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UUDELLEENSKAALAUS KUNTA- JA PALVELURAKENTEISSA

Arto Haveri & Jenni Airaksinen

Johdanto: Kunta- ja palvelurakenteet
julkisrahoitteisten palveluiden kehittimistyossa

Kunta- ja palvelurakenne on tirkei julkisiin palveluihin, niiden
saatavuuteen, laatuun ja kustannuksiin vaikuttava tekiji, ja se luo
kehyksen, jossa palveluja jirjestetidn. Sitd mukaa kun palvelujen
jarjestimiseen liittyvit haasteet ovat lisdéintyneet, kunta- ja palvelu-
rakenteeseen on alettu kiinnittdi yhi enemmin huomiota. llmioed
koskeva julkinen keskustelu ja siini tapahtunut muutos on kuvattu
erinomaisesti Elina Laamasen (2007) viitoskirjassa ”Vapaaehtoiset
pakkoliitokset”, jossa vertaillaan 1990- luvun alun ja 2000-luvun
alun kuntarakennekeskustelua sanomalehdissi.

Suomalainen kuntakenttid on 2000-luvun ajan ollut varsin mo-
nitahoisen uudistamisen kohteena. Uudistamisen taustalta loytyy
menneisyyden tapahtumiin ja tulevaisuuden haasteisiin kytkeytyvi
monimutkainen muutosten dynamiikka, joka haastaa olemassa ole-
vat kidytinnét ja pakottaa etsimddn uusia. Uudistusten seurauksena
kuoriutuu esiin uudenlaisia hallintotapoja ja -rakenteita. Esimerkiksi
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kuntien viliset rajat, kuten my$s monet muut instituutioiden raja-
aidat, ovat 2000-luvulla olleet voimakkaan uudelleenarvioinnin
kohteena.

Tarkastelemme tissd artikkelissa kunta- ja palvelurakennetta
sekd sen uudelleenskaalausta osana julkisrahoitteisiin palveluihin
kohdistuvaa kehittimistyoti. Pelkistetysti kunta- ja palvelurakentei-
den uudistamisen taustalla oleva ajatusmalli on ollut se, etti palveluja
ei voida enii jdrjestid nykyrakenteella vaan tarvitaan mittakaavan
laajentamista eli uudelleenskaalausta, joka tarkoittaa yhteistyotd
tai nykyistd isompia kuntia seki uusia toimintatapoja (palvelujen
ulkoistaminen, yksityistiminen). Niistd kahdesta uudistusmallista
kohdistamme huomion ensimmaiseen eli uudelleenskaalaukseen,
joka termini kiintyy alan kansainvilisessd keskustelussa kiyte-
tystd rescaling-kisitteestd. Yleisemmalld tasolla artikkeli kytkeytyy
kysymykseen palvelujen uudelleenorganisoinnista, johtamisesta ja
rahoituksesta.

Pyrimme vastaamaan kysymykseen, miki on kahden erilaisen
hallinnan mallin, verkoston ja hierarkian merkitys uudelleenskaala-
uksessa. Ilmién havainnollistamiseksi kiytimme aineistoja pddasi-
assa omista empiirisistd tutkimushankkeistamme. Artikkeli etenee
kronologisesti niin, ettd pyrimme kuvaamaan eriiden tirkeimpien
tutkimushankkeidemme kautta ilmidtd ja sitd koskevan ymmiirryk-
sen lisddntymistd. Lihdemme liikkeelle kuntien viliseen vapaachtoi-
seen yhteistydhon nojanneesta Seutukuntien tuki -hankkeesta, jossa
keskeiseksi hallinnan vilineeksi voidaan tunnistaa verkosto. Tdmin
jilkeen kuvaamme tuloksia Kainuun hallintokokeilusta, joka puo-
lestaan nojaa enemmin hierarkkiseen malliin. Lopuksi pohdimme
erilaisia lihestymistapoja hyddyntivien ns. hybridien merkitystd
metropolien hallintakiytintdjen kautta.

Seutukuntien tuki -hanketta koskevan arviointitutkimuksen
toteutimme vuosina 2002-2005. Kysymys oli riippumattomasta
ulkoisesta arvioinnista, jonka sisdasiainministerio tilasi Tampereen
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yliopistolta hankkeen kidynnistymisen yhteydessi vuoden 2001 lo-
pulla. Julkaisimme hankkeen arvioinnista yhteensi kolme raporttia:
Seutuyhteistyostiiki apu kunnille? (Airaksinen & Haveri 2002), Seutu-
yhteistyon arki — retoriikkaa, politiikkaa ja raakaa tyiti (Airaksinen,
Nyholm & Haveri 2004) ja viimeisend Seutuyhteistyin tilinpiitos
(Airaksinen, Haveri & Vallo 2005).

Titd seurasi Kainuun hallintokokeilun arviointitutkimus, joka
kesti lihes kuusi vuotta paittyen keviilld 2010. Myos Kainuun hal-
lintokokeilusta tuotettiin kolme julkaisua: Siniset ajatukset — sanoista
tekoihin (Airaksinen, Jintti & Haveri 2005), Sinisisti ajatuksista
moniin totuuksiin (Airaksinen, Haveri, Pyykkonen & Viisinen 2008)
ja Siniset ajatukset — vapaasta pudotuksesta hallittuun sopeuttamiseen
(Jantti, Airaksinen & Haveri 2010). Niiden arviointitutkimusten
ohella kyseisistd hankkeista tehtiin kaksi kunnallispolitiikan vii-
toskirjaa sekd kymmenkunta pro gradu -tystid. Metropolialueiden
hallintamalleja selvitimme vuosina 2009-2010 (Tolkki, Airaksinen
& Haveri 2010).

Hallinnan teoria: verkostot ja hierarkiat hallinnan vilineend

Kunta- ja palvelurakenteiden uudistamisessa muutosten kiytin-
nén toteuttaminen ja hydtyjen saavuttaminen edellyttidi sitd, ettd
toiminnassa sovelletaan tarkoituksenmukaisia hallinnan vilineiti.
Kysymys on organisoinnista ja siind kiytettdvisti lihestymistavoista.
Hallinnon perustehtivi on yhteistoiminnan aikaansaaminen, ja
hallinnan vilineistd tirkeimpid ovat yhteistoimintaa jirjestivit ja
jasentivit mekanismit eli koordinaatiomekanismit. Koordinointi-
mekanismeilla tarkoitamme niitd keinoja ja vilineitd, joiden avulla
muutoin erillisid toimintoja saatetaan yhteensopiviksi, miten yhteisid
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tavoitteita luodaan, tehtivid toteutetaan ja esimerkiksi konflikteja
ratkaistaan. Pohjimmiltaan niissi on siis kysymys siitd, miten yh-
teiskunta organisoituu ja miten se toimii sosiaalisena rakenteena.

Perustydkaluja toimintojen koordinoimiseen ovat markkinat,
hierarkiat ja verkostot (Williamson 1975; Thompson, Frances,
Levacic & Mitchell 1991). Julkisen hallinnon sisdisid prosesseja
tutkittaessa markkinat eli hintamekanismiin perustuva itseohjautu-
vuus ei kuitenkaan tarjoa tyékalua monenkaan tilanteen analysoin-
tiin. Kiytinngdssi uudelleenskaalauksessa voidaan noudattaa joko
verkostomaiseen tai hierarkiamaiseen lihestymistapaan perustuvia
hallinnan vilineitd. (Tolkki ym. 2010.)

Hierarkia on perinteinen ja yleensi vahvimmin julkisen hallin-
non organisointiin liitetty hallinnan viline. Suomessakin pitkiin
vallitsevana mallina olleessa byrokraattisessa hallinnossa hierarkialla
on ollut keskeinen sija. Hierarkioita tavataan kaikkialla, ja ne ovat
olleet osa ihmisyhteisdjen sosiaalista organisointia ilmeisesti niin
kauan kuin ihmisii on ollut olemassa.

Hierarkiat perustuvat mériteltyihin valta- ja vastuusuhteisiin, ja
rakenteina ne muistuttavat pyramideja, joissa ylimpini oleva kiytcid
valtaa kaikkiin alempana oleviin ja on vastaavasti tunnistettavissa
vastuulliseksi koko pyramidista. Hierarkia koordinaatiomekanismi-
na tarkoittaa sitd, ettd ylimmailld taholla on valta miiritd muiden
toiminnasta ja tarvittaessa vaikka pakottaa nimi tekemiin asioita
yhdessi. Pddtoksentekoa, toimeenpanoa ja valvontaa varten on ole-
massa erityisid rakenteita ja palkkio-rangaistusjirjestelmii. Hierarki-
oiden etuna on yleensi selkeys, lipinikyvyys, jatkuvuus ja sitovuus.
Sitovuudella tarkoitamme sitd, ettd organisaation piitoksentekokyky
sdilyy ddrimmaisissikin konfliktitilanteissa ennalta miiriteltyjen
sddntdjen, kuten ddnestyksen, kautta. Jatkuvuus puolestaan syntyy
hierarkioiden konemaisesta luonteesta: toimijoiden vaihtuminen ei
vilittomisti vaikuta itse toimintaan. Hierarkioiden heikkouksiksi
on puolestaan tunnistettu jiykkyys ja huono uusiutumiskyky seki
huono kyky voimaannuttaa niissi tyoskenteleviid ihmisii.
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Verkosto ymmirretdin hallinnan teorian yhteydessi yleensi
koordinaatiomekanismiksi, jonka voima kumpuaa mukana olevien
toimijoiden vapaachtoisesta halusta toimia yhdessi. Itseniiset toi-
mijat neuvottelevat yhteisisti tavoitteista ja toimivat niiden saavut-
tamiseksi, koska ne ovat riippuvaisia toisistaan ja koska ne nikevit
saavuttavansa yhteistyon avulla jotakin, jota eivit muutoin kykenisi
saavuttamaan. Toisin kuin hierarkioissa, toimijat verkostoissa ovat
tasavertaisia eikd milldin toimijalla ole yksin mahdollisuuksia mai-
ritd muiden tekemisistd. Koordinaation saavuttaminen perustuukin
neuvottelujen tulokseen ja siihen, kyetdinko yhteisistd toiminta-
voista sopimaan ja pitimiin tehdyt sopimukset. Verkosto hallinnan
mekanismina johtaa yleensi ennen pitkii jonkinlaisten yhteisten
pelisidntdjen, kiytintdjen, arvojen ja uskomusten yleistymiseen,
verkoston institutionalisoitumiseen.

Hallinnan vilineini verkostojen vahvuuksia ovat yleensi avoi-
muus ja joustavuus, joiden avulla ne pystyvit sopeutumaan erilaisiin
olosuhteisiin ja vastaamaan nopeasti muuttuviin haasteisiin. Lisiksi
vapaachtoisuudesta kumpuava toiminta on yleensi perusteiltaan
vahvemmalla pohjalla kuin pakonomainen. Verkostot ovat kuitenkin
hierarkioita tilanne- ja henkilosidonnaisempia, miki tekee niistd
hiilyvid ja epdvarmoja suhteessa pitkin aikavilin jatkuvuuteen.
Heikkoutena on my®és se, ettd verkostojen toimintakyky hyytyy
helposti konfliktitilanteissa, koska niilli ei ole selkeitd mekanismeja
konfliktien hallintaan.

Julkinen hallinto voi pyrkii edistimiin tai sdintelemiin ver-
kostoja. Jos valtion nikokulmasta alueilla tarvitaan verkostomaista
voimavarojen kokoamista, tiytyy ratkaisujen syntymisti ja voima-
varojen kokoamista jotenkin tukea. Kun on kyse toiminnasta, jolla
pyritddn aktiivisesti vaikuttamaan siihen, millaisia kokonaisuuksia
hallintojirjestelmien sisddn tai niiden kylkeen muodostuu, puhutaan
usein metahallinnasta (meta-governance). Metahallinta on (Jessop
1997, 575) toimintaa, jossa pyrkimykseni on ohjata verkostoja,
jotka ovat luonteeltaan itseohjautuvia. Se voi sisiltdd toiminnan
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kehystimistd, verkostoissa toimimista, instituutioiden muotoilua,
pelisiintdjen laatimista seki resurssien jakamista toimijoille (Soren-
sen 2007, 96). Perustavoite on kuitenkin manipuloida verkostoja
toimimaan metahallitsijan suunnan mukaisesti. (Kts. my6s Jessop
2000.)

Uudelleenskaalauksella tarkoitamme hallinnon rakenteiden
uudistamista niin, ettid palvelujen jirjestimisen mittakaavaa suu-
rennetaan, yleensi kuntatasolta seudulliselle tai muulle yhtd kuntaa
laajemmalle alueelle. Tarve uudelleenskaalaukseen kehittyy tilantees-
sa, jossa olemassa olevat hallinnolliset rajat eivit enii vastaa toimin-
nan kannalta tarkoituksenmukaisia rajoja (Savitch & Vogel 1996,
275-276). Suomalaisessa kuntakontekstissa uudelleenskaalauksen
perimmiiseksi tavoitteeksi voidaan tulkita kuntien elinvoiman ja
strategisen kapasiteetin lisdiminen, jotta kunnat voisivat paremmin
selvitd tehtdvistdin.

Uudelleenskaalausta liikkeellepanevia voimia ovat erityisesti
muuttoliike, asiointi- ja tydssikiyntiliikkumisessa tapahtunut muu-
tos sekd vieston ikddintyminen. Esimerkiksi muuttoliike aiheuttaa
kuntien palveluiden jirjestimisen kannalta ongelmia seki tulo- ettd
lihtokunnissa. Lihtokunnissa vieston viheneminen nostaa palvelui-
den tuotantokustannuksia, koska palveluiden tuotantorakennetta ei
saada supistettua palvelukysynnin vihentymisti vastaavasti. Viestd-
kasvuseuduilla uudelleenskaalausta tarvitaan yhdyskuntarakenteen
eheyttimisessi ja maankiyton suunnittelussa seki seudun yhteisten
toimintojen ja palvelujen suunnittelussa. Uudelleenskaalaamisen
haasteet ja tavoitteet vaihtelevat tilanteista riippuen. Harvaanasutuilla
ja viestod menettivilld alueilla haasteet liittyvit niukkojen resurssien
ja hajautetun palvelurakenteen vilisiin ristiriitoihin ja kasvavilla
kaupunkiseuduilla puolestaan kamppaillaan hajautuvaan yhdys-
kuntarakenteeseen ja koviin investointipaineisiin liittyvien pulmien
kanssa. Viestotappioseuduilla ensisijaista on palvelujen saatavuuden
varmistaminen hyddyntimailld yhteisid resursseja. (Airaksinen, Ny-
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holm & Jintti 2011; Kallio, Meklin, Siitonen & Martikainen 2001,
83; Karhu & Kauppinen 2002, 133).

Uudelleenskaalaus verkostolla ja metahallinnalla
— tapaus SEUTU

Seutukuntien tuki -hanke (SEUTU) kidynnistettiin 2000-luvun
alussa tilanteessa, jossa keskustelu kuntien vaikeuksista hoitaa jopa
lakisiiteisid tehtdviddn oli melko kiivasta mutta jossa laajamittaisia
kuntaliitoksia ei koettu mahdolliseksi. T4lloin kuntien vilinen ver-
kostomainen yhteisty® esitettiin keskeiseni keinona toteuttaa voi-
mavarojen kokoamiseen tihtddvid muutoksia. Sisdasiainministerion
koordinoima ja useita hallinnonaloja kattava SEUTU oli valtiovallan
interventio liian hitaasti eteneviksi pidetyn kuntien vilisen yhteis-
ty6n edistimiseksi. (HE 248/2001. Hallituksen esitys eduskunnalle
laiksi seutuyhteistydkokeilusta.) SEUTU oli sisdasiainministerion
johdolla toimiva hankekokonaisuus, joka sisilsi kokeiluseutukuntien
yhteistydkokeilut ja niitd tukevat valtion toimenpiteet. Kokeilut
keskittyivit kuntien vilisen yhteistydn syventimiseen elinkeinopoli-
tiikassa, kunnallisten peruspalveluiden tuotannossa ja rahoituksessa
sekid yhdyskuntarakenteen suunnittelussa. (Laki seutuyhteistyokokei-
lusta, 560/2002.) Alkuperiiset kokeiluseudut olivat Himeenlinnan
seutukunta, Lahden kaupunkiseutu, Loimaan seutukunta, Nivala-
Haapajirven seutukunta, Oulun kaupunkiseutu, Pieksimien seutu,
Pohjois-Lapin seutukunta ja Turunmaan seutukunta. Vuonna 2004
hankkeeseen valittiin mukaan vield kuusi uutta seutukuntaa. Nimi
eivit kuitenkaan olleet mukana tehdyssi arviointitutkimuksessa.
SEUTU perustui oleellisimmilta osin verkostoihin hallinnan
vilineend. Keskeisid tekijoitd verkostomaisissa jirjestelyissi ovat
vapaachtoisuus, itsendiset mutta toisistaan riippuvaiset toimijat
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seki se, ettd hallinnan muotoa haettiin yhteisen intressin perusteella
neuvottelujen kautta. Vapaachtoinen verkostomainen yhteistyd
nihtiin mahdollisena seki kuntarakenteen muutoksia vastustavi-
en ettid rakennemuutoksia puoltavien toimijoiden keskuudessa.
Kompromissiksi se muodostui, koska kuntaliitoksia vastustavat
tahot nikivit sen sddstidvin kunnat kuntaliitoksilta ja kuntaliitoksia
puoltavat nikivit yhteistyon viidjaamittd johtavan kuntarakenteen
muutoksiin. (Laamanen 2007; Nyholm 2008; Airaksinen 2009.)
Vapaachtoista yhteistyotd pyrittiin lisddimidn julkisen sektorin
kolmen perinteisen interventiotavan eli siintelyn (lainsdidinnon
parhaiden kiytintojen levittiminen) avulla. (Airaksinen & Haveri
2002; Airaksinen ym. 2004; Airaksinen ym. 2005.)

Vaikka hanke oli yleisesti ja laajasti hyviksytty ja odotukset
olivat suuret, se eteni hitaasti ja poukkoilevasti (Nyholm 2008, 78).
Jo hankkeen viliarviointivaiheessa oli nihtivissi, ettd yhteistyo ei
ole yhti yksinkertaista kiytinndssi kuin paperilla. Tutkimuksen
loppuraportissa annetaankin melko karu kuva tavoitteiden ja to-
teutuneen kehityksen vilisestd suhteesta. Tutkimuksen mukaan
seutuyhteistyd ei edennyt hankkeen aikana odotetulla vauhdilla,
vaikka sithen kiytettiin seuduilla paljon aikaa ja vaivaa. Kokeilulle
asetettuja tavoitteita el saavutettu.

Retorisella tasolla uudistuksen oli yleensi nihty etenevin hyvin.
Kiytinngssi tilanne oli kuitenkin toinen. Kunnissa selvitettiin ja
suunniteltiin yhteistyén mahdollisuuksia laajasti, mutta varsinaiset
yhteistyoti toteuttavat ratkaisut varsinkin palveluissa olivat hankkeen
loppupuolella edelleen hyvin vihiisid. Etenemisen hitaudesta on
esitetty monenlaisia tulkintoja (Airaksinen ym. 2004; Airaksinen
ym. 2005; Laamanen 2007; Nyholm 2008; Airaksinen 2009), jotka
voidaan tiivistdd kahteen laajempaan kokonaisuuteen: metahallintaan
liittyviin ongelmiin ja verkostoon hallinnan vilineeni.
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Metahallinnan ongelmat

Uusien kiytintojen soveltamisen onnistumista miirittdd ensinni-
kin uudistajien ja uudistettavien kyky, toiseksi halu ja kolmanneksi
ymmirrys suhteessa uudistuksiin (Vedung 1997, 227). Uudistajan
(tdssd tapauksessa valtion) nikokulmasta keskeiseksi ongelmaksi
SEUTU-hankkeessa muodostui kyky tai etenkin kyvyttomyys tukea
uudistusten toteuttamista kuntatasolla riittdvin voimakkaasti.

Seki uudistuksen liikkeellepanijan (sisiasiainministerid) resurs-
sit ettd keinot ndyttiytyivit riittimittdmini uudistuksen tavoitteen
nikokulmasta. Tavoitteena oli palvelurakenteiden muutos, mutta
tarjottavat porkkanat olivat pienet. Lihestymistapa keskittyi teknis-
juridisesti lainsdiddinnéllisten esteiden poistamiseen ja muutok-
sessa korostui koko ajan rakenteiden nikokulma inhimillisten ja
muutosprosessin dynaamiseen tukemiseen vaikuttavien tekijoiden
sijaan. (Airaksinen ym. 2005, 267; Nyholm 2008, 148.) Resurssi-
en lisiksi uudistajan ongelmat liittyivit valtaan. Tissd tapauksessa
valta kytkeytyi mahdollisuuteen mairitelld sopivimmat palveluiden
tuottamisen rakenteet. Miirittelyvalta puolestaan niyttiytyi ongel-
mallisena tilanteessa, jossa ylikunnallista mairittelyvaltaa vastaan
asettuu perustuslailla suojattu kuntien itsehallinnollinen asema.
(Kts. esim. Ryyninen 2004, 42.)

Jos uudistamisen kohteena on tiiviisti poliittisessa kontekstissa
toimiva moniarvoinen organisaatio, metahallintaan perustuva uu-
distaminen on hankalaa. Yksittiisetkin poliittiset organisaatiot ovat
monimutkaisia ja vaikeasti hahmotettavia tiiviiden ympiristokytken-
tojensd vuoksi. Uudistamista ei useinkaan tillaisessa tilanteessa voida
toteuttaa siten, ettd organisaation koko ympiristé sen hyviksyisi.
Jos suoraviivaiseen uudistamiseen ei ole mahdollisuuksia eiki valtaa
vaan keskeinen keino on hanketoiminta, on hankkeiden priorisointi
ja keskindinen koordinaatio oleellisen tirkeiti. Muuten vaarana on
sortuminen hankeviidakkoon.
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SEUTU-hankkeessa mukana olevilla alueilla oli kdynnissi aivan
litkaa samankaltaisiin retorisiin ilmauksiin nojaavia uudistuksia.
Tidmi johti erddnlaiseen ”projektiihkyyn” ja vaikeutti olennaisesti
uudistuksen toteuttamista (Nyholm 2008, 192). Projektiviidakko
eli paillekkiisten hankkeiden olemassaolo voidaan ainakin osittain
selittdd juuri uudistajan puuttuvalla kyvylld (Vedung 1997), jolloin
kidytossd ovat ainoastaan metahallinnan keinot. SEUTU uudistus-
ohjelmana pyrki yleistd ilmapiirii ja asenneilmastoa muokkaamalla
saamaan aikaan ylikunnallisia palveluratkaisuja, mikid puolestaan
uskottiin merkittiviksi keinoksi parantaa kuntien mahdollisuuksia
selvitd tehtivistdin. Rahat seudullisten ratkaisujen toteuttamiseen
olivat kuitenkin sektoriministerioilld, joilla oli lisiksi omia sektori-
kohtaisia hankkeita seudullisen yhteisyon edistimiseen.

Verkostojen ongelmat hallinnan vdlineend

Vapaachtoisen seutuyhteistydn keskeiseksi ongelmaksi paljastui ver-
ratkaisuja palvelujen jirjestimisen muutoksista ja rakennekysymyk-
sistd. Suunnitelmien ja selvitysten tasolla paitoksid saatiin tehtyd
samoin kuin eriissi kevyemmissi palveluissa tai kehittdmistehtivissi,
li- ja terveys- sekd koulutoimen) yhteisisti jirjestelyistd, ongelmat
tulivat nikyviin. Vihintidn joku verkoston osapuolista vetiytyi
viime hetkelld, jolloin koko suunnitelma kaatui tai yhteistysjirjes-
telyn kokoaminen jouduttiin aloittamaan uudestaan pienemmilld
kokoonpanolla.

Oma ongelmansa on se, ettd vaikeita rakenteellisia kysymyksid
oli lopulta hankala paisti edes kisittelemidin konsensuspyrkimyksen
leimaamissa herkissi yhteistyorakenteissa. SEUTU-hankkeessa teh-
tyd tydtd leimasi korostunut konsensuksen hakemisen periaate, miki
osaltaan esti kriittisten nikékulmien esittdmisti uusien palveluiden
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jirjestimisen tai tuottamisen tapojen suunnittelu- ja kehittdmis-
vaiheissa. Herkiksi koettuja ja konsensusta mahdollisesti rikkovia
asioita pyrittiin vilttdimiin. Esimerkiksi keskustelu kuntarakenteen
muutoksista pidettiin tarkoituksella poissa keskustelusta. Vaikka
erilaiset intressit suhteessa kuntarakenteen muutokseen pyrittiin pii-
lottamaan, pulpahtelivat ne vililld pinnan alta erilaisissa kiytinnén
tilanteissa ja vaikeuttivat olennaisesti tirkeiden, yhteistyotd eteenpiin
vievien pddtosten tekemistd. (Vrt. Sotarauta & Lakso 2000, 96.)

Konsensusperiaate kuuluu jossakin mielessi aina verkostoihin,
koska muuta konfliktien ratkaisemisen metodia ei ole (esim. Hewitt
de Alacantra 1998, 105). Ongelmia syntyy silloin, kun se nikyy
korostuneena harmonian kaipuuna ja konfliktien vilttimiseni.
Konfliktien pelko johtaa helposti siihen, etti kehittimistyon luova
jinnite katoaa, kun keskustelun yleisyystasoa nostetaan vaikeiden
asioiden kiertimistarkoituksessa. Korostunut konsensuksen tavoit-
telu kuulunee erityisesti ylhiiltd synnytettyjen ei-spontaanien hal-
linnollisten verkostojen luonteeseen, jossa konfliktien vilttimisen
lisiksi epaluottamus ja epiluuloisuus muodostuvat usein keskeisiksi
esteiksi. (Sotarauta & Lakso 2000, 94-98.) Epiluottamus ja epiluulo
edellyttiavit mukanaoloa, jotta etujen valvonta olisi mahdollista.
Samaan aikaan ne estivit todellisia nikemyksii tulemasta esille.
(Kts. myds Sotarauta 1997.)

Tdmintyyppiset ilmiot voivat osittain selittyd myds muiden
verkostomaiseen hallintatapaan liittyvin toiminnan erityispiirteiden
kautta. Asiat jirjestyvit tapauskohtaisten ja viliaikaisten kump-
panuussuhteiden varaan ja toiminnan taustalla on aina lukuisia
erilaisia tavoitteita ja toimintakulttuureja (esim. Anttiroiko, Ha-
veri, Karhu, Ryyninen & Siitonen 2003, 138.) Erilaisia tavoitteita
ja toimintakulttuureita ei kuitenkaan haluta nostaa keskusteluun
yksiddnisyyttd korostavissa tavoitteenasetteluprosesseissa, eivitki
erilaisten paikallisten toimijoiden tulevaisuuden nikemykset ja ta-
voitteet titen tyydyttivilld tavalla kanavoidu tavoitteiden asettelun
prosessiin (Lehtimiki 2000, 77).
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Yksi tapa tulkita timinkaltaista dynaamista prosessia on kytked
seudullisten ratkaisujen vaikeus laajemminkin paikallisen hallinnan
moniulotteisuuteen ja vaikeuteen sekd muutokseen liittyvin epi-
varmuuden ja jopa kaoottisuuden ilmapiiriin (Nyholm 2008, 216).
Kunnallisilla padceidjilld oli hankkeen aikana jatkuvasti edessdin
paitdsehdotuksia, joihin ei kiytettivissi olevan tiedon nikokul-
masta ollut olemassa selkeitd ja yksiselitteisesti oikeita ratkaisuja.
Paztoksiin vaikuttavia yksityiskohtia oli lukematon miiri, ja tilan-
teet muuttuivat jatkuvasti. Tillaisessa tilanteessa padtoksentekijdd
ei helpota lainkaan se, ettd pddtoksiin vaikuttavat muut verkoston
toimijat eivit kerro lopullisia tavoitteitaan eiki liian aikaiseen kon-
sensukseen perustuvassa kulttuurissa ole muutenkaan mahdollista
tietdd, mitd mieltd toimijat asioista ovat. (Kts. myos Airaksinen ym.
2005; Airaksinen 2009.)

Kiytinnossi verkostomainen toimintatapa niyttiytyi yleises-
ti hyviksyttyni niin kauan kuin keskustelu pysyi hyvin yleisells,
suunnittelun ja uusien ideoiden kehittelyn tasolla. Keskustelun sivy
muuttui heti kriittisemmaiksi, mikili verkostomaisen toimintatavan
avulla pyrittiin tuottamaan konkreettisia ratkaisuja, jotka mahdolli-
sesti vaikuttaisivat kuntien vastuisiin, valtaan tai toimintaan. Etenkin
kriittisyys korostui, mikili keskusteluissa pyrittiin hakemaan ratkai-
suja, joilla arveltiin olevan vaikutuksia palveluiden tuottamisen tai
jirjestimisen tapaan. Tdmi kritiikki pidettiin kuitenkin verkostolta
piilossa. Kritiikki esitettiin ldhinnd oman kunnan tilaisuuksissa,
ja seudullisilla foorumeilla puhuttiin yleiselld tasolla myonteisessd
hengessi. Keskustelua uusien toimintatapojen jirkevyydesti kiytiin
ainoastaan oman taustaorganisaation piirissi, jos ollenkaan.

Seutuyhteistyd sisiltdd ongelmia, joista ainakin osan voidaan
katsoa johtuvan seutuyhteistydverkostojen luonteesta. Seutuyhteis-
tyoverkostoja voidaan luonnehtia ei-spontaaneiksi hallinnollisiksi
verkostoiksi (Sotarauta 1997), jotka tyypillisesti perustetaan hallin-
nollisista lihtokohdista. Tillaisten verkostojen ongelmiksi nousevat
keinotekoisuus ja erilaisten pddmairien puristaminen hallinnollisesti
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luodun kokonaisuuden sisille (emt.). T4ssd niyttidytyy myds meta-
hallinnan pulmallisuus. Metahallinnassa ohjaus tapahtuu vilillisesti
ja epdsuorasti, mutta silti metahallinnan tuloksena syntyvit kehykset
voidaan kokea keinotekoisiksi. Kuitenkaan keskustelua metahallin-
nan oikeellisuudesta ei kiydi, osin siitd syystd, ettd metahallinnan
hahmottaminen on vaikeaa. Suoraa ohjausta olisi suoremmin myds
mahdollista vastustaa.

Verkostoja koskeva keskustelu ei ole ainakaan vield onnistunut
esittimain riitcdvin hyvii vaihtoehtoa perinteisille hierarkkisille
organisaatioille, joita on onnistuttu byrokratian pohjalta jo ke-
hittimddn hajautetummiksi, itseohjautuvimmiksi ja kansalais- ja
asiakaskeskeisemmiksi (Airaksinen ym. 2005). Tétd voidaan pyrkid
selittimiin my®és silld, ettd kuntakontekstissa verkostomaisen toi-
mintatavan eris edellytys — itsellisten toimijoiden vastavuoroinen
yhteistyd — ei juuri koskaan voi toteutua. Verkostossa toimivalla
kunnan edustajalla ei useinkaan ole mahdollisuutta tai valtaa toimia
verkostossa itsendisend toimijana. TAmi johtaa verkostotoiminnan
hidastumiseen, kun osa verkostossa kisiteltivisti asioista joudu-
taan kuljettamaan taustaorganisaatioiden hierarkioiden lipi. Vield
suurempia ongelmia syntyy, jos verkostotoimija ei voi olla varma
taustaorganisaationsa, esim. kunnan, nikemyksesti eikd titen voi
vapaasti toimia verkoston jiseneni. Verkostojen on kuvattukin ole-
van esimerkiksi aluekehittimisen kontekstissa edelleen hierarkioiden
puristuksessa. (Linnamaa & Sotarauta 2000, 148.)

Ongelmaksi voisi kaiketi nostaa sen, ettd SEUTU-hankkeen raa-
min muodostamisen vaiheessa keskustelu alue- ja paikallishallinnon
tulevaisuuden suunnista oli jossain méirin vaihtoehdotonta ja perus-
tui padosin “uuteen hallinta-ajatteluun” ja "verkostoihin”. Samoista
teemoista on kiyty akateemista keskustelua jo vuosikymmenii, miki
on osaltaan aiheuttanut jonkinlaista kisitteiden sisiltoon liittyvid
runsaudenpulaa ja osin jopa kritiikitonti sisiltojen lavenemista
(John 2001, Frederickson 2005). Kaikki, miki on jotain, miti se
ei ehkd ennen ollut, voi olla uutta hallintaa, ja kaikki organisoinnin
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muodot, joita ei kuvata puumaisella organisaatiokuviolla, voivat olla
verkostoja, vaikka ne todellisuudessa perustuisivatkin hierarkiaan.
Samaan aikaan kiytinnon tasolla muutoksia on tapahtunut, mutta
kunnallishallinnon kontekstissa hallinta niyttiytyy kidytinnossi
melko sekavana erilaisten toimijoiden kokonaisuutena, jossa edelleen
korostuu hallinnollinen lihestymistapa ja yksiddninen tavoitteiden
asettelu ja strategioiden miirittely. Samaan aikaan verkostot saatta-
vatkin olla enemmin epiverkostoja, jotka pahimmillaan ovat epiai-
toja, erilaiset nikékulmat kieltidvii, tyhjiksi koverrettuja tydryhmii
(vrt. Sotarauta 1997).

SEUTU-hanke osoitti, etti joissakin kuntien uusissa toimin-
noissa verkosto hallintatapana voi toimia, mutta uudelleenskaala-
uksen tydkaluna se on riittimiton. Verkostomaisten rakenteiden
puutteellinen konfliktienratkaisukyky johtaa siihen, ettd kiytinnon
uudistamistoimet jddvit usein tekemittd ja yhteistyokuviot pur-
kautuvat, mikili niissi joudutaan vaikeiden valintojen eteen. Tistd
teimme tulkinnan, jonka mukaan vapaaehtoinen yhteisty®, verkos-
toihin perustuva hallinnan malli, ei kykene tuottamaan merkittivii
muutoksia kunta- tai palvelurakenteissa.

Verkostoihin uudelleenskaalauksen vilineeni liittyy toki mui-
takin ongelmia, joihin ei tissi ole mahdollista laajemmin puuttua.
Nimi kytkeytyvit ainakin demokratiaan ja transaktiokustannuksiin.
Transaktiokustannuksista ei Kuopilan (2004) tekemii tutkimusta lu-
kuun ottamatta ole paljonkaan tietoa. Kuopilan tutkimus kuitenkin
jo osoitti, ettd verkostojen muodostaminen on ty6td, johon kuntien
johtavat poliitikot ja luottamushenkilét kiyttavit runsaasti aikaa
ja vaivaa. Jos kysymys on kuntien strategisen johtamisen kannalta
olennaisesta asiasta, ajan ja vaivan uhraaminen on perusteltua. Jos
tulokset jaavit laihoiksi, tulkinta on kuitenkin toinen.
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Uudelleenskaalaus hierarkialla
— tapaus Kainuun hallintokokeilu

SEUTU-hankkeen ollessa jo liikkeelld kiynnistyi toinenkin uudel-
leenskaalausta tavoitteleva kunta- ja palvelurakenteisiin kohdistunut
uudistus: Kainuun hallintokokeilu. Kokeilun kdynnistymiseen Kai-
nuussa vaikuttivat keskeisesti alueen heikot tulevaisuuden nikymit,
kuten Kainuun asukasluvun pieneneminen tasaisesti vuosittain ja
erityisesti tyvikiisen vieston osalta, Kainuun vieston ikirakenteen
nopea muuttuminen, yritystoiminnan ja tydpaikkojen supistuminen
sekd koko maakunnan kuntatalouden heikkeneminen 2000-luvulla.
(Laki Kainuun hallintokokeilusta. 343/2003.) Lisiksi kokeilun
linto- ja budjettirakenteet eivit olisi riittineet tukemaan merkittivien
elinkeino- ja yrityselimin hankkeiden aikaansaamista maakunnassa.
Kainuuta pidettiin lisiksi sopivan kokoisena alueena ja maakunnan
viestdpohjaa riittidvin suurena uudenlaisten hallinto- ja rahoitusra-
kenteiden kokeiluun. (Perttunen 2002, 6-9.)

Kainuun hallintokokeilu kdynnistettiin vastauksena todelliseen
tarpeeseen: kisitys siitd, ettd jotain oli tehtivi, oli maakunnassa sel-
keiisti ja yhteisesti tiedostettu. Tarve onnistuttiin pitimiin hankkeen
alun ajan kirkkaana p#ittijien ja viranhaltijoiden mielessi. Kainuun
hallintokokeilu sopi toimintaympiriston haasteisiin hyvin myos
siitd syystd, ettd siind pyrittiin uudistamiseen monella eri rintamalla.
Pelkistiin kuntien palveluiden jirjestelyn sijaan Kainuun mallin
on koskettanut laajemmin koko paikallis- ja aluehallinnon kenttdd
valtionhallinnosta aina kansalaisiin asti. Kainuun hallintokokeilu
on paidttymissi vuoden 2012 lopussa sisdiseen ristiriitaan yhden
kunnan vetiydyttyd hankkeen jatkosta.

Kainuun kokeilu on sisiltinyt lomittain vapaachtoisuuden ja
pakon elementteji, mutta nojaa oleellisimmilta osiltaan hierarkkiseen
hallintaan. Kunnat lihtivit hankkeeseen mukaan vapaachtoisesti,
mutta hankkeen selkiinojaksi tehtiin laki Kainuun hallintokokeilusta.
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Kuntien sosiaali- ja terveyspalveluiden seki keskiasteen koulupalve-
luiden kokoaminen ja uudelleenorganisointi toteutettiin hierarkki-
sesti maakuntatason kuntayhtymin paitosten kautta.

Kainuun hallintokokeilu eroaa muutamien muidenkin piirtei-
den osalta tuolloin vallinneesta kehittimisdoktriinista. Ensinnikin
Kainuun hanke raitiloitiin selkeisti kainuulaisille, kun uudistamisen
tapana oli siithen asti ollut pilotteihin perustuva, alueille vastuutettu
kehittdmisen tapa, jota esimerkiksi Seutukuntien tuki -hankkeessa
toteutettiin'. Kainuun hallintokokeilu on orientaatioltaan perintei-
nen lainsdddantdohjaukseen tukeutuva malli ja sisiltdd velvoittavaa
lainsdddidntod. Samankaltaista lihestymistapaa on myshemmin
kiytetty esimerkiksi Paras-uudistuksessa.

Keskeisin Kainuun palvelujen johtamiseen ja hallintoon liitty-
vistd muutoksista oli aiemmin kunnissa hajallaan olleiden sosiaali- ja
terveyspalvelujen kokoaminen yhteen. Tami sisilsi perustervey-
denhuollon ja sosiaalitoimen lisiksi erikoissairaanhoidon ja erityis-
huollon yhdistimisen. Niin sosiaali- ja terveystoimen kokonaisuus
saatettiin yhdentoista organisaation fuusion kautta yhteen organisaa-
tioon, yhteisen johdon alaisuuteen. Muutosprosessi ei ollut helppo,
ja henkiloston kokemukset muutoksesta olivat ensimmiisten vuosien
aikana melko kielteisid. (Airaksinen ym. 2008, 160-172.)

Muutosjohtaminen tiedetdin haastavaksi ja Kainuun kokeilun
tapauksessa itse uudistamisen valmistelu toteutettiin erittdin suuressa
ristipaineessa, jossa vastustusta koettiin valtionhallinnon, kuntien
ja henkildston taholta. Joissakin alueen kunnista suhtauduttiin
tulevaan jopa erittdin kielteisesti, miki entisestddn vaikeutti nii-
den kuntien palveluksesta maakuntakuntayhtymin palkkalistoille
siirtyneen henkil8ston sitoutumista uuteen organisaatioon. Orga-

1. Pilotteihin ja bottom-up-orientaatioon perustuva uudistamisen strategia oli
pitkiin ennen Kainuun hallintokokeilua mirdivi kuntahallinnon uudistamisen
strategia. Olemme kuvanneet titd metaforalla "annetaan kaikkien kukkien kuk-
kia”. Strategiassa uudistamisen vastuutaho (esim. ministeri6) toimii mahdollista-
jana, ei suunnanniyttijind. Ajatuksena on kylvii monenlaisia siemenii erilaisiin
maaperiin ja katsoa, mitkd taimet kasvavat ja kehittyvit, ja sitten istutetaan joitain
valikoituja taimia laajemminkin. (Airaksinen & Haveri 2002, 54.)
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nisaatioiden yhdistiminen on vaativaa my®s siitd syysti, ettd erdini
organisaation selviytymistd tukevana elementtini voidaan nihdi
yhteinen toimintakulttuuri, joka tarkoittaa tietoa siitd, miten orga-
nisaatiossa toimitaan, tehdiin tyotd seki siicd, millaiset arvostukset
ja olettamukset ovat toiminnan ja tydskentelyn taustalla. (Stenvall,
Majoinen, Syvijirvi, Vakkala & Selin 2007, 81.) Muutoksissa ole-
tukset ja kisitykset toiminnan tavoista joutuvat haastetuiksi ja eri
toimintoihin voi valikoitua hieman erilainen kulttuurinen koodisto.
Kuitenkin kuntakontekstissa yhteinen kulttuuri tarvitaan siitikin
syystd, ettd yhtendistdimistd tarvitaan myos kansalaisten yhdenver-
taisuuden nikokulmasta. Yhteniisen kulttuurin tavoittelu sisiltdd
kuitenkin jinnitteitd, koska kamppailua kiydiin jatkuvasti siitd,
kenen kiytinnét valitaan ja kenen kehittelemii toimintamallia
arvostetaan. (Vrt. Airaksinen, Tolkki & Laine 2011, 86; Aro 2002;
Heino, Vuori, Taskinen & Turpeinen 2005.)

Eriniisistd isoistakin ongelmista (lihinni henkiléston tyyty-
mittdmyys, maakunnan asukkaiden epiluulo) ja kokeilun jatkon
kaatumisesta huolimatta Kainuun kokeilun tuloksia voidaan pitii
kunta- ja palvelurakenteen uudelleenskaalauksen nikokulmasta
hyvin onnistuneina. Palvelut pystyttiin vaikeissa olosuhteissa tur-
vaamaan maakunnan asukkaille ilman merkittdvid heikennyksii
palveluverkossa tai palvelusisilldissi. Samalla kustannusten kasvua
on hillitty enemmin kuin missdidn muualla Suomessa. Mydnteiset
vaikutukset ovat seurausta voimavarojen kokoamisesta laajalla alu-
eella, esimerkiksi perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon
yhdistimisen avulla, padtoksentekomallista sekd rahoitusmallista.
Sen sijaan hallintokokeilun avulla ei ole onnistuttu vahvistamaan
odotusten mukaisesti maakunnallista elinkeinopolitiikkaa tai alue-
kehitystd esimerkiksi viestokehitykseen vaikuttavalla tavalla.

Kustannusten hallinta kiiy hyvin ilmi kuviossa 1. Ennen hallin-
tokokeilua Kainuun kunnissa sosiaali- ja terveystoimen kustannusten
kasvuvauhti oli kiivaampaa kuin koko maassa keskimiirin ja hal-
lintokokeilun aikana kustannukset ovat kasvaneet koko ajan muuta
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maata maltillisemmin. Koko maassa kasvu on vuoden 2005 jilkeen
ollut 4,7-8,8 %, kun Kainuussa vaihteluvili on ollut 2,2-5,8 %.

Kustannusten kasvu Kainuussa ja koko maassa

10,0
90 _|Sote-menojen keskimirainen kasvu : Maakunnan menojen kasvu hallintokokeilun
8’ o |Kainuun kunnissa ennen hallintokokeilua o ldynnistymisen jilkeen
' |(asukasluvulla painotettu) ® (ilman liikelaitoksia)

2002 2003 2004  Keskiarvo 2005 2006 2007 2008 Keskiarvo
2002-2004 2005 -

I K ainuun maakunta
——Koko maa

2008

Kuvio 1: Kustannusten kasvu Kainuussa ja koko maassa 2002-2008.

Lahde: Kuntien tilinpaatokset, Kainuun maakunta ja Tilastokeskus.

Onnistunutta kustannusten kasvuvauhdin hillintdd on tukenut
perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon tuominen saman
johdon ja budjetin alaisuuteen seki kalliina nihtyjen kunta- ja sekto-
rirajojen (perusterveydenhuolto ja erikoissairaanhoito) poistuminen
terveydenhuollosta. Uudessa rakenteessa kunnissa ennen hajallaan
ollut terveydenhuollon kehittimispotentiaali saatiin koottua yhteen,
miki on voimistanut kehittdmisty6ti ja tuonut palveluiden kehitti-
miseen kokonaisvaltaisen nikékulman. Suuremman resurssin avulla
kehittdmistyon tulokset myds saadaan helpommin hyodynnettyd
koko organisaatiossa ja kehittimistyén seuranta ja arviointi ovat
myos kehittyneet.

Ennen hallintokokeilua alueen erikoissairaanhoidon ja perus-
terveydenhuollon ammattilaiset pyrkivit tekemiin yhteistydtd ja
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sopimaan asioista, mutta ongelmaksi nousi usein se, ettd epiviral-
listen sopimusten ohjausvaikutus jii heikoksi. Kehittimisresurssin
kokoaminen on my®s vahvistanut sosiaali- ja terveystoimen ke-
hitéimisen strategisuutta ja kytkentdd muuhun maakunnalliseen
kehittdmiseen.

Kustannusten kasvun maltillisuutta tukivat myds asiantun-
teva ja perusteellinen piidtoksenteon valmistelu sekd laajempaan
kokonaiskuvaan perustuva maakunnallinen piitoksenteko. Myos
hallintokokeilun rahoitusjirjestelmi on tirked selittivi tekiji. Maa-
kuntakuntayhtymin toiminta rahoitetaan osuudella kuntien tuloista,
miki pakottaa maakunnan pohtimaan, miten niukan resurssin
kdyttdiminen kohdistetaan ja my®s sitd, millainen alueen kuntien
tulopohja on. Tirkeimpini esille nousee kuitenkin sosiaali- ja ter-
veyspalveluiden johdon ja henkilston asenteissa ja toimintatavoissa
seki koko ajattelumallissa tapahtunut muutos, joka on luonut edelly-
tykset aikaisempaa tehokkaammalle toiminnalle. Keskeinen muutos
on ollut kustannustietoisuuden kasvu ja uudenlainen vastuunotto
koko vieston hoitamisesta. Kiytinnén toimia, joilla kustannuskehi-
tystd on saatu my®s jonkin verran hillitty4, ovat esim. hankintojen
ja tukipalveluiden yhdistiminen. (Jintti ym. 2010.)

Aikaansaatua kustannuskasvun hillitsemisti kohtaan on esitetty
poleemista kritiikkii viittien, ettd se on saatu aikaiseksi kuntalaisten
kustannuksella, palveluja vihentimailld ja laatua huonontamalla.
Palveluja koskevan analyysin perusteella tille kritiikille ei kuitenkaan
ole juurikaan perusteita. Joiltakin osin palveluja on pystytty jopa
laajentamaan maakunnan oman priorisoinnin turvin (lapsiperheiden
palvelut, mielenterveystyd).

Perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon tuominen sa-
maan organisaatioon on muuttanut myos hoitokiytintsji, miki
nikyy asiakkaalle parempana palvelun laatuna. Tdmi tulee esiin
erityisesti siini, ettd yhdistimilld em. toiminnot, perustason erikois-
sairaanhoitoa on paremmin pystytty tuomaan terveysasemille, joissa
perinteisesti on ollut tarjolla vain perusterveydenhuollon palveluita.
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Kokeilun my®éti sosiaali- ja terveyspalveluissa on siirrytty erddnlaiseen
eliminkaariajatteluun. Eliminkaariajattelulla tarkoitetaan palvelu-
jen jirjestimistd asiakaslihtoisesti esimerkiksi yhdistimilld saman
prosessiin kaikki kouluikiisen lapsen tarvitsemat palvelut.

Perhepalveluissa eliminkaariajattelu on selkei periaate. Palve-
lut on suunnattu lapsille, nuorille ja lapsiperheille. Siind yhdistyy
toimintoja niin perusterveydenhuollosta, erikoissairaanhoidosta,
sosiaalipalveluista kuin erityishuollosta. Muilla tulosalueilla sosiaali-
palvelut ja terveyspalvelut ovat enemmiin erilldéin. Terveyspalveluihin
on koottu perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon palvelut ja
vanhuspalveluissa taas vanhusten sosiaalipalvelut. T4dten mallia ei ole
puhtaasti toteutettu eliminkaaren mukaisesti, mutta lihtokohtana
onkin ollut ajattelu, jossa saatetaan yhteisen johdon alaisuuteen ja
tiiviiseen yhteistyohdn ne toimijat, joilta tiettyjen asiakasprosessien
toimivuuden kannalta edellytetiin yhteistydta.

Eliminkaariajatteluun siirtyminen on kuitenkin tuonut muka-
naan toisenlaisia raja-aitoja. Tavoiteltujen vaikutusten lisiksi elimin-
kaarimalli on aiheuttanut hallinnonuudistuksille yleisii, ei-toivottuja
sivuvaikutuksia. Jos aiemmin oli vaikeuksia ylittii rajat esimerkiksi
terveydenhuollon ja sosiaalitoimen vililld, niin nyt rajoja on alkanut
muodostua eri tulosalueiden vilille.

My®és toisen asteen koulutuksessa on tapahtunut muutoksia
toimintojen kokoamisessa. Ammatillinen koulutus ja lukiokoulutus
toimivat erillisind tulosyksikk6ind, mutta ovat kuitenkin yhteisen
johdon alaisuudessa. Lukiokoulutuksessa jirjestimisvastuu on siir-
retty maakunnalle, ja kokeilun mydti on toimintansa aloittanut
neljin lukion filiaalilukio, jossa opetus on pystytty turvaamaan
pienissd lukioissa mm. etdopetuksen turvin.

Aluekehityksen kannalta Kainuun malli ei pystynyt tuotta-
maan niitd hyotyjd, joita siltd odotettiin. Kainuun malli on kuiten-
kin aluekehityksen johtamisen osalta selkei ja julkisten resurssien
kohdentamisen nikokulmasta legitiimi. Varojen kohdentamisesta
vastaavat kainuulaisten ihmisten itse valitsemat poliitikot. Integraa-
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tion mahdollisuus ja selkei johtajuus eivit kuitenkaan ole tehneet
Kainuun mallista erityisen tehokasta aluekehityksen rakennetta.
Malli, joka on luonteeltaan hierarkkinen ja toimii tasapiistimisen
ja niukkuuden jakamisen periaatteilla, ei kykene tukemaan tarpeeksi
aluekehittimisessi olennaiseksi tunnistettua riskinottoa ja strategises-
sa sopeutumisessa tirkeini pidettyd uudistumiskykyi. Demokraat-
puolestaan saattaa johtaa tilanteeseen, jossa poliittiset lukkiumat
halvaannuttavat uusien polkujen etsintiyritykset, tosin uusien pol-
kujen esteitd voi kehittyd muunlaisistakin lihteistd: esimerkiksi
monopoliasemiin (julkisiin tai yksityisiin) liitetty organisaatioiden
inertia ja byrokratioiden itseintressi voivat pysdyttid organisaatioiden
kehittymisen. (Sotarauta 2009.) Kainuun tapauksessa tasapiistimi-
sen kulttuuriin on olennaisesti vaikuttanut mallin syntyhistoria ja
hallintomallia pohjustanut lainsiidinto, jossa tavoite niukkuuden
tasa-arvoiseen jakamiseen eksplisiittisesti tuodaan esille.

Kainuun hallintokokeilu on ollut interventio, joka niyttiid
soveltuvan hyvin turvaamiseen ja sopeuttamiseen, mutta uuden
luomiseen ja aluekehitystydn vahvistamiseen siiti ei ainakaan vield
ole 6ytynyt voimaa. Osin kyse on tietenkin tilanteesta, jossa palvelui-
den yhdistiminen ja niitd koskeva keskustelu ja piitksenteko ovat
sydneet maakunnan toimijoiden energiaa ja aikaa aluekehittimiseen
kiytettdvin ajan kustannuksella. Osin kyse on ainakin poliittisten
paitoksentekijoiden osalta tilanteesta, jossa ihmisid lihelld olevat,
palveluihin liittyvit asiat ovat poliittisesti painavimpia.

Kuitenkin kyse voi olla myés hierarkiaan hallinnan vilineeni
kuuluvasta liiasta sitovuudesta, jaykkyydesti ja standardisoinnista.
Aluekehityksessi timinkaltainen malli ei niukkuuden jakamisen
tilanteessa toimi, koska siini aluekehittimiselle elintirkeit verkostot
hallinnoidaan hallintojirjestelmin sisilld kuoliaaksi. Tilanne on
jossain miirin paradoksaalinen, koska kokeilun perusajatuksiin
kuului se, ettd intervention avulla yritetdin antaa valtaa ja toiminta-
mahdollisuuksia hallinnolliselle alueelle, jotta sielld voidaan kehittdd
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paremmin aluetta. amalla hierarkiaan perustuvassa interventiossa
siddellddn ja miiritellddn kuoliaaksi luovuus ja haavoitetaan siti,
mistd aluekehittimisen olennainen sisilto itse asiassa koostuu.
Kainuun kokeilussa voimavarojen kokoamisen onnistumiset
liittyvit tilanteisiin, joissa toimijat eivit ehkid muutoin olisi kyenneet
toimimaan samaan suuntaan. Hierarkia hallinnon vilineeni merkitsi
sitd, ettd resurssit saatiin aidosti koottua, miki nikyi hyvini tuloksina
palveluissa. Samainen interventio johti aluekehityksen nikskulmas-
ta tilanteeseen, jossa luova, innovatiivinen ja uusia polkuja etsivid
toiminta jii jalkoihin ja osin toteutumatta. Jirjestelmistd niytedd
jddvin puuttumaan se osa, jossa oltaisiin valmiita ottamaan riskeji ja
tutkimaan vaihtoehtoisia tulevaisuuksia. Voimakkaiden rakenteiden,
aluekehityksessi toimintaa lukkiuttavien ja halvaannuttavan jirjes-
telmien vaihtoehtoa ei ole yksinkertaista l6ytdd tilanteessa, jossa valta
alueen kannalta olennaisissa resurssien suuntaamisen paitoksissi on
paikallisilla kollektiiveilla, esimerkiksi kunnilla, mutta jotka eivit
alueen kokonaiskehittymisen nikokulmasta tee oikeansuuntaisia
pddtoksid eivitkd priorisoi, investoi tai anna mahdollisuuksia my®s

riskialctiille hankkeille.

Uudelleenskaalaus verkostolla ja hierarkialla
- yhteenveto ja peilaus metropolien hallintaan

Olemme edelld kuvanneet kahta erilaista kunta- ja palvelurakenteen
uudelleenskaalausmallia laajaan empiiriseen tutkimusmateriaaliin
tukeutumalla. Seutukuntien tuki -hankkeen keskeinen tulos on se,
ettd kuntien vapaachtoiseen yhteistyohén ja teoreettisesti tarkastellen
verkostoon perustuva toimintamalli ei ole tehokas viline kunta- ja
palvelurakenteiden uudistamisessa, ainakaan silloin kun on kysy-
mys kuntien ydintoiminnoista, kuten sosiaali- ja terveyspalveluista.
Johtopidtokseni oli se, ettd pelkkien verkostojen sijaan tarvitaan
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myos hierarkkista hallintaa, jossa on olemassa pakottavat paitok-
sentekosdinndt ja -rakenteet vaikeiden ratkaisujen aikaansaamiseksi.
Kainuun hallintokokeilu niyttiisi vahvistavan titi hypoteesia. Kun-
ta- ja palvelurakenteiden uudelleenskaalaus hierarkkista hallintaa
soveltaen tuotti hyvii tuloksia juuri palveluiden nikékulmasta.
Hajautettu palvelurakenne on kyetty siilyttdimain, samalla kun
toimintojen kehittiminen on parantunut ja kustannusten kasvua
on kyetty hillitsemiin.

Verkostot nihdiin usein hyvini tapana hoitaa monimutkaisia
ja episelvid polititkkaongelmia (esim. Serensen & Torfing 2007,
12, 14; Koppenjan & Klin 2004, 108). Verkostohallinnan perus-
taa on Suomessa luotu 1990- ja 2000-luvun uudistuksissa, joissa
on korostettu kuntien toiminnan uudelleenorganisointia yhtdaled
mm. hierarkioiden purkamisen ja toiminnan ulkoistamisen avulla ja
toisaalta kuntien vapaachtoisen yhteistyon lisddmisen kautta. (Kts.
esim. Haveri & Pehk 2008.)

Verkostot ja niihin liittyvit ideat, kuten yhteistys, verkostoi-
tuminen tai epimuodolliset toimintatavat, katsotaan usein ikiin
kuin itsestddn selvisti tehokkuutta lisddviksi asioiksi. Keskustelussa
my®és kuntien vilinen yhteistys nihdiin yhtend verkostotoiminnan
muodoista ja puheessa se jisentyy vakiintuneena toimintana, jossa
toimijoiden vilinen vuorovaikutus on pidosin selkedi ja ongelma-
tonta. Jos verkostomaiseen toimintatapaan liittyykin ongelmia, ovat
ne kaikki sellaisia, joihin on l8ydettivissi (usein rakenteellinen)
ratkaisu (vrt. Lehtimiki 2000, 60-62). Etenkin SEUTU-hank-
keen alkuvaiheessa oli nihtivissid voimakasta uskoa verkostoihin.
Perusajatuksena oli, ettd verkostomainen toimintatapa muuttaa
yhteistyén automaattisesti nykyaikaiseksi, tehokkaaksi ja lisdarvoa
tuottavaksi ja ettd verkostomainen toimintatapa on tulevaisuudessa
ainoa mahdollinen (vrt. Linnamaa & Sotarauta 2000, 155). Har-
vemmin huomataan muistuttaa siitd, ettd verkostot voivat epdon-
nistua hallinnan vilineeni siind kuin markkinat ja hierarkiatkin.
Timin tunnustaminen on kuitenkin vilttimitonti, jotta pidsemme
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eteenpiin “verkostopuhuntaan” liittyvisti epirealistisista toiveista
tai todellisten tavoitteiden piilottamisesta.

Toisaalta hierarkkiseen hallintaan perustuva Kainuun hallinto-
kokeilukin sisiltdd epdonnistumisia, jotka nikyivit etenkin aluekehi-
tystehtivissi ja siing, ectd kokeilulle ei saatu jatkoa. Voidaan ajatella
epdonnistumisen johtuvan ainakin osittain hierarkisen hallintamallin
rajoituksista. Tdmi johtaakin laajentamaan ajatusmallia edelleen
niin, ettd molemmilla esitetyilld hallinnan vilineilli on omat erityiset
etunsa ja haittansa, miti tulee niiden soveltamiseen — havainto, joka
itse asiassa on hyvin sopusoinnussa erdiden organisaatiorakennetta
koskevien organisaatioteorian perusviittimien kanssa.

Hierarkiaa ja verkostoja on turha arvottaa esimerkiksi pitimalld
hierarkiaa vanhoillisena ja verkostoja uudenaikaisina, kuten viime-
aikaisessa keskustelussa on usein tapahtunut. Kumpaakin hallinnan
mallia tarvitaan edelleen. Olennaista on osata soveltaa oikein niitd
vilineit, jolloin hallinnan onnistumisessa ja epdonnistumisessa on
kysymys siitd, ymmirrimmeké oikein soveltamiemme vilineiden
kiyttotilanteet ja dysfunktiot. Ympiristoministerién toimeksian-
nosta toteuttamamme tutkimushanke metropolien hallintamallien
vertailusta (Tolkki ym. 2010) tarjosi meille tutkijoille oivan tilai-
suuden testata ja edelleen kehitelli titd ajatusmallia.

Myés Helsingin metropolialueen hallintaratkaisuista kiydyissi
keskustelussa ja kiytinnon sovelluksissa verkostomaiset rakenteet
olivat saaneet jonkinlaisen hegemonisen aseman, miki on joh-
tanut rakenteiden uudistumisen pysihtymiseen. Kuntien vilistd
yhteisty6td on leimannut hajautunut kehittdminen ja pirstaleisuus.
Yhteensovittamiseen ja suunnittelemiseen keskittyvien kuntien
vapaachtoisten yhteistydelimien ja strategioiden sekid ohjelmien
keskindinen koordinaatio ei ole toiminut riittdvisti, vaan jirjestelma
mahdollistaa osaoptimoinnin ja "lipeimisen” yhteisisti tavoitteista,
miki johtaa siihen, ettd kokonaisuus rakentuu pitkilti emergentisti
eri toimijoiden yksittiisistd ja erillisistd padtoksistd. T4std ei voi vetdd
johtopddtostd, jonka mukaan verkostomainen hallintatapa sininsi

328



olisi metropolialueen hallintaan viiri. Pdinvastoin silld on merkittivi
tehtivinsid Helsingin seudulla, kuten kaikissa muissakin maailman
metropoleissa. Mutta silld ei tilld hetkelld kyetd ratkaisemaan asi-
oita, joissa kuntien yhtipitiviin padtoksiin pidseminen on niiden
konfliktiherkin luonteen vuoksi lihes mahdotonta.

"Metropolihallinta” tutkimuksen tavoitteena oli vertailla kan-
sainvilisesti erilaisia metropolihallinnan malleja ja timin vertailun
avulla tuottaa suositus Helsingin metropolialueen hallintaratkaisuksi.
Vertailun loppuvaiheessa tutkimuksemme kohdistui neljiin metro-
poliin, Stuttgartiin, Osloon, Montrealiin ja Dubliniin. Metropoli-
alueiden haasteet miiritelldin lintisissd maissa hyvin yhtendisesti.
Keskuskaupungin ja ympiristokuntien tai kaupunkien jinnitteinen
suhde, segregaatiokehitys ja yhdyskuntarakenteen hajautuminen ovat
pulmia, joihin haetaan ratkaisua metropolitason keskustelualustoista
ja piitoksentekofoorumeista. Kaipuu hallintarakenteisiin, joiden
avulla maankiyton, asumisen ja liikenteen ongelmat saataisiin rat-
kaistua, on yhteisti lihes kaikille metropolialueille.

Metropolien hallintaa koskevan vertailututkimuksemme joh-
topddtoksend on, ettd pitkin aikavilin jatkuvuuteen liittyvit perus-
rakenteet on syyti luoda hierarkioiden avulla. Hierarkiat soveltuvat
hyvin toimintoihin, joiden ratkaiseminen pelkistiin neuvottelu-
mekanismein ei onnistu ja joissa on olemassa ylipaikallinen tavoite
(esim. ilmastonmuutoksen hillinti) tai ongelma, jonka paikallinen
ratkaisu ei ole riittivd. Hierarkkisella rakenteella on vastuu ja valta
metropolitason kannalta olennaisissa yhteisti paitoksentekoa vaati-
vissa asioissa. Tdmi puolestaan edellytti siti, ettd metropolitasolle
on siirrettivi valtaa jostain, joko paikallishallinnolta, valtiolta tai
molemmilta.

Hierarkkinen rakenne voi parhaimmillaan toimia alustana, jolla
erilaiset tulkinnat asioiden toivotusta tilasta voivat tulla kuulluiksi
ja kamppailla nikyvisti tilasta ja kannatuksesta, miki ei vilttdimiced
konsensusperiaatteella toimivassa verkostomaisessa jirjestelyssi ole
mahdollista. Selkein rakenteen hyvini puolena myds metropolien
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hallinnassa voidaan my$s mainita mahdollisuus lipinikyvyyteen ja
vallan ja vastuun selvidin paikantumiseen.

Vastaavasti verkostoilla on metropoleissa tirked tehtivd mo-
ninaisuuden, innovatiivisuuden ja "institutionaalisen runsauden”
generoijina ja yllipitdjind. Kainuun kokemukset osoittavat, ettd
hierarkia ei vilttimittd ole paras mahdollinen ratkaisu, kun etsitdin
luovuuteen ja innovatiivisuuteen perustuvia ratkaisuja. Malli, joka
halvaannuttaa paikalliset kehittdjiverkostot, ei varmastikaan metro-
politasolla ole tavoitteena, vaan olennaista on se, miten eri logiikalla
toimivat jirjestelmin osat voivat kommunikoida keskeniin.

Metropolien hallintamallien ratkaisut eivit ole helppoja, koska
metropoli sisiltdd monenlaisia hiilyvid elementteji, joiden tarkka
kuvaaminen tai hallinta ei ole mahdollista tai edes tarkoituksen-
mukaista. Metropolien pelkistiminen yksinkertaisiksi malleiksi ja
kaavioiksi johtaa helposti keinotekoiseen ja todellisuudelle vieraaseen
tilanteeseen, jossa metropolialueisiin olennaisesti kuuluva kaootti-
suus hividd. Yksinkertaistetut miirittelyt ja mallit eivit tunnista
metropolien menestyksen taustalla vaikuttavaa moninaisuutta ja
erilaisuuden sietimistd ja ndistdi kumpuavia innovaatioita ja ke-
hitystd. Vastaavasti yksinkertaisia hallinnan rakenteita kavahtava
lihestymistapa joka korostaa pelkistiin metropolihallinnan moni-
mutkaisuutta, innovaatioita, luovuutta ja verkostoja, voi johtaa tiysin
ohjaamattomaan kehitykseen, jossa kehitys mairiytyy pelkistiin
reaktiivisesti, paivittiisistd eri toimijoiden erillisesti toteuttamista
sopeuttamistoimista.

Metaforaa kiyttien metropolit ovat lihempini eldvid organis-
meja kuin koneita. Ne ovat luonteeltaan dynaamisia ja kompleksisia.
Kuitenkin metropolihallinnan systeemit, tavoitteet ja keinot on
tismennettivi hallintaratkaisujen rakentamista varten. Suurkaupun-
kialueiden suuri haaste on luoda rakenteita tai alustoja, joissa jat-
kuva instituutioiden vilinen vuorovaikutus ja pdtoksenteko koko
metropolialuetta koskevista asioista ovat mahdollisia. Metropolien
luonteen huomioiden timi tuskin onnistuu milldin kovin yksinker-
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taisilla ratkaisuilla tai pelkistiin yhdelld hallinnan mallilla. Yheazled
metropolien luonteeseen kuuluu verkostohallinnalle tyypillinen
dynaamisuus ja muutos, toisaalta tietyilld suhteellisen muuttumat-
tomilla perusrakenteilla voidaan luoda kehykset metropolien suun-
nitelmalliselle kehitykselle ja saavuttaa tirkeitd esimerkiksi kestiviin
kehitykseen perustuvia arvoja, joita verkosto- tai markkinaohjaus ei
sellaisenaan kykene vilttimittd saavuttamaan. Suurin haaste met-
ropolialueilla, kuten kunta- ja palvelurakenteissa yleisemminkin,
piilee siind, miten eri lihestymistapoja osataan hyodyntii ja miten
eri mekanismein toimivia hallinnan periaatteita voidaan yhdistdd
keskeniin.

Olemme tissd artikkelissa kisitelleet kunta- ja palveluraken-
netta ja erityisesti sen uudelleenskaalausta osana julkisrahoitteisiin
palveluihin kohdistuvaa uudistamis- ja kehittimistydtd. Olemme
esittineet arviomme kahden erilaisen hallinnan mallin, verkoston
ja hierarkian merkityksestd uudistamistyossid perustuen 2000-luvun
ensimmiiselld vuosikymmenelld tekemidimme tutkimustyshon.
Hallinnan tekniikat ja tydkalut eivit luonnollisesti miritd koko-
naan hallinnon uudistumisen onnistumista tai epionnistumista,
vaan siihen vaikuttavat myds monet muut tekijit, kuten historia
ja polkuriippuvuus, instituutiot ja avainhenkildiden viliset suh-
teet. Kokemuksemme mukaan tilanteeseen soveltuvien hallinnan
mallien valitseminen on kuitenkin olennaisen tirked onnistumisen

edellytys.
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