Kunta organisaationa on avautunut erityyppiseen vuorovaikutukseen toimin-
taympiriston ja sen eri toimijoiden kanssa. Tdmi vuorovaikutussuhde on aiempaa
tiiviimpi, merkityksellisempi ja vastavuoroisempi. Tistd johtuen suomalaiset kunnat
ovat kansallisen kehityksen ohella yhi enenevissd miirin sidoksissa myos kansain-
viliseen kehitykseen, joka muissa maissa ja niiden kunnallis- tai paikallishallinnossa
tapahtuu. Suomen kunnallishallinnon kehittiminen seuraileekin usein kansainvilisid
esikuvia, erityisesti muiden Pohjoismaiden esimerkkeji. (Haveri 2006b, 27-29; ks.
myds Temmes & Kiviniemi 1995, 9.)

Kuntien toimintaympiristo ja sen eri osa-alueet voidaan jakaa eri tavoin. Kallio
(1993, 15) jakaa toimintaympiristdosa-alueet 1) institutionaaliseen, 2) sosiaaliseen
arvo- ja tarveympiristoon seki 3) taloudelliseen resurssiympiristoon. Institutionaa-
linen toimintaympiristé rakentuu normeista ja ohjeista, joita kunnat toiminnassaan
noudattavat. Eri sidosryhmien kuntaan kohdistamat toiveet muodostavat sosiaalisen
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arvo- ja tarveympdriston, kun taas taloudellinen resurssiympiristé koostuu taloudelli-
sesta tuotantotoiminnasta seki sen kunnalle tarjoamista resursseista. Osa-alueet voidaan
luokitella my®s poliittisiin, taloudellisiin, yhteiskunnallisiin ja teknologisiin. Eri osa-
alueisiin kohdistuu erilaisia muutoksia, jollaisina mm. poliittisen toimintaympiristén
osalta voidaan pitii globalisaatiota, markkinamekanismien soveltamista julkisella
sektorilla seki ns. governance-ajattelua. (Osborne & Brown 2005, 12-23.)

Tissd toimintaympiristomuutokset ymmirretiin laajasti siten, ettd ne kisittivit
edelld mainitut eri osa-alueet. Niilld tarkoitetaan sekid kansallisella ettd kansainviliselld
tasolla noin 1980-luvulta lihtien tapahtuneita muutoksia. Muutoksia ei esitelld au-
kottomasti, mutta tarkoitus on muodostaa kuva keskeisistd poliittisen, taloudellisen ja
yhteiskunnallisen toimintaympiristdjen muutoksista. T4ssd pyritdin siten kuvaamaan
juuri sellaisia muutoksia, jotka ovat vaikuttaneet kuntien toimintakiytintdihin ja
erityisesti kuntien vilisen yhteistydn tiivistymiseen.

1.1 Poliittisen kansainvalisen toimintaympariston muutokset

1.1.1 Globalisaation ja Euroopan unionin johdattamana
avoimeen kilpailutalouteen

1900-luvun kahtena viimeiseni vuosikymmeneni yhteiskunnallista todellisuuttamme
muovasi EU-jisenyys ja sen ohella erityisesti informaatioteknologian ympirille kes-
kittyvi teknologinen vallankumous. Samanaikaisesti toimintaympiristdssi tapahtunut
globalisoituminen, integroituminen sekd riippuvuuden lisidntyminen muokkasivat
uudelleen talouden, yhteiskunnan ja valtioiden vilisid suhteita. (Castells 1996, 1;
Temmes & Kiviniemi 1995, 17, 45.)

Globalisaation tirkeimpini muotona on usein pidetty talouden globalisaatiota,
joka perustuu tuotannon, kulutuksen sekd niiden osien maailmanlaajuiselle organi-
soinnille suoraan tai taloudellisten toimijoiden verkostojen kautta (Viyrynen 2001, 15;
Castells 1996, 85; Viyrynen 1999, 11). Globaali talous ilmenee markkinasuhteiden
syvenemisend ja laajenemisena, vuorovaikutussuhteiden kustannusten laskuna seki
kansainvilisen riippuvuuden kasvuna eri toimijoiden kesken. Talous toimii yksikkéni
reaaliaikaisesti ja maailmanlaajuisesti. Yhti lailla tieteestd ja informaatiosta on tullut
globaalia. (Castells 1996, 13, 33, 66, 92-95; Viyrynen 1999, 5; ks. myos Bergadaa
2002, 5.)

Uuden talouden vaikutukset sen toimijoihin eli valtioihin, alueisiin ja yrityksiin
ovat olleet merkittivig, silld se limittdd talouden toimijat uudella tavalla vaikuttaen siten
my®s kansallisvaltioiden sisdiseen dynamiikkaan, kuten uudella tavalla integroituviin
alueisiin, kuntiin ja yrityksiin. (Vdyrynen 1999, 5; Viyrynen 2001, 15; Castells 1996,
80-81, 87, 93-95.) Valtioiden sisiisestd toiminnasta onkin tullut globalisaation eh-
dollistamaa, vaikkei suoranaisesti sen midriimai (Viyrynen 1999, 6-9, 23; ks. my6s
Lyotard 1979, 16-17). Globaali talous muuttaa my®ds instituutioita, kulttuuria seki
organisaatioita ja niiden toimintaa eri maissa, silld yhteiskunnallisissa jirjestelmissd
myds kulttuuris-institutionaaliset tekijit ovat sidoksissa uuden teknologisen paradigman
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implementaatioon?” (Castells 1996, 91, 151-152; ks. mys Bergadai 2002, 5).

Globaalissa maailmassa tapahtuvat muutokset limittyvitkin yhi kiinteimmin
toisiinsa (Castells 1996)*. Globalisaatio, erityisesti sen taloudellinen puoli nikyy
itsessddn jo esimerkiksi Euroopan unionin toiminnassa, muun muassa unionin aluepo-
litiikan ja sen kehittdmisen taustalla (ks. esim. Hirvonen 2002, 19). Euroopan unioni
ja sen aluepolitiikka onkin yksi keskeisisti muutoksista, joilla on ollut vaikutuksensa
suomalaisen kunta- ja erityisesti aluepolitiikan kehittimiseen ja kehittymiseen. Jo
ennen EU-jisenyyttd Suomi alkoi mukauttaa kansallista aluepolitiikkaansa unio-
nin vastaavaan sopivaksi. Vuonna 1994 voimaan tullut laki alueiden kehittimisesti
(1135/1993) miirisi Suomen aluepoliittiset tukialueet perustuviksi seutukuntajakoon.
Samana vuonna seutukuntajako otettiin kiyttoon alueellisen kehittdmisen seurannan
tilastolliseksi perusjaoksi. My6s unionin harjoittama ohjelmaperusteinen yhteistyo
alueellisen kehittimisen keskeisend tydvilineend rantautui Suomeen 1990-luvulla
(ks. mm. Laamanen 2005, 5-6). Ohjelmallisuus nikyy kansallisessa aluepolitiikassa
erityisesti Unionin jakamien alueellisten tukien kautta. Niiden saaminen edellyttii
alueilta aktiivista yhteistyohon perustuvaa toimintaa, ja juuri tuen myontimisen yh-
teistydperiaate on vaikuttanut alueellisen liittoutumisen lisdintymiseen. (Heinz 2000;
Suomen Kuntaliitto 1994, 41.) Kansallinen aluepolitiikka onkin siksi 1990-luvun
jilkeen pyrkinyt vahvistamaan alueiden omachroisuutta seki siircymistd yhteistyon ja
verkostojen hallintoon (Stenvall & Harisalo 2000, 18; ks. myos Mottonen & Niemeld
2005, 50-51). Edellisestd voi huomata, ettei unionikaan vaikuta suoraan kansallisval-
tioiden toimintaan, mutta se muuttaa valtioiden sisiistd toimintaa unionin malleja
mukailevaksi (ks. mm. Haveri 1997, 14—15).

Globalisaatio on korostanut viimeisen kahdenkymmenen vuoden aikana kun-
tien kilpailukykyi, ja tuonut kunnat maailmanlaajuisen, taloudellisen kilpailun
piiriin. Kunkin alueen, ja sielld toimivan kunnan, tulee kyeti vastaamaan globaalin
ympiriston sille asettamiin haasteisiin. Titd kilpailuasetelmaa korostavat myss EU
ja sen integraatio, joiden seurauksena kunnat ovat osa eurooppalaisia ja globaaleja
avoimia markkinoita. Integraatio seki globalisaatio ovatkin yhdessi muodostaneet
sen toimintaympiristomuutoskehikon, jonka vaikutukset nikyvit jatkuvasti kuntien
toiminnassa, joko suoraan tai vilillisesti. Erityisen merkityksellisid ovat ne muutokset,
joita seki integraatio ettd globalisaatio ovat aiheuttaneet poliittiseen jirjestelmiimme
sekd paikallishallintoakin koskeviin kulttuuris-institutionaalisiin tekijoihin. EU:lla on
toisaalta myds suoraviivaisempi suhde alueelliseen kehittimiseen ja niin ollen myds
seutuyhteistyohon. Erityisesti kilpailuasetelman muutokset ja talouden avautuminen
ovat vaikuttaneet myds kuntien toiminnan verkostoitumiseen seki tehokkuutta ko-
rostavaan toimintatapaan, joita myds kansallisesti on pyritty edistimiin.

27 Kulttuuris-institutionaalisilla tekijoilld tarkoitetaan paradigman implementaatiota tukevia ja edistivid
toimintatapoja tai yhteiskunnallisia sdéintdjd. Esimerkiksi teollinen vallankumous ei perustunut
ainoastaan uusille energiantuotantomuodoille tai tuotannolle, vaan uuden teollisen kulttuurin
synnylle, jota midrittivit mm. sosiaalinen ja tekninen tydnjako.

28  Globalisaatio ja uusi talous ovat edistineet esimerkiksi uuden julkisjohtamisen, NPM:n, soveltamista
useissa valtioissa, kun sdintelyi on pyritty vihentimiin ja markkinapohjaisia palveluntuotantome-
kanismeja ottamaan kiyttdon julkisella sekrorilla (ks. esim. Castells 1996, 89-90).
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1.1.2 Hallinta-ajattelun vahvistuminen ja vaikutukset kuntiin

Globalisaation ja unionin integraation lisiksi suomalaisten kuntien toimintaa ovat
muokanneet erityisesti kaksi kansainvilisempii tendessid, uusi julkisjohtaminen seki
ns. governance-ajattelu. Niistd erityisesti jilkimmaiiselld on keskeinen sija timin
tutkimuksen ilmion kontekstoinnissa, mutta uudella julkisjohtamisella eli NPM:
lli on myds ollut merkittivi vaikutuksensa kansallisten julkishallinnon reformien
implementoinnissa®.

Governance on suomalaisessa tieteellisessd keskustelussa kiidnnetty useimmiten hal-
linnaksi. Julkishallinnon kannalta olennaista siini on siirtymi perinteisesti hallinnosta
hallintaan, ja titi hallintajirjestelmien muutosta “from government to governance”
on pidetty yhteni teollistuneiden yhteiskuntien megatrendeisti.

Hallintaa on miiritelty useilla eri tavoilla. Se on globaali ilmi, joka kiytinnossi
ndyttdytyy eri sekd saman hallinnon tason toimijoiden viliseni lisiintyneend vuorovai-
kutuksena ja yhteistoimintana (Goss 2001, 36; Ryynidnen 2006a, 118-121; Sjoblom
2006, 72). Niiden toimijoiden viliset rajat himirtyvit ja toimijoista tulee entistd
riippuvaisempia toisistaan. Hallintaa miiriccaikin keskeisesti sen kentilli toimivien eri
organisaatioiden vilinen riippuvuussuhde (interdependence). (Rhodes 1997; Kickert &
Koppenjan 1997, 39; Sjéblom 20006, 72.) Titd my6ti kollektiivinen pidtoksenteko saa

29  New public management eli uusi julkisjohtaminen on teoreettisesti tarkasteltuna julkisjohtamisen uusi
oppi, normatiivinen teoria julkishallinnon tehtivien hoitamisesta. Se sisiltid johtamisen ja hallinnon me-
kanismeja, joita on pidetty parempina kuin perinteisten julkisjohtamisen teorioiden tarjoamia tydkaluja.
(Lane 2001, 3, 134, 224.) Keskeisti NPM:ssi on, ettd se soveltaa yksityissektorin johtamistekniikoita
ja -oppeja julkiselle puolelle. Sen keskidssi ovat palvelu- ja asiakasorientaatio sekd markkinamuotoisten
mekanismien kuten kilpailun soveltaminen, taloudellinen tehokkuus ja joustavuus. NPM pyrkii uudis-
tamaan julkisjohtamista ja saamaan julkisen hallinnon toimimaan yritysmiisesti. (Lane 2001, 3; Kickert
& Koppenjan 1997, 39; Kickert et al. 1997, 3; ks. myds Kickert 1997, 15-18.). NPM-sovellutusten
tarkoitus on ollut tehostaa julkishallinnon palvelutuotannon johtamista ja hallinnointia ja niin samanai-
kaisesti vahvistaa hyvinvointivaltioita. Tdmi siirtymi aiheuttaa muutoksia yhti lailla lainsiidintsn kuin
julkishallinnon toimintaan: esimerkiksi julkisten palveluiden allokointi tapahtuu jossain miirin jo NPM:n
ideoiden eiki eni vain perinteisten johtamisoppien ja mekanismien mukaan. Kiytinnéssi NPM:n sovel-
taminen nikyy eri maissa julkisen palvelutuotannon yksityistimisen ja yhtidittimisen lisdéntymiseni seki
markkinasuuntautuneisuuden kasvamisena. Sitd on my6s hyddynnetty useissa julkishallinnon reformeissa
vihintiinkin systemaattisesti 1980-luvulta ja joissain maissa jopa 1970-luvulta lihtien. Suurinta suosiota
se on saavuttanut Iso-Britanniassa, Uudessa-Seelannissa seki Yhdysvaltain julkishallinnossa toteutetuissa,
managerialismia korostavissa reformeissa, mutta se on levinnyt laajasti sovellutuksena myss Manner-Eu-
rooppaan, Skandinaviaan, Australiaan ja useisiin muihin maihin. My6s Suomessa NPM:n soveltaminen
on korostanut julkisten organisaatioiden aiempaa suurempaa itseniisyyttd, desentralisaatiokeinoja ja niiden
soveltamista reformi- ja uudistuspolitiikassa. (Kickert 1997, 15-18; Lane 2001, 3; Temmes & Kiviniemi
1997; Sehested 2002, 210-211.) NPM:n nousua linsimaiden julkissektorin keskiéén voidaan pitid seu-
rauksena kritiikistd vanhaa jirjestelmii, oppeja ja instituutioita kohtaan, joka 1900-luvun loppupuolella
voimistui. 1900-luvulla tapahtunut julkisen sektorin kasvu nojasi pitkilti ns. Weberin ideaalibyrokratiaan
ja byrokratiamekanismeihin ja niiden edellyttimiin instituutioihin. Reformien taustalla voidaankin nihdi
laajemmassa toimintaympiristdssi tapahtuneet muutostekijit, jotka ovat edellyttineet myds julkishallin-
non kehittdmisti ja uudistamista. New public management -tyyppiset uudistukset ovat saaneet osakseen
my®s kritiikkii. NPM:id on osoiteltu mm. lilan oikeistolaiseksi ja taloudellista tehokkuutta korostavaksi
ideologialtaan ja jittdvin huomiotta kehittimiskontekstissa julkisen hallinnon erityisluonteen. Vaikka
NPM:n kritiikki on osin oikeaa, koska sillikin on rajoituksensa, voidaan siti johtamisoppina kuitenkin
oppien suorana soveltamisena julkiseen hallintoon. NPM-tyyppiset reformit ja toimintatavat jisentivit
edelleen keskusteluamme julkisen hallinnon kehittimisesti ja nikyvit kiytinnén julkishallinnon toimin-
nassa Suomessakin. (Lane 2001, 67, 39, 55-59, 75, 129-135, 152—-156 213-214; Goss 2001, 1-2.)
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paikallistasolla uusia muotoja, miki johtaa edelleen erilaisten vuorovaikutussuhteiden
muodostumiseen esimerkiksi julkissektorin toimijoiden kesken seki kansalaisten, jul-
kisten ja yksityissektorin toimijoiden vililli (Goss 2001, 11; Kickert etal. 1997, 2-3).
Hallinta korostaakin suhteita organisaatioiden vililli: se on erityistyyppistd hallintoa,
joka juontuu seki yksityis- ettd julkissektorilta (Kickert & Koppenjan 1997, 39-40).
Ryynisen (2006a, 119) mukaan hallinta on uusi hallintotapa, organisaation sisiisiin
ja toimintaa tehostaviin toimenpiteisiin keskittyvin ja yksityissektorilta periaatteensa
lainaavan NPM:n edelleenkehittimistid, ja NPM:std ja hallinnasta voidaankin 1oyt
monia yhtiliisid periaatteita®.

Rhodes (1996, 652-653) on miiritellyt hallinnan toimintatavaksi, jonka kautta
yhteiskuntaa pyritdin ohjaamaan tai johtamaan. Johtamis- tai ohjaamistapana hallinta
voidaan NPM:n tavoin kisittdd tyokaluksi yhteiskunnan ongelmiin (Kickert et al.
1997, 2). Myés kunnallishallinnon yhteydessi hallinnalla on useimmiten tarkoitettu
kuntien soveltamaa uutta hallintatapaa, joka juontaa juurensa hallinnan kentilld
operoivien toimijoiden riippuvuussuhteiden tiivistymisesti. Paikallistason ongelmat
pyritidn hoitamaan yhteistyolld ja rajat ylicedvilld toiminnalla. (Anttiroiko & Haveri
2003, 143-148; Goss 2001, 1, 11.)

Tissd hallinta tai paikallinen hallinta (local governance) ymmiirretiin mm. Gossia
(2001, 1) mukaillen perinteisen julkishallinnon muuttumisena useiden paikallishal-
linnon toimijoiden verkostoiksi, jotka syntyvit uusien vuorovaikutussuhteiden muo-
toutumisen johdosta. Julkisten tehtivien hoidon kentilld paikallishallinto ei siis ole
endd ainoa toimija, vaan yksi toimija verkostossa (emt., 11). Hallinnan verkostot ovat
kohtuullisen vakaita ja ne muodostuvat toisistaan riippuvaisista, mutta toiminnalli-
sesti itsendisistd toimijoista. Ne ovat vuorovaikutuksessa neuvotteluin, jotka edelleen
tapahtuvat sdidnnellyssi, tai itse-sddntelevissi ja julkisia tehtivid toimeenpanevassa
viitekehyksessd. Niilld hallinnan verkostoilla on empiirinen taustansa, joka liittyy
toimintaympiriston fragmentoitumiseen ja muihin eriinlaisten postmodernien ele-
menttien tuloon yhteiskunnalliselle toimintakentille. (Serensen & Torfing 2007, 5-6,
9; ks. myds Kickert & Koppenjan 1997, 35; Goss 2001, 11.)*

Julkishallinnon tulee kyetd ohjaamaan ja johtamaan niitd hallinnan verkostoja:
verkostot tai verkostojen johtaminen on nihty usein uuden hallintatavan johtamis-
vilineeni ja siksi hallinta ymmirretdin tissi myos verkostojen johtamisena (Rhodes
1996; Anttiroiko & Haveri 2003, 150). Eri organisaatioiden vilille syntyvit verkostot
pakottavat julkishallinnon ja sen toimijat tarkastelemaan kriittisesti vanhoja toiminta-
tapojaan. Verkostojen johtaminen edellyttdi osin perinteisten palvelutuotantomuotojen
ja padtoksentekotapojen muutosta muun muassa siksi, ettd verkostojen toiminta koh-
distuu tehtyjen piitdsten implementoinnin sijaan prosessiin, jossa toimijat vaihtavat
tietoa ratkaistavista ongelmista ja tavoitteistaan. (Goss 2001, 2, 11; Kickert et al.

30  New Public Managementin ja hallinta-ajattelun yhtymikohtii ovat kisitelleet mm. Peters & Pierre
(1998).

31  Verkostot on yleensid ymmirretty kokoonpanoina eri toimijoista, jotka ovat vapaachtoisesti ja
tavoitelihtdisesti seki aidoista tarpeista kokoontuneet tietyn asian tai ongelman ratkaisemiseksi.
T4mi on erddnlainen verkoston ideaalimalli, jonka toisena #4rip4ind voidaan pitdi ns. hallinnollista
verkostoa, joka ei ole tavoitelihtdisesti muodostunut, vaan se on ikdin kuin muodostettu tietyn
halutun asian ympirille. (Linnamaa & Sotarauta 2001, 71.)
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1997,9.) Tdmi tarkoittaa, ettd koordinaatio hallinnan kentilli ei perustu hierarkiaan
eikd markkinamekanismeihin, vaan verkostojen johtamiseen, joka ei vilttimittd ole
hierarkioiden tai markkinamekanismien ylidpuolella, mutta koordinaatiokeinona se on
vallitsevaan tilanteeseen soveltuvampi. (Kickert & Koppenjan 1997, 45; Serensen &
Torfing 2007, 9—12; Rhodes 1996, 658-659.)

Paikallista hallintaa kuvaakin parhaiten se, etti siini liikutaan verkostokulttuurin,
byrokratian®? ja markkinoiden vililld (Goss 2001, 3). Kiytinnéssi paikallishallinnossa
on piirteiti kaikista koordinaatiomuodoista. Byrokratia pitii pintansa edelleen palve-
lutuotannon hallinnon muotona ja se on hierarkioilla ohjaamisen kiytetyin muoto,
mutta samanaikaisesti verkostoista on tullut suositumpi keino ohjata hallintoa tai
hallintaa (Rhodes 1997, xii—xiii; ks. myds Peters & Pierre 1998, 224-225).

My®és uuden kuntahallinnan tulisi hierarkioiden tai hierarkkisten kiskyvaltasuh-
teiden sijaan perustua toimijoiden viliseen vuorovaikutukseen seki vapaaehtoisesti
ja tapauskohrtaisesti rakentuviin yhteistyd-, kumppanuus- ja verkostosuhteisiin — eli
hallintasuhteisiin (Anttiroiko & Haveri 2003, 143-148). Kunnissa timi edellytcii
johtamisen suhteen uudenlaisia tydkaluja, silld verkostolla ei ole samassa merkityk-
sessd “ylitasoa” kuin hierarkioissa eiki verkostojohtaminen perustu keskushallinnon
aukroriteettiin, koska verkoston milldin toimijalla ei ole ylivaltaa toiseen nihden.
Verkostojen johtaminen onkin ohjausta, monimutkaisten toimijasuhteiden johtamista
sekd useiden erilaisten intressien yhteensovittamista. (Kickert et al. 1997, 11; Kickert
& Koppenjan 1997, 39.)

Timin tutkimuksen empiirinen kohde eli Seutu-hanke tai laajemmin kuntien vi-
lisen seudullisen yhteistydn lisiintyminen nahddin paikallisen hallinnan ilmentymini
kuntien toimintaympiristdssi. Seutu-hankkeella on tiettyji verkostomaisia periaatteita
ja hallinnan verkostona siti voidaan pitii hallinnollisista lihtokohdista muotoutuneena,
vaikka siini voidaan nihdi piirteitd my®s ns. aidosta verkostosta.

1.2  Kansallisen toimintaympariston muutostekijat

Edelli esiteltyjen kansainvilisten muutostekijoiden vaikutukset Suomen paikallishallin-
toon ovat ilmeiset. Globalisaation ja Euroopan unionin integraation mydti kunnat ovat
kansainvilisten kehittimistendenssien vaikutuspiirissi ja niistd riippuvaisia. Lisiksi seki
NPM etti governance ovat niiti keskeisid trendeji, joita my6s kunnat toiminnassaan
noudattavat (Haveri 2006a).

Kuntien kansallisessakin toimintaympiristdssi on tapahtunut viimeisten vuosi-
kymmenten aikana paljon. Nimi kansalliset tapahtumat ja uudistukset jactaan tissi

32 Byrokratialla tarkoitetaan tissi Anttiroikoa (1992, 130) mukaillen hallinnollisen yksikon eli kunnan
hallinto- ja palvelutuotanto-organisaation yleistd hahmoa ja hallinnon rakenteellisia ominaisuuksia
(ks. my&s Argyris 1972, 3—4). Niami ominaisuudet ovat julkisorganisaatioiden, kuten kuntien, osalta
edelleen niille luonteenomaisia, vaikka 1980-luvun jilkeen tapahtuneiden hallinnonuudistusten
voidaan katsoa muovanneen niiti piirteitdi mm. palveluajattelun periaatteiden toteuttamisen suun-
taan. Byrokratia midrittyy tissi postmodernin kautta, jolloin siti ei itsessdin pidetd parempana tai
huonompana kuin muita mahdollisia organisaatioiden ominaisuuksia, ohjauskeinoja tai piirteiti
(vrt. verkostot, markkinamekanismit). Sen katsotaan kuitenkin ohjausmekanismina menettineen
joitain vahvuuksiaan toimintaympiristén muutosten johdosta.
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tarkastelun jisentimiseksi luonteeltaan taloudellisiin, institutionaalisiin ja muihin yh-
teiskunnallisiin muutoksiin, kuten sosiaalisen tarve- ja arvoympiristén muutoksiin.

1.2.1 Kuntatalouden kriisi ja epavarmuuden lisaantyminen

Kuntien taloudellisessa toimintaympiristossd tapahtuneet muutokset voidaan jiljiccaa
aiemmin kuvattuun uuteen talouteen: ne kytkeytyvit globaaliin taloudelliseen tilan-
teeseen, julkisten palvelujen markkinaistamispyrkimyksiin, taloudellisen tasapainon
tai vakauden muutoksiin ja muuttuviin rahoitusjirjestelmiin (ks. tark. Osborne &
Brown 2006, 16-17).

Kokonaisuudessaan kuntien taloudellisessa toimintaympiristdssi tapahtunutta
muutosta voidaan kuvata kahdella sanalla: epivarmuuden lisiintyminen, silld tapah-
tuvat muutokset ovat entistd nopeampia, aiheuttavat suunnittelemattomia muutoksia
kuntien ja niiden sidosryhmien toimintaan ja vaarantavat kuntien toiminnan jatkuvuu-
den. Globaalissa, epdvarmemmassa ja osittain myds niukemmassa taloudessa eliminen
on osa kuntien arkipiivii. Tdmin seurauksena kunnat ovat joutuneet muuttamaan
toimintakiytintsjdin. (Ks. mm. Kallio 1993, 18-23.) Kuntien yhteistyon lisiintymi-
nen 1990-luvun jilkeen onkin kiinteisti sidoksissa myos kuntien taloudellisessa resurs-
siympiristdssd tapahtuneisiin muutoksiin ja kuntatalouden ns. kriisiytymiseen.

Suomessa kuntatalouden kriisistd on keskusteltu jo pitkiin. Kriisin on usein
katsottu kiteytyvin kuntien ja valtion vilisiin suhteisiin, silli laajasta kunnallisesta
itsehallinnosta huolimatta valtion vaikutus kuntien talouteen on kohtuullisen vahva.
Valtion ratkaistavia asioita ovat edelleen osittain valtionosuudet, keskeisten peruspal-
veluiden maksut seki kuntien uudet teheivit ja velvollisuudet. Valtion on kuitenkin
katsottu kattavan vain osan lisidntyneisti velvollisuuksista aiheutuneista kustannuksista,
ja juuri tihidn keskustelu kuntatalouden kriisistid on usein kytkeytynytkin. (Ks. tark.
mm. Helin 2005, 17.)

Kustannusten kattamista koskevien keskustelujen ytimessi on usein ollut kiista
siitd, miten eri erit otetaan kuntatalouslaskelmissa huomioon. Suomen Kuntaliiton
karkeiden laskelmien mukaan valtio heikensi kuntien taloutta kaikkiaan 4,4 miljardilla
eurolla vuosien 1993-2002 aikana®. Valtion kanta on usein ollut kuntien nikemysti
positiivisempli, ja se on arvioinut kuntien kykyi selviytyd tehtiviensi hoidosta parem-
maksi. Vaikka kuntien valtionosuuksia on supistettu mainittujen vuosien aikana, on
kuitenkin syytd todeta, ettd kuntien verotusoikeus ja oikeus maksujen kerdimiseen
ovat samanaikaisesti laajentuneet®. (Helin 2005, 23-45, 53-54; Kettunen 2006,
Kallio 1993, 18-23.)

Keskeisin kuntien talouden niukkenemiseen johtaneista syistd on 1990-luvun
lama. Taloudellista lamaa onkin kuvattu suurimmaksi kuntien toimintaympiristossi

33 Suomen Kuntaliiton laskelmissa huomioon otetut eriit ovat valtionosuuksien leikkaukset, niiden
maksatuksen viivistymisestd aiheutuneet kustannukset, veropohjan muutokset seki arvonlisivero-
uudistus.

34  Kun kuntien valtionosuusjirjestelmid uudistettiin vuonna 1993, kohdistui valtionosuuksiin leik-
kauksia. Samanaikaisesti toteutettiin kuitenkin verouudistus. Kunnat saivat osan yhteisoveron
tuotosta seki kiinteistdveron ja kuntien tulonhankinta kohdistui verotuksen kautta tapahtuvaksi.
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1990-luvulla tapahtuneeksi muutokseksi (Temmes & Kiviniemi 1995, 17). Kunnallis-
hallinnossa elettiin vield 1980-luvulla talouden osalta kohtuullisen vakaata ja runsasta
aikaa. Toisen maailmansodan jilkeen kiynnistynyt hyvinvointivaltion rakentaminen
jatkui 1960- ja 1970-luvuilla erityisesti paikallisten julkisten palvelujen laajentumisena,
jota talouden osalta vauhditti 1970-luvulla voimaan tullut kustannusperusteinen ja
kuntataloutta vakauttava valtionosuusjirjestelma. 1980-luvulla vakaus jatkui ja tuolloin
saatiin nauttia edellisvuosikymmenini luodun jirjestelmin hedelmistd. 1990-luvun
kansantaloudellinen lama aiheutti kuitenkin kunnille rajun siircymin runsauden
ajoista niukkuuteen. Laman seurannaisvaikutukset nikyvit kunnissa yhi, silli valtio
on vasta viime vuosina ryhtynyt korvaamaan kunnille tulonsiirtoihin laman aikana
aiheutuneita kustannusten menetyksii. Vaikka laman syyksi saatetaan laittaa myos
tapahtumia, jotka eivit sithen suoranaisesti liity, olivat laman vaikutukset kuntien
kannalta laajat. Tydttomyyden lisidntymiselld, valtion velan kasvulla ja tydpaikkake-
hityksen heikentymiselld oli seurauksensa kuntatalouteen: verotulot vihenivit, menoja
leikattiin, vuosikate pieneni ja useassa kunnassa verodyrin korotukset ja velanotto
tulivat ajankohtaisiksi. Valtiontalouden ongelmat heijastuivat kuntatalouteen mydos
kunnilta vaadittavina sidstoini. Vuosikymmenen keskeiseni kuntatalouteen liictyvi-
nd tapahtumana oli valtionosuusjirjestelmin uudistus, jossa kustannusperusteisesta
jarjestelmistd siirryttiin laskennallisiin valtionosuuksiin. (Helin 2005, 23-37,39-45,
49, 111; Kallio 1993, 18-23; Kettunen 2006, 330; ks. myds Loikkanen & Susiluoto
2005, 52—-54; Méttonen & Niemeld 2005, 42-43.)

Vaikka kuntatalouden kriisin katsotaan usein johtuvan valtion kuntiin koh-
distamista toimenpiteistd, vaikuttavat sithen monet eri tekijit ja syyt kriisiin ovat
tosiasiallisesti moniulotteisemmat (ks. mm. Kallio 1993, 25-26). Kuntien kustan-
nustehokkuuteen peruspalveluiden tuotannossa vaikuttavat mm. kuntien kokoon,
sijaintiin, rakenteeseen, palvelutarjonnan organisointiin, sosioekonomisiin tekijoihin
ja kustannustasoon liittyvir tekijit, jotka selittdvit kuntien vilisistd tehokkuuseroista
noin puolet (Loikkanen & Susiluoto 2005, 83). Esimerkiksi korkea tydttomyys tuo
kuntatalouden nikokulmasta lisiongelmia, silli kunnan sosioekonomisesti heikko
asema kohottaa peruspalveluiden kustannustasoa. Samoin palvelutarjonnan runsaus
ja laajuus, asukkaiden keskimairiinen tulo- ja koulutustaso sekd asukkaiden mairid
vaikuttavat kustannustehokkuuteen: esimerkiksi kunnan asukasluvun kasvaessa myos
tehokkuus keskimiirin laskee. Talouden kannalta oleellista on myds kunnan sijainti,
silld perifeerisimmit kunnat eivit sijoitu kustannustehokkuudeltaan kuntien kirki-
joukkoon. (Emt., 45-48, 60-64.)

Kuntatalouden kokonaistilan tarkastelu vuosien 1990-2003 aikana antaa ta-
loudellisesta tilanteesta kohtuullisen kuvan. Tosiasiallisesti useilla kunnilla on ollut
vaikeuksia selvitd tehtivistdin ja velvoitteistaan taloudellisesti. Kuntien kyky tarjota
julkisia palveluita on heikentynyt edelld mainittujen syiden johdosta. Lisiksi valtio
on vihentinyt omaa osuuttaan kuntien keskeisten palvelujen rahoittajana leikkaa-
malla valtionosuuksia, tekemilld vain osittaisia indeksitarkistuksia ja tekemilld kus-
tannustenjaon tarkistuksia toivottua hitaammin. Samanaikaisesti valtio on lisinnyt
kuntien tehtivii ja jittinyt viime vuosia lukuun ottamatta korvaamatta verotuksen
keventimisestd johtuneita verotulojen menetyksiid vuosien 1990-2003 aikana. Kun-
tatalouden nikokulmasta timi on johtanut tehtivien ja niihin varatun rahoituksen
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vilisen episuhdan kasvamiseen. (Kettunen 2006; Haveri et al. 2003, 40, 42; Helin
2005, 23-37, 111-112.)

1.2.2 Desentralisaatio, deregulaatio ja markkinaperusteisuus

Kuntien toimintaympiristd on viimeisen kahden vuosikymmenen aikana muuttunut
monilta osin myos kuntia sidntelevien institutionaalisten normien ja sidntdjen niks-
kulmasta. Nimi muutokset ovat osaltaan edesauttaneet muun muassa seki uuden jul-
kisjohtamisen soveltamista etti toisaalta uuden paikallisen hallintatavan muotoumista
Suomen paikallishallinnossa ja johtaneet kuntien muuttuviin toimintakiytintéihin.

Institutionaalisia muutoksia kuvaa parhaiten Suomessa 1980-luvulta alkanut
hallintoreformien aalto, joka nikyy niin kunnallishallinnon kuin sitd koskevan lain-
siddinnon kehittimisessi. Muutoksista keskeisimmit kytkeytyvit samaan aikakauteen
kuin taloudellinen lama, ja kuntien kannalta timi on tarkoittanut entisti itsendisempii
sopeutumisvastuuta palveluiden ja resurssien suhteen (ks. mm. Mottonen & Niemeld
2005, 39). Hallinnonuudistukset kuten valtionosuusjirjestelmin sekid suunnittelu-
jirjestelmin muutokset 1990-luvuilla edistivitkin osaltaan kuntien itsehallinnon ja
toimintaedellytysten vahvistamista (ks. mm. Kallio 1993, 29-30). Tt tavoitetta tiytti
my®s vuonna 1993 toteutettu kunnallislain (953/1976) osittaisuudistus (979/1992),
jonka tavoitteena oli kuntien paitdsvallan lisddminen tehtivien hoidon suhteen ja
toisaalta myds kuntien yhteistoiminnan organisoinnin muuttaminen.

Itsehallintoa pyrittiin vahvistamaan myds 1980-luvun lopussa kidynnistetylld ns.
vapaakuntakokeilulla®, joka edelleen tavoitteli kuntien voimavarojen tehokkaampaa
kiyttdd ja edelsi laajempaa sddntelynpurkua (Laki vapaakuntakokeilusta 718/1988;
Méttonen & Niemeld 2005, 35). Kuntien hallinnon yleiset perusteet sisiltivi, viljiksi
luonnehdittu kuntalaki tuli voimaan vuonna 1995 ja sitd koskevat taloussdinngkset
vuonna 1997. Kuntalain kantavina periaatteina ja sen uudistamisen tavoitteina olivat
telmin ja vastuun selkeyttiminen sekd mm. kuntalaisten suorien vaikutusmahdolli-
suuksien ja avoimuuden lisdédminen (ks. mm. KM 1993:33; Harjula & Priccild 1998).
Myos kuntajaon perusteista sidtavi uudistettu laki (1196/1997) astui voimaan vuonna
1998.

Normimuutokset ja reformit ovat keskeiselld tavalla vaikuttaneet kuntien toi-
mintaan ja valtion ohjauksen vihentyessi ne ovat kannustaneet kuntia vastaamaan
toimintaympiristonmuutosten haasteisiin entisti itsendisemmin. Ennen normiohja-
uksen purkamista kuntien toiminta nojasi Mottdsen & Niemeldn (2005, 32) mukaan
paljolti valtionosuuksien maksimointiin ja jirjestelmin purkamisen yhteni tavoitteena
olikin kannustaa kuntia tehostamaan toimintaansa.

Niin hallinnon ja piitdsvallan hajauttamisen ohella myds tehokkuustavoitteet
sisiltyiviit merkittidvini elementtind 1980- ja 1990-lukujen aikana toteutettuihin

35  Vapaakuntakokeilu oli voimassa vuodesta 1988 vuoteen 1996. Kokeilun tarkoituksena oli saada
kokemuksia mm. kunnallisen itsehallinnon vahvistamisesta, kuntalaisten osallistumisen lisiimisesti,
kunnallishallinnon kehittimisestd ja voimavarojen kiytostd nykyisti tehokkaammin. Kokeilun
mydtd sithen osallistuneille kunnille siirrettiin valtiolle kuulunutta piitdsvaltaa ja kunnat saivat
lisiksi vapauksia mm. organisaationsa muodostamisessa.
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hallinnonuudistuksiin (emt., 34; ks. myds KM 1987:47, 15). Niilld voidaan katsoa
olleen kolme keskeisti paitavoitetta: 1. deregulaatio eli sidntelyn purkaminen, 2. de-
sentralisaatio eli hallinnon hajauttaminen seki 3. markkinaperusteisten toimintamallien
korostaminen. Uudistukset pyrkivit osaltaan vastaamaan laajempiin yhteiskunnallisiin
haasteisiin ja purkamaan byrokraattis-legalistista hallintoa, jotta resursseja hyodyn-
nettiisiin paremmin myds kuntasektorilla. (Méttonen & Niemeld 2005, 38, 51, 57;
Haveri 2006b, 21-22; Kettunen 2006, 330; Temmes & Kiviniemi 1995, 32-33.)
Noin 1980-luvulta liikkeelle lihtenyt hallinnon uudistusaalto seki uudistuspolitiikan
laajemmat tavoitteet sitoivat osaltaan Suomen yhi liheisempiin vuorovaikutukseen
hallinnonuudistusten kansainvilisten trendien kanssa (emt., 9).

Seurauksena ohjaustoiminnan uudistamisesta seki raskaiden suunnittelujir-
jestelmien ja normiohjauksen purkamisesta markkinaohjauksen piirteet laajenivat
sovellettaviksi myds kunnallishallinnossa. Samanaikaisesti kuntien sisdistd ohjausta
ja hallintoa uudistettiin mm. purkamalla sektoroitunutta hallintoa eli yhdistimilld
hallintokuntia ja lautakuntia. Markkinasuuntautuminen nikyi palvelutuotannon
kilpailuttamisen korostamisena, osakeyhtidittimiseni seki liikelaitostamisena niin
kunnissa kuin julkishallinnossa yleisemminkin. (Métténen 1997, 43—44; Temmes
1994, 43—54; Mosttonen & Niemeld 2005, 35.)

Kehitys vahvisti erityisesti NPM-tyyppisten oppien soveltamista kunnallishal-
linnossa, miti valtionhallinto hallintouudistuksin tuki. Esimerkiksi valtionosuus-
jirjestelmin uudistamisen taustalla voidaan nihdi viitteiti NPM-opeista, ja myds
tulosjohtamisen rantautumisen kuntiin 1980-luvun alkupuolelta lihtien voidaan katsoa
liittyviin uuden julkisjohtamisen managerialistiseen kehityssuuntaukseen. (Emt., 38,
51, 57; Haveri 2006b, 27-28; Kettunen 2006, 330.) Erityisesti 1990-loppupuolelta
lihtien toteutettujen kuntien yhteistyshon liittyvien hankkeiden seki sitd koskevan
lainsdidinnén viljentimisen taas voidaan katsoa tukeneen paikallisen hallinnan
edistimisti ja verkostoitumisen lisdimistd tihtddvid pyrkimyksid. Kun samanaikai-
sesti institutionaalisten muutosten kanssa kuntien tehtivit laajenivat ja taloudellinen
resurssiympiristd heikkeni, oli kuntien vilttimitonti valtion vauhdittamana uudistaa
toimintatapojansa.

Uudistusten tehokkuus- ja taloudellisuustavoitteiden on jilkeenpiin katsottu
vihentineen oikeudenmukaisuuden, tasa-arvon ja kansanvaltaisuuden periaattei-
siin kohdistuvaa kiinnostusta julkishallinnon toiminnan miiridvind periaatteina
(Mbétténen 1997, 43; Mottonen & Niemeld 2005, 34). Muun muassa itsehallinnon
vahvistamiseen tihtddvien pyrkimysten on katsottu toteutuneen vain osittain. Vaikka
hallinnonuudistukset ovat tarjonneet kunnille enemmin vapautta, on samanaikaisesti
tapahtuneen taloudellisen litkkumavaran kaventumisen katsottu osin syéneen timin
vapauden (Haveri 2006b, 21-22; Kettunen 2006, 330). Lisiksi on syytd huomata,
ettd vaikka 1980-1990-luvuilla, ja osin 2000-luvullakin tapahtuneiden hallinnonuu-
distusten voidaan katsoa lisinneen desentralisaatiota ja kuntien itsehallintoa, voidaan
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erityisesti viime aikaiset kansalliset kehityskulut katsoa myos keskitetyn hallinnon
ominaispiirteiksi®.

1.2.3 Sosiaalinen arvo- ja tarveymparisto seka muut
yhteiskunnalliset muutokset

Viimeisten vuosikymmenien aikana kuntien yleinen yhteiskunnallinen toimintaympi-
ristdkin on muuttunut ja edellisten tavoin my®s timi on vaikuttanut kuntien toimin-
(ks. mm. Osborne & Brown 2005, 17-18). Keskeisimpii kuntien toimintaan ja myos
niiden talouteen vaikuttaneita tekijoitd ovat olleet sosiaalisten arvojen ja tarpeiden muu-
tokset sekd mm. viestomuutokset ja muuttoliike. Nimi ovat ajankohtaisia kysymyksia
jo nyt, mutta erityisesti ikiirakenteen muutoksesta johtuvat seurannaisvaikutukset ovat
tulevaisuuden haaste kunnille ja julkishallinnolle ympiri maailmaa.

Vieston miirin ja ikidrakenteen muutokset muodostavat kuntien toiminnan ja
talouden suunnittelun perustan. Kuntien kannalta viests- ja ikirakennemuutosten
seuraukset ovat kahtalaiset. Ensinnikin vanhenevan vieston palvelutarpeiden tyy-
dyttiminen merkitsee usein kulujen lisidntymisti, ja toisaalta viestdn vanhetessa ja
rekrytoida. My®s palveluiden maksajien miiri vihenee. (Emt., 17.)

Viime vuosina kuntiin kohdistuvat viestdmuutokset ovat voimistuneet. Ikira-
kennemuutokset samoin kuin viestén mairin muutokset aiheuttavat paikoin vinou-
mia kuntien ikidrakenteen tasapainoon, ja kokonaisuudessaan muuttoliike vaikuttaa
kunnan vastuulla olevien palvelujen kysyntiin seki niiden jirjestimisedellytyksiin.
Kunnille muutokset aiheuttavat usein joko suuria investointimenoja tai vastakkaisesti
palvelukapasiteetin kidyttamittd jaccamistd, mahdollisia purkutarpeita seki verotulojen
vihenemistd. Kuntien nikokulmasta maassamuuton tietyt piirteet lisddvit asukkaiden
tarpeiden sekd kunnan voimavarojen vilisti ristiriitaa erityisesti muuttotappiokunnissa,
silli muuttajat ovat yleensi opiskelu- ja tyoikiisii, jotka muuttavat harvaan asutuilta
alueilta suurempiin kaupunkeihin. Lihtokuntiin jadvit nidin ollen keski-idn ylittineet,
joille ei eniid synny lapsia, jolloin luonnollinen viestdmuutos kiintyy entistd voimak-
kaammin negatiiviseksi. Ikirakenne muuttuu entistd vanhusvoittoisemmaksi, kun
aktiivisessa tydidssi oleva viestd vanhenee. (Kallio 2006, 233-239, 255.)

Vieston keskittyessi kasvukeskuksiin viestdrakenne pysyy tasapainoisena oikeas-
taan vain niissi kunnissa, joiden asukasluku kasvaa. Samanaikaisesti kunnat joutuvat
kilpailemaan osaavasta tydvoimasta: esimerkiksi lddkiripula on jo todellisuutta syr-
jaseuduilla, mutta tulevaisuudessa suurten ikiluokkien siirtyessi elikkeelle kilpailu
kiristynee entisestiin. Kuntasektorilta on laskettu vuoteen 2010 mennessi jidvin
elikkeelle 150 000 henkil$d, ja asialla tullee olemaan vaikutuksia myds tydvoiman

36 Seki 1980- ettd 1990-lukuja on usein pidetty julkisen vallan tehtivien ja toimivallan hajauttami-
sen aikana. T4ll8in valtio on hajauttanut toimeenpanoluonteiset tehtivinsi seki julkisen sektorin
palvelujenjirjestimistehtivit paikalliselle tasolle eli kunnille. Viime vuosien kehityksessi voidaan
nihdi vastakkaisia pyrkimyksii, joissa valtio pyrkii desentralisoimaan tehtivid uudelleen ja toisaalta
palauttamaan itselleen ohjausvaltaa suhteessa kuntiin. Tdmi nikyy mm. vuonna 2005 kidynnisty-
neessi kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa.
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kilpailun suhteen. (Ks. mm. Haveri et al. 2003, 41; Sisdasiainministerié 2006b, 25.)

My®és vieston, kansalaisten tai kuntalaisten kiyttidytymisen muutoksilla seki kasva-
villa vaatimuksilla toisaalta julkisten palveluiden ja toisaalta muiden oikeuksien suhteen
(demokratia, osallistuminen) on merkitystd kunnan toiminnan kannalta. Kansalaiset
vaativat yhi laadukkaampia julkisia palveluja ja haluavat my$s enemmiin osallistumis-
ja valinnanmahdollisuuksia. Kuntalaiset ovat seki kuluttajia, asiakkaita ettd myos
kansalaisia, mikid omalta osaltaan antaa heille yhi laajemmat odotukset sen suhteen,
miten julkisen hallinnon tulisi heitd kohdella. (Osborne & Brown 2005, 18.)

Palvelutarve ja toisaalta myos palveluihin kohdistuvat laatuvaatimukset ovat siis
kasvaneet ja koventuneet. Kun vield 1980-1990-lukujen aikana olennaisempaa oli
saavutettujen palvelujen ylldpitiminen kuin niiden laajentaminen, on 2000-luvun
keskustelu keskittynyt enenevissi mairin myds palveluiden laadun kehittdmiseen tai
yllipitoon. Toisaalta jo 1990-luvulla ja titi ennenkin ristiriitoja heritti se, etti kaikkia
kuntalaisten palveluihin kohdistamia vaatimuksia ei nihty mahdolliseksi toteuttaa
(ks. mm. Kallio 1993, 25-26; KM 1987:47, 15). Kuntien tulee my®ds tiltd osin olla
joustavia ja sopeutumiskykyisii ja pyrkid vastaamaan edelleen my®s niihin haasteisiin,
joita yhteiskunta seki kansalaiset ja kuntalaiset niihin kohdistavat.

2 Modernista yhteiskunnasta kohti
postmoderneja olosuhteita

Edelld kuvattujen siirtymien ja muutosten voidaan nihdi ilmentivin sitd, ettdi maa-
ilma kunnallishallinnon ympirilld on saamassa postmoderneja piirteitd. Kysymys on
yhti lailla kulttuuristen, taloudellisten ja poliittisten olosuhteiden muutoksesta (ks.
mm. Inglehart 1997; Lyotard 1979). Edelld on kuvattu postmodernin ja modernin
tutkimuksen tai diskurssin eroja jo hieman, mutta millaisia ovat puolestaan moderni
tai postmoderni yhteiskunta ja organisaatiot?

Puhuttaessa postmoderneista olosuhteista viitataan yleensi olosuhteisiin linsimai-
sissa demokraattisissa valtioissa. Usein todetaan, ettd moderni on jotain mennytti ja
postmoderni vallitsevaa. Pikemmin voitaisiin sanoa, ettd yhteiskunnalliset olosuhteet
ovat edelleen piiasiallisesti moderneja, mutta tietyt trendit osoittavat tulevaisuuden
yhteiskunnallisten olosuhteiden olevan muunlaisia. Voidaan oikeastaan puhua moder-
nista yhteiskunnasta ja postmodernista olosuhteista, jotka ovat olemassa rinnakkain
yhteiskunnassamme. (Bogason 2005, 235-236; Bogason 2000.)

Modernin yhteiskunnan teoreettiset juuret voidaan ajoittaa valistuksen aikaan,
vaikka selvidd ymmirrysti siitd “milloin maailma muuttui moderniksi” ei ole olemassa.
Sen kiytinnollisempi lihtokohta ajoittuu 1800-luvun teollistumisesta tai/ja Ranskan
vallankumouksesta aina 1950-luvun kukoistuskauteensa. Ajanjaksoa mairittivit te-
ollistumisen ohella teknokratian ja edustuksellisen demokratian yleistyminen. (Fox &
Miller 1995, 3, 44; Bogason 2000, 13-14.)

Modernia yhteiskuntaa kuvaa parhaiten instrumentaalisen rationaalisuuden
voittokulku, joka dominoi yhti lailla tiedettd kuin arkielimii (Fox & Miller 1995,
44). Historiallista taustaa vasten tillainen on helppo ymmairtid: moderni jirki ja tie-
de korvasivat aikanaan erdinlaisen uskonnollisen fanatismin ja taikauskon (Bogason
2000, 14). Postmodernit olosuhteet taas johtavat pirstaloitumiseen maailmassa, jossa
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kontrolloidut prosessit ja rationalisaatio epionnistuvat (emt., 19). Postmoderni ilmenee
laajana kulttuurisena ja yhteiskunnallisena muutoksena, koska modernin yhteiskunnan
katsotaan tulleen tiensd piihin. Muutoksessa keskeistd on arvojen muutos taloudel-
lisesta eliminlaadun arvostamiseen: teollisen yhteiskunnan materialistiset arvot kor-
vautuvat osin yksilsllisyyden ja itseilmaisun sallivilla ja niitd korostavilla arvoilla. My®s
institutionaaliset, modernin yhteiskunnan aikana luodut rakenteet kuten hierarkkiset
byrokratiat muuttuvat, koska ne eivit ole enii tehokkaita (Inglehart 1997, 28). Jul-
kisella sektorilla markkinavoimien merkitys vahvistuu ja kokonaisuuden politiikasta
(politics of the whole) tulee fragmentaatiopolitiikkaa, jossa desentralisaation myoti
esimerkiksi paikallishallinto saa enemmiin vastuuta (Bogason 2000, 23-27).

Postmodernisaation myéti yhteiskunta muuttuu tuotantoyhteiskunnasta infor-
maatioyhteiskunnaksi ja samanaikaisesti postmoderni fragmentaatio hajottaa kollektii-
visen toiminnan merkitystd. Tdmi taas aiheuttaa julkishallinnossa sek paikallistasolla
konflikteja. (Emt., 23-24, 27; Hassard 1994, 1-2.) Tilanteesta, jossa tulevaisuuteen
on pystytty vaikuttamaan organisaatioiden tai maiden sisiiselld kontrollilla johtamisen,
tyontekijoiden, tyomarkkina- ja muiden jirjestdjen kautta, on siirrytty tilanteeseen,
jossa monet ulkopuoliset paineet”” vaikuttavat siihen, ettei sisidinen kontrolli riitd
vaikuttamiskeinoksi (Collerette et al. 2001, 39). Yhteiskunnan postmodernisaatio siis
ikdin kuin pakottaa sen toimijat tarkastelemaan omia, modernin aikakauden aikana
rakentuneita normejaan, siintdjdin ja toimintatapojaan uudesta nikokulmasta seki
uudistamaan niitd.

2.1 Moderni byrokraattinen organisaatio ja rationaalinen yksilé

Organisaation kisite on laaja-alainen, ja siitd on varmasti olemassa yhti monta kuva-
usta kuin on teorioitakin. Koko organisaatio kisitteeni on oikeastaan modernin ajan
tuote, silli moderni aika vaikutti ja vaikuttaa edelleen siihen, millaisena jisennimme
organisaation.

Organisaatioiden tarkastelu modernista nikokulmasta ei ole yksiselitteisti. Mo-
dernin ajan arkkityyppiorganisaation leimaa kantaa kuitenkin edelleen Weberin ide-
aalibyrokratia, jossa rationaalisuus oli onnistuneen organisaatioelimin tunnusmerkki.
(Clegg 1990, 4, 23; Thompson 1994, 185; Burrell 1994, 73-74.) Tillainen nikemys
on postmodernistisen tulkinnan virittimai eiki sinidnsi ehki totuus kyseisestd ajanjak-
sosta®®, mutta se kuvaa erityisesti julkishallinnon ja sen organisaatioiden osalta niitd
keskeisid ominaispiirteiti, joita esimerkiksi aiemmin kuvattu uusi julkisjohtaminen
myShemmin nousi kritisoimaan.

Modernissa organisaatiossa merkityksellistid oli moraalinen ja legaalinen normatii-
vinen totalisointi, yhteniiset toiminnot, kokonaisuus ja rationaalinen paitoksenteko
(Clegg 1990, 19). Organisaatiota ohjattiin ja kontrolloitiin byrokratian ja hierarkian

37  Kuten mm. kilpailun lisiintyminen, kansainviliset painostusryhmit seki valtiollisten rajojen hil-
ventyminen.

38 Postmoderni on osaltaan vastaus tai vaihtoehtoinen diskurssi modernille diskurssille. Mm. Ant-
tiroikon (1993a, 104) mukaan “postmoderni diskurssi on erddnlainen modernin synnyttimin
pahoinvoinnin oire”.
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keinoin. Byrokratia tarkoitti, etti organisaatioissa vallitsivat tarkat rationaaliset siinndt,
joiden kautta hierarkian vaatima koordinointi voitiin tdytedd. Nimi sidnnét kertoivat,
milld tavoin pddtokset tulee tehdid ja prosessit toteuttaa. Tirkeintd oli ajatus siité, ettd
organisaation struktuuri pysyy samanlaisena pitkinkin ajan kuluessa. Hierarkia taas on
modernin ajan organisaation luonnollinen organisointimuoto. Se tarkoittaa tiivistetysti
auktoriteetin, vastuiden ja tehtivien jakoa organisaatiossa organisationaalisen aseman
mukaisesti. Lisaksi hierarkia miirittelee, milld tavoin ylemmissi asemassa olevat
voivat ohjata ja kontrolloida niit4, jotka asemaansa perustuen ovat alemmalla tasolla.
(Hatch 1997, 35-37, 164-167, 173; ks. my6s Argyris 1972, 4.) Erityisesti julkisilla
organisaatiolla, kuten kunnilla, on ollut ja on edelleen tillaisia erityispiirteitd. Niilld
on tausta byrokraattisina organisaatioina, joita ohjaavat vahvasti erilaiset lait, sd@nnét
ja menettelytavat (Korunka et al. 2003, 53).

Modernin organisaation pyrkimys yhteneviisyyteen ilmenee rationaalisessa pii-
toksenteon prosessissa, jossa organisaation tavoitteiden miirittely tapahtuu. Rationaa-
lisen ajattelun mukaan on olemassa virallisia ja operatiivisia tavoitteita. Viralliset eli
strategiset tavoitteet asettaa ylin johto tyontekijéiden vastatessa piivittiistoiminnoista
ja keskijohdon organisaation sisdisistd pidtoksistd sekd niiden implementoinnista.
(Hatch 1997, 121, 270, 272.) Rationaalisen pidtoksenteon malli nikyy myds tuon
ajan muutosteorioissa, etenkin suunnittelun muutoksen malleissa, joita kuvataan
timin padluvun kappaleessa 3.3. Kuviossa 2 on kuvattu tyypillinen rationaalisen
paitoksenteon malli tai prosessi®.

Ongelman madrittely

v

Vaihtoehtojen
luominen ja arviointi

v

Vaihtoehdon valinta

v

Valitun vaihtoehdon
implementointi

v

Tulosten monitorointi

Kuvio 2. Rationaalisen paatoksentekoprosessin malli. Léhde: Hatch 1997, 273.

39  Rationaalista padtksenteon prosessia on tissi kuvattu piipiirteissdin. Mallista on olemassa erilaisia
variaatioita, ja eri teoreetikot ovat kehitelleet mallia edelleen. T4ti ovat tarkemmin kuvanneet mm.

Eisenhardt & Zbaracki (1992).
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Malli erottaa selkeisti toisistaan pddtoksenteon sekid piidtdsten implementoinnin.
Tillaiseen malliin pohjautuva organisaation piitdksenteko perustuu ajatukseen siiti,
ettd organisaatiossa on olemassa yhdet yhteiset tavoitteet, joihin kaikki organisaatiossa
sitoutuvat: moderneissa organisaatiossa on olemassa vain koko systeemin taso, johon or-
ganisaatiossa toimivat yksildt mukautuvat. T4ma stabiili organisaatio toimi kohtuullisen
staattisessa toimintaympiristdssd, ja olennaista oli organisaation toiminnan turvaaminen
ja jatkuvuus. (Ks. mm. Simon 2000, 750; Eisenhardt & Zbaracki 1992, 33.)

Modernin yhteiskunnan tai organisaatioiden rationalismiin perustuvan ajattelun
tarkoitus oli kiitkei yksilot, heidiin tunteensa, egoisiminsa seki itseintressinsi byrokratian
ja hierarkian keinoin. Byrokratia ja hierarkia toimivat yksilollisid tarpeita kahlitsevina
instituutioina, “anarkian institutionaalisina sddtelijoind” (Harmon 1995, 37-39; ks.
my6s Fox & Miller 1995, 33-34). Virkamiesten itseintressin, byrokraattisen opportu-
nismin ja ns. vapaamatkustajuuden oletettiin olevan luontainen motiivi organisaatiossa
toimiville yksilsille ja niiden on katsottu selittivin julkisten organisaatioiden tehot-
tomuutta®. Juuri julkisella sektorilla tillaiset ongelmat ovat tyypillisid, koska kiytossd
on vain vihin markkinamekanismeja, jotka kontrolloisivat vapautta samoin kuin
yksityissektorilla. (Leach et al. 1994, 61.)

Tillainen ajattelu pohjautuu modernin ajan ihmiskisitykseen, jota médrittavit ns.
rationalistisen vastuun ja velvollisuuden kisitteet (ks. tark. Harmon 1995, 130; Hatch
1997, 210-213). Olennaista tdssi rationalistisessa ihmiskisityksessd on, ettei ihmisen
olemassaolon paradoksaalista laatua hyviksyti. Moderni byrokraattinen organisaatio
hylkii ihmisen individuaalisen identiteetin ja kaventaa tuottavuuden nimissi yksilsiden
merkityksen yhteen rooliin: yksil on kone, objekti, joka suorittaa johdon suunnitel-
mien mukaisesti annetut tehtivit. (Harmon 1995; Inglehart 1997, 29; Ahman 2003,
23-24.)4

Tillainen objektiivinen kisitys yksilostid hylkid toimijan subjektiivisuuden, miki
johtaa edelleen seki ajan teorioiden etti organisaatioiden tunteettomuuteen (Fineman
1993)*. Kisitys on johdonmukainen seuraus positivismin leimaamasta ajattelusta, joka

40  Kisitys byrokraattisesta opportunismista on Harmonin (1995, 110) mukaan teoreettisesti neutraali.
Useat eri teorioiden kannattajat jakavat kiisityksen virkamiesten tietystd kiyttdytymisestd byrokraat-
tisena opportunismina. Kisitettd kidytetdin usein myos jokapidiviisessi keskustelussa kuvaamaan
perustumista itseintressiin. Kun yksilét omaavat valinnanvapauden, he unohtavat organisatoriset
velvoitteensa ja vapaasta valinnasta tulee vastuutonta. (Harmon 1995, 110-113.) Vapaamatkustajuus
taas liittyy peliteorian, game theoryn, kisitteistdon. Teoria olettaa, ettd yksilot tekevit pidtoksensi
yksilollisesti eivitkd kommunikoi toisten preferensseistd tai paljasta omiaan. Kyse on siité, ettd ra-
tionaalinen yksild ei koe, ettd hinen toimintansa organisaation hyviksi auttaisi hidnti sen enempii
kuin yksilod, joka ei tee mitiin. (Bogason 2000, 44-46.)

41 Yksiloiltd ikddn kuin kiellettiin rooli muina kuin tydntekijoind. Yksilslld oli annettu ja pysyvi luonne
ja identiteetti, jolloin unohdettiin yksilsiden ajattelun olevan inhimillisten psykologisten rajoitusten
sitomaa. (Vartola 2004, Fineman 1993; Hatch 1997; Juuti 2001; Carter & Jackson 1994, 95-96.)

42 Modernin ajattelun perusperiaate oli, etti on olemassa objektiivinen ja subjektiivinen maailma.
Nimi ovat toisistaan erotettavissa eikd niiden vililld ole suhdetta. Tdmai rationalistinen nikékulma
privatisoi yksiléllisyyden ja yksilon subjektiivisuuden: julkinen elimi erotettiin yksityiselimisti ja
persoonallisilla rooleilla ei voinut olla julkisessa elimissi tai keskustelussa merkitystd. Yksilon sisdinen
kokemus nihtiin vastakohtana objektiiviselle todellisuudelle, instituutioille ja yhteisille: vastakkain
ovat yksild ja yhteiskunta, objektiivisuus ja subjektiivisuus eivitkd ne ole olemassa samanaikaisesti.

(Harmon 1995, 38-39, 65-72.)
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ei sallinut ihmisten intentioiden huomioimista tieteellisessi ajattelussa. Myos padcok-
sentekoteorioissa ns. emotionaalinen yksild jdi sivuun: tunteet olivat subjektiivinen
virheilmis, joka kuului positivistisen maailmankuvan mukaan tutkimuksen ja myos
organisaatioiden ulkopuolelle. (Limsi 2001, 31-32.)

Ahman (2003) toteaakin modernien ja my®s niiti edeltivien teorioiden olevan
kaukana myshemmisti postmoderneista, yksilon asemaa korostavista teorioista huo-
limatta siitd, ettd ne jollain tapaa toivat esiin yksil6llisid tendenssejd organisaatiossa.
Tillaiset nikékulmat eivit kuitenkaan huomioi yksilén rationaalisuuden rajoitteita,
ja niissd kuvastuu pyrkimys antaa puheoikeus vain tietyn valta-aseman omaaville

henkilsille (Hassard 1996, 47-50).

2.2 Postmoderni verkosto-organisaatio ja
vastuullinen tyontekija

”Postmodernia organisaatiota” ei ole tismillisesti miiritelty, mutta se on jotain muuta
kuin hierarkia. Jilkiteollisessa tai postmodernissa yhteiskunnassa on havahduttu mo-
dernin organisaation miirittelyn rajoittuneisuuteen samoin kuin siihen, ettei rationaa-
lisuus organisaatiossa olekaan niin itsestdin selvii. Yhteiskunnan muutoksista johtuen
organisaatiot ndyttivit muuttuvan joustaviksi, epimuodollisiksi seki informaatio- ja
palveluorientoituneiksi. (Hatch 1997, 45.) Eridinlaisena prototyyppini tisti jilkite-
ollisen yhteiskunnan organisaatiosta voidaan pitii verkostoa (emt., 45-46; Bogason
2000; Thompson 1994, 185-186; Castells 1996, 168). Verkosto-organisaatio -kisite
haastaa modernistiset kisitykset siitd, mitd organisaatio oikeastaan on. Se haastaa
edelleen modernistien olettamukset organisaation sosiaalisesta rakenteesta ja korvaa
ne vertikaalisella kommunikaatiolla seki lateraaleilla suhteilla ja muodolliset siteet or-
ganisaatioiden tai sen yksikoiden viliselld kumppanuudella. Verkosto-organisaatioissa
organisatoriset raja-aidat menettivit merkitystiin, misti johtuen verkostojen toimi-
vuuden perusedellytyksid ovat my6s vapaa piitoksenteko, informaation jakaminen ja
luottamus. (Ks. esim. Hatch 1997, 45, 191-192, 197; Juuti 2001; Ahman 2003.)
Verkostomaisuus korvaa myés hierarkkisuuden ja byrokraattisen rationaliteetin
(Thompson 1994, 185-186). Olennaisemmiksi tulevat osaaminen ja oppiminen,
joiden kautta organisaatio voi reagoida nopeammin ja joustavammin toimintaympi-
ristén muutoksiin: verkosto-organisaation ajatellaan sopeutuvan uusiin taloudellisiin
olosuhteisiin, koska sen kyky joustaa, innovoida ja jalostaa signaaleja tuotteiksi tietoa
prosessoimalla nousee keskeiseksi. Postmodernissa organisaatiossa toimintatavat
muuttuvat johtuen yhteiskunnan epistabiilimmasta tilasta: ylldttdvid tai ns. ilkeitd
ongelmia® nousee esille aiempaa enemmiin ja niiti ei voida ratkaista enii rationaalisilla

43 Yhteiskunnallisia ongelmia, joita eri organisaatiot pyrkivit toiminnallaan ratkaisemaan, on jaoteltu
ilkeiksi ja kesyiksi. Kesyihin ongelmiin voidaan miritelli ratkaisuvaihtoehtoja, joita voidaan testata
ja verrata. Ongelman piitepiste ja sen ratkaisuun vaikuttavat tekijit voidaan todeta selkeisti ja siksi
niihin voidaan vastata helpoimmin rationaalisten pditoksentekotapojen ja toimintamekanismien
kautta. Sen sijaan ilkedt ongelmat ovat seurauksia toimintaympiristdn monimutkaistumisesta ja
niitd on yleisesti ottaen hankalampi miiritelld. Niilld ei ole alkua eiki loppua vaan ne ovat syiden,
seurauksien ja ongelmien kimppuja, kuten mm. kdyhyys ja syrjiytyminen. Ilkeit ongelmat edel-
lyttdvit uudenlaista toimintatapaa, joka yleensi on jotain muuta kuin strateginen tai rationaalinen.
(Méttonen & Niemeld 2005, 97; Ks. myds Rittel & Webber 1967.)
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toimintatavoilla tai strategioilla. Ongelmat tarvitsevat tuekseen erilaisia menettely- ja
ratkaisukeinoja, kuten esimerkiksi prosessuaalista strategiaa, jonka miirittelyyn osal-
listuvat useammat toimijat ja toimijaryhmit (Méttonen & Niemeld 2005, 96-97).

Kiytinnossi tillainen organisaatioiden muutos on ollut nikyvi yksityissekto-
rilla, jossa muutos korporaatiokulttuurista tai byrokratiasta verkostomaisempaan
suuntaan oli vilttimiténti toiminnan jatkuvuuden takaamiseksi toimintaympiristén
muuttuessa. Toisaalta verkosto-organisaatiotyyppisid esimerkkeji 16ytyy julkiseltakin
puolelta. Muun muassa Euroopan unioni ja kuntien lisidntyvi yhteistyd ilmentivit
muotoutuvia verkostoja huolimatta siitd, ettd byrokratia ja hierarkia ovat edelleen
julkisen palvelutuotannon ja hallinnon merkittdvimpii ohjauskeinoja. (Rhodes 1997;
Castells 1996, 168-162, 196; Goss 2001, 63-65.)

Yksilsiden kannalta organisaation uudelleenmiirittelyn merkitys on siind, ettd
se muotoilee osin uudestaan modernin organisaation ylldpitimii valta-asetelmia alle-
viivaamalla ja nostamalla keskustelun keskiéon nikokulmia, jotka ehkd modernissa
organisaatiossa ovat olleet marginaalissa (ks. esim. Hatch 1997, 46-47). Postmoder-
nimpaan nikemykseen yksilosti vaikuttavat keskeisesti postmodernit yhteiskunnalliset
trendit, muun muassa individualisaatio, jonka myoti yksilot eriytyvit yhteiskunnan
heille asettamista rooleista ja siinndistd. Titd kautta ihmisten standardisointi kokee
eroosiota, silli postmodernin yhteiskunnan arvot korostavat yksildiden itseilmaisua
enemmin kuin taloudellista tehokkuutta (Inglehart 1997, 29; Beck 1994, 14).

Postmodernin ajan yksilokisitys on subjektiivinen. Tunteet ja kokemukselli-
suus hyviksytiddn inhimillisen toiminnan taustalla, ja nidin tunteiden nihdiin myos
kuuluvan organisaatioon ja sen sosiaaliseen jirjestykseen (Fineman 1993; Carter &
Jackson 1994, 95-96). Postmodernismi onkin pyrkinyt nikemiin ihmisen toimijana,
suunnittelijana, oman elimintarinansa ja sosiaalisten verkostojen johtajana, esteetti-
seni tai symbolisena, vapaana ja vastuullisena yksiloni. Timin kisityksen mukaan
yksiloiden kokemus on fragmentoitunutta ja yksiloiden vililld on eroja. (Beck 1994,
14; Hatch 1997, 210-213.) Kun organisaatioissa toimivilla yksilsilld katsotaan olevan
useita rooleja, erilaisia tavoitteita ja intresseji, jotka vaikuttavat myos organisaatioiden
paitoksentekoon ja prosesseihin (ks. Eisenharde & Zbaracki 1992, 23-25), nousee
keskusteluun my®és sellaisia ryhmii ja yksiloitd, jotka eivit modernina aikakautena
olleet sen enempii tutkimuksen kuin organisaatioidenkaan kiinnostuksen kohteena.
Tilloin myds ns. rivityontekijdille ja organisaation arjelle annetaan #ini (ks. mm.
Carter & Jackson 1994, 95-96).

Edelld kuvatut modernin ja postmodernin nikékulmien erot ovat vaikuttaneet
viime vuosikymmenien aikana tapahtuneeseen johtamis- ja tydntekijiparadigmojen
osittaiseen muutokseen. Uuden tydntekijiparadigman mukaan jokaisen yksilon tulisi
ottaa itse vastuuta omasta kehittymisestdin. Turvallisuutta ei saavuteta enid samalla
tavoin kuin ennen pysyvin tydpaikan avulla, vaan oman itsensi ja osaamisensa kehit-
timisen seki kasvumahdollisuuksien kautta. Uuden paradigman mukaan tydntekijin
osaaminen ja luovuus takaavat hinelle tydpaikan, ja tyonantajan tehtivini on tukea
yksilon kehittymisti. (Ahman 2003, 45-46.)

Modernin yhteiskunnan ja postmodernien olosuhteiden seki organisaatioiden,
yksildiden ja paradigmojen eroja jisennetiin edellisen pohjalta kootusti kuviossa 3.
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Moderni Postmoderni
Yhteiskunta Teollinen Informaatio, tieto

Massatuotanto Kuluttajuus

Keskittaminen Desentralisaatio

Luokkajako Pluralismi

Ydinperhe Individualismi

Kollektivismi Fragmentoitunut perhe

Tutkimus ja tiede

Organisaatiot

Yksilo

Vallitsevat paradigmat
Tyontekijaparadigma
Johtamisparadigma

Objektiivinen rationaalisuus
Stabilius

Staattisuus

Kansallisuus

Looginen positivismi
Universaalien etsinta
Mitattavuus
Elitistisyys

Suuret kertomukset

Weberildinen ideaalibyrokratia
Hierarkia

Erikoistuminen

Formalisointi

Suunniteltu tyonjako
Totalisointi

Yhdenmukaisuus

Itseintressi
Rationaalisuus
Yhtenevainen ajattelu
Pysyva identiteetti
Tunteet virhetekija
Scientific tai rational man

Tyontekija alaisena
Yksi ainoa tapa johtaa

Kuvio 3. Modernin ja postmodernin eroja.

Subjektiivinen rationaalisuus
Monimutkaisuus
Kansainvalisyys

Moniaanisyys
Marginaalisuus, paikallisuus
Arjen danet

Useat nakokulmat

Useat organisaatiomuodot
Adhokratia
Verkosto-organisaatiot
Tilapaisyys

Asiantuntijuus
Erilaistuneet tavoitteet
Konfliktit ja tunteet

Yksilon vapaus ja vastuu
Rajoitettu rationaalisuus
Useita identiteettejd

Yksilo toimijana ja subjektina

Tyontekija itse vastuullisena
Useita tapoja johtaa

3 Organisaatiomuutos ilmiéna ja prosessina

3.1 Organisaatiomuutoksen kasitteesta

Muutoksen kisite on alkuaan lainattu fysiikan termistdstd ja havaintoa koskevasta
teoriasta, jonka mukaan vain se, miki litkkuu, on nikyvii. Liikkumaton tai stabiili
olotila ei ole tutkimuksen kannalta juurikaan mielenkiintoinen, etenkiin jos kyse on
organisaatiosta. Organisaatiomuutoksen mielekkyys tutkimuksen kohteena onkin
ndin perusteltu, koska vasta muutos tuo mahdollisuuden paljastaa kyseenalaistuksen
kautta organisaation sosiaalisen jirjestyksen sekd mahdollisen rakenteilla olevan uuden
jarjestyksen. Juuri titd kyseenalaistamista ja uudelleenrakentamista muutos itse asiassa

onkin. (Czarniawska & Sevén 1996.)

Hieman kiytinnénliheisemmin tarkasteltuna muutos voidaan kuvata organisaati-
ossa toteutettavaksi kehityshankkeeksi: muutos on organisaation tietoista kehittimisti
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(ks. mm. Juudi et al. 2004, 19). Toisaalta muutos voi olla myés reaktio johonkin ta-
pahtumaan organisaation sisilli tai ulkopuolella (Furnham 1997, 622; Czarniawska
& Joerges 1996, 14).

Muutoksen kisitettd on sen diffuusiudesta ja sovellutusalueen laajuudesta johtuen
vaikea miiritelld tdsmallisesti huolimatta siitd, ettd se on yhteiskuntatieteen kiyte-
tyimpid kisiteeitd (Vartola 2004). Vartolan (emt.) mukaan onkin olemassa vain vihin
kriteereitd, jotka erottavat eri tyyppisid organisaation ja hallinnon muutoksia. Tdmi
johtuu siiti, ettd kuvattaessa organisaation muutosta, on jo kisite organisaatio hyvin
laajoja sovellutuksia salliva. Koska muutoskonseptio yleisessd organisaatioteoriassa jii
abstraktioksi, on sen sisilto [6ydettivissi seki teoreettisista traditioista ettd niistd konk-
reettisista organisaatioista, joihin yleistykset nojaavat ns. teoreettisissa lausumissaan.
Toisaalta muutoksen kisitteen tdsmillinen miirittely ei ole ehki tarpeellistakaan, silld
kisite on yleismerkityksellinen. Sitd voidaan kiyttii tarkoitettaessa “minki tahansa
ilmion rakenteen, olemuksen tai piirteen siirtymistid kvantitatiivisesti ja/tai kvalitatii-
visesti jonain hetkeni miiritellysti tilasta toiseen, riippumatta siitd, onko timin tilan
muutos edistymisti tai taantumista, positiivista tai negatiivista’. Olennaista on alkutilan
tismillinen miirittely, jotta muutoksen sisilté on perusteltu. Tilloin tulee tismenti,
miki on muutoksessa: "muutos” saa apukisitteen ominaisuuden, jonka mielekkyys
on riippuvainen siitd piikisitteestd eli muutoksen kohteesta, jota se kuvaa. (Emt.,
53, 140.) Tdmin tutkimuksen kohteena oleva muutos on erityinen kehittimishanke,
jossa muutoksen aika ja tavoitteet on tdsmillisesti midritelty. Juuri timi mahdollistaa
Seutu-hankkeen tarkastelun organisatorisena muutosprosessina ja muutoksena.

3.2 Organisaatiomuutoksen kohde ja aste

Muutoksia on usein luokiteltu sekid muutoskohteen ettd -asteen mukaan. Muutosaste
kertoo yleensi sen, kuinka syville organisaation toimintoihin ja kulttuuriin muutos
ulottuu. Muutosasteet voidaan karkeasti luokitella ennakoivaan, reagoivaan ja krii-
simuutokseen (ks. esim. Nakari & Valtee 1995, 114—115; Burke 2002; Munduate
& Bennebroek Gravenhorst 2003, 2-3). Kun muutostarpeisiin kyetdin ennakolta
mukautumaan, on kyse tydyhteisén jatkuvasta kehittimisestd, jossa organisaation
tila vaihtelee stabiilista niin sanottuun normaaliin (pinnalliseen) muutoksentilaan.
Ennakointi auttaa organisaatiota selviytymiin ilman syvillisempid muutosta, silld se
havahduttaa organisaation ajoissa muutostarpeiden tarkasteluun. Reagoivasta muu-
toksesta voidaan puhua siind vaiheessa, kun muutostarpeet ovat nikyvimpid, mutta
eivit pakottavia. Syvillisemmit muutokset voidaan vield tissikin vaiheessa viltti,
silld vaihtoehtoja on olemassa toisin kuin kriisimuutoksessa, jota voidaan pitidi vilt-
timattomini. Tillaiselle transformaatio- tai revolutionaariselle muutokselle ei 16ydy
endd yhtd montaa vaihtoehtoa kuin evolutionaariselle eli transaktiotason muutokselle.
Jalkimmiinen on organisaation jatkuvaa kehittimisti, ja nykyidin myos yleisempii
organisaatioiden sopeutuessa toimintaympiristdnsi jatkuviin muutoksiin. (Burke 2002,
11-12, 67; Munduate & Bennebroek Gravenhorst 2003, 5.)

Muutoskohde on se, miti tarkkaan ottaen halutaan muuttaa. Muutoskohde on
eri asia kuin muutosprosessi, jota tarkastellaan jiljempini. Muutoskohteen valinta
riippuu luonnollisesti organisaation ongelmista, mutta myds muutoksen asteesta ja
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luonteesta seki organisaation ulkopuolisista tekijoistd ja niiden organisaatiolle asetta-
mista haasteista. (Burke 2002, 14, 144-145.) Muutoskohde on lihes aina systeemi-
nen, kokonaisvaltainen, vaikka se vaikuttaisi kapeammalta kisittiden vain yksittidisen
muutoskohteen kuten johtamisjirjestelmin tai organisaation palkitsemissysteemin.
Yksittdisen kohteen muutos vaikuttaa ennen pitkii koko organisaatioon, ja niin ollen
perimmiiseni muutoskohteena on aina koko organisaatio, eivit vain sen osat. Yleensi
muutos kidynnistidkin erdinlaisen ketjureaktion: yksinkertaisiksi suunnitellut muu-
tokset saattavat tuoda mukanaan toivottujen lisiksi epitoivottuja tai odottamattomia
seurauksia. Muutos voi aiheuttaa esimerkiksi taloudellisia seuraamuksia, jotka voivat
lopulta olla niin suuria, ettd koko muutos viivistyy tai jopa peruuntuu. (Czarniawska
& Joerges 1996.)

Julkiselle sektorille kohdistuvat tai sielld toteutettavat muutokset ovat Osbornen
& Brownin (2006, 6) mukaan usein joko suunniteltuja tai emergentteji eli ennalta-ar-
vaamattomia ja vaikeita kontrolloida. Suomalaiseen julkiseen hallintoon kohdistuneina
muutoksina voidaan pitidd esimerkiksi hallinnon kehittdmisti, jonka tavoitteita ovat
olleet mm. organisaatioiden tuottavuuden ja tehokkuuden parantaminen. Usein nimi
hallinnonuudistukset ovat olleet pikemminkin pienid tekoja kuin suuria reformeja
(Stenvall etal. 2007a, 24-25; ks. myds Osborne & Brown 2005, 93). Hallinnon refor-
mina voidaan pitdd myos timin tutkimuksen esimerkkimuutosta, joka tavoitteiltaan
on tihdinnyt syvilliseen organisaation strategioiden ja tehtivien muutokseen, vaikka
sitdi muutosasteeltaan voidaan pitdi enemmin juuri ennakoivana tai suunniteltuna ja
ndin Stenvallin et al. (2007a) mainitsemana “pieneni tekona”.

3.3 Tutkimukset organisaatiomuutoksista

Organisaatiomuutokset ovat yleistyneet Maunon & Virolaisen (1996) nikemyksen
mukaan aina 1980-luvulta lihtien. Ehki pikemminkin voitaisiin sanoa, ettd organi-
saatiomuutoksia on ollut aina, mutta niiden tutkimus on suhteellisen uutta. Orga-
nisaatioiden toimintaympiristén kiihtyvd muutos on synnyttinyt kiinnostusta niitd
kohtaan, vaikka organisaatiomuutosten teoriaa systemaattisena tuskin on olemassa*
(Burke 2002, 19-20; ks. my®s Forssel & Jansson 1996).

Organisaatioiden muutoksista ovat olleet kiinnostuneita useat teoreetikot ja tutki-
jat kuitenkin jo ns. esimodernina tai modernina aikana. Kaikki nimi ovat vaikuttaneet
muutostutkimuksen kehittymiseen ja muotoutumiseen. Esimerkiksi Taylor uskoi ra-
tionaalisen tieteellisen nikokulman edistivin parhaiten myos organisaatiomuutoksia.
Nyky-yhteiskunnasta loytyy Taylorin tuottavuutta edistivin nikékulman jatkajia,
joista esimerkkini toimivat mm. monet yritysjohtamisen teoriat. (Burke 2002, 20-23,
42.) My®és ns. Hawthorne-koulukunnalla®® on ollut merkitysti erityisesti sosiologian
ja psykologian myshemmiille kehitykselle ja ndin my6s muutostutkimukselle. Koulu-

44 Systemaattisuudella tarkoitetaan Burken (2002) tavoin siti, ettei organisaatiomuutoksista ole tehty
sellaista tutkimusta, joka keskittyisi muutosten onnistumiseen ja toteuttamiseen systemaattisesti
vaikuttaviin tekijéihin.

45 Ns. Hawthorne-koulukunnan edustajia olivat mm. Elton Mayo, George Homans, Fritz Roethlisber-
ger, T. N. Whitehead ja W. J. Dickson. Koulukunta vaikutti noin 1920-luvulta alkaen merkittivisti
organisaatiopsykologian ja -kiyttdytymisen tutkimukseen.
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kunta osoitti mm. psykologisten ja inhimillisten tekijoiden merkityksen muutoksessa.
(Emt., 23-26.)

Kiytinngssi tutkimukset organisaatiomuutoksista ovat usein yhdistelmii erilaisista
nikokulmista, teorioista, suuntauksista ja analyyseistd (Collins 1998; Czarniawska &
Sevén 1996). Czarniawskan ja Sevénin (1996) mukaan tirkeimpini organisaatiomuu-
tokseen keskittyvini teorioina voidaan pitdd sekd suunnitellun muutoksen malleja
ettd organisaation kehittimiseen liittyvid teorioita. Usein organisaation muutokseen
viitataankin sitd yleisemmilld "organisaation kehittimisen” kisicteelld.

Juutin (2001) mukaan organisaatioiden kehittiminen alkoi humanistisena fi-
losofiana, johon modernin tieteen ihanteet tulivat mukaan: positivistisen perinteen
mukaan alettiin etsid perustaa muutosten toteuttamiselle. Téstd edettiin 1970-luvulla
kokonaisvaltaiseen organisaation muutosstrategiamalliin, jossa organisaation muutosta
ja kehittdmistd johdettiin valvonnalla. Muutos- ja kehitysprosessit olivat vield tuolloin
vilineellisen rationaliteetin ohjaamia tekniikoita ja menetelmii. Organisaatio kisitettiin
kokonaisjirjestelmiksi, jossa syyt ja seuraukset etenivit lineaarisesti ja jonka muutos
oli yksinkertainen. Kiyttiytymistieteellinen ja humanistinen lihestymistapa alkoivat
kuitenkin kritisoida titd nikokulmaa. Ne toivat mukaan yksilonikokulman, joka
aluksi ei itsessidn ollut kiinnostava, vaan vain kehittimisen vilikappale (ks. emct.).
Titd eroa, jota Juut (2001) kutsuu sosiaalisen insinddritoiminnan ja humanististen
arvojen kuiluksi, ei kuitenkaan voitu paikata, vaan se laajeni lopulta menetelmiilliseksi
eroksi. Tutkimus organisaatioiden muutoksista noudattelee siis samoja traditioita kuin
organisaatiotutkimus yleisemminkin.

Organisaation kehittimisen eli OD:n (organizational development) merkitys
on suuri siksi, ettd se antoi aiempia teorioita systemaattisemman kuvan organisaa-
tiomuutoksesta keskittyen organisaation kehittimiseen laajemmin. OD kehittyi eri
henkilsiden kautta, ja sitd voidaan pitid kiyttiytymistieteen ja sosiaalipsykologian
traditiota jatkavana ja soveltavana nikokulmana organisaatiomuutoksiin. Sen meto-
dologia perustuu toimintatutkimukseen ja systemaattiseen aineiston keruuseen, ja se
teossa.“ Sen tunnetuimpia edustajia on Kurt Lewin, joka toi muutostutkimukseen ns.
kenttitutkimusilmion. Tutkimusta tehtiin aidoissa olosuhteissa, ja ryhmidynamiikan
tutkimustietoa pyrittiin soveltamaan myds kiytintoon. (Juut 2001, 367; Aaltola &
Syrjanen 1999; Burke 2002 34-36, 42.)

Lewin my®s kiytti ensi kerran suunnitellun muutoksen mallia. Lewinin (1958)
versiossa oli kolme askelta: unfreezing (sulattaminen), moving (siirtyminen uuteen)
ja refreezing (jiidyttiminen). Ensimmaisen askeleen tavoite oli tiedostaa muutostarve
ja hylitid olemassa oleva kiyttdytymismalli. Toisessa vaiheessa kehitettiin uusia malleja
organisaatioiden rakenteiden ja prosesseiden kautta ja kolmannessa saavutettu tila

46 OD:n merkittivimpid kehittelijsitd 1990-luvulla on ollut mm. Jerry Porras kollegoineen (Burke
2002, 129). Porras seki Silvers ovat OD:n lisiksi lisinneet ymmirrysti myds muun asteisista organi-
saatiomuutoksista. Suunnitellun muutoksen (OD) lisiksi he ovat kehitelleet ns. OT:td (organizational
transformation), jota on kutsuttu toisen sukupolven OD:ksi. Syvillisempii transformaatiomuutosta
on kuvattu edelli suunnitellun muutoksen lisiksi. (Ks. mm. Porras & Silvers 1991, 52-54, 73;
Juuti 2001.)
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vahvistettiin. Vahvistamisessa apuna olivat mekanismit, jotka edistivit uusia kiyt-
tdytymismalleja. Suunnitellussa muutoksessa olennaista oli lisiksi, ettd muutostarve
voitiin tunnistaa helposti organisaation toimintaympiristostd. (Lewin 1958; Osborne
& Brown 2005, 25.)

Suunniteltu muutos oli muutoksen hallintaa organisaatiossa, ja sen tavoitteena
oli alun perin organisaation tehokkuuden parantaminen. Suunnitellun muutoksen
malleihin liittyy keskeisesti samanlainen vaiheittaisuus ja lineaarisuus kuin Lewinin
malliin, jota useat teoreetikot ovatkin kehitelleen eteenpiin. (Burke 2002, 141.) Vaikka
suunnitellun muutoksen malleja kiytetdiin yhi edelleen, alkoi niitd kohtaan esiintyi
voimistunutta kritiikkid n. 1980-luvulta alkaen. Tuolloin havaittiin, ettdi muutoksia
oli mahdoton suunnitella, silld niitd m#drictivic yhi enemmin epistabiilit olosuhteet
(Osborne & Brown 2005, 26). Thin vaikutti erityisesti yleinen modernistisen tieteen
kritiikki ja se, ettd nikemys organisaatiosta alkoi muuttua: organisaatio nihtiin suljetun
systeemin sijaan avoimena jirjestelmini, joka oli riippuvaisempi toimintaympiris-
tostddn sekd ryhmien ja yksildiden kiyttdytymisesti. (Vartola 2004, 211-216; Burke
2002, 134-135; Argyris 1972; Porras & Silvers 1991.) Lisiksi sekd organisaatioiden
ettd hallinnon tutkimuksessa juuri organisaatiokulttuuri sai suuren jalansijan organi-
saatioiden muutosten epdonnistumista selittdvini tekijini. Johtamisteorioiden seki
organisaatiomuutoksiin liittyvien teorioiden ja niiden kehittymisen jilkeen seurasi
pyrkimys uudistaa ja muuttaa organisaatioita laaja-alaisesti. Uudistamispyrkimykset
tuottivat tuloksia kuitenkin harvoin eiki tutkimuksissa pystytty tieteellisesti selittimiin
muutosten epdonnistumisten syitid. (Vartola 2004, 211-216.)

Karkeasti jaotellen muutosten tutkimustavat ja myds muutosten kiytinnén
toteuttaminen noudattelevat Collinsin (1998) mukaan kahta piiluokkaa, alisosiaalis-
tettuja seki ylisosiaalistettuja muutosmalleja. Alisosiaalistetuissa malleissa muutosta ei
ymmiirreti sosiaalisena toimintana, jossa mukana on erilaisia ihmisii organisaation eri
tasoilta ja osista. Muutos kuvataan kaavana tai prosessina, jossa yksiléiden mahdolliset
ongelmat ovat muutosprosessin osia. Tillaisissa malleissa rationaalinen nikékulma on
vahva: muutos ja sen implementointi on suoritettavissa formaalein keinoin, ja malli
esitellddn lineaarisina jaksoina tai portaina, joilla on alku- ja paitepiste. Suurin osa
suunnitellun muutoksen malleista on juuri timinkaltaisia.

Ylisosiaalistettujen mallien ongelmat ovat piinvastaisia kuin alisosiaalistettujen.
Ylisosiaalistettu malli olettaa organisaation olevan kaikkivoipainen, ja ongelmien kat-
sotaan peittyvin kokonaan organisaatiokulttuurin alle: kaikista ongelmista selvitidin
samalla tavalla, koska koko organisaatiolla on samat arvot, uskomukset ja toimintata-
vat. Muutoksen mahdolliset esteet ovat pienii sivudinii, jotka organisaatiokulttuuri
selvittdd. (Emt.)

Useat nykypiivin muutosmalleista (mm. Burke 2002, Juuti et al. 2004) korostavat
muutoksen toteuttamista prosessina. Nimi mallit huomioivat osin my®os suunnitellun
muutoksen mallien rajoitteet, kuten niiden kisityksen rationaalisesti ja lineaarisesti
etenevistd muutosprosessista. Lineaarisuus ja muutoksen eteneminen perikkiisten
vaiheiden mukaan on usein kiytinngssi harhaa, silli todellisia organisaatiomuutoksia ei
voida erotella toisiaan seuraaviksi vaiheiksi (ks. kuvio 4). Lineaarisuus liittyy keskeisesti
juuri suunnitellun muutoksen malleihin, jotka soveltuvat parhaiten staattisiin olosuh-
teisiin, eikd niiden voida katsoa sellaisinaan sopivan nykypiivin monimutkaisempiin
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organisaatioihin ja toimintaympiristdon. Julkisten organisaatioiden osalta lineaarisuutta
estdd usein muun muassa niiden poliittinen luonne. Yleisesti muutoksiin liittyy my6s
ns. irrationaalisia tekijoité, joihin rationaaliset, suunnitellun muutoksen mallit eivit
kykene riittivisti vastaamaan. (Ks. mm. Osborne & Brown 2005, 42; Burke 2002.)

Kuvio 4. Organisaatiomuutoksen epalineaarinen luonne. Lahde: Burke 2002, 3.

Lineaarista toteuttamista onkin pidetty epitodennikdisend mm. siksi, ettd lineaaristen
malleja. Yksilsiden rooli nihdiin tillsin staattisena eiki heiti ole riittavisti huomioitu,
silli muutokset on toteutettu usein ylhiiled alaspiin johdettuina prosesseina. Tilloin
muutosprosessin ongelmat johtuvat samoista syistd kuin rationaalisen pditoksenteon
mallin toteuttamisen ongelmat organisaatioissa. (Ks. mm. Burke 2002; Juuti et al.
2004; Osborne & Brown 2005, 39; Miller 2000, 90.)

Muutos ei ole koskaan rationaalinen, silli muutostilanne nostaa esille irrationaalisia
tekijoitd, yksilsiden erilaisia tavoitteita, toiveita ja odotuksia muutoksen suhteen (emt.,
90; Haveri & Majoinen 2000; Burke 2002). Niisti tekijoistd saattaa muodostua muu-
tosten todellisia esteitd (Osborne & Brown 2005, 75). Tistd syystd myds muutoksen
johtaminen ja implementointi prosessina nousee tirkedin asemaan muutosten onnis-
tumisen suhteen: se, kuinka muutos implementoidaan, vaikuttaa paljon muutoksen
seurauksiin. T4ssi muutoksen implementoinnilla tarkoitetaankin siti prosessia, jonka
kautta muutos toteutetaan. Prosessiin kuuluvat myds ne mekanismit, joiden tarkoitus
on helpottaa muutosprosessin onnistumista ja myds ne interventiot eli nikékulmat,
joita muutoksen implementoinnin ja johtamisen suhteen kiytetddn. (Ks. mm. Burke
2002, 14; Stenvall et al. 2007a.)
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Kun aiemmat organisaatiomuutosteoriat korostivat hallittua, ennakoitua ja ra-
kenteiden kannalta onnistuneesti toteutettavaa muutosta, ymmirretiin muutos nyt
kompleksina prosessina, jonka toteuttamisen kannalta organisaatio tulee huomioida
kokonaisvaltaisesti. Tdhin eivit suunnitellun muutoksen mallit kykene. Koska ne ovat
pidosin ylhiiled alaspiin johdettuja, jid koko organisaation oppimisprosessi niissi
pintapuoliseksi. (Buchanan & Badham 2000, 214-217; Nakari 1996, 57; ks. myds
Burke 2002; Osborne & Brown 2005, 38-39.) Viimeisen kahdenkymmenen vuoden
aikana on organisaatiomuutostutkimuksen piirissi ollut havaittavissa kehitysti, joka
suuntaa tutkimusta poispiin positivistisista, staattiseen nikokulmaan perustuvista
oletuksista kohti prosessinomaisempaa nikékulmaa (Burke 2002, 125). Kuitenkin
vain harva muutostutkimuksista paljastaa sellaista, miki on sidottu muutosprosessin
aikaan ja kontekstiin (ks. Collins 1998; Osborne & Brown 2005, 39, 219).

3.4 Organisaatiomuutos johdettuna prosessina

Muutos prosessina viittaa ennen kaikkea tiettyihin interventioihin, joiden kautta
tarkoitus on johtaa muutosta ja implementoida muutos tavoitteineen laajasti organi-
saatiossa (Burke 2002, 108-109; ks. my&s Stenvall et al. 2007a, 26-32).%” Prosessina
muutokseen kuuluvat sen ajallinen eteneminen seki eri vaiheet ja vaiheiden funktiot:
kukin muutosvaihe sisiltid tiettyji muutos- ja johtamismekanismeja, joiden tarkoitus
on helpottaa muutoksen implementointia. Prosessinjohtamisen kannalta merkityksel-
listd on se, millaisesta muutoksesta on kyse. Edelld kuvatut transformaatiomuutokset
vaativat transaktiomuutoksia aktiivisempaa johtamista, ja muutosmekanismeja (ks.
Munduate & Bennebroek Gravenhorst 2003, 4). Muutosmekanismeja voivat olla
mm. kommunikaatiojirjestelmi seki koulutus ja valmennusohjelmat. Edelleen muu-
toskohteen mairittely, muutoksen hallittavuus sekd muutoksen implementointitapa,
kuten esimerkiksi ylhddltd piin ohjautuva tai bottom-up-lihestymistapa, kuuluvat
prosessiin. Nimi kaikki on huomioitava muutosta johdettaessa (ks. esim. Stenvall et
al. 2007a, 27).

Muutosprosessi on jaettu usein teknis-rationaaliseen sekid humanistis-prosessu-
aaliseen nikckulmaan, joiden molempien tulisi marittdd valittavia interventioita eli
muutosmekanismeja. Teknis-rationaalinen tai teknis-strukturaalinen lihestymistapa
muutoksiin pyrkii muuttamaan teknisii tai teknologisia tekijoiti ja organisaation ra-
kenteita, kun taas jiljemmin mainittu keskittyy ihmisiin ja organisaation prosesseihin
sekd niiden muutokseen. Kiteytettynd muutosprosessin humanistis-prosessuaalinen
nikokulma tarkoittaa ymmirrysti siitd, ettd muutos voi saman organisaation sisilld
tarkoittaa eri yksiloille eri asioita ja, ettd nimi erilaiset tavoitteet vaikuttavat muutoksen
implementointiin aivan kuten teknis-rationaaliset seikatkin. (Burke 2002, 121-123;

47  Tissd luvussa kisitettdi muutoksen implementointi kiytetiin tarkoittamaan koko muutoksen tai
muutosprosessin toteuttamista. Muutoksen toteuttamisella taas viitataan yhteen muutosprosessin
vaiheeseen eli tarve- ja tavoitevaiheita seuraavaan toteutukseen, jossa nimenomaisen muutoksen
tavoitteita pyritdin viemiin kiytintoon. Niitd samoja kisitteitd kiytetdin mainituissa tarkoituk-
sissa pidosin myds tutkimuksen havaintoja kuvattaessa, vaikka sekid muutoksen toteutuksella etcd
implementoinnilla viitataan yleisesti koko muutokseen tai muutosprosessiin.
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ks. myds Osborne & Brown 2005, 221.) Erityisesti transformaatiomuutoksissa huma-
nistis-prosessuaalinen puoli on tirkei, silld johdettaessa muutosta ihmisliheisemmin
on mahdollista vaikuttaa organisaation tydntekijoiden arvoihin ja kiyttdytymiseen,
joka on syvillisemmin muutoksen edellytys (Munduate & Bennebroek Gravenhorst
2003, 4). Kuviossa 5 on kuvattu niitid nikékulmia.

Muutoksen ndkokulmat Tulokset
- Organisaatio- e=$  Ihmisldheisyys
L prosessit %\
1. Humanistinen Ihmiset > \ . .
nakokulma AN Kokonaisvaltainen
y 7 muutos
4
2. Tekno-strukturaalinen Teknologia = Organisaatio- ., Asiasuoritukset
nakokulma rakenteet
A4

Kuvio 5. Nakékulmat ja interventiot muutokseen. LAHDE (mukaillen): Friedlander F. & Brown
L.D. 1974, 315.

Niitd eri nikokulmia voidaan kutsua my®s irrationaaliseksi ja rationaaliseksi. Haveri
& Majoinen (2000, 24) katsovat, ettd rationaalinen puoli on tavoitetietoista ja strate-
gista lihestymistd, kun taas irrationaalinen puoli syntyy erilaisista ryhmidynaamisista
ilmioistd, ihmisistd ja heididn tuntemuksistaan. Etenkiin syvillinen muutos ei voi
onnistua, jos se yritetdin toteuttaa vain jirkiperiisesti. Ndmi kaksi erilaista nikokul-
maa organisaatiomuutokseen voivat johtaa kahteen tulokseen, eli seki inhimilliseen
tdyttymykseen ettd toimenpiteiden aikaansaamiseen. (Burke 2002, 121-123.) Mo-
lempien huomiointi edistdd muutoksen kokonaisvaltaista implementointia, koska
muutos vaikuttaa organisaation sosiaaliseen systeemiin ja useisiin eri toimijoihin eli
yksilo-, ryhmi- ja yksikkotasoon organisaatiotason lisiksi. Nididen toimijaryhmien
tunnistaminen on tirkeid, sillid ne ovat tekijoitd, jotka organisaation sisilli vaikuttavat
muutoksen lipiviemiseen. (Emt., 83, 13; ks. myds Argyris 1972, 5-6, 70; Haveri &
Majoinen 2000; Osborne & Brown 2005, 222.)

Julkisten organisaatioiden muutoksissa irrationaalisen nikékulman yllipito
tarkoittaa erityisesti organisaatioissa toimivien yksiloiden nikékulmien ja heidin
tunteidensa huomioimista ja johtamista. Organisaation muuttuessa myds sielld toi-
mivien yksildiden eli organisaation tydntekijoiden toimintaan kohdistuu muutoksia.
Vaikka muutoksen tavoite olisi koko organisaation muuttaminen, on ensimmiinen
askel yksiloiden kiyttidytymisen uudistaminen. Tdmi tarkoittaa, ettd myds organisaa-
tiokulttuurin tulee uudistua, koska juuri se on ihmisten taso, organisaatiomuutoksen
tunteikkaampi osatekija. Humanistisen tai irrationaalisen nikékulman yllipito muu-
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toksessa voidaan rinnastaa kulttuurin muutokseen, joka juuri julkisten organisaatioiden
muutosten implementoinnissa on nihty erityisen hankalaksi toteuttaa. Myos muu-
toksen ja muutosjohtamisen peruskisitteet ovat perinteisessd ja myds suomalaisessa
organisaatio- ja johtamiskirjallisuudessa seki kiytinnossi toteutettavissa muutoksissa
jddneet usein vihiiselle huomiolle. (Burke 2002, 13; Limsi 2001, ks. myds Fineman
1993 ja Stenvall et al. 2007a, 26.)*

Organisaatiomuutoksen kokonaisvaltaista toteuttamista helpottamaan luodut
mallit jaottelevat muutosprosessin usein neljiin tai useampaan eri vaiheeseen. Vaiheista
kukin sisiltid tiettyji interventioita aivan kuten suunnitellut muutosmallitkin, mutta
ne eivit kuitenkaan edellyti muutoksen tai mallin lineaarista etenemistid (ks. mm.
Nadler et al.1992; Kotter 1996; Burke 2002; Juuti et al. 2004). Useimmista malleista
l6ytyvit nelji vaihetta ovat 1) tarve (tarpeen havaitseminen ja sen ymmirtiminen),
2) suunnittelu (tavoitteiden, visioiden ja strategioiden asettaminen ja suunnittelu), 3)
toimeenpano ja toteutus-vaihe seki 4) muutoksen vakiinnutus (muutos vakiinnute-
taan osaksi organisaation toimintaa). Niiden eri mallien pohjalta voidaan koontina
muodostaa jonkinlainen yleinen kaava tai synteesi muutosprosessista, joka on esitetty
taulukossa 1. Vaiheiden alle sijoitellut eri mekanismit saattavat mallista riippuen sisiltyi
hieman eri vaiheisiin, mutta taulukossa niitd on pyritty havainnollistamaan yleisesti,
jotta voitaisiin luoda kuva prosessista.

Taulukko 1.

Muutosproses-
sin vaiheet Vaiheiden funktiot

Tarve - Toimintaympariston tai organisaation muuttuneiden olosuhteiden havaitseminen
+ Muutostarpeen analysointi ja asettaminen
- Vaihtoehtojen punninta ja analyysi muutoksen valttdmattomyydesta
- Tarpeen perustelu
+ Muutoksen implementoinnin valmiuden varmistaminen organisaation eri
tasojen ja tahojen osalta
« Tyytymattomyyden varmistaminen nykytilan osalta, ymmarryksen luominen siita
+ Muutostarpeen kommunikointi laajasti kaikilla organisaation tasoilla

Tavoite - Selkeiden ja saavutettavien tavoitteiden asettaminen
+ Tavoitteiden tunnettuuden varmistaminen organisaation kaikilla tasoilla
- Suunnitelmien laadinta ja asettaminen
+ Muutoksessa mukana olevien toimijoiden ja yksildiden roolien selkeyttaminen
+ Paatoksista ja suunnitelmista tiedottaminen ja informointi
+ Resurssien varmistaminen toteutukseen

Toteutus + Muutoksen johtaminen
+ Muutoksen tukeminen
+ Henkiloston asenteisiin vaikuttaminen prosessien kautta
+ Mahdollisten epailyjen ja epdvarmuuden halventaminen kommunikaation
ja keskustelun kautta
- Irrationaalisten elementtien hallinta
- Tarvittaessa koulutus, neuvonta, valmennus jne.

Vakiinnutus « Muutoksen vakiinnutus osaksi organisaation normaalia toimintaa

48  Burken (2002, 13-14) mukaan kulttuuriin itseensi keskittyminen ei ole vilttimitdntd, mutta
muutosten tutkimisessa ja toteuttamisessa on syytd keskittyi sithen kiyttdytymiseen, joka lopulta
voi vaikuttaa kulttuurin muotoutumiseen haluttuun suuntaan.
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Malleille yhteisti on se, etti muutoksen onnistumisen kannalta tirkeimpini voidaan
pitid vaiheita 1-3. Burke (2002, 2-3) toteaa toteutusvaiheen olevan yleensi vaikein:
juuri tissd vaiheessa havaitaan, ettd lineaarisuus prosessissa on kuin onkin harhaa.
Ihmiset eivit toimi ehkid suunnitelmien mukaan, he saattavat sabotoida prosessia ja
myds muutosvastarintaa voi esiintyi. Jos tarvetta ei ole kommunikoitu eikd yhteisid
tavoitteita asetettu ja ellei niistd ole ymmirrysti, organisaatiomuutos ei ole hyviksyt-
tivi. Toteutusvaiheen tulisikin seurata vasta, kun muutostarve ja sen perustarkoitus
on ymmirretty ja selkeidt seki yhteiset tavoitteet asetettu. (Emt., 3; Stenvall et al.
2007a, 29.)

3.5 Yksilot ja organisaatiomuutos

Edelld on kuvattu organisaatioiden toimintaympiristdn muutosta, organisaatiotut-
kimuksen ja -paradigmojen muutosta samoin kuin organisaatiomuutosta kisitteeni
ja ilmiond. Tissi kappaleessa pyritdin kuvaamaan, miten organisaatiomuutokset
vaikuttavat yksilsihin ja miten titi on aiemmin tutkittu.

Nikemys kokonaisvaltaisesta muutoksesta korostaa yksiltason muutoksen tarvetta
ja yksildiden huomioimista muutosprosessin aikana. Myos postmoderni ajattelutapa
organisaatiotutkimuksessa on kiinnostunut yksiloiden useista eri nikokulmista muu-
tokseen: maailma on ihmisten tekemi luomus, jossa kaikki riippuu tarkasteltavasta
nikokulmasta. (Juuti et al. 2004.)

3.5.1 Yksil6t organisaatiomuutostutkimuksessa

Yksiloiden nikemyksii organisaatiomuutoksista on tutkittu aiemmin vihin (Mauno
& Virolainen 1996, 1; Lohrum 1997). Lisiksi yksiloiden nikskulman huomioiminen
aiemmissa tutkimuksissa on ollut modernin rationaalisen ajattelun kylldstimai siten,
ettd yksilo on ollut muutostutkimuksissa lihinni objektiivisen tarkastelun kohteena.
Sen sijaan yksiloiden subjektiivista nikokulmaa on tutkittu harvoin, ja organisaa-
tiomuutosten pitkistd idstd huolimatta niiden tutkimuksissa lihtokohdat ovat yleisesti
olleet varsin yksipuoliset. Esimerkiksi viime aikoina tehtyji organisaation muutosta
kisittelevid viitdskirjoja on kritisoitu siitd, ettd ne jittidvit organisaation muutostilan-
teessa yksilotason muutoksen huomiotta (Ahman 2003, 84).

Yksilonikokulma muutostutkimuksissa on usein tarkoittanut johdon, ei niinkiin
esimerkiksi henkildston nikokulmaa®. Suurta osaa muutostutkimuksista leimaakin
erddnlainen elitistisyys: johtamista ja johtajuutta sen enempii kuin organisaatioiden
tutkimuksessa yleisemminkin: tutkimukset kisittelevit usein johdon ongelmia suhteessa
johdettaviin, mutta harvoin toisinpdin (Lintula 2003, ks. my6s Limsi 2001).

Myéskiidn suomalaisessa kontekstissa tai kunnallistieteissi yksildiden kokemuksia
muutostilanteessa kisittelevii tutkimusta ei juurikaan ole tehty. Henkilostonikskulma
kuntatutkimuksessa on usein liittynyt esim. tyomotivaatioon, tyo- ja virkachtosopi-

49  Kyse on Lintulan (2003) mukaan siité, ettd arkitoimijat eli toisin sanoen kiytinnon tydstd vastaavat
henkilst sivuutetaan usein organisaation kehittimispyrkimyksissd, vaikkakin heididn tarpeitaan
ajatellen opit yleensi syntyvit.

50  Esim. Kaivo-Oja 1995.

KESKIJOHTO KUNTAMUUTOKSEN NAKIJANA JA KOKIJANA



64

muksiin®! ja kunnallisen henkil6ston ja johdon vilisiin suhteisiin®?. Kunnallistieteellisen
tutkimuksen kohteena henkildstéd useammin ovat olleet kunnanjohtajat seki ylim-
mit poliittiset padtoksentekijat’. (Ks. Kaivo-Oja 1995, Méttonen 2002.) Hallinnon
tutkimuksen kiinnostuksen kohteena ovat paikoin olleet yksilét, mutta ei kuitenkaan
organisaatiomuutoksia kiisittelevissi tutkimuksissa. Harvoja yksilénikskulmasta
muutoksia tarkastelevia tutkimuksia on Maunon & Virolaisen (1996) tutkimus hen-
kilostén asemaan kohdistuvien organisaatiomuutosten yleisyydesti ja tydntekijoiden
kokemuksista muutoksesta yksilén, perheen ja tydn tasolla. Tutkimus on merkittivi
siksikin, ettd se on harvoja hallinnontutkimuksia, joissa yksilén kokemuksia organi-
saatiomuutoksista kisitelldin nimenomaan kuntaorganisaatioissa. Yleisesti kunnallis-
tieteellisen tutkimuksen voidaan kuitenkin katsoa noudattelevan modernia ja paikoin
elitististikin diskurssia, jossa yksiloille subjektina ei ji tilaa.

Olemassa olevan tutkimustiedon puutteista johtuen yksildiden tai esimerkiksi
kuntaorganisaatioiden henkil8ston tai tyontekijdiden asenteita tai nikemyksid muu-
toksista ei voida esitelld kovin tarkasti, eiki se toisaalta tutkimuksen metodologian
johdosta ole tarpeenkaan.

3.5.2 Yksilo organisaatiomuutoksen objektina

Organisaatiotutkimuksissa muutoksia on usein tarkasteltu valitsemalla jokin nikskul-
ma: joko se, missi etsitdin objektiivisia selityksia muutokselle ja pyritiin selityksiin,
joiden tarkoituksena on muodostaa joitain universaaleja sidntdji asiasta. Tai herme-
neuttinen, se, jossa tulkitaan subjektiivisia nikemyksii tai tulkintoja. Yksilo4 taas on
organisaatiomuutostutkimuksissa perinteisesti tutkittu joko objektina tai subjektina.

Muutoksia voidaan kuvata yksildiden kannalta ns. teknisestd, objektiivisesta
nikskulmasta, jolloin kiinnostus kohdistuu enemmin niiden asioiden ja muutosten
kuvaamiseen, jotka muutostilanteessa voivat yksiloihin vaikuttaa. Télloin tarkastelu
keskittyy muutoksiin ja niiden aiheuttamiin seurauksiin, ja kuvaus on yksiloiden kan-
nalta objektiivista, ulkopuolista eiki yksilsiden subjektiivinen tulkinta muutoksesta
ja sen seurauksista.

Kuntatasolla yksiloihin vaikuttavia muutoksia voivat olla esimerkiksi kuntaliitok-
set, yhteistyon kehittdminen, ulkoistamis-ja yksityistimisratkaisut sekd muut, myds
organisaation sisiiset kehittimishankkeet ja projektit, jotka vaikuttavat sekid kunnan
ettd sen henkildston asemaan. Muutoksella voidaan objektiivisestikin tarkasteltuna
havaita olevan aina vaikutuksia henkildsto6n ja kunnassa tygskenteleviin yksilsihin.
Titd voidaan kuvata sen kautta, ettd usein muutostarpeet ja muutokset aiheuttavat
esimerkiksi sddstdpaineita organisaatioissa. Useat organisaatiomuutoksista myos paikal-
listasolla kiiynnistyvit heikentyvien taloudellisten resurssien vuoksi, kuten tutkimuksen
tissd pddluvussa on edelld esitetty. Taloudellisen tilanteen parantamiseen pyritiin
kuntatasollakin usein vastaamaan esimerkiksi vihentimalld tai siirtimilld henkilostod,

51 Esim. Salomaa 2000, Palola 1995.

52 Esim. Méttonen 2001, 2002.

53  Poikkeuksen tisti tekevit esim. Nakarin ja Valteen tutkimukset kunnallisesta tydyhteisosti ja hen-
kilostostd muutostilanteissa (ks. esim. Nakari 2004, 1996; Nakari & Valtee 1995) seki Stenvallin
et al. (2007a) tutkimus kuntaliitoksista henkiléston nikékulmasta.
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parantamalla tuottavuutta tai tehostamalla toimintoja. TAmi saattaa edelleen johtaa
irtisanomisiiin, henkiloston tydtehtivien muutokseen tai henkilostén uudelleen koh-
dentamiseen. (Ks. tark. Lumijirvi 1993, 7-8.) Oli muutos siis organisaation kannalta
iso tai pieni, se usein jollain tapaa vaikuttaa organisaatiossa tydskenteleviin yksiloihin
ja heididn tyohonsi.

My®és seutuyhteistyd on teoriassa samoista lihtokohdista lihtevii. Siind eri or-
ganisaatiot hakeutuvat toimimaan yhdessi, koska heilli ei enii ole riittivii resursseja
toimia yksin. Seutuyhteistydn syistd on tehty useita tutkimuksia, joissa tirkeimpii
syitd yhteistydhon ovat lihes poikkeuksetta pienenevit taloudelliset resurssit (ks. esim.
Airaksinen et al. 2004; Laamanen 2005; von Bruun 2005).

Yksilon tarkastelu objektiivisesta nikokulmasta ei kuitenkaan vilttimittd anna
muutoksesta kokonaisvaltaista kuvaa. Jos tarkastelu keskittyy muutoksessa olevien
asioiden objektiiviseen luettelointiin, on vaarana, ettd muutoksen riskejd ei tunnisteta.
Muutoksessa olennaista on yksilon itsensi kokema tila: jos suoraviivaista kokemusta
tai aitoa kehittdmistarvetta ei tiedosteta, on muutos epitodenniksdinen (Ahman 2003,
73). Muutosta tutkittaessa tai toteutettaessa on ymmarrys tistd tarpeellinen, ja se
edesauttaa muutoksen implementointia.

3.5.3 Muutosten kokeminen: yksilé subjektina

Muutoksen tarkastelu yksilosubjektiivisesta nikokulmasta tarkoittaa tarkemmin
muutoksen tarkastelua yksilsiden kokemusten kautta. T4llsin ollaan kiinnostuneita
siitd, millaiset tekijit ovat yksiloille subjektiivisesti tirkeiti organisaatiomuutoksia
toteutettaessa.

Aiemmissa tutkimuksissa on havaittu, ettd muutoksiin ja niiden kokemiseen vai-
kuttavat useat eri tekijit. Yksilolliset tekijdt, yksiloiden henkilskohtaiset ominaisuudet
ja asenteet ovat yksiloiden kokemusten kannalta merkityksellisid. Julkisen sektorin
tyontekijoiden osalta merkitystd on havaittu olevan myés esimerkiksi ongelmatilan-
teiden kiisittelykeinoilla, stressinsietokyvylld sekd henkilskohtaisista ominaisuuksista
mm. persoonallisuuden lujuudella®, sisukkuudella, itsehallinnan tunteella sekd kyvylld
sietiid epidvarmuutta. (Armstrong-Stassen 1994, 599-601, 610-612; Rush etal. 1995.)
Epivarmuuden kokemisen taustojen taas on katsottu olevan vaihtelevia, ja ne riippuvat
edelleen yksilon tydtyytyviisyydestd, terveydentilasta (Mauno & Virolainen 1996,
44) sekd mm. yksilon biografiasta, asemasta ja roolista organisaatiossa (Czarniawska
& Joerges 1996, 28-29).

Koska muutos voidaan paikoin yksilon nikokulmasta nihdid ongelmatilanteena,
on ymmirrettivii, ettd sellaisilla toiminnoilla, joiden avulla yksils voi selviytyd on-
gelmista, on erityinen merkitys. Toisaalta muutokset voivat yksildiden nikékulmasta
olla myds mydnteisii ja aiheuttaa sellaisten kielteisten kokemusten kuten muutosvas-
tarinnan, kontrollin tai hallinnan menettimisen ohella tai sen sijaan myos suurempaa
tydtyytyviisyytti ja sitoutumista. (Ks. esim. Lohrum 1997, 2; Mauno & Virolainen
1996, 43.)

54  Erityisesti julkisen sektorin tyéntekijoiden muutospaineita tutkineet Rush et al. (1995) havaitsivat,
ettd ns. persoonallisuuden lujuus oli yhteydessi alhaisempaan stressin kokemiseen seki siihen, ettd
yksilot nikivit muutoksen pikemminkin haasteena kuin ongelmana.
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Kaiken kaikkiaan muutosten kokeminen niyttiytyy aiempien tutkimusten valossa
hyvin yksilokohtaisena. Muutoksissa yksiloiden kokemuksiin vaikuttavat monet eri
tekijit ja niiden summat. Yksilon henkilskohtaisten ominaisuuksien ohella my®s se
tapa, jolla muutos toteutetaan (johtamis- ja menettelytavat) vaikuttaa kokemuksiin
muutoksesta. Furnham (1997, 624) korostaakin, ettd yksilot eivit itse muutu, vaan
heiti muutetaan. Juuri tistd johtuen organisaatiolla tulisi olla muutostilanteissa val-
mius yhti lailla ns. teknis-rationaalisten asioiden kehittimiseen kuin myds ihmisten
kehittimiseen.

3.5.4 Keskijohto organisaatiomuutoksessa

Tdmin tutkimuksen kohdetta eli organisaatiomuutosta tarkastellaan yksiliden ni-
kokulmasta, ja yksilonikékulman empiirisena esimerkkini toimii kuntien keskijohto.
Keskijohto tai esimiehet™ eiviit ole olleet kunnallistieteellisen tai organisaatiomuutoksia
kisittelevien tutkimusten tyypillisid kohteita (ks. mm. Stenvall et al. 2007a, 63; Grove
1985, 7). Kuntatutkimuksessakin kiinnostus on kohdistunut hierarkian ylitasolle eli
niihin tahoihin, joilla on modernin nikskulman mukaisesti ajateltu olevan eniten
valtaa.

Keskijohdolla on organisaatioissa ja etenkin muutostilanteissa kuitenkin tirkei
rooli yhteni toimijana. Tdhin on useita perusteita. Ensinnikin keskijohto tai ns. vilijoh-
to on joskus kisitetty jopa synonyymini uudistuskyvyttomyydelle (Nonaka & Takeuchi
1995, 127-128; ks. tark. myos esim. Temmes 1992, 175), minki on usein katsottu
liittyviin keskijohdon muodolliseen asemaan organisaatiossa. Organisaatiomuutoksilla
on usein vaikutuksia my®s johtovakansseihin, joten muutosten on ajateltu vaikuttavan
ehkid muita toimijaryhmid enemmiin juuri keskijohtoon. Esimerkiksi kuntaliitosten
yhteydessi ja hallintokuntia yhdistettiessi toimialan johtaville esimichille saattaa tulla
muutoksia tehtiviin ja toimenkuviin, kun uuden kunnan johtaviksi viranhaltijoiksi voi
olla enemmin halukkaita kuin paikkoja. (Ks. mm. Lumijirvi 1993, 30; Stenvall et al.
2007a, 64-66.) Kun Seutu-hankkeessa on tavoiteltu alun perin myés peruspalvelui-
den tasoista yhteistydtd, on mahdollista, ettd muutos olisi toteutuessaan vaikuttanut
my®s hallintokuntien ja toimialojen toimintatapoihin ja organisointiin ja niin myds
keskijohdon tyshon sekd nikemyksiin erityiselld tavalla.

Toiseksi keskijohtoa voidaan pitdd erddnlaisena organisaatioiden tukirankana,
joka hierarkkisen organisaatiomallin mukaisesti tarkasteltuna sijoittuu kunnan arjes-
sa strategisten pidtostentekijoiden sekd muun henkildston vilille (ks. Grove 1985).
Useissa organisaatioissa keskijohdon tehtiviksi jid strategisten paidtdsten kdytinnon
operationalisointi myds muutostilanteissa (ks. esim. Hatch 1997, 40; Nonaka & Ta-
keuchi 1995, ks. my®os Airaksinen et al. 2004).>¢

55  Stenvallin et al. (2007a) mukaan esimiesasemassa olevat henkil6t kunnissa ovat mm. kunnanjoh-
tajia, sektori- eli keskijohtajia sekd lihiesimichii. Heiddn kiyttiminsi kisite "esimies” on timin
tutkimuksen keskijohtokisitettd laajempi, mutta se pitii sisilldin myos keskijohdon.

56  Myos Nonaka ja Takeuchi (1995) korostavat johtamismallissaan (ns. middle-up-down -malli)
keskijohdon merkitysti. Keskijohto on johtoportaan visioiden ja kiytinnén todellisuuden vilisten
ristiriitojen ratkaisija. Keskijohdon merkitykselliseksi tehtiviksi muotoutuu timin uuden tiedon
horisontaalinen ja vertikaalinen levittiminen muualle organisaatioon seki organisaation yhteistys-
kumppaneille.
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Keskijohto toimii edelleen johtajana erdinlaisen kidytinnon tason organisaation
tavoitteet ja siinndt on pyrittivd mukauttamaan kiytinnon toiminnan eli operatio-
naalisen todellisuuden kanssa. Keskijohtoa voidaan pitdd tissi mukauttajan roolissa
merkittivini, silli heilld voi olla syvillisempii kokemuspintaa organisaation kiytinnén
todellisuudesta kuin esimerkiksi hierarkian ylipaissi olevalla johdolla (Leach et al. 1994,
58). Keskijohtaja ei siis ole ainoastaan linkki padtoksenteon ketjussa, vaan juuri timi
taso kykenee huolehtimaan siité, ettd kaksi ns. vallan tyyppid” yhdistyy padtoksenteon
prosessissa. Tdmi keskijohdon rooli saattaa korostua sitd mukaa, miti informaatio- ja
palveluorientoituneemmaksi yhteiskunta muuttuu. (Grove 1985, 7-8.)

Keskijohdon merkitys muutoksissa ja organisaatioissa nouseekin siitd, ettd
keskijohdossa tydskentelevit ovat dynaamisessa avaintoimijan roolissa kehitettiessi
organisaatiota: he pystyvit ryhmien vetdjini vaikuttamaan muutosprosessin ja or-
ganisaation keskeiseen tasoon eli ryhmitasoon. Keskijohdon tehtivini on muuntaa
muiden jisenten mahdollinen himmennys ja muutosvastarinta tarkoitukselliseksi
uuden oppimiseksi. He toimivat siltana ylemmin johtotason ja alemman tason vi-
lilli muuntaen ylemmin johdon visiot ja ideat realistisiksi ja toteuttamiskelpoisiksi
suunnitelmiksi. Niin ollen keskijohto taiteilee kysymysten “miti tulisi olla” ja "miti
on” vililli. (Nonaka & Takeuchi 1995, 15.) Muutostilanteissa niilti esimiehilti
edellytetdinkin kykyi toimia henkiloston ja johdon rajalla ja varmistaa niin muu-
toksen tavoitteiden mukainen toiminta tilanteessa, jossa erilaiset ristiriitaiset intressit
korostuvat (Stenvall et al. 2007a, 64). Keskijohto voikin toimia tillaisessa roolissaan
merkittdvind muutoksen edistdjini tai toisaalta myos sitd estdvini tekijind (Grove
1985, 8-9, 61-63). Keskijohdolla voidaan joka tapauksessa katsoa olevan erdinlainen
nikdalapaikka muutokseen.

4 Kuntien vdlinen seudullinen yhteistyo
rationaalisena toimintana

Edelld on tarkasteltu seki organisaatioiden toimintaympiristd ettd organisaatio-
muutoksia. Kuntien vilistd seudullista yhteistyotd voidaan yleiseni ilmionid pitdd
seurauksena toimintaympiristdmuutoksista ja niiden kunnille asettamista haasteista.
Tissd luvussa kuvataan seutuyhteistyon kehittymistd paiasiassa 1990-luvun puolen
vilin jilkeen seki tutkimuksen empiiristd esimerkkid, Seutukuntien tuki -hanketta,

57 Nimi kaksi vallan tyyppii ovat Groven (1985, 91-92) mukaan tietoon perustuva valta ja asemaan
perustuva valta. Hinen mukaansa perinteisessi teollisuudessa linjaorganisaatio oli tarkkaan mii-
ritelty ja pddtoksid tehtiin aseman turvin. Ajateldin, ettd auktoriteetti (pidtoksen tekeminen) ja
vastuu (asema johtamishierarkiassa) kuuluivat yhteen. Kun tietoon perustuvan vallan merkitys on
kasvanut, ei nykyorganisaatioissa tulisi tehd4 paitoksid vain aseman turvin. T4mi johtuu siitd, ettd
tietoa ja tietotaitoa, on tavanomaista, ettd kaksi valtatyyppii erkanevat toisistaan johtuen siiti, ettd
toiminnan perustana oleva tietopohja muuttuu. Tietoa ja tietotaitoa kisittelevien organisaatioiden
tulisikin kiyttid erilaista tai uutta pidtoksentekoprosessia. Tissd uudessa prosessissa keskijohdon
merkitys on suuri, silld juuri timi taso kykenee yhdistimiin kaksi vallan tyyppid: padtsksenteko-
prosessin kannalta ratkaisevat henkilst, joilla on seki a) kokemusta ettid b) uusinta tietotaitoa. Titd
ajatusta voidaan soveltaa my®&s julkishallinnon organisaatioihin, jotka ovat my8s muuttuneet entisti
enemmin asiantuntijaorganisaatioiksi ja tietotaito-organisaatioiksi. (Grove 1985, 91-92.)
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joka asetettiin tukemaan kuntien vilisen yhteistydn syventimistd. Hankkeen tarkastelu
alkaa vuodesta 2000, jolloin hanke asetettiin ja pddttyy vuoteen 2005, johon myds
empiirisen aineiston keruu paittyy. Niin ollen aineistossa nikyvit myds vuonna 2005
kdynnistyneen kunta- ja palvelurakenneuudistuksen seurannaisvaikutukset Seutu-
hankkeen nikokulmasta.

4.1 Kuntayhteistyo ja sen kehittyminen

Suomalaiset kunnat ovat tehneet yhteistyotd aina kuntajirjestelmdmme synnysti lihtien
eikd sitd tdstd syystd voida pitdd uutena ilmioni. Yheeistydn voidaan kuitenkin nihdi
muuttaneen muotoaan ja paikoin jopa tarkoitustaan seki tiivistyneen ja syventyneen
viime vuosikymmenini.

Tarkasteltaessa kuntayhteistydn historiallista kehitystd ennen nykymuotoisen
yhteistydjirjestelmin vakiintumista, voidaan tiivistetysti todeta muutamia keskeisid
etappeja kuntajirjestelmdmme synnystd lihtien. Vuoden 1865 maalaiskuntia kos-
keneessa asetuksessa siddettiin ensi kertaa kuntien yhteistoiminnasta. Yhteistyon
voidaan kuitenkin katsoa vauhdittuneen vasta 1900-luvun alkupuolella, 1920-luvul-
la ja erityisesti 1932, jolloin kuntainliittojirjestelmin perustaminen lisisi osaltaan
kuntien vilistd vapaachtoista yhteistyotd. Vuoden 1948 kunnallislakiin (642/1948)
sisiltyi niin edelleen kuntien yhteistoimintaa koskevia siinnéksii, joita vuonna 1961
hieman uudistettiin. Niami sidnnokset sisiltyivit muuttumattomina vuonna 1977
voimaan tulleeseen kunnallislakiin (953/1976). Kunnallislain uudistusprosessissa
vuoden 1976 lain yhteistoimintasiinnoksid uudistettiin ja vuonna 1995 voimaan
tulleessa kuntalaissa (365/1995) kuntayhtymijirjestelmi otettiin kiyttoon. Tillsin
yhteistydmahdollisuuksia laajennettiin myds muutoin ja se tuli padsdintoisesti mah-
dolliseksi kuntien lakisditeisissd palveluissa ja osin yhteistydstd tuli myds pakollista.
(Ks. Sisdasiainministerié 2003.)

Kuntalakiin sisiltyvit perusperiaatteet kuntien yhteistydsti ovat sdilyneet sininsi
distuksista on vaikuttanut yhteistoimintaan merkittivisti. Kuntalakiin timin jilkeen
tehtyjd yhteistoimintaa koskevia muutoksia on muutamia: kuntayhtymin perusso-
pimuksen muuttaminen (844/1996 ja 81/2002), maakuntien liiton toimielinten
kokoonpano ja valinta (10/1999), kuntayhtymiikin koskevat muutokset talousarvion
ja -suunnitelman laatimisesta (353/2000), vaalikelpoisuus kuntayhtymin toimielimiin
(81/2002), otto-oikeutta koskevat muutokset (578/2006) seki kuntakonsernia ja lii-
kelaitoksia koskevat muutokset (519/2007). Vuoden 1995 jilkeen tehdyilld, kuntien
viliseen yhteistoimintaan liittyvilld lakiuudistuksilla on yleisesti joko haluttu velvoittaa
yhteistoimintaan, tukea siti tai karsia mahdollisia lainsdiddnnéllisid ongelmia yhteis-
toimintaan liittyen®®.

58  Yhteistoimintaan velvoittavia ja siti tukevia sdinndksii tai sdinnésmuutoksia sisiltyy mm. seu-
raaviin: Laki seutuvaltuustokokeilusta 62/2004, Laki Kainuun hallintokokeilusta 343/2003, Laki
seutuyhteistydkokeilusta 560/2002, Laki piikaupunkiseudun yhteistydvaltuuskunnasta 1269/1996,
Laki pelastustoimen alueiden muodostamisesta 1214/2001, Pelastuslaki 468/2003, Alueiden kehit-
tdmislaki 602/2002, Vesihuoltolaki 119/2001, Maankiytts- ja rakennuslaki 132/1999, Kirjastolaki
904/1998, Laki julkisen hallinnon yhteispalvelusta 223/2007, Laki kunta- ja palvelurakenneuu-
distuksesta 169/2007, Laki kuntalain muuttamisesta 578/2006, Laki kuntalain muuttamisesta
519/2007.
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Suomalainen lainsdddints on siis jo pitkdin mahdollistanut kuntien vilisen laaja-
alaisen yhteisty6n, eiki aseta sille juurikaan esteiti®. Sallitut yhteistoimintamuodot
miiritellddn kuntalain (365/1995) 76 S:ssi ja sen mukaan kunnat voivat sopimuksen
nojalla hoitaa tehtividin yhdessi, antaa tehtividin toisen kunnan tai kuntayhtymin
hoidettavaksi ja kunnat voivat my®ds sopia, ettd kunnalle tai sen viranomaiselle laissa
siddetty tehtivi, jossa toimivaltaa voidaan siirtdd viranhaltijalle, annetaan virkavastuulla
toisen kunnan viranhaltijan hoidettavaksi.

Edelld mainitun lisiksi kunnilla on kuntalain 2.3 §:n nojalla yleinen valtuutus
hoitaa tehtividin joko itse tai yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa. Kunnat voivat
edelleen perustaa myds yhteisen toimielimen tehtividan hoitamaan. Paisdintoisesti
julkisoikeudellisen yhteistyén vaihtoehtoina on perustaa kuntayhtymi hoitamaan
tehtivii tai vaihtoehtoisesti yhteistyd voi perustua sopimuksen varaan, kuten kuntalain
76§ toteaa. Kuntayhtymien perustaminen on kuntalain mukaan mahdollista seki kun-
tien lakisiiteisten ettd vapaachtoisten tehtivien hoitamiseksi. Erikoissairaanhoitolain
(1062/1989) ja kehitysvammaisten erityishuollosta annetun lain (519/1977) si@nndsten
mubkaisesti kuntien tulee kuulua niissi laeissa tarkoitettujen palveluiden jirjestdmisestd
huolehtivaan kuntayhtymiin. Lisiksi alueiden kehittimislaki (602/2002) velvoittaa
kunnat kuulumaan kuntayhtymimuotoisesti organisoituun maakunnan liittoon ja mm.
pelastuslaki (468/2003) hoitamaan palo- ja pelastustoimen tehtivid yhteistydssi.

Kunta voi kuntalain 2 §:n mukaan my6s hankkia tehtivien hoidon edellyttimii
palveluita muilta palveluiden tuottajilta. Lakiuudistuksin onkin haluttu usein tukea
julkisoikeudellisen yhteistydn lisiksi myds kuntien yksityisoikeudellista yhteistydta.
Yksityisoikeudellisen yhteistydn muotoja voivat olla mm. ostopalvelut, yksityisoi-
keudellisen yhteison perustaminen ja kumppanuuteen tai verkostoihin perustuva
yhteisty®.

Kunnilla on mahdollisuus niiden lain tarjoamien yhteistydmuotojen lisiksi har-
joittaa yhteistydti vapaachtoiselta pohjalta (esim. seutuyhteistys). Kokeiluluonteisina
yhteistoiminnan muotoina kunnat voivat harjoittaa seutuyhteistyti Seutu-hankkeen

59  Viime vuosina keskustelua on herittinyt hankinta- ja kilpailulainsiidinnon soveltaminen kuntien
viliseen yhteistoimintaan. Tdmin on tulkittu joissain yhteyksissd vaarantavan nykymuotoisen yh-
teistydperinteen seki sithen panostetun kehittimistoiminnan. Kuntien hankintoja ja kilpailuttamista
siddellddn kansallisesti julkisista hankinnoista annetussa laissa (348/2007) ja lisiksi hankintoihin
ja kilpailutukseen vaikuttaa Euroopan Unionin siintely, joka perustuu EU:n sisimarkkinapolitiik-
kaan. Julkisista hankinnoista koskevasta kilpailuttamisvelvoitteesta on siddetty Euroopan yhteisén
hankintadirektiiveissd ja lisiksi yhteisén tuomioistuinten oikeuskiytinndssi on katsottu, ettd han-
kintoihin sovelletaan my®ds perustamissopimuksesta johdettuja yleisid periaatteita eli tasapuolisen
kohtelun, avoimuuden ja suhteellisuuden periaatteita. Jirjestettiessi kuntien yhteistoimintaa nimi
sddnnokset on pidosin huomioitava ja ne vaikuttavat yhteistoiminnan toteuttamiseen paikallisella
tasolla. Asia on nihty erityisesti kuntien kiytinndn toiminnassa hankalaksi, koska ei ole ollut sel-
vii, mikd yhteistoiminta kuuluu hankintalainsiididnndn piiriin ja miki sen ulkopuolelle. Onkin
todettu, ettd EY:n perustamissopimus, hankintadirektiivit, EY-tuomioistuimen oikeuskiytintd seki
komission linjaukset jittivit jisenvaltioille ahtaat ja my®s jokseenkin episelvit puitteet kuntien
vilisen yhteistoiminnan ja hankinnan rajojen méirittelyssi. Komissio kun on pyrkinyt mirittele-
miin ldhinni julkisen ja yksityisen vilistd yhteistoimintaa pelisiintdineen (PPP- tai JYK-hankkeet)
eiki julkisten tahojen keskiniistd yhteistoimintaa. (Sisiasiainministerid 2006a.) Asiaa on pyritty
miirittelemiin kansallisesti vuonna 2007 voimaan tulleessa kansallisessa hankintalainsiidinnéssi

(348/2007).
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kokeilulain puitteissa sekd maakunnallisesti kunnissa, jotka kuuluvat Kainuun maa-
kuntapohjaiseen hallintokokeiluun®.

Kuten edelti kiy ilmi, kuntien yhteistoiminnan jaottelu tapahtuu pidsiintdisesti
yhteistyon yksityisoikeudellisiin ja julkisoikeudellisiin muotoihin. Nimi eroavat toi-
sistaan siten, ettd kuntien julkisoikeudellinen yhteistyd on lakiin perustuvaa ja siinid
myds hoidetaan useimmiten lakiin perustuvia tehtivid kahden julkisyhteison vililld.
Sen sijaan yksityisoikeudellinen yhteisty kiisittdd toiminnan, jota kunta voi vapaasti
toimialansa rajoissa harjoittaa ja mukana voi tilléin olla myés yksityisid toimijoita.

Kiytinnossd kunnat tekevit tind pdivini yhteistyotd sekd muiden kuntien ettd
muiden julkissektorin toimijoiden kanssa. 1990-luvulta lihtien yhteistyd on lisiin-
tynyt merkittivisti kuntien ja yksityisen sekd kolmannen sektorin vililli. Useiden
tutkimusten mukaan yhteistyd nihdiin merkityksellisend myos tulevaisuudessa (ks.
mm. Lith 2004, Lundstrom 2003, von Bruun 2005; Méttonen & Niemeld 2005).
Ilmioon ovat keskeisesti vaikuttaneet aiemmin esitellyisti tekijoisti erityisesti kuntata-
louden muutokset, mutta myds valtionhallinnon yhteistoimintaa tukevat toimenpiteet.
Valtionhallinnon voidaan katsoa jossain miirin omilla toimenpiteilliin tukeneen
hallinta-ajattelun mukaisia kiytinteitd, kuntien verkostoitumista sekd yhteistyoti.
Tidmin osoittavat jo yhteistoiminnan vapautta lisadvit siinndkset (ks. mm. Ryyninen
2006b, 36) seki erityisohjelmar®'.

Tutkimuksen taustakisitteeni kuntien yhteistyd ymmirretdin laajasti sellaisena
kuntien yhteistoimintana, joka voi tapahtua joko yksityisoikeudellisessa tai julkisoikeu-
dellisessa muodossa ja kattaa ndin laajasti kuntien ne toiminnot, jossa yhteistoiminnan
alue muotoutuu kaikista niisti organisaatioista ja toimijoista, jotka osallistuvat pal-
veluiden jirjestimiseen. Tutkimuksen varsinaisena kohteena on kuitenkin yhteistyén
yksi muoto, seutuyhteistyd, joka muodoltaan on julkisoikeudellista, vapaachtoista
yhteistyotd, mutta Seutu-hankkeen alaisena sitd miirittivit erityislainsdddints seki
hankkeelle asetetut tavoitteet. Seuraavassa tarkastellaan ensin yleisti seudullista yhteis-
tyotd ja sen kehittymisti seki sen jilkeen Seutu-hanketta.

4.2 Seutuyhteistyotrendin muotoutuminen 1990-luvulla

4.2.1 Seutuyhteisty6 kasitteena

Kisitteend “seutuyhteistyon” voi katsoa muotoutuneen sellaisista kisitteistd kuin
“seutu” ja “seutuistuminen”. Seutu on julkishallinnon, yksityissektorin toimijoiden

60  Vuonna 2005 kiynnistyneen Kainuun maakuntakokeilun kautta on tarkoitus saada kokemuksia
maakunnallisen itsehallinnon vahvistamisen vaikutuksista maakunnan kehittimiseen, peruspal-
veluiden jirjestimiseen, maakunnan ja valtion keskushallinnon suhteeseen, kuntien ja valtion
aluehallinnon toimintaan sekd peruspalveluiden jirjestimiseen. Kokeilua siiintelee laki Kainuun
hallintokokeilusta (343/2003), jota sovelletaan seuraavissa kunnissa: Kajaani, Kuhmo, Hyrynsalmi,
Paltamo, Puolanka, Ristijirvi, Sotkamo, Suomussalmi ja Vuolijoki. Kunnat ovat kokeilun myoti
siirtineet piitdsvaltaa maakunnalle liittyen sosiaali- ja terveydenhuoltoon, lukio- ja ammatilliseen
koulutukseen, elinkeinopolitiikkaan, suunnitteluun ja kehittimiseen. Niistd vastaa maakunta
kuntayhtymini ja sen ylintd paitosvaltaa kiytedi suorilla vaaleilla 2004 valittu maakuntavaltuusto.
(Laamanen 2005, 10—11; Laki Kainuun hallintokokeilusta 343/2003.)

61 Niiti erityisohjelmia ovat mm. Osaamiskeskusohjelma, Aluckeskusohjelma, Maaseudun kehitti-
misohjelma ja Kaupunkiohjelma.
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sekd useampien kuntien muodostama luonteva tydssikiynti-, asuin-, palvelu- ja
markkina-alue, jolla yritykset ja kuntalaiset toimivat kuntarajoista riippumattomasti.
Toiminnallisesta lihtokohdasta tarkastellen kuntien ja yritysten muodostamilla seuduil-
la on yhteisii intressejid. Seudut ovat pienempien kaupunkikeskuksien ja maaseudun
tai kaupunkiseutujen muodostamia talousalueita. Ne koostuvat erilaisista kunnista ja
muodostavat toiminnallisen aluekokonaisuuden, jossa useimmiten on yksi keskus ja
sen vaikutusalue.

Normatiivisesti tarkasteltuna seutu on aluekehityslain mukainen alue, joka
miiridytyy Euroopan unionin alueellisen tilastoinnin jirjestelmin NUTS:in® seki
sisiasiainministerion vahvistaman seutukuntajaon perusteella. Varsinaista lainsidadin-
nollistd tehtivid tai velvoitetta seutukunnilla ei ole: seudut toimivat aluekehityslain
(602/2002, 1135/1993) mukaisina tukipoliittisina alueina, ja jakoa kiytetdin mydos
muiden aluekehitystoimenpiteiden kohdentamiseen ja seurantaan. Tosin joillakin
kuntien toimialasektoreilla lainsdddints edellytedi yhteistydtd kuten esimerkiksi maan-
kdyttd- ja rakennuslaki (132/1999) merkittivien hankkeiden vaikutusten arvioinnissa
ja vesihuoltolaki (119/2001) vesihuollon alueellisessa yleissuunnittelussa. Seutukuntien
merkitys onkin kasvanut, silld yhteisty6td on usein kunnissa organisoitu seutukuntajaon
mukaisesti. Vuonna 2007 seutukuntia oli Manner-Suomessa 74.

Seutuistuminen sen sijaan on ihmisten ja yritysten arjen toimintaympiriston
jisentymistd kuntaa laajemmalle alueelle eli seudulle. Vartiaisen (1992) mukaan
seutuistuminen tarkoittaa seudullisten kokonaisuuksien nousemista maaseutujen ja
kaupunkien rinnalle yhdyskuntajirjestelmdmme perustaksi. Seki seutu etti seutuis-
tuminen tukevat osaltaan seutuyhteistyon kisitteellistimistd nimenomaisesti toimin-
nallisesta lihtokohdasta, jolloin olennaista yhteistydssd on toimintojen organisointi
asiakaslihtoisesti. Kun ihmiset hankkivat palveluitaan seudun alueelta ja tydssikiynti
suuntautuu seudulle, seurauksena on hallinnollisten rajojen merkityksen viheneminen
ihmisten ja my®s yritysten piivittiisessd toiminnassa. Julkisten palvelujen tuotannossa
ja pddtoksenteossa seutuistumiskehitys on edennyt hitaammin. (HE 248/2001.)

Tissd tutkimuksessa seudulla ja seutukunnalla tarkoitetaan sekid toiminnalli-
sessa yhteistyossd olevien kuntien muodostamia seutuja ettd toisaalta normatiivista
aluekehityslain mukaista aluetta eli ns. hallinnolliseen jakoon perustuvia seutuja tai
seutukuntia, silld jako toimii pohjana tarkastelun kohteena oleville Seutukuntien
tuki-hankkeen seuduille.

4.2.2 Seudullinen yhteistyo6 lisaantyy

Seudullista yhteisty6td ja sen mahdollisuuksia on tarkasteltu ja tutkittu viimeisen
kymmenen vuoden aikana maassamme runsaasti. Useat tutkimukset ovat yhteistyoti
yleiseltd kannalta tarkastelevia (esim. Hirvonen 2002, Lehtimiki 1998, Laamanen

62 Seutukuntajako perustuu alun perin Euroopan unionin kiyttimiin alueellisen tilastoinnin NUTS
(Nomenclature des Unités Territoriales Statistiques) jirjestelmiin, jossa seutukuntajako on taso
NUTS 4. Seutu-hankkeen kiynnistyessi Suomessa Ahvenanmaa ja Manner-Suomi muodostavat
tason NUTS 1, suuralueet tason NUTS 2, maakunnat tason NUTS 3 ja kunnat tason NUTS 5.
NUTS-jirjestelmin taustalla ovat jisenmaiden viliset erot muun muassa asukasmiirissi ja pinta-
aloissa.
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2005), mutta tutkimuksia [8ytyy myds tarkemmin rajatuilta alueilta. Esimerkiksi Haveri
ja Majoinen ovat tutkineet seudullisen yhteistyon organisointia ja johtamista (Haveri &
Majoinen 1997, Majoinen & Miki & Tammi 2004, Haveri 2006a). My®és seudullisista
kehittdmisprosesseista ja niiden arvioinneista on julkaistu runsaasti tutkimuksia (mm.
Haveri & Majoinen 1995, Lintunen 2003, Laamanen & Aronen 2006, Airaksinen &
Haveri 2002, Airaksinen & Nyholm & Haveri 2004, Airaksinen & Haveri & Vallo
2005). Seudullinen yhteistyd on ollut suosittu aihe myds 2000-luvun opinniytetdissd
ja tutkimusten aiheena on ollut myés yksittdisten palvelusektorien yhteistyd (mm.
Ahonen 2003, Numminen & Stenvall 2004). Tutkimusten miiri kertoo 1990-luvun
loppupuolella alkaneesta kasvavasta kiinnostuksesta seudullista yhteistyoti kohtaan.

Seutuyhteistyd vakiintuikin kuntien vilistd yhteistydtd kuvaavaksi yleiseksi kisit-
teeksi 1990-luvun puolivilin tietdmilld. Vaikka kuntayhteisty6lld on pitkd historiansa,
se sai tuolloin mm. Euroopan unionin ja sen aluepolititkan vaikutuksista johtuen
uuden merkityksen ja muodon, ja sen odotettiin ratkaisevan kuntakentin kasvavat
ongelmat. Vield 1990-luvun alkupuolella vapaachtoinen seutukunnallinen yhteistys
painottui yhteisvirkoihin, edunvalvontaan, ohjelmatychén ja elinkeinopoliittiseen
yhteistydhon samoin kuten miki tahansa muukin kuntien yhteistydmuodoista. Toi-
mintaympiristdmuutosten ja taloudellisten paineiden alla seudullisesta yhteistydsti
tuli kuitenkin tarjolla olevista yhteistydmuodoista houkuttelevin: siiti tuli strateginen
ja osin rationaalinen toimintatapa, jolla vastattiin kasvavien palveluvelvoitteiden,
kriisiytyvin talouden ja unionin haasteisiin. Yhteistyon suosiota lisdsi my®s se, ettd
se nihtiin vaihtoehtona ristiriitoja herittineille kuntaliitoksille (Haveri et al. 2003,
62-63; Sotarauta et al. 1999, 11; Laamanen 2007, 115-120).

Kunnilla on seudullisenkin yhteistyon jirjestimisessi ollut tihin asti kiytdssdin
kuntalain 76 §:n mukaiset muodot eli kuntayhtymit ja yhteiset toimielimet. Lisiksi
yhteistydti on voinut organisoida erilaisin yhdistyksin ja yhteiséin sekd vapaamuo-
toisesti tai verkostomaisesti. Harvinaisimpia seutuyhteistyon organisoinnin muotoja
ovat kuntalain mukaiset yhteiset lautakunnat ja kuntayhtymit. Yleisimpii taas ovat
epiviralliset toimikunnat, yhteistyéryhmiit ja johtoryhmit, joilla ei ole varsinaista pia-
tosvaltaa kisittelemissddn asioissa. Elinkeinopolitiikkaa hoitaa usein kuntien yhteisesti
omistama osakeyhtid ja myds erilaisia sopimusmalleja on kiytdssd runsaasti. Seudullinen
yhteistyd on usein jirjestetty hankkeittain ja seudullisesti laadittavien seutustrategioiden
ja kehittimisohjelmien kautta. Myds Seutu-hankkeeseen kuulumattomilla seuduilla
on solmittu ns. seutusopimuksia ja seutustrategioita®. Kokeilualueilla yhteistyd on
organisoitunut niille annetun lain ja kuntalain tarjoamissa puitteissa. Vastuu yhteistyon
hallinnollisesta organisoinnista seki paitoksenteosta on kunnilla ja myds voimavarat
ovat edelleen pidosin kunnittain erilliset. Seuduilla ei niin ollen ole myéskiin yh-
tendistd hallintomallia, vaan organisointi voi tapahtua seudun sisiisin pidtoksin tai

63  Seutusopimus on strateginen asiakirja, jonka yhteisty6ti tekevien kuntien valtuustot hyviksyvit.
Sitd voidaan pitidd tiiviimmin yhteistyon perustana ja pohjana mm. elinkeinopolitiikassa, peruspal-
velutuotannossa sekd maankiytdn suunnittelussa. Sopimuksen seki seutustrategian avulla voidaan
muodostaa kuntien yhteinen poliittinen tahtotila yhteistyén syventimiselle ja laajentamiselle.
Asiakirjoissa voidaan miirittdd ne periaatteet ja tavoitteet, joihin kunnat sitoutuvat yhteistydti
toteuttaessaan. Sopimuksessa voidaan my®s sopia yhteistoiminnan organisointiin ja toimivaltaan
liiteyvistd kysymyksisti. (Laamanen 2005, 17; Majoinen & Tammi 2004.)
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sopimuksin. (Laamanen 2005, 6; Haveri & Majoinen 1997; HE 248/2001.)

Tirkedni onkin pidetty, ettd yhteistyohon valitut organisointimallit soveltuisivat
paikallisiin olosuhteisiin ja, ettd yhteisty olisi jollain tavalla organisoitua. Yhteistyon
toteuttamisessa on yleisesti pidetty merkittivinid myés sitd, ettd siihen osallistuvat
kunnart osallistuisivat yhteistydhon toiminnallisin perustein: yhteistyotarpeiden tulisi
lihted kuntien omista, yhteisisti tarpeista eikd nojautuen hallinnollisiin rajoihin. Til-
td pohjalta ja, mikili yhteistyd on osa kunnan strategiaa, voitaisiin muodostaa koko
seudun yhteiset tavoitteet ja strategia, jotka edistiisivit yhteistydn toteuttamista. (Ks.
tark. HE 248/2001.)

1990-luvun puolivilistd lihtien jonkinasteista yhteistytd on ollut varmasti joka
seutukunnassa ja paikoin yhteistyd on my®és ylittdnyt seutukuntarajat. Yhteistyohon
viit toimenpiteet, kuten eri ministerididen koordinoimat politiikka- ja hallintolihtoiset
hankkeet®, ovat vaikuttaneet yhteistydn lisiintymiseen. Kunnat itse ovat piiasiassa
korostaneet yhteistyon merkitysti ja niilld on ollut kasvavaa kiinnostusta jirjestii ei-
seudulliset toimintonsa seudullisesti. Yhteistyd on useissa tutkimuksissa ja kyselyissd
nihty lihes poikkeuksetta vilttimiccomiksi palveluiden jirjestimisen nikokulmasta
my6s 2000-luvulle tultaessa. (Laamanen 2005; von Bruun 2005; HE 248/2001.)

2000-luvulla kuntien on katsottu hoitavan useita tehtividin seudullisesti. Eri-
tyisesti elinkeinopoliittinen yhteistyd on kehittynyt huomattavasti verrattuna 1990-
luvun alkuun (Haveri 2006b, 25), ja lisiksi kuntien tuki- ja ylldpitotoimintoja kuten
taloushallintoa, katujen, teiden ja kiinteistdjen kunnossapitoa ja ruokahuoltoa on
seudullistettu. Yhteistydssi hoidetaan usein ympiristterveydenhuolto- ja kirjasto-
palveluita ja myos kuntien tietoteknisii jirjestelmid on sovitettu paikoin seudullisesti
yhteen. Yhteistyén on nihty paikoin tiivistyneen myés sektoreilla, jotka perinteisesti
ovat olleet kuntien itsensi hoitamia: mm. piivihoitoa, vanhainkotihoitoa, palveluasu-
mista sekid kotipalveluita on katsottu organisoitavan usein seudullisesti. Yhteistyon on
nihty lisidntyneen viimeisten noin kymmenen vuoden aikana my®os kulttuuritoimessa
sekd tyovien- ja kansalaisopistopalveluissa. (Laamanen 2005, 7.)

Yhteistydn suuren suosion sekid mainittujen tukitoimenpiteiden laajuudesta
huolimatta kiytinnon yhteistydn toteuttaminen alkoi useiden tutkimusten mukaan
ndyttidytyd vaikeana tavoitteena 2000-luvun alkupuolella. Seudullisen yhteistyon muo-
tojen onkin katsottu lisddntyneen hitaasti, ja yhi edelleenkin laaja-alaisen erityispalve-
luiden tai peruspalveluiden tasoisen yhteistyon voidaan katsoa olevan vihiisti, vaikka
yhteistyon syvyys vaihteleekin huomattavasti seutukunnittain. Elinkeinopoliittinen ja
edunvalvontayhteistyd ovat edelleen keskeisimpii yhteistyon alueita, eikd yhteistyén
toiminnallinen kehittiminen ole seudullisten sopimusten ja piitoksentekorakentei-

64 Niidi politiikka- ja hallinnonalakohtaisia hankkeita edustavat Seutu-hankkeen lisiksi mm. valtio-
neuvoston vuonna 2002 asettama Kansallinen Terveyshanke, vuonna 2003 asetettu Sosiaalialan
kehittdmishanke sekd vuonna 2001 kidynnistynyt Alueckeskusohjelma. Aluekeskusohjelma pyrkii
Seutu-hankkeen tavoin seudullisen yhteistyon tiivistimiseen seki aluerakenteen tasapainoisen ke-
hityksen turvaamiseen kaupunkiseutujen verkostojen ja verkostopohjaisten toimintamallien kautta.
Myés ympiristdterveydenhuollon alueella on ollut alueellinen yhteistykokeilu, joka perustuu
elintarvikevalvonnan kehittdmiseen liittyvddn valtioneuvoston periaatepddtokseen. (Laamanen

2005, 9-10.)
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den aikaansaannista huolimatta edennyt aidosti strategisiin ja eniten kustannuksia
aiheuttaviin peruspalveluihin (HE 248/2001; Laamanen 2005, 6; Airaksinen et al.
2004; Aronen 2002).

4.3 Seutukuntien tuki -hanke

2000-luvun alkupuolella yhteistys osoittautui hitaaksi strategiseksi valinnaksi. Halli-
tusohjelmaan perustuen asetettiin Seutukuntien tuki -hanke vuonna 2000 tukemaan
kuntien seudullisen yhteistyon syventdmisti ja tiivistimisti®. Tdmi hanke on tutki-
muksen empiirinen esimerkki kuntaorganisaation muutoksesta.

4.3.1 Lipposen Il hallituksen ohjelma ja Seutu-hankkeen asettaminen
Pyrkimys kuntien vapaachtoisen yhteistyon edistimiseen ja lisidmiseen nousi esille
ensimmiisid kertoja nykymuodossaan 1990-luvulla. Tilloin seutuyhteisty tuli kisit-
teend myos ensimmaisti kertaa esille hallitusohjelmatasolla. Kuntien ja aluepolitiikan
osalta Lipposen 1II hallituksen ohjelma korosti mm. peruspalvelujen tason ja saata-
vuuden turvaamista koko maassa seki alueiden omachtoista kehittimistd. Ohjelmassa
painottuivat lisiksi kuntien tulopohjan vahvistaminen ja kuntataloutta vakauttamaan
pyrkivit toimenpiteet sekd uusien palvelutuotantojirjestelmien tai -tapojen kehitti-
minen. Vapaaehtoinen seutuyhteistyd nousi esille keinona turvata ja tukea muuttuvia
palvelutarpeita, menestyksellisen elinkeinopolitiikan harjoittamista sekid maankiyton
suunnittelun ja ympiristshuollon toteuttamista. Hallituksen tavoitteeksi nousi siten
vapaachtoisen seutukuntayhteistydn laajenemisen ja syvenemisen edellyttimien lainsia-
dinto- ja rahoitusjirjestelmdmuutosten selvittiminen. (Ks. Hallitusohjelma 1999.)
Kuntapolitiikan osalta voidaan todeta Lipposen II hallituksen jatkaneen edeltiji-
ensi linjaa siltd osin, ettd kuntien omachtoisen kehittimisen edellytysten turvaaminen
ndytti olevan edelleen kehittimisen keskeinen malli. Esimerkiksi vakaan tulopohjan
kehittimisen taustalla oli tarve tukea kuntien omachtoista paitoksentekoa ja pyrkii
vahvistamaan kuntien ennakointimahdollisuuksia. (Ks. Hallitusohjelma 1999.) P4éimi-
nisteri Esko Ahon hallituksen ohjelman kuntapolitiikan keskiossi oli niin ikdin ollut
kunnallinen itsehallinto ja sen vahvistamispyrkimysten voidaan katsoa kytkeytyvin

yhteistydn seki sen korostaminen, ettd nykyiset kuntarakenteen muutokset eivit pysty
vastaamaan haasteisiin, joita julkishallinto kohtaa. Juuri tillsin vapaachtoisesta kuntien
vilisestd yhteistydstd muotoutui merkittivi vaihtoehto muunlaisille kuntarakenteen

65  Seutu-hanketta koordinoimaan asetettiin sisdasiainministerid. Hankkeessa ja sen ohjausryhmissi
olivat edustettuina lisiksi Suomen Kuntaliitto, useat eri ministeridt sekd Suomen Yricedjic ja Kes-
kuskauppakamari ja kokeiluseutujen edustajat. Hankkeen riippumattoman arvioinnin toteutti
Tampereen yliopisto vuosien 2002—2005 aikana. Arviointitutkimuksella selvitettiin mm. kokeilujen
vaikutusta seutuyhteistyon muodostumiseen, palveluihin ja niiden tuotantoon ja muuhun hallintoon
sekd arvioitiin hankkeen prosessien etenemisti, jotta kokeilujen perusteella kyettiisiin tekemiiin
chdotuksia tarvittavista jatkotoimista (Sisdasiainministerié 2000a).
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muutoksille, joita ei katsottu tuolloin riittdvilld vauhdilla tapahtuneen tai jotka ei-
vit silloisessa poliittisessa ilmapiirissi olleet mahdollisia. Suomen kuntarakenteessa
ei tuolloin ollut muutamien vapaachtoisten liitosten lisiksi juuri tehty suurempia
muutoksia viimeisten vuosikymmenten aikana. Kuntajaotusta oli pidasiassa kehi-
tetty vapaachtoiselta pohjalta, ja kuntaliitosten voidaan katsoa perustuneen kuntien
tapauskohtaiseen tahtoon. Kuntarakenne on kuitenkin nihty paikoin epiyhteniiseni
ja kuntien kokoeroista juontuvia ongelmia on siten pyritty padasiassa kompensoimaan
esimerkiksi kuntien viliselld yhteistyslld seki sen tukemisella. Lipposen hallitus niki
yhteistyon vaihtoehtoisena tiend liian hitaasti tapahtuville kuntarakenteen muutok-
kaikkea, jotta kunnat voisivat globaalissa markkinataloudessa selviti palvelujen jirjes-
timisestd. Hankkeen asettamisen vilillinen tavoite oli my®s edistdi kuntajirjestelmin
kokonaisrakenteen suotuisaa kehittymisti, vaikka ddrimmiisen yhteistydn tarvetta eli
tarvetta kuntaliitoksille seutuyhteistyon ei kuitenkaan katsottu poistavan. (Ks. Hallitus-
ohjelma 1995, 1999; HE 248/2001; Sisdasiainministeri 2000a; Sisdasiainministerio
2003; Laamanen 2007.)

Seutu-hankkeen voidaan sanoa olleen my®és valtiovallan interventio liian hitaasti
etenevin kuntien vilisen yhteistyon edistimiseksi (ks. Airaksinen et al. 2004, 11; ks.
my6s Laamanen 2007). Seutuyhteistydn hitaan etenemisen syyksi nihtiin mm. se,
ettd kunnilla ei ollut yhteistydtd koordinoivaa elintd, misti johtuen syvillistd yhteis-
toimintaa ei katsottu voitavan riittivilli tavalla saavuttaa. Kun seuduilla ei myoskiin
ollut virallista tai erityistd asemaa valtionhallinnossa, katsottiin puuttuvan tehokkaan
edunvalvonnan johtavan kuntien keskiniiseen kilpailuun valtion eduista seutujen
kokonaisedun kustannuksella. (HE 248/2001.)

4.3.2 Seutu-hanke kuntien strategista kapasiteettia kehittdmaan
Seutu-hankkeen pidtavoitteena oli kuntien elinvoiman seki niiden strategisen kapasitee-
tin kehittiminen. Tavoitteidensa saavuttamiseksi hanke sisilsi julkissektorille tyypillisia
kannusteita, interventioita ja keinovalikoiman (lainsididinnén muutoksia ja sidntelyi),
ja parhaiden kiytintojen levittimistd). (Airaksinen et al. 2004, 13-15.)

Kuntien vilisen vapaachtoisen seudullisen yhteistyon syventdminen erityisesti
elinkeinopolitiikan, kunnallisten peruspalveluiden tuotannon ja rahoituksen seki
yhdyskuntarakenteen suunnittelun osalta nousi hankkeen keskeiseksi tavoitteeksi
(Sisdasiainministeri 2000a). Témin tavoitteen toteuttamisessa juuri aluekehityslain
mukaiset seudut nihtiin luontevana pohjana kuntien viliselle yhteistyslle. Muun mu-
assa seutukuntien ja valtion paikallistason viranomaisten yhteniistimisprosessin seki
laajempien yhteiskunnallisten kehityssuuntausten nihtiin edellyttivin rakenteellisia
muutoksia julkisessa hallinnossa. (HE 248/2001.) Hankkeen yksityiskohtaisempina
tavoitteina ja tehtivini sen asettamispiitoksen (Sisdasiainministerié 2000a) mukaisesti
olivat:

1. Kokeiluseutujen tukeminen yhteisen strategian ja yhteisten kehittdmisoh-
jelmien laadinnassa seki yhteistydn jirjestdmisessi;

KESKIJOHTO KUNTAMUUTOKSEN NAKIJANA JA KOKIJANA



76

2. Hallituksen esityksen valmistelu erityislainsiddidnnoksi, jolla laaja-alaista ja
tehokasta seutukuntayhteistydti tekeville kunnille voitaisiin antaa mahdol-
lisuus poiketa palvelujen ja hallinnon jirjestimisti koskevista sidnnoksistd
sekd antaa yhteisesti kiytettiviksi valtion viranomaisille nyt kuuluvaa pii-
tosvaltaa;

3. Yleisten, kuntien vapaachtoista seutukuntapohjaista yhteistyotd helpotta-
vien ja edistdvien lainsdddintomuutosten ja valtion muiden toimenpiteiden
selvittiminen ja tarpeen mukaan valmistelu;

4. Seutukuntakokeiluja tukevien valtion toimenpiteiden valmistelu;

5. Seutukuntakokeilujen arviointi ja seuranta seki sen perusteella kokeilujen
edistymisen raportointi; seki

6.  Ehdotusten tekeminen tarvittavista jatkotoimenpiteisti seutukuntakokeilujen
perusteella.

Hankkeen tavoitteina oli siis luoda uusia malleja kuntien viliseen seudulliseen yh-
teistyohon antamalla lisid pddtds- ja harkintavaltaa seuduille ja muuttaa lainsidadin-
64 yhteistyotd tukevaksi kehittimilld uusia malleja valtion ja kuntien seudulliseen
yhteistydhon. Paimidrini oli, ettd kunnat kiytddisivit seudullisen yhteistydn osalta
uusia ja tdhinastisista poikkeavia tapoja jirjestdd palveluitaan, hallintoaan ja elinkei-
nopolitiikkaansa. Titd kautta kuntien vapaaehtoisen seudullisen yhteistyon uskottiin
lisddntyvin, jolloin myos uusien yhteistydbmuotojen syntymistd pidettiin todenni-
koisempind. (Airaksinen & Haveri 2002; ks. myos Airaksinen et al. 2004, 13-14.)
Titd Seutu-hankkeen interventio-logiikkaa on kuvattu kuviossa 6. Myos pysyvin
lainsddadinnon kehittiminen kokeilulainsdddinnon jilkeen oli yksi hankkeen keskei-
nen tavoite. Seutujen kokeilut oli tarkoitus alun perin toteuttaa vuosien 2002-2004
aikana, jolloin vuonna 2005 valmistuvan loppuarvioinnin perusteella olisi voitu tehdi
paitoksid kokeilun ja sen tukitoimenpiteiden laajentamisesta. Hankkeen toimikauden

oli midri paicryd kesikuussa 2005.

Ne ylatason
tavoitteet
joihin tahdataan

Seutujen elinvoima lisaantyy, kunnat kykenevat hoitamaan
tehtavansa paremmin ja taloudellisemmin

/ S S

Palvelujen laatu ja saatavuus paranee
Elinkeinopolitiikka tehostuu
Maankayton suunnittelu ja ymparistohuolto tehostuu

/ / /

Seutukuntapohjaisen vapaaehtoisen yhteistyon liséantyminen
+Uusia yhteistyomuotoja ja -organisaatioita

Intervention
tarkoittamat
tavoitteet

Tekemisesta

\S/;Ji:?ijar\:-naa'tt Yhteisia kehittamistarpeita ja -ohjelmia
asiat +Yhteisia sopimuksia ja virkamiehia

/ / /

Hankkeen keinot

" . Kaytetdan uutta pastosvaltaa ja poiketaan +Uusia malleja kuntien yhteistyohon,
mﬁ?jal_(;:?nlssa t8hanastisesta tavasta palvelujen, hal- *P835tos- ja harkintavaltaa seuduille
¢ linnon ja elinkeinopolitiikan jarjestamisessé «— -«Lainsaadanndn muutoksia ja valtion muita
sekd demokratian toteutumiseksi toimenpiteita (tdsmentyvat hankkeen aikana)
seudullisissa yhteistyoelimissa <«— Malleja valtion ja kuntien seudulliseen yhteistyohon

Kuvio 6. Seutu-hankkeen interventiologiikka. Ladhde: Airaksinen et al. 2004, 14.
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Hanke muodostui hankekokonaisuudeksi, johon kuuluivat ns. kokeiluseutujen yhteis-
tyokokeilut seki niitd tukevat valtion toimenpiteet. Kiytinnon yhteistyo hankkeessa
toteutettiin hankkeeseen kesikuussa 2001 valituilla kahdeksalla kokeiluseudulla: Ni-
vala-Haapajirven, Pohjois-Lapin, Loimaan, Turunmaan, Pieksimien, Himeenlinnan
ja Oulun seutukunnissa sekd Lahden kaupunkiseudulla, jotka valittiin hankkeeseen
hakeneen 30 seudun joukosta. Valinnan perusteina oli mm. seutujen erilaisuus viesto-
kehityksen ja talouden kannalta, kokeilujen maantieteellinen kattavuus, kielellinen ta-
sapaino, toteutettavuus, suunniteltujen kokeilujen uutuusarvo seki eri hallinnonalojen
tulo mukaan kokeilun piiriin. Seutujen valinnan kriteerini oli my®s se, ettd ne olivat
keskenidin erilaisissa vaiheissa yhteistyon kehittimisessi. Kokeiluseutukunnilla tuli
edelleen olla my®s joko jo selkeiisti organisoitua yhteistydti tai vihintdin suunnitelma
organisoinnista, jotta seutukunta pystyisi ottamaan vastuulleen kuntien myshemmin
mahdollisesti luovuttamaa paitosvaltaa. Niilld tuli olla myds suunnitelma yhteistyén
kehittimisestd ja niiden edellytettiin sitoutuvan kokeiluun. Kaikilla seuduilla ei vield
hanketta aloitettaessa ollut selkedd organisointitapaa, mutta suunnitelmiin sisiltyi

kaivattiin, jotta yhteisty voisi vastata niitd kehittimistarpeita, joita julkisen hallinnon
rakenteen suhteen oli olemassa. (HE 248/2001; Sisdasiainministerio 2000b; Kokeilu-
seutujen hankehakemukset.)

Valitut seudut aloittivat hankkeessa vuonna 2002. Samanaikaisesti yhteistyon kan-
nustimia eli kokeilulainsiddintsi laadittiin: laki seutuyhteistydkokeilusta (560/2002)
oli tullut voimaan 1.8.2002. Kokeiluseuduilla sovellettavan kokeilulain tarkoituksena
oli antaa seutukunnille mm. mahdollisuus perustaa uudentyyppinen julkisoikeudellinen
seutukunnallinen toimielin, jolle voitaisiin tarvittaessa siirtdd kuntien viranomaisten
pidtosvaltaa. Pddtdsvallan siirtiminen yksityiselle yhteisolle, siitiolle tai yksityisoi-
keudelliselle yritykselle olisi myos mahdollista joissain tapauksissa. (HE 248/2001.)
Kokeilulaki tdydensi ndin ollen kuntalain tarjoamia yhteistydmuotoja. Seudut piic-
tivit itse mukana olevien kuntien yksimielisilli paitoksilld, mitd mekanismeja ne
hyodynsivit.

Kokeilulailla pyrittiin lisiksi turvaamaan seutujen tehokas osallistuminen valtion
aluehallintoviranomaisten ja maakuntien liittojen paitoksentekoon, kuntien yhteisen
yleiskaavan vahvistamiseen aluetasolla seki yhteisoveron seudulliseen jakamiseen. Nailld
toimenpiteilld ja ns. uusilla yhteistydkannustimilla hanke pyrki piitavoitteeseensa eli
kokeiluseutujen kuntien piitosvallan ja tehtivien kokoamiseen seudullisiksi. (Laki
seutuyhteistyokokeilusta 560/2002, HE 248/2001.) Kokeiluseutujen hankkeissa oli
my®s runsaasti yhteistyotd edistivii toimenpiteitd, jotka eivit vaatineet lainsdidinnén
muutoksia. Kuntien elinkeinopolitiikan kokoaminen seudulle, yhteisten virkojen
perustaminen, resurssien yhteiskiytto ja kunnallisen normiston yhteniistiminen, sih-
koisen asioinnin yhteinen kehittdminen ja eri hallinnonalojen toimintojen yhteistyén
selvittiminen ovat ndisti esimerkkeji. (HE 248/2001.) Hankkeessa pyrittiin sithen, etti
yhteistyon malleja ja muotoja kehitetdin hankkeeseen valittujen seutukuntien nikskul-
masta kisin. Tlld pyrittiin varmistamaan, ettd kehittdmisessd kuntien ja seutukuntien
erilaiset tarpeet ja olosuhteet voitaisiin huomioida. (Sisiasiainministerié 2000a.)
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4.3.3 Hanke etenee hitaasti ja poukkoillen

4.3.3.1 Kannusteista kohti "Parasta”

Hankkeesta tehtyjen arviointien (Airaksinen & Haveri 2002; Airaksinen et al. 2004)
mukaan vuosien 2002-2003 aikana hanke eteni kokeiluseuduilla vaihtelevasti. Merkit-
tivimmistd muutoksista voidaan todeta Nivala-Haapajirven seutukunnan aloitteesta
aloitettu kannustemuutoksen valmistelu.

Sisdasiainministerid ryhtyi valmistelemaan kokeilulain muutosta (63/2004) seki
lakia seutuvaltuustokokeilusta suoralla kansanvaalilla valittavasta seutuvaltuustosta
(62/2004), jotka tulivat voimaan miiriaikaisina helmikuussa 2004. Tarkoituksena
olisi ollut hankkia kokemuksia seudullisesta, kansanvaltaisesta ja ylikunnallisesta pid-
toksenteosta sekid sen vaikutuksista julkisten palveluiden rahoitukseen, saatavuuteen,
laatuun, jirjestimiseen seki kunnallishallintoon, kun kokeiluseutujen kunnat olisivat
voineet siirtdd tehtdviddn viliceomilld vaaleilla valitulle seutuvaltuustolle®. Kokeilu-
lain muutoksen yhteydessd sen miiriaikaa pidennettiin vuoden 2012 loppuun asti
ja hankkeeseen piitettiin ottaa mukaan 7 uutta kokeiluseutua, jotka kuuluivat myos
Aluekeskusohjelmaan: kokeilun piiriin kuului nyt kaikkiaan 15 seutua®. Kokeilulain
muutoksen yhteydessid my®s yhteistydn muita, uusia kannusteita lisittiin®. (Airaksinen
et al. 2004, 18-20; HE 274/2006.)

Hankkeen mairiaikaa ja kokeilua on arvioitu jatketun siksi, ettd kuntien oma-
chtoiselle kehittimiselle haluttiin antaa lisdaikaa ennen lopullisten johtopiitdsten j
jatkosuunnitelmien tekemistd asian suhteen (Airaksinen et al. 2005, 12-14, 272).
Hankkeen tavoitteiden saavuttaminen alkuperiisen aikataulun mukaisesti vuoden 2004
loppuun mennessi niytti epitodennikoiseltd, silld hankkeen toinen viliarviointi oli
osoittanut yhteistyon etenevin seuduilla peruspalveluiden osalta hitaasti ja seutukun-
nittain erittdin vaihtelevasti. Suurta osaa tavoitteista ei oltu saavutettu: muun muassa
seutuvaltuustoa koskevat suunnitelmat Nivala-Haapajirven seudulla olivat kariutuneet
(ks. mm. Airaksinen et al. 2004).

Piidtostd hankkeen jatkamisesta ja uusien kokeiluseutujen mukaan ottamista
voidaan itse hankkeen toteuttamisen nikékulmasta pitdd monivaikutuksisena. Kokei-
luseuduilla paatokset sekoittivat tilannetta, ja himmennysti aiheutti myos Vanhasen
hallituksen vuonna 2005 kiynnistimi kunta- ja palvelurakenneuudistus eli Paras-

hanke.

66  Kokeiluseuduilla olisi ollut mahdollisuus siirtdd tehtividin seudun kattavalle seutuvaltuustolle,
joka valittaisiin vilictomilld vaaleilla. Valtuusto paittidisi seudun hallinnosta, toiminnasta seki
talouden keskeisisti tavoitteista ja my6s tarpeellisista hallintosidnndistd. Kokeiluseudun kunnilla
olisi mahdollisuus sopia seutuvaltuuston perustamisesta ja valtioneuvosto vahvistaisi sopimuksen.
Valtuustossa voisi olla 27-85 jisenti ja siini tulisi olla edustaja kustakin kunnasta. (Ks. tark. Laki
seutuvaltuustokokeilusta 62/2004.)

67 Tampereen yliopiston laatima kokeilun arviointi kohdistui kuitenkin edelleen vain kahdeksaan
alkuperiiseen seutukuntaan samoin kuin timi tutkimus.

68  Mm. seuraavat uudet kannusteet lisittiin lakiin. Mahdollisuus hoitaa ty$terveydenhuolto seudul-
lisessa yhteistydssd erilliin muusta perusterveydenhuollosta, mahdollisuus lausuntomenettelyyn
lossien etuajo-oikeuspiitdksisti, lausuntomenettelyyn maaseudun kehittimishankkeista ja lisiksi
seudulliset toimielimet saivat mahdollisuuden toimia sosiaali- ja terveydenhuollon kehittimis-
hankkeiden valtionavustuksen saajana. (HE 274/2006; Laki seutuyhteistytkokeilusta annetun lain
muuttamisesta 1199/2004.)
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4.3.3.2 Kunta- ja palvelurakenneuudistus: viimeinen naula
Seutu-hankkeen arkkuun?

Vanhasen hallituksen aloittaessa kesilld 2003 seutuyhteistyén tukeminen nikyi
hallitusohjelmassa yhteni sen keskeisistid tavoitteista. Pyrkimys edistid kuntien vi-
listd yhteistydtd, vapaachtoisia kuntaliitoksia sekd muita kunta- ja seuturakenteen
muutoksia kirjattiin hallitusohjelmaan. Sen konkreettisina toimenpiteini yhteistyén
edistamiseksi olivat mm. valtionosuusjirjestelmin kehittiminen, palvelurakenteiden
ja tuottamistapojen uudistaminen seki seutuyhteistyon kehittimiseen tihtddvien eri
kehittimishankkeiden toimintaedellytysten parantaminen. Vanhasen kaudella Seutu-
kuntien tuki-hankkeen ohella my&s useat muut projektit ja hankkeet pyrkivit yhteis-
tyon edistimiseen. Kunnallinen itsehallinto nousi Vanhasen hallituksen ohjelmassa
esille lihinnd demokratiaan ja kuntalaisten osallistumiseen liittyvien teemojen kautta:
siind nikyi nyt kuitenkin verkostoituvan kunnallishallinnon seuraukset, kun pyrkimys
oli turvata kansalaisten vaikuttamismahdollisuudet seutuistumisen, yhtidittimisen ja
uudentyyppisten palvelutuotantomuotojen mydtd syntyneissi tilanteissa. (Ks. tark.
Hallitusohjelma 2003.)

Hallituksen strategia-asiakirjoissa® vuosilta 2003 ja 2004 katsottiin, ettei julki-
sista hyvinvointipalveluista huolehtiminen ilman laajaa ja syvillistd kuntien vilistd
yhteistyotd ole mahdollista. Seutu-hankkeen laajentaminen todettiin yhdeksi kei-
noista, jolla yhteistyotd voitaisiin valtionhallinnon tasolta edistid. Kannustimien ja
yhteistydmuotojen kehittiminen kokeilun myétd nihdin tirkeiksi ja tarkoitus oli
tehtivien arviointien (2004, 2005) pohjalta paittid Seutu-kokeilun jatkosta. (HSA
2003, 73-74; HSA 2004, 78-87.)

Yleinen kuntapolitiikka painottui Vanhasen hallituksen ohjelmassa mm. valti-
onosuusjirjestelmin kehittimiseen sekd peruspalveluohjelman ja -budjetin vakiin-
nuttamiseen osaksi kuntien ja valtion vilisii neuvottelusuhteita ja seutuyhteistyén
vahvistamiseen. Samat kehittimistavoitteet sisiltyivit vield vuoden 2005 strategia-
asiakirjaan, jossa todettiin alue- ja kuntapolitiikkaa kehitettivin vuonna 2005 annetun
ns. hallintoselonteon linjausten mukaisesti. Nyt strategia-asiakirjaan oli kuitenkin
ilmestynyt kunta- ja palvelurakenneuudistus, josta todettiin lyhyesti seuraavaa: "Hal-
litus kidynnistid kunta- ja palvelurakenneuudistuksen. Kuntien vastuulla olevien pal-
veluiden jirjestimiselle on saatava alueelliset erityispiirteet huomioon ottaen riittivi
viestopohja. Uudistuksella luodaan toimiva palveluverkko ja kiinteytetdin yhteistyotd
eri palvelujirjestelmien kesken. Samanaikaisesti arvioidaan palvelujen ohjaus-, kehitti-
mis- ja tutkimusjirjestelmii. [---] Hallitus on asettanut valtiosihteeritydryhmiin, joka
huhtikuun loppuun mennessi valmistelee uudistusta peruspalveluohjelmaministeri-
tydryhmin arvioitavaksi” (Ks. HSA 2005).

Hallitcuksen kevidlld 2005 kiynnistimi kunta- ja palvelurakenneuudistus tuli
hallitusohjelman ulkopuolisena reformina yllitykseni etenkin monille paikallistason
toimijoille (ks. esim. Hynynen 2007; Myllymiki 2007, 243). Hanketta valmisteltiin
valtiosihteeritydryhmissi ja sisdasiainministerid asetti sen toukokuussa 2005. Asetta-

69  Vanhasen hallitus otti kiiyttd6nsi ns. strategia-asiakirjat, jotka toimivat hallitusohjelman seurannan
ja toimeenpanon vuosittaisina apuvilineini.
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paitokseen valtiontalouden kehyksistd vuosille 2006-2009, johon sisiltyi linjaus
kunta- ja palvelurakenneuudistuksen kidynnistimisestd. Linjausta uudistuksesta oli
niin ikd4n tdydennetty valtioneuvoston selonteossa keskus-, alue- ja paikallishallinnon
toimivuudesta ja kehittdmistarpeista. (Sisdasiainministerié 2005; ks. myos Sisdasiain-
ministerié 2006b; VNS 2/2005.) Hankkeen perustelut nojasivat mm. palveluiden
laadun, vaikuttavuuden, saavutettavuuden ja tehokkuuden parantamiseen (Sisiasi-
ainministerié 2005; HSA 2006, 103-104.) Paras-hankkeen kidynnistimisen voidaan
osin katsoa ilmentivin tyytymictomyyted sithen, ettei kuntien vilinen yhteisty ollut
hallituksen nikékulmasta toistaiseksi tuottanut toivottua tulosta kuntarakenteiden
sen enempid kuin itse yhteistydnkdin kannalta. Vanhasen hallicuksen katsotaankin
ottaneen paikoin tiukemman linjan suhteessa kuntareformeihin ja kuntiin liittyviin
uudistustarpeisiin (Haveri 2006b, 24-25; Laamanen 2007). Toisaalta Suomi seurasi
uudistuksen kiynnistimisessi muita Pohjoismaita, joissa kuntarakennekeskustelut
seki eri hallinnontasojen vilisen vastuun uudelleenorganisointi oli ollut edellisvuosien
keskeinen suuntaus’.

70  Vuonna 2005 myds muissa Pohjoismaissa oli meneilldin suuria paikallishallintoon kohdistuvia
rakennemuutoksia. Pyrkimykseni niissi maissa on ollut kehitti vastuunjakoa mm. demokratian
ja hallinnon lipinikyvyyden varmistamiseksi vahvistamalla kuntarakennetta ja tiiviscimilld myos
yhteistyotd kuntien vililld kansalaisten tasa-arvoisen aseman seki palvelujen laadun ja saatavuuden
turvaamisen suhteen (Lihteenmiki-Smith 2006).

Muutosten osalta Tanska on Pohjoismaista pisimmilld. Sielld kuntareformin edellyttimi imple-
mentointi ja paitokset astuivat voimaan vuoden 2007 alusta. Tanskan uudistusta on arvioitu
radikaaliksikin, silld siind kuntakenttdd muutetaan merkittivisti ns. vapaachtoisuuteen perustuvilla
pakkoliitoksilla (Haveri 2006b, 28). Tanskassa uudistusta edelsi rakennekomitean asettaminen
vuonna 2002, sen tekemit chdotukset paikallis- ja aluehallinnon kehittimiseksi vuonna 2004 ja
hallituksen pédtokset alue- ja kuntarakenteen kehittimisesti 2004. Ennen uudistusta kuntamairi
Tanskassa oli 271 ja lisiksi aluehallinnosta vastasivat 14 lidnid (amt). Uudistuksen jilkeen kunta-
miird viheni 98:aan ja lddnien tilalle perustettiin 5 aluetta (region) (Sisdasiainministerié 2006b,
38-39.) Uudistuksessa kunnat saivat lisid tehtivii ja vastuuta.

Norjan paikallishallinto on kaksitasoinen: se sisiltid 434 kuntaa seki 19 aluetta (fylke). Myds Norjassa
on suunnitelmia hallinnon kehittdmiseksi. Norjan hallitus on p#dttinyt toteuttaa alue- ja paikal-
lishallintouudistuksen 1.1.2010 alkaen. Nykyiset 19 aluetta korvataan kolmella kansanvaltaisesti
valitulla alueella ja uudistuksen pyrkimykseni on miiritelld eri hallinnontasojen vastuut ja tehtivit
selkedsti. Uuteen aluejakoon on tarkoitus ottaa kantaa sen jilkeen, kun parlamentti on kisitellyt
chdotuksen em. tehtivinjaosta vuonna 2006. (Emt., 41-42.) Taustasyini Norjan uudistukselle ovat
mm. suurempien alueiden tehokkuus- ja kilpailukykyedut ja tavoitteena on muodostaa kansanval-
taisesti valittuja, vahvempia alueita. Parlamenttikisittelyn jilkeen kuntatasolla on tarkoitus kiyn-
nistdd tarvittavat muutosprosessit. Vuosien 2006-2007 aikana uudistusta on tarkoitus suunnitella
tiiviissd yhteistydssi hallituksen ja kuntien kesken. Vuoden 2008 alussa hallitus padttdd uudistuksen
kokonaisuudesta ja tarpeellisista lainuudistamisprosesseista, jonka jilkeen parlamentti kisittelee
chdotuksen. Niin ns. alueparlamentti (regionting) voidaan valita syksyn 2009 parlamenttivaalien
yhteydessi. (KS 2006.)

Ruotsin hallitus asetti ns. vastuukomitean vuonna 2003. Mietinnéssiin (helmikuu 2007) Ansvars-
kommitté ehdotti Ruotsin nykyisen kunta- ja aluejirjestelmin muuttamista siten, ettd Ruotsin 18
maakirijikuntien (landsting) tilalle luotaisiin suuret alueellista hallintoa edustavat alue- tai seutu-
kunnat (regionkommuner), joiden piittdjit valittaisiin suorilla vaaleilla ja joiden vastuulle tulisi
alueiden monipuolinen kehittiminen, elinkeinoasiat, kansanterveys, terveyden- ja sairaanhoito,
kulttuur, julkinen litkenne, ympiristd, luonnonsuojelu sekd yhdyskuntarakenteisiin liittyvit kysy-
mykset. Mys ldidnien miirid ehdotettiin vihennettiviksi 21:std 6-9:44n. Li4nien rajat mukailisivat
seutukuntien rajoja. Koko reformi olisi tarkoitus saada paitskseen vuoteen 2015 mennessi. (Ks.

tark. SOU 2007:10.)
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Paras-hankkeen toimikausi oli alun perin noin vuoden mittainen (11.5.2005—
31.5.2006), mutta toimikausi jatkui syyskuun 2006 loppuun, jolloin uudistuksen
ensimmiinen vaihe pddttyi. Kunta- ja palvelurakenneuudistusta valmisteleva, seki
oppositio- ettd hallituspuolueiden jisenii sisiltivi rakenneryhmi sai kesikuussa 2006
valmiiksi esityksensi laista, jonka tarkoitus oli linjata ja aikatauluttaa uudistuksen
jatkotoimenpiteitd. Tétd nk. poliittista sopimusta muokattiin hallituksen esitykseksi,
joka tuli lakina voimaan 23.2.2007. (Sisdasiainministerié 2006b, 5.) Lain kunta- ja
palvelurakenneuudistuksesta eli nk. puitelain (169/2007) perusteella kiynnistettiin
uudistuksen kiytinnon toteuttamisen edellyttimai lainsiddinnéllinen ja hallinnollinen
uudistustyd, joka on tarkoitus toteuttaa vuoden 2009 loppuun mennessi. Puitelain
mukaan kuntarakennetta vahvistetaan mm. kuntaliitosten kautta ja palvelurakenteita
vahvistetaan kokoamalla kuntaa laajempaa viestdpohjaa edellyttivid palveluja ja lisaa-
milld kuntien yhteistoimintaa. Yhteistoiminnan vahvistamiseksi kunnat voivat ja niiden
joiltain osin tulee perustaa yhteistoiminta-alueita, jotka muodostuisivat toiminnallisesta
kokonaisuudesta”. Kunta- ja palvelurakenteiden muutoksiin kannustetaan mm. yhdis-
tymisavustuksilla ja muilla tukimuodoilla, joista osa on jo olemassa. Liitoksiin liittyen
on kuntien kannalta yhteni merkittdvimmisti lain kohdista pidetty uudistuksen osana
toteutettavaa kuntajakolain muutosta, joka suosii monikuntaliitoksia sekid nopealla
aikataululla tehtivid kuntafuusioita. Laki on voimassa vuoden 2012 loppuun asti. (Ks.
tark. HE 155/2006; Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta 169/2007.)

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksella oli luonnollisesti vaikutuksensa Seutukun-
tien tuki -hankkeeseen. Seutu-hankkeeseen oli vasta vuonna 2004 valittu mukaan 7
uutta seutua, mutta nyt kdynnistettiin uusi mittava hanke, jonka tavoitteet olivat osin
Seutu-hankkeen kanssa paillekkiiset. Hallituksen esityksessi seutukokeilun laajentami-
seksi Lahden seudulla (HE 274/2006) todetaan Paras-hankkeesta, ettid sen “keskeiset
tavoitteet kattavat keskeisiltd osin seutuyhteistyckokeilulle asetetut tavoitteet”.

Seutu-hankkeen johtoryhmin oli tarkoitus paittdd vuoden 2005 jilkeisestd
hankeseurannasta arvioinnin paityttyd vuonna 2005, mutta piitokset titd koskien
siirrettiin kuitenkin kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta johtuen myshemmiksi.
Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen katsottiin kattavan todennikoisesti kaikki ne
lainsdadinnolliset tehtivi- ja toimivaltamuutokset, joita lihivuosien aikana kuntien
yhteistyon syventimiseksi olisi tarpeen tehdid. Kun uudistuksen katsottiin lisiksi
kokoavan yhteen eri ministerididen kidynnistimit ja tukemat kuntien palveluiden
tuottamista ja jirjestimistd koskevat hankkeet ja projektit, oli kaiketi luonnollinen

haluttu tehdi. Sen jatkaminen ja hankkeen aikana luotujen piitoksentekoraken-

71  Yhteistoimintaan liittyvit puitelain piiasialliset kohdat koskevat yhteistoiminta-alueiden perus-
tamista sekid laajan viestdpohjan edellyttimii palveluja. Lain mukaan yhteistoiminta-alueella tai
kunnassa, joka huolehtii perusterveydenhuollosta ja sithen kiintedsti liittyvistd sosiaalitoimen tehti-
visti, on oltava vihintdin noin 20 000 asukasta. Ammatillisesta koulutuksesta vastaavassa kunnassa
tai yhteistoiminta-alueella viestopohjavaatimus on 50 000. Niihin alueisiin ja viestdmiiriin piisy
edellytedd kunnilta toimenpiteitd, kuten kuntaliitoksia tai yhteistoiminta-alueiden perustamista.
Lisiksi kuntien on kuuluttava erikoissairaanhoitolaissa tarkoitettuihin kuntayhtymiin, joiden tulee
kunnan osoittamassa laajuudessa vastata ns. laajaa viestopohjaa edellyttivistd palveluista eli erikois-
sairaanhoitolaissa ja kehitysvammaisten erityishuollosta annetuissa lacissa siddetyistd tehtivistd.
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teiden siilyttdiminen katsottiin johdonmukaisena toimenpiteeni ainakin kunta- ja
palvelurakenneuudistuksen valmistelu- ja tiytintéonpanokauden yli, koska hankkeen
kokeiluseuduilla tehtyjen valmistelujen ja selvitysten katsottiin tukevan uudistusta ja
pohjustavan siini pddtettdvien muutosten toimeenpanoa ja toteuttamista tilanteessa,
jossa ei vield tiedetty, millaisia muutoksia rakenneuudistus lopulta toisi tullessaan.
(HSA 2006, 104; HE 274/2006.) Johdonmukaisena ei pidetty sen sijaan piillekiistd
valmistelua kuntien toimivallan suhteen tehtivien muutosten osalta kahdella tasolla
samanaikaisesti. T4min johdosta hankkeessa alkoi kokeilussa mukana olevien seutujen
osalta eridinlainen suvantovaihe (ks. Airaksinen et al. 2005).

Ylipaitiin jo Paras-hankkeen kiynnistiminen heikensi entisestiin uskoa vapaa-
ehtoisen kuntayhteistyén mahdollisuuksiin. Seutu-hankkeen kunnissa uusi uudistus
sekoitti tilanteita, ja useilla seuduilla suunnitelmat laitettiin joksikin aikaa odottamaan
valtion piitoksid asioiden suhteen. Joillain seuduilla Paras-hankkeen katsottiin an-
tavan varsin tempoilevan kuvan kunnallishallinnon uudistamisesta, ja tosiasiallisesti
palvelurakenneuudistus jarrutti yhteistydn etenemisti ja osin pysihdyttikin sen, vaikka
ndin tuskin oli tarkoitus (ks. esim. Airaksinen et al. 2005, 47-48). Usko vapaach-
toisen yhteistydn mahdollisuuksiin niytti hiipumisen merkkeji myos muissa kuin
Seutu-hankkeen kunnissa. Tuusa otsikoi Kuntalehdessi (11/2006) kesikuussa 2006:
”Seutuyhteistyon myllystd saisi jo tulla jauhoja”. Tarve yhteistyohén yhteiskunnassa
yleisesti ja tutkimusten mukaan tuntui kuitenkin edelleen olevan vahva (ks. esim. von
Bruun 2005; ks. myos Suomen Kuntaliitto 2007), mutta yhteistyd vihentyi ja sitd
rajoittivat jo siis muutkin tekijit kuin ainoastaan itse yhteistyshon liittyvit (ks. myos
Virtanen 2007). Vuonna 2007 sisdasiainministerid paityi suunnittelemaan hankkeen
lakkauttamista.

4.3.3.3 Seutu-hanke hiipuu, yhteisty6 ja tarve muutoksiin ei?

Vuoden 2005 lopulla valmistunut Seutu-hankkeen loppuarviointi osoittaa, ettd ko-
keilulain tarjoamien kannusteiden tai yhteistydmahdollisuuksien kiytt on kunnissa
ollut vihiistd. Esimerkiksi toimivaltaa ei seudullisille toimielimille ole juuri siirretty.
Kokeilulain mahdollisuudet toimivallan siirtcoon mm. maankiytts- ja rakennusasioissa
tai timin johdosta myos poikkeuslupa-asioissa ovat olleet vihin kiytettyji, ja kiyted-
mittd ovat jadneet seutuvaltuuston lisiksi yhteisdveron jako toiminnan rahoituksessa.
(Ks. mm. Airaksinen et al. 2005, 2005; HE 274/2006.) Hankkeen piiasiallisina
tuloksina ovat jonkinasteiset vaikutukset kunnissa tydskenteleviin henkildstoon seki
tyon katsotaan esimerkiksi herittineen seudullista ajattelua. Hankkeen vaikutuksia tai
seurauksia ei pideti kuitenkaan ainoastaan positiivisina. Henkil8sté on ollut tyytymi-
ton hankkeen paikalliseen lipivientiin, ja erityisesti kuntien talouteen kohdistuneet
vaikutukset ovat nousseet yhteistydn hidasteiksi, kun taloudellisten hydtyjen osoitta-
minen on ollut vaikeaa. Arvioinneissa on myds kritisoitu seuduille syntyneitd paicok-
sentekorakenteita: yliorganisointi ja alitydllistiminen niyttid olleen seuduilla yleisti,
ja timin seurauksena osa syntyneistd toimielimistd, kuten mm. seutuvaltuustot’?,

72 Seutuvaltuusto nimikettd on seuduilla kiytetty luottamushenkildpohjaisesta seudullisesta toimieli-
mestd, joka ei kuitenkaan ole vaaleilla valittu.
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ovat jiineet ilman roolia. Myos suhde peruskuntien paitsksentekoon on hankkeessa
jadnyt tarkastelematta, kun pidtdsvaltaa ei juurikaan ole haluttu siirtdd peruskunnista
seudullisille padtoksentekoelimille. (Airaksinen et al. 2005, 236-257.)

Vuoden 2005 loppuarviointi katsoo, ettd syvillisen yhteistyon kiynnistimisen
kynnys on kokeiluseuduilla ollut korkea. Seuduilla aikaansaatujen konkreettisten
tulosten arvioidaan hankkeen tavoitteiden nikskulmasta olleen riittimattomii. (Ks.
tark. mm. Airaksinen et al. 2005, 257-258). Huolimatta yhteistyon hitaasta etene-
misestd palvelurakenteiden alueella, on hallitus sen sijaan nihnyt joillain seuduilla
tapahtuneen huomattavaa edistymistd, mistd esimerkkini mainitaan kokeiluseuduilla
hankkeen aikana tapahtuneet kuntaliitokset”® (HE 274/2006). Yhteistyon ja liitosten
vilistd suhdetta voidaan todellisuudessa pitdd monisyisempini, eikd liitoksia ehkd
sellaisinaan voida pitid juuri hankkeen tuloksina, etenkin kun analyysi myshemmin
osoittaa seuduilla tehtyjen kuntaliitosten vaikuttaneen jossain miirin yhteistyon ete-
nemiseen sitd osin jopa hidastaen.

Kokonaisuudessaan Seutu-hankkeen kokemukset voidaan nihdi jonkinasteisena
pettymykseni ainakin niiden tahojen nikékulmasta, jotka odottivat hankkeelta syvil-
lisempid palvelujen tasoista yhteistydtd (Airaksinen et al. 2005). Yhteistyévauhti oli
hankkeen kokeiluseuduilla lopulta hitaampi kuin sitd koskevat odotukset, ja syvillisen
yhteistyon vahvistamisessa kohdattiin useita ongelmia.

Viitdskirjan tarkasteluajanjaksolla julkaistujen ja yhteistyotd kisittelevien tut-
kimusten mukaan seutuyhteistydn suosio ei vield kuitenkaan vuosien 2004 tai 2005
aikanakaan ndyttinyt hiipuvan. Seutuyhteistyd nihtiin useiden tutkimusten mukaan
yhdeksi parhaista tavoista selviti tulevaisuuden haasteista. Kuntapidttijit nikivit yh-
teistyén paikoin myds ainoana mahdollisena vaihtoehtona ja uskoivat sen laajenevan
uusille toimialoille ja toiminta-alueille. (Ks. esim. Laamanen 2005, 7; von Bruun 2005.)
Myés ministeriét painottivat erilaisten rahoitusavustusten mydntimisperusteissaan
seudullisen yhteistyon merkitysti’.

73 Mm. Pieksimien seudun kunnista Haukivuori liittyi Mikkelin kaupunkiin vuoden 2007 alusta. Lisiksi
vuonna 2004 muodostettiin Jippilin, Picksimien maalaiskunnan ja Virtasalmen kunnista Pieksinmaan
kaupunki, joka edelleen yhdistyi Pieksimien kaupunkiin vuoden 2007 alusta alkaen. Loimaan seudulla
on tehty kokeilun aikana kaksi kuntaliitosta: Loimaan kunnan ja kaupungin seki Péytyin ja Karinaisten
toteuttamisesta vuoden 2009 alusta.

74 Esimerkiksi sosiaali- ja terveysministerié my&nsi vuosien 20042005 aikana tukea tai valtionavustusta 43
hankkeeseen, joiden tavoitteena oli seudullinen yhteistyd sosiaalipalveluiden tuottamisessa. Ministerio
painotti yhteistydtd myds vuosien 2006-2007 valtionavustusten mydntdmisperusteissaan ja terveyden-
huollon kehittimishankkeissa. (Sosiaali- ja terveysministerié 2005.) Samanaikaisesti sisiasiainministerié
selvitti kuntien investointi- ja kehittimishankkeiden tuen jatkamis- ja kehittdmistarpeita. Asiaa pohtinut
tydryhmi valmisteli esityksen siitd, miten pitkille menevii ylikunnallista yhteistyétd muutosvaiheessa
tuetaan. Tydryhmi valmisteli sddnnokset, joiden mukaan kunnilla on mahdollisuus hakea yhteistoiminta-
avustusta vuosina 2005-2008. Laki kuntien valtionosuuslain muuttamisesta (1036/2004) tuli voimaan
vuoden 2005 alusta, ja sen mukaan sisdasiainministerid voi mydntii vuosien 2005-2008 aikana kunnille
harkinnanvaraista yhteistoiminta-avustusta laaja-alaiseen yhteistoimintaan tai mikili yhteistyd on mer-
tarkoitettiin mm. sellaista yhteistoimintaa, joka ylitti hallinnon alojen rajat ja muodosti asukkaiden tai
palvelujen kiyttijien kannalta merkittivin kokonaisuuden tai koski koko hallinnonalaa. On huomatta-
vaa, ettd yhteistoiminta-avustusta voitiin mydntid ainoastaan yhteistoiminnan aloittamisesta aiheutuviin
kustannuksiin ja sdinnéksen tarkoitus oli saada aikaiseksi my©s organisatorisia vaikutuksia vihentimilld
kuntien piillekkiisid organisaatioita. (HE 143/2004.)
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Nimi nikemykset eivit kuitenkaan tuntuneet toteutuvan Seutu-hankkeen ko-
keiluseuduilla. Kiytinnén yhteistyd ei edennyt yhtid nopeasti kuin yhteistyd puheen
tasolla. Tdma ristiriita liittyy hankkeen arviointien mukaan retorisen ja arjen tasolla
tapahtuvan yhteistydn viliseen kuiluun. Ns. retorisen tason yhteisty on pitkilld,
mutta seutuyhteistyon arkeen liittyy kaikilla seuduilla dynamiikkaa, johon aina
tormitddn. Tami tarkoittaa, ettd yhteistyon arjessa, jota on edeltinyt raaka tyo eli
lukuisat suunnitelmat ja selvitykset, retoriikka ei enidid kanna ja tuloksena on usein
prosessien pysidhtyminen. (Airaksinen et al. 2004, 242.) Titi prosessien pysihtymisti
mirittdvit ja voivat hidastaa useat eri tekijit. Tdmi tutkimus pyrkii tarkastelemaan
juuri nditd syitd.

4.3.4 Tutkimusseutujen kuvaus
Seuraavassa kuvataan lyhyesti hankkeessa alun perin mukana olleet kahdeksan kokei-
luseutua, jotka ovat timin viitoskirjan tutkimusseutuja. Lisiksi kuvataan lyhyesti ne
keskeisimmit kehittdmistoimenpiteet, joita kullakin seudulla on tehty, ja keskeisimmiit
kehittimistarpeet, jotka hankkeen arvioinnin aikana ovat yksittiisilli seuduilla tai
hankkeessa laajemmin nousseet esille.

Koska tutkimuksen analyysi perustuu kokemuksiin, ei seutujen yksityiskohtainen
kuvaaminen ole tarpeen. Tarpeen on tuoda esille kunkin seutukunnan osalta heidin
yhteistydnsi organisointitapa, tavoitteet ja tulokset. Koska viitdskirjan aineisto on
keritty aikavililli 2002-2005, tuloksia ja tapahtunutta tarkastellaan pddosin tilld
aikavalill4.

Pohjois-Lapin seutukunta

Pohjois-Lapin seutukunta muodostuu kolmesta kunnasta, Inarista, Utsjoesta seki
Sodankylisti, joiden alueella asukkaita on yhteensi noin 18 000. Yhteistyotd seutu-
kunnalla on tehty my6s valtion rajojen yli seki Norjan ettd Venijin kanssa.

Yhteistyon organisointi, tavoitteet ja tarve

Pohjois-Lapin seudulla yhteistyd organisoitiin hankkeen aikana kevyen kuntayhtymai-
mallin mukaisesti (ks. kuvio 7). Vuonna 1994 perustettu Pohjois-Lapin alueyhteistyén
kuntayhtymi oli seudun yhteinen kehittdmisorganisaatio, joka perussopimuksensa
mubkaisesti hoiti seudulla edunvalvontaa seki alueyhteistydtd ja mm. veti kiynnissd
olevia kehittimisprojekteja. (Airaksinen et al. 2004, 173, 158-159.)

POHJOIS-LAPIN ALUEYHTEISTYON
KUNTAYHTYMA

TYOVALIOKUNTA TARKASTUSLAUTAKUNTA

W |
YHTYMAKOKOUS

Kuvio 7. Pohjois-Lapin seudun yhteistyon organisointi.
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Kuntayhtymimallia sovellettiin myds Seutu-hankkeessa, miki tarkoitti, ettd
itsendisen taloudenpidon omaava kuntayhtymi hoiti jisenkuntien vuosittaisen pe-
rusrahoituksen turvin joitakin seudun yhteisid julkisia palveluita. Seutu-hankkeen
aloittamisen jilkeen kuntayhtymin hoidettavaksi tulivat mm. talous- ja velkaneuvonta
seki edunvalvonta. Kuntayhtymilld oli ainoastaan yksi toimielin, yhtymikokous.
Yhtymikokoukseen kuului 9 henkils, joista neljd oli Sodankylistd, kolme Inarista ja
kaksi Utsjoelta. Lisiiksi kuntayhtymalli oli tydvaliokunta seki kolmijidseninen tarkas-
tuslautakunta. (Emt., 159-160.)

Tarve seutuyhteistydlle oli Pohjois-Lapissa ollut edunvalvonta-painotteinen, mutta
toisaalta haluttiin hyddyntid myos olemassa olevia rahoituskanavia ja valvoa etuja
niihin nihden, miki vaati liittoutumista. Lisiksi taloudellisen tilanteen heikkous ajoi
kuntia toimimaan yhteisesti, kuten monella muullakin hankkeen seuduista. Yhteistyoti
perusteltiin my6s muuttoliikkeen voimistumisella poispdin seutukunnasta. Matkailuyh-
teistydn katsottiin hankehakemuksessa muodostuneen jo miltei strategiseksi, mutta
muilta osin strategisen yhteistydn katsottiin olevan vihiisempii. Aiempi yhteisty6 oli
seudulla ollut hankekohtaista, ja Seutu-hankkeelta odotettiin strategisempaa suuntaa.
(Hankehakemus”; Airaksinen et al. 2004, 160-162.)

Edellisesti johtuen seudun keskeisiksi tavoitteiksi Seutu-hankkeessa nousi
tyollisyyden, palvelujen laadun ja saatavuuden parantaminen, kustannussiistdjen
syntyminen palvelujen tuottamisessa sekd alue- ja yhdyskuntasuunnittelun tehosta-
minen. Lisiksi kehittimiskohteena oli seudullisen yhteistydorganisaation toiminnan
kehittiminen. Pohjois-Lapin yhteistyon tavoitteita on pidetty selkeidsti rajattuina
— tai ainakin hankkeen matkan varrella tarkentuneina ja selkeytyneini. (Emt., 154,
174-175; Hankehakemus.)

Tavoitteisiinsa seutukunta pyrki mm. laatimalla alueellisen seutustrategian, jonka
kanssa rinnakkain oli tarkoitus kiynnistdi strateginen ja toiminnallinen yhteistyo
seudullisen tietoverkon ja sihkdisen asioinnin, palvelujen ja verkkotoimintojen ke-
hitcimiseksi. Lisiksi koulutuksellista yhteistyotd kuntien ja ammattikorkeakoulujen
kesken ja yhteistyoti valtionhallinnon kanssa oli tarkoitus kehittdi. (Emt.)

Tulokser
Pohjois-Lapin osalta hankkeen merkittdvimpind saavutuksina voidaan piti ns. yhteis-
tyon aiesopimusta. Aiesopimus linjaa seudun yhteistydn tarkoitusta, visiota, yhteis-
tydn tavoitteita, hankkeita, organisointia sekd yhteistyon rahoitusta ja resurssointia.
Aiesopimus hyviksyttiin kunkin seudun kunnan valtuustossa, miki ehki edesauttoi
peruskuntien valtuutettujen sitomista mukaan prosessiin. (Airaksinen et al. 2004,
170-171.) Yhteistydn voidaan lisiksi Seutu-hankkeen mydtd nihdi joiltain osin ji-
mikéityneen ja selvitystyoti yhteistyokohteiden loytimiseksi on tehty, vaikka tuloksia
ei olisikaan saatu niin laajamittaisesti kuin hankkeen alkaessa toivottiin. (Airaksinen
et al. 2005, 153.)

Hankkeessa on myos kehitetty seudullisen yhteistydorganisaation toimintaa ja

75  Kunkin seudun kohdalla lihdeviitteend kiytetylld “hankehakemuksella” tarkoitetaan kunkin ku-

vattavan seudun omaa hankehakemusta.
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alemmin mainittuja palveluita, kuten edunvalvontaa seki talous- ja velkaneuvontaa,
on kehitetty seudullisesti hoidettavaksi. Hankkeen aikana kehittimistid on saatu suun-
nattua eteenpiin myds elinkeinopoliittisella kehittimissuunnitelmalla seki sosiaali- ja
terveydenhuollon kehittimisohjelmalla, joista jilkimmaiinen pohjautuu laajaan selvityk-
seen, jonka tarkoituksena on tuoda esille halukkuutta ja mahdollisuuksia toimialueen
palveluiden seudulliseen kehittimiseen. (Airaksinen et al. 2004, 170.)

Vuonna 2005 seudulla aloitettiin seudullisena palvelustrategiaty® ja sosiaaliasia-
miestoiminta ja niiden mydtid palvelutason koettiin seudulla parantuneen. Pohjois-
Lapin seutukunta palkkasi hankkeen aikana my®s aluearkkitehdin alue- ja yhdyskun-
tasuunnittelun parantamiseksi. Tiltd osin tuloksia ei vield vuoteen 2005 mennessi
oltu saatu tal ne eivit olleet mitattavissa kustannussiistoini. (Airaksinen et al. 2005,

145, 150, 175.)

Seudun haasteet

Yhteistyon kehittimisen yhteni haasteena seudulla ovat olleet sen pitkit vilimatkat.
Jo hankehakemuksessaan seutu totesi vilimatkojen vaikuttavan viistimittd yhteistyon
joihinkin osa-alueisiin, kuten mm. ns. positiivisiin heijastusvaikutuksiin aluekeskuksista
(Rovaniemi) muualle alueelle. Tilld mys perusteltiin hankkeen tarvetta, silld Pohjois-
Lapin seudun katsottiin olevan vaarassa eristiytyd. (Emt.; Hankehakemus.)

Ediisyyksien lisiksi yhteisty6lld on ollut my8s muita esteitd, kun Sodankyli ilmoitti
vuonna 2005 pohtivansa seutukunnan vaihtoa syyniin muun muassa se, etti kunnassa
Pohjois-Lapin seutu koettiin keinotekoiseksi ja kunta koki joutuneensa yhteistyossi
pidasiallisesti maksumiehen asemaan (Airaksinen et al. 2005, 143—144). Suuntautumis-
vaihtoehtoja ovat pohtineet myos seudun muut kunnat, miki on hankkeen arvioinnin
mukaan hankaloittanut seudun yhteisten strategioiden laadintaa (emt., 145).

Kuten useimmilla muillakin seuduilla, on Pohjois-Lapissakin haasteena ollut
tavoitteiden ja yhteistydkohteiden tarkempi miirittely. Huolimatta sopivien kehitti-
misvilineiden l6ytimisesti ja aiesopimuksesta, eivit tavoitteet ole seudulla olleet aina
kovin selkeitd. Erityisesti vuosi 2005 toi mukanaan ymmarryksen siité, ettd sitoutumista
ailemmin sovittuihin tavoitteisiin ei olekaan 18ytynyt. Vuonna 2005 Pohjois-Lapin
seudun yhteistyén kuvattiinkin olevan vaikeassa tilanteessa, silld yhteistydtarve oli
kyseisen vuoden aikana kyseenalaistettu. My®s yhteistyoilmapiiri ja keskiniinen kateus
mainittiin yhteistyoti hidastaviksi tekijoiksi samoin kuin muutama konkreettinen epi-
onnistunut hanke, jotka osaltaan ovat lisinneet kriittistd suhtautumista yhteistyshon.
(Emt., 147, 152, 155; Airaksinen et al. 2004, 175.)

Turunmaan seutukunta

Region Aboland eli Turunmaan seutukunta on Linsi-Suomessa sijaitseva kaksikielinen
saaristoseutu. Seutukuntaan kuului hankkeen aikana kahdeksan kuntaa: Ini6, Houts-
kir, Korppoo (Korpo), Parainen (Pargas), Kemis (Kimito), Dragsfjird, Vistanfjird ja
Nauvo (Nagu), joiden yhteenlaskettu asukasluku on noin 23 000.

Yhteistyin tarve, tavoitteet ja organisointi
Turunmaan seutukunnalla seudun yhteistydti organisoitiin uudelleen Seutu-hank-
keeseen paisyn jilkeen vuonna 2002. Tilloin Saaristomeren kehittimiskeskus seki
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Turunmaan matkailuyhdistys yhdistettiin Turunmaan seutu ry:ksi (Region Aboland
r.f), josta muodostui seudun kattojirjestd. (Airaksinen et al. 2004, 56.)

Seudulla ylintd paitosvaltaa kiytti valtuustokauden ajan toimiva kuntakokous
(kommunalstimma), jossa vuonna 2003 oli 38 edustajaa. Muina toimielimini seudulla
olivat 13-jiseninen hallitus (styrelse) sekd hallituksen alainen tydvaliokunta (arbet-
sutskott), joka toimi hallituksen valmistelevana apuelimeni. Organisaatioon kuului
myds 2 toimikuntaa (delegationer: sosiaali- ja terveystoimi, elinkeinopolitiikka) seki
5 tydryhmiii (arbetsgrupper: turismi, projekti, IKT/ATK-, palo- ja pelastus, rakenne-
rahastokausi 2007-2013) (ks. kuvio 8). (Emt., 56.)

KUNTAKOKOUS

*

HALLITUS

oo = Projekiit
|

Tyovaliokunta —

q_l

TOIMIKUNNAT TYORYHMAT
\____________A&

Kuvio 8. Turunmaan seudun organisaatiokaavio. Lahde (mukaillen): Airaksinen et al. 2004,
57.

Jo ennen Seutu-hanketta Turunmaan seudun kunnat olivat tehneet yhteistyotd joko
kaikkien seudun kahdeksan kunnan viliseni tai kuntapariyhteistyoni. Aiempina
yhteistydaloina olivat olleet mm. yhteinen yritysneuvonta, edunvalvonta, turismi ja
matkailu. Yhteistyd ennen hanketta oli enimmikseen elinkeinopoliittista kehittimis-
td, mutta hankkeeseen piiisyn myotd myds eri kunnallisten sektoreiden kehittdmistd
vaativat asiat kuuluvat yhteistydn keskioon. (Emt., 56.)

Tarpeet hankkeeseen hakeutumiselle olivat Turunmaalla hyvin samantyyppisii
kuin muillakin seuduilla. Vieston vanheneminen ja muuttoliikkeen vaikutukset olivat
haasteita, ja syvillisemmin yhteistyon toivottiin ratkaisevan niiti ongelmia. Lisiksi
seudun maantieteellisten olosuhteiden haasteet palvelujen laadun ja saavutettavuu-
den siilyttimisen kannalta nihtiin tekijdini, joihin yhteistyd voisi tuoda ratkaisun.
(Hankehakemus.)

Seutu-hankkeessa Turunmaa lihti ennen kaikkea kehittimiin elinkeinopolitiik-
kaa, teknisen infrastruktuurin tuomia mahdollisuuksia saaristoseudun yhteistyossi
seki selvittimiin mahdollisuuksia kuntien keskiniisen palveluiden tydnjaon ja osto-
palveluiden lisdédmiseen. Tavoitteina oli laajakaistaverkon ja -portaalin kehittiminen
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seudulle, seudullisen hallintomallin uudistaminen ja kehittiminen sekd kunnallisen
demokratian vahvistaminen. Hankehakemuksessa painottui myés kuntien itsenii-
syyden siilyttiminen yhteistydn syventimisen kautta. Hakemuksessaan seutu korosti
hakevansa ratkaisuja, jotka voisivat hyddyttdd jatkossa myos muita pienid kuntia
yhteistyon kehittimisessid. Myos kaksikielisyyden turvaaminen korostui tirkedni ta-
voitteena. Yksityiskohtaisemmiksi tavoitteiksi nousivat mm. yhteisvirkojen parempi
hysdyntiminen, asuinpaikasta riippumattomien kuntapalvelujen kehittiminen seki
yhteistyén kehittiminen kolmannen sektorin, yritysten ja valtion kanssa. Yleisesti
ottaen seudun tavoitteita pidettiin kohtuullisen yleisluonteisina joitakin poikkeuksia
lukuunottamatta, silli tavoitteisiin kuuluivat mm. vieston vihenemisen pysiyttiminen
ja palveluiden turvaaminen. Keinopuoli tavoitteiden saavuttamiseen oli vihemmin

esilld. (Emt.; Airaksinen et al. 2004, 55-59; Airaksinen et al. 2005, 132.)

Turunmaan tulokset ja haasteet

Turunmaan seudulla yhteistyén kehittiminen oli vuoteen 2005 mennessi saatu al-
kuvaiheeseen. Yhteistyd ei ollut edennyt peruspalvelujen puolelle, vaikka muutamia
merkittdvid konkreettisia tavoitteita olikin saavutettu. Edunvalvonnan katsottiin
seudulla toimivan hyvin, ja muun muassa seudullinen kansalaisverkko MEBBEN
oli otettu kiyttddn samoin kuin seudun laajakaistayhteys, joka oli ollut toiminnassa
vuodesta 2004 alkaen. Jiljemmin mainittua verkkoa eli laajakaistaa oli Turunmaan
seudun lisiksi tarkoitus laajentaa my6s Turun suuntaan, jolloin mukaan saataisiin seki
Turun yliopistollinen keskussairaala etti yliopistot. Tavoitteena oli saada kunnat myds
kiyttimiin tulevaisuudessa yhteisti ohjelmistopohjaa. (Emt., 133-134; Airaksinen
et al. 2004.)

Turunmaalla, samoin kuin Pohjois-Lapissa, maantiede aiheutti omat haasteensa
kehittdmistyolle: saaristoisen Turunmaan kulkuyhteydet eivit ole yhti toimivia kuin
mantereen puolella. Lisiksi Turunmaalla, kuten useilla muillakin seuduilla, kunta-
ja palvelurakenneuudistuksen todetaan vaikuttaneen seudulliseen yhteistydhon sitd
lamauttavasti. (Airaksinen et al. 2005, 132, 137-138.)

Oman haasteensa yhteistyén kehittdimiseen on tuonut kuntien itsendisyyden
menettimisen pelko, joka on saattanut hidastaa seudullisen palveluyhteistyon kehit-
timistd. Yhteistydn yhteni tavoitteena voidaan siten katsoa pidetyn kuntien itsenii-
syyden turvaamista (Region Aboland verksamhetsplan 2004; vrt. my6s Airaksinen et
al. 2004, 69).

Turunmaalla yhteistydtd ovat hankaloittaneet myds seudullisten toimielinten
episelvit roolit ja tehtivit. Kdytettyd yhdistysmuotoista organisointia ei ole pidetty
vilttdmittd toimivana, silld sen on osin katsottu hidastavan piitoksentekoprosessia
asioissa, jotka vaatisivat pikaisia toimenpiteitd. Yhdistys ei lisiksi ole voinut paiccad
erityislain piiriin kuuluvista asioista. Se on vakiinnuttanut asemansa seudun mat-
kailusta, edunvalvonnasta ja elinkeinojen kehittimisestd vastaavana organisaationa,
mutta palvelujen kehittimisesti yhdistyksen ei ole haluttu seudulla vastaavan. (Emt.,
129-130, 135; Airaksinen et al. 2004, 57.)

Edelld esitettyjen haasteiden nikokulmasta onkin varsin mielenkiintoista, ettd

toteutuessa seudulla on kaksi kuntaa. Vuoden 2009 alusta Linsi-Turunmaan kunnaksi
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yhdistyviit Paraisten, Nauvon, Korppoon, Houtskarin ja Inion kunnat seki Kemién-
saaren kunnaksi Kemid, Vistanfjird ja Dragsfjird.

Lahden kaupunkiseutu

Lahden kokeiluseutualueeseen kuului alun perin viisi kuntaa (Lahti, Asikkala, Hol-
lola, Nastola sekd Orimattila), joilla jo ennen Seutu-hanketta oli vahvat keskiniiset
yhteistydperinteet. Lahden seutu edusti hankkeessa toiminnallisesti tiiviiden kaupunki-

seutujen ryhmii ja se muodostaakin yhteniisen tydssikiyntialueen, jonka asukasluku
on noin 154 000.

Lahden seudun tarpeet, tavoitteet ja organisointi

Lahden seudulla kuntien talousnikymit niyttivit hankkeen kiynnistyessid varsin
episuotuisilta, silld kaupunkiseudun mydnteisestd talouskehityksestd huolimatta lama
oli jittdnyt jilkensd kuntien taloustilanteeseen. Tistd syystid ja vieston suhteellisen
voimakkaan ikdintymisen seki paikaupunkiseudun kasvupaineiden johdosta seudun
kuntien palvelutuotannon kehittiminen kuntarajoista riippumattomammin nihtiin
tavoiteltavana. (Airaksinen et al. 2004, 117—118; Hankehakemus.)

Lahden kaupunkiseudun tavoitteita hankkeessa on pidetty varsin kunnianhi-
moisina. Seutu-hankkeessa seudun tavoitteina oli tismentdd seutuyhteistydén uutta
hallinnollista mallia, lisitd voimavaroja yhteistydn kiytinnén toteuttamiseen, syventii
yhteistydtd kunnallisten peruspalveluiden tuottamisessa, elinkeinoelimin kehittimi-
sessid sekd alue- ja yhdyskuntasuunnittelussa. Yksityiskohtaisemmin suunnitelmissa
oli mm. kehittdd tilaaja—tuottaja-mallia kaupunkiseudun teknisessi hallinnossa,
koordinoida seudullista linja-autoliikennettd, ottaa palveluyhteistyossi kiyttéon pal-
velusetelijirjestelmi, kehittid ehkiisevin pdihdehuollon seudullista koordinaatiota ja
selvittdd lasten piivihoidon seudullisen tuottamisen taloudellisuus suhteessa omana
tuotantona tehtiviin palveluun. Yheeistydn kehittdiminen valtion kanssa samoin kuin
seudullisen tietoverkon ja sihkéisen asioinnin kehittiminen sisiltyivit myds seudun
hankesuunnitelmaan. (Ks. tark. Hankehakemus.) Sihkéisten palvelujen kehittiminen
nihdinkin usealla hankkeen seudulla yhteistyon tavoitteena, vaikkakin samoin myds
sen haasteena.

Peruspalveluyhteistyon tavoitteet Lahdessa kohdistuivat ennen kaikkea sosiaali-
ja teveyspalveluihin sekid yhdyskuntarakenteen suunnitteluun ja ympiristshuoltoon.
Seutuhanke nihtiin luontevana jatkona aiemmin toteutetulle kaupunkiseudun ke-
hittimisohjelmalle, jolle nyt pyrittiin luomaan seudun yhteistoimintaa kiinteyttivi
dynaamisempi seutuhallintomalli sekd yhteinen palvelutuotanto. (Hankehakemus.)

Seutuhallinnon perustaminen on katsottu arviointien mukaan seudulla tarpeel-
liseksi: kehittimisty on seudulla vaatinut uutta ja toimivaa rakennetta (Airaksinen
et al. 2005, 56-57). Aluksi seudun muodollisena piitoksentekoelimeni toimi Lah-
den kaupunginhallitus, mutta sittemmin kiyttéon otettiin malli, jossa seutuhallitus,
seutuvaltuusto, tydvaliokunta ja teemaryhmit eli toimialakohtaisesti jaotellut ryhmiit
toimivat muodollisena piitoksentekoelimeni (ks. kuvio 9).
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Kuvio 9. Lahden kaupunkiseudun organisaatiokaavio. Ldhde (mukaillen): Airaksinen et al.
2004, 123.

Tulokset Lahden kaupunkiseudulla

Lahden kaupunkiseudun merkittivimpini tuloksina voidaan pitii maakunnan elin-
keinoyhtion LAKES OY:n (Lahden alueen kehittimisyhtid) perustamista. Seudun
yhteinen liikelaitos aloitti toimintansa vuoden 2005 alusta, ja lisiksi toiminnassa on
seudun yhteinen tilitoimisto, jossa kunnat Lahtea lukuun ottamatta ovat mukana.
Yhdyskuntasuunnittelussa yhteistyoti toteutetaan rakennemallilla, jolla tarkoitetaan
kuntien yhteiseen yleiskaavoitukseen rinnastettavaa suunnittelutyoti. Se toimii maa-
kuntakaavan ja kuntien yleiskaavojen laatimisen pohjana ja suuntaviivojen antajana,
ja se on laadittu Asikkalan, Heinolan, Hollolan, Lahden, Nastolan ja Orimattilan
alueille. (Airaksinen et al. 2005, 48—50, 64.)

Seudun teknisessd liikelaitoksessa sovelletaan tilaaja—tuottaja-mallia: tillsin
pditosvalta siilyy rahoituksen ja toiminnan ohjauksen osalta kunnilla. Liikelaitoksen
palvelukseen on siirtynyt kuntien tyontekijoistd 180 vanhoina tydntekijéind. Seudulla
on valmistunut myds seudullisen joukkoliikenteen palvelutasosuunnitelma (vuonna
2003), ja lisiksi on pyritty kehittimain seudullista kirjastoyhteistydti. Seudulla on
sovellettu my®ds ns. seutufoorumeita, joiden tarkoitus on ollut toimia seutu- ja kun-
nanvaltuutettujen vilisend keskustelukanavana. (Airaksinen et al. 2004, 129-130;
Airaksinen et al. 2005, 48-50.)

Lahden haasteita

Vaikeudet yhteistyon taloudellisten sdistdjen osoittamiseen ovat olleet tosiasiallisia
Lahdenkin seudulla. Sen sijaan kunnalliskulttuurin on koettu kehittyneen avoimem-
maksi. (Emt., 54-56.) Ongelmina on nihty viranhaltijatason vastustus ja kuntien vas-
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takkainasettelu keskuskunnan ja reuna-alueen kuntien vililld: pienemmit kunnat ovat
olleet epiluuloisia Lahden suhteen, mutta toisaalta mys Lahti on ollut epiluuloinen
pienempii kuntia kohtaan (emt., 58—60; Airaksinen et al. 2004, 120-121). Haasteita
seudulle ovat tuoneet myés johtajavaihdokset. Lahdessa yhteistyoprosessi pysihtyi
alkuunsa, kun seutujohtajan valinnasta ei piisty yksimielisyyteen, koska muiden
kuntien mielestid Lahden kaupunki oli toiminut asian suhteen turhan omavaltaisesti.
Uuden seutujohtajan valinnan jilkeen yhteistyd piisi kuitenkin taas kiyntiin vuoden
2003 huhtikuussa. (Emt., 117.)

Kuten muilla seuduilla, ei Lahdessakaan seudun yhteisii tavoitteita ole aina ollut
helppo loytai. Lisiksi toimielinten tarpeellisuus on kyseenalaistettu, silld niiltd katso-
taan puuttuvan pidtosvaltaa. Pidtoksentekorakenteen hyvini puolena on kuitenkin
pidetty sitd, etti silld on takanaan laaja poliittinen sitoutuminen. (Emt., 119-122,
126, 131.)
asukkaalla vuoden 2007 alusta, kun hallituksen esitys kokeilualueen laajentamisesta
hyviksyttiin. Seutuyhteistyokokeilulakia (560/2002) muutettiin siis vield kertaalleen.
Edelld mainitut kunnat sekii Heinolan, Himeenkosken, Kirkolin, Padasjoen ja Sysmin
kuntien valtuustot esittivit yhteisesti Lahden kaupunkiseudun seutukokeilualueen
laajentamista viimeksi mainituilla kunnilla.

Loimaan seutukunta

Loimaan seutukunta ei asiointiyhteyksiltdin muodostanut Seutu-hankkeen aikana
kaikkia kuntia kattavaa toiminnallisesti yhtendistd seutua. Varsinais-Suomessa si-
jaitseva, alun perin Loimaan kunnasta, Loimaan kaupungista, Alastarosta, Aurasta,
Karinaisista, Koski Tl:std, Marttilasta, Oripaistd, Mellildstd, Poytydstd, Ylineestd
ja Tarvasjoesta muodostuvalla seudulla tapahtui hankkeen kuluessa kuntaliitoksia,
joiden myétd Loimaan kunta ja kaupunki yhdistyivit samoin kuin Karinainen ja
Poytyd Poytyin kunnaksi vuonna 2005. Vuoden 2005 alusta seudulla on siten ollut
10 kuntaa. Vuonna 2007 Poytyd ja Yline paittivit vield yhdistymisestd, joka tulisi
voimaan vuoden 2009 alusta.

Organisointi, tarve ja tavoitteer hankkeelle

Yhteistyo organisoitiin Loimaan seudulla siten, ettd kuntien valtuustot ja hallitukset
toimivat seudun piittivini elimini palvelujen, ympiriston ja maankiyton asioissa. Seu-
tukunnan kehittimiskeskus paitti elinkeinopolitiikan kehittimisen yhteistydasioista, ja
seudun kunnanjohtajista koostuva kuntajohtajakokous valmisteli ns. seutuneuvottelu-
kunnan kisittelemit, peruskuntia laajasti koskettavat yhteistydasiat. Seutuneuvottelu-
kunnan jisenistd koostui kuntien hallitusten ja valtuustojen puheenjohtajistosta seki
kunnanjohtajista. Neuvottelukunnan tehtiviin kuului kisitelld kuntajohtajakokouksen
sille valmistelemat asiat ja antaa niistd lausuntoja kunnille sekd vastata hankkeen kehit-
timisestd, seurannasta ja valvonnasta. Kuntajohtajakokouksen valmistelijana toimi ns.
seuturyhmi, joka koordinoi kuntien vastuulle kuuluvien asioiden kiytinnén kehitti-
mistd. Ryhmiin kuuluivat seutuasiamies seki kuntajohtajakokouksen miiriimi muu
jasenistd. Kuntien yhteisesti omistama elinkeino- ja aluekehitysyksikkd, kehittimis-
keskus, taas koordinoi yhteistydti ja hanketta. Myos sektorikohtaiset tiimit olivat osa
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organisaatiota Loimaalla (ks. kuvio 10). Organisoinnin osalta seudulla on yleisemmin
harjoitettu politiikkaa, jonka mukaisesti minkiin kunnan ei ole ollut pakko osallistua
yhteistydhon. (Airaksinen et al. 2004, 86-89.)

PALVELUJEN, MAANKAYTON ELINKEINOPOLITIIKAN
SEKA YMPARISTON LOIMAAN KEHITTAMISEN YHTEISTYOASIAT
KEHITTAMISEN YHTEISTYOASIAT SEUTUKUNTA
[ [ |
Seutuneuvottelukunta Kuntajohtajakokous Kehittamiskeskus

Y — Sl

Seuturyhma *

Elinkeino-
Alakohtaiset tyoryhmat: politiikan
eKeskushallinto tyéryhma
oPalo- ja pelastus
eKirjastotoimi U

oSivistystoimi

eNuoriso- ja liikuntatoimi
eSahkoinen asiointi
eTekninen sektori
eSosiaali- ja terveystoimi
eMaaseutuhallinto
eYmpadristd ja maankaytto

Kuvio 10. Yhteisty6n organisointi Loimaan seudulla. Ldhde (mukaillen): Airaksinen et al.
2004, 88.

Tukihankehakemuksessaan Loimaan seutu korosti voimakkaista tuotantorakenteen
muutoksista johtuvia ongelmia, joista huolimatta se katsoi jiineensi toistuvasti sivuun
aluepoliittisissa tukiratkaisuissa. Vieston viheneminen, ikirakenteen kehitys seki
alhainen koulutustaso nihtiin myds haasteina tuottavien toimialojen puuttumisen
ohella. (Hankehakemus.)

Seutukunnan hankehakemus sisilsi useita yksityiskohtaisia ja tarkoin valmistel-
tuja tavoitteita. Hankehakemuksessaan seutu mainitsi tavoittelevansa pidasiallisesti
kunnallisten palveluiden laadun, saavutettavuuden sekid kustannustehokkuuden
parantamista siirtimilld osaamista kunnallishallintorajat lipiiseviin seutukunnalli-
seen yhteiskiyttdon. Yheeistydalueiksi nimettiin elinkeinopolitiikka, keskushallinto,
kirjasto- ja koulutuspalvelut, nuoriso- ja liikuntapalvelut, rakennusvalvonta, sosiaali-
ja terveystoimi, tekniset palvelut seki turvallisuuspalvelut (palo-, pelastus ja yleinen
turvallisuus). Kehittdmistoimenpiteitd yhdisti nelji toisiaan tukevaa teemaa: osaa-
mispankki (ns. virkamiespankki, jossa resurssina on kuntien henkilostd), yhteniiset
toiminnanohjaussiinndt (asioiden ratkaisumenetelmien yhteniistiminen), sihkdinen
asiointi ja ulkoinen asiointi (sihkéinen asiointi ja hallinnon joustavuuden paranta-
minen, seutukuntaportaali) seki transaktioiden hyddyntiminen (palvelujen hankinta
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seudun ulkopuolelta tai yksityissektorilta). Kehittimistoimenpiteet sisilsivit mm.
seuraavia yksityiskohtaisempia tavoitteita: ICT-keskuksen perustaminen ja seudun
yritysten osaamisverkoston luominen, ATK-tuen ulkoistaminen, kirjastojen vilisen
lainauskdytinnon kehittiminen, etilukioiden jirjestiminen, kuntien erikoistuminen
erilaisina liikuntapalvelujen tarjoajina, kiinteistojen piivystysjirjestelmin kehittiminen
ja seutukunnallisen sosiaalipdivystyksen perustaminen. Yheeisty6lld tavoiteltiin lisiksi
vuosien 2003-2005 aikana pienten kuntien henkildstéresurssien kapeudesta johtuvia
sijaisuus- yms. jirjestelyjen kehittimisti ja henkildston osaamis- ja erikoistumispohjan
vahvistumista, joita on koetettu aikaansaada mm. osaamispankin ja aluearkkitehdin
avulla. (Emt.; Airaksinen et al. 2004, 90-91; Airaksinen et al. 2005, 110, 113.) Tavoit-
teena oli myds kehittdd kuntien yhteistydti itsessdin. Vuosittaiset toimintasuunnitelmat
tarkensivat tavoitteita Loimaalla, kuten useimmilla muillakin seuduilla. (Ks. tark. emt.,
114; Airaksinen et al. 2004, 89-90.)

Tulokser Loimaalla
Seudulla oli vuoteen 2005 mennessi toteutettu lukuisia yhteistydhankkeita. Yksi
suurimmista on ohjelmistoyhteistyén kehittiminen ja kuntien tietojirjestelmit on
yhteniistetty talous-, henkilostohallinto- ja sosiaalitoimen ohjelmistoyhteistyon kautta.
My®os kuntien ja kuntayhtymien tietoliikenneyhteyksien yhteniistiminen oli suunni-
telmissa vuonna 2005. Lisiksi seudulla on edistytty jonkin verran yhteisten hallinto-
siintomallien luomisessa. (Airaksinen et al. 2005, 110; Airaksinen et al. 2004.)
Merkittivimpiin aikaansaannoksiin kuuluu myds vuonna 2004 aloittanut seudun
aluearkkitehti, jonka nihddin toimineen hyvin. Tuloksina voidaan edelleen mainita
virtuaalinen seutukirjasto, jonka kokoelmat ovat yhteisesti kiytettivissi koko seudulla.
Seudulla on laadittu myds yhteistydssid Varsinais-Suomen liiton, Turun tiepiirin, Ra-
tahallintokeskuksen seki Linsi-Suomen lddninhallicuksen kanssa litkennejirjestelma-
suunnitelma, jonka tarkoituksena on ollut luoda yhteinen kisitys litkennejirjestelmin
kehittimisen tavoitteista. T4led pohjalta on laadittu myds ns. aiesopimus, joka edistii
seudullista koordinaatiota yhteisesti sovittujen kehittimistavoitteiden saavuttamisen ja
litkennestrategiassa esitettyjen toimenpiteiden toteuttamisen suhteen. (Airaksinen etal.
2005, 115, 118.) Tulokseksi voidaan mainita my®s se, ettd seudulla koetaan yhteisen
elinkeinopoliittisen edunvalvonnan parantuneen seudulla hankkeen aikana. Tissd
seudun kehittimiskeskuksella on ollut suuri rooli. Lisiksi yhteistyon viranhaltijoiden
vililld katsotaan kehittyneen paljon. (Emt., 114, 117-120; Airaksinen et al. 2004.)
My®os osaamispankkijirjestelmid on kehitetty pilotoinnin kautta. Sen toiminnal-
linen pohja eli tietotekniset jirjestelmit saatiin valmiiksi vuonna 2004 kulttuuri- ja
kirjastotoimeen, hallintotoimeen, seki tekniseen toimeen. Sen tarkoituksena on ollut
hysdyntid seudun erityisosaamista, mutta ongelmana on ollut talletusten saaminen,
eli yksittdiset viranhaltijat ovat tallettaneet osaamispohjaansa tietokantaan hitaasti.
(Emt.; Airaksinen et al. 2005, 114, 117-120.)

Seudun haasteet

Yhteistyon haasteellisuus on osittain liittynyt seudun toiminnalliseen hajanaisuuteen.
Seudulla yhteistyd jakaantuu kahden eri yhteistydpiirin mukaisesti siten, ettd ns. Au-
ranmaan kunnat (Aura, Karinainen, Koski T, Marttila, Oripii, Poytyi seki joissain
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tapauksissa Yline) muodostavat oman yhteistydalueen, kun taas Loimaan ns. ydin-
seutu (Loimaa, Loimaan kunta, Alastaro, Mellili ja joissain tapauksissa Oripii) ovat
muodostaneet oman yhteistydalueensa. Lisiksi Auranmaan kunnat ovat yhteistydssiin
jakautuneet pienempiin kuntaryhmittymiin siten, ettd ns. Hirkitien kunnat (Koski
T1, Marttila ja Tarvasjoki) tekeviit yhteistydtd keskenddn. Aura, Karinainen, Poytyi ja
Yline taas muodostavat kuntaryhmiin, jonka yhteistyosuhteet ovat muita vahvempia.
My®és suuntautumiskysymykset ovat vaikuttaneet yhteistyohon jonkin verran, erityisesti
Auranmaan kuntien osalta, jotka pohtivat mahdollista suuntautumistaan Turkuun
pdin. Vuonna 2005 keskustelu suuntautumisesta tuntui saaneen myds kriittisid sivyji
ja epiilyjd seudun kasassa pysymisestd nousi ilmoille. (Ks. mm. emt., 122; Airaksinen
et al. 2004, 86-87.)

Loimaalla sen enempid kuin muillakaan seuduilla ei ole aiemmin mainituista
tuloksista huolimatta vield nihtivissd yhteistyon suoranaisia taloudellisia vaikutuksia.
Lisiksi kaikkia tavoiteltuja tuloksia ei ole saavutettu. My®s tapahtuneet kuntaliitokset
ovat vaikuttaneet seudun yhteistyohon merkittivisti: osa energiasta on mennyt liitosten
valmisteluun, minki on katsottu olevan pois yhteistydsti. (Ks. tark. Airaksinen et al.
2005, 113, 116-120.)

Himeenlinnan seutukunta

Himeenlinnan seutukunta koostui hankkeessa kahdeksasta kunnasta (Hattula, Hauho,
Himeenlinna, Janakkala, Kalvola, Lammi, Renko ja Tuulos), joiden alueella asuu yh-
teensid noin 90 000 asukasta. Seutu-hankkeen seuduista Himeenlinnaa voidaan Lahden
ja Oulun ohella kutsua kaupunkiseuduksi, joka on toiminnallinen kokonaisuus seki
tyossikiyntialue. Himeenlinnaa on toisinaan pidetty valtakunnallisesti erdinlaisena
edellikivijiseutuna, jossa seutuyhteistyd on lihtenyt liikkeelle varsin hyvin. Syste-
maattisempi seudullinen yhteisty6 onkin sielld aloitettu jo 1990-luvun alkupuolella.
(Airaksinen et al. 2004, 113; Airaksinen et al. 2005.)

Organisointi, tarve ja tavoitteer Himeenlinnassa

Seutuyhteistyd perustui seudulla Himeen allianssiin, jonka liht6ajatuksena oli yh-
teisesti muodostettu nikemys yhteistyostd strategisena toimintana. Himeenlinnan
seutu sovelsi ainoana suomalaisena seutuna ns. seudullisen hallinnon mallia yhteistyén
organisoinnissa. Mallissa Seutukeskus Oy Hime ja Kehittimiskeskus Oy Hime’®
kiyttivit julkista valtaa. Koko yhteistys seudulla organisoitiin niiden osakeyhtividen
ympiirille, ja niiden tydtid ohjasivat sekd seutuvaltuuskunta ettd kaksi hallitusta. Yh-
tividen ja niiden hallitusten roolit poikkesivat toisistaan siten, ettd Kehittimiskeskus
Oy Himeen hallitus esitteli seutuvaltuuskunnalle elinkeinojen kehittimiseen liictyvit
asiat ja Seutukeskus Oy Himeen hallitus muut teemat (ks. kuvio 11). (Airaksinen et
al. 2004, 133—135; Airaksinen et al. 2005, 87.)

76  Seutukeskus Oy Hime on perustettu vuonna 1999, ja se on seudun kuntien yhteisesti omistama
osakeyhtié, joka huolehtii kuntien antamista kehittimis-, yllipito-, ja palvelutehtivisti. Kehit-
timiskeskus Oy Hime on perustettu vuonna 2000. Se on elinkeinoyhtis, jonka osakkaina ovat
seudun kunnat. Yhtio pyrkii edistimiin seudullista elinkeinopolitiikkaa, kehittimidin sitd seki
organisoimaan elinkeinoasioiden hoitoa ja yhteistoiminnan jirjestimisti. (Airaksinen et al. 2004,

135.)
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Kuvio 11. Hdmeenlinnan seudun organisaatiokaavio. Ldhde (mukaillen): Airaksinen et al.
2004, 135.

Himeenlinnan seudun tavoitteet Seutu-hankkeen alaiselle yhteistydlle olivat varsin
korkealla — ja osa niistd on toki saavutettukin. Himeenlinna tavoitteli mm. seudun
yhteistyokulttuurin vahvistamista, edunvalvonnan lisidamisti, elinkeinorakenteen
kehittdmistd, seudullista ylisektoraalista sosiaalipolitiikkaa, peruspalvelurakenteen
parantamista, seudullisen tilaajaorganisaation luomista, tietoverkkojen kehittimisti,
seudullisen pidtoksenteon kehittimisti ja seudun sekd peruskuntien hallinnon ja pii-
toksenteon tukipalvelujen ja tuen parantamista, kunnallisten ja valtiollisten paikallisten
palvelujen parantamista seki kunnallisen demokratian vahvistamista. (Hankehakemus;
Airaksinen et al. 2004, 133, 153.)

Sopimusperustaisen seutuyhteistyon alueiksi todettiin niin ikiin selvitykset ter-
veyskeskus- ja sairaalajirjestelmin kehittimismahdollisuuksista ja kulttuuri- ja vapaa-
aikatoimen palveluja tuottavan osakeyhtion perustamisesta. Keskeiselle sijalle hanke-
hakemuksessa nousi asiakaslihtoisyys, ja tarkoituksena oli palvelujen uudistaminen ja
muuttaminen hierarkkisista ja sektoroituneista joustaviksi mm. uusien organisatoristen
ratkaisujen kautta. (Emt., 133, 153; Hankehakemus.)

Vaikka hankehakemuksessa seudun tulevaisuuden kehittimisedellytykset nihtiin
hyving, ilmeni hakemuksesta my6s huoli tydpaikkojen ja verotulojen kasvusta seki
edellisvuosien heikosta talouskehityksesti. Strategisista syisti johtuen seudullinen liit-
toutuminen nihtiin vilttimittdmiksi, jotta kunnat voisivat kilpailla maakunnallisista,
valtakunnallisista ja ylikansallisista resursseista. Siksi seutu pyrki myss Himeenlinnan
seudun kilpailuaseman vahvistamiseen. (Emt.)

Tulokset

Himeenlinnan seudulla on hankkeessa saatu aikaiseksi hyvid tuloksia. Seudulle
perustettiin yhteinen taloushallinto, jota edelsi TAHTO-hanke eli prosessi yhteisen
taloushallinnon perustamiseksi. Hankkeen taustalla oli tarve siirtdi resursseja yksit-
tiisten kuntien taloushallinnosta ja tukipalveluista kuntien ydinpalveluihin yhteisen
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taloushallinnon kautta. Hanke kiynnistyi varsinaisesti vuonna 2000 ja seudullinen
talous- ja henkildstohallintoyksikkd on toiminut vuodesta 2003. (Airaksinen et al.
2004, 143—149; Airaksinen et al. 2005, 96.)

Myos seudun muita tukitoimintoja on onnistuttu yhdistimiin: seudullisen
kilpailuttamistoimintayksikdn toteuttaminen alkoi vuonna 2003 ja hoitohenkiléstén
sijaispalveluyksikén suunnitelma valmistui vuonna 2004. Lisiksi seudullista konsernira-
kennetta samoin kuin talous- ja henkildstéhallinnon prosesseja on kehitetty sihkoisesti
toimiviksi. Seudulla on onnistuttu yhteistyon avulla saamaan aikaiseksi myos selkeitd
kustannushyétyjia TAHTO-hankkeen mydti. Sidstot tosin eivit tunnu jakautuvan
kunnittain tasaisesti, koska osa kunnista ei ole onnistunut purkamaan piillekkiisii ja
vanhoja rakenteita. (Emt., 94-97.)

Merkittivi tulos on myés seudulla kiiytto6n otettu anniskelu- ja vihittidismyyn-
tilupamenettely, jonka STTV, Eteli-Suomen ldininhallitus seki Himeenlinnan
seutukunta ovat toteuttaneet hankkeen aikana. Seutukunta antaa seutuyhteistyén
kokeilulain 9§:n mukaisen sitovan lausunnon alkoholiviranomaiselle seutukunnan
alueelle myonnettivien alkoholijuomien vihittdismyynti- ja anniskelupaikkojen
sijainnin asianmukaisuudesta. Menettelylld on pystytty lisidmiin toisaalta kuntien
vaikutusmahdollisuuksia, mutta se on lisinnyt myés valtion ja kuntien viranomaisten
yheeistydtd. (Emt., 99.)

Seudun haasteet

Himeenlinnan seudun haasteet ovat pitkili samanlaisia kuin muillakin hankkeen
seuduilla. Esimerkiksi organisoinnin suhteen ongelmana on ollut eri toimielinten
roolien episelkeys. Episelvyytti on liittynyt myds toimintatapoihin yhteistydssi ja sen
organisoinnissa. (Airaksinen et al. 2004, 136-138.)

Himeenlinnan seudulla oltiin vuonna 2003 tilanteessa, jossa helpoimmat asiat
yhteistydn suhteen oli toteutettu ja olisi ollut aika siirtyd tekemidin yhteistydtd pe-
ruspalvelujen tasolle, mutta yhteistyévauhti tuntui hiljentyneen. Nimi ongelmat
korostuivat vuonna 2005, osin kunta- ja palvelurakenneuudistuksestakin johtuen.
Muutamia hankkeita kariutui, Himeenlinnan kaupunki ei lihtenyt uusiin seudullisiin
hankkeisiin mukaan ja Janakkala vetdytyi syvillisemmistd yhteistyostd. Tdmin on
katsottu johtuvan mm. siitd, ettd kuntien yhteisii tavoitteita on koko hankkeen ajan
ollut paikoin vaikea l6ytad. (Airaksinen et al. 2005, 89-91.)

Vuonna 2006 Himeenlinnassa oli menossa suurkuntaselvitys, eli seudun kuntien
kesken selvitettiin monikuntaliitoksen mahdollisuutta. Vuonna 2007 Himeenlinnan,
Hauhon, Rengon, Lammin, Kalvolan seki Tuuloksen kunnat piittivit yhdistyd vuoden
2009 alussa.

Nivala-Haapajirven seutukunta

Kun Nivala-Haapajirvi lihti mukaan seutukuntien tuki-hankkeeseen, se oli viiden
kunnan (Nivala, Haapajirvi, Pyhijirvi, Reisjirvi, Kirsimiki) muodostama seutukunta,
joka sijaitsee Oulun ld4nin eteldosassa. Maaseutumaisen seutukunnan asukasluku on
noin 33 000 ja elinkeinorakenteeltaan seutu on palveluvaltainen.
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Tarve, tavoitteet ja organisointi

Nivala-Haapajirven seutukunnan organisaatio oli yhdistyspohjainen. Seutukunta-
hallitus muodostui viiden kunnanjohtajan lisiksi neljistd luottamushenkildstd seki
asiantuntijajisenestd, joka niin ikiin oli luottamushenkils. Lasniolo- ja puheoikeus
hallicuksen kokouksissa oli myos seutu(kunta)valtuuston puheenjohtajistolla. Seu-
tuvaltuustossa oli 19 jisenti sekid ns. kunnallisjohdon neuvottelukunta lisniolo- ja
puheoikeudella. Neuvottelukunta koostui kaikkien kuntien valtuustojen ja hallitusten
puheenjohtajista. Organisaatioon kuuluivat edelleen toiminnanjohtaja, hankevalmis-
telija seki sektorikohtaiset tiimitydryhmit (ks. kuvio 12). (Airaksinen et al. 2004,
177-178.)

KUNNALLISVALTUUSTOT
Haapajarvi, Nivala, Pyhajarvi,
Reisjarvi, Karsdmaki

—

SEUTUKUNTAVALTUUSTO
KUNNALLISJOHDON NEUVOTTELUKUNTA
Kunnanhallitusten ja -valtuustojen

Euheen'ohta'at

SEUTUKUNTAHALLITUS

—

Toiminnanjohtaja — Seutukuntatiimit
Hankevalmistelija

e ——
I I I I I I I I

Hallinto Elinkeino Sivistys Hyvinvointi Tekninen Kulttuuri Maaseutu Lomitus

Kuvio 12. Nivala-Haapajarven seudun organisaatiokaavio. Léhde (mukaillen): Airaksinen et
al. 2004, 158.

Hankehakemuksen keskeisimmiksi tavoitteeksi Nivala-Haapajirven seudun osalta
lisvaaleissa 2004 oli tarkoitus valita viidelle kunnalle yhteinen valtuusto. Thtdimessi oli
uudenlainen suoran kansanvaalin kautta valittu organisaatiomalli, joka jittiisi kuntien
budjetit toisistaan erillisiksi, mutta turvaisi kuntien jirjestimit palvelut seudulla my6s
tulevaisuudessa. (Hankehakemus.)

Muina tavoitteina seudulla oli kuntien vilisen yhteistydn syventiminen kuntien
hallinnonalojen kesken mm. uusia yhteistydmuotoja aloittamalla, suunnittelun ja
organisoinnin toteuttaminen seutukuntatiimeissi seki niiden toiminnan kehittimi-
nen. Tiimien tarkoituksena oli valmistella yhteistydn sisilto ja toteutus. Yhteistyo oli
hankehakemuksen mukaan tarkoitus aloittaa ns. helpoimmista tehtivisti eli kuntien
palkatun henkildston sidnnoéllisellid yhteydenpidolla ja konsultoinnilla. Toiminnalli-
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nen yhteistyd aloitettaisiin alueilla, joilla sithen olisi valmiutta. Yhteistyovisio sisilsi
yhteistydn laajentamisen myshemmiissd vaiheessa mys seudun ulkopuolelle, Oulun
eteliisen alueelle. (Hankehakemus.)

Yhteistyon keskeiset tarpeet olivat samat kuin muillakin seuduilla eli mm. muut-
totappio sekd tiukahko vaikkakin kohtuullisen vakaa kuntatalouden tilanne. Niistd
lihtskohdista yleiseksi yhteistydn tavoitteiksi muodostui julkisten palvelujen laadun
ja saatavuuden turvaaminen, seutukunnan imagon parantaminen seki viests-, tyolli-
syys- ja talouskehityksen tasapainoisuuden tavoittelu pidemmiilli aikavililld. Niihin oli
tarkoitus pyrkii mm. uuden luottamushenkilorganisaation rakentamisen, erikoistu-
misen ja tydnjaon kehittimisen, informaatioteknologian hyddyntimisen, seutukunnan
alueella tapahtuvan kuntien yhteismarkkinoinnin seki valtion ja seudun kuntien vilisen
yhteistyon kehittdmisen kautta. Tarkoituksena oli myds kehittdd uusia palvelumalleja
yhteistydssi yksityisen sektorin kanssa. My®s yhteisvirkojen perustaminen oli hankkeen
yksityiskohtaisempana tavoitteena. (Hankehakemus.)

Nivala-Haapajiirven seudun tulokser

Vuoteen 2005 mennessi Nivala-Haapajirven seudun keskeinen tulos on ollut sek-
torikohtaisten sopimusten laatiminen yhteistyon syventimisestd. Sopimukset tulivat
voimaan vuonna 2004, jolloin ne saivat kuntien valtuustojen hyviksynnin. Tuolloin
hyviksyttiin mm. ldikiriverkoston perustaminen terveydenhoidon sekrorilla seki
tilapalvelujen yhdistiminen teknisessi toimessa samoin kuin seudullisen lukion perus-
taminen ja siirtyminen vaiheittain seudulliseen kansalaisopistoon sivistys- ja opetustoi-
messa. Laaditut sopimukset olivat erdinlaisia aiesopimuksia, mutta ne sisilsivit myds
konkreettisia elementteji ja kidytinndnliheisid linjauksia yhteistyon syventimiseksi.
Sopimukset on nihty merkittivini askeleena kohti peruspalvelujen tasoista yhteistyoti,
ja siksi niitd onkin pidetty koko hankkeen mittakaavassa hyvini tuloksina. (Airaksinen
etal. 2004, 182, 187-188.)

Seudun yhteistyon haasteet
Koska seudun tavoitteena oli siirtyd yhteiseen seudulliseen, luottamushenkil6istd
koostuvaan paitoksenteko-organisaatioon, kokeilulaki vaaleilla valittavasta seutuval-
tuustosta valmisteltiin sisdasiainministeriossd. Lopulta valtuustokokeilusta kuitenkin
perddnnyttiin, vaikka laki valmisteltiin siini tarkoituksessa, etti sitd olisi voitu soveltaa jo
vuoden 2004 kunnallisvaaleissa. Perddntymisen syiksi on katsottu mm. yhteistydtarpeen
vihentyminen kuntien talouden kohentuessa seki puolueiden keskusjirjestdjen puut-
tuminen asiaan. Seutuvaltuustosta kiyty kiidenviintd on tuonut esiin erdin yhteistyén
haasteista: kuntien vilisen kateuden. Vaikka Nivala-Haapajirven seudulla ei ole niin
selkeii asetelmaa keskuskunnan ja reuna-alueen kuntien kesken kuin joillain muilla
hankkeen seutukunnista, kulminoituu ongelma kuitenkin samalla tavoin hyéty- ja
tasapuolisuuskysymyksiin. Toisaalta juuri se, ettd keskuskaupunkia ei ole, ilmeneekin
sille vastakkaisena paradoksina: alueen veturi ja keskus eivit ole selvilld, miki asettaa
kuntien viliset toimivaltasuhteet paikoin episelviin tilaan. (Emt., 183-185.)

Muina haasteina seudulla ovat olleet liian tiukaksi katsotut aikataulut samoin
kuin pelot pddtosvallan keskittymisestd. (Emt., 183—185.) Myos yhteistyon toteut-
tamisen jirjestystd on kritisoitu seudulla: valtuuston perustamisen katsottiin olevan
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vidrissi jirjestyksessi etenemistd, kun ensin luotaisiin rakenteet ja vasta sen jilkeen
yhteistyon sisiles. (Emt., 176177, 180-181.) Seudulla yhteistyon tarpeen sinilldin
ei ole kuitenkaan katsottu kadonneen, silld esimerkiksi henkildstopulan (mm. lddkirit)
realisoitumisen katsotaan edellyttivin tiiviimpid yhteistyotd asioiden ratkaisemiseksi
my®s tulevaisuudessa (Emt., 186).

Myos Nivala-Haapajirven seudulla suunniteltiin vuonna 2007 kuntaliitoksia.
Alkuperiisen suunnitelman mukaan Kirsimiki, Haapajirvi, Pyhijirvi ja Reisjirvi
aikoivat liittyd yhteen vuoden 2009 alusta lukien. Vuoden loppupuolella liitosta sel-
vittelivit kuitenkin enid vain Nivala ja Haapajirvi.

Pieksimien seutukunta

Pieksimien seudulla oli Seutu-hankkeen alkaessa kuusi kuntaa: Pieksimiki, Pieksi-
mien maalaiskunta, Haukivuori, Jippild, Virtasalmi ja Kangasniemi. Seutu sijaitsee
Itd-Suomessa, Eteld-Savon maakunnassa, ja asukkaita seudulla on noin 30 000. Seutua
olivat leimanneet maan keskimiiriistd hivenen alhaisempi kansantalouden kehitys seki
valtakunnan keskitasoa heikompi tyéllisyystilanne. My®s Pieksimien seudulla oli pitkit
yhteistyoperinteet. (Ks. mm. Airaksinen et al. 2004, 101-102; Hankehakemus.)

Pieksiimdien seudun tarve, tavoitteet ja organisointi

Pieksimien seudulla yhteistyon tavoitteet olivat alun perin yhti korkeita kuin muil-
lakin hankkeen seuduilla. Hankehakemuksessa korostettiin seudun talous- ja tydl-
lisyystilannetta seki seutua viestokatoalueena, miki toi omat tarpeensa yhteistyén
titvistimiselle. (Emt.)

Hankkeen tirkeimpini tavoitteina pidettiin laadukkaiden peruspalvelujen saata-
vuuden sdilyttimistd ja sitd kautta seudun selviytymiskyvyn turvaamista. Tavoitteina
oli my®ds kansalaisdemokratian lisdédminen seki erityisesti elinkeinopolitiikan kehitti-
minen seudun korkean tydttomyysasteen ja erikoisosaajien puutteen vuoksi. Seudun
pitkiin tihtdimen kehittimisvisiona olikin vuoteen 2010 mennessi saavuttaa 30 000
asukkaan seutu tai yhteisd, jossa niin osaaminen kuin nykyaikaiset kidentaidot olisivat
merkityksellisessd asemassa. Seutu tavoitteli edelleen kunnallisten palvelujen tuotannon,
yhteispalvelupisteiden, seudullisen tietoverkon seki sihkdisen asioinnin kehittimisti.
Myés valtion, maakuntaliiton, TE-keskusten ja kolmannen sektorin kanssa tehtivii
yhteistyoti oli tarkoitus uudistaa. (Emt.; Airaksinen et al. 2004, 106.)

Kokeilulain tarjoamista mahdollisuuksista seutu suunnitteli ottavansa kiyttoon
elinkeinopoliittisen seudullisen kehittimissuunnitelman laadinnan, lausuntomenettelyn
kautta osallistumisen TE-keskuksen pidtoksentekoon seki sosiaali- ja terveydenhuollon
seudullisen kehittimissuunnitelman laadinnan. Hankehakemuksessaan Pieksimiki
totesi myds, ettd sen tavoitteena olisi hankkeessa selvittdd, kiyvitko kuntaliitokset
yhteistyon myoti tarpeettomiksi vai tasoittaako yhteistyd tietd liitoksille. Seudun
tarkempia tavoitteita méritteli useiden muiden seutujen tapaan seutustrategia, jossa
kehityksen painopistealueet méiriteltiin tarkemmin. (Emt., 106; Hankehakemus.)

Pieksimien seudun organisaatiota selkeytettiin vuonna 2001 uuden EU-ohjelma-
kauden alkaessa. Tilloin seutulautakunnasta tuli Pieksimien seudun liittoa hallinnoiva
toimielin. Téssd ylimmassi padttivissi toimielimessi oli 13 jisentd, joista vuoden 2003
alussa (kun kuntia oli seudulla vield kuusi) Pieksimiki valitsi kolme ja kukin muista
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kunnista kaksi. Seutulautakunnan lisiksi sen alaisuudessa toimi kunnanjohtajista koos-

edustus. My®os Pieksidmielli oli sektori- tai toimialakohtaisia alatyéryhmii osana seudun
organisaatiota (ks. kuvio 13). (Airaksinen et al. 2004, 103.)

PIEKSAMAEN SEUDUN LIITTO

—

| |
SEUTULAUTAKUNTA YHTEISTYOTOIMIKUNTA
Kunnanjohtajat
AR
Sektorikohtaiset

alatyoryhmat

Kuvio 13. Pieksamden seudun yhteistyon organisointi. Léhde (mukaillen): Airaksinen et al.
2004, 104.

Seudun liitto toimi kyseisen muotoisena vuoteen 2005 asti. Jo aiemmin oli sovittu,
ettd tuolloin asiaa tarkasteltaisiin uudelleen. Kiytinnéssi liitto sittemmin haudattiin,
eiki silld kiytinnon seututydssd juuri ollut endd merkitystd. Tahin vaikuttivat kes-
keiselli tavalla seudulla tapahtuneet kuntaliitokset. Vuoden 2004 alusta seudusta tuli
kiytinnossi kahden kunnan, Pieksimien ja Pieksimaan seutu, kun Jippild, Virtasalmi
ja Pieksimien maalaiskunta yhdistyivit yhdeksi kunnaksi, Pieksinmaaksi. Samanaikai-
sesti seudun muut kunnat, Haukivuori ja Kangasniemi, suuntautuivat yhteistydssdin
kohti Mikkelid. Jo vuosien 2003-2004 vaihteessa keskusteluissa oli Pieksinmaan ja
Pieksimien yhdistyminen, jota tuolloin kaavailtiin voimaan tulevaksi vuonna 2009.
(Efektia 2003, 5; Airaksinen et al. 2004, 102—112; Airaksinen et al. 2005, 180—182.)
Liitos tapahtui kuitenkin lopulta nopeammin, silld se astui voimaan vuoden 2007
alusta. My6s Haukivuori yhdistyi Mikkelin kanssa saman vuoden alusta.

Tulokset yhteistyossii

Seudun valittua hyvin varhaisessa vaiheessa strategiakseen pikemminkin liitosten kuin
yhteistyon tien, jdivit yhteistydsti ja Seutu-hankkeesta saavutetut tulokset Pieksimi-
elld vihiisiksi. Vuonna 2004 yhteisty oli paljolti vield suunnitelma- ja selvitystasolla.
Konkreettisimpana tuloksena seudulla oli tuolloin saatu aikaan seutuportaali, joka
luotiin tukemaan kansalaisten vaikuttamista seki sihkoistd asiointia. Vaikka portaalin
rahoitus ei varsinaisesti Seutu-hankkeelta tullutkaan, siirrettiin sinne hanketietokanta,
jonka voitiin katsoa palvelevan myés seudun eri toimijoiden vilistd yhteisty6ti. (Ai-
raksinen et al. 2004, 108—109.)
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Seudun yhteistyon haasteet

Seudun yhteistyon haasteena on ollut seudun toiminnallinen hajanaisuus, kun osa
seudun kunnista on ollut omassa seudussa kiinni vain 16yhisti (emt., 108-110).
Haasteena on ollut my®s strategisten valintojen tekemiseen liittyvd problematiikka,
joka kulminoituu tirkeimmin tien valintaan eli sithen suuntautuvatko seutu ja sen
kunnat enemmiin kohti liitoksia vai yhteisty6td. Kun seudulla oli hankkeen alkuajoista
lahtien kidynnissd erilaisia liitostiedusteluja, selvityksii ja suunnitelmia, voidaan timin
katsoa hidastaneen hankkeen alaisen yhteistyn koordinoimista ja yksityiskohtaisempaa
suunnittelua.

Nimi seudun kuntien erilaiset pyrkimykset ovat mitd ilmeisimmin vaikuttaneet
alusta alkaen yhteistydilmapiiriin. Toisaalta sen jilkeen, kun kunnat olivat valinneet
strategiansa, ei ongelmia enii esiintynyt, kun kuntien valinnat olivat toisillekin sel-
keitd.

Oulun seutukunta

Seutu-hankkeeseen hakenut Oulun seutukunta koostui 10 kunnasta: Oulusta, Kiimin-
gistd, Muhoksesta, Tyrnivistd, Kempeleestd, Limingasta, Lumijoesta, Oulunsalosta,
Hailuodosta sekid Haukiputaasta. Seudulla on asukkaita yhteensi noin 200 000, ja se
muodostaa toiminnallisen kokonaisuuden, silli vilimatkat seudun kuntien vililld ovat
suhteellisen lyhyet. (Ks. tark. mm. Airaksinen et al. 2005, 65.)

Oulun seudun yhteistyon organisointi, tarve ja tavoitteet

Oulun seudulla seutuyhteistyd organisoitui sopimuksella. Seudulla laadittiin Suo-
men ensimmiinen seutusopimus vuonna 1996, ja kunnat tekivit uuden sopimuksen
vuonna 2002. Seudun kuntien valtuustot voivat kuksikin valtuustokaudeksi linjata
sopimuksin seudullisen yhteistyonsi tavoitteet, muodot seki kiytinnén projektit
(ks. Hankehakemus). Lisiksi yhteistyotd mairittivit erillissopimukset, joilla kuntien
valtuustot antoivat paitdsvaltaa seudullisille toimielimille. Yhteisty6 seudulla perustui
tivallan sdilyttimistd yhteistydstd huolimatta.

Yhteistyotd johti seutuvaltuusto ja lisiksi seutuhallitus seki kehittimisryhma.
Myos sektorikohtaiset tiimit: litkuntatiimi, kulttuuritiimi, nuorisotiimi, Hyve-tiimi
(sosiaali- ja terveystoimi), sivistystiimi, tekninen tiimi, seuturakennetiimi ja niiden
ohella tarvittaessa my®os erillistyoryhmiit sekd viranhaltijakokoukset hoitivat yhteistys-
asioita (ks. kuvio 14). (Airaksinen et al. 2004.)
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SEUTUVALTUUSTO
./
HYVE-tiimi — 1 Liikuntatiimi
Sosiaali- ja terveystoimi
N N
Sivistystiimi — 1 Kulttuuritiimi
Koulutoimi

Tekninen tiimi —T Nuorisotiimi

Seuturakennetiimi — Tyoryhmat ja
Kaavoitus viranhaltijakokoukset

SEUTUHALLITUS

Kehittamisryhmat

Kuvio 14. Oulun seudun organisaatiokaavio. Ldhde (mukaillen): Airaksinen et al. 2004, 72.

Oulun seudun yhteistyon organisoinnin perustan muodosti ajatus tilaaja—tuottaja-mal-
lin oululaisesta sovelluksesta, ydinkunta—palvelukunta-mallista, joka on seudun palve-
lustrategian mukaisesti palveluiden keskeinen jirjestimistapa. Ydinkunnan muodostavat
kunnanvaltuusto, hallitus ja lautakunnat tilaavat palveluita ja ovat vastuussa niiden
jarjestimisestd, kun taas palvelukunnat eli palveluyksikot tuottavat palvelut ydinkunnan
tilauksesta. Ydinkunta pddttdd myds, mitid palveluja tilataan, milld laadulla ja kuinka
paljon. Mallissa palvelutuotanto on verkostoitunutta seudun kuntien, yritysten seki
kolmannen sektorin toimijoiden kesken. (Ks. mm. Airaksinen et al. 2005, 67.)

Mallin toteuttamisaste oli vuonna 2005 avoinna. Paitoksid ei oltu tehty sen
suhteen, toteutuuko seudullinen palvelutuotanto mallin vai keskitetyn (vanhan) mal-
lin mukaisesti (Emt., 67). Projektisuunnitelman mukaan alkuperiiseni ajatuksena
oli kehittdd mallia palvelutuotannon osalta kolmen erillisen osaprojektin kautta: 1)
kuntien yhteisen tilaaja- ja hankinta-asiantuntemuksen kehittimisen, 2) seudullisten
palvelumarkkinoiden kehittimisen ja 3) seudullisen palvelukykyarvioinnin kautta.
(Hankehakemus.)

Oulun seudun yleiseksi tehtiviksi mairiteltiin hankehakemuksessa palveluiden
tuottaminen ja jirjestiminen tehokkaasti ja joustavasti ja siten elimisen ja toimeentulon
edellytysten turvaaminen seudun asukkaille ja korkeatasoisten toimintaedellytysten
varmistaminen sen yrityksille. Yhteistyslld haettiin vahvistusta seudun kansalliselle ja
kansainviliselle kilpailukyvylle. (Emt.; Airaksinen et al. 2004, 75.)

Oulun tarkempina tavoitteina oli myds seudullisen elinkeinostrategian piivitys,
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seudullisen yleiskaavan laadinta seki seudullisen palvelutoiminnan kehittiminen
sektoreittain. Lisiksi monipuolisen tieto- ja viestintiteknologian mahdollisuuksien
hyodyntiminen seudullisesti, kuntien yhteisen tilaaja- ja hankinta-asiantuntemuksen
kehittiminen, selvitykset mahdollisuuksista toteuttaa seudullisesti mm. rakennusval-
vonta, erityisopetus, seudullinen lukio, tilahallinnon hoito seki sairaankuljetus olivat
seudun tavoitteita. (Emt., 75; Hankehakemus.)

Edelleen Oulussa lihdettiin tavoittelemaan my®s sosiaalipiivystyksen, erityispii-
vihoidon, huumehoidon, riita- ja rikosasioiden sovittelun jirjestimistid seudullisesti
sekd vanhusten ja vammaisten kotihoidon kehittimisti ja sosiaali- ja terveystoimen
maksujen ja etuuksien yhteensovittamista. Seutukunnallista yhteistydtd pyrittiin te-
kemiin myos litkuntapalveluiden, nuorisotydn, kulttuuri- ja vapaa-ajan sektoreiden
osalta. (Emt.)

Tulokser Oulun seudulla

Oulun seutua on pitkiin pidetty erdinlaisena edellikivijini yhteistyossi. Onkin totta,
ettd yhteistydn tuloksia on seudulla saatu aikaan kohtuullisesti ja hankkeen katsotaan-
kin toimineen onnistuneena yhteistyén syventimisen rakenteena. Yhteistyon pitkilld
perinteilld esimerkiksi maankiyton ja elinkeinoelimin alueilla on varmasti ollut vaiku-
tuksensa hankkeessakin saatuihin tuloksiin. Toisaalta hydtyihin on suhtauduttu myés
kriittisesti. Seudullisen kehittimisen ei vield vuonna 2005 katsottu kaikilta osin tuoneen
toivottuja muutoksia kiytinnon toimintaan. (Airaksinen et al. 2005, 73, 76.)

Kiytinnén suurimpina aikaansaannoksina Oulun seudun yhteistydssi voidaan
pitidd seudullisen yleiskaavan laadintaa ja valmistumista vuonna 2003, seki sen myo-
hempii laajentamista useampiin seudun kuntiin. Myés ympiristopalveluiden yhteinen
kehittimistyd on edennyt ja seudulle on lisiksi perustettu Oulun kaupungin organi-
saation alle yhteinen ympiristdvirasto, joka aloitti toimintansa vuoden 2005 alusta.
(Emt., 68—69; Airaksinen et al. 2004, 76-77.)

Myés seudulliset palvelu- ja elinkeinostrategian piivitykset on toteutettu onnis-
tuneesti. Palvelustrategiaan on pyritty tekemiin linjaukset palvelujen seudullisista
suunnitelmista, ja sithen kuuluu olennaisena osana mainittu ydinkunta—palvelukun-
ta-malli. Lisiksi kuntien tietoteknisid jirjestelmid koskevaa yhdenmukaistamista on
selvitetty ja osin otettu kiyttoonkin. (Emt., 76-77.)

Seudun haasteet

Seudun kuntien itseniisyyttd kunnioittava periaate on nihty yhteistyon keskeiseni vah-
vuutena, mutta toisaalta sen voidaan katsoa myos hidastaneen yhteistydti. Periaate on
parantanut luottamusta ja sitoutumista, silld pakkositoutumista yhteistyshankkeisiin ei
Oulussakaan ole harrastettu. Toisaalta periaatteen mukaan etenevit prosessit on nihty
Kuntien itseniisille pddtoksille pohjautuvan yhteistydn on katsottu jittivin todellisen
seudullisen tahtotilan arvailujen varaan. Yhteistyoti koskevat pidtokset niyttiytyvit
suurelta osin poliittisina eikd niiden kisittely kunnittain ei ole aina vaivatonta. Oulun
seudulla on kuitenkin onnistuttu tekemiin myds nopeita pidcoksii, vaikka asiat on
katsottu tillsin usein poliittisuuden asteeltaan pienemmiksi. (Airaksinen et al. 2004,

77-78.)
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Yhteistyon syventiminen palvelujen suuntaan ei ole ollut vield kiytinndssi ajan-
kohtaista, kun yhteistyd on edennyt enemmiin elinkeino- ja tukipalveluiden alueella.
Isojen kysymysten sijaan Oulun seudulla onkin usein tartuttu pieniin hankkeiisin. T4std
johtuen haasteeksi on katsottu myos palvelustrategian konkretisointi ja sen riittivi
sitominen kiytinndn toimintaan. Palvelustrategian valmistumisen jilkeen seudulla
onkin odotettu toteutussuunnitelmien konkretisoimista. Vuonna 2005 strategian
sisltimit tavoitteet oli vastuutettu toteuttamissuunnitelmia tuottaville tydryhmille
ja tosiasiallisesti vasta tilloin seudulla oltiin tilanteessa, jossa valinnat seutuyhteistyén
todellisesta suunnasta oli tehtivi. (Ks. mm. emt., 85; Airaksinen et al. 2005, 71.)

Muiksi haasteiksi Oulun seudulla voidaan mainita kehittdmistyon pirstaleisuus
useista erillishankkeista johtuen sekd viranhaltijapainotteinen organisointi. Hyvisti
etenemisvauhdista huolimatta ei Oulun seudullakaan ole saatu aikaiseksi konkreettisia
sddstojd. Lisihaasteensa on tuonut se, ettd ympiristokunnat ovat paikoin nihneet kau-
pungin aseman yhteistydssi liian vahvana, vaikka toisaalta suuren kaupungin resurssien
hysdyntiminen on nikynyt myds hystyni koko seudulla. (Ks. esim. Airaksinen et al.
2004, 78, 83; Airaksinen et al. 2005, 67-68, 75-77, 83.)

Vuonna 2005 seudulla oli kddnnytty osin kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta
johtuen yhteistydkeskusteluista kohti kuntarakenne- ja mahdollisia kuntaliitos-keskus-
teluja. Kuntarakenne-kysymykset olivat ajankohtaisia siis myos seudulla, jossa kuntien
taloustilanne ei ollut samanlainen haaste kuin joillain muilla hankkeessa mukana ole-
vista seutukunnista. Kuntaliitos-keskusteluissa visioitiin parhaimmillaan suur-Oulua,
mutta vuoteen 2007 mennessi liitoksen olivat paittineet vuoden 2009 alusta tehdi
ainoastaan Ylikiiminki ja Oulu.

5 Seutuyhteisty® muutosprosessina: postmoderni
ndkékulma organisaatiomuutokseen

Edelld on kuvattu yhteistyotd ja sen etenemistd tutkimuksen empiirisen esimerkin,
Seutu-hankkeen kautta. Keskeistd yhteistyossid timin tutkimuksen kannalta on se,
ettd sen kidytinndn toteutus niyttdd olleen vaikeaa huolimatta siitd, ettd yhteistyén
tarve on tunnistettu seki tutkimuksin ettd kiytinnon toimijoiden tasolla. T4ssd tutki-
muksessa on tarkoitus selvittdd kunnissa toimivien yksildiden kokemusten kautta siti,
miksi Seutu-hankkeen alainen yhteistyd tuntui pysihtyvin: miksi suunnitelmista ei
pasty riitcavilli tavalla niiden ja tavoitteiden toteuttamiseen. Tutkimuksen tarkoitus
on kuvata sektorijohdon kokemusta tapahtuneesta, ei yhteistyon ja muutoksen faktista
etenemisti. Muutosprosessin etenemiseen voivat mainittujen informanttien nikemys-
ten mukaan vaikuttaa varsin erilaiset tekijit, eivitki ne vilttimittd liity sithen, miten
yhteistyo todellisuudessa etenee.

Seutu-hanketta ja yhteistyotd havainnoidaan tissi kahden seuraavan nikékulman
kautta. Ensimmiinen on yhteistyohankkeen toteuttamistapa. Tilloin tarkastellaan sitd,
miten yhteistyotd on seuduilla ja/tai kunnissa viety eteenpiin, ja ennen kaikkea millaisin
toimenpitein, toteuttamistavoin ja prosessein. Tilldin seutuyhteistydtd havainnoidaan
muutoksena ja Seutu-hanketta muutosprosessina.

On chki syytd erikseen vield tarkastella muutosprosessin kisitetti, jotta se ym-
miirretéin sellaisena, kuin se on tutkijalle avautunut. Muutoksen empiiristi esimerk-
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kid tarkastellaan tissi prosessina eri vaiheiden kautta, mutta prosessia ei ymmarreti
lineaarisesti eteneviksi. Muutosprosessiajattelu on apuviline kuvattaessa hankkeen
kiytinnon etenemistd: hanke jaetaan vaiheisiin teoreettisen tarkastelun helpottamiseksi.
Jako helpottaa lisiksi sitd, ettd muutosta analysoitaessa voidaan huomioida esimerkki-
muutoksen teknis-rationaaliset seikat seki sen humanistinen tai irrationaalinen puoli.
Timi taas edesauttaa seki yksildiden kokemusten kuvaamista ettd organisaatioon
liittyvien tekijoiden tarkastelua.

Muutosprosessina Seutu-hankkeen voidaan teoreettisesti tarkasteltuna katsoa
sisiltivin edelld kuvatut organisaatioiden muutosprosessien vaiheet: tarve-, tavoite- ja
toteutusvaiheen. Vakiinnutusvaihetta se ei suoranaisesti sisilld, silld milldin tutkimus-
seuduista ei varsinaiseen vakiinnuttamiseen voida katsoa piissyn. Vaikka muutospro-
sessin eri vaiheet voivat limittyd keskendin ja edetd epilineaarisesti myds hankkeen
osalta, prosessinikokulma helpottaa tutkimuksessa edelleen niinkin abstraktin kohteen
kuin muutoksen tarkastelua. Koska Seutu-hankkeeseen valitut seudut edustavat erilaisia
seutuja eri kriteerein tarkasteltuina, mahdollistaa timi myos yhteistydn etenemisen
tarkastelun erilaisilla ja erilaisia tavoitteita omaavilla seutukunnilla.

Toiseksi muutosprosessia, muutosta ja sithen vaikuttavia tekijoitd tarkastellaan
tutkimuksessa yksilolihtoisestd nikékulmasta. Tillsin muutosprosessiajattelu tar-
joaa mahdollisuuden tarkastella kunnissa toimivien yksildiden erilaisia intentioita
sekd heidin nikemyksidin muutoksen etenemisestd. Tavoitteena on tillsin vilcid
muutostutkimuksille tyypilliset ali- ja ylisosiaalistumisen vaarat uppoutumalla tietyn
kontekstin sisille ja lihestymilldi muutosta yksildiden kokemuksista kisin. Tilloin
voidaan tunnistaa jopa keskendin ristiriitaisia kokemuksia ja argumentteja, jotka sitten
asettuvat vuorovaikutussuhteeseen keskeniin. Tutkimuksen keskeinen haaste onkin
pystyd sukeltamaan rivien viliin eli virallisen retoriikan taakse. Retoriikka ymmairretiin
tissd Juutin et al. (2004) nikemysten mukaisesti organisaation hyviksyttyni sosiaalisena
puheena eli organisaation virallisena muutospuheena, josta esimerkiksi keskijohdolla
voi olla poikkeavia nikemyksii. Juuri organisaation eri jisenten puheenvuorojen
analysointi avaa vuorovaikutuksessa kiytetyn puheen suhdetta tutkiccuun kohteeseen
eli muutokseen (vrt. Juuti et al. 2004, 31). Tillainen kaksijakoinen lihestymistapa on
postmodernin nikokulman soveltamista tutkimukseen: tutkimusongelmaa ei pyriti
ratkaisemaan ainoastaan tukeutumalla yksildiden tai ainoastaan organisaatioiden eli
kollektiivien nikokohtiin, vaan tutkimus pyrkii edelld kuvatun kahden nikskulman
yhdistimiseen (ks. tark. Bogason 2000, 60-61).

Seutu-hanketta ja yhteistyotd voidaan pitid luonteeltaan usealla tavoin kuntiin
kohdistuvana muutoksena, joka onnistuessaan olisi muuttanut mahdollisesti merkit-
tavistikin seutujen seki kuntien toimintaa, toimintakiytint6jd ja organisaatioraken-
teita. Hankkeen tavoitteena on ollut yhteistyon lisdiminen palvelutuotannossa, mutta
toisaalta sen tavoitteena on ollut myds uusien seudullisten toimintamuotojen, kuntien
verkostomaisen yhteisty6n ja yhteistyo- tai organisaatiorakenteiden muokkaaminen.

Yhteistydssd on, kuten edelld on kuvattu, kaksi keskeistd sille luonteenomaista
tekijad. Se on kuntien omachtoista kehittimistd, mutta toisaalta se on myos hallin-
nonuudistus, jota Seutu-hankkeen kautta mairictivit aikataulut ja suunnitelmat. Juuri
tistd lihtokohdasta hankkeen prosessitarkastelu mahdollistuu. Kunnat ja seudut ovat
sitoutuneet hankkeeseen, jolla teoreettisesti tarkasteltuna on tietty alkupiste ja tietty
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pddmidrd. Seutu-hanke on muutoksena siirtymi olemassaolevasta tilasta haluttuun
pisteeseen (vrt. mm. Vartola 2004, 53, 140).

Kuviossa 15 on esitetty vield kokonaisuudessaan tissi pdluvussa kuvattu tutki-
muksen konteksti, ilmié ja kohde, jotka yhdessi muodostavat tutkimuksen viiteke-
hyksen. Tutkimuksen kohteena on siis kuntien vilinen seutuyhteistyd, tarkemmin
Seutukuntien tuki -hanke, joka ilmidtasolla on esimerkki organisaatiomuutoksesta
ja muutosprosessista. T4td ilmiotd tarkastellaan yksildiden eli kuntien keskijohdon
nikékulmasta. Tutkimuksen ilmiéon nihdiin tissd vaikuttavan toimintaympirists-
muutosten, joiden ohella ilmi6ti tarkastellaan postmodernin nikékulman ja organi-
saatiomuutosteorioiden kautta. Organisaatiomuutoksiin keskittyvit teoriat ja muut
tutkimuksen viitekehyksen muodostamisessa hyodynnetyt teoriat toimivat ensisijaisesti
tutkimuksen ilmién tarkastelua helpottavana teoreettisena kehykseni.

POSTMODERNI NAKOKULMA

TOIMINTAYMPARISTON
MUUTOS

Kansainvaliset ja kansalliset o isaati tosteoriat
tekijat rganisaatiomuutosteoria

Yksiloiden kokemukset
ja ndkemykset \/

Kuntien keskijohto

T

Yksilon nakokulma

Muutoksen ja muutosprosessin
toteuttaminen

—_—

ORGANISAATIOMUUTOS

Tutkittava ilmio

SEUTU-HANKE

Kuvio 15. Tutkimuksen viitekehys.
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Il Tutkimusaineisto
ja analysointiprosessi

Tissi luvussa esitellddn tutkimuksen empiiristd aineistoa seki aineistonkeruuta. Luku
keskittyy myds tutkimuksen grounded theoryn mukaisen aineiston koodaus- ja ana-
lyysiprosessin esittelyyn.

1 Tutkimuksen aineisto ja aineistonkeruu

1.1  Aineistonkeruumenetelmat

Tutkimuksessa on hyodynnetty aineistotriangulaatiota eli aineistoa on keritty erilaisin
menetelmin, miki grounded theorylli tehtivissi tutkimuksessa on sallittua, ellei jopa
suotavaa. Tamin tutkimuksen aineisto koostuu empiirisesti aineistosta sekd grounded
theoryn mukaisesti sekundaarisena tietolihteeni toimivasta teoreettisesta kirjallisuu-
desta ja artikkeleista. (Ks. mm. Charmaz 2000, 514.) Grounded theoryn analyysi- ja
koodausprosessi kohdistuu tutkimuksen varsinaiseen, empiiriseen aineistoon eli haas-
tattelu- ja elimikertakirjoituksiin. Juuri haastatteluiden ja elimikertakirjoitusten kautta
pyritddn piidsemiin lihelle yksiloiden subjektiivisia kokemuksia muutoksesta.

1.1.1 Teemahaastattelulla Iahelle subjektiivisia kokemuksia

Haastattelu erilaisine variaatioineen on kvalitatiivisen ja myds grounded theorylld
tehtivin tutkimuksen yleisin ja kiytetyin aineistonkeruumenetelmi (ks. esim. Mason
1996, 33; Charmaz 2000), ja siti voidaan pitid sopivimpana tapana lihestyi yksiloiden
kokemuksellista maailmasuhdetta fenomenologian keinoin (Laine 2001, 35). Haas-
tattelu soveltuu erityisesti sellaisiin tutkimuksiin, joissa tutkitaan ihmisten tulkintoja,
muistoja, kokemuksia, kiyttdytymisti tai uskomuksia, minkd vuoksi sitd voidaan pitdi
sopivana aineistonkeruumenetelmini tihinkin tutkimukseen. Haastattelun avulla on
mahdollista pddsti lihemmiksi autenttisuutta ja ihmisen subjektiivisia kokemuksia
erilaisista tilanteista, silld ihmisten kokemuksia ainutlaatuisuudessaan ja kokonaisuu-
dessaan on vaikea tavoittaa esimerkiksi kyselylomakkeiden avulla. (Charmaz 2002,
675; Limsi 2001; Mikeld 1990, 50.)

Yksiloiden kokemusten tutkiminen edellyttdd kuitenkin my®és, ettd tutkittavilla
yksiloilld on kykyi ja halua kertoa kokemuksistaan ja tunteistaan (Limsi 2001, 28-29).
Haastattelua voidaan pitdi timin yksilon halun tai valmiuden varmistamisessa par-
haana menetelmini. Tillsin mm. haastattelutekniikka, -metodi, -tilanteet ja -prosessi
ovat tirkeitd, ja ne on pyrittivi Limsin (2001) mukaan kuvaamaan mahdollisimman
avoimesti ja tarkasti.
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Kvalitatiivisessa tutkimuksessa haastattelu (kvalitatiivinen haastattelu) on kisit-
teend erddnlainen jatkumo, joka voi olla jotakin tiukasti strukturoidun lomakehaas-
tattelun ja avoimen, tutkittavan ehdoilla etenevin haastattelun vililtd (Mason 1996,
38; Hirsjirvi & Hurme 1980). Timin tutkimuksen haastattelumuodoksi on valittu
teemahaastattelu. Se asettuu jatkumon puoliviliin ja on ns. puolistrukturoitu haas-
tattelumuoto, jossa kysymysteemat on laadittu valmiiksi teoreettisen viitekehyksen
ja tutkimusasetelman pohjalta. Teema-alueet ovat teorioista nostettuja paikisiceeitd,
joiden avulla ilmiétd on mahdollista lihestyi ja jotka haastattelutilanteessa operatio-
nalisoidaan kysymyksilld (emt., 55).

Teemahaastattelun soveltuvuutta fenomenologiaan pohjautuviin tutkimuksiin
on paikoin kritisoitu. Muun muassa Laine (2001, 35) katsoo, ettdi kokemukselli-
suuden tulkinta voi olla vaikeaa, silli ennalta miirityt kysymykset saattavat ohjata
litkaa haastateltavaa. T4ssd tutkimuksessa sovellettava grounded theory -metodologia
kuitenkin puoltaa teemahaastattelujen kiyttod (ks. mm. Charmaz 2000, 2002).
Teemahaastattelulla on pyritty tissd selventimiin tutkimuksen ilmidti ja kohdetta
haastateltavalle ennakkoon esitetyilld kysymyksilli, silld tutkimuksen ilmié eli muutos
on abstraktiotasoltaan korkea. Haastattelujen teon aikana on haastateltaville kuitenkin
pyritty antamaan riittdvisti tilaa, miki fenomenologiaan pohjautuvassa tutkimuksessa
on olennaista (vrt. mm. Laine 2001, 36).

Teemahaastattelun kautta voidaan katsoa saadun riittivin yksilollisid vastauksia
my®s henkilokohtaisiin kokemuksiin liittyen, vaikka joissain toteutetuissa haastatte-
luissa on mahdollista, ettd puolistrukturoidut kysymykset ovat ohjanneet liikaa haas-
tateltavaa: aivan kaikkia erilaisia vivahteita, joita informantit ovat kertoneet, ei ehki
analyysissi timin vuoksi voida vilittdd (vrt. Juuti et al. 2004, 169). Haastattelujen
ja niitd tiydentivien elimikertojen kautta on kuitenkin pyritty erdinlaisen tarinan
kerrontaan eli kuvaamaan, millaisia kokemuksia yksil6illdi muutoksista on. Aineistos-
ta on ldytynyt ensisijaisesti ilmauksia siitd, miten ja miksi haastateltavat suhtautuvat
muutokseen tietylld tavalla.

1.1.2 Elamakertakirjoitukset yksildiden kokemusten paljastajina
”Elimikerralla” on viitattu yleisimmin omaelimikertaan kirjallisuudentutkimuksen
genrend, mutta Vilkon (1994, 74, 90) mukaan tillainen miirittely on riittimitonts,
silli omaeldmikertojen kieli ei ole luonteeltaan kirjallisuusinstituution piirissi tuote-
tun tekstin ominaisuuksien mukaista. Sen luonne on enemmin kirjoitetun puheen
kaltainen.

Elimikertatutkimusta voidaan yleisemmin pitdd myds tutkimusmetodina, mutta
tdssd sitd kdytetddn aineistonkeruumenetelmini, mistd johtuen elimikerroista kiytetdan
nimitysti elimikertakirjoitus. Téssd elimikerta on elimikerrallinen teksti eli Vilkkoa
(emt., 75) mukaillen kercomus elimisti, tapahtuneesta, koetusta ja tulkitusta: se on
kirjoittajan puheen tekstimuotoinen kuvaus siitd, mitkd tapahtuneet asiat tietyssi
ajassa ovat vaikuttaneet sithen, milld tavalla kirjoittaja nykyisyydesti ja mahdollisesti
tulevaisuudesta ajattelee.

Elimikerran kisitettd rajataan tissi vield siten, ettd silld ei tarkoiteta kirjoitusta,
jossa kiytiisiin lapi kirjoittajan koko henkil6- tai tydhistoria, vaan kyse on pikemmin-
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kin tietyn asian ja tietyn ajanjakson kuvaamisesta. Omaelimikerta toimii irrallisena
kirjallisista instituutioista, ja timin tutkimuksen omaelimikerrat on tuotettu vain
titd tutkimusta varten.

Elimikertoja on kiytetty tutkimusaineistoina kauan, ja suosituimpia ne ovat olleet
erityisesti historian, sosiologian, kansanperinteen ja eri uskontojen tutkimuksessa kir-
jallisuuden lisiksi (Syrjild 2001, 203). Myos kasvatustieteissi ja hoitotieteissi niitd on
kiytetty jonkin verran, mutta hallinnon tutkimuksessa ne ovat olleet harvinaisempia,
vaikkakin pikku hiljaa yleistyvid (ks. esim. Vilkko 1990; Karento 1999, 68). Tissi
elimikerta toimii haastattelujen ohella grounded theoryn mukaisena “dataan palaa-
misena”. Kerittyyn aineistoon pitid pystyd palaamaan jilkeenpiin (ks. esim. Charmaz
2002, 682) ja esittimiin sille data-aineiston analysoinnin kautta muotoutuneiden
kisitysten perusteella jatkokysymyksii.

Dataan palaaminen toteutetaan yleensi lisahaastatteluin, mutta juuri elimikerto-
jen valintaa tihidn tutkimukseen voidaan perustella seuraavista syistd: omaelimikerrat
vilittdvit tutkimuskohteina olevien yksildiden kokemuksia tutkittavasta ilmidsti yk-
silsiden omasta nikékulmasta ja paljastavat yksittdisen ihmisen ainutkertaisia tapoja
ajatella, toimia ja kokea (Syrjild 2001, 204, 209; Stanfield 1994, 175-176). Kun tissd
pyritiin kuvaamaan, millaisia kokemuksia keskijohdolla muutoksesta on, voidaan
sanoa kyseessi olevan erdinlainen toiminnallinen lyhyen aikavilin eliminkulku, jota
voidaan tarkastella yksilon omakohtaisena muutosprosessina organisaation muutos-
prosessin sisilld. Kuten elimikertatutkimuksessa yleisesti, myds tissd tutkimuksessa on
halu ymmartii sosiaalisten tilanteiden rakentumista yksildiden nikékulmasta kisin ja
yksildiden subjektiivisista kokemuksista pyritdin elimikertakyselyn ja niiden analyysin
avulla etsimidin joitain kaikkia yksiloitd yhdistivid elementteji (ks. tark. mm. Vilkko

1997, 76; Kohli 1983, 63-64).

1.2  Haastattelut ja elamadkerrat tutkimuksen aineistona

Tutkimuksen aineiston muodostavat 42 haastattelua seki 7 eliminkertakirjoitusta.
Tutkimuksen aineistodokumenttien kokonaismiiri on siis 49, mutta haastateltuja tai
elimikerran kirjoittaneita henkilsitd on kokonaisuudessaan 33.

Haastattelut kohdistuivat sosiaali- ja terveystoimessa, sivistys- ja koulutoimessa
seki tekniselld ja hallintosektorilla keskijohdossa tydskenteleviin henkilsihin. Elima-
kertojen kirjoittajat edustivat sivistys- ja koulutoimea seki sosiaali- ja terveystoimea.
Aineistonkeruuta ja informantteja rajattiin siten, ettd informantteina oli sektorijohdon
edustajia ainoastaan pienistd tai keskisuurista kunnista. Téstd johtuen mm. Oulun
ja Himeenlinnan kaupunkien edustajat eivit valikoituneet viitdskirjatutkimuksen
haastateltaviksi. Suuremmissa kaupungeissa kuntien sektorijohdon roolin voidaan
katsoa poikkeavan pienempien kuntien johdon roolista mm. sen suhteen, kuinka
paljon tytehtivit sisiltivit johto- ja kuinka paljon ns. kiytinnon tehtivid toimialalla.
Valikoinnilla haluttiin varmistaa ja vakiinnuttaa haastatteluaineistoa johtuen aiemmin
esitetystd keskijohdon midritelmastd.

Haastateltavien valinnassa kiytettiin niin sanottua tarkoituksenmukaisuusva-
lintaa. Tarkoituksenmukaisuusvalinnalla tarkoitetaan siti, ettd haastatteluun valitaan
ihmisig, joiden osalta on varmistettu, ettd he ovat halukkaita kertomaan kisityksidin
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tutkimuksen kohteena olevasta aiheesta. Tarkoituksenmukaisuudella haastateltavien
valinnassa tarkoitetaan edelleen sitd, ettd haastateltavien kisitykset eroavat toisistaan
eli mukana ei ole vain yhdenlaisia kisityksii omaavia haastateltavia. (Huotelin 1992,
51-52; Honkonen 1995, 185.) Tdmin varmistamiseksi haastateltavien valinnan apuna
kiytettiin kunkin seudun erityisasiantuntemusta eli seudun seutukoordinaattoria tai
-sihteerid, joka on tekemisissi useiden seudun toimijoiden kanssa.

Haastatelluilla ja elimikertakirjoitusten laatijoilla oli toimialakohtaisesti jaoteltuna
seuraavanlaisia virkanimikkeiti:

*  Sosiaali- ja terveystoimi: sosiaalijohtaja, sosiaali- ja terveysjohtaja, sosiaali- ja
terveysosaston paillikks, sosiaalisihteeri, sosiaali- ja terveystoimen osasto-
piillikko

*  Sivistys- ja koulutoimi: sivistystoimenjohtaja, koulutoimenjohtaja

»  Tekninen toimi: tekninen johtaja, rakennusmestari, rakennustarkastaja,
rakennustarkastaja-rakennusmestari

«  Hallintosektori: hallintojohtaja, hallinto- ja talousjohtaja

Aineisto jakaantuu kohtuullisen tasaisesti kaikkien kahdeksan seudun kesken, kuten
kuvio 16 osoittaa. Seuduittain kuviossa esitetdin ainoastaan aineiston kokonaismiiri,
jottei tutkimuksen informantteja voitaisi tarkemman sektorikohtaisen aineisto- ja
vaihejaon perusteella yhdistid myshemmin esiteltidviin tekstikatkelmiin.

Lahden kaupunkiseutu
Pohjois-Lapin seutu
Hémeenlinnan seutu
Nivala-Haapajérven seutu
Pieksamaen seutu

Oulun seutu

Loimaan seutu

Turunmaan seutu

0 2 4 6 8 10 12 14 16 18
Aineiston madara

Kuvio 16. Aineiston jakautuminen seuduittain.
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sa’”’ toteutettujen haastattelujen kohdentumisesta ainoastaan ko. seudulle. Kaikissa
muissa haastatteluvaiheissa mukana on ollut edustajia kaikilta tutkimusseuduilta lukuun
ottamatta viimeisti haastatteluvaihetta, josta puuttuvat Pieksimien sekid Himeenlin-
nan seudut’®. Nimi seudut ovat kuitenkin mukana muissa aineistokeruuvaiheissa,
ja aineiston laadullisen kyllddntymisen vuoksi em. seutujen poisjidntid viimeiseltd
kierrokselta ei voida pitdd merkittivini puutteena. Etenkiin kun aineistoanalyysi ei
osoittanut merkittivii seutu- tai sektorikohtaisia eroja sektorijohdon suhtautumises-
sa muutokseen. Haastatteluissa saavutettiin saturaatio- eli kylld:intymispiste, jolloin
otoksen voidaan sanoa olevan tarpeeksi laaja: aineistosta esiin nousevat asiat niyttivit
toistuvan (Mason 1996, 39; Wisker 2001, 187-189).

Aineisto ei ole aivan yhti tasainen sektorikohtaisesti kuin seutukohtaisesti tar-
kasteltuna. Ensimmiisen kierroksen haastattelut koostuivat ainoastaan teknisen sek-
torin haastatteluista, jonka vuoksi niiti on hieman muiden sektoreiden haastatteluja

suurempi (ks. taulukko 2).

Taulukko 2. Aineiston jakautuminen vaiheittain ja toimialoittain.

Aineiston-

keruu- Vaihe Vaihe Vaihe Yhteensa

vaihe 1 2 3 Elamakerrat toimialoittain
Sektori
Sosiaali- ja terveys 8 7 4 15
Tekninen 12 5 1 18
Hallinto 2 1 3
Sivistys- ja koulu 5 1 3 9
Yhteensa vaiheittain 12 20 10 7
Yhteismaara 49

Haastattelujen toteuttaminen teemahaastatteluina tarkoitti tissi haastattelujen tee-
mojen sitomista tutkimusongelman kannalta keskeisiin kysymyksiin seki tutkimuk-
sen teoreettisiin esioletuksiin. Ensimmaiisen haastattelukierroksen (vaihe 1) teemat
rakennettiin teoreettisten esioletusten pohjalta, seuraavissa hyddynnettiin lisiksi aina
kunkin jo toteutetun aineistonkeruuvaiheen analyysin tuloksia. Keskeiset teemat

77  Tutkimuksen haastattelut on keritty kolmessa eri vaiheessa, joita esitelldin tarkemmin my&hem-
min. Ensimmiiselld haastatteluvaiheella tarkoitetaan vuonna 2002 kerittyjd haastatteluja, toisella
vaiheella vuonna 2003 kerittyji, ja kolmannella vuonna 2005 kerittyjd haastatteluja. Elimikerrat
on keritty vuoden 2004 alussa.

78  Pieksimiki ei ollut seudulla tapahtuneiden muutosten johdosta mukana Seutu-hankkeen loppu-
arvioinnissa, jonka yhteydessi viimeinen haastattelukierros toteutettiin. Aikataulullisten yhteenso-
pimattomuuksien vuoksi mydskiin Himeenlinnan seutu ei ollut viimeisessd vaiheessa mukana.
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eli muutosprosessin eri vaiheet siilyivit haastattelujen perusteemoina tai -runkona
aina viimeiseen kierrokseen (vaihe 3) asti, ja ne toimivat myds elimikertakyselyn
kirjoituspyynnén pohjana. Haastateltavilta ei kysytty kaikkia kunkin teema-alueeen
kysymyksid, vaan haastattelut etenivit siten, ettd haastattelija saattoi esittdd kysymys-
rungon ulkopuolisia lisikysymyksid ja toisaalta jittidd pois osan rungon kysymyksisti.
Teemarunko ei tarkoita, ettd haastateltava olisi kertonut ainoastaan niisti ennalta
miiritellyistd teemoista ja asiakokonaisuuksista, silld haastateltavalle annettiin mah-
dollisuus my®s vapaaseen assosiaatioon. Toisen ja kolmannen vaiheen kysymykset oli
osittain laadittu myos Seutu-hankkeen arviointia varten, misti johtuen kysymysrunko
sisilsi kysymyksid, jotka eivit kiintedsti liittyneet juuri kisilli olevan tutkimuksen
tarpeisiin (ks. liitceet 1-3).

Kaikki haastattelut olivat yksilohaastatteluita. Suurimman osan haastatteluista
tutkija teki itse, osan toisen ja kolmannen vaiheen haastatteluista tekivit Seutu-hank-
keen muut tutkijat. Haastattelut tehtiin péiosin haastateltavien omalla tydpaikalla tai
seudun kehittimiskeskuksen tai vastaavan organisaation tiloissa. Kaksi haastattelua
tehtiin haastateltaville satctuneiden esteiden johdosta puhelimitse. Puhelinhaastatteluja
oli sekid ensimmaiselld ettd toisella haastattelukierroksella yksi. Haastattelupaikasta
riippumatta lihes kaikki haastateltavat suhtautuivat pidosin avoimesti ja mydnteisesti
haastatteluihin, ja haastattelutilanteen voidaan katsoa muutamia poikkeuksia lukuun-
ottamatta olleen neutraali ja siten myds kokemusten kertomista suosiva.

Haastattelujen kesto vaihteli hieman vaiheittain. Ensimmaisen vaiheen haastattelut
olivat kestoltaan noin 4575 minuuttia. Toisen vaiheen haastattelut olivat keskimirin
samanpituisia, muutamat ylictivit kestoltaan ensimmaisen vaiheen maksimipituuden,
mutta pysyivit kuitenkin 1,5 tunnin mittaisina. Kolmannen vaiheen haastattelut oli-
vat hieman pidempii, silld niihin oli haastattelujen syventimistarkoituksessa varattu
jo alun perin enemmin aikaa. Minimissdin useat kolmannen vaiheen haastatteluista
olivatkin puolentoistatunnin mittaisia. Tdmi johtui laajemmasta kysymysten mii-
rdstd ja siitd, ettd hieman pidemmilld haastattelulla ajateltiin saatavan syvillisempii
vastauksia kysymyksiin.

Kaikki haastattelut nauhoitettiin ja kirjoitettiin nauhalta tekstiksi. Tdmi tapahtui
pddosin heti haastattelujen jilkeen. Tutkija kirjoitti suurimman osan haastatteluista
tekstiksi itse, mutta toisessa ja kolmannessa vaiheessa osan kirjoittivat Seutu-hankkeen
muut tutkijat. Haastattelujen tekstisivujen yhteismidird on 376 sivua, joista lyhin
haastattelu on 4 sivua ja pisin 19 sivua. Haastattelujen keskimiairiinen pituus on niin
ollen noin 9 sivua. Elimikertakirjoitukset olivat kohtuullisen lyhyiti, niiden pituus

Elimikertakirjoitusten kirjoittajat valikoitiin aiemmin haastateltujen joukosta
siten, ettd kirjoittajat edustivat eri seutuja ja sektoreita. Tammikuussa 2004 19 sekto-
rijohtajalle lihetettiin postitse pyynto seki saatekirje (ks. liitteet 4-5) ns. elimikertakir-
joituksen kirjoittamiseksi. Saatekirjeeseen sisillytettiin soveltaen haastattelujen teemoja
eli muutosprosessin eri vaiheita, jotka kirjoittajan pyydettiin vastauksessaan ja kirjoituk-
sessaan huomioimaan. Muistutuskierrokset tehtiin maaliskuussa ja toukokuussa 2004
siten, ettd henkildihin, joille kirjoituspyynté oldin lihetetty, otettiin henkilokohtaisesti
yhteytti sihkopostitse. Elimikertakirjoituksia ei tutkimuksessa tarkastella erilliseni
aineistona, vaan ne on analysoitu kokonaisuutena haastattelujen kanssa.
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Osa aineistosta on ruotsinkielistd. Mikili viitdskirjassa on esitetty lainauksia ruot-
sinkielisestd aineistosta, on lainaukset kiinnetty suomen kielelle, jotta informanttia
el voitaisi niistd tunnistaa. Samasta syysti tutkimukseen sisiltyvit tekstikatkelmat on,
mikali niissd esiintyy voimakas, tunnistettava murre, muutettu kirjakielisempiin muo-
toon ja tekstistd on poistettu selkeisti tiettyyn seutuun liitettdvit sanat (kuten tima
Lahden kunnanjohtaja”, "Loimaan seudun sektorijohto” tms.). Jos tillaisten sanojen
esiin tuonti on kuitenkin ollut tirkeii, on vaihtoehtoisesti muutamissa kohdissa jitetty
pois informantin tunnistetieto. Haastateltavien tunnistamattomuus on tirkeid tissi
tutkimuksessa siksi, ettd informantit kertovat henkilskohtaisia ja arkaluontoisia asioita,
joiden esiin nostaminen on tutkimuksen kannalta ollut tirkedd. Téstd johtuen haas-
tattelutilanteissa ja elimikertakirjoituspyynnossi on haastateltaville erikseen mainittu,
ettd aineisto kisitellddn luottamuksella ja sitd kiytetddn vain tutkimustarkoituksiin.
T4min voidaan katsoa edistineen sitd, ettd informantit ovat kertoneet kokemuksistaan
avoimesti. Koska informantit ovat myos pysyneet samoina lihes koko tutkimuksen
aineistonkeruuajan, on mahdollista, ettd heidin kommenttinsa voitaisiin tekstistd tun-
nistaa, mikili heidin nimensi tuotaisiin julki. Informanttien yksityisyyden takaamiseksi
tutkija on paitynyt siihen, ettd nimii ei julkisteta. Mikili olisi toimittu toisin, olisi se
saattanut vaikuttaa epiedullisesti informanttien antaman tiedon syvillisyyteen.

Aineisto ja eri dokumentit on nimetty tekstikatkelmien sijoittamisen helpottami-
seksi. Aineistolle on annettu seuraavat, mydhemmin tekstissi esiintyvit tunnistetiedot,
kuten esim. H1_sote_22/2, jossa H tarkoittaa haastattelua (E = eliminkertakirjoitusta),
1 (numerot 1, 2, 3) haastattelun vaihetta ja sote sosiaali- ja terveystointa (tekn = tek-
nistd toimea, sivi = sivistys- ja koulutointa, hall = hallintoa). Ensimmiinen loppunu-
mero kertoo haastateltavan henkilskohtaisen koodin eli haastatellun tai elimikerran
kirjoittajan tunnisteen. Toinen loppunumero kertoo sen, onko kyseessi haastatellun
ensimmiinen vai toinen haastattelu. Katkelman nimeen ei sisilly seutukoodia, koska
sen perusteella olisi mahdollista tunnistaa haastateltava. Seutu-koodi ei ole tarpeellinen
mydskiin siksi, ettid aineistosta ei nouse esiin seutukohtaisia eroja.

2 Tutkimuksen analyysin vaiheet

2.1 Tutkimuksen grounded theoryn mukainen
koodaus- ja analyysiprosessi

Koska grounded theorylli tehtivisti tutkimuksesta ja metodin kiytdstd on olemassa
useita variaatioita, on sitd kiyttdvin tutkijan tutkimuksensa luotettavuuden lisidmi-
seksi ilmaistava metodologiset lihtokohtansa ja avattava se tapa, jolla hin on metodia
kiyttinyt. Tdmin tutkimuksen kannalta on olennaista selvitti:

1)  missid vaiheissa on kiytetty Glaserin alkuperiiseksi katsomaa induktiivista
paittelyi,

2)  missd tutkimuksen vaiheissa Straussin ja Corbinin kehittimid induktiivis-
dedukdiivista metodia ja

3)  missd vaiheissa ndiden teorianmuodostustapojen yhdistelmii tai vuorotte-
lua.
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Tissd tutkimuksessa on nojattu enemmin straussilaisen linjan mukaiseen induktii-
vis-deduktiiviseen grounded theoryyn, silli tutkimusta ohjaa esitieto, miki tarkoittaa
aiemman tutkimuksen, oman aineiston, sen keruun ja siitid tehtivien piitelmien
olevan vastavuoroisessa suhteessa toisiinsa. Tutkimusongelma asetettiin deduktiivisesti
etukiteen: aiempien tutkimusten pohjalta asetettiin ongelma, joka kuitenkin oli sen
luonteinen, ettei sitd oltu aiemmin tutkitcu. Lisiksi erityisesti analyysin alkuvaiheessa
(ns. esianalyysi) aiemmat tutkimukset, teoriat, aineiston keruu ja pditelmit ovat ol-
leet suhteessa toisiinsa, silld aineistoa on keritty samanaikaisesti analysoinnin kanssa.
My®és aineiston kerddminen osin muiden tutkimusten yhteydessi ja sen samanaikainen
analysointi osana laajempaa tutkimuksellista kontekstia edustaa selkeisti straussilaista
grounded theory -suuntausta. Mys analyysiprosessin alkuvaiheessa voidaan havaita
induktion ja deduktion yhdistimisti, silli koodausprosessiin luodut alustavat kate-
goriat on muodostettu aiempien teorioiden seki aineistoanalyysin pohjalta. Samoin
tutkimuksen ja analysoinnin loppupuolella selektiivisen koodauksen vaiheessa on
teorian muodostuksen helpottamiseksi palattu aiemman kirjallisuuden ja deduktion
pariin. Koodausprosessissa kiytetty aksiaalinen koodaus-vaihe on edelleen linjassa
straussilaisen grounded theoryn kanssa, silld se on Straussin ja Corbinin kehittelemi
metodin uusi ulottuvuus (Strauss & Corbin 1990; ks. myds Charmaz 2000, 515).
Niin ollen tutkimuksen alkuvaihe tutkimuksen suunnittelusta aineiston keruuseen ja
sen alustavaan analyysiin (ks. kuvio 17) noudattaa selkeisti straussilaista induktiivis-
dedukdiivista linjaa.

Tutkimuksen vaiheet aineiston koodauksesta ydinkisitteen l6ytymiseen ja tutki-
muksen ns. story linen muotoutumiseen sisiltivit piirteitd myds glaserilaisesta, induk-
tiivisesta grounded theorysta. Erityisesti aineiston koodausvaiheessa on pyritty aitoon,
aineistoldhtoiseen tarkasteluun. Tdmi on pyritty toteuttamaan laittamalla muotoiltu
ilmion taustoitus ja aiemmat teoriat hetkeksi syrjain. Aineiston koodaus on suoritettu
aineistolihtoisesti pyrkien noudattamaan glaserilaista metodologista kehysti, jolloin
koodauksessa on pyritty olemaan sitoutumatta aiempiin teoreettisiin esioletuksiin ja
nikskulmiin. Ainestosta nousseet kategoriat ja tutkimuksen teoreettiset paitelmit
ovatkin nousseet empiirisestd aineistosta, ja ne kuvastavat nimenomaisesti timin tut-
kimuksen aineistoa. My®os ilmion kontekstin kuvaus on pidasiassa olemassa olevien
teorioiden ja tutkimusten yleistd kuvausta, ei niinkiin sitoutumista tiettyyn teoriaan.
Analyysin tuloksena muotoutuneet tutkimuksen ydinkisitteet ja teoreettiset viitti-
mit ovat siis induktiivisen analyysiprosessin seurausta. Tutkimuksesta myds puuttuu
straussilaiselle grounded theorylle tyypillisen ns. konditionaalisen matriisin™ kiytto

79  Straussin ja Corbinin (1990) mukaan grounded theorylli tehtiviin tutkimukseen ja erityisesti sen
selektiiviseen koodausvaiheeseen liittyy keskeisesti ns. konditionaalinen matriisi (conditional matrix).
Sen tarkoitus on toimia erddnlaisena analyyttiseni diagrammina, joka niputtaa yhteen ne olosuhteet
ja seuraukset, jotka liittyvit ilmioon tai kategoriaan. Straussin ja Corbinin mukaan se voi auttaa
tutkijaa havainnoimaan niiti tekijoiti, jotka erityisesti vaikuttavat tutkittavaan ilmiéén. Se voi ndin
helpottaa aineistosta tehtyjen alustavien péitelmien johdonmukaista kisittelyi ja jirjestimisti seki
terdvoittdd havaintoja. Strauss ja Corbin kuvaavat ydinkategoriaa kehien sarjana, matriisina, jossa
ydinkategoria on sijoitettu keskelle ja muut keskeiset kategoriat seuraavat siti siten, etti ne kategoriat
ja ehdot, jotka ovat kaikista kauimpana kehin ytimest, liittyvit ydinkategoriaan vihemmin kuin
kehin ytimen lihelle sijoitetut kategoriat. (Charmaz 2000, 516; Strauss & Corbin 1990.)
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aineiston koodausvaiheessa. Tissd tutkimuksessa se olisi pakottanut litkaa aineistosta
tehtivid pddtelmii, ja siten matriisin kiytté ndyttdytyi epitarkoituksenmukaisena.

Induktiivisuuden ja deduktiivisuuden vuorottelu on, kuten myshemmin kuva-
taan, helpottanut analyysin tekemisti, mutta vaatinut huomion kohdentamista siihen,
etteivit aiempi tutkimus ja teoriat ohjaa liiaksi aineistosta tehtivid padtelmid. On kui-
tenkin vaikea osoittaa, minki verran aiempi tutkimus loppujen lopuksi on vaikuttanut
aineiston analysointiin. Huomioon ottaen tutkijan aiemman tutkimuskokemuksen
viitdskirjan aihepiiristd, ei varmasti voitaisi viitti, ettei tilli tietopohjalla olisi ollut
merkitystd aineiston analysoinnin suhteen: tutkimuskohde samoin kuin tarkastelun
kohteena oleva ilmié ovat olleet tutkijalle entuudestaan tuttuja. Tutkimuksen aineis-
tolihtdisyyttd tukee kuitenkin se, ettd kohteena olevaa ilmistd on kunnallistieteelli-
sessd tutkimuksessa tutkittu verrattain vihin. Analyysin edetessd aineistosta onkin
noussut esille ilmiditd, havaintoja ja paitelmii, joihin aiemmat tutkimukset eivit ole
kiinnittineet laajemmin huomiota. Tutkimuksen tarkoituksena onkin ollut syventii
tutkimusongelman osalta aikaisempaa, olemassa olevaa tietoa kuntaorganisaatioiden
muutosprosesseista. Kyse on siis aiempien ulottuvuuksien tdydentimisesti ja toisaalta
uusien ulottuvuuksien keksimisestd suhteessa tarkasteltavaan ilmioon.

Grounded theory -tutkimuksen voi katsoa sisiltdvin viisi analyyttistd vaihetta: tut-
kimuksen suunnittelun, aineistonkeruun, aineiston jirjestelemisen, aineiston analyysin
ja kirjallisuusvertailun (Pandit 1996, 2)*. Myos tistd tutkimuksesta voidaan erottaa
Panditin (emt., 2) kuvaamat viisi vaihetta, jotka seuraavat toisiaan, mutta voivat olla osin
myds paillekkiisid. Tutkimus alkaa suunnittelulla, jota seuraa aineiston keruu. Tissd
tutkimuksessa aineistonkeruuta on edeltinyt myds teoreettisen esitiedon rakentaminen.
Aineiston keruun jilkeen aineistoa jirjestelldin, analysoidaan ja lopuksi suoritetaan
kirjallisuusvertailu. Tdmin tutkimuksen etenemisti eri grounded theoryn vaiheissa
kuvataan kuviossa 17, jossa pyritdin kuvaamaan myos tutkimuksen eri vaiheiden
limittymistid suhteessa toisiinsa. Tutkimusvaiheet on kuviossa esitetty kronologisesti,
vaikka tosiasiallisesti eri vaiheet ovat edenneet paikoin piillekkiin ja rinnakkain.

80 Panditin (1996) tutkimuksen voidaan katsoa noudattelevan induktiivis-deduktiivisen grounded
theoryn linjoja kuitenkin siten, ettd induktiivisuuden vaatimus on korostuneempi kuin esimerkiksi
tissd tutkimuksessa.
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TUTKIMUS- JA ANALYYSIPROSESSI GROUNDED THEORY
2002 - Tutkimuksen Tutkimuksen
2003 suunnittelu suunnittelu
Tutkimuskysymysten Tutkimuskysy-
ja —ongelmien - mysten muotoilu
muotoileminen
2002 - ¢ ‘
2005 Tutkimuksen Teoreettisten
ilmiokentts ja esioletusten
kontekstualisointi muotoileminen
Aineiston keruu Aineiston keruu
Aineiston esianalyysi | ¥
‘ Tutkimuskysymysten l
e o tarkentuminen
2006 - Aineiston analyysi ja Aineiston
2007 koodaus Aineiston keruun ja analysointi ja
— “ analysoinnin koodaus
Aineiston vastavuoroisuus
kasitteellistaminen
— Aineistonkeruun v
Aineiston kohdentaminen -
kasitteellistaminen ja Avoin koodaus
kategorisointi
ylakategorioihin
v
Aineiston katego- Aksiaalinen koodaus
risointi yksityis-
kohtaisemmin yla- ja
alakategorioihin Ydinkasite
o - *
Kasitteiden valisten
suhteiden etsiminen Konditionaalinen
ja yhteyksien matriisi
luominen,
kategorioiden l
alustava integrointi —
Selektiivinen koodaus
Ydinkasite
Story line
Kirjallisuusvertailu
Teoriaan palaaminen
v Teorian
" muodostaminen
Teorian muodostus «
v

Kuvio 17. Tutkimusprosessi grounded theoryn vaiheiden mukaisesti.

Tutkimuksen luotettavuuden lisddmiseksi timi luku kuvaa kokonaisuudessaan tar-
kemmin sitd, miten tutkimuksen analyysi- ja koodausprosessi on kiytinnossi edennyt.
Grounded theory -menetelmilld tehtivin aineiston analysoinnin ydin on koodaus-
prosessi, joka GT-variaatiosta riippuen sisiltdi tietyn mairin eri vaiheita. Koodauksen
myéti aloitetaan aineiston mairittely ja kategorisointi (Charmaz 2000, 515). Tdmin
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tutkimuksen koodausprosessi noudattelee Straussin ja Corbinin (1990) kehittimai
useampivaiheista prosessia, johon sisiltyvit 1) avoin koodaus (open coding), 2) aksi-
aalinen koodaus (axial coding) ja 3) selektiivinen koodaus (selective coding). Nami eri
koodausvaiheet voivat olla keskeniin paillekkiisii, eikd niiden tarvitse seurata toisiaan
kronologisesti (Pandit 1996, 7). Myés timin tutkimuksen koodausvaiheet limittyvit
keskeniin: esimerkiksi avoin ja aksiaalinen vaihe limittyivit siten, etti kisitteiden poi-
mimisen yhteydessi saatettiin jo analyysin alkuvaiheessa muodostaa sellaisia valmiita
kategorioita, jotka eivit enii myshemmin muuttuneet.

Grounded theoryn keskeiseni vilineeni toimii koodausprosessin ohella teoreet-
tinen otanta. GT edellyttid teoreettisen otannan kiyttimistd tutkimuksen teossa ja
analyysissi (Charmaz 2000, 519-520), miki tarkoittaa analyysin aloittamista jo tut-
kimuksen ja aineiston keruun alkuvaiheessa aineiston kylldintymisen saavuttamiseksi.
Suurin osa GT tutkimuksista korostaakin aineiston keruun ja sen analysoinnin saman-
aikaisuutta (Bruce 2007, 5). Niin aineistolle voidaan esittdi jatkuvasti tutkimuksen
etenemisen ja tutkimusongelman ratkaisemisen kannalta olennaisia jatkokysymyksi,
jotka helpottavat uuden aineiston keruuta, kisityksen muodostamista aineistosta ja

tutkimuksen ajan, vaikka tietoa heilti kerittiisiin useassa vaiheessa. Teoreettinen otanta
helpottaa kategorioiden luomista ja niiden sisillon muotoilua. Se auttaa myds ymmir-
timidin luotujen kategorioiden rajoitukset ja huomaamaan mahdolliset puutteet eri
kategorioiden vililli. (Charmaz 2000, 515-520.) Sen avulla voidaan edelleen vilttii
liian suuren, mutta epitarkoituksenmukaisen datan keruu (ks. tark. Bruce 2007, 5).
My®és tissd tutkimuksessa teoreettista otantaa on kiytetty, kun aineistoa on keritty
ja analysoitu samanaikaisesti. Teoreettisen otannan seki jatkuvan vertailun kautta on
pyritty kisitteellisten aukkokohtien tiydentimiseen.

Grounded theory -menetelmi ja sen koodaus on ns. jatkuvan vertailun menetel-
mi: eri koodauksen ja analysoinnin vaiheissa muodostuneita kategorioita verrataan
jatkuvasti toisiinsa. Vertailu voi tarkoittaa my®s eri henkiliden nikemysten, tilantei-
den ja toiminnan vertailua keskendin. (Charmaz 2000, 514-515; Strauss & Corbin
1990; Glaser 1992, 40.) Tillaista vertailevaa menetelmii kiytettiin myds timin
tutkimuksen aineiston analyysissi siten, ettd esimerkiksi kategorioita luotaessa pyrit-
tiin vertailemaan mm. saman seudun eri sektoreiden edustajien nikemyksii, samassa
vaiheessa haastateltujen nikemyksii ja my®s eri seuduilta, sekroreilta ja eri vaiheissa
haastateltujen nikemyksii. T4llaisen vertailtavuuden voidaan katsoa parantavan tut-
kimuksen luotettavuutta.

GT sisiltdid myds muita tyokaluja varsinaisen koodauksen ja analysoinnin etene-
misen varmistamiseksi. Yksi tdssikin tutkimuksessa kiytetyistd on ns. memotekniik-
ka (ks. tark. Charmaz 2000, 517-518). Memot ovat tutkijan kirjoittamia alustavia
havaintoja, dokumentteja, jotka voivat helpottaa analyysin suuntaamista. Aineiston
esianalyysivaiheesta lihtien tutkija kirjoitti memoja, joihin hin kirjasi seki analyysin
etenemisti koskevia merkintdji ettd alustavia havaintoja, tulkintoja ja jatkokysymyksii
aineistolle. Memojen voidaan katsoa helpottaneen niin analysoinnin suuntaamista,
tulkintaa kuin aineiston kerddmistid. Memojen ohella kirjoitettiin my®s ns. analysoin-
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tipdivikirjaa, johon kirjattiin analysoinnin kanssa samanaikaisesti se, miten kunakin
pdivind aineistoa oltiin kisitelty. Tdmi edesauttoi analyysiprosessin hahmottamista
kokonaisuutena ja sen auki kirjoittamista.

Varsinainen koodausprosessi tarkoittaa datan systemaattista tulkintaa, joka lopulta
miirittyy teoreettiseksi analyysiksi grounded theoryn tarjoamien induktiivisten ja sys-
temaattisten ohjeiden myéti (emt., 509). Koodausprosesssin tarkoitus on tiivistetysti
etsii aineistosta kisitteitd, niiden vilisid suhteita, luokitella aineistoa, etsid kategorioita
sekid ydinkategoria. T4td kautta teorian muodostus on lopulta mahdollista. (Glaser
2001, 9—10; Molander 1999b.)

Tutkija analysoi aineistoa grounded theoryn jatkuvan vertailun menetelmilli,
kunnes hin on 16ytinyt ydinkisitteen, tutkimuksen pysyvin kohteen. Ydinkisitteen
l6ydyttyd analyysiprosessi jatkuu ydinkisitettd saturoimalla, eli tutkija keskittyy
analyysissidn vain niihin kisitteisiin, jotka liittyvit ydinkisitteeseen. Ydinkisite voi
tarvittaessa toimia oppaana myds aineiston lisikerdimisessi. (Siitonen 1999, 53; ks.
myds Glaser 1992, 75-77.) Siitosen (1999) mukaan tutkija lopettaa aineiston keruun,
kun ydinkisitteen kannalta ei ilmene endd uutta tai olennaista eli kun aineisto on
kyllaantynyt. Koska tissd tutkimuksessa ydinkisitteen aihioita oli ilmaantunut ennen
aineistonkeruun lopettamista, pystyi tutkija tarkentamaan riittivisti aineistonkeruutaan
jo ennen varsinaisen ydinkisitteen l6ytymisti.

Ydinkisitteen saturoinnin jilkeen tutkija voi kirjoittaa tutkimuksensa aihealueel-
ta lopullisen substantiaalisen teorian tai vaihtoehtoisesti hin voi pyrkii tuottamaan
yleisen formaalin teorian, joka tehddin ydinkisitteen teoreettisen integraation kautta.
Tutkija siis syventdd nikemystidn ydinkisitteestd analysoimalla aiempia teorioita ja
integroimalla niitd oman tutkimuksensa ydinkisitteeseen. (Emt., 53—54.) Vaikka tut-
kimuksella tuotettu teoria voi sisiltdd seki substantiaalista ettd formaalia teoriaa, olisi
tutkijan hyvi selkedsti pyrkid jompaankumpaan, koska niiden tuottamisen tavat vaih-
televat (Glaser & Strauss 1967, 32-33). Substantiaalisella teorialla tarkoitetaan jotain
erityistd, empiiristd aluetta koskevaa teoriaa. Se voi liittyd esimerkiksi ammatilliseen
koulutukseen, potilashuoltoon tai tutkimusorganisaatioihin. Formaali teoria taas kehi-
tetddn sosiologisen tutkimuksen tietylle alueelle, kuten sosialisaatioon, auktoriteettiin,
valtaan, kiyttidytymiseen, organisaatioihin tai formaaleihin organisaatioihin liittyen
(Glaser 1992; Glaser & Strauss 1967; 32-35). Ydinkisite ja sen alakisitteet antavat
mahdollisuuden formaalille teorialle: teoreettisen integraation kautta tutkija sitoo omia
pditelmidin ja ydinkisitettdin osaksi aiempia tutkimuksia ja voi tilléin joutua paneu-
tumaan hinelle aiemmin tuntemattomiin tieteenaloihin (Siitonen 1999, 54; ks. my6s
Glaser 1992, 15-16, 116; Glaser & Strauss 1967, 29-30). Substantiaalisen ja formaalin
teorian voidaan katsoa eroavan yleistettivyydeltdin. Formaalin teorian muodostuksessa
olennaista on useiden esimerkkien tai casejen vertailu ja useiden samaan alaan liitty-
vien substantiaalisten teorioiden vertailu siten, ettei muodostettu teoria varsinaisesti
liity ainoastaan yhteen aiemmista substantiaalisista teorioista (Layder 1993, 42-43).
Tarkoituksena ei siis ole ainoastaan kuvata, miti aineisto pitii sisilldin, vaan aineis-
ton analyysin pohjalta syntyneille ilmisille haetaan abstraktimpaa tulkintaa (Rantala
1999, 22). Tissi tutkimuksessa on ollut tarkoitus muodostaa alustava formaali teoria
kuntaorganisaatioiden muutosprosesseista nimenomaisesti yksiloiden nikékulmasta
tarkasteltuna eli luoda alustava teoria siitd, millaiset tekijit vaikuttavat kuntaorgani-

ACTA



119

saatioiden muutoksiin. T4td kautta tutkimuksen tarkoituksena on ollut myds luoda
alempaa syvillisempid ymmirtimysti tekijoisti, jotka muutoksiin vaikuttavat.

2.2 Aineiston esianalyysi osana prosessia

Seuraavassa esitelldin tarkemmin timin tutkimuksen niin kutsuttu esianalyysivaihe,
silli koko tutkimusprosessin kuvaaminen on sen luotettavuuden kannalta merkit-
tivdd. Esianalyysiksi kutsutaan tissd aineistonkeruun kanssa samanaikaisesti tehtyi
analyysii. Se on prosessin vaihe, jossa aineiston keruun kanssa samanaikainen analyysi
on kokonaisuudessaan muodostanut tutkimuksen teoreettisia esioletuksia ja toisaalta
helpottanut viitoskirjan aineiston koodausprosessia. Sen kuvauksen avulla pyritiin
avaamaan aineistonkeruun ja sen analysoinnin samanaikaisuutta, ja parantamaan siten
tutkimuksen luotettavuurta (ks. mm. Bruce 2007, 7).

Tutkimuksen aineistonkeruun voidaan katsoa alkaneen vuonna 2002. Kyseisen
vuoden lokakuussa tutkija kerisi pro gradu -tydtidn varten 12 haastattelua, jotka
kuuluvat my®s viitdskirja-aineistoon. Pro gradu -tyon tutkimusongelmana oli selvit-
tdd, millaiset ovat kuntien keskijohdon asema, rooli ja asenteet kuntien vilisen seu-
tuyhteistydn toteuttamisessa. Gradu oli osa Tampereen yliopiston kunnallistieteiden
laitoksella toteutettua Seutukuntien tuki-hankkeen arviointia. Sen aihe oli valikoitunut
arvioinnista vastaavan piitutkijan ja professorin havaintoihin perustuen: arvioinnin
alkuvaiheessa oli noussut esiin kysymyksii liittyen keskijohtajien rooliin yhteistyén
etenemisessi. Gradu tarkasteli seutuyhteistyotid organisatorisena muutosprosessina.
Analysointi tapahtui grounded theory -menetelmilli ja se sekid koodaus suoritettiin
manuaalisesti. (Ks. tark. Nyholm 2003.) Analyysi noudatteli pidosin induktiivista
grounded theoryi, mutta teoreettisilla esioletuksilla oli kuitenkin yhteys analyysin
etenemiseen, joten gradun voidaan katsoa olleen sekoitus seki straussilaisen ettd gla-
serilaisen linjan grounded theoryi.

Pro gradu -tyon keskeinen tulos oli, ettd yhteistydn toteuttamisessa on kuilu
strategisen johdon ja keskijohdon vilissd, mistd johtuen pddtokset tai yhteistyon ta-
voitteet sen enempii kuin tarvekaan eivit vility padtoksentekijoiltd riictdvilli tavalla
keskijohdolle. Keskijohdon on timin vuoksi vaikeaa viedi yhteistyoti eteenpiin omalla
toimialallaan. (Ks. tark. Nyholm 2003.)

Tutkimuksen tulokset ja mainittu ilmié jiivit pohdituttamaan tutkijaa. Pohdin-
tojen tuloksena tutkija aloitti viitoskirjan teon toukokuussa 2003. Tuossa vaiheessa
sekd nikemykset muutoksen johtamisen vaikutuksista keskijohdon asenteisiin ettd
toisaalta my6s nikemykset keskijohdon asenteiden vaikutuksesta itse muutosprosessiin
olivat vahvistuneet. Gradu sekd Seutu-hankkeen arviointi avasivat lisdkysymyksid, jotka
liittyivit organisaatiomuutosten dynamiikkaan. T4std avautui tutkijalle ikddn kuin uusi
tutkimushorisontti, jota peruskysymyksind miidrittivit organisaatiomuutoksen epili-
neaarisuus seki se, millaiset tekijdt itseasiassa vaikuttavat kunnissa muutosprosessien
onnistumiseen ja toteuttamiseen. Niiden pohdintojen myéti viitoskirjan keskeinen
ilmio ja tutkimusongelmat saivat pdiluvussa I esitetyn muodon.

Viitoskirjan tutkimusilmidsti johtuen pro gradun péitelmit palvelivat viitoskir-
jatutkimuksen deduktiivista luonnetta, ja ne toimivat viitoskirjassa ns. teoreettisina
esioletuksina. Laajempi tutkimuskysymys ohjasi myds uuteen aineiston keruuseen. En-
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simmiisen vaiheen informantteina olivat toimineet teknisen sektorin edustajat yhdeltd
seudulta, Loimaalta, mutta viitoskirja edellytti useamman toimialan mukaan ottamista.
Yhden sektorin edustajat eivit antaneet riittidvin laajaa kuvaa kokonaisuudesta.

Ensimmiinen uusi haastattelukierros toteutettiin loka-marraskuussa 2003. Mu-
kaan otettiin sosiaali- ja terveystoimen, sivistys- ja opetustoimen, teknisen toimen seki
hallintosektorit ja niiden sektoreiden edustajat. Haastattelut kohdistuivat nyt kaikkiin
kahdeksaan seutukuntaan yhden sijaan. Haastateltaviksi valittiin uusia informantteja,
mutta osa teknisen sektorin haastatelluista oli samoja kuin ensimmaisessi vaiheessa.
Myés seuraavissa aineistonkeruuvaiheissa informantit pysyivit pidosin samoina, koska
tarkoitus oli perehtyi syvillisemmin henkilskohtaisiiin ja subjektiivisiin kokemuksiin
vastaamiseksi tirkei.

Viitoskirjan vuonna 2003 toteutetut, ns. toisen vaiheen haastattelut toimivat myds
Seutu-hankkeen II viliarvioinnin aineistona. Arvioint toteutettiin vuosien 2003-2004
aikana, ja tutkija itse oli siini mukana. Haastattelujen analyysi toteutettiin arvioinnin
yhteydessi grounded theory -menetelmii noudattaen. Aineistoa kisitteellistettiin,
kategorisoitiin ja analysoitiin sisillsllisesti. Aineistoa analysoitiin manuaalisesti my®os
viitoskirjan intressien mukaisesti syksyn 2003 ja alkutalven 2004 aikana.

Arviointi ja sen ohessa tehty viitoskirjan toisen vaiheen haastattelujen analyysi paa-
tyi keskijohdon osalta vahvistamaan pro gradu -tyon tulokset: muutosta eli yhteistyén
toteuttamista ei tunnuttu seuduilla johdettavan riittivilld tavalla. Kun haastatteluky-
symykset oli muotoiltu muutosvaihetta mukaileviksi teemoiksi, nousi aineistosta esille
jo tissd vaiheessa toistuvia kisitteiti ja kiisitepareja ja nikemyksii suhteessa kuhunkin
toteutettuun vaiheeseen. Keskeinen havainto oli, ettd yhteistydn tarve ja tavoitteet
olivat sektorijohdolle episelvii. Aineisto ei kuitenkaan kertonut riittdvisti niisti syisti,
jotka tihin olivat vaikuttaneet.

Haastateltavat vilttivit hieman omista peloistaan ja toiveistaan puhumista, miki
yleisesti ottaen tulkittiin my®os arvioinnin yhteydessi ns. retoriseksi muuriksi. Tdmin
nikskulman avaaminen niyteiytyi tutkimuskysymyksiin vastaamisen kannalta relevant-
tina ja niihin vastaaminen niytti edellyttivin jilleen uutta aineistonkeruuta aineiston
kyllaantymisen varmistamiseksi.

Tiissd vaiheessa tutkijalle oli muodostunut alustava havainto siiti, etti keskijohdon
kokemubksissa ei nidyttinyt olevan esim. toimiala- tai seutukohtaisia eroja. Muutokseen
suhtautuminen tuntui muutoksen vaiheesta riippumatta olevan lihes samantyyppistd
eri sekroreilla ja seutukunnilla. Koska muutoksen kiytinnon toteutuksen voitiin olettaa
eronneen hieman seutukunnittain, oli aihetta myds olettaa aineistosta loytyvin jotain
yleisempii yhtildisyyksid kokemusten suhteen.

Koska haastatteluilla ei oltu saatu riittivin selkedd kuvaa yksilsiden nikemyk-
sistd, paitti tutkija alkuvuodesta 2004 toteuttaa grounded theoryn mukaisen dataan
palaamisen elimikertakirjoitusten avulla. Tissd, kuten my®s aina ennen uutta aineis-
tonkeruuvaihetta, tutkimuskysymyksii tarkasteltiin kriittisesti. Tutkimuksessa timi
edustaa deduktiota oman aineiston ja teoreettisten esioletusten vilill4.

Elimikerrat antoivat niitd edeltidneitd haastatteluja hieman syvillisempii tietoa.
Tissd vaiheessa muutoksen katsottiin seuduilla lihes pysihtyneen eli tulokset olivat
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ettd keskijohdolla tuntui olevan joitain omia tavoitteita muutoksen suhteen: esimerkiksi
joissain kirjoituksissa mainittiin huoli oman ty6n jatkuvuudesta. T4llaista avoimuutta ei
kuitenkaan esiintynyt kaikissa kirjoituksissa. Edelleenkdin kovin kokonaisvaltaista ku-
vaa siitd, miksi muutosprosessia ndytti vaikeutuneen, ei muodostunut. Niihin tekijéihin
aineisto vastasi edelleen kohtuullisen yleiselli tasolla. Kun lisiksi elimikertojen miiri
jdi pieneksi, myds muut havainnnot jiivit hajanaisiksi. Elimikerroissa oli kuitenkin
noussut esille edelld mainitun kaltaisia uusia teemoja, joihin haluttiin syventyi.

Samanaikaisesti Seutu-hanke ja sen arviointi jatkui. Myds toimintaympiristossi
oli tapahtunut muutoksia, kun kunta- ja palvelurakenneuudistus oli kiynnistetty ke-
vidlld 2005. Tdmi sekd aineiston kyllddntymitcdmyys korostivat entisestdiin tarvetta
lisdaineiston keruuseen. Uuden elimikertakirjoituspyynnon laatiminen ei ndyttdytynyt
tarkoituksenmukaisena vaihtoehtona, silli informanteilla ei tuntunut olevan aikaa
niiden laatimiseen, minki ensimmaiinen kirjoituspyynté kahden muistutuskierroksen
ohella osoitti. Niinpi seuraava aineistonkeruu pditettiin toteuttaa jilleen haastatte-
luilla Seutu-hankkeen loppuarvioinnin yhteydessi syksylli 2005. Uudet haastattelut
kohdistuivat piddosin vanhoihin informantteihin eli aiemmin jo haastateltuihin seki
elimikerran Kkirjoittajiin. Joistain henkilgstovaihdoksista johtuen mukaan valittiin
kuitenkin kaikkien seutujen edustavan otoksen takaamiseksi uusia henkil®iti.

Ennen titi tutkija palasi vield teoreettisten esioletusten pariin. Deduktion kaut-
ta syntyneen nikemyksen johdosta haastatteluteemoja muokattiin jilleen hieman.
Muutosprosessin vaiheet siilyivit edelleen teemoina, mutta nditd tiydennettiin aiem-
man aineiston analyysin yhteydessi havaituilla puutteilla ja haastattelujen yhteydessi
tarkentavilla lisikysymyksilld. Lisiksi teemapatteristoon lisdttiin teema, joka liittyi
yksiloon subjektina. Niilld kysymyksilld pyrittiin selvittdimiin, millaisia kokemuksia
yksilolld henkilokohtaisesti muutoksen suhteen oli. T4lld haluttiin viistdd aiempien
haastatteluvaiheiden ongelma, eli organisaation nikékulman korostuminen. Organi-
saation nikokulmaan keskittyminen saattoi johtua siité, ettd aiemmat haastattelut oli
tehty ensisijaisesti muita tutkimuksia varten, jolloin riittdvin informaation saaminen
juuri viitoskirjan kannalta oli vaillinaista.

Tissd kuvatussa esianalyysissid kulki kautta linjan induktiivis-deduktiivisen
aineistonkeruun, analysoinnin (manuaalisen) ja aiempiin tutkimuksiin palaamisen
vastavuoroinen suhde, joka mahdollisti aineistonkeruun kohdentamisen ja tarkensi
ndin tutkimusprosessin edetessi myds tutkimuskysymyksid. Manuaalisesti tehdyn
koodauksen kautta muodostui muutamia alustavia kategorioita, jotka selkiytyivit
tdssd jatkuvan vertailun prosessissa ja toimivat ndin teoreettiseen otantaan liittyvini
aineiston kerddmisen oppaina.

Kolmannen haastattelukierroksen jilkeen tutkija ryhtyi koodaamaan aineistoa
nvivo-ohjelmalla. Titd koodausprosessia kiisitelldin tarkemmin seuraavaksi.
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2.3 Aineiston koodaus ja nvivo-ohjelman kaytto

Aineiston esianalyysin jilkeen aineistoa koodattiin nvivo-ohjelmalla®. Nvivolla tehtivi
koodaus tarkoittaa, etti tutkimuksen aineisto, eli tissi tekstiaineisto, vieddin ohjelmaan,
jossa sitd voidaan kisitelld. Nvivo sisiltdd mahdollisuuden luoda sihkaisesti kategorioita
ja kategoriarakennelmia sek testata aineistoa ja siitd tehtiviid padtelmid.

Koodaus ohjelman avulla aloitettiin vasta tissd vaiheessa siksi, ettd tutkijalla ei
aiemmin ollut mahdollisuutta ohjelman kiyttd6n. Vaikka koodausta oli siis tehty
manuaalisesti jo aiemmin, halusi tutkija varmistaa aineiston kisittelyssi riittdvin in-
duktiivisuuden asteen, ja tistd johtuen koko keritty aineisto paitettiin koodata vield
nvivonkin kautta. Aiemmissa analyysivaiheissa esille nousseita kategorioita kiytettiin
kuitenkin koodauksessa hyviksi.

Nvivo sisiltdd useita tyokaluja aineiston kisittelyyn. Koodaus ohjelman avulla
mahdollistaa eri dokumenttityyppien luokittelun ja tarkemman mairittelyn, miki
taas helpottaa myShempii analyysid seki aineistosta tehtivien johtopaitdsten ja ha-
vaintojen verifioimista. Ohjelma mahdollisti tissd havaintojen tarkistamisen kussakin
aineistonkeruun vaiheessa, misti oli apua erityisesti niissd analyysivaiheissa, joissa ei
vield ollut selvii, millaiset tekijit aineistossa ovat merkittivii.

Ohjelma oli suureksi avuksi my®s siin, etti se mahdollisti syntyneiden kategori-
oiden relevanttiuden arvioimisen. Kategoriaa ei muodostettu ainoastaan yhden infor-
mantin kommentin perusteella, vaan ohjelman kautta kyettiin havainnoimaan, onko
usealla informantilla samanlaisia nikemyksid. Kategorioiden muodostus perustui siis
useiden eri informanttien kommentteihin, minki voidaan osaltaan katsoa parantavan
tutkimuksen luotettavuutta.

Ohjelmassa on edelleen tydkaluja myés aineiston ja kategorioiden monimutkai-
sempien suhteiden analysointiin, kategorioiden sisillélliseen tarkasteluun, ja niin se
toimi tekniseni apuna kategorioiden vilisten suhteiden kartoittamisessa. Yleisesti oh-
jelma toimiikin tydkaluna laadullisesta aineistosta muodostettavan teorian luomiseen ja
testaamiseen: tutkija luokittelee aineistoa, minkid myéti teoreettinen kisiterakennelma
alkaa syntyi (Rantala 2001, 88).

Kiytettiessi ohjelmistoa analysoinnin apuvilineeni ensimmiistd kertaa on
koodausprosessi varsin hidas, silli koodauksen yhteydessi tapahtuneita virheitd on
nvivossa hankala korjata myshemmin. Niin ollen tissikin tutkimuksessa koodaus
jouduttiin muutaman kerran virheiden poistamiseksi aloittamaan uudelleen. Toisaalta
hidas tyoskentelytapa edistdd tutkimuksen luotettavuutta ja korostaa tutkijan omaa

81 Nvivo on laadullisen aineiston kisittelyyn tarkoitettu ohjelmisto, jonka avulla ei-numeraalisen ja
epdjirjestelmillisen datan analysointia voidaan helpottaa. Se sisiltii tydkaluja laajojen tekstimasso-
jen ja aineistojen kisittelyyn, ja helpottaa koodausta, kategorisointia ja piitelmien muodostamista
aineiston pohjalta. Nvivo-ohjelma voi olla avuksi erityisesti aineiston hallinnassa ja se soveltuu
erilaisten aineistojen (teksti, valokuvat, muistiinpanot, haastattelut jne.) kisittelyyn. (Rantala 2001,
86-87; Charmaz 2000, 520.) Tillaiset datan hallintaan tarkoitetut ohjelmat ovat saaneet osakseen
my®&s paljon kritiikkii. Mm. Charmazin (2000, 520-521) mukaan uhkana on, etti niitd kiytetiin
legitimoimaan tutkimuksen tuloksia pikemminkin kuin tutkimuksen tekemiseen, ja ne voivat my®s
antaa laadullisen tutkimuksen tekemisesti hyvin yksioikoisen kuvan. Tissi tutkimuksessa nvivoa on
kiytetty nimenomaan kohtuullisen laajan tekstiaineiston (408 sivua) hallinnan helpottamiseksi ja sen
ei ole niin ollen tarkoitus legitimoida tutkimusta, vaan toimia tekniseni apuna datan jirjestelyssi.
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piittelyi sen sijaan, ettd tutkimuksen tuloksia pyrittiisiin legitimoimaan ohjelman
kautta. Viimeistiin timi havahduttaa ymmirtimain, ettd tutkijan on oltava aineiston
analysoinnissa ja koodauksessa koko ajan valppaana, silld hetkittdinenkin herpaantu-
minen saattaa aiheuttaa myshemmin tysliitid korjauksia. Kategorian luominen onkin
teknisesti helppoa, mutta sitd on edeltinyt pitki sisillllinen pohdinta aineistosta ja
sen antamista merkityksistd, kisitteistd ja niiden yhtilidisyyksistd.

2.4  Analyysi- ja koodausprosessi: kohti teoreettisia paatelmia

Ennen varsinaisen analysointi- ja koodausprosessin kuvauksen aloittamista, on syyti
vield kiinnittdd huomiota joihinkin keskeisiin valintoihin, joita analyysiprosessissa
tehtiin.

Tutkimuksen aineisto on keritty useassa eri vaiheessa ja kahdeksalta eri seudulta.
Tutkimusseudut ovat koko tutkimuksen teon ajan olleet hyvin eri vaiheissa muutoksen
toteuttamisen suhteen. Niitd seutukohtaisia etenemisen eroja ei aineistonkeruun aikana
kurottu missdin vaiheessa kiinni, vaan osalla seuduista oli edelleen vuonna 2005 paljon
pidemmiille menevid suunnitelmia ja yhteistyotd, osalla taas yhteisty ja sitd kautta
my6s muutos olivat selkeisti vasta lihtokuopissaan. Tutkimuksen analyysi ei paljastanut
eikid nostanut esille seutu- eiki sektorikohtaisia eroja. Lisiksi riippumatta muutoksen
varsinaisesta ajallisesta etenemisesti eri seuduilla ja riippumatta aikaansaaduista tulok-
sista sektorijohdon kokemukset muutoksesta pysyivit aineistonkeruuvaiheista toiseen
samoina: samat asiat ja kokemukset toistuivat kussakin vaiheessa, vaikka aina uudessa
vaiheessa niitd esiin nousseita asioita voitiin syventid. Niiden havaintojen johdosta
tutkimuksessa tarkastellaan kaikkia seutuja yhteniiseni kokonaisuutena. Tutkimuk-
sessa el myoskiin keskityti kuvaamaan kutakin aineistonkeruuvaihetta erikseen, silld
aineiston analyysin perusteella kunkin vaiheen tai seudun kuvaaminen itseniiseni
kokonaisuutena on epiolennaista. Vaihtoehtoisia kuvaustapoja (seutukohtainen kuva-
us, eri aineistonkeruuvaiheiden tulosten kuvaus) pidettiin yll analyysiprosessin ajan,
mutta analyysin aikana tehdyt havainnot suuntasivat tutkimuksen sellaiseen muotoon,
kuin missi se nyt esitetddn.

2.4.1 Alustavat kategoriat induktiivisen analyysin pohjana

Grounded theory -tutkimuksessa kategorioiden ja kisitteiden oletetaan paiasiallisesti
nousevan aineistoldhtoisesti. Tdssd tutkimuksessa noudatettu linja mahdollistaa kui-
tenkin sen, ettd deduktion kautta voidaan muodostaa joitain valmiita kategorioita jo
ennen varsinaisen koodauksen aloittamista (Siitonen 1999, 25, 48).

Tissd tutkimuksessa muodostettiin aineiston esianalyysin perusteella nelji alus-
tavaa kategoriaa, jotka pohjautuivat aiempaan tutkimukseen, aineiston esianalyysiin
sekd viitoskirjan teoreettisiin esioletuksiin. Niinid valmiina kategorioina toimivat
muutosprosessien eri vaiheisiin pohjautuvat tarve-, tavoite- ja toteutus-kategoriat seki
prosessi-kategoria, jotka luotiin seuraavan vaiheen vapaan koodauksen tueksi. Analyysin
alkuvaiheen jisentely muutosprosessin eri vaiheisiin helpotti sen analysointia, miten
muutosprosessin eri vaiheet koetaan sektorijohdon tasolta®.

82  Sen enempii alustavat kuin lopullisetkaan kategoriat eivit sisilld muutosprosesseihin teoreettisesti
hahmoteltua vakiinnutus-vaihetta. Tdmi johtuu siitd, ettd millidn tutkimuksen kohdeseuduista ei
aineistonkeruun piittyessi ollut vield paisty vakiinnutusvaiheeseen.
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Niiden valmiiden kategorioiden alakategoriat syntyivit koodausprosessin aikana
aineistolihtdisesti ja vapaan koodauksen tuloksena: kategorioiden muodostaminen val-
miiden kategorioiden ulkopuolelle sallittiin. Loput kategorioista nousivat siis aineistosta
sitdi mukaa kun tutkija aineistoaan tulkitsi. Nvivossa kategoriat ovat noodeja, joihin
voidaan tallentaa aineistosta esiin nousevia havaintoja seki niitd koskevia tulkintoja.
Kokonaisuudessaan tutkimuksen lopullinen kisitteellinen kategoriarakennelma onkin
induktion kautta tuotettu, eiki sitd voida siksi pitdd aineistoa pakottavana, etenkin,
kun my®és edelld mainitun neljin valmiin kategorian voidaan huomata muokkautuneen
seki saaneen lopullisessa analyysissi erilaisen aseman. Jatkokategorioiden muodosta-
misessa tutkija kykenikin luottamaan enemmin induktioon, kun analyysiprosessin
keskivaiheilla aiempaan tutkimukseen turvautuminen viheni merkittivisti. Analyysi
siis alkoi eldd omaa elimiinsi valmiiden kategorioiden muodostamisen jilkeen, jolloin
induktio hallitsi tutkimusta deduktiota enemmiin. Tdmin voidaankin katsoa olevan
tarkoituksenmulkaista GT:ll4 tehtivissi tutkimuksessa (ks. esim. Glaser 1992, 69, 77;
Siitonen 1999, 41).

Seuraavassa kuvataan titd analysoinnin ja koodauksen jatkovaihetta eli vaihetta,
jossa aineistosta haluttiin nimenomaan 18ytii syvillisempid merkityksiid esianalyysi-
vaiheessa esiin nousseille alustaville kategorioille. Kuvaus tehddin grounded theoryn
mukaisten ja tissd tutkimuksessa kiytettyjen eri koodausprosessin vaiheiden kautta. On
selvii, ettei kaikkia analyysiprosessin vaiheita ole mahdollista kuvata tarkasti, mutta
tutkimuksen luotettavuuden siilyttimiseksi kuvataan keskeiset paivaiheet ja pidtelmit,
joihin kussakin vaiheessa on piddytty. Taulukossa 3 kuvataan vield grounded theoryn
mukaiset koodausvaiheet.

Taulukko 3. Grounded theoryn kolme koodausvaihetta.

Koodausvaihe Avoin koodaus Aksiaalinen koodaus Selektiivinen koodaus
“Ideointia”

Toimenpiteet o Line by line-luku o Intensiivinen analyysi o Ydinkategorian etsiminen
o Kasitteiden, sanojen ja yhden kategorian o Valitaan nakokulma, jonka
sanaparien etsiminen suhteen kerrallaan ymparille tutkimus muodos-
o lImiota kuvaavien o Aineiston ja kategorioi- tetaan
kasitteiden etsiminen den tarkempi tarkastelu o Ydinkategorian muokkaus ja

o Alustavien kategorioiden o Lauseiden ja sanaparien tarkempi kasitteellistaminen
etsiminen ja nimeaminen  muuntaminen kasitteiksi ja o Ydinkategorian saturointi

o Kategorioiden vapaa niiden ulottuvuustasojen o Teorian kehittely ja paluu
tuottaminen, niiden omi- tarkentaminen aiempiin tutkimuksiin
naisuuksien ja ulottuvuuk- o Kasitteiden ja kategorioiden o Ns. synteesi: kehitetyn

sien identifiointi alakategorioiden muotoilu  teorian integrointi tutkimuksen

o Naiden vélinen vertailu ja  ydinkasitteen ymparille
suhteiden maarittely

o Kasiterakennelman sisdisen

johdonmukaisuuden etsiminen

o Paakategorioiden

etsiminen
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2.4.2 Avoin koodaus: kasitteiden poimintaa

Tidmin tutkimuksen aineiston koodaus alkoi avoimella koodauksella, joka tiivistetysti
tarkoittaa, ettd aineistosta poimittiin kisitteitd. Avoimen koodauksen tarkoitus on
kategorisoida ja kisitteellistdd sitd ilmi6té, jota aineisto kuvaa (Pandit 1996, 7), ja
timi vaihe on eridinlaista kategorioiden ideointia. Aineiston sanoja, lauseita ja lause-
pareja yhdistavid tekijoitd etsittiin alustavasti, muodostettiin alustavia kisiteryhmii,
kategorioita, joissa aineistosta poimittujen sanojen, kisitteiden ja lauseiden kannalta
kyettiin muodostamaan kuva siitd, millaisena timin tutkimuksen ilmio, yhteistyon
toteuttaminen muutosprosessina, kuntien sektorijohdon nikékulmasta niyttiytyy.
Kisitteellistimisen myotid ilmid alkoi avautua tutkijalle, mutta kyse ei vield ollut lo-
pullisesta kategoriarakenteesta.

Aiemmin mainittuihin neljiin valmiiseen kategoriaan koodattiin aineistosta esiin
nousevia ja havaittuja sanoja ja lauseita. Tutkija koodasi ensin muutaman sellaisen
dokumentin, joista hin oletti saavansa ilmién hahmottamisen kannalta paljon tirkedi
tietoa eli useita erilaisia kisitteitd ja kategorioita. Tdmin saattoi ajatella helpottavan
muiden dokumenttien koodausta, silli ns. runsaammasta dokumentista on helpompi
aloittaa ja koodata l6yhemmit aineistot vasta sen jilkeen. T@mai helpottaa kategorioiden
luomista seki aineiston ja kisitteiden jatkokisittelyi.

Koodaus nvivossa eteni siten, ettd tekstisti eli dokumenteista siirrettiin valmiisiin
kategorioihin sellaiset kisitteet, lauseet tai sanaparit, jotka liittyvit niihin. Lisaksi tdssd
vaiheessa muodostettiin vapaita kategorioita, eli valmiiden kategorioiden ulkopuolelle
ilmaantui aineistopohjaisen analyysin myéti sellaisia kategorioita, jotka eivit istuneet
suoraan tarpeeseen, tavoitteeseen, toteutukseen tai prosessiin. Alkuvaiheessa tillaisia
olivat mm. “palvelurakenneuudistus”, “yhteys péittijiin huono”, sitoutuminen”, ver-
kostoituminen ja kumppanuus”.

Vapaiden kategorioiden muodostaminen ja lisiksi myds koodaus valmiiden katego-
rioiden alle edellytti tulkintaa sen suhteen, millaiset tekijit juuri tutkimuksen kohteena
olevassa muutoksessa liittyivit mihinkin muutosprosessin vaiheeseen. Tillsin kullekin
valmiille kategorialle alkoi muodostua alustavia alakategorioita, kun kisitteiden vilille
alkoi muodostua yhteyksii.

Kiytinnossi koodaus eteni siten, ettd padsidntdisesti kaikki nvivoon viedyt doku-
mentit kiytiin ldpi sana sanalta. Kaikki eri dokumenteissa esiintyvit sanat tai lauseet
pyrittiin koodaamaan johonkin kategoriaan tai muodostamaan niille oma kategoriansa.
Tillainen rivi rivilti -koodaus (line by line coding) pitii ylli grounded theory -tutkijan
herkkyttd nostaa aineistosta kiisitteitd ja se mys auttaa tutkijaa tulkitsemaan aineistoa
irrallisena aiemmista teorioista sekd tulkitsemaan informanttien nikemyksii syvilli-
semmin. Rivi riviltd -koodaus on aineiston mikroanalyysii, jonka pohjalta kategorioita
voidaan luoda (ks. tark. Charmaz 2000, 515-516; Rantala 1999, 8-9). Sanat ja lau-
seet siis jisennetddn kisitteellisesti kuuluviksi kategoriaan, joka tekstisti alkaa syntyi,
mikaili tiettyyn asiaan liittyvid lauseita tai sanoja esiintyi riittivd midrd. Osaa sanoista
ja lauseista jouduttiin syvilukemaan useasti, jotta sisilto ja asiakokonaisuus kivivit
ilmi ja jotta ne kyettiin liittimi4n johonkin tiettyyn kisitteeseen. Ainoastaan sellaisia
lauseita tai kommentteja ei koodattu, jotka eivit milldin tavalla liittyneet tutkittavaan
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ilmioon®®. Kuvio 18 havainnollistaa avoimen koodauksen vaihetta, kisitteiden ja
sanaparien etsimisti ja kategorisoimista. Halutut sanat voidaan siis koodata tekstiin
esimerkiksi eri virilld. Esimerkki osoittaa my®s, ettd sama sana tai lause voidaan koodata
kuuluvaksi useampaan kategoriaan. Jos samantyyppisii kommentteja esiintyy riittivi
miird, niistd muodostetaan kategoria.

Esimerkki haastattelukatkelman avoimesta koodauksesta.

Avoin koodaus Haastattelukatkelma

* TARVE/yleinen tilanne tai useat asiat "Siperia opettaa eli jos ei ole havainnut sit3, ettd

¢ Suhtautuminen toteutukseen/Kriittisyys ei yksin parjad, niin kylld on véaralla alalla. Etta ei
* TARVE/Taloudelliset syyt, saasto sitd yksin pérjaé yksi kunta. Ettd kunta-ala nyky-

paivana on sellasta, etta ei voida enaa lokeroitua
piiloon. Mutta sen pitaa tuottaa lisdarvoa. Ettd
tamaékin, jos on keskisuuri kunta, maaseutukau-
punki, niin ei sekdan yksin parjaa.”

Kuvio 18. Esimerkki avoimesta koodauksesta.

Kategoriat siis nousivat esille, kun informantit puhuivat tietysti aiheesta, joka liittyy
samaan teemaan, kokonaisuuteen, myshemmin kategoriaan tai kisitteeseen.®* Ana-
lyysin ja koodauksen edetessi hahmotellaan kategorialle ja kisitteelle nimi, joka kuvaa
sisiltod. Kategoriat kehittyvit jatkuvan vertailun tuloksena, kun tekstisti poimittuja
lauseita ja sanoja seki kategorioita verrataan toisiinsa. Seuraavassa on esimerkki yhden
Tarve-kategorian alle syntyneen alakategorian luomisesta.

Tarve-kategorian alle koodattiin dokumenteissa esiintyvit kommentit, jotka liit-
tyivit keskeisesti niihin syihin, joita sektorijohtajat hankkeen tai muutoksen taustalla
nikivit. Kysymys on siis nimenomaisesti sektorijohtajien kokemuksista asian suhteen.
Ensin kategorian alle koodattiin kaikki ne lauseet, jotka liittyivit tarpeeseen. Saman-
aikaisesti saatettiin jo muodostaa joitain alakategorioita, mikili tietty asiakokonaisuus
(kiisite) nousi aineistosta selviisti esille. Tilld tavoin luotiin esimerkiksi tarve-katego-
rian alakategoria “wmloudelliset syyt, siiisti”, jonka alle koodattiin mm. seuraavanlaisia
tekstikatkelmia:

"Rahasta toisaalta on kaikissa kunnissa puutetta”; "Yhteistyolli etsitiin raballisia ja toi-
minnallisia sidstoji”; "Ja lasken tiihin mukaan sen, etti kuntien talous on niin tiukilla,

83  Tillaisina asiaan kuulumattomina lauseina tai sanoina pidettiin ainoastaan sellaisia, jos informantti
kertoi pitkisti esimerkiksi omasta viimekesiisestd lomamatkastaan tai lapsensa ylioppilasjuhlista.

84  Kategorisoinnista on syyti vield todeta, etti haastateltavan vastauksista voitiin poimia kisitteiti
minki tahansa kategorian alle: haastateltavahan saattoi vastata samalla ns. useaan kysymykseen tai
assosioida vastaustaan vapaamuotoisesti. Juuri tillaisella analyysimenetelmilld onkin mahdollista
huomioida haastateltavien kokemuksia ja heidin antamiaan merkityksii asioille, padstd syvemmille
haastatteluun ja haastateltavan kertomiin asioihin tai asiakokonaisuuksiin.
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ettd on vilttimitonti hakea tiitikin kautta wusia mahdollisunksia jirjestiii palveluita’
"Talouden reunaehdot”; “Taloudellinen tilanne on kaiken takana”: "Mut et tii on tim-
manen kokonaisuus ja kylli se tuottaa sitte ensinndikin mun mielesti sidstoi”; "Juu kylld,
koska totanoinniin ainahan se on markat, mitki ratkasee hyvin paljon”; "Varmaan ihan
taloudelliset seikat, menopuoli tahtoo kasvaa, enemmdin kuin tulot, eli yhteistyon kautta
ajatellaan ettii kustannuksia saataisi alas, eli kaikki konstit miti keksitidin tiytyy tutkia
kustannusten hallintaan”; "Resurssit loppuu”; "Mutta joka tapauksessa se on kallista puuhaa
niitten karttojen tekeminen, etti jos siiti yhdessi esiintymisesti on jotain hyityd, niin se
on ihan hyvi juttu’”.

Kun koko aineisto kiytiin ndin lipi, alkoi kokonainen kategoriapuu eli kisiterakennel-
ma hahmottua. Avoimen koodauksen loppuvaiheessa oli muotoutunut kohtuullisen
laaja, noin 200 kategoriaa sisiltivi kategoriapuu. Tissd vaiheessa rakennelma ei vield
ollut hierarkkinen, silld eri kategorioiden vilisid suhteita oltiin pohdittu vasta alustavasti
mm. memoja kirjoittamalla.

Laajimmiksi kategorioiksi niyttivit tissd vaiheessa koodausta ja analyysii muo-
dostuvan valmiiden kategorioiden lisiksi erityisesti prosessi-kategorian kaksi alakate-
goriaa: yhteistyon positiiviset ja negatiiviset kokemukset, jotka ilmensivit yhteistyon
ja muutoksen seurauksia informanteille. Kovin syvillisid paitelmii ei kuitenkaan vield
tissd vaiheessa voitu aineiston ja kategorioiden perusteella tehdi, sillid kategoriat olivat
vield varsin 16yhii ja suuria.

Siksi tutkija paityi siihen, ettd kukin luoduista kategorioista tuli seuraavassa
vaiheessa vield ikiddn kuin avata uudelleen ja tarkastella yksityiskohtaisemmin sielti
ilmenevid teemoja pditelmien luomiseksi, mikd onkin aksiaalisen koodausvaiheen
tyypillinen toimenpide (ks. esim. Rantala 1999, 9-10). T4ssd vaiheessa tutkijalla oli
kuitenkin vahva oletus, ettd aineisto oli lihestulkoon kylldintynyt eiki tarvetta uudelle
aineistonkeruulle endi ollut, silld kategorioina mm. negatiiviset kokemukset paljastivat
muutoksesta juuri sen tiedon, mistd tutkija oli kiinnostunut — timi tieto piti vain
jasentdd edelleen syvillisemmin.

2.4.3 Ideoinnista aksiaaliseen koodaukseen

Seuraavassa vaiheessa tutkija teki yhtiaikaisesti sekd avointa ettd aksiaalista koodausta.
Grounded theoryn koodausprosessille onkin tyypillistd, ettd sen eri vaiheet limittyvit
ja myds toistuvat koodausprosessin aikana (Rantala 1999, 22-23). Tillsin avaavan
vaiheen kategoriapuuta muokattiin, ja timi jatkui aina analyysin loppuun asti. Saman-
aikaisesti kun jo syntyneiti kategorioita tarkasteltiin yksityiskohtaisemmin ja kisitteitd
pyrittiin tarkentamaan, my®os kategorioiden vilisid yhteyksid alkoi loytyi. Tistd seu-
rasi, ettd mm. joitain kategorioita ryhmiteltiin uudelleen sen mukaan, mihin muihin
kategorioihin ne niyttivit liittyvin: vapaita kategorioita sijoiteltiin kategoriapuuhun
ja lisiksi jotain kategorioita saatettiin siirtid ylikategoriasta toiseen.

Esimerkiksi aiemmin esiteltyd Tarve-kategoriaa ja sen alle koodattuja tekstikat-
kelmia kisitteellistettiin vield tarkemmin siten, ettid kategoriassa aiemmin irrallaan
olleet alakategoriat sijoitettiin kisitteellistimilld ne suhteessa toisiinsa. Tarve-katego-
riaan muodostettin tissd vaiheessa seuraavat alakategoriat: “nikemys muiden tarpeesta”
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(erotukseksi keskijohdon omille ilmaisuille), “sektorit tai alueet, joilla tarve”, “tarve
lishtiisin®, “syyt ja tarpeet” sekid “ei pakottavaa tarverta”. Kuten edellisesti voi huomata,
olivat kategorioiden nimet tissi vaiheessa vield alustavia.

Niistd syyt ja tarpeet -kategoria sisilsi nimenomaisesti ne alakategoriat, jotka
ilmaisivat sektorijohtajien nikemyksen yhteistyon tarpeesta. Niitd kisitteellistettiin
vield myshemmin alakategorioiksi, kuten “henkilikohtaiset syyt”, “oman sekrorin tarve
vahva”ja “taloudelliset rekijiit”, ja osaa niisti alakategorioista kiisitteellistettiin edelleen
tarkemmin koodauksen edetessi. Esimerkiksi henkilskohtaisten tarpeiden osalta eritel-
tiin tarkemmin, mihin ne liittyvit. Myohemmassi selektiivisen koodauksen vaiheessa
kategorian tirkeimmiksi alakategoriaksi muodostui nimenomaisesti sektorikohtaiset
tarpeet seki syyt, joka jaoteltiin alakategorioiden osalta vieli mm. nienniisiin tarpeisiin
ja todellisiin tarpeisiin. T#lloin osa kategoriaan sopimattomista alakategorioista oli
siirretty muualle. Esimerkiksi “henkilokohtaiser tarpeet” oli Kisitteellistimisprosessin
myéti siirtynyt osaksi yhti muodostettua estivien tekijoiden alakategoriaa, jonka
nimeni tuolloin oli “yksilolliser tekijit”.

Avoimen koodauksen aikana syntyneiti kategorioita saatettiin myds hajottaa eli
jakaa uudestaan erillisiksi alakategorioiksi sitd mukaa, kun uusia ja tarkempia ilmigiti
ja kisitteitd nousi aineistosta esille: kisicteellistimistd suoritettiin ikiddn kuin uudelleen.
Esimerkiksi tarkasteltaessa tarkemmin avoimen koodauksen aikana syntynytti katego-
riaa “negatiiviset tekijir” ilmeni, ettd sen alle koodatuissa lauseissa puhutaan yheiiled
ns. ikivistd kokemuksista ja tuntemuksista, mutta toisaalta myds niistd yleisemmisti
tekijoistd ja syistd, joiden informantit katsovat vaikuttaneen jollain tavalla muutoksen
etenemiseen. Niin kategoria ja sen alle koodatut lauseet jaettiin kahteen erilliseen
kategoriaan: negatiivisiin ja estiviin tekijoihin.

Aksiaalisen koodauksen tarkoitus onkin pyrkii luomaan yhteyksid aiemman koo-
dausvaiheen aikana syntyneille kategorioille ja kisitteille: niiden vilisii ehtoja, rajoituk-
sia ja samankaltaisuuksia pyritiin hahmottelemaan ja mairittelemiiin (ks. esim. Strauss
& Corbin 1990). Aksiaalisen koodauksen kautta aineistolle esitetiin kysymyksid, jotka
ikddn kuin rikkovat laajaa datamassaa. Kysymykset kuten kuka, mitd, mikd, missi,
milloin ja kuinka paljon nivovat yhteen aineistossa esiintyviit samanlaiset tapahtumat
tai asiat, jolloin ne voidaan helpommin sijoittaa yhteisen kategorian alle. Siind missi
avoin koodaus hajottaa datan kisitteiksi ja lauseiksi, aksiaalinen koodaus kokoaa datan
uudelleen yhteen, mutta uusilla tavoilla: kisitteiden vilille luodaan yhteyksii sijoitta-
malla kisitteitd kisitehierarkioihin, yli- ja alakisitteisiin. (Pandit 1996, 8.)

Kaikki kategoriat kiytiin lipi yksityiskohtaisesti. Aksiaalinen koodaus onkin itse
asiassa “intensiivistd analyysid yhden luokan suhteen” (Rantala 1999). Tarkoitus oli
aloittaa datan koodaaminen uudelleen yhteen. Lisiksi kukin aiemmassa vaiheessa
muodostuneista kategorioista kiytiin vield lipi suhteessa valmiisiin kategorioihin, jotta
voitiin tarkemmin jisentdd, milld tavoin alakategoriat muodostivat suhdettaan tutkit-
tavaan ilmiéén eli muutokseen. Aineiston jisentimisen ja informanttien muutoksen
eri vaiheisiin suhtautumisen kannalta timi oli havainnollista, vaikka eri vaiheet eivit
lopulta muodostuneetkaan piitelmien kannalta kaikista keskeisimmiksi.

Paitelmien esiinnostamiseksi tissd aineiston uudelleenjirjestimisvaiheessa laadit-
tiin kuvioita kisiterakenteesta eli ns. kisitekarttoja, jotka helpottivat eri kategorioiden
vilisten yhteyksien esiinnostamista. Kuten seuraavasta kisitekartasta huomaa, olivat
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kategorioiden nimet vield tissd vaiheessa pitkii, silld tutkijan piti pysyi selvilld siiti,
miti minkikin nimisen kategorian alle kuului ja mihin muihin yli- tai alakategorioihin
se liittyi (ks. kuvio 19).

TAVOITE marginaaliset

‘ TAVOITE huonot, eparealistiset
‘ TA

VOITE annettuja

- k
TAVOITE hahmottumassa
TAVOITE liian laajat

TAVOITTEET

TAVOITE liian selkeat

TAVOITE yksityiset ™= TAVOITE hyvat

N\
TAVOITE omalla sektorilla hyvat

T—
TAVOITE ei tunne

\

TAVOITE tunnetut

TAVOITE selvittaa yhteistyoalueet
L > TAVOITE henkkoht yleinen hyot r -
TAVOITE oman sektorin visio selva - TAVOITE tuki kollegoilt
TAVOITEsaantojen yms yhtendistaminen
AVOITE tyotaakan védhenemine

TAVOITE uudet tyomahdolllisuudet

TAVOITE tyonjako ja lisaresurssi}

TAVOITE erikoistuminen ja erityisosaaminen

Kuvio 19. Kasitekartta tavoite-kategoriasta.

Niiden kisitekarttojen kautta tutkija kirjasi alustavia havaintojaan kisitteiden vilisistd
hierarkkisista suhteista. Olennaista tissi kategorioiden vilisten suhteiden ja yhteyk-
sien havainnoinnissa on, ettd niitd ei ainoastaan oleteta, vaan ne myds varmistetaan
aineistosta metodin ty6kalujen mukaisesti ja nvivon tarjoamien mahdollisuuksien
tukemana (ks. tark. esim. Rantala 1999, 10). Niiden seki memojen kirjoittaminen
selkiytti merkittivisti kisiterakennelman rakentumista, tutkijan ajattelua ja vaikutti
myds teoreettiseen otantaan, kun analyysin edetessi voitiin aineiston havaita kylldin-
tyneen. T4td havaintoa tuki myés ydinkategoria-aihioiden ilmeneminen.

Ydinkategoria on se kategoria, joka liittyy kaikkiin muihin Kisitteisiin. Se on
ikddn kuin nikékulma, jonka ympirille koko tutkimus rakennetaan, ja periaatteessa
ydinkisitteen 18ytyminen sijoitetaan selektiiviseen koodausvaiheeseen. Ydinkisite
muotoutuu siind vaiheessa, kun aiempien vaiheiden pohjalta on kehitetty jo luoki-
tuksia. Kun ydinkisite on 16ytynyt, alistetaan muut Kisitteet tille ja jasennetiin ikdin
kuin kertomukseksi: syntyy synteesi, jossa teoria muodostetaan kaikista tirkeimmin
kisitteen ympirille. (Rantala 1999.)

Tutkijalla oli siis nyt alustavia aihioita mahdollisista ydinkategorioista, joita oli tdssd
vaiheessa vield useita. Niistd kaikki nayttivit jollain tavalla olevan tekijoiti, jotka sek-
torijohdon nikokulmasta tarkasteltuna olivat vaikeuttaneet muutoksen toteuttamista.
Ne olivat siis muotoutuneen estivit tekijit -kategorian alakategorioita, jotka liittyivit
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eri toimijoiden vilisiin erilaisiin intresseihin kuten mm. “kuntien eri intressit”, "omat
intressit”, “kuntien ja seudun eri intressit” tai yksiloiden erilaisiin intresseihin yhteistyon
suhteen ja niiden ristiriitaisuuteen verrattuna esimerkiksi organisaation asettamiin
tavoitteisiin. Vield tutkija ei kuitenkaan voinut ratkaista sitd kysymystd, miki nidistd
aihioista olisi kaikkein ilmeisin ja liittyisi kaikkiin muihin kategorioihin. Naytti silt,
ettd kaikilla niistd oli ydinkategoriana esiintymisen suhteen joitain puutteita: eri intres-
sit-kategoria ei esimerkiksi suoraan sellaisenaan tuntunut liittyvin vaikkapa muutoksen
johtamiseen, vaikka joitain yhteyksid ndihin liictyvien kisitteiden vilild 16ytyi. Tutkija
pddtti vield jatkaa kategorioiden vilisten yhteyksien selvittimisti siten, ettd kirjoitti
tissd vaiheessa useita tekstimuotoisia kuvauksia kustakin kategoriasta. Kukin kategoria
kirjoitettiin auki, jolloin voitiin samalla pohtia sen mahdollisia liitctymikohtia muihin
kategorioihin. Samanaikaisesti tutkija jisensi vield estivit tekijit-kategorian alakate-
gorioiden vilisid yhteyksii toisiinsa ja etsi niille kategorioille yhteistd nimittdjid eli
selittdvii tekijid, joka ilmidni voisi liittdd aineistosta esiin nousseet havainnot tiiviisti
yhteen ja joka siten olisi varsinainen ydinkategoria. Kaiken kaikkiaan tutkimuksen
kategoriat siis rakentuivat ja selkiytyivit jatkuvan vertailun prosessissa, johon sisiltyivit
my®s aineiston esianalyysi ja aineistonkeruu.

2.4.4 Teoriaan palaaminen: selektiivinen koodaus

Kategorioiden avaaminen tekstimuotoisiksi oli jisentinyt laajaa kategoriapuuta:
aksiaalisen koodauksen loppupuolella puussa oli yhteensi lihes 350 kategoriaa. Kun
rakennelmasta oli tehty useita kuvauksia ja kisitekarttoja, oli ydinkisite vihdoin hah-
mottunut.

Tissi kategoria, jonka nimeni oli ennen saturoimisvaihetta “eszivit tekijit”, muo-
dostui kokonaisuudessaan aineistoa kuvaavaksi ydinkisitteeksi. Se liittyi keskeisesti
kaikkiin muihin kategorioihin, myds muutosprosessin eri osiin (tarve, tavoite, toteu-
tus). Tissid vaiheessa tutkijalle oli avautunut juuri se, ettd suhtautuminen muutokseen
tuntui olevan lihes samanlaista riippumatta muutoksen vaiheesta: tietyt ja osin samat
tekijit vaikuttivat kussakin muutosvaiheessa sektorijohdon nikemyksiin, kokemuksiin
ja suhtautumiseen ja vaikeuttivat muutosta.

Tidmin jilkeen siirryttiin varsinaiseen selektiiviseen koodausvaiheeseen. Tissi
vaiheessa GT -tutkimuksessa yleensi valitaan nikokulma, jonka ympirille tutkimus ra-
Timi on ydinkisitteen ns. saturoimisvaihe eli tutkija keskittyy nyt vain niihin kisittei-
siin, jotka tuntuvat olevan yhteydessi ydinkisitteeseen. Voidaan puhua tutkimuksen ns.
story linesta, joka selektiivisen koodauksen kautta kirjoitetaan. Story line on kertomus
tutkimuksen keskeisesti ilmidsti, joka luodaan tai tehdiin nikyviksi (ks. esim. Pandit
1996, 8). Tdmin suorittamiseksi tutkija palasi vield jilleen intensiivisemmin nvivo-
ohjelmistolla tehtivin koodauksen pariin. Ohjelmistossa aineistoa jirjesteltiin jilleen
uudelleen ydinkategorian ympirille ja kehitetyt kategoriat integroitiin siithen.

Tidmi tarkoitti tutkimuksen kannalta sitd, ettd tutkimuksen selektiivinen vaihe
kohdistui niihin tekijéihin, jotka kuntien sektorijohdon nikékulmasta ovat kaikista
keskeisimmiilli sijalla muutoksen lipiviennin ja onnistumisen suhteen, eli tekijéihin,
jotka estdvit muutosta. Niiden tekijdiden vastapoolina ovat luonnollisesti ne tekijit,
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jotka edesauttavat muutoksen implementointia: niille oli koodauksen myéti syntynyt
oma kategoriansa.

Estdvit tekijit -kategorian alakategorioiksi olivat tilloin muodostuneet kategoriat,
jotka ilmensivit sektorijohdon nikokulmasta niitd tekijoitd, joiden voidaan katsoa
estiviin kuntaorganisaatioiden muutoksia ja muutosprosesseja. Tekijit ndyttivit liit-
tyvin 1) kuntaorganisaatioon, 2) yksilsihin, 3) muutosprosessiin ja -johtamiseen, 4)
kunnan/seudun ulkopuolisiin tekijoihin seki 5) kuntien toiminnan ja toimintaympi-
riston monimutkaistumiseen. Edelld mainitut olivat tissd vaiheessa mys kategorioiden
nimini ja niistd alkoi muodostua hahmotelma alustavasta teoriasta, joka tutkimuksen
tavoitteena oli muodostaa.

Kategorioita pyrittiin seuraavaksi integroimaan toisiinsa jilleen enemmin induk-
tiivis-deduktiivisesti eli palaamalla tutkimuksen viitekehykseen ja aiempaan tutkimuk-
seen. Grounded theory mahdollistaa sen, etti empiirisen kategorisoinnin jilkeen tutkija
voi keskittyi teoreettiseen kirjallisuuteen ja syventid tietimystiin aihepiiristd. Tutkija
voi siis vapaasti hakea aineistosta nousseisiin kisitteisiin uutta nikemysti jo olemassa
olevista teorioista, ja timin tuloksena tutkija voi muodostaa formaalin/substantiaalisen
teorian (ks. esim. Strauss & Corbin 1990, 148; Siitonen 1999, 53-54).

Samanaikaisesti, kun tutkija koodasi aineistoaan selekdiivisesti, hin ikdin kuin
keskusteli teorian ja aiemman tutkimuksen kanssa: tutkija pohti kategorioiden ja teorian
vilisid yhtildisyyksid ja mahdollisia eroja, minki kautta empiirinen kategoriapuu sai
lopullisen muotonsa. Samanaikaisesti hin mys edelleen loi kiisitteiden vilisii suhteita,
silld grounded theorylld tehtivissi tutkimuksessa vuorottelevat teoreettinen kehittely
sekd sen paikkansapitivyyden tarkastelu (ks. Rantala 1999, 22).

Myés ydinkisitteen saturoiminen seki sen teoreettinen integraatio jatkui. Tutkija
kirjoitti vield tissikin vaiheessa kategorioita auki tekstiksi niiden teoreettisten yhte-
yksien rakentamiseksi, empiiristen yhteyksien selkeyttimiseksi ja alustavan teorian
muodostamiseksi. Muutoksia estiville tekijoille alkoi hahmottua alustavia teoreettisia
kehikkoja, joita vield tissi vaiheessa rakennettiin lihinni teoreettiseen esitietoon
pohjaten. Samoin niille tekijsille alkoi hahmottua yhteinen nimittiji, joka selittidisi
niitd kaikkia ja toisi esiin ymmirryksen siitd, mistd niissi kuntamuutoksen esteissi
oikeastaan oli kysymys.

Kategorioita ryhmiteltiin nyt edelld mainitun viiden estivin tekijin alle, jotka
aineiston ja osin teorian pohjalta olivat jisentyneet tutkimuksessa keskeisiksi. T#ssd
vaiheessa my®s vahvistui se, ettei konditionaalisen matriisin kiytto ole tarpeellista,
silld kaikki viisi muutosprosessin estivii tekijad ndyttivit kytkeytyvin jollain tavalla
muutosprosessin eri vaiheisiin: merkitystd ei niinkdidn ollut silld, miki tekijoistd oli
ydinkategorian kannalta tirkein, vaan kaikki viisi alakategoriaa olivat tirkeitd, mutta
ne suhteutuivat tutkittavaan ilmiéén eri tavoin.

Tdmin jilkeen alettiin myds kiydi lipi uutta kirjallisuutta, eli 16ytynyttd ydin-
kisitettd integroitiin jo olemassa oleviin teorioihin ja tutkimukseen. Tutkimuksen
empliirisen aineiston analyysin perusteella 16ytynyt ydinkisite, kuntaorganisaatioiden
muutosprosesseja estivit tekijit, jouduttiin alustavan formaalin teorian muodostami-
seksi integroimaan osaksi tutkijalle aiemmin tuntemattomia teorioita, silli analyysissi
esiin nousseet kisitteet liittyivit myds sellaisiin aihealueisiin, joita tutkija ei varsinai-
sesti vield teoreettisen viitekehyksen rakentamisvaiheessa ollut kisitellyt. Tutkijan
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nikékulmasta tarkasteltuna ne siis kertoivat jostain uusista, aiemmin tuntemattomista
asioista ja aineistosta nousevat tekijit ja kategoriat johdattivat niin tutkijan kytkemiin
erilaisia teorioita osaksi analyysii teorian muodostamiseksi. Siksi tutkija myds joutui
tdydentimiin ja muokkaamaan tutkimuksensa ilmickentin kuvausta koskevaa lukua
11, jotta tutkimuksen luettavuus ja ymmiirrettivyys suhteessa aineistosta esiin nouse-
viin havaintoihin paranisi. Vaihtoehtona oli kirjoittaa kunkin kategorian yhteyteen eli
niitd koskeviin lukuihin liittymikohdat niistd keskeisistd teorioista, joihin aineistosta
esiin nousevat havainnot liittyivit. Koska aineiston useat kategoriat liittyvit useisiin
teoriaperusteisiin, katsottiin mielekkdimmaiksi tdydentidd lukua tutkimuksen ja sen
kohteen ilmickentistd.

Ennen koodausta tutkija oli laajemmin tutustunut vain organisaatioiden muutok-
sia koskeviin teorioihin. Muiden kategorioiden teoreettiset liittymikohdat hahmot-
tuivat aineistoanalyysin valmistuttua, kun tutkija joutui pohtimaan niiden suhteita jo
olemassa oleviin teorioihin. Aineistosta nousi analyysin edetessi esille esimerkiksi vahva
kuntaorganisaation sisiisten prosessien vaikutus muutokseen, joka johdatti tarkempaan
kuntaorganisaatiotekijoiden tarkasteluun. Analyysin ja loytyneen ydinkisitteen pohjalta
tutkija perehtyi paremmin lisiksi teorioihin, jotka liittyvit paikalliseen hallintaan eli ns.
governance-keskusteluun seki julkisten organisaatioiden verkostoitumiseen ja niihin
ongelmiin, joita kehitys on verkostoissa mukana olevien organisaatioiden nikokulmasta
tuonut. T4t kautta tutkija pystyi lopulta integroimaan 16ytyneen ydinkisitteen use-
ampiin teoreettisiin lihtkohtiin, ja lopulta timin tutkimuksen ja sen aineiston kautta
kehitellyn teorian taustalta voidaan erottaa seuraavia teorioita: 1) organisaatioiden
muutoksia ja muutosprosesseja kisittelevit teoriat, 2) teoriat, jotka kisittelevit yksiloita
ja heidin kokemuksiaan ja rooliaan organisaatiomuutoksissa, 3) teoriat ja tutkimuk-
set, jotka liittyvit kuntaan poliittis-hallinnollisena jirjestelmini sekd 4) teoriat, jotka
liittyvit paikalliseen hallintaan ja kuntien toiminnan verkostoitumiseen.

Titd kautta tutkimuksessa esiin tuoduille, organisaatiomuutoksia estiville teki-
joille 16ytyi yhteinen taustanimittdji eli ilmio, jota kutsutaan tissd hallinnan hilyksi ja
joka midrittyi tutkimuksen ydinkategorian lopulliseksi nimeksi. Tdmai hily vaikuttaa
kunnissa toteutettaviin muutoksiin. Hilyn eli tutkimuksen ydinkisitteen ympiirille
muodostui analyysiprosessin seurauksena alustava formaali teoria kuntaorganisaati-
oiden muutoksiin vaikuttavista tekijoistd. Tutkimuksen empiirisesti muodostetut ja
teoreettisesti integroidut kategoriat kuvataan tarkemmin luvussa IV.
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IV Tutkimuksen tulokset

1 Tutkimuksen havainnot ja tulokset suhteessa
tutkimustavoitteisiin ja -ongelmiin

Tutkimuksen tavoitteena on parantaa ymmarrysti kuntaorganisaatioiden muutospro-
sesseista. Se pyrkii hahmottamaan ja tuomaan esille niitd tekijoiti, jotka yksilsiden
nikékulmasta vaikuttavat kuntaorganisaatioiden muutoksiin ja niiden onnistumiseen.
Tutkimuksessa pyritidn lisiksi yhdistimiin yksiloiden ja kollektiivien nikékulmat
muutosta analysoitaessa. T4ssd luvussa tarkastellaan niiti tekijoitd tutkimuksen empii-
risen aineiston analyysiin pohjautuen. Tarkasteluajanjaksona ovat vuodet 20022005,
koska tutkimuksen empiirinen aineisto on keritty mainittujen vuosien aikana.

Tutkimus pyrkii antamaan vastauksia paikysymykseensi eli sithen, millaisena
kuntaorganisaation muutos niyttiytyy yksiloiden kokemusten valossa ja millaiset
tekijit vaikuttavat muutosprosessin toteuttamiseen ja onnistumiseen. Alakysymyksii
tutkimuksessa ovat olleet se, miten muutosta on yksilsiden nikskulmasta johdettu ja
implementoitu muutosprosessina, milld tavoin Seutu-hanketta on keskijohdon niké-
kulmasta kiytinnossi toteutettu, millaiset tekijit ovat estineet ja toisaalta edistidneet
muutosprosessin toteuttamista ja milld tavoin yksilot ovat osallistuneet muutosprosessin
toteuttamiseen.

Tutkimuksessa on hahmoteltu vastauksia kysymyksiin pddasiallisesti empiirisen
aineiston kautta. Aineistoanalyysin avulla on keskitytty yksiléiden kokemuksiin muu-
tostilanteista. Esimerkkini muutoksesta on tutkimuksessa toiminut kuntien vilinen
seudullinen yhteistys, tarkemmin Seutukuntien tuki -hanke. Yksilonikokulmaa
tutkimuksessa ovat edustaneet kuntien keski- eli sektorijohtajat. Tutkimus kuvaa
yksildiden omia muutoskokemuksia tarkastelemalla yksiloiti ensisijaisesti muutoksen
subjekteina. Niin tutkimuksessa kuvataan esiin tulleiden havaintojen kautta seuraavia
tekijoitd: 1) mitkd tekijit ovat yksiléille subjektiivisesti merkityksellisii muutostilan-
teessa ja toisaalta 2) mitkid ovat niitd tekijoitd, jotka yksiloiden nikokulmasta ovat
keskeisid muutosta toteuttavan organisaation kannalta eli miten muutosprosessia on
yksildiden nikokulmasta implementoitu ja johdettu. Tétd kautta voidaan tarkemmin
analysoida sitd 3) millaisten tekijoiden yksilot nikevit vaikuttavan muutoksiin ja niiden
toteutumiseen. Tarkastelemalla yksiléiden kokemuksia ja tulkintoja muutostilanteesta
tutkimus pyrkii lisidmiin ymmirrystd kuntaorganisaatioiden muutosprosesseista.
Lisiksi se pyrkii laajentamaan tai tiydentimiin olemassa olevaa teoriaa julkisten ja
erityisesti kuntaorganisaatioiden muutoksista ja tunnistamaan tekijoiti, jotka kuntien
muutosprosessien toteuttamiseen vaikuttavat.
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Analyysiprosessin tuloksena voidaan katsoa syntyneen kisityksen siitd, millaiset eri
tekijdt vaikuttavat kuntaorganisaatioiden muutosten toteuttamiseen nimenomaisesti
kuntien sektorijohdon nikékulmasta. Analyysin tuloksena piirtyy kuva muutoksia
estdvisti tekijoistd, joiden yhteiseksi nimittdjiksi eli tutkimuksen ydinkategoriaksi on
hahmottunut ilmié, joka saa tissi nimen “hallinnan hily”. Tdmin hallinnan hily-
nimisen ilmién ympirille rakentuu tutkimuksessa muodostettu alustava teoria. Tdmi
teoria on voimakkaasti kytkoksissd aiempiin teoriaperusteisiin, mutta tuo kuntaorga-
nisaatioiden muutosten ymmirtimisen nikokulmasta mys uutta tietoa.

2 Hallinnan haly kuntamuutosten toteuttamista
vaikeuttavana ilmiéna

Hallinnan hily on seki tutkimuksen ydinkategoria ettd tutkimuksen ydinkategorian
alakategorioita selittivi ja niihin sisiltyvi ilmis. Se on tutkimuksen neljin organisaa-
tiomuutosta estdvin tekijin taustalla, ja lisiksi hily ikddn kuin lipiisee estivit tekijit
sekd selittdid myos niiden vaikutuksia muutoksiin. Hallinnan hily ilmiéni juontuu
toimintaympiristdn murrostilasta, jossa siirtymi kohti postmodernia yhteiskuntaa
tapahtuu. Yhteiskunnan postmodernisaatio ja titd kautta kuntien toimintaympiris-
tossi esiintyvi fragmentaatio hajottavat kollektiivista toimintaa ja aiheuttavat hilyi eli
kaaosta. Titd hilyi neljd muutokseen vaikuttavaa tekijid kuvastavat.

Postmodernisaatio ja sen mukanaan tuoma kaaos pirstaloivat myos organisaatio-
muutoksen. Fragmentaatio yhteiskunnassa ei siten ole ainoastaan Bogasonin (2000,
19) mainitsemaa yhteiskuntavastuun hajauttamista eri toimijoille, vaan fragmentaatio
on kokonaisvaltaisempaa ja se vaikuttaa useisiin yhteiskunnallisiin ja organisatorisiin
osa-alueisiin. Se johtaa organisaatiomuutosten kannalta siihen, ettei niitd voida 1)
kuvata tai selittdd yksinkertaisten mallien tai yksittiisten teorioiden kautta, 2) hallita
organisaation sisiiselld sosiaalisella kontrollilla eiki 3) implementoida yksinkertaistet-
tujen modernien muutosmallien kautta.

Postmoderni fragmentaatio ei vaikuta ainoastaan kuntien palvelutuotantoon ja
jarjestimiseen (ks. Kettunen 2006, 337), vaan tutkimuksen havaintojen perusteella
useisiin tekijéihin kunnissa. Jessop (2003, 2) on todennut yhteiskunnan monimut-
kaistumisen olevan riski kolmelle tekijille: 1) ihmisten henkilokohtaisille suhteille,
2) organisaatioiden vilisille suhteille sekd 3) systeemien vilisille suhteille. Tdmin
tutkimuksen havaintojen perusteella kaaos toimintaympiristdssi vaikuttaa myés: 1)
yksil6ihin organisaation tydntekijoind ja subjekteina, 2) organisaation rakenteisiin ja
ominaispiirteisiin, 3) johtamiseen ja muutoksen johtamiseen, ja niin sen vaikutus on
keskeinen 4) koko sen kontekstin kannalta, jossa organisaatiomuutoksia toteutetaan.
Hallinnan hily siis muuttaa kokonaisvaltaisesti sitd kontekstia, jossa muutos toteute-
taan, niitd rakenteita ja toimintatapoja, joiden kautta ja joissa muutos toteutetaan seki
niitd yksiloiti ja yksiloiden nikemyksig, jotka toteuttavat muutoksia.

Hallinnan hily on osaltaan postmodernisaatiosta johtuvaa yhteiskunnan monimut-
kaistumista, ja sen taustalla voidaan nihdi aiemmin esitetyt toimintaympiristémuu-
tokset, kuten globalisaatio, erityisesti talouden globalisaatio, yhteiskunnan poliittisessa
toimintaympiristdssi tapahtuneet muutokset sekid muut kuntien toimintaympiristén
eri osa-alueilla tapahtuneet muutokset (vrt. Jessop 2003, 2). Tutkimuksen ydinkate-
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goriana tai ilmidni se jisentdd nykypiivin kuntaorganisaatiomuutosten dynamiikkaa
uudella tavalla. Ilmié vaikuttaa muutokseen ja vaikeuttaa sen toteuttamista kokonais-
valtaisena prosessina.

Hilyn myoti muutoskontekstista on tullut epivarma, arvaamaton, kaoottinen,
sekava, monimutkainen sekd monitoimijainen. Voitaisiin oikeastaan sanoa, ettd kunnat
ovat erdinlaisessa murrostilassa. Tdmi murros syntyy postmodernien olosuhteiden
ja modernin yhteiskunnan seki toimintatapojen piillekiisyydestd ja niiden yhdis-
timisen vaikeudesta (ks. mm. Haveri 2006b, 21-22; Kettunen 2006, 330; Sehested
2002, 210-211). Kontekstina tillainen murrostila taas vaikuttaa edelleen siihen,
miten kuntia voidaan johtaa ja miten kunnissa voidaan toteuttaa muutoksia. Vaikka
kuntien voidaan jossain miirin katsoa sopeutuneen postmoderneihin olosuhteisiin
esimerkiksi rakenteiden ja toimintamallienkin tasolla®, lisid samanaikainen vanhoissa
malleissa pitidytyminen ja sopeutuminen uusiin olosuhteisiin hilyi ja kaoottisuutta
muutoskontekstissa.

Murrostilalle tyypillistid on, ettd se lisid epdvarmuutta erilaisten asioiden suh-
teen. Hilyssi ja kaooottisuudessa on episelvii esimerkiksi se, millaiset johtamis- tai
muutosmekanismit tuottaisivat parhaita tuloksia juuri tissi kontekstissa. Kuntien
johtamista ja muutosjohtamista leimaa epivarmuus, jossa selkeiti tai parhaita keinoja
el pystytd aukottomasti midrittelemidn. Hilyn keskelld parhaalta ja rationaalisim-
malta vaihtoehdolta kuntien kannalta vaikuttaa pitdytyminen vanhoissa, moderneissa
paitoksentekomalleissa, -prosesseissa ja vanhoissa rakenteissa, koska hily vaikeuttaa
tilanteeseen parhaiten sopivien mallien l6ytimistd. Hily aiheuttaa siis status quon
yllapitimispyrkimyksid (vrt. Goss 2001, 3, 25). Ndmi modernit toimintatavat ja ra-
kenteet miirittelevitkin havaintojen perusteella edelleen kuntien toimintaa: ne luovat
perustan kuntien piitoksenteolle ja kunnissa toteutettaville muutoksille.

Kaoottisuutta lisddvit muutoskontekstissa keskeisesti muutoksessa mukana ole-
vat useat toimijat, joilla kaikilla on omat intressit, tavoitteet ja tarkoitusperit ja nditd
kaoottisuus myds korostaa. Eri intressit nousevat siitd, ettd muutoksessa mukana ei
ole vain organisaatioita, vaan yksilditi, joiden subjektiiviset intentiot ja nikemykset
vaikuttavat muutokseen. Yksililld ei ole muutoksessa yksid yhteisid tavoitteita, paa-
mirid tai yhti kollektiivista tahtoa. Yksiliden tavoitteet muutoksen suhteen eroavat
seki eri yksildiden vililli, mutta myds yksildiden ja organisaatioiden vililld. Yksilot
arvioivat muutoksen hydtyjd myds omasta, subjektiivisesta nikokulmastaan, eivit vain
organisaation eli seudun tai kuntien nikékulmasta. Tillainen tarkastelutapa korostuu
muutoksessa my®s, koska muutoksessa noudatetut modernit piitsksentekotavat
jitcavit ndiden eri toimijoiden kokemukset, nikemykset ja intentiot huomiotta ja
keskustelematta. Entistd tiiviimpi tukeutuminen rationaalisiin muutosjohtamismal-
leihin tutkimusseuduilla ei olekaan tuottanut toivottuja tuloksia eli muutoksen onnis-
tumista. Téllainen toimintastrategia muutostilanteessa aiheuttaa yksilsiden ja muiden
toimijoiden nikékulmasta omien intentioiden, tarpeiden ja pelkojen korostumista, ja
korostaa yksiloiden tavoiterationaalista toimintaa arvorationaalisen toiminnan sijaan,

85  Esimerkkini sopeutumisesta voidaan pitdi mm. palvelutuotannon fragmentoitumista seki Jessopin
(2003, 3) mainitsemaa verkostoitumista, jota kuntien nikskulmasta voidaan pitid tapana, jolla
kaoottisuutta on pyritty hallitsemaan.
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koska kaoottinen konteksti yhdistettyni moderneihin johtamistapoihin vaikeuttaa
yksiloiden sitoutumista muutoksiin. Postmodernin fragmentaarisuuden hajottaessa
tilld tavoin kollektiivisen toiminnan merkitysti, rationaalisilla johtamistavoilla ei ole
toivottua vaikutusta, vaan havaintojen perusteella ne pikemminkin kirjistivit edelld
mainittujen eri tekijéiden negatiivisia vaikutuksia muutoksiin.

Kun parhaita johtamistapoja ei loydetd, kun toimintaympiriston hily kasvaa ja,
kun yksiliti ei kyetd muutoskonteksissa johtamaan, muutos epdonnistuu. Muutoksessa
kaikki siis vaikuttaa kaikkeen ja kuten Jessop (2003, 3) toteaa, eivit yksinkertaistetut
kausaalisuhteet selitd kaikkea yhteiskunnassa, vaan asiat tapahtuvat monien syy- ja
seuraussuhteiden vuorovaikutuksen tuloksena. Hily viittaa siksi todellisen maailman
monimutkaistumiseen, joka vaikuttaa myds kunnissa toteutettaviin muutoksiin ja
aiheuttaa toisaalta halua hallita kaaosta (Jessop 2003, 3), tissd tapauksessa modernien
mallien ja toimintatapojen kautta. T4ti selventii vield kuvio 20.

Yksilolliset
tarpeet, Kuntien toiminta-
tavoitteet ja j === =cmommommms ympéristo ja
intentiot muutoskonteksti
1 ]
1 [}
L} ]
1 ]
' Hallinnan hély !
1 ]
[} ]
1 ]
- - |
v v
Kuntaorganisaation € mmmmmmmmm————— e — e > Kuntajohtamingn ja
rakenteet muutosjohtaminen
e e

Kuvio 20. Hallinnan haly kuntamuutokseen vaikuttavana ilmiona.

Tissid on tarkasteltu tutkimuksen havaintojen ja empiirisen analyysin pohjalta tun-
nistettua ydinkategoriaa eli hallinnan hilyd muutosta estivini tekijini. Seuraavassa
tarkastellaan timin ydinkisitteen alakisitteitd, jotka ilmentivit hallinnan hilyd, ja
jotka teoreettisesti tarkasteltuna liittyvit muutosjohtamiseen, yksildiden intentioihin,
kuntaorganisaation ominaispiirteisiin sekd kuntien toimintaympiristdmuutoksiin.
Nimi ovat nousseet esille empiirisen aineiston analyysin tuloksena sektorijohdon
nikemyksini ja kokemuksina tekijoisti, jotka kuntaorganisaatioiden muutoksia vai-
keuttavat. My®s niité edistiviid tekijoiti, joita tutkimuksen analyysivaiheessa on noussut
esille, tarkastellaan seuraavassa.

Koska timi viitdskirjatutkimus keskittyy tutkimusseuduilla muutosta toteutta-
vien yksilsiden nikokulmaan, annetaan 4ini sektorijohdolle ja tapahtunutta kuvataan
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sektorijohdon nikokulmasta. Niin ollen on mahdollista, ettd seuduilla tapahtunut
todellinen kehittimistyd voi osoittautua ristiriitaiseksi sektorijohdon kokemusten
kanssa. Kyse ei tillsin ole ristiriitaisista tutkimustuloksista, vaan eri nikokulmista
tutkimuskohteeseen.

Kuvio 21 hahmottaa vield aineistosta ja sen analysoinnin kautta empiirisesti
muodostunutta tutkimuksen ydinkisitettd alakisitteineen. Vaikka kuvio on rakennettu
hierarkkiseen muotoon, ei analyysin pohjalta muotoutuneiden kategorioiden vililld ole
selkeitd hierarkkisia yhteyksid lukuunottamatta neljii ylikategoriaa, jotka sijoittuvat
suoraan ydinkategorian alapuolelle. Niitd empiirisen aineiston analyysin seurauksena
muotoutuneita kategorioita kuvataan seuraavissa luvuissa tarkemmin, ja lisiksi niitd
integroidaan teoreettisesti.

HALLINNAN HALY MUUTOSTA ESTAMASSA

A 4
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Tehtavien
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Tulosten puute

vaikutukset
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LUONNE
I I I I
Muutoksen tarve Muutoksen Dualistinen Toimintaympa-
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Kaksipainen
Koordinointi Pelko oman johtajuus Projektighky
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muutoksesta T T
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i i tavoitteet
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Kuvio 21. Tutkimuksen kategoriapuu eli ydinkdsitteen ympérille integroitu kasiterakennel-
ma.
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3 Karannut muutosjohtajuus

Muutosprosessi sisiltdd teoreettisesti tarkasteltuna perittdisid, mutta kidytinnossi
usein limittyvid vaiheita. Muutosprosessin keskeiset vaiheet ovat tarpeen asettaminen,
tavoitteiden miirittely sekd varsinainen toteutus eli muutosten jalkautus. Aiempien
tutkimusten ja teorioiden mukaan niissi kaikissa vaiheissa muutos tulisi implemen-
toida seki teknis-rationaalisen ettd humanistis-prosessuaalisen nikékulman kautta,
silld vain siten organisaation kokonaisvaltainen muutos on mahdollinen. Muutoksessa
eivit muutu ainoastaan rakenteet, vaan muutos vaikuttaa mys organisaatiossa tyds-
kenteleviin yksiloihin, miki nostaa pinnalle irrationaalisia tekijoitd ja ilmiitd, jotka
vaikuttavat muutokseen ja muutosprosessin onnistumiseen. Irrationaalisista tekijoistd
johtuen muutos ei etene lineaarisesti, vaan ylldttivid asioita voi nousta esille prosessin
aikana. Muutoksen implementoinnissa muutosjohtamisella on suuri merkitys juuri
irrationaalisten seikkojen ja niiden hallinnan kannalta.

Tarkastelun kohteena oleva muutos ei jakaudu selkeiksi toisiaan seuraaviksi vaiheik-
si eli lineaarisesti eteneviksi prosessiksi, jossa toisiaan seuraavat tarve-, tavoite- ja toteu-
tus-vaiheet. Edempini teoreettisesti mairitellyt, eri vaiheisiin kuuluvat toimenpiteet
jasentyvit osaksi empiiristi muutosta limittiin ja paillekkdin. Tiettyjen vaiheiden alle
kuuluvia toimenpiteitd on suoritettu sekalaisissa vaiheissa, miti sininsi voidaan pitidi
yleisend organisaatiomuutosten toteuttamiselle. Teoreettiset ja lineaarisesti etenevit
suunnitellun muutoksen mallit toteutuvatkin vain harvoin kiytinnédssi sellaisenaan,
minki timin tutkimuksen havainnot todentavat. Tutkimus toisaalta myos selittdid
niitd syitd, miksi ndin kiy.

Sektorijohdon nikokulmasta, empiirisesti tarkasteltuna muutoksen teoreettisesti
miiritellyt eri vaiheet siis ristedvit ja limittyvit. Téstd huolimatta havaintoja voidaan
teoreettisesti tarkastella muutosprosessin vaiheiden eli tarpeen, tavoitteen ja toteutuksen
mukaisessa jirjestyksessd havaintojen jirjestimiseksi. Nidmi vaiheet ja niiden aikana
toteutetut toimenpiteet sekd sektorijohdon kokemukset eri vaiheiden merkityksesti tai
suorittamisesta kuitenkin jisentyvit nyt osaksi laajempaa havaintojen pohjalta tehtyi
kategorisointia, jossa itse vaiheita suuremman sijan saavat ydinkisitteen mukaiset muut,
muutokseen ja sen toteutumiseen liittyvit tekijit eli alakategoriat. Niiden kategorioiden
keskiniisid suhteita tarkastellaan tutkimuksessa jiljempini. Seuraavassa tarkastellaan
implementoidun muutoksen etenemisti eri vaiheiden nikokulmasta.

3.1 Tarve muutokselle: todellinen, naenndinen
vai perustelematon?

Jos tarvetta muutokselle ei ole kommunikoitu ja jollei siitd ole ymmarrysti, organi-
saatiomuutos ei ole hyviksyttivi. Tavoite- ja toteutusvaiheiden tulisikin seurata vasta,
kun muutostarve ja sen perustarkoitus on ymmarretty laajasti koko organisaatiossa.
(Burke 2002, 3; Stenvall et al. 2007a, 29.) Yleisvaikutelmana on, etti sektorijohto on
ymmirtinyt muutoksen tarpeen. Varsinaisten tarve- ja syytekijoiden kirjo on koh-
tuullisen laaja. Syyt, joiden informantit nikevit vaikuttavan yhteistyon ja muutoksen
taustalla, ovat samoja yleisid yhteiskunnallisia syiti, jotka kunnallishallinnon osalta
ovat olleet pinnalla viimeisten vuosien aikana. Haastateltavat ovat huolissaan kuntien
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taloudellisesta tilanteesta, resurssien heikkenemisesti sekd palvelujen laadusta ja saata-
vuudesta. Toisaalta my®os joitain epitavallisempia syitd tulee ilmi. Osa sektorijohtajista
nikee yhteistyoti tehtivin esimerkiksi vain imagosyisti, osa taas nikee hankerahoi-
tuksen ja sen hankkimisen kaiken yhteistyon taustalla. Sektorijohdon nikskulmasta
tarkasteltuna muutoksen tarpeiden voidaankin katsoa jakautuvan niin sanottuihin
néenniisiin tarpeisiin ja rodellisiin tarpeisiin. Jilkimmiisten osalta merkityksellisimpid
ovat talouteen ja koordinointiin liittyvit tarpeet.

3.1.1 Todelliset talousvaikeudet - todellinen tarve

Todellisista tarpeista merkittdvimmat liittyvit talouteen, palveluihin ja niiden kehit-
timiseen. Sektorijohto korostaa erityisesti taloudellisia syitd hankkeeseen mukaan
lihdélle. Muun muassa sadstdtarpeet, kustannustenhillinti ja tehokkuuden lisddminen
rationalisoinnin kautta nousevat esille:

7[---] et pyritiiin saamaan talous ja henkilistohallintoon yhteiset ohjelmistot ja kilpailu-
tetaan yhdessi, niin kyllihin se hinnoittelu on eri luokkaa kuin jos jokainen yksin ne
hankkis. Totta kai siis se maksaa paljon. Mut uskon, ettii kun ollaan yhdessi liikkeelld,
voidaan saada myis sellaisia objelmia, johon yhden kunnan rabkeet ei riitd. Ja uskalletaan
ehkii rohkeamminkin ottaa uutta kiyttoon.” V2_hall_ 21/1

Sektorijohdon nikemykset muutoksen tarpeista heijastelevat yleistd 2000-luvun kunta-
talouden diskurssia. Taloudellisten tarpeiden sektorijohto katsoo juontuvan mm. 1990-
luvun taloudellisesta lamasta, vieston vihenemisesti seki palvelujen ja talouden vilisestd
episuhdasta. Niiden taloudellisten syiden nihdiin johtaneen mm. palvelutuotannon
ulkoistamiseen, yksityistimiseen, muiden uudenlaisten palvelutuotantomuotojen et-
simiseen sekd yhteistyon lisidntymiseen. Yheeistyd vaikuttaakin olevan lihes kaikilla
seuduilla tarpeellinen keino varautua tulevaisuuden haasteisiin ja toimintaympirists-
muutoksiin. Aineisto osoittaa yhteistydtarpeiden osalta ne tosiasialliset taloudelliset
vaikeudet, joita useat kunnat kohtaavat tehtivistiin ja velvoitteistaan suoriutumisessa.
Hankkeeseen mukaan liht63 kun perustellaan toisaalta kuntatalouden huonolla tilan-
teella, mutta myds palveluiden kehittimisen, yllipidon ja kasvavien laatuvaatimusten
viliselld ristipaineella, johon pyritiin vastaamaan uusilla toimintatavoilla (vrt. mm.
Kettunen 2006; Haveri et al. 2003, 40, 42; Helin 2005, 23-37, 111-112).

"[---] koska me ollaan samanlaisessa kusessa, joka ikinen kunta tilli hetkelli. Niin ei
tissi ole muuta vaihtoehtoa kuin tehdi yhteistyiti ja pyrkii yhdistimdiin toimintoja.”
V3 _sivi_2/2

"Kai sen niikee otsallaankin jo, etti se on vilttimiitontd, etti tid kehitys menee silleen, se
on pakko. Tiettyjen asioiden osalta tyovoimapula tulee pahenemaan. Pakko sitoutua. Ei

vielii ehki pahimmillaan, mutta lujaa vauhtia pahenemassa.” V2_sote_26/1

Palvelujen turvaaminen tulevaisuudessa, kuntalaisten tasapuolinen kohtelu seki palve-
lujen kysyntiin ja laatuvaatimuksiin liittyvit seikat nihdiin keskeisimpini palveluihin
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liittyvini taustasyind muutoksen toteuttamiselle. Palveluiden osalta yhteistydtarvetta
korostavat lisiksi viheneviit resurssit ja sitd nihddin tarvittavan my®s tistd johtuen
palveluiden laadun ja saatavuuden turvaamiseen.

"En tiedi, voiko ne tind péiivini endii parantua edes, eriilti osin ehki voi. Mutta ainakin
sen, ettii ne turvaa, etti niitii palveluja on olemassa, ettii esimerkiksi ne ei tiysin kaadu.”
V3 sote_4/2

"Niien, ettii suurin syy on, etti voidaan laadullisesti tarjota parempia palveluita ja ehki
edistiii palvelujen saatavuutta kuin miti yksittiiinen kunta voi tarjota.” E_sote_7

Sektorijohto katsoo yhteistydtarpeen olevan erityinen myds siksi, ettd yhteistyolld
palveluja voitaisiin tuottaa tehokkaammin kuin kuntakohtaisilla ratkaisuilla. Yhteis-
tyon kautta muodostuvissa suuremmissa kokonaisuuksissa katsotaan muun muassa
palveluiden kannalta olevan omat etunsa: suuruuden ekonomian nihdiin edistivin
kustannustehokkaampaa laadukkaiden palveluiden jirjestimisti. Yheeistyoni tuotetut
palvelut koetaan siis ennen kaikkea taloudellisesti kannattaviksi. Suurten kokonaisuuk-
sien etuna on sektorijohdon mukaan edelleen se, etti keskitetyt rakenteet ja hallinto
nihdiin joustavampina ja siksi myds tavoiteltavimpina. Hallinnon kevenemisen
myoti katsotaan voitavan vastata ja sopeutua entisti paremmin toimintaympiristd-
muutoksiin.

"[---] koska kuntayksikiiti tulee mielestini saada suuremmiksi ja tehokkaammiksi seki
hallintoa kevedmmiiksi.” E_sivi_1

"Palvelur on hyvii jirjestiiii suuremmissa kokonaisuuksissa, se on hyvi ja edullinen jirjes-
timistapa, myds kansalaisten tasapuolisen kobtelun kannalta.” E_sote_3

Taloudellisten tarpeiden nikokulmasta tarkasteltuna yhteistyd nihdiin sektorijohdon
nikokulmasta muutamia poikkeuksia lukuunottamatta siis erdinlaisena pakkona, aino-
ana vaihtoehtona, jota ilman tulevaisuuden haasteista selviytyminen ei ole mahdollista.
Vain harva sektorijohtajista kyseenalaistaa yhteistydtarpeen ja taloudellisiin lihtokohtiin
nojaavat perustelut hankkeelle seki yhteistyélle tulevat esiin kaikissa aineistonkeruu-
vaiheissa. Toisaalta kaikissa aineistonkeruuvaiheissa nousee esille myds muunlaisia syitd
hankkeeseen osallistumiselle. Esimerkiksi tulevaisuudesta selviytymisen kannalta tarve
on vahva my®s seuduilla, joilla taloudellinen tilanne on hyvi, miki korostaa sitd, ettd
yhteistydtarvetta midrittivit myds muut kuin taloudelliset syyt.

3.1.2 Koordinaatiotarve muutoksen kdynnistdjana

Yhteni tarpeena muutokselle niyttid olevan havaintojen perusteella koordinointi. TAmi
havainto liittyy keskeisesti juuri hallinnan hilyyn ja toimintaympiristén monimutkais-
tumiseen: Seutu-hankkeella on pyritty vastamaan yhteiskunnassa esiintyviin ongelmiin
useiden organisaatioiden viliselld yhteistyslld (vrt. Goss 2001, 1, 14; Anttiroiko &
Haveri 2003, 143-148). Yhteistydstd on ehki haettu ratkaisua myds monimutkaisen
toimintaympiriston hallintaan. Tiéstd kertovat myds sektorijohdon nikemykset siiti,

ACTA



141

ettd yhteistydn hyvini tuloksena pidetiin seutuyhteistydn virallistumista: hankkeen
kautta yhteistyon koetaan selkeytyneen. Lisiksi osa sektorijohtajista nikee syntyneet
yhteistydrakenteet onnistuneina koordinaatiomekanismeina ja siten hankkeen tulok-
sina, joita kuvataan tarkemmin jiljempini.

Koordinaatiotarve nousee aineistosta esille enemmin implisiittisesti eiki sitd kos-
kevia suoria kommentteja esitetd. Tdmin tarpeen voidaan katsoa juontuvan kahdesta
keskeisesti tekijistd. Se liittyy yleisesti ottaen kuntien yhteistydn lisdintymiseen jul-
kis-, yksityis- ja kolmannen sektorin kanssa. Lisdintyneen yhteistydn kautta kunnista
muotoutuu ns. verkostokuntia tai konserneja, jotka hoitavat tehtividin yhteistyossd
useiden toimijoiden kanssa (ks. esim. Métténen & Niemeld 2007, 34; Haveri 2006b,
22-23; Haveri et al. 2003, 36; Nyholm 2006, 343-344; Osborne & Brown 2005,
4-5, 14; Sehested 2002, 210).

Kehitys monipuolistaa ja muuttaa kuntien palvelujirjestelmid ja toimintatapoja,
mutta silli on my6s haittapuolensa, joina voidaan pitid mm. Kettusen (2006, 337)
mainitsemaa fragmentaatiota. Verkostokunnasta, jonka tehtivid hoitavat useat eri
toimijat, on vaarassa tulla haavoittuva, kun palvelujirjestelmd monimutkaistuu ja
ohjauskeinojen ytiminen koordinaation siilyttimiseksi vaikeutuu.

Koordinaatiotarpeen ilmeneminen johtuu myds yhteiskunnan projektistumisesta,
miki nikyykin vahvana syyni yhteistydn taustalla: toimintaympiristdssi tapahtuneet
muutokset ovat tuoneet mukanaan kuntakentille sen pysyvin piirteen, ettd yhi use-
ampia tavoitteita pyritdin saavuttamaan ja jopa julkisia palveluita toteuttamaan pro-
jektien tai hankkeiden kautta. Linsimaiden osalta voidaankin puhua jo eriinlaisesta
projektiyhteiskunnasta Sulkusen (2006) ja Sjéblomin (2006) termein.

Projektiyhteiskunta kuvaa kuntien toiminnan verkostoitumista ja toisaalta niiti
mekanismeja, joiden kautta verkostomaista toimintaa pyritdin hallitsemaan ja oh-
jaamaan. Kun vastuuta julkisesta palvelutuotannosta on siirretty viimeisten vuosi-
kymmenten aikana paikallistasolle, on poliittisista, hallinnollisista, ammatillisista ja
vapaachtoistoimijoista tullut riippuvaisempia toisistaan. On muodostunut hallinnan
verkostoja. Niissi verkostoissa yhteiskunnallisia ongelmia pyritiin ratkomaan yhteis-
voimin, ja moniammatillisen ja poikkihallinnollisen yhteistyon korostuessa my®s ohja-
usmekanismien tarve on erilainen ja suurempi. Osin tistd syysti tilapiisorganisaatioiden
eli projektien merkitys vahvistuu poikkihallinnollisina koordinaatiomekanismeina ja
siksi tavallista on, ettd organisaation perustyd ja projektityd seki niiden vilinen suhde
hamirtyvit. (Alasuutari & Lampinen 2006, 69-70; Sjoblom 2006, 72.)

Jos Seutu-hanke ymmiirretddn poikkihallinnollisena koordinaatiomekanismina,
voidaan sen kautta nihdi siten pyrityn hajanaisen ja fragmentoituneen palvelutuotan-
non ja kehittimisen hallintaan. T4std nikokulmasta tarkasteltuna se voidaan nihdi
nimenomaisesti pyrkimykseni hallita muuttuvia yhteiskuntasuhteita ja -tilanteita, jol-
loin yhteistydtarpeet ovat yhteiskunnallisesta hajaannuksesta johtuvia ja siten aitoja.

3.1.3 Nd&ennadiset tarpeet muutokselle

Niin sanottu nienniisten tarpeiden kategoria on miiritelty sellaisten aineistosta
nousseiden kommenttien pohjalta, joista ilmenee, ettei yhteistyélle ole niin akuuttia
tarvetta kuin mitd todelliset tarpeet osoittavat. Todellisten ja pakottavien tarpeiden
ohella yhteistydtarpeena pidetiin mm. halua saada rahoitusta erilaisille hankkeille
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tai projekteille. Tutkimuksen havaintojen perusteella voidaankin huomata perustyén
ja projektitydn vilisten suhteiden himirtyneen kunnissa: projektien avulla pyriciin
toteuttamaan myds kunnan perustehtivii, joille taas projektein ja hankkein koetetaan
saada lisirahoitusta. Nienniisiin yhteistyotarpeisiin kuuluvatkin siksi nikemykset siiti,
ettd yhteistyon peruslihtokohtana on hankerahoituksen saaminen.

"Niin. Kyllihin se aina joskus tuntuu silti, ettd, etti tiii hankerahotus on ollu olemassa ja
tota et sit ois niinku jossain mdirin itse- tai tarkotushakusta.” V1_tekn_16/1

On kuitenkin huomattava, etti juuri rahoitusjirjestelmien muuttuminen on tosiasi-
allisestikin johtanut siihen, etti yksittdisen kunnan on vaikea saada rahoitusta, mikaili
se ei toimi yhteistyossd muiden kumppaneiden kanssa: esimerkiksi EU-tukien saami-
nen edellyttid kansallista, alueellista ja yksityistd rahoitusta (vrt. edelld; Heinz 2000;
Suomen Kuntaliitto 1994, 41). Myés timi rahoitusjirjestelmien muutos niyttiytyy
sektorijohdon nikékulmasta yhtend syyni yhteistyon ja yhteistyshankkeiden kiynnis-
timiselle. Toisaalta timin tarpeen nienniisyytti korostaa se havainto, ettd hankkeelta
puuttumaan jidneet suuret porkkanarahat vaikuttivat hankkeen implementoinnin
aikana merkittivisti yhteistydinnon laantumiseen tutkimusseuduilla. Kunnat odottivat
valtiolta enemmiin taloudellista tukea kuin miti ne lopulta saivat. (Ks. mm. Airaksinen
etal. 2004; Airaksinen et al. 2005.) Tidmi vahvistaa nikemysti siité, ettd hankkeeseen

“Sanoisin, etti sysiyksen yhteistyon kiynnistimiselle antoivar kaikenlaiser hankerahat,
joita tuntui olevan maailmalla, emmekdi osanneet niitii tarpecksi hyidyntii [---] Nykyiset
palvelujen kehittiimiseen sidotut rahat on haettava yhteistyissi, eiki niitii endii annetakaan
yksittiiselle kunnalle.” E_sote_5

Sektorijohdon nikemyksissi korostuu jonkin verran yhteistyén tekeminen myos sen
vuoksi, ettd yhteistydtd on aina ollut. Kuntien vilinen yhteisty6 ei Suomessa olekaan
uusi ilmid, vaan sitd voidaan katsoa tehdyn jo vuosikymmenien ajan. Myos tarve
viltedd kuntaliitokset on sektorijohdon mukaan ollut yhteistyon ja hankkeenkin eris
taustavaikutin. Samoin kuin taloudellisten tarpeiden osalta, tulee niissikin kommen-
teissa esille yleinen 2000-luvun diskurssi yhteistyohon ja kuntien palveluihin liittyen.
1990-luvulta alkaen ja edelleen 2000-luvulla kuntien vilinen seudullinen yhteistys
nihdin kuntaliitosten sijaan vaihtoehtoisena tapana julkisten palveluiden ja niiden
rahoituksen turvaamiseen. Yheeistyolld ajateltiin olevan enemmin annettavaa liitoksiin
nihden: kunnat kykenisivit siilymiin itseniisind, mutta samanaikaisesti ne pystyisivit
selviytymiiin taloudellisista vaikeuksistaan ja turvaamaan laadukkaat kuntapalvelut
(vrt. mm. Haveri et al. 2003, 62—63; Sotarauta et al. 1999; Laamanen 2007).

“Ja sitten se, kun meillii kuitenki on pienii kuntia ja aina pubutaan liitoksista, vaikka on
todettu tutkimuksissa, ettei se niin paljon taloudellista hyotyi tuo. Ja sitii on itseki mietti-
ny siti kuntaliitosasiaa, ettii jossain vaiheessa niinku sanoinki, et yleensi niinku sellanen
kunta, joka johonki liitetiin, usein sanotaan, ettii se hallinnollinen keskus loppuu siitii
kunnasta, joka liitetiiiin, ettii se jotenkin niivetryy. Et vaikka tietysti palveluira jiikin
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sinne, niin se jid sivukylin asemaan, ettii kai se pohjimmiltaan on tii kuntien siilyminen
Jja tid elinvoimaisuus.” V2_hall_21/1

Vaikka nienniiset tarpeet eivit nouse aineistosta esille yhtd vahvasti kuin todelliset
tarpeet, liittyvit ne monimuotoisella tavalla muutokseen ja sen implementointiin. Ne
saattavat esimerkiksi vaikeuttaa muutoksen hyviksytyksi tulemista kohdeorganisaati-
oissa (ks. Temmes & Kiviniemi 1995, 57). Lisiksi yhteistyon todellisten ja ndenniisten
tarpeiden viliset suhteet ovat moniulotteiset. Nienniisten tarpeiden voidaan nihdi
juontuvan osittain hallinnan hilysti: muutokselle on niin monta tarvetta, ettei kriit-
tisintd niistd tunnisteta. Niinpd nienniiset tarpeet osaltaan voivat estid muutosten
todellisten tarpeiden ilmenemisti: sektorijohdon nikokulmasta se, ettd lihes miki
tahansa syistd tehdd yhteisty6td niyttiytyy tirkeinid kuvastaa sitd, ettei ymmairrystd
todellisista tarpeista ole laajalti saavutettu. Tdhin on johtanut toisaalta my®s se, ettei
muutosta ole organisaatiotasolla kyetty riittivisti perustelemaan.

3.1.4 Muutoksen perustelemattomuus

Sektorijohto perustelee muutostarvetta pidsidntoisesti joko kuntien yleisen taloudelli-
sen tilanteen, koordinaatiotarpeen, mainittujen nienniisten tarpeiden ja useimmiten
oman sektorin tiettyjen erityistarpeiden kautta. Koko kunnan tai seudun tarve ilme-
nee syyni hankkeeseen lihdolle vain harvoin, miki saattaa kertoa siiti tavasta, jolla
muutostarvetta on organisaatioissa eli kunnissa perusteltu. Muutosprosessissa erityisen
merkittivid on juuri tarpeen perusteleminen, vaihtoehtojen ja muutoksen vilttimit-
tomyyden punninta seki muutosvalmiuden varmistaminen (ks. mm. Burke 2002;
Juuti et al. 2004). Tdminkaltainen muutostarpeen perustelu on esimerkkimuutoksessa
jadnyt sektorijohdon kokemusten mukaan hivenen hataraksi. Tistd kertoo esimerkiksi
se, ettd sektorijohto kritisoi liht6d hankkeeseen vaihtoehdottomuudesta:

"Se ei tavallaan kirkastu se ydinajatus siind. Ei luottamushenkilotkdin pysty pidttimdin
sellasesta. Kun pitiiis selkeesti tuoda esille, ettii mitki on ne vaihtoehot.” V2 _sivi_2/1

Muutosprosessimallien mukaan ensisijaisen tirkedd muutostarpeen perustelemisen ja
selvittdimisen kannalta on lihtdtilanteen analysointi, joka sisiltid myds erilaisten rat-
kaisuvaihtoehtojen punnitsemisen. Muutosvalmiuden varmistamiseksi muutostarpeen
kommunikointi koko organisaatiossa ja sen eri tasoilla on tirkedd, jotta muutosta,
sen tavoitteita ja toteutusta voidaan lihted pohtimaan. Havaintojen perusteella kom-
munikointi on ollut vihiistd, sillid sektorijohdolla ei ole selkedd tai yhteniistid kuvaa
siitd, misti tarve yhteistyohon tai hankkeeseen mukaan lihdélle on alun perin tullut
— kuka on toiminut primus motorina ja tarpeen ilmaisijana. Vastaukset tihin liittyen
vaihtelevat tasaisesti jopa saman seudun ja saman sektorin sisilli, kuten seuraavat yh-
deltd seudulta ja samalta sektorilta kerityt tekstikatkelmat osoittavat. Tarpeen nihdiin
lihteneen piisidntoisesti joko

o  omasta kunnasta: ”/---] et tota noin kai se on sielld kFunnan luottamus-, luot-
tamushenkilot ja kunnan johtotasolla niinku péiitetry.”V1_tekn_12/1
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o  seudulta: "Niin kuin sillain tii on tullu valmiina pakettina, etti tissi on
piiditetty, etti tissi ollaan, ettii kyllii se tuolla meilli on tidi kehittimiskeskus,
Jjossa kuntajohtajat on, on sielli matkassa, etti kylli se sielli kehittimiskeskuksen
rattaassa jauhettiin sillain valmiiksi.” V1_tekn_9/1

o  valtiolta: "Et totta kai se on valtionhallinnosta varmaan tullut se alkusysiys, et
ihan mutta et en siti osaa sanoo.” V1_tekn_17/1

o tal muualta keskushallinnosta: */---] niin siind, siind totanoinnii varmaan
esimerkiksi tidi esimerkiksi tiid ympiiristokeskus on ollu yks semmonen, yks potkun
antaja. Tille tille asialle ja miki on niinku saattanu meidin tavallaan niinku
yhteen.” V1_tekn_13/1,

o  omalta sektorilta: "No meidin tiii (eriiiin toisen kunnan tekninen jobtaja), soit-
teli mulle ensimmidiisend, ensimmiiisen kerran tisti koko tistd, kysy, kysy vaan
timmaostii ja niisti vaihtoehdoista ja sithen siiben sitte siihen itse tyiryhmdiin, et
kun me tunnetaan, tunnetaan toisemme niinku vuosien takaa ja hyvin toisemme
ni niinku silli tavalla [---] Ja héin sitten selvitteli just niiti seikkoja tai just
nditd asioita niinku, et mitd tissi voisi niinku, et mitd miti tdssd vois niinku
saada.” V1_tekn_16/1

o  toisesta kunnasta: "No se on kylli tosiaan ylemmiilli tasolla piiitetty, et et me
menndin mukaan, mut et kunta ei kaubeen, sanottasko kaikkinensa innostunu
tiistii asiasta ollu, koska tid on kuitenkin lihteny sieltii kunnasta x liikkeelle.”
V1_tekn 14/1

O  tai oman organisaation ulkopuolelta: "Ky/ se, emmii tiedi, voiks siti sanoo,
et kuka sen toi, et se on timmainen yleinen kisitys, mielipide, kun timi timdi
muutos on tapahtunut, ni vaan sithen suuntaan, et.” V1_tekn_18/1.

Osaltaan timi kuvastaa juuri sitd, miten erilaisia nikemyksii jo muutoksen perusasioista
eri toimijoilla, kuten tissi eri yksiloilld, on. Czarniawska & Joerges (1996) havaitsivat
tutkimuksissaan, ettd muutoksen virallinen selitys tai tulkinta ja toimijoiden kisitykset
muutoksesta erosivat toisistaan. Toimijoilla oli erilaisia kisityksida mm. siitd, milloin
muutos oli alkanut, kuka sen oli laittanut alulle tai mitkd olivat muutoksen syyt.
Myés Juutin et al. (2004) mukaan eri toimijaryhmilld voi olla erilaisia kokemuksia ja
nikemyksid muutoksesta. Kun tissi muutoksessa toimijoina on ollut useita eri kuntia
ja useita eri yksiloitd, muutoksesta voi olla yhti monta kuvaakin. Juuri niistd syistd
muutosten implementoinnissa olisikin olennaista keskittyi sithen, miten eri toimijat
muutoksissa kokoavat yhteen ideoita ja perusteluja, joita heille tarjotaan.

Konkreettisista tarpeista ei ole muodostunut yhteniistd, selkedd kuvaa, miki
selittdd osaltaan siti, ettd sektorijohto tukeutuu hanketta perustellessaan joko oman
sektorinsa nikokulmaan tai yleiseen seutuyhteistyodiskurssiin ja yhteistydtd koskevaan
retoriikkaan. Vaikka todellisia syiti yhteistydlle on paljon, ne eivit ole kirkastuneet tai
konkretisoituneet. Kun lisiksi muutokselle asetetut tavoitteet ovat epimiiriisid, on
my®&s sektorijohdolle jidnyt muutostarpeesta hatara kuva.

Se, etti sektorijohto ei vaikuta olevan tiysin tietoinen siitd, ketkd ovat muutoksen
avaintoimijoita, kuka on miiritellyt tarpeen ja miten siti on organisaatiotasolla perus-
teltu, kertoo tarve-vaiheen osalta kahdesta keskeisesti havainnosta. Siitd, etti tarvetta
muutokselle ei tosiasiallisestikaan ole punnittu eiki vaihtoehtoja esitetty ja siitd, ettd
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organisaatiotasolla siti ei ole riittivisti perusteltu. Niyttaikin siltd, ettei tarve-vaihetta
ole koko organisaation tasolla implementoitu kovin vahvasti. Juuri tistid johtuen sek-
torijohdolle on my®&s episelvii, misti asia eli tarve on ylipditiin lihtdisin. Muutos ei
toisin sanoen henkiloidy selkeisti kehenkiin yksittiiseen henkil$6n sen enempii kuin
toimijaryhmiidnkiin. Tdmi kertoo jotain olennaista myds muutoksen johtamisesta.
Esimerkkimuutoksen johtaminen niyttiytyykin hatarana, silli muutokselle tuntuu
olevan vaikea miirittdd avaintoimijoita, jotka olisivat vastuussa tarpeiden peruste-
lusta, kommunikoinnista seki muutoksen kokonaisvaltaisesta implementoinnista ja
johtamisesta. Muutoksen onnistumisen kannalta merkittivii on myds se, millainen
vaikutus johtamisen puutteella seki epitietoisuudella siitd ja tarpeesta on sektorijohdon
kokemubksiin ja heiddn suhtautumiseensa muutokseen.

Sektorijohto nikee joillakin muilla yhteisty6n toimijoilla olevan epirealistisia odo-
tuksia tarpeen suhteen. My®s timi todentaa sitd havaintoa, etti tarvetta, vaihtochtojen
punnintaa tai muutoksen vilttdimitcdmyyted juuri hankkeeseen lihdon osalta ei ole
tehty tutkimusseuduilla kovin laajasti, vaikka tarve itsessdin vaikuttaa sektorijohdon
taholta olevan jossain miirin selked ja tunnistettu.

"Mutta viililli muntuu siltdi, ettii seututyon ajatellaan pelastavan koko taloudelliselta ah-
dingoltra. Tiihin en usko. Uusia mahdollisuuksia on etsittiivi, mutta kaikkiin vaikeuksiin
se e ole ratkaisu.” E_sote_4

sithen, ettd sektorijohdon tulokulma ja nikékulma muutoskontekstiin tapahtuu oman
sektorin kautta. Sektorijohdon kokemusten analyysin perusteella voidaan havaita, ettd
he tarkastelevat yhteistydn eli muutoksen tarpeita oman sektorinsa nikékulmasta,
jonka he nikevit jossain miirin erityislaatuisena. Tidmi ndyttiytyy sektorijohdon
kannalta rationaalisena toimintatapana tilanteessa, jossa vallitsee epitietoisuus muu-
toksen kokonaisuuden tavoitteista: he kiinnittyvit johonkin nikokulmaan, joka
tdssd tapauksessa tulee luonnollisesti omalta sekrorilta. Toki tarpeiden voidaan katsoa
yleisesti ottaen olevan suuria juuri sosiaali- ja terveystoimen, sivistystoimen seki tek-
nisen toimen sektoreilla, jotka kunnissa aiheuttavat eniten menoja, ja joissa sdists- tai
tehostamistarve on akuutein. Esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon menot kun-
nissa ovat suuret: vuonna 2004 kuntien ja kuntayhtymien sosiaali- ja terveystoimen
kiytttalouden menot olivat yli 13 miljardia euroa vastaavien kiyttotalouden tulojen
ollessa noin 1,6 miljardia euroa. Kuntien ja kuntayhtymien kiyttotalouden kaikista
nettomenoista meni sosiaali- ja terveystoimeen noin 62 prosenttia ja eri laskelmissa on
ennustettu menojen kasvavan tulevaisuudessakin. (Stakes 2006, 28-29, 50-51.) My6s
viestomuutokset nyt ja tulevaisuudessa vaikuttavat sithen, etti hoito- ja hoivapalvelut
sekd sosiaali- ja terveyspalvelut laajemmin tulevat olemaan keskeisid yhteiskunnan
kehittimiskohteita (emt., 13—14). Kun tarkastelu virittyy ensisijaisesti sektoreiden
omilla tarpeilla ja tavoitteilla, jid kuitenkin kokonaismuutoksen tarve sekid kunnassa
etti seudulla vihiisemmille huomiolle. Sektorien tarpeet nousevat siis kunnan tai
seudun kokonaisedun edelle.

Tarve-vaiheeseen ja tarpeen perustelemattomuuteen sekd omien sektoreiden
nikskulmien painottumiseen saattaa esimerkkimuutoksessa vaikuttaa myés se, ettei
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sektorijohto ole kokemustensa mukaan voinut riittdvilld tasolla osallistua siithen muu-
tosvaiheeseen, jossa tarpeita on pohdittu. Havainnot niiden osallistumis- ja vaikutta-
mismahdollisuuksien puutteesta prosessin alkuvaiheessa kertovat osaltaan my®os siitd
tavasta, jolla muutosta on viety lipi. Sektorijohdon nikékulmasta piitoksenteon tavat
muutoksessa niyttdytyvit julkisille organisaatioille tyypillisind mekanismeina, joissa
sissa ylimmiit strategiset padtoksentekijit tekevit strategiset padtokset, ja sektorijohdon
tehtivini on toteuttaa ne. TAmi todentaa osaltaan siti, ettdi muutosta toteutettaessa on
pyritty tukeutumaan moderneihin paitoksentekomalleihin, joita kuvaa muun muassa
se, ettd pidtdksenteko ja sen implementointi on erotettu toisistaan (ks. Hatch 1997).
Tird tarkastellaan vield jiljempini.

3.2  Struktuuriin kohdistuvat tavoitteet ja
teknis-rationaaliset interventiot

3.2.1 Abstraktit ja marginaaliset tavoitteet muutoksen esteena
Muutoksen onnistuneen implementoinnin kannalta tarve-vaiheen ohella myés ns.
tavoite-vaihe on merkityksellinen. Olennaista tissi vaiheessa on, ettdi muutokselle
asetetaan selkeit ja ymmirrettivit tavoitteet, joiden tulee olla realistisia ja saavutet-
tavissa olevia. Epirealistiset tavoitteet saattavat puolestaan johtaa siihen, ettei niitd
kyeti saavuttamaan, miki taas voi aiheuttaa epionnistumisen tuntemubksia ja vaikuttaa
epiedullisesti koko muutoksen onnistumiseen. Olennaista tavoite-vaiheessa on myos
muutossuunnitelmien laadinta ja sen varmistaminen, etti koko organisaatiolla ja sen
eri toimijoilla on yhteiset tavoitteet ja yhteinen ymmiirrys niistd. Tirkeid on edelleen
muutoksessa mukana olevien tehtivien midrittiminen, resurssien varmistaminen ja
paitoksistd sekid suunnitelmista tiedottaminen ja informointi. (Ks. mm. Burke 2002,
Juuti et al. 2004; Stenvall et al. 2007a, 30; Whittington & Pettigrew 2003, 129.)

Kohteena olevan muutoksen tavoitteet niyttiytyvit marginaalisina ja abstraktei-
na. Sektorijohtajien nikokulmasta muutokselle eli yhteistyélle ei oikeastaan ole edes
asetettu selkeitd tavoitteita, joskin niitd on omissa sektorikohtaisissa tydryhmissi kyetty
mydhemmin konkretisoimaan. Tavoitteiden marginaalisuus tarkoittaa, ettei tavoittei-
den katsota vastaavan muutoksen tarpeisiin eikd mydskiin sektoreiden vaatimuksiin tai
toiveisiin konkreettisemmasta yhteistydsti. Konkreettisempaa yhteistyotd painottava
sektorijohto haluaisi tydn suuntautuvan selvitysten ja hankkeiden ohella syvillisem-
min myds palvelujirjestelmiin ja palveluihin, jolloin toteutettavan muutoksen kautta
voitaisiin jollain aikavililli saada esimerkiksi niitid taloudellisia tai sektorikohtaisia
hy6tyjd, joiden vuoksi yhteistyotd katsotaan tarvittavan. Nyt muutoksen tavoitteita ei
siis nihdi timinkaltaisina sen enempii kuin aidoista toiminnallisista lihtokohdista
lihtevindkiin.

"Meilléi on sillii tavalla se on, ettii ne nyt yhteistyo-ryhmiit, niinku joku [...J. Ne on tavallaan
tutustunu ja miettiny néiti asioita. Mutta jatkossa on selkedisti tarve ja koordinoitava ja
annettava konkreettisempia tavoitteita yhteistyille. Etti siini mielessi on niinku selkey-
tettivd toimintaa.” V2 _tekn_31/1

ACTA



147

Yhteistyd koetaankin turhaksi, kun silld ei tavoitella suurten sektoreiden osalta mer-
kittivid, uusia palveluihin kohdistuvia ratkaisuja.

"Vaan nyt pitiis keskittyi seutukunnassakin niihin isoihin kuvioihin. Musta se on se
terveystoimi, miki olisi ehdoton ykkinen, missi pitiiis saada jo jotakin aikaan. Sielli on
hienoja kaavioita mullekin esitetty kymmenid kertoja ja niiti konsulentteja kiynyt kerto-
massa, mutta mind odotan siti konkretiaa.”V2_sivi_2/1

"Kun tehdiiin aika paljonkin yhteistyoti tilli hetkelli jo, kun tisti aletaan lisidmdiin,
ei kannata pikku asioilla alkaa néiperteleen, ettii silloin jollain marginaalisella alueella
lisiitiiiin yhteistyoti. Kun tissihin on se tavoite, tissi yhteistydssi yleensd, etti se sanelee tiiii
kuntien rakenne ja tiid huono taloudellinen tilanne ettii jos sithen haetaan lisii voimia,
niin nehin on pakko olla subteellisen isoja asioita.” V2 _sote_6/1

Timi tavoitteiden marginaalisuus aiheuttaa edelleen sen, etti yhteistyolle asetetut
tavoitteet nihdiin omille sektoreille sopimattomia. Tdmi havainto todentaa siti,
ettd tavoitteita ei ole seuduilla tarkasteltu alun alkaen toiminnallisista lihtokohdista,
vaan pikemminkin rakenteiden nikokulmasta. Myds timi selittyy osittain hallinnan
hilylli. Kompleksissa toimintaympiristdssi ongelmien ratkaisemiseksi on helpompaa
asettaa tavoitteita, joiden saavuttaminen on yksinkertaista. Useilla seuduilla yhteistyo
onkin pysihtynyt juuri siind vaiheessa, kun poliittisesti hankalampia pddtoksid olisi
pitinyt lihted asettamaan ja toteuttamaan (ks. mm. Airaksinen et al. 2004, 2005).
Tistid nikokulmasta rakenteellisiin muutoksiin keskittyminen niyttiytyy helpoimman
strategisen tien valintana: rakenteellisten muutosten kautta muutoksesta luodaan sym-
bolinen kuva. Rakenteiden muutoksen kautta voidaan myés todistaa, ettd muutoksia
on tosiasiallisesti tapahtunut. Muutokseen on siis valittu ikidin kuin liian helppoja
tavoitteita, joista on helpompi paisti yhteisymmirrykseen. Tillainen toimintatapa
nikyy myds muutoksen perusteluissa: sitd voidaan ja perusteellaankin retoriikan eli
ns. arkijirjen (common sense) kautta. Koko hankkeen samoin kuin sektorijohdon
nikokulmasta tillaiset tavoitteet niyttiytyvit kuitenkin marginaalisina, silld niilld ei
katsota voitavan saavuttaa toiminnallista hyotyi.

"[---] ja sitii ei, ei katsottu toimintojen kautta. Ja kun toiminnallista hyityi ei niyti olevan,
niin sit on into lopahtanut. Ainakin nyt tissi vaiheessa. [---] pitiiis saada kuohuista oikean
toiminnan tasolle, pédistii tekemdiiin ja toimimaan. Kylli siini varmaan aikakysymys on,
ettdi tota edellyttiss sitd, ettii vihin vibemmdn mietittiiis siti organisaatiota ja pitiis siirtii
pohdintaa siihen, ettii miten toimintoja hoidettais.” V2_sivi_22/1

Edellinen tekstikatkelma viittaakin tavoite-vaiheessa jo esiintyneeseen ns. struktuurin
ja strategian viliseen paradoksaalisuuteen. Seuduilla on ilmennyt ristiriitaa sen suhteen,
tulisiko ensin rakentaa yhteistydorganisaatio ja pyrkii sen jilkeen yhteistydstrategian
sekid sen kohteiden tarkempaan miirittelyyn vai toisinpiin (ks. Airaksinen et al. 2004,
243). Keskijohdon nikskulmasta organisaatiolaatikoiden rakentelu niyttiytyy muu-
toksen marginaalisena tavoitteena erityisesti, jos sen lisiksi ei pystytd syventimiin toi-
minnallista yhteistydtd. Pelkiin rakenteellisen muutoksen toteuttaminen onkin katsottu
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erddnlaiseksi rajoitetuksi muutokseksi, silli piirtimilld uudelleen organisaatiolaatikoita
tai yhdistimillid esimerkiksi joitain organisaation yksikoiti luodaan muutoksesta vain
symbolinen kuva. Sen avulla pyritiin saamaan ihmiset uskomaan, etti asiat ovat tu-
levaisuudessa toisin. (Goss 2001, 74.) Organisaatiorakenteiden muutoksen voidaan
katsoa nousseen keskeiseen asemaan implementoitavassa muutoksessa erityisesti,
kun muut muutoksen tavoitteet ovat sektorijohdon mukaan olleet marginaalissa tai
marginaalisia. Tdmi todentaa kuvaa eriiinlaisesta retorisen tason muutoksesta, jossa
tirkeimmille sijalle niyttdd nousseen struktuuri strategian sijaan. Rakenteiden ja or-
ganisaatiolaatikoiden muutos ei tosiasiallisesti kerro mitiin siitd, milld tavalla suhteet
organisaation eri yksikdiden tai henkil8ston vilill jirjestetdin uudelleen. Usein struk-
tuurit ja niiden muutokset eivit heijastakaan todellista tilannetta, silld organisaatioiden
vanhat toimintatavat siilyvit usein rakennemuutoksista huolimatta. (Goss 2001, 74.)
Lisiksi myds rakenteelliset muutokset vaikuttavat ennen pitkdd niihin yksildihin, jotka
organisaatiossa tydskentelevit. Tistd johtuen vain rakenteisiin kohdistuvat muutokset
eivit ole ainoa tai paras tapa muuttaa organisaatioita (emt., 74-75), kuten seuraavat
havainnot osoittavat. Valinta struktuurista strategioiden sijaan ei ole vilttimitti ollut
tietoinen, vaan pikemminkin se kertoo vaikeudesta 18ytdd sopivia ja yhteisid tavoit-
teita muutostilanteessa, jossa hallinnan hily ja useat toimijat pyrkivit ratkaisemaan
yhteiskunnallisia ongelmia yhdessi.

Esimerkkimuutoksen hallinta vaikuttaa kokonaisuudessaan keskittyneen rakenteel-
lisiin tekijoihin, miki voi johtua siitd, ettd muuta ei esimerkkimuutoksessa ole osattu
hallita. Muutosta on implementoitu enemmin tekno-strukturaalisin interventioin
humanistis-prosessuaalisen nikokulman jiddessi vihiisemmaille huomiolle. Titd
havaintoa vahvistaa sektorijohtajien kokemus siiti tavasta, jolla muutoksen tavoitteet
on miiritelty. Sektorijohdon nikskulmasta tavoitteita on pohdittu "viirilld tavalla”
— joko sektori on tehnyt piidtskset liian itsendisesti tai vaihtoehtoisesti tavoitteet on
jo péitetty toisaalla, ilman sektorien osallistumista. Yhteistd pohdintaa tavoitteista ei
sektorijohdon kokemusten mukaan ole ollut riittavisti, miki osaltaan on johtanut
sithen, ettd tavoitteita on ollut vaikea saavuttaa (vrt. Argyris & Schén 1996, 92-96).

“Ja tiimdi on mun mielesti semmonen iso asia, miké pitiis ihan toimialan sisilli, ei vain
sosiaali- ja terveystoimen sisilld, tiimd ei ole vain sosiaali- ja terveyshuollon asia, vaan koko
timéin seudun sisilld miettici. Kun timdi vanhustenbhuolto hyvin iikkii se pukataan aina
sosiaali- ja terveydenhuoltoon.” V3_sote_33/1

"Et ehkii niinku sithen, etti sitten, etti olisi tehty jonkinnikiisti tiimityiti taustalla, vi-
héiin enemmiin ja olis pohdittu hinkan laajemmassa foorumissa asioita, et tihin lihdettiin
vihin silleen kylmiltiiin.”V1_tekn_9/1

Tavoitteiden liian itsendisen pohtimisen katsotaan johtuvan siiti, ettd selkeiti tavoitteita
el ole saatu tai tavoitteet, jotka paitoksentekijit ovat antaneet, ovat olleet sekrorille
sopimattomia. Molemmissa tapauksissa tavoitteita on jouduttu sektorikohtaisesti
tarkastelemaan uudestaan. Luottamushenkildiden asettamat ja sektoreille “annetut”
tavoitteet koetaan huonoiksi, riittimittdmiksi tai paikoin liian yksityiskohtaisiksi.
Luottamushenkildiden tai muiden tavoitteita asettaneiden tahojen ei katsota tuntevan
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toimialoja silld tarkkuudella, kuin tavoitteiden asettaminen edellyttiisi:

"Ensiksi tuntui kylld, etti kun seutukunnassa oli ajatuksena ettii kaikki pannaan yhteen ja
néytettiin kalvoja, joissa esitettiin palveluita jotka pitiis yhdistiii, kuten péiivihoito, joka
ei kyllii kiytinnissi onnistuisi. Sielli oli sellasia ihmisii esittiimiissi, jotka ei tunteneet
sitd palvelua.” V2 _sote_5/1

Timi kertoo edelleen siiti, ettd myds tavoite-vaiheessa sektorijohdon osallistumi-
nen muutosprosessiin on ollut vihdistd. Tdmin vihiisen osallistumisen arvioidaan
synnyttineen ongelmia prosessin muissa vaiheissa, ja erityisesti siind vaiheessa, kun
tarkoitus olisi ollut siirtyi tavoitteiden midrittelysti niiden toteuttamiseen. Keskeisti
muutosprosessissa onkin, ettd mikili muutoksen kahta ensimmiisti vaihetta, tarvetta ja
tavoitetta, ei ole kyetty onnistuneesti toteuttamaan, myds toteutusvaiheessa kohdataan
usein vaikeuksia (ks. mm. Burke 2002, 2—3).

"Kahden vuoden aikana jos ois alusta asti oltu prosessia organisoimassa, oltas ihan selkeesti

piiditoksentekotasolla. Jos ois organisoitu ja prosessoitu. Nyt on péitokset ilmassa. Ja sehiin
vaatii siti sitoutumista. Punanen lanka puuttun. Nyt ei saa pakolla viedi pidtiksii. Ei
néimi asiat oo silli tavalla jisentynyr. Ettii helposti tehiiin semmosia héitiratkasuja. N2 _
sivi_2/1

"Se on niin kun tossa kiinteistonpidossa noussu esiin semmonen asia, ettii kun hankkeita
suunnitellaan ja rakennetaan, niin siellii on erikoistuntijoita vaikka kuinka paljon, mut
siind vaiheessa kun se siirtyy yllipitijille, niin sen tiedon siirtiminen niin siind saattaa olla,
ettdi se tieto vilitetiiin niin semmoselle henkilille, joka on ansiokkaasti lapioinu lunta 20
vuotta, et kerrotaan puolessa piiviss, etti tossa se on ja se jii sit sithen.” V1_tekn_9/1

3.2.2 Yhteisen vision ja yhteisten tavoitteiden puute

Esimerkkimuutoksen tarve- ja tavoitevaiheiden implementoinnissa voidaan sektori-
johdon nikskulmasta tarkasteltuna havaita useita puutteita, joita osin on esitelty jo
Sektorijohdolle seki konkreettiset muutostarpeet ettd muutoksen yhteiset tavoitteet

) p y
ovat himirin peitossa. Tarve- ja tavoitevaiheiden voi havaintojen perusteella nihdi niin
kietoutuvan yhteen siten, ettd miirittelemitti jddneet tai tuntemattomat muutoksen
y J

perustelut ja tarpeet eivit ole mahdollistaneet tavoitteiden tarkempaa miirictelyi tai
yksityiskohtaisemman muutosvision muodostamista.

"Yhteisti kokonaisuutta kauniista pubeista huolimatta ei ole loyderry.” E_sivi_1

"Tilli yhteistyollii tavoitellaan niin monella tasolla asioita, etti siiti ei ole tiiysin yhteisti
ymmdrrysti. Riippun aina siitii yhteistyoryhmdin kokoonpanosta, miti silli tavoitellaan.”
V2_sote_24/1

"Siis kuntayksimielisyyden saavuttaminen on se vaikein kysymys. [...] Kylli nimenomaan
se yhteinen tahto tai se yksimielisyyden saavuttaminen.” V3_sote_26/2
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Sektorijohdon nikskulmasta yhteisen vision ja yhteisten tavoitteiden puute nousee-
kin muutoksen keskeiseksi onnistumisen mahdollisuuksia heikentiviksi tekijiksi,
joka ly6 leimansa muutoksen implementointitapaan ja vaikeuttaa myds muutoksen
jalkauttamista.

Tavoiteasettelun ongelmien voidaan teoreettisesti tarkasteltuna nihdi kiteyty-
vin piitdksentekoprosessin ja muutoksen toteuttamisen rationaaliseen malliin, jota
muutoksessa mukana olleet kunnat ovat pidasiallisesti omissa organisaatioissaan seki
laajemmin koko seudun tasolla soveltaneet. Toisaalta yhteisten tavoitteiden ja visioiden
l6ytimisen vaikeudet juontuvat siitd, ettd niiti on yhden kunnan sijaan ollut méiritte-
lemiissi useita kuntia samalla seudulla. Niinpi sithenkin ovat vaikuttaneet muutoskon-
tekstin kaoottisuus sekd muutoksessa olevat useat toimijat, niiden keskeniin erilaiset
ja osin ristiriitaisetkin intressit. Muutosta eiviit mairitd enii ainoastaan organisaation
sisdiset tekijit, kuten stabiilissa toimintaympiristdssi, vaan toteutettaessa useita kuntia
koskevia muutoksia aiempaa monimutkaisemmassa toimintaympiristdssd madrittivit
muutosta myds tekijit, jotka kohdistuvat organisaatioiden vilisiin suhteisiin.

Erityisesti jilkimmaiisten tekijoiden voidaan katsoa hankaloittaneen yhteisen
vision maiirittelyd ja laadintaa, ja ne ovat osin vaikuttaneet myds tarpeiden miirit-
telyyn. Verkostomaisen yhteistyon perushaaste erityisesti julkisten organisaatioiden
osalta on se, ettd palveluita ei tuota endd vain yksi kunta. Organisaatiot eivit toimi
enidd suljettuina jirjestelmini, vaan kuntaorganisaatiotkin ovat avautuneet ja toimivat
yhteistydssd erilaisten toimijoiden kanssa. Yhteisty6lld kyetdin ratkaisemaan yhteis-
kunnallisia ongelmia, mutta verkostomaisemmalla toiminnalla on myés haasteensa.
Esimerkkimuutoksessa useiden kuntien yhteistybmuodostelmiin on ollut vaikeaa
luoda pelisiintdjd ja miiritelld tavoitteita: aikaan on saatu lopulta vain kompromis-
siratkaisuja ja —tavoitteita, joilla ei sektoreiden nikskulmasta ole riittiviid painoarvoa
muutostarpeisiin nihden. Muutosjohtamisen nikokulmasta hily, toimintaympiristén
kaoottisuus ja monitoimijaisuus vaikeuttavat keskeisesti parhaiden toimintatapojen
loytimisti.

Yhteisen vision ja tavoitteiden maiirittelyd palveluihin liittyen ovat seuduilla
vaikeuttaneet kuntien erilaistuneet toimintakiytinnot, kuten erilaiset palvelujen jir-
jestimis- ja menettelytavat. Sektorijohto nikee myds niiden tekijdiden vaikuttavan
merkittivist yhteistyohalukkuuteen ja tavoitteiden miirittelyyn. Esimerkiksi erilaisten
jirjestelmien yhteensovittamista pidetiin kiytinnéllisestikin katsottuna hankalana ja
niiden erilaisuutta taas muutosta hidastavana. Yhteni tillaisena erona pidetiin myos
yhteistydhon osallistuvien kuntien hallintobyrokratian astetta: joissain kunnissa nih-
didin siirrytyn toisia kevyempiin organisaatioon eiki yhteistyd kunnan kanssa, jolla
on raskaampi byrokraattinen hallinto, niyttdydy houkuttelevana vaihtoehtona.

"Ja sitten tiiilli hallinnon, jos méii katson tillaista hallintobyrokratiaa, miké tiilli toimii,
niin on tietyllii tavalla konservatiivinen verrattuna esimerkiksi kuntaan x. Sitten kun
menniiiin vielii tuonne, joka on sitten vieli vanhoillisempaa, twonne [---] Ja méi luulen,
ettdi siind meilli sapelit lyé yhteen.” V3_sote_33/1

"Kun tossa_just LVIS-puolella on se, ettii kun kunnat tekis vihin samantyylisiii ratkasuja
ja ois yhteensopivia jirjestelmiii ja niitii voitais tarpeen tullen voitais rakentaa vihin
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isompia kokonaisuuksia, ettei se jid sellaseen tekniseen loukkoon, et tii jirjestelmd ei sovi

yhtidn.” V1_tekn_9/1

7[---] kuntien toimintatavat ovat erilaisia, joten kokonaisuuden hahmottaminen on
vaikeaa. Etti pitiisi olla yksi toimintamalli, esimerkiks kuntayhtymi, ettii ois yhteniiset
toimintakulttuurit, ettii sillon siti ehki vois. Mutta kolmessa eri toimintakulttuurissa tehdi
t01td, niin se on aika vaikeaa.”V2_tekn_30/1

Tavoitteiden asettamista on tutkimusseuduilla haitannut myds niin lyhyen samoin
kuin pidemminkin aikavilin visioiden ja pddmairien puute.

"Niiti lyhyen aikavilin. Se voi olla, et ei 0o varmaan ei vieli ole semmosia, etti voi-
tas niinku pidsti toteuttamisvaiheeseen, et kylli se varmaan vieli vie jonkin aikaa.”

V1_tekn_19/1

"Meillii on se ehki me ollaan tyiskennelty vihin sillein lybtytnikisesti, et meilli ei oo
sellaisia pitkin tibtiimen visioita et ollaan otettu sellasia akuutteja konkreettisia asioita,
joissa voidaan pdiisti eteenpiiin.” V1_tekn_9/1

Muutosprosessiteoriat korostavat muutoksen onnistumisen suhteen tavoitteiden méa-
rittelyd ja yhtendisen nikemyksen varmistamista niistd koko organisaatiossa. Tavoitteet
eivit voi olla ainoastaan retorisia, silli tilléin ne eivit velvoita ketdin, niistd ei ole
konkreettista apua ja muutoksen toteuttaminen on vaarassa epionnistua (vrt. Rantala
2006, 220-221). Kun esimerkkimuutoksessa on ollut mukana useita organisaatioita,
voidaan tavoitteiden varmistamisen katsoa olevan vield tirkeimmissi asemassa. T4ssd
tapauksessa kuitenkin yhteisten tavoitteiden lI6ytiminen on ollut organisaatioiden vi-
lilld vaikeaa, ja voidaan olettaa, etti tistid syystdi my6s henkildstolle, kuten esimerkiksi

"Vaan se pitiii olla semmoinen karvalakkimalli, jossa on ihan selkeiisti strategiset tavoitteet,
visiot, toimenpiteet, miti tehddiin ja vield, etti milloin tehdiiin. Niin silloin se on. Ja pari
aanelosta. Etti ne pitiis olla niin kuin selkeit”. V3_sivi_2/2

Keskijohdolle ei siis havaintojen perusteella ole selvinnyt konkreettisesti se, miti yhteis-
tyolli tavoitellaan. Havaintojen mukaan myéskiin paidtoksid asioista, kuten yhteisistd
tavoitteista, ei ole saatu aikaiseksi. Havainto kertoo seki yhteisen suunnan loytimisen
vaikeudesta ettd muutoksen johtamisesta, kommunikoinnista ja informoinnista muu-
tosprosessin aikana ja niiden vaikutuksesta itse muutokseen. Piitdsten ja ratkaisujen
puuttuessa sektorijohdon on vaikea orientoitua ja asennoitua yhteistyohon, ja timi
heijastuu ongelmina varsinaisessa toteutuksessa: vision ja tavoitteiden himirtyessi sek-
torijohdon on hankala omalla toiminnallaan pyrkii edistimiin muutosta, ja muutosta
koetaankin toteutetun osin vain sen itsensi vuoksi, yhteistydtd yhteistyon vuoksi.
Tarkasteltaessa tavoitteiden, visioiden ja osin myds tarpeen epimidriisyytti,
voidaan havaita kohteena olevan muutoksen jiineen osittain erdinlaiseksi retoriseksi
muutokseksi. Muutos on keskittynyt havaintoajanjaksolla paiasiallisesti rakenteiden
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muuttamiseen ikidin kuin eridinlaisena symbolisena todistuksena siitd, ettd jossain
vaiheessa kaikki muuttuu. Yhteistyotarpeen perustelua leimaavat enemmin yleiset yh-
teiskunnalliset syyt, jotka sinilldéin ovat tirkeitd, mutta niitd ei tunnuta riittivilli tavalla
sidotun muutoksessa mukana olevien organisaatioiden tavoitteisiin. Yhteistyén kohden-
tamiseksi ja toteuttamiseksi on laadittu sopimuksia, suunnitelmia ja strategioita, mutta
ja visioiden puuttuessa. Juuri timi retoriikka saa toteutettavan muutoksen niyttimain
rationaaliselta ja siksi oikeutetulta ja legitiimiltd (vrt. Sulkunen 2006, 31-32): myds
sektorijohdon nikokulmasta muutos itsessddn tuntuu perustellulta huolimatta siitd, ettd
prosessin aikana sitd on kritisoitu. Kritiikin syyt ovat kuitenkin osin tiedostamattomia,
ja kumpuavat paikoin myos muutoksen irrationaalisista tekijoistd.

3.2.3 Selkeilld tavoitteilla kohti konkreettista muutosta

Muutoksessa kohdatut ongelmat viittaavat siihen, ettd ilman selkeiden yhteisten ta-
voitteiden ja visioiden miirittelyi ja ilman todellista pohdintaa muutoksen tarpeesta
kunkin organisaation kannalta muutos on vaarassa jiidd edelld mainitun kaltaiseksi
retorisen tason muutokseksi, jossa mikiin ei kidytinndssi lopulta muutu. Tédd to-
dentaa esimerkiksi se, ettd selkeiden ja sopivien tavoitteiden voidaan katsoa edistivin
yhteistydtd.

"Alkuvaiheessa rotta kai, ettii haettiin teknisellikin puolella ne alueet, missii me voitas
liihted yhteistyoti tekemiiiin ja kehittimiiin. Se oli semmosta kartotusta ja hakua, ettii
mitkd ne mahdollisuudet olis seutukunnassa nimenomaan. Ja kéiytiin tutustumassa, Lahden
seudullakin. Mutta etsittiin, mitkdi ois ne mahdollisuuder. Niiti loyty sitten ihan mukavasti
tyon edistyessi.”V2_tekn_17/2

"Ja sitten kun timiéi titviintyminen tapahtui néissi eri toimialueilla, niin se rupesi sitten
ehkii enemmiin tuottamaan siti péiimiéiirédi johon ollaan menossa. Ja se, miki mun mielestii
minunkin tyoskentelyssii nikyy, niin ensin késiteltiin semmoisia hyvin pienii asioita. Ja
nyt ne on koko ajan kehittynyt kokonaisvaltaisemmaksi.” V3_sote_33/1

Yhteisten ja sopivien tavoitteiden aikaansaaminen edellyttdd sitd, ettd viranhaltijat
otetaan mukaan ty6hon sen aikaisessa vaiheessa. Kuten edellisistd tekstikatkelmista
huomaa, kokevat sektorijohtajat tavoitteiden selkiytyneen vasta, kun niitd on oman
sektorin kollegoiden kanssa paisty pohtimaan. T4mi synnyttidd laajemman nikemyk-
sen yhteistydstd ja erityisesti niistd tarpeista ja mahdollisuuksista, joita eri sektoreilla
muutoksen toteuttamisessa on. Kun viranhaltijat voivat olla osallisina muutosproses-
sissa, muutos ja sen tavoitteet myds konkretisoituvat heille paremmin ja heidin on
helpompaa sitoutua muutokseen. Kunnassa toimivien henkildiden tyépanos voikin
palvella valtuuston hyviksymii tavoitteita parhaiten, jos tavoitteet on kiyty henki-
l6ston kanssa lapi: “Ei voi odottaa sitoutumista, jos ei kerrota, mihin pitdd sitoutua”

(Himildinen 1999, 31).

“Ja sen [...] laadinnan yhteydessi, kun piisi siihen prosessiin mukaan, niin se vieli teki
todeksi, ettii se todella on siti. Ruvettiin niin kuin suunnittelemaan kaikkia pyirteiti ja
muita. Ja silli tavalla alkaa timé kokonaisuus hahmottumaan.” V3_sote_33/1
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"Ettdi sitten, kun pantiin meiddit, sanotaanko kiytinnon toimijat mukaan toteuttamaan,
niin silloin sielld tapahtun.” V3 _sivi_2/2

Muutoksen kahdessa ensimmiisessi vaiheessa kohdatut ongelmat eivit vilttimirtd
aktualisoidu vield tarpeita tai tavoitteita laadittaessa. Niiden aiempien vaiheiden
implementoinnilla on kuitenkin merkittiavd vaikutuksensa itse toteuttamisvaiheen
onnistumiseen. Varsinaiset ongelmat siis tulevat esille tai kertautuvat seuraavissa vai-
heissa. T4lloin itse prosessi ei pddse etenemiin lainkaan.

"[---] ettii meidin pitiiis ehki kerrankin keskustella hyvin perusteellisesti siitd, etti miti
muuta se yhteistyi on kuin hankkeita. Ja ollaanko sithen sitten valmiita [---] etti siti pitiiisi
liihted miettimiiiin sitd, etti miki siind sitten on sellasta, olisi mahdollista ja halutaanko,
haluaako kunnat ylipditiin libteekdiin semmoseen, etti lihtee niinkun vanhaa purkamaan
vai onko se vaan, et lihetiin uutta tekemdiin.”V2_sote_4/1

Muun muassa se, etteivit sektorijohtajat laajasti ole osallistuneet tavoitteiden laati-
miseen, saattaakin muotoutua ongelmaksi vasta siind vaiheessa, kun marginaalisia ja
abstrakteja tavoitteita lihdetdin toteuttamaan ja operationalisoimaan kiytintoon.
Ongelmien mahdollisuus on suuri erityisesti, jos sektorijohtajilta odotetaan vilittomasti
hyvii tuloksia, vaikka he ovat hypinneet muutokseen mukaan ns. kylmiltdin.

Nimi ongelmat kertautuvat esimerkkimuutoksen kaikissa vaiheissa, miki osal-
taan todentaa sitd, ettd ongelmia sektorijohdon nikékulmasta on ollut eiki niitd ole
osattu ratkaista siten, ettd prosessi olisi pidssyt kunnolla etenemiin. Niin muutoksen
tarpeisiin, tavoitteisiin kuin sen visioonkin on palattava jatkuvasti prosessin aikana, eiki
toteutuksessa paisti vauhtiin lainkaan. Kokonaisuudessaan kyse on muutosprosessin
johtamisesta, jonka merkityksen voidaan nihdi niin korostuvan jo heti muutoksen
alkuvaiheesta lihtien.

”Mutta timmdisti konkreettista muutosta, niin mun mielesti ei oo. Etti siind mielessi
mun, mdd tykkdin kylli, etti prosessi ei ole oikeastaan ihan pdiiissyt vauhtiinkaan. Ettii se
on timmoisti alkukeskustelua yhi vielikin.” V3_sote_7/2

3.3 Muutosprosessin johtaminen ja yleisten
muutosmekanismien puute

Edellid on jo paikoin viitattu sithen tapaan, jolla Seutu-hanketta on implementoitu.
Implementoinnilla on vaikutuksia muutokseen ja sen seurauksiin. T4mi on myds
muutoksen johtamista, jota tutkimuksen ilmitkenttid kisittelevissi luvussa on ku-
vattu muutosprosessiksi. Johtamisen tarkoitus on helpottaa muutoksen onnistumista
muutosmekanismien kautta ja edistdd ndin myds muutoksen ja sen tavoitteiden
implementointia laajasti organisaatiossa (ks. esim. Burke 2002, 108-109). Erilaisia
interventiotapojakin on Kisitelty edelli.

Tissid kiisitellddn sellaisia muutosmekanismeja, jotka eivit vield edelld ole tulleet
esille. Muutosprosessimallit ja -teoriat mairittelevit, ettd erityisesti muutoksen toteu-
tusvaiheessa tirkeid on henkilston asenteisiin vaikuttaminen, muutoksen tukeminen
mahdollisten epdvarmuuksien hilventimiseksi sek tarvittaessa esimerkiksi neuvonta
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ja valmennus, koulutus, aktiivisen osallistumisen® varmistaminen, kommunikointi
muutoksen tavoitteista ja visiosta seki eri toimijoiden rooleista. Tirkedd on myds
organisaation muu tuki muutostilanteessa. Niitd voidaan kutsua organisaation tar-
joamiksi muutoksen resursseiksi sekd muutoksen johtamisen keinoiksi. Resurssit ovat
elementtejd, jotka toimivat apuna vaimennettaessa tai kevennettiessi muutoksen
vaikutuksia yksilon suhteen: niiden tarkoitus on balansoida muutosten negatiivisia
vaikutuksia. (Korunka etal. 2003, 55; ks. myds Mauno & Virolainen 1996; Lumijirvi
1993, 30-34.)

Muutoksen johtamisen samoin kuin irrationaalisten elementtien huomioonottami-
sen katsotaan useissa muutosprosessimalleissa liittyvin muutoksen toteutus-vaiheeseen.
Tutkimusten havaintojen perusteella muutoksen johtaminen on kuitenkin tirkeii
aivan muutoksen alusta alkaen. T4ssi tuodaan esille sellaiset muutosmekanismit ja
johtamisen keinot, jotka liittyvit kaikkiin muutosvaiheisiin. Naiti ei voida liittdd juuri
tiettyyn vaiheeseen muun muassa siksi, ettd kiytinndssi eri muutosvaiheet limittyvit.
Koko muutosprosessin kannalta tutkimuksen keskeinen havainto onkin se, etti tissd
esiteltdvit interventiot ja muutoksen mekanismit niytedytyvit kaikissa muutosvaiheessa
tavoitteiden asettaminen ja toteutusvaiheessa tavoitteiden operationalisointi), mutta
kaikissa vaiheissa niiden lisiksi tirkeitd ovat tissid esitellyt muutoksen mekanismit ja
interventiotavat. Myds muutoksen varsinainen toteutusvaihe siis sisiltid tavoitteiden
jalkautuksen ohella edelld mainitut elementit. Titd muutoksen kolmatta vaihetta ei
kuitenkaan voida tissi riittdvillid tarkkuudella tarkastella, silli esimerkkimuutoksia
toteuttavissa organisaatioissa ei tarkasteluajanjaksolla pddsty riittdvin pitkille itse
toteutuksessa. Toisaalta juuri tistd syystd tutkimus kertoo ennen kaikkea muutoksen
epdonnistumiseen johtaneista tekijoisti ja lisid siksi ymmirrysti organisaatiomuutosten
implementoinnin vaikeuksista.

3.3.1 Kaksisuuntainen viestinta resurssina muutokseen

Kaikissa muutosvaiheissa on esiintynyt ongelmia informaation jakamisen ja viestinnin
suhteen. Muutosprosesseissa tiedottaminen ja informaatio nousevat yleisesti ottaen
keskeiseen asemaan, ja niiden voidaan katsoa vaikuttavan my®os yksiléiden muutosko-
kemuksiin (ks. esim. Mauno & Virolainen 1996,5; Saksvik et al.2002, 52; ks. my®s
Kramer 1993; Nitti et al. 1995; Korunka et al. 2003). T4min on toisinaan katsottu
olevan jo hivenen klisee, silli muutoksista ei voida koskaan tiedottaa riittivisti: aina
joku toimijaryhmi tai jotkut henkilot kokevat, ettei heitd ole riitcavilld tavalla infor-
moitu. Tdmi nikyy myos esimerkkimuutoksessa:

"Mutta tietenkin tid tiedottaminen. Mutta senkin subteen oon pikkusen pessimisti. Ettii kun
sitten kun tiedotat, niin sitten on niiti ibmisid, jotka ei 0o koskaan mitiin kuulukkaan.

86  Akdivinen osallistuminen on osallistumista ja vaikuttamista niihin piitéksiin, jotka koskevat
implementaatiota, passiivinen osallistuminen taas on tiedon vastaanottamista (Korunka et al. 2003,
55). Jos oikeanlaista kommunikointia muutoksesta ei organisaatiossa kiydi, keskustelu muutoksesta
on usein erdinlaista juoruilua, joka lisd yksildiden epivarmuutta ja ahdistusta tulevasta ja voi estiid
muutoksen onnistumista (Saksvik et al. 2002, 52).
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Ne ei halua edes paneutua sithen kuulemiseen, eikii sithen tiedottamiseen tai sit ne ei ole
paikalla. 1ai sitten ne ei viitti lukee, jos laittaa jotain sihkopostia. Ettii se on vihin niinkun
vetti hanhen selkiiin kaatas. Ja tuota. Etti siind mielessi niin ne tietysti ne aktiiviset, ne
Jjotka on aktiivisia, ne tietenkin saa.” V2_sote_27/1

Havaintojen mukaan informaation merkitys kuitenkin korostuu normaalia enemmin
muutoksissa, jotka kohdistuvat useisiin organisaatioihin. T4td todentaa esimerkiksi se,
ettd sektorijohtajat nikevit tirkeiksi, ettd he saavat tietoa myds muutoksen etenemi-
sestd muilla sektoreilla.

"[---] Ja toisaalta on ihan tirkei saada tietoja sellaisiltakin alueilta, jotka ei ole omia.

Esimerkiksi vaikka hankintatoimesta tai teknisesti toimesta tai tidmméisestd. Etti ihan ne
on tirkeitd kuulla.” V3 _sote_4/2

"Joo. Ettii siti, se niin kuin ei taas ole toiminut. Ja mun tiytyy kylli sanoa, etti en mdii
otkeestaan ihan selvisti tiedi, etti miti timd seutu on tehnyt niini vuosina. Ettii mid
tiediin sen mun oman sektorin, mutta se muu. Etti informaatio muille sektoreille ja myaskin
ihan jokaiselle kuntalaiselle, timméinen tieto, etti miki tiimd on.” V3_sote_28/2

Informaationkulku ei olekaan tarpeen enii vain organisaatioiden sisilld, vaan myos
niiden vilill ja useampien eri toimijoiden kesken. Voidaankin todeta, etti hallinnan
hily ja yhteiskunnan postmoderni fragmentaatio korostavat tiedotuksen tarvetta
alempaa enemmin, mutta toisaalta ne mys tekevit hyvisti ja oikea-aikaisesta tie-
dottamisesta entistd haastavampaa. Sektorijohto pitidd olennaisena tiedotuksessa sen
ajoitusta ja ajanmukaisuutta. Térkedksi nihdiin edelleen sekd hyvien ettd huonojen
uutisten kertominen. Se, etti tulevista muutoksista ja vaikeistakin asioista tiedotetaan
ajoissa, saattaa vihentid henkiloston kokemaa epdvarmuutta: tieto antaa henkilstslle
mahdollisuuden ennakoida tapahtumia, ja tistd syysti se luo tunnetta tilanteen hallit-
tavuudesta (ks. esim. Nitti et al. 1995). Tiedotuksen vihiisyyden sitd vastoin voidaan
sektorijohdon kokemusten perusteella katsoa heikentineen tietoisuutta muutoksesta,
sen tarpeista ja tavoitteista.

Kokemukset tiedotuksesta ja informaatiosta riippuvat kuitenkin myés yksiloistd
ja heidin omasta aktiivisuudestaan tiedon hankinnan suhteen. Lisiksi kokemuksiin
vaikuttaa yksiliden suhtautuminen muutokseen. Jos muutos koetaan tirkeiksi, nih-
dddn my6s oma aktiivinen tiedon etsinti ja dialogi tarpeellisena. Mauno & Virolainen
(1996, 57) ovatkin todenneet, ettid oma, yleinen suhtautuminen muutokseen vaikuttaa
sithen, kisitetdinko tiedotus muutoksista onnistuneena vai ei.

Useat tutkimukset ovat epdonnistuneet pyrkimyksissiin miiritelld tiedonkulun
ja tiedon merkitystd muutosprosesseissa. Merkityksellistd tiedottamisessa on se, ettd
muutosprosessin eri vaiheissa tiedottaminen saa erilaisia rooleja ja yksilon tiedontarve
muutoksen edetessd vaihtelee ja eroaa eri yksildiden tai ryhmien vililld (ks. mm. Argyris
1999, 98). Muutoksessa korostuu my®és tiedotuksen kaksisuuntaisuus, eli kyseessi ei ole
ainoastaan informointi, vaan dialogi organisaation eri tasojen ja eri yksildiden vililla
(Argyris & Schon 1996, 67-71, 91-92; Kramer 1993, 178-181; ks. myds Osborne
& Brown 2005, 97-99) ja tutkimuksen havaintojen perusteella my6s eri organisaati-
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oiden vililld. Merkityksellinen on my®s tiedon tai tiedotuksen kaksijakoinen luonne.
Tutkimusseuduilla tiedotusta koetaan pidosin olleen riittdvisti, mutta kaksisuuntaista
viestintii ei. Toisaalta kokemus tiedotuksen laajuudesta niyttid riippuvan my®és siitd
asemasta, miki henkilollid on organisaatiossa ja muutoksessa:

7[.... ] ja méii kyllé itse tunnen olevani siind keskuksessa, etti méi saan sen tiedon kylli heti
Jatkuvalla syitilli, ettii tiediin, missi menndin. Ettii en méi itse tunne olevani mistiin
paitsi.” V3_sote_5/2

"No kyl mii sain joo mutta ehkii sitten taas se, koska olin siind [...] selvityksessii ja sain
niiti kaikenlaisia muistioita ja taustapapereita ihan riittivisti. Mut voi olla, et jos en
ois ollu, en ollu sillon vielii tiissii virassa, niin voi olla etten ihan kaikesta ois aina saanus.
Mutta kylli oon saanut.” V2_sote_4/1

"Mutta sitten kunnanjohtajien keskuudessa ei 0o kuultu. Poliitikoista mind en tiedi, koska
ei ole ollur juuri mitiin kuin yksipuolinen informaatio, eli méi oon ollur projekreista
kertomassa. Ja mutta sitten, ettii eihin meilti kysyttykidin mitiin muuta, kuin nimdi
haastattelut.” V3 _sote_28/2

Kaksisuuntaisen viestinnin ohella sektorijohto kaipaa erityisesti kommunikointia
ja keskustelua yleisistd muutokseen liittyvistd seikoista, silli niiden kautta katsotaan
voitavan muodostaa paremmin kuvaa muutoksesta kokonaisuutena. Toisinaan kaiva-
taan myds keskustelua mahdollisista omista peloista ja toiveista. T4std ldhtokohdasta
viestintd nihddin erdinlaisena muutoksen implementointia edistivini tekijini ja
sektorijohdon nikékulmasta erittiin tarpeellisina:

"Mutta néisti odotuksista eikd sillein oo mistiin ennakkoluuloista, ni en muista, etté ois,
et enemmdin noista kunnan tarpeista kylli on ollur pube. Et ei niisti oo. Mut kyllii kai
yleensii aina kun uudistamistyiti tehdiiin, niin kyllihin silti paljon odotetaan. Etii kylli
stelt pitiis kanssa jotain konkreettista tulla.”V1_tekn_19/1

7[....] pitiiis sitte pystyy niinku tuomaan julki sen tyoryhmin vaibeita, et nyt pohditaan
LmMmastd ja timmasti ja timmaosti, et kuiteski kuntalaisetki ja laajempi porukkakin sais
niinku kannanottoja tai kuulis sit niiti kommentteja sieltd, ni se voisi olla ihan jirkevii,
ettii tora.”V'1_tekn_12/1

"[---] et tota se oli oikeestaan siitii kunnan johtotasosta kiinni, ettii miten se sitten kertoi
keskijohdolle siitii, ettii mitii siellii nyt sitten haetaan, ja etti perustetaan timmdsid tyoryhmii
Ja timmdisid tyoryhmid, et tai jotain et miten siihen sitten jisenii haalitaan, niin ehki se
Jéi véihiin sitten niinku jos ajattelee, niin ei siiti ehki niin tiedotetru.” V1_tekn_12/1

Kuten myshemmin kuvataan, voivat yksilokohtaiset tavoitteet tai ennakkoluulot
muotoutua helposti esteiksi muutokselle. Niiti sektorijohto on puinut pddosin omien
kollegoidensa kanssa, miki sininsi on varmasti hyddyllisti. Se ei kuitenkaan vilttamirted
anna vastausta kaikkiin niihin kysymyksiin, jotka muutoksen aikana pohdituttavat.
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Vain harva informanteista on kiynyt keskustelua omassa kunnassaan esimerkiksi omaan
rooliin, omiin tehtiviin ja tydn tulevaisuuteen liittyen: tuki muutokseen samoin kuin
toteutuksen periaatteet ovat siis osin puuttuneet. Epdvarmuuksia oman tyon tulevaisuu-
teen liittyen on kuitenkin noussut, miki osaltaan on ehki johtunut juuri muutoksen
suunnan epivarmuudesta ja tavoitteiden episelkeydestd. Tutkimuksen havaintojen
perusteella voidaankin todeta, etti esimerkkiorganisaatioissa sektorijohdon on ajateltu
sitoutuvan muutokseen, sen tavoitteisiin ja visioihin ilman, etti sektorijohdon kanssa on
loppujen lopuksi kiyty dialogia, kuultu heidin tarinoitaan ja kokemuksiaan. Yleisesti
rationaaliset muutosmallit eivit ota huomioon prosessissa esille nousevia yksilsiden
erilaisia tavoitteita, toiveita ja pelkoja. Havainnot todentavatkin, ettd myds tutkimus-
seuduilla muutoksessa mukana olevien yksilsiden samoin kuin henkiléstévoimavarojen
hallinta on useassa muutosvaiheessa jidnyt vihdiseksi (vre. mm. Stenvall et al. 2007a,
29-30). Tdmi on tyypillinen vaikeus juuri julkisten organisaatioiden muutoksissa
(Osborne & Brown 2005, 221) ja tutkimusseuduilla timid muutoksen humanistisen
tai irrationaalisen puolen hallinta on vaikeutunut myés hallinnan hilyn johdosta.

3.3.2 Ei osallistumista, ei tukea, ei toteutusta?

Keskeinen muutoksen implementointia m#drittivi seikka on, etti sektorijohto kokee
muutoksen toteuttamisen eli tavoitteiden operationalisoinnin kiytintoon vaikeaksi.
sektorijohdon harteille, mutta tihin toteutustyshon ei olla saatu riittdvisti resursseja:
yhteistyslle ei 16ydy aikaa ja myos oman organisaation tai johdon tuki nihddin puut-
teellisena. Sektorijohto on kaivannut tukea muutokseen enemmin kuin miti he ovat
saaneet, ja muutoksen resurssien koetaan yleisesti jadneen vihiisiksi. Myds muutoksen
johtamis- ja implementointitapaa kritisoidaan (vrt. Juud et al. 2004, 184-185).

Ehki kaikkein keskeisimmin sektorijohdon kokemuksiin ja asenteisiin muutosta
kohtaan onkin vaikuttanut se, etteivit he ole saaneet riittivill tavalla osallistua muu-
tosprosessin aiempiin vaiheisiin. Kokemustensa mukaan he ovat olleet jollain tavalla
muutoksen suunnittelun ulkopuolella.

"No varsinaiseen hankehakemukseen, niin sithen ei meidin puolen kehittimisessi ei saatu
osallistua, siind ei kuultu meiti. Se tapahtui niin pienessi piirissa. Mutta kiytinndssi sitten.
On siitii sanottu kylli jilkeenpiin. Ministeriolle tehtiin silloin oma sosiaali- ja terveyspuolen
hakemus. Seutukuntatoimisto ja yksi johtava lidkéiri teki siti ja se sai kuitenkin rabaa.
Mutta sithen ois toivonut mukaan pisyi kylld.” V2 _sote_5/1

Kun vaikuttamismahdollisuuksia muutokseen on saatu monesti vasta siini vaiheessa,
kun toteutusta olisi pitinyt jo tdydelld vauhdilla olla tekemissi, on se eittimittd vai-
kuttanut toteutuksen ja koko muutoksen onnistumiseen. T4td ndyttdd vahvistaneen
se, ettd viranhaltijat on kokemustensa mukaan jitetty toteuttamaan tydtdin hyvin
itsendisesti sen jilkeen, kun vaikuttamaan on lopulta paisty:

"Kuntien johtavat viranhaltijat pidettiin sivusta valmistelusta oikeastaan viime keviiiseen
asti, koska luultiin, etti he (tekninen johtaja, sivistysjohtaja, perusturvajohtaja) kuitenkin
vastustavat wudistuksia virkansa puolesta. Téysin viiri ja perusteeton harbaluulo [---]
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Piinvastoin, ettd viranhaltijoita ja heidiin rakentavia esityksidin olisi kuunneltu, heidit
yritettiin vaientaa.” E_sivi_2

"Minusta on vidrin, etti palkataan "asiantuntijoita” muualta, kun kuitenkin asiantun-
temus ja tieto on jo alueella. Esimerkiksi minua itseini henkilikohtaisesti ei ole kuultu
terveydenhuollon selvityksen johdosta kuin vasta tiissi kuussa.” E_sote_5

Sektorijohdon onkin ollut hankala viedd muutosta lipi omalla toimialallaan, kun he
eivit oikeastaan tiedd, mitd silld tavoitellaan tai mitd heilti odotetaan. Organisaatio-
muutoksissa yleisesti tirkein johdon tuen (Saksvik et al. 2002) ja osallistumismahdolli-
suuksien puuttuessa on sektorijohdon ollut hankala toteuttaa muutosta. Osallistumisella
ja vaikuttamisella onkin merkittivid painoarvo koko muutosprosessissa, ja lisiksi se
vaikuttaa niihin tuloksiin, joita muutoksesta saadaan. Jos sektorijohto ei tunne toteu-
tettavaa muutosta, heilli ei ole mahdollisuuksia viedd muutosta lipi etenkiin nopealla
aikataululla, silli sitoutumiseen ei jai aikaa:

"Ettii sitten, kun pantiin meidit, sanotaanko kéiytinnin toimijat, mukaan toteuttamaan,
niin silloin siellii tapahtuu. Ei se tapahdu missiin munkin kammiossa ja noilla hienoilla
seutuballituksen pidtoksilli, vaan silli, etti ne sisiistetiiin me, jotka se homma tehdiiin.
Ja me sitten, ettii meidiin pitii vieli sitoutuakin siihen.” V3_sivi_2/2

Osallistumisen vihiisyys todentaa osaltaan sitd, ettd interventiot muutokseen ovat pai-
nottuneet teknis-rationaaliseen nikskulmaan. Muutosta on implementoitu modernein
ja rationaalisin seki rakenteita korostavin muutosmallein. T4llainen tapa on jittinyt
alleen arjen monidinisemmain diskurssin ja sulkenut my®s sektorijohdon muutoksen
implementoinnin marginaaliin kriittisissi muutosvaiheissa. Titd voidaan tulkita
weberilidisen organisaatiodiskurssin kautta, johon kuuluu mekanistinen ihmiskisitys:
seuduilla voidaan muutoksen toteuttamistavasta tehtivien havaintojen mukaan nihdi
viitteitd modernin tydntekijiparadigman erdinlaisesta ylivallasta. Pddtosten toteutta-
minen noudattelee modernia piitoksentekoprosessia, jossa sektorijohto astuu kuvaan
siind vaiheessa, kun strategioita ja visioita on sovellettava kiytintoon. Modernien
toimintamallien noudattaminen niyttidytyy muutoksessa erdinlaisena helpoimman
strategian valintana: kun kaooksen keskelld oikeiden ja parhaiden toimintatapojen
|6ytiminen on vaikeutunut, on helpoin ratkaisu ollut tukeutua rationaaliseen pai-
toksentekoprosessiin, jossa valta, osallistuminen ja yksiloiden rooli muutosprosessissa
miiriytyy organisationaalisen aseman ja hierarkian mukaisesti.

3.3.3 Yksildiden ja ryhmien tehtavien maarittelemattomyys

Useiden muutosprosessimallien mukaan eri toimijoiden roolien ja toimenkuvien sel-
keyttiminen kuuluu keskeisend osana prosessin tavoite-vaiheeseen. Erityisesti yksiloi-
den ja organisaatiossa tydskentelevin henkiloston tydtehtivien miirittely sekd ennen
ettd jilkeen muutoksen on merkityksellisti. T4lld mirittelylld pyritddn ihmisten ja
heidin ajattelunsa muutokseen (ks. mm. Osborne & Brown 2005, 221). Esimerk-
kimuutokseen liittyvien havaintojen perusteella tehtivien ja roolien selkeyttimistd
el voida painottaa vain tavoitevaiheessa, vaan se tulisi nihdd olennaisena osana koko
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toteutettavaa muutosprosessia.

Tutkimusseuduilla on ollut sektorijohdon kokemusten mukaan jonkinasteista
episelvyyttd eri toimijoiden ja eri toimijaryhmien tehtivien suhteen, ja osa tutkimuk-
sen informanteistakin on kokenut oman roolinsa seki tehtivinsi episelviksi. Useilla
esimerkkiseuduilla on seudullisen yhteistydn organisoinnissa ollut kiytdssi tiimi- tai
sektorikohtaisia tyoryhmii. Esimerkiksi Oulun seudulla niitd ovat olleet mm. HYVE-
tiimi (sosiaali- ja terveys), Kulttuuritiimi, Tekninen tiimi seki Sivistystiimi (koulutoimi)
ja Lahden kaupunkiseudulla kehittimisen ns. teemaryhmiit kuten Sivistys, Tekninen,
SOTE, Infra ja Tukipalvelut. Nimai tiimit ovat useilla seuduilla olleet sektorijohdosta
koostuvia ja niiden tehtivini on ollut vastata palvelusektoreiden kehittdmisesti. Ne on
nihty jirkevind mm. siksi, etti keskijohdolla on katsottu olevan paras asiantuntemus
alansa kehittimistarpeista (ks. mm. Airaksinen et al. 2004). Roolilla tarkoitetaankin
tissi ensisijaisesti yksilon tai ryhmin toimenkuvaa ja tydtehtivii ja niiden miirittelyi
seutuyhteistyokontekstissa. Perustetuilla sektorikohtaisilla tiimeilld on ollut vaikeuksia
hahmottaa omaa positiotaan muun muassa siksi, etti selkeitd toimintaohjeita ei ole
muutoksen aikana saatu:

*Siis meillii oli hyvii ajatuksia sosiaali- ja terveydenhuollossa, mutta ensinniikin sen toimi-
kunnan tehtiviksianto oli hyvin epimdiiriinen ja kyselysti huolimatta en saanut vastausta,
mikd toimikunnan rooli olo. Eli se oli hyvin laaja. Ja hyvin epimdiiriinen. Ja me tehtiin
1yitii siten, me luotiin itse se tehtiiviksianto sitten vihin niin kuin itse haluttiin ja se ei
ollut ainakaan sitten nikijiin kovin onnistunut [---] Me yritimme nyt tehdi timmaisen
yhteenvedon, kun timdi roimikunta lopetti [---] ettii tavallaan jilkikiteen minusta se oli
than naurettava melkein, etti timmdinen toimikunta, jolla ei ole kunnon toimeksiantoa.”
V3 _sote_28/2

Timin episelvyyden voi katsoa liittyviin keskeiselld tavalla myos siihen, etteiviit
muutoksen tavoitteet ole olleet selkeiti. Episelvit tavoitteet ovat sektorijohdon nike-
mysten mukaan johtaneet episelviin toimenkuviin, joita ryhmilli itselldin ei ole ollut
mahdollisuuksia riitcdvisti selkeyteai.

Toisaalta kyvyttomyys vaikuttaa edelli mainitun kaltaisiin asioihin kertoo my®os
sektorijohdon kyvyttémyydestd ottaa itse vastuuta muutoksesta. Vastuu ikddn kuin
sysitdin muutoksen muille (avain)toimijoille ja ongelmat ulkoistetaan omasta toimija-
ryhmisti, vaikka viranhaltijoina my®s heilld itselldin on vastuuta. Kunnan paitsksen-
teko perustuu myds viranhaltijoiden tekemiin valmisteluun ja esittelyyn, ja heilld on
vastuu siitd, ettd luottamushenkilelinten kisitelcdviksi ylipaitian tulee oikeita asioita
(Himaildinen 1999, 43). On kuitenkin korostettava, ettd vastuunotto ei ole helppoa
muutoksessa, jonka suunta puuttuu ja josta ei ole kiyty riiccavid keskustelua.

Tiimit ovat tehneet muutosty6ti itseniisesti useilla seuduilla, ja timin todetaan toi-
mineen hyvin: oman ryhmin katsotaan lihes jokaisella seudulla saaneen lopulta aikaan
jonkinlaisia yhteisii tavoitteita. My®s tavoitteiden toteuttamisen koetaan onnistuneen
hyvin vihiisistid tuloksista huolimatta. Tiimien avulla onkin saatu rakennettua niitd
konkreettisia ja toimialakohtaisesti tirkeiti tavoitteita, jotka laajemmassa kontekstissa
ovat jddneet puuttumaan.
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“Joo ne on selkeiti kyllii [...] Me viranhaltijat ollaan kylli tehty sotepuolella selkedit ta-
voitteet. Se tulee nyt aika paljon ton hyvinvointi-projektin kautta, mut myiskin muitakin
asioita, jotka ei suoraan liity tihin. Kylli.”

Oman sektorin sisdinen yhteistyo nihddin myos lihes poikkeuksetta hyvini. Siksi
onkin syyti tarkastella lihemmin sitd, miten juuri sektoreilla tehty tyd on eronnut
sektorijohdon paljon kritisoimasta kunnan tai seudun kokonaistyosti. Ensinnikin
sektorijohto katsoo, ettd heidin omissa tiimeissdidn tavoitteet on pystytty miirittele-
miin selkedimmin, kuten edelli esitettiin.

"No jos pubun sosiaali- ja terveystoimesta, jossa me on tehty et ollaan pitkille suunnitelman
tekovaiheessa, niin ne on mielekkditi ja jirkevid, niin ne on. Lihtokohta on ohjausryhmiissi
on ollu, et tehdiiiin konkreettisia ja sellasia, misti todella on hyityi.” V2_sote_25/1

Kun toiminta on lisiksi aloitettu toiminnallisesta lihtokohdasta, ei suuria ristiriitoja
tai erimielisyyksii ole syntynyt. Ty6 on edennyt konkreettisen ongelman miirittelystd
sen ratkaisemiseen. Kun aikaan on saatu ratkaisu eli tulos, on lihdetty purkamaan
seuraavaa ongelmaa.

"[~--] mutta me niinku teknisten ryhmiissi me katottiin ne sellaset asiat, missi on niinku
esimerkiks tiiii kiinteistipiivystys, se on asia, joka on retuperilli valtaosasta seutukunnan
kuntia ja se on niinku meidin lyhyen tihtiimen tavote, ja se etti se asia pistetiiin kuntoon

[——-]"V1_tekn_9/1

Sektorikohtaisella yhteisty6lld on lisiksi erds merkittivi lisdarvo johtajien kokemuksiin
nihden. Sektorittaisilta kollegoilta on saatu yhteistyon tai muutoksen aikana siti tukea,

"No tuota, mulla on yhteen perusturvajobtajaan kylli hirveen hyvit vilit ja me ollaan,
voisiko sanoa, ettii tydkavereita [---] Mutta kylli me, kylli méi sanon, ettii silloin, kun
on ollut oikein tiukkoja palavereita, niin me on melkein tehty se jilkipuintina sitten
kahdestaan. Ja sitten toisiamme tuettu siind. [—--] se on ollut vaan semmoista, vihéin niin
kuin siti paineen purkamista ja sitten semmoista vihin huumorilla hoystettyi paineen
purkamista.” V3 _sote_5/2

Lisiksi tiimeissd tiedotuksen, kommunikoinnin ja keskustelun koetaan toimineen
hyvin, eikd tiimien tydsti ole suljettu ketddn pois, vaan kaikki halukkaat ovat voineet
osallistua. Osassa tiimeistd my6s kunkin sektorijohtajan tehtivit on miiritelty esimer-
kiksi erityisosaamisalueiden perusteella. Tdmid on auttanut sektorijohtoa nikemiin
itsensi ja oman ty6nsi sekd roolinsa osana muutoskokonaisuutta paremmin.

"Ei meilli ainakaan ole kollegojen kans toimivaltariitoja tullut, ollaan keskenimme
sovittu aina kuka edustaa porukkaa missikin tyorybmdssi. Mistidin ei oo riftaa tullu.”

V2 _sote_26/1

"[---] Koululaitoksessa tehtiin, esimerkkind, perusopetuksen opetussuunnitelmaa ja sii-
né oli yksi timméinen, meilli oli itse asiassa rebtoriryhmii, joka oli johtoryhmii. Sitten
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siind oli vastuutettu muutama henkili ja sitten oli alatyorybmiit. Ettii oli joka ikinen
opettaja sijoitettu johonkin tysryhmdin. Mutta sitten taas se johtoryhmi piti hommat
hanskassa ja koossa ja kasassa se [---] Sama tissi esimerkiksi sivistyspuolella, ettii siini
on semmoinen, etti nikee kokonaiskuvan, sitten sielli on niiti alatyiryhmii, jotka
tydstid sitten, se ymppii sen kokonaisuuteen ja seutukuntahallitukselle.”V3_sivi_2/2

Yleisesti sektorijohtajat pitivit tirkedni tiimien roolien mairittelyd, silld tiimeissd
tyon katsotaan helpottuvan, jos tiedetdin, miti tiimeiltd odotetaan. Tami miirittely
liittyy laajemmin my&s muiden muutoksessa mukana olevien toimijoiden vastuiden,
velvollisuuksien seki roolien kirkastamiseen. Silld on edelleen yhtymikohtansa myos
vetovastuiden, tavoitteiden ja pddtdsten aikaansaamiseen, silld sektorijohdon itseniinen
rooli on tirked muutoksen toteutusvaiheessa, mutta toteutus ei paise koskaan alkamaan,
ellei perusratkaisuja ole tehty sitd ennen strategisten pditostentekijéiden tasolla.

"Mind kaipaan siti, etti silli pitii niin kuin johdolla olla selkeit tavoitteet ja sitten
niitten pitii olla niin selkeit tavoitteet, etti kun ne tulee meille kertomaan, ne itsekin
ymmdrtiid, misti ne pubuu. Eihin niitid muille voida, ymmiirtid, jos ei itse. Etti se pitiii
Johdon sisiistid ja seutukuntahallituksen pitiis jokaisen olla sisiistinyt nimi tavoitteet
Jja mibin olla menossa ja miti pyritidin ja missi aikataulussa ja ne pitid pystyi saamaan
suomeksi tuolla meille.”V3_sivi_2/2

"Et sosiaalijohdon tyikokoukset, se agenda- ja menettelytavat voisi olla vielid paremmin
Jérjestiytyneitd. Etti siini ois semmonen pidllepdsmdri, toisaalta kun yhteishenkeikin
tiytyy varjella, ei voi lihtei sanelupolitiikkaan.” V?2_sote_26/1

Tdmin perusteella vahvistuukin se nikemys, ettd tavoitteiden, tarpeen ja vision himir-
tyminen on johtanut sektorijohdon kokemuksia tulkiten muutoksen hidastumiseen ja
vaikeutumiseen. Titd epimidriisyyttd ovat muutoksen suunnittelun ja toteuttamisen
aikana vaikeuttaneet edelleen muutoksen resursseihin ja tukeen liittyvit puutteet, jotka
osaltaan ovat lisinneet epidvarmuutta muutostilanteessa. Sektorijohto katsoo yhteis-
tyoti edistettdvin muun muassa selkeiden linjausten, keskustelun ja kommunikoinnin
sekd hyvin johtamisen ja resurssoinnin kautta. Niiden katsotaan edesauttavan tiedon
syventimistd muutoksen suhteen sekd hilventivin niitd mahdollisia ennakkoluuloja,
joita muutokseen liittyy. My®s sosiaalisen tuen nihdidn edistivin muutosta (vrt.
Armstrong-Stassen 1994).

Yksiloiden nikokulmasta tirkeiksi muutoksen implementoinnissa nousee
ndin erdinlainen valmennus muutokseen. Kyse on kokonaisuudessaan muutoksen
toteuttamistavoista ja interventioista. Myds aiemmissa tutkimuksissa muutoksen
toteuttamistavan on nihty vaikuttavan yksilsiden nikemyksiin ja keskeistd on, ettd
sitoutuminen muutokseen on vahvasti sidoksissa tydyhteison yhteiseen analyysiin
muutoksen tarpeellisuudesta (ks. esim. Brockner 1992; Saksvik et al. 2002; Stenvall et
al. 2007a, 41). Joidenkin tutkimusten mukaan yksilsiden kokemuksiin tai nikemyk-
siin muutostilanteessa ei juurikaan vaikuta organisaation tuki, vaan yksilsilld nihddin
olevan enemmin henkilokohtaista vastuuta muutoksesta (ks. mm. Ahman 2003).
Tyéyhteisoiltd ja myos yksiloiltd voidaankin odottaa vastuullista ja toiset huomioon
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ottavaa toimintaa muutostilanteessa (Stenvall et al. 2007a, 40; ks. myos Brockner et
al. 1994, 403-404). Timin tutkimuksen havaintojen perusteella niyttdd kuitenkin
siltd, ettd kuntaorganisaatioissa muutoksen toteuttamistavoilla on suuri merkitys seki
yksiloiden ettd koko muutoksen onnistumisen nikékulmasta. Voidaankin ajatella, etti
organisaatiomuutoksessa on kyse aina useiden yksilsiden muutoksesta, eikd vastuuta
tilloin voida jittdd vain yksilotasolle. Itsensd johtaminen voi olla merkittivi yksilsllinen
muutoksen hallinnan keino, mutta sen merkitys on tirked vasta siini vaiheessa, kun
organisaatio on jo mahdollistanut muulla tavoin muutoksen implementoinnin.

Julkisissa organisaatioissa johto ja henkildsté on usein huonosti koulutettu tai
varustettu muutoksiin. Muun muassa muutosten johtamisen on nihty olevan riictimi-
tontd siksi, ettd muutoksia implementoidaan usein ylhailed alaspiin johdetusti ja joh-
taminen on kohdistunut usein missioista ja visioista tai suunnitelmista tiedottamiseen,
ei niinkiin organisaation arvojen, perinteiden ja "tarinoiden” ymmairtimiseen (Goss
2001, 78-79). Timi on nikyvissi myds esimerkkimuutoksessa. Kun tydtehtivien ja
roolien miirittelylld pyritdin ihmisten ajattelun uudistamiseen, sen voi katsoa edusta-
van muutoksen humanistista nikokulmaa, jonka soveltaminen esimerkkimuutoksessa
on ollut vaillinaista.

3.4  Pienista tuloksista suuriin saavutuksiin?

Sektorijohdon nikemyksiin muutoksesta kokonaisuudessaan vaikuttaa merkittivisti
myds se, onko muutoksen tavoitteita onnistuttu saavuttamaan. Koska esimerkki-
muutokselle ei sektorijohdon kokemusten mukaan ole kyetty asettamaan selkeitd
tavoitteita, ei ole yllittivii, ettd tavoitteiden ohella myds muutoksen eli hankkeen
tulokset katsotaan pieniksi. Perustelut ovat samat kuin tavoitteiden osalta: tulosten
ei katsota kohdistuvan suurille sektoreille, jolloin ne ovat palveluiden nikskulmasta
riittdmatedmid.

"Yleensi seutuyhteistyo mielletiiin koskemaan elinkeinopolitiikkaa ja myis tonttipolitiik-

kaa, kaavoitusta jne. Timi palvelutuotantopuoli on jiinyt vihin lapsipuolen asemaan.”
E_sote_6

7[...] ja pitiisi pédsti jollain lailla niihin isoihin, joissa rahaa oikeasti kiyttid, timi
sosiaali- ja terveydenhuolto ja sivistyspuoli. Nimenomaan sosiaali- ja terveyshoito, mdiii
oon sanonutkin, etti se kasvu loppuu, kun sata prosenttia ylitetiin hinnalla, sitten ei
voi endiii kasvaa. Siellii siti pitiiis pystyi tekemiiin yhteistyiti jollain lailla. Tavallaan
katsomaan vihiin titi silli lailla, etti jos timd olisi timmdinen alue ja vain yksi kunta,
niin minkilainen palvelurakenne meilli olisi silloin, sitten verrataan siihen, minkdilainen
meillii on tind péaiving, miti meillid tulisi muutoksia, etti me pystytiin muuttamaan
sithen malliin.”V3_tekn_32/2

se asiassa vain harva sektorijohtajista ottaa suoraan kantaa tuloksiin, silli niiti ei
It h kt htajista ott kantaa tulok: 11 t
juuri katsota edes olevan.

"Lithtokohtana ymmdrsin niin, etti oli timi yhteinen huoli ja hiti ja odotukset olivar
korkealla, mutta ymmirtiikseni tulokset eiviit ainakaan tissi vaiheessa ole kovin hur-
maavia.”V2_sivi_23/1
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Lisiksi sektorijohto nikee ongelmallisena sen, etti muutoksen eli yhteistyén talo-
udellisten hydtyjen osoittaminen on vaikeaa. Yhteistydstd katsotaan aiheutuneen
kustannuksia, ja joissain kunnissa kustannusten mainitaan jopa nousseen yhteistydsti
johtuen. Tillainen "tulos” on kaiketi vaikuttanut myés sektorijohdon suhtautumiseen
ja osin vihentinyt yhteistydhalukkuutta eri seuduilla.

"No ehki ne on suurimmat nimd, kun kustannukset pienilli kunnilla nousee. Ettii kun
néitii on tehty niin sanotusti taloudellisuuden nimissi. Ja sit kuitenkin tilanne on roisin.”
V2_sote_27/1

Myos panoksiin nihden tulosten katsotaan olevan vihiisid. Yheeistyohon on kiytetty
runsaasti aikaa ja inhimillisid resursseja, ja nyt timi tehty tyd koetaan osittain tur-

haksi.

“Sanotaan, ettii rahalliset ja ajalliset panostukset on ollut suuria siithen, miti on saatu
aikaan.”V3_sote_5/2

"[---] esimerkiksi tiimdi [... ], nyt on menossa joku lihemmiis sadas kokous tiimilli, kertyy
sinne 15 henkei. Kun ajatellaan, kuinka paljon se on inhimillisistii resursseista verrattuna
sithen, ettd se olisi toisenlainen [-—-]”V3_tekn_32/2

Kaiken kaikkiaan yhteistyon katsotaan edenneen liian hitaasti. Selvityksid ja suun-
nitelmia on sektorijohtajien mukaan kylld tehty, mutta niiti ei pidetd riitcdvini saa-
vutuksena sen enempii panoksiin kuin tavoitteisiinkaan nihden. Seutu-hankkeella
lihdettiin alun perin hakemaan peruspalveluyhteistydtd, eivitkd yhteistydtulokset tdstd
nikokulmasta vastaa niitd odotuksia, joita hankkeelle asetettiin tai joita sektorijohdolla
sen suhteen on ollut.

"Kaikenlaisia kartoituksia on tehty koko 1990-luku ja on listattu nykyisii yhteistysmuoroja
Jja hahmoteltu uusia moneenkin kertaan. Minusta on tuntunut silti, etti noin parin vioden
viilein asia pulpabtaa pinnalle ja kun tehdiin rutiininluoteiser selvitykset ja tiytetiiiin
lomakkeet, niin sitten on seuraavar pari vuotta hiljaisempaa tilti osin.” E_sote_6

Kun yhteistyoti tarkastellaan vield prosessi-nikokulmasta, voidaan sen katsoa oikeas-
taan edelld mainituista syistd johtuen pysihtyneen muutoksen tavoite-vaiheeseen, joka
sisiltdd muutosten suunnittelun ja selvitysten teon. Varsinaiseen toteutusvaiheeseen
pdisy on havaintojen mukaan osoittautunut hankalaksi huolimatta siitd, ettd joillain
alueilla pienid muutoksia ja kehitystd on tapahtunut.

Sektorijohto ei niytd laihoista tuloksista huolimatta kuitenkaan menettineen
toivoaan kokonaan. Osa sektorijohtajista arvioi muutoksen olevan hidas prosessi,
jossa selvitysten tekeminen ottaa oman aikansa. Muutoksen katsotaankin olevan niin
alkuvaiheessa, ettd toteutus on edessipiin ja tuloksia saadaan kylld tulevaisuudessa.

"Mutta toisaalta ymmdrrin senkin, etti asiat eivit etene kovin nopeasti, vieli ollaan
hakemassa ja etsimiissi, miki yhteistyond kannattaa.” E_sote_4
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"Ettii kyllii ne sielti varmaan mukaan tulee sitten aikaa myoten. Tiytyy vain ajatella
positiivisesti.” V3 _hall_21/2

Toiveikkuus yhteistyon kehittymisen suhteen liittyykin sithen, ettd alkuaskeleet katso-
taan nyt otetun. Yhteistydn katsotaan virallistuneen ja my®s tuloksia katsotaan jossain
miirin saadun, vaikka tulokset eivit aina vastaisikaan hankkeelle alun perin asetettuja
tavoitteita. Selvitysten ja suunnitelmien ohella konkreettisina, hyvini tuloksina sekto-
rijohto pitii esimerkiksi yhteisti tukipalvelua, hanketta, tapahtunutta seudun sisdistd
yhteisti tyonjakoa tai yhteistd palvelua tai organisaatiota. Nami nihdiin yhteistyon
konkreettisina tuloksina, jotka nostetaan esille useaan kertaan muun muassa haastat-
telujen aikana, miki kertoo my6s konkreettisten tulosten saavuttamisen painoarvosta
suhteessa sektorijohdon asenteisiin. Jokin konkreettinen tulos, oli se tavoitteiden ni-
kokulmasta kuinka pieni muutos tahansa, katsotaan aina lihtkohtaisesti paremmaksi
kuin pelkkien selvitysten tekeminen.

"No sitten tietysti tekniselli puolella on enemmiin tehty timméisii periaatesopimuksia
erilaisista asioista. Mutta mdii uskon, etti niissikin on joku semmoinen, ettii siind on
pohjatyit kuitenkin tehty, vaikka vilttimitti se ei ulospiin kovin pitkille vielid niy.”
V3_hall_21/2

"Nivala-Haapajirven ensimmidinen konkreettinen toteutuva yhteistyohanke on alueellinen
kansalaisopisto 1.8.2005. Alueopistolla onkin siksi valtava symboliarvo.”

"Mutta sitten meilli on timmdinen piibdetyon projekti, miki on ollut valtavan onnistu-
nut. Ettii siin on todellakin pidsty pitkille, sielli on piibdetyontekiji, joka tekee kentilli
toitd, mutta samalla kouluttaa muuta henkilikuntaa ja tillai, etti se on ollut tuommoinen
konkreetti. Koska timmdinen piihdetyin avohoito ei ole tissi seudulla ollut ollenkaan.”

Konkreettisen tuloksen aikaansaaminen muutoksessa toimii alkuaskeleena pitkikes-
toisessa muutosprosessissa ja niyttdd vaikuttavan jossain midrin yleisiin asenteisiin ja
nikemyksiin koko implementoitavasta muutoksesta. Niin konkreettisten pientenkin
muutosten tai tavoitteiden toteutumisen voidaan nihdi vahvasti edistdvin muutos-
prosessia. TAmi osoittaa myos konkreettisten, sopivien seki saavutettavien tavoitteiden
asettamisen tirkeyden muutoksen aikana. Tillaisia tavoitteitahan sektorijohto on pdd-
osin pystynyt asettamaan vasta oman sektorinsa yhteistyolld. Toisaalta on huomattavaa,
ettd paillekkiisistd hankkeista johtuen sektorijohto ei aina ole aivan varma, minki

tuloksena jokin asia on loppujen lopuksi syntynyt:

"Aluearkkitehti on seutuyhteistyon ansioita, en ole siiti varma, mutta on tilli hetkelli
kunnan ja seudun palkkalistoilla.” V2_tekn_30/1

Muutos organisaatiossa on aina kokonaisvaltainen prosessi, vaikka se kohdistuisi vain
jonkin yksittiisen toimintatavan tai rakenteellisen tekijin uudistamiseen. Organisaation
muutosta edeltid lisiksi yksildiden asenteiden muutos. Tistd johtuen esimerkkimuu-
toksen erdini merkittivini tuloksena voidaan pitdi tapahtuneita muutoksia yleisissd

ACTA



165

asenteissa ja suhtautumisessa muutosta ja yhteistyotid kohtaan, minki sektorijohtokin
mainitsee. Muutosprosessin aikana on alun kyriilysti ja epdilystd paisty tilanteeseen,
jossa seudullista ajattelua ja yhteistyon tekemistd on opittu. Samalla myds yhteistyo-
halun katsotaan kasvaneen. Siksi muutoksen tuloksena voi pitii jo muutoksen muihin
toimijoihin tutustumista ja luottamuksen rakentamista, miki pidemmalld aikavililld
on muutoksen onnistumisen kannalta erittiin tirkedd. Hankkeen aikana my®s toimi-
alasektoreilla on yhteistyopalavereita eri kuntien edustajien kesken alettu pitimain.
Aiemmin tillaiset palaverit ovat olleet harvassa, ja muutoksessa ne taas ovat edistineet
tietojen vaihtoa seki toisaalta parantaneet luottamusta muutoksen muihin osapuoliin,
kun nimi on tavoitteineen ja toimintatapoineen opittu tuntemaan.

"Ettii on lihentinyt myds perusturvajohtajia toisiinsa ja etti nyt ehki on sellasta yhteistyil-
lii onnistumistakin. Ettei kilpailuksi mene. Kun sitiikin se on joskus ollut.” V2_sote_5/1

“Ja ehkii juuri se, etti kun on jo useampi vuosi tehty yhdessi, etti meillii on sosiaali- ja
terveysjohtajat ja johtavat lidkéirir ollu tissi tiimissi, niin me on opittu tuntemaan
toisemme aika hyvin. Sillai yksittiisii vaihtuu ja tapabtuu, mutta ryhmdini tunnetaan
hyvin ja toisaalta tietynlainen luottamus. Ja voidaan kysyi suoraan asioita, endii ei tarvitse
tavallaan semmoista pyorittimisti.” V3_sote_33/1

“Ja varmaan sitten sekin on onnistumista, etti on kriittisesti keskusteltu keskendin [---]
Kyllii se mun mielestii on keskustelua aktivoinut ja avannur ja on erilaisia epiilyji ja
timméisii voitu purkaa.” V3_sote_25/2

Koska luottamuksen rakentaminen vaikuttaa olevan merkittivii sektorijohdon niks-
kulmasta, ansaitsee joissain yhteyksissd turhaksikin mainittu ns. seutuistuminen (seutu
— istuminen eli kokouksissa turhaan istuminen) paikkansa muutoksen tuloksena:
tapaamisten, olivat ne sitten virallisia tai epdvirallisia, kautta verkoston muut toimijat
ja heidin intressinsi ja pddmairinsi tulevat tunnetuimmiksi.

Timi on selkedsti vaikuttanut seudullisen ajattelun syntyyn ja sen arvellaan
edistidvin tavoitteiden miirittelyd ja niiden saavuttamista. Sektorijohdon mukaan
seudullinen ajattelu nikyy muun muassa siini, ettd paikoin omista intresseistd voidaan
yhteisen edun nimissi joustaa.

"No tuota kiytinnissihin me ei 0o saatu oikein mitidn muuta kuin nimd selvitykset
stelli konkreettisesti. Mutta kylli mdii luulen, ettii tidilli on kiyty semmoinen keskustelu,
ettdi tiedetiiiin, ettii missii valtakunnassa ollaan menossa ja tiedetiiiin. Jotenkin mdiii luulen,
ettii tiilli on kuitenkin tullut timdin kautta selville se yhteistyon tarve ja halu. Etti se on
punnittu tiiilli.” V3_sote_5/2

"Uskoisin, ettii aina kun tulee jokin wusi velvoitelpalvely, sitii useimmiten mietitiin myos
seudullisesti (vaikka velkanewvonta jokin aika sitten).” E_sote_4

Lisiksi on opittu tiettyi realismia yhteistyon suhteen: vilittomii tuloksia ei odoteta
heti, vaan niiti jaksetaan odottaa tuleviksi myshemmin.
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"Than silli tavalla ettii kokeilunkin kautta tai muutenkin kun kunnat tehneet yhteistyiti.
Kyllii on kebityrty sillii tavalla, ettii aiemmin ajateltiin, ettii aina tiytyy jokaisen hyotyd heti
ja nyt ajatellaan silli tavalla, etti hyiotyi voi tulla myohemmin. Jokainen hyotyy joskus,
sitd varmaan kebittinyt.” V2_hall_20/1

Muutoksen vihiiset tulokset seki sektorijohdon nikemys asenteellisista muutoksista
yhteistyon merkittivini tuloksena kertovat muutosprosessin kiytinnén hitaudesta.
Pelkistiin jo luottamuksen synnyttimiseen ja epidilyjen purkamiseen joudutaan kiyt-
timain paljon aikaa. T4dmi kertoo osaltaan siitd, kuinka hankalaa voi olla saada aikaan
muutoksia, jotka koskettavat useita kuntia tai organisaatioita.

4 Yksiléiden intentiot ja tavoitteet
muutokseen vaikuttajina

Seuraavaksi kiydiin lipi niitd aineistosta nousseita havaintoja, jotka liittyvit ni-
menomaisesti yksiloihin, heidin intentioihinsa, subjektiivisiin tuntemuksiinsa seki
yksiloiden omiin tavoitteisiin muutostilanteessa.

Aijemmissa tutkimuksissa on havaittu, ettd yksilon kokemuksiin muutoksista
vaikuttavat ne subjektiiviset tekijit, jotka liittyvit yksiloiden henkilskohtaisiin omi-
naisuuksiin. Muun muassa muutoksen hallintakeinot ja stressinsietokyky ovat ominai-
suuksia, jotka voivat organisaatiomuutosten yhteydessi edistid yksilotason muutosta
(ks. esim. Mauno & Virolainen 1996, 43; Armstrong-Stassen 1994, 599-601). Lisiksi
tdssd yksilollisiin tekijoihin katsotaan aineistosta nousseiden kategorioiden johdosta
kuuluvan myds mm. muutoksen vastustus, ennakkoasenteet seki yksillliset tavoitteet
muutoksessa. Nimi tdydentivit kuvaa siitd, miten yksilé organisaatiomuutoksen
subjektina tarkastelee muutosta ja muutosprosessia.

4.1  Muutoksen vastustus ja ennakkoasenteet

Organisaatiomuutoksia toteutettaessa 18ytyy organisaatiosta yleensi aina tahoja, jot-
ka suhtautuvat muutokseen epiillen tai jopa vastustavat sitd. Muutosvastarinnan on
todettu yleensd olevan suurinta juuri muutoksen toteutusvaiheessa, mutta se saattaa
olla ongelma koko prosessin ajan. Vastustuksen on katsottu johtuvan siiti, ettd or-
ganisaatioissa tapahtuvat uudistukset ovat myos yksilille henkilokohtaisesti suuria
muutoksia: ne aiheuttavat monenlaisia tuntemuksia, yhti lailla niin positiivisia kuin
negatiivisiakin. Vastarinta voi usein olla tiedostamatonta, ja yksilon voi olla vaikea
eritelld sen syitd. Koska vastarinnan hilventiminen on olennainen osa muutoksen
implementointia, sitd tulisi tarkastella analyyttisesti ja lihestyd sekid kidytinnon ettd
tutkimuksen keinoin niitd syitd, joiden vuoksi muutosta vastustetaan. (Ks. edelli;
Burke 2002, 104; Hage 1980, 207, 229.)

Myés esimerkkimuutoksessa voidaan havaita muutosvastarintaa sektorijohdon
taholta. Havainnot esimerkkimuutoksen vastustuksesta ovat merkittivii, silld niilld
sekd sektorijohdon ennakkoasenteilla on ollut vaikutusta koko muutosprosessin to-
teuttamiseen ja onnistumiseen riijppumatta syistd, joista ne kumpuavat.
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"Et niinku tidilli on totuttu, et oli sit miki viranhaltija tahansa, milli sektorilla tahansa
niin tai milli tasolla tahansa, niin niilli on se oma hickkalaatikkonsa ja ne ei halua tehdii
sitd muutosta. Vanha hyvd sanonta, et mikd ero on kuolemisen ja urautumisen vililld, niin
onks niin, et se pitii tissi paikkansa?” V1_tekn_12/1

Vastustuksen taustalla voi yleisesti olla useita syitd. Muutokseen voi liittyd esimerkiksi
menetyksen tunteita, koska muutos on siirtymisti olemassa olevasta olotilasta johonkin
uuteen, ja tillaisena ilmion se aiheuttaa aina epivarmuutta organisaatiossa toimivien
yksiliden nikokulmasta (Burke 2002, 66). T4ssd vastustus liittyy muun muassa siihen,
ettd muutosta pidetdin vaikeana. Juuri timi kertoo lihtokohtaisesta suhtautumisesta
toteutettavaan muutokseen tai ehki jopa muutoksiin yleisesti ottaen.

"Ettii tiimiikin on tosi raskas prosessi ollut tiimd muutos. Ettd kyllid méd sen tiedin, etti jos
ne olisi tienneet, miki se homma oli, niin varmaan olisi tullutr muutosvastarintaa. Etti se

on ollut tosi rankkaa henkilostille.” V3 _hall 21/2
"No se on kaikista suurin tietysti aina se, et uutta vastustetaan.” V1_tekn_11/1

Sektorijohdon negatiivinen suhtautuminen muutokseen saattaa ilmentii sitd, ettei
muutostarvetta ole kokonaisvaltaisesti ymmarretty. Vastarinta niyttdd liittyvin myos
aiemmin kuvattuihin tekijéihin muutoksen tavoitteiden ja tulosten vilills, silli se ei
ndy kovin voimakkaana silloin, jos muutoksen koetaan tuoneen mukanaan hyotyji
tai tuloksia joko yksilon tai organisaation nikékulmasta.

Vastarintaan ja ennakkoasenteisiin muutosta kohtaan vaikuttavat edelleen ha-
vaintojen perusteella myds ne tavat, joilla muutosta on johdettu ja toteutettu. Sek-
torijohdon edustajat, jotka kokevat saaneensa riittivisti tietoa itse muutoksesta seki
sen vaikutuksista omaan tyshonsi, toimenkuvaansa tai tyonsi tulevaisuuteen liittyen,
eivit suhtaudu muutokseen niin negatiivisesti kuin ne, joille tarpeen ja tavoitteiden
ohella myds muutoksen vaikutukset ovat jadneet episelviksi. Niin ollen voitaneen
todeta, ettd tietoisuus muutoksesta ja sen tavoitteista seki visioista my6s pidemmalld
aikavililld vihentid vastarintaa.

"Joo se on en mii tiedd onks siti koskaan tarpecks valmistautunut muutoksiin. [---] et jos
tulee joku isompi muutos, niin kylhin aina pikkasen semmonen muutosvastarinta on. Et
semmonen ensimmdiinen reaktio on jos siti ajattelee niin semmonen vastustus, mut ettd jos
se hyvin perustellaan, niin sit se vastarinta hilvenee.” V1_tekn_17/1

Myés tisti johtuen voidaan humanistisen nikokulman soveltamisen, muutoksessa esiin-
tyvien irrationaalisten elementtien hallinnan ja lisiksi my6s organisaatiomuutosten eri
toimijoiden tavoitteiden yhteensovittamisen katsoa korostuvan muutostilanteissa. Tétd
vahvistaa se, etti muutos nostaa yleensi stabiilia tilaa herkemmin esille seki ristiriitoja
ettd konflikteja. Vastarinnan konkreettisina hilventijini erityisesti tiedotus, keskustelu
ja kommunikointi nousevat tirkedin asemaan. Se, ettd myos vaikeista asioista on voitu
keskustella, niyttidkin pienentivin niitdi mahdollisia pelkoja, joita muutokseen on
liittynyt (vrt. Argyris & Schon 1996, 106-107).
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“Joo kylli me ollaan oikeastaan aika paljonki keskusteltu siiti, mut se koskee varmaan
pienid kuntia vieli paljon enemmiin, kun siellii voi olla yks tai kaks sosiaalitoimen puolella.
Et mun mielestii ollaan kylli niinku hirvein tietoisia siitd, et se saattaa muuttua. Se on
melkein tiind piivind niin, etti jos elii sellaisessa mielikuvassa, ettei mikiin muutu, on
auttamattomasti jilkijunassa.” V2_sote_28/1

Vastarinta liittyy muutoksen toteuttamistapaan myds siitd syystd, ettd se ndyttdd
havaintojen perusteella kulkevan kisi kidessi osallistumismahdollisuuksien kanssa.
Jos mukaan paisy muutoksen avaintoimijoiden tai vain toimijoiden joukkoon on
varmistunut, voi se vihentii vastarintaa:

"No mdi tietysti kun puhutaan siitd, et kun on pieni kunta, niin mdi oon kylli pddssy itte,
et md olen ollu aina mukana téissi tissd, et se on ku meiti on niin hirveen vihin sielld,
et se on jos ajatellaan teknistii sektoria, ni meilli ei oo ketiiin muuta ku mind. Ni mdi
olen aina niinku pidssy mukaan ja olen pédssy silli lailla vaikuttamaan, et mé olen siitii
tyytyviiinen, et olen saanut sen oman mielipiteen niinku kuuluviin.”V1_tekn_13/1

"En enempiii ois halunnut osallistua, se on ollu riittivid. Tietenkin, jos ois vihemmiin.
Niin tietenkin jos ei ois ohjausryhmissi, niin tietenkin aina vaikuttaa sitoutumiseen. N2_
sote_25/1

"Ja kyllii oikeestaan oisin kaivannut kutsua, ettii olis toivonut, ettii olisi péissyt tillaisiin
yleisempiin foorumeihin, ainakin kuulemaan sitten, jos nyt ei sanaansa sanomaan.”
V2_sivi_23/1

Vastarinta voi helpottua myos, jos yksilé kokee saaneensa tukea muutoksen aikana.
Lisiksi jo alemmin mainitut pienetkin tulokset voivat edistii laajemman ymmarryksen
luomista muutoksesta kokonaisuudessaan ja vaikuttaa my®s asenteisiin positiivisesti.
Onkin selvdd, ettd mitd epimiiriisempi muutos tarpeineen, tavoitteineen ja tistd
johtuen myds tuloksineen kokonaisuudessaan on, ja miti vihemmin muutosta on
johdettu, sitd enemmin vastarinta ja ennakkoluulot korostuvat muutostilanteessa.

Muutosvastarinta ja erityisesti kritiikki muutoksen implementointitapaa kohtaan
heijastuvat voimakkaina kaikilla esimerkkiseuduilla sekd kaikissa muutosvaiheissa.
Tidmi kertoo yhtdltd siitd, ettd vastarintaa voi ilmeti kaikissa muutosvaiheissa, ja sitd
on niin ollen my®&s pyrittivi tai varauduttava hilventimain lipi muutoksen. Toisaalta
vastarinta kertoo my®és siitd, ettd sen syyt kumpuavat seki subjektiivisista tekijoistd,
kuten jiljempini kerrotaan, mutta enemmin syyt vaikuttavat liittyvin organisato-
risiin tekijoihin muutoksessa eli erityisesti tapaan, jolla muutosta johdetaan. Mitd
vihemmin muutosta tunnutaan johdetun, sitd enemmin vastarintatekijit niyttivit
nousevan pintaan.

4.2 Pelko oman aseman menettamisesta tai
tyotehtavien muuttumisesta

Muutosvastarinnalle on esimerkkimuutoksessa myos henkilokohtaisempia syitd. Yksi
keskeisistd tekijdistd vastustuksen tai ennakkoasenteiden taustalla ovat omat, subjek-
tiiviset pelot, joita muutos aiheuttaa. Pelot liittyvit myds myshemmin kisitelciviin
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yksiloiden omiin tavoitteisiin muutoksessa.

Esimerkkimuutoksen yksildille aiheuttamat keskeiset pelot ovat seki pelko tys-
paikan menettimisestd ettd pelko tydtehtdvien muutoksesta eli toisin sanoen pelko
oman aseman ja tydtehtivien siilymisestd. Kdynnissi olevan muutoksen ajatellaan
vaikuttavan henkilostoon esimerkiksi henkildstovihennyksin. Lisiksi sen ajatellaan
vaikuttavan tyontekijoiden liikkkuvuuteen, milli taas katsotaan olevan seurauksia kunkin
henkilskohtaisten tydtehtivien kannalta.

"Mutta tietysti sitten miettii sitdi, etti jos timéi menee niin kuin néin isoksi tai jos se jii
semmoiseksi, etti joku kunta tuottaa tiettyji palveluita ja erikoistuu, niin tuleeko sielti
sitten joku timméinen seudulla olevan johtajan virka, vastaavan tyyppinen hallintoreh-
tivi. Vaikka mulla on sosiaalityon koulutus, niin en kylli sosiaalityohon haluaisi lihted.”

V3 sote_33/1

“Seutuyhteistyin alussa henkilokunnassa saattoi aistia levottomuutta, huolta oman tyin
sdilymisestd.” E_sote_3

"[---] nyt kun ruvetaan pubumaan, etti ruvetaan kuntarajoja poistamaan ja tyohuonekin
vaihtuu ja toimenkuvakin saattaa muuttua, niin sehin on birved paniikki ja stressi toisille,

et kaikille.”V3_sote_26/2

Huolimatta siité, ettd henkildstosiirtoja tai -vihennyksid ei milldin tutkimusseudulla
tarkasteluajanjaksolla toteutettu, oma asema ja sen tulevaisuus pohdituttivat sektori-
johtoa. Onkin merkittidvid huomata, ettd uskomukset ja osin tiedostamattomatkin
pelot tai toiveet ovat esimerkkimuutoksessa vaikuttaneet yksilsiden suhtautumiseen
muutokseen. Tdmi ilmenee seki tissd esiin tuotavien henkilokohtaisten pelkojen ja
nikemysten osalta, mutta myos muissa havainnoissa, jotka on tuotu esille eri katego-
rioiden alla. Vaikka uskomuksille ei 16ydy aina rationaalisia perusteita, on niilld silti
vaikutuksia yksildiden kokemuksiin, nikemyksiin ja asenteisiin. Voidaankin havaita,
ettd yksilot organisaatioissa eivit toimi aina rationaalisesti, vaan my®os tiedostamat-
tomasti ja uskomustensa perusteella (vrt. Harmon 1995). Nimi tiedostamattomat
uskomukset ja pelot niyttivit korostuvan muutoksessa erityisesti, koska niistd — sen
enempii kuin mahdollisesta tehtivien tai tydnkuvien muutoksesta — ei muutospro-
sessin aikana ole juurikaan kiyty keskustelua. Keskustelun puute on himmentinyt
sektorijohtoa ja lisinnyt muutostilanteen epivarmuutta.

Muutokseen liiittyvini pelkoina sektorijohto tuo esiin esimerkiksi lisitoihin liit-
tyvid asioita. Nami pelot liittyvit sithen, ettd tutkimuksen informantteina toimineilla
on jo entuudestaan laaja tehtivikenttd ja usea olisi ollut haluton vastaanottamaan
Seutu-hankkeeseen liittyvid lisitditd. Koska muutos aiheutti tutkimusseuduilla jo
varsin varhaisessa vaiheessa lisitehtivid lihes kaikille informanteille, on timi kaiketi
korostanut vastaavia pelkoja myés tulevaisuuden suhteen.

"Ja se ettii kylli tiilli niinku erityisesti olen sen huomannu, et kun, kun pyydetiin ide-
oimaan ja sitten kun, kun tota se ajatus syntyy, niin saat sitten palkinnoks sen, et saat
viedd sitii eteenpiiin, et se hiukan karsii sitd, et ei ihan kaikkea voi sanoa ja tissi on tissi
seutuhankkeessa et médi néin niinku tin puolen/---]”V1_tekn_9/1
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Muutos on siis todellisuudessa jo tarkasteluajanjaksolla aiheuttanut jonkinlaisia
muutoksia henkiloston asemaan, tehtiviin ja tydnjakoon. Organisaation kannalta jo
pienikin muutos muuttaa helposti organisaation toiminta-ajatusta, sosiaalisia suhteita
ja organisaatiossa toimivan henkiloston tyénkuvaa ja tehtivid (vrt. esim. Lumijirvi
1993, 7-8). Timi korostaa sitd, ettd jo muutoksen varhaisessa vaiheessa eri toimijoi-
den tydnjakoa, tydtehtivid seki muutokseen vaikutuksia niihin tulisi pohtia. T4lloin
muutoksen suunta ja tulevaisuus selvidisivit myds toimijoille itselleen. Ilman titd
ja keskustelua muutoksen vaikutuksista, voi muutos havaintojen mukaan aiheuttaa
enemmin epdvarmuutta ja ennakkoluuloja.

Titd tukee myds havainto siitd, ettd kunnissa, joissa tydt oli muutoksen aikana
turvattu, esiintyi pelkoja aseman menettdmisestd muita kuntia vihemmin. Téiden
turvaamisen ja timin avoimen kommunikoinnin koetaankin tutkimusseuduilla vihen-
tineen epdvarmuutta, minki voidaan niin ollen katsoa olevan keskeinen huomioitava
asiaa muutoksen implementoinnissa.

"En usko, etti seutuyhteistyiti kohtaan tunnetaan pelkoa. Siini on tehty viisaasti, kun
heti alusta alkaen on tiedotettu, etti kaikille riittidi tyoti.” E_sote_5

"[---] mut et ei néiistii tosiaan, jos ajattelis néiiti pitkin tihtiyksen visioita, niin kyllihéin
niisti ois voinu vihin enemmiinki puhua, et sillein niiti asenteita voidaan muuttaa. Et
Jos sanotaan, et siiti tulee timmésti ja timmostid hyvidi, niin sillain voi tarkistaa niiti
asenteitakin.”V1_tekn_14/1

Henkilostélle muutos voi olla suurempi asia kuin ajatellaan, joten silld voi olla vaiku-
tuksensa myos henkilston tydorientaatioon. Muutoksiin liittyykin aina kognitiivisia ja
asenteellisia seurauksia, silld esimerkiksi uudet tytehtivit saattavat drsyttii erityisesti
niitd henkil6itd, joiden tyomiiri lisidntyy. Muutostilanteessa saattaa nousta esille mys
tyosuhdeturvassa ilmenevid yleisid puutteita, erityisesti jos muutoksella tavoitellaan
henkilsstovihennyksid tai, jos henkildstosiirrot ovat muutosten myéti tarpeellisia.
Tidmi voi olla organisaation kannalta kohtalokasta, silld se lisdi yleistd epavarmuutta
ja voi edistdd yksiloiden vapaachtoista lihtohalukkuutta ja hajoittaa organisaation
sosiaalista integraatiota. (Lumijirvi 1993; Mauno & Virolainen 1996, 3.) Juuri tistd
johtuen muutoksella on vaikutuksensa myés sitoutumiseen, tydmotivaatioon sekd
tyStyytyviisyyteen, ja niin ollen se heijastuu myos koko organisaatioon heikentyneeni
tuottavuutena ja moraalina (ks. Lumijirvi 1993, 20; Brockner 1992, 15-20, 10).%

87  Tissi tutkimuksessa sitoutumisella tarkoitetaan Vartolaa (2004) mukaillen perusluonteeltaan
sosiaalista toimintoa, joka on mahdollista aikaansaada sosiaalisin prosessein. Sitoutumiseen tai
pidtoksenteon oikeudenmukaisuuden arviointiin nihdiin vaikuttavan lisiksi sosiaalisten, yksilsl-
listen ja muuttuvien elementtien (ks. Brockner et al. 1994, 398). Aiemmissa tutkimuksissa erilaisten
tekijoiden, kuten mm. tydn jatkuvuuden ja siitd koetun varmuuden, on todettu olevan riippuvuus-
suhteessa yksiloiden ja organisaation henkiléston sitoutumiseen (Lumijirvi 1993, 21). Muutoksessa
sitoutumiseen on todettu vaikuttavan mm. sen, kokeeko yksild muutoksen oikeudenmukaisesti ja
koetaanko muutos toteutetun hyvin (Brockner et al. 1994, 401; ks. my6s Brockner 1992, 10, 15).
Sitoutumisen midrictiminen ja mittaaminen on kuitenkin vaikeaa. Lintula (2003, 17) puhuukin
sitoutumisen myytistd: sitoutumista ja sen merkitystd saatetaan perdinkuuluttaa ilman, ettd tiede-
tddn, mitid sitoutuminen oikeastaan on. Onkin kyseenalaista, voidaanko sitoutumisen merkitysti
tai mairitelmid kertoa organisaatioissa tydskenteleville tavalla, ettd kaikki tai edes osa heisti olisi
sitoutunut samoihin tavoitteisiin tai asiothin. (Emt.)
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Pelko tydpaikan menettimisesti voi organisaatiomuutoksissa olla yksilsille vaikea
asia erityisesti julkisella sektorilla, silli julkisella puolella sitoutuminen tydpaikkaan
on usein sidoksissa tydsuhteen pysyvyyteen (ks. esim. Lumijirvi 1993, 19-20; Martin
1988, 209-225; ks. myés Brockner 1992, 15). Tissd pelot tydtehtivien ja tydn jatku-
vuuden suhteen voidaankin tulkita erdinlaiseksi julkiselle sektorille ja sen tydntekijsille
ominaiseksi turvallisuushakuiseksi toiminnaksi, joka kiinnittdd huomion muutoksessa
tekijoihin, jotka vihentivit julkisen sektorin vahvaa tyon turvaa. Ty julkisella sek-
torilla ja siitd saatu motivaatio on pitkiddn perustunut tihin turvallisuuteen seki sen
lisiksi selkedin asemaan ja sen tuomiin etuihin: asema hierarkian tietylli tasolla on
merkinnyt, ettd palkkio tehdysti tyosti on sitoutuneisuus ja mukautuminen. 1970-
luvulta alkaen monissa maissa toteutetut julkiseen hallintoon kohdistuvat uudistukset
on katsottu hyokkiyksiksi byrokratiaa ja sen tehottomuutta vastaan. Jo 1970-luvulla
toimintaympiristdmuutos oli nopeaa, eikid byrokraateiksi ja hitaiksi kritisoitujen
julkisorganisaatioiden johtajien ja keskijohtajien katsottu kykenevin vastamaan
muutoshaasteisiin riittivin nopeasti. (Goss 2001, 143—144.) Myos meneilldin olevat
toimintaympiristdmuutokset ovat muuttaneet tydn luonnetta. T4hin liittyy erdinlaisen
uuden, postmodernin tydntekijiparadigman synty, joka korostaa yksilod ja tyontekijia
oman tyonsi valvojana. Vaikka paradigman implementaatio nikyy selkeimmin yksityis-
sektorin organisaatioissa, myds julkissektorilla oma vastuu, luova vapaus ja haasteiden
rajattomuus ovat korvanneet osin ns. tayloristisen tylsyyden. Paradigmamuutos on
johtanut my®s siihen, ettei tyd julkissektorillakaan tuo endd samanlaista turvaa kuin
aiemmin. Yksiloiden tyo- tai urakehitys ei perustu enii yhti paljon muodollisiin an-
sioihin, vaan jatkuvaan kilpailuun ja menestykseen. (Sulkunen 2006, 25-26.)

4.3 Henkilokohtaiset tavoitteet ja organisaation muutos

Organisaatioissa toimii aina erilaisia ihmisii, joilla joko yksiloini tai intressiryhmini
on tarve turvata omat tavoitteensa. Tutkimuksen havainnot todentavat, ettd yksiloilla
on muutoksen suhteen erilaisia tavoitteita. Nidmi yksil6lliset tavoitteet eivit sininsi
sulje organisaatioiden yhteisii tavoitteita pois, mutta muutosta tarkastellaan my®os nii-
den henkilkohtaisten tavoitteiden valossa ja muutoksen tarpeellisuutta ja tavoitteita
arvioidaan suhteessa niihin. Henkilkohtaisten tavoitteiden voidaankin katsoa olevan
olennaisia subjektiivisia tekijoiti, jotka vaikuttavat muutokseen ja muutosprosessiin
sen kaikissa vaiheissa. Merkittivdd on my®s se, ettd jos yksiloiden henkilokohtaisia
tavoitteita tai edelld esiteltyjd pelkoja ei ole muutoksen johtamisen tai interventioi-
den keinoin prosessin aikana huomioitu, ne saattavat saada suuremman merkityksen
muutoksen implementointiin ja onnistumiseen vaikuttavina tekijdina.

Sektorijohdon edustajilla on havaintojen mukaan erityisesti kaksi keskeistid omaa
tavoitetta muutoksen suhteen. Ennen kaikkea muutoksen toivotaan tuovan helpotusta
omaan tydtaakkaan ja toisaalta toivotaan, etti muutos toisi mahdollisuuden erikoistua
tai hankkia erikoisosaamista. Niiden lisiksi sektorijohto toivoisi yhteistydén kautta
saavansa omaa eriinlaista tarkemmin miirictelemitontd yleistd hystyd Muutoksen
kautta toivotaan saatavan myds enemmain tukea kollegoilta.

"Ai et miti méd odottaisin niinku tilti seutuybteistyilti? Tiin tyitaakan vihentimistd,
Jja totanoinnii ehki just nimenomaan, et tid vihin selkeytys tiii et tiiii sektori ei ois niin
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laaja, ku se til hetkel on. Et sais pienemmiin, kapeemman sektorin, sen hoitaminen ois
huomattavasti paljon helpompi ja mielekkiimpi, semmonen, et tii on loppujen lopuks
kuiteski ni aika laaja ja aika rankkakin tehtivi hoidettavaks, et huomattavasti paljon
helpompi se on hoitaa. leknisen tyon tekijit, ni pitiiis tietid, et tekee oikein, mut nyt kun
tekee niin monta, niin se on niin laaja, et kuiteski, et tuleekos ne sitten tehtyi oikein. Jun.”
V1 _tekn_18/1

"Toisaalta pystyttis tietylli tavalla evikoistumaan, siti osa-aluetta, ettei tarvis joka paikassa
olla menossa. Et siind nyt.” V2_tekn_31/1

“lhan konkreettisesti, toivoisin niinku just, etti voitaisi sopia tyonjaosta.” V2_sote_
28/1

Tidmi kertoo sektorijohdon edustajien toimenkuvan laaja-alaisuudesta tutkimusseu-
duilla: johtajat kokevat jo rutiinitdidensd vievin aikaa siind marin, ettd seutuyhteis-
tyén tuomat velvoitteet mielletdin raskaiksi. Erityisesti ne informantit, joille jo oli
aiheutunut lisitehtivii muutoksen johdosta, suhtautuivat muutokseen muita hieman
kriittisemmin. Ajan tai resurssien riittiméattdmyys ndyttdikin vaikuttavan sektorijohdon
asenteisiin muutosta kohtaan ja se on my®ds syy, jonka vuoksi muutosta ei vilttimittd
pideti lainkaan tavoiteltavana lyhyelld tihtdimelld. Niin omat tavoitteet kytkeytyvit
keskeisesti edelld kuvattuihin omaan asemaan liittyviin pelkoihin sekd muutosvas-
tarintaan. Laajoja tehtivinkuvia on korostanut ja niistd suoriutumista vaikeuttanut
entisestian monimutkainen ja kaoottinen toimintaympiristd: kaikesta pitiisi tietdd ja
monimuotoisia asioita pitiisi osata hallita.

"Niin, kylli kun vaan mut pienissi kunnissa on se paha puoli, et kun yks ihminen joutuu
olemaan monen alan asiantuntija ja sen takia se just tuntuukin niin hyvilti, et kun
lihdetiiin tihin yhteistyohon, niin sielti joku homma, joku homma jidi niin kuin, voi
Jéttid jonkun toisen hoidettavaks, et mii koen sen kauheen mukavaks silli tavalla.”
V1_tekn_13/1

"Kun tyoti on paljon, ei ylimédrdiisti harmia kaipaa.” E_sote_3

Omat tavoitteet voivat myés edistdid muutosta. Jos muutoksen katsotaan edistivin
omien tavoitteiden saavuttamista, kuten esimerkiksi erikoistumista, siti tuetaan ja sithen
ollaan valmiita kiyttimiin enemmin aikaa ja panostusta. Tillgin yhteistydhon niyte-
tddn myds suhtautuvan hieman positiivisemmin. Suhtautuminen on myonteisempii
my®&s, jos muutoksen nihdiin tuovan asiantuntijatehtivissi toimivalle sektorijohdolle
lisdd kehittymismahdollisuuksia. Nami henkilokohtaiset tavoitteet voivat liittyd oman
edun lisiksi aidosti myds oman sektorin kehittaimishaluun. Esimerkiksi toive erikois-
osaamisesta liittyy osin henkilokohtaiseen kasvuun ja kehittymiseen, mutta toisaalta
katsotaan, ettd sen myotd myds itse kehittdmistyolle jdisi aikaa enemmiin ja erikoistu-
minen hyodyttiisi ndin useampia tahoja, ei vain erikoistujaa itseddn. Jos muutoksessa
ei kuitenkaan tueta tillaisten padmiirien saavuttamista esimerkiksi uusin resurssein,

omat tavoitteet saattavat havaintojen mukaan kiintyd muutoksen esteeksi.

"Mutta sitii ootti, resursseja odotettiin muualta, etti kun pannaan kaikki nimi yhteen ja
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sitten on paljon ja sitten kun sen vield mielessiin kuvitteli itselleen hyodyksi. Mutta ei se
lisddntyny yhtiin ne resurssit siitd.” V2_tekn_30/1

"Olen kuullut, ettii on keskusteltu piiivihoidosta ja muusta ja se homma on yks mahdol-
lisuus, ettii se tulee koulupuolelle. En nie sitii todenniikiisend, koska itse en endiii kerkei.”
V2_sivi_23/1

Onmista tavoitteista tai tarpeista tulee este muutokselle myds, jos muutosprosessin aikana
huomataan, ettd nimi henkilskohtaiset tavoitteet jadnevit muutoksen aikana saavutta-
matta. Sektorijohto kokee, ettd muutoksessa on vain paikoin onnistuttu saavuttamaan
esimerkiksi niitd tydnjakoon liittyvii tavoitteita, joita muutokselle on organisaatiotasolla
asetettu. Omat tavoitteet ja intentiot seki niiden vaikutus muutoksen onnistumiseen
kietoutuvatkin keskeisesti myds muutosprosessin implementointiin ja johtamiseen
liiteyviin kysymyksiin. Havaintojen perusteella yhteistydn tulokset, yksiloiden omat
tavoitteet ja yksilon saama tuki seki resurssit muutokseen liittyvit toinen toisiinsa ja
vaikuttavat keskeisesti yksilon kokemuksiin muutoksesta. Erityisesti organisaation
antama tuki ja resurssit voidaan nihdi laajemmin organisatorisena resurssi- ja johta-
miskysymykseni. Muutokselle ei voida tissi nihdi varatun riittivisti resursseja ja aikaa,
silld sektorijohdon jo entuudestaan laajat toimenkuvat eivit mahdollista keskittcymisti
muutoksen toteuttamiseen tiysipainoisesti. Siksi laajan toimenkuvan kaventamisesta
eli jo olemassa olevan ongelman ratkaisusta on tullut yksildiden henkilskohtainen ja
keskeinen tavoite muutoksessa.

4.4  Kehittamishalu ja -ymmarrys muutoksen edisteina

Yksiloiden subjektiivisiin kokemuksiin muutoksista vaikuttavat aiempien tutkimusten
mukaan merkittdvisti yksilolliset ominaisuudet, kuten oma eliminasenne (ks. esim.
Mauno & Virolainen 1996,44; Rush et al. 1995). Yksilolliseni, muutoskokemuksiin
vaikuttavana ominaisuutena tissi tutkimuksessa nousi esiin sektorijohdon kehittimis-
halu, joka kuvaa yksilon eliminasennetta seki asennoitumista suhteessa muutokseen.
Kehittimishaluiset sektorijohdon edustajat nikevit muutokset enemmin haasteina
kuin ongelmina, toisin kuin esimerkiksi ne sektorijohdon edustajat, jotka kokevat
muutoksen yleisesti ottaen vaikeana.

"Mii luulen, et se kannustus tulee siitii motivaatiosta, et jos sii haluut jotain asioita saada
niinku parempaan suuntaan. Se on, et mi koen sen tyin kuitenkin hyvind, et pubtaasti
luottamus-, luottamustoimityond siini mielessi, etti ei siitii niinku korvauksia tuu, et se
on yhteisen hyvin, ehki paremman, paremman myiskin sen oman tyin hoitamista joskus.
Se on enemmiinki siti, et saatas vihdoinki joku asia niinku jirkevimpiin suuntaan. Et
se motivaatio tulee siitd.” V1_tekn_12/1

"Miiii on aina pédttinyt, etti kun mun opiskelut loppuu, etti en endi opiskele. Ja sitten
mdiii kohta huomaan taas olevani jossain opinnoissa [--—-]” V3_sote_5/2

Yksilon oma sopeutumis- ja yhteistydkyky, joustavuus, kyky sietdd muutoksia sekd tissi
tapauksessa kyky sietdd epavarmuutta ndytcivit olevan myos olennaisia muutokseen
asennoitumisen kannalta. Sopeutumiskykyisemmillekin sektorijohtajille muutos ja sen
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tuoma epidvarmuus niyttdytyvit haittatekijoind, mutta kuitenkin pienini sellaisina:
muutos voidaan kokea hankalaksi, mutta se ei kuitenkaan esti tarvetta tai halua pyrkii
muutoksen mahdollisiin pidmairiin:

"Midi yritiin tehdii tyotii niin, etti se ei olekaan sellainen kenttd, se ei ole niin tiirked kentti,
ettii menisi ihan ovet kiinni. Ettii kaikkien kanssa mii tuun toimeen. Etti varmaan se
nyt sitten on sen verran vaikuttanut, etti méi en koe titi mitenkdiidin sindlliin vaikeaksi,
vaikka timd on tyllistiviii.” V3_sote_4/2

"Onhan se, meilli on kaffetta ja pullaa kokouksissa, etti mikis siin. Eihin se aina ole
pelkkii ruusuilla tanssimista, tai ei aina suju kuin valssi kesilld, mutta ei siiti mitiiin
ryppyjikiin ole jiinyt eiki sieluun vammoja.” V2_sote_26/1

Tired kehitcdmishalua edistdd havaintojen mukaan tekiji, joka on tissi nimetty kehit-
timisymmarrykseksi. Kehittdmisymmarrys syntyy, jos sektorijohdolla on tietoisuus
muutoksen tarpeesta ja tavoitteesta. Sektorijohtajat, jotka olivat ymmartineet laajem-
min tarpeen muutokselle — joko oman sektorinsa tai kokonaisuuden kannalta — tukivat
muutosta ja nikivit tarpeen nimenomaan todellisena. He eivit painottaneet aiemmin
esitettyjd nidenndisid syitd tai omia tavoitteitaan niin paljon.

"Mutta jos me ei menndi mukaan, lihdetii siti viemdin eteenpdiin, niin sitten se uusi suku-
polvi kerkediii jo tuleen ja se haikailee siti seuraavar 30 vuotta. Olennaisin asia tissi on se,
ettdi tiissi on sellanen murros, kun vihennetty paljon viikei ja kun joukko on ikdiintynyt,
etti me voidaan perinniks antaa tiii riutuva kunnallinen organisaatio tai yrittii kehittii
sitd paremmaks.” V2_tekn_29/1

Tistd nikokulmasta muutos eli yhteistyd niyttiytyy sektorijohdolle yhtend harvoista
mahdollisuuksista selviytyi tulevaisuuden haasteista. Tillainen ymmirrys edisti sitd,
ettd sektorijohto tarkastelee muutoksen tavoitteita ja niiden rationaalisuutta koko
muutoksessa mukana olevan toimijajoukon nikékulmasta eli enemmin arvoratio-
naalisesta nikokulmasta.

"Ettii kylli méid nien sen seutuyhteistyonkin yhtend timmdoisend erittiin tirkeind yhteis-
tyon muotona. En voisi kuvitellakaan, ettii me tuolla tavallaan piperrettiis siellid omissa
kunnallisissa kammioissa ja jidtis sinne umpioitumaan, vaan kylli meidin, ainakin jos
me meinataan tidilli selviytyd, niin meidin on tehtiivi yhteistyotdi, jopa laajempaa kuin
seutukunnallista.”V3_sivi_2/2

Jos tarve koetaan vahvana, halutaan yhteistyon hyviksi tehdd tyotd enemmin. Ilman
kehittimisymmirryksen saavuttamista taas muutos saattaa olla haasteellisempi, silld til-
16in sen tueksi ei loydeti perusteita eikd sitoutuminen muutokseen ole helppoa. Vahva
nikemys kehittimistarpeesta sekd kehittdmishalu hilvensikin esimerkkimuutoksessa
mahdollisia muita muutosprosessin aikana ongelmalliseksi koettuja tekijoitd. Koska
kehittdimisymmirrys liittyy vahvasti juuri muutoksen implementointiin, erityisesti
muutostarpeen perusteluun ja sen kommunikointiin, muotoutuu tarpeen perustelusta
muutoksen entistikin tirkeimpi ensimmiinen askel, jota ilman sektorijohtajien on
vaikea ymmirtid muutoksen jirkevyyttd laajemmin. Ilman tillaisia perusteluja sekto-
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rijohdon on hankala [6ytid muutokselle muita rationaalisia perusteita kuin ne, joita
tarkastellaan omien toiveiden lipileikkaamana. Onkin mahdollista, ettd kokonaisval-
tainen ja riittivi kehittimisymmirrys syntyy vain harvoin ilman riittdvid muutoksen
perusteluita ja tavoitteita.

Edelli lipikiydyt seikat huomioiden niyttdytyy muutoksen vastustus yksildiden
nikékulmasta tarkasteltuna varsin rationaalisena. Ongelma on kuitenkin se, ettd
paikoin nimi tekijidt ovat muutoksessa olevan organisaation kannalta muutoksen
epirationaalisia tai jopa irrationaalisia ilmioitd. Yksildiden subjektiivisesta nikskul-
masta vastustus ja tavoitteet ovat kuitenkin varsin perusteltuja, silld on inhimillistd
tarkastella muutosta myds omien tunteiden ja toiveiden kautta. T4llsin muutoksen
rationaalisuus ei yksiloille tarkoita yksinomaan samaa kuin rationaalisuus organisaa-
tion kannalta. Siten voidaankin todeta, ettd yksilot toimivat muutostilanteessa seki
arvo- ettd tavoiterationaalisesti.

5 Kunnan poliittinen ja byrokraattinen luonne
muutoksen riskina

Tutkimuksen tarkoituksena on ollut tarkastella nimenomaisesti kuntaorganisaatioissa
tapahtuvia muutoksia. Useat aiemmat tutkimukset ovat todenneet, etti julkisilla
organisaatioilla on sellaisia erityispiirteiti, joiden johdosta muutoksen toteuttaminen
juuri niissi on osoittautunut hankalaksi. Esimerkiksi muutosprosessin lineaarisuus
julkisissa organisaatioissa on usein epitodennikéisti johtuen niiden poliittisesta luon-
teesta. Julkiset organisaatiot saattavat myos reagoida ja vastata eri tavoin eri tyyppisiin
aloitteisiin, ja julkisten organisaatioiden osalta muutokset voivat tuoda mukanaan
ongelmia, jotka johtuvat juuri niiden erityisisti arvoista, orientaatiosta ja tavoitteista.
(Osborne & Brown 2005, 44, 90.) Seuraavassa esitelldin niitd kuntaorganisaatioille
tyypillisid piirteit, joiden voidaan timin tutkimuksen havaintojen mukaan katsoa
vaikuttavan muutoksen toteuttamiseen.

5.1  Dualistisen johtamisjarjestelman ongelmat
suhteessa muutokseen

Organisaation toimintaperiaatteiden ja prosessien voidaan katsoa muodostavan (Mét-
tostd 1997 mukaillen) tietyn perusanalyysitason, ne kausaaliset suhteet, jotka vaikutta-
vat asioiden soveltamiseen organisaatiossa. Yleisesti ottaen organisaation luonteella on
paljon vaikutusta sithen, millaisten asioiden toteuttaminen organisaatioissa on ylipaa-
tddn mahdollista: rakenteet, systeemi ja kulttuuri, jossa organisaation jisenet toimivat,
vaikuttavat sithen, miten organisaatioissa voidaan toteuttaa erilaisia toimenpiteitd (Goss
2001, 73). Kunnissa niiden hallinnon poliittis-hallinnolliset prosessit, kuten johtamis-,
suunnittelu-, ja padtoksentekojirjestelmit luovat siten siis kausaalisen perustan, joka
vaikuttaa asioiden soveltamiseen ja niiden seurauksiin (Métténen 1997). Tdmi perusta
vaikuttaa tilloin my®s sithen, miten kunnissa toteutetaan muutoksia.
Seutuyhteistyélld ja -hankkeella on pyritty kuntien viliseen verkostomaiseen
yhteistyohon. Verkostoissa toimintatapojen tulisi olla erilaisia kuin perinteisissi,
hierarkkisissa organisaatioissa ja juuri tisti johtuen muutosta vaikeuttavat myds ne
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piirteet, jotka liittyvit kuntien poliittis-hallinnolliseen luonteeseen. Havaintojen pe-
rusteella kunta julkishallinnon organisaationa toimii edelleen osin byrokraattisten ja
hierarkkisten toimintatapojen eli modernin yhteiskunnan miirittimien sidntdjen ja
menettelytapojen mukaisesti (vrt. mm. Korunka et al. 2003, 53). Huolimatta asteit-
taisista murtumista kunnan weberildisessi byrokraattis-legalistisessa hallinnossa kunta
on siilyttinyt ndihin piiviin asti my&s poliittis-hallinnollisen luonteensa kohtuullisen
muuttumattomana (Moéttonen 1997, 22).

5.1.1 Kaksipainen johtajuus ja kuntaorganisaation muutos

Kunnan poliittis-hallinnollisella luonteella tarkoitetaan kuntajohtamisen jakautumista
viranhaltija- ja luottamushenkilsjohtoon. Tdmin poliittis-hallinnollisen jirjestelmin
keskeisin piirre on jirjestelmin dualistisuus: kuntalaiset, joiden itsehallintoa kunta
toteuttaa, voivat vaikuttaa jirjestelmiin edustuksellisesti eli osallistumalla luottamus-
henkilsiden kautta sekd vaikuttamalla suoraan hallintokoneistoon, viranhaltijoihin.
Dualistisuuden voidaan katsoa nikyvin jirjestelmitasolla, prosessitasolla seki toimi-
jaryhmitasolla. Kunnan jirjestelmitaso muodostuu kahdesta keskeisestd osajirjes-
telmistid: luottamushenkildjirjestelmistd sekd viranhaltija- eli hallintojirjestelmasti.
Jdrjestelmin ydinprosesseja taas ovat seki poliittinen ettd hallinnollinen prosessi, ja
ydintoimijoina ovat viranhaltijat ja luottamushenkilét. (Ks. mm. emt., 22.) Tdmin
kunnan perusluonteen kaksinaisen rakenteen on katsottu merkitsevin hierarkkisuutta
ja jopa byrokraattisuutta, silli dualistisuus tarkoittaa my®os, ettd viranhaltijoiden ja
luottamushenkildiden tehtivit on tarkoin miiritelty ja jaettu (ks. mm. Anttiroiko
1992, 129-130): viranhaltijat vastaavat luottamushenkiléiden pdittimien asioiden
kiytintoon viennistd ja toteutuksesta.

Aiempien tutkimusten havainnot poliittis-hallinnollisuuden tai toisaalta byrokraat-
tisuudenkin siilymisestd kunnan kohtuullisen pysyvini luonteenpiirteini vahvistuvat
timin tutkimuksen myétid. Kunnan kaksipiinen, dualistinen johtamis- ja toimin-
tajirjestelmi siilytetddn sekid rakenteellisesti ettd toiminnallisesti myds seututasolla
ja yhteistyossd toimittaessa. Rakenteiden nikokulmasta tarkasteltuna lihes kaikilla
tutkimusseuduilla seudullisten organisaatioiden voidaan katsoa jakautuvan poliittisiin
paitoksenteko-toimielimiin ja niille asioita valmisteleviin hallinnollisiin, pidosin vi-
ranhaltijoista koostuviin toimielimiin. My®s sektorikohtaiset tiimit kuvaavat modernin
byrokratian lainalaisuuksia noudattavia organisaatiojirjestelyji.

"Joo siis meillihin kun on seutuneuvottelukunta, jossa on luottamushenkiliedustus, sit on
kuntajohtajakokous eli kuntajohtajilla oma kokous plus seutuneuvottelukunnassa ja sit osa
kunnanjohtajista on seutuneuvotteluryhmiissi. Ja tota sitten on muiden alueiden tyiryhmii,
osa on sellasia, missii on edustus joka kunnasta, osa on niin ettei viilttimditti oo kaikkien
kuntien edustajaa. Mut kylhin se organisaatio on aika laaja ja aika iso.”

Sektorijohdon nikékulmasta tillaiset jirjestelyt nihddin paikoin liian jiykiksi eiki
niiden katsota soveltuvan seututason verkostomaiseen toimintaan:

"Toteuttamistapa (eli edellii jo kerroin, ettii on eri sektoreiden keskeisten viranhaltijoiden
yhteistyoryhmiit ja lisiksi tietysti seutuballitus ja -valtuusto seki seututoimisto, jossa péid-
asiassa vain kaksi henkilii tyossi) on toisinaan tuntunut hitaalta ja jiykilti.”
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Jaykkyyden lisiksi ongelmana niyttid olevan my®s se, ettd seudullisia organisaatioita
ja toimielimid on luotu, mutta niille ei ole l6ydetty sopivia tehtivid. Tdmi vahvistaa
alemmin esitettyd havaintoa siitd, ettd organisaatiolaatikoita on osin piirrelty ilman
sisillsllisid tavoitteita, jolloin interventio muutokseen on ollut enemmiin teknis-rati-
onaalinen. Yleisesti verkostoissa onkin tyypillisti, ettd uusia toimielimii rakennetaan,
mutta muutoksia ei tehdd toimielinten toimintatapojen suhteen (Goss 2001, 124-125).
Koska uutta rakennetaan vanhan rakenteen piille, ongelmia on usein my®és eri toimi-
elinten rooleissa, silld rakenteiden muuttaminen sininsi ei vield takaa sen enempii po-
liitikkojen kuin viranhaltijoidenkaan tydskentelytapojen muuttamista (emt., 127-128).
Niin niyttdd tapahtuneen myds Seutu-hankkeessa: poliittis-hallinnollinen jirjestelmi
toimintatapoineen on siirretty seututasolle pohtimatta vilttdmittd sen soveltumista
sinne. Timi nikyy aiemmin tarkemmin kuvatuissa episelvissi rooleissa:

"Ongelma lienee se, miten saadaan asiat jirkevisti paperille, miten missikin asiassa toi-
mitaan. Ja kuka paperin tekee.” E_sote_5

Dualistisen jirjestelmin byrokraattisuus tai hierarkkisuus tulee rakenteiden ohella ilmi
myds toiminnallisesti eli siind tavassa, jolla muutosta on toteutettu. T4td on kuvattu
tarkemmin muutosjohtamiseen liittyvin kategorian yhteydessi. Muutosta niytetiin
toteutetun pidasiassa modernein, rationaalisin keinoin ja piitoksentekoprosessein.
Tdmid formaali padtoksentekoprosessi kuvastaa kunnalle tyypillistd toimintatapaa,
jossa kunnan johtamisjirjestelmin dualistisuus mairitedd kunnan hallintokoneiston ja
poliittisen koneiston vilistd tehtivien jakoa ja toimivaltaa (vrt. emt., 133; Méttonen &
Niemeld 2005, 80-82; Méttonen 1997). Niin ollen implementoitua muutosta leimaa
erddnlainen poliittisen ohjauksen ja managerialismin yhteensovittamisen tai Temmeksen
ja Kiviniemen (1995, 52) mainitseman “rinnakkaiselon” varmistamisen tarve.

5.1.2 Ammatillinen nakoékulma versus poliittinen
nakokulma muutokseen

Kunnan dualistinen jirjestelmi lyd vahvasti leimansa myds muutoksen tavoitteisiin,
jotka niyttivit viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden vililld eroavan. Niilld eri
toimijaryhmilld on sektorijohdon nikemyksen mukaan hieman ristiriitaisia kisityksid

Tavoiteasettelun ongelmart kiteytyvit jo aiemmin mainittuihin tavoitteiden abst-
raktiuteen seki marginaalisuuteen. T4min katsotaan sektorijohdon mukaan johtuvan
muunmuassa siiti, ettd paitoksentekijoiden eli luottamushenkiliden ei nihdi tun-
tevan riittdvilld tasolla muutoksen todellisia tarpeita, mistd johtuen heidin ei uskota
my6skiin kykenevin tavoitteiden onnistuneeseen miirittelyyn. Sektorijohdon mie-
lestd luottamushenkil6t eivit tunne riittdvisti sektorikohtaista toimintaa eiki heidin
my6skdin nihdi sitoutuvan muutokseen riittdvisti.

"Kun kuitenkin luottamushenkilot on varsin vihin mukana, et se ei viilttimiitti oo niin
kovin syville menevii. Et meillihin on [---] ovat ykkisluottamushenkilor. Mut et rivi-
Iuottamushenkilot, jaksaako paneutua, sitoutumisen aste, siti en tiedd, etti miki se siellii
sitten on. Siti on aika vaikee sanoa.”V2_hall_21/1
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"Se on vaan tuo luottamushenkiloittenkin mukana olo, osallistuminen, kun ne on péiityissi,
ei ne pysty osallistumaan, ettii eihin tiilli kohta oo kun elikeliiset. Elikkd se siind tydssi
oleminen on yleensd, ettii ei he pysty piiviisaikaan osallistumaan niihin kokouksiin. Ja
ainakin se nikyy meidinkin toiminnassa. Siitii on tietty, asiat ei pidse eteenpdiin kun ei
ymmdrrystd riitd vilttimitti sithen timén hetken ongelmatiikkaan. V2 _sote_27/1

7[...] méid nikisin, etti ei luottamusmiehilli olisi sosiaali- ja terveyspalveluista sitii kiy-
tinnon tyisti, niin ei niilli ole niin paljon tietoa. Ettii kyllii se tiytyy ikiin kuin rakentaa
viranhaltijoiden ja panna sitten luottamismieher. Tietysti kertoa, ettii missii ollaan menossa.
Mutta ettii he tekee sitten sen piiitoksen siitdi, etti lihdetiinki tihin, ja hyviksytiinko
nimd. Mutta kyllihin se on niin, ettii se on aika paljon viranhaltijoiden, me tehdiiiin se.
Ettii ei luottamusmiehet kykene sitten silli timmaiselli yksityiskobtaisella tasolla keskus-
telemaan, kun ei ne tunne néiitid rakenteita.”V3_sote_5/2

Sekrtorijohdon nikemyksissi voidaan havaita tiettyd managerialismin ja ammattijohta-
ja padtoksentekoon kyseenalaistetaan. Edustuksellista jirjestelmii kunnan toiminnan
miidridvini perusarvona sininsi ei kyseenalaisteta, mutta jirjestelmin toimintatapo-
jen ei katsota soveltuvan muutostilanteeseen, joka vaatii joustavuutta ja nopeampaa
paitoksentekoa.

Kunnissa on viimeisind vuosikymmenini eletty vahvaa ammattijohtamisen kaut-
ta. Managerialismin oppeja on sovellettu seurauksena hallinnonuudistuksista, joilla
on pyritty muun muassa tehokkuuden ja tuottavuuden lisdimiseen yksityissektorin
johtamisoppeja lainaten. Poliittisen johtamisen painoarvon on katsottu kunnissa
vihentyneen samanaikaisesti, kun ammattijohtamisen tila ja merkitys on kasvanut
edelleen muun muassa kuntien taloudellisen tilan heikkenemisen, normiohjauksen
vihenemisen ja taloudellisen riippumattomuuden lisidntymisen johdosta (Himalii-
nen 1999, 52; Ryyninen 2006a, 16). Samanaikaisesti toisaalta demokratian ja myds
suoran kansalaisvaikuttamisen kehittiminen on ollut keskusteluissa esilli ja erityisesti
kuntien verkostomaisessa tai seudullisessa yhteistydssi on korostettu poliittisen joh-
tamisen merkitystd (Hidmildinen 1999, 52; Airaksinen et al. 2004; Aronen 2004).
Erityisesti viimeisten vuosien aikana on alettu puhua valtuuston vihenevisti vallasta,
valtuustosta kumileimasimena seki toisaalta my®ds tarpeesta vahvistaa kuntien heiken-
tynytti poliittista johtamista. Viime vuosina useissa kunnissakin on aloitettu poliittisen
johtamisen kehittimiseen tihtiddvid toimenpiteitd ja my6s valtionhallinto on pyrkinyt
luomaan edellytyksii niille vahvistamispyrkimyksille. Suomalainen kunnallishallinto
on kuitenkin jo pitkiin levinnyt ammattijohtajien harteilla, ja luottamushenkilsiden
kyky ja ammattitaito yhi muuttuvassa toimintaympiristdssd on usein kyseenalaistet-
tu. Joka tapauksessa managerialismin ja poliittisen johtamisen tendenssien voidaan
katsoa vaihtelevan ja niiden vilinen jinnite tulee esille eri tavoin myos muutoksiin
vaikuttavana tekijini.

Sektorijohto kyseenalaistaa luottamushenkildiden kyvyn vaikeiden ratkaisujen
tai ylipditiin paitosten tekemiseen. Téstd johtuen luottamushenkilsiden toiminnan
katsotaan johtaneen kompromisseihin ja kompromissitavoitteisiin, jotka ovat osin vesit-
tineet koko yhteistyoti. Lisiksi muutoksen poliittinen johtaminen nihdiéin heikkona,
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"Se ei tavallaan kirkastu se ydinajatus siind [---] Kun pitiiis selkeesti tuoda esille, ettii mitki
on ne vaihtoehdot. Nyt sitii on tin syksyn aikana alettu kaivelemaan.” V2 _sivi_2/1

Tutkimuksen havaintojen perusteella luottamushenkil6t eivit tunnu johtavan muu-
tosta strategisesti. Havainto on mielenkiintoinen siksi, ettd sen enempii viranhalti-
jatkaan eivit ole muutoksen strategisia johtajia, koska he kokevat jidineensi pidosin
ulkopuolisiksi muutosprosessissa etenkin sen alkuvaiheiden aikana. Niin yhteisty6ti
miiriteddkin keskeisesti kokonaisvaltaisen strategisen johtamisen puute, jolloin voi-
daan katsoa myos poliittisen ja hallinnollisen jirjestelmin ristiriitojen syventyvin ja
niiden vilisen kuilun kasvavan entisestdin muutoksen aikana. Tdmi vaikuttaa liittyvin
keskeisesti myos padtoksentekotapoihin esimerkkimuutoksessa. Sekd viranhaltijoiden
ettd luottamushenkildiden voidaan osittain nihdi paneutuneen samoihin pieniin tai
operatiivisiin kysymyksiin, jolloin kunnan todellisen vallan kiyttijad on vaikea arvi-
oida. Pidtoksid tulee tehdi asioissa, joilla on vaikutusta ja timi padtoksentekovalta ei
synny pelkin aseman johdosta, vaan valtaa on myés kiytettavd (Himildinen 1999,
43). Vallan kidyttdiminen on tutkimusseuduilla kuitenkin vaikeutunut muutosta ja
muutoskontekstia leimaavan hallinnan hilyn vuoksi.

Sektorijohdon managerialistista suhtautumistapaa ilmentii edelleen se, etti he
nikevit luottamushenkildiden toimivan jossain marin populistisesti. Tdmin katsotaan
osin aiheuttaneen sen, ettei suuria, konkreettisia linjauksia tai tavoitteita ole kyetty
sektorijohtoa tyydyttivilld tavalla tekemiin. Myds timin arvellaan liittyvin siihen,
etteivit padcedjdt riittdvilld tasolla tunne sektoreiden toimintaa. Ennen kaikkea sen
koetaan vaikuttavan muutoksen onnistumisen mahdollisuuksiin poliittisen jirjestelmin
arvaamattomuuden vuoksi. Arvaamattomuus viittaa sithen, etti luottamushenkilsiden
nihdidin muuttavan pidcsksidin ja jo sovittuja asioita esimerkiksi poliittisista syisti.

"Tietysti se on niinku sillain, et tota noinnii, et kun tissii on tissi kunnallisbyrokratiassa
se pitoksenteko ja kun se oma kulttuuri siini pidlli, et se nyt ei vilttimiitti aina mene
niin, et tissd viranhaltijat keskeniinsi asioita pidttid, et se on semmonen tietynlainen on-
gelma sekin, et kun sielli asiat kiintyykin siellii pédlaelleen, etti onki jotain ihan muuta
kun on niinku alun perin ollu esilli et pysyyko se matkassa sekin, et ihan vilpiton tarkotus
oli asiat viedi niin kun ne sovittiin, mut et tii nyt sit meni néin. Ihan helpolla siihen ei
kylli pysty vaikuttaan, se on semmonen kuvio.” V1_tekn_9/1

"Ja ne pidittijit, jotka hyviksyvit tillaisia sopimuksia, niin ne on kuitenkin ympdripyoreiti
ja ei silli tavalla konkreettisia, ettii tietoisuus saattaa olla hatara.” V2_hall_20/1

"Et se mikéi on meidin nikemys, on sama kuin seudun viranhaltijoiden néikemys ja se ei sama
vilttimiitti kun seutukuntaballituksen nikemys. Ja ne yrittii meille siti heidin nikemysti,
vaikka me ollaan tiysin yksimielisii niissi tavoitteissa. Ja ehki niissi toimenpiteissikin,
miten sithen pidstidn niinku tiilli sanotaan kentiilli. Ajavat omaa linjaansa. Tiissi on
iso ristiriita. Eikd se oo ihan vihinen.”V2_sivi_2/1

Suurimpana erona tavoitteiden sisillossi voidaan nihdi se, etti sektorijohdon mukaan
luottamushenkilsille tirkeimpii ovat yhteistydn taloudelliset tavoitteet: luottamushen-
kildiden ajatellaan odottavan vilittomid sdistdjd. Heididn nihddin lisiksi takertuvan
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erddnlaisiin lillukanvarsi-kysymyksiin eli yhteisty6n tavoitteiden kannalta marginaa-
lisiin asioihin. Viranhaltijoiden taas voidaan tavoiteasettelussaan katsoa joistain edelld
esitetyistd puutteista huolimatta korostavan pitkdjinteisempii kehittdimisnikokulmaa.
Heilld on omien nikemystensi mukaan laajempi ymmirrys siitd, etteivit vilitcomit
sddstot ole mahdollisia, vaan kyse on kuntien toimintojen kokonaisvaltaisesta kehit-
timisesti. Tavoitteiden erot nikyvit sektorijohdon kokemusten perusteella erityisesti

niitd odotetaan saavutettavan.

"Sanotaan niin, etti eri taboilla on vihin eri odotukset, etti luottamushenkilotaholla
odotetaan, ettii saa suuria siistoji ja virkamiehet tajuaa, ettei vilittomid sidistiji saa.”

V2_tekn_31/1

Niiden erilaisten nikdkulmien johdosta kuntajirjestelmin dualistiset piirteet niyt-
tdytyvit muutoksen ja sen implementoinnin kannalta ongelmallisina. Ne heijastavat
myds eroja, joita viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden toiminnan vilillid ilmenee:
luottamushenkilt toimivat aivan eri taustalihtokohdista kuin viranhaltijat, eikd ni-
kokulmia ole aina helppo yhdisti.

Muutosten tueksi sektorijohtajat kaipaisivat vahvempia ja pysyvimpii poliittisia
paitoksid ja sitoumuksia esimerkiksi juuri muutoksen tavoitteiden ja toimeenpanon
suhteen, kuten edellikin on kerrottu. Poliittisten paitdsten voimaa ja vakautta muu-
toksen toteuttamisessa voi korostaa siksikin, ettd sektorijohto katsoo niiden edistivin
myds omaa sitoutumistaan: jos selkeitd padcoksid ja tavoitteita muutoksen toteutta-
misen suhteen on asetettu, on niille olemassa poliitikkojen selkeid tuki ja tilldin myds
viranhaltijoiden on helpompi sitoutua muutoksen implementointiin.

"Mutta jos se sitten todetaan, etti organisaatio on siti mieltd, ettii kumminkin lipi viediiin,
Jja md olen yksin sitten ajatuksieni kanssa, niin kylli méi oon kumminkin sellanen, etti
jos tulee kiisky, niin kylld mdi sen sitten teen.” V3_sote_7/2

»

utta ne onkin juuri semmoisia asioita, jotka on mun mielesti polititkan tekoa, ettii jos
poliitikot niin pédttid, niin kylli sitten. Mutta médi oon silli lailla hahmottanut, etti
mun tehtivi on tuoda esille niiti. Mutta meilli on kustannuslaskenta, meidiin hinnat on
tillaisia, néin ne on laskettu, meidin laatu on tillainen. Jos te ootte siti mielti, ettii nyt
menndiiin tuosta kohti, niin sitten menniiiin. Enhin méi sen jilkeen, sehin on poliittinen
piiditis.” V3_sote_4/2

"Eikohiin se pitkille ole sitii ettii sanosin, ettii mulla on sellanen mielikuva, on se, etti
kunnalliset piiditoksentekijit, nid luottamusmiehet, niin he ovat tota noin edesauttaneet, jos
homma olis sinne kaatunut, etti jos siellii olis ennakkoluulo tai vastustus tissi hankkeessa,
niin ei néi menis eteenpdin, etti on ihan turha kuvitella, etti virkamiesjoukko sais meneen
eteenpdiin, vaikka he kiytinnissi sindnsi titi kebittiii. Mut jos todelliset péittijiit ois eri
mieltd, ei siitid mitéin tulis. Pobja libtee siiti litkkeelle.” V2 _tekn_29/1

Kunnan piitoksentekorakenne perustuu poliittisen jirjestelmin virallisesti paittimiin
asioihin. Jos viralliset padtokset puuttuvat, kuten esimerkkitapauksissa on usein kiynyrt,
vaikeuttaa se sektorijohdon sitoutumista muutokseen ja myos asennoitumista siihen.
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Jos kunnan tai luottamushenkildiden kanta on episelvi, eivit viranhaltijat voi tieti,

5.1.3 Strateginen kuilu nakékulmaerojen korostajana
Kunnan hallinnollisen prosessin ja poliittisen prosessin vilistd suhdetta voidaan kut-
sua kunnan jirjestelmin ydinsuhteeksi tai -prosessiksi (Méttonen 1997, 22), jonka
ollessa kunnossa kuntajohtaminen on tasapainossa, silli tillin viranhaltjoiden ja
luottamushenkiliden vilinen suhde kunnassa toimii (Heuru 2000, 108—109). Tut-
kimuksen havaintojen perusteella voidaan sanoa, ettd ydinprosessissa on jonkinasteisia
hiiristekijoitd. Nami ydinprosessin ongelmat on tissi nimetty strategiseksi kuiluksi,
joka syntyy viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden eli poliittisen ja hallinnollisen
koneiston erilaisten tavoitteiden johdosta, mutta myos niiden toimijoiden vilisen
yhteyden puutteesta. Kuilu vaikeuttaa muutosten toteuttamista kunnissa.
Strateginen kuilu ilmenee muun muassa siten, etti sektorijohto kokee olevansa
kaukana seki seudullisista ettd kunnallisista luottamushenkildista:

"No se toteutui (pelko) silli lailla just, etti pelkdsin, etti virkamiestaso ja poliittisen piii-
toksenteon taso kulkee eri teitd.”V3_sote_28/2

Kuilun taustalla taas on kunnan poliittis-hallinnollinen dualistinen luonne, silld
muutoksessa piitoksentekoprosessin formaalius ja tarkka tehtivinjako ikidin kuin
loitontavat luottamushenkil®itd ja viranhaltijoita toisistaan. Tlloin yhteys tai erddn-
lainen strateginen silta niiden kahden eri jirjestelmin vililtd ja3 puuttumaan eiki
ydinprosessi toimi.

"Piiitostyi tehty seutukunnan hallituksen tasolla. Ja tosiaan oon néibny silli tavalla, etti
ei ole sitoutettu johtavia viranhaltijoita, luottamushenkiloiti. Etti myo on eletty omaa
elimdi ja seutukunta omaa.” V2 _sivi_2/1

”[---] niin saada myiskin se paremmaksi se lihtitilanne, etti se yhteys péiittijien ja vir-
kamiesten vililli jotenkin, niin se kulki ihan eri tasolla. Etti kunnanjohtajathan saattaa
olla kanava siinid. Mutta ei se mun mielesti toiminut.” V3 _sote_28/2

"Koska kuitenkin sitten seutukuntahallitus ja valtuustotaso on silli tavalla etiilli, etti
heidiin kanssaan ei ole sillii tavalla tekemisessi, miti tissi kunnan johtoryhmiissi ollaan.
Ertii sielliikin se jii heikon keskushallinnon asiaksi ja sen olen kuvitellut, ettii se on liian
etiinen, litan kaukana [...]”V3_sote_33/1

Strateginen kuilu ilmenee esimerkkimuutoksen kaikissa vaiheissa (tarve, tavoite, toteu-
tus), ja siksi sen merkitys muutoksen implementoinnin suhteen on suuri. Lisiksi saman
tyyppinen kuilu ulottuu tutkimuksen havaintojen mukaan my6s kunnanjohtajien ja
sektorijohtajien vilille. Kunnanjohtajien saama kritiikki ei kuitenkaan kohdistu ensi-
sijaisesti heidin ammattitaitoonsa, vaan kunnanjohtajat nihdiin toimijoina, joiden
tulisi olla muutoksen johtajia eli avainhenkilitdi muutoksen eteenpiin viemisessi.
Heidit nihdidin my6s esimiehini, joiden olisi tullut tukea alaisiaan muutostilanteessa
antamalla esimerkiksi selkeitd toimintaohjeita. T4td roolia kunnanjohtajien ei koeta
riitedvilld tavalla omaksuneen:
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"Joo. Kunnanjohtaja ei ole antanut siti tukea, miti olisi pitinyt [. .. ] No sanotaan just, etti
esimerkiksi se niin kuin timdin kunnanjohtajan rooli, kun hin on timén seutuprojektin
hallituksen pubeenjohtaja. Niin luulisi, ettii hinelli olisi ollut selkeii toimeksianto, niin kuin
néikikulma toimeksiannolle [... [Mutta sitten timd yhteistyo niin kuin muitten hallinto-
kuntien ja varsinkin niin kuin johdon, etti timin seutuhallituksen, missi nyt enimmiikseen
néitii kunnanjohtajia istuu, niin se tieto siitd, ettd mitd ne puubaa ja miti ne tekee ja miti
ne haluaa, ettii me tehtiis. Niin siti vastausta ei ole tullut, vaikka me ollaankin yritetty ja
kutsuttu heiti meidiin kokouksiin, etti saataisi vastaus siitd, etti [...]”

"Mut kylli se onhan se niin, et kun on porukkaa pitkidin vetiny, niin kylli tissi yksinkin
ne asiat tietiii, et mitkd kehitystii kaipaa, mut et siind mielessi kannustus sielti, et kylli
sen tietiid muutenkin. Mut ei koskaan oo pahitteeks, vaikka vihin enemmiinki pubuttais
asioista.” V1_tekn_9/1

Sektorijohdon kokemusten perusteella voisi todeta, ettd myds he ovat muutoksen
aikana toivoneet “oikeutta johtajaansa, jonka tulee nikyi ja kuulua”. Kunnanjohtaja
ei voikaan viistid sitd, ettd hin on useiden satojen — ellei jopa tuhansien — ihmisten
organisaation ylin johtaja ja tisti johtuen tirkeiden ja vaikeiden asioiden hoitaminen
vaatii my®s johtajan henkilokohtaista mydtielimistd, joka on tirkeii erityisesti krii-
sitilanteissa. (Hidmaldinen 1999, 27.) Myos kuvattava muutos on ollut erddnlainen
kriisitilanne, jossa on kaivattu johtajan luottamusta, tukea seki tulevaisuudenuskoa:
henkilskohtaisen kontaktin tulee olla mahdollinen vihintiin vilttimittomissi tilan-
teissa. Johtaminen on lisiksi myds jatkuvaa palautteen antamista, jota ilman henkil$sté
voi alkaa epiilld koko tydnsi tarpeellisuutta (ks. emt., 28-29, 32).

Niin strateginen kuilu yhdistyy havaintojen mukaan keskeisesti myds muutosjoh-
tajuuteen, joka sektorijohdon nikokulmasta tarkasteltuna on sidoksissa luottamushen-
kildiden ja toisaalta jossain mairin myds kunnanjohtajien toimintaan, ennen kaikkea
kuitenkin kuntaan organisaationa. Kuilun ulottuessa monien eri toimijaryhmien vilille,
se ndyttiytyy tekijind, joka vaikuttaa erittdin keskeisesti muutoksen implementointiin
ja tavoitteiden operationalisointiin.

Strategisen kuilun merkitystd muutoksen toteuttamisessa ei voi vihitelld siitikiin
syystd, ettid sen vastakohta, jota kutsutaan tissi strategiseksi sillaksi, on sektorijohdon
mukaan merkittivi muutosta edistivi tekiji. Strateginen silta tarkoittaa riittivii ja
hyvii yhteydenpitoa luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden vililli. Se on muutoksen
ja yhteistyon edellytys, jota ilman sektorijohdon on vaikea toimia siind muutoksen
toteuttajan tehtivissi, joka heille tissd tapauksessa niyttid langenneen.

5.4 Rationalisointijaykkyys

Sektorijohdon kritiikki luottamushenkiliti kohtaan liittyy erityisesti sithen, ettd
poliitikkojen katsotaan korostavan litkaa muutoksen taloudellisia tavoitteita ja vaati-
van mahdottomia siistotarpeita. Yhediltd luottamushenkilsiden nihdiin odottavan
viranhaltijoita enemmiin yhteistyon tuloksina vilittomii sidstojd, mutta toisaalta taas
koetaan, etteivit he kykene padttimain sellaisista toimenpiteistd, joilla sidstojd saataisiin
aikaiseksi. T@mi ilmi6 on tissd nimetty rationalisointijaykkyydeksi. Se ilmenee erityises-
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tosiasiallisia hyotyjd eli taloudellista sddstdd. Luottamushenkililli ei siis sektorijohdon
mukaan ole rohkeutta esimerkiksi virkojen yhdistelyyn tai vihentimiseen. Henki-
16ston miirin vihentiminen onkin todettu suoritukseksi, jossa vaaditaan erityisesti
tilannetajua ja rohkeutta (Himildinen 1999, 26), ja juuri niitd sektorijohto katsoo
luottamushenkililtd puuttuvan. Pidtdsten tekemistd vaikeuttaa muutoskontekstissa
esiintyvi hily, joka estdd nikemisti ja myds tekemistd kauaskantoisia, rohkeita ja ra-
tionaalisia ratkaisuja. Sektorijohto nikee muutosten suhteen tehtyjen pidtdsten olevan

timin rationalisointijiykkyyden vuoksi osin tavoitteet vesittivii kompromisseja:

"Toinen puoli silli tavallaan on se, karkeesti sanottuna, ettii vesitetiiiin osin silli hankkeen
tavoitteet, ettei pysty rationalisoimaan henkilostod.” V2_tekn_31/1

"Et kun ihmisid ei saa irtisanoa, niin mibin ne kustannukset siitd héiviii.” V2_sote_

2711

"[---] niin olen mielessini ajatellut, etti kun kirjastot saa uudet ohjelmat kiyttoon ja nii
lainausjirjestelmiit kaikki tulee yhteisiks tilli seutukunnalla, niin sit vois ajatella, ettii ois
sitten muutama ihminen, kirjastotoimenjohtaja, ja muutama, jotka hoitaa titi lainaus-
toimintaa. Mut mun mielesti ei joka kunnassa tarvi olla silloin endi kirjastonjohtajaa.”

V2_hall _21/1

Tillainen nikemys niyttdd olevan ennen kaikkea niilld sektorijohdon edustajilla,
joilla on henkilskohtaisesti suuri kehittdmishalu ja —tarve. Erityisesti tilloin luotta-
mushenkilsiden tavoitteet ja pidtokset muutoksen suhteen nihdidan marginaalisina ja
riittimictdmini suhteessa haasteisiin, joihin muutoksella on alun perin haluttu vastata.
Toisaalta rationalisointijidykkyys kertoo my®os yleisestd kuntaan liittyvisti jaykkyydesti
ja sen kritiikistd: rationalisointia esimerkiksi henkilostdn suhteen ei aina ole mahdollista
tehdi, vaikka niin haluttaisiin. T4mi ei johdu ainoastaan luottamushenkil6istd, vaan
my®s toimintaa sditelevisti lacista ja sddnnoisti. Tillaisen joustamattoman organisaa-
tion ei katsota joidenkin sektorijohtajien mukaan kykenevin vastaamaan haasteisiin
tavalla, joita toimintaympiristd kunnilta nyt vaatisi.

5.5 Sektorihallinnon elinvoimaisuus ja professioiden vaikutus

Hallinnon sektoroituneisuudella viitataan usein julkishallinnon tiettyyn ominaispiir-
teeseen eli sen eri organisaatioiden toimialojen ja niiden hallintokulttuurien eriyty-
neisyyteen. Titd hallintojirjestelmin sektoroitumista alettiin pitdd ongelmallisena eli
hallinnon dysfunktiona noin 1970- ja 1980-lukujen jilkeen (Temmes & Kiviniemi
1995, 22). Kuntien osalta sen katsottiin johtavan erdinlaiseen reviirimentaliteettiin
ja sen on nihty vaikuttavan my®ds alueelliseen yhteistyohon, jossa hallinnon alojen
viliset raja-aidat on koettu korkeiksi ja niiden vilisen yhteistyn on katsottu olevan
jarjestelmin puristuksissa (Sotarauta & Lakso 2000, 65, 77). Vaikka kuntien toimin-
nassa korostuu nykyisin eri tyyppinen palvelujen ja tehtivien organisointi ja hallinnon
rajat ylittdvi toiminta, on sektoroituneisuutta pidetty paikoin edelleen ongelmallisena.
Reviiriajattelun myéti sektoreiden vilisten rajojen on katsottu jyrkkenevin, ja juuri
seutuyhteistyon kannalta merkityksellistd on, ettd sektoroituminen vihentii edelleen
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viranomaisten ja laitosten vilistd yhteistydti. Lisiksi se heikentid toimintojen yhteen-
sovittamista muun muassa kunnissa, kun niiden eri sekrorit kilpailevat rahoituksesta
vuosibudjetin tasolla (ks. mm. Temmes & Kiviniemi 1995, 22). My®6s timin tutki-
muksen aineisto kertoo sektoreiden vilisen kilpailun olemassaolosta ja sen mukanaan
tuomista ongelmista muutosten toteuttamisessa. Hallinnan hily ja toimintaympiristén
kaoottisuus korostavat erilaisten sektorikohtaisten ja myds ammattikuntien eli profes-
sioiden intressejd muutostilanteessa.

"Ja joku tekninen puoli, jossa on 2 miljoonan budjetti, niin sielli on kaikenmaailman
kunnan insiniorit ja tekniset johtajat ja kaikki. Etti jotenkin taas ajatellaan, ettii kylli se
pitid olla meidinkin puolella se johtaja. Ettii se on sektorin alentamista. Tiissi on jotenkin
semmoinen, ettil joku sivistystoimen johtajat, niilli on paljon pienemmit budjetit ja se
on niin. Etti sitten tulee semmoinen oman alueen puolustaminen. Ettii pitiii meilli olla
se johtaja [...] Ja sitten se, etti niin kuin sanoinkin tuossa, etti se jotenkin sielli kunnan
sisilld, ettii kun ajatellaan, etti puolet budjetista on meidin ja puoler henkilokunnasta.
Niin jotenkin se vain tuntuu, etti siellii pitiii olla kuitenkin semmoinen, joka siti aluetta
puolustaa ja niiden etuja. Ettii ei vedetii ihan huiviin ja sitten rahoja pois, eiki anneta
rahoja ja kuitenkin sielli on. Sehin ei pienene, sehiin vain suurenee, kun vanhusten mdiiri

lisiidntyy.” V3_sote_5/2

Sektorihallinto niyttiikin edelleen olevan elinvoimainen kunnissa. Niin myés ne on-
gelmat, jotka sektoroitumiseen liittyvit, ovat edelleen olemassa olevia. Postmodernissa
toimintaympiristdssi ja verkostoissa on korostettu hallinnon rajat ylictdvii toimintaa.
Kunnissa toiminta niyttid ylittdvin hallinnon ja sektoreiden rajoja edelleen vihinlai-
sesti. Tdmi ilmenee kuvattavassa muutoksessa kohtuullisen vihiiseni eri sektoreiden
rajat ylittdvini yhteistyoni seututasolla ja nikyy edelleen erityisesti siind, ettd infor-
mantit kokevat oman sektorinsa tai toimialansa olevan jollain tavalla erityislaatuinen
tai erityisessd asemassa muihin sektoreihin nihden.

Olennaista tillaisessa sektoroituneessa ajattelussa on, ettid oman toimialan erityi-
syyttd kiytetdidn perusteluna sekd muutoksen tarpeellisuudelle ettd tarpeettomuudelle.
Esimerkiksi sosiaali- ja terveystoimessa mm. vaativien asiakkaiden tai palveluvelvoit-
teiden katsotaan olevan konkreettinen ja reaalinen este muutoksen toteuttamiselle:
yhteistyélle ei ndhdi tarvetta, koska juuri oma sektori esimerkiksi ty6llistid niin paljon
tai juuri omalla sektorilla ei rutiinitdiden vuoksi riitd aikaa ylimi#iriiselle seututyolle.
Omalle sektorille kohdistuvan lainsiidinnonkin katsotaan vaikuttavan muutostar-
peisiin, silld sen johdosta yhteistydkysymyksii ei voi aina pddttdd nopeasti tai ilman
tarkkaa ja aikaa vievid suunnittelua. Tissi tavoiteltavan muutoksen eli yhteistyon ei
siis katsota aina oikein omalle sektorille sopivan:

"Seututyissi toimii mm. oma sosiaalijohdon yhteistyoryhmd (viisi sosiaaliperusturvajohtajaa
tai vast.) Terveystoimella on omansa, lidkéireisti koostuva ryhmd. Timd kertonee ainakin
siitd, ettii monet keskusteluissa olevat asiat/palvelut, mm. peruspalvelut, ovat kohtalaisen
monimutkaisia kokonaisuuksia eiki niiden muuttamista seutupohjaiseksi voi tehdi suin
péin.” E_sote 4

"Piivihoito on lainsiidinnolli niin tarkasti siinneltyd, ettii. Ettii ettdi, siinikin sanoisko
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semmosen niinku tiyden hyodyn ottaminen seutuyhteistyistd, niin sitiikin rajaa se lainsid-
dinti. Et tehtiin se yksin tai yhdessi niin on noudatettava niiti siidiksii ryhmdkoosta
Jja henkilostostii. Etti mé en tiedd, en oikein vield osaa sanoa siitd sitten, etti miki hyity
siitd sitten on.” V2_sote_4/4

Lainsiddidnnon osalta lihinni vain sosiaali- ja terveystoimen sektorijohtajat katsovat,
ettd sektorikohtainen sdintely voi olla yhteistyon hidaste, joskaan ei suoranaisesti este.
Muilla sektoreilla asia ei nouse esiin niin vahvasti, vaikka joitain kommentteja sen
suhteen tulee esiin. Tdmi onkin oikeastaan ainoa aineistosta esiin nouseva havainto,
jonka osalta voi havaita sektorikohtaisia eroja. Myos muiden sektoreiden edustajat
puolustavat yhteistyon tarpeettomuutta omalla sektorillaan ja korostavat tarvetta
muilla sektoreilla. Tdmi kuvastaa erdinlaista nimby- eli not in my backyard -ilmitd
(ei minun takapihallani), jossa asioiden nihdiin soveltuvan kylli toisaalle, mutta ei
omiin tarpeisiin tai intresseihin. Mainitunkaltaiset nikemykset saattavat pahimmassa
tapauksessa rajoittaa yhteistyon hydtyjen arviointia, mikali niistd tulee kategorisia ja
keskeisid osia ajattelua.

“Samahan se on sitten jos ajatellaan infraa, elikki teknistii puolta, niin se ei vilttimiitti
tarvi, ettid meilli joka ikisessi kunnassa on itsendinen tekninen sektori. Koska kyllihin
nimd tieasiat ja kaikki timmdiset, nehin on samat ongelmat, ne voisi ihan hyvin hoitaa
sitten laajemmissakin puitteissa.” V3_sivi_2/2

Oman toimialan erityisasema voi toisaalta toimia myds muutoksen ja sen tarpeen
erityiseni perusteluna. Esimerkiksi sosiaali- ja terveystoimen katsotaan olevan kuntien
taloudellisen kehityksen kannalta merkittivin, ja siksi sddstotarpeen ajatellaan koh-
dentuvan juuri kyseiselle sekrorille. Sdistojd taas ajatellaan saatavan juuri yhteistyén
kautta.

“Erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollossa monet palvelut ovat luonteensa puolesta sellaisia,
joita on melkeinpd pakko jirjestiii yhdessi muiden kanssa, ainakin pienten kuntien.”
V2_sote_6/1

Sama tarve sekd samat perustelut nikyvit muillakin sektoreilla. Seutuyhteistyslld
katsotaan saatavan omalle sektorille sellaisia toimintoja, joihin pienilld kunnilla ei ehki
yksin olisi varaa tai mahdollisuuksia.

"Henkilikohtaisesti pidiin koululaitoksen pedagogisen johtamisen puutetta minua vaivaa-
vana asiana. Koulutoimen pyhii kolmijako: hallinto, talous ja opetus/kasvatus, ovat asioita,
Jjoista hallinto ja talous on pakko hoitaa, mutta kolmas alue, miki on koulua ajatellen on
tiirkein, jitetiin lapsipuolen asemaan ja yksittiisten opettajien vastuulle. Kaikki opettajat
tarvitsevat yhteisti linkkid, minkié pitiisi olla pedagoginen jobtaja tai koordinaattori, joka
on koko seudun yhteinen. Niiyttid silti, ettii seutuyhteistyon kautta ja ansiosta olisi pieni
edistysaskel tiissii asiassa tapahtumassa, misti olen hyvillini.” E_sivi_1

Jilkimmiinen ajattelutapa luonnollisesti edistid muutosta, mutta on kyse sitten
muutostarpeen perusteluista tai vastustuksesta, sektoroituneisuus virittdd sitd niko-
kulmaa, josta kisin sektorijohtajat muutosta tarkastelevat. Niin sektoroituneisuus on
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yksi keskeinen muutokseen vaikuttava tekiji, joka heikentii muutoksen tarkastelua
kokonaisuutena.

Muutostarpeen kommunikoinnin jittdmisestd vihemmille huomiolle kertoo my®s
se edelld mainittu tekiji, ettd yleisesti ottaen sektorijohto toivoisi enemmin tietoa ja
keskustelua koko muutoksen eli yhteistyon kokonaisuudesta ja sen tavoitteista myds
muilla sektoreilla. Aiemmissa tutkimuksissa onkin todettu, etti juuri vahvat osasto- ja
sektorikohtaiset rajat tekevit informaation jakamisesta vaikeaa (Goss 2001, 73, 105).
Verkostomaisessa yhteistydssi niiden rajojen merkitysti verkoston toiminnan kannalta
on kuitenkin aiemmin aliarvioitu (ks. emt). Havaintojen perusteella niyttiikin silti,
ettd sektorikohtaiset rajat ovat nikyvid myds seutuyhteistydkontekstissa, ja ne voivat
toimia organisaatiomuutosten yhteni esteeni.

Eris merkityksellinen havainto on my®os se, ettd sektorikohtaiset rajat vaikuttavat
muutostilanteissa korostuvan johtuen mm. fragmentaatiosta ja hallinnan hilysti:
muutoksia tarkastellaan omista intressiryhmistid kisin. Sektoroituneisuuden ohella
myds professiot ovatkin merkityksellisii muutoksen kannalta. Gossin (emt., 106)
mukaan verkostoyhteistydtd miiriceddkin tyypillisesti se, ettd sitd pyritddn professio-
naalistamaan, miki taas voi pahimmillaan synnyttid uusia professioita, jotka pyrkivit
vaikuttamaan verkoston tyohon, toimintaan ja tavoitteisiin. Yleensd professioiden
intressit korostuvat organisaation sisiisessd tavoitteen miirittelyssd, mutta niiden
vaikutus on suuri myds verkostoissa, silld professioilla voi olla samoja intresseji yli
organisaatiorajojen. Esimerkiksi sosiaali- ja terveystoimen johtajat saattavat painottaa
sddstojd organisaatiorajojen yli, kun taas lddkirit painottavat enemmin tiettyji, hei-
didn omaan professioonsa liittyvid kysymyksid: kunkin profession edustajat voivat olla
lojaaleja eri asioille (Emt., 102-103).

Professio tai asiantuntija on termini kaksoismerkityksellinen. Se tarkoittaa seki
tyon tekemisen hyvii laatua (ammattilainen tai alallaan todellinen asiantuntija),
mutta se viittaa myds statukseen ja asemaan. Kullakin asiantuntijalla tai professiolla
on tietyt arvot, tietyt intressit, tietty erityisasiantuntemus ja paikka maailmassa”,
ja myds julkisissa organisaatioissa tydskentelevien identiteetti rakentuu usein tietyn
ammatti-identiteetin varaan. (Emt., 149-151; Temmes 1992, 86—87.) Havaintojen
mukaan nimi professiot voivat joissain tilanteissa toimia muutosta edistivini tekijini,
mutta toisaalta myds sen hidastajana, mikili tietyn ammattialan edustajat tarkastelevat
muutosta vain oman professionsa nikokulmasta ja intresseisti kisin. Vaikka professioilla
on hyviit puolensa, on niilli siis my&s haittatekijinsi (Goss 2001, 149).

Tissd professioiden intresseilld tarkoitetaan ennen kaikkea saman profession
edustajien samoja tavoitteita, toimintaa ja tarkastelunikokulmaa. Muutostilanteessa
ne niyttivit olevan pikemminkin negatiivisia kuin positiivisia tekijoitd, silld esimerk-
kimuutoksessa eri professioiden vahvat nikemykset ovat heijastuneet muutosprosessiin
ja hidastaneet sitd. Vaikka timinkaltainen erilaisten nikemysten kirjo ja sen vilittymi-
nen muutosprosessiin voi olla arvokasta, kokee sektorijohto, ettei mielipiteiden vaihto
ole ollut tasa-arvoista, silli joidenkin professioiden edustajien mielipiteilld on ollut
suurempi merkitys kuin toisilla. Vahvimmin timi ilmenee sosiaali- ja terveystoimes-

professioiden vaikutuksesta.
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"Ja sitten sanoisin kylli sen, etti yksi erittiin tirked huomio tissikin yhteistyossi oli se,
ettdi terveydenhuollon henkilosto jittiytyi kokouksista pois. Eli liikdirit. [---] Niitten kerta
kaikkiaan sen ammattiryhmiin historiallinen asema yhteiskunnassa.” V3_sote_28/2

"No terveyden osalta méii taas sanon, ettii kun siind varmaan voimallisempi on varmasti
ollut timi liiiketieteen, liiiikireiden ja kunnanjohtajan puoli ehki kuin mind. Koska mind
en ole liikiri. Niin silloin mun sananvaltani ja semmoinen arvovalta, niin siini kobtaa ei
ole ihan sama. Terveyden puolella nimi professioiden valta on aika kova.” V3_sote_4/2

Laakireiden lisiksi toisena professionaalisia intressejid edustavana ryhmittymini esi-
merkkimuutoksessa nihdiin kunnanjohtajat:

"Ja ehkd se liittyy osittain siihen, ettii lidkirikunta itsessiiin, ne haluaa johtaa itse itseinsi
Jja ne eiviit hyviksi muita jobtajia itselleen johtajiksi. Tiukkaa on varmaan kunnanjoh-
tajienkin hyviksyd, kun ne on siini omassa hierarkiassa [---] Etti tinne ei muuta tar-
vita. Ja siind tulee semmoista kuppikuntaisuutta. Ebki timi liittyy myos professioibhin.”

V3_sote_33/1

Myés sekrtorijohto itse voidaan asiantuntijana nihdi tietynlaisena profession edusta-
jana. Julkisissa (asiantuntija)organisaatioissa onkin asiantuntijalla ja professionalistilla
toisinaan tarkoitettu samaa (ks. Temmes 1992, 119), ja osittain tistd johtuen edelld
kuvattu sektorikohtaisten etujen siilyttiminen saatetaan nihdi tirkeini.

Eri ammattikunnat ovat usein kiyttineet voimiaan esimerkiksi johtoaseman
turvaamiseen tai toisten organisaatioiden osapuolten panoksen ja merkityksen vi-
hittelemiseen (Temmes 1992, 86), jolloin niiden vaikutus voi olla merkittivd myds
organisaatioiden arjessa. Tutkimuksen havaintojen mukaan professioiden vahvat ni-
kemykset voivat aiheuttaa ongelmia, jos ne ovat voimakkaassa ristiriidassa sektorin,
kunnan tai seudun kokonaisetujen kanssa. Himilidisen (1999, 24) mukaan kunta
saatetaankin eri professioiden nikékulmasta kokea hivenen kaukaiseksi instituutioksi,
joka palkanmaksajana on vain se vilttimiton paha.

5.6 Kunnan perustehtava perusteluna seka
vastustukselle etta tarpeelle

Kunnan yleistd toimintaa ohjaa kuntalain 1.3 §, jonka mukaan kunnan tulee edistii
asukkaidensa hyvinvointia. Hyvinvoinnin edistiminen on siis kunnan toiminnan
keskeinen tavoite ja kunnan perustehtivi, jonka voidaan sinilldin katsoa olevan
muuttumaton (ks. mm. Harjula & Priceild 2004, 95-96; Himaildinen 1999, 20).
Hyvinvoinnin edistimisen edellyttimien palveluiden tuottaminen kuuluu kunnan
perustehtiviin. Nimi palvelut pyritdin usein tuottamaan niin, ettd ne ovat mahdol-
lisimman tehokkaasti tuotettuja ja myos lihelld kuntalaista.

Yhteistyon tarpeena palveluiden, niiden saatavuuden ja laadun turvaaminen on
yksi tirkeimmistd, kuten edellid on todettu. Tillaisenaan perustelu muutoksen tarpeista
liittyy myos muutoksen eteenpiin vieviin voimiin: jos sektorijohto nikee muutoksen
aidosti vaikuttavan nyt tai tulevaisuudessa tihin kunnan perustehtivin suorittami-

seen tai jopa parantavan kunnan kykyi palveluiden jirjestijinid, muutosta pidetiin
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kannattavana. T4llainen ajattelu on ikiin kuin professionalismin tai omien intressien
vastinpari siind mielessi, ettd tille osalle sektorijohdosta itse kunta perustehtivinsi
ohella saattaa olla tydmotivaation ja muutokseen sitoutumisen syy (vrt. emt., 24).

"No sitii tarvitaan sen takia, etti ollaan hyvinkin pieni kunta ja palvelutuotannon takia, ei
pystytii sellaseen palvelurakenteeseen yksin, sellaseen tuotantoon, kun kuntalaisten kannalta
ois tarpeen, kaikilla sekroreilla.” V2 _sivi_22/1

Jos tarve muutokselle on keskeisesti tunnistettu, sen katsotaan edistivin kuntalaisten
tarvitsemien palvelujen saatavuutta ja laatua, ja muutokseen saatetaan titi perustelua
kiyttien helpommin my®s sitoutua. Pidasiallinen nikokulma sektorijohdon suhtau-
tumisessa ndyttdd havaintojen mukaan olevan tima. Julkisten organisaatioiden henki-
16ston onkin todettu tukevan muutoksia esimerkiksi mahdollisesta epionnistuneesta
johtamisesta huolimatta: henkildsts voi olla sitoutunutta muutoksen toteuttamiseen,
koska se kokee olevansa vastuussa asiakkailleen. Tilloin yksiloiden omat arvot ja ym-
mirrys voivat johtaa heidit tukemaan muutosta (Goss 2001, 146).

Toisaalta kunnan perustehtivi voi toimia myos perusteena toisenlaiselle asen-
noitumiselle suhteessa muutokseen. Jos palvelujen nihdiin karkaavan kuntalaisten
ulottumattomiin juuri muutoksesta johtuen, muutokseen suhtaudutaan negatiivisem-
min. Niin on tapahtunut esimerkkimuutoksessa, kun ja jos muutoksen edetessi on
havaittu, ettei se tule koskettamaan juuri kuntalaisen tarvitsemia palveluja tavoitteiden
ja tulosten marginaalisuuden vuoksi. Vaikka yhteistyd nihtiisiin periaatteessa jarkeviksi
ja palveluja katsottaisiin voitavan tuottaa yhteistydssi, sektorijohto on myos huolissaan
palvelujen keskittymisesti.

»

1t onko kohta niin, etti kun me saadaan kaikki liikéirit, sosiaalityontekijit ja tuotaniin
nimd alan asiantuntijat keskitettyi yhteen kuntaan, niin kohta niiti ei ookaan pikkukun-
nissa, ettd ihmiset jid sitten tavallaan eridilli tavalla hoitamatta.” V2_sote_27/1

Kysymys muutoksesta ndyttidkin kulminoituvan sektorijohdon nikskulmasta siihen.
Heidin huolensa ei siis kohdistu ainoastaan siihen, miten organisaation tulisi toimia,
vaan my®ds sithen, mitd varten organisaatio on olemassa (vrt. emt., 153; ks. myos Argyris
1999, 85-87). Kunnan perustehtivisti tulee perustelu sekd muutoksen vastustukselle
ettd sen puolustamiselle ja sithen sitoutumiselle. Perustehtivin luonne nihdiin puo-
lustamisen arvoisena, miki sininsi vaikuttaa rationaaliselta, mutta toisaalta se kertoo
my®s vahvasta status quosta, sdilyttdmishalusta, jossa organisaatio nihdiin vakaana
ja staattisena jirjestelmini. Tillainen nikemys voidaan tulkita moderniksi, jolle tyy-
pillistd on ajatus siiti, ettd organisaation struktuuri ja toisaalta olemassaolon tarkoitus
pysyvit muuttumattomina pitkinkin ajan kuluessa (ks. Hatch 1997). Perustehtivisti
ndyteadkin tulevan perustelu nykyisten rakenteiden siilyttimiselle.

Kuntaa saatetaankin havainnon perusteella tarkastella institutionaalisena konsep-
tiona, jonka tehtivid ei juurikaan kyseenalaisteta. Kunnan raison d’étre, olemassaolon
tarkoitus, nidyttiytyy muuttumattomana ja jonain, jota ei voi kritisoida. Tdmi kuvastaa
haastateltavien nikemysti kunnasta, ja sen antamaa pohjaa yksittiisten toimijoiden
nikemyksille muutoksesta. Arvojen tasolla kyse on siitd, ettd useat julkisen sektorin
tyontekijit haluavat vaalia uskomusta, etti kunta on olemassa ihmisten auttamista
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varten. Titi uskomusta toteutetaan samoin kuin professionalistit, johtajat ja keski-
johto pyrkivit tydssdin edistimiin oman viiteryhminsi arvokisityksid. Muutoksessa
niiden arvojen puolustaminen korostuu, silld seutuyhteistydn, paikallisen hallinnan
ja hallinnan verkostojen mukanaan tuomat ilmiét vaikuttavat kunnan olemukseen,
olemassaolon tarkoitukseen ja tehtiviin ja paikoin kyseenalaistavat ne. (Vrt. Goss
2001, 153-154.) Sektorijohto nikeekin kunnan perustehtivin muuttumattomuuden
tirkedni tavoitteena muutokselle. Heidiin pelkonaan saattaakin edelli esitettyjen ha-
vaintojen perusteella olla kunnan muuttuminen ns. identiteettikunnaksi, jossa kunnan
palveluroolilla on vihdisempi merkitys, kun kunnan rooli kaventuu ns. paikalliseksi
ihmisten yhteisoksi®®. Kehitys niyttii kuitenkin pikemminkin ohjaavan kuntaa toi-
mimaan yhi enemmin verkostomaisemmin, ja tilld on vaikutuksensa myos kunnissa
toteutettaviin muutoksiin.

6 Kontekstuaalisten tekijoiden vaikutus

kunnissa toteutettaviin muutoksiin

Sen lisiksi, ettd muutoksiin vaikuttavat muutoksen toteuttamistapa, yksiloiden hen-
kilskohtaiset ominaisuudet ja tavoitteet sekid kuntaorganisaatioon liittyvit tekijit,
vaikuttaa empiirisen aineiston perusteella muutokseen vahvasti myos se konteksti,
jossa muutosta toteutetaan. Nimi aineistosta esille nousevat kontekstuaaliset tekijit
liittyvit kuntien toimintaympiristdmuutoksiin ja erityisesti paikalliseen hallintaan seki
kuntien toiminnan verkostoitumiseen. Ne kertovat osaltaan siitd murroksesta, jossa
kuntaorganisaatio on seki erityisesti siitd, miten tillainen murros vaikuttaa kuntaor-
ganisaatioissa toteutettaviin muutoksiin.

Murroksessa keskeistd on se, ettd kunta ei toimi endd yksin eiki se voi tehdd
pditoksid endd ainoastaan omia hydtyjidn arvioiden. Paikallisen hallinnan kentilld
olennaista kuntien toiminnassa ovat vuorovaikutussuhteet, kumppanuus seki yhteis-
tyd toisten kuntien ja myds muiden organisaatioiden kanssa. T4mi vuorovaikutuksen
lisdintyminen sekd murros kokonaisuudessaan tuo muutoksiin mukanaan uuden
ulottuvuuden: turbulentti toimintaympiristé vaikuttaa sektorijohdon nikemysten
perusteella yksittiiseen, toteutettavaan muutokseen sen onnistumista osin jopa hei-
kentiden. Muutokseen vaikuttavia kontekstuaalisia tekijoitd midricedd keskeisesti se,
ettd niiden vaikutusta muutokseen ei voida samalla tavoin pyrkii balansoimaan kuin
esimerkiksi yksilollisten intentioiden mahdollisia haittavaikutuksia.

6.1  Toimintaympdristomuutos organisaatiomuutoksen
hidasteena

6.1.1 Turbulentin toimintaympariston aiheuttama muutosvasymys
Kuntien toimintaympiristomuutos on kisitteeni muodostunut jo melkein kliseeksi,
mutta se on havaintojen perusteella edelleen keskeinen kuntien toimintaan vaikutta-

88  Haveri et al. (2003, 76) miirittelevit identiteettikunnan kunnaksi, jossa kuntien palveluja olisi
huomattavasti nykyistd vihemmin tai ne olisi siirretty valtiolle tai esimerkiksi maakunnille. Ns.
identiteettikunta on kuitenkin suomalaiselle hallinnolle vieras jirjestelmi eikd my&skiin siksi kovin
realistinen.
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va asia, ja niin sen voidaan tosiasiallisestikin katsoa vaikuttavan merkittivisti myos
kunnissa toteutettaviin muutoksiin. Sektorijohdon kokemusten perusteella kunnissa
meneillddn oleva jatkuva muutos ja turbulenssi on paikoin raskasta.

"Timd muutos jollakin tavalla viisyttid, se vie voimat. Jatkuva muutos. Kun musta tun-
tuu, etti médi oon 20 vuotta elinyt tissi sosiaali- ja terveysjohdossa, koko ajan jatkuva.”

V3 sote_33/1

Muutosjohtamisteorioiden mukaan jatkuvat tai pitkittyvit muutokset voivat helposti
vaikuttaa yksiloiden sitoutumiseen tai muutosmotivaatioon, ja muutokset saatetaan
kokea visyttiviksi (ks. esim. Temmes & Kiviniemi 1995, 57). Vaikka paikoin onkin
arveltu, ettd muutosten siinnéllinen toteuttaminen on organisaatiolle hyviksi (Nonaka
& Takeuchi 1995, 83), voivat liian usein toteutetut muutokset olla organisaation ja
yksildiden kannalta myds vahingollisia, mikili aiempia muutoksia ei ehditd vakiin-
nuttaa osaksi organisaation toimintaa ennen uutta muutosta. Kunnissa on toteutettu
erilaisia muutoksia jo useamman vuosikymmenen ajan, ja nimi jatkuvat muutokset
alkavatkin nikyd kunnissa jo ns. muutosvisymyksend, milld on aina vaikutuksensa
uusiin, toteutettaviin muutoksiin:

"Ja tietenkin on sit sekin, etti rajansa on sillikin kuinka paljon muutoksia voi olla samaan
aikaan. Et sieltii pitiiis taas valita joitakin, joita lihdetiin viemdin. Kaikkea ei voi muuttaa
kerralla. Et se ei siitd, se ei, se ei onnistu.” V2_sote_4/1

“Johdon pitiii pitid huoli, etti ihmisilli on tyonilo ja turva eiki keksii koko ajan uusia
uhkia etti se viki loppuu sitten kylli vaikka itsemurbien kautta.” V2_tekn_30/1

Sektorijohtajat nikevit organisaatiomuutosten olleen enemmin tai vihemmiin jatku-
via. Jatkuvat muutokset kuvastavat yhteiskunnan postmodernisoitumista, ja osaltaan
ne lisddvit yhteiskunnassa esiintyvii hallinnan hilyi. Niihin muutoksiin kohdistuva
kritiikki on kohtuullisen voimakasta. Koska organisaatioissa tydskentelevit ihmiset
heijastavat aina organisaation arvoja ja traditioita, saattaa timi muutosvisymys kertoa
jotain kunnasta perinteiseni julkishallinnon organisaationa, jossa muutosta on usein
ollut hankalampaa toteuttaa kuin esimerkiksi yksityissektorin organisaatioissa. Juuri
julkisille organisaatioille tyypilliseni piirteeni on pidetty mm. voimakasta muutoksen
vastustamisen kulttuuria (Rush et al. 1995, 18, 22-37; Goss 2001, 78, 80-82).

Suhtautuminen muutoksiin tai varsinainen muutosvastarinta on kuitenkin si-
doksissa yksiloiden kehittimishaluun ja/tai -ymmirrykseen sekd myds tapaan, jolla
muutosta on toteutettu. Niitd on kuvattu edelld. Joka tapauksessa useat samanaikaiset
tai perdjilkeen tapahtuvat muutokset vaikuttavat yksildiden asennoitumiseen yksittiisti
muutosta kohtaan.

"[---] et on ollu tosi kiire. Et tiissi on nyt sattumalta ollu semmoset, kun kun aivan erilai-
sesti tillaisia isoja investointeja ja juttuja, jotka nyt sattu pédillekiin, et et. Niin se tekee
aika paljon.” V1_tekn_8/1

»

utta kuten sanottua, niin ainakin se oma tulkinta nyt on, etti yhtiin enempiii midi
en voi endi ottaa, voi tehdi endi mitiin nyt lisii. Etti tissi on maksimi. Etti tilli
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seudulla esimerkiksi viritelliin tillaista piihde- ja mielenterveystyin yhteishanketta, niin
sTitd mdd sanoin jo heti, etti missidn tapauksessa meidin kunta ei ota siti. Etti sitten se
Jédi tekemiittd, ettii me emme ota.”

"No se riippuu siiti, miten vahva selkiranka porukalla on, etti mitenki nahka kestid,
ettdi ylitiiitii se jossain muualla merkitsee, ettii jos néiti toiti tehddiin péiivilli, niin sitten
illalla ja yolli tehdiiin varsinaisia toiti. Ja kyllibin timi tyollistid.” V2 _sivi_1/1

Piillekkdisten muutosten vaikutuksista kertovat myds kokemukset niiled seuduilta,
joissa on toteutettu samanaikaisesti seki Seutu-hanketta etti tehty kuntaliitosta. Hanke
ja liitokset on koettu niin suuriksi muutoksiksi, ettd niiden paillekkiisti toteuttamista
sektorijohto ei ole pitinyt mahdollisena. Esimerkiksi Loimaan seudun useat haas-
tateltavat korostivat, ettd oikeastaan vasta Loimaan kaupungin ja kunnan liitoksen
toteuduttua panostaminen seutuyhteistydhon oli taas mahdollista, silli liitos ei endd
vienyt kaikkia voimavaroja. Liitos vaikutti myds seudun kuntien vilisiin suhteisiin ja
eri kuntien painoarvoon yhteistyokontekstissa.

"No niin. Mun tiytyy sanoa, ettii médi en nyt niin kauhbeasti. Kyllihin varmaan niin kuin
Loimaan painoarvo on jollain tavalla ehki kasvanut. Ja varmaan Piytyinkin. Mutta en
mdd silld tavalla niin kuin, ei ne mitenkdin kauhbeasti, itseddn tissi esiin tuoda. Mutta
onhan se ihan selvid, etti ne on meidin alueessa sitten paljon isommat kuntayksikit,
kuin nimdi muut kunnat. Kylli siind varmaan on oma vaikutuksensa. Tietysti ihan
konkreettisestihan se vaikutti timdi Poytyin liitos niihin kansanterveystyon kuntayhtymdin
perussopimukseen, sitten tiytyy vain uusia ja [...]”

“Joo se vaibtelee. Ajankiytti kysymys. Kun on timii liitosprosessikin, rinnakkain tiettyji
asioita, ettii sehiin vie kuitenkin aika paljon aikaa, kun se on kuitenkin selkee yhteistyo-
kysymys. Asia joka pakko hoitaa, kun piitis on tehty, siihen tiytyy panostaa. Osittain
verottaa tyiaikaa, jota voi antaa seutukuntayhteistyohon. Mutta toteutuessaan sanotaan,
leun ensimmiiinen pily on laskeutunut, niin aivan toisella tavalla voi viemdiin eteenpiiin
tiitii seutukunnallistakin yhteistyoti.”

Tdma aiheuttaa kuntien tulevaisuuden nikékulmasta haasteen, kun tulevia, lukuisia
muutoksia, projekteja ja hankkeita pyritiin kytkemiin yhteen. Esimerkiksi kunta- ja
palvelurakenneuudistuksen tulevan toteutuksen kannalta on ehki tarpeen pohtia, miten
lukuisat liitos- ja toisaalta lukuisat yhteistoiminta-suunnitelmat kyetiin sovittamaan
keskenidn yhteen ja implementoimaan niitd samanaikaisesti. Vuoden 2007 aikana on
pditetty toteuttaa ennitysmidrd kuntaliitoksia, ja niilld saattaa tulevaisuudessa olla
edelld kuvatun kaltaisia vaikutuksia mys kuntien vilisen yhteistyon toteuttamiseen.
Useat liitokset tullevat todennikéisesti ainakin vaikuttamaan jollain tapaa kuntien

keskiniisiin suhteisiin ja painoarvoihin yhteistyokontekstissa.

6.1.2 Projektiyhteiskunnan projektiahky

Julkisen hallinnon hallintasuhteiden muutos aiheutti projektiyhteiskunnan syntymi-
sen. Projektiyhteiskunta on "rationalistinen unelma tehokkaasta hallinnosta”, mutta
toisaalta projektit ovat myds vilineitd, joita toimijat kiyttivit saavuttaakseen strategiset
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tavoitteensa tai koordinoidakseen toimintaansa (Sjoblom 2006, 73, 79). "Projekti”
tai projektiyhteiskunta ei ole enii vain puhetapa, vaan sen seuraukset nikyvit myos
kuntien arjessa ja toimintatavoissa projektirahoituksen lisdintymisen ohella lukuisina
hankkeina, projekteina, verkostoina, arviointeina, sopimuksina ja kumppanuuksina
(Sulkunen 2006, 19; Sjoblom 2006, 72—73). My®s ne kuvastavat siirtymii modernista
yhteiskunnasta kohti postmoderneja olosuhteita ja ovat konkreettinen seurannaisvaiku-
tus tistd siirtymisti. Projektit lisadvit myos hallinnan kentillid operoivien toimijoiden
midrii, ja lisddvit ndin monitoimijaista hallinnan hilyi.

Jatkuvien muutosten lisiksi sektorijohto on kyllistynyt jossain méirin myds ndihin
lukuisiin hankkeisiin ja projekteihin:

"Mutta en uusiin kehittimishankkeisiin, kylli tuota hyvin aktiivisesti ole hakeutumassa.”
V2 _sivi_23/1

"Ja nyt kun se maailma on tiynni projekteja ja hankkeita. Tihin on tultu. Etti tyoti ei voi
tehdii ilman hankesuunnitelmaa ja projektia. Kaikki tyot on vaan projektia, perustyikin.
Onkeo se elimiin pituista projektia?” V2_sote_27/1

"Et jos rabanjakajia ajatellaan, niin kylli lidninhallitukset oli jo valmis organisaatio,
valmis organisaatio rahaa jakamaan. Ja kebittimiéin titi. Et en ymmdrri. Teoreettista
yliopistohanketta, jatkuvasti joutun kieltiytymdin. Ei kunnilla ole varaa lihtei sellaisiin
tybjinpiiviisiin hankkeisiin [---]Kuitenkin se vie meidin kiytinnin, peruspalveluissa
olevan henkilokunnan tyiaikaa ja tota rabhaa [---] ja se perusviiki alkaa olla kyllistynyr
perinpohjin.” V2_sote_25/1

Projektiyhteiskunnassa tyypilliseksi on tullut toteuttaa projekti itseisarvosyisti eli
rahoituksen saamiseksi. Tilloin yksittdisen projektin kohdalla sen tarpeellisuus ja
monasti pohtimatta. Niin voidaan katsoa osin tapahtuneen myos Seutu-hankkeen
osalta, etenkin kun huomioidaan, etti sektorijohto nikee hankkeeseen osallistumisen
juontuvan paikoin niin sanotuista nienniisisti tarpeista eli rahoituksen saamisen vuoksi.
Sektorijohto esittddkin kritiikkida myds Seutu-hankkeen itseisarvollisuutta kohtaan.
Kritiikin voidaan nihdi kohdistuvan toisaalta seki kyseessi olevaan muutokseen ettd
laajemmin my®s sithen yleisempiin toimintatapaan, jonka vuoksi projekteja ja hank-
keita ollaan kunnissa viime vuosina kiynnistetty.

Esimerkkimuutoksessa kritiikki projekteja ja hankkeita kohtaan ei liity siten vain
yksittdiseen hankkeeseen, vaan koko projektiyhteiskuntaan, johon voidaan katsoa
liittyvin muun muassa edelli mainitun projektien ja hankkeiden piillekiisyyden.
Tisti kertoo jo aiemmin mainittu koordinaatiotarve. Eri projekteilla ja hankkeilla on
sektorijohdon nikokulmasta ollut keskeniin piillekkiisid ja samojakin tavoitteita,
miki on hankaloittanut juuri Seutu-hankkeen implementointia.

»

1t tilli hetkelli on timi valtakunnan tason palvelurakennehanke, se Paras-hanke,
Terveyspiirihanke, Seutu-hanke, Aluekeskusohjelma, sitten on yksi toimija, vaikka se ei ole
hanke vaan se on toimija [---] Than oikeasti viilillii pitiii pysihtyi miettimdiin, etti kenen
Jja mikd ja missi timié oli, miten nimdi asiat liittyviit toisiinsa. Se on ehkii se kaikkein
hankalin.”V3_sote_4/2
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"Ettii toisaalta valtiovalta huutelee jotain, toisaalta sosiaalialan osaamiskeskuksella on
kehittimishankkeita ja sitten on timmdsti luontaista ihan normaalina virkatyond tapah-
tuvaa yhteistyitd, etti jos naapurilta on sokeri lopussa, niin sitten lainataan. Etti miki
se Seutu-hankkeen rooli sitten loppujen lopuksi on, niin se on jiinyt pikkasen hakuseen.”

V3 _sote_26/2

Havainto ei liity ainoastaan ns. projektidhkyyn eli itse projektityén ja hankkeiden
lukuisuuteen, vaan my®s ns. toimijadhkyyn: kuntien toimintakentille on tullut laaja
joukko toimijoita, joilla ei ole vield selkeitd rooleja suhteessa toisiinsa. Hankkeiden
ja projektien kokonaiskoordinointi tuntuu myés edelleen puuttuvan, ja lisiksi eri
hankkeiden tulosten arviointia kaivataan.

"Toinen asia, miki minusta usein vaikeuttaa yhteistyin tekemisti on se, ettii tyitd tehdiiin
aika usein hanke- ja projektiyhteistyond. Tyo on moninkertaistunut viime vuosina [---]
Myés seutuyhteistyiti edistetiiiin hankkeen myoti. Tulee mieleen, ettii hallitsecko kukaan
titii kokonaisuutta ja vieli tirkeimpi asia: onko niiiden hankkeiden tuloksia selviretty
kriittisesti tai yleensi ollenkaan.” E_sote_6

My®os tutkimuksen kohteena olevan hankkeen tueksi olisi kaivattu arviointia, jota har-
valla seudulla on sektorijohtajien mukaan ollut. Arvioinnin avulla voitaisiin tarkastella
tulevaisuuden kehittimistarpeita seki yhteistyon todellista etenemisti. Sen puute kertoo
edelleen tavasta, jolla muutosta on tutkimusseuduilla implementoitu.

6.1.3 Epavarmuuden lisdantymisen vaikutukset

Muuttuva toimintaympiristd ja jatkuvat muutokset vaikuttavat monella tapaa kuntien
toimintaan. Ne aiheuttavat mys epivarmuutta sekii muutoksessa toimivien yksilsiden
ettd kuntien nikokulmasta: tietoisuus tulevaisuudesta on muuttunut yhi hatarammaksi,
pitivit paitokset ovat jidneet historiaan, eikd niiden vaikutuksia toimintaan voida
ennustaa enii samalla tavoin kuin aiemmin. Ollaankin tilanteessa, jossa organisaati-
oiden sisdinen kontrolli ei endi riitd hallitsemaan tulevaisuutta tai edes vaikuttamaan
sithen (Collerette et al. 2001, 39). Timi nikyy myés sektorijohdon kokemuksissa, ja
se vaikuttaa heidin nikemyksiinsi implementoitavasta muutoksesta.

"Kaikki ei ole omissa késissd, maailman talous heittelee meitii aika julmasti. Se on ehki
sellainen yksi suurin yksittiinen ubka, minkdi nien.” V2_tekn_32/1

"Se on ihan oikeasti tillaista. Tilli viikolla voi joku asia olla niin ja ensi viikolla se on
than erilailla.”V3_sote_4/2

"Selkeiin ja pelkistiin seutuprosessin hahmottaminen on aika vaikeaa - monet muut
kuntasektorin ulkopuolelta tulevat tekijiit vaikuttavat.” E_sote_4

"Oi kun olis se kristallipallo. En osaa sulle vastata sithen. Minusta siti on aika vaikea
arvioida, en osaa sanoa. Koska yhteiskunta muuttun niin paljon, nopeammin. Ja talouden
merkitys on niin suuri, huomattavasti paljon suurempi kuin aiemmin. Et sitii on niinku
vaikea ennustaa. Ettii vaikka ennuslukuja sanotaan, talouden puolesta, niin siiti huolimatta
ne ei. Et aina kun budjettia tehiin, niin on maailmanloppu tulossa. Mut kuitenkin on
tehtivi se.”V2_sote_27/1
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Epdvarmuuden kokemiseen niyttivit vaikuttaneen erityisesti kuntien taloudellisessa
toimintaympiristdssi tapahtuneet, entistd nopeammat muutokset, jotka aiheuttavat
suunnittelemattomia haasteita seki kuntien ettd niiden sidosryhmien nikékulmasta.
Globaalissa, epivarmassa ja osittain myds niukassa taloudessa eliminen on siis osa
kuntien arkipdivii (ks. mm. Kallio 1993, 18-23) samoin kuin eliminen kaoottisessa
hallinnan hilyssi. Havaintojen perusteella timi staattisen ja stabiilin yhteiskunnan
muuttuminen perustaltaan monimutkaisemmaksi lisid osaltaan muutosvastarintaa
sekd ennen kaikkea status quo -asetelman yllipitimispyrkimyksid muutostilanteessa.
Sektorijohdon nikékulmasta tarkasteltuna epivarmaan yhteiskuntaan tottuminen ei
ole helppoa eiki aina tavoiteltavaakaan, vaikka osin halu vanhan siilyttimiseen on
pikemminkin tiedostamatonta kuin tiedostettua vastustusta. Osa sektorijohtajista
myds ymmirtdd epivarmuuden lisdintymisen osana laajempaa yhteiskunnallisten
olosuhteiden muutosta, johon sopeutuminen on vilttimitontd. Esimerkkimuutok-
sessa epdvarmuus ei aiheudu vain toimintaympiristmuutoksesta, vaan myds timin
yksittdisen muutoksen implementointitavasta. Tavoitteidensa, visioidensa ja tarpeidensa
suhteen epivarmaa hanketta joudutaan sektorijohdon tasolta viemiin eteenpidin ko-
konaisuudessaan hieman episelkeissi olosuhteissa.

"Niin, mihin se etenee se asia siind, et miki on se loppu-, loppupiidmiiiiri siind et, tilli
tyolli. Et sitihin ei 0o kukaan kirjottanu eiki dineen sanonu. Et tiiillihin se on pubtaasti

kuitenki se, et kuntien vilisti yhteistyoti kehitetiin ja se on hyvi tavote siini kohtaa.”
V1 _tekn_12/1

"Ja onko siind sitten unohtunu timmainen ettei 0o tehty sellasta selviii sapluunaa. 1ai sitten
sitd ei 0o meille kerrottu.”V2_sivi_2/1

Seki toimintaympiristoon etti itse muutoksen implementointiin liittyvien epdvarmuus-
tekijoiden voidaan nihdi liittyvin perusteiltaan samaan asiaan. Stabiilin toimintaym-
piriston muutos monimutkaiseksi ja kaoottiseksi on tuonut mukanaan perusongelmien
miirittelyn ja ratkaisemisen vaikeuden, ja nykyisten ongelmien ratkaisu ja paikallis-
taminen vaatii useiden organisaatioiden vilistd yhteisty6td. Siirtymi avoimempaan,
post-teolliseen tai postmoderniin toimintaympirist6én on siis tuonut helppojen tai
kesyjen (easy) ongelmien lisiksi ns. ilkeit (wicked) ongelmat, jotka ovat yhteiskunnal-
lisilta vaikutuksiltaan kesyji laajempia. Ilkeit ongelmat eroavat kesyisti erityisesti siksi,
ettd niiden kokonaisvaltainen miirittely ei ole mahdollista, silld ongelmanratkaisijalla
ei ole vilttdmitei cdydellistd informaatiota ongelmasta ja sen luonteesta. Tisti johtuu
my®ds se, ettd ilkeitd ongelmia ei voida ratkaista samoin kuin kesyjid ongelmia: moder-
nien suunnittelumallien tai -prosessien sijaan ainutlaatuiset ilkeit ongelmat vaativat
uudenlaisia ratkaisukeinoja. (Rittel & Webber 1973, 159, 161-162.)
Seutuyhteistyon ja -hankkeen kautta on haettu ratkaisua yhteiskunnassa esiin-
tyviin ilkeisiin ongelmiin. Yhteisty6ssi ongelmien ratkaisukeinoina on kuitenkin
sovellettu enimmiikseen moderneja suunnittelumalleja, ja tisti johtuen jo ongelmien
miirittelyvaiheessa on kohdattu vaikeuksia (vrt. emt., 159). Tdmi heijastuu imple-
mentoitavassa muutoksessa sen tavoitteiden ja tarpeen epimiiriisyyteni. Toisaalta
on huomattava, etti heterogeenisessi toimintaympiristdssi myds sektorijohtajista
on tullut poliittisen pelin pelaajia, jotka tarkastelevat ongelmia omien nikemystensi
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ja intentioidensa kautta. Ilkeitd ongelmia onkin tapana selittii tavoilla, jotka istuvat
parhaiten selittdjin tavoitteisiin (emt., 166—169). Esimerkkimuutoksessa sektorijoh-
don omat tavoitteet ovat vaikuttaneet muutokseen keskeisesti. Ndiden muutoksen
irrationaalisten tai rajoitetun rationaalisten elementtien merkityksen voidaan katsoa
vahvistuvan epidvarmassa tilanteessa, jossa ilkeiden ongelmien ratkaisu on ikiin kuin
jadnyt puolitichen: yhteistydstd huolimatta sopivia ratkaisukeinoja ei ole 16ydetty.
Ratkaisukeinojen 18ytymisen tai 16ytimisen vaikeudesta kertoo my®os se, ettd kyky
tehdi strategisia pddtoksid tai johtopditoksid kompleksimmassa toimintaympiristossi
ja hallinnan hilyssi tuntuu esimerkkimuutoksessa uupuvan.

6.1.4 Olosuhdemuutokset ja ulkopuoliset tekijat
pysdyttavat muutoksen hetkellisesti

Toimintaympiristén kaoottisuuden vaikutuksesta organisaatiomuutokseen kertovat
vield kaksi havaintojen perusteella miriteltyi kategoriaa. Niistd ensimmiiseen lukeu-
tuvat olosuhdemuutokset, jotka ovat tapahtuneet organisaatioiden sisilli muutoksen
implementoinnin aikana. Pahimmassa tapauksessa ne ovat saattaneet lamauttaa koko
muutoksen hetkellisesti, ja siksi niilld onkin merkitystd muutoksen onnistumisen seki
koko verkoston eli tissd seudun toiminnan kannalta.

Olosuhdemuutoksista yleisimpii ovat muutoksen aikana tapahtuneet henkil®s-
tovaihdokset: henkildstd vaihtui tarkasteluajanjaksolla useilla hankkeen seuduilla.
Henkilsstén vaihtuminen sekoittaa aina tilannetta organisaatioissa ja organisaatioiden
verkostoissa, silli toimijoiden vaihtuvuuden myéti organisaatioiden viliset linkit pur-
kautuvat ja ne on rakennettava uudelleen samoin kuin toimijoiden vilinen luottamuus
(ks. mm. Goss 2001, 97). Havaintojen mukaan olosuhdemuutokset niyttivit vaikut-
tavan myds kuntaverkostoihin, niiden toimintaan, toimijoiden viliseen luottamukseen
ja sen rakentamiseen.

"Miks ei myiskin kaikki Lahden vaihtuneet jobtajat, se on kylli ollut yks semmonen, joka
on tullut esille. Joissakin kohdin et ollaan vaan todettu, ettii nyt ei niinku valmistu mikéiin
kun on tiimmdinen tilanne, kun uusi ei ole vieli tullut ja entinenhiin jii virkavapaalle ja
ei ollut ketiiiin. Niin, et eiviit mene eteenpiiin.”

Muutoksen onnistumiseen vaikuttavat organisaation sisiisten olosuhdemuutosten
ohella my®s organisaation ulkopuolella toimivien organisaatioiden toiminta ja toimen-
piteet. Sisdisten olosuhdemuutosten ohella myds ulkopuoliset toimijat voivat omilla
toimenpiteilldin lamauttaa implementoitavan muutoksen hetkellisesti ja erityisesti,
jos ulkopuolelta tulevat toimenpiteet ovat ennalta-arvaamattomia.

Verkostoille tyypillisti on, ettd ne ovat itseohjautuvia. Tdmi tarkoittaa, ettd ne
reagoivat toimintaympiristdonsi, mutta prosessoivat toimintaympiristdstd tulevat
syotteet omalla tavallaan: itseohjautuvalla verkostolla on tietty oma tasapainonsa, jota
ulkoiset drsykkeet voivat heiluttaa (Kickert & Koppenjan 1997, 55). Tillaisena ulkoi-
sena drsykkeend esimerkkimuutokseen on vaikuttanut merkittivisti valtion toiminta®.

89  Valtion rooli Seutu-hankkeessa on merkittivi, silli sen antama tehtivinasettelu on ollut koko
reformin lihtokohta. Téssd valtiota kuvataan kuitenkin muutoksen ulkopuolisena toimijana, silli
muutoksen tarkastelussa nojaudutaan empiirisen aineiston analyysiin. Siini valtion rooli hankkeen
osalta on noussut esille sellaisena, kuin se tissi esitetdin.

KESKIJOHTO KUNTAMUUTOKSEN NAKIJANA JA KOKIJANA



196

Muiden ulkopuolisten toimijoiden vaikutus ei juurikaan nouse esille. Valtion osalta
vaikutukset muutokseen kytkeytyvit keskeisesti perinteiseen kunta—valtio-suhteeseen
sekd kuntien rahoituskysymyksiin ja valtion rooliin niissi. Tiltd osin sektorijohto
nikee, ettd esimerkiksi valtion lupaamat porkkanat ovat jddneet pieniksi myds muun
kuin rahoituksen osalta. Hankkeen koetaan lopulta jiineen kuntien maksettavaksi,
mihin ei keskijohdon nikemyksen mukaan oltu varauduttu. Osan sektorijohtajista
mielestd valtio on vihintdinkin osasyyllinen muutoksen hidastumiseen ja vaikeutu-
miseen muun muassa siksi, ettei se ole tarjonnut hankkeeseen riittivii rahoitusta ja
tukea. Kuntaverkostoissa, kuten tissi, keskeisin ongelma on usein rahoituksen puute
tai sen vihiisyys: verkostotydti voidaan sanoa Suomessa toteutettavan usein pilottien
tai projektien kautta, ja tdstd lihtokohdasta tyd niytedd keskittyvin pikemminkin
rahoituksen kuin aidon muutoksen aikaansaamiseen (vrt. Goss 2001, 111).

"Mutta tietysti tiissii on timd ongelma timi rahoituspuoli on koko ajan heikentynyt. Ettii
siind mielessii aika ristiriitaiset, etti ensin annetaan enemmin rahaa ja halutaan etti
siihen mennéiiin mukaan ja sitten kun vihin péstidn alkuun, niin sitten vihennetiiin.
Ertii se enemmiin kuntien maksettavaksi tulee. Toivoisi tietenkin, etti sitii rahoitusta tulisi
enemmiin sitten muualta kuitenkin, kun kai tarkoitus on, ettii me ollaan jotenkin sitten
niin kuin timmdoisii edellikivijoiti jossain mielessi.” V3_hall_21/2

Valtiota “syytellidn” myds episelvistd toimeksiannosta Seutu-hankkeen suhteen, ja
sen katsotaan tavoittelevan (turhaa) paillekkiishallintoa, jota taas sektorijohtajat eivit
nie tarpeellisena. Ulkopuolisten toimijoiden vaikutukset muutokseen ovatkin keskei-
sid erityisesti, jos niiden tavoitteet muutoksen suhteen eroavat sitd implementoivien
toimijoiden tavoitteista. Kuntien ja valtion tavoitteet ndyttivit Seutu-hankkeen osalta
eroavan seki yksittiisten toimenpiteiden, rahoituksen ettd myds koko hankkeen ta-
voitteiden osalta. Siksi vuoropuhelun kiyminen ei vain muutokseen osallistuvien vaan
myds sithen vaikuttavien organisaatioiden kanssa muutoksen tarpeista ja tavoitteista
on keskeistd muutoksen onnistumisen kannalta.

Valtion roolia merkittivini toimintaan vaikuttavana ulkopuolisena organisaatio-
na kuvastaa my®s se, ettd valtion toimet katsotaan muutoksen kannalta olennaisiksi
riippumatta siitd, pidetdinko niitd hyvini vai huonoina. T4std esimerkkini voidaan
pitdd vuonna 2005 kidynnistettyd kunta- ja palvelurakenneuudistusta, jonka vaiku-
tukset erdidnlaisena ulkopuolisena tekijini nikyvit viimeisen eli kolmannen vaiheen
haastatteluissa. Vaikka sektorijohto nikee piillekkiisida muutoksia ja koordinoinnin
puutetta olleen jo ennen Paras-hanketta, kertoo uudistus siitd, miten ulkopuolelta
tuleva muutos voi lamauttaa olemassa olevien muutosten toteuttamisen verkostoissa.
Useilla seuduilla Seutu-hankkeen alainen yhteistyd pysihtyi Paras-hankkeen asettamisen
jilkeen: ei uskallettu tehdi enidid mitdin, kun odotettiin valtion eli ulkopuolisen tahon
ratkaisuja asian suhteen.

"[---] ja mitii nyt sitten aiheuttaa timd viime aikainen keskusteln. Ettii tissi nyt sitten

Jonkin nikiinen suvantovaibe, etti nyt jidididin ihmettelemiiiin ja odottelemaan, ettii mitii
tisti oikein tulee.”V3_sote_26/2

ACTA



197

Ja mun mielestd, miti valtiovalta on tilli hetkelli koko ajan viestinyt, etti néin ja
néin. Ja sitten ollaan vihin niin kuin odottavalla kannalla, etti miti valtiovalta sanoo

[...]’V3_sote_33/1

Valtion toimien nihdiidn toisaalta myds edistivin kuntatason muutoksia, ainakin
pidemmiilli cdhtdimelld. Tami heijastuu siitd tavasta, jolla palvelurakenneuudistusta
kommentoidaan. Valtion nihdiin uudistuksen kautta osin pakottaneet kunnat toi-
mimaan ja titd pakkoa sektorijohto pitdd paikoin jopa jirkevini, silld sen katsotaan
pidemmilld tihtiimelld koituvan kuntien parhaaksi. Pakon siis katsotaan tietyissi

tapauksissa myds edistdvin muutosta ja yhteistyoti.

"Ebkii siind on syyti valtiovallankin vibin tosiaan pitii siti hiostusta ylli [...] Etti
toivon ja odotan, etti tisti kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta tulee jotain valmista
[...] Ettii se, ettii piiistiisi todellakin vihin laajempaan, oli se sitten peruspalvelupiiri tai
miki tahansa, niin ehdottomasti ja ikkid. Mutta se, etti sekin tulee varmasti viemdin
vield siti aikaa, ennen kuin siiti tulee konkreettinen.” V3 _sote_26/2

"Eli se tulee timmainen hiukan vahingonilo, etti olisi pikkaisen voinut ajatella etuki-
teen [...] Mutta sanoisin niin, etti jos md ajattelen nyt tulevaisuutta, niin kylli joudu-
taan, etti mdii sanon, ettii hyvd, etti valtio nikee, etti tarvitaan isompia joskus [...]”

V3 _sote_28/2

Siksi onkin syyti vield todeta, ettd sektorijohto ymmirtid ainakin oman sektorinsa
nikskulmasta yhteistydtarpeen hyvin syvillisellikin tavalla. Implementoidussa muu-
toksessa sen alkuperiiset tavoitteet on paikoin nihty tirkeini, mutta implementoin-
nissa kohdatut ongelmat sektorijohto nikee niin suurina, ettei niitd voida ratkaista
ilman pakkoa. Implementointivaikeudet korostavat edelleen muutoksen paikallisen
implementointitavan ja tarpeen kommunikoinnin merkitysti. Paikallisten ongelmien
kompleksisuus edellyttid ulkopuolisen toimijan luoman pakon ohella tai sen sijaan
erityisesti paikallisten toimijoiden aktiivisuutta ja strategista ajattelua, koska ongelmat
verkostoissa voidaan ratkaista useimmiten vain verkostojen itsensi toimesta (Goss
2001, 110-111).

6.2 Intressiristiriidat, konfliktit ja konsensus

Muutoksen onnistumisen mahdollisuuksia ovat havaintojen perusteella heikentineet
erilaiset konfliktit muutosta implementoivien toimijoiden vililli. Nimi konfliktit
ovat sidoksissa pidosin erilaisiin intresseihin, joita yhteistydssi on ilmennyt. Ver-
kostot koostuvat yleisesti ottaen useista erilaisista toimijoista, joilla kaikilla on omat
tavoitteensa ja intressinsd. Intressit sindnsi tuovat yhteistyohon erilaisia ja arvokkaita
nikokulmia, mutta ne saattavat synnyttdd myos konflikteja toimijoiden vilille. Ver-
kostoissa intressit eivit eroa ainoastaan eri organisaatioiden kesken, vaan niilld on
tapana erota my®ds eri organisaatioiden sisilld ja eri toimijaryhmien vililld. (Goss 2001,
102; Kickert & Koppenjan 1997, 53-54.) Vaikka peruspaamiiri verkoston tydhon
osallistuvilla eri toimijoilla olisikin sama, on silti mahdollista, ettd yksityiskohtaiset
tavoitteet yhteistyélle ovat erilaisia. Erilaisuuden asteesta riippuen ne voivat vaikuttaa
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paikoin merkittivistikin verkoston toimintaan. Seutu-hankkeen toteuttamiseen ovat
vaikuttaneet sekd hankkeeseen osallistuvien eri kuntien erilaiset intressit, mutta myds
kuntien sisiiset ristiriitaiset ja moninaiset intressit. Niitd kuntaorganisaatioiden sisdisten
toimijoiden intressieroja on kisitelty tarkemmin timin péiluvun alaluvussa 5.
Intressilld tarkoitetaan tissi laajasti niitd eriytyneiti tavoitteita, tarpeita, odotuksia
ja kiisityksid, joita eri toimijoilla on tutkimuksen kohteena olevasta muutoksesta ollut.
Kisitteend intressi viittaa tissd toimijoiden motiiveihin, jotka liittyvit sithen konteks-
tiin, jossa intressi tulee esiin. Intressilld tarkoitetaan siis myos psykologian kisitysti
motiivista ja se ymmiirretdin kontekstisidonnaisena: organisaatioilla, instituutioilla
sekd yksiloilli ei siis ole intressejd, jotka ovat kulloisestakin kontekstista irrallisia, vaan
ne liittyvit tiettyyn paikkaan, aikaan ja tapahtumiin, jossa kulloinkin toimitaan. Til-
laisena intressit eivit ole aina rationaalisia eivitki toimijat laskelmoi tiettyjen asioiden

etuja tai kustannuksia. (Clegg et al. 1999, 254-255.)*°

6.2.1 Kuntien eri intressit

Analyysissi esille nousseet keskeiset intressierot liittyvit hankkeessa mukana olevien
kuntien intresseihin. Havaintojen perusteella kunnilla on erilaisia tavoitteita, ja lisiksi
kunnissa voidaan havaita olleen erdidnlaista oman edun tavoittelua, milld tarkoitetaan,
ettd hanketta implementoitaessa oman kunnan nikékulma niyteai korostuvan suhteessa
seudulliseen ajatteluun. Tillaisen oman nikékulman korostaminen on perusteltua
kunnan sille laissa sdidettyjen tehtivien nikokulmasta, silld kuntalain (365/1995) 1
§:n mukaan kunnan tehtivini on pyrkii edistimiin asukkaidensa hyvinvointia ja
kestivii kehitystd alueellaan. Tdmin tehtivinsi hoitamiseen kunnat sen sijaan voivat
soveltaa erilaisia toimintatapoja, kuten yhteistydtd, suhteellisen vapaasti. Yhteistyén
ollessa nykylaajuudessaan suhteellisen uutta, niyttid vanhan kuntakohtaisen ajattelun
ja laajemman seudullisen ajattelun vilille syntyvin ristiriita. Ongelmaksi muodostuu
se, ettd kuntakohtainen nikékulma vie ristiriita- tai konfliktitilanteissa voiton, jolloin
muutos eli seudullisen yhteistyén syventiminen hidastuu. Intressiristiriidat nivou-
tuvatkin osaksi laajempaa paikallisen hallinnan kokonaisuutta: ne voidaan nihdi
ilmentymini hallinnan hilysti, joka tuo muutoskontekstiin lukuisten eri toimijoiden
erilaisia toiveita, odotuksia ja tavoitteita.

Erilaiset intressit tulevat ilmi esimerkkimuutoksessa esimerkiksi siten, ettd kun-
nat eivit ole juurikaan olleet halukkaita delegoimaan pidtosvaltaansa seudun tasolle,
vaikka kokeiluseuduille on tarjottu tihin mahdollisuus lailla: padtosvalta on haluttu
pitdd omissa kiisissi (ks. myds Airaksinen et al. 2004, 246). Sektorijohto katsoo kunkin

90 Intressi on miiritelty usein eduksi. Tdmin kisitteen tarkka miirittely eroaa eri teorioissa ja teo-
riaperinteissd. Pulkkisen (1998, 119) miiritelmi intressistd on kiintoisa ja tulee lihelle myds tissd
tarkoitettua kisitteen sisdltdd. Intressi tai kyky valita intressin mukaisesti muodostaa Pulkkisen
(1998, 119) mukaan yksilon vapaan liikkeen. Jos intressii ei estetd, timi liike eli intressin mukai-
nen toiminta voi jatkua. T4llainen nikemys intressistd on positiivinen, liittyy yksilé6n ja tarvitsee
tilaa. Intressit kohtaavat kuitenkin esteitd, joita sille asettaa mm. poliittinen (tila), joka luo yksilén
vapaalle liikkeelle esteitd. "Poliittinen” on nihty mm. intressien taistelukenttini, vaikkakin esim.
Marx niki yhteison tai poliittisen olevan erityisintressien ylipuolella ja hallitsevan niitd. (Pulkkinen

1998, 119-120.)
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kunnan pyrkivin hystymiin yhteistydsti ensisijaisesti itse ja saavuttamaan sen kautta
ensisijaisesti omia tavoitteitaan:

"Mutta sitten tietysti tiytyy sanoa, ettii on asioita, joissa mydskin sitten ajattelee niin, etti
el vilttimitti jid odottamaan, etti kymmenen kunnan seutukunnassa syntyy joku yksi-
mielisyys jostain asiasta. Vaan kylli aika paljon nykyiin myiskin ajattelee niin, etti jos ei
asia ota tuulta seutukunnalla, niin [...] kaupunki tekee oman ratkaisunsa ja sitten sikili
kun muut kunnat sen jilkeen piin huomaa, etti se on fiksu idea, niin he voi ikiin kuin
liittyii sithen kuvioon mukaan sitten jilkeen péiin. Mutta se, ettii vuodesta toiseen haaskaisi
aikaa siihen, ettd yrittid rutistaa siti yksimielisyytti kymmenen kunnan alueella, niin en
mdid semmoista viitsi pidtini seindiin hakata. [. .. ] Niin me voidaan tehdi omia ratkaisuja.
Ettii en mdii nyt sanoisi, ehkd se on liian voimakas ilmaisu, ettii se kuntaitsekkyytti, mutta
sanotaan semmoinen, etti semmoinen terveen jirjen malli, etti tehddiin oma ratkaisu ja
muut kunnat seuraa perésti aikaa myoten.” V3_sote_26/2

"Elikkd mitkéi niinku estid titi yhteistyiti. Kylli jos niinku teknisti puolta ajattelee, niin
meillii ei esimerkiksi néi toiminnat joku osa-alue, miki tahansa, niin meilli kuitenki,
et vaikkei se menis kovin laajakskaan tidilli seutukunnassa, niin tid yhteistyo, niin se on
Jossain tiissii kahden, kolmen, neljin kunnan kesken, niin joku sektori, niin sielli kun on
nelji kuntaa kun tekee sitten sitii yhti asiaa, mut kuiteski jokainen kunta pidttid itse-
néisesti ja talousarvioon varatuista médirirahoista, ja vahvistaa verodyrin, niin se ne on
semmoset, et ku ne palaset saa loksahtaan kobdalle, niin. Ja sit jonkun kustannusjaon, niin
stind on tekemisti. Ja sitten seuraava ongelma siinii on, et jos kustannusjaon ja ne tekijit
saa kobdalleen, niin sit menndiin siihen palveluun, et kun se palvelun tuottaja, niin se on
Jostakin néisti neljiisti kunnasta, et toimiiko se oikeudenmukasesti ja tasapuolisesti kaikkia
kuntia kobtaan. Ja kebittiiki se oikeudenmukasesti ja tasapuolisesti kaikkia kuntia. Et
siind on timmosid.” V1 _tekn_18/1

"Minun kunnan, miti mind edustan, niin sehéin ei ole, kun meilli on kaikkea vikei niin
vihin. Ettd meilli ei oo semmoista, miti me suoranaisesti voidaan beti toisille antaa. Etti
meille pitiiis ottaa lisii viked, jos seutukunnallisesti joku jirjestetiidn.” V3_sote_5/1

Intressiristiriitojen voidaan katsoa juontuvan yhtiiltd kuntakohtaisesta ajattelusta,
mutta toisaalta se ndyttdd havaintojen perusteella liittyvin vahvasti myds haluun sii-
lyttdd oman kunnan itsendisyys. Osalla seuduistahan yhteistyon tavoitteena on alun
perinkin ollut juuri kuntien itseniisyyden turvaaminen. Niin yhteistyon sisillot ovat
jadneet vihiisiksi my®s siihen liittyvien epiluulojen ja pelkojen johdosta (ks. myds
Airaksinen et al. 2004, 246).

Intressiristiriitoja vahvistavat kuitenkin useat tekijit eivitki ne liity ainoastaan
oman edun tavoitteluun tai kuntien tavoiterationaaliseen toimintaan. Muun muassa
kuntien erilaiset lihtokohdat, kuten alueelliset erityispiirteet niyttivit vahvistavan
kuntien tavoitteiden ja intressien eroavaisuuksia ja vaikeuttavan intressien yhteenso-
vittamista. Asiaa havainnollistavat erityisesti konkreettiset, kuntien erilaiset lihtskoh-
dat, joihin yhteistydssd uusien kumppaneiden kanssa térmitian. Esimerkiksi pitkit
maantieteelliset etidisyydet ja erot kuntakoossa katsotaan muutosta ja yhteistyotd
hankaloittaviksi tekijoiksi:
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"Etiisyydet, kunnat historialtaan ja kulttuuriltaan erilaisia. On rikkaus, mutta yhteistyon,
ei nyt este, mutta se pitiisi ottaa huomioon.” V2_hall_20/1

Vastaavasti taas samankaltaisia lihtokohtatekijoitd pidetddn yhteistyotd ja muutosta
helpottavina tekijoind, ja niiden nihddidn vahvistavan erityisesti palveluyhteistyon
konkreettisia mahdollisuuksia.

"Se tarpeen sisiistiminen on varmaan )/ks, mutta toinen on varmaan, ettd tida on maantie-
teellisesti oivallinen, on yksi vahva kaupunki ja maaseutu sen ympirilli. Kuntalaisten asi-
ointisuunta on [---] joka kunnasta, etti infran nikikulmasta on hyvi.” V2_sivi_22/1

"[---] ettii samat intressit, ettii yhteiskunta ja viestorakenne on samantyyppinen.” V2_
sote_28/1

Erityisen vahvana lihtkohtatekijoiden vaikutus ja intressien eroavaisuus niiden suhteen
nikyy seutujen keskus- ja reuna-aluekuntien vililli sekd pienien ja suurien kuntien
vililld (vrt. emt).

"Mut se vaan tahtoo olla, et voidaan kylli niitii kebittimisedellytyksii yrittiii luoda,
mutta on siind tulee ne rajat, et isot kaupungit on kuitenki isoja kaupunkeja, missi on
sitd teollisuutta ja tyspaikkoja. Et ei se tyhjisti synny ja hidasta se on. Et voidaanhan siti
tietysti yrittid timmosid ideoita hahmotella varmasti joo.” V1_tekn_10/1

"Se on ainoa, kun meilli on vihin eri kokoisia yksikiiti, meiti pienid kuntia, joissa
tekninen organisaatio on hyvin heppoinen, ja vihin miehitetty. Niin sen organisaation
yhdistiminen sitte esimerkiks kaupungin kokoiseen organisaatioon, etti se toimii. Et sit jos
me liihetiiiin tavoittelemaan timmdasti yhteistyiti, ettii se toimii siellii ontumatta. Niin se
on se kysymys.” V2_tekn_29/1

Muutokseen vaikuttavaksi lihtokohtatekijiksi voidaan mainita vield henkilokemiat,
joiden linkittyminen muutokseen on ilmeinen seudusta riippumatta. Yksiliden
ja muutoksessa mukana olevien henkilskohtaiset ominaisuudet, keskindinen kom-
munikaatio ja henkilokemiat ovat olennaisia muutoksia toteutettaessa. Episopivista
henkilskemioista aiheutuu jatkuvia riitoja tai epiluottamusta, joka edelleen vaikuttaa
ilmeiselli tavalla yhteistyéhon ja muutoksen toteutukseen.

"Ja sopivia henkiliitd, jotka tulevat hyvin toimeen toistensa kanssa, ettii kylli silli on paljon
merkitystii. "V2_tekn_29/1

"Et meilliiki ni se riippuu ihmisestd, etti miten hin pystyy. Et toisissa kunnis voi olla etti
Joku litkaa tekee sitte, etti. Se on monasti asennehomma, mutta se tyomdiiri jos laskee, ni
haluatsi palvelua vai etsii halua [... . ] No sittenhiin se on persoonasta kiinni kanssa. Et miten
voimakkaasti ne ajaa asioita, siinihin nikee kunnassa médirityt asiat menee eteenpiin
kauheen hyvin, mutta sitten kun on heikompi persoona ni ei saa millidn menemdin. Et
vaikka varmaan olis hyvi asia.”V1_tekn_19/1

Muutoksen toteuttamiseen vaikuttavana taustalihtékohtana ja paikoin myés yhteistyon
hidasteena on my®ds seutukuntajako. Sekin kuvastaa lihtokohtatekijoistd nousevia eri
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intressejd. Yhteistyon toteuttamiseksi miiritellyt alueet eli seudut koetaan paikoin
liian laajoiksi eiki niitd nihdd toiminnallisesta lihtokohdasta muodostettuina. Téstd
johtuen niiden ei katsota aina soveltuvan yhteistydhon, kun toiminnalliset asiointi-
suunnat saattavat entuudestaan olla toisia, kuin miti nyt toteutettavalta yhteistyold
on toivottu. Keskeisesti ongelma liittyykin seutukuntarajaan, jonka arvioidaan paikoin
olevan keinotekoinen tilastollinen aluejako, miti se alun perin onkin ollut. Toisin sa-
noen seuduilla on voinut vanhastaan olla yhteisty6td esimerkiksi seudun ulkopuolelle
muihin kuntiin, ja hankkeen mukainen seutukuntaraja ei ole ollut omiaan edistimiin
yhteistydtd, vaan se on koettu pikemminkin yhteistydti rajoictavaksi tekijiksi.

"Se on varmaan melko vaikee, et ku se on se vanhakantasuus, se ajattelutapa. Et tota
siind mielessd, et tota kauppasubteet on joskus maailmassa luotu, niin toiseen suuntaan
Jja sit yhtiikkid kun muutetaan toista niin se on vihin vaikee. No tietty sitten ainahan se
hintapolitiikka ratkasee sen ettii [--]”V1_tekn_19/1

Edell esitellyt lihtokohtatekijit muodostavat nikokulman, josta kisin koko muutosta
kunnissa tarkastellaan. Kunnan etu ajaa tavoitteena kokonaisuuden edun edelle, miki
ilmentid aidon seudullisen ajattelun puutetta. Idea kuntaorganisaatioiden syveneviin
yhteistyshon johtavasta muutoksesta niyttiytyy sektorijohdon ja heidin edustamien-
sa kuntien nikdkulmasta ideana, joka on ristiriidassa kunnan perustehtivien ja osin
itsendisyyden kanssa. Tillaiset dilemmat nousevat muutostilanteissa esiin usein, jos
organisaation uusi idea on ristiriidassa organisaation olemassaolevien perinteiden kanssa
(Bevir & Rhodes 2007, 80, 82). Timi on koko seudun ja muutoksen kannalta miltei
kestimiton lihtokohta. Eri tavoitteet johtavat konfliktitilanteeseen, jossa pyritiin
hakemaan kaikkia osapuolia tyydyttivii kompromisseja ja laajempaa konsensusta.
Kompromissitavoitteilla ei kuitenkaan pystytd saamaan niitd hydtyji, joita muutoksella
alun perin lihdettiin hakemaan. Erityisesti lihtokohtatekijdiden vaikutus muutokseen
on suuri, koska omilla toimenpiteilldin kunnat eivit juuri voi vaikuttaa lihtékohtiin-
sa toisin kuin joihinkin muihin muutoksia estivisti tekijdisti. Toisaalta ne saattavat
osin korostua tarpeettomastikin, silld sektorijohto saattaa tuoda lihtokohtatekijéiden
merkityksen esille my6s siksi, ettd niilli voidaan haluttaessa perustella itseniisyyden
sdilytcamisti.

6.2.2 Viranhaltijoiden intressien yhteentérmaykset

Intresseille on tyypillistd, ettd ne ovat yksiloiden kannalta ikdan kuin valmiiksi muotoil-
tuja: esimerkiksi poliitikkojen intressit voivat usein olla samoja kuin heidin poliittisen
viiteryhminsi intressit. Niilld intresseilld on roolinsa yhteistyoneuvotteluissa (Clegg
etal. 1999, 256). Kuntakohtaisten intressien eroavaisuus heijastuukin sektorijohdon
puheissa siten, ettd tiltd osin he edustavat viiteryhminsi eli oman kuntansa intres-
seja. Tdmi kuvastuu mm. havaintoina siiti, ettd oman kunnan etu nousee paikoin
my&s sektorijohdon puheissa tirkeimmiksi kuin useiden kuntien vilisen yhteistyén
toteuttaminen. Titd todentaa edelleen se edelli mainittu tekiji, ettd sekeorijohdolle
rutiinityot eli paivittdistehtivit ovat ensisijaisia ja muutos eli yhteistydn syventiminen
seki hanke toissijaisia. Rutiinity® on tirkeii sektorijohdolle esimerkiksi kuntalaisten
ja palveluiden nikokulmasta, ja juuri tilloin muutokselle ei tahdo jaidid aikaa:
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"Ettii kun todellakaan tiitii ei missiiin purkissa tehdad, ja aika moni sitten tekijiisti on tavalla
tai toisella vastuussa siitd, etti se palvelut ja se arki toimii. Ettii ei voida palvelutuotantoa
keskeyttiid ja sanoa, etti ei vuoteen jirjestetid mitiin palveluja, etti me vain mietitidn,
miten ne tehddin. Ettii eibin se mene niin, vaan sen palvelutuotannon on pyirittivi joka
ikinen piivi.” V3_sote_4/2

Kyse on osittain sektorijohdon omasta resurssien suuntaamisesta oman kunnan tys-
tehtivien suorittamiseen, mutta laajemmin kysymys nivoutuu muutoksen johtamiseen
ja resurssien turvaamiseen toteutettavalle muutokselle. Joka tapauksessa seudullinen
ajattelu tistd nikokulmasta tarkasteltuna ei ndyti lydneen esimerkkiseuduilla riittidvisti
itseddn lapi, silld toiminta ndyttdd perustuvan aina jossain miirin oman kunnan (tai
omien) etujen ajamiseen:

"Pystyn sitoutumaan, ehkd, mutta kylli pitii lihtee siiti, etti kenen leipid syot, sen lauluja
laulat.”V2_tekn_32/1

"Et haen tissd sitii vaan et meidin kunnalleki, et tulis jotakin kautta meidin kunnalleki

Jotain hyityi, et et jos ei nyt instituuttia niin kumminki timmaonen joku, joku systeemi,
lattos, ettii mikii sitte niinku tyollistiimisen ja asumisen kautta niinku matkailun ja tiedon
vilittimisen kautta niin olis, olis semmonen neula kartalla.”V1_tekn_16/1

Osittain viranhaltijoiden intressien voidaan katsoa heijastavan niiden kuntien intresseji,
joissa viranhaltijat tydskentelevit. Toisaalta intressit eroavat viranhaltijoiden kesken
my®s kuntien sisilld, kuten aiemmin, luvussa 5, on kuvattu. Eri kuntien viranhaltijoi-
den viliset intressierot liittyvit pidiosin muutoksen tavoitteisiin ja ndiden keskijohdon
edustajien intressien voidaan tiltd osin katsoa heijastavan kuntakohtaisten intressien
eroa.

Kuntien intressit muotoutuvat kunnan piitsksentekojirjestelmissd, jossa keskei-
selld sijalla ovat toisaalta luottamushenkild, toisaalta viranhaltijat, jotka valmistelijoina
ja esittelijoind toimivat poliittisten pddtdsten tai padtdsvaihtoehtojen muotoilijoina.
Sektorijohdon nikokulmasta kuntien erilaisissa intresseissid onkin kysymys ennen
kaikkea poliittisen pidtoksentekoprosessin perusteella muotoutuneista erilaisista ta-
voiteasetteluista. Kuntien eri intresseistd puhuttaessa sektorijohto ei kuitenkaan viittaa
suoraan tihin kaksipidiseen johtamisjirjestelmiin, vaikka intressiongelmien luonne
sieltd kumpuaakin.

Eri kuntien vilisten eri viranhaltijoiden intressierot ovat tulleet esille my®s sekto-
rikohtaisissa, useilla seuduilla perustetuissa tiimeissi. Tdmin lisiksi viranhaltijoiden
intressien katsotaan eroavan jossain mairin eri viranhaltijaryhmien, kuten esimerkiksi
kunnanjohtajien ja muiden viranhaltijoiden vililli. Intressien vaikutus muutokseen
on suuri, silli ne vaikuttavat sithen, millaisia pddmairii toteutettavassa muutoksessa
lihdetdin tavoittelemaan ja millaisia tavoitteita toteuttamaan.

"Mutta niiméi on tietysti silli tavalla, ettii miii oon kunnanjohtajan kanssa tisti keskustellur
Jja hiinelli on ollut ihan sama niikemys kuin minulla, meilli ei ole ristiriitaa. Mutta sitten
héiinellii ja x:n kaupunginjohtajalla on ristiriita tiistii tavoitteesta. Etti tissi on varmaan
timmoisid monia.” V3_sote_33/1
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"[---] varsinkin pienissi kunnissa katsottiin, ettii me ei lihdeti. Siis siini mielessi siiili,
ettil kerrankin kun oli semmoinen asia, jolla oikeastaan oli ylimmiin johdon tuki. Etti
koskaan niin kuin kaupunginjohto tai kunnallisjohto ei ollut ensimmidiseni ampumassa
sitd alas. Vihin sellainen sukkela tilanne. Etti tavallaan sosiaalijohto pienisti kunnista
ampui sen oman.” V'3_sote_26/2

Kuten edellisesti tekstikatkelmasta huomaa, liittyvit viranhaltijoiden viliset eri intressit
keskeisesti myos yksiloiden omiin tavoitteisiin, pelkoihin ja toiveisiin muutoksesta.
Niiden vaikutus muutoksen implementointiin niyttdikin olevan yksi keskeisimmisti.
Viranhaltijoiden intressit eivit vilttdmittd ole aina tiedostettuja, eiki niitd mairitelld
laskelmoidusti. Erityisesti kuntakohtaiseen ja seudulliseen ajatteluun liittyvin ristiriidan
voidaan nihdd kumpuavan osin tiedostamattomastikin. Kun vastakkaiset intressit ovat
tarpeeksi vahvoja, eiki niitd kyetd yhdistimiin, joku kuitenkin aina hiviii ja jotain
jdd saavuttamatta — olivat intressien taustat sitten tiedossa ja tunnettuja tai eivit. Eri
intressit ovat muutoksen onnistumisen kannalta ns. vaaankieliasemassa, ja niiden
yhteensovittamisen tarve korostuu muutoksen onnistumiseksi.

6.2.3 Kuntien ja seudun intressien eroavaisuudet

Saman seudun eri kunnat omaavat keskeniin ristiriitaisia intressejd, joiden yhteen-
sovittaminen kaikkia osapuolia tyydyttivilld tavalla ei ole ollut tutkimusseuduilla
onnistunutta. Tillaisissa tilanteissa sektorijohto nikee, ettd juuri seudun, sen organi-
saatioiden ja viranhaltijoiden tulisi ottaa vahvempi rooli, tai vaihtoehtoisesti kuntien
kesken tulisi padsti ratkaisuun yhteistyon organisointitavoista, erityisesti johtamisesta
ja toimivaltasuhteista. Seuduilla on kuitenkin viitteiti siitd, ettd myds kunnan ja seu-
dun intressit ovat keskendin ristiriitaisia, mikd tekee intressien yhteensovittamisesta
entistd vaikeampaa. My®os tissd tapauksessa intressierot kohdistuvat ennen kaikkea
muutoksen tavoitteisiin ja kertovat siitd, ettd pidasiallinen suunnitteluvalta vaikuttaa
seuduilla jakaantuvan tarpeettomastikin liian monille toimijoille.

"Meilliihiin on periaatteessa, tis on nytten kaksi linjaa oikeestaan. On virallinen seutuorga-
nisaatiolinja, joka ajaa ja pyrkii kehittimdin niiti kuvioita ja sitten meilli on esimerkiks
tekniselli sektorilla on teknisten johtajien oma rinki, jossa ollaan pyritty kebittiin sitd,
ja tavallaan sitten markkinoimaan ja myymdin omia ajatuksia tille seutukeskukselle.”
V2_tekn_29/1

"Mutta onnistui sen takia, etti me pidettiin seutukunta sivussa [---] Joo se oli negatiivisena
Jarruna, koska se lihti Seutu-hanke siitd, etti siini on aina nimd kaikki viisi kuntaa.
Kuitenkinhan pitid libted, niin kuin timd uusi ajattelu onkin, malli, miki timdin jil-
keen sitten on syntynytkin [---] etti ei siind oo vilttimiittii oltava kaikkien seutukunnan
kuntien mukana.” V3_sivi_2/2

Kuntien ja seudun intressierot ja niistd aiheutuvat ongelmat juontavat juurensa kunta-

kohtaisista intressieroista, silld seutua ja sen organisaatiota kritisoidaan muun muassa
silloin, jos siti ei nihdi puolueettomana toimijana suhteessa kuntiin. Toisaalta seutua
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organisaatioineen kritisoidaan my®s, jos seudun rooli muutoksen implementoinnissa
nihddin episelvini.

*[---] se onnistumisen edellytys, voi olla myiskin se, et se seutukunta on niinku puolueeron,
puolueeron kehittiiji [---] kun et esimerkiks kun siellii tehtiin joku teknisen sektorin esitys,
niin et siind oli vihin samantyyppinen kuntaryhmdijuttu tai et toiti niinku jaettais tasa-
puolisesti ja katottais, niin sielti tulee semmonen, semmonen kommentti, miké kiertoreitse
tullu, et se on viranhaltijamalli, niin se niinku kuvastaa sitii, et se ei se vaatii niinku sen
ulkopuolisen, puolueettoman tahon, miki tutkii, er miki ois hyvi. Et jos se ei 0o jonkun
kunnan kannalta hyvi se malli, niin et sithiin siti heitetiiin heti, et se tai et tii nyr on
tidmmaonen, minki néi on tehny, et. Et siini mielessi koen sen tiirkeeks.” V1_tekn_12/1

Ristiriidat seudun ja kuntien tavoitteiden vililli kumpuavat mys yksittiisten vi-
ranhaltijoiden ja luottamushenkildiden tai viranhaltijoiden keskiniisten intressien
eroavaisuuksista. Seudun ja kuntien vilisten viranhaltijoiden tai luottamushenkili-
den intresseroja ja niiden vaikutusta muutokseen voidaan sektorijohdon kokemusten
mukaan kuitenkin onnistua hilventimiin, mikili seutukunnalla on ollut hanketta
toteutettaessa puolueeton rooli. Tdmi nikyy edellisessi tekstikatkelmassa.

6.2.4 Intressien yhteensovittaminen - mahdoton tehtava?

Verkostoissa ristedvit ja limittyvit erilaisten toimijoiden eri intressit ja tavoitteet
edellyttivit toiminnan onnistumisen takaamiseksi intressien yhteensovittamista.
Tdmi taas asettaa suuria vaatimuksia verkostojen johtamiselle ja johtajille: verkoston
johtamisen onnistuminen riippuukin siitd, miten hyvin verkostoissa huomioidaan
niiden moniulotteisuus ja eri toimijat (Kickert & Koppenjan 1997, 54). Jos vahva
poliittinen johtaminen jii puuttumaan, saattavat verkoston eri osat ajautua toisistaan
kauemmaksi ja toimia ristiriitaisin tavoittein (Goss 2001, 103). Tutkimusseuduilla on
sektorijohdon kokemusten mukaan onnistuttu yhteensovittaamaan erilaisia intresseji
vain hajanaisesti. Samojen intressien 16ytiminen tuntuukin periaatteessa helpolta ja
yksinkertaiselta asialta, mutta havainnot osoittavat, ettd kiytinnossi tehtivi ei ole
helppo sen enempii kunnan sisilld kuin eri kuntien vilillikiin.

"Vaikka en ole aina kovin viehiittynyt “kaikenmaailman” visioista (taidan olla liian jalat
maassa-tyyppi) ymmdrsin viime kokouksessa (pari péivii sitten) etti taitaa sittenkin olla
hyvii rakentaa jokin viiden kunnan poliittisten luottamushenkiloiden, ammattijirjes-
to-luottamushenkiliiden (heillikin ja tilli instituutiolla on tirkei merkitys, erityisesti
muutoksissa), kuntalaisten ja kuntien tyintekijoiden mahdollisimman yhteinen péidimdiiri
seuraavalle noin viidelle vuodelle — eli tie, jota kuljetaan, edes suurin piirtein samaan
suuntaan.” E_sote_4

Muutoksen kannalta “mahdollisimman yhteisen paimiirin” rakentaminen on kui-
tenkin sektorijohdon mukaan tavoiteltavaa, vaikkei siini ole kovin monella seudulla
toistaiseksi onnistuttu. Jo vahva ymmirrys yhteisestd tarpeesta voi toimia alkusysiykseni
sille, etti yhteiset intressit [dytyvit — enemmin tai myshemmin.
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"Vaikka tissi tuota tai niin kun kaupunki on ihan niin kuin erilainen verrattuna nii-
hin muuhun kuntaan, et meilli on sekin, etti maaseutu-aluetta ja organisaatior hyvin
pieniii pienid, ja tota noinnii tissi on kuitenki niinku sillai loytyny semmonen yhteinen
sivel et siind samassa tilanteessa ollaan, er henkilskunnan keski-ikii on kova ja vaikka
sit taustakdsityksen on miti tahansa, mutta tuota resurssit on niukat samalla lailla kuin
naapurikunnissakin, et se tilanne on, on aikalailla jumissa, et kylli sieltii niin kun se
yhteinen siivel sitten aikaa myiten ja nithin tarpeisiin, joita naapurikunnilla on ollu, et
eii 00 nithin semmosta sapluunaa ollu ettii tiii kaupunki vois tisti katella ja tota, ja tora
et semmosta mallia ei 0o ollu. Kyllii tid, tii on yhtendisti, et aika samassa veneessi ollaan
Jja samassa tilanteessa kaikki.” V1_tekn_9/1

"En tiedii sitten, mikd siind sitten on, etti tiiilli sitten on menty enemmdin on tidilli menty
eteenpiiin. Sattuu oleen sellasia yhteisiii intressejii.” V2_tekn_29/1

Eri intressien l6ytdminen useista toimijoista koostuvissa verkostoissa edellyttdd myos
luottamuksen rakentamista, miki niin ikdin saattaa osoittautua haasteellisekst, silli eri
organisaatioiden voi olla vaikea ymmirtii toistensa eriytyneiti tavoitteita ja kulttuuria.
Kun verkoston toimijat ja heidin intressinsi opitaan tuntemaan, on yhteisid padmaaria
kuitenkin helpompi lihted etsimdin. Luottamuksen my6ti syntyy mielikuva siitd, ettd
tidssd todella ollaan liikkeelld yhteisen asian puolesta. Tdmi edellyttdd luonnollisesti
tietoisuutta ja ymmirrystd siitd asiasta, jonka puolesta liikkeelld ollaan. (Goss 2001,
97-98.) Luottamuksen kasvattaminen muihin toimijoihin nihdiin tirkeinid myos
tutkimusseuduilla. Sektorijohto on nihnyt sen edistivin muutoksenkin implemen-
tointia ja siksi sitd voidaankin pitdd hankkeen yhteni hyvini tuloksena.

"Mut mun mielestii tiimi keskustelu mikdi nyt on jo kiyty ja kokouksia ja palavereja pidetty,
niin silli tavalla hyvin, et. Et ensinnikin se hyvi puoli, et nyt on tullu, jo tullu tutuks
kuntien teknisten ihmisten kanssa. Et joo, joo se on yks jo posititvinen asia. Kyllihin me
ihmiset ollaan semmosia, et jos me ei tunneta, et ku mdikin tulen tinne sun kans juttele-
maan, niin ku me ei olla nihty kasvokkain, niin se on aina erilainen. Me subtauduraan
toisiimme ihan erilailla et sit kun on oltu, et ja nihdiin siitti sitten, kun me ekaa kertaa.

Se on inhimillistd.” V1 _tekn_17/1

Verkostoiden toimintaa voidaan kuvata kaikkien verkostossa mukana olevien toimijoi-
den samansuuntaisena liikkeeni. Tdmi edellyttid kunkin organisaation erilaistenkin
tavoitteiden yhteensovittamista ja koordinointia, miki on vaikeaa juuri siksi, ettd ver-
kostoissa yhdellikiin toimijalla ei ole valtaa miiritelld toisten toimijoiden strategisia
tavoitteita. (Klijn 1997, 30-31.) Tdmai tulee esille esimerkkimuutoksessa muun muassa
edelld esitettyni strategisen paitoksenteon vaikeutena.

Eri toimijoiden erilaiset ja episelvit tavoitteet ja intressit asettavat haasteen kol-
lektiiviselle toiminnalle. Verkostot ovat julkishallinnonkin kannalta haasteellisia juuri
siksi, ettd ne eivit vilttimittd onnistu saavuttamaan aina julkisia, niille asetettuja
tavoitteita. Verkostoissa ilmenee usein konflikteja, jotka johtuvat organisaatioiden ja
yksildiden tai paikallisten ja kansallisten julkisten odotusten tai joustavuuden ja sdin-
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tojen vililld. (Ks. mm. Kickert et al. 1997, 9; Goss 2001; Serensen & Torfing 2007,
11-14; Bevir & Rhodes 2007, 83.)

T4mai verkostojen moniulotteisuus asettaa rajoitteita perinteisille johtamismene-
telmille ja niiden kiytslle (Kickert & Koppenjan 1997, 54). Esimerkkimuutoksessa
jossa yhteiskunnallisia ongelmia ratkaistaan useiden toimijoiden vilisen yhteistyon
kautta. Eri intressit, erilaiset toimintatavat kuntien vililld ja edelld esitetyt muut ha-
vainnot Seutu-hankkeen implementoinnista palautuvatkin siten kysymyksiin hallinnan
hilysti ja postmodernien olosuhteiden vaikutuksesta kuntiin, niiden toimintaan ja
sithen, miten niissd uusissa olosuhteissa toimitaan.

"Eli wusi ja vaativa osa “johtamista” (enkii edes puhuisi johtamisesta, vaan osallistumisesta,
vaikuttamisesta, viestien viemisesti molempiin suuntiin, kuuntelemisesta, nikemysten
esittimisestdi, jisentimisestd, tulevaisuuden “maalaamisesta’) on seututyd, tyi verkostoissa
Jja muiden kumppaneiden kanssa. Ne tyikalut, joilla verkostoissa saadaan asioita tapah-
tumaan, ovat ihan erilaisia kuin tyokalut omassa kunnassa ja omassa sosiaalitoimessa.
Tyikaluja haetaan vield.” E_sote_4

6.2.5 Konsensus, konfliktit ja kyky strategisiin paatoksiin

Tdmin piidluvun alaluvussa 5 on kuvattu pidtdsten tekemisen vaikeutta, josta sektori-
johto kritisoi ennen kaikkea luottamushenkil$iti. Tutkimuksen havaintojen perusteella
eri intressit, ja havaintojen perusteella se juontuu lisiksi muutoskonteksista.

Paikallisen hallinnan kentti, jossa kunnat tilld hetkelld toimivat, on kohtuullisen
uusi. Taloudellisen toimintaympiristén avautuminen, toteutetut hallinnonuudistukset
sekd muut yhteiskunnalliset muutokset johtivat erityisesti 1990-luvun puolen vilin
jilkeen kuntien yhteistydn lisddntymiseen ja korostamiseen. Yhteistyon nykymuotoi-
sen tiivistymisen voidaankin katsoa saaneen alkunsa viime vuosikymmenen aikana ja
erityisesti viime vuosien aikana kunnat ovat tehneet tiivistd yhteistydtd myos yksityisen
ja kolmannen sektorin toimijoiden kanssa yhteiskunnallisten ns. ilkeiden ongelmien
ratkaisemiseksi. Kasvaviin palvelutarpeisiin, heikkoon taloustilanteeseen ja rahoitus-
vajeisiin on pyritty vastaamaan tiivistimilld yhteistydsuhteita eri toimijoiden kanssa
ja kunnista onkin alettu puhua verkostoina tai kuntakonserneina eli useiden julkis- ja
yksityisoikeudellisten organisaatioiden ryppidind (ks. mm. Nyholm 2006; Haveri et
al. 2003; Mottonen & Niemeld 2005, 47).

Vaikka niissi ryppiissi olisi mukana ainoastaan julkisen sektorin toimijoita,
osoittautuu yhteistyon tekeminen haasteelliseksi. Olennaista vaikuttaa olevan se, ettd
tillainen verkostomainen yhteisty6 uudessa toimintaympiristdssd vaikuttaa myos ver-
kostoissa tehtiviin paitoksentekoon. Vaillinainen kyky paitosten tekemiseen johtuukin
havaintojen perusteella my®os siitd, ettd asioista on nyt padctamissi useita kuntia yhden
sijaan. Pidctoksenteossa mukana olevat organisaatiot saattavat olla lihtokohdiltaan
erilaisia ja siksi mydskiin parhaita ja toimivia tapoja tilanteeseen ei tunnuta vield
l6ydetyn. Koska asioita ei endd voida ratkaista vain yhden kunnan sisdisin paitoksin,
vaatii tilanne myds uudenlaisia padtoksentekomekanismeja, joita myos vasta etsitddn.
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Strategisten paitosten tekemisti tutkimusseuduilla vaikeuttavat lisiksi verkostomaiselle
toimintatavalle tyypillinen konsensushakuisuuden yliannostus ja toisaalta esiin nousevat
konfliktit (vrt. Koppenjan 2007, 134).

Konsensuksella ja konflikteilla on verkostojen kannalta seki haitta- ettd hystypuo-
lensa. Konsensushakuinen piitsksenteko voi toimia verkoston hyviksi, jos se tarkoit-
taa verkoston jisenten yhteneviisid tavoitteita tai jopa identiteetteji: tillaisena se on
verkoston toiminnan perusedellytys. Liika konsensus taas merkitsee, ettd poikkeaville
intresseille ja nikemyksille ei [6ydy sijaa, jolloin innovaatiot ja kilpailukin puuttuvat.
Konfliktit taas tuottavat tirkedi tietoa eri toimijoiden mielipiteistd, tavoitteista ja pid-
midristd, mutta toisaalta ne voivat kertoa myds luottamuksen puutteesta verkostoissa.
(Emt., 134-138.)

Konsensus-hakuisuus on seki vaikeuttanut etti edistinyt seutuyhteistydn toteut-
tamista. Konsensusta on paikoin ollut liikaa, jolloin se on vesittinyt sektorijohdon ni-
kokulmasta tarkasteltuna muutoksen tavoitteita. T4td vahvistaa edelli esitetty havainto
siitd, etti poliitikkojen asettamat tavoitteet niyttiytyvit sektorijohdolle marginaalisina.
Tirkeistd asioista konsensusta ei ole kuitenkaan pystytty saavuttamaan, silld yhteistyén
toteuttamista eli tidssd kuvattua muutosta, sen piitoksentekoa ja konsensuksen hakua
ovat heikentiineet konfliktit ja intressiristiriidat. Koppenjanin (2007, 144) mukaan
konsensuksen puute ilmeneekin yleensi eri toimijoiden eriytyneind intresseini, ta-
voitteina, nikemyksini, jotka edelleen synnyttivit konflikteja, vidrinymmairryksid
ja odottamattomia kiinteiti. Esimerkkimuutoksessa eri intressit on pidetty paikoin
poissa muutoksen piitoksentekotilanteista, jolla on haluttu edistid konsensuksen
muodostumista. T4llainen tapa voidaan tulkita liialliseksi konsensushakuisuudeksi, ja
sen voidaan nihdi yksinkertaistaneen ongelmanratkaisua ja tehneen tiettyjen intressi-
ryhmien, kuten sektorijohdon, osallistumisen muutokseen vaikeaksi (vrt. emt., 151).
Timiin taas voidaan edelleen nihdi vahvistaneen konflikteja, miki taas on heikentinyt
muutoksen onnistumisen mahdollisuuksia. Voitaneen todeta, etti esimerkkimuutok-
sessa konflikteja ei olla ymmirretty aina osana muutos- tai ongelmanratkaisuprosessia,
vaan ne on nihty muutoksen implementointia haittaaviksi tekijoiksi.

Verkostoissa olennaista olisikin 16yt riittdvi tai sopiva osallistumisen taso (Kickert
& Koppenjan 1997, 54), vilttdd niin liiat kompromissit ja edistdd myds konfliktien
purkua seki erilaisten intressien yhteensovittamista ja niiden hyviksymistd osana
postmodernia, verkostomaista kuntien vilistd yhteistydti.

Yhdeksi keskeisimmistd yhteistyon edellytyksistd intresseihin liittyen sektorijoh-
to katsookin niin kuntien ja seudun kuin eri kuntienkin kesken erilaisten intressien
sallimisen ja niiden yhteensovittaminen tavalla, joka tyydyttid ja hyodyttdd kaikkia
osapuolia: kaikkien ei vilttimaittd tarvitse osallistua kaikkeen yhteistyohon. Yheeistyossd
tulisi sektorijohdon mukaan luopua liiasta konsensuksesta pidmairini ja sallia kuntien
osallistuminen yhteistydhon vain siind miirin, kuin se on heidin oman toimintansa
kannalta jirkevid. Tdmai saattaisi alentaa kynnysti koko muutokseen osallistumiselle
ja vaikuttaa positiivisesti myds eri toimijoiden vilisen luottamuksen synnyttimiseen.

"Kyllii sekin on tietysti ollu yks, et ei oo pakko tissi olla. Et jos ei oo halunnu lihtee
Johonkin. Sekin on tietty yksi vaihroehto, mut et ei vikisin viedi ketiin mihinkiin.”

V1_tekn_13/1
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"Ja meille se tarkoittaa siti, ettd siind ei vilttimiitti tarvi olla joka kunnan endiii mukana,
niin se hanke ei kariudu [...] Ja sitten timd, kun on opittu [...] Niin sitten se toinen
periaate, etti siind ei tarvi olla kaikkien mukana [...] yleensihin tissi nyt on jidnyt aina
néimd pienet kunnat aika monessakin yhteistyin kuviossa, niin nyt ei 0o pakko endi lihtei
mukaan, se voi tulla myéhemmin mukaan [...] niin meillii on portit auki. Ettii ja kun he
niikee, etti timd onkin hyvd systeemi, miti pyoritetiin, niin tervetuloa.” V3_sivi_2/2

Toisaalta sektorijohdon mukaan muutokseen osallistuvilla tulee myés olla sama paa-
midrd. Verkostomainen yhteisty® ei voikaan onnistua, jos yhteistysltd puuttuu jaettu
pddmiiri tai jos eri toimijat eivit ole sisdistineet sitd (Goss 2001, 97-98). Sektorijohto
ndyttdd timin yhteistyon kehittdmisen kuluessa osittain ymmairtineen, mutta heidin
nikemystensid mukaan kaikki verkoston toimijat eivit.

"Eli miten toimintoja on mahdollista toteuttaa, etti timmdisti strategista ajattelua kai-
paisin lisii. Kaipaisin sellasta pysihtymistii strategisen kysymysten diirelle, ettii sen yhteisen
tabtotilan médrittiminen ja selkiyttiminen voisi sitten olla helpompaa.” V2 _sivi_22/1

"Ehkdi toiset odotti enemmidin ja toiset ei sitten niin paljon, mutta ettii se on varmaan sitten
Jotain timmaisiii kompromissien tuloksia ollut tiimdi koko hanke.” V3_sote_25/1

6.3 Epaselvien johto- ja toimivaltasuhteiden
vaikutus muutokseen

Johto- ja toimivaltasuhteet ovat tutkimusseuduilla olleet episelvid ja timi on sektori-
johdon mukaan haitannut yhteisty6n toteuttamista merkittivisti. Toimivaltasuhteiden
osalta keskeiseksi puutteeksi voidaan katsoa ensinnikin se, ettd yhteistydti ei vaikuta
seuduilla johtavan kukaan. Vain harva sektorijohtaja pystyy nimeimiin yhteistyslle
selkeii johtajaa. Kun vaihtoehtoisesti johtajia koetaan olevan liikaa, voi esimerkkimuu-
toksen johtajuuden kohtuullisin perustein arvioida olevan hivenen heikolla pohjalla.

"Todenniikiisesti tiitii ei kukaan tidilli kovin radikaalisti johda.” V1_tekn_10/1

"En oikein tiedd, kuka siti johtaa, silloin se ei voi olla toimivaa. Seutukoordinaattori oli
kylli, mutta kun en edes sen nimei muista, en ole ollut rekemisissii.” V2 _sivi_23/1

Toimivaltasuhteiden episelvyys nikyy toimielin-, yksilo-, ja organisaatiotasolla. Epa-
selvyyttd aiheuttaa esimerkiksi se, ettei toimielinten eiki eri organisaatioiden suhteita
toisiinsa ole muutoksessa miiritelty. Toimivaltasuhteet kuntien ja niiden toimielinten
vililld samoin kuin kuntien ja seudun vililld ovat sektorijohdolle episelvii. Sektorijohto
nikeekin toimivaltasuhteiden yhteistydssi miirittyvin kokonaisuudessaan enemmin
ad hoc-pohjaisesti kuin sovitusti.

"Ongelma on se keskeinen rooli ja péitisvalta, se on sellanen, ettei sitii ole mdiiritelty.
Ja sitten tid seutuvaltuuskunta lienee tilli hetkellii sellanen, joka elimeni on ok, mutta
piditisvallan subteen voisi esittiii kysymysmerkkejd, etti miksi se, miki rooli silli tillii
hetkelli oikeesti on.” V2 _sivi_22/1
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Tdmi episelkeys on saattanut vaikuttaa keskeisesti my6s siihen, ettd yhei lailla yksi-
16iden tehtdvimiiriteelyt ovat jddneet epimiiriiselle tasolle.

"Vililli kylli tuntuu, ettei oma tyokiin ole selkedii. Mutta johtamistahan se on, erdiilli
tavalla, se on seudullista johtamista. Miettiii muun johdon kanssa, mitenki siti seudulli-
sesti tehddiin, ettii siind mielessii se on selked, ettii mietitiiin, mitii yhteistyolli saadaan ja
saadaan nimd tavoitteet toteutettua. Mutta se, mitii kaikkea se pitii sisiilliiin, sitii ei voi
selkediksi sanoa.”V2_sote_27/1

Verkostoissa eri toimijoiden tehtivinkuvien, roolien ja vastuiden miirittely on ver-
koston tyon onnistumisen kannalta erittiin tirkeidid. Vaikka miirittely tehtiisiin vain
yleiselld tai kevyemmilld tasolla, sitd on silti oltava. Ilman vastauksia kysymyksiin:
kuka osallistuu tapaamisiin, missi asemassa ja milld valtuuksilla pditos voidaan teh-
di, ei yhteistyélle ole olemassa perustaa (Goss 2001, 98-99). Toimivaltasuhteiden
selkeyttiminen on olennaista, silli hallinta ja verkostot muuttavat my®s julkishallin-
non organisaatioiden sisiisten toimijoiden rooleja ja sekoittavat perinteisii poliittisia
ja manageriaalisia rooleja. Juuri timi roolien muutos sekavoittaa osaltaan julkisten
organisaatioiden toimintaa, miki synnyttid epivarmuutta. (Emc., 3, 25.)

Sektorijohto pitdi toimivaltasuhteiden miirittelyd yhtend keskeisimmistd muu-
tosta edistidvistd tekijoistd. Se ja selked johtajuus nihdiin yhteistyén implementoinnin
ja onnistumisen kriittisind edellytyksini, silld niiden nihdain helpottavan roolijakoa
myds kuntien sisilld sekd edistivin kaikkien toimijoiden ymmirrysti siitd, mikd juuri
heidin roolinsa on yhteistyo- tai verkostokokonaisuudessa.

"Ahaa, seutuyhteistyitii kuka johtaa. Eiko se ollur vihin nyt timméinen kelluva tilanne,
tissii on ollut va-jirjestelyt tiilli. Ja sitten seutukuntaballitus on ollut. Etti must siti ei
ole. Mii aattelen, ettii on niin kuin tiysin uupunut, jos sanon rebellisesti, niin selkei joh-
to, joka olisi vetinyt nyt niiti semmoisia linjanvetoja [---] nythiin olisi sitten ollur tiilli
Jéimiikkind, vahva johto, joka nyt ois sitten, etti viediiinpd nyt timdi homma eteenpdin.
Ja viihiin niin kuin paimentaa ja piiskata takapuoleen, etti ja dead linea sinne, ettii juuri
tihin péitvimdidriin mennessi.” V3 _sivi_2/2

Joillain seuduilla ja sektoreilla on onnistuttu tekemidin yksilokohtaisia tarkempia
tehtdvinmiirittelyji, mutta pddosin timi on tapahtunut vasta tiimeissi. Tiimien
tekemi toiden miirittely ei kuitenkaan yksin ole avain onneen. Kun oman kunnan
tavoitteiden lisiksi my®s sektorijohtajien oma rooli sekid kunnan rooli yhteistydssi on
sektorijohdolle himirin peitossa, he eiviit voi tiimeissi luvata oman organisaationsa
puolesta mitdin. T4lloin he eivit mydskiin voi edistid oman organisaationsa tavoitteita
omissa sektorikohtaisissa tydryhmissiin — seudullisista tavoitteista puhumattakaan.
Tillaiset tekijit johtavat helposti yhteistydn epdonnistumiseen verkostoissa (ks. Goss
2001, 97) ja tissd myds muutoksen epdonnistumiseen.

Toimivalta- ja roolikysymykset kytkeytyvit yhteistyossd ilmenneisiin eri intres-
seihin sekd strategisten pddtdsten puuttumiseen. Ne liittyvit my®s sithen, ettei yhteis-
tyohon ole loydetty toistaiseksi sopivia tydkaluja ja toimintatapoja. Kun tirkeintd on
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yhteistydssikin ollut se, ettd mikiin kunta ei saa toista enemmin hydtyd, on oletet-
tavaa, ettd myos toimivalta- ja johtamissuhteisiin liittyvien kysymysten ratkaisut ovat
antaneet odottaa itseiin.

6.4  Hallintomallin ristiriidat: muutos jaykkien
rakenteiden ja joustavuuden rajapinnassa

Yhteistyohon sovellettuja hallinto- tai organisaatiomalleja samoin kuin muutoksen
toteuttamismalleja pidetidin sektorijohdon taholta sopimattomina tavoitteeseen, yh-
teistyon tiivistimiseen nihden. Myds timi ristiriitaisuus juontuu siitd kontekstista,
jossa muutosta on toteutettu. Havaintojen mukaan keskeiset muutoksen onnistumista
heikentineet hallintomalliin liittyvit ristiriidat ovat hallinnon etiisyys, sen poissulke-
vuus seki liika jaykkyys. Niitd tekijoitd on osin kisitelty jo edelld ja ne liittyvit osin
my6s kuntaorganisaation ominaispiirteisiin sekd muutoksen toteuttamistapaan.

Toteuttamistapoja sektorijohto kritisoi muun muassa jdykiksi ja liiaksi hierar-
kiaan perustuviksi. Jaykilld rakenteilla ja toimintatavoilla katsotaan selvittivin vield
tdlld hetkelld, mutta tulevaisuuden yhteistydmalleina sellaisia ei pidetd. Tétd tukevat
my6s havainnot tutkimuksen teknis-rationaalisesta interventiosta, jota on kuvattu
tarkemmin edelld.

“Jos me tilld nykyisellii pidtoksentekorakenteella libetiin yhteisiii palveluita viemdiiin
eteenpdiin, siitii tulee kovin pitkipiimiisti [---] Jollain tavalla péiiitiksenteko pitiiisi pystyi
suoraviivaistamaan, tarve ja suunta on politiikkaa, mutta varsinainen toteuttaminen on
tekemistd, jossa ei ole tilaa luwottamushenkiloille.” V2 _tekn_32/1

"Kyllé tiissii paljon on sellasta tiissi Seutu-hankkeessa, esimerkiks hallintoa ja sellasta, joka
ei siniinsi palvele kuitenkaan liheisesti kuntalaisten palveluja.” V2 _hall_20/1

Hallintomallin ongelmana sen joustamattomuuden ohella pidetdin sité, ettd seudul-
liseen yhteistyohon rakennettu organisaatio ja muutoksen toteuttamistavat nihdiin
sektorijohdon nikskulmasta poissulkevina. Muutoksen kannalta kaikki tirkeit toimijat
eivit ole piisseet yhteistyén ytimeen, minki on edelld kuvattu johtuvan osaksi yhteis-
tydssd ilmenneesti liiasta konsensushakuisuudesta, jolla tarkoitetaan mahdollisesti myos
liian poikkeavien intressien eli mm. keskijohdon intressien poissulkemista yhteistyén
ja muutoksen keskidsti (vrt. Koppenjan 2007, 137-138). Hallinnon timinkaltainen
poissulkevuus kertookin laajemmin osallistumisen ongelmista ja liittdi muutoksen
toteuttamisen vaikeudet osaltaan teoreettisesti sithen murrokseen, joka kuntien toi-
mintaympiristd ja toimintaa miirittdd, ja johon on viitattu jo edelld. Olennaista
muutoksen kannalta tissi murrostilassa on, etti kunnat soveltavat samanaikaisesti
verkostomaisia toimintatapoja seki hierarkioita koordinaatiomekanismeina. Niin
kunnat ovat samanaikaisesti seki joustavia ja verkostomaisia ettd perinteisid moderneja
paidtoksentekomalleja soveltavia byrokraattisia organisaatioita. Niiden eri tapojen
rinnakkainen soveltaminen ei ole aina onnistunutta.

"Toteuttamistapa (eli edellii jo kerroin, ettii on eri sektoreiden keskeisten viranhaltijoiden
yhteistyoryhmiit ja lisiksi tietysti seutuballitus ja -valtuusto sekii seututoimisto, jossa pédasi-
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assa vain kaksi henkiloi tyissi) on toisinaan tuntunut hitaalta ja jiykilti.” E_sote_4

"Tietysti johtavat viranhaltijat ja luottamushenkilit silti alueelta pitiisi olla mukana ja
koko kuntaa koskien, ne johtavat luottamushenkilot ja kunnanjobhtajat. En osaa ruveta
luettelemaan, riippuu asiasta.” V2_sote_6/1

"Ettéi totta kai kun sitten lihdetiin ihan tosissaan yhteistyiti tekemdiin, niin se sitten koskee
kéiytinndssi kaikkia henkiloiti. Etti kylli tii kehittely ja suunnitteluvaihe on muutamien
harvojen asia. Ja sehin se ongelma onkin.” V2_tekn_29/1

Sektorijohto nikee itsensid ja oman roolinsa sektorinsa asiantuntijoina, joiden osal-
listuminen oman toimialansa piitoksentekoketjuun tehtivien muutosten osalta
on muutoksen onnistumisen kannalta tirkedd. Tdmi nikemys kertoo siitid, ettd
sektorijohto tarkastelee toteutettavaa muutosta paikoin laajemmasta perspektiivistd
kisin ja ymmairtid, ettd muutoksen tavoitteiden ja toteutuksen kannalta laajemman
asiantuntijajoukon mukana olo suunnitteluvaiheesta asti on tirkedd. Sektorijohtajat
tarkastelevatkin yhteistytd muutosprosessina enemmin koko kunnan tai seudun edun
kuin sektorikohtaisesta nikokulmasta, vaikka muutoksen tavoitteita johtajat tarkaste-
levat usein oman sektorinsa nikokulmasta. Kriittisyys hallintomallin poissulkevuutta
kohtaan ei johdu ainoastaan sektorijohtajien oman edun tavoittelusta. He eivit pidi
tirkeind ainoastaan omaa osallistumistaan yhteistyohén, vaan nikevit yleisesti erilaisten
intressiryhmien osallistumisen tirkeind muutoksen onnistumisen kannalta. Esimerkiksi
ammattiyhdistysliikkeiden mukana oloa muutoksessa pidetiin tirkeini:

"Tidlli tiytyy, sanotaan néin, etti avainasemassa hyvin pitkélle minun kéisityksen mukaan
on ammattiyhdistystoiminta sittenkin kaikesta huolimatta, etti mikdi kisitys silli sekto-
rilla otetaan asiaan, se on hyvin pitkilti, etti miten se homma sitten menee eteenpiiin.”

V2_tekn_29/1

Hallinnan verkostoiden toiminnan onnistumiselle olennaista ovat suhteet organisaa-
tioissa tydskentelevien yksiloiden seki niiden toimijoiden vilill, joita organisaatiot
palvelevat. Julkisten organisaatioiden osalta timi tarkoittaa, ettd johtajien tulee kyeti
kuuntelemaan mm. henkildstoiin ja kuuntelun tulee olla my®s vastavuoroista. Organi-
saation ja erityisesti sen johdon tulee olla kykenevi muokkaamaan muutos yksiléllisten
kokemusten kautta neuvotelluksi muutokseksi, joka koskettaa koko organisaatiota
(Goss 2001, 84-85). Niin ei tutkimusseuduilla voida katsoa tapahtuneen.
Sektorijohdon kritiikki muutosta kohtaan voidaan nihdi laajemmin modernin
lainalaisuuksien mukaan toimivan hierarkkisen kuntaorganisaation arvosteluna.
Timinkaltaisen toiminnan tai johtamisen ei katsota soveltuvan verkostomaiseen
tyoskentelyyn, kuten seudulliseen yhteistyohon. Seutuyhteistyd verkostomaisena
toimintana vaatiikin uudenlaista johtamisajattelua, joka ei perustu modernin ajan
paitoksentekoteorioihin, vaan neuvotteluihin ja vuorovaikutukseen seki toisenlaisiin
strategioihin kuin organisaatioiden sisiinen johtaminen (ks. mm. Haveri & Majoi-
nen 1997; Bevir & Rhodes 2007, 83-85). Siksi se edellyttid kuntaorganisaatioiden
sisdisten toimintalogiikkojen sekd kunnissa tyskentelevien eri toimijoiden ajattelun
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uudistamista. Se vaatii myds sen asiantuntijajoukon laajentamista, joka katsotaan
kuuluvaksi kuntatasolla yhteistydn ja toisaalta muutoksen avaintoimijoiden joukkoon.
Luottamushenkiloiden sekd kunnanjohtajien lisiksi myds muun virkamiesjohdon
voidaan tutkimuksen havaintojen perusteella katsoa olevan merkittivissi roolissa
seudullisen yhteistyon kehittimisessi ja sitd koskevien muutosten implementoinnissa.
Sektorijohto voi tuoda muutosten toteuttamiseen oman koulutuksensa, osaamisensa
ja kiytinnon asiantuntemuksen omista toimialoistaan ja edistdd siten sekd muutosta
ettd yhteistyon kehictdmistd (Lehtimaki 1998, 11; Airaksinen et al. 2004; Airaksinen
et al. 2005). Tissd tutkimuksessa kuvatussa muutoksessa sektorijohto on kuitenkin
ollut enemmiin muutoksen toteuttamisen marginaalissa.

Asiantuntijajoukon laajentaminen edellyttid vuorovaikutukseen perustuvaa
johtamistapaa myds muutoksia toteutettaessa. Kun seutukuntaa tai seutua ei yhteni
organisaatiomaisena kokonaisuutena ole olemassa (ks. esim. Haveri & Majoinen 1997,
22), sen johtamisen ytimessi on valta, joka saadaan neuvottelujen kautta seki vaikut-
taminen, joka taas tapahtuu verkostojen kautta toisiinsa 18yhisti sidoksissa olevien
ihmisten ja organisaatioiden eli kuntien vililld. Loyhisti sidoksesta huolimatta seudun
toimijat ovat keskiniisessi riippuvuussuhteessa toisiinsa, aivan kuten verkostoissa ylei-
organisaatiorakenteesta johtuen seudullinen johtaminen on tarpeen, silld yksi toimija ei
kontrolloi kaikkia tekijéitd tai resursseja: yhteisten intressien 16ytiminen ja verkostojen
kautta vaikuttaminen vaatii jonkinlaista otetta yhteistyon ja verkostoitumisen tueksi
ja sen edistdmiseksi. (Ks. mm. emt., 22.)

Sektorijohdon mukaan hallinnon avoimuus seki asiantuntijajoukon laajentaminen
synnyttdd myds luottamusta muutoksen eri toimijoihin, silli muutoksen aikana syn-
tyy uusia suhteita ympiryskuntien kollegoihin. Kun ihmisiin tutustutaan, luottamus
kasvaa. Tistd syystd onkin tirkedd huomata, ettd luottamus ja hallinnon avoimuus
liittyviit toisiinsa keskeiselld tavalla ja voivat edistdi muutoksen toteuttamista verkos-
toissa huomattavassa mairin.
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V Johtopdatoksia

Tutkimuksen tavoitteena on ollut tarkastella kuntaorganisaatioiden muutosprosesseja
yksildiden kokemusten nikokulmasta. Yksilonikokulmaa on edustanut kuntien kes-
kijohto ja empiiriseni esimerkkini muutoksesta on ollut vuonna 2000 kidynnistynyt
Seutukuntien tuki -hanke. Tutkimuksen tuloksena on muodostunut kuva hallinnan
hilysti, joka vaikeuttaa organisaatiomuutosten toteuttamista kunnissa. Hilyi eli
ja johtamistapoihin, kuntaorganisaatioiden erityispiirteisiin, yksildiden intentioihin
sekd lisiksi kontekstuaalisiin tekijoihin eli sithen kontekstiin ja niihin olosuhteisiin,
joissa muutos implementoidaan. Nimi kategoriat ovat tutkimuksen kautta syntyneen
alustavan teorian perusta.

Edelld mainitut kategoriat eli muutosta estivit eri tekijit liittyvit toisiinsa edelld
kuvatuin monimuotoisin tavoin, miki osoittaa, miten moniulotteisesta asiasta muu-
toksessa itse asiassa on kysymys. Nyt kuntaorganisaatioissa toteutettavat muutokset
ovat luonteeltaan hyvin eri tyyppisid kuin aiemmin: toimintaympiriston monimut-
kaistumisen johdosta myos muutoksesta on tullut entisti kompleksimpi. Tdmin
kompleksisuuden vuoksi muutoksia estivien eri tekijoiden tai kategorioiden hierarkkisia
suhteita toisiinsa ei voida selkeiisti osoittaa: niiden viliset suhteet seki toisiinsa etti
muutokseen ovat moniulotteisia. Vaikka muut edelld mainitut estivit tekijit jo yksin
voivat vaikuttaa muutoksen toteuttamiseen paljon, korostavat tutkimuksen havainnot
sitd, ettd muutoksen tai tarkemmin organisaatiomuutoksen onnistumisen edellytykseni
on muutoksen vahva johtaminen kuntatasolla. Kisitteeni tai kategoriana johtaminen
ei metodisesti tarkasteltuna kuitenkaan ole hierarkkisesti muita kisitteitd merkityksel-
lisempi, silld johtaminen korostuu juuri muiden kisitteiden johdosta: irrationaalisuus
ja kompleksisuus muutoksessa niyttivit vahvistavan tarvetta intensiivisemmaille pai-
kalliselle johtajuudelle. Muutosjohtamisen sekd muutoksen interventiotapojen avulla
muutoksen onnistumista heikentivien tekijéiden vaikutusta muutokseen voidaan
tasapainottaa. Organisaatiossa jollain on kompleksissa tilanteessa oltava kuva siitd
kokonaisuudesta, jota ollaan muuttamassa tai joka on muuttumassa seki tekijoistd,
jotka tihin kokonaisuuteen ja toteutettavaan muutokseen vaikuttavat.

Muutosta eli yhteistyotd on toteutettu ja johdettu padosin modernin paitoksen-
tekomallin lainalaisuuksin ja sen interventiot ovat olleet pddosin teknis-rationaalisia.
Tillaiset toteutustavat eivit ole havaintojen perusteella soveltuneen hyvin toteutettuun
muutokseen, silld teknis-rationaaliset toimintatavat eivit ole olleet riittdvid tasapai-
nottamaan muutoksen irrationaalisempia puolia. Juuri tistd johtuen yksildiden omat
intentiot, kuntaorganisaation ominaispiirteet seki kontekstuaaliset tekijit ovat saaneet
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vahvan jalansijan ja paikoin hidastaneet muutosta seki sen onnistumisen edellytyksii
Seutu-hankkeen kunnissa. Titi selventid oheinen kuvio 22.

Muutosjohtajuus
_ Teknis-
3 " rationaalinen i
integventio
[}
1
1
1
1
]
[}
1
Tarve | Tavoite ___._---- ‘Ji)teutus
I cmmme=mmm T So o
'______...._..r—_-‘_"_'__- ______ ity Gl kktatbe 3
| |
| |
Muutoksen 1 1
aloitus 1 1
Véliin tulevat ehdot 1 Véliin tulevat ehdot 2
Yksilolliset tavoitteet €————
Hallinnan hal imi Aristoo
< y ¢ Tomjmtaympar'l'g._toon ¢
liittyvat tekijat
Kuntaorganisaation
ominaispiirteisin ¢
liittyvat tekijat
Tapahtunut Tavoiteltu Muutoksen toteu-
muutoksen ~="-"""-" muutoksen = = == tukseen vaikuttaneet
eteneminen eteneminen tekijat eli valiin
tulevat ehdot

Kuvio 22. Muutoksen implementointi ja siihen vaikuttavat tekijat.

Muutosjohtajuuteen ja muutoksen implementointiin on kuitenkin merkittdvisti
vaikuttanut hallinnan hily, ilmié muutosta estivien tekijoiden taustalla. Kuntien
toimintaympiriston ja muutoskontekstin sekavuus, monimutkaisuus ja kaoottisuus
heikentivit mahdollisuuksia nihdi ja 16ytii sopivia toimintamalleja ja -tapoja tilan-
teessa, jossa eri yksildiden ja eri organisaatioiden intressit ristedvit ja limittyvit. Juuri
timd hily on johtanut muutostilanteessa johtamiseen vanhojen, modernien pidcok-
sentekomallien tarjoamin keinoin. Nimi mallit korostavat muutosinterventioiden ja
—mekanismien seki johtamisen teknis-rationaalisuutta: huomio kohdistuu ihmisten ja
irrationaalisten tekijdiden sijaan rakenteisiin. Muutostilanteessa timi on entisestdin
korostanut erilaisia intressejd ja erityisesti rationaaliset johtamis- ja menettelytavat
ovat vaikuttaneet yksildihin, jotka ovat muutosta implementoitaessa jadneet hivenen
marginaaliseen asemaan. Muutoksessa sen toteuttamiseen vaikuttavat siis nelji edelld
esitettyd, hallinnan hilyn livistimii tekijdd, jotka muutoskontekstissa vahvistavat
toinen toisiaan. Seuraavissa luvuissa tarkastellaan vield tarkemmin ja kokoavasti ana-
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lyysin perusteella muotoutuneiden kategorioiden vilisid yhteyksii eli implementoidun
muutoksen epionnistumiseen johtaneita seikkoja.

1 Seutu-hanke: suuresta reformista retorisen
tason muutokseksi

Edelld on miiritelty organisaatiomuutoksia seki muutoskohteen etti -asteen mukaisesti.
Millainen kuva Seutu-hankkeesta organisatorisena muutoksena tutkimuksen perusteella
piirtyy? Onko muutos ollut pakottava, onko silli enemmiin transaktiomuutoksen vai
transformaatiomuutoksen piirteitd? Seutu-hanke niyttdytyy organisatorisena trans-
formaatiomuutoksena, jolle tyypillisti on muutostarpeen syntyminen organisaation
ulkopuolisten tekijéiden johdosta. Niihin ulkopuolisiin paineisiin organisaatio reagoi
kidynnistimailld organisaatiomuutoksen. Hankkeen alkuperiiset tavoitteet ovat olleet
syvillisid: siitd on haettu ratkaisua kuntien vapaachtoisen seutukunnallisen yhteistyén
syventimiseen, kuntien palvelujen ja laadun saatavuuden turvaamiseen, kuntien yh-
dyskuntarakenteen kehittimiseen seki pyritty parantamaan kuntien kykyi palveluiden
ja tehtiviensi hoitajina. Hankkeen tavoitteet ovat niin ollen alun perin kohdistuneet
kuntien strategioiden, toimintatapojen ja arvojen syvillisempdin uudistamiseen.

Tutkimuksen tarkasteluajanjaksolla niitd syvillisid tavoitteita ei hankkeessa ole
kuitenkaan onnistuttu saavuttamaan. Alkuperiinen, systeemisempi ja kokonaisvaltai-
sempi muutoskohde on muutoksen kuluessa ikiin kuin kutistunut ja suuresta hallin-
nonuudistuksesta on tullut pieni reformi. Kaikkiin kuntaorganisaatioihin kohdistuvan
transformaatiomuutoksen ajatus on kaventunut ja hankkeesta on muutoksena tullut
reettiset kunnissa ja seuduilla laaditut muutostavoitteet voidaan luokitella enemmin
pinnallisiksi kuin syvillisiksi. Kuitenkin jopa transaktiomuutoksen tavoitteita on ollut
vaikea saavuttaa: yhtipitivien tavoitteiden 18ytiminen on ollut haasteellista ja niinpi
tuloksia on vihinlaisesti eikd Seutu-hankkeen muutoksena voida katsoa saavuttaneen
niiti tavoitteita, joita sille alun perin asetettiin. Tulosten marginaalisuutta ja muutoksen
epdonnistumista todentaa se, ettd hankkeen lakkauttamista suunniteltiin sisdasiainmi-
nisteriossi syksylld 2007. Seutu-hankkeen tulokset kykenivit lopulta palvelemaan vain
toisen hallintoreformin, kunta- ja palvelurakenneuudistuksen toimeenpanoa.

Tistd alkuperiisten tavoitteiden kaventumisesta johtuen Seutu-hankkeen muu-
toskohteen ja -asteen mairittely osoittautuukin vaikeaksi. Sen kiynnistimisen syyt
ovat vahvasti sidoksissa toimintaympiristomuutoksiin, mistd johtuen se niyttiytyy
enemmin transformaatiomuutoksen kaltaisena. Toisaalta hankkeen kiynnistimiseen
johtaneiden perustelujen voidaan katsoa edustavan myés transaktiomuutosta: tarkoituk-
sena on ollut myds muuttaa toimintakiytintdji ja mukana olevien kuntaorganisaatioi-
den sisdistd toimintaa enemmin verkostomaisempaan suuntaan. Ajattelutapa on ollut
johdonmukainen, silli pienemmit, transaktiotason muutokset olisivat toteutuessaan
edistineet laajempaa, hankkeella yleisesti tavoiteltua transformaatiomuutosta. Koska
muutoksessa ei kuitenkaan ole kyetty riittivilli tasolla saamaan aikaiseksi tuloksia sen
enempii organisaation sisdisten toimintamallien kuin rakenteidenkaan tasolla, on
laajempienkin tavoitteiden saavuttamisessa kohdattu ongelmia.

Tdmin lisiksi nikemykset muutostarpeesta ovat alusta alkaen johtaneet hankkeen

KESKIJOHTO KUNTAMUUTOKSEN NAKIJANA JA KOKIJANA



216

toteuttamisen vaikeutumiseen. Toimintaympiristén kunnille asettamat muutospai-
neet on kunnissa ymmirretty yleiselld tasolla, mutta yhteistydtid tai Seutu-hanketta
ei kuitenkaan ole nihty vield pakottavina. Hankkeeseen on lihdetty mukaan osin
hallinnollisista lihtékohdista, silld kaikilla seuduilla hankkeen alainen yhteisty® ei ole
ollut omachtoista, aidoista tarpeista kiynnistynyttd. Tdmi on johtanut yhteistydtar-
peen hdmirtymiseen ja episelkeytymiseen, vaikka se sittemmin on muutoksen kulu-
essa osin vahvistunutkin. Yhteistydstd tai hankkeesta itsestdin on tullut muutoksen
pddasiallinen tavoite ja itseisarvollisena timinkaltainen verkostomainen toiminta voi
asettaa julkishallinnon toimijoille kohtuuttomia paineita muun muassa siksi, ettd vain
harva toimijoista on rakentanut alun perin verkostoitumisen osaksi toimintaansa (vrt.
Rantala 2006, 221).

Vapaachtoisen, hanke-pohjaisen seudullisen yhteistyon syventdiminen on lamaan-
tunut seuduilla useista, tissd tutkimuksessa kuvattavista ongelmista ja tekijoistd johtu-
en. Ongelmat ovat kuitenkin korostuneet kahdesta keskeisestd tekijisti. Ensinnikin
se konteksti, jossa muutosta on toteutettu, on ollut sekava ja kaoottinen. Tillainen
hallinnan hily on vaikeuttanut muutoksen johtamista ja kokonaisvaltaista imple-
mentointia, josta johtuen seuduilla on tukeuduttu rationaalisiin muutosmalleihin,
tarkasteltu muutosta helpoimmasta eli rakenteellisesta nikokulmasta ja implementoitu
muutosta teknis-rationaalisten muutosmekanismien kautta. Toiminta on johtanut
seuduilla esiintyvien ristiriitaisten ja erilaisten intressien korostumiseen ja siten jilleen
vaikeuttanut muutoksen toteuttamista, kun selkeitd, todellisia ja yhteisid tavoitteita,
visioita seki tarpeita on ollut vaikea miiritelld. Hallinnollisiin lihtokohtiin perustuva
verkostomainen yhteistyd, jolta puuttuu selkei visio, on alttiimpi muutoksen imple-
mentoinnin aikana esiintyville hiiriotekijoille kuin yhteistys, joka perustuu aitoihin
seudullisiin tarpeisiin ja lihtokohtiin.

Selkein vision ja johtajuuden vaikutusta muutokseen tai kuntien vapaachtoisen
seudullisen yhteistyon etenemiseen kuvastaa myds kunta- ja palvelurakenneuudistuk-
sen myotd kiynnistynyt kohtuullisen laaja kuntaliitosten aalto, joka on viime vuosina
ollut kdynnissid myds useilla Seutu-hankkeen seutukunnilla. Useat hankkeen kunnista

telmia voidaan tarkastella my®s toisesta nikokulmasta. Seutu-hanketta samoin kuin
kunta- ja palvelurakenneuudistusta on toteutettu monimutkaisessa toimintaympi-
ristdssd. Tdmi on johtajuuden puutteen ohella vaikeuttanut Seutu-hankkeen osalta
rationaalista piitoksentekoa muutostilanteessa. Sen sijaan Paras-hankkeessa valtio on
asettanut kunnille selkeimmit ehdot kuntarakenteen muutokselle, miki kompleksissa
toimintaympiristdssi ndyttidkin olleen vapaachtoisuutta ja kuntien tdysin omachtoista
kehittimistd suosivaa strategiaa tuloksellisempi toimintatapa.

Muutosnikskulmasta tarkasteltuna kuntien vapaachtoinen seudullinen yhteistyd
on erittdin kompleksinen. Ilman ehtoja tai ddrimmaiisen selkeii visiota yhteistydtd
ndyttivit estividn niin monet tekijit, ettd muutoksen onnistumiseksi kunnilta ja
seuduilta vaaditaan todella voimakasta johtamista. Se on vilttimitontd sekd muutok-
seen osallistuvien eri tahojen eridvien nikemysten koordinoinnin vuoksi, muutoksen
irrationaalisten tekijoiden hallinnan vuoksi ja erityisesti toimintaympiristdn moni-
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mutkaistumisen vuoksi.

Edelli esitetysti johtuen voidaan tutkimuksen kohteena olevaa muutosta kuvata
sanoilla retorinen muutos. Retorisessa muutoksessa sen tirkeys ja tarpeellisuus ovat
perusteltuja yleiselld tasolla, mutta todellista muutosta ei retoriikalla saada aikaiseksi.
Havaintojen perusteella juuri muutostarve on himirtynyt eikid muutos konkretisoidu
riictdvilld tasolla, vaikka se ulospdin niyttiytyy tarpeellisena, hyvin organisoituna ja
perusteltuna. Juuri tilldin status quon siilyttdmishalusta tulee vahvempi kuin halusta
muutokseen. Vanhan siilyttimishalusta kertoo Seutu-hankkeen osalta muun muassa
kunnan perustehtivin tirkeyden korostaminen sekd muutoksen tarpeellisuuden etti
sen vastustuksen perusteluna.

Retoriselle muutokselle tyypillisti on erddnlaisen retoriikkamuurin yllipitiminen.
Tillaisessa muutoksessa retoriikka on Karvosta (1999, 259) mukaillen "strategista ja
intentionaalista viestinnillistd toimintaa, tarkemmin sanottuna valitsemista”. Se ei
siis ole pelkkii sanahelindd, vaan muodostettavan viestin tuottamisen taustalla on
tietoinen valinta: valitut viestit palvelevat tiettyjd tarkoitusperid. Olennaista on se,
ettd jonkin viestin valinta on samalla muiden, vaihtoehtoisten viestien poissulkemista.
(Karvonen 1999, 259.) Seutu-hankkeessa esitetyt nikemykset yhteistydstd ovat paikoin
ylipositiivista tulkintaa todellisuuden tilasta, miki merkitsee tulevien tavoitteiden ja
tulosten korostamista saavutettujen sijaan ja useista eri syisti. Retoriikkana timi voi
johtua halusta viestid esimerkiksi sitd, ettd paikallinen kehitys etenee toivotulla tavalla,
vaikkei se todellisuudessa etenisi hyvin. Seutuyhteistyon yhteydessi retoriikan kautta on
voitu mahdollisesti myds kohottaa kunnan tai seutukunnan yleistd imagoa. (Ks. myos
Airaksinen et al. 2004, 253.) Onkin mahdollista, ettd hankkeen yhteydessi retoriikalla
on muodostettu erddnlainen arkijirki, common sense, joka on muuttunut seuduilla
sosiaaliseksi todellisuudeksi. Tdmi on ohjannut muutoksessa mukanaolevien ajattelua
ja kiyttdytymistd. Yhteistyén onnistumiseen on uskottu ja sitd on pidetty itsestdin-
selvyyteni, jolloin viestijit ovat voineet perusteluissaan esimerkiksi yhteistytarpeesta
vedota ns. hegemoniseen arkijirkeen. Samalla he ovat tulleet myés uusintaneeksi titi
ajattelutapaa. Tillaisen vallitsevan hegemonian vastainen viesti vaatii painavampia
perusteluja hyviksytyksi tullakseen. Arkijirjen vastustajalla on harteillaan raskaan
todistamisen taakka. (Vrt. Karvonen 1999, 263.)

Sektorijohdon nikemyksissi voidaan havaita viitteitd vastakkaisista peruste-
luista. Merkittdvii on kuitenkin se, ettd myds sektorijohto uusintaa yhteistyshon ja
muutokseen liittyvii retorista viestid: hanke on tirkei ja se etenee. On mahdollista,
ettd vastakkaiset perustelut ovat konsensushengen vuoksi piilotettuja hegemonisen
arkijirjen alle: niille ei muutoskontekstissa ole jadnyt riitcdvisti sijaa eikd sektorijohto
ole voinut 18ytid vastakkaisille pyrkimyksilleen riittdvin painavia perusteluja, jotka
olisivat johtaneet muuhun kuin vain symboliseen yhteistydn toteuttamiseen. Siksi
kuvatun muutoksen retoriikka on ollut ensisijaisesti poliittista, ja Karvosen (1999, 264)
sanoin vain erds mahdollinen miiritelmi tilanteesta. T4ll6in paljon kiinnostavampia
ovat ne miiritelmit, joita ei ole kuultu ja joista ei ole muodostunut hegemonista
yleisnikemysti.

Kaiken kaikkiaan Seutu-hanke niyttiikin kaventuneen ei vain transformaatiotason
muutoksesta transaktiomuutokseksi, vaan yhi pidemmille retoriseksi muutokseksi.
Edelli ja jiljempind todennetaan muiden johtopiitdsten kautta titd retoriselle tasolle
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jadnyted muutosta. Tdhin ovat vaikuttaneet useat edelli jo esitellyt tekijit, mutta ennen
kaikkea ne tavat, jolla muutosta on esimerkkiorganisaatioissa implementoitu seki se
konteksti, jossa muutosta on implementoitu.

2 Teknis-rationaalisten interventioiden
riittamattomyys muutoksen hallinnassa

Muutoksen interventioilla tarkoitetaan muutosjohtamista ja -implementointia, jotka
huomioivat sekd muutoksen teknis-rationaalisen ettd sen humanistis-prosessuaalisen
puolen. Interventiot ja implementointitavat ovat tutkimuksen havaintojen perusteella
keskeisid tekijoitd muutoksen onnistumisen kannalta. Jos muutosta ei ole johdettu ja
implementoitu mainittuja kahta eri nikokulmaa yhdistivilli tavoilla, sen onnistumisen
mahdollisuudet heikkenevit. Johtamisella ja eri nikékulmat huomioivalla prosessilla
taas voidaan vaikuttaa siihen, etteivit muut tutkimuksessa havaitut tekijit johda
muutoksen epionnistumiseen.

Tdmin tutkimuksen muutosprosessin toteuttamista leimaa teknis-rationaalinen
nikokulma, jossa johtamisen huomio on pidosin kohdistunut rakenteellisiin tekijoihin.
Niin my®s interventiot muutokseen ovat enemmiin rationaalisia kuin irrationaalisia
tekijoitd huomioivia, miki nikyy useilla eri tavoilla. Muun muassa yksiléiden omien
intentioiden, kuntaorganisaatioon liittyvien ominaispiirteiden seki kontekstuaalisten
tekijéiden vahva vaikutus seutuyhteistyén onnistumiseen kertovat siité, ettei niiti ole
muutoksen kuluessa kyetty riittivisti hallitsemaan.

Hallinnan hilyn keskelld niin poliittiset kuin rooli- ja intressiristiriidat ndyttivit
kirjistyneen ja myds yksilollisistd peloista ja epiilyistd on tullut vahvempia. Niistd ei
mydskiin ole voitu riittdvisti keskustella muutoksen kuluessa. Tdmin voidaan kat-
soa johtuvan siitd, ettd muutosta on kaoottisessa toimintaympiristdssi ollut vaikea
johtaa tavoilla, joita konteksti olisi ehdottomasti edellyttinyt muutoksen onnistu-
miseksi. Kun johtamisen huomio on kohdistunut rakenteellisiin tekijéihin, myos
muutoksen humanistinen, ihmisliheinen puoli on jidnyt marginaaliin. Osin timin
vuoksi muutostilanne on korostanut my®s sektorijohdon subjektiivisia intresseji ja
synnyttinyt muutoskontekstiin yhi useampia konflikteja ja ristiriitoja. Kun niiti ei
ole riittdvilld tasolla pystytty muutoksen kuluessa ratkaisemaan, ovat myos erilaiset
epavarmuudet korostuneet muutostilanteessa. Tilloin myos toimintaympiristostd
kumpuavat epavarmuustekijit ovat saaneet korostetumman sijan ja vaikuttaneet siten
muutostilanteessa sithen tavallista enemmin. Toisaalta, kuten edelld on todettu, on
toimintaympiristdtekijoiden, yksiloiden tavoitteiden ja johtamismekanismien suhde
moniulotteinen syy—seuraus-suhde, jossa eri tekijit vaikuttavat toisiinsa useilla tavoilla:
muutoskontekstissa esiintyvi hallinnan hily onkin osaltaan myés vaikeuttanut sopivien
ja parhaiden toimintastrategioiden l6ytimisti muutostilanteeseen.

Teknis-rationaalista nikékulmaa muutoksessa ilmentivit edelleen sen konkreet-
tiset implementointi- ja johtamiskeinot. Muutosta on seuduilla pyritty sektorijoh-
don kokemusten mukaan toteuttamaan enemmiin hierarkkisten ja rationaalisten eli
modernien toimintamallien logiikkaa noudattamalla. Niistd kertovat muun muassa
rationaaliseen paitoksentekomalliin pohjautuvat seudulliset organisaatiomallit seki
paitoksentekotavat, jossa toimijoiden roolien oletetaan miirittyvin sen hierarkkisen
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aseman perusteella, joka toimijalla organisaatiossa on. Sektorijohdon tehtiviksi on
muutoksessa jiinyt strategisten tavoitteiden operationalisointi toiminnaksi. Tdmin
tehtivin toteuttaminen on kuitenkin ollut paikoin hankalaa, silli sektorijohtajien
osallistuminen prosessin muihin vaiheisiin on ollut vaillinaista. Hallinto on ollut pois-
sulkevaa ja lisiksi konsensushakuisuus on estinyt liiaksi erilaisten intressien vilittymisen
muutokseen sen tavoitteita mairiteltdessi. Muun muassa sektorijohdon nikemysten
ignorointi voidaan tulkita tietoiseksi valinnaksi, joka kuvastaa heikkoa johtajuutta.
Tilanteessa, jossa kohdataan vaikeuksia erilaisten intressien yhteensovittamisessa, on
helpoin tie olla huomioimatta niitd. Niinpd muutoksen tarpeet ja tavoitteet on mai-
ritellyt tietty strategisen tason piitoksentekijéiden joukko, ja muutamia poikkeuksia
lukuunottamatta sektorijohto ei ole kyennyt omien kokemustensa mukaan riictivilld
tavalla osallistumaan sen enempii muutoksen tarpeen kuin tavoitteidenkaan mii-
rittelyyn. Joillain seuduilla heidit on jopa pidetty tisti lihes kokonaan ulkopuolella.
Tillaisessa modernissa, rationaalisessa pidtoksentekoprosessin mallissa tavoitteet ja
strategiat miritelldin organisaation tietylld tasolla ja timin jilkeen tavoitteet opera-
tionalisoidaan, toteutetaan tai muunnetaan kiytinngiksi tietylld tasolla. Sektorijohto
on hankkeessa toiminut ennen kaikkea tavoitteiden ja strategioiden operationalisoijana,
miki sinidnsi on heidin roolinsa huomioon ottaen perusteltua. Ongelma syntyy kui-
tenkin siiti, ettd sektorijohdolla ei juuri ole ollut mahdollisuutta osallistua muutoksen
aiempiin vaiheisiin ja niinpi heidin on ollut paikoin vaikea toimia niin sanotussa
dynaamisessa avaintoimijan roolissaan. Ongelmia syntyy my®s siiti, ettd moderneja
malleja ja niiden logiikkaa on sovellettu postmoderneissa olosuhteissa.

Muutoksessa sektorijohdon tehtivini tulisi olla henkilston ja johdon rajalla
toimiminen. Tiltd rajapinnalta se voi vaikuttaa muutokseen, sen toteuttamiseen ja
varmistaa muutoksen tavoitteiden mukaisen toiminnan (vrt. Nonaka & Takeuchi
1995, 15; Leach et al. 1994). Seutu-hankkeen kuntien sektorijohdolla olisikin var-
masti oman asiantuntemuksensa pohjalta ollut hankkeen implementointiin paljonkin
enemmin annettavaa kuin mihin he ovat saaneet mahdollisuuden. Esimerkkimuu-
toksessa sektorijohdon roolia muutosprosessin ja kehittdmisen onnistumisen tukena
voidaankin katsoa aliarvioidun (vrt. mm. Grove 1985, 7). Se ei ole saanut riittivii
mahdollisuutta osallistua prosessiin ja lisiksi avaintoimijan roolissa toimiminen on
vaikeutunut selkeiden tavoitteiden ja hierarkian eri tasojen vilisen kommunikoinnin
puutteen vuoksi: sektorijohtoon voidaan katsoa kohdistuneen ristiriitaisia paineita
(vrt. Stenvall et al. 2007a, 64).

Sektorijohdon osallistuminen muutosprosessissa ainoastaan sen toteutukseen
(mikaili sinne asti on piisty) vahvistaa nikemystd muutoksen rationaalisesta padtok-
sentekomallista. Se ndyttdd vilittyvin muutostilanteissa tapoihin, joilla organisaatioita
johdetaan (vrt. Juuti 2001, 287). Kun viranhaltijoiden ja luottamushenkilsiden roolit
muutoksessa miirittyvit heidin hierarkkisen organisaatioasemansa mukaisesti, voi-
daan havaita, ettei kuntahallinto niyti antavan tilaa tai osallistumismahdollisuuksia
henkilsille, jotka eivit sijoitu hierarkiassa asemansa perusteella tietylle tasolle. Tdmi
todentaa hierarkkisten piitoksentekotapojen elinvoimaisuutta kunnissa. Tétd kuvaa
vahvistavat juuri tavoitteiden implementoinnissa ilmenneet ongelmat, jotka myos
viittaavat rationaalisten piitoksentekomallien soveltamiseen. Usein esimerkiksi stra-
tegioiden jalkauttamisen ongelmat nykyorganisaatioissa liittyvit rationaalisiin pditok-
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sentekomalleihin. Ne rohkaisevat paitoksen (strategian) muotoilun ja toteuttamisen
erotteluun, miki useissa organisaatioissa tapahtuu hierarkkisen tyonjakomallin kautta.
Ylin johto siis muotoilee strategian, jota sitten keskijohdosta alaspiin implementoidaan.
(Hatch 1997, 110-111.)

Seutuyhteistydhon sovellettuna malli on myés etddnnyttinyt viranhaldjoita ja
luottamushenkilsiti sekd muita toimijoita toisistaan. Niin on tapahtunut seki kuntien
sisilli ettd seudulla laajemmin, miki on heikentinyt myos kommunikoinnin, tavoit-
teista sopimisen ja yhteisten intressien l6ytdmisen mahdollisuuksia. Erottelu paitoksen
muotoilun ja sen toteuttamisen vililld aiheuttaakin usein kommunikaatio-ongelmia
ja lisiksi se saattaa vaikuttaa negatiivisesti osallistumiseen ja implementoijien sitou-
tumiseen. Yksikin niisti tekijoistd voi edelleen johtaa pidtdksen ja sen toteuttamisen
epionnistumiseen. (Harmon 1995, 179; Hatch 1997, 110-111.)

Rationaalisella mallilla ja tiukoilla hierarkioilla on omat hyvit puolensa, mutta
kuntien vilisessd yhteistydssd niiden soveltamisessa kohdataan rajoituksia. Koko-
naisuudessaan rationaalinen malli niyttiytyy epitarkoituksenmukaisena muutosten
implementoinnin tapana kuntien verkostomaisessa, seudullisessa yhteistyossi, jossa
toimitaan enemmin postmodernien olosuhteiden alla. Tillaisessa kontekstissa sovel-
lettuna mallin voidaan katsoa pelkistivin todellisuutta liiaksi ja se on sovellettavissa
vain organisaatio- tai tilannekohtaisesti (emt., 40). Tietyissi radikaaleissa ja dkkiniisissi
muutoksissa nopea piitoksenteko menee yksildiden tavoitteiden huomioinnin edelle.
Interventioita ja johtamistapaa onkin tarkasteltava suhteessa toteutettavaan muutok-
seen, sen asteeseen ja luonteeseen. Seutu-hankkeen toteuttaminen olisi luonteensa ja
kontekstinsa puolesta edellyttinyt erilaista toimintatapaa.

Sitd, miksi organisaatio ei saavuta tavoitteitaan tai toisin sanoen epdonnistuu
siind, on tutkittu vuosikausia ja se on ollut my&s organisaatioiden keskeinen ongelma.
Epionnistumisten on katsottu johtuvan vuoroin tehokkuuden tai rationaalisuuden
puutteesta ja vuoroin tiedostamattomista tai epirationaaleista seikoista. (Ks. tark. mm.
Silverman 1971, Ahman 2003.)

Kumpikaan ajattelutapa ei kuitenkaan yksin seliti organisaatiomuutosten epi-
onnistumista (ks. Silverman 1971, 26-27). Tutkimuksen havaintojen perusteella
kuntaorganisaatioissa muutoksen onnistumiseen ja sen tavoitteiden saavuttamiseen
vaikuttavat seki rationaalisuuden puute tai irrationaaliset tekijit, mutta toisaalta mys
liian rationaaliset toimintatavat seki erityisesti toimintaympiriston kaoottisuus, joka
korostaa irrationaalisten tekijoiden vaikutusta ja toisaalta vahvistaa halua soveltaa
rationaalisia toimintatapoja. Jos muutosta implementoidaan rationaalisin mallein,
unohdetaan tilloin muutoksessa ilmenevit irrationaaliset tekijit sekii muutoksen mo-
nimutkaisuus. Toisin kuin rationaalinen malli olettaa (ks. Harmon 1995, 37-39; Fox
& Miller 1995, 33—34), organisaation tavoitteet muotoillaan tosiasiallisesti yksildiden
toimesta, eikd organisaatioissa ole olemassa yksid yhteneviisii tavoitteita, joihin kaikki
ovat sitoutuneita. Tutkimuksen havainnot korostavat siti, ettd organisaation tavoitteet
muotoutuvat organisaation tai verkoston eri toimijoiden yksittiisistd, mahdollisesti
erilaisista, mutta toimijoille itselleen rationaalisista tavoitteista. Ndmi tavoitteet eivit ole
ongelma itsessdin, mutta ongelmia syntyy, jos muutoksen ajatellaan onnistuvan ilman
tavoitteiden yhteensovittamista tai jos tavoitteita ei kyeti sovitctamaan riiccivilld tavalla
yhteen. Juuri tilldin tavoitteista tulee vesittyneitd kompromisseja (vrt. Silverman 1971,
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8-11), kuten Seutu-hankkeessa on tapahtunut. Hankkeessa eri kuntien ja yksildiden
tavoitteet ja intressit ovat niyttiytyneet organisaatiokokonaisuuden kannalta paikoin
epirationaalisia, ja rationaalisin toimintamallein on pyritty niiden erilaistuneiden ja
“epidrationaalisten” tavoitteiden piilottamiseen, mistd kertovat havainnot konsensus-
hakuisuudesta seki sektorijohdon kokemukset hallinnon poissulkevuudesta.

Rationaalisten mallien perusperiaatteena on ollut pyrkii kahlitsemaan yksildiden
omat sellaiset tavoitteet, joiden on oletettu olevan organisaation kannalta epiedullisia.
Samoin kuin tavoitteet, mys yksildiden tunteet on organisaatioissa kahlittu mallien,
byrokratian ja hierarkian keinoin. My®os esimerkkimuutoksessa yksiloiden tunteet
ja kokemukset ovat olleet muutoksen pienii sivuddnid, joita ei riitcdvisti ole kuultu
muutosta implementoitaessa: sektorijohdon kokemusten mukaan keskusteluja vaikeista
asioista ei ole kiyty sen enempid kuin muutoksen konkreettisista tavoitteistakaan.

Rationaalisen mallin soveltaminen esimerkkimuutoksessa antaakin sellaisen kuvan,
ettd kiisitys yksildistd on ollut osittain sekd objektivoiva etti totalisoiva: kaikkien yksi-
16iden on oletettu toimivan samalla tavoin kontekstista ja yksilotekijoistd riippumatta.
Havaintojen perusteella tillainen nikemys ei riitd kuvaamaan niitd yksiloiti, jotka ovat
olleet toimijoita tissi kuvatussa muutoksessa.

3 Kuntaorganisaation muutos ja
rationaalisuuden harha

Kysymysti siitd, miten muutoksia tulisi toteuttaa ei voida tutkimuksen havaintojen
perusteella ratkaista ainoastaan kiinnittdmilli huomiota rakenteellisiin kysymyksiin,
silli muutoksen onnistumiseen vaikuttavat merkittdvisti myds yksiloihin liittyvit
tekijit. Nidmi vaikuttavat muutoksen onnistumiseen merkittivini jo yksin, mutta
muutoksen oikeanlaisella johtamisella voidaan varmistaa, ettei niisti tekijoistd tule
esteiti muutoksen implementoinnille ja siten onnistumiselle.

Tutkimuksen havaintojen perusteella voidaan todeta, ettd kuntaorganisaatioiden
paitoksenteko on pikemminkin rajoitetun rationaalista kuin rationaalista. Voidaan
my®s sanoa, ettid kuntaorganisaatioiden samoin kuin yksilsiden paitoksentekoa mii-
ritedd sekd tavoite- ettd arvorationaalisuus, ei vain jompikumpi. Tdmi johtuu ennen
kaikkea kuntaorganisaatioissa toimivien yksiloiden kiyttdytymisestd, mutta myds
muutostilanteen ja -kontekstin monimutkaisuudesta.

Yksilod ei voida tutkimuksen havaintojen perusteella miiritelld ainoastaan rati-
onaalisesti toimivaksi oman edun tavoittelijaksi, mutta toisaalta ei myoskiidn tiysin
organisaation kannalta rationaalisesti toimivaksi. Yksilostd mairittyy pikemminkin
kuva seki rationaalisena ettd rajoitetun rationaalisesti tai irrationaalisesti toimivana
organisaation tyontekijini. Yksilot saavat siten postmodernin miirittelyn useita rooleja
omaavina toimijoina. He ovat my&s organisaatioissa toimiessaan subjekteja, joilla on
erilaisia paamairid ja tavoitteita eivitkid nimi vilttdmittd aina kohtaa organisaation
tavoitteiden ja padmidrien kanssa.

Yksiloitd ohjaavat muutostilanteissa rationaliteetin lisiksi muutkin tekijit. Heidin
omat tavoitteensa ja intressinsi (vrt. Leach et al. 1994, 61; Argyris 1972, 25) seki se
konteksti, jossa muutosta toteutetaan vaikuttaa yksildiden nikemyksiin organisaation
toiminnasta ja tavoitteista. Vaikka yksilot ymmartiisivit muutoksen perustelut ja jirke-

KESKIJOHTO KUNTAMUUTOKSEN NAKIJANA JA KOKIJANA



222

vyyden kunnan toiminnan kannalta, tarkastellaan muutosta myds omien yksilsllisten
tavoitteiden, toiveiden ja intressien nikokulmasta. Niin kokemuksiin muutoksesta
ja suhtautumiseen siihen vaikuttaa my®s se, millaisia seurauksia muutoksen nihdiin
yksilon itsensi kannalta aiheuttavan. Mahdolliset lisitehtivit, tydpaikan menettimi-
nen sekd muut edelld kuvatut tekijit saattavat havaintojen perusteella muuttaa yksilén
kisitystd muutoksesta kriittisemmiksi.

Yksilsiden omat tavoitteet ovat organisaatiomuutosten kannalta ongelmallisia
siksi, ettd ne eivit vilttimittd ole yhdenmukaisia organisaation tavoitteiden kanssa.
Myoskddn esimerkkimuutoksessa yksildiden toiveet, odotukset tai intentiot eivit aina
ole olleet yhtipitivid niiden tavoitteiden kanssa, joita muutokselle on organisaation
tasolla asetettu. T4t ristiriitaa henkilskohtaisten intentioiden ja muutoksen organisaa-
tiotasolla asetettujen tavoitteiden suhteen on vahvistanut se, ettd muutoksen todelliset
tavoitteet ovat olleet episelkeiti. Niiden mirittimisti taas on johtajuuden puutteen
lisaksi vaikeuttanut toimintaympiristén monimutkaisuus. Niin yksilon on ollut vaikea
arvioida muutoksen todellisia vaikutuksia ja seuraamuksia yhtiiltd sekd itsensd, mutta
toisaalta organisaation kannalta. Ristiriitaa yksilllisten ja organisaatioiden tavoitteiden
vililld ja osin my®s yksildiden kriittistd suhtautumista muutokseen on vahvistanut se,
ettd omista toiveista, peloista ja kokemuksista ei muutoksen aikana juuri ole voinut
kiydi keskustelua omien kollegoiden kanssa kiytyi keskustelua lukuunottamatta.
Niin omat tavoitteet ja toisaalta myds muutokseen liittyvit pelot ovat korostuneet,
silld yksiloiden kiytettivissd ollut informaatio on ollut vaillinaista eiki se ole voinut
vahvistaa organisaation kannalta rationaalista toimintaa (vrt. Simon 1992; Eisenhardt
& Zbaracki 1992, 18).

Havaintojen mukaan yksilsiden henkilskohtaiset ominaisuudet eivit aina riitd
takaamaan sitd, ettd yksil6 toimisi muutostilanteessa organisaation kannalta rationaa-
lisesti. Juuri tisti syystd organisaation interventiot ja muutosjohtaminen ovat kunta-
organisaatioiden muutostilanteissa merkittivid, silli ne vaikuttavat myos yksilsiden
subjektiivisiin kokemuksiin muutoksesta. Irrationaalisten elementtien esiintyminen
Seutu-hankkeen implementoinnin aikana korostaakin sit4, ettei muutosta voida johtaa
vain teknis-rationaalisin interventioin, vaan irrationaalisesti tai rajoitetun rationaalisesti
toimivat yksilot tarvitsevat muutoksessa tuekseen myds humanistis-prosessuaalisia
interventioita ja johtamista.

Puutteellinen osallistuminen, keskustelu, kommunikointi ja tiedotus ovatkin
yleisesti ottaen vahvistaneet yksildiden epiilyjd ja niin organisaation kannalta irra-
tionaalisten seikkojen ilmenemistd muutostilanteessa. Siksi voidaankin todeta, ettd
irrationaalisten tekijéiden vaikutusta ovat voimistaneet ne tavat, jolla muutosta on
implementoitu. Yksiléiden omien tavoitteiden ja intentioiden nousu pintaan on
muutostilanteissa normaalia, mutta niiden negatiivisia vaikutuksia muutokseen on
edistinyt se, ettei niitdi muutoksen aikana ole juurikaan huomioitu.

Yksilsiden mahdollinen egoismi tai altruisimi muutoksissa ndyttid vaihtelevan
kontekstin mukaan. Vaikka yksildiden rationaalisen itseintressin ei sininsi voida
katsoa vihentyneen, ei moderni miirittely yksilostd vain rationaalisena oman edun
tavoittelijana pidd tutkimuksen havaintojen perusteella paikkaansa. Yksilot eivit toimi
ainoastaan yksilollisten preferenssiensd mukaisesti, vaan kykenevit kollektiiviseen toi-
mintaan ilman itseintressii, josta muunmuassa kehittdmishalu ja -ymmarrys kertovat.

ACTA



223

Yksilolliset preferenssit kuitenkin korostuvat, jos rakenteissa tai puitteissa on muu-
tostilanteessa puutteita: organisaation toimintatavat ja toimintaympiristd vaikuttavat
kokemuksiin ja nikemyksiin muutostilanteissa. Piitoksentekoon muutostilanteessa
sisdltyykin useita arvaamattomia elementteji (vrt. Harmon 1995, 175-177), silld
organisaatioissa toimivat yksilot ovat tunteidensa ja erilaisten rajoitteiden sitomia.
Esimerkkimuutoksessa niitd elementteji tai muutoksen irrationaalisia puolia ei ole
riittdvisti huomioitu. TAma on aiheuttanut paradoksin, silld yksilét ovat muutokses-
sa toimineet kuitenkin my®ds vaistonvaraisesti (vrt. esim. Simon 1992, 1979; Hatch
1997, 273-274). Paradoksaalista on muutoksessa ollut my®s se, ettd verkostomaisessa
kontekstissa toteutettavissa muutoksissa olennaista on ihmisten toiveiden, halujen ja
uskomusten kuuntelu, silld yksilé on mys verkostojen muutosagentti (Bevir & Rhodes
2007, 86—87; ks. myos Argyris 1972, 25; Achtenhagen et al. 2003, 73). Tarinoiden
kuuntelu ei onnistu rationaalisten toimintamallien kautta, vaan useita kuntia kosket-
tavan muutoksen onnistumisen edellytykseni korostuu humanistis-prosessuaalisten
interventioiden kiytto.

Myos edelld esitetyistd syistd rationaaliseen paitoksentekoon pohjautuva malli
ei kuntaorganisaatioiden muutostilanteissa ole enii paras mahdollinen. Paitokset
muutostilanteissa eivit voi aina olla rationaalisia eli organisaation kannalta parhaita
mahdollisia johtuen mm. organisaation eri toimijoiden erilaisista intentioista ja tun-
temuksista. Rationaalisen, loogisen piittelyketjun korostaminen on muutostilanteissa
vastoin yksildiden toimintamalleja, silld yksilot tekevit padtokset kiytinnossd mieli-
perusteita. (Nicholson 2000.)

Rationaalisen toimintatavan ja teknis-rationaalisten interventioiden kiyttoi
muutoksissa rajoittaa myds se, ettd sekd organisaatiot ovat muuttuneet ettd yksilot
individualisoituneet ja vapautuneet osin modernin ajan heiti rajoittavista kahleista
(ks. Bogason 2000, ks. myos Simon 2000, 750). Rationaalinen, byrokratiaan tai hie-
rarkiaan perustuva malli ei toimikaan organisointimuotona maailmassa, joka muuttuu
jatkuvasti ja jossa yksildiden rationaalisuus riippuu useista tekijoistd. Uusi, postmoderni
toimintaympiristd vaatii nopeampaa piitoksentekoa ja muutostilanteissa erilaisia
interventioita. Tédhin rationaalisesti toimiva byrokraattinen organisaatio ei kykene
riittdvin ajoissa vastaamaan (vrt. Bogason 2000, 73-76).

4 Kunta postmodernin ja modernin valitilassa

Nykyoloihin soveltuvaa muutosten toteuttamisen mallia ei voida ratkaista tukeutumalla
ainoastaan yksiloiden tai ainoastaan organisaatioiden tai kollektiivien nikokohtiin.

91 Nicholsonin (2000) mukaan ihmisten ajattelua ohjaavat edelleen tunteet ja my®s piitsksenteko
tapahtuu tunteiden varassa. Lisiksi huhut, juorut, pyrkimykset toisten ajattelun paittelyyn yhtei-
sOssid, taipumus suurten riskien ottoon uhanalaisena ja pieniin riskeihin turvallisessa tilanteessa
sekd ihmisten luokittelu heihin ja meihin ovart tyypillisid ajattelua ohjaavia asioita. Tdmin vuoksi
tunteet menevit edelleen kaiken edelle my®s sellaisissa tilanteissa, jotka edellyttdisivit rationaalista
pidtoksentekoa. Piitsksentekotilanteiden hahmottaminen tapahtuu rakentuneiden mielikuvien,
ei aina tiydellisen informaation varassa.
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My®és tissd tutkimuksessa on pyritty yhdistimiin nimi molemmat nikékulmat (ks.
Bogason 2000, 60-61). Timinkaltaisen analyysin tuloksena on vahvistunut kuva
kontekstuaalisten tekijoiden vaikutuksesta kuntaorganisaatioiden muutoksiin.

Tutkimuksen havaintojen perusteella modernin paradigman voidaan katsoa istuvan
kuntaorganisaatioiden toimintakiytinnoissi kohtuullisen tiukassa. Osa tutkimuksen
esiin nostamista huomioista sekd ongelmista muutosten toteuttamisessa on ollut esilld
jo ikuisuuksia. Ongelmiin ei vain ole vield 16ydetty ratkaisuja muun muassa siksi, etti
organisaatiot eivit juuri ole harjoittaneet systemaattista menneesti oppimista (Goss
2001, 101). Tiltd kannalta keskeistd on muutoksen kontekstualisoiminen ja vertaami-
nen suhteessa vanhaan. On kysyttivi, miksi ongelmia on esiintynyt aiemmin ja miksi
ratkaisuja ei ole loydetty, vaikka ongelmat ja niiden luonne ovat olleet tunnettuja.
Keskeiseksi muutoksen kannalta nouseekin sen johtamisen ohella myds se konteksti
ja toimintaympiristd, jossa muutosta implementoidaan. Tdmi vaikuttaa olennaisesti
myds niihin tapoihin, joiden kautta muutos kyetidin parhaiten toteuttamaan: uusi
toimintaympiristd edellyttdd osin myds uusia toimintapoja.

Kunnissa ollaan kiymissi lipi eriinlaista paradigmamuutosta, joka selittii osal-
taan esimerkkimuutoksenkin epdonnistumista. Paradigmamuutosta voidaan kuvata
siirtymini kohti postmodernia yhteiskuntaa. Organisaatioiden rajojen himirtyminen
ja timin tutkimuksen havainnot kontekstuaalisten tekijoiden vaikutuksista organi-
saatiomuutoksen toteuttamiseen kuvastavat osaltaan titi paradigmamuutosta (ks.
emt., 113). Julkissektorilla muutoksen on kuitenkin sanottu olevan vain osittainen.
Kuntien liikkkuminen markkinoiden, hierarkioiden ja verkostojen vililli on kiytinnén
tasolla hidasta eiki radikaalista muutoksesta kohti verkostoja voida tutkimuksenkaan
havaintojen mukaan vield puhua. Kuntia ja niiden siirtymii hallinnosta hallintaan
ndytcdd leimaavan vanhan siilyttdmishalu vield vahvasti (vrt. emt., 3, 49). Keskeistd
paradigmamuutoksessa on kuitenkin se, ettd kunnat ovat eriinlaisessa siirtymi- tai
murrosvaiheessa ja juuri timi murros vaikeuttaa kuntaorganisaatioissa implementoi-
tavia muutoksia. Kuntaorganisaatio pyrkii muutostilanteessa soveltamaan vanhan,
modernin ajan piitoksentekomalleja ja toimintalogiikkaa, mutta niiden soveltaminen
postmodernimmaksi muuttuneessa yhteiskunnassa aiheuttaa sekaannusta ja johtaa
my0s organisaatiomuutosten epionnistumiseen.

Paikalliseen hallintaan ja kuntien toiminnan verkostoitumiseen liittyvi paradigma-
muutos on tuonut mukanaan eriinlaisen kaoottisuuden ilmapiirin. Paikallishallinnon
tasolla todellisuutta on usein sekavuus, joka Gossin (2001, 15) mukaan on seurausta
siirtymistd hallinnosta hallintaan. Kunnat eivit ole riittivilli tavalla kyenneet sovit-
tamaan yhteen johtamis- ja toimintatapojaan timin paradigmamuutoksen kanssa.
Esimerkkimuutoksen lipivientid niyteddkin vaikeuttaneen se, ettd sen toiminta- ja
paitoksentekotavat on lainattu modernilta yhteiskunnalta, vaikka toiminnan olisi
tullut alusta alkaen perustua erityyppisiin mekanismeihin.

Myos muutoksessa sovelletut rationaaliset interventiot ovat olleet verkostomaiseen
tyohon sopimattomia. Niilld interventioilla ei ole pystytty ratkaisemaan verkostojen
eri toimijoiden vililld syntyneitd konflikteja, miki myds on vaikuttanut muutoksen
epionnistumiseen. Verkostojen on yleisesti sanottu epionnistuvan, mikili eri toimi-
joiden vililld ilmenee konflikteja. Muun muassa yksildiden ja organisaatioiden tai
paikallisten ja kansallisten odotusten seki joustavuuden ja sddntdjen vilisten ristirii-
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tojen on katsottu lamauttavan verkoston toimintaa. (Bevir & Rhodes 2007, 83-84,
vrt. myds Argyris 1999, 107-108.) Verkostojen onnistumisen edellytyksini taas on
pidetty selkeiti tavoitteita, yhteisti ymmirrysti verkoston tavoitteesta, jacttua strategiaa
ja kunkin toimijan selkeiti rooleja (Goss 2001, 97-100). Esimerkkimuutoksessa nimi
onnistumisen edellytykset eivit ole tdyttyneet.

Tutkimuksen havaintojen perusteella voidaan todeta, ettd huolimatta lukuisista
1980-luvulta alkaneista laajoista hallinnonuudistuksista ja muutoksista kunnat ovat
muucttuneet sisilldllisesti julkisen organisaation prototyypisti vain vihin. Tistd kertoo
muun muassa se, ettd tutkimuksen havaintojen perusteella hahmotetut muutoksen
toteuttamisen ongelmat niyttiytyvit hyvin samankaltaisina kuin organisaatiomuu-
toksissa aiemminkin kohdatut ongelmat. Tdmi ilmentii sitd, ettd rakenteellisten
muutosten lisiksi organisaatiokulttuuriin, toimintaan tai humanististeen puoleen
ei kuntaorganisaatioiden muutoksissa edelleenkiin kiinnitetd riittivisti huomiota.
Tapahtuneet muutokset rakenteiden tai toimintatapojen tasolla eivit ole loppujen
lopuksi muuttaneet kuntien byrokraattisia pidtoksentekomalleja: sekd uudet ectd
vanhat tavat ovat kunnissa arkipdividd, mutta uusia ei ole luotu korvaamaan vanhoja,
vaan ne on tuotu niiden piille tai rinnalle (vrt. mm. Goss 2001, 82; Sotarauta et al.
2007, 102-104, 108-110).

Tilld tarkoitetaan, ettd kuntia ja niiden palvelutuotantoa niytetiin ohjaavan
edelleen hierarkioihin perustuen. Kuntien palvelutuotantoon syntyneet uudet raken-
teet, kuten esimerkiksi matriisiorganisaatiot ovat kylld askel poispdin vanhasta, mutta
ongelmana ovat piillekkiiset rakenteeet (Goss 2001, 83), kuten tissid kuvatun Seutu-
hankkeen implementointi osoittaa. Muutokseen liittyvi visymys voikin osittain liittyi
pdillekiisten rakenteiden olemassaoloon: sektorijohto tydskentelee samanaikaisesti
sekid kuntatasolla etti seututasolla. Kun jilkimmiisen tarkoitus ja tavoite on tille toi-
mijaryhmille episelvii, korostuvat heidin prioriteettilistallaan oman kunnan asiat ja
toiminta: seudullista ajattelua ei pddse syntymiin, kun vanha rakenne on voimissaan ja
sektorijohdon tulee taiteilla vanhan ja uuden vilimaastossa (vrt. emt., 83). Sama tekiji
kontekstin kaoottisuuden ja heikon muutosjohtajuuden ohella vaikuttaa yleisesti myos
muiden toimijoiden omien intressien korostumiseen muutostilanteessa. Eri professioi-
den, sektoreiden ja eri kuntien edustajat tarkastelevat muutosta omien intressiryhmiensi
nikokulmasta, miki taas vaikeuttaa yhteisten tavoitteiden 16ytdmistd.

Vaikka my&s kuntien johtamisjirjestelmin jako poliittiseen ja hallinnolliseen jir-
jestelmiin on vuosien varrella kohdannut uudelleenmiirittelyd®, ovat seki politiikan
ettd hallinnon byrokraattiset perinteet siilyttineet merkityksensi kuntien toiminnassa
(Méttonen & Niemelid 2005, 80-82; Mottonen 1997.) Lihtokohtaisesti kuntaorgani-
saatioiden voidaankin katsoa olevan byrokratian dominoimia (Goss 2001, 84), miki
tuo omat ongelmansa muutosten implementointiin. Kunnan poliittis-hallinnollinen
luonne siis mairittdd edelleen paljon kuntien piicoksid, pidtoksentekoprosesseja ja

92 Mm. uuden julkisjohtamisen mukanaan tuoma, ammattijohtamisen vahvaa asemaa korostava
tehokkuusajattelu on esimerkki tistd uudelleenmiiriceelystd (Mattdnen & Niemeld 2005, 80-82;
Maéttdnen 1997). Myos ns. hallinta-ajattelu seki tarve poliittisen johtamisen vahvistamiseen ovat
nousseet esille erityisesti viime vuosien aikana.
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toimintaa. Se myos vaikeuttaa muutosten toteuttamista kunnissa. Juuri julkisorgani-
saatioiden byrokraattisuus on nihty haasteena organisaatioiden uudistumisen kannalta
myds joissain aiemmissa teorioissa. Muun muassa sekid New Public Management- etti
hallinta-ajattelussa sen on katsottu johtavan tehottomuuteen seki julkishallinnon
uudistusten vaikeutumiseen (ks. Peters & Pierre 1998, 227-228).

Kaoottisella kontekstilla on merkittivi vaikutus kuntaorganisaatioissa toteu-
tettaviin muutoksiin. Tuloksellinen ja menestyksekis toiminta kuntaverkostoissa ja
kompleksimmassa toimintaympiristdssi ei onnistu endd modernin organisaation
toimintatavoin. Rationaalinen toiminta on helppoa tilanteissa, jotka ovat stabiileja ja
yksinkertaisia. Postmodernissa toimintaympiristdssi ja verkostoissa sekavuus ja mys
organisaatioiden vilinen keskindisriippuvuus sekid lisdéintyvi epivarmuus vihenti-
Modernissa yhteiskunnassa strategian ja tavoitteiden muotoilu oli yksinkertaista ja
niiden kommunikointiin péitdsten tai strategioiden toteuttajille oli riittdvisti aikaa.
Kun postmodernissa toimintakentissi timi reagointiaika vihenee, korostuvat piitsk-
sentekoprosessissa yksilot, joilla on eniten asiantuntemusta. Tdmi korostaa tarvetta
muotoilussa ovat myds ne yksilot, jotka rationaalisessa mallissa nihdiin strategioiden
implementoijina. (Emt., 117-118; ks. my®s Argyris 1999, 107-108.)

Bogason (2000, 49-53) tiivistidikin, ettd mitd enemmin organisaatiot muuttuvat
sidntdorientoituneista systeemeistd kohti ad hoc tyyppisti tyoskentelyi ja mitd enem-
min toimintaympiristd muuttuu useampia riskejd sisiltiviksi, sitd vihemmin ratio-
naalisia, modernin organisaation sdintoji voidaan hyviksytysti soveltaa. Rationaalinen
malli on luotu organisaation sisdiseen paitoksentekoon ja riskittomiin yhteiskuntaan:
postmodernissa yhteiskunnassa sosiaalinen integraatio muuttuu ja monimutkaistaa
organisaatioiden piitoksentekotilanteita (emt., 49-53, 66; ks. myds Simon 2000,
750). Tdmd muutos on erityisen haasteellinen juuri julkishallinnon organisaatioille,
koska ne toimivat tilli hetkelldi nimenomaan modernin yhteiskunnan siintdjen ja
olosuhteiden mukaisesti (ks. Bogason 2000; Bogason 2005, 237).

Julkisissa organisaatioissa on yksityissektoriin verrattuna toteutettu vihemmin
muutoksia ja niinpi voidaan olettaa, ettei niilli ole kokemusta muutosten johtami-
sesta (Korunka et al. 2003, 66). Timi vihiinen kokemus nikyy muutosten huonona
suunnittelun ja toteutuksen laatuna. My®ds timi tutkimus kuvastaa muutoksen imple-
mentoinnin vaikeuksia julkissekrorilla. Yksityiselld sektorilla muutoksiin on jo totuttu:
organisaatioiden on muuttuttava, silli niiden olemassaolo perustuu toimintakykyyn,
tehokkuuteen ja taloudellisuuteen. Yksityissektoria ohjaavat enemmin markkinameka-
nismit ja ne toimivat vield toistaiseksi julkissektorin organisaatioita enemmin todella
globaalissa ja avoimessa taloudessa, jossa kilpailukyky rakentaa ja mairitti organisaati-
oiden perustoimintaa ja kykyi selviytyid. Voidaankin kysyi, miksi juuri julkissektorilla
muutoksen toteuttaminen niyttid olevan yksityissektoria vaikeampaa. Julkishallinnon
perusprinsiippini vaikuttaa tutkimuksenkin havaintojen mukaan olevan modernin ajan
pysyvyys, joka miirittdd julkishallinnon organisaatioiden, kuten kuntien toimintaa
edelleen. Kuntien toimintaympiristd on kuitenkin viimeisen kahdenkymmenen vuo-
den aikana muuttunut aiempaa avoimemmaksi. Tutkimuksen alussa kuvatut kuntien
toimintaympiristdn muutokset miritedvit julkishallinnon organisaatioita ja pakottavat
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myds kunnat mukautumaan, sopeutumaan ja muuttamaan toimintakiytintdjdin.
Olennaiseksi nousee tilloin kyky muuttua ja johtaa muutoksia.

5 Muutos ja sen johtaminen hallinnan halyssa

Timin tutkimuksen havaintojen mukaan muutoksen kuvaaminen yhdesti ainoasta
nikokulmasta kisin antaa muutoksesta hieman yksinkertaistetun kuvan. Kuntien
toimintaympiristossd ilmenevistd kaaoksesta, hallinnan hilystd johtuen yksittdiset
teoriat tai muutosmallit eivit riitd muutosten kuvaamiseen (Jessop 2003, 3), silld ne
eivit kuvaa riittivilld tavalla sitd kompleksisuutta, joka muutostilanteessa kunnissa
vallitsee. Muutosta tuleekin kuvata useiden erilaisten kisitteiden, teorioiden, mallien
ja useiden erilaisten toimijoiden nikokulmasta, silld yksi ainoa nikokulma, muutoksen
metakertomus, yksinkertaistaa muutosta liiaksi.

Muutoksen moniulotteisuuden vuoksi sen kokonaisvaltainen hallinta modernein
teorioin tai keinoin todennikdisesti epdonnistuu myos kidytinndssi, erityisesti jos
siind pyritddn tukeutumaan ainoastaan yksittdisten muutosmallien tarkasteluun ja
soveltamiseen. Juuri siksi “postmoderni kuntaorganisaatio” ei voi enid perustua hie-
rarkkiseen jirjestykseen. Myoskiin muutosten implementointi kuntaorganisaatioissa
ei voi onnistua rationaalisia malleja noudattamalla.

Kun muutoksella pyritidin sekd organisaatioiden sisdisten ettd niiden vilisten suh-
teiden uudistamiseen, vaatii muutos aiempaa laajempaa, syvillisempid ja jactumpaa
asiantuntijuutta lipi koko muutoksen. Kuten edelld todettiin, vaatii muutosten onnis-
tuminen nykyisessd toimintaympiristossi organisaation valta-asemien uudelleenmairit-
telyd. T4dllsin pyrkimys on nimenomaan laajempaan osallistuvuuteen organisaation eri
jasenten kesken. Osallistuminen piitéksentekoon ei siis voi perustua eni viralliseen,
hierarkkiseen asemaan, vaan paitoksenteon keskiossi ja perusedellytykseni tulee olla
informaation jakaminen, asiantuntijuus seki luottamus (Hatch 1997, 191-192; Juuti
2001; Achtenhagen et al. 2003, 73; Ahman 2003).

Tutkimuksen havaintojen nikékulmasta muutosten toteuttamisen edellytyksend
verkostoissa, jollaisena Seutu-hanketta voidaan pitii, on asiantuntijuuden ja amma-
tillisen harkinnan nousu verkoston perusarvoksi. Prosesseihin, joissa muutoksesta
piditetiin, tulisi ottaa mukaan organisaation useampia toimijoita ja toimijaryhmii
(vrt. Méttonen & Niemeld 2005, 96-97) eiki vallan tulisi keskittyd endd modernin
organisaation tavoin hierarkian huipulla oleville. Valta-asemien uudellenmiirittely
kuntaorganisaatioissa tarkoittaisi laajempaa osallistuvuutta kuntien niin sanottujen
marginalisoitujen jisenten suhteen. Keskusteluun tulisi nostaa myos kisityksii ja
kategorioita, joihin ihmiset on asetettu, silli nimenomaan piilotetut tavat ajatella ja
puhua pitivit ylld valta-asemia. (Hatch 1997, 46-47.) Verkostoissa implementoitavan
muutoksen onnistumisen edellytys tistd uudelleen mairittelysti tulee siksi, ettd muu-
toksissa on mukana useita organisaatioita, yksiloiti ja toimijoita. T4ll6in valta toteuttaa
muutos multilokalisoituu, miki tarkoittaa, ettd muutoksen kannalta tirkeitd toimijoita
el mairitd asema organisaatiossa, vaan avaintoimijat voivat olla yhti lailla poliittikkoja,
johtoa, professionaaleja ja kansalaisia (Goss 2001, 155). Avaintoimijuus médrittyy siis
toteutettavan muutoksen, ei hierarkian perusteella. Kunkin yksittiisen muutoksen
kannalta on tirkeii kontekstualisoida se ja arvioida siti, ketki toimijat juuri timin
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muutoksen kannalta omaavat muutoksen etenemisen ja onnistumisen kannalta tietoa,
jota ilman muutos ei voi onnistua. My6s muilla kuin perinteisilld hierarkian ylitasolle
asettuvilla toimijoilla voi olla annettavaa muutokseen. Vaikka kunnissakin on siirrytty
jossain miirin kohti jaettua vastuunjakoa ja johtamista (ks. mm. Himildinen 1999,
41), korostavat Seutu-hankkeen kaltaiset verkostot nykyistikin laajempaa vallan ja
vastuun jakoa. Tdmi ei koske vain kuntia, vaan laajemmin koko julkishallintoa.

Esimerkkimuutoksen tavoitteena on ollut muuttaa kuntien peruspalveluiden
jirjestimistid tai ainakin niiden tuottamista syvillisemmin kuntien yhteistoimin-
nan kautta. Muutoskohteen ollessa timinkaltainen, olisi sektorijohdon lukeminen
avaintoimijoihin voinut tuoda muutokseen merkittivii lisiarvoa. Nyt sektorijohdon
asiantuntemusta on hyddynnetty vasta, kun tarkoitus on ollut siirtyd konkreettisten
muutosten toteuttamiseen. Kun sektorijohto ei kuitenkaan ole tiiviisti pidssyt mukaan
alempiin muutosvaiheisiin, on muutoksen toteuttaminen vaikeutunut. T4dmi johtuu
kahdesta keskeisesti tekijastd. Ensinnikiin sektorijohtajat eivit tunne riitedvilld tavalla
muutoksen tavoitteita, koska he eivit ole olleet osallisina muutoksen alkuvaiheissa.
Seurauksena tistd muutokselle miiritellyt tavoitteet eivit sektorijohdon nikemysten
mukaan myoskiddn vastaa niitd todellisia tarpeita, joita muutokselle on alun perin
asetettu. Muutoksen teknis-rationaaliset interventiot ovat sulkeneet sektorijohdon mar-
ginaaliin eivitki he ole riittivisti voineet vaikuttaa muutoksen implementointiin.

Paradigmamuutos, kaoottisuuden ilmapiiri, verkostomainen tilanne seki vaati-
mukset aiempaa laajemmasta asiantuntijuudesta korostavat entisestdin vahvan muu-
tosjohtajuuden tarvetta (ks. mm. Whittington & Pettigrew 2003, 132; Achtenhagen
et al. 2003). Esimerkkimuutoksen epionnistumista mairitcdd keskeisesti juuri muu-
tosjohtajuuden puute: muutoksen avainhenkildt, kunnanjohtajat ja luottamushenkilse
eivit ole kyenneet tai uskaltaneet miirittelld muutoksen tarpeita, tavoitteita ja suuntaa
eivitkid kommunikoida sitd riitedvilld tavalla sektorijohdon nikokulmasta tarkastel-
tuna. Kun lisiksi sektorijohdon osallistuminen on ollut vihiistd, ovat irrationaaliset
elementit saaneet muutoskontekstissa vahvemman sijan ja heikentineet onnistumisen
mahdollisuuksia.

Tutkimuksen kohteena olevissa organisaatiossa muutosjohtamista voitaisiinkin
pitdd ns. karanneena johtajuutena. Muutoksen avaintoimijat eli luottamushenkilst
ja kunnanjohtajat niyttdytyvit sektorijohdon nikékulmasta muutosta ja sen tuomaa
vastuuta pakoilevina. Vastuuta muutoksen visiosta ja implementoinnista ei tunnu
olevan kenellikiin. Niin ollen muutoksen tavoitteet niyttdytyvit midrittelemiccs-
mini ja monimutkaisina kimppuina lukuisten eri organisaatioiden erilaisia visioita
ja tavoitteita, joita kenellikiin ei ole uskallusta tai kykyi sovittaa yhteen silld tavoin,
ettd todellinen muutos saataisiin aikaiseksi. Karannut johtajuus nikyy erityisesti mys
siind, ettd muutoksen toimijoiden roolit niyttiytyvit episelkeind. T4llaisessa tilanteessa
muutoksen tuloksettomuudelle haetaan syyllisid, joka nikyy myds seutuyhteistydtd
kisittelevissi aiemmissa tutkimuksissa (ks. esim. Airaksinen et al. 2004). Yhteistyon
toimijat, sektorijohto, luottamushenkilét ja kunnanjohtajat syyttelevit kukin toisiaan
muutoksen epionnistumisesta. Tosiasiassa syylliset” muotoutuvat useiden toisistaan
riippuvaisten, mutta erillisten asioiden summasta, jota tissd tutkimuksessa on pyritty
kuvaamaan.

Heikko muutosjohtaminen on heikentinyt edelleen sektorijohdon sitoutumista
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muutokseen. Kuten edelli esitetyisti tekstikatkelmista voi huomata, sektorijohdon
sitoutuminen riippuu paljolti strategisen tason piitoksisti. Nimi piidtokset ovat
Seutu-hankkeessa puuttuneet eiki sektorijohtoa mydskiin ole missdin vaiheessa va-
kuutettu juuri timin muutoksen tirkeydesti. Tillaiseen muutokseen sitoutuminen on
realistisestikin tarkasteltuna erittiin vaikeaa. Sitoutumisen puute ilmeneekin kaikissa
aineistonkeruuvaiheissa muun muassa sektorijohdon kriittiseni suhtautumisena muu-
tosta ja erityisesti muutosprosessia kohtaan. Useammalle sektorijohtajalle muutosta
tirkeimmiksi nousee piivittdisten rutiinitehtivien hoitaminen: muutos niyttiytyy
haittatekijini, joka vaikeuttaa rutiinitdiden hoitamista ja siksi muutosta pidetiin
paikoin jopa tarpeettomana. Muutostarpeisiin joudutaan prosessin aikana palaamaan
jatkuvasti uudelleen, miki kokonaisuutena ilmentii johtajuuden puutetta.

Tarvetta vahvemmalle johtajuudelle luo jo se, ettd verkostomaisessa yhteistydssi
kuntarajat ylictdviin padtoksentekoprosesseihin liittyy lukuisia eri intressejd, eri toimijoi-
den erilaisia tuntemuksia ja arvoja ja tdstd johtuen prosessit ovat yhi kompleksisempia
onaalista johtamista, mutta sen on sisillettivd myds humanistis-prosessuaalisia interven-
tioita, silli monimutkaiset padtoksentekoprosessit korostavat rationaalisten laskelmien
lisiksi my®ds irrationaalisten seikkojen hallintaa (vrt. Haveri 2006a, 43-44).

Tarvetta johtamiseen ja asiantuntijajoukon laajentamiseen korostaa myds havainto
ns. strategisen kuilun olemassaolosta. T4mi kuilu kertoo siiti, ettd muutoksen eri toi-
mijatahot ovat ajautuneet toisistaan kauas, ehki jopa kauemmas kuin aiemmin. Se ei
ilmene ainoastaan viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden vililld, vaan toimijoiden eri
intressit, professioiden valta-asemat seki sektorikohtaisesti tarkasteltu muutos ilmenti-
viit kuilun olemassaoloa yhi laajemman toimijajoukon vililli. Samanaikainen kuilun
syveneminen sekd muutosten toteuttaminen vaarantaa muutoksen kokonaistoteutusta,
kun eri toimijoiden tavoitteet eivit vility toisille toimijoille: tavoitteet ja visiot eiviit
todellisuudessa vility luottamushenkildiltd viranhaltijoille eivitki viranhaltijoiden
nikemykset paitoksentekijoille. Eri toimijatahojen vilisen kuilun syvenemisen vaarana
ei ole ainoastaan muutoksen epionnistuminen, vaan Juutia et al. (2004, 246-247)
mukaillen kuilu saattaa johtaa myds my6s organisaatioiden tuottavuuskehityksen ja
kilpailukyvyn heikkenemiseen. Tistd lihtokohdasta eri intressien yhteensovittamisen
tirkeys korostuu toteutettaessa muutoksia verkostoissa. Vaikka eri toimijatahojen pyr-
kimykset muutoksessa voivat olla kaukana toisistaan (vrt. mm. emt., 247), on niiden
ristikkiisten pyrkimysten esiinnostaminen muutoksia toteutettaessa tirkeii. Erilaiset
intressit tulisikin ymmirtid osana normaalia muutosta, nostaa vakavasti keskusteluun
ja ottaa kehittimistyon lihtokohdiksi (ks. emt., 248).

Tissd muutoksessa eri intressit ovat aiheuttaneet lukuisia konflikteja, joita ei ole
osattu ratkaista ilman, ettd muutokselle asetetuista tavoitteista olisi tullut sektorijoh-
don nikokulmasta muutakin kuin kompromisseja. My6s timi todentaa ohjauksen ja
johtamisen puutetta, silli Seutu-hankkeessa yksil6llisten ja organisaation sitoumus-
ten seki joustavuuden ja sdintojen viliset konfliktit ovat vihentineet merkittivisti
muutoksen onnistumisen mahdollisuuksia (ks. Bevir & Rhodes 2007, 83-84). Myos
rationaalisten toimintamallien kiiytén voidaan katsoa vihentineen mahdollisuutta kon-
fliktinratkaisuun (vre. Eisenharde & Zbaracki 1992, 34). Keskeistd on, etti toimijoiden
miird muutoksessa lisdd kaaosta, koska mukaan tulee yhi useampia erilaisia intresseji,
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intentioita, tarkoitusperii ja toiveita. Mitd enemmin muutoksessa on toimijoita, sitd
vaikeampaa on myds l6ytid ongelmiin ratkaisuja. Juuri timi voi johtaa liiaalliseen
konsensushakuisuuteen tai vaihtoehtoisesti useisiin konflikteihin. Olennaista olisikin
l6ytid optimaalinen osallistumisen miiri toteutettaessa organisaatiomuutoksia ja
toimittaessa verkostoissa. (Vrt. Kickert et al. 1997, 53-54.)

Aiemmat, moderneiksi luokiteltavat organisaatiomuutosteoriat korostivat hallittua,
ennakoitua ja rakenteiden kannalta onnistuneesti toteutettavaa muutosta. Sittemmin on
huomattu muutoksen olevan kompleksinen prosessi, jonka kannalta organisaatio tulee
huomioida kokonaisvaltaisesti. Nimi kokonaisvaltaiset muutosmallit ovat korostaneet
muutoksen teknis-rationaalista sekd humanistis-prosessuaalista interventiota ja timi
on tarkoittanut suunniteltujen muutosmallien korvaamista malleilla, joissa alhaalta
yldspiin suuntautuva toteuttamistapa varmistaa oppimisprosessin kaikilla organisaa-
tion tasoilla. (Buchanan & Badham 2000, 214-217; Achtenhagen et al. 2003, 72-74;
Nakari 1996, 57; ks. myos Burke 2002; Osborne & Brown 2005, 38-39.)

Vaikka tissi on korostettu muutosjohtamisen merkitysti onnistuneen organisaa-
tiomuutoksen edellytykseni, kokonaisvaltaisen muutosmallin toteutusmahdollisuuksia
on vilttimitontd tutkimuksen havaintojen vuoksi my®s kritisoida. Niiden voidaan
osittain katsoa pelkistivin todellista muutosta, silli ne keskittyvit lihinni vain or-
ganisaatiomuutoksen yhteen puoleen: muutosjohtamiseen. Kuntaorganisaatioiden
muutoksia estivit tekijit on luokiteltu tissd yksiloiden nikemyksiin ja intentioihin,
kuntaorganisaation ominaispiirteisiin, toimintaympiristdén ja muutosprosessin
johtamiseen liittyviksi. Niitd tekijoitd yhdistdd hallinnan hily, joka leimaa vahvasti
muutoskontekstia. Kokonaisuudessaan tutkimuksen havainnot todentavat muutok-
sen hallinnan vaikeutta: kuntien kapasiteetin ohjata, hallita tai vaikuttaa muutoksiin
voidaan katsoa olennaisesti heikentyneen, mihin ovat johtaneet tissi tutkimuksessa
esitellyt moniulotteiset tekiji, erityisesti muutoskontekstissa esiintyvi hallinnan hily.
Postmoderni on toisin sanoen pirstaloinut myos organisaatiomuutoksen, jonka vuoksi
sitd on my®s vaikea tutkimuksen keinoin kattavasti kuvata vain yhden teorian tai mallin
kautta. Siksi tissiikin on alustavan teorian hahmottelemiseksi integroitu empiirisesti
aineistosta nousseita kisitteitd useisiin, muutosta eri nikokulmista tarkasteleviin
teorioihin, joista mikiin ei yksin olisi riittidvilld tavoin kuvannut tai selittinyt juuri
tidssd kuvattua moniulotteista muutosta ja sen toteuttamiseen vaikuttaneita tekijditd.
Muutosten pirstaleisuus edellyttidkin niiden tutkimista useita eri teorioita ja niko-
kulmia yhdistimilld. Vaikka timi voi tutkimuksellisesti olla haastavaa, se voi my®s
antaa aiempia muutosmalleja paremman kuvan muutoksista. Metodologisesti kyse on
sellaisten toimintatapojen valinnasta, jotka huomioivat ja kunnioittavat muutoksen
monimutkaisuutta sitd yksinkertaistamatta (ks. Jessop 2003, 3).

Hallinnan hilyssi toteutettavien muutosten ytimessi on ymmirrys siitd, ettd
kokonaisvaltainen muutoshallinta on epitodennikdinen ja idealistinen kuva muu-
tosten toteuttamisesta. Hallinnan hilyssi toteutettavien muutosten taustalla on myds
ymmirrys siitd, ettd politiikka ja sen prosessit muotoutuvat useiden toimijoiden vuo-
rovaikutuksen kautta (vrt. Klijn 1997, 31). Tdmin vuorovaikutuksen edellytykseni
on edelleen tieto ja luottamus, joka voidaan saavuttaa ainoastaan laajentamalla vallassa
olijoiden piirid nykyisestd. Hilyisissd toimintaympiristossi ja organisaatioissa ei ole yhti
keskeisti toimijaa, vaan toimijoita ja toimenpiteitd médricedd yhi enenevissd miirin se
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kaaos, jossa ne toimivat (ks. Klijn 1997, 31; Kickert et al. 1997, 53). Siksi muutoksen
hallinta, samoin kuin verkostojen hallinta on kaaoksen hallintaa seki toisaalta my®s
yhteistydhallintaa. Nidin muutosjohtaminen postmodernissa toimintaympiristdssi on
yhteistyjohtamista seki erityisesti kaaoksen johtamista — tai johtamiskaaosta.

Edelli esitetty ei saisi kuitenkaan tarkoittaa sitd, ettd muutoksia ei kyeti onnistu-
neesti toteuttamaan. Kunnilla on edessidin lukuisia muutoksia, joita niiden tulee on-
nistuneesti implementoida ja hallita. Edelld on jo useasti todettu, ettei kuntamuutoksia
voida kompleksissa toimintaympiristdssi toteuttaa modernien ja rationaalisten mallien
kautta. Hallinnan hilyn vuoksi muun muassa hierarkia koordinaatiomekanismina
menettdd merkitystddn. Jessopin (2003, 4) mukaan toimintaympiristén kaoottisuus
korostaa uutta paikallista hallintaa koordinaatiokeinona. Tehokkaat hallintamekanismit
my6s muutoksen suhteen sisiltiisivit tdlldin 1) keinoja ja malleja, jotka vihentivit
monimutkaisuutta, vastaavat todellisen ympiriston prosesseihin ja huomioivat toimin-
nassa mukana olevien toimijoiden tavoitteet, 2) kapasiteetin kehittdmisti erilaisten
syy-seuraussuhteiden ymmirtimiseksi sekd niiden koordinointimahdollisuuksien
kehittimistd, 3) metodien kehittimisti eri toimijoiden, yhteiskunnallisten voimien
ja erilaisten identiteettien ymmirtimiseksi erilaisissa tilanteissa sekd 4) yhteisen ym-
miryksen kehittdmistd maailmasta ja yksildiden toiminnasta, jotta eri toimijat voivat
pelata yhteen. (Jessop 2003, 4.)

Tamin tutkimuksen havaintojen perusteella huomiota kunnissa ja niiden muu-
toksia johdettaessa tulisi kiinnittdd edellisten lisiksi myos 1) kuntaorganisaation
rakenteisiin ja toimintatapoihin ja niiden uudistamistarpeisiin, jotta ne toimisivat
postmoderneissa olosuhteissa, 2) muutosjohtamistapoihin ja johtamistapoihin post-
modernissa toimintaympiristdssi ja hallinnan hilyssi, 3) yksiloiden intentioihin ja
tavoitteisiin, identiteetteihin ja yksildllisiin preferensseihin sekd niiden ymmirtimiseen,
4) toimintaympiristdon, ja sen vaikutusten ymmirtimiseen. Lisiksi tulisi kehicti
toimivia mekanismeja koordinoida niiden eri tasojen vilisid syy- ja seuraussuhteita,
riippuvuuksia ja yksinkertaisesti vahvistaa ymmirtimystd niistd. Tillainen lihesty-
mistapa vaatii ymmirryksen luomista kompleksista ja moniulotteisesta muutoksesta,
jossa hylitiin toimijoiden yhteneviisyys. Postmoderni fragmentaatio on hajottanut
muutoksen, miki tarkoittaa, ettd muutoksen toimijoilla ei ole yhtd yhteneviistd
identiteettii eiki samoja tavoitteita. Toisin kuin myos kokonaisvaltaiset muutosmallit
paikoin olettavat, muutoksen toteuttamisessa olennaisia eivit tilldin ole kaikkien toi-
mijoiden tiysin yhteneviiset tavoitteet, vaan ymmirrys erilaisista tavoitteista, niiden
hyviksymisestd osaksi muutosta. Olennaiseksi nousee siis “mahdollisimman yhteisen
pddmiirin” luominen kuitenkin yksildiden ja toimijoiden subjektiivisuutta ja erilai-
suutta korostaen. Nikemys muutoksesta on postmoderni, koska myés muutos itses-
sddn on postmodernia kaaosta, jota ei voida kuvata, ymmairtid eiki selittdd modernin
termein, teorioin tai mallein.

Tissd tutkimuksessa on sovellettu postmodernia tarkastelutapaa muutokseen ja
huomioitu muutokseen vaikuttavina tekijoinid modernin ja postmodernin piillekkii-
syydesti aiheutuva murrosvaihe. Tutkimuksessa muutoksesta piirtyy moniulotteinen
kuva, joka on on summa erilaisten ihmisten nikemyksisti ja eri tekijoiden vaikutuk-
sista muutoksiin. Tissi esitelty yhden toimijaryhmin nikokulma muutokseen, sen
toteuttamiseen ja johtamiseen voi tarjota mahdollisuuden osittaisten generalisointien
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tekemiseen. Se ei voi tuottaa todellisuudesta yksinkertaistettua muutosmallia, joka
soveltuisi kaikkiin muutoksia toteutettaviin organisaatioihin tai edes kaikkiin kuntiin.
Tutkimuksen havainnot kertovat kuitenkin osaltaan yksildiden yleisestd suhtautumisesta
kuntaorganisaatioiden muutoksiin sekd organisaatiomuutoksiin yleisemminkin, silld
havaintojen kautta avautuvat keskijohdon rooli ja kokemukset ovat osin yhteneviisid
aiempien tutkimusten tulosten kanssa. Tdmi tutkimus kertookin jotain olennaista
matta muutoksen implementointiin paikallisissa tai alueellisissa verkostoissa ei voida
luoda yleispitevid malleja, vaan tillaiset mallit on luotava organisaatiokohtaisesti.
Postmoderni lihestymistapa muutokseen voikin tarjota vain apuvilineitd ymmarcii
muutoksia: postmodernina timin tutkimuksen tehtivini ei olekaan ollut tarjota val-
miita ratkaisumalleja, vaan pikemminkin ehdottaa uusia kysymyksenasetteluja (vr.
Pulkkinen 1998, 240).

Valmiiden tyokalujen luomisen sijaan oppimisen perustana verkostoissa tulisi-
kin olla ihmisten kokemuksista kumpuavien tarinoiden. Vain tarinoita kuulemalla
ja kuuntelemalla verkostoja voidaan johtaa tai niissi voidaan toteuttaa muutoksia.
Koska verkostoissa toimivat yksildt ovat muutoksen agentteja, juuri heidin tarinansa
ovat organisaation muutosten ja niiden onnistumisen kannalta tirkeitd. Ndmi tarinat
eivit ole hallinnon luomia eivitki toisaalta tutkijoiden asettamia. Tutkijan tehtivini
on kuvata sitd, kuinka organisaatioissa toimivat yksilot rakentavat maailmaa. (Bevir &
Rhodes 2007, 85, 88, 90.) Tihin kuvaukseen timikin tutkimus on pyrkinyt.
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VI Pohdinta

1 Tutkimuksen luotettavuus

Timi tutkimus on laadullinen, grounded theory-menetelmilli toteutettu tutkimus.
Yhden, varsinaisen metodin kiytslld on pyritty varmistamaan se, etteivit liian monet
tutkimusmenetelmit ja metodologiat aiheuttaisi lifan suurta hallitsemisen ja osaamisen
ongelmaa, jonka mm. Janhonen & Nikkonen (2001, 13) mainitsevat.

Koska tutkimuksen piiasiallisena metodina on toiminut grounded theory, on
sen luotettavuuden arvioinnissa siten syytd kiinnittdd huomiota niihin seikkoihin,
joihin grounded theory -tutkimuksen arvioinnissa yleisesti tulisi kiinnittdi huomiota.
Straussin & Corbinin (1990, 252) mukaan erityisesti kolme asiaa ovat GT-tutkimuksen
arvioinnissa merkityksellisid: 1) datan validiteetti ja reliabiliteetti seki uskottavuus,
2) tutkimusprosessin adektiivisuus sekd 3) se, kuinka tutkimusléydékset on empiiri-
sesti perusteltu. Grounded theory-metodi on Glaserin ja Straussin ns. alkuperiisestd
muodosta kehittynyt sitd soveltaneiden eri tutkijoiden ja metodin kehittelijoidenkin
toimesta. Metodin on joissain yhteyksissi katsottu sisiltdvin tutkimuksen tekemisen
nikokulmasta haasteita, jotka tutkimusta tehdessi tulee ottaa huomioon (ks. Bruce
2007, 3-10). Niitd haasteita on pyritty kuvaamaan tissi tutkimuksessa tarkemmin
jo alemmin, ja juuri niistd johtuen tutkimusprosessi on pyritty kirjoittamaan auki
mahdollisimman tarkasti. Lisiksi tutkimuksessa on pyritty erittelemiin yksityis-
kohtaisemmin, miki osa tutkimuksessa on edustanut glaserilaista ja miki enemmin
straussilaista grounded theory -koulukuntaa, ja miten mahdolliset haasteet on tissi
tutkimuksessa ratkaistu. Tilld on osaltaan pyritty parantamaan tutkimuksen luotet-
tavuutta ja uskottavuutta.

Datan uskottavuutta ja luotettavuutta on pyritty parantamaan siten, ettd tutki-
muksen informanttien valinnasta, aineiston keruusta ja aineiston tyypeisti seki maristd
on pyritty tekemidn mahdollisimman tarkka ja yksityiskohtainen kuvaus. Yleisesti
laadullisen tutkimuksen luotettavuutta voidaankin katsoa parantavan muun muassa
aineiston tuottamisen olosuhteiden, datan ja sen keruun aukikirjoittamisen (Hirsjirvi
& Hurme 2000, 214-215). Tissi kukin haastattelu on nauhoitettu ja kirjoitettu auki
sana sanalta. Nauhoitus, nauhojen aukikirjoittaminen seki datan kisittely sihkoisessd
muodossa on mahdollistanut dataan palaamisen ja siiti tehtyjen piitelmien todenta-
misen aina tarvittaessa. T4td on tukenut my®s aineiston koodauksen apuna kiytetty
nvivo-ohjelma, joka on datan paremman hallinnan lisiksi mahdollistanut péitelmien
verifioinnin ja todentamisen. Niiden tekijéiden voidaan katsoa parantavan tutkimus-
aineiston uskottavuutta. Aineiston osalta tutkimuksen luotettavuuden voidaan katsoa
parantuvan myds siksi, ettd tutkimuksen aineisto on keritty kaiken kaikkiaan neljini
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eri ajanjaksona. Eri aineistonkeruuvaiheet ovat toimineet grounded theoryn mukaisena
teoreettisena otantana ja dataan palaamisena. Eri ajanjaksoilla kerityt aineistot ovat
antaneet tutkimuskysymyksiin samanlaisia vastauksia ja tutkimuksen informantteina
on toiminut useita henkilsitd eri kunnista ja seutukunnista. Huolimatta hankkeen
etenemisen eri vaiheista niilld eri seutukunnilla, ovat havainnot samansuuntaisia
seudusta, sektorista tai aineistonkeruuvaiheesta riippumatta. Myos niiden viimeksi
mainittujen tekijéiden voidaan katsoa lisddvin tutkimuksen luotettavuutta seki tutki-
muksen tuloksensa hahmotellun alustavan teorian paikkansapitivyytti. (Vrt. Hirsjirvi
& Hurme 2000.) Lisiksi kiytetyn aineistotriangulaation avulla on pyritty tutkimuksen
luotettavuuden parantamiseen, tulosten varmistamiseen ja nikemysten syventimiseen
(vrt. Janhonen & Nikkonen 2001, 12).

Laadullisen tutkimuksen luotettavutta voidaan parantaa myds tuomalla esiin
aineiston luokittelun perusteet ja esittimailld tekstikatkelmia aineistosta (Hirsjarvi &
Hurme 2000, 214-215). T4ssi aineiston luokittelu grounded theoryn koodausprosessin
ja analyysin kautta on pyritty kuvaamaan tarkasti niissi eri vaiheissa, joita GT:n mu-
kainen koodausprosessi sisdltdd. Lisiksi tutkimuksessa esitetddn useita tekstikatkelmia
joko haastatteluista tai elimikertakirjoituksista. Tutkimusldydokset on pyritty muun
muassa titd kautta perustelemaan empiirisesti mahdollisimman tarkoin. Aineiston
perusteella tehtyjen tutkimusldydosten tuleekin vastata mahdollisimman tarkoin sitd
aineistoa, josta ne on tuotettu.

Tutkimustulosten empiirinen perustelu on lihtkohtaisesti grounded theory-tut-
kimuksessa merkityksellisti, silld aineiston analyysi ei voi nojata liiaksi deduktioon ja
niin pakottaa aineistoa valmiisiin kategorioihin. Analyysin loppupuolella tutkimuk-
sessa on grounded theoryn sallimien oppien puitteissa palattu enemmin induktiivis-
dedukdiivisen koulukunnan analyysiprosessiin. Koska tutkimuksen aiheesta ei ole ollut
olemassa sellaista aiempaa tutkimustietoa, joka vastaisi juuri samoihin kysymyksiin kuin
timi tutkimus, ei deduktiota voida piti sellaisena painolastina, joka olisi pakottanut
aineiston valmiisiin luokkiin. T4td on pyritty tarkemmin esittelemiin paaluvussa I1I,
jossa tutkimuksen analyysiprosessi on kuvattu.

Empiirisen aineiston analyysin jilkeen tutkimustuloksia on pyritty vertailemaan
myds aiempiin tutkimustuloksiin. T4mi vertailu on piiasiassa esitetty tutkimuksen
tuloksia kiisittelevissi luvussa. Tutkimuksen tulokset eivit ole ristiriidassa aiempien
tutkimustulosten tai teorioiden kanssa, mutta tuovat kuntaorganisaatioiden muutosten
ymmiirtimiseen uuden nikdkulman. Vaikka tutkimus on tehty yhden toimijaryhmin
nikskulmasta, on tissd pyritty kuitenkin teorian muodostamisen kautta siihen, etti
tutkimustulokset ovat riittdvin abstrakteja ja yleistettidvid myds muihin tilanteisiin: tima
on pyritty tutkimuksessa varmistamaan riittdvin laajoin teoreettisin kisittein ilmastuilla
tuloksilla. Tutkimuksen luotettavuuden lisidmiseen on tissi yleisesti pyritty grounded
theory -metodia ja sen sisiltimii tydkaluja noudattamalla ja grounded theory palvelee
paikkaansa juuri tutkimuksen teorian muodostamiseen tihtidvin tavoitteen vuoksi.

Tutkimuksessa on pyritty muodostamaan alustava teoria kuntaorganisaatioiden
muutoksiin ja niiden toteutukseen vaikuttavista tekijoistd. Teoriaa kutsutaan tissi
alustavaksi, silli sitd el ole testattu. Tutkimuksessa hahmoteltu alustava teoria tuo uu-
sia nikokulmia ja uutta teoreettista tietoa kuntaorganisaatioiden muutoksista, misti
esimerkkini ovat tutkimuksen empiirisen aineiston analyysin kautta muodostetut
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kategoriat. Nimi kategoriat on induktiivis-deduktiivisen grounded theory -metodin
mukaisesti integroitu olemassa oleviin teorioihin. Tutkimuksen voidaankin katsoa
tuovan uutta teoreettista tietoa ja laajempaa ymmarrystd kuntamuutoksista myos siksi,
ettd se kytkee tutkimuksen keskeiset tulokset osaksi aiempia tutkimuksia, ja yhdistii
titd kautta muutosta eri nikékulmista tarkastelevia teorioita yhteen uudella tavalla.

2 Tutkimuksen merkityksen arviointia

Tutkimuksen kohteena on ollut kuntaorganisaation muutos. Koska kuntaorganisaatioi-
den muutoksista on olemassa vain vihin aiempaa tutkimustietoa, pyrkii tutkimus tuo-
muutoksen empiirisen kohteen kautta. Seutu-hankkeen tarkastelu muutosprosessina
on toisaalta kuvaus organisaatioiden sisiisisti muutosprosesseista, mutta sen tarkastelu
toimintaympiristdmuutoksista johtuvana paikallisen hallinnan ilmentymini antaa
mahdollisuuden tarkastella muutosten toteuttamista kuntien uudessa, postmodernissa
toimintaympiristdssi. Téstd nikokulmasta tutkimus tuokin myds lisid ymmirrystd
kunnasta verkostomaisena, postmodernina toimijana.

Tutkimuksessa muutosta on tarkasteltu yksiliden subjektiivisten kokemusten
kautta, miki kuntatutkimuksessa on ollut harvinaisempaa. Yksilolihtoinen tarkaste-
lutapa kollektiivisen toiminnan tutkimuksessa on antanut mahdollisuuden yhdistii
teoreettisia olettamuksia empiiriseen maailmaan postmodernilla tavalla. Muutoksen
ja muutosprosessin tarkastelu kuntien keskijohdon nikékulmasta on mahdollistanut
kuvan muodostamisen siitd, millaiset tekijit yksiloiden nikokulmasta johtavat onnis-
tuneeseen tai toisaalta epidonnistuneeseen muutosprosessiin. Tutkimuksen tulosten
voidaan katsoa todentavan, etti muutoksia havainnoidaan ja tarkastellaan yksiloiden
kannalta varsin universaalisti: muutokseen ja sen toteuttamiseen vaikuttavat yksilsiden
nikokulmasta tietyt tissd tutkimuksessa mairitellyt tekijdt.

Tutkimus tarjoaa uutta tietoa myos keskijohdon asemasta kuntaorganisaatioiden
rajapinnassa toimivalla keskijohdolla voidaan katsoa olevan eriinlainen nikéalapaikka
muutosten toteuttamiseen. Téstd nikokulmasta keskijohtoa voidaankin perustellusti
pitdd kuntamuutosten yhteni keskeiseni toimijaryhmini. Mielenkiintoisia ovat kui-
tenkin tutkimuksen havainnot siiti, ettd kiytinnon muutosprosessissa keskijohdon
rooli on ollut marginaalinen. Tutkimuksen havaintojen mukaan palveluyhteistyohén
paisy edellyttdd kuitenkin juuri timin toimijaryhmin sitoutumista, ja siksi sen tulisi
olla keskeisessi roolissa myos muutosten toteuttamisessa.

Tutkimuksen kautta piirtyy kuva siitd, miten tutkimuksen kohteena olevaa muu-
tosta eli Seutukuntien tuki -hanketta on organisatorisena muutosprosessina toteutettu.
Teoreettisella tasolla tutkimus avaa laajemmin niitd tekijoité, jotka vaikuttavat erityisesti
kuntaorganisaatioiden muutoksiin yksildiden nikokulmasta tilanteessa, jossa kunta
toimii osin verkostomaisten periaatteiden mukaisesti. Siten tutkimuksen voi katsoa
antavan varsin kattavan kuvan myés yleisestid kuntien vilisen seudullisen yhteistyén
tilasta. Tutkimuksen voi katsoa tarjoavan my®os seki tutkimuksellista, teoreettista ettd
empiiristd uutta tietoa paikallisesta hallintatavasta ja sen mahdollisuuksista kuntaym-
paristossi.
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Tutkimuksessa on muodostettu alustavaa teoriaa tekijoisti, jotka vaikuttavat
kuntamuutosten toteuttamiseen. Muodostunut teoria on, kuten edelld on esitetty,
voimakkaasti kytkoksissd olemassa olevaan teoriaperustaan. Se ja tutkimuksen tulokset
kuitenkin tuovat uutta tietoa kuntien muutosprosesseista ja luovat aiempia teorioita
monipuolisemman kuvan kuntamuutoksesta kytkemilld useiden, muutosta eri niks-
kulmista tarkastelevien teorioiden keskeisid nikemyksid yhteen. Tutkimus siis kytkee
yhteen aiemmin usein erillisini esitetyt eri nikokulmat muutokseen. Tillaisena alustava
teoria antaa mahdollisuuden tarkastella jatkossa kuntien muutosprosesseja ja niihin
vaikuttavia tekijoitd analyyttisemmin ja antaa kunnille uutta tietoa, jonka kautta tu-
levissa muutoksissa huomio voidaan suunnata muutosten haasteisiin. Tutkimus antaa
ennen kaikkea kunnille tietoa muutosten hallinnasta ja johtamisesta uudenlaisten
lainalaisuuksien vallitessa.

Tutkimuksen perusteella muutosten toteuttamista kunnissa vaikeuttaa keskeisesti
kuntien toimintaympiristomuutoksiin kytkeytyvi kaoottisuus, hallinnan hily. Hily
vaikeuttaa muutoksen johtamista ja hallintaa, ja se nostaa esiin eri toimijoiden erilaiset
intressit muutostilanteessa. Intressien myéti syntyy konflikteja, joita kunnissa ei kyetid
ratkaisemaan. Konfliktien ratkaisu ja muutoksen onnistuminen vaikeutuvat, koska
kunnat toimivat tutkimuksen mukaan postmodernissa toimintaympiristdssi, mutta
noudattavat toiminnassaan ja muutostilanteissa edelleen rationaalisia, moderneja
pidtoksentekomalleja. Nimi mallit eivit sovellu tilanteeseen, jossa kunnat toimivat
verkostomaisesti ja yhteistydssd. Mallit myds jdttdvic yksilon muutoskontekstissa
marginaaliin. Niin myos yksilslliset tavoitteet, pelot ja epivarmuudet saavat muu-
tostilanteessa korostuneemman sijan ja lisddvit muutostilanteen kaoottisuutta. Uusi
tilanne vaatiikin uusia padtoksentekomekanismeja, toimintatapoja ja myos rakentei-
ta, jotka eivit voi pohjautua hierarkiaan tai rationaalisuuteen. Uusi tilanne korostaa
my®s tarvetta yhi vahvempaan johtajuuteen, seki tarvetta miiritelld muutostarve ja
-tavoitteet aiempaa selkedimmin.
sinkertaista, silld juuri hallinnan hily vaikeuttaa parhaiten kontekstiin sopivien mallien
l6ytimistd. Tutkimuksen havaintojen voidaan katsoa todentavan, etti hallinnan hilysti
johtuen kuntien kapasiteetti ohjata ja toteuttaa muutoksia on olennaisesti heikentynyt.
Tutkimuksessa onkin pyritty tekemiin tulkintoja myds kuntien uudistus- tai muutosky-
vystd, joista tutkimuksen tulokset eivit anna kovin positiivista kuvaa. Kokonaisvaltaisen
kuntamuutoksen yhteni keskeisenid esteeni voidaan tutkimuksen mukaan pitii kuntien
hierarkkisia jirjestelmii. Lisiksi muutosjohtamisessa ilmenneet puutteet ja teknis-rati-
onaaliset muutosinterventiot ovat olleet keskeinen syy muutoksen epionnistumiseen:
teknis-rationaalisen puolen ylikorostuminen muutoksissa kiinnittdd huomion liiaksi
rakenteisiin, miki edelleen johtaa muutosten osittaiseen epionnistumiseen.

Tutkimuksen tulokset herittivitkin kysymyksen meneilldin olevien uudistushank-
keiden, kuten kunta- ja palvelurakenneuudistuksen onnistumisen mahdollisuuksista:
tarjoaako se nykymuodossaan riittivii keinoja sellaisen uudistuksen toteuttamiseksi,
jolla tosiasiallisesti uudistetaan ja vahvistetaan kuntien kykyi vastata tehtivistdin pal-
veluiden jirjestdjini? Stenvall et al. (2007b) ovat kunta- ja palvelurakenneuudistuksen
arvioinnin yhteydessi todenneet, ettd uudistuksessa on toistaiseksi korostunut kova,
rationaalinen suunnitelmallisuus ns. pehmein ajattelun sijaan. Tarkasteltuna timin
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tutkimuksen tulosten valossa titd voidaan pitdd hivenen huolestuttavana.

Stenvall et al. (2007b) ovat maininneet kunta- ja palvelurakenneuudistuksen
jatkohaasteeksi my®s sen, onnistutaanko ohjauksella vaikuttamaan uudistuksen varsi-
naiseen toteutukseen ja huolehtimaan siiti, etti eri toimenpiteiden yhteensovittaminen
uudistuksessa onnistuu. Tdmin tutkimuksen tulokset korostavat muutosjohtamisen
merkitysti sekd muutoksessa mukana olevien eri toimijoiden yhteistydn syventimisti
muutoksessa esiintyvien haasteiden ja ongelmien ratkaisemiseksi. Tulevissa muutoksissa
tirkedd olisikin kiinnittid huomio yhti lailla paikallistason johtamisen, mutta myds
muutosten kokonaisvaltaisen ohjauksen vahvistamiseen. Uudistusreformit, muutokset
ja muutosprosessit vaativat paikallistasolla onnistuakseen paikallistason johtamisen
lisiksi myds aiempaa vahvempaa valtakunnallista ohjausta, jossa interventiot eivit
keskity vain rationaalisiin tai rakenteellisiin tekijéihin.

3 Lopuksi: postmoderni kuntajohtaminen
pysyvassa agonistisuuden tilassa

Kuntien voidaan tutkimuksen nikskulmasta sanoa olevan murrostilassa, jota miritti-
vit postmodernien elementtien ja modernin yhteiskunnan aiheuttamat yhteentérmi-
ykset. Kuntien verkostomaisempi tydskentely ei tapahdu vain julkisorganisaatioiden
kesken, vaan ns. verkostokunta toimii yhteistydssd yhti lailla niin yksityisen kuin
kolmannenkin sektorin toimijoiden kanssa. T4ma tutkimus on keskittynyt kuvaamaan
muutoksen ongelmia tilanteessa, jossa verkostomaista toimintatapaa on sovellettu
kuntien vilisessd yhteistydssi.

Kunnat toimivat tilld hetkelld lukuisten uudistusten keskelld ja kompleksissa
toimintaympiristdssd: kuntiin kohdistuu tilld hetkell ja tulevaisuudessa hyvin erityyp-
pisid ja useita muutospaineita. Lieneekin totuudenmukaista sanoa, ettd pyrkimys yhi
nopeampaan uudistamiseen mairittidnee lihivuosien kuntapolitiikkaa entistd enemmiin.
Meneilliin olevat ja tulevat muutokset korostavat tarvetta entisti syvillisempiin tietoon
kuntaorganisaatioiden muutoksista, silli muutokset tullevat ajankohtaisiksi kaiken-
kokoisissa kunnissa. T4lloin olennaiseksi nousee kuntien kyky toteuttaa muutoksia
ja onnistua siind. Juuri tistd syystd tutkimus avaa muutosten toteuttamisen kannalta
uusia, tirkeitd nikokulmia, silld jo pelkistidn kunta- ja palvelurakenneuudistuksen
toimeenpano vaatii kuntapdittijiltd ja viranhaltijoilta sekd rohkeutta pddtéksiin, mutta
my6s kykyi johtaa muutoksia.

Tutkimuksen tulokset kertovat, ettd kuntien rakenteet ja toimintatavat eivit ole
kykenevii vastaamaan niihin haasteisiin, joita toimintaympiristd kunnille asettaa. T4-
hin liittyvit ongelmat vaikuttavat myds muutosten toteuttamiseen ja vaikeuttavat niitd.
Siksi tulevissa paikallistasolle kohdistuvissa ja sielld tehtivissid uudistuksissa huomio
on kiinnitettdvi mys hierarkkisten rakenteiden ja toimintatapojen uudistamiseen,
koska niilld on merkitystd organisaatiomuutosten onnistumisen ja epdonnistumisen
kannalta.

Muutoksen onnistumisen erityiseni edellytyksend tutkimuksessa on noussut esille
muutosjohtaminen kompleksissa toimintaympiristossd ja hallinnan hilyssi. Tami
asettaa kuntien johtamisen nikokulmasta kunnille suuria haasteita: tulevaisuuden
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neesti muutoksia postmodernissa toimintaympiristossi ja hallita toimintaympiristén
kaaosta.

Kaooksen hallinta korostaakin kuntajohtajuuden uudelleenmiirittelyn tarvetta,
postmodernin kuntajohtajuuden maiirittelyd. Muutoksen osalta kysymys on siiti,
mitd asioita muutoksessa voidaan ylipditidin johtaa ja miti ei, ja mitkd asiat tulee
hyviksyi. Siksi johtaminen tai kuntajohtaminen saa tissi postmodernin mairittelyn:
uusi, postmoderni kuntajohtaminen on muutosten ja yhteistydn johtamista pysyvin
erimielisyyden tilan ja kompleksisuuden vallitessa.

Lyotardin kisitysti poliittisesta prosessista on luonnehdittu agonistiseksi. Agonisti-
sella kisitykselld poliittisesta prosessista tarkoitetaan “erimielisti tilaa, jonka ei odoteta
pidttyvin yhteisymmirrykseen” (Pulkkinen 1998, 81; ks. myos Briigger 2001, 83).
Poliittisessa prosessissa ei tilldin ole itseddn hallitsevaa subjektia, yhteiskunnalla ei ole
yhtd tahtoa ja yhteiskunta on juuri siksi pysyvi erimielisyyden tila, jossa samanmie-
lisyys tai universaali konsensus ei ole eiki voi olla prosessin tavoitteena. Politiikka on
postmodernista tarkastelunikokulmasta jatkuvaa avointa pelii ja kilpailua. Postmoderni
pyrkii ymmirtimain timin pelin kulttuurista moninaisuutta ja korvaamaan ihanteen
“humanistisesta” yhteiskunnasta ja yhteniisesti kansallisvaltiosta eroja edistivilld mo-
nikulttuurisuudella. (Pulkkinen 1998, 81-82, 239.) Tissid prosessissa konsensus on
pelin vaihe, ei pddmairi (ks. Briigger 2001, 84).

Tdmin tutkimuksen kontekstissa edellisen kaltainen nikemys postmodernista tar-
koittaisi eri toimijoiden erojen ja rajojen ymmartimisti positiivisten erojen tuottajina,
jotka voivat tuoda kuntien yhteistydhon ja muutosten toteuttamiseen uusia, arvokkaita
nikékulmia. Kuntaorganisaation muutos postmodernissa toimintaympiristdssi ei
siten olisi yksimielisyyden tavoittelua, muttei toisaalta mydskdin intressikamppailua.
Se olisi pysyvin erimielisyyden luonnehtima agonistinen tila, jossa kunkin toimijan
nikemykset vilittyisivit muutosprosessiin johtamisen kautta.
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Liite 1.

| vaiheen teemahaastattelu

PRO GRADU
Keskijohdon rooli, asema ja asenteet seutuyhteistyon etenemisessi
11.12.2002

Teemat

1 Seutuyhteistyon alku ja historiaa/ Tarve ja sen havaitseminen

1.A Organisaationikokulma

Mitki olivat padasialliset syyt sithen, ettd seutuyhteistydtd pddtettiin tiivistdd
ja lihted mukaan Seutukuntien tuki-hankkeeseen? Miksi yhteistydn tiivis-
timinen on tirkeii juuri teidin kuntanne kannalta?

Kuka toi tarpeen lihted mukaan ilmi?

Mitd oman kuntanne tarpeita yhteistyon tiivistimiselld pyritddn tdytci-
main?

(Tehtiinko tilannearviointia organisaation ongelmista (ulkoiset, sisdiset)?)
Miten hankkeeseen mukaan lihtod perusteltiin? Koettiinko tarpeelliseksi
koko organisaation kannalta?

Tiedotettiinko muutoksesta vaikutuksineen kaikilla organisaation tasoilla?

1.B Yksilonikokulma

Millaisia ajatuksia yhteistyhén mukaan lihteminen heritti ensialkuun?
Oletko vakuuttunut seutuyhteistyon merkityksesti?

Koetko itse saaneesi tarpeeksi myds yksityiskohtaista tietoa yhteistydn tii-
vistimiseen johtaneista syisti ja sen mukanaan tuomista muutoksista?
Oliko juuri sinun tyossisi tai tekniselld sektorilla tarpeita tai ongelmia, joihin
seutuyhteisty6lld haetaan ratkaisua?

Enti oliko sinulla jotain henkilskohtaisia tarpeita, jotka yhteistydn tiivisti-
minen voisi tyydyttdd? Ja huomioitiinko ne mielestisi riittdvilld tavalla?

2 Suunnitelmavaihe/Visiot: mita halutaan saada aikaiseksi

2.A Organisaationikokulma

ACTA

Onko seutuyhteistyon tiivistiminen ilmaistu selkeidsti my6s oman kuntasi
strategisissa tavoitteissa ja visiossa?

Onko seudulla tarkka, kaikkien hyviksymi visio siitd, mihin yhteistyslld
pyritdin?

Onko suunnitelma seutuyhteistyon kehittimisesti selked ja yksityiskohtai-
nen? Eli onko selked suunnitelma siitd, kuinka tavoitteeseen/tavoitteisiin
pddstddn? Jos ei, mitd siitd mielestisi puuttuu?

Millaisia tavoitteita yhteistydlle on miiritelty a) omassa kunnassasi ja b)

koko seudulla?
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Onko keskusteltu ja miiritelty riittdvisti myos lyhyen aikavilin tavoittei-
ta?

Tuntuuko, ettd eri kuntien, koko seudun ja myés yksildiden tavoitteita
sovitettu yhteen eli ovatko tavoitteet samansuuntaisia?

2.B Yksilonikokulma

Onko sinulle asetettu tai oletko itse asettanut joitain henkilokohtaisia pii-
midrid tai tavoitteita prosessiin liittyen?

Muutossuunnitelmaa tehtiessi, miiriteltiinkd sinun henkilokohtainen
roolisi, asemasi ja tehtdvinkuvasi selkeisti?

Keskusteltiinko mahdollisista toiveista ja odotuksista tai peloista? Jos, mil-
laisia ilmeni?

Keskusteltiinko suunnitelmavaiheessa riittivisti yhteistyon tiivistimisen
vaikutuksista mm. tydskentelyyn ja tydn sisiltoon sekd tydpaikkojen luku-
madrdin?

3 Toteutusvaihe/Askeleet: miten tavoitteeseen pyritdadn

3.A Organisaationikékulma

Kuka mielestisi on avainasemassa eli kuka johtaa seutuyhteistydti seutu-
kunnallanne?

Pystyyko tai saako sinun kuntasi osallistua yhteistydhon tasapuolisesti muihin
kuntiin verrattuna?

Onko seudullinen organisaationne tai yhteistydn toteuttamisen organisato-
riset rakenteet (ja puitteet) mielestisi toimivia?

3.B Yksilonikokulma

Koetko, ettid sinulla on ollut riittivisti aikaa sopeutua yhteistyon tiivistimisen
mukanaan tuomiin muutoksiin?

Koetko saavasi tasapuolisesti vastuuta ( esimerkiksi muiden kuntien teknisten
sektoreiden johtajiin verrattuna)?

Ovatko tydtehtivisi tai tydympiristosi muuttuneet jollain tavalla yhteistyén
tilvistimisen my®dti ja jos, onko muutos mielestisi positiivinen vai negatii-
vinen?

Onko asemasi muuttunut? Vai onko se vakaa?

Mitataanko tavoitteiden toteutumista jollain tavalla?

Koetko, etti tyosi on palkitsevaa? Onko teilld kiytossd mahdollisesti jokin
palkitsemisjirjestelma?

Koetko saavasi osallistua riittivisti seutuyhteistyon toteuttamiseen?
Koetko olevasi sitoutunut?

Jos et, miksi ndin on ja voisiko asia olla toisin?

Millaisia odotuksia ja toiveita seutuyhteistydn syventiminen heritaa?
Miti konkreettisia muutoksia seutuyhteistydn syventiminen on tuonut sinun
tyohosi?
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Liite 2. Il vaiheen teemahaastattelu

Syksy 2003

Teema 1 Tarve yhteistyolle

Kaikille yhteiset kysymykset
1. Miksi juuri teidin kuntanne ja seutunne tilld hetkelld / ¢ini pdivini tarvitsee
seutuyhteisty6td? Eli mitkd ovat ne piiasialliset syyt yhteistyon takana?
2. Ovatko seudun kaikki kunnat sisiistineet yhteistydn tarpeellisuuden?
3. Kuvaile omin sanoin yhteistyon timin hetkisti tilannetta seutukunnallanne
eli missi menniin? Miki oli alkutilanne ennen hankkeeseen lihtod pari
vuotta sitten ja mitd on sen jilkeen, tihin mennessi tapahtunut?

Keskijohdon kysymykset
1.  Mikd on oma nikemyksesi seutuyhteistyon tarpeellisuudesta teidin seutu-
kunnallanne?

2. Keti tai mitd seutuyhteisty6 mielestisi hyodyttad? Kenelle tai mille seutuyh-
teistydstd on mielestisi hyotyd? Onko yhteistydstd mielestisi hydtyi ja jos,
mitki hyddyt ovat ja kenen nikskulmasta?

Koetko yhteistyon hyddyttivin sinua ja toimintaasi tydssi jollain tavoin?
Millaisia ajatuksia seutuyhteistyd ja —hanke heritti ensialkuun?

5. Millaisia kokemuksesi yhteistydn alkuvaiheista ovat?

LN

Teema 2 Yhteistyon tavoitteet ja suunnittelu

Kaikille yhteiset kysymykset

1. Ovatko seutunne yhteistyon tavoitteet selkeitd?

2. Entid onko ne laadittu yhteistyossi? Ovatko kaikki tirkedt/tarpeelliset henkildt
mielestisi saaneet olla mukana suunnitteluvaiheessa?

3. Onko seudullanne olemassa strategiaa yhteistydn kehittimisestd? (EI SEU-
TUHANKE-hakemus!)

4. Onko strategia selked ja onko se laadittu yhteistyossa?

5. Ovatko strategia ja yhteistyon tavoitteet yksiselitteisesti hyviksyttyja kun-
nissa?

Keskijohdon kysymykset

1. Millaisia kokemuksia sinulla on seutunne yhteistyon tavoitteiden ja suun-
nitelman laadinnasta?

2. Koetko yhteistyon tavoitteet mielekkiiksi ja jirkeviksi?

Onko sinun helppo ymmirtid, miti yhteisty6lld tavoitellaan?

4. Koetko pystyviisi saavuttamaan tavoitteita, joita yhteistyélle on sinun sek-
torillasi asetettu?

5.  Tuntuuko, ettd pystyt omalla toiminnallasi vaikuttamaan siihen, etti asetetut
tavoitteet saavutetaan? Jos et, mistd luulet sen johtuvan?

bt
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Teema 3 Yhteistydn organisointi ja toiminta
Kaikille yhteiset kysymykset

1. Ovatko yhteisty6n kehittimisessi mukana kaikki tarvittavat ja kehittdmis-
tyon kannalta tirkedt ihmiset ja toimijaryhmiit ja toimijat (viranhaltijat ja
luottamushenkilot yms.)? Jos ei, miti tai ketd mielestdsi puuttuu (esim.
koulut, terveyskeskukset tms.)?

2. Voivatko kaikki viranhaltijat seki luottamushenkilst osallistua mielestisi
tasapuolisesti yhteistyon tekemiseen?

3. Sisiltddko seutunne yhteistyd toimintaa, joka ylittdi hallinnolliset rajat (esim.
Kela tms.)? Jos, miti toiminta on ja millaisia tahoja siind on mukana?

4. Kuka yhteistyotd seudullanne johtaa ja onko yhteistyon johtaminen mielestisi
toimivaa?

5. Ovatko seudulliset toimielimet mielestisi tarpeellisia?

6.  Ovatko niiden roolit selkedt?

7. Ovatko yhteistydssd mukana olevien yksittiisten ihmisten/viranhaltijoiden/
luottamushenkildiden roolit ja tehtivit selkeit?

8.  Onko yhteistyd seudullanne muuttunut uuden organisoinnin mysti? Ku-
vailu

Keskijohdon kysymykset

1. Koetko, etti olet selvilli teiddn seutunne organisaatiosta, eri toimielimistd
ja niiden tehtivisti?

2. Koetko olevasi selvilli omasta roolistasi, tehtivistisi ja mahdollisuuksistasi
yhteistyon kehittimisessd?

3. Onko osaltasi kiyty lipi my6s tulevaisuuden toimenkuvia eli oletko tie-

toinen siitd, milld tavalla seutuyhteistyon kehittiminen mahdollisesti tulee
muuttamaan omaa tyonkuvaasi tai tyotisi?

Teema 4 Yhteistyon esteet ja edisteet

Kaikille yhteiset kysymykset

1. Millaisia positiivisia kokemuksia yhteistydstd on seudullanne ollue?

2. Mitid on tosiasiallisesti tapahtunut (miti asioita) ja mistd luulet asioiden
etenemisen johtuvan? Jos asiat eivit ole edenneet tarpeeksi, mistd luulet sen
johtuvan?

3.  Enti voitko mainita joitain negatiivisia kokemuksia yhteistydstd?

4. Mitki ovat mielestisi teiddn seutukunnallanne esteitd yhteistyon tielld vai
onko sellaisia?

5.  Entd millaiset asiat ovat mielestisi edistineet yhteistyon etenemisti teidin
seudullanne?

Keskijohdon kysymykset
1. Millaisia positiivisia kokemuksia olet saanut seutuyhteistyosti?
2. Onko yhteistyd sinun mielestisi mielekisti? Jos/ Jos ei, miksi?
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Koetko pystyviisi toteuttamaan yhteistyoti kiytinnon tasolla niilld olemassa
olevilla resursseilla?

Koetko olevasi sitoutunut yhteistyon kehittimiseen ja jos, minki koet tir-
keimmiksi syyksi sitoutumisellesi?

Jos sinusta tuntuu, ettet pysty tai halua sitoutua, mistd luulet sen johtu-
van?

Teema 5 Tulevaisuus

1.

2.

Miten ajattelet, ettd seutuyhteistyd etenee seudullanne (lihi)tulevaisuu-
dessa?

Miti ajattelet, ettd hanke etenee seudullanne (lihitulevaisuudessa) eli mitd
tulee tapahtumaan?

Millaisiin asioihin teidin seudullanne tullaan yhteistyon osalta lihitulevai-
suudessa keskittymiin?

Millaisia tavoitteita yhteisty6lld on / tulee olemaan vuoteen 2005 mennes-
sd?

Teema 6 Tiedotus ja kommunikointi

Kaikille yhteiset kysymykset

1. Kuvaile, miten valmistelu, kuuleminen ja tiedottaminen on seudullanne
hoidettu?

2. Onko seutuyhteistyon kehittimisesti seutukunnallanne tiedotettu ja infor-
moitu mielestisi tarpeeksi jo alusta asti?

3. Onko informaatio ollut riittiviid ja kattavaa?

4. Milld tavoin informaatiota on jaettu ja milld tavalla siti olisi mielestisi tullut
jakaa?

5. Midi olisi voinut tehdi toisin?

6.  Tuntuuko, ettd kaikki yhteistydn osapuolet ovat saaneet osallistua riictivisti
valmistelutyshon?

7. Entd neuvotteluihin keskeisistd asioista?

8.  Onko kuntalaisia ja henkilstéd kuultu valmistelu- ja suunnittelu- tai muissa
vaiheissa?

Keskijohdon kysymykset

1. Oletko saanut tarpeeksi informaatiota seutuyhteistydsti?

2. Jos et, mistd luulet sen johtuvan?

3. Oletko itse etsinyt/hakenut informaatiota aktiivisesti?

4. Onko informaatio/tiedottaminen vaikuttanut jotenkin toimintaasi so. oli-
sitko toiminut toisin, jos olisit saanut enemmin/vihemmin informaatiota?
(knowledge limitations)

5. Oletko itse saanut osallistua tarpeeksi sekd valmistelutyshon ettd neuvotte-
luihin, joissa kisitelldin keskeisid asioita/tehdiin keskeisid padtoksia?

6. Onko osallistumisesi midri/laajuus vaikuttanut jotenkin toimintaasi yhteis-
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Liite 3. Ill vaiheen teemahaastattelu

Syksy 2005

Nimi:

Asema organisaatiossa:
Kunta:
Seutu:

Onko ollut mukana seutuhankkeessa alusta lihtien:
Onko ollut alusta lihtien toissd kunnassa:

Teema 1 N\UUtOSpl’OSGSSi

1.

Ajattele (seutuhankkeen alaista) seutuyhteistydn toteuttamista erdinlaisena
muutoksena tai muutosprosessina, joka seudullanne ja kunnassanne vietiin
lapi. Voitko kertoa omin sanoin, milli tavalla timi prosessi seudullanne ja
kunnassanne toteutettiin ja oliko se onnistunutta? Kerro oma nikemyksesi
etenemisesti alkuhetkesti tihin piiviin.

Koetko henkilskohtaisesti, ettd yhteistyd on edennyt sujuvasti?

Oletko kokenut mahdolliset ilmenneet ongelmat pieniksi vai suuriksi?

Teema 2 Tarpeen havaitseminen

[a—

Miki kunnassanne ja seudullanne oli ja on yhteistyon tarve?

Miten tarve yhteistyélle alun perin havaittiin? (Milloin, kuka, missi)

Mitid perusteita hankkeeseen lihtemiselle kiytettiin ja miten se tuotiin esil-
le?

Oliko esilld vaihtoehtoja tille?

Tunnistitko itse henkilokohtaisesti timin tarpeen? Entd omalla sektorillasi?
Misti syysti?

Onko muita syitd, miksi olet henkilskohtaisesti nihnyt yhteistyon jiarkeviksi
tai ei-jirkeviksi? Miksi?

Kerro, millaisia odotuksia, pelkoja ja toiveita sinulla henkilskohtaisesti oli
seutuyhteistyoltd sen alkuvaiheessa?

Teema 3 Yhteistyon suunnittelu

1.

AN

o

Millaisia mielestisi ovat seudullanne yhteistydlle asetetut tavoitteet? Enti
omalle sektorillesi asetetut?

Kuka tavoitteet asetti?

Oliko niisti erilaisia nikemyksid kunnassa, seudulla, omalla sektorillasi?
Ovatko tavoitteet selkeitd, myds omalle sektorillesi asetetut?

Ovatko yhteistyolle asetetut tavoitteet mielestisi jirkevid? Jos ei/kylld, mistd
syysta?

Millaisia tavoitteita sinulla oli henkilokohtaisesti?

Mitki tavoitteet koit tirkeimmiksi?
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Oletko ollut itse mukana asettamassa ja laatimassa tavoitteita? Milli tavoin
ja missd yhteydessi?

Saitko jonkinlaista valmennusta tai koulutusta ennen varsinaista yhteistyén
kiytinnén toteuttamista?

Teema 4 Yhteistyon toteutus

Al

a

10.

Onko yhteistyon toteuttaminen ollut mielestisi helppoa?

Miki siinid on ollut hankalinta? Miksi?

Enti hankalinta/haasteellisinta sinulle henkilskohtaisesti?

Oletko toiminut omassa tydssisi yhteistyon tavoitteita toteuttaaksesi? To-
teutatko yhteistydlle asetettua strategiaa uskollisesti? Miten se ilmenee?
Onko asetettuja tavoitteita ollut helppo saavuttaa? Mikd on auttanut, miki
hankaloittanut?

Onko tavoitteiden saavuttamista seurattu, jos, millid tavoin?

Ovatko oma tydsi, omat tehtivisi muuttuneet jollain tavalla yhteistyon
my6td? Jos miten? Miltd mahdollinen muutos sinusta tuntuu?

Onko yhteistyonne rakenne ja hallinto sinusta selked? Ymmairritké oman
roolisi ja sen merkityksen siind kokonaisuudessa? Millainen roolisi on?
Tukeeko organisaatio (kunta, seutu) sinua roolissasi ja tyssisi ja tavoitteiden
saavuttamisessa? Jos, milld tavoin ja miten tuki tai sen puute on vaikuttanut
tyohosi?

Oletko mielestisi ollut hankkeessa enemmin mukana piitdsten tekemisessi
ja tavoitteiden asettamisessa vai kiytinnén toteuttamisessa ohjeiden mukaan?
Onko timi ollut oma valintasi?

Teema 5 Onnistuminen yhteistydssa

1.

b

10.

ACTA

Toteutuivatko alun odotukset ja toiveet ja mahdolliset pelot seutuyhteistyén
edetessii? Jos ei/kylld, mitki ja milld tavoin?

Miki on henkilkohtaisesti suurin onnistumisesi yhteistydssi? Entd mah-
dollinen epionnistuminen?

Enti koko seudun kannalta? Entd oman kuntasi kannalta?

Miki on ollut suurin henkilskohtainen hyéty tai seuraus, jonka olet yhteis-
tyOstd saanut?

Miki on ollut suurin hy6ty tai seuraus oman sektorisi, kuntasi ja seudun
kannalta?

Minki tulisi yhteistydn suurin hydty? tai ketd sen pitiisi hyodyteaa?

Onko hyéty ollut riittdvd suhteessa panostuksiin, joita sind, kuntasi ja seutu
on yhteistyon eteen tehnyt?

Miki on ollut huonoin seuraus sinulle henkilskohtaisesi? Entid kunnallesi,
seudullesi?

Luuletko, ettd timinkaltainen yhteistyo voi vakiintua osaksi omaa ja kuntasi
sekid seutusi normaalia toimintaa? Jos ei/kylld, miksi?

Miten yhteisty6 olisi mielestisi pitinyt toteuttaa? Olisiko jotain pitinyt
tehdi toisin? Oliko hanke-muoto jirkevi yhteistyomalli?
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Teema 6 Yksil6 subjektina

1.

2.

10.

11.

Miten kuvailisit kokemuksiasi tihin astisesta yhteistyosti? Mitki ovat hyvid,
mitki huonoja kokemuksia ja miksi?

Milld tavoin kokemukset ovat vaikuttaneet omaan tyshdosi ja yhteistys-
hén?

Olisitko kaivannut parempaa tukea, apua tai muuta toteuttamisessa? Mit,
keneltd, millaista?

Enti enemmin aikaa?

Koetko, ettd sinun nikemyksiisi on aidosti kuunneltu yhteistyotd eteenpiin
vietdessi?

Koetko, ettd sinun tuntemuksiasi, toiveitasi ja mahdollisia pelkojasi on
kuunneltu ja huomioitu jollain tavalla? Kuka, ja milld tavoin?

Jos ei/kylld, miten timi on vaikuttanut sinuun ja omaan tyhosi?
Luuletko, ettd sinun henkilokohtaiset ominaisuutesi ovat vaikuttaneet ni-
kemyksiisi yhteistyosti ja sen toteuttamisesta?

Mitkd muut asiat kunnassa ja seudulla ovat mielestisi vaikuttaneet nike-
myksiisi yhteistyon toteuttamisesta kaikista eniten?

Oletko aidosti sitoutunut yhteistydn syventimiseen riippumatta siitdi mihin
se tulee johtamaan? Miten timi sitoutuminen tai sen puute ilmenee tydssi-
s1?

Oletko ollut koko ajan motivoitunut yhteisty6n toteuttamiseen? Jos et/kylli,
miksi ja miten se ilmenee?

Teema 7 Tiedotus ja viestinta

1.

Millaista tiedotus yhteistydasioista mielestisi oli? Mistd asioista sinulle tie-
dotettiin, mistd mahdollisesti ei ja milld tavalla?

Antoiko jaettu tieto riittdvin pohjan omalle tydllesi ja oman tyon toteutta-
miseksi?

Oletko itse jakanut tietoa omille alaisillesi? Jos et/kylld, miksi et ole/olet
pitinyt sitd tirkedna?

Millaista kommunikointi ja keskustelu yhteistyostd on mielestisi ollue?
Onko pystytty keskustelemaan my®és vaikeista asioista, kuten ihmisten pelois-
ta tms. ? (Onko puhuttu mm. tydsuhteesi tulevaisuudesta ja jatkuvuudesta?
Jos ei/kylld, miksi?)

Onko kommunikointi vastavuoroista eli vaikuttavatko kiytinnossi tehdyt
asiat myds pddttijien suuntaan ja heidin tekemiinsi pidtoksiin?

Olisitko itse tehnyt jotain toisin tiedotuksen ja keskustelun suhteen?
Oletko voinut vaikuttaa mielestisi riittdvisti yhteistydasioihin? Jos ei/kylls,
milld tavoin ja miksi?

Mitii jii kysymiittii? Haluatko vielii todeta jotain?
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Liite 4. Kirjoituspyynto elamakertakirjoituksena

Kirjoituspyynti omaelimdikerrasta

Mini, Inga Nyholm, tai kollegani Jenni Airaksinen haastattelimme teitd viranhaltijaa
tai kuntien keskijohdon edustajaa loka—marraskuun 2003 aikana SEUTU-hankkee-
seen.

Kuten joillekin teistd mainitsin haastattelutilanteessa, olen tekemissi kunnallis-
polititkan alaan kuuluvaa viitdskirjaani kunnallisista muutosprosesseista. Tillaisesta
muutosprosessista tulen viitoskirjassani kidyttimain esimerkkini seutuyhteistyoti.
Viitdskirjani tavoitteena on selvittdd, milld tavalla kuntien keskijohto kokee ja nikee
seutuyhteistydn kaltaiset muutosprosessit. Teen titd tyotini Tampereen yliopiston
kunnallistieteiden laitoksella, professori Arto Haverin ohjauksessa. Tavoitteenani on
selvittdd, milli tavalla seutuyhteistydtd ja muutoksia kunnissa kiytinnon tasolla toteut-
tavat henkil6t kokevat muutokset ja miten seutuyhteistydtd on heidin nikokulmastaan
toteutettu. Viitdskirjani aihe kumpusi alun perin keviilld 2003 tekemistini pro gradu-
tyOsti, jossa havaitsin, ettd seutuyhteistydn toteuttamisessa kohdataan useita ongelmia,
jotka vaikuttavat kiytinnén tyontekijéiden nikemyksiin ja tyon toteuttamiseen.

Tutkimusaiheeni on kuitenkin hankala: ihmisten kokemuksia ja tulkintoja on
vaikea tutkia ja niinpd pyydin apuanne toistamiseen. SEUTU-hankkeen haastattelu-
jen analyysin pohjalta olen valinnut yhteensi noin 20 henkilé4, joiden kokemusta ja
asiantuntemusta seutuyhteistyostd ja kunnallisista muutoksista tarvitsen viitgskirjani
onnistumiseksi.

Pyyntoni on, ettd kirjoittaisitte oman “elimikertanne” kokemuksistanne ajan-
jaksolta, jonka aikana seudullista yhteistyotdi on kunnassanne toteutettu. Tdmi voi
tarkoittaa varsinaista SEUTU-hankkeen toteuttamisaikaa, mutta myds pidempii
ajanjaksoa. Tiedin, ettd pyyntoni on suuri, mutta juuri Teiddn panoksenne keskijoh-
don edustajana on erittdin merkittivi tutkimukseni ongelman ratkaisemiseksi. Ehkipa
omien kokemusten kirjoittaminen antaa teille itsellennekin jotain.

Vaikka en valitettavasti voikaan luvata teille kirjoituksestanne palkkiota, lupaan
lihettii teille viitoskirjani sen valmistuttua. Ehki sekin antaa teille jotain.

Elimikerran tyyli ja muoto ovat vapaat. Voitte kirjoittaa sen parhaaksi koke-
mallanne tavalla. Minua sitoo vaitiolovelvollisuus ja tistd syysti elimikertoja ei tulla
julkaisemaan tai kiyttimain siten, ettd kirjoittajan voisi tunnistaa. Elimikertojanne
tullaan kiyttimiin ainoastaan tutkimuksellisiin tarkoituksiin. Jos kuitenkin haluatte,
voitte kiyttdd peitenimii, mikili koette sen olevan tarpeen. Laitan liitteeksi tarkem-
pia ohjeita, kirjoitusvihjeitd ja pohdinnan arvoisia kysymyksiid helpottamaan Teidin
tyotdnne.

Tampereella 8.1.2004
Yhteistyostd kiittien

Inga Nyholm
Tutkija, HM
Himeenpuisto 6 C 46, 33210 Tampere
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Liite 5. Ohjeita ja vihjeita omaelamakerran
kirjoittamiseksi

19 kunnan johtavaa sektoriviranhaltijaa on saanut minulta pyynnén kirjoittaa oma-
elimikerta. Henkiloiden valinnan olen suorittanut loka—marraskuussa 2003 tehtyjen
Seutukuntien tuki-hankkeen haastattelujen pohjalta.

Voitte piddttii itse elimikertanne laajuudesta, tyylistd, muodosta ja pituudesta.
Perinteisesti kirjoitetut ja tutkimuksessa kiytetyt omaelimikerrat ovat olleet noin
15-25 kirjoitettua sivua pitkid, mutta vihimmaisohjeeksi tissd voisin suositella noin
5 sivua. Elimikerran tulisi koskea tyduranne ajanjaksoa, jona aikana seutuyhteistydtd
on kunnassanne toteutettu. Ajanjakso voi olla joko Seutukuntien tuki -hankkeen
toteuttamisajanjakso, mutta myds pidempi.

Ehki seutuyhteistyoti ja teidin kokemustenne muistelemista auttaisivat palaut-
tamaan mieleen ja hahmottamaan muun muassa seuraavat kysymykset:

1. Milld tavalla olette olleet mukana seutuyhteistydn toteuttamisessa? Miten
ja milloin "tutustuitte” sithen ensi kerran?

2. Millaisina koette henkilokohtaisesti seutuyhteistydn tarpeen/t, tavoitteet ja
toteuttamistavan? Mitd mieltd olette niistd?

b

Millaisia muutoksen hyddyt mielestinne ovat? Kuka muutoksesta hyotyy?

4. Millaisia kokemuksia teilli on yhteistyon toteuttamisesta? Miki siind on
ollut hyvii ja mikid huonoa?

5. Koetteko, ettd yhteistyon toteuttaminen kiytinndssi on helppoa vai liittyyko
sithen jotain ongelmia? Enti toiveita, odotuksia tai jotain pelkoja?

6.  Miten yhteistydn toteuttaminen on muovannut teidin tydympiristdinne?
Ovatko tydtavat, kisiteltivit asiat ja niiden sisillot, tydorganisaation raken-
teet, johtamistavat tai tydilmapiiri muuttunut?

7. Mitki niistd mahdollisista muutoksista ovat olleet merkittidvimpii teidin
kannaltanne? Miten ne ovat vaikuttaneet teidin asemaanne ja tydhénne?

8.  Ovatko nimi mahdolliset muutokset mielestinne mydnteisiid vai kenties
kielteisia?

9.  Josanalysoitte yhteistydn toteuttamista vaiheittaisena prosessina (suunnittelu,
tavoitteiden asettaminen, toiminta), millainen se on teidin nikokulmastanne
ollut? Prosessia voitte kuvailla omin sanoin.

10. Mitd yhteistyd ja sen kaltaiset muutokset merkitsevit teille ja teidin tydllenne

yleisesti? Millaisia nikemyksii ja tulkintoja ja kokemuksia niille annatte?

Kysymys on ensisijaisesti juuri Teidin henkilokohtaisista kokemuksistanne ja néikemyksis-
tinne, totveista, odotuksista ja peloista, joita muutoksiin osaltanne liittyy. Halutessanne
voitte vastata ainoastaan ylli esitettyibin kysymyksiin, mikili teilli ei ole aikaa pohtia asiaa
laajemmin. Jos aikanne riittii, voitte lisiksi pobtia, milli tavalla onnistunut muutosprosessi
teidiin mielestiinne toteutetaan.

Kiytinnon ohjeet:
Olisin erittdin kiitollinen, jos palauttaisitte elimikertanne minulle oheisessa kir-
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jekuoressa huhtikuun 15. péivdin mennessi. Halutessanne voitte vastata myds
sihkopostilla. Tutkimukseni etenemisen kannalta olisi tirkei, ettd saisin kyseiseen
ajankohtaan mennessi mahdollisimman monta tekstid luettavakseni ja analysoitavak-
seni. Ni fir svara ocksd pé svenska om ni vill.

Olisin kiitollinen, jos voisitte mys elimikertanne yhteydessi palauttaa minulle
yhteystietonne tulevaa viitdskirjan postitusta varten.

Elimikertoja en pysty palauttamaan, joten suosittelen ottamaan siitd kopion,
mikili teilld itsellinne on siihen tarvetta.

Tampereella 8.1.2004
Avustanne tuhannesti kiittien
Inga Nyholm

Tutkija, HM
Himeenpuisto 6 C 46, 33210 Tampere
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