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1. Johdanto

“Meiddn tulisi kaikkien olla kiinnostuneita tulevaisuudesta, silld joudumme

viettéimddn loppueldmdmme sielld.”

— C.F. Kettering

Kevaan 2019 voidaan olettaa jaavan historiankirjoihin. Vuoden 2006 Kunta- ja
palvelurakenneuudistuksesta (PARAS-hanke) jatkunut pyrkimys kunnallishallinnon rakenteelliseen ja
kunnallispalvelujen taloudellisuutta parantavaan kehittdmiseen on saapunut jonkinlaiseen
kadannekohtaansa. Vuonna 2015 kaynnistetty maakunta- sekd sosiaali- ja terveydenhuollonuudistus
(maakunta- ja sote-uudistus) on lukuisien kadnteiden jalkeen viimein tilanteessa, jossa uudistukseen
littyvat lakipaketit joko hyvaksytdaan ennen kevaan 2019 eduskuntavaaleja tai hallituksen lakiesitykset
ja lakialoitteet raukeavat. Uudistusprosessia varittdneille aikataulumuutoksille ja viivastyksille ei ole
enaa sijaa.

Kesdan 2017 aikataulumuutoksen my6ta maakunta- ja sote-uudistuksen alkuperdistd aikataulua
muokattiin ja maakuntien perustamista viivastytettiin hallituksen toimesta. N&in aloitettaessa
hankeparin toisen vaiheen toteutusta loppuvuodesta 2017 jatkui uudistukseen liittyvan valmistelun ja
lakipakettien kdsittelyn ymparilla vallitseva epavarma tilanne edelleen. Valmisteluvaiheen tarkastelun
jatkamista ei nahty tarkoituksenmukaisena, silla ilman perustettavia maakuntia ja uudistukseen
liittyvien lakipakettien hyvaksymistd, vallitsevan tilanteen ja uudistuksen valmistelun reunaehtojen ei
nahty muuttuneen merkittavasti. Uudistuksen valmistelun voi vadittaa jopa jatkuneen eraanlaisessa
vdlitilassa, jossa valmistelussa ei joiltain osin ole ollut mahdollista edetda ennen lakipakettien
hyvaksymistd. Tasta syysta hankeparin toisen vaiheen toteutukseen paatettiin tuoda voimakkaasti
mukaan tulevaisuusperspektiivid, joka tarjoaa osaltaan lisdarvoa seka kaytannon kehittamistyohon

uudistuksen valmistelun parissa, etta tutkimukseen uudistuksen ymparilla.

Tassa tutkimuksessa uudistusta tarkastellaan evolutiivisen tulevaisuudentutkimuksen, hallinnon
uudistamisen perinteen seka toimijuuden kasitteiden avulla. Toteutumisestaan ja lopputulemastaan

riippumatta uudistuksen ndhdaian asettuvan osaksi hallinnon uudistamisen jatkumoa ja julkisen
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hallintojarjestelman kehittdmisen otaksutaan jatkuvan myds uudistuksen jalkeen. Koska tulevaisuutta
ei ndahda ennalta maarattynd, on kunnilla, suurilla kaupunkiseuduilla, maakunnilla seka valtiotason
toimijoilla kaikilla mahdollisuus vaikuttaa alue- ja paikallishallinnon tulevaisuuteen oman aktiivisen
toimijuutensa kautta. Alue- ja paikallishallinnolla on maakuntauudistuksen jalkeenkin useita
vaihtoehtoisia kehityspolkuja. Tutkimushankeparin toisen vaiheen paatutkimuskysymys onkin
seuraava: Millaisena alue- ja paikallishallinnon tulevaisuus néyttéytyy maakuntauudistuksen jélkeen?

Tahan kysymykseen haetaan vastausta seuraavien alatutkimuskysymysten kautta:

e Mitkd ovat keskeisimpia alue- ja paikallishallinnon muotoutumiseen vaikuttavia
tekijoita?
e Millaisia vaihtoehtoisia tulevaisuusskenaarioita voidaan hahmottaa?

e Mihin asioihin tulisi kiinnittda huomiota uudistuksen toimeenpanossa?

Kaupunkien ja kaupunkiseutujen merkitys on kasvanut ja trendi ndyttdaa edelleen vahvistuvan niin
kansallisen kuin kansainvalisen kehityksen kannalta. On mahdollista, ettd kaupunkien merkitys
globaalissa maailmassa korostuu kansallisvaltioiden kustannuksella. Kaupunkien merkityksen
vahvistuminen asettaa osan maakuntauudistuksen linjauksista mielenkiintoiseen valoon ja perustelee
osaltaan myos suurten kaupunkien vastareaktioita uudistukselle. Maakunta- ja sote-uudistus on
merkittdvin hallinnonuudistus vuosikymmeniin, mutta silti uudistukseen liittyva julkinen keskustelu on
kayty Iahinna sosiaali- ja terveydenhuoltoon liittyvien kysymysten ymparillda. Uudistuksen vaikutukset
kaupunkiseutuihin seka alue- ja paikallishallintoon ovat jaaneet keskustelussa kaupunkien liikehdintaa
lukuun ottamatta taka-alalle ja osittain siksi alue- ja paikallishallinnon tulevaisuuden tarkastelu tuottaa

mielenkiintoista informaatiota juuri kaupunkien ja kaupunkiseutujen nakékulmasta.

Tama raportti on osa laajempaa tutkimuskokonaisuutta, jossa keskitytdan ennen kaikkea
maakuntauudistuksen tarkastelemiseen. Koska maakuntauudistus ja sote-uudistus muodostavat
keskendaan kuitenkin kdytannossa erottamattoman kokonaisuuden, ei raportissa voida valttya
kasittelemasta ja viittaamasta sote-uudistukseen. Toisen tutkimusvaiheen aluksi yhteen saatetussa
KAITSE- ja KAITSE-EP -hankeparissa tarkastellaan kaupunkiseutujen suhdetta maakuntauudistukseen.
Hankeparin toiseen vaiheen toteutuksen tavoitteena on tuottaa hyodyllista tietoa maakunta- ja sote-

uudistuksen valmistelijoille ja toimeenpanijoille alue-, paikallis- ja valtakunnantasolla. Hankkeessa on



aiemmin ilmestynyt esiselvitysraportti “Hajota, kokoa ja hallitse. Kaupunkiseutujen ja uusien
maakuntien suhde — uhkat ja mahdollisuudet.” (Tolkki, Airaksinen & Kyosti 2017) seka valiraportti
“Legitimiteetti, arvot ja kapasiteetti — Rajapintojen hallinta kaupunkiseutujen ja uusien maakuntien

vdlilld.” (Kyosti, Airaksinen, Parkkinen & Kolehmainen 2017).

Raportti on jasennetty seuraavasti: Johdannon jalkeisessa luvussa kuvataan tulkinnan apuna kaytettya
teoreettista viitekehystd, joka rakentuu evolutiivisen tulevaisuudentutkimuksen, hallinnon
uudistamisen perinteen ja toimijuuden kasitteiden varaan. Kolmannessa luvussa kasitellddn
monivaiheinen ja polveileva tutkimusprosessi seka esitellddn kaytetyt aineistonhankinta- ja
analyysimenetelmat. Neljannessa luvussa esitelldan toiseen vaiheen tuloksena syntyneet alue- ja
paikallishallinnon tulevaisuusskenaariot  ja lopuksi viidennessa luvussa pohditaan

tulevaisuustydskentelyn antia seka tulevaisuusskenaarioiden hyodynnettavyytta.



2. Teoreettinen viitekehys: kolme risteavaa nakokulmaa

Tutkimuksen teoreettinen viitekehys rakentuu kolmen asiakokonaisuuden varaan. Evolutiivinen
tulevaisuudentutkimus, hallinnon uudistamisen perinne, erityisesti sen reformistinen luonne, seka
toimijuus ja sen merkitys aktiivisessa tulevaisuuden ennakoimisessa ovat kokonaisuuksia, joihin
empiirisen aineiston tulkinta tulevaisuusskenaarioiden osalta perustuu. Teoreettisen viitekehyksen
avulla pyritdan hahmottamaan niitd lahtokohtia ja taustatekijoita, joista skenaarioiden laatiminen,
hyédyntaminen ja tulevaisuussuuntautunut ajattelu kumpuavat. Tassda yhteydessa hallinnon
uudistaminen ndhdaan yli ajan kehittyvdnd kokonaisuutena, jossa optimaaliseen ratkaisuun
paatyminen lienee ldhes mahdotonta ja uudistus aiheuttaa yleensa jalkikateen tehtavia korjausliikkeita
joko itsedan vahvistaen tai valittua suuntaa muuttaen (Haveri 2011, 140-142). Ennakointi ja
tulevaisuussuuntautunut ajattelu ovat siis merkittdvassa roolissa paitsi hallinnon uudistamiseen
littyvassa paatoksentekovaiheessa, myos sen jalkeen tarvittavien korjausliikkeiden, jatkuvan

kehittdmisen ja muuttuvaan toimintaymparistéon reagoimisen toteuttamisessa.

Tulevaisuudentutkimuksen (futures studies) menetelmat tarjoavat valineitd ymmarryksemme
laajentamiseksi ja avartamiseksi nykyhetken paatoksentekoon, toimintaan ja niiden seurauksiin liittyen.
Sovellettaessa tulevaisuudentutkimuksen menetelmia paatdksenteon tueksi puhutaan vyleensa
ennakoinnista (foresight). Pyrittdaessa tulevaisuustyoskentelyn avulla tukemaan organisaatioiden
suunnittelu- ja paatoksentekoprosesseja, tyoskentely saa usein hyvin kdytdnnonldheisia ja
organisaatioiden edustajia osallistavia piirteitda. (Malaska 2013, 19.) Ennakoinnin kautta
tulevaisuustydskentelyyn ja tulevaisuudentutkimukseen kytkeytyy voimakkaasti tuotetun tiedon
hyédyntaminen kdytannon paatoksenteossa seka vahva nakemys tulevaisuuden tekemisesta silla
hetkella saatavilla olevan tiedon varassa. Tulevaisuuden tekemisessa aktiiviseen rooliin nousevat
toimijat, joiden suhtautuminen tulevaisuuteen yhteiskunnallisena ilmiéna vaikuttaa merkittavasti
sithen, millaisina ndemme vaikutusmahdollisuutemme tulevaisuuden kehityksessa. (Mannermaa 1992,

18.)



2.1 Evolutiivinen tulevaisuudentutkimus

Maakunta- ja sote-uudistus on valtava julkishallintoa muokkaava kokonaisuus, jonka valmisteluun ja
toimeenpanoon liittyvd uudistusprosessi sisdltda lukuisia valintoja ja paatoksia. Tarve alue- ja
paikallishallinnon uudistamiselle seka kuntien, ja erityisesti niiden jarjestamisvastuulla olevien sosiaali-
ja terveyspalvelujen, uudelleen organisoimiselle on ollut jo varsin pitkdan yleisesti tunnustettu tosiasia
(vrt. Haveri, Laamanen & Majoinen 2003; Majoinen 2011). Ndin ollen voidaan olettaa, etta vaalikaudella
2015-2019 kdynnissa olleen uudistuksen lopputulemasta riippumatta kehityskulku tulee johtamaan
lahitulevaisuudessa suomalaisen alue- ja paikallishallinnon muutoksiin tavalla tai toisella. Prosessin
aikana tehtavat valinnat ja paatokset yhtdaltda avaavat tietyn tyyppisida kehitysmahdollisuuksia ja
toisaalta sulkevat joitakin kehityspolkuja pois. Taman vuoksi hankkeen toisen vaiheen tarkastelun
lahtokohdaksi on paatetty tuoda evolutionaarisen tulevaisuudentutkimuksen ndkdkulma, jonka kautta

voidaan tarkastella maakunta- ja sote-uudistusta ajassa kehittyvana kokonaisuutena.

Mannermaan (1992) mukaan evolutionaarinen tulevaisuudentutkimus pyrkii ymmartamaan
vhteiskunnan kehitystd evolutionaaristen prosessien seka stabiilien ja epastabiilien kausien vaihtelun
kautta. Evolutionaariseen yhteiskunnan kehitykseen liittyy vahvasti vallitsevien muutosten
dynaamisuus, kompleksisuus ja inhimillisen toiminnan ennustamattomuus. Evolutionaarisen
kehityksen tulkitsemisessa on olennaista huomioida, ettd vakaiden kausien ja murrosvaiheiden
vuorottelussa ennakoitavuus on stabiilien vaiheiden aikana mahdollista, mutta katoaa murrosvaiheen
koittaessa. Voimakkaat heilahtelut ja murrosvaiheet systeemin tasapainossa tarjoavat useita
mahdollisia kehityksen suuntia ja sita kautta yleensa aiheuttavat uudenlaisten rakenteiden nousun.
Tata evolutionaarisen kehityksen kulkua ja murrosvaiheita on havainnollistettu kuviossa 1.

(Mannermaa 1992, 191, 240.)
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KUVIO 1 Evolutionaarinen kehitysnakemys (mukaillen Mannermaa 1992, 240).

Aika —»

Evolutionaarinen kehitysndkemys perustuu olettamukselle siitd, ettd tulevaisuus rakentuu ja kehitys
etenee aiemmin tehtyjen valintojen ohjaamana mahdollistaen erilaiset tulevaisuuden tilat, joihin
organisaatio voi paatya. Kehitys etenee ajassa mahdollisten maailmojen tilasta toiseen. Tavallaan
voidaan ajatella, etta kehitys voidaan pilkkoa sarjaksi pysaytyskuvia, jotka kuvaavat tarkasteltavan asian
kannalta keskeisida asiantiloja ja tapahtumakulkuja. Reittia maailmantilasta toiseen voidaan nimittaa
tulevaisuuden kehityspoluksi. (Vrt. Mannermaa 1992; Kamppinen, Malaska & Kuusi 2003, 27.) Hetkea
tai tilannetta, jossa kehityspolku haarautuu kahdeksi tai useammaksi eri poluksi, kutsutaan
bifurkaatioksi. Kehityspolun haarautuessa on yleensa mahdollista suuntautua vain yhden polun
mukaisesti, mika puolestaan avaa tulevaisuudessa uusia polkuja ja sulkee toisia pois. Mika tahansa
tulevaisuus ei siis ole mahdollinen, vaan organisaatiolla on valittavanaan useita erilaisia vaihtoehtoja,
joista kukin on looginen kokonaisuus. Uudet kehityspolut pysayttavat vanhan polun jatkumisen

sellaisenaan, mutta menneet valinnat voivat vaikuttaa mahdollisiin tulevaisuuksiin. (Sotarauta 1996,



104-106.) Evolutionaariseen kehitykseen liittyykin olennaisena ominaisuutena epavarmuus, koska

uusia kehityspolkuja ja niiden suuntaa on vaikea ennustaa (Boschma 2004, 1008-1011).

Evolutionaarisuuteen liittyvda kehityksen epalineaarisuutta voidaan ymmartaa esimerkiksi
hyodyntamalla polkuriippuvuuden dynamiikkaa, joka on vahvasti lasna paikallisessa kehittamisessa.
Polkuriippuvuuden avulla voimme ymmartada sitd, miten historiallisten prosessien tekijat
mahdollistavat tietyn kehityksen, johon emme voi jalkikdteen vaikuttaa. (Peltonen 2004, 47-49.)
Polkuriippuvuuteen liittyvat tekijat olisi tarkeda huomioida myods paatoksenteossa, koska ne voivat
avata uusia kehitysmahdollisuuksia, vaikeuttaa kehitysta tai johtaa kehityksen lukkiutumiseen (lock-in).
Alueellisesti polkuriippuvuus voi nayttdaytya esimerkiksi niin, etta yhdella alueella kehitysta tukeneet
mallit voivat osoittautua toisella alueella taysin painvastaista kehitysta tukeviksi, koska sovellettu malli
ei sovikaan kyseisen alueen ominaisuuksiin ja ymparistoon. Saman mallin soveltaminen erilaisille
alueille voi siis olla riskialtista juuri alueellisen kehityksen polkuriippuvuuden takia. Toisaalta
polkuriippuvuuden yhteydessd tulee huomioida myo6s, ettd uuden kehityspolun valitseminen
mahdollistaa eteenpain vievan kehityksen, koska turvautuminen vain samaan totuttuun toimintamalliin
ei luo uudenlaista kehitysta. (Boschma 2004, 1011.) Toteutuessaan maakunta- ja sote-uudistus muuttaa
tahanastisen alue- ja paikallishallintoon liittyvan kehityspolun suuntaa muokkaamalla alue- ja
paikallishallinnon rakenteita radikaalisti. Samalla se kuitenkin mahdollistaa uusia avauksia kehitykselle

ja sen suuntautumiselle.

Kuntien erilaisuuden ymmartaminen on keskeisessa asemassa erilaisien tulevaisuuden kehityspolkujen
maarittamisessa. Suomessa kunnat, alueet ja myos tulevat maakunnat ovat poikkeuksellisen erilaisia
keskenaan esimerkiksi asukasluvun ja verotulojen perusteella mitattuna. Erilaisuudesta huolimatta niita
velvoittavat samat tehtavat. (Moisio & Soininvaara 2017; Airaksinen 2017; Haveri & Majoinen 2017.)
Uudistuksen olosuhteissa mielenkiintoiseksi seikaksi nouseekin se, pystytaankd valtiojohtoisessa
kehittamisessa huomioimaan erilaisuus riittavan hyvin. Uudistus pyrkii vastaamaan kuntien ja alueiden
erilaistumiskehitykseen, joka nayttaytyy maakuntauudistuksen nakoékulmasta epdedullisena tekijana
esimerkiksi kansalaisten yhdenvertaisuuden turvaamisen kannalta. (Airaksinen 2017, 170-171.) Taman
hetkisen valmistelun pohjalta toimenpiteita, joilla pyritadan vastaamaan erilaistumisen haasteisiin, on
kritisoitu etenkin riittamattéman alueellisten erojen huomioinnin seka verotusoikeuden puuttumisen

osalta. Onkin hyvin mahdollista, etta kuntien ja alueiden erilaistumiskehitys kiihtyy entisestdan ja osa
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tulee parjaamaan uudistuksen tuomien muutosten kanssa paremmin kuin toiset (Parkkinen, Haveri &
Airaksinen 2017, 52). Kaupungistumis- ja keskittymiskehitys on yksi keskeisimmistd alueiden

erilaistumista tuottavista muutosvoimista.

Tahan mennessa uudistustydtd on leimannut jatkuva epavarmuus ja paatosten lykkdaytyminen seka
epaselvyys siitd, mihin suuntaan tai mille kehitysuralle alue- ja paikallishallinnon tulevaisuus lopulta
lahtee. Vaikka evolutionaarinen ndkoékulma korostaakin toiminnan ennustamattomuutta, voidaan
vaihtoehtoisia tulevaisuuksia kuitenkin hahmottaa tietyin reunaehdoin tulevaisuudentutkimuksen
avulla, ja helpottaa ndin uudistukseen liittyvan epavarmuuden kasittelya. Tulevaisuudentutkimuksessa
ei ole ajatuksena ennustaa tulevaisuuden tapahtumien kulkua, vaan kartoittaa erilaisia mahdollisia
maailmoja sekd niiden saavutettavuuden ehtoja. Perusajatuksena tulevaisuudesta on mahdollisuus
todellisuuden kehkeytymisestd monia vaihtoehtoisia tulevaisuuden kehityspolkuja pitkin. Toimijat ja
organisaatiot voivatkin tulevaisuustiedon avulla valmistautua tulevaan ja valita tarvittavat tyodkalut
toiminnan tueksi. Tulevaisuudentutkimuksen avulla voidaan saada aikaan myos muutosta, koska
tulevaisuuden tutkimuksen tavoitteena on tarjota ymmarrysta siitd, mihin suuntaan maailma on
etenemassa, mitka ovat reaaliset etenemisen mahdollisuudet ja milld toimenpiteilld suuntaa voidaan

muuttaa. (Kamppinen, Malaska & Kuusi 2003, 20-24.)

Tulevaisuudentutkimuksen anti julkisen sektorin toimijoille perustuu pitkdlti epadvarman ja
kompleksisen toimintaympariston hallintaan, koska sen tarjoaman tulevaisuustiedon avulla on
mahdollista jarjestaa toimijoiden kohtaamaa epaselvyyttd ja I6ytdada monimutkaisista tulevaisuutta
koskevista ongelmista olennaisimmat. Kuntien, kaupunkien ja valtion toiminta ovat sidottuja tiettyjen
velvoitteiden hoitamiseen, maantieteelliseen sijaintiin ja vaestoon, eika niilla nain ollen ole samanlaista
liikkumavaraa ongelmia kohdatessaan kuin esimerkiksi yrityksilla on toimintansa tai velvoitteidensa
suhteen. Tulevaisuudentutkimuksen tarkoitus onkin kyeta valmistamaan etenkin isompia,
vahdisempaan joustamattomuuteen kykenevida, organisaatioita erilaisiin tulevaisuuksiin ja

tulevaisuudessa kohdattaviin ongelmiin. (Seppala 1987, 16.)

Evolutionaarinen tulevaisuusnakékulma tarjoaakin aluetutkimuksen kaytt66n dynaamisemman
tutkimusotteen. Sen mukaan toimijat voivat vaikuttaa vain evolutionaarisen kehityksen

suuntautumiseen, mutta eivat suoraan yhteiskunnalliseen kehitykseen, silla se on emergenttia ja ajassa
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muotoutuvaa. (Sotarauta & Mustikkamaki 2008, 16-17.) Toimijoiden oman aktiivisuuden ja
toimijuuden voidaankin tulkita olevan keskeisessa asemassa nimenomaan tulevaisuuden
kehityssuunnan maarittelemisessa, silla tulevaisuus ei ole myodskaan ennalta maaratty. Tulevaisuuden
ennakoinnissa on merkittdvda paitsi varautua useisiin erilaisiin tulevaisuuksiin ja muuttuvaan
toimintaymparistoon, myos pyrkida muuttamaan ymparoivia tekijoitd organisaation strategisen

tahtotilan suuntaan.

Viimeisimpien, kuten myds kdynnissa olevan, hallinnon reformien lahtékohtana on ollut valtiojohtoinen
ja normiohjaukseen tukeutuva teknis-rationaalinen uudistusperinne (Kyosti, Airaksinen, Parkkinen &
Kolehmainen 2017; Moisio & Soininvaara 2017). Suomessa vallalla olleen hallinnon uudistamisen
teknis-rationaalisuuden sijaan taman tutkimussyklin tarkasteluun liittyva evolutionaarinen nakoékulma
korostaa hallinnon uudistamista ennen kaikkea sosiaalisena merkityksen antamisen prosessina.
Evolutionaarinen lahestysmistapa nayttaytyy hallinnon uudistamisessa strategioiden, tulkintojen,
ideoiden ja intressien valisend vuorovaikutusprosessina, jonka kautta uudistusta ohjaavat vaihtoehdot
valikoituvat ja tehottomat sulkeutuvat pois. Hallinnon uudistamisen prosessin vuorovaikutteisuus
korostaa uudistamista moniddnisind, dynaamisina ja hankalasti ennustettavina tapahtumaketjuina.

(Airaksinen 2009, 192-193.)

2.2 Hallinnon uudistaminen

Kasilla olevan maakuntauudistuksen lahtokohtiin ja taustoihin liittyy merkittavalla tavalla
polkuriippuvuuden kasite. Uudistukseen liittyvan jatkuvuuden kannalta tietyt paatokset ja niita
seuranneet kehityspolut historiassa ovat maarittaneet sita kehityspistetta, johon talla hetkella on
paddytty. (Kyosti ym. 2017, 6, 35). Monet naista tekijoistd ovat ldsnd myos nykyhetkessa. Onkin
ilmeista, ettd polkuriippuvuuden vuoksi emme voi paatya kehittamisessa tavoiteltuun ja
optimaalisimpaan ratkaisuun, koska historia maarittaa osan kehitykseen vaikuttavista tekijoista, joihin
emme voi vaikuttaa tai jotka ainakin voivat hidastaa tavoiteltavaa muutosta. (Boschma 2004; Sotarauta
1996; Peltonen 2004). Siksi on syyta tarkastella lyhyesti sitd, millaisten vaiheiden kautta suomalainen

kunnallishallinto on kehittynyt nykyiseen tilanteeseen.
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Suomalaisen kunnallishallinnon kehityksesta voidaan erottaa kolme, sitd vahvasti kuvaavaa, vaihetta.
Kunnallishallinnon kehittymisen ensimmainen vaihe sijoittuu 1860- ja 1940-lukujen valiin suomalaisen
kunnallishallinnon perusteiden rakentamiseen. Silloin kuntien toiminnassa korostuivat eritoten
demokratiatehtava sekd kunnallishallinnon perustana oleva ajatus paikallisesta itsehallinnosta.
Kunnallishallinto perustui asukkaiden yhteisten asioiden hoitamiseen yhteisollisyyden ja
demokraattisuuden periaatteita vaalien. Vuosisadan vaihteessa kunnille alettiin antaa erilaisia
lakisdateisia tehtdvid, minka kautta kuntien rooli pelkdn demokratian takaajana alkoi muuttua.
Kehityksen jatkumona kunnallishallinnon toinen vaihe kytkeytyykin vahvasti kunnan palvelutehtavaan.
Taman vaiheen kulta-aikaa oli etenkin 1960-luku, mutta palveluroolin korostuminen jatkui aina 1990-
luvun taitteeseen asti. Toisen vaiheen aikana kunnat rakensivat yhdessa valtion kanssa perustaa
hyvinvointivaltiolle. Samalla kunnille kehittyi kansalaisten keskuudessa voimakas legitimiteetti, jonka
merkitys nakyy yha tana paivana (Moisio & Soininvaara 2017, 312). Talla aikakaudella kunnat kasvoivat
lopulta byrokraattisiksi, viranhaltijajohtoisiksi palvelukoneistoiksi, joita sdaadeltiin erilaisin maarayksin
valtiotasolta. Palvelutehtdavan kehittyminen oli tullut tiensd pdiahan ja kunnallishallintoa alettiin
uudistaa deregulaation, desentralisaation ja markkinaohjautuvuuden keinoin. Alkoi vield tandkin
paivana jatkuva, kolmas kunnallishallinnon kehityksen osa, murroksen vaihe. (Haveri & Majoinen 2017,

42-46.)

1990-luvulta lahtien kunnat ovat toimineet jatkuvasti lisddntyvan epavarmuuden ja dynaamisuuden
varittamassa toimintaymparistdssa keskelld yhteiskunnallista muutosta. Kunnat ovat kamppailleet
edellisen vaiheen perintonadan jattamien liian suurten palveluvelvoitteiden kanssa ja samalla kokeneet
kunnallisen itsehallinnon kriisiytymisen. Nopeutunut muutostahti ja ongelmien monimutkaisuus ovat
lisinneet hallinnan vaikeutta. Murroksen vaiheessa hallintoa on yritetty uudistaa erilaisten
kehittamisprojektien avulla, mutta mikaan niista ei ole tuonut ratkaisua kuntien roolin muutokseen.
Uudistamisen taustalla olevat kuntakasitykset ovat vaihdelleet, mutta kehittamishankkeet erilaisissa
muodoissaan ovat edelleen korostaneet kuntien palveluroolia. Viimeisimmat valtiojohtoiset
uudistukset, PARAS-hanke ja kuntauudistus, ovat nostaneet kehittamisen keskioon kuntarakenteen
uudistamisen. Uudistamisyrityksistd huolimatta kuntien tehtdvia ja toimintaedellytyksia ei ole saatu
tasapainoon. Kunnallishallinnon murroksen vaiheeseen oman jatkumonsa tarjoaa myos kaynnissa oleva

Sipilan hallituksen maakunta- ja sote-uudistus. Taman uudistuksen myo6ta kunnan rooli muuttuu
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merkittavalla tavalla, kun vastuu sosiaali- ja terveydenhuollon palveluista sekd muita
tehtavakokonaisuuksia siirretddan maakuntien jarjestamisvastuulle. Julkishallinnon toimijoiden
tehtavakentan merkittdvd muuttuminen vaatii myos ajattelutavan muutosta. Kuntaa ei voi enaa
maarittad pelkastaan sen palvelutehtavan kautta, koska ajattelutavalla tulee olemaan merkittava
vaikutus siihen, miten kunnan legitimiteetti tulevaisuudessa varmistetaan. (Haveri & Majoinen 2017,

46-53.)

Suomessa on poikkeuksellisen vahva paikallishallinnon, eli kdytannéssa kunnallishallinnon perinne.
Rinnalla on kuitenkin kulkenut myds aluehallinnon pitkd kaari, jonka nakokulmasta kasilla oleva
maakuntauudistus on historiallinen. Jo Ruotsin vallan aikana Suomessa oli ldaneja, jotka edustivat
valtionhallintoa alueilla. Sittemmin |3anit ja niiden rajat ovat muokkautuneet moneen kertaan.
Itsendisyyden aikana ldanit asettuivat pitkaaikaisimpaan uomaansa, kun Suomeen luotiin 12 [dadnin
jarjestelma, joka sailyi valtion aluehallinnon keskeisena aluejakona aina vuoteen 1997 saakka, jolloin
siirryttiin kuuden suurldanin jarjestelmaan. Ladneista luovuttiin lopulta vuoden 2009 lopussa, jolloin
valtion aluehallinto jasentyi luotuihin aluehallintovirastoihin (AVI:t) sekd elinkeino-, liikkenne- ja
ymparistokeskuksiin. Valtion aluehallinnon rinnalla ovat eldneet omia vaiheitaan maakunnat, jotka
olivat pitkdan luonteeltaan toiminnallis-kulttuurisia ilman erityisid hallinnollisia vastuita. Vuonna 1994
voimaan astuneen aluekehityslainsadadannon myota maakunnat kiinteytyivat seka territoriaalisesti etta
hallinnollisesti. Manner-Suomeen syntyi 19 maakuntaa, joista Uusimaa ja Itda-Uusimaa ovat sittemmin
muodostaneet yhden yhteisen Uudenmaan maakunnan. N&din muotoutui maantieteellisesti se
maakuntapohja, jonka varaan nyt valmisteilla oleva maakuntauudistuskin rakentuu. Hallinnollisesti
vuoden 1994 uudistuksessa merkittavaa oli se, ettd kunkin maakunnan alueella toimivat kunnat
muodostavat  kuntayhtymdmuotoisen  maakuntaliiton, joka on alueellaan vastuullinen
aluekehitysviranomainen ja joka vastaa esimerkiksi oikeudellisesti sitovan maakuntakaavan
laadinnasta. Maakunnat ovat siis organisoituneet paikallishallinnosta kasin vastinpariksi valtion
aluehallinnolle. Nyt kasilla olevassa maakuntauudistuksessa historiallista onkin juuri se, ettd uusiin
maakuntaorganisaatioihin tulisi sekda vanhan valtion aluehallinnon ettd kunnista nousevan

aluehallinnon tehtavid. Kyse on siis merkittavasta periaatteellisesta reformista.

Kaiken hallinnon uudistamisen taustalla on lahtékohtaisesti tavoite muuttaa julkista hallintoa niin, etta

se vastaa paremmin nyky-yhteiskunnan vaatimuksiin. Hallinnonuudistuksien yhteydessa niiden
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tavoitteet ja tuotokset on tapana kuvata uudistusvaiheen aikana suunnitelmallisesti selkeina siirtymina
nykyhetkesta tavoiteltuun malliin, mutta todellinen toteutuminen on kuitenkin usein kaukana
lineaarisesta siirtymdasta ihanteelliseen lopputulokseen. Hallinnon uudistamisen voidaankin nahda
etenevan heiluriliikkeen tyyppisesti erilaisia kehityssuuntia korostaen. Heilurililkkkeen taustalla ovat
paitsi tarve reagoida ympardivan yhteiskunnan mukanaan tuomiin muutoksiin myods esimerkiksi
poliittisten valtasuhteiden mukaan vaihtuvat kehittamisen tendenssit. Vuosituhannen vaihteen jalkeen
erityisesti paikallishallinnon uudistukset ovatkin keskittyneet uudistamaan samoja kokonaisuuksia
erilaisin keinovalikoimin, eikda uudistamisen voida tulkita olleen kovinkaan johdonmukaista.
Heiluriliikkeen tavoin eteneva hallinnon uudistaminen nayttaytyykin helposti epdjatkuvana ja ilman
pitkdjanteista kehittdmisndakemystd etenevanad hallitsemattomana uudistusten sarjana. Hallinnon
uudistamisen haastavassa kokonaisuudessa on hankala saavuttaa kerralla toimivinta ratkaisua, koska
muutos sisaltda aina ennalta odottamattomia vaikutuksia, joihin tarvitaan korjausliikkeita jalkeen pdin.

(Airaksinen, Haveri, Pekkola, Nyholm & Stenvall 2016, 232-235; Haveri 2011, 133-138.)

Suomessa hallinnonuudistuksia on pyritty toteuttamaan erilaisin hallituksen keskusjohtoisin hankkein
etenkin 1990-luvulta Iahtien. Etenkin kahden viimeisimman hallituskauden aikana uudistukset ovat
keskittyneet rakenteiden uudelleen skaalaamiseen ja niissa on valittu uudistamisen tavaksi aiempaa
reformistisempi linja. Aiemmalle kuntavetoisuuteen pohjaavalle kehittamiselle vaihtoehtoisena
ratkaisumallina maakunta- ja sote-uudistus on valinnut uudelleenskaalauksen tavaksi aiempaa
vahvemman rakenteiden ja roolien muutoksen hallinnon mallin uudistamisen kautta. Uudistuksen
myo6ta Suomeen luodaan kokonaan wuusi, itsehallinnollinen hallinnon taso ja kuntien roolia
palvelutuotannossa muutetaan merkittavasti. Tama tekee uudistuksesta poikkeuksellisen edeltdjiinsa
verrattuna. (Airaksinen ym. 2016; Airaksinen 2009.) Uudistuksen reformistisen luonteen vuoksi
aikaisempi evolutiivisuuteen ja polkuriippuvuuksiin perustunut julkishallinnon kehityskulku voi katketa,
mika pakottaa uudistuksen lopputulemana perusteellisesti muokkautuvat julkishallinnon toimijat
rakentamaan tietoisesti legitimiteettidaan uudelta pohjalta. Myds tdssa toiminnassa niin uudistusta
valmistelevien ja toteuttavien ihmisten kuin myos tavallisten kansalaisten kokemukset ja tulkinnat ovat

keskeisessa asemassa uudistuksen onnistumisen kannalta.

Hallinnon uudistamisen ja kunnallishallinnon hallittavuuden ilmeisenad haasteena korostuu nykyaan

hallinnan kompleksisuus. Globaali, verkottunut ja yha nopeammin kehittyvd maailma tekee hallinnan

14



ongelmista yha vaikeammin hahmotettavia. Monimutkaisuus liittyy niin kunnan toimintaymparistoon
kuin myo6s keinoihin, joilla muutoksiin reagoidaan. Se on hallinnan ominaisuus ja samalla tehtyjen
toimenpiteiden seuraus. Kompleksisuus on siis nykydan enemmankin hallintaan kuuluva olosuhde kuin
poikkeama normaalitilasta. Julkisen sektorin toimijoilta vaaditaankin kykya jatkuvaan ymparistonsa
luotaamiseen ja ennakoimiseen, jotta haasteisiin vastaaminen on mahdollista. (Haveri & Majoinen
2017, Airaksinen ym. 2016.) Monimutkaisuuden kanssa toimeen tuleminen on siis toiminnan edellytys

kunnallishallinnossa ja hallinnon uudistamisessa.

Merkittavaksi tekijaksi uudistukseen liittyvien toimijoiden osalta nouseekin tdssa monimutkaisessa
muutosten kautta rakentuvassa toimintaymparistossa toimiminen. Hallinnon uudistamisessa on kyse
pyrkimyksistd muokata hallintoa vastaamaan paremmin ymparilld kehittyvda yhteiskuntaa, mutta
samalla siihen vaikuttavat niin poliittiset valtasuhteet kuin suuremmat globaalit seka kansalliset
kehityslinjat ja trendit (Airaksinen ym. 2016, 240). Tassa erilaisten poliittisten intressien ja paatosten

ristipaineessa toimijoiden lilkkkumavara suhteessa uudistukseen voi toisinaan tuntua olemattomalta.

2.3 Aktiivinen toimijuus alue- ja paikallishallinnon kontekstissa

Maakunta- ja sote-uudistusprosessin lopputuloksesta huolimatta julkishallintoon kohdistuu kasvavia
paineita uudistaa rakenteita ja eri toimintoja. Vaikka uudistuksen keskeisista linjoista ja valinnoista eri
toimijoiden valilla saattaa olla erimielisyyksid, vaikuttaisi kuitenkin vallitsevan verrattain vahva
yksimielisyys siita, etta jossakin muodossa hallinnonuudistus tulisi vieda maaliinsa verrattain pian (vrt.
Valiokunnan lausunto PeVL 26/2017 vp). Hallinnonuudistuksia ei myoskaan valmistella ja
toimeenpanna tyhjidissa, vaan jatkuvassa muutoksessa oleva ulkoinen toimintaymparist6 asettaa myos
omat reunaehtonsa ja vaatimuksensa uudistusten tekemiselle. Tuleviin muutoksiin varautuminen
edellyttaa tulevaisuussuuntautunutta ajattelua, kykya analysoida ja ennakoida erilaisia vaihtoehtoisia
tulevaisuuksia seka aktiivista toimijuutta haluttujen tulevaisuuden kehityspolkujen toteutumisen

edistamiseksi.

Tulevaisuusorientoitunut toimijuus kietoutuu yhteen evolutiivisen tulevaisuudentutkimuksen
peruskdsitteen, toimijan (aktori), kanssa. Toimija voi olla yksittdinen henkil6 tai organisaatio, mutta

keskeistd on toimijan intentionaalisuus ja kyky paatoksentekoon. Toimijan on siis kyettdva
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punnitsemaan eri kehityspolkujen uhkia ja mahdollisuuksia seka tekemaan reittivalintoja edetessaan
vaihtoehtoisten tulevaisuuden kehityspolkujen muodostamalla polustolla. (Kamppinen, Malaska &
Kuusi 2003, 34-35.) Tulevaan liittyviin valintoihin suhtautumisella on merkittdava vaikutus siihen,
millaiseksi toimijan rooli muodostuu. Toisistaan voidaan erottaa esimerkiksi sopeuttava ja luova
suhtautuminen tulevaisuuteen. Sopeuttava suhtautumistapa pyrkii sopeuttamaan toimintaansa
mahdollisimman hyvin tulevaisuudesta luotuun ennusteeseen. Luovassa suhtautumisessa puolestaan
pyritddan varautumaan useisiin erilaisiin vaihtoehtoihin tulevaisuuden toteutumisessa, valittamatta siita
millainen tulevaisuus tulee lopulta toteutumaan. Sopeuttava suhtautuminen ei siis huomioi yhta

vahvasti toimijan merkitysta tulevaisuuden kehityksen muuttamisessa. (Mannermaa 1992, 18-20.)

Toimijuus voidaan madritelld kasitteena lukuisin eri tavoin. Giddensin (1984, 9) klassisen
rakenneteoriansa yhteydessa esittdman maaritelman mukaan toimijuuden ilmeneminen edellyttaa
toimijan tarkoituksellisuutta. Toimijalla on siis oltava teolleen tarkoitus ja toisaalta ymmarrys siita, etta
teko aiheuttaa jonkinasteisia seuraamuksia. Maaritelman mukaan toimijuudesta voidaankin puhua
silloin, kun toimija olisi voinut toimia myds toisella tavalla. Olennaista on my0s se, ettd toiminnan
seurauksena tapahtunut ei olisi tapahtunut ilman kyseista tekoa. Lisdksi Giddens (1984, 14-15) liittaa
toimijuuden erottamattomasti vallan kasitteeseen. Edelld kuvatulla tavalla asioiden tilaan
vaikuttaminen tai vaikuttamisesta pidattaytyminen ovat hdnen mukaansa itseasiassa vallankdyttoa tai
siita pidattaytymista. Giddensin toimijuuden maaritelma tekee vaikeaksi tarkoittamatta tai valillisesti
aiheutuneiden tekojen selittamisen, vaikka niiden vaikutukset voivat olla vahintdaan yhta merkittavia
kuin tarkoituksellisten tekojen (kts. Eteldapelto, Heiskanen & Collin 2011, 20-21). Giddensin
madritelmaa on kritisoitu, osin aiheetta, myos ajallisen ulottuvuuden sivuuttamisesta (Emirbayer ja

Mische 1998, 983).

Toimijuuden kasite kytkeytyy varsin tiiviisti erilaisiin rakenteisiin (Giddens 1984). Toimijuus tapahtuu
erilaisten rakenteiden asettamien reunaehtojen puitteissa. Talldin erilaisten sosiaalisten, taloudellisten
ja yhteiskunnallisten rakenteiden seka erilaisten kulttuuristen normien on siis ajateltu ohjaavan ja
rajoittavan vapaata toimijuutta. Toisaalta tietyt rakenteet voivat myds mahdollistaa toimijuuden
ilmenemisen. Toimijuutta ja rakenteita voidaan myo6s tulkita ikdan kuin toisilleen vastakkaisina
kasitteind, jolloin toimijuus voi toteutua joko tdysin riippumattomana ja vapaana rakenteista tai

vastavuoroisesti rakenteet alistavat toimijuuden tdysin ja kahlitsevat toimintaa (kts. Eteldpelto,
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Heiskanen & Collin 2011, 20). N&in tulkittaessa toimijuus ja rakenteet ilmenevat vain suhteessa toisiinsa
nahden ja kietoutuvat tiiviiksi kokonaisuudeksi, mika voi olla myds tutkimuksellinen haaste. Tall6in on
nimittdin hankalaa tarkastella toimijuuden ja rakenteiden valista vaikutusta toisiinsa — rakenteet ovat
toimijuuden ehto ja toimijuus vastavuoroisesti muokkaa jatkuvasti olemassa olevia rakenteita. (Archer

2003, 3—4; Emirbayer ja Mische 1998, 1003—-1004.)

Emirbayer ja Mische (1998, 963) kritisoivat toimijuuden perinteisia maaritelmia yksiulotteisiksi ja
pyrkivat omalla maaritelmallaan muokkaamaan kasitteestd dynaamisempaa ja moniulotteisempaa. He
kytkevat toimijuuteen aikaulottuvuuden ja esittavat, etta toimijuutta kaikessa monimutkaisuudessaan
voidaan kuvata vain ajalliseen kontekstiin sijoitettuna. Tall6in nykyhetkessa tapahtuvan tavoitteellisen
toiminnan lisdksi toimijuus saa erilaisia muotoja suhteessa menneeseen ja tulevaan. Emirbayerin ja
Mischen mukaan toimijuus voidaankin maaritelld yhtaaltd tavoitteelliseksi toiminnaksi tai
interventioksi toisaalta ajallisesti rakentuneeksi sosiaaliseksi prosessiksi, joka edellyttda
menneisyydestd nousevan tiedon, tapojen ja tottumusten tuntemusta, kykyd tulevaisuuden
vaihtoehtoisten mahdollisuuksien kuvittelemiseksi sekd nadiden tulkitsemista, punnitsemista ja

vhdistelya nykyhetken epavarmuuden keskella.

Emirbayer ja Mische (1998) korostavat maaritelmassaan toimijuuden ajallisen ulottuvuuden
merkitystd. Heiddan mukaansa toimijat eldavat yhtaaikaisesti sekd menneisyydessa, nykyisyydessa etta
tulevaisuudessa ja ajalliset ulottuvuudet voivat painottua toimijuudessa tilanteesta riippuen.
Toimijuuden toisintava ulottuvuus (iterational dimension) kytkeytyy voimakkaasti menneeseen. Vaikka
elamme tukevasti nykyhetkessa, menneisyys ja jo toteutuneet tapahtumakulut maarittelevat
olosuhteita ja asettavat reunaehtoja nykyhetkessa tapahtuvalle toimijuudelle. Tama yhtaalta vakauttaa
seka luo ennustettavuutta ja jarjestysta, mutta toisaalta toimija on ikdan kuin menneisyytensa vanki.
Toimijuuden kdytannon toimintaa ja arviointia korostava ulottuvuus (practical-evaluative dimension)
ilmenee nykyhetkessa. Keskeistda on toimijan kyky arvioida eri toimintamahdollisuuksiaan ja tehda
paatoksia epavarmuuden ja erilaisten ennustamattomien tapahtumakulkujen pyorteissa. Tietyissa
rajoissa toimijat voivat muokata myds omaa toimintaymparistédan ja sen asettamia reunaehtoja
itselleen edullisemmiksi. Ennakoivan ulottuvuuden (projective dimension) voidaan tulkita liittyvan
tiiviisti ajatukseen tulevaisuuden tekemisesta. Proaktiivinen toiminta luo edellytyksia uudenlaisen

ajattelun ja toiminnan ilmaantumiselle. (Emirbayer ja Mische 1998, 971, 975, 983-984, 994, 1012.)
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My®ds Grillitch ja Sotarauta (2018) nakevat toimijuudessa voimakkaan ajallisen ulottuvuuden. Heidan
mukaansa aluekehityksellisessda kontekstissa toimijuus nayttaytyy alueellisten kehityspolkujen
muovaamisena ja niiden tulevaan kehitykseen vaikuttamisena. Kaupungit ja alueet ovat
menneisyydessa tehtyjen valintojen ja paatosten tuloksena muovautuneiden toimintaymparistéjensa
armoilla. Toimintaympariston tarjoamiin toimintaedellytyksiin vaikuttavat muun muassa alueen
teollinen rakenne ja profiloituminen, institutionaalinen rakenne seka innovatiivisuutta ja yrittajyytta
tukevan alueellisen tukijarjestelman toimivuus. Toimintaymparistojen erilaisuudesta johtuva variaatio
vhdessad alueen kansainvalisissd verkostoissa maardytyvan aseman kanssa luovat alueellisesti
keskendan erilaisia kehityspolkuja (regional growth path), jotka puolestaan luovat puitteita
aluekehityksen tulevalle suunnalle. Nain ollen alueellisia kehityspolkuja voidaan tulkita yhtdalta
toimijuutta kahlitseviksi tai toisaalta mahdollistaviksi rakenteiksi. Toimijuus ilmenee nimenomaan
nykyhetkessa pyrittdessa edistamaan haluttujen tulevaisuuden kehityspolkujen toteutumista. Grillitch
ja Sotarauta puhuvat erityisista mahdollisuuksien tiloista, joiden voidaan tulkita olevan erilaisten
mahdollisten tulevaisuuden polkujen verkostoja (vrt. Sotarauta 1996, 106). Mahdollisuuksien tilojen
(opportunity space) muokkaaminen ja niihin vaikuttaminen edellyttavat kolmenlaista toimijuutta:
innovatiivista yrittajyytta (innovative entrepreneurship), institutionaalista yrittajyytta (institutional

entrepreneurship) seka paikallista johtajuutta (place leadership) (Grillitch & Sotarauta 2018, 11).

Ajallisen ja erityisesti tulevaisuuteen nojaavan ulottuvuuden liittaminen osaksi toimijuuden kasitetta
on merkitsevaa myos kasilla olevan tutkimuksen puitteissa. Eri aikaulottuvuudesta tulevien syétteiden
vhdistelemisella pyritaan tukemaan paatoksentekoa seka edistamaan tavoiteltujen vaihtoehtoisten
tulevaisuuksien toteutumista ja samalla laskemaan ei-tavoiteltujen vaihtoehtojen toteutumisen
todennakdisyytta. Erilaisten riskien tunnistaminen, arvioiminen seka pyrkimys niiden hallitsemiseen on

keskeistd (Kamppinen, Malaska & Kuusi 2003, 33-35).

Erilaisilla ennakoinnin menetelmillad voidaan pyrkia proaktiivisesti yhtaalta kartoittamaan
tulevaisuuden mahdollisia kehityspolkuja toisaalta ohjaamaan kehityskulkua omilla valinnoilla kohti
tavoiteltua tulevaisuutta. Ennakointityon tuloksia voidaan esimerkiksi kdayttaa strategiatyoskentelyn
pohjana. Seuraavaksi siirrytaan kuvailemaan tutkimushankkeen etenemista seka sen aikana kaytettyja

tutkimusmenetelmia pyrittaessa luomaan valineita ennakointityon tueksi.
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3. Tutkimusprosessi ja —menetelmat: aineistolahtdinen skenaariotyd

Alue- ja paikallishallinnon tulevaisuustarkastelun empiirinen osuus muodostui monivaiheiseksi
kokonaisuudeksi, jossa aineistoa analysoitiin ja tarkasteltiin eri menetelmin. Aineiston analyysi, tulkinta
ja edelleen rikastaminen vuorottelivat prosessissa joustavasti. Lahtokohdan tdlle empiiriselle
tyoskentelylle tarjosi hankkeen ensimmaisessa vaiheessa keratty, kirjallisessa muodossa ollut aineisto.
Koska maakunta- ja sote-uudistusprosessi ei ollut edennyt alkuperaisen suunnitelman mukaisesti, eika
uudistuksiin liittyvia lakipaketteja ollut toisen vaiheen kaytdnnon toteutuksen kdynnistyessa vield
vahvistettu, arvioitiin vallitsevan tilanteen ja uudistuksen vaiheen mahdollistavan aikaisemmin keratyn
haastatteluaineiston kdyttamisen my0ds toiseen vaiheen toteutuksen perustana. Tata paatosta puolsi se
seikka, ettd ensimmaisen vaiheen aineiston oli maara tavallaan luoda tulevaisuustydpajatydskentelyn

puitteet ja varsinaista aineistoa oli maara kerata juuri ndissa tulevaisuustyopajoissa.

Aineisto koostui KAITSE- ja KAITSE-EP -hankkeissa keratysta haastatteluaineistosta, joka sisalsi kaiken
kaikkiaan 38:n sosiaali- ja terveydenhuollon sekd maakuntauudistuksen valmisteluun kytkeytyneen
avainhenkilon  haastattelut, sekd hankkeiden yhteisessa tyopajassa kerdtyn aineiston.
Tutkimushankkeiden hallinnollisen yhdistamisen myota erillisind haastatteluaineistoina keratty ja
kirjallisessa muodossa ollut aineisto yhdistettiin laadulliselle analyysille tyypillisesti yhdeksi
tarkasteltavaksi kokonaisuudeksi (Alasuutari 2011, 38) ja analysoitiin uudelleen tutkimuksen toista

vaihetta varten.

Tulevaisuustarkastelussa keskeisessa asemassa oleva tulevaisuustaulukko haluttiin rakentaa
mahdollisimman aineistoldahtdisesti. Aineistoldahtodisella lahestymistavalla pyrittiin takaamaan se, etta
haastateltujen avainhenkildiden ammattitaidosta ja kokemuksesta kumpuavat nakemykset tulisivat
huomioiduiksi riittavalla tavalla jatkotyoskentelyssa. Vaikka niin sanottuun asiantuntijatiedon
kayttamiseen tulevaisuudesta tehtdvien arvioiden perustana liittyy useita ongelmaksikin luokiteltavia
nakokulmia (kts. Kuusi 1996, 8-9), arvioitiin valitun l|dhestymistavan olevan oikea.
Maakuntauudistuksen parissa tyoskentelevat asiantuntijat tuntevat uudistusprosessiin liittyvat
kriittiset tekijat sellaisella tarkkuudella, etta heidan nakemyksensa varassa oli hyva lahtea rakentamaan

aineistolahtoista tulevaisuustaulukkoa.
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Kaytannossa aineistolahtoisessa lahestymisessa aineistolle annetaan etusija ja teoreettinen tulkinta
tehdaan aineiston ehdoilla. Talloin esimerkiksi analyysiyksikkoja ei valita etukdteen jonkin teoreettisen
kehikon mukaisesti. (Tuomi & Sarajarvi 2018, 108). Aineistoldahtdinen Iahestyminen vaikuttaa osaltaan
lapi koko tutkimusprosessin ja ndin ollen keskeisten kasitteiden maaritelmat ja teoreettinen viitekehys
saavat lopullisen muotonsa vasta aineistoanalyysin jdlkeen. Toisaalta on huomioitava, ettd tutkijan
tekemd tulkinta ei kdytannossa koskaan ole kokonaan puhdas tutkijan tekemistad tulkinnoista ja
lahtokohtaolettamuksista (Tuomi & Sarajarvi 2018, 109), vaan analyysin taustalla vaikuttavat aina tietyt

kulttuuriset vaikutteet ja tieteellinen esiymmarrys.

3.1 Tulevaisuustaulukon rakentaminen empiirisen aineiston pohjalta

Tulevaisuustyoskentelyn ytimen muodostava tulevaisuustaulukko rakennettiin siis aineistoldhtdisesti
hankkeen aiemmissa vaiheissa keradtyn aineiston pohjalta. Tulevaisuustaulukko on tapa kuvata erilaisia
tulevaisuuden toteutumisvaihtoehtoja eli mahdollisia maailmoja. Taulukon tulee antaa kattava kuvaus
kaikista mahdollisista maailmoista tietystd nakokulmasta tai tiettyyn tutkimukselliseen ongelmaan
vastaamiseksi. Taulukossa mahdolliset maailmat pilkotaan ja jaetaan muuttujiksi tai muuttujakimpuiksi.
Muuttujien saamat erilaiset arvot kuvaavat talloin erilaisia asiantiloja tai tapahtumainkulkuja, joista
varsinaiset mahdolliset maailmat tai tulevaisuudet koostuvat. Tulevaisuustaulukkoon sisallytettyjen
muuttujien ja muuttujien saamien arvojen maarasta riippuen taulukko pitaa sisallaan lukemattomia
erilaisia mahdollisia maailmoja. Huomion arvoista on kuitenkin se, etta taulukko ei kuvaa polustoa eri
maailmantilojen valilla toisin sanoen sitd, miten kuvattuun asiaintilaan on paadytty. Sen sijaan taulukko
keskittyy kuvailemaan sitda, millaisista eri ominaisuuksista mahdolliset maailmantilat koostuvat.

(Seppala 1984, 14; Kamppinen, Malaska & Kuusi 2003, 37—-38.)

Aineiston analyysimenetelmaksi valikoitui induktiivinen eli aineistoldaht6inen sisallénanalyysi.
Prosessina aineistoanalyysin vaiheet ovat redusointi eli aineiston pelkistaminen, klusterointi eli
aineiston ryhmittely seka abstrahointi eli l6yddsten kasitteellistdminen (Miles & Huberman 1994;
Tuomi & Sarajarvi 2018). Aluksi aineisto pelkistettiin analyysikysymyksen avulla. Analyysikysymyksena
aineistolta kysyttiin: millaisista asioista haastateltavat puhuvat, kun he puhuvat uudistusten kannalta

kriittisista tekijoista? Pelkistamisen tuloksena saadut yksinkertaistetut ilmaukset ryhmiteltiin
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vhdistelemalld keskendan samankaltaiset ja erottelemalla keskendan erilaiset kasitteet ensin alaluokiksi
ja seuraavassa vaiheessa yldluokiksi. Luokittelun tulosten pohjalta aloitettiin tulevaisuustaulukon
rakentaminen siten, ettd ylaluokista muodostettiin muuttujia ryhmittelevat teemat ja alaluokista
varsinaiset taulukon muuttujat. Myds muuttujien arvot pyrittiin muotoilemaan mahdollisimman
pitkalle analyysin tulosten pohjalta, mutta tietyiltd osin muuttujien arvoja jouduttiin muokkaamaan ja
tdydentdmaan tutkimusryhmdan toimin. Luokittelun tulokset vaikuttivat jatkossa teoreettisten
kasitteiden valintaan ja ohjasivat laajemmin empiirisen aineiston kytkemistd osaksi teoreettista
keskustelua. Tulevaisuustaulukko on esitelty liitteessa 1. Tulevaisuustaulukon arvioinnissa ja
rakentamisessa kaytettiin hyvdksi hankkeen toteutusta tukevaa ”proffaryhmaa”, jossa jasenind on
Tampereen yliopiston kunnallispolitiikan ja aluetieteen professoreja ja muita varttuneita
tieteenharjoittajia. Alojensa asiantuntijoiden ndakemyksida hyodyntamalla pyrittiin varmentamaan se,
ettd tulevaisuustaulukkoon sisallytettiin alue- ja paikallishallinnon tulevaisuuden ndakymien kannalta

keskeiset kokonaisuudet.

3.2 Alue- ja paikallishallinnon tulevaisuuskuvat

Tulevaisuustaulukko toimi perustana tyopajatydskentelyssa kaytettyjen tulevaisuuskuvien luomiselle.
Tulevaisuuskuvien luomiseksi kaytettiin niin sanottua dominoivien muuttujien menetelmaa (Seppala
2013, 144). Menetelman mukaisesti tulevaisuustaulukon muuttujista valittiin keskeiseksi arvioitu
teema, jonka muuttujien arvot valittiin ensin ja tehdyt valinnat ohjasivat loppujen muuttujien arvojen
valintaa. Teema “tulevaisuuden kehityslinjat” valittiin dominoivaksi muuttujien joukoksi ja kyseisen
teeman muuttujien arvot ankkuroivat kunkin skenaarion tarkastelunakékulman ja suuntasivat eri
tulevaisuuskuvien rakentamista. Dominoivien muuttujien arvojen perusteella edettiin muiden
muuttujien arvojen valintaan. Muuttujien arvoja valittaessa havaittiin kuitenkin, ettd dominoivien
muuttujien arvot eivat kaikilta osin ohjanneet tiukasti tai rajoittaneet muiden muuttujien valintaa.
Pikemminkin valintaprosessin aikana punnittiin arvojen sopivuutta aiemmin tehtyihin valintoihin ja
arvot pyrittiin sovittamaan keskenaan yhteen, joskin paikoin muuttujien arvojen valilla sallittiin myos

sisallollisia ristiriitaisuuksia (kts. Rubin 2003, 797).
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Kaikkiaan muodostettiin yhdeksan laadullisesti erilaista tulevaisuuskuvaa (Liite 2). Tulevaisuuskuva
esittdd yhden mahdollisista maailmoista staattisena ajan hetkena tai tiettyna aikavalina ja se koostuu
tulevaisuustaulukon muuttujien arvojen kuvaamista asiantiloista tai tapahtumainkuluista (vrt. Seppala
1984, 15). Tulevaisuuskuva voidaankin ajatella valineeksi muuten hankalasti hahmotettavien
tulevaisuuden tilojen kuvailemiseksi ja jasentamiseksi. Toisin sanoen tulevaisuuskuva on ajattelun
tyovdline ja osin sen vuoksi ne voivat olla sisallollisesti ristiriitaisia (Rubin 2003, 796-797).
Tulevaisuustaulukossa  muuttujien  arvoina  nayttdaytyneet  tulevaisuuskuvat  kirjoitettiin
tyOpajatyoskentelya varten auki erdanlaisiksi kertomuksiksi tai kuvauksiksi julkishallinnon tilasta

maakunta- ja sote-uudistuksen jalkeen vuonna 2030.

Tulevaisuuskuvat “Mahdollisuuksien maakuntauudistus” (TK1) ja ”“Onnettomat maakunnat,
ponnettomat  kunnat” (TK2) muodostavat vastinparin  toisilleen. Molemmat Idhtevat
taustaoletuksissaan hyvin voimakkaasti siita, ettd valmisteltu maakunta- ja sote-uudistus toteutuu
hyvin pitkdlle sellaisenaan. Nimiensa mukaisesti toinen tulevaisuuskuvista tulkitsee uudistuksen
mahdollisuudeksi ja toinen uhaksi. Tulevaisuuskuva “Suurten kaupunkiseutujen vahvistuminen” (TK3)
lahtee puolestaan siitd olettamuksesta, ettd viimeistdan uudistuksen toimeenpanovaiheessa
kaupunkiseutujen rooli tunnustetaan ja ne nostetaan hallinnon kehittamisen keskioon laajentamalla
paakaupunkiseudulle kaavailtua erillisratkaisua my6s muille suurille  kaupunkiseuduille.
Tulevaisuuskuvissa “Kuntien renessanssi” (TK4) ja “Maakunnista kuntia” (TK5) irrottaudutaan jo

voimakkaammin valmistellun uudistuksen osoittamista todennakdisista kehityslinjoista.

Tulevaisuuskuvan “Julkishallinnon katastrofi” (TK6) mukaan maakunta- ja sote-uudistus johtaa
taydelliseen julkishallinnon romahdustilaan. Tulevaisuuskuvassa “MAKU-maakunnat” (TK7) valmisteltu
maakunta- ja sote-uudistus puolestaan peruuntuu aivan viime metreilld. Sosiaali ja terveyspalvelut
organisoidaan viiden suuralueen kautta ja maakunnille jaa vastuu maakuntauudistukseen kuuluvista
tehtavakokonaisuuksista. Tulevaisuuskuva “Vaiheittainen uudistaminen” (TK8) hahmottelee maakunta-
ja sote-uudistuksen etenemista voimakkaammin evolutiivisena ja vaiheittaisena kehityksena nyt
valmistellun, varsin reformistiseksi tulkittavan uudistuksen sijaan. Viimeinen tulevaisuuskuva, ”Villi
kortti: Business as usual” (TK9) ponnistaa myods valmistellun maakunta- ja sote-uudistuksen

kaatumisesta aivan viime metreilld. Pitkdadn jatkuneen uudistusprosessin kaatuminen johtaa
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tulevaisuuskuvassa lopulta erdanlaiseen vasymyksen tilaan, jonka seurauksena uudistusprosessin

uudelleen liikkeelle saattaminen hankaloituu ja viivastyy.

Koska kaikkien tulevaisuuskuvien tydstaminen tyopajoissa ei ollut tyopajojen osallistujamaarista
johtuen tarkoituksenmukaista, valikoitiin tyoskentelyn perustaksi tulevaisuustaulukossa tehdyilta
muuttujavalinnoiltaan mahdollisimman erilaisia tulevaisuuskuvia. Tulevaisuuskuvien laadullista
erilaisuutta arvioitiin kolmivaiheisesti. Ensin tulevaisuuskuville laskettiin erilaisuusindeksi. Vaikka
Seppala (2013, 145) maarittelee erilaisuusindeksin ensisijaisesti dominoivien muuttujien menetelmalle
vaihtoehtoiseksi tavaksi laatia tulevaisuuskuvia, kuvaa hdn menetelmda myods keinoksi punnita
tulevaisuuskuvien erilaisuutta ja eri muuttujien esiintymistiheyksia. Kaytannossa tulevaisuustaulukon
avulla laskettiin kuinka monta kertaa eri muuttujan arvot esiintyvat eri tulevaisuuskuvissa ja muuttujien
saamat erilaisuusindeksin arvot kirjattiin ylos. Taman jalkeen jokaiselle tulevaisuuskuvalle laskettiin
summaluvut erilaisuusindeksin tuottamien arvojen pohjalta. Lopuksi tulevaisuuskuvien saamia
summalukuja vertailtiin keskendan. Pienimman summaluvun saanut tulevaisuuskuva siséalsi eniten
erilaisuusarvoa eli toisin sanoen sen sisdltamat muuttujan arvot esiintyivdt harvemmin muissa
tulevaisuuskuvissa. Taman jalkeen tutkimusryhman jdsenet toisistaan riippumatta arvioivat
tulevaisuuskuvien laadullista erilaisuutta. Tulevaisuuskuvat asetettiin arvojarjestykseen ja yksilolliset
arviot yhdistettiin. Viimeisessa vaiheessa tulevaisuuskuvista muodostettiin vield nelikenttd (kuvio 2),
jonka akselit kuvaavat kuntien ja maakuntien roolien vahvuutta osana julkishallinnon kenttaa
valmistellun maakunta- ja sote-uudistuksen jdlkeen. Naiden tarkasteluiden perusteella
tulevaisuustyopajoissa tyostettaviksi valikoituivat seuraavat tulevaisuuskuvat: “Mahdollisuuksien
maakuntauudistus”, “Onnettomat maakunnat, ponnettomat kunnat”, “Suurten kaupunkiseutujen

vahvistuminen”, “Kuntien renessanssi” seka “Maakunnista kuntia”.
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Vahva kunta

Tulevaisuuskuva 4,
Kuntien renessanssi
Tulevaisuuskuva 9, Tulevaisuuskuva 7, Tulevaisuuskuva 1,

Villi kortti MAKU-maakunta Mahdollisuus

Tulevaisuuskuva 3,
Erillisratkaisu Tulevaisuuskuva 8,
Vaiheittainen

Vahva maakunta ‘

Heikko maakunta ‘

Tulevaisuuskuva 2,

Onnettomat -
ponnettomat

Tulevaisuuskuva 5,
Tulevaisuuskuva 6, 3 Maakunnista kuntia
Katastrofi Heikko kunta
T

KUVIO 2. Kuntien ja maakuntien asema eri tulevaisuuskuvissa.

Tulevaisuustybpajat  jarjestettiin kesa-elokuussa 2018. Kaytannon  jarjestelyista  ja
tutkimusekonomisista syista johtuen tyopajat jarjestettiin kolmena alueellisesti toteutettuna tyopajana
Etela-Pohjanmaan, Pirkanmaan ja Varsinais-Suomen alueilla. Tyopajoihin osallistui kaiken kaikkiaan 29
henkil6a jakaantuen seuraavasti: Etela-Pohjanmaa 16 henkil6a, Pirkanmaa 7 henkil6a ja Varsinais-
Suomi 6 henkiloa. Tydpajoihin osallistuneet henkilét olivat maakuntien, kaupunkiseutujen ja alueen
kuntien keskeista maakuntauudistuksen valmisteluun osallistunutta henkilostdéa. Osallistujamaarista
johtuen kaikkia viitta tulevaisuuskuvaa ei tyostetty kussakin tyOpajassa, vaan Etelda-Pohjanmaan
tyOpajassa tyostettiin tulevaisuuskuvia 1,2, 4, ja 5, Pirkanmaan ty6pajassa tulevaisuuskuvia 1-3 seka

Varsinais-Suomen tydpajassa tulevaisuuskuvia 3 ja 5.

Ty6pajatyoskentelyn tavoitteina oli paitsi rikastuttaa aineistoa my0s testata ja vahvistaa aineistosta
tehtyja tulkintoja. Samalla ty6pajatydskentelyn kautta prosessiin kytkeytyi kdaytannollinen nakékulma,
jonka myota tyopajoihin osallistuneille keskeisille maakuntauudistuksen kehittdmiseen osallistuneelle
henkilostolle tarjoutui mahdollisuus arvioida erilaisten tulevaisuuskuvien toivottavuutta ja
todennakdisyytta seka pohtia omaa toimijuuttaan eri tulevaisuuskuvien toteutumiseksi. Konkreettisena
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hyotyna pyrittiin arvioimaan eri tulevaisuuskuvien toteutumisesta kertovia (heikkoja) signaaleja seka
sitd, mitda kukin toimija henkil6kohtaisesti voisi tehda tulevaisuuskuvan kuvailemien asiantilojen

tavoittelemiseksi tai valttelemiseksi.

Varsinaisessa tyopajatyoskentelyssa menetelmana sovellettiin tulevaisuusmuistelun keinovalikoimaa.
Menetelmana tulevaisuusmuistelu on kaytanndssa yhteneva niin sanotun backcasting-menetelman
kanssa, mutta tulevaisuusmuistelussa painottuvat kerronnallisuus ja kuvailevuus tiukan paatosten ja
tapahtumakulkujen aikatauluttamisen sijaan. (Talvela & Stenman 2012, 37.) Juuri tasta syysta
menetelman arvioitiin soveltuvan hyvin tyopajatyoskentelyyn. Niin tulevaisuusmuistelu kuin myos
backcasting-menetelma nojaavat niin sanottuun induktiivisen skenaariotyoskentelyn perinteeseen,
jossa ideana on tyoskennelld valitun tulevaisuuskuvan pohjalta. Tulevaisuuskuva madérittelee
toteutuneen tulevaisuuden tilan ja sen pohjalta hahmotellaan johdonmukaista polkua
tulevaisuuskuvan kuvailemasta kaukaisemmasta tulevaisuudesta kohti nykyhetkea. (Meristd 1991, 42—

43; Mannermaa 1999, 58-59.)

TyOpajatyoskentely aloitettiin lyhyelld alustuksella tutkimushankkeen tavoitteista ja toteutuksesta,
jonka jalkeen annettiin ohjeet varsinaista ryhmatyoskentelya varten. Ryhmatyoskentelya varten
osallistujat jaettiin 3—4 henkilon ryhmiin. Kukin ryhma sai oman ryhmaéakohtaisen tehtdvansa, joka
perustui yhteen laadituista tulevaisuuskuvista. Ryhmien tehtdvdana oli ensin tutustua annettuun
tulevaisuuskuvaan ja taman jalkeen pohtia erilaisia kehityskulkuja ja mahdollisuusavaruuksia kuvailtuun
tulevaisuuskuvaan paatymiseksi. Tulevaisuusmuistelu ohjeistettiin aloitettavaksi kaukaisemmasta
tulevaisuudesta ja etenevaksi kohti nykyhetked. Lisdksi ryhmien tuli arvioida tulevaisuuskuvien
todennakoisyytta ja toivottavuutta, tulevaisuuskuvan toteutumisesta indikoivia tekijoita seka mita
tulevaisuuskuvan toteutumisen edistamiseksi tai valttamiseksi tulisi omassa positiossa tehda.
Ryhmatydskentelyn jalkeen osallistujat koottiin jalleen yhteen ja tulokset esitettiin muille osallistujille.
Eri ryhmien tuotosten pohjalta kaytiin vapaamuotoista keskustelua, jonka yhtena tavoitteena oli tarjota
syotteita ryhmatyoskentelyyn osallistuneiden itsendiselle pohdinnalle ja reflektoinnille. Ryhmien

esitykset nauhoitettiin ja aineiston analyysia varten nauhoitteet litteroitiin kirjalliseen muotoon.
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3.3 Tulevaisuuskuvien taydentaminen tulevaisuusskenaarioiksi

Skenaariota voidaan pitdda yhtend tulevaisuudentutkimuksen avainkasitteista (Kuusi & Kamppinen
2013). Malaska ja Mannermaa (1985, 292) maarittelevat tulevaisuusskenaarion kasikirjoitukseksi eli
tulevaisuudessa mahdollisesti esiintyvien tapahtumaketjujen kuvaukseksi, jossa tarkasteltavan asian tai
asiakokonaisuuden kehitys esitetdaan toisiaan seuraavina poikkileikkauskuvina. Ndin muodostuu ikdan
kuin kehityspolku toisiaan seuraavasta tulevaisuuskuvasta seuraavaan. Meriston (1991, i)
vaitoskirjassaan tekema maaritelma liittyy nimenomaisesti yrityskenttddan. Hdnen mukaansa
tulevaisuusskenaario voidaan ymmartdad kasikirjoitukseksi, mutta erityisesti han korostaa
tulevaisuuden toimintaympariston ja siind tapahtuvien kilpailijoiden toimenpiteiden seka yrityksen
tavoitteiden saavuttamisen kuvailemisen merkitystd. Huomionarvoista on, ettd tulevaisuusskenaarion
ymmarretdan yleensa muodostuvan tulevaisuuskuvasta seka siihen johtavasta kehityspolusta. (Kuusi &
Kamppinen 2013, 120-121; Merist6 2013, 179; Mannermaa 1992, 146—147.) Skenaarion tulee siis ottaa
kantaa nykytilaan ja sen kuvailemaan tulevaisuuden tilaan sekd kytked nama toisiinsa erilaisilla

tapahtumaketijuilla.

Hankkeen toisen tutkimussyklin keskeisend tavoitteena oli lisdtd ymmarrystd suomalaisen alue- ja
paikallishallinnon tulevaisuuden kehityssuunnista. Taman vuoksi hankkeen tydpajatyoskentelyssa
kaytettyjen  tulevaisuuskuvien  tdydentdminen  tulevaisuusskenaarioiksi  oli  perusteltua.
Tulevaisuustyopajoissa keratty ja kasitelty aineisto analysoitiin ensin aineistolahtoisen sisalldnanalyysin
keinoin jo aiemmin kuvailtua prosessia noudattaen. Analyysiprosessin tuloksena saadun luokittelun
pohjalta tulevaisuuskuvat 1-5 taydennettiin syys-lokakuun 2018 aikana tulevaisuusskenaarioiksi niin,
etta tulevaisuuskuviin lisattiin tulevaisuusskenaarioiden edellyttamaa ajallista syvyytta seka erilaisia

syy-seuraussuhteita.

Tulevaisuusskenaarioita laadittaessa pyrittiin  tunnistamaan ne keskeiset kohdat, joissa
tulevaisuusskenaarioiden kuvaama kehityspolku voi haarautua ja ohjautua vaihtoehtoisen
tulevaisuusskenaarion kuvailemalle kehityspolulle (vrt. Kuusi & Kamppinen 2013, 121).
Tulevaisuusskenaarioita pyrittiin siis tarkastelemaan kokonaisuutena, jossa skenaariot muodostavat
mahdollisten maailmojen poluston, jossa nykytilanteesta voidaan paasta tulevaisuusskenaarioiden
kuvailemiin mahdollisiin maailmoihin eri reitteja pitkin ja jossa eri reitit tai kehityspolut ristedvat
keskenddan muodostaen risteyskohtia (kts. esim. Kamppinen, Malaska & Kuusi 2003, 28-29).
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Kamppinen, Malaska ja Kuusi (2003, 28) kuvailevat eri kehityspolkujen keskindista kytkeytymista
toisiinsa osuvasti toteamalla, ettd “jokaisesta maailmantilasta pddsee jonnekin ja jokaiseen pddsee
jostakin”. Tarkastelu auttoi l0ytdmaan alue- ja paikallishallinnon tulevaisuusskenaarioista tiettyja
lapileikkaavia ja toistuvia teemoja, jotka toimivat pohjana tuonnempana kasiteltdvien niin sanottujen
kriittisten tekijoiden ja kulminaatiopisteiden hahmottamiselle. Ndiden pisteiden tunnistaminen on ensi
arvoisen tarkeaa erityisesti alue- ja paikallishallinnon toimijoiden ennakointityon tukemiseksi, silla
edelld mainitut kohdat tarjoavat mahdollisuuden aktiiviselle toimijuudelle seka tavoitellun

tulevaisuuskuvan toteutumista edistavalle paatoksenteolle.

Myos tulevaisuusskenaarioiden rakentamisessa hyodynnettiin aiemmin mainittua ”proffaryhmaa”.
Erityisesti tulevaisuusskenaariot haluttiin altistaa ryhman arvioitavaksi sen osalta, kuvailevatko
skenaarioiden kehityspolut riittdvalla tavalla erilaisia alue- ja paikallishallinnon |dhivuosien
kehityssuuntia vai puuttuuko tarkastelusta jokin keskeinen nakdkulma. Lisdksi haluttiin arvioida
tulevaisuusskenaarioiden relevanssia maakunta- ja sote-uudistuksen vallitsevaan tilanteeseen liittyen,
koska tulevaisuustydskentelyn perustana toimineen haastatteluaineiston ja tulevaisuusskenaarioiden
laatimisen valilla oli kulunut aikaa jo jonkin verran. Keskeisin tyoskentelyn perusteella esiin noussut
havainto oli, ettd skenaariot eivdt ota kantaa erilaisten ennustamattomien ja akillisten kriisien
aiheuttamiin muutoksiin, vaan tarkastelevat kehityspolkuja niin sanotusti normaaliolojen puitteissa.
Muilta osin tulevaisuusskenaarioiden nahtiin kuvaavan verrattain hyvin erilaisia mahdollisia alue- ja
paikallishallinnon kehityspolkuja. Tulevaisuusskenaarioiden sisdltoa arvioitiin myds muilta osin

"proffaryhman” voimin ja skenaarioita jatkotyostettiin saadun palautteen perusteella.

Seuraavassa luvussa esitelladn tulevaisuuskuvien pohjalta rakennetut tulevaisuusskenaariot alue- ja

paikallishallinnon kehittymisesta vuosina 2019-2030.
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4. Alue- ja paikallishallinnon tulevaisuusskenaariot

Tutkimuksen tuloksena on muodostettu viisi erilaista tulevaisuusskenaariota maakunta- ja sote-
uudistuksen myo6td muovautuvassa toimintaymparistossd. Skenaarioiden pohjana toimivat
aineistolahtoiset tulevaisuuskuvat ja tyopajoista keratty laadullinen aineisto, mutta naiden lisaksi
skenaarioiden laatimisessa on pyritty kdyttamaan ideointia ja luovuutta. Nain skenaarioista on pyritty

luomaan uskottavia, mutta samalla erilaisia vaihtoehtoisia tulevaisuuden kehityskulkuja huomioivia.

TyOpajatyoskentelyyn valikoitui tyostettaviksi kaikkiaan viisi tulevaisuuskuvaa aiemmin kuvattujen
valintakriteerien pohjalta. Tulevaisuuskuvat Mahdollisuuksien maakuntauudistus, Onnettomat
maakunnat, ponnettomat kunnat, Suurten kaupunkiseutujen vahvistuminen, Kuntien renessanssi seka
Maakunnista kuntia tdydennettiin tyopajatyoskentelyn tulosten perusteella tulevaisuusskenaarioiksi.
Kaikki skenaariot perustuvat olettamukselle maakunta- ja sote-uudistuksen ldapimenosta Sipildan
hallituksen hallituskaudella. Tama perususkomus haluttiin sdilyttaa tutkimusprosessin loppuun saakka,
vaikka siihen kohdistui jo tutkimuksen kuluessa huomattavia paineita. Tulevaisuustarkastelussa
haluttiin tarkastella nimenomaan sitd, millaisen |dhtokohdan valmisteilla ollut maakunta- ja sote-
uudistus suomalaisen alue- ja paikallishallinnon kehitykselle antaisi. Seuraavaksi esitettavat
tulevaisuusskenaariot kuvaavat alue- ja paikallishallinnon erilaisia kehityskulkuja sekda maakunta- ja

sote-uudistuksen etenemistad vuosina 2019-2030.

4.1 Mahdollisuuksien maakuntauudistus

Yleisen kehityksen osalta kaupungistuminen jatkuu, markkinaperustaisuus ulotetaan eri
palvelukokonaisuuksiin ja yleinen poliittinen linja suosii maakuntia. Maakunta- ja sote-uudistukseen
littyvat lait hyvaksytaan vuoden 2019 kevaalla pitkittyneen prosessin paatteeksi kiiruhtaen. Lait astuvat
voimaan suunnitellusti ja uudistus toteutuu ndin pitkalti valmistellun mukaisesti. Vuoden 2019 kevaalle
suunnitellut maakuntavaalit jarjestetaan vasta syksylla 2019, mutta ne onnistuvat epailyista huolimatta
hyvin. Maakuntapaattdjiensa johdolla maakunnat ottavat alusta asti selkedn roolin ja aseman osana

julkishallintoa ja tasta syysta hallinnon kehittamista jatketaan 2020-luvun kuluessa maakuntien asemaa
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asteittain entisestddan vahvistaen. Markkinaperustaisuus ulotetaan suunnitellusti sosiaali- ja
terveydenhuollon palveluiden lisdaksi myds suureen osaan kasvupalveluita. Kaupungistuminen jatkuu
maltillisena koko 2020-luvun ja muuttovoittajina selviytyvat erityisesti parikymmentd suurinta

kaupunkia.

Maakunta-valtio -suhteessa valtion asema on varsinkin valittémasti uudistuksen jalkeisind vuosina
vahva, mutta 2020-luvun puolivdlin jilkeen maakuntien asema vahvistuu ja suhteesta muotoutuu
tasapainoisempi. Valmistelun aikana korostettu pyrkimys neuvottelevaan ja vuorovaikutteiseen
ohjaussuhteeseen maakuntien kanssa toteutuu kuitenkin vain osittain, vaikka toimialoittain
sovelletaankin rinnakkain eri ohjausmenetelmia. Maakuntien ohjaussuhteesta saadut kokemukset
johtavat ohjausvallan keskittdmiseen ja 2030-luvun |dhestyessd puheet jopa erillisista ministeridista
luopumiseksi lisddantyvat. Maakuntauudistukseen kriittisesti suhtautuvat tahot korostavat toistuvasti
ohjaussuhteen vuorovaikutuksellisuuden naenndisyytta, silla kokonaisuudessaan maakuntien
itsehallinto toteutuu pitkalti valtiollisesti maaratyissa puitteissa. Valtion ohjausvalta sailyy vahvana ja
tiiviind, eikd maakunnille muodostu verrattain vahvasta roolista huolimatta aidosti itsehallinnollista
asemaa. Kokonaisuutena arvioiden uudistukset nayttaytyvat kuitenkin maakunnille ja kunnille
positiivisessa valossa erityisesti taloudellisten vaikutustensa ansiosta. Erityisesti useissa pienemmissa
kunnissa sosiaali- ja terveydenhuoltopalveluiden taloudellisen taakan keveneminen otetaan vastaan
helpottuneena. Julkishallinnon toimijoiden operatiivinen toimintakyky sailyy verrattain hyvana lievista

tehtavajaon epaselvyyksista ja paallekkaisyyksista huolimatta.

Maakunta- sekd sosiaali- ja terveydenhuollonuudistuksen toimeenpano onnistuu. Maakuntien
asema vahvistuu entisestdan 2020-luvun puolivilin jdlkeen. Maakuntien roolista muotoutuu pitkalla
aikavalilla maakunta- ja sote-uudistuksen mukainen. Vaikka uudistuksen toimeenpano onnistuu
kokonaisuutena arvioituna hyvin, kdy pian kuitenkin selvaksi, ettda maakuntien rahoituksellista pohjaa
on vahvennettava. Uudistusprosessin pdatteeksi vuonna 2025 maakunnille mydnnetdan osittainen
verotusoikeus, jonka seurauksena maakuntien rahoitus koostuu omasta verorahoituksesta ja
valtionosuuksista hieman nykyisten kuntien rahoitusrakenteen tavoin. Vuoteen 2030 mennessa
rahoitusmalli  osoittaa  toimivuutensa ja maakuntien “leveampien hartioiden” tuella
maakuntauudistukselle asetetut tavoitteet saavutetaan keskeisimmiltda osin: sote-palveluiden

kustannuskehitysta onnistutaan rajoittamaan, maakuntien taloudellinen liikkumavara sailyttda niiden
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operatiivisen toimintakyvyn, eivatka sosiaali- ja terveyspalveluiden kustannukset vaikuta haitallisesti
muiden toimialojen rahoitukseen. Vaikka aivan syrjaisimmilld seuduilla sote-palveluiden tarjonta ja
laatu ovat varsinkin valittdmasti uudistuksen jalkeisind vuosina hieman heikompia, tasaantuu tilanne
vuosikymmenen kuluessa uudenlaisten digitalisaatioon ja robotisaatioon perustuvien eta- ja liikkuvien
palveluiden yleistyessa. Sote-palveluiden tarjonnan ja laadun kohetessa myo6s kansalaiset ottavat
maakunnat viimein omikseen. Verrattain hyvastd taloudellisesta tilanteesta ja osittaisesta
verotusoikeudesta huolimatta, maakuntien valtionohjaus sailyy edelleen vahvana. Ndin maakunnista ei
padse muodostumaan aidosti itsehallinnollisia julkisen hallinnon toimijoita, vaan niiden legitimiteetti
on edelleen valtion keskushallintoon kytkeytyva. Erityisesti maakuntauudistusta vastustaneet tahot

muistuttavat toistuvasti uusien maakuntien hallinnollisesti epamaaraisesta asemasta.

Maakuntien poliittisesta paatoksentekokentasta ja -ilmapiiristd muotoutuu pdidsdantoisesti hyva.
Vuoden 2019 ensimmaisissd maakuntavaaleissa maakuntapaattdjiksi valikoituu motivoituneita ja
asemansa ymmartavia henkil6itd, mikd osaltaan edesauttaa oikeanlaisen paatoksentekokulttuurin
rakentumisessa maakuntiin sekd luo edellytyksia ~maakuntien alkuvuosien kehityskulun
sujuvoittamiseksi. Vaikka suurten kaupunkiseutujen suhteellinen osuus maakuntavaltuustoissa nousee
paikoin huomattavan suureksi, ymmartavat vastuulliset maakuntapaattdjat olevansa vastuussa
yksittaisten kuntien sijaan koko maakunnan asioiden hoitamisesta. Lisaksi tehtavajako poliitikkojen ja
viranhaltijoiden valilla on kaikille toimijoille alusta asti selva. Taustalla on se, etta erityisesti maakunta-
ja sote-uudistuksen toimeenpanossa kiinnitetdan huomiota hallinnon toimivuuteen. Ensimmaisiin
maakuntavaaleihin liittyneen onnistuneen viestinnan tuloksena myds kansalaiset mieltavat maakuntien
roolin  paasaantdisesti oikein. Tama nakyy muun muassa osallistumishalukkuutena
maakuntapolitiikkaan ja lahes kuntavaalien tasoisena &danestamisaktiivisuutena jo toisissa
maakuntavaaleissa. Uudistuksen ja sen valmistelun aikanaan asettamat tiukat reunaehdot ja tiukka
valtionohjaus varjostavat kuitenkin maakuntien alkuvuosien kehitysta. Kaikki 18 perustettua
maakuntaa pyritaan sailyttamaan yhden mallin mukaisina, jotta koko uusi aluehallinto betonoituisi

riittavasti, eika altistuisi uusille reformeille.

Kuntien asema sdilyy merkityksellisend palvelutehtavdn suhteellisen osuuden laskemisesta
huolimatta. Uudistuksen jalkeen kuntien tehtdavdkentdssa suhteelliselta osuudeltaan painottuvat

sivistys- ja kulttuuripalveluista huolehtiminen. Kuntien kayttotaloudessa ei tapahdu merkittavia

30



muutoksia ja uudistuksen vaikutukset myds kuntien investointikykyyn jaavat verrattain maltillisiksi,
koska kuntien valtionosuusjarjestelmaa uudistetaan paremmin kasvukuntia huomioivaksi. Kunnat ja
maakunnat pyrkivat alusta asti rakentamaan aktiivisesti tapoja yhteistyon tekemiseksi eri toimialoilla ja
yhteistydn muotojen vakiintuessa 2020-luvun puolivaliin mennessa muun muassa erilaisia investointeja
suunnitellaan padsaantoisesti kuntien ja maakuntien yhteistyond. Valtaosa kunnista pystyy
uusiutumaan ja |6ytdmaan heikentyneen palvelutehtdvan tilalle uusia tapoja toteuttaa
perustehtavaansa ja ottaa roolia kuntalaistensa arjessa. Erityisesti kuntien merkitys yhteisollisyyden ja
osallistamisen edistdjind korostuu. Kuntien uusiutumiskyvyn myoéta myds kuntien maadra sailyy
jotakuinkin ennallaan. Kuntien ja maakuntien edunvalvonta kanavoituu tapahtuvaksi yhteisen
jarjeston, Suomen kunta- ja maakuntaliiton kautta, joka perustetaan vuoden 2020 alussa. Nain siita
huolimatta, ettd kunnilla ja maakunnilla on yksittaisissa edunvalvonta-asioissa merkittavasti toisistaan
poikkeavia intresseja. Asiantuntija-arvioiden mukaan muun muassa uudistuksen myota merkittavalla
tavalla keventynyt kuntien taloudellinen taakka ja talouden ennustettavuuden paraneminen seka
kuntien kyky uudistaa toimintojaan ja omaksua uudenlaisia rooleja osana julkishallinnon kenttaa
itseasiassa vahvistavat kuntien asemaa pitkalld aikavalilla. MyoOs useat aikanaan maakuntauudistusta
vastustaneet tahot joutuvat 2030-luvun taitteeseen tultaessa myontamaan, ettd kokonaisuutena
arvioitaessa maakunta- ja sote-uudistus on osoittautunut pikemmin win-win- kuin lose-lose -tyyppiseksi

lopputulemaksi.

Sosiaali- ja terveyspalveluiden lisdksi tyollisyyden hoito seka elinkeino- ja yrityspalvelut kuuluvat
maakuntien jarjestamisvastuulle. Markkinaperustaisuus ulotetaan suurelta osin my6s naihin
palveluihin. Maakuntakaavan kasittelyssa toteutetaan neuvottelevaa ja vuorovaikutteista
toimintatapaa ja maakuntakaava kasitelladn neuvottelumenettelylla sitd varten perustetussa

toimielimessa. Tulevaisuusskenaario on esitetty tiivistetysti kuviossa 3.
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Mahdollisuuksien maakuntauudistus Palvelujen laatuerot
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KUVIO 3. Mahdollisuuksien maakuntauudistus

4.2 Onnettomat maakunnat, ponnettomat kunnat

Yleisen kehityksen osalta kaupungistuminen keskittyy voimakkaasti suurimmille kaupunkiseuduille,
markkinaperustaisuus ulotetaan eri palvelukokonaisuuksiin ja yleinen poliittinen linja vahvistaa
valtion asemaa. Maakunta- ja sote-uudistukseen liittyvat lait hyvaksytaan vuoden 2019 kevaalla
pitkittyneen prosessin paatteeksi kiiruhtaen. Lait astuvat voimaan suunnitellusti ja uudistus toteutuu
nain pitkalti valmistellun mukaisesti. Vuoden 2019 kevaalle suunnitellut maakuntavaalit jarjestetaan
vasta syksylla 2019 poliittisesti hyvin epaselvassa tilanteessa. Maakuntien jarjestaytyminen tapahtuu
kautta linjan riitaisasti ja tama varjostaa lopulta maakuntien alkuvuosien kehityskulkua lapi koko 2020-
luvun. Maakuntauudistuksen sisallista johtuen valtion asema voimistuu suhteessa kuntiin ja
epdsopuisasti jarjestyviin maakuntiin. Markkinaperustaisuus ulotetaan suunnitellusti sosiaali- ja
terveydenhuollon palveluiden lisaksi my6s kasvupalveluihin, vaikka mallin toimeenpanossa on
merkittavia ongelmia. Oman haasteensa maakuntien kehitykselle luo se, ettd kaupungistuminen
voimistuu 2020-luvun edetessa ja vaestd keskittyy yha voimakkaammin suurille kaupunkiseuduille.

Tama luo kasvavan jannitteen suurimpien kaupunkiseutujen ja maakuntien valille.
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Maakunta-valtio -suhteeseen liittyen valtion asema sailyy vahvana ja valtionohjaus tiukentuu 2020-
luvun edetessd. Maakuntien kompastellessa tehtavdkokonaisuuksiensa alla valtio ottaa muun
muassa roolin valinnanvapauspalvelusopimusten sopimiseksi suoraan yritysten kanssa. Valmistelun
aikana korostettu pyrkimys neuvottelevaan ja vuorovaikutteiseen ohjaussuhteeseen jaa kaytannossa
haaveeksi ja valtion ohjauksessa korostuvat normiohjauksen merkitys, suora ja yksityiskohtaisen tarkka
valvonta seka hierarkkinen kontrolli. Valtion ohjauksen kiristykset tapahtuvat seka hallinnollisten
kdaytantojen etta poliittisten paatdsten kautta. Osana tata kehityskulkua myds maakuntien valtiolta
saaman, sinadlldan vyleiskatteellisen rahoituksen kadyton ohjeistus kasvaa. Maakunnille ei anneta
minkadanlaista verotusoikeutta, vaikka osa poliittisesta kentdstd sitd raivoisasti vaatiikin. Valtion
keskushallinnon taloudellinen ohjaus on kaiken kaikkiaan horjuvaa, mika osaltaan heijastaa strategisen
johtamisen heikkoutta ja pitkdjanteisen tavoitteellisen politiikan puutteita kaikilla hallinnontasoilla.
Valtiotasolla tdma tulee nakyvaksi muun muassa toistuvina kaupunkipoliittisina linjamuutoksina

hallituskausien vaihtuessa vuosina 2023 ja 2027.

Uudistusta toimeenpantaessa kay selvdksi, etta julkishallinnon toimijoiden valinen tehtavajako on eri
toimijoille epaselvd, eikd luontevia toiminnallisia yhdyspintoja lI0ydy. Taman seurauksena vuoden 2021
lakien voimaanastumisen jalkeen kunnat vetdytyvat kuoreensa, eivatka ota roolia edes elinvoima-
asioissa, joissa niilld olisi mahdollisuus toimia. Eri toimijoiden valinen yhteistyd sailyy heikkona ja
palveluissa ilmenee yhtadalla paallekkadisyytta ja toisaalla puutteita, pitkan aikavalin suunnittelu ja
toiminta jadvat vajavaiseksi eika alueellisia eroja pystyta huomioimaan toiminnassa riittavalla tavalla.

Maakuntauudistuksen palvelulupauksia ei kyeta lunastamaan.

Maakunta- ja sote-uudistuksen toimeenpano epdonnistuu. Maakuntien asema jaa alusta asti
heikoksi, eikd niiden asemaa onnistuta vahvistamaan. Maakuntien roolista muodostuu sindlldan
maakunta- ja sote-uudistuksen mukainen. Esimerkiksi vuoden 2023 valinnanvapauslakien kaytt66notto
johtaa kuitenkin mittaviin, systeemisiin ongelmiin. Uudistettu, jarjestdja-tuottaja -pohjainen sosiaali- ja
terveydenhuollonjarjestelma osoittautuu hankalasti ohjattavaksi, eivatka palveluiden kayttdjat tee
valintojaan oletetulla tavalla, mika tuottaa ylikapasiteettia yhtaalle ja kapasiteettikapeikkoja toisaalle.
Myos palvelujen laadussa on rajuja alueellisia eroja, eikd uudenlaisilla eta- ja liikkuvilla palveluilla
onnistuta vastaamaan esiin nouseviin ongelmiin. Kaiken kaikkiaan sosiaali- ja terveyspalveluiden

kustannuskehitysta ei onnistuta rajoittamaan. Tasta johtuen maakuntien taloudellinen liikkkumavara jaa
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kapeaksi ja pian vaikutukset heijastuvat my6s muiden toimialojen rahoitukseen. Ongelmia
ratkaistakseen vuoden 2023 eduskuntavaalien jalkeinen uusi hallitus aloittaa toimet valtionohjauksen
kiristamiseksi erityisesti valinnanvapauspalveluiden osalta, mikd nostaa julkisuudessa kaytavaan
keskusteluun kiivaan vastalauseiden ryopyn — aikanaan maakuntauudistusta vastustaneet tahot
muistuttavat toistuvasti maakuntien jo valmiiksi itsehallinnollisesti puutteellisesta asemasta ja siita
kuinka uudet maakunnat ovat sellaisinaankin lahinna ”valtion kdsikassaroita”. Kun vield vuodesta 2027
lahtien valtio ottaa tiukemman roolin valinnanvapauspalvelusopimuksien tekemisessa ja aloittaa
sopimusten tekemisen suoraan palveluita tarjoavien yritysten kanssa, puhutaan varsin yleisesti julkisen
hallintojarjestelman romahtamisesta alue- ja paikallistasolla. Uudistuksen valmistelu- ja
toimeenpanovaiheessa alakanttiin resursoitu viestintd ja vuorovaikutus lisdavat kansalaisten
epatietoisuutta ja valittomasti uudistuksen toimeenpanon jilkeisind vuosina ilmenevat haasteet
palveluiden tasapuolisessa jarjestamisessd nostavat entisestddan kansalaisten epaluuloisuutta

maakuntia kohtaan.

Vuoden 2019 maakuntavaaleissa maakuntapaattdjiksi valikoituu henkiloitd, jotka eivat ymmarra
asemaansa uuden maakunnan paattajind — toiminnassa korostuu mustasukkainen tarve valvoa oman
kunnan etuja, mikad haastaa yhteisten tavoitteiden eteen tyoskentelemisen. Kuntien valiset jannitteet
valuvat suoraan maakuntatason padatoksentekoon. Valtion aluehallinnon ja maakuntahallinnon
vhteensovittamiseen liittyvat ongelmat karjistavat poliittista ilmapiiria useassa maakunnassa
entisestadan, mika lisaa poliittisen paatoksenteon riitaisuutta ja epaselvyytta toimijoiden valisissa
vastuukysymyksissa. Maakuntatasoisen politiikanteon kehkeytyminen ottaa selvasti useamman
vaalikauden. Koska eri toimijoiden valinen tehtdvajako koetaan uudistuksen jdlkeisind vuosina
epaselvaksi, on kansalaisten usko myds kuntiin ja julkishallintoon yleensa koetuksella. Valtion viela
keskittdessa vallankayttdéa 2020-luvun jalkipuoliskolla rapautuu kansalaisten usko ja luottamus julkisen
hallinnon toimivuuteen edelleen. Osittain taustalla on erittdin vaikeaan tilanteeseen ajautunut
julkistalous. Kaikki 18 perustettua maakuntaa pyritdan sailyttdmaan yhden mallin mukaisina, mika

hankaloittaa maakuntien sopeutumista jo ennestdan haastavaan talouskehitykseen.

Kuntien asema heikkenee ja ne passivoituvat. Kunnat ja erityisesti suuret kaupunkiseudut nostavat
tarkeimmaksi tehtdavakseen elinkeino- ja elinvoimapolitiikan, mutta maakuntien elinvoima- ja

yrityspalveluiden kasvaneesta vastuusta ja kuntien merkittavasti heikenneesta investointikyvysta
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johtuen kunnat kykeneviat toteuttamaan kyseista tehtdvaansa lahinnd nimellisesti. Vaikka kuntien
kayttotaloudessa ei tapahdu sindlladan kovin merkittavia muutoksia, kunnat vetdaytyvat 2020-luvun
edetessa yha voimakkaammin elinvoimaroolinsa toteuttamisesta ja keskittyvat pakollisiin
varhaiskasvatus- ja sivistyspalveluihin. Kuntien passiivisuus ja maakuntien kykenemattomyys
tehtdviensa hoitamiseen ponkittavat yritysten asemaa ja markkinaperustaista palvelujen tuottamista
myOs kasvupalvelujen osalta. Syrjdisemmilla alueilla, joilla ilmenee ongelmia sosiaali- ja
terveyspalvelujen tarjonnan ja laadun kanssa, on kuntayhteiso pakotettu ottamaan suurempaa roolia
ja etsimaan uudenlaisia keinoja erilaisten palvelujen jarjestamiseksi. Kuntien maara jatkaa maltillista
laskemistaan lapi 2020-luvun Idhinna siten, ettd taloudellisiin kriiseihin ajautuneet kunnat liittyvat tai

pakkoliitetaan naapurikuntiin.

Kunnat ja maakunnat sysdtddn itseasiassa kokonaan syrjdan niiden térkeiksi kokemista
palvelukokonaisuuksista. Valtio ryhtyy asioimaan suoraan markkinoilla toimivien yritysten kanssa.
Sosiaali- ja terveyspalveluiden lisdksi myos tyollisyyden hoito sekd elinkeino- ja yrityspalvelut ovat
markkinaperustaisesti toteutettuja. Tama aiheuttaa hankaluuksia ldpi koko 2020-luvun erityisesti
sellaisissa palveluissa, joissa markkinoita ei muodostu kunnolla (esimerkiksi pitkdaikaistyottomien
tyollisyyspalvelut). Maakuntien hankalaa taloudellista tilannetta ratkaistakseen valtionohjausta
kiristetaan erityisesti sosiaali- ja terveyssektorin valinnanvapauspalveluiden osalta hallituskaudella
2023-2027. Tama johtaa siihen, etta hallituksen aloittaessa vuonna 2027
valinnanvapauspalvelusopimukset tehdaan itseasiassa suoraan valtion ja palveluita tarjoavien yritysten
kanssa. Menettelyn seurauksena suurten kansainvalisten yritysten markkinaosuus ja valta
hintasaneluun kasvavat merkittavalla tavalla vuoteen 2030 mennessa. Maakuntakaavan ohjaavuus ja
sitovuus hankaloittavat entisestdaan kuntien elinkeino- ja elinvoimapolitiikan toteuttamista.

Tulevaisuusskenaario on esitetty tiivistetysti kuviossa 4.
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KUVIO 4. Onnettomat maakunnat, ponnettomat kunnat

4.3 Suurten kaupunkiseutujen vahvistuminen

Yleisen kehityksen osalta kaupungistuminen jatkuu, kasvukdytiavat vahvistuvat, suuret
kaupunkiseudut saavat jarjestamis- ja tuottamisvastuun eri palvelukokonaisuuksissa ja yleinen
poliittinen linja suosii kaupunkiseutuja. Maakunta- ja sote-uudistukseen liittyvat lait hyvaksytaan
vuoden 2019 kevaalla pitkittyneen prosessin paatteeksi kiiruhtaen. Lait astuvat voimaan suunnitellusti
ja uudistus toteutuu ndin pitkalti valmistellun mukaisesti. Ensimmaiset maakuntavaalit jarjestetaan
syksylla 2019. Aiemmin kevaalla jarjestetyt eduskuntavaalit muuttavat kuitenkin yleista poliittista
ilmapiiria voimakkaasti. Kaupunkien rooli ja toiminnan vaikuttavuus muun muassa talouskasvun ja
ilmastonmuutoksen torjunnassa tunnustetaan, mika johtaa suurten kaupunkiseutujen nostamisen

hallinnon kehittamisen keskioon.

Ensitdikseen uusi hallitus jatkaa maakunta- ja sote-uudistuksen valmistelua ja viivastyttaa uudistusten
toimeenpanemista niin, etta suurille kaupunkiseuduille valmistellaan oma erillisratkaisunsa. Nain

Helsingin, Tampereen, Oulun, Turun ja Kuopion kaupunkiseudut saavat toiminnallisilla alueillaan alun

36



perin maakunnille kaavaillut jarjestamis- ja tuottamisvastuut seka sosiaali- ja terveyspalveluiden etta
kasvupalveluiden osalta. N&in ollen maakunnat vastaavat palveluiden jarjestamisesta suurilla
kaupunkiseuduilla 1ahinndg vain maakuntakaavoituksen, yleisten aluekehittdmispalveluiden ja
pelastustoimen osalta. Julkishallintoa voimakkaasti myllertanyt maakunta- ja sote-uudistus vieddaan
suurten kaupunkien erillisratkaisulla vahvistettuna maaliin niin, etta jarjestamisvastuut siirtyvat uusille
toimijoille vuoden 2024 alusta alkaen. Suurten kaupunkiseutujen erillisratkaisu ruokkii
kaupungistumiskehitysta niin, etta vuoteen 2030 mennessa kaupungistuminen erityisesti suurille

kaupunkiseuduille kiihtyy entisestaan.

Maakunta-valtio -suhteeseen liittyen valtion asema sadilyy vahvana ja valtionohjaus tiukkana. Suuret
kaupunkiseudut saavat kuitenkin verrattain suuren toimintavapauden. Suurten kaupunkiseutujen
erillisratkaisun myotd sopimuksellisuus ja erityisesti MAL-sopimusten rooli korostuu. MAL- ja
kasvusopimuksia tehdddn myos muiden kuin niiden kaupunkiseutujen kanssa, jotka kuuluvat
erillisratkaisun piiriin. Pyrkimys neuvottelevaan ja vuorovaikutteiseen ohjaussuhteeseen ei kuitenkaan
kdaytannossa toteudu kuin valtion ja suurten kaupunkiseutujen valilld; vaikka valtion ja maakuntien
ohjaussuhteessa pyritddan joustavuutta painottavaan sopimuksellisuuteen, on ohjaussuhde
kaytannossa suora ja kdytossa ovat resurssi- ja momenttiohjaus sekd normiohjaus. Valtion maakuntiin
kayttama ohjausvalta on vahvaa ja toimintaa kontrolloidaan ja valvotaan tarkoin. Julkishallinnon
toimijoiden vialisessa tehtdvdjaossa ei saavuteta optimitilannetta, vaan sita hairitsevat epaselvyydet
erityisesti suurten kaupunkiseutujen ja maakuntien vastuulle siirtyneiden reuna-alueiden valiseen

rajanvetoon liittyen.

Maakuntien asema jaa heikoksi ja maakuntien sisdiset jannitteet heikentavat entisestdadn niiden
asemaa ja legitimiteettia kansalaisten keskuudessa. Tastd huolimatta niiden operatiivinen
toimintakyky sadilyy verrattain hyvana. Osin maakuntien sisdisista jannitteistd johtuen niistd ei
muodostu kuitenkaan aidosti itsehallinnollisia julkisen hallinnon toimijoita, vaan niiden asema jaa
hailyvaksi. Tata tukee osaltaan se, ettd maakuntien talous sdilyy pitkallakin aikavalilla
valtioriippuvaisena, eika niille esimerkiksi muodosteta varsinaista verotusoikeutta. Osin maakunnan
sisdisesti jakautuneen luonteen takia sosiaali- ja terveyspalveluiden kustannuskehitysta ei onnistuta
rajoittamaan suunnitellusti. Sosiaali- ja terveysalan nouseva kustannuskehitys kaventaa myds muiden

toimialojen rahoitusta. Maakuntien taloudellinen lilkkkumavara onkin kokonaisuudessaan varsin kapea,
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mihin yhtena ratkaisuna vuoden 2027 eduskuntavaalien yhteydessa tarjotaan jopa hieman yllattdaen
maakuntien itsehallinnollisen aseman parantamista. Vaalien jdlkeen aloitetaankin uuden julkisen
hallinnon mallin valmisteleminen, missa suuret kaupunkiseudut tai jopa yksittdiset keskuskaupungit
ottaisivat  maakuntiensa  tehtdvdkokonaisuudet  kokonaisuudessaan  hoitaakseen.  Nain
itsehallinnollisten maakuntien maaraa supistettaisiin, mutta jaljelle jaavat maakunnat saisivat
osittaisen verotusoikeuden vahvan valtiollisen ohjauksen sdilyessa. Valmisteltu uudistus paitsi
vahvistaisi tarkeiksi tunnistettujen suurten kaupunkiseutujen asemaa myo6s samalla karsisi paallekkaista

hallintoa ja selkeyttaisi eri toimijoiden valista tehtavajakoa.

Erillisratkaisun piiriin kuuluvien suurten kaupunkiseutujen asema vahvistuu entisestaan ja 2020-
luvun puolen vilin jilkeen kehitys keskittyy yhda voimakkaammin niihin. Muut kunnat pyrkivat
vahvistamaan uudistuksen myo6td heikentynytta asemaansa kuntaliitoksiin. Hyvin pian
jarjestamisvastuiden siirtymisen jalkeen kdy selvdksi, ettd maakuntiin ja suuriin kaupunkiseutuihin
sovelletuilla erilaisilla ohjausmekanismeilla on my06s laajempia vaikutuksia alue- ja paikallishallinnon
kehitysdynamiikkaan. Yhtadaltd kehityskulku johtaa alueiden vilisen eriarvoistumisen ja
hyvinvointierojen kasvamiseen toisaalta suurten kaupunkiseutujen erillisasema ndkyy vetoapuna
Suomen taloudellisessa kasvussa ja kansainvalisen kilpailukyvyn voimistumisessa. Suurten
kaupunkiseutujen johdolla kunnat korostavat asuin- ja elinympaériston kehittamisen seka elinkeino- ja
elinvoimapolitilkkan osuutta tehtavakentdassaan. Suurten kaupunkiseutujen ulkopuolella seka
pienemmissda maakunnissa uudistus vaikuttaa kuitenkin voimakkaasti erityisesti kuntien
investointikykyyn. Kunnat pyrkivatkin kuntaliitoksilla parantamaan taloudellista tilannettaan ja
tasapainottamaan  valtasuhteitaan suhteessa  keskuskaupunkeihin. Tama johtaa aluksi
kaupunkiseutuihin kuuluvien kuntien kuntaliitoksiin, mutta sama ilmio6 toistuu myds kaupunkiseutujen
ulkopuolella. Taman seurauksena kuntien maara laskee radikaalisti ja 2020-luvun puolenvilin jalkeen
kiihtyvalla vauhdilla niin, etta vuoteen 2030 mennessa kussakin maakunnassa on kaytanndssa enaa 2—

6 suurkuntaa.

Suurilla kaupunkiseuduilla on alueillaan jarjestamis- ja tuottamisvastuu eri palvelukokonaisuuksista.
Muilla alueilla maakunnat vastaavat palveluiden jarjestamisesta. Suurille kaupunkiseuduille
raataloéidyn erillisratkaisun seurauksena kaupunkiseudut saavat vahvoina alueellisina toimijoina yha

enemman vastuuta eri tehtdavakokonaisuuksista. Jarjestamis- ja  tuottamisvastuu niin
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tyollisyydenhoidon kuin myos elinvoima- ja yrityspalveluista kuuluvat suurille kaupunkiseuduille. Muilla
alueilla maakunnat vastaavat suurelta osin sekd palveluiden jarjestamisestd ettd tuottamisesta.
Annetuissa raameissa erityisesti tyollisyyden hoitoon seka elinkeino- ja yrityspalveluihin syntyy vain
vahan markkinapohjaista palvelutuotantoa. Suurilla kaupunkiseuduilla maankaytén suunnittelussa ja
maakuntakaavan kasittelyssa  hyodynnetddan seutusopimusta, jota kasitelladn erillisessa
vhteistyoelimessa. Muilla alueilla puolestaan koetaan, ettd itsehallinnollisen maakunnan laatima
maakuntakaava ei enda huomioi riittavasti kuntien elinkeino- ja elinvoimapolitiikan tarpeita.

Tulevaisuusskenaario on esitetty tiivistetysti kuviossa 5.
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KUVIO 5. Suurten kaupunkiseutujen vahvistuminen.

4.4 Kuntien renessanssi

Yleisen kehityksen osalta kaupungistuminen ja vdeston keskittymiskehitys hidastuvat,

kuntaperustaisuus vahvistuu ja kuntien palvelutuotanto kasvupalveluihin liittyen sdilytetdan,
yhteisolliset ja kolmannen sektorin ratkaisut yleistyvat eri tehtavakokonaisuuksissa. Maakunta- ja

sote-uudistukseen liittyvat lait hyvaksytaan vuoden 2019 kevaalla pitkittyneen prosessin paatteeksi.
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Lait astuvat lopulta suunnitellusti voimaan ja uudistus toteutuu padperiaatteiltaan valmistellun
mukaisesti. Vuoden 2019 kevaalle suunnitellut maakuntavaalit siirtyvat syksyyn. Aiemmin kevaalla
2019 jarjestettavat eduskuntavaalit muuttavat yleistd poliittista ilmapiiria ja tahtotilaa radikaalilla

tavalla.

Vaalitulos ilmaisee osaltaan sitd EU:n pirstaloitumiskehitystad ja kansallisen protektionismin nousua,
joka huipentuu vuoden 2025 tienoilla. Kansallisen poliittisen agendan nousu vahvistaa osaltaan
Suomessakin paikallisuuden ja yhteisollisyyden merkitystd, mikd ndakyy muun muassa voimakkaana
kysyntana paikallisesti valmistetuille tuotteille. Paikallisuus koetaan jdlleen trendikkdaksi. Tama trendi
saa Suomessa padosin maltillisia ilmenemismuotoja, vaikka patrioottisesta ekstremismistdakin on
esimerkkeja. Naista lahtokohdista vuoden 2019 kesalla muodostettu uusi hallitus kdynnistdaa ensi
toikseen maakunta- ja sote-uudistuksen muokkaamiseen tahtdavan valmistelun. Samalla hallitus
viivastyttda uudistusten toimeenpanemista niin, ettd valtion aluehallinnolle kuuluneet tehtavat
kootaan maakunnille, mutta kasvupalveluiden markkinavetoisuudesta luovutaan ja kunnilla sailytetaan

mahdollisuus niiden tuottamiseen.

Julkishallintoa voimakkaasti myllertanyt maakunta- ja sote-uudistus viedaan sisallollisten muokkausten
jalkeen maaliin niin, etta jarjestamisvastuut siirtyvat uusille toimijoille vuoden 2023 alusta alkaen.
Sosiaali ja terveyspalveluiden siirtyminen maakuntien vastuulle johtaa kuntien palvelutehtdvan
suhteellisen osuuden laskemiseen, mutta valtaosa kunnista uusiutuu onnistuneesti muuttuneen
tilanteen edellyttamalla tavalla. Itse asiassa seutukaupungit ja muut suuriin kaupunkiseutuihin
kuulumattomat kunnat onnistuvat jopa vahvistamaan omaa vetovoimaisuuttaan. Ne tarttuvat
kaupungistumismegatrendin sisdlla vahvistuvaan, pikkukaupunkimaista ja maaseutumaista
elamantyylia suosivaan vastatrendiin. Ndin voimakas aluerakenteellinen keskittymiskehitys hidastuu

kaikkien ennusteiden vastaisesti 2000-luvun alkuvuosikymmeniin nahden.

Kuntien verrattain vahvana sailyva asema ruokkii erilaisten yhteiséllisten ja kolmannen sektorin
ratkaisujen etsimista ja kokeilemista myos aluekehittamisessa. Kunnista ja kaupungeista kehittyy yritys-
ja kansalaistoiminnan aktiivisia mahdollistajia. On esimerkiksi yllattavaa, ettda tietynlaisen
kansallismielisyyden nousun rinnalla monissa kunnissa kohonneeseen tydvoiman tarpeeseen pyritaan

vastaamaan aktiivisella asukkaiden houkuttelemisella sekd maahanmuutto- ja kotouttamispolitiikalla.
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Paikallisyhteis6jen vahvistuva asema saa myos rakennemielessd erikoisia, joskin marginaalisia
ilmenemismuotoja: vuoteen 2030 nahddan muutamien uusvanhojen kuntien syntymisid, kun

muutamia 2000-luvun alussa toteutettuja kuntaliitoksia puretaan.

Maakunta-valtio -suhteeseen liittyen valtion asema sailyy vahvana ja valtionohjaus tiukkana, mutta
maakuntien ajauduttua vakaviin ongelmiin pyritddn ohjaussuhteen kehittamiselld kohentamaan
maakuntien heikoksi jadnyttd asemaa. Maakunta- ja sote-uudistukseen tehdyistd muokkauksista
huolimatta uudistuksen toimeenpano ontuu ja aikanaan maakuntauudistusta vastustaneet tahot
puhuvat yleisesti uudistuksen toimeenpanon suoranaisesta epdonnistumisesta. Maakunnat ovat
valittomasti aloittamisensa jalkeen merkittavien haasteiden edessa: sosiaali- ja terveyspalveluiden
kustannuskehitys kuormittaa maakuntien operatiivista toimintakykya ja maakuntien taloudellinen
liikkumavara jaa kokonaisuudessaan kapeaksi. Osin tasta johtuen viranhaltijoiden rooli on selkeasti
ylikorostunut valmistelun lisaksi paatosten tekemisessa, mikd 2020-luvun edetessa vaikuttaa myos
maakuntapolitikan  houkuttavuuteen useissa maakunnissa. Myo6s uudistuksen heikosta
toimeenpanosta johtuva puutteellinen viestintd ja vuorovaikutus nakyvat paitsi eri toimijoiden valill3,
mutta myos kansalaisten suuntaan. Kokonaisuutena arvioituna maakunnat jaavat kansalaisille etaisiksi
ja epaselvasti jasentyneiksi julkishallinnon toimijoiksi toisin kuin tutuiksi ja turvallisiksi koetut kunnat.
Tama konkretisoituu muun muassa alhaisena danestysvilkkautena maakuntavaaleissa lapi koko 2020-

luvun.

Ero kuntien ja maakuntien toimintakyvyn valilla on merkittava, minka nahdaan osaltaan johtuvan
maakuntien ”puoli-itsehallinnollisesta” asemasta. Maakuntien kohtaamien haasteiden myota puheet
niiden itsehallinnollisen aseman vahvistamisesta voimistuvat erityisesti vuoden 2027 eduskuntavaalien
yhteydessa. Maakuntien ja valtion valisessda ohjaussuhteessa tama nakyy pian vaalien jalkeen
ohjausvallan  heikentamisena seka toimintatapojen joustavoittamisena ja ohjaussuhteen
sopimuksellisuuden lisaamisena. Toimintatapojen joustavoittaminen, maakuntien erilaistumisen
salliminen ja pitkan aikavalin suunnittelun jantevoéittaminen alkavat hiljalleen nakya muun muassa eri
maakuntien sisdisen tehtavanjaon selkiyttdmisessa vuoteen 2030 mennessa. Mutta koska pelkka
ohjaussuhteen kehittaminen ei tunnu yksindan ratkaisevan kaikkia ongelmia, syntyy verrattain vahva
poliittinen yhteisymmarrys siitd, etta maakuntien itsehallinnollista asemaa on pyrittava vahvistamaan

edelleen ja nayttaisikin silta, ettd maakunta- ja sote-uudistuksen versiossa 2.0 aika saattaa viimein olla
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kypsa maakuntien verotus- ja velanotto-oikeuden seka aidon itsehallinnollisen aseman myéntamiselle.
Samalla on kaynyt ilmeiseksi, etta aluerakenteen hitaahkosta muutoksesta huolimatta myds
maakuntarakennetta on syyta tarkastella. Tarve parlamentaarisesti valmistellulle uudistukselle
tunnustetaan ja ndin vuonna 2029 perustetaan parlamentaarinen selvitystyoryhma, joka kartoittaa
etenemisvaihtoehtoja sekd maakuntarakenteen ettd niiden itsehallinnollisen aseman kehittamiseksi.
Ennen vuoden 2031 eduskuntavaaleja sovitaan poliittisesti, ettd uudistustyota jatketaan myods vaalien

jalkeen parlamentaariselta pohjalta.

Maakuntien alkuvuosien hankaluudet 2020-luvun alussa vahvistavat osaltaan kuntien asemaa
erityisesti kansalaisten silmissd. Kansalaiset turvaavat tuttuihin kuntiin, joista tulee myds erdanlaisia
kansalaistensa edunvalvojia suhteessa maakuntiin ja valtion keskushallintoon. Ne saavat siis
oikeutuksensa paitsi omista tehtavistdan, mutta paradoksaalisesti myos maakuntatason heikkoudesta.
Kuntien palvelutehtavan suhteellisen osuuden laskiessa, kunnat pyrkivat erikoistumaan keskinaisessa
vetovoimakilpailussa parjatakseen. Erityisesti oman kunnan historian, identiteetin ja vahvuuksien
varaan rakentuva erikoistuminen ndhddin tavoittelemisen arvoisena kilpailuvalttina. Sivistys- ja
kulttuuritehtdvat, hyvinvoinnin ja terveydenedistamisen tehtdvidkokonaisuudet sekd maakuntien
vahaisestd roolinotosta johtuen myds asuin- ja elinympariston kehittdminen korostuvat kuntien
tehtavakentassa. Muun muassa erilaisiin vastuukysymyksiin liittyvistd ongelmista huolimatta, erilaiset
jarjestdjen ja vapaaehtoisten osallistamiseen tahtaavat kokeilut ja innovaatiot koetaan paasaantoisesti

menestyksiksi kuntien vahvistuneiden hyvinvointi- ja terveydenedistamistehtavien hoitamisessa.

Kasvupalveluiden tuottamisesta suunnitellulla, kilpailullisella tuotantomallilla luovutaan jo vuonna
2023 toimeenpantavan uudistuksen yhteydessa. Kuntien palvelutuotanto sailytetdan muun muassa
tyollisyyden hoidon sekd elinkeino- ja yrityspalvelujen parissa, minka seurauksena kuntien rooli
sailyy uudistuksessa alun perin kaavailtua suurempana. Kunnat muun muassa vastaavat kokonaan
tyollistamistoimista niiden yli vuoden tyottomana olleiden tyottomien osalta, jotka eivat ole
osallistuneet TE-toimiston jarjestamiin, tyollistymista edistaviin toimenpiteisiin  vuoden aikana.
Maakunnat kykenevat ottamaan vain nimellisen roolin kaavoitukseen liittyen ja kuntien edut sanelevat
voimakkaasti yhteistyonad laadittavan maakuntakaavan laatimisprosessia. Tama vahvistaa kuntien
mahdollisuuksia oman vetovoimaisuutensa lisdédmiseen entisestdaan. Tulevaisuusskenaario on esitetty

tiivistetysti kuviossa 6.
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Kuntien renessanssi ' Valtion .
Uudistuksen Maakuntien

. ohjausvaltaa L
toimeenpanoa tehtdvanjako alkaa

i P suhteessa -avan
vuva:.at\.:'te:taanja ) ) maakuntiin selkiytyd muutosten
Maakuntavaalit tehtdvanjakoa Valtionohjaus on heikennet3an ja . ansiosta.
jérjestetddn, mutta Muokataan Maakunnat vahvaa, maakunnat toimitatapoja Maal.(untauud.lstus 2.0 kuntien vahva
muuttuneen kasvupalvelujen  gloittavat jadvat kansalaisille joustavoitetaan valmistelu aloitetaan,  3coma lisas
Maakunta- poliittisen sekd valtion toimintansa, mutta etdisiksi, eikd " koskandhdddntarve  ynigisgllisten ja
uudistukseen jimapjirin mysts  aluehallinnon uudistuksen kustannuskehitystd maakuntien 3. sektorin
littyvat lait |, distusta tehtivien osalta. toimeenpanossa  ©nnistuta itsehallinnollisen ratkaisujen
hyvaksytddn 1 okataan. Kuntien on ongelmia. kaventamaan. aseman yleistymista
palvelutuotantoa Kunnat pystyvat parantamiselle sekd  tghtivien
sdilytetdan. uusiutumaan ja veroitus-javelanotto-  pgitamisessa.
kasvattamaan oikeuden
vetovoimaisuuttaan. mydntdmiselle
Vallitsevat kehitystrendit Toteutumista indikoivat tekijat Skenaarion punainen lanka
* Kaupungistumisen hidastuminen * Paikallisenidentiteetin Kuntien asema vahvistuu,
ja vaeston hajautuminen vahvistuminen maakunnilla on ongelmia
* EU:n pirstaloitumiskehitysja * Poliittistenvaltasuhteiden uudistuksentoimeenpanossaja
kansallinen protektionismi muutos kuntien rooli pysyy merkittdvana
* Digitalisaatio * Paikallisuutta korostava politiikka palvelutuotannossa.

KUVIO 6. Kuntien renessanssi

4.5 Maakunnista kuntia

Yleisen kehityksen osalta kaupungistuminen jatkuu, yleinen poliittinen linja suosii maakuntia ja
maakuntien asemasta muodostuu ennakoitua huomattavasti vahvempi. Julkishallinnon rooli sailyy
vahvana. Maakunta- ja sote-uudistukseen liittyvat lait hyvaksytdaan vuoden 2019 kevaalla pitkittyneen
prosessin paatteeksi kiiruhtaen. Lait astuvat voimaan suunnitellusti ja uudistus toteutuu nain pitkalti
valmistellun mukaisesti. Vuoden 2019 syksylla jarjestettavat maakuntavaalit onnistuvat hyvin. Alusta
asti vahvaksi muotoutuvan maakuntien aseman myo6ta koko julkisen sektorin rooli sdilyy keskeisena
aluekehittamiseen liittyvissa kysymyksissa. Kaupungistuminen jatkuu maltillisena koko 2020-luvun ja
muuttovoittajina selviytyvat erityisesti parikymmenta suurinta kaupunkia. Samalla kay ilmeiseksi, etta
maakuntahallinnolla on maakuntien sisalla verrattain voimakas keskittava vaikutus muun muassa

palveluverkon tehostamisen takia.

Maakuntien ja valtion vdlisestd ohjaussuhteesta rakentuu rinnakkain kaytossd olevista

ohjausmenetelmistd huolimatta paaosin neuvotteleva ja vuorovaikutteinen. Vuonna 2027
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maakuntien asemaa vahvistetaan edelleen. Maakuntauudistuksen 2.0 my6ta maakunnille mydnnetaan
laaja itsehallinnollinen asema, verotus- ja velanotto-oikeus sekd aiemmin vain kunnalliselle
itsehallinnolle ominainen yleinen toimiala. Samassa yhteydessd myos valtionhallintoa uudistetaan
rakenteellisesti niin, etta erillisistd ministeridista luovutaan. Tama selkiyttda valtion ohjausta karsien
muun muassa paallekkaisia ohjauskanavia. Maakuntien aseman vahvistuessa valtio vetaytyy ja jopa
passivoituu ohjaussuhteessaan maakuntiin — ohjausvaltaa kaytetadan lahinnd ndennaisesti. Julkisen
hallinnon toimijoiden osin epdselvyyksia ja paallekkaisyyksidkin sisdltanyt tehtavajako selkiytyy vuoden
2027 uudistuksen myota merkittavalla tavalla ja maakunnille myonnetyn yleisen toimialan myo6ta
maakunnat vahvistavat asemaansa entisestadn seka valtaavat ripedan tahtiin tehtdvakokonaisuuksia
itselleen samalla kaventaen kuntien tehtdvakenttda. Vuoteen 2030 mennessda eri
tehtavakokonaisuuksissa ei ole kadytannossa paallekkaisyyksida ja maakunnista on tullut

tehtavakenttansa osalta uusia kuntia.

Ennen vuotta 2027 maakunnat ovat verrattain vahvasta asemastaan huolimatta hankaluuksissa
sosiaali- ja terveyspalveluiden kustannuskehityksen kanssa. Vuoden 2027 uudistus parantaa
maakuntien asemaa. Uudistus tuo maakuntien toimintaan kaivattua taloudellista liikkumavaraa ja
viimein alun perin ensimmaiselle maakunta- ja sote-uudistukselle asetettu tavoite kustannuskehityksen

rajoittamisesta saavutetaan vuoteen 2030 mennessa.

Ensimmaisissa maakuntavaaleissa vuonna 2019 maakuntapaattdjiksi valikoituu motivoituneita ja
asemansa ymmartavia henkildita, mika osaltaan edesauttaa oikeanlaisen paatoksentekokulttuurin
vahvistumista maakunnissa ja vakauttaa maakuntien alkuvuosien kehityskulkua. Maakuntapaattajat
ymmartavat olevansa vastuussa yksittdisten kuntien sijaan koko maakunnan asioiden hoitamisesta.
Valittujen maakuntapaattajiensa johdolla maakunnat ottavat alusta asti selkedn roolin ja aseman osana
julkishallintoa ja tasta syysta hallinnon kehittamista jatketaan 2020-luvun kuluessa maakuntien asemaa
asteittain entisestdadan vahvistaen. Osittain taustalla nakyy se, ettd maakuntien poliittiset johtopaikat
takaavat poliitikoille hyvat lahtékohdat myos valtakunnan politiikkaan. Tehtavajako poliitikkojen ja

viranhaltijoiden valilla on kaikille toimijoille alusta asti selva.

Vuoden 2027 jdlkeen selkiytyva tehtavajako, sen myota parantuva palvelutarjonta ja -laatu auttavat

kohottamaan kansalaisten luottamusta yleisesti julkishallintoa kohtaan ja julkihallinnon toimijoiden

44



legitimiteetti kansalaisilta vahvistuu. Koska maakuntien merkitys kasvaa vuoteen 2030 mennessa niin
merkittavalla tavalla ennakoitua suuremmaksi, nousee yleiseen keskusteluun puhe jopa maakuntien
lukumaaran kasvattamisesta muun muassa demokratian alueellisen edustavuuden parantamiseksi.
Asiantuntija-arvioiden mukaan maakuntien maaraa ei kuitenkaan tulisi nostaa, vaan tasapainoa

maakuntien ja kuntien tehtavajaon valilla tulisi pyrkida parantamaan.

Kasi kdadessd maakuntien vahvistuvan aseman kanssa kuntien rooli vastaavasti pienentyy.
Viimeistdan vuoden 2027 uudistuksen myotad kunnat joutuvat ahtaalle, sillda maakunnille mydnnettavan
verotusoikeuden yhteydessa kuntien verotusoikeutta rajoitetaan, minkd myota niiden kayttotalous ja
erityisesti investointikyky kaventuvat merkittavalld tavalla. Kun vield vuonna 2029 sivistyspalvelut
siirretdan kokonaisuudessaan maakuntien jarjestettdviksi, kaventuu kuntien tehtavakentta lahinna
yhteisollisyyden ja hyvinvoinnin edistamiseen sekd kansalaisyhteiskunnan alustana toimimiseen.
Erityisesti muuttoliikkeen kanssa painiville seutukaupungeille sivistyspalvelu-uudistus on erittain vaikea
hankaloittaen kaupunkien vetovoimaisuuden yllapitamista. Suurten kaupunkien ja kaupunkiseutujen
asema sdilyy hieman parempana. Kuntien yhteinen edunvalvonta néivettyy. Kuntien heikentynyt asema
vaikuttaa lopulta myos kuntien lukumaaraan ja vuonna 2030 onkin valmisteilla lukuisia kuntaliitoksia.
Kuntaliitokset kuitenkin edelleen heikentavat kuntien olemusta nimenomaan paikallisyhteison

toiminnan puitteistajina, vaikka parantavatkin niiden taloudellista asemaa.

Sosiaali- ja terveyspalveluiden lisdksi tyollisyyden hoito seka elinkeino- ja yrityspalvelut kuuluvat
maakuntien jarjestamisvastuulle. Maakunnat vastaavat myos tydllisyydenhoidosta alueillaan.
Kaytannossa vain suurilla kaupungeilla ja kaupunkiseuduilla sailyy jonkinlainen rooli elinvoima- ja
yrityspalveluiden tuottamisessa vuoden 2027 uudistuksen jalkeen. Nailla alueilla kaupungit ja
maakunnat ovat elinvoiman kehittamisessa erdanlaisessa jannitteisessa suhteessa toisiinsa. Yhtdalta ne
kirittavat toisiaan ja toisaalta niiden osin kilpailullinen suhde hankaloittaa yhteisen kehitysnakemyksen
luomista. Maakuntakaava ohjaa sitovasti ja yksityiskohtaisesti kuntien kaavoitusta. Nain ollen
maakuntien rooli myds paikallisten fyysisten asuin-, elin- ja toimintaymparistdjen kehittajana kasvaa.

Tulevaisuusskenaario on esitetty tiivistetysti kuviossa 7.
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Maakunnista kuntia Maakuntien ja Tehtavéjako

valtion vélinen selkiytyy ja
. ohjaussuhde maakunnille i
Maakuntavaalit " f dost Maakuntauudistus 2.0 : Maafu“ntlen N
Kaupungistuminen muodostuu muodostuulaaja  tehtiyikentts

onnistuvat ja . . L i . . .
! jatkuu maltillisena  neuvottelevaksija Maakuntien asemaa —jioopaliinnoliinen  yastaa nykykuntien

maakuntia ja uudistuksen vuorovaikutteiseksi, Vahvistetaan edelleen. - aa nyRykunt
suosivan o Niille myénnetiin ) tehtdvakenttda ja ne
Maakunta- poliittisen linjan Maakunnat M58 palvelut puta sote- verotus-ja velanotto- Kansalaisten huolehtivat myds
uudistukseen  my@td maakuntien  aloittavat keskityvat ustannusten oikeus sekd yleinen luottamus sivistyspalveluista.
liittyvat lait asemna muodostuy  toimintansa ja maakunnansisdlld  kehitys aiheuttaa B Y maakuntia kohtaan gystannusten
. . i olmiala. . .
hyvaksytddn  vahvaksi. nille kehittyy  Palveluverkon - ongelmia Valtionhallinnon tasolla | o KUNGEN - kasvua onnistutaan
vahvaasema tehostamisen maakunnille. AMONRAUNNON 150Y tehtavakenttdja  hillitsemaan
alueellisesti.  takia. Iug)\.:uEagQ_e:!llmsta rooli heikkenee ja  tayoitteiden
MINISTEnoIsta. kuntaliitokset mukaisesti tehtyjen
lisdantyvat. muutosten ansiosta.
Vallitsevat kehitystrendit Toteutumista indikoivat tekijat Skenaarion punainen lanka
+ Julkisen talouden kestavyysvajeen * Vahvasitoutuminen ja luottamus Maakuntien itsehallinnollinen
kasvun jatkuminen uudistukseen asema vahvistuu ja niiden
* Maltillinen kaupungistuminen + Maakuntia suosiva politiikka tehtavakentta laajenee.
Kuntien asema jaa ohueksi.

KUVIO 7. Tulevaisuusskenaario Maakunnista kuntia

4.6 Tulevaisuusskenaarioiden yhteenveto

Edelld esitetyt viisi skenaariota sisaltdavat kukin erilaisen alue- ja paikallishallinnon tulevaisuuden
kehityspolun kuvauksen maakunta- ja sote-uudistuksen jalkeisessa toimintaymparistossa. Vertailu
tulevaisuusskenaarioiden keskeisista eroista on esitetty taulukossa 1. Skenaarioiden taustalla
vaikuttavat erilaiset valinnat ja kehitysta vauhdittavat voimat, mutta toisaalta ne sisaltavat erilaisesta
etenemisestdan ja lopputuloksestaan huolimatta myds yhtaldisyyksia toistensa valilla.
Tulevaisuusskenaariot Mahdollisuuksien maakuntauudistus sekd Onnettomat maakunnat,
ponnettomat kunnat ovat ikdaan kuin peilikuvia toisilleen. Ne tarkastelevat maakunta- ja sote-uudistusta
kahdesta  toisilleen  vastakkaisesta nakokulmasta - uhkana ja mahdollisuutena.
Lahtokohtaolettamuksissa ei pyrita tekemaan radikaaleja valintoja, vaan skenaariot on rakennettu
mahdollisuuksien mukaan erilaisiksi sisdisella varioinnilla. Keskeisin skenaarioiden erilaisuutta selittava
tekija on uudistuksen toimeenpanon toteutus. Skenaarioista Mahdollisuuksien maakuntauudistuksessa

toimeenpano onnistuu ja Onnettomissa maakunnissa, ponnettomissa kunnissa toimeenpano takkuaa

46



lahes joka tavalla. TyOpajatyoskentelyn materiaalina toimineiden tulevaisuuskuvien osalta
Mahdollisuuksien maakuntauudistusta kuvattiin yleisesti varsin toivottavaksi, mutta ei kovin
todennakdiseksi. Toisaalta tulevaisuuskuva Onnettomat maakunnat, ponnettomat kunnat koettiin
yksiselitteisesti ei-toivottavana, mutta toisaalta se nahtiin realistisena ja osin jopa todennakoisena alue-

ja paikallishallinnon tulevaisuuden kuvauksena.

TAULUKKO 1. Tulevaisuusskenaarioiden vertailu.

Vallitsevat Toteutumista indikoivat Skenaarion punainen
kehitystrendit tekijat lanka
* Vahva sitoutuminen ja . .
A . . Maakuntien ja kuntien asema
* Vahva julkinen talous ja luottamus uudistukseen . .
. . oL L . . on tasapainoinen, uudistuksen
Mahdollisuuksien kansainvalinen kilpailukyky | = Perusteellinen valmistelu . . .
. . . . o toimeenpano onnistuu ja
maakuntauudistus +  Maltillinen * Maakuntia suosiva politiikka .
) . e . asetetut tavoitteet
kaupungistuminen * Kehittdamismyodnteinen ote
X X saavutetaan.
uudistamiseen
* Uudistukseen liittyva
epavarmuus L .
. . X Valtion ja markkinoiden asema
* Heikko julkisen talouden * Sitoutumattomuus . J .
. . . ylikorostuu, uudistuksen
Onnettomat maakunnat, tilanne uudistuksen lapiviemiseen . .
. X . toimeenpano epaonnistuu,
ponnettomat kunnat * Voimakas * Valtion roolia korostava o . o
i . o eika asetettuja tavoitteita
kaupungistuminen politiikka
. . . . saavuteta.
* Epdonnistunut johtaminen
* Markkinamyonteisyys
* Voimakas . " .
. ) . * Uudistukseen liittyva
kaupungistuminen ja - . .
. epavarmuus Suurten kaupunkiseutujen
vahva vaeston . - . .
Suurten . ; * Suurten kaupunkien erillisratkaisu vahvistaa
. . keskittyminen . . —
kaupunkiseutujen b e suhtautuminen kaupunkien asemaa. Kuntien ja
. . kasvukaytaville . ) AN .
vahvistuminen . uudistukseen maakuntien asema jaa heikoksi
* Suurten kaupunkien . . . L
. X * Kaupunkiseutumyonteinen | ja hyvinvointierot kasvavat.
vahvistuva taloudellinen e
. politiikka
rooli
Kgupungl?‘,tum!serl . * Paikallisen identiteetin Kuntien asema vahvistuu,
hidastuminen ja vdestdn . . . .
. . vahvistuminen maakunnilla on ongelmia
hajautuminen I . . .
. . . . . . + Poliittisten valtasuhteiden uudistuksen toimeenpanossa
Kuntien renessanssi * EU:n pirstaloitumiskehitys . . .
. . muutos ja kuntien rooli pysyy
ja kansallinen o e s
L * Paikallisuutta korostava merkittavana
protektionismi L
- . politiikka palvelutuotannossa.
* Digitalisaatio
* Julkisen talouden . . .
- . ; : : Maakuntien itsehallinnollinen
kestavyysvajeen kasvun * Vahva sitoutuminen ja . R
X X . . . asema vahvistuu ja niiden
Maakunnista kuntia jatkuminen luottamus uudistukseen . s
. , . s tehtavakentta laajenee.
+  Maltillinen * Maakuntia suosiva politiikka . .
. . Kuntien asema jaa ohueksi.
kaupungistuminen
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Tulevaisuusskenaariossa Suurten kaupunkiseutujen vahvistuminen keskeinen lahtékohtaolettama on,
ettd paakaupunkiseudulle valmisteltu erillisratkaisu ulotetaan kaikkiaan Helsingin, Tampereen, Oulun,
Turun ja Kuopion kaupunkiseuduille. Taustalla vaikuttavat sosiaali- ja terveyspalveluiden
painottuminen seka kyseisten kaupunkien status yliopistosairaalakaupunkeina. Erillisratkaisun myota
suuret kaupunkiseudut saavat mahdollisuuden kasvupalveluiden jarjestamiseen muun muassa tyo-,
elinkeino-, maahanmuutto- ja kotoutumispalveluiden osalta. Skenaarion mukaisen kehityksen vahvana
taustatekijand ja sita hallitsevana megatrendind nakyy kaupungistuminen ja vdestdn vahva
keskittyminen. Tydpajatyoskentelyssa tdman suuntainen tulevaisuus arvioitiin sellaisenaan kohtalaisen
epatodennakoiseksi, mutta yksittdisissa asioissa tulevaisuuskuvan kuvailemat asiantilat voivat

toteutua. Toivottavuuden osalta mielipiteet jakautuivat selvasti.

Tulevaisuusskenaarioissa Kuntien renessanssi ja Maakunnista kuntia otetaan enemman vapauksia
lahtokohtaolettamusten ja todenndkoiseksi arvioidun kehityskulun suhteen. Skenaarioissa
tarkastellaan alue- ja paikallishallinnon toimijoiden, uudistuksen myotda muuttuvaa, keskindista
dynamiikkaa jopa hieman karjistden mahdollisia kehityskulkuja. Esimerkiksi Kuntien renessanssi nostaa
paikallisuuden korostumisen merkittavaan, jopa yhteiskunnallista kehitystd ohjaavaan asemaan. Tama
taistelee vahvasti tdlla hetkelld ndkyvissd olevia kehitystrendejd, kuten kaupungistumista vastaan.
Toisaalta paikallisuuden korostuminen skenaariossa mahdollistuu toisen erittdin todennakoisen
megatrendin, digitalisaation, vaikutusten kautta. Oletettavasti naistd karjistyksista johtuen
tyopajatyoskentelyn  materiaalina  toimineiden tulevaisuuskuvien todennakdisyys arvioitiin
tyopajatyoskentelyyn osallistuneiden toimesta verrattain alhaiseksi. Tulevaisuuskuvien toivottavuus

rilppuu myos merkittavasti niiden tulkitsijan nakékulmasta.

Vaikka edella esitetaan tyopajatyoskentelyn pohjalta joitakin, ldhinna laadullisia huomioita eri
tulevaisuuskuvien ja -skenaarioiden todennakodisyydesta ja toivottavuudesta, ei niille pida antaa kovin
suurta painoarvoa. Ensinndkin ne perustuvat tyépajojen kohtalaisen pienen osallistujajoukon arvioihin,
mutta toinen syy on vielda huomattavasti painavampi. Skenaarioita ei pida koskaan ymmartaa
suoranaisiksi “ennustuksiksi” tulevaisuudesta, vaan ne osoittavat pikemminkin niita muutostekijoita ja
-logiikoita, jotka vaikuttavat tulevaisuuden muotoutumiseen. Taustalla on itse asiassa
tulevaisuudentutkimuksen ontologian kannalta varsin perustavanlaatuinen lahtékohta: tulevaisuus ei

ole maaratty ennalta, vaan toimijat itse voivat vaikuttaa sen muotoutumiseen. Skenaarioiden tulisikin
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auttaa eri toimijoita tulemaan tietoisiksi erilaisista tulevaisuuden muutostekijoista ja -logiikoista seka
suuntaamaan silld perusteella omaa toimintaansa. Kukin toimija tulkitsee siis tulevaisuusskenaariot —

todennakdisyyksineen ja toivottavuuksineen — omasta nakékulmastaan.
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5. Tulevaisuusskenaarioiden anti alue- ja paikallishallinnon tulevaisuuden

rakentamiseksi

KAITSE- ja KAITSE-EP-hankeparin tulevaisuustyoskentelyn tuloksena syntyi viisi alue- ja
paikallishallinnon tulevaisuutta kuvaavaa tulevaisuusskenaariota: Mahdollisuuksien maakuntauudistus,
Onnettomat maakunnat, ponnettomat kunnat, Suurten kaupunkiseutujen vahvistuminen, Kuntien
renessanssi seka Maakunnista kuntia. Kukin skenaarioista kuvaa yhden vaihtoehtoisen alue- ja
paikallishallinnon kehityspolun nykyhetkestd vuoteen 2030. Vaikka skenaariot ovat keskendan

laadullisesti ja sisallollisesti erilaisia, voidaan niiden perusteella tehdd muutamia keskeisia paatelmia.

Kuten hankeparin aikaisemmissa vaiheissa on todettu (Tolkki ym. 2017; Kyosti ym. 2017), nyt
valmisteltu maakunta- ja sote-uudistus muokkaa ja osin katkaisee hallinnon uudistamisessa aiemmin
vallinneet ja polkuriippuvuuteen perustuneet kehityspolut. Uusien maakuntien perustaminen vaikuttaa
voimakkaasti julkishallinnollisten toimijoiden tyonjakoon ja keskindiseen dynamiikkaan. Tasta
huolimatta pitkalld aikavalillda maakunta- ja sote-uudistus asettuu todennakoisesti yksittdiseksi osaksi
hallinnon uudistamisen jatkumoa. On siis varsin todennakoistd, ettd julkisen hallintojarjestelman
kehittdamistd jatketaan my0Os uudistuksen jalkeisind vuosina aktiivisesti — uudistus siis jatkaa
kehittymistaan ajassa. Ainakin maakuntien itsehallinnollisen aseman vahvistaminen nayttaytyy
tarkedna tekijana pyrittaessa saavuttamaan maakunta- ja sote-uudistukselle asetettuja tavoitteita. Jaa
nahtavaksi, tapahtuuko kehittaminen evolutiivisesti ja inkrementaalisella kehittamisotteella vai nyt

valmisteltavan uudistuksen tavoin reformistisesti maakunta- ja sote-uudistuksen versiolla 2.0..

Koska hallinnon uudistamisen voidaan olettaa jossakin muodossa jatkuvan uudistuksen jalkeisina
vuosina, ovat tulevaisuusskenaarioissa hahmoteltujen alue- ja paikallishallinnon mahdollisten
kehityspolkujen ja niiden risteyskohtien tunnistaminen seka oikea-aikainen ja linjakas paatoksenteko
haluttujen kehityspolkujen toteutumisen edistamiseksi avainasemassa uudistuksen jalkeisessa
toimintaymparistossa  luovimiseksi.  Tama  edellyttada  aktiivista  ennakointityota  seka

tulevaisuusorientoitunutta toimijuutta (Kuusi & Kamppinen 2013, 121; Grillitch & Sotarauta 2018, 11).
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Tulevaisuudentutkimuksen periaatteiden mukaisesti tulevaisuus ei ole ennalta maaratty, vaan
toimijoilla on mahdollisuus vaikuttaa aktiivisesti tulevaisuuteensa. Toimijat ovat siis itse kykenevia
rakentamaan omaa tulevaisuuttaan (vrt. Emirbayer ja Mische 1998, 983-984). Vaikka menneisyydessa
tehdyt paatokset ja valinnat muodostavat toimijuutta nykyhetkessd rajoittavia rakenteita ja
reunaehtoja, on toimijoilla mahdollisuus edistda haluttujen tulevaisuuden kehityspolkujen
toteutumista.  Ymmarrettdessd  tulevaisuusskenaariot  osana laajempaa  kokonaisuutta,
tulevaisuuskarttaa, ilmenee toimijuus itseasiassa pyrkimyksena vaikuttaa tulevaisuuskartan mukaisen
reitin valintaan. Reitinvalintaan liittyen keskeistd on toimijoiden kyky paatdksentekoon. Kaytannossa
talla tarkoitetaan sitd, etta alue- ja paikallishallinnon uudelleen muotoutuvalla toimintakentalla niin
kuntien, maakuntien kuin valtionkin tulisi pyrkia yllapitamaan ajantasaista tilannekuvaa,
maksimoimaan paatoksentekohetkelld kdytossdan oleva ja tulevaisuuden kehityspoluista indikoiva
tiedon maara sekd kayttamaan erilaisia ennakointia tukevia tyodkaluja pitkdjanteisten
strategiaprosessien ja paatoksenteon tukena. Koska tulevaisuutta ei voi koskaan aukottomasti
ennustaa, liittyy paatoksentekoon aina myos riskin mahdollisuus. Paatoksentekoa rajoittaa
parhaimmassakin tilanteessa epavarmuus, kaikkea tietoa ei ole kdytettavissa paatoksentekohetkelld,

eika kaikkia tulevaisuuden eri kehityslinjoja pysty aukottomasti ennakoimaan.

Maakunta- ja sote-uudistukseen liittyvd valmistelu ja lakipakettien kasittely sekd taman myota
epdvarmuus uudistuksen toteutumisesta ovat jatkuneet koko hankeparin toisen vaiheen toteutuksen
ajan ja jatkuu edelleen tata raporttia kirjoitettaessa. Voidaan vaittaa, ettd uudistus on vellonut
eraanlaisessa valitilassa — eri toimijat ovat saattaneet uudistukseen liittyvan valmistelun siihen
pisteeseen, ettd ennen uudistukseen liittyvien lakipakettien hyvaksymistda valmistelussa ja ennen
kaikkea toimeenpanossa ei ole yksinkertaisesti mahdollista edeta. Tassa valossa tutkimuksen toisen
vaiheen alussa tehtya ratkaisua katseen kaantamiseksi tulevaan ja tarkastelun ulottamista uudistuksen
jalkeiseen aikaan voidaan pitdaa varsin onnistuneena. Toisaalta uudistuksen toteutumiseen liittyvaa
epdvarmuutta voidaan pitdad myos hankeparin tulevaisuustyoskentelyn suhteen risking, silla sen

tulokset ovat voimakkaasti sidoksissa maakunta- ja sote-uudistuksen toteutumiseen.

Haastavasta tilanteesta johtuen hankeparin toisen vaiheen tulevaisuustydskentely on pyritty
toteuttamaan tarkastelun kohteena olevien kaupunkiseutujen maakunta- ja sote-uudistuksen

valmistelua seka alueilla tapahtuvaa ennakointityota hyodyttavalla tavalla. Tdama on nakynyt muun
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muassa aineistonhankinnaksi jarjestettyjen tulevaisuustyopajojen jarjestelyissa ja sisalloissa seka toisen
vaiheen toteutuksen aikana laadittujen aineistojen tarjoamisena toimijoiden ennakointityon tueksi jo
tutkimusprosessin aikana, eikd vain loppuraportointiin liittyen. Tulevaisuustytskentelyssa toteutettu

tyoskentelypaketti on julkaistu hankeparin nettisivuilla tyéskentelya tukevine ohjeineen.

5.1 Skenaarioiden hyddyntaminen ja arviointi

Tulevaisuusajattelu ja skenaariotyoskentely antavat tydkaluja epdvarman ja nopeasti muuttuvan
toimintaympariston  kasittelyyn ja  mahdollistavat  varautumisen erilaisiin  tulevaisuuden
tapahtumakulkuihin. Skenaarioita hyddynnetdan strategisen suunnittelun tukena niin yrityspuolella
kuin julkisella sektorilla, koska tulevaisuusnakékulman avulla voidaan haastaa strategisen ajattelun
itsestaanselvyyksia ja avartaa olemassa olevia nakemyksia. Skenaarioiden avulla kehitysta voidaan
hahmotella pidemmalla aikavalilld, jolloin myds “mahdottoman” tulevaisuuden kuvitteleminen
onnistuu ja strategiatydhon on mahdollista tuoda pidemman aikavalin perspektiivid. SkenaariotyOssa
onkin olennaista varautua myos omien tavoitteiden kannalta epdedullisiin tilanteisiin, joissa kehitys
etenee yllattden aiemmin ennakoimattomaan suuntaan. (Vrt. Kaivo-Oja 1996, 12, 17, Mannermaa
2004, 189; Vuorinen 2013, 109-111). Tulevaisuuden kehityslinjoja kartoittamalla on mahdollista pohtia
omaan strategiaan asetettuja suuntaviivoja ja sitd, miten nama suuntaviivat vastaavat erilaisiin
mahdollisiin  tulevaisuuksiin — niin toivottaviin kuin myds vahemman toivottaviin. Nain
skenaariotydskentely luo itse asiassa edellytyksia tulevaisuusorientoituneen paatdksenteon tueksi. Itse
skenaariotydskentelyprosessi voidaan nahda ajattelua avartavan merkityksensa puolesta jopa

merkittdvampana kuin prosessin lopputuloksena tuotetut skenaariot (kts. Meristd 1991, 159-160).

Se, miten skenaariot kullekin toimijalle nayttaytyvat on vahvasti sidoksissa siihen, mista lahtékohdasta
ja nakodkulmasta skenaarioita tulkitsee. Tama korostaakin sitd, ettei skenaarioiden avulla ole tarkoitus
ennustaa tulevaa, vaan hahmottaa mahdollisia tulevaisuuden kehityskulkuja yleisemmin (vrt. Vuorinen
2013, 110). Toisaalta skenaarioiden hyodyntdmiseen tuo oman haasteensa se, miten pitkdn aikavalin
kehitysta kuvaavat skenaariot ja niiden nostamat huomiot yhdistetddan kestdvasti kaytannon
suunnitteluun, joka etenee pienemmissa vuosisykleissa esimerkiksi vaalikausien mittaisena

suunnitteluna (vrt. Mannermaa 2004, 193). Tarkeintd tulevaisuusajattelun ja skenaariotyon kautta
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onkin erottaa oman toiminnan kannalta oleelliset tulevaisuuden kehityksesta indikoivat tekijat ja pohtia
mihin niistd on mahdollista vaikuttaa omalla toiminnallaan ja mitkd puolestaan ovat tekij6ita, joihin

kehityksessa ei itse voi vaikuttaa.

Laadituilla viidella alue- ja paikallishallinnon tulevaisuusskenaariolla toivotaan olevan kaytt6a kuntien,
maakuntien ja valtiotason toimijoille maakunta- ja sote-uudistuksen toteutuessa. Niitd voidaan
hyodyntaa esimerkiksi strategiatyoskentelyn tukena kuvaten viisi erilaista tulevaisuuden kehityspolkua.
On kuitenkin huomioitava, etta laaditut viisi tulevaisuusskenaariota eivat kuvaa kattavasti koko alue- ja
paikallishallinnon mahdollisten maailmojen polustoa, vaan tarkastelun ulkopuolelle rajautuu
lukematon maara erilaisia vaihtoehtoisia skenaarioita. Tulevaisuusskenaarioiden riittavyytta on pyritty
arvioimaan tydskentelyn eri vaiheissa ja muun muassa hankeparin toteutusta tukeva professoriryhma
arvioi tulevaisuusskenaarioiden kuvaavan alue- ja paikallishallinnon vaihtoehtoisia kehityspolkuja
verrattain hyvin. Tulevaisuusskenaarioiden keskeisin puute on se, ettd ne ovat voimakkaasti liitoksissa
valmistellun maakunta- ja sote-uudistuksen toteutumiseen. Ne ovat vaistamatta oman aikansa vankeja.
On kuitenkin huomioitava, ettd tulevaisuusskenaarioita ja niiden hyvyytta tai huonoutta ei tulisi
arvioida samalla tavalla kuin vaikkapa ennusteiden laatua. Tulevaisuusskenaarioita tulisikin arvioida
ennemmin sen mukaan, millainen vaikutus niilld on ennakointitydhon, paatoksentekoon, eri
skenaarioiden kuvailemiin tilanteisiin varautumiseen seka olisiko kyseiseen toimintaan kyetty ilman

tulevaisuusskenaarioiden tarkastelua (vrt. Merist6 1991, 166).

Tulevaisuusskenaarioiden laatimiseksi kdytettavat menetelmat voivat olla moninaisia, eika tiukkoja
menetelmallisia rajauksia ole perinteisesti tehty. Sama patee myds skenaarioiden laatuun ja sisaltéon,
kriteerit onnistuneen skenaarion laatimiseksi ovat verrattain valjat. Tulevaisuusskenaarion tulisi
kuitenkin sisaltda maariteltavissa oleva alkutilanne, tapahtumaketju ja prosessit nykytilan ja kuvatun
tulevaisuuden tilan valilla seka tulevaisuuskuvan kuvaama lopputilanne. (Mannermaa 1992, 148;
Kamppinen & Kuusi 2002, 121.) Laadittujen viiden tulevaisuusskenaarion osalta kaikki skenaarion
maaritelmat toteutuvat, joskin on todettava, etta tapahtumaketjujen ja prosessien kuvauksissa ajallisen
ulottuvuuden kuvaamisessa on otettu vapauksia, eikd kaikkia yksittdisia tapahtumia ole paalutettu
ajallisessa ulottuvuudessa vuosilukujen tarkkuudella. Sen sijaan padpaino skenaarioita laadittaessa on

ollut syy-seuraussuhteiden hahmottamisessa ja kuvaamisessa.
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Edelld kuvaillun lisdksi tulevaisuusskenaarion tulisi olla ymmarrettava. Tama tarkoittaa kdytannossa
sitd, ettd skenaarion tulisi sisdltaa kuvaukset sen kannalta keskeisista toimijoista ja niiden toiminnasta
ajallisella ulottuvuudella, skenaarion tulisi olla fyysisesti, psykologisesti ja sosiaalisesti mahdollinen seka
loogisesti johdonmukainen. (Asplund 1979, 94-96, Mannermaa 1992, 150-152.) Mannermaa (1992,
152) tulkitsee Asplundin esittamia skenaarion hyvaksyttavyyskriteereita vield niin, ettd skenaarion
nayttdytyminen mahdollisena yhden toimijan nakdkulmasta on riittavaa. Tama johtuu siitd, etta
etukdteen ei voida tietdd, mika lopulta tulevaisuudessa osoittautuu mahdolliseksi ja mika vastaavasti
ei. Varsinkin valjan tulkinnan varassa kaikki laaditut tulevaisuusskenaariot voidaan arvioida
hyvaksyttaviksi ja onnistuneiksi. Tulevaisuuskuvat ja niiden avulla laaditut tulevaisuusskenaariot on
arvioitu eri yhteyksissa vahintdan mahdollisiksi alue- ja paikallishallinnon tulevaisuuden kuvauksiksi.
Tulevaisuusskenaarioita on mahdollista tulkita useista eri ndkdkulmista ja sama tulevaisuusskenaario
voi ndyttdytya toimijasta riippuen joko uskottavana tai ei-uskottavana. Myos tama on kdynyt selvaksi
esimerkiksi tyostettdessd tulevaisuuskuvia jarjestetyissd tulevaisuustyopajoissa. On kuitenkin
huomattava, ettd erityisesti tulevaisuusskenaarion Kuntien renessanssi toteutuminen edellyttaa
kaytannossa vallitsevan kaupungistumis- ja vdestonkeskittymistrendin vastaista kehitysta, jota ei voi
arvioida valttamattd kovinkaan todennakoiseksi raportin laatimishetkelld vallitsevan kehityssuunnan

valossa.

5.2 Skenaarioiden kriittiset tekijat

Edelld mainitusta uudistukseen liittyvasta epavarmuudesta johtuen, haluttiin tulevaisuusskenaarioiden
osalta pyrkia nostamaan tarkastelun kasitteellista tasoa edelleen. Tulevaisuusskenaarioiden taustalta
on pyritty tunnistamaan alue- ja paikallishallinnon kehityspolkujen kannalta keskeisia teemoja, jotka
yhtadlta ovat ratkaisevan tarkeitd tulevaisuusskenaarion toteutumisen kannalta ja toisaalta
lapileikkaavat useampaa laadituista skenaarioista. Naitd teemoja nimitetdan tassa yhteydessa
kriittisiksi tekijoiksi ja ne ovat luonteeltaan sellaisia, ettd ne ovat irrotettavissa nyt valmisteltuun
uudistukseen liittyvasta kehyksestda. Ne ovat siis hallinnon uudistamisen keskidssa myds sellaisessa
tilanteessa, jossa nyt valmisteltua maakunta- ja sote-uudistusta paatettaisiin voimakkaasti muokata tai
se jaisi kokonaan toteutumatta. Tulevaisuusskenaarioista tunnistettuja alue- ja paikallishallinnon
uudistamiseen liittyvia kriittisia tekijoita on kaikkiaan kuusi kappaletta: poliittinen ilmapiiri ja tahto,
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uudistuksen toimeenpano, toimijoiden legitimiteetti, valtio-maakunta-kuntasuhde, ohjaussuhde ja

johtaminen.

Kriittiset tekijat tulisi ymmartaa laajempina kuin tarkasti aikaan ja paikkaan rajautuvina yksittdisina
tapahtumina. Kriittiset tekijat kuitenkin usein konkretisoituvat ajallisesti kulminaatiopisteiksi, jotka
toimivat ikdan kuin eri kehityspolkujen risteyskohtina. Tama tarkoittaa kdytanndssa sitd, etta
kulminaatiopisteen toteutuminen tietylla tavalla voi indikoida alue- ja paikallishallinnon kehityksen
suuntautumisesta  jonkin  kuvatun tulevaisuusskenaarion mukaisesti. Kulminaatiopisteissa
vaikuttamalla kehitys voi siis ohjautua vaihtoehtoisiin suuntiin tulevaisuusskenaarioiden kartoittamalla
mahdollisten maailmojen polustolla. Kulminaatiopisteet voivat toimia erdanlaisina tulevaisuuskartan
koordinaatiopisteina (vrt. Malaska & Virtanen 2013, 125) ja nain auttaa niin kuntien, maakuntien kuin

valtiollisen tason toimijoidenkin ennakointityota.

Kriittisista tekijoistd poliittinen ilmapiiri ja tahto vaikuttavat tulevaisuuden kehityspolkuihin
monitasoisesti. Ne linjaavat hallinnon kehittdmisen yleistd suuntaa sekd maarittelevat valmisteltavan
uudistuksen sisaltéd. Ensimmaisten maakuntavaalien onnistuminen ja niiden my6td maakunnissa
alkava poliittisen paatoksentekoilmapiirin muotoutuminen ovat maakuntien alku vuosien kannalta
oleellisen merkityksellisia. Muun muassa tulevaisuusskenaario Onnettomat maakunnat, ponnettomat
kunnat nostaa esiin suurten kaupunkiseutujen yleisen huolenaiheen valtiotason heittelehtivasta ja
linjattomasta kaupunkipolitiikasta, joka kaupunkiseutujen osalta voi pahimmillaan johtaa hallinnon

uudistamisen heiluriliikkeeseen.

Erityisesti tulevaisuusskenaariot Mahdollisuuksien maakuntauudistus seka Onnettomat maakunnat,
ponnettomat kunnat nostavat esiin toimeenpanon merkityksen maakunta- ja sote-uudistuksen
tavoitteiden tayttymista maarittavana tekijana. Toimeenpanon onnistumisen taustalla voidaan nahda
monta vaikuttavaa tekijaa, joista esimerkkina mainittakoon toimeenpanoon varattava riittava rahoitus,

onnistunut viestinta seka linjakas muutosjohtaminen.

Kuntien legitimiteettid on perinteisesti tulkittu kykyna suorittaa kunnan palvelutehtavaa ja tarjota
laadukkaita palveluita kuntalaisilleen. Oletettavasti uudistuksen myota legitimiteetin osalta korostuu
myos tarve tulkita legitimiteettia toimivallan, edustuksellisuuden ja pdatdoksenteon sujuvuuden

ulottuvuuksilla. Lisaksi maakunnat aloittavat legitimiteettinsa rakentamisen tyhjalta poydalta ja niiden
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rakentuva legitimiteetti voi vaikuttaa valillisesti myos kuntien legitimiteetin muotoutumiseen. Tassakin

on yksi keskeinen alue- ja paikallishallinnon uudistamisen kriittinen tekija.

Uudistuksen my6ta muotoutuvassa valtio-maakunta-kuntasuhteessa keskeistd on toimijoiden valinen
dynamiikka. Tasavertainen ja luottamukseen perustuva suhde mahdollistaa kuntien ja maakuntien
vdlisten yhteistyokanavien ja -mallien rakentamisen. Tulevaisuusskenaariot Kuntien renessanssi ja
Maakunnista kuntia kuvaavat tilannetta, jossa kuntien ja maakuntien valinen suhde on epasuhtainen
johtaen toisen osapuolen selkedan taantumiseen. Tulevaisuusskenaariossa Onnettomat maakunnat,
ponnettomat kunnat valtio puolestaan on pakotettu ottamaan voimakkaammin roolia kuntien ja
maakuntien tarkeiksi kokemista palvelukokonaisuuksista vaikuttaen nadin toimijoiden valiseen

dynamiikkaan.

Ohjaussuhteen ja -tunteen kehitys vaikuttavat erityisesti maakuntien muotoutuvaan asemaan.
Ohjaussuhteen kannalta keskeistd on ohjauskanavien ja —menetelmien joustavuus. Kontrolloivan
ohjaussuhteen  vaikutus  ndkyy  maakuntien asemaa  heikentdvasti muun  muassa
tulevaisuusskenaariossa Suurten kaupunkiseutujen vahvistuminen. Ohjaustunteen kautta johtaminen,
itsehallintokasitys ja hallintorakenteen vastuut ja velvoitteet kietoutuvat yhteen. Ohjaustunteen osalta

pitaisi pyrkia toimijoiden valisen luottamuksen rakentamiseen.

Onnistunut ja linjakas johtaminen on keskeisessd asemassa kaikilla hallinnon tasoilla. Se on
ratkaisevassa asemassa paitsi uudistuksen valittdman toimenpanon osalta (muutosjohtaminen) myds
pitemman aikavalin toimintalinjojen maarittelyssa (strateginen johtaminen). Oikea-aikainen viestinta ja
vuorovaikutuksellisuus ovat o0sa onnistunutta johtamista. Johtamisen onnistuminen ja

epdonnistuminen nakyvat kaikkien laadittujen tulevaisuusskenaarioiden taustalla.
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Liite 2 Alue- ja paikallishallinnon tulevaisuuskuvat 2030

(

") Tampereen yliopisto
Tampere University

Tulevaisuuskuva 1, Mahdollisuuksien maakuntauudistus

= D Tampereen yliopisto

Tampere University

Maakunta- sekd sosiaali- ja terveydenhuollonuudistus toteutui pitkélti Imistellun mukaisesti. Maakuntien asema on vahva ja hallinnon
kehittdmistd on jatkettu voimistaen maakuntien entisestddn. Markki i on ulotettu iaali- ja terveydenhuollon

palveluiden liséksi myds aluekehittdmisen toimintoihin. Kaupungistuminen on Jatkunut maltillisena.

Toimialoittain kdytdssa eri ohjausmenetelmis, pyrkimys neuvottelevaan ja vuorovaikutteiseen ohjaussuhteeseen. Maakuntien itsehallinto on
toteutunut pitkélti valtiollisesti ma&ratyissé puitteissa ja valtion ohjausvalta on séilynyt vahvana ja tiiviind. Tastd johtuen maakunnille ei ole
muodostunut aidosti itsehallinnollista asemaa, vaikka niille onkin my&nnetty osittainen verotusoikeus. Julkishallinnon toimijat ovat s&ilyttdneet
operatiivisen toimintakyvyn lievists tehtdvijaon epéselvyyksists ja padllekkaisyyksistd huolimatta.

kait

vilkkaana d3nestédmisend i Kaikki 18 perustettua maakuntaa on pyritty sailyttdmaan yhden mallin mukai

Maakuntien roolista on muodostunut maakunta- sekd sosiaali- ja terveydenhuollonuudistuksen mukainen. Maakuntien rahoitus koostuu

omasta verorahoituksesta ja valtionosuuksista hieman nykyisten kuntien rahoitusrakenteen tavoin. Maakuntauudistuksella on osittain
saavutettu sille asetetut tavoitteet: sote-palveluiden kustannuskehitystd on onnistuttu rajoittamaan, maakuntien taloudellinen liikkkumavara on
sailyttdnyt operatiivisen toimintakyvyn eikd sote-kustannukset ole vaikuttaneet muiden toimialojen rahoitukseen. Poliittisesta
paitdksentekokentists ja -ilmapiiristd on muotoutunut hyva. Tehtévéjako poliitikkojen ja viranhaltijoiden vlills on ollut kaikille toimijoille alusta

asti selvd. Kansalaiset ovat kokeneet maakunnat omikseen, mik3 on ndkynyt muun muassa osallistumishalukkuutena maakuntapolitiikkaan ja
f |

Kuntien tehtdvakentdssa on painottunut sivistys- ja kulttuuripalveluista huolehtiminen. Kuntien k3yttétaloudessa ei ole tapahtunut kriittisesti
merkittdvid muutoksia ja vaikutukset myds kuntien investointikykyyn ovat jddneet verrattain maltillisiksi. Vahvaksi muotoutuneesta asemastaan
johtuen maakunnat ovat ottaneet roolia kuntien edunvalvonnassa. Valtaosa kunnista on pystynyt uusiutumaan ja I6ytdm&én heikentyneen
palvelutehtivén tilalle uusia tapoja toteuttaa perustehtdvd&dnsd. Osin tdstd johtuen kuntien m&&rd suuressa mittakaavassa on pysynyt
jotakuinkin ennallaan.

Sosiaali- Ja terveyspalveluiden liséksi myds tyéllisyyden hoito sekd elinkeino- ja yrityspalvelut kuuluvat ien jérjestami: uulle
Maak késittelyssd pyrkimys neuvottel 1 ja vuorovaikuttei toimir paan on toteutunut ja maakuntakaava kasitellddn
neuvottelumenettelylld sité varten perustetussa toimielimessé.

Tulevaisuuskuva 2, Onnettomat maakunnat, ponnettomat kunnat

kait

Maakunta- sek3 sosiaali- ja terveydenhuollonuudistus toteutui valmistellun mukaisesti. Maak listuksen sisillisté johtuen valtion asema
on voimistunut suhteessa kuntiin ja perustettuihin maakuntnn Markkinaperustaisuus on ulotettu sosiaali- ja terveydenhuollon palveluiden
lisdksi myds aluekehittdmisen toimintoihin. Kaupungi on voimistunut ja viestd keskittyy yha kk suurkaupunkeihin.

" =

Pyrkimys neuvottel, ja w 1 ei ole toteutunut, vaan normiohjaus on korostuneessa asemassa.
Maakuntien itsehallinto on toteutunut pitkélti valtiollisesti ma&rétyissa puitteissa ja valtion ohjausvalta on séilynyt vahvana ja tiiviina. Toiminta
nojaa voimakkaasti suoraan ja yksityiskohtaisen tarkkaan valvontaan seka hierarkkiseen kontrolliin eikd maakunnille ole muodostunut aidosti
itsehallinnollista Julkishallinnon toimijoiden valinen tehtdvdjako on jadnyt osittain epéselviksi: yhteistyd eri toimijoiden valilld on
jadnyt heikohkoksi, palveluissa on ollut

ohjat
)

llekkaisyyttd, pitkdn aikavilin suunnittelu ja toiminta on koettu hankalaksi eiki alueellisia eroja ole
pystytty huomioimaan toiminnassa riittavalla tavalla.

Maakuntien roolista on muodostunut maakunta- seki sosiaali

aidosti itsehallinnollisia julkisen hallinnon toimijoita eikd niilld ole varsinaista verotusoikeutta. Valtionohjaus on s3ilynyt vahvana. Sote-
palveluiden kustannuskehitystd ei ole onnistuttu rajoittamaan suunnitellusti ja kustannuskehitys on kaventanut myds muiden toimialojen
rahoitusta. Maakuntien taloudellinen lilkkkumavara on j&anyt varsin kapeaksi. Valtlon aluehalllnnon ja maakuntahallinnon yhteensowttam:sen

i =1, u

ongelmat ovat ndyttdytyneet poliittisen p&&tdksenteon riitaisuutena ja epaselvyyksind i !l isissd vastuukysymyk .t
palveluiden jarjestdmisessd ja jo alun alkaen epaselviksi koettu julkisen hallinnon tehtévéjako ovat rapauttaneet kansalaisten uskaa etdisiksi
koettujen maakuntlen liséksi myds kuntiin ja julkishallintoon yleensa. Kaikki 18 perustettua maakuntaa on pyritty sdilyttdm&&an yhden mallin

k , mikd on hankaloittanut k

ien sopeutumista jo danh talouskehity

Suurten kaupunkien johdolla kunnat ovat nostaneet tirkeimmiksi tehtdvikseen elinkeino- ja elinvoimapolitiikan, mutta maakuntien
kasvaneesta vastuusta elin a- ja yrityspalveluissa ja merkittdvasti heikenneestd investointikyvystd johtuen kunnat ovat kyenneet
toteuttamaan kyseist3 teht: s& 1dhinna nimellisesti. Kuntien kéyttétaloudessa ei ole tapahtunut kriittisesti merkittdvid muutoksia. Kuntien
maéré on laskenut maltillisesti.

ja terveydenhuollonuudistuksen mukainen. Maakunnista ei ole muodostunut

Sosiaali- ja terveyspalveluiden | myds tydllisyyden hoito sekd elinkeino- ja yrityspalvelut ovat markkinaperustaisesti toteutettuja. Tdma on
aiheuttanut hankaluuksia sellaisissa palveluissa, joissa markkinoita ei ole muodostunut kunnolla (esimerkiksi p|tkaa|ka|styottom|en

tyéllistdmiseksi). Maakuntak 1 ohj; ja sitovuus ovat haitanneet enti an kuntien elinkeino- ja elinvoimapolitiikan toteut
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Tulevaisuuskuva 3, Suurten kaupunkiseutujen voitto

“I") Tampereen yliopisto
Tampere University

Tu

Maakunta- seka sosiaali- ja terveydenhuollonuudistusta on jatkettu. Voimakkaan kaupungistumisen my&ta aluer 1 muutosta tulki k

maarin vyohykkeisesti ja laajoina aytavina. Suuret kaupunkiseudut on nostettu hallinnon kehittamisen keskioon ja Helsingin, Tamp 1, Turun ja
Oulun kaupunkiseuduille on mydnnetty niiden aik havittel illi Kyseiset kaupunkiseudut ovat saaneet maakunnille kaavaillun
jarjestamisvastuun seka rajatun mahdollisuuden palvelut on k palveluid osalta toiminnallisilla alueillaan. Julkisen sektorin rooli

aluekehittamisessa on sailynyt ja osittain voimistunut.

Suurten kaupunkiseutujen erillisratkaisun my6ta MAL-sopimusten rooli on korostunut. Valtion ja maakuntien valilla pyrkimys neuvottelevaan ja

vuorovaikutteiseen ohjaussuhteeseen ei sen sijaan ole toteutunut, vaan kaytanndssa ohjaussuhde on suora ja kaytossa ovat olleet resurssi- ja

tiohjaus sekd normiohjaus. Valtion k kayttdma ohjausvalta on vahvaa, toimintaa kontrolloidaan ja valvotaan tarkoin. Julkishallinnon

jjoiden valisessa tehtavaj ei ole saavutettu optimitilannetta, vaan sitd ovat hairinneet epaselvyydet erityisesti suurten kaupunkiseutujen ja
maakuntien vastuulle siirtyneiden reuna-alueiden valiseen rajanvetoon liittyen. Operatiivinen toimintakyky on kuitenkin sailynyt.

nat sote-palveluiden jarjestamisesta ja erillisr i piiriin kuult alueilla my6s kasvupalveluista. Valtionohjaus on sailynyt
vahvana. Maakunnista ei ole muodostunut aidosti itsehallinnollisia julkisen hallinnon toimijoita eika niill3 ole varsinaista verotusoikeutta. Sote-palveluiden
kustannuskehitysta ei ole onnistuttu rajoittamaan suunnitellusti ja kustannuskehitys on kaventanut myos muiden toimialojen rahoitusta. Maakuntien
taloudellinen liikkkumavara on jaanyt varsin kapeaksi. Valtion aluehallinnon ja maakuntahallinnon yhteensovittamisen ongelmat ovat nayttaytyneet poliittisen
paatoksenteon riitaisuutena ja epaselvyyksina to:muo:den vahsnssa vastuukysymyksussa Haasteet palveluiden jarjestamisessa ja jo alun alkaen epaselvaksi
koettu julkisen hallinnon avajako ovat rap uskoa etaisiksi koettujen maakuntien lisaksi my6s kuntiin ja julkishallintoon yleensa.
Kaikki 18 perustettua maakuntaa on pyritty sdilyttamaan yhden mallin mukaisina, mikd on hankaloittanut maakuntien sopeutumista jo ennestaan
haastavaan talouskehitykseen.

Suunen kaupunklenjohdolla kunnatovat nostaneet tarkeimmaksi tehtavakseen asuin- ja elinympariston kehittamisen. Myos elinkeino- ja elinvoimap
1 tehtav den, mutta maakuntien kasvaneesta vastuusta elinvoima- ja yrityspalveluissa ja kuntien merkitt
heikenneesta investointikyvystd johtuen kunnat suurten kaupunkiseutujen ulkopuolella ovat kyenneet toteuttamaan kyseistd tehtavaansa lahinna
imellisesti. Tasta nako erilli isu on osoittautunut suurille kaupunkiseuduille edulliseksi, mista kaupunkiseutujen keskeiset toimijat ovat myos
julkisuudessa huomauttaneet. My6s kaupunkiseutuihin kuuluvat ymparyskunnat ovat pyrkineet yha tiivimmin kytkeytymaan osaksi kaupunkiseutuja
ympardivien maakuntien sijaan. Kuntien kayttotaloudessa ei ole tapahtunut kriittisesti merkittavia muutoksia. Kuntien maara on laskenut maltillisesti.

Sosiaali- ja terveyspalveluiden lisaksi myos tyolllsyyden hoito seka elinkeino- ja yrityspalvelut ovat paasaantoisesti markkmaperustalsesn toteutettu]a Tama

on aiheuttanut hankaluuksia sellaisi p joissa markkinoita ei ole muodostunut (esimerkiksi pitkaai tomien iseksi). Suuret
kaupunkiseudut saavat 1l myds palvel itoon, mikd on helpottanut tilannetta kyseisilla kaupunkiseuduilla. Suurllla kaupunkiseuduilla
maankayton suunnittelussa ja maakuntakaavan kasittelyssa hyddynnetaan seutusopimusta, jota kasitellaan erillisessa yhteistydelimessa. Muualla
maakuntakaavan ohjaavuus ja sitovuus ovat hai kuntien elinkeino- ja eli politiikan toteuttamista.

evaisuuskuva 4, Kuntien renessanssi

Maakunta- seka sosiaali- ja terveydenhuollonuudistus toteutui valmistellun mukaisesti, mutta eduskuntavaalien jalkeen yleinen poliittinen ilmapiiri on
muuttunut voimakk i. Taman sel k uudistuksia on muokattu sisallllisesti. Valtion aluehallinnolle kuuluneet tehtivat on koottu maakunnille,
mutta kasvupalveluiden markkinaistamisesta on luovuttu. Kuntien palvelutehtavan suhteellinen osuus on lask mutta valt k on onnistunut
uusiutumaan muuttuneen tilanteen edellyttamalla tavalla. Seutukaupunglt ja muut suuriin k ymat kunnat ovat vahvistaneet
ratkaisuillaan vetovoimaisuuttaan ja jopa hillinneet kat i a kaikkien ennusteiden vastalsesu Kuntien vahvana sailynyt asema on ruokkinut
erilaisten yhteisollisten ja 3. sektorin ratkaisujen etsimista ja kokeilemista myos aluekehittamisessa.

Maakuntien kohtaamien haasteiden my6ta puheet nuden itsehallinnollisen aseman vahvi iseksi ovat hera Maakuntien ja valtion valisessa
ohjaussuhteessa tama on nakynyt ohjausvallan heil a seka toimil pojen joustavoittami Ja ohjaussuhteen sop i ) lisdgamisena
Toimintatapojen joustavoittaminen, maakuntien erilaistumisen salliminen ja pltkan aikavalin suunnittelun ja Gittdminen ovat muun muassa en
maakuntien sisdisen tehtavanjaon selkiyttamisessa.

Maakunnat sote-palveluiden seka p palveluiden jarjestami 3. Sote-palveluiden kustannuskehitys on horjuttanut maakuntien operatiivista

toimintakykya ja maakunuen taloudellinen Iukkumavara on jaanyt kukonalsuudessaan kapeaksi. Osin tasta johtuen viranhaltijoiden rooli on selkeasti
ylikorostunut valmistelun lisaksi paatosten k ovat jadneet kansalaisille etaisiksi, mikd on nakynyt muun muassa alhaisena
danestysvilkkautena maakuntavaaleissa. Ratkaisuna maakuntien haasteisiin on tarjottu maakuntien itsehallinnollisen aseman parantamista, mihin on
ryhdytty ohjaussuhteen edelleen kehittamisellad. Koska tama ei ole riittanyt, on maakuntien maaraa tarkoitus karsia noin kymmeneen. Yleisen poliittisen
keskustelun perusteella nayttaisi silta, ettd aika saattaa viimein olla kypsa my6s maakuntien verotus- ja velanotto-oikeuden seka aidon itsehallinnollisen

aseman my&ntami ulevan uudi 1yhtey

Palvelutehtavan suhteellisen osuuden laskettua, kunnat ovat pyrkineet erikoistumaan 1. Sivistys- ja kulttuuritehtavat,
hyvinvoinnin ja terveydenedistamisen tehtavakokonaisuudet sekd maakuntien vahaisesta roolinotosta Johtuen my6s asuin- ja elinympariston kehittaminen
kaavoituksen ja infrastruktuurin rakentamisen kautta ovat korostuneet kuntien tehtavakentdssa. Esimerkiksi erilaisiin vastuukysymyksiin liittyvista
ongelmista huolimatta, pyrkimys yhteisdllisten ja 3. sektorin varaan rakentuvien ratkaisujen voimistamiseen seka hyvinvoinnin ja terveydenedistamisen
tehtaviin liittyvat innovaatiot ja kokeilut ovat jopa kohentaneet parhaiten onnistuneiden kuntien taloutta. My6s heikommin menestyneet kunnat ovat
heranneet ja pyrkivat nyt mukaan kehitykseen onnistuneiden kuntien innoittamina. Kuntien maara on lievassa nousussa purettujen kuntaliitosten myota.

Sosiaali- ja terveyspalveluiden lisdksi myds tydllisyyden hoito seka elinkeino- ja yrityspalvelut kuuluvat maakuntien jarjestamisvastuulle, mutta kuntien
palvelutuotanto on sailytetty. Maakunnat ovat ottaneet vain nimellisen roolin kaavoitukseen liittyen ja kuntien edut sanelevat vonmakkaastl yhteistyona
laadittavan maakuntakaavan laatimisprosessia. Nain pyritaan vahvistamaan kuntien mahdollisuuksia oman imai ensa lisaal
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Tulevaisuuskuva 5, Maakunnista kuntia

") Tampereen yliopisto
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kait

Maakunta- sekd sosiaali- ja terveydenhuollonuudistus toteutui pitkalti valmistellun mukalsesh Maakuntien asemasta on muodostunut

verrattain vahva ja hallinnon kehittdmistéd on jatkettu voimi: !l maakunt|en er dén. Maakuntien vah a johtuen

julkisen sektorin rooli on korostuneessa myds aluekehi Kaupungi inen on jatkunut maltillisena.

Rinnakkain kiytdssd olevista ohj Imistd huolimatta ohjaussuhteesta on rakentunut p. | ja vuorovaik

Maakuntlen ennakoitua vahvemmaksi muodostuneesta asemasta ja aidosti itsehallinnollisesta asemasta johtuen valtio on ollut
h osin jopa passiivinen ja vetdytyvd ja ohjausvaltaa on kéytetty ndenniisesti. Toisaalta tehtévdjako eri julkisen hallinnon

t0|m oiden vililld on ollut p&dsiantdisesti onni: it ja p inen. Maakunnat ovat saaneet yleisen toimialan nojalla toteuttaa eri

tehtivékokonaisuuksia ja kuntlen tehtivakenttd on vastaavasti kaventunut. Teht3viss3 ei ole kdyténndssa ollut paallekkdisyyksid.

Maakuntien itsehallinnollista asemaa on vahvistettu. Yleinen toimiala, verotus- ja velanotto-oikeus sekd mahdollisuus kehitti3 alueelliset erot
huomioiden omia toimintojaan ovat tehneet maakunnista kdytdnndssa kuntia samalla kaventaen kuntien roolia merkittavasti. Tmé on osaltaan
mahdollistanut onnistuneen sote-kustannusten ki kehityksen suitsimi ja parantanut maakuntien taloudellista liikkumavaraa.
Poliittisesta paatoksentekokentdstd ja -ilmapiiristd on muotoutunut hyva. Tehtdvijako poliitikkojen ja viranhaltijoiden val on ollut kaikille
toimijoille alusta asti selvd. Maakuntien onnistuminen oman tehtavakokonalsuutensa hoitami: sekd k laisille selviksi jasentynyt eri
toimijoiden valinen tehtdvijako ovat kohottaneet luot i julkishallintoon. Julkihallinnon toimijoilla on kansalaisilta vahva
legitimiteetti. Koska maakuntien merkitys on kasvanut niin merkittavalla tavalla ennakoitua suuremmaksi, on puheissa vildytelty jopa
maakuntien lukum&&rén kasvattamista muun muassa demokratian alueellisen edustavuuden parantamiseksi. Asiantuntija-arvioiden mukaan

maakuntien m&&ra3 ei kuitenkaan tulisi miss&&n tapauksessa nostaa yli kahdenkymmenen.

Kuntien rooli on pienentynyt. Kuntien tehtdvdkenttd on kaventunut yhteiséllisyyden ja hyvinvoinnin edistdjind sekd kansalaisyhteiskunnan
alustana toimimiseksi. Erityisesti syrjéisemmill3 alueilla kunnat ovat jd&neet varjoon ja toimivat 13hinn& paikallisuuden ja perinteiden vaalijoina.
Suurten kaupunkien ja kaupunkiseutujen asema on s3ilynyt hieman parempana. Kuntien kayttStalous ja erityisesti investointikyky ovat
kaventuneet merkittdvasti. Kuntien yhteinen edunvalvonta on ndivettynyt. Kuntien heikentyneen aseman vaikutukset eivit ole kuitenkaan
heijastuneet kuntien luk 1, silld kuntalaiset ovat kokeneet omat kuntansa edelleen tarkeiksi.

Maakunnat vastaavat tydllisyydenhoidosta alueillaan. Maakuntakaava ohjaa sitovasti ja y i kuntien k itusta. M, illa on
merkittdva rooli elinvoima- Ja yntyspalvelulden jérjestimisestd. Kiytdnndssd vain suurilla kaupungeilla ja kaupunkiseuduilla on s&ilynyt
jonkinlail rooli k i Jujen t

J p /]

Tulevaisuuskuva 6, Julkishallinnon katastrofi

Maakunta- seka sosnaah— ja terveydenhuollonuudistus toteutui i kaisesti. Maakur distuk sisdlloista johtuen valtion asema on
vmmustunut 1k i. Markkinaperustaisuus ulotettiin sosiaali- ja terveydenhuollon palveluiden lisaksi my6s aluekehittdmisen toimintoihin.
Kaupungi linen on voimi javaesto keskittyy yha voimakkaammin suurkaupunkeihin.

Pyrkimys neuvottel ja vuorovaik i ohjaussuh ei ole toteutunut, vaan normiohjaus on korostuneessa asemassa. Maakuntien itsehallinto

on toteutunut pitkalti valtiollisesti maaratyissa puitteissa ja valtion ohjausvalta on sailynyt vahvana ja tiiviina. Toiminta nojaa voimakkaasti suoraan ja
yksityiskohtaisen tarkkaan valvontaan seka hierarkkiseen kontrolliin eika maakunnille ole muodostunut aidosti itsehallinnollista asemaa. Mika pahinta ohjaus
tapahtuu useita ohjauskanavia pitkin sektoreittain. Maakuntien toiminnassa tama nakyy hitautena, joustamattomuuhena ja eni toimialojen siiloutumisena.
Kaiken lisaksi julkishallinnon toimijoiden valinen tehtavajako on epaselva aiheuttaen toimival aselvyyksia, yhtaalla palvelujen paallekkaisyyksia ja
toisaalla puutteita, toiminnan suunnittelun lyhytnakoisyytta seka toimijoiden yhteistyokyvyttomyytta. Julklshallmto on kaaoksessa.

Maakuntien roolista on muodostunut maakunta- seka sosiaali- ja terveydenhuollonuudistuksen mukainen. Maakunnista ei ole muodostunut aidosti

itsehallinnollisia julkisen hallinnon toimijoita eika niilla ole varsinaista verotusoikeutta. Sote-kustannusten hillitsemisessa ei ole onnistuttu, pain vastoin.
Jl

1 markkinai inen on ail kustannusten hallitsemattoman nousun palvelujen saatavuuden ja tason jaddessa silti puutteelliseksi.
Kustannuskehitys on kaventanut myds muiden toimialojen rahoitusta ja esimerkiksi tieverkko on paassyt rapistumaan vaarallisella tavalla. Maakuntien
taloudellinen liikkt a on jaanyt ol ksi. Haastava tilanne on karjistanyt useissa maakunnissa pohmlsen paatoksenteon avoimeen kriisiin, jossa
toimijat klnastelevat keskenaan ja syyttelevat toisiaan koko ajan hankaloituvasta tilanteesta. Tama nakyy passiil yhtei asioiden hoitami: ja
tarkeiden paato eteenpain viemi isten luottamus ja usko paitsi iin myos julkishalli 1 yleensa on murentunut. Avoimeen kriisiin
ajautunecta maakuntia on pakkoliitetty naapunmaakurmln toistaiseksi niin, ettd maakuntia on talla hetkella 15 kappaletta. Lisaksi osa maakunnista on
julistettu niin sanotuiksi "kriisimaakunniksi”. Eduskuntavaalien lahetessa erds hallituspuolueista on nostanut keskusteluun maakuntien yhdistamisen
suuralueiksi sote-palvelujen jarjestamisen tehostamiseksi. Suuruuden ekonomiasta toivotaan jalleen kerran vastausta kustannusten hillitsemiseksi.

Kunnat eivat ole toipuneet palvelutehtavansa poistumisesta ja padosa kunnista on taantunut passiivisiksi perinneyhdistyksiksi, joissa valmistaudutaan ns.
valojen sammuttamiseen. Sote-palveluiden siirtyminen maakuntien jarjestamisvastuulle on kurjistanut kuntien taloudellista tilaa ja niin kayttotalous kuin

ikykykin ovat heikenty merkittavasti. Esimerkiksi eri palvelujen vialiset synergiaedut, joita kunnat palvelutehtavaaikakaudellaan olivat eri
toimialojen valille rakentaneet, pyyhkiytyivat olemattomiin jar]atamlsvastulden siirtyessa. Julkishallinnon yleinen kaaos on herattanyt viitteita erityisesti
kuntien aktivoitumisesta julkishallinnon c Imien aktiiviseen ratk Kuntien maara on laskenut kiihtyvaan tahtiin.

8

investoi

Tydllisyyden hoito seka elinkeino- ja yrityspalvelut ovat pirstoutuneet. Erlty|sest| momongelmalset ja klpelmmln eri palveluja tarvitsevat ovat jaaneet vaille
huomiota myds sote-palvelujen osalta. Markkinoita ei ole syntynyt p lujen tarj pudokkaille. Koska viime kadessa tallaiset pudokkaat

ovat nakyneet juuri kuntatoimijoiden arjessa, ovat kunnat suurten kaupunkien johdolla heratta 13 til vakavuudesta. Maakuntakaavan
osalta valtion tiukan ohjauksen ja saantelyn seurauk valtio kaytanndssa heiluttelee tahtipuikk k k laadi i
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Tulevaisuuskuva 7, MAKU-maakunnat
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(T R LT d

Maakunta- sek3 ja tervey istus kaatui viime metreilld. Ennenaikaisten eduskuntavaalien jélkeen sote-palvelut paatettiin
organisoida viiden suuralueen avulla. Suuralueilla on sote-palveluiden jérjestimi uu ja palvelut t 1 markkinoilla. Maakuntien asemaa
on vahvistettu suhteessa aikaisempiin maakuntien liittoihin kerddmall valtion aluehallinnon toiminnot maakuntien jirjestédmisvastuulle. Koska
maakunnat ovat sdilyneet niin sanottuina maakuntien liittoina, on kuntien asema s&ilynyt vahvana. Kaupungistuminen on jatkunut ja
hajakeskittyminen on voimistunut niin, ettd muun muassa seutukaupunkien asema on parantunut.

Koska maakunnat vastaavat valtion aluehallinnolle aiemmin kuuluneista kokonaisuuksista, on valtio pyrkinyt jatkamaan resurssi- ja
tulosohjaustaan. Vaikka valtion ohjaus on ollut suorasta ohjaussuhteesta huolimatta verrattain 16yh&&, on valtion aluehallinnon ja vélilliseen
demokratiaan noj kuntien liittojen erilai toimintalogiikoiden yhteensovittaminen koettu &&rimmaisen hankalaksi ja hallinnon
epaselvyyttd yllapitavaksi ratkaisuksi. Mutkatonta ja saumatonta keinoa ei ole viel3 l6ydetty.

kait

Maakuntien rooli on niin sanottujen maku-palvelujen tuottajana. Osittaisen verotusoikeuden ja velanotto-oikeuden my6td maakuntien
taloudellinen liikkumavara on muotoutunut verrattain laajaksi. Ndmé& tekijat yhdessd ovat vaikuttaneet uusien maakuntien varovaisen
positiiviseen toon si lii ett3 valtion aluehallinnon toimintojen my&ta valtion ohjaussuhde maakuntiin on s&ilynyt. Koska
uudet maakunnat ovat aiempien maakuntien liittojen tavoin kuntayhtym&pohjaisia, ovat ne ja&neet vilillisind demokratioina kansalaisille
verrattain etéisiksi toimijoiksi. Toisaalta maakunnat ovat keskendan erilaisia, alueellisten erityispiirteidens3 ja vahvuuksiensa varaan rakentuvia
julkishallinnon toimijoita, mika on aluekehi kannalta koettu hyvén3 asiana.

J)

Kunnat ovat korostaneet asemaansa demokratian alustoina ja kuntalaistensa edunvalvojina, silldi maakunnilla valillisind demokratioina ei
téllaista roolia vastaavalla tavalla ole. Kunnilla onkin merkittiva rooli julkishallinnon legitimiteetin rakentami: Kuntien kayttétaloud. ei
ole tapahtunut merkittdvid muutoksia, mutta investointikyky on hieman laskenut. Maakunnilla on merkittdvd rooli kuntien edunvalvonnan
koordinoimisessa. Kuntien maaré on toistaiseksi pysynyt jotakuinkin ennallaan, mutta kuntien korostuneen demokraattisen roolin my&ts on

julkisesti pohdittu sit4, pitdisiko kuntien ma&raa pyrkia kasvattamaan.

Sosiaali- ja terveyspalveluiden lisdksi myds tydllisyyden hoito on p&&osin markkinaldhtdisesti tuja. Pitk3aikaistyd ien tydlli k
ei ole kuitenkaan syntynyt markkinoita ennustetulla tavalla ja julkisilla toimijoilla on séilynyt rooli palvelu)en tuattamlsessa Maakuntien
kuntayhtyméperustaisuudesta johtuen kunnilla on sallynyt merklttava valta k k 1 laadi Maak kaava laadi
toimijoiden yhteistydnd ja osallis lla tark p pr ii Elinvoima- ja yrityspalvelut kuuluvat maakuntien

jérjestdmisvastuulle.

Tulevaisuuskuva 8, Vaiheittainen uudistaminen

kait

E i

Maakunta- sekd sosiaali- ja terveydenhuollonuudistus ajautui kriisiin ja kaatui viime metreilld. E i eduskt 1 jélkeen
uudistuksen valmistelua jatkettiin parlamentaansestl ja uudlstuksen toteutus vaiheistettiin. Maakuntlen asema on vahva ja hallinnon

kehittdmistd on jatkettu voimistaen 1 entisestdan. rkkinap isuuden ul iaali- ja terveydenhuollon
palveluiden ja aluekehittdmisen toimintoihin vasta suunnitellaan ja valmistellaan. Kaupungistumi on jatkunut maltillisena.
Toimialoittain kdytdssé eri ohjausmenetelmid, pyrkimys neuvottel ja vuorovaikuttei 1 ohjaussuh Maakuntien itsehallinto on

toteutunut osittain valtiollisesti mé&ratyissa puitteissa. Vaikka valtion ohjausvalta on sailynyt verrattain vahvana ja tiiviind, ovat maakunnille
mydnnetty rajoitettu verotus- ja velanotto-oikeus sekd mahdollisuus kehittdé tietyin rajoituksin evolutiivisesti toimintojaan luoneet kuvan
itsehallinnollisista maakunnista. Tatd mielikuvaa ovat vahvistaneet avoi neuvottel 1 ja v ikutukselli perustuvan
toimintakulttuurin edistdminen ja siihen sopivien toimir pojen kehittdmi ja kayttdmi Eri julkishallinnon toimijoiden viélinen
tehtdvéjako on onnistunut verrattain hyvin ja tasapainoisesti, eri tehtdvien ja toimialojen vilill4 on vain vah&ista paallekkaisyytts.

Maakuntia on 11 kappaletta. Rajoitettu verotus- ja velanotto-oikeus sekd mahdollisuus kehittd4 alueelliset erot huomioiden omia toimintojaan
on auttanut maakuntia roolin ottamisessa vahvoina ja verrattain itsendisind aluehallinnon toimijoina. Yhdess& ndm3 tekijat ovat auttaneet
maakuntien vahvan taloudellisen pohjan ja laajan taloudellisen liikkt an tumi sekd mahdollistaneet onnistuneen sote-
kustannusten kustannuskehityksen suitsimisen. Poliittisesta paatoksentekokentdstd ja -ilmapiiristd on muotoutunut hyvd. Tehtdvijako
poliitikkojen ja viranhaltijoiden vlilli on ollut kaikille toimijoille alusta asti selvd. Kansalaiset ovat kokeneet maakunnat omikseen jopa
odotettua paremmin. Td&m3 on ndkynyt muun muassa osallistumishalukk k politilkkaan ja vilkkaana &&nestimisend

maakuntavaaleissa.

Kuntien teht&vikentdssd on painottunut sivistys- ja kulttuuripalveluista huolehtimi Kuntien kéyttotaloudessa ei ole tapahtunut kriittisesti
merkittdvid muutoksia ja investointikykykin on heikentynyt verrattain maltillisesti. Suomen Kuntaliiton rooli kuntien edunvalvonnan
koordinoimi on k . Kuntien maara on laskenut maltillisesti.

Maaki t it t tydllisyydenhoid, sekd elinvoima- ja yrityspalveluiden jérjestdmisestd alueillaan. Palvelujen markkinaistamista
llaan ja valmistell erindisid kokeiluja on kédynnissa tdhan liittyen. Kunnilla on tarkoitus s3ilyttd vahva rooli palveluntuotannossa.
Maankaytén ittel ja k 1 kasittelyssa hyddynnetdan seutusopimusta, jota kisitelldan erillisessi yhteistydelimessa.
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Tulevaisuuskuva 9, Villi kortti: Business as usual

Maakunta- sekd sosiaali- ja terveydenhuollonuudistus ajautui kri ja kaatui viime metreilld. Ennenaikaisi dusk leista huolimatta
uudistuksia ei ole onnistuttu en3d pusertamaan liikkeelle, vaan vuosia jatkuneen ja toisiaan seuranneiden valmisteluprosessien viimein
tauottua, erddnlainen muutosvésymys on padssyt valloilleen. Kuntien asema on séilynyt vahvana. Kaupungistuminen on jatkunut maltillisena.

kait

Valtion ohjauksessa resurssi- ja tulosohjaus ovat siilyneet keskeisina vilineina ja koska uusia maakuntia ei ole perustettu, valtion ohjaus on
rajoittunut valtion aluehallintoon. Koska maakunta- sekd sosiaali- ja terveydenhuollonuudistus ei ole muokannut julkisen hallinnon

tehtdvakenttdd kdytdnndssa lainkaan, on eri toimijoiden tehtivajako kaikkine vahvuuksi 1 ja heikkouksineen s&ilynyt Il

L doll

Maakuntien liitot jatkavat toimintaansa vanhojen mallien mt ija maakuntien ja alueidensa kuntien edunvalvojina sekd
kehittdmistydn koordinoijina. Maakunta- sekd sosiaali- ja terveydenhuollonuudistusprosessin aikana valmistelluilla i isilla ratkaisuilla,
toimintamalleilla ja -menetelmilld on tehostettu maakuntien liittojen toimintaa, mutta julkishallinnollisen kokonaisuuden kannalta niiden
vaikutus on jédnyt verrattain pieneksi. Koska maakuntien liitot ovat s&ilyneet kuntayhtymapohjaisina, ovat ne jadneet vélillisesti demokraattisina
eliminé k laisille verrattain etéisiksi ijoiksi. Toisaalta ne ovat kesk erilaisia, alueellisten erityispiirteidens3 ja vahvuuksiensa varaan
rakentuvia julkishallinnon toimijoita, mik on u:u::\zlL- &misen kannalta koettu hyvén asiana.

Kuntien palvelutehtidvd on séilynyt vahvana. Koska aikanaan valmisteltu maakunta- sekd sosiaali- ja terveydenhuollonuudistus ei tuonut
ratkaisua jatkuvasti |<asvavun ja julkisen talouden kuormitusta lisé&viin sote-kustannuksiin, ovat kunnat joutuneet ottamaan suurempaa roolia
ongelman ratk Muun Y kuntayhtymat (vrt Eksote) ja sote-palveluiden ulkoi i ovat olleet ratkaisuina
yleisid. Kuntien k&yttotalous ja investointikyky ovat pysyneet k ]otakumkm ennallaan, vaikka sote-kustannusten nousu
onkin aiheuttanut jatkuvia haasteita. Maakuntien liitoilla on rooli kuntien ed Ivonnan koordinoimi Kuntien m#&rd suuressa
mittakaavassa on pysynyt jotakuinkin ennallaan.

Tyéllisyyden hoidon seka e||nv0|ma ja yrityspalvelujen osalta tehtdvéjako ja vastuut ovat siilyneet ennallaan. Kunnllla on sallynyt merklttava

valta maakuntak laadintap issa. Maakuntak laaditaan toimijoiden yhteistydna ja osalli: Ila térk p p )
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