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Kiitokset

Paitsi hallinto ja organisaatiot my0s elimi tuo eteen muutoksia. Tamin viitéskirjan
tekeminen on kohdallani yksi niistd. Alkujaan Turun yliopistosta luonnontieteilijiksi
valmistuessani olin vakuuttunut tekevini viitoskirjan biologian alalta. Suunnitelmat
kuitenkin vaihtuivat ja aloitin hallintotieteen opinnot Tampereen yliopistossa 2005.
Kiinnostuin alasta ja pditin hakea jatkokoulutuspaikkaa. Tutkimusaiheesta kiinnos-
tuin tyoskennellessidni ymparistohallinnossa aikana, jolloin uutta aluehallinnon uu-
distusta kdynnisteltiin.

Kiitin ohjaajaani professori (emeritus) Juha Vartolaa, ettd hin uskoi minuun ja
tutkimukseeni ja ohjasi tutkimusta oikeaan suuntaan. Esimerkiksi tutkimusaiheen ra-
jaaminen oli tuottanut minulle ongelmia jo gradua tehdessini, teorioiden kasittelysta
puhumattakaan. Viitoskirjatutkimuksen loppupuolella sain ohjaajakseni my6s pro-
fessori Jari Stenvallin, jota kiitin vakuuttavasta ohjauksesta hetkelld, jolloin oma us-
koni projektiin oli loppua. Kiitin my6s yliopistonlehtori (emeritus) Antti Talkkaria
kvantitatiivisen analyysin ohjauksesta. Kiitin yliopistonlehtori Timo Keskipetajai ja
yliopisto-opettaja Elias Pekkolaa arvokkaista kommenteista tutkimuksen paranta-
miseksi projektin aikana.

Kiitin viitoskirjan esitarkastuksesta dosentti Tarja Saarelaa ja dosentti Markku
Kiviniemed, jolle kiitos my6s vastaviittijan rooliin lupautumisesta.

Sain tehdi tutkimustyotd kokoaikaisesti, kiitos rahoittajille. Ohjaajani Juha Varto-
lan suosituksen ansiosta sain Tampereen yliopiston jatko-opiskelijoille myontiman
apurahan. Samaan aikaan myo6nsi Maj ja Tor Nessling -sditié minulle apurahan kol-
meksi vuodeksi. Niin apurahakauteni oli melkein nelivuotinen.

Kiitdn titidni Kristiina Meyersid englannin kielisen abstractin kieliasun tarkasta-
misesta. Kiitos kaikille sukulaisille ja ystiville kannustuksesta seki tyohon ettd ylei-
sesti eldmadn liittyvissd asioissa.

Tein tutkimusty6td paljon kotona, vaikka minulla oli tydhuone yliopistollakin.
Poikani ithmettelivit, ettd mitd oikein teen, kun en lihde aamulla tyépaikalle. Lisiksi
thmetystd vuosien varrella heritti se, ettd diti lukee aina, on omissa ajatuksissaan ja
ruuat palavat uuniin. Yritin sitd selittdd, mutta ilman konkreettista nayttéa asiaa oli
hieman vaikeaa varmaankin ymmirtdd. Tédssd on nyt se konkreettinen tulos siitd, mitd

olen tehnyt viime vuodet. Jesse ja Joona; timi kirja on omistettu teille.



Tiivistelma

Tutkimus on hallintotieteellinen hallinnonuudistus- ja organisaatiomuutostutkimus,
missd tarkastellaan aluehallintouudistusta 2010 ymparistohallinnon nikoékulmasta.
Tutkimuskohteena on ELY-keskusten ymparisto- ja luonnonvarat -vastuualueiden
eli entisten ympiristokeskusten henkil6sto. Tutkimuksen erityisend tarkoituksena on
selvittad, mitka tekijit vaikuttavat uudistuksen onnistumiseen ja mika on aluehallin-
touudistuksen merkitys ympiristohallinnon kannalta. Tavoitteeseen pyritddn selvit-
tamalld, miten henkil6sté ymparistéalan asiantuntijana on kokenut hallinnonuudis-
tuksen.

Tutkimusaihetta lihestyttiin aluksi kvantitatiivisen lomaketutkimuksen ja seuraa-
vaksi haastattelututkimuksen kautta. Lomaketutkimuksen avulla haluttiin selvittdd
kokemuksia uudistuksesta laajemmin eli etsittiin tietoa siitd, mihin seikkoihin koke-
mukset kytkeytyvit. Titd jatkettiin syventimalld lomaketutkimuksen tuloksia kvalita-
tiivisten aineistojen, lomakeaineiston avointen kysymysten ja ryhmihaastattelujen
avulla. Lomaketutkimus tehtiin vuodenvaihteessa 2011-12 ja haastattelut suoritettiin
ryhmihaastatteluina tammikuussa 2014.

Tutkimus vahvistaa aiempaa tutkimusta organisaatiouudistuksista ja tukee muu-
tosprosessin ja -johtamisen sekid organisaatiokulttuurin teoreettista taustaa. Tutki-
muksen perusteella voidaan miiritelld keskeiset tyytymattomyyteen liittyvit seikat
ympiristotehtivissi ja osoittaa, ettd uudistuksen onnistumiseen vaikuttavat tekijit
liittyivit uudistusprosessin suunnitteluun, johtamiseen, hallinnon hajanaisuuteen
sekd ty6tehtiviin ja organisaatiokulttuuriin.

Tutkimuksen perusteella voidaan ymmartid ympiristotehtdvien erityispiirteiden
merkitys etenkin uudistusten yhteydessa sekd todeta henkildstén sitoutumisen liitty-

vin ennemmin ammatillisiin ympiristotehtaviin kuin organisaatioon.



Abstract

This study is based on a public reform and organisational change research. It exami-
nes the regional administration reform in 2010, from the perspective of environmen-
tal administration. The target group was ELY Centre’s (Centre for Economic Deve-
lopment, Transport and the Environment) staff, responsible for the environment
and natural resources.

The specific purpose of this study was to establish the factors that influence the
success of the reform and its significance to regional environmental administration.
This will be achieved by establishing how the staff has experienced that reform.

The initial research was conducted using a quantitative questionnaire, followed
by in depth interviews. The questionnaire was aimed at clarifying the wider expe-
riences relating to the reform, in other words, seeking information about which is-
sues the experiences related to. The questionnaire was completed at the end of 2011
and beginning of 2012 and the interviews as a group, in January 2014.

The study confirms outcomes of previous research of organizational reforms and
supports the theoretical background of change process, change management and
organizational culture. The research enables us to define the key areas of dissatisfac-
tion in environmental tasks. It also shows that the factors for success of the reform
process are related to the planning, management, heterogeneity of administration,
tasks and organizational culture.

The research enables us to understand the significance of special features of the
environmental tasks, in the context of reform, and to identify the staff's commitment

to the environment related professional tasks rather than the organization.
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Luku | Tutkimuksen taustaa

1 Johdanto

Yhteiskunnat toimivat muuttuvissa taloudellisissa, poliittisissa ja teknologisissa ym-
péristissd, missi tarvitaan joustavuutta ja oppimista, kuten Orlikowski (1996, 63)
toteaa: “stability is out, change is in”.! Weick & Quinn (1999, 382) toteavat, etti
voidakseen ymmirtdd organisaatiomuutosta, pitid ymmartid organisaatioiden ole-
musta sellaisenaan ja niiden riippuvuussuhteita. Jotta voisi ymmartda muutosproses-
sia, pitdd tiedostaa, millaisena muutos esiintyy ajan mittaan ja kuinka aika siithen vai-
kuttaa (Van de Ven & Poole 2005, 1394). Whetten (1989, 490-492) on esittinyt, etti
organisaatiomuutosteorian pitda sisiltdd elementit mitd muutetaan (kulttuuria, stra-
tegiaa vai toimintaa), miten muutetaan (miten suhteutuvat toisiinsa, mikd seuraa
mistd, esimerkiksi strategia ennen rakennetta), miksi muutetaan sekd ketdi muutos
koskee, missi ja milloin.”

Suomen julkisessa hallinnossa tapahtuu ja on tapahtunut muutoksia, jotka ovat
merkittivid ja isoja, vaikka valtionhallintoa on pidetty staattisena (Juuti & Virtanen
2009, 18-20). Julkisen sektorin kehittiminen oli globaali ilmi6 1990 — luvulla (Gauld
2003, 303) ja talloin julkista hallintoa kehitettiin my6s Suomessa monella tavalla. Pin-
nalla olivat mm. tulosohjaus, liikelaitosuudistus, keskushallinnon organisaatioraken-
teiden kehittiminen, alueellistaminen, palvelujen laadun kehittiminen, aluehallinnon
ja kuntien kehittiminen 2000-luvulla, keskushallinnon organisaatiomuutokset
(2008), aluehallintouudistus (2010), kihlakuntajirjestelman purku, valtion kriisijohta-
mismallin toteuttaminen kaikilla hallinnon tasoilla sekd Ahvenanmaan itsehallinnon
kehittiminen. Edelleen aluejakoja on yhtendistetty, poliisiorganisaatio uudistettu, yli-
opistoja kehitetty, ladninhallitukset lakkautettu ja viranomaisten maéraia on vihen-
netty merkittivisti (Juuti & Virtanen 2009, 18-20.)

Taimin tutkimuksen taustalla on valtion aluehallintouudistus (ALKU-hanke), joka
astui voimaan vuoden 2010 alussa. Uudistuksessa ymparistokeskukset, TE- keskuk-

set, laaninhallitukset, ymparistélupavirastot, tyosuojelupiirit, tydsuojelutoimistot ja

1 Ks. Wilkinson (1996, 505); Haveri (2000, 9).
2 Ks. my6s Burke (2008, 126).



Susanna Jarvi

tichallinto yhdistettiin kahdeksi isoksi organisaatioksi: ELY (Elinkeino-, lilkenne- ja
ymparistokeskus) ja AVI (Aluehallintovirasto). ALKU-hanke kuului padministeri
Matti Vanhasen II hallitusohjelman linjauksiin (Valtioneuvosto 19.4.2007). Tutki-
muskohteena oli ELY-keskusten ympirist6 ja luonnonvarat -vastuualueiden eli en-
tisten ympiristokeskusten henkilGsto.

Uudistuksessa muuttuivat sekd organisaatiorakenteet ettd valtionhallinnon palve-
lujirjestelmd. Lisiksi muutos kohdistui henkiléstoresursseihin ja ohjausjitjestelmiin.
Uudistus kosketti melkein 6000 henkil6a aluehallinnossa. Kovinta kritiikkid valmis-
telu- ja toteutusvaiheessa aiheuttivat henkilostoasiat ja pelittiin jopa henkil6ston tyo-
motivaation ja tyokyvyn heikentymistd. Onnistuessaan uudistuksen ajateltiin tarjoa-
van henkil6stolle mahdollisuuksia asiantuntijuuden kehittimiseen ja uralla etenemi-
seen. Aiempien julkisen sektorin fuusioiden (mm. Paras-hanke3 ja kuntaliitokset) yh-
teydessa tutkimustulokset ovat osoittaneet, ettd keskeisid piirteiti muutoksen onnis-
tumisessa ovat olleet henkildst6asioihin liittyvd suunnitelmallisuus, yksilollisen tur-
vallisuuden aikaansaaminen, muutosprosessin yhteisollinen kisittely, luottamus seka
muutosta tukeva esimiesty6. (Karppi ym. 2011, 24; Karppi & Oulasvirta 2011, 207).

1.1 Tutkimuksen tavoite, merkitys ja paakasitteet

ALKU-uudistuksen vaikutuksia voidaan tarkastella joko sisiisesti tai ulkoisesta kon-
tekstista kasin. Ulkoisessa muutoksessa on kyse toiminnallisten organisaatiorakentei-
den muuttumisesta ja sisdisessd muutoksessa on kyse henkil6stéresursseista ja oh-
jausjarjestelmistd. (Karppi ym. 2011, 206.) Tdssd tutkimuksessa tarkastellaan seka ul-
koista ettd sisdistd muutosta. Tutkimuskohteena on valtion alueellinen ympiristohal-
linto. Alueellisella ymparistohallinnolla tarkoitetaan entisid ympiristokeskusorgani-

saatioita, joista uudistuksessa tuli osa elinkeino-, liikenne- ja ympdristokeskuksia

3 Paras-hanke eli kunta- ja palvelurakenteen uudistuksen tavoitteena oli varmistaa laadukkaiden palve-
luiden saatavuus koko maassa sekd saavuttaa elinvoimainen, toimintakykyinen ja ehed kuntarakenne.
Uudistusta toteutettiin kuntalaislihtoisesti kuntarakennetta, palveluiden rakenteita, tuotantotapoja ja
organisointia kehittimilld. Hankkeen toteuttamista ohjaava puitelaki tuli voimaan vuoden 2007 helmi-
kuussa ja oli voimassa vuoden 2012 loppuun. (Ks. esimerkiksi kunnat.net.)

Paras-hanketta jatkaa laaja kuntauudistus, jonka tavoitteena on vahvoihin peruskuntiin pohjautuva
elinvoimainen kuntarakenne. Hallitusohjelman mukaan vahva peruskunta muodostuu luonnollisesta
tyossikiyntialueesta ja on riittdvin suuri pystyikseen itsendisesti vastaamaan peruspalveluista lukuun
ottamatta vaativaa erikoissairaanhoitoa ja vaativia sosiaalihuollon palveluja. Lisdksi vahvan peruskun-
nan kriteerind mainitaan elinkeinopolitiikka, kehittimisty6 seké toimenpiteet yhdyskuntarakenteen ke-
hittdmiseksi. (Emt.)

10
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(ELY-keskus). Tutkimuksen tavoitteena on lisitd tietoa ja ymmarrystd valtion ympa-
ristohallinnossa tapahtuvien uudistusprosessien vaikutuksista. Tavoitteeseen pyti-
tadn selvittaimalld, miten henkil6std ymparistbalan asiantuntijana on kokenut hallin-
nonuudistuksen. Karppi & Oulasvirta (2011, 307) toteavat, ettd ALKU-uudistuksen
valmistelu- ja toteutusvaiheessa kriittisimpiné osa-alueina pidettiin henkilstéasioita
ja pelkona oli henkiléstén tyémotivaation ja jopa tyokyvyn heikentyminen. Téssd
tutkimuksessa henkildsténidkokulman esiinnosto uudistuksen vakiinnuttamisvai-
heessa onkin erittdin tirkedd, jotta saadaan tietoa, onko niihin haasteisiin pystytty
vastaamaan.

Tutkimuksen peruskysymystd henkiloston kokemuksista ldhestyttiin aluksi posi-
tivistisella, kvantitatiivisella lomaketutkimuksella, jonka avulla haluttiin selvittia ko-
kemuksia uudistuksesta laajemmin. Télld tarkoitetaan tietoa siitd, mihin seikkoihin
kokemukset kytkeytyvit. Tatd jatkettiin syventimailld lomaketutkimuksen tuloksia
kvalitatiivisten aineistojen, lomakeaineiston avointen kysymysten ja ryhmihaastatte-
lujen avulla. Kvalitatiivisen aineiston perusteella henkiloston kokemuksiin vaikutta-
via seikkoja etsittiin tulkinnan ja ymmirtdmisen kautta. Niin ollen tutkimuksen voi-
daan katsoa olevan ns. ”’mixed methods” - menetelmi tai triangulaatio, jolloin sa-
massa tutkimuksessa on yhdistetty erilaisia aineistonkeruumenetelmia (metodologi-
nen triangulaatio) ja sovellettu erilaisia analyysimenetelmia (analyysiin liittyva trian-
gulaatio).

Tutkimuksen erityisend tarkoituksena oli selvittdd, mitka tekijat vaikuttavat uudis-
tuksen onnistumiseen ja miki on aluehallintouudistuksen merkitys ympiristéhallin-
non kannalta. Edelleen tavoitteena oli selvittad, miten uudistusprosessi ja sen johta-
minen sekd organisaatiokulttuurin, kuten toimintatapojen ja organisaation arvojen
mahdolliset muutokset vaikuttavat uudistuksen kokemiseen.

ALKU-uudistuksen yhteydessi ympiristhallintoon kohdistui merkittdvid muu-
toksia, minka vuoksi tutkimustehtiva on perusteltu. Uudistuksen yhteydessid ympi-
ristélupa ja — valvontatehtavit sijoitettiin eri organisaatiothin ja silld oli merkittavia
vaikutuksia alueellisessa ympirist6hallinnossa. Ymparistovalvontaan liittyvit tehta-
vit sijoitettiin  ELY-keskukseen ja ympiristlupatehtivit aluehallintovirastoon.
Edelleen my6s ohjaussuhteiden muuttumisella on ollut vaikutuksia ymparistéhallin-
nossa. Ympiristohallinnon ja koko ELY-keskuksen yleisohjaus siirtyi uudistuksessa
tyo- ja elinkeinoministeriolle. Toiminnallisesta ohjauksesta vastaa ymparisto- seka
maa- ja metsitalousministerio, jotka aiemmin vastasivat ohjauksesta kokonaisuudes-
saan (Laki ympiristohallinnosta 55/1995, 2§). My6s keskeinen ympitistolainsda-
dint6 on muutosten alla, miki lisid muutosten monialaisuutta edelleen. (Puomio
2012,7.)
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Tutkimuksen tirkeyttd voidaan perustella my6s silld, ettd nykyiset ymparistdon-
gelmat, (kuten ilmastonmuutos, luonnon monimuotoisuuden heikkeneminen, otso-
nikato ja Itimeren saastuminen) ovat erittdin vakavia ja usein kansainvalisia. Ongel-
mien ratkaisemiseksi Suomen ympiristohallinto toimii yhdessd muiden valtioiden
kanssa. Perustehtivinsi lisdksi ympiristohallinto tuottaa myo6s asiantuntija- ja tieto-
palveluja, julkaisuja ja koulutusta hallinnolle ja elinkeinoeldmalle. Se tarjoaa neuvon-
tapalvelua ja vilittdd ympiristotietoa tiedotusvilineille ja kansalaisille sekd kansainvi-
lisille yhteistybkumppaneilleen. My6s erilaiset luvat ja hankkeiden rahoitus kuuluvat
ympiristéhallinnon palvelutehtiviin. Ymparistoasioista on muodostunut monitietei-
sid. Uudet, kokonaisvaltaisemmat nikékulmat ja monitieteinen lihestymistapa ovat
tulleet perinteisen padstdjen ja niidden vaikutusten arvioinnin rinnalle. Ympiristéon-
gelmia ldhestytiin sekd luonnontieteiden ettd yhteiskuntatieteiden ndkoékulmasta.
(Ymparisto.fi/a; Ympiristoministerion tulevaisuuskatsaus 2010.) Jotta viranomaiset
voivat hoitaa ymparistonsuojelutehtivinsi tarkoituksenmukaisesti, on tirkedd, ettd
hallintoon kohdistuvat uudistukset eivit tule vaikeuttamaan varsinaisen tyén teke-
mistd. Siksi on tirkedd selvittdd, minkilaisia vaikutuksia uudistuksella on ollut ja mi-
ten asiantuntijat ovat sen kokeneet.

Lisiksi tutkimustehtivin tirkeydestd kertoo se, ettd ympiristokysymykset olivat
selvisti esilli my6s paaministeri Kataisen (2011) hallitusohjelmassa, jonka mukaan
pédtavoitteena on, ettd ymparisto jitetddn tuleville sukupolville paremmassa kun-
nossa. Suomea rakennetaan luonnon monimuotoisuuden vaalimisen ja ilmaston-
muutoksen torjunnan edellikivijaimaaksi. Hallituksen tavoitteena on lisiksi tehda tu-
levaisuuden Suomesta hiilineutraali yhteiskunta, nostaa Suomi ympiristéteknologian
ykkosmaaksi ja kehittdd Suomesta maailman ympiristotietoisin kansakunta. Ympa-
ristéhallinnon edellytyksia hoitaa hallinnonalat ylittdvid koordinaatiotehtivia vahvis-
tetaan ja resurssit turvataan. (Valtioneuvosto 2011, 3, 68—71.)

Tutkimus sijoittuu hallintotieteenalaan, joka perinteisesti tutkii organisaatioita ja
johtamista. Hallintotieteestd puhuttaessa tarkoitetaan yleensa julkista hallintoa, yh-
teiskunta- tai valtiotasoista ilmiotd (Virtanen 2011, 332). Julkisen hallinnon erityis-
piirteisiin uudistusten yhteydessd kuuluu mm. se, etti pditokset uudistuksista teh-
ddin usein organisaatioiden ulkopuolella eiki niihin yleensd ole mahdollista vaikut-
taa. Niin ollen julkisen hallinnon organisaatiot eivat yleensa itse padtd muuttaa itse-
aan, kuten yritykset, jotka pyrkivit sopeutumaan ympiristossa tapahtuviin muutok-
siin. (Ks. Juppo 2005, 103-110; Stenvall ym. 2007, 24; ks. my6s Kanter ym. 1992, 9;
Cao ym.2000, 188; Martola & Santala 1997, 22-24.)
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Tutkimuksen taustalla on laaja hallinnon uudistus.* Tutkimus asemoituu kuiten-
kin organisaatiomuutostutkimuksen piiriin, silli hallinnon uudistuksen yhteydessi
konkreettisella tasolla tutkimuskohteena olevassa ympiristohallinnossa muutettiin
organisaatiota. Organisaatiomuutoksia on tutkittu paljon ja tutkimuksissa on kiytetty
hyvin monenlaisia tutkimusasetelmia. Organisaatiomuutostutkimuksissa, kuten
tassd, tutkitaan esimerkiksi, mikd saa muutoksen onnistumaan ja mika johtaa epdon-
nistumiseen. Myds organisaatiomuutosteorioiden perusta on monimuotoista ja eri-
laisia ndkékulmia yhdistellddn. Tamin tutkimuksen teoreettiset valinnat on tehty sen
pohjalta, mitd on haluttu tutkia ja mikd on tutkimuksen tarkoitus.

Tutkimuksen kvalitatiivinen ryhmihaastatteluosuus on teoriasidonnainen, silld ai-
neiston hankintaa ja analyysia ohjasivat ennalta mairitetyt, teoriaan pohjautuvat tee-
mat.

Tutkimuksen teema-aluetta lihestyttiin muutosprosessin, -johtamisen ja organi-
saatiokulttuurin kautta. Tutkimuksen tarkoituksena on tuoda esiin henkil6stén nake-
mykset ja kokemukset uudistuksesta, minkd vuoksi henkil6ston asemaa organisaa-
tiomuutoksissa kisitellddn my6s teoreettisen taustan yhteydessi. Henkil6ston asemaa
taustoitetaan, koska organisaatiomuutokseen sisiltyy jarjestelmien, toimintatapojen
ja voimavarojen uudelleen kohdentamisen sekd ihmisten vilisten vuorovaikutusten
muutokset sekd toimijoiden tavoitteiden, toiveiden ja suhtautumisen muutokset
(Juppo 2005, 103—110; Stenvall ym. 2007, 24). Mauno & Virolainen (1996, 2) ovatkin
todenneet, ettd tutkimuksessa ei ole aiemmin kiinnitetty riittavasti huomiota henki-
16ston kokemuksiin. Henkil6stod pitdisikin siis tarkastella subjekteina, uudistusten
tekijoini eikd pelkistidn objekteina (ks. my6s Métténen 2002, 357-358).

Tutkimuksessa haluttiin selvittad henkilston kokemuksia muutosprosessista sen
eri vaiheissa. Téssd tutkimuksessa muutosprosessilla tarkoitetaan lihestymistapaa,
jossa muutos nihddin etenevin vaiheittain, kuten Lewinin (1951:228-229) organi-
saatiomuutoksen kolmivaiheinen malli esittdd. Malliin kuuluvat suunnitteluvaihe, to-
teutusvaihe ja vakiinnuttamisvaihe. Ensimmiisessa vaiheessa muutos suunnitellaan,
toisessa vaiheessa toteutetaan ja kolmannessa vaiheessa juurrutetaan osaksi organi-

saatiota ja sen kulttuuria. Vaikka julkisten organisaatioiden poliittinen luonne estii

4 Tutkimuksessa kdytetddn termejd uudistus ja muutos osittain synonyymeind mutta padasiassa uudistus
termilld viitataan laajempaan kokonaisuuteen, kuten koko aluehallinnon uudistamiseen. Muutos termi
puolestaan viittaa suppeampaan, esimerkiksi yhdessd organisaatiossa tapahtuneeseen muutokseen.
Alueellisella ympiristohallinnolla tarkoitetaan tdssd yhti hallinnon organisaatiota. Muutos termid kay-
tetddn kuitenkin myds, kun puhutaan koko aluehallintouudistukseen liittyvistd prosessista. Termid kiy-
tetddn, koska silld viitataan my0s teoreettiseen kisitykseen muutosprosessin vaiheista, esimerkiksi Le-
winin kolmivaiheinen malli (1951:228-229).
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usein muutosten lineaarisen etenemisen (ks. Nyholm 2008, 58—59; Burke 2008, 12—
13; Juuti ym. 2004, 12—15; Osborne & Brown 2005, 41-42), on vaiheet tissd uudis-
tuksessa erotettavissa.

Liséksi haluttiin selvittid henkil6ston kokemuksia muutoksen johtamisesta. Tut-
kimus ei ole muutosjohtamistutkimus, mutta sivuaa sitd, silli muutos ja johtaminen
liittyvit tiiviisti yhteen ja johtamista tarvitaan helpottamaan sopeutumista muuttu-
vassa ymparistossa (By & Burnes 2012, 294; Yukl 2010, 296, 314). Lisiksi johtajat
ovat avainasemassa organisaatiomuutosten suunnittelussa ja tdytintGonpanossa
(Fernandez & Pitts 2007, 326, 330).

Tutkimus sijoittuu myds organisaatiokulttuurin tutkimuksen piiriin. Tutkimuksen
taustalla ollut aluehallintouudistus kisitti organisaatioiden yhdistymisen, jota pide-
tadn syvillisend kulttuureihin asti vaikuttavana muutoksena. Ympiristchallinnon asi-
antuntijoiden vahvan ammatillisen identiteetin vuoksi haluttiin nostaa esiin henkil6s-
ton jaettu kokemus uudistuksen vaikutuksista organisaatiokulttuuriin. Organisaa-
tiokulttuuriin liittyvit perinteet ovat vahvoja etenkin julkisessa hallinnossa (Temmes
1994a, 75). Sithen liittyy organisaation syvimmat oletukset sekd vaatimus my6s tyon-
tekijoiden kayttiytymisen muutoksesta (Holbeche, 2006, 194), minki vuoksi organi-
saatiokulttuurin muutokset ovat erittdin vaikeita (Burke 2008, 11, 221; Senior 2002,
160; Leach 1994, 58). Organisaatiokulttuuri tarkoittaa tdssa tutkimuksessa kolmea
ulottuvuutta: kdyttiaytymisen taso, vaikuttavien kdytintdjen taso ja perusolettamusten
taso. Perusolettamuksilla tarkoitetaan kulttuurin nakymatonta, syvinté tasoa ja perus-

taa, jotka ovat syvilld ihmisten ajattelussa, tulkinnoissa ja valinnoissa. (Harisalo 2012,
92; Schein 2010, 24-32.)

1.2 Tutkimusraportin rakenne ja tutkimusprosessi

Tutkimusraportti etenee tutkimusprosessin mukaisesti niin, ettd johdantoluvun jil-
keen toisessa luvussa taustoitetaan tutkimuskohdetta, ympiriston- ja luonnonsuoje-
luaatteiden kehittymistd yhteiskunnassa sekd sen myé6td kehittyvad ympiristéhallin-
toa. Luvussa kolme ympiristohallinnon kehitys kulminoituu ALKU-uudistukseen,
joka oli tutkimuksen lihtokohtana. Luvussa neljd esitellidn tutkimukseen valittu teo-
reettinen viitekehys, mihin kuuluvat organisaatiomuutos prosessina, muutosjohtami-
nen, organisaatiokulttuurin muutos ja henkil6stén asema muutoksissa. Tutkimuspro-
sessin edetessd luvussa viisi tullaan tutkimuksen metodologian valintaan sekd tutki-

musaineistojen esittelyyn. Luvussa kuusi tutkimusprosessi on edennyt aineistojen
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analysointivaiheeseen ja tulosten esittelyyn ja luvussa seitsemin pdadytddn lopulta
johtopaitoksiin.
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Luku Il Ymparistonsuojelun ja — hallinnon kehitys

2 Ymparistohallinto tutkimuskohteena

Ympiristohallinnon tehtavat liittyvit padasiassa luonnon ja ympariston suojelemi-

seen, minkd vuoksi tehtivikenttdd voidaan pitda erityislaatuisena. Luonnon toimin-

taan liittyy erityisia piirteitd, jotka pitdd ottaa huomioon mm. erilaisia hallinnollisia
pédatoksid tehtdessd (Mickwitz 2003, 416-417). Kuviossa 1 on listattu luonnon toi-

mintaan liittyvid keskeisid piirteitd.

Pieni muutos jossakin voi aiheuttaa suuren muutoksen toisaalla.

Luonto on laikuttainen, ei homogeeninen.

Jokaisen systeemin kestokyky on rajallinen.

Monimutkaisen systeemin sietokyky on usein parempi kuin yksinkertaisen.

Tietyn muutoksen vaikutus on erilainen eri kohteissa.

Tietty muutos ei vaikuta kaavamaisesti.

Akillinen muutos on pahempi kuin hidas.

Luonnon systeemeilld on tietty toipumiskyky, mutta toipuminen on usein hidasta. Luontoon
paastettyd on vaikea keréta takaisin.

Hyvin pienet muutokset aineen ja energian virroissa riittavat synnyttdmaan haittoja.

Selitys ymparistdongelmille on yleensa vaara aika ja paikka.

My®s luonto itse “saastuttaa”

Ympaéristdssa esiintyy gradientteja eli jonkin tekijan tietyn suuntaista muuttumista jonkin toi-
sen tekijan suhteen, esimerkiksi ymparistdmyrkkyjen pitoisuuksien kasvu siirryttdessa ra-
vintoketjussa yldspain.

Rajapinnat ovat luonnossa tarkeitd, koska suuri osa luonnontapahtumista tapahtuu erilaisilla
rajapinnoilla.

Kuvio 1. Luonnon systeemeihin liittyvia ymparistonsuojelullisesti keskeisia piirteitd Berningerin ym.

(1996, 30-33) mukaan.

Luonnossa tapahtuvien muutosten seuraukset voivat nikya aivan toisaalla kuin nii-

den tapahtumapaikalla. Monimutkainen systeemi kestdd muutoksia yleensi parem-

min kuin yksinkertaisempi ja dkillisen muutoksen seuraukset ovat usein pahempia

kuin hitaiden. LLuonnon toipumiskyky muutoksista on hidasta, minka vuoksi haitto-

jen ennaltachkiisy on tirkedid. Perinteinen luonnonsuojelu pyrkiikin alkuperiisen tai
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sen kaltaisen luonnon rauhoittamiseen, miki kaytinnossa on tarkoittanut eri eldinla-
jien metsistysrajoituksia sekd maankayton rajoittamista rakentamattomassa ymparis-
tossd. Luonnonsuojelun keinoja ovat olleet 1dhinna valtiovallan ja lainsdddinnon seka
yksityisten vapaaehtoiset suojelutoimet. Ympiristonsuojelu tavoittelee materiaalivir-
tojen saantelya rakennetussa ymparistossa ja pyrkii vihentimain haitallisten paasto-
jen mairdd. Ympiristonsuojelu on tietoista ja konkreettista paistojen vihentdmistd
maahan, veteen ja ilmaan. Suojelun vilineeni on haitallisten pdast6jen vahentiminen
erilaisin teknisin keinoin, kuten suotimien ja puhdistamojen avulla. Haitalliset padstot
ovat padsaantoisesti lahtoisin thmisten toiminnoista, joten ymparistonsuojelussa ih-
minen pyrkii suojelemaan itseddn omalta itseltddn (Laakkonen 1999b, 209.) Yleisesti
luonnonsuojelua pidetiian kuitenkin osana ympiristonsuojelua (Vuorisalo 2002, 93—
94). My6s tissi tutkimuksessa ympiriston- ja luonnonsuojeluun kuuluvat tehtivit
tulkitaan yhdeksi tehtdvdalueeksi.

Seuraavaksi tarkastellaan ympariston- ja luonnonsuojelun kisitteitd. Koska ympa-
ristéhallinnon kehitys noudattelee luonnon- ja ympiristonsuojelun yhteiskunnallista
kehittymista, kisitellddn aluksi ymparistonsuojelun kehittymistd ja sen jilkeen ympa-

rist6hallinnon kehittymista.

2.1 Ympariston- ja luonnonsuojelu kasitteina

Ympiriston- ja luonnonsuojelun méirittelyt ovat muuttuneet jonkin verran ajan ku-
luessa. Aluksi luonnonsuojelu oli keskeistd, mutta 1960- ja 1970-luvuilla esiinnous-
seet maailmanlaajuiset ymparistbongelmat nostivat esiin myos kasitteen ympariston-
suojelu. Vihitellen luonnonsuojelusta kisitteend on tullut osa ympiristonsuojelua.
Vuonna 1968 YK:n taloudellinen ja sosiaalinen neuvosto (ECOSOC) maiiritteli
luonnonsuojelun seuraavasti:
”Luonnonsuojelu voidaan madiritelld maapallon luonnonvarain jirkeviksi kaytoksi,

jonka padmairind on korkein mahdollinen elimisen taso koko thmiskunnalle.” (YK:n ra-
portti luonnonvarain jirkevistd kdytostd ja ymparistonsuojelusta 1972, 11).

Vuonna 1970 ympiristonsuojelutoimikunta Suomessa méaritteli ympéristonsuojelu-

kisitteen ympariston pilaantumisen avulla:

”Ympiristonpilaantumisella tarkoitetaan sellaisia ihmisen ympiristssd tapahtuvia fysi-
kaalisia, kemiallisia ja biologisia muutoksia, joista on haittaa ihmisen fyysiselle ja psyykki-
selle terveydelle tai, jotka vaikeuttavat ihmisen aineellisten tai henkisten tarpeiden tyydyt-
timistd. Ympiristonsuojelu on ympiriston pilaantumista ehkiisevii ja vihentdvii toimin-
taa.” (Leinonen 1981, 54.)
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Kalliola (1971) jakoi ympiristonsuojelun viiteen edelleen kiyttokelpoiseen osa-alu-
eeseen: 1. alkuperiisen luonnon suojelu, 2. maisemansuojelu ja hoito, 3. luonnon
virkistyskayton jirjestely, 4. elinympiristonsuojelu (ympiristonhuolto), 5. uusiutu-
vien luonnonvarojen suojelu ja hoito. Nykyisen ymparistohallinnon tehtivien jaosta
timd kuitenkin osin poikkeaa. Kohdat yksi ja kaksi ovat lihinnd luonnonsuojelua,
kohta kolme alueiden kiyton ja rakentamisen tehtdvid, kohta neljd ympiristonsuoje-
lua ja kohta viisi vesivarojen kidytén ja hoidon sekd ympiristonsuojelun tehtivia.
(Vuorisalo 2002, 94.)
Helsingin yliopiston ympiristonsuojelun professorin virkaan 19755 valittu Pekka
Nuorteva mairitteli ymparistonsuojelun seuraavasti:
”Ympiristosuojelun tavoitteena on suojella eldméd maapallolla yllapitivid luonnontalous-

koneistoa niiltd haittapaineilta, joita ihminen kohdistaa siihen yrittdessddn tietonsa voi-
malla ammentaa itselleen luonnosta hyvinvoinnin aineksia.” (Berninger 1996, 5-6.)

Berninger ym. (1996, 6-7) miirittelevit ympiristonsuojelun olevan ympiristéongel-
mien ratkaisemista ja ympiristdmuutos on ihmisen aitheuttamaa. Ymparistonsuoje-
lun nikékulma voi olla ekologinen, terveydellinen, taloudellinen ja/tai kulttuurinen.
Ympiristonsuojelu voidaan maaritelli my6s Ruuhijarven ja Hayrisen (1983, 5)
mukaan:
”Ympiristonsuojelu on luonnon ja ihmisen lihiympiériston suojelua ja hoitoa ithmisen it-

sensd kannalta ja lisdksi luonnon elididen ja niiden muodostamien yhteis6jen suojelua nii-
den omien arvojen vuoksi”.

Eli ympiristonsuojelu on yhteiskunnallista toimintaa, jonka vaikuttimet saattavat
vaihdella. Toiminta tihtdd tietyn ympdristontilan sdilyttimiseen tai saavuttamiseen.
Luonnonsuojeluun verrattuna ymparistonsuojelu on ithmiskeskeisempi kisite. Lyyti-

miki ja Hakala (2008, 28) miarittelevit ympiristonsuojelun seuraavasti:

”Toimintaa, jolla pyritddn ehkiisemdin ympiristbongelmia ennalta sekd poistamaan tai
lieventimiin syntyneitd ymparistbongelmia.”

Edelleen he miirittelevit luonnonsuojelun:

”Ympiristonsuojelun osa, jossa pyritddn siilyttiméan luonnon monimuotoisuus. Laajasti
tulkittuna luonnonsuojeluun kuuluu kaikki ekosysteemien toimintakyvyn turvaaminen.”

Ympiristopolitiikka on heidin mukaansa

“ympiristonsuojelun toteutustapa, johon kuuluu erilaisten ympiristd koskevien yhteiskunnallis-
ten tavoitteiden muotoilu seki keinot, joilla nima tavoitteet pyritddn saavuttamaan.”

5 Ks. Huhta (2002).
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Ympiristoongelma on

”ihmisen aiheuttama ekologisten vaikutusten ketju tai yksittdinen ekologisen ympiristén
muutos, joka koetaan haitalliseksi.”

Ekologisten ymparistomuutosten tutkimuksella puolestaan tarkoitetaan mm. ympa-
ristonseurantaa, jonka hahmottamiseen tarvitaan eri alojen asiantuntemusta. Viran-
omaiset koordinoivat seurantaa kansainvaliselld, kansallisella ja alueellisella tasolla.
Ympiristonseuranta mairitelldin Ymparistosanakirjan mukaan seuraavalla tavalla:

”Seurattavien muuttujien toistuvaa mittaamista ajallisten ja paikallisten vaihteluiden ja
muutosten toteamiseksi.”

Seurannan tavoitteena on ympiristomuutosten selvittiminen. Tietoja kerdtddn pit-
killd aikavililld samoista paikoista vertailukelpoisilla menetelmilld, esimerkiksi 1850-
luvulla aloitetut hydrologiset seurannat ja 1910- luvulla aloitettu lintujen rengastus.
Ympiristoseurannan osa-alueita ovat ympariston tilan seuranta, luonnonvarojen seu-
ranta, paineiden seuranta (luonnollinen ja ihmisen aitheuttama paine ympiristolle ja
sen resursseille), ympiristopolitiikan ja toimenpiteiden seuranta. Esimerkkejd ympa-
riston tilan seurannoista ovat veden ja ilman laadun seurannat, metsien terveydenti-
lan seuranta ja biodiversiteetin tilan seurannat. (Niemi 2009, 9; Ympiristosanakirja
EnDic.)

2.2 Luonnon- ja ymparistonsuojelun historia

Koko ihmisen historian ajan on suojeltu ympiristoa. Jo antiikin Kreikassa kirjoitet-
tiin Hippokrateen teksteihin ymparistonsuojelusta. Antiikin Roomassa puolestaan
olivat ensimmaiiset ympiristovirkamiehet, jotka ottivat kantaa kuparin valmistuksessa
syntyviin elohopeapiistoihin. Keskiajalla, vuonna 1273 Englannin kuningas Edward
sddti lain, jossa kiellettiin haitallisen hiililaadun poltto. (Berninger ym. 1997, 3, ks.
Lyytimaki & Hakala 2008, 28, Borg 1984, 8-10, 15.) Luonnonsuojelun varhaisimpina
muotoina voidaan my6s pitdd eri puolilla maailmaa uskonnollisista syistd pyhina pi-
dettyjd luonnonkohteita ja joidenkin alkuperdiskansojen kalastus- ja metsistysrajoi-
tuksia, esimerkiksi Ahvenanmaa julistettiin kuninkaalliseksi metsistyspuistoksi
vuonna 1537, misséd vield 1600-luvun alussa hirven ampumisesta rangaistiin kuole-
malla, omaisuuden menetykselld tai karkotuksella.(Vuorisalo 2002, 100).
Varhaisimmat metsiensuojelutoimet ja maaraykset liittyivit lihinnd huolehtimi-
seen metsien tilasta ja metsdvarojen riittivyydestd. Ruotsi-Suomen valtiopdivit ra-
joittivatkin sahojen perustamisoikeutta vuonna 1647 puun sidstimiseksi (Pietarinen
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ym. 1997, 89-90). Sahatoiminnan laajeneminen 1800-luvulla lisdsi pelkoa metsien
katoamisesta. Metsiteollisuuden kehitys ja sen mukana tuleva hyvinvointi haalisti
pelkoa metsien katoamisesta. Metsiteollisuuden nousun katsottiin kuitenkin yha
enemmin olevan modernisaatiota. SahayhtiGt turvasivat kansallisen vaurauden.
Luonnonsuojelun perustaksi tulikin pelastaa luontosaarekkeita sieltd tddltd tulevien
sukupolvien ihailtaviksi. (Roiko-Jokela 1999, 71-75.) 1800-luvun alussa havaittiin
Euroopassa avohakkuiden haitalliset vaikutukset (Bowler 1997, 288) ja Suomessa
Keisari Aleksanteri I kielsi vuonna 1802 Punkaharjun metsien hakkaamisen mutta
Suomen senaatti lunasti alueen vasta vuonna 1840, miki ilmentda paitoksenteon hi-
tautta. (Pietarinen ym. 1997, 89-90.)

Kehitys luonnonsuojelusta ympiristonsuojeluksi, kulutusyhteiskunnan kritiikiksi
ja ympiristopolitiikaksi kasittdd seuraavat vaiheet:
1880-1937 luonnonsuojelu: luonnonmuistomerkkien siilyttiminen
1938-1966 luonnonsuojelu: kansan harrastus
1967-1978 ympiristokysymys yhteiskunnallisena ongelmana
1979-1984 ympiristokysymyksestd elimintavan kritiikkiin
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1985-luvulta alkaen ympiristokysymyksen vakiintuminen, ympiristpolitiikka,
ympiristélitke (Pietarinen ym. 1997, 89-90.)

Luonnonmuistomerkkien siilyttimisajatuksen esitti 1880 ensimmaiisend pohjois-
maissa tutkimusmatkailija Adolf Nordenski6ld (Pietarinen ym. 1997, 90), jonka an-
siosta my6s kansallispuistoaate levisi Suomeen (Berninger ym. 1997, 3, ks. Lyytimaki
& Hakala 2008, 28, Borg 1984, 8-10, 15). Jirjestdytynyt luonnonsuojelu alkoi 1920-
luvun byrokratisoitumisen myo6ta ja ensimmaiinen luonnonsuojelulaki sdadettiin 1923
ja seuraavana vuonna perustettiin valtion luonnonsuojeluvalvojan virka (LLaakkonen
1999a, 7-8).

Toisessa vaiheessa vapaachtoistyd luonnonsuojelussa lisadntyi ja luonnonsuojelu-
yhdistys perustettiin vuonna 1938. Ensimmiiset kansallispuistot perustettiin kansal-
lisromantiikan hengessa yleisiksi luonnonnihtivyyksiksi. Eurooppaan aate levisi
1900-luvun alussa ja ensimmaiset kansallispuistot perustettiin Ruotsiin 1909 ja Suo-
meen vasta 1938 (Pietarinen ym. 1997, 90-94; Vuorisalo 2002, 100.) Téll6in luon-
nonsuojelu vakiinnutti asemansa Suomen aatteellisessa kentédssa. Vaikutusta voidaan
pitdd suurena vaikka vaikutuksia yhteiskunnalliseen pditoksentekoon ei ollut. (Pieta-
rinen ym. 1997, 90-94). 1960-luvulle asti suojelu oli esteettisti ja kansallisromanttista,
kauniiden luonnonmaisemien sdilyttimisti tuleville sukupolville ja erityisien ekosys-
teemien sailyttimisté tieteellisesta tutkimusta varten (Berninger ym. 1996, 3, ks. Lyy-
timédki & Hakala 2008, 28, Borg 1984, 8-10, 15).

20



Ympairistohallinto tutkimuskobteena

Luonnonsuojeluyhdistyksestd kehittyi vihitellen Suomen luonnonsuojeluliitto.
Luonnonsuojeluliike oli tieteellisen seuran kaltainen; yhteiskunnallisesti elitistinen ja
poliittisesti passiivinen. (Laakkonen1999a, 7-8.) Eris syy, miksi luonnonsuojeluaat-
teesta siirryttiin tarkastelemaan luontoa kokonaisuutena uudella tavalla, oli jiteongel-
mien muuttuminen aistein havaittaviksi ja thmisen terveyttd ja hyvinvointia uhkaa-
vaksi. Toisen maailmansodan seurauksena yleistyi kansainvilinen ajattelutapa ja on-
gelmia haluttiin ratkaista yhteistyon keinoin. (Leino-Kaukiainen 1999, 36-37.)

Vuonna 1948 jirjestettiin kansainvilinen luonnonsuojelukonferenssi Fontai-
nebleussa, mihin Suomesta osallistui valtion luonnonsuojeluvalvoja tohtori Reino
Kalliola. Hin kuvaili kokousta Euroopan ja Amerikan dramaattiseksi kohtaamisekst,
aatteiden ja kiytinnon ristiaallokoksi. Amerikassa oli jo kiinnitetty huomiota elinym-
périston muutoksiin, kuten aavikoitumiseen, eroosion levidmiseen ja metsien ha-
vidmiseen kun taas Euroopassa hallitsi harvinaisuuksien ja maisemien suojelun pe-
rinne. Keskustelut johtivat kuitenkin siihen, ettd onnistuttiin sovittamaan eurooppa-
laiset kulttuuriarvot ja amerikkalaiset yhteiskunnallis-taloudelliset nakokulmat laa-
jaksi luonnonsuojeluohjelmaksi. Seurauksena luonnonsuojelu alettiin ymmartad valt-
tamattomaksi juuri taloudellisista syistd. (Leino-Kaukiainen 1999, 36-37.)

Fontanebleaussa perustettiin kansainvilinen luonnonsuojeluliitto, International
Union for protection of Nature (IUPN) (nimi muutettiin 1956: International Union
for Conservation of Nature and Natural Resources IUCN). Sen tavoitteena oli thmi-
sen luonnonympiriston sailyttiminen. Luonnonvarojen ehtymisen seurauksena elin-
taso alenisi mutta kehityssuunta voitaisiin muuttaa, jos oivallettaisiin ihmisen riippu-
vuus luonnonvaroista ja suojeltaisi ja hoidettaisi niitd. Uusiutuvien luonnonvarojen
varaanhan perustui inhimillisen sivistyksen aineellinen perusta. Luonnonsuojelun ke-
hityksessd nousi esiin kysymys, suojellaanko luontoa thmisen vaikutusta vastaan vai
thmistd varten. (Leino-Kaukiainen 1999, 36-37.)

Kansainvaliset suojeluideat tulivat Suomeen nopeasti. Vain talouselimin ja luon-
nonsuojelun suhteeseen suhtauduttiin varovasti. Vuonna 1951 Kalliola puhui talou-
dellisiin tekijoihin perustuvasta luonnonsuojelusta, jonka taustalla oli huoli maailman
luonnonvarojen riittavyydestd. Tdssd vaiheessa hin oli valmis jittimiin taloudelliset
tavoitteet Suomen osalta suojelutoiminnan ulkopuolelle. Ajatus alkoi kuitenkin kyp-
syd ja vuonna 1953 Kalliola painotti, ettd luonnonsuojelun kytkeytyminen taloudelli-
siin kysymyksiin oli alettu ymmirtai laajemmin. Kalliola jakoi luonnonarvot kolmeen
ryhmiin: kulttuurisiin, sosiaalisiin ja taloudellisiin. Kulttuurisiin kuului koko perin-
teinen luonnonsuojelu ja sosiaaliseen kuului luonnon virkistyskaytto. LLaajemmin hin
kidsitteli luonnon taloudellisten arvojen suojelua ja luonnonvarojen kiytt6d. (Leino-
Kaukiainen 1999, 38-39.)
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Kalliolan mukaan suojelun piitehtivi oli valvoa, ettei ihminen puutu luonnon
kehitykseen niin, ettd luonnon tasapaino jarkkyisi ja johtaisi luonnonvarojen tuhou-
tumiseen. Varottavina esimerkkeind pidettiin metsien paljaaksi hakkuita mm. Yhdys-
valloissa seki Eteld- ja Keski-Euroopan vuoristoseuduilla, missd hakkuut olivat vai-
kuttaneet kuivumiseen ja eroosion levidmiseen. Vaikka Suomessa ei ollut toistaiseksi
tallaisesta havaintoja, saattoi esimerkiksi soiden kuivatuksesta ja vesistéjen sddnnos-
telystd koitua ongelmia. Kalliola ennusti my6s, ettd kasvinsuojeluaineiden kaytto ja
teollisuuden jitevesien vaikutukset voivat koitua vakaviksi pulmiksi. Luonnonvaro-
jen sdilymisen kannalta oleellisena pidettiin biologisesti oikeaa suojelua ja hoitoa.
(Leino-Kaukiainen 1999, 38-39.)

Kolmannen vaiheen aikana lintisissd teollisuusmaissa ympiristbongelmat tulivat
voimakkaasti esiin. Perinteisestd luonnonsuojelusta siirryttiin ymparistonsuojeluajat-
teluun, jonka tarkoituksena oli yhteiskunnallinen vaikuttaminen. (Pietarinen ym.
1997, 90-94; Roiko-Jokela 1999, 76—77.) Tuolloinen ympiristonsuojeluliike oli sosi-
aalisesti laaja ja poliittisesti aktiivinen ja pyrki suojelun ohella muuttamaan myos te-
ollisen yhteiskunnan arvoja ja kansalaisten elintapoja. Poliittiset tavoitteet nousivat-
kin selkedsti esiin 1980-luvulla vihredn litkkeen my6ti. (Laakkonen1999a, 7.)

Luonnonsuojelun muuttuminen ympiristonsuojeluksi myétiilee yhteiskunnan
kehitystd maatalousmaasta kohti hyvinvointivaltiota. Usein yhteiskunnalliset muu-
tokset ovat hitaan kehityksen tulosta ja ymparistonsuojelun kehitys onkin edellytta-
nyt muutosta seki ajattelutavoissa ettd monimutkaisten teknistieteellisten ratkaisujen
kehittimistd ja julkisen vallan valmistelu- ja pditoksentekokaytinteiden kehitysta.
(Laakkonen1999a, 7-8.)

Toisen maailmansodan jilkeen alkoi luonnonsuojelun ohella keskustelu luonnon-
varojen kaytostd ja ympiriston pilaantumisesta. Linsimaissa ympiristonsuojelu on

ollut tirked yhteiskunnallinen keskustelunaihe 1960-luvulta alkaen.¢ Keskustelun he-

6 Lihes koko maailman kattava 1960-luvun ympiristolitkehdintd oli voimakkainta Yhdysvalloissa ja
Pohjois-Euroopassa. Tdmi oli dramaattinen tdyskddnnds ajatuksillemme talouden, yhteiskunnan ja
luonnon suhteista. (Castells 2004, 169.) Castellsin (2004, 170-179) esittelemissi typologiassa ympiris-
toliikehdinndssd on viisi vaihetta. Ensimmidiseen vaiheeseen kuuluvat luonnonsuojelijat, jotka aloittivat
liikehdinndn Yhdysvalloissa 1980-luvulla. Tistd oli tuloksena eri ympiristborganisaatioiden
muodostama allianssi (Group of Ten), mihin kuuluivat mm. the National Parkas and Consevation
Association, the National Wildlife Federation, the Natural Resouces Defense Council, Izaak Walton
League, Defenders of Wildlife, Environmental Defense Fund, Environmental Policy Institute. Identi-
teettind olivat luonnon ihailijat (nature lovers) ja vastapuolena kontrolloimaton kehitys. Pddmadrina
erimaamaisuus (wilderness).

Toisen vaiheen muodostivat oman tilan suojelijat, jotka tunnettiin nimelld ”not in my back yard”.
Tami sai alkunsa Yhdysvalloissa 1970-luvun lopulla. Identiteettind paikallinen yhteis6, vastapuolena
saastuttajat sekd tavoitteena terveyden ja elimin laatu. Kolmas vaihe oli vastakulttuuri, syvd ekologia
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rittdjini pidetiin biologi Rachel Carsonia, joka julkaisi vuonna 1962 teoksen Adne-
ton kevit. Teos kisittelee ymparistomyrkkyjd ja elinympiriston nopeaa kemiallistu-
mista. Vuonna 1972 julkaistu Rooman klubin Kasvun rajat — raportti heritti keskus-
telun luonnonvarojen ja ravinnon riittivyydestd sekd talous- ja viestonkasvusta.
(Vuorisalo 2002, 94; ks. Haila ym. 2009, 159- 161; Haila & Jokinen 2001, 288-289.)

Neljds vaihe oli kansalaistoiminnan ja elimintavan kritiikin kausi. Vastustettiin
erilaisia ymparistonmuutoshankkeita, jotka olivat yleensa paikallisia, kuten Kotjarvi-
litke. 1980- ja 1990-luvuilla suuntauduttiin Suomessa jilleen luonnonsuojelukysy-
myksiin, erityisesti erimaiden ja vanhojen metsien suojeluun (Pietarinen ym. 1997,
90-94). 1990-luvulla vihreit pdasivit korkeimman poliittisen vallan kiytt66n mukaan
sekd Suomessa ettd EU:ssa (Laakkonen1999a, 7). Roiko-Jokelan (1999, 76—77) mu-
kaan timi on kuitenkin muodostunut ongelmaksi, silld ympiristoliike on kasvanut
osaksi monimutkaista koneistoa, yhteiskuntaa, jota se pyrkii vastustamaan.

Lisdantyvd kansainvilistyminen on tuonut ympiristopolititkkaan uuden ulottu-
vuuden (Pietarinen ym. 1997, 90-94), aiemmin paikalliset ymparistbongelmat ovat
yhd enemmin maailmanlaajuisia ja ongelmien ratkaisu vaatii kansainvilistd tai glo-
baalia nakokulmaa (Hollsten 1999, 144). Nykyian ymparistonsuojelua voidaankin pi-
tad kansainvilisen yhteistyon erddnd painopistealueena (Vuorisalo 2002, 94). Esimer-
kiksi 1983-1986 YK:n asettama Ympiriston ja kehityksen maailmankomissio eli
Brundtlandin komissio esitti raporttinsa ”Yhteinen tulevaisuutemme”, joka oli pu-
hutuin ymparistéalan teos 1990-luvulla. Siini kisiteltiin kehityksen suhdetta ympi-
ristbongelmiin ja esitettiin kisite &estivd kebitys. Todettiin, ettd kehitys on ollut eko-
logisesti kestimatonti ja ihmiskunnan tulisi siirtyd parempaa strategiaan.

Vuonna 1992 jirjestettiin Rio de Janeiron YK:n kansainvilinen ympirist6- ja ke-
hityskonferenssi: maiden vilinen yhteinen ymparistépolitiikka ympiristoongelmien
ratkaisemiseksi. Luonnon monimuotoisuudesta paistiin yksimieliseen ohjelmanjulis-
tukseen mutta yhtendiseen ilmastonmuutoksen torjunnan strategiaan ei riittinyt po-
liittista tahtoa vaikka puitesopimus solmittiinkin. (Berninger ym. 1997, 4.) Talloin
allekirjoitettiin kuitenkin yleissopimus biologisen monimuotoisuuden suojelusta

(Earth First, ecofeminism) 1960 ja 1970 luvuilla. Identiteettind oli vihreys itsessddn, vastapuolena teol-
listuminen ja patriarkaalisuus, tavoitteena ecotopia. Neljintend vaiheena tuli pelasta maapallo, jonka
tunnetuin jirjesté on Greenpeace, joka on maailman suurin ympdristojirjestd, perustettu 1971, Iden-
titeettind kansainvilisyys, eco-wartiors, vastapuolena rajoittamaton globaali kehitys, tavoitteena pitka-
jinteinen ympdriston sddstiminen. Viides vaihe oli vihred politiikka (saksassa die Griinen, perustettu
1980), identiteetti huolestuneet kansalaiset, vastapuolena politiikan perustaminen (political establish-
ment), tavoitteena vastavoima. (Emt.)
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(biodiversiteettisopimus). Sopimukseen perustuen luonto nihdiin laajempana koko-
naisuutena, luonnonvarana, jota pitaisi suojella my6s talouskaytossi olevilla alueilla.
(Vuorisalo 2002, 94.) Riossa hyviksyttiin my6s Agenda 21, joka oli laaja ymparistod
ja kehitysta koskeva toimintaohjelma, jota pyrittiin toteuttamaan kansallisella ja pai-
kallisella tasolla. 1990-luvulla ymparistbongelmat jitettiin osin ty6ttémyysongelmien

varjoon taloudellisen laman vuoksi. (Berninger ym. 1996, 4.)

2.3 Ymparistohallinnon kehitys

Ensimmadisend varsinaisena askeleena ymparistonsuojelun hallinnon kaynnistami-
sessd voidaan Suomessa pitdd valtion luonnonsuojeluvalvojan viran perustamista
Metsintutkimuslaitokseen vuonna 1924. Luonnonsuojeluvalvojan tehtivini oli mm.
huolehtia luonnonsuojelulain (vahvistettiin 1923) mukaisista tehtéivistd. (Palokangas
1983, 29.) Ensimmiisend luonnonsuojeluvalvojana toimi kasvitieteilijd, Korkeasaa-
ren eldintarhan intendentti Rolf Palmgren (Poutanen 1998, Borg 2008, 6). Vuosina
1930-1938 tehtivia hoiti kasvitieteilija Vilho Kujala (Borg 2008, 6) ja vuosina 1939—
1972 kasvitieteilija Reino Kalliola (Berninger 1996, 3). Lihes viiden vuosikymmenen
ajan luonnonsuojeluvalvoja oli ainoa merkittiva luonnonsuojelun viranomainen (Pa-
lokangas 1983, 29).

Jo ennen luonnonsuojeluvalvojan viran perustamista vesiasioita hoitivat maanvil-
jelysinsinooripiirit, joita voidaan pitdd ympiristohallinnon varhaisimpana muotona.
Maanviljelysinsin6orit hoitivat 1800-luvulla vesiperidisten maiden kuivatukseen, jdr-
vien laskemiseen, koskien perkaamiseen ja pengerryksiin seki kastelemiseen ja vesi-
johtoihin liittyvit tutkimus- ja suunnittelutyét maanviljelyksen tarvetta varten. Li-
siksi insinoorit antoivat tallaisiin téihin liittyvid lausuntoja ja toimivat usein téiden
johtajina. Maanviljelysinsindorien toiminta liittyi ensisijaisesti maatalouden edistdmi-
seen ja 1930-luvulle asti maanparannushankkeet sijoittuivat padasiassa asutuille maa-
talousalueille. (Helsingin maanviljelysinsin6ripiirin arkisto; Enbuske 2010, 96-115.)

Sotien jilkeinen asutustoiminta lisdsi osaltaan maanviljelysinsinéorien tehtivia,
silld asutustilojen raivaamiseen liittyvit kuivatusty6t seka asutusteiden suunnittelu ja
rakentaminen tulivat maanviljelysinsin66ripiirien hoidettavaksi. 1960-luvulla vesien-
suojelun ja vesihuollon merkitys maanviljelysinsinooripiirin tehtiavikentissa kasvor:
mm. vesijohto- ja viemardintitéiden lisdédntyminen sekd vuoden 1961 vesilain mukai-
set vesistOkatselmukset siirsivit maanviljelysinsinéérien toiminnan painopistettd

maatalouden raivaus- ja edistimistdistd kohti vesiston- ja ympiristonhoitoa. (Emt.)
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Toisen maailman sodan aikana Suomessa ei pystytty seuraamaan vesihuollon ke-
hitystd ja Suomi olikin vesiensuojelunkehitysmaa verrattuna Yhdysvaltoihin ja mui-
hin Euroopan maihin. Suomessa ei ollut vesiensuojelua koskevaa lainsdiadint6d eikd
viranomaisia hoitamassa, valvomassa ja kehittimissd vesien puhdistusta. Jitteiden
piti kohota vesistoissa pintaan ennen kuin asiaan puututtiin. Ruotsissa vesilakia uu-
distettiin vuosina 1956 ja 1960, jolloin puhdistamattomien jitevesien laskeminen ve-
sistoihin kiellettiin kokonaan tai tehtiin luvanvaraiseksi ja parannettiin viranomaisten
mahdollisuuksia valvoa vesist6jen likaantumista. Vuonna 1951 Suomessakin jatket-
tiin ennen toista maailmansotaa alkanutta vesilain uudistusty6ti. (Leino-Kaukiainen
1999, 39—45.)

Valtioneuvosto asetti vuonna 1958 viliaikaisen vesien suojelun neuvottelukun-
nan, joka toimi ilman pddtésvaltaa neuvoa-antavana ja suunnittelevana elimeni (neu-
vottelukunta vakinaistettiin 1962). Erimielisyyksistd huolimatta vesiensuojelu liitet-
tiin maatalousministerién hallinnonalaan. Jo vesihallinnon alkuvaiheessa siis kiistel-
tiin mihin hallinnonalaan ymparistonsuojelukysymykset kuuluvat. Vesiensuojelutoi-
misto aloitti vuonna 1960 ja siini tyoskenteli viisi henkil6d. Vuonna 1961 perustettiin
Tampereella Himeen vesiensuojeluyhdistys ja vuosikymmenen lopussa yhdistyksia
oli toistakymmentd. Ne toimivat viranomaisten tyotd tiydentivind asiantuntijoina.
Vesilaki astui voimaan vuonna 1962. Vesiensuojelun neuvottelukunnalla oli suuri
merkitys toimintakédytintdjen- ja — mallien luojana, silld se pyrki levittimain kasitys-
tidn vesien puhdistamisesta eri kansalaispiireihin, keinoinaan tiedotus ja koulutus.
Neuvottelukunta aloitti my6s vesiensuojelupdivin vieton vuonna 1963. (Leino-Kau-
kiainen 1999, 49-55.)

1960-luvulta lihtien luonnon- ja ympiristonsuojelun tehtavit asetettiin lidninhal-
lituksen hoidettavaksi, jolloin lidnihallituksen ympiristoasioita hoiti kaavoitus-, ra-
kennus- ja asuntoasioiden toimisto (Ympatisto.fi/historia). Vuosi 1970 oli Euroopan
luonnonsuojeluvuosi ja meilld omaksuttiin tilloin kisite ympiristonsuojelu ja alettiin
rakentaa ymparistonsuojeluhallintoa vihitellen. Vuonna 1970 perustettiin Vesihalli-
tus jonka puitteisiin muodostettiin alueelliset vesipiirit’ (13 kpl). Vesihallinto jirjes-
tettiin kesiakuussa 1970 annetulla asetuksella, jossa maariteltiin my6s piirihallinnon

7 Muut piiriviranomaiset ja yhteisot:

Tie- ja vesirakennuslaitoksen piirien tehtivid olivat yleisten teiden suunnittelusta, rakentamisesta ja kunnos-
sapidosta huolehtiminen ja niiden oli otettava huomioon ympiristonsuojelun vaatimukset. Tieraken-
tamisesta aiheutuvien ymparistovaurioiden kotjaaminen ja ulkomainonnan valvonta kuului tiepiirin
tehtaviin. Laanin maanmittauskonttori oli Maanmittaushallituksen alainen. Se antoi lianinhallitukselle lau-
suntonsa luonnonsuojelualueen tai luonnonmuistomerkin perustamisesta yksityisen maalle. Maanmit-
tauskonttorin alainen maanmittauspiiri suoritti arviointeja maanomistajalle korvauksia maksettavista

suojelualueista. (Palokangas 1983, 41-42.)
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tehtivit. Vesipiirin vesitoimiston tehtiviksi tulivat vesistojen, vesialueiden ja vesiva-
rojen valvonta, vesihallinnon alan suunnittelu- ja rakennustyot seka katselmus- ja oji-
tustoiminnasta huolehtiminen. Vesipiirin tuli my6s valvoa alalla tarvittavien laittei-
den ja rakenteiden kuntoa ja huolehtia niiden kiytOstd sekd pitdd yhteyttd eri viran-
omaisiin ja yhteiséihin vesihallintoa koskeneissa asioissa. (Ymparisto.fi/historia; ks.
Katko 2004, 29.)

Huomattavia uudelleenjirjestelyjd toteutettiin vuonna 1973, minka tuloksena kak-
sitahoinen hallinto jii voimaan, silld yksimielisyyteen ei paisty. Luonnonsuojelun ja
ympiristésuojelun hallinto sijoittuivat eri ministerididen hallinnon aloille. Luonnon-
suojeluun, lihinna vesihallintoon liittyvista asioista vastasi maa- ja metsitalousminis-
teri6 ja ympiristoasioista sisdasiainministerio. Uudistuksen yhteydessi perustettiin si-
sdasiainministerioon ymparistonsuojeluosasto ja maa- ja metsitalousministeriéon
luonnonvarainhoitotoimisto (Palokangas 1983, 29; Ymparisto.fi/historia.) Jaolla ei
ollut loogista perustetta vaan se perustui kilpailuun. Ymparistohallinnon perustami-
sella oli kuitenkin suuri merkitys, silli ndin julkinen valta otti vastuun ympariston
tilasta (Haila 2001, 33—34.) Samana vuonna perustettiin ladninhallitusten kaavoitus-,
rakennus- ja asuntoasioiden toimistoihin® ympiristonsuojelun tarkastajan toimet (Pa-
lokangas 1983, 36; Ympatisto.fi/historia). Ymparistdasioiden hoito vahvistui edel-
leen, kun vuonna 1976 perustettiin lddnin ympiristonsuojelun neuvottelukunta.
(Ymparisto.fi/histotia.)

Sisdasianministerié asetti ympiristonsuojelun kunnallishallinnon jirjestimista
varten toimikunnan, joka selvitti ympiristonsuojelun organisointia kunnissa. Toimi-

kunta katsoi, ettd kuntien ympiristonsuojelutehtivien hoitoa tulee edistid ja antaa

Piirimetsilantakunnat (17 kpl) valvoivat yksityismetsilain noudattamista toimialueellaan ja vaikuttivat
toiminnallaan luonnonsuojeluun ja hoitoon. Metsanparannuspiirin (14 kpl) tehtivini oli metsinparan-
nustdiden suunnittelu ja toteuttaminen, mika oli usein ristiriidassa luonnonsuojelun kanssa. Riistan-
hoitopiirit jirjestivit metsidstys- ja riistahoitotoiminnan piirin alueella. Maatalouskeskukset olivat neu-
vontajirjestdjd maakuntatasolla. Neuvonnassa nimi ottivat huomioon myds ympiristonsuojeluasiat
esim. lannoitteiden ja torjunta-aineiden kiytossd. Valtion kalastuspiirit olivat lddnikohtaisia ja ne perus-
tettiin vuonna 1982. Tehtivindin oli yleinen kalatalousedun valvonta ja kalastusaluehallinnon toteut-
taminen ja mm. kalavesien kdytto- ja hoitosuunnitelmien laatiminen. Ladninhallituksen ja piiritasolla
toimivien viranomaisten ja jirjestjen tehtivid koordinointia varten ladninhallituksen yhteydessi toimi
lddnin- ja piiriviranomaisten nenvottelukunta. Kunnan tehtivini oli hoitaa itsehallintoonsa kuuluvat asiat ja
pédtosvaltaa kiytti valtuusto kun taas asioiden valmistelu, tdytint66npano ja muu hallinto oli pddasiassa
kunnanhallituksen ja lautakuntien asia. Pakollisia lautakuntia olivat terveys-, rakennus- ja vesilautakunta
ja vapaachtoisia ymparisténsuojelun kannalta oleellisia olivat tekninen ja kaavoitus sekd mahdolliset
ympiristo-, kotiseutu- tai museolautakunta. (Palokangas 1983, 42.)

8 Toimistojen nimi muutettiin vuonna 1979 kaavoitus-, asunto- ja ymparisttoimistoksi (Palokangas

1983, 36).
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paikalliset tehtivit padsddntoisesti kunnan hoitoon. Toimikunta ehdotti tihin erityi-
sen lain antamista, missd méariteltdisiin kuntien ymparistonsuojelutehtivit ja ympa-
ristélautakunta tulisi lakisaiteiseksi elimeksi sekd kuntaan voitaisiin perustaa ympa-
ristésihteerin virka. Vuonna 1982 ympirist6lautakunta toimi kolmessakymmenessa
kunnassa. Tirkeimpind ympiristonsuojelutehtivini vuonna 1983 pidettiin kunnal-
lisen ymparistonsuojelutoimen jirjestimistd (Palokangas 1983, 43.)

Ympiristonsuojelutoimistot perustettiin lianinhallituksiin 1.3.1982, ja niissa tyOs-
kenteli toimistopaillikké sekd ympiristonsuojelutarkastaja, joissain toimistoissa
my0s ympiristonsuojelun tekninen tarkastaja seka tilapéisia suunnittelijoita. Laanin-
hallituksen yhteydessi toimi edelleen ymparistosuojelun neuvottelukunta (vuodesta
1976 alkaen), jonka ldaninhallitus nimesi kolmeksi vuodeksi kerrallaan. Laaninhalli-
tuksen sosiaali- ja terveysosasto (lidninterveystarkastaja ja lidnineldinldakari) kisitteli
ymparistohygieniaan liittyvia asioita ja eldinlddkari mm. eldinsuojelulain mukaisia teh-
tivid (Palokangas 1983, 36.)

Ympiristoministerié? perustettiin Suomeen vuonna 1983, kymmenisen vuotta
muita teollisuusmaita jdljessd, jolloin ymparistoasioiden kisittelystd tuli yhteniistd
korkeimmalla poliittisella tasolla (Haila 2001, 33; Birlund 1993, 77; Ympiristominis-
terion historiikki 1983-2003, 4). Suomeen oltiin luomassa yhtendistid ymparistonsuo-
jelun hallinto-organisaatiota ja ymparistonsuojelun hallinto Suomessa vuonna 1983
koostui valtion keskushallinnosta, viliportaan hallinnosta (lddninhallitukset, piirihal-
linto, laaja-alaiset kuntainliitot) seka paikallishallinnosta (kuntien itsehallinto, valtion
paikallishallintoviranomaiset). Ladninhallitusten yleisohjauksesta vastasi sisdasiainmi-
nisterié mutta ymparistoasioista vastasi ymparistoministerié. Ympiristonsuojeluun
liittyvid tehtivid vuonna 1983 kuului ymparistoministerion lisiksi my6s muille minis-
teridille, kuten maa- ja metsitalousministeriolle, kauppa- ja teollisuusministeriolle,
opetusministeriolle ja litkenneministeridlle seki jossain mdirin myds ulkoasiainmi-
nisteridlle, valtiovarainministeridlle sekd valtioneuvoston kanslialle seki niiden alai-
sille keskusvirastoille. (Palokangas 1983, 29-31, 66.)

Koska tissd vaiheessa ympiristonsuojelun hallinto oli nuori ja lainsdddinto puut-
teellinen, jouduttiin lddnintasolla ympiristonsuojelukysymyksia ratkomaan hallinto-
kaskyjen sijaan neuvotteluilla. Erittiin tirked osa oli ympiristénsuojelun virkamies-

% Valtioneuvoston sanasto (1992, 101) mairitteli ymparistéministerion ministerioksi, joka kisittelee
ympiristonsuojelua, luonnonsuojelua, kaavoittamista, rakentamista ja asuntoasioita sekd luonnon vir-
kistyskdyttod koskevia asioita.
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ten osallistuminen kaavoitus- ja rakennustoimen tyohén lausunnonantajina. Tilld py-
rittiin ottamaan huomioon ympiristonsuojeluasiat mm. poikkeuslupapidtoksissa ja
kaavojen vahvistamisessa. Lidninhallituksen ympiristonsuojelutehtdvit muodostui-
vat niin ollen erilaista paitos- ja lausuntoasioista, ympiristonsuojelun seurannasta
sekd yleisvalvonnasta. Ladninhallituksen ympiristonsuojelun lohkoja olivat luonnon-
suojelu, vesiensuojelu, luonnon virkistyskayttd, maisemansuojelu, antikvaarinen ym-
péristénsuojelu, ilmansuojelu ja meluntorjunta ja jatehuolto. (Emt., 36—40.)

Vanhimpia ladninhallituksen ymparistosuojelutehtivia oli luonnonsuojelulain no-
jalla annettavat paitokset yksityismaille muodostettavista luonnonsuojelualueista ja
luonnonmuistomerkeistd. Talloin lain mukaan hakemuksen saattoi tehdd maanomis-
taja. Merkittdvien kohteiden osalta alettiin maanomistajien kanssa neuvotella alueista,
jotta ne saataisiin suojelun piiriin eikd niitd tuhoutuisi ojituksen ja hakkuiden seu-
rauksena. Tdmin estimiseksi lddninhallitus saattoi pdatoksellddn asettaa alueen puo-
leksi vuodeksi toimenpidekieltoon, minka aikana ymparistoministeri6 selvitti mah-
dollisuudet alueen hankkimiseksi valtiolle luonnonsuojelutarkoituksiin. Vuonna
1983 ladninhallituksille ei kuulunut vesiensuojelun erityistehtavia, silld tehtivien jako
vesipiirien kanssa oli vasta suunnitteilla. (Emt.)

Ladninhallitukselle kuului kuntien jatevesimaksujen vahvistaminen. Luonnon vir-
kistyskdyton osalta lddninhallitus ratkaisi leirintdalueiden perustamista ja pitdmistd
koskevat lupahakemukset, vahvisti ulkoilureittisuunnitelmat, kielsi/rajoitti moottorti-
veneilyi ja moottorikdyttisten ajoneuvojen maastokayttéd ymparistbongelmien vi-
hentimiseksi, huolehti maisemansuojelusta, kiytti pdatosvaltaa kulttuurihistorialli-
sesti arvokkaiden rakennusten suojelussa seki saattoi kaavoituksella ohjata rakennus-
suojelua. Rakennusten suojelupaitokset piti kuitenkin alistaa valtioneuvoston vah-
vistettaviksi ja menettelyi pidettiin kdytinnossd hankalana. Ilmansuojelulain mukai-
sesti ladninhallitus toimi ilmansuojeluviranomaisena. Jatehuoltolain mukaan ladnin-
hallitus ohjasi ja valvoi lddnin jitehuoltoa. My6s erdiden teollisuus- ja liikelaitosten
jatehuoltosuunnitelmat tulivat lddninhallituksen vahvistettaviksi. Ladninhallituksen
ympiristonsuojelutoimi tuki kuntia ymparistonsuojeluasioissa ja ohjausta annettiin
ennen vuotta 1983 kuntiin perustetuille vapaachtoisille ympiristonsuojelulautakun-
nille. (Emt.)

Ympiristoministerion ja alueorganisaation kehittimisessé oli 1980-luvulla paljon
tehtavai. Vesihallinnon jérjestelyt olivat kesken, silld sen aseman mairittely suhteessa
ministeriéihin oli osoittautunut hankalaksi ratkaista. Sisdasiainministeriéssa toimi
oma ympiristoasiainosasto, jonka aluchallinto oli sijoitettu lddninhallituksiin. My6s

luonnonsuojelun aluehallinto keskitettiin véhitellen kehittyvdin ymparistoyksikk6on.
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Se toimi useiden lakien mukaisena lupa- ja lausunnonantajaviranomaisena ja toteutti
vihitellen laajenevia luonnonsuojeluohjelmia. (Ympatisto.fi/historia.)

Vesi- ja ympiristohallitus aloitti toimintansa 1.10.1986 ympiristOministerién alai-
suudessa. Samalla vesipiirit muuttuivat vesi- ja ymparistopiireiksi. Vesivarojen kayt-
to6n liittyvit tehtdvit jdivit edelleen maa- ja metsitalousministerién ohjaukseen ja
ympiriston- ja luonnonsuojeluasiat lidninhallitukseen. Vesi- ja ymparistopiirejd oli
edelleen 13, vaikka valtionhallinnossa muuten lihdettiin juuri 1980-luvulla kehitti-
main voimaperiisesti keskusvirastojen ja alueorganisaatioiden toimintaa suurem-
miksi yksikoiksi. (Ymparisto.fi/historia.)

Tultaessa 1990- luvulle vesivarojen ja ympiristonsuojelun hallinto oli hajaantunut
ja tehtivit olivat paallekkiisid. Tavoitteena oli saada yhteniinen valvonta- ja lupajir-
jestelmi vesivarojen kiytolle ja ympiristonsuojelulle. Ympiristonsuojelutoimisto
toimi lddninhallituksen alaisuudessa, mihin oli keskitetty my6s lddnintason luonnon-
suojelun viranomaistoiminta. My6s jitehuollon kehittiminen ja valvonta olivat lda-
ninhallituksen vastuulla kuten my6s maankaytto- ja kaavoitusasiat ladninhallituksen
kaavoitustoimistolla. Osittain asioita hoiti maakuntaliitto. Vesihuollossa runko-
viemardinti ja jaitevedenpuhdistus kuuluivat ympiristéministeriolle, maa- ja metsita-
lousministeridlle kuuluivat vedenhankintaan ja kaava-alueiden viemirointiin liittyvit
asiat. Sosiaali- ja terveysministeri valvoi talousveden terveydellistd laatua. Paikalli-
sella tasolla vesihuollosta vastasivat vesihuoltolaitokset ja vesi- ja ymparistopiirit huo-
lehtivat vesihuollon edistimisestd. Vesioikeus paitti vesirakennus- ja jatevesiluvista.
Kunnissa oli oma ympiristhallintonsa, silli vuonna 1986 sidadetyn lain perusteella
velvoitettiin yli 3000 asukkaan kuntia perustamaan ymparistonsuojelulautakunta.
(Ymparisto.fi/historia.)

Ymparistohallinnon uudistus 1995

Esko Ahon johtaman hallituksen (1991-1995) hallitusohjelmassa esitettiin ympiris-
tohallinnon kokonaisuudistus, jonka tavoitteita ympiristohallinnon osalta olivat ym-
piristdasioiden hoidon tehostaminen ja ymparistopoliittisten tavoitteiden toteutta-
mismahdollisuuksien parantaminen mm. selkeyttimilld tyonjakoa ja ohjaussuhteita.
Ympiristoministerina toiminut Sirpa Pietikdinen antoi alueellisille tyéryhmille tehta-
viksi uudistuksen toimeenpanon, joka kdynnistettiin syksylld 1993 valtioneuvoston
17.6.1993 periaatepiaitoksen mukaisesti. (Ks. Haveri 1997, 56; Ympatisto.fi/histo-
ria.)
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Hallituksen esitys eduskunnalle ympiristhallintoa koskevaksi lainsdddinnoksi
valmistui 13.6.1994 (HE 241/1994). Projektille asetettiin johtoryhmad, joka johti, oh-
jasi ja yhteensovitti uudistuksen valmistelua ottaen huomioon aikaisemman valmis-
telutyon. Johtoryhma huolehti my6s hallinnon tehostamisen, rationalisoinnin ja kus-
tannussddstojen selvittimisestd sekd yhteistyostd eri ministerididen ja niiden alaisen
hallinnon kanssa. Johtoryhmai koostui ympiristoministerion korkeimmista virkamie-
histi (7), vesi- ja ympdristShallituksen (2) seki vesi- ja ympiristopiirien (2) edustajista,
lidninhallitusten edustajista (2), maa- ja metsitalousministerion (1) sekd sisdasiainmi-
nisterion (1) edustajista, sekd Akavan (1), STTK:n (3) ja Valtion ja erityispalvelujen
ammattiliitto ry:n (1) edustajista. Projektin aikana johtoryhma kuuli useita keskus- ja
aluehallinnon viranomaisia sekd ulkopuolisia asiantuntijoita. (Haveri 1997, 97-98.)

Lisaksi ymparistoministerié nimesi selvitysmiehia valmistelutyota varten. Selvitys-
miesten tehtdvina oli perehtyi kaikkien vesi- ja ympiristopiirien sekd lidninhallitus-
ten toimintaan sekd kuulla henkil6stéa. Selvitysmiehet tekivit johtoryhmélle ehdo-
tuksen ympiristohallinnon aluekeskusten perustamisesta, niiden tehtéivistd, organi-
soinnista, erikoistumisesta, yhteistyostd, henkilosto- ja muista voimavaratarpeista
sekd tarvittavista siddésmuutoksista ja muista toimenpiteistd. Uusien aluekeskusten
perustamista varten ymparistoministerio asetti kahdeksan aluetyoryhmai, joissa oli-
vat edustettuina lddninhallitukset seka vesi- ja ympiristopiirit. Aluetyéryhmien tehti-
vini oli tehdd ehdotus aluekeskusten aluejaoista, rajoista sekd toimipaikoista. Seu-
raavien aluety6ryhmien (13 kpl) tehtivini oli tehda ehdotus aluekeskusten tehtévist,
niiden hoidon jirjestimisestd, erikoistumisesta, yhteistyostd, toimitilaratkaisuista,
palvelupisteverkosta sekd henkilsté- ja muista voimavaratarpeista ja kohdentumi-
sesta eri tehtdvi- ja tulosalueille. Ympiristoministerion jirjestimin yhden linjauksia
kisitelleen kokouksen jilkeen jokaiselle alueelle nimettiin ympiristokeskuksen perus-
tamista avustava projektipaillikko. Projektipaallikot jarjestivat koulutuksia ja paatti-
vit muista tukitoimista, jotka edesauttoivat henkildstéd sopeutumisessa.(Haveri
1997, 97-98.)

Aiemmin alueellisten ympiristokeskuksien tehtdvit kuuluivat lianinhallituksille ja
vesi- ja ympiristohallituksille. Ympiristohallinnon tehtidvien kokoaminen yhteen alu-
eelliseen toimijaan heritti Juntusen mukaan aluksi sekd myonteisid ettd kielteisia aja-
tuksia niin poliittisilla kuin hallinnollisilla foorumeilla. Vastustusta esiintyi jo valmis-
teluvaiheessa, jolloin epailykset liittyivat niin keskusten hallinnolliseen valtaan ja re-
sursseihin kuin niiden ideologiseen pohjaan. Eduskunnan ympiristévaliokunta
puolsi mietinndssadan hallituksen esitysta vahadisin muutoksin, mutta huomautti, ettd
uudistus vahvistaa suppea-alaista sektorihallintoa ja siten mahdollisesti jopa hanka-
loittaa eri hallinnonalojen vilisten asioiden integroimista pddtOksenteossa. Erilliset
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ympiristokeskukset olisivat titen ristiriidassa hallituksen asettaman aluehallinnon
kokoamistavoitteen kanssa. (Juntunen 2010, 144-145.)

Temmeksen ja Kivinimen (1997, 51) mukaan alueellisten ympiristokeskusten ir-
rottaminen itsendisiksi yksiko6iksi viittasi sithen, ettd aluehallinnossa oli hallinnon yk-
sinkertaistamispaineiden vastapainona paineita lisité erillisten aluchallintoyksikéiden
lukumairai. Niemi-lilahti ym. (2002, 12) puolestaan esittivit, ettd uudistuksen taus-
talla heijastuu kisitys ymparistéasioiden hoitamisen hajanaisuudesta. Lisiksi nahtiin,
ettd ymparistoasioiden hoitoa voitaisiin tehostaa kokoamalla aluehallinto ympiristo-
ministerion alaisiin ympiristokeskuksiin.

Juntusen (2010, 145-147 ) mukaan ympiristokeskusten perustaminen ei ollut lop-
pujen lopuksi poliittisesti vaikeaa, vaikka joissakin puolueissa pelittiin “yhden asian
litkkeen” vahvaa profiloitumista. Vastustus ei kuitenkaan ollut periisin puolueideo-
logisista eroista, silld ymparistoasioihin liittyvit kysymykset olivat jo eri puolueiden
intresseissa. Poliittinen vadnto liittyi sekd ympiristohallinnon omiin vahvoihin pyr-
kimyksiin ettd Keskustan ja Kokoomuksen vilisiin intressiristiriitoihin aluehallinnon
kehittimisessi. Alueellisten ympiristokeskuksien perustamista my6s lobattiin mo-
nesta suunnasta — ympiristoministerié oli keskeisesti ajamassa itselleen vahvaa alu-
eellista toimijaa ja ymparistéjirjestdjen rooli lobbaajina huomioitiin uudistamistoi-
mintaan vaikuttaneena tekijana.

Ympiristokeskukset aloittivat toimintansa 28.2.1995. Hallituksen esitys hyviksyt-
tiin eduskunnassa ymparistovaliokunnan ehdottamin muutoksin loppuvuodesta
1994 suoraan ilman keskustelua tai ddnestyksid, ja kolmentoista alueellisen ympiris-
tokeskuksen aluejako vahvistettiin vuoden 1995 helmikuun viimeisend pdivina teh-
dylld valtioneuvoston paitokselld (VNP 246/1995) ja uusi ympiristohallintolainsdi-
dint6 (Laki ympdtistohallinnosta 55/1995) astui voimaan seuraavana piivini eli
maaliskuun alussa. (Juntunen 2010, 145.)Vaikka alueellisen ymparistoasioista vastan-
neen keskuksen toiminta saatiin 2000-luvulla vakiinnutettua ja kustannuksiltaan te-
hokkaaksi, johti valtionhallinnon uudistusty6 kuitenkin 2000-luvun lopulla alueorga-
nisaatioiden muutokseen ja elinkeino-, litkenne- ja ympiristokeskusten perustami-
seen. (Ymparisto.fi/historia.)

Alueellisen ymparistohallinnon kehityksen paapiirteet

Alueellisen ympiristohallinnon kehitys sai alkunsa 1800-luvun lopulla maanviljelysin-
sinooripiireistd, jotka kuuluivat maatalousministerién hallinnon alaan. Seuraavaksi
ympiristoasioita kasiteltiin vesipiireissd, vuodesta 1970 alkaen. Vesipiirit kuuluivat
1971 perustetun maa- ja metsitalousministerién alaisuuteen. Vesipiirit muutettiin
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vesi- ja ympiristopiireiksi vuonna 1986 ja sijoitettiin maa- ja metsitalousministerién
sekd vuonna 1983 perustetun ymparistoministerion alaisuuteen. Vuonna 1995 perus-
tettiin alueelliset ympiristokeskukset. Télloin ohjaavat ministeriot pysyivit ennallaan.
1960-luvulla ympiristoasioita hoidettiin my6s lddninhallitusten kaavoitus-, rakennus-
ja asuntoasiaintoimistoissa. Ladninhallitukset kuuluivat sisiministerion hallinnon
alaan. 1980-luvun alussa perustettiin ladninhallituksiin ymparistbnsuojelutoimistot ja

tulosohjaus ympiristdasioissa siirrettiin ymparistoministeriélle.

2.4 Yhteenveto luonnon- ja ymparistonsuojelun seka ymparistohal-
linnon kehityksesta

Luonnonsuojelun kehittymisen ympiristonsuojeluksi voidaan katsoa tapahtuneen eri
vaiheiden kautta. Ensimmadinen vaihe kasitti lnonnonmuistomerkkien séilyttimisen.
Toisessa vaitheessa luonnonsuojelu kisitettiin kansan harrastukseksi. Kolmannessa
vaiheessa herdsivit keskustelut maailmanlaajuisista ymparistbongelmista ja neljis
vaihe liittyi elintapoihin. Viimeisessi vaiheessa voidaan katsoa ymparistokysymysten,
ympiristopolitiikan ja ymparistolitkkeen vakiintuneen. Suomen luonnonsuojelun his-
toriaan kuuluu merkittivid vaiheita liittyen mm. erilaisten lakien syntymiseen. Kuvi-
ossa 2 on esitetty tiivistetysti Suomen ympariston- ja luonnonsuojelun historian mer-
kittdvit tekijit vuosina 1923-2000. Kuvassa esitelldin tirkeimpien luontoa suojele-
vien lakien asettamisvuodet sekd mm. valtion luonnonsuojeluvalvojan viran perusta-
minen. Luonnonsuojeluvalvoja oli ainoa merkittiva ympiristoviranomainen vuosi-
kymmenten ajan (vuoteen 1972 asti). Edelleen kuvassa esitellddn ensimmiisten kan-
sallispuistojen ja suojeluohjelmien perustamisvuodet sekd Suomen kannalta tirkeim-
pid kansainvilisid suojeluun liittyvid tapahtumia, kuten Euroopan luonnonsuojelu-

vuosi ja biodiversiteettisopimuksen syntyminen.
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1923 Luonnonsuojelulaki

1924 Valtion luonnonsuojeluvalvojan viran perustaminen

1938 Ensimmaiset kansallis- ja luonnonpuistot, Suomen luonnonsuojeluyhdistys (nyk. Suomen
luonnonsuojeluliitto)

1943 Luontoliitto

1956 Uusia kansallispuistoja 7 kpl ja luonnonpuistoa 12 kpl

1963 Vesilaki

1970 Euroopan luonnonsuojeluvuosi

1972 Maailman luonnons&ation Suomen rahasto, Rooman klubin Kasvun rajat -raportti

1975 Tapporahan maksaminen "vahinkoeldimista” loppui

1977 Kansallispuistokomitean mietintd

1979 Soidensuojelun perusohjelma I, Koijarvi-like

1981 Soidensuojelun perusohjelma I, Laki erdiden valtion omistamien maiden muodostamisesta
soidensuojelualueiksi

1982 Lintuvesiensuojeluohjeima, 1d&ninhallituksiin perustettiin ympéristonsuojelutoimistot

1983 Ymparistoministerid, Laki Ounasjoen suojelusta

1984 Harjujen suojeluohjelma

1986 Uhanalaisten eldinten ja kasvien suojelutoimikunnan mietinto

1987 Koskiensuojelulaki

1989 Lehtojensuojeluohjelma, Greenpeace Suomen osasto

1990 Rantojensuojeluohjelma

1991 Erdmaalaki

1992 Suomi allekirjoitti Rion biodiversiteettisopimuksen

1993 Vanhojen metsien suojeluohjelma Etela-Suomen valtion maille

1994 Laki ymparistovaikutusten arvioinnista

1995 Suomi EU:n jaseneksi (luonnonsuojelumaaraysten muutostarve), Suomen ymparistdkeskus ja
alueelliset ymparistokeskukset

1997 Uudistettu luonnonsuojelulaki

1998 Esitys suomen Natura-alueiksi valmistui

2000 ymparistonsuojelulaki (korvasi 1991 ymparistolupia koskevan lain, 1982 ilmansuojelulain ja 1987
meluntorjuntalain), vesioikeuksien lakkauttaminen ja korvaaminen ympéristélupavirastoilla

Kuvio 2. Suomen luonnonsuojelun historia tiivistetysti (Vuorisaloa 2002, 95 ja Lyytimékeé ja Hakalaa
2008, 31, 228 mukaillen).

Kuviossa 3 on puolestaan esitetty ympdristohallinnon muotoutuminen péapiirteis-
sdan. Kuvion vasen puoli edustaa valtion aluehallintoa, ylimpina vanhimmat hallin-
toviranomaiset, maanviljelysinsin6oripiirit, joista kehitys jatkui vesipiirien, vesi- ja
ympiristopiirien kautta ympiristokeskuksiin ja edelleen ELY-keskuksiin. Niiden vie-
reen on sijoitettu ko. hallinnonalan keskusvirasto ja niiden viereen ohjaavat ministe-
riét. Ympiristohallinnon hajanaisuudesta johtuen alueellisen hallinnon toinen puoli,

ldaninhallinto on esitetty kuvion oikealla puolella.
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Maataloushallitus 1917 Maa-ja metsatalousministerid 1971 kaavoitus- rakennus- ja
‘ ) asuntoasiain toimistoissa
ettavat ymparistoasiat
hoid L
Vesipiirit (13 kpl) 1970 N
it (13 kpl) Veshalitus 1970 Sisaasiginministerio 1960- luku 1960-luku
Ympéristsministerid (lulosohjaus)

l l 1983 1

Vesi- ja ymparistopiirit 1986 Vesi-ja ymparistdhallitus 1986 Laaninhalituksiin
Ymparistéministerid 1983 ymparistansuojelutarkastajan
virat 1973
+ ! Maa-ja metsatalousministerid Veoristineusie
Ymparistokeskukset (13 kpl) Suomen ymparistokeskus 1982
> 1995 —1 1995
l Tyd-ja elinkeinoministerid
ELY = keskusten, Ymparistd (yleisohjaus)
ja luonnonvarat vastuualueet - . .
2010 ¥ ja Maa- ja
metsatalousministerid
(toiminnallinen chjaus)

Kuvio 3. Ymparistohallinnon kehittymisen paalinjat.

Erityisen vesihallinnon perustamisesta oli keskusteltu jo 1930 — luvulta alkaen, mutta
uudistusta siirsivit mm. sotavuodet. Tie- ja vesirakennushallitus (TVH) sittemmin
tie- ja vesirakennuslaitos toteutti 1970 — luvulle asti vesistorakentamista. My6s maan-
viljelysinsinoripiireissi oli kehittynyt vahva vesiasiantuntemus ja vuoden 1961 vesi-
lain seurauksena piireistd tulikin alueidensa vesiensuojeluviranomaisia. Ojitustoimi-
tuksissa lupa oli haettava maanviljelysinsin6oripiiriltd paitsi, jos kyseessd oli metsa-
maan ojittaminen. Téll6in lupaviranomainen oli metsahallitus. Kilpailu vesi- ja ym-
paristotehtivien hoidosta maataloushallituksen, TVH:n ja metsihallituksen vililld
ratkaistiin perustamalla vuonna 1970 vesihallitus ja sen puitteisiin vesipiirit. Vesipii-
reille siirtyivit alueelliset vesivarojen kiyttoon ja hoitoon liittyvit tehtivit ja TVH:n
hoitoon jiivit puolestaan vesiteihin ja vesiliikenteeseen liittyvit hankkeet. (Enbuske
2010, 113-114.)

Painopisteen siirtyminen vesiensuojelusta ymparistonsuojeluun alkoi 1970-lu-
vulla, jolloin kiytiin keskustelua ympiristoministerién perustamisesta. Y mparistomi-
nisterién perustamista edelsi ankara ja riitaisa poliittinen kidenviint6, mutta ympa-
ristobministerié perustettiin lopulta vuonna 1983. Ympiristoministerion toimialaan
siirrettiin tilloin ymparistonsuojelun rinnalle maa- ja metsitalousministeriostd ve-
siensuojelun ylin johto ja valvonta. Ympiristohallinnon kehittimisti jatkettiin edel-
leen ja uudelleenjirjestelyiden seurauksena aloitti vuonna 1986 vesi- ja ympiristohal-
litus ympiristoministerién alaisuudessa. Talléin myds vesipiirit muuttuivat vesi- ja
ympiristopiireiksi. Vesivarojen kiyttoon liittyvit tehtivit jiivit maa- ja metsitalous-
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ministerion ohjaukseen ja ympiriston ja luonnonsuojeluasiat laaninhallitukseen. (En-
buske 2010, 119-121.) Ympiristoministerié ohjasi my6s lddninhallituksen hoidetta-
vana olevia ympiristoasioita (Palokangas ym. 1986, 60).

Uudistuksia jatkettiin, silli padministeri Esko Ahon (1991-1995) hallitusohjel-
maan sisiltyi ympiristhallinnon kokonaisuudistus (Valtioneuvosto 1991). Valtion
alueelliset ympiristkeskukset perustettiinkin vuonna 1995 maakuntajaotuksen poh-
jalta. Ympiristokeskukset perustettiin yhdistamalld ldaninhallitusten ympéristonsuo-

jelutoimistot seki vesi- ja ymparistopiirit (kuvio 4).

Ymparistoministerié, maa- ja Ymparistoministerio,
metsatalousministerio (sisaasiainministerio)
Vesi- ja ympéristopiirit Laaninhallitusten ympéris-

tdnsuojelutoimistot

A

Alueelliset ymparistdkeskukset
1995

Kuvio 4. Ymparistdkeskusten perustaminen 1995.

Valtion alueellisten ympiristokeskusten ohjauksesta vastasivat ymparisto- sekd maa-
ja metsitalousministerié. Keskeisini tehtdvinid ympiristokeskuksilla oli aluksi uuden
ympiristolainsdddinnon sisddnajo ja Euroopan Unionin sddddsten ja rahoitusjirjes-
telmien kayttéonotto. Ymparistokeskukset olivat 2000-luvun lopulla saaneet ympa-
ristotyon vakiinnutettua. Valtionhallinnon uudistusty6 kuitenkin jatkui ja ymparisto-
keskuksista tuli vuonna 2010 osa ELY-keskuksia. (Enbuske 2010, 123-127.)

Kuviosta 3 voidaan nihdd myds Suomen ympiristOkeskuksen kehittyminen
maanviljelyshallituksesta. Maanviljelyshallitus muutettiin maataloushallitukseksi
vuonna 1917 ja vuonna 1970 perustettiin vesihallitus maa- ja metsitalousministerion
alaisuuteen. Nimi muutettiin vesi- ja ympiristohallitukseksi vuonna 1986 (VYH) ja
vuonna 1995 Suomen ympiristokeskukseksi (SYKE). (Laakkonen 1999b, 223; En-
buske 2010, 88.)
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Ympiristohallinnon erddni tavoitteena aina maanviljelysinsinéoripiireistd alkaen
oli luonnonvarojen hoidon ja yhdyskuntien kehittiminen ja jatkossa my6s ymparis-
t66n kohdistuvien haittavaikutuksen vihentdminen ja ennaltachkdisy. Ymparistohal-
linnon kehittymisen voidaan sanoa kuvastavan myo6s yhteiskunnan muutosta. (En-

buske 2010, 127.)
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Luku Il Aluehallintouudistus 2010 eli ALKU-hanke

3 Aluehallinnon kasite

Salminen (1993, 12) mairittelee hallinnon toiminnallisen luonteen perusteella ensim-
miiseksi siten, ettd hallinto muodostuu sellaisista toiminnoista, mika edellyttdd ih-
misten yhteistoimintaa. Toiseksi hallinto organisoidusti toimeenpanee poliittisia paa-
toksid ja kolmanneksi hallinto liittyy erilaisten hyodykkeiden ja palvelujen organisoin-
tiin seka neljanneksi hallinto voidaan ymmartid kyvyksi saada asiat tehdyksi.

Aluehallinnon perustana voidaan pitdd aluetta. Aluehallinnon alue on pienempi
kuin valtakunnan alue mutta suurempi kuin paikallishallinnon alue. Aluehallinto toi-
mii keskushallinnon ja paikallishallinnon vilissi, jolloin se toimii keskushallinnon
alaisuudessa ja puolestaan ohjaa ja valvoo paikallishallintoa (ylhdalti-alas -nako-
kulma). Toisaalta aluehallinto toimii alueen asioiden vilittdjind paikallishallinnolta
keskushallinnolle (alhaalta-yl6s -nikokulma). (Haveri 1997, 21-22; Stenvall 1999, 9;
Komiteanmietint6 1992:34, 21.)

Suomessa hallinto koostuu valtion hallinnosta ja kunnallishallinnosta, jolloin alue-
hallinto kisitteen voidaan katsoa olevan yleiskisitteen, joka siséltdd seka valtion alue-
hallinnon ettd kunnallisen aluchallinnon (kuvio 5). Etuna kisitteelld on, ettei sithen
sisally lisimerkitystd “viliin jddvista” hallinnon osasta (Helisevd & Hinninen-Salme-
lin 1979, 8) vaikka aluehallinnolla tarkoitetaankin usein niin kutsuttua viliportaan
hallintoa (KKomiteanmietinté 1992:34, 21). Ongelmana Helisevin ja Hinnisen (1979,
8) mukaan on, ettd alue-kisitteelld voidaan tarkoittaa minka kokoista aluetta tahansa.

Aluehallinto voidaan my0s kisittdd sellaiseksi, missd tietyntyyppisissd rakenteissa
ja verkostoissa toimijoille kehittyy oma erityinen tapansa tarkastella asioita, joka eroaa
paikallishallinnon ja keskushallinnon kannoista. T4lld saattaa olla merkitysti julkisen
vallan asioiden hoidon kannalta. Aluehallinnossa syntyy nk. itsendinen tahtotila,
jonka vaikutukset nakyvit sekd paikallis- ettd keskushallinnon tasoilla asti. (Stenvall
1999, 9; ks. my6s Bourdieu 1998, 43-46.) Aluchallinnon kehittimisessd néikyy toi-
minnallisten alueiden tavoittelu, esimerkiksi selvitysmies Kauko Sipponen totesi mie-
tinnossddn vuonna 1992, ettd maakunta on alue, joka muodostaa selvin toiminnalli-
sesti itsendisen talousalueen, ja jonka viestolld on kulttuuriyhteys. (Komiteanmie-
tintd 1992:34, 22; ks. my6s Haveri 1997, 23.) Laissa aluciden kehittimisestd
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(1651/2009) alue miiritellddn tarkoitettavaksi maakuntajakolain (1159/1997) mukai-
siksi maakunnan alueiksi tai valtion aluehallintoviranomaisten toimialueiksi.

Kisitteend alue ja aluehallinto ovat vaikeita. Kansainvilisessid tarkastelussa alu-
eella ja sitd edustavalla hallinnolla voidaan tarkoittaa monenlaisia (kooltaan, taloudel-
liselta painoarvoltaan, kulttuuriselta ja viestolliseltd perustaltaan erilaisia) kokonai-
suuksia. Monissa virallisissa dokumenteissa aluekisite on kytketty joko maakuntaan
tai lddniin. Hallinnon uudistuksissa merkittdviksi on muodostunut my6s kisite ”toi-
minnallinen alue”, ja yleisesti onkin hyviksytty periaate, ettd hallinnolliset rajat nou-
dattaisivat toiminnallisten alueiden rajoja. Tieteellisesti tarkasteltuna alueen toimin-
nallisuus perustuu sithen, kuinka kiinted vuorovaikutus alueen toimintojen (kuntien,
elinkeinoelimin ja ihmisten) vililld esiintyy. Hallinnon rajat vaikuttavat edelleen toi-
minnallisuuteen, jolloin sen katsotaan olevan kasautuva prosessi. Toiminnallisuuden
periaatteen rikkoutuminen aiheuttaa institutionaalisia ongelmia, kuten haittoja palve-
lujen saatavuudessa ja tuottamisessa, alueiden kehittimiseen liittyvid suunnittelun ja
johtamisen ongelmia seki elinkeinoeliman yleisiin toimintaedellytyksiin liittyvid on-
gelmia. (Haveri 1997, 21-22; ks. Sotarauta ym. 2001, 13.) Aluekehittimiseen puoles-
taan sisiltyy taloudellisia ja poliittisia toimenpiteitd, jotka kasittavit ne poliittis-hal-
linnolliset instituutiot, joissa tavoitteet asetetaan seka ne julkiset ja yksityiset organi-
saatiot, jotka vastaavat aluekehittimisen toteuttamisesta (Viinamiki & Salminen
2008, 23).

Yksinkertaisimmillaan aluehallinto voidaan mdiritelld esimerkiksi selvitysmies
Riepulan tavoin:

”Suomen aluchallinto rakentuu kahden pilarin jarjestelmille, missd valtionhallinnon mi-

nisteriét ja kunnallishallintoon pohjautuvan kuntainliittojirjestelman toimivat samanaikai-
sesti, mutta ilman selkedd organisoitua yhteensovitusta” (Sisdasiainministerié 2004, 3).

Viinamiki ja Salminen (2008, 9) taas ovat ALKU-hankkeelle tekemidinsi kansainvi-
listd vertailua varten mairitelleet aluehallinnon yksinkertaisesti hallinnoksi, joka on
keskushallinnon ja kuntasektorin vilissd. Komiteamietinndssd (1992:34, 21) aluehal-
linto méaritelldidn osaksi julkisen vallan organisaatiota, sitd valtionhallintoa ja kunnal-
lishallintoa, mitd harjoitetaan valtion keskushallinnon sekd valtion ja kuntien paikal-

lisen hallinnon vilissd (kuvio 5).
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Keskushallin- Ministeriot
non taso

A

\4
Aluehalli ELY - keskukset .

uehallinnon Aluehallintoviras- Maakuntienlii-
taso tot
tot
Paikallishallin-
Kunnat

non taso

Kuvio 5. Keskus-, alue- ja paikallishallinnon tasot Suomessa.

Aluehallinto toimii keskushallinnon alaisuudessa ja puolestaan ohjaa paikallishallin-
toa (ylhédiltd alaspdin ohjausta painottava nikékulma). Toisaalta aluehallinto my6s
edustaa aluettaan keskushallintoon pdin (alhaalta yléspiin suuntautuvan toiminnan
merkitystd korostava nidkokulma). (Haveri 1997, 21; ks. my6s Komiteanmietint6
1992:33, 10.) Laajemmassa merkityksessd aluehallintoa voidaan tarkastella kaikkien
valtion aluepohjaisten yksikoiden kautta riippumatta niiden viliporrasasemasta tai
toiminnan vaikutuksista (IKomiteanmietintd 1992:33, 10).

Nykyisin valtion aluehallintoon Suomessa kuuluvat aluehallintovirastot (AVI)
seki elinkeino-, lilkenne- ja ympiristokeskukset (ELY-keskukset), kunnallisen alue-
hallinnon toiminnasta vastaavat maakuntien liitot. Tutkimuskohteena olevat ympi-
rist6 ja luonnonvarat -vastuualueet ovat siis osa valtion aluehallinnon ELY-keskusta
ja tutkimusta sivuava ympiristoluvat -vastuualue on puolestaan osa aluehallintoviras-
toa. Kunnat edustavat valtionhallintoa paikallistasolla, mutta ovat my0s itsehallinnol-
lisia. Kuntien itsehallinnon aluehallinnon tasoa edustavat maakuntien liitot. Valtion
aluehallintoon lasketaan kuuluvaksi my6s metsakeskukset, joiden tehtivit kattavat
laajasti metsitalouden edistimistehtivid. Alun perin 80 vuotta sitten perustettujen
metsikeskusorganisaatioiden (nykyisellddn 13 kpl) toiminta jatkui entisellidn myos
vuoden 2010 aluehallintouudistuksen jilkeen. (Juntunen 2010, 83; Ks. Sisdasiainmi-
nisterié 2005, 9, 18-20; Valtiovarainministerié 2008, 46—48. )
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3.1 Aluehallinnon kehittaminen Suomessa

Suomessa alkoi 1960-luvun puolivilissa ns. aktiivinen aluepolitiikka, joka vaikutti
my6s hallintoon. Aluepolitiikkaa toteutettiin valtion organisaatioiden kautta. Tavoit-
teena oli edistda talouden kasvua ja alueiden vilisten erojen tasoittumista. Aktiiviseen
aluepolitiikkaan sisiltyi suunnitelmallisuuden ajattelu, joka tarkoitti uutta toimintata-
paa seki valtion aluehallinnon vahvaa toimeenpanijan roolia. Ministerioissa ja laanin-
hallituksissa laadittiin omien alojen ja alueiden kehittimissuunnitelmia, jolloin alue-
polititkan kohteeksi tuli koko maa. Aluepolititkkaa voidaan pitid osana hyvinvointi-
valtion rakentamista, jossa tavoitteena olivat tasa-arvo ja oikeudenmukaisuus.
(Niemi-Iilahti ym. 2002, 7-8.)

Maakuntahallinto!? puolestaan on toiminut lidninhallinnon rinnalla toisaalta kil-
pailevana ja toisaalta painoarvoltaan toissijaisena kokonaisuutena. Suomessa ei ole
ollut mahdollista koota aluehallintoa yhteen esimerkiksi maakuntaitsehallinnon tai
valtionhallinnon keskittimisen kautta (ennen ALKU-uudistusta). (Sisdasiainministe-
1i6 2004, 1-3, 7; Juntunen 2010, 81-82.) Suomen aluchallinnon tasolla kohtaavat niin
ollen edelld mainitut virkamieshallintoon perustuva ministeriokohtainen valtionhal-
linto ja kunnalliseen itsehallintoon pohjautuva toisen asteen kunnallishallinto, jolloin
aluehallinnon toiminta perustuu kahdenlaisen aluehallinnon samanaikaiselle ldsni-

ololle ja toiminnalle.!" Tdma hallintorakenne poikkeaa muista Pohjoismaista sekd

55 9
>

10Yleisesti kiytetddn termejd “maakunnan liitot”, ”maakuntien liitot” sekd “maakuntaliitot”, jotka
kaikki tarkoittavat samaa organisaatiota (Juntunen 2010, 84). Maakunnan liitot ovat lakisditeisid kun-
tayhtymii, jotka toimivat lakisddteisind aluekehitys- ja maakuntakaavoitusviranomaisina ja ovat siten
maakunnan johtavia suunnittelu- ja edunvalvontayksikk6jd. Kunnallinen aluehallinto saa perusteensa
ja oikeutuksensa kunnallisesta itsehallinnosta, ja sen toimivalta perustuu lakisaiteisid tehtivid lukuun-
ottamatta kuntien toimivaltaan. (Haveri 1997, 30; Suomen maakuntien liitot 2010.)

Suomessa on tilld hetkelld 19 maakunnan liittoa, joiden organisaation muodostavat maakuntaval-
tuusto (joka kiyttdd liiton ylintd pditds-valtaa), maakuntahallitus (joka on maakuntavaltuuston valit-
sema liiton toimeenpano- ja hallintoelin), maakunnan yhteistyéryhmid (MYR) (, jonka tehtivind on
EU-ohjelmien valmistelu sekd tiytintéonpanoon liittyvd EU-varojen ohjaus sekd rahoituslausunnot
eri hankkeista, osallistuminen maakuntaohjelman valmisteluun ja toteutukseen) sekd maakunnan liiton
toimisto (joka toimii hallituksen apuna asioiden valmistelijana, ja jonka johtajana toimii maakuntajoh-
taja). (Suomen maakuntien liitot 2010.)

11 Aluchallinnon viranomaisten tyonjako voidaan mairitell tilld hetkelld seuraavasti:

Valtion aluehallinto
* toimii valtion yleishallintoviranomaisena alueilla
* vastaa valtionhallinnon toimeenpano- ja kehittimistehtivisti
sekd tiytintbonpanon ohjauksesta alueilla
* vastaa lainsdddidnnon toteutumisen valvonnasta ja eriiltd osin oikeusturvasta alueilla.
Maakunnan liitto

* on vetovastuussa alueiden strategiaperusteisesta kehittimisestid
* vastaa eriistd alueiden kehittimiseen liittyvistd lakisddteisistd tehtivistd
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useista Euroopan maista. Tdma valtion- ja kunnallishallinnon leikkauspisteen nah-
dddn olevan Suomen aluehallinnon akilleenkantapdi”. (Sisdasiainministerié 2004,
1)

ALKU-uudistuksen voidaankin katsoa kuuluvan laajempaan eurooppalaiseen ja
kansainviliseen hallinta-ajattelun (governance) piiriin, joka perustuu ajatukseen, ettd
julkinen hallinto ja sen johtaminen monimutkaistuvat ja niiden tehtivit pilkkoutuvat
tilannesidonnaista toimintaa sisiltiviksi tehtdviksi'? (Karppi 2013, 21-22; Karppi &
Oulasvirta 2011, 211; Karppi 2009, 9; Hikli ym. 2009, 128-129, 137-138). Hallinta-
ajattelua on pidetty New Public Managementin eli uuden julkisjohtamisen jatkoke-
hityksend” Euroopan maissa (Juntunen 2010, 93) ja sen myotid aluekehityksen séddte-
lyn keinot ovat muuttuneet valtiokeskeisestd hallinnosta kohti monien toimijoiden
vilistd neuvottelevaa ja toteuttavaa hallintaa (Hakli ym. 2009, 128-129).

Hakli ym. (2009,128) viittaavat Jessopiin (1995, 317), joka maarittelee hallinnan
tarkoittavaksi

”pyrkimystd saavuttaa yhteisid padmairid ja tavoitteita hallinnollisten organisaatioiden, ta-

loudellisten toimijoiden ja kansalaisjirjestdjen yhdessd muodostamien menettelytapojen ja
kiytint6jen avulla.”

Edelleen hidnen mukaansa hallintoa voidaan katsoa luonnehtivan kapeasti toteutuva
poliittinen ja hierarkkinen séddtely, kun puolestaan hallinnassa ilmenee laajempi koor-
dinaatio yhteiskunnan toimijoiden vililld tarkoituksenaan paisti kohti asetettuja ta-
voitteita.

Hallintaan osallistuvat perinteisen julkisen hallinnon sektorien osallistujien lisidksi
yleensa yksityisen sektorin edustajia (kuten yrityksid ja elinkeinoeldimin jirjest6jd),
julkisyhteis6jd (kuten kunnat, maakunnan liitot ja valtion aluehallinnon organisaatiot)
seki erilaisia kansalaisjirjest6ja (mm. ympiristokysymyksiin keskittyvit yhdistykset).
Hallinnan kehittyminen on saanut aikaan sen, ettd julkinen sektori on ottanut kéyt-
toonsd liiketaloudellisia periaatteita ja julkisoikeudelliset toimintamallit ovat paikoin

jopa korvautuneet esimerkiksi tulosbudjetoinnilla ja liikelaitoksilla. Muutoksen on

* vastaa kuntien maakunnille antamista tehtivistd. (Valtiovarainministerié 2008, 25-26.)

12 Riepula ei pitinyt esityksessddn aluehallinnon kehittimisestd vuonna 2004 tarkoituksenmukaisena,
ettd hallinnon rakenteita muutettaisiin tai aluchallintoa vahvistettaisiin vain tehtdvii siirtelemalli. Sen
sijaan ratkaisuksi hin ehdotti hallintorajat ylittivaa yhteistyon lisadmistd aluekehitykseen vaikuttavien
eri viranomaisten vililld seké yhteisten toimintamallien kehittimistd. Keskeiset ehdotukset olivat alue-
kehittdmiseen suunnattavien voimavarojen kokoaminen yhteen valtion talousarviossa, yhteistyon lisdd-
minen keskushallinnossa, maakunnissa sekd keskushallinnon ja maakuntien valilld varoista paitettiessd
sekd aluekehittdmiseen suunnattavien varojen kansanvaltaisen ohjauksen tehostaminen. (Sisdasiainmi-

nisterié 2004, 3.)
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sanottu olevan siirtymi ~uuteen julkisjohtamiseen”. (Hikli ym. 2009, 128—129; ks.
Airaksinen 2009, 31-34.)

Suomessa aluehallinto oli vield 1980- ja 1990-lukujen taitteessa voimakkaasti val-
tionhallinnon organisaatioiden hallitsema kokonaisuus, joka oli muodostunut sekto-
rikohtaisista lahtékohdista ja oli rakenteeltaan pirstaleinen. Lisdksi eri hallinnonaloilla
aluejaot poikkesivat toisistaan. (Niemi-Iilahti ym. 2002, 7.) Taman seurauksena on
tullut tarve lisdtd koordinaatiota esimerkiksi hierarkiatyyppisilld jirjestelyilld ja ver-
kostomekanismeilla. Exi maissa onkin kehittimislinjausten yhteydessa kiytetty naitd
hallintaan kytkeytyvid uudistusajatuksia. Eurooppalaisissa hallinnoissa on laajemmal-
tikin ollut pyrkimystd muun muassa hallinnon kokoamiseen, sektorirajat ylittavain
yhteistyohon, koordinaatioon ja kokonaisuuksien hallintaan seki hallinnon yksinker-
taistamiseen. Suomalaista valtion aluehallintoa radikaalisti muokannut ALKU-uudis-
tus nayttdd identifioituvan pitkilti juuri naihin lihtokohtiin. (Juntunen 2010, 94;
Karppi ym. 2010, 24-26.)13

Temmes (2003, 228) maiirittelee kisitteen hallinnonuudistus tarkoittavan hallin-
tokoneiston rakenteiden ja jirjestelmien uudelleenarviointia ja sen pohjalta tehtyja
muutoksia. Suomessa aluehallintoon vaikuttava kehittimispolitiikka on ollut poik-
keuksellisen voimakasta ja sisaltda lukuisia merkittivid ja kokonaisvaltaisesti aluehal-
lintoa muuttavia uudistuksia. Sen vuoksi 1990-luvun taitteesta alkanutta kehittimis-
polititkkaa voidaan pitda Suomen hallinnon historiassa ainutlaatuisena. Puolueita on
kiinnostanut aluehallinnon suunta 1990-luvulla ja aluehallinnon kehitys onkin ollut
selvisti poliittisen ohjauksen kohteena. Aluehallinnon kehittimisen suunnan muutos
liittyi Eurooppaan yhdistymiseen, jolloin tuli tarve omaksua uusia kisityksid mm.
siitd, ettd julkinen toimintapolitiikka johtaa yhteiskunnan menestymiseen alueiden
kautta. Suomessa tdma tarkoitti edelleen tavoitetta tasoittaa alueiden vilisid kehitty-
neisyyseroja, jolloin periaatteeksi tuli edetd uusin keinoin vanhoihin tavoitteisiin.
Merkittivin muutos toimintaperiaatteessa oli siirtyminen ohjelmaperusteiseen alue-
polititkkaan. (Niemi-Iilahti ym. 2002, 9-10; 33-35.)

Alueellisen kehittimisen tavoitteissa tima kehityskulku on Suomessa pyrkinyt li-
sdamaddn maakunnallisten liittojen asemaa (Hakli ym. 2009, 128-129) ja EU — jise-
nyyden myétd lisdantyi my6s pyrkimys lisdtd maakunnan liittojen asemaa my6s ke-
hittdimistoimenpiteitd rahoittavana viranomaisena (Karppi & Oulasvirta 2011, 212).

Tidhan liittyi edelleen hajauttamisen tavoite, joka tarkoituksena oli antaa padosa alue-

13 Karppi ym. (2010, 24-26.) kuitenkin toteavat, ettd polku governance - tyyppiseen hallintaan vaihtelee
paitsi maiden vililld, my6s niiden sisilld eri alueiden vililla, yhtid yhtendisti tapaa ei ole.
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kehitysrahoista asianomaisen hallinnonalan alue- tai piiriviranomaisen kaytt6on. Vi-
ranomaisten tarkoitus oli osallistua alueiden kehittimisohjelmien valmisteluun maa-
kunnan liittojen johdolla. (Niemi-lilahti ym. 2002, 9-10.)

Keskeiseni tavoitteena 1990-luvun alussa oli aluehallinnon yksinkertaistaminen,
mutta lopputulos oli kuitenkin painvastainen, aluchallinto monimutkaistui. Aluehal-
lintoon syntyi hankkeiden kautta erilaisia rakenteita, verkostoja ja ohjelmiin liittyvid
toimintatapoja, jolloin kokonaiskuvan hahmottaminen aluetason toiminnasta vaikeu-
tui. Uudistukset eivit sisiltineet kunnollisia ratkaisuja ohjelmien ja organisaatioiden
koordinoimiseksi. Sen vuoksi jirjestelmisti tuli sellainen, ettd toiminnan yhteenso-
vittaminen vaati runsaasti hallinnollista ty6td. Suomesta onkin puuttunut kokonais-
valtainen viitekehys aluehallinnon kehittimiseksi eikd ole juurikaan mairitelty sita,
minkilainen tehokkaasti toimivan aluehallinnon pitiisi olla. Kehittimisessa tirkeind
on pidetty mm. verkostomaisuutta ja alueellisten olosuhteiden huomioonottamista.
Viranomaistoiminnassa painottuvat ammatillinen asiantuntemus ja yhtendiset hallin-
tokdytinnot. Palveluissa tirkeiksi on koettu niiden tehokas ja tarkoituksenmukainen
jarjestiminen. Suomen aluehallinnon kehittimistd voidaan kutsua puolivaltiolliseksi
aluekehittamiseksi; vastuu aluekehittimisessi on sekd maakuntien liitoilla etta valtio-
vallalla. (Emt. 33-34.)

Aluehallintouudistuksen 2000 tavoitteita olivatkin mm. aluehallinnon keventdmi-
nen, tehtivien selkeyttiminen, ohjauksen kehittiminen, padtosvallan siirto keskus-
hallinnosta alue- ja paikallistasolle, tehokkuuden edistiminen, alueellisen kehityksen
tukeminen sekd kunnallisen itsehallinnon vahvistaminen. Uudistukseen kuului kolme
kokonaisuutta: tyévoima- ja elinkeinokeskusuudistus, lidninhallintouudistukset ja
yhtendiseen aluejakoon siirtyminen. Lddninhallintouudistuksen taustalla oli niiden
tehtivien viheneminen, poistuneita tehtivid olivat mm. aluekehitystehtavit sekd ym-
piéristo- ja lupatehtivit. Tehtivien vihenemisen my6ta lidninhallituksilla oli vain vi-
hin suoraan kansalaisia palvelevia tehtivid. Edelleen vahvistunut kunnallishallinto
teki myds aiemman kaltaisen voimakkaan lddninhallituksen tarpeettomaksi. Monita-
voitteisen uudistuksen oleellisin sislto oli toiminnan jarkiperdistiminen, mika tar-
koitti ldaninhallitusten toiminnan tehostamista ja joustavoittamista. Téll6in ldanin-
hallitusten mairi vihennettiin viiteen. (Emt. 14-16, 25.)

Tyovoima- ja elinkeinokeskusten perustamisen sekid yhtendisen aluejaotuksen
taustalla oli puolestaan toiminnallinen hajanaisuus, mikd hankaloitti viranomaisten
toimintojen yhteensovittamista ja yhteistyoti sekd vaikeutti aluekehittimisen tuke-
mista. Yhtendisen aluejaon tavoitteena olikin viranomaisten yhteistoiminnan paran-
taminen ja kansalaisten kannalta selkeimpi hallinnollinen kokonaisuus. Ty6voima- ja

elinkeinokeskusuudistuksen keskeisin tavoite oli tarkoituksenmukaisen elinkeino- ja
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tyévoimapolitiikan aikaansaaminen alueille sekd nithin liittyvien palvelujen ja toimin-
tojen yhdistiminen, mitd varten maa- ja metsitalous-, tyévoima- sekd kauppa- ja te-
ollisuusministeritiden aluehallintoa koottiin yhteen tyévoima- ja elinkeinokeskuksiin
eli TE -keskuksiin. Niitd perustettiin kaikkiaan viisitoista. (Emt. 15-17.)

My6s ALKU-uudistuksen yhtend julkilausuttuna tavoitteena on ollut vahvistaa
maakuntien asemaa kehittimisessa ja ndin lujittaa aluehallinnon kansanvaltaisuutta.
ELY-keskukset joutuvatkin mairittimadn asemansa uudelleen kehittdjaverkoston
yhteni jasenend. Muita jdsenid ovat mm. maakuntien liitot, kauppakamarit ja suurten
kaupunkiseutujen yhteisty6organisaatiot. (Karppi & Oulasvirta 2011, 212.) Le
Galésiin (1998) viitaten voidaan todeta, ettd hallinnan maailmassa menestyvit par-
haiten ne toimijat, jotka tavoitteidensa saavuttamiseksi kykenevit menestyksekkaasti
koordinoimaan inhimillistd osaamista, toimijoiden yhteistyota seka taloudellisia re-
sursseja (Hékli ym. 2009, 128-129). Yleisesti voidaan todeta, etti aluehallinnon mer-
kitys on kasvanut merkittivasti Euroopan Unionin maissa ja Suomen voidaan katsoa
kuuluvan tihdn eurooppalaiseen kehitykseen. Vallitseva kisitys on, ettd aluehallinnon
ja aluepolitiikan kautta on mahdollista tehokkaasti edistda yhteiskunnallista menesty-
mistd. (Niemi-Iilahti ym. 2002, 40.)

Koska aluehallinto oli epayhteniinen, Niemi-Iilahti ym. (2002, 118—-119) paityivit
aluehallintouudistuksen 2000 arvioinnin perusteella ehdottamaan perusteellista uutta

aluehallinnon uudistusohjelmaa.

3.2 Aluehallintouudistus 2010 eli ALKU — hanke

ALKU-hankkeen uudistamistavoitteet olivat samankaltaisia kuin jo 1990-luvun uu-
distamisaallon yhteydessi ja paitavoitteena olivat pyrkimykset tehokkuuteen, tulok-
sellisuuteen ja tuottavuuteen (Juntunen 2010, 117). My6s verkostomainen toiminta-
tapa on ollut osa kehittimistoimintaa 1990 — luvulta ldhtien, jolloin projektien tavoit-
tecksi nousi avaintoimijoiden keskindisen verkostoitumisen edistiminen (Linnamaa
& Sotarauta 2001, 60; ks. Linnamaa 2004, 21). ALKU-hankkeen tarkoituksena oli
my0s saada aikaan rakenteellisesti ja toiminnallisesti selkedmpi ja asiakasldhtoisempi
kokonaisuus. Voidaan siis kysya, ovatko edellisen aluehallintouudistuksen tulokset ja
vaikutukset olleet riittimattémid haasteisiin ndhden ja tiytyyko uusiin olosuhteisiin
reagoida entistd radikaalimmilla ratkaisuilla. (Juntunen 2010, 117.)

Kun uudistaminen alkoi ALKU-hankkeen my6td, aluehallinto oli sekava; viran-
omaisia oli paljon ja niiden aluejaot poikkesivat toisistaan. Lddninhallitusten toimi-

alueita oli 5, tyévoima- ja elinkeinokeskuksia 15, alueellisia ympiristokeskuksia ja
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metsikeskuksia 13, tyésuojelupiirejd 8, tiepiirejd 9 ja maakunnan liittoja 19. Edelleen
oli useita muita pienehkdja alueviranomaisia eri sektoreilla. Aluehallintoviranomais-
ten tehtivit ja roolit olivat my6s monimutkaisia. Useissa eri viranomaisissa tehtiin
kaikkea: kehitettiin, rahoitettiin, my6nnettiin lupia ja valvottiin toimintaa. My6s vi-
ranomaisten ohjausjarjestelmat olivat vaihtelevia. Sekavuus johtui aluehallintoon teh-
dyistd useista osittaisuudistuksista, jolloin kokonaisuutta ei ollut otettu huomioon.
My6s pyrkimykset olivat erilaisia; useat ministeriét tavoittelivat oman hallinnonalan
aluehallintoa ja irtaantumista monialaisista alueviranomaisista. Hallinnossa oltiin tyy-
tymittomia silloiseen monialaiseen aluchallinnon toimintaan. (Reina 2012, 17-18.)

Alueiden kehittimisessd kilpailutilanne oli nopeasti kiristynyt ja globalisoitunut.
Euroopan unionin rakennerahastojen merkitys oli aluepolitiikan rahoituksessa kes-
keinen, mutta sitd koskeva padtoksentekojirjestelma hajanainen, mika lisdsi my6s
painetta uudistuksiin. Maakunnan liitot halusivat vahvistaa omaa rooliaan ja tehtivi-
dan aluekehittimisessi. My6s aluehallinnon toimintaympiristé muuttui, mikd puolsi
laajemman uudistuksen kaynnistimistd. Esimerkiksi ilmasto- ja energiakysymykset
olivat nousseet vahvasti esille ja niihin vastaaminen edellytti osaltaan ympiristénsuo-
jelun, elinkeinopolitiikan, liikenteen ja maankayton tarkastelua aiempaa kokonaisval-
taisemmin. My6s talouskriisi lisdsi elinkeino- ja tyollisyyspolititkan seka litkenne- ja
ympiristoasioiden yhteensovittamisen painetta, jotta saataisiin turvattua alueiden
elinvoimaisuus. Yhdenvertaisuudesta ja ennaltachkiisevistd tyOstd tuli tirkeitd ta-
voitteita useilla hallinnonaloilla, kuten ympirist6-, tyésuojelu- ja sisdinen turvallisuus
-aloilla. Painetta uudistuksiin lisdsi my6s tuottavuuden ja toimintojen tehostamis-
tarve. Henkiloston elikoitymisaalto mahdollisti ja toisaalta my6s pakotti muutoksiin.
(Reina 2012, 18-19; ks. Karppi 2010, 25-26.) Niin ollen ALLKU-uudistusta perustel-
tiin synergiaeduilla, joita viranomaisten kokoaminen yhteen toisi tullessaan (HE
59/2009 vp, 28; Karppi ym. 2010, 20).

Paitokset hallinnon uudistuksista tehddan hallitusneuvotteluissa ja hallitusohjel-
mien merkitys ja yksityiskohtaisuus ovat selvisti lisadntyneet viime vuosina. Eten-
kain ministerididen hallinnonalarajat ylittdvid muutoksia on vaikea tehda ilman hal-
litusohjelman selvii tukea. (Reina 2012, 19.) Aluehallintouudistus 2010 eli ALKU-
hanke kuuluu padministeri Matti Vanhasen II hallitusohjelman linjauksiin!4
(19.4.2007). Hallinto- ja kuntaministeri Mari Kiviniemi asetti hankkeen 29.6.2007
(Aluehallinnon uudistamishanke 2008a, 6) ja silld oli ohjausryhma sekd valmistelu-
ryhmi, jotka raportoivat tyostddn hallinnon ja aluekehityksen ministerityéryhmalle.
Lisaksi hankkeella oli useita alatyéryhmid. Hankkeen mairdaika paittyi 31.12.2009.

14 Vanhasen tilalle padministeriksi tuli Mari Kiviniemi kesdkuussa 2010. Kiviniemen hallitus jatkoi
tiedonannon mukaan Vanhasen II hallituksen pddtsten toteuttamista.
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(Hyvonen ym. 2012, 17.) Eduskunta hyviksyi aluehallinnon uudistamisen lakipaketin
hallintovaliokunnan mietinnén (13/2009)/HE 59/2009) mukaisena 11.11.2009
(eduskunta.fi). Tasavallan presidentti vahvisti 20.11.2009 valtion uutta aluehallintoa
koskevan lainsddadinnoén. Valtioneuvosto antoi samana paivind uusia aluehallintovi-
rastoja seki elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskuksia koskevat asetukset. (Valtio-
varainministerién tiedote 156/2009.) Edelld mainittujen valtion aluehallinnon orga-
nisaatioiden muutosprosessin kiynnistimisestd péitettiin ndin ollen poliittisella pda-
tokselld hallitusohjelmassa (Karppi ym. 2010, 21). Reinan (2012, 9-10) mukaan vas-
taavan mittaluokan hallinnon uudistusta ei ole Suomessa aiemmin viety toteutukseen
asti.

Hallitusohjelma oli hallinnon kehittdmisen suhteen melko radikaali, silld sithen
kuului mm. ministeribrakenteeseen liittyva suuri muutos. Edellinen tapahtui vuonna
1983, kun perustettiin ymparistoministerio. Nyt perustettiin uusi tyo- ja elinkeinomi-
nisteri6 ja lisaksi sisdasiainministeriosté siirrettiin alue- ja paikallishallintoon liittyvit
tehtivit valtiovarainministerioon. Niilld uudistuksilla oli merkitystd my6s aluehallin-
non kannalta. (Reina 2012, 19.) Uuteen ty6- ja elinkeinoministeriéon siirtyivit silloi-
sen kauppa- ja teollisuusministerién tehtdvit ja tydministerion tehtivit lukuun otta-
matta lahinnd maahanmuutto ja kotoutusasioita seki sisdasiainministerion alueiden
ja hallinnon kehittimisosasto lukuun ottamatta alue- ja paikallishallintoyksikkda.
Edelleen uuteen ministerioon siirrettiin sosiaali- ja terveysministeriostd tyoelamin
vetovoiman ja ty6ikiisten ty6- ja toimintakyvyn edistimiseksi kdynnistetyn valtakun-
nallisen ohjelman (VETO) asiat. Liséksi selvityksen alla oli maaseutuyrittdjyyden toi-
mintojen sijoituspaikka. (Valtioneuvosto 2007, 69-70.)

Uudistuksessa aiempien kuuden viranomaisen (ldaninhallitukset, TE-keskukset,
alueelliset ympiristokeskukset, ympiristdlupavirastot, tiepiirit ja tydsuojelupiirit) teh-
tavit manner-Suomessa jaettiin kahdelle uudelle viranomaiselle: elinkeino-, litkenne-
ja ympiristOkeskukselle (ELY-keskus) ja aluehallintovirastolle (AVI). Hallituksen esi-
tyksen (59/2009) mukaisesti aluehallintovirastoja perustettiin kuusi ja elinkeino-, lii-
kenne- ja ympiristokeskuksia perustettiin kaikkiaan viisitoista (kuviot 6 ja 8). (Juntu-
nen 2010, 83; Valtiovarainministerié 2008, 46—48.)

Hankkeen paitavoitteena hallitusohjelman mukaisesti oli parantaa aluehallinnon
kansalais- ja asiakaslahtoisyyttd, tuloksellisuutta ja tehokkuutta. Uudistuksessa oli ta-
voitteena mm. selkeyttad valtion aluehallinnon viranomaisten rooleja, tehtavid, oh-
jausta ja aluejakoja. Tavoitteena oli siirtid toimeenpanotehtivid keskushallinnolta
alue- ja paikallishallinnoille. (Valtioneuvosto 2007, 69-70.) Tarkoituksena oli, ettei
uudistus olisi vain organisatorinen muutos, vaan todellinen toimintatapojen muutos
(Reina 2012, 21). Yleistavoitteita tismennettiin asettamispaatoksessa:
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»Tehtivien ja toimivaltuuksien kehittimisen osalta tavoitteeksi asetetaan, ettd

1. Selvitetddn aluehallinnon viranomaisten tehtdvikokonaisuudet mitddn aluehallinnon
viranomaista pois sulkematta.

2. Selkiytetddn aluehallinnon viranomaisten tyénjakoja.

* Lupa-, valvonta- ja oikeusturvatehtivid kootaan yhteen osana lddninhallinnon uudel-
leenorganisointia.

* Alueellisia kehittimistehtdvid ja aluekehittimisen voimavarothin liittyvdd pditosvaltaa
kootaan maakuntien liitoille toimivaksi aluckehittimisen kokonaisuudeksi ja arvi-
oidaan samalla nykyisid tehtdvia.

* Miaritellain muut aluehallinnon viranomaisten tehtidvit, kuten lainsdddannon toimeen-
pano ja tulosohjaus.

* Luodaan selked tyonjako aluehallinnon sekd ministerididen ja muun keskushallinnon
valilli mm. siirtdimalld ministeriGistd siirrettivissd olevia toimeenpanotehtivid ja
muut kuin valtakunnalliset kehittdmistehtdvit alue- ja paikallishallinnolle.

3. Selvitetddn, millaisia aluckehitysti ja -rakennetta seki kansalaisten vaikuttamismahdol-
lisuuksia vahvistavia alueellisia hallintokokeiluja on mahdollista toteuttaa maakun-
tien ja kuntien niin halutessa.

4. Karsitaan lainsiddinndn, hallinnon ja tietotekniikan kehittymisen my6ta tarpeettomiksi
kiyneitd ja kdyvid tehtivia.

Aluejakojen ja viranomaisten miirian kehittimisen osalta tavoitteeksi asetetaan,
ettd

5. Aluejaot muodostuvat toiminnallisesti tarkoituksenmukaisiksi, niiden muodostami-
sessa huomioidaan talous- ja ty6ssikdyntialueet ja ne muodostavat kansalaisten,
yritysten ja yhteis6jen kannalta mielekkdidn kokonaisuuden.

0. Aluejakoja pyritddn yhtendistimédn siten, ettd aluchallinnon viranomaisten toiminta-
alueet vastaavat toisiaan tai suuremmat alueet koostuvat kokonaisista pienemmisti
alueista.

7. Viranomaisten mairia vihennetiidn merkittavisti, tavoitteena selkeisiin tehtavikoko-
naisuuksiin perustuva aluehallinnon organisointi.

8. Nykyisen lddninhallinnon tehtivien hoito organisoidaan uudelleen.

9. Asiakasnikokulman korostamiseksi ja resurssien kiyton tehostamiseksi aluehallintovi-
ranomaisten yhteistoiminnassa muiden viranomaisten ja sidosryhmien kanssa hy6-
dynnetiin verkostomaisia toimintamalleja.

Muiksi hankkeen tavoitteiksi asetetaan, etti

10. Valtion aluehallinnon ohjaus muodostaa toimivan osan hallinnon ohjauksen kokonai-
suutta.

11. Aluehallinto on sovitettavissa yhteen ja tukee valtion paikallishallinnon kehittdmista.

12. Aluehallinnon tuottavuus ja tuloksellisuus paranevat.
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13. Aluehallintoa muodostettaessa otetaan huomioon hallinnon kehittimisen tutkimus-
tiedon ja eurooppalaisen kehityksen suuntaviivat.” (Aluchallinnon uudistamis-
hanke 2008a, 31-33; Hyvonen ym. 2012, 18-19; Valtiovarainministerié 2013, 7-
9)

ALKU-hankkeen tavoitteita tehtivien ja toimivaltuuksien kehittimisen osalta oli sel-
kiyttda aluehallinnon viranomaisten tyonjakoja ja koota yhteen lupa-, valvonta- ja oi-
keusturvatehtivid osana lddninhallinnon uudelleenorganisointia. Alueellisia kehitta-
mistehtdvid ja aluekehittimisen voimavaroihin liittyvdd paitosvaltaa kootaan maa-
kuntien liitoille. Lisdksi arvioidaan nykyisid tehtdvid ja mairitellidn muut aluehallin-
non viranomaisten tehtivit, kuten lainsdddinnon toimeenpano ja tulosohjaus. Luo-
daan selkei tyonjako aluehallinnon sekd ministeriéiden ja muun keskushallinnon vi-
lilla mm. siirtdimalld ministeridista siirrettdvissa olevia tehtivia alue- ja paikallishallin-
nolle. Lisidksi karsitaan lainsdadinnén, hallinnon ja tietotekniikan kehittymisen my6ta
tarpeettomiksi kiyneitd ja kdyvid tehtivid. Aluejakojen ja viranomaisten mairin
osalta tavoitteena oli, ettd aluejaot tulevat olemaan toiminnallisesti tarkoituksenmu-
kaisia. Aluejakoja pyritiin yhteniistimain siten, ettd aluehallinnon viranomaisten
toiminta-alueet vastaavat toisiaan tai suuremmat alueet koostuvat kokonaisista pie-
nemmistd alueista. Lisdksi viranomaisten maarid vahennetdin merkittavasti. Nykyi-
sen ldaninhallinnon tehtdvien hoito organisoidaan uudelleen ja aluchallintoviran-
omaisten sekd muiden viranomaisten ja sidosryhmien kanssa pyritddn yhteistoimin-
taan.

Muita hankkeen tavoitteita olivat, ettd valtion aluehallinnon ohjaus muodostaa
toimivan osan hallinnon ohjauksen kokonaisuutta ja, ettd aluchallinto on sovitetta-
vissa yhteen ja tukee valtion paikallishallinnon kehittimistd. Aluehallinnon tuotta-
vuus ja tuloksellisuus tulevat paranemaan ja aluehallintoa muodostettaessa otetaan
huomioon hallinnon kehittimisen tutkimustieto sekd eurooppalaisen kehityksen
suuntaviivat. Hallitusohjelman linjaukset ympiristéhallinnon kehittdmisessi olivat,
ettd siina

“ympiristéasioiden kisittelyd nopeutetaan, tehostetaan ja palveluiden asiakaslihtoisyyttd
vahvistetaan. Selkiytetddn alueidenkdyton suunnittelun ja erityisesti maakuntakaavojen
suhde luonnonvarojen kestividd kiytt6d sddnteleviin lainsdddint66n. Uudistetaan asiako-
konaisuutta koskeva ohjeistus. Perustetaan ympiristOkeskuksiin ohjausryhmit, jotka

koostuvat eri intressitahojen edustajista. Tehtivini on eri sidos- ja intressiryhmien kuule-
minen ja osallistuminen ympiristokeskuksen tyohon.”( Valtioneuvosto 2007, 64.)

Uudistuksen tavoitteita tismensi hallituksen esitys eduskunnalle aluechallinnon uudis-
tamista koskevaksi lainsidadannoksi (59/2009):
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“esityksessd ehdotetaan sdddettiviksi laki aluehallintovirastoista, laki elinkeino-, litkenne-
ja ymparistokeskuksista seka laki ympdrist6lupa-asioiden valmisteluun ja ratkaisemiseen
liittyvistd menettelystd. Lisdksi esityksessd ehdotetaan tehtiviksi muutoksia tyosuojelu-
hallinnosta annettuun lakiin (16/1993), valtion virkamieslakiin (750/1994) ja alueiden ke-
hittimislakiin (602/2002). Kumottavaksi ehdotetaan lidninhallituslaki (22/1997), laki tyo-
ja elinkeinokeskuksista sekd tyo- ja elinkeinotoimistoista (796 /2008 ), laki ympatistohal-
linnosta (55/1995) seka laki ympatistdlupavirastoista (87/2000).”

Edelld mainittujen sdddosten lisidksi hallituksen esityksen (59/2009 vp, 23) mukaan
ehdotetaan muutettaviksi aluehallinnon viranomaisten tehtivid koskevaa noin 250
lakia ja niissi laeissa noin 1200 siadnnosta.

Uudistuksessa ympiristolupa ja -valvontatehtivit sijoitettiin eri organisaatioihin,
ja silld oli merkittavia vaikutuksia alueellisessa ympiristohallinnossa. Ympiristoval-
vontaan liittyvit tehtdvit sijoitettiin ELY-keskukseen ja ympiristolupatehtivit alue-
hallintovirastoon. Aiemmin organisointi oli jarjestetty niin, ettd alueellisissa ympiris-
tokeskuksissa kisiteltiin ympiristonsuojelulain mukaiset luvat ja niiden valvonta.
Ympiristolupavirastoissa (kolme virastoa) kisiteltiin ympiristolupa-asiat, jotka kos-
kivat merkittdvid ympiristGvaikutuksia aiheuttavaa toimintaa seka vesilain mukaiset
lupa- ja hakemusasiat. Ymparistolupaviraston ratkaisemien ympiristonsuojelulain ja
vesilain mukaisien lupapaitoksien valvonta oli alueellisissa ympiristokeskuksissa
(Ympiristonsuojelulaki 86/2000, 22§; Laki vesilain muuttamisesta 79/1995, 21/1§;
Rainio 2012, 9-10.) Valvonta oli ndin ollen aiemminkin osittain eri organisaatiossa
kuin luvat. Puolestaan esimerkiksi sosiaali- ja terveystoimen luvat ja valvonta sijoit-
tuivat uudistuksessa samaan organisaatioon, aluehallintovirastoon (Valtiovarainmi-
nisterié 2012, 42). Ympiristolupien kokoamista yhteen virastoon perusteltiin halulla
varmistaa lupien puolueeton ja riippumaton kisittely (Rainio 2012, 11; ks. myds Val-
tiovarainministerié 2013, 99).

ALKU-uudistus toteutettiin laajuuteensa nihden hyvin nopealla aikataululla, joka
oli mairitelty jo hallitusohjelmassa varsin tiukaksi. Uudistetun aluehallinnon tuli olla
toiminnassa jo kahden ja puolen vuoden kuluttua valmistelun kdynnistymisesti. Val-
mistelussa aikataulu otettiin huomioon alusta alkaen. Jokaiselle valmistelu- ja paatok-
sentekovaiheelle seki tyoryhmille asetettiin tiukat mairdajat. Jopa eduskunta huo-
mioi aikataulun omassa toiminnassaan, esimerkiksi valiokuntakuulemisia toteutettiin
osittain yhteiskuulemisina. Eduskunta kisitteli loppuvuonna 2009 varsinaisen alue-
hallinnon uudistamista koskevan lainsdddinnon sekd esityksen aluchallinnon viran-
omaisten tehtivid koskevaksi lainsiddinndksi, jolla muutettiin periti 215 eri lakia.
Tiukkaa aikataulua pidettiin sekd hyvini ettd huonona asiana, jolloin toisaalta pelat-
tiin, ettd valmistelua ei ehditd tehdi riittivin perusteellisesti ja toisaalta hyvini pidet-
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tiin muutosvaiheeseen kuuluvan epavarmuuden ajan jadvin mahdollisimman lyhy-
eksi. Talloin ymmarrettiin myos, ettd varsinainen aluehallinnon toiminnallinen kehit-
timinen alkaisi vasta, kun rakenteelliset muutokset on saatu ratkaistua. Poliittisesti
latautuneissa muutoshankkeissa olisi riskind uudistusten fokuksen muuttuminen
hankkeiden venyessd. (Reina 2012, 21-22.)

ALKU-hankkeen valmistelu oli vuorovaikutteista ja oli alusta alkaen organisoitu
laajaksi kattaen eri hallinnon alat ja tasot. Parlamentaarista valmistelua ei katsottu
tarpeelliseksi eikd myoskidn erityisemmin vaadittu. Poliittisesta ohjauksesta vastasi
hallinnon ja aluekehityksen ministeritydryhmad, ja hanketta varten asetettiin kuuden
valtiosihteerin muodostama ohjausryhmai, jonka puheenjohtajana toimi hallinto- ja
kuntaministerin valtiosihteeri. Ryhma kisitteli ja antoi ohjausta virkamiesvalmiste-
lussa tuotettuun materiaaliin sekd huolehti tarpeen mukaan poliittisen tason keskus-
teluista ja ratkaisujen 16ytymisestd ongelmallisissa tilanteissa. Tama ohjausmalli oli
kdytossd ensimmaistd kertaa virallisesti asetettuna. Laajemman poliittisen ohjauksen
kytkeminen virkamiesvalmisteluun oli tarpeellista, koska asiaan liittyi monimutkaisia
ja poliittisesti herkkid kysymyksia. (Reina 2012, 23; ks. Karppi ym. 2010, 21.)

Virkamiesvalmistelusta vastasi puolestaan valmisteluryhmi, jossa puheenjohta-
jana oli valtiovarainministerion hallinnon kehittimisosaston ylijohtaja. Ryhmi edusti
kaikkia ministeriditd paitsi ulkoministeriétd, kaikkia hankkeen piiriin kuuluvia alue-
hallintoviranomaisia sekd kolmea henkilost6jarjestoa. Jasenid oli kaikkiaan 22. Talla
tavoin kaikki osalliset tahot paisivit heti vaikuttamaan uudistuksen periaatteisiin ja
mallien kehittimiseen. Hankkeelle asetettiin myos paisihteeri, jonka tehtivini oli
koordinoida valmistelua ja luoda kontakteja hankkeen seki aluehallinnon sidosryh-
mien ja viranomaisten vililld. Tehtavdan nimettiin Kymenlaakson maakuntajohtaja
Tapio Vilinoro, joka toimi my6s aluekehittimisen voimavaroja selvittineen tyoryh-
min puheenjohtajana. Valmisteluryhmain ja eri tyéryhmien toimintatapa oli avointa,
jolloin kaikki kisitellyt dokumentit olivat avoimesti saatavilla. Lisdksi eri tahojen
edustajia kehotettiin keskustelemaan asioista omien taustaryhmiensi kanssa yllatys-
ten ja vadrinkdsitysten vilttimiseksi. (Reina 2012, 23-24.)

Uuden aluehallinnon mallin periaatelinjausten jilkeen alkoi varsinaisen toteutuk-
sen valmisteluvaihe, jota varten perustettiin 12 alatyéryhmaa. Naité olivat muun mu-
assa lainsddddnnon muutoksia valmisteleva tyoryhmd, aluejakoty6ryhmi, organisaa-
tio-, ohjaus- ja tuottavuustyoryhma, henkilostotyoryhma, taloustyoryhma, palvelura-
kenteen kehittimisty6ryhma sekd keskushallinnosta aluehallintoon siirrettivid tehti-
vid selvittdvi tyoryhma. Voidaan sanoa, ettd uudistuksessa oli kyse paljon muustakin

kuin organisaatioista, palvelurakenteista ja toimintatavoista. Tamin jilkeen siirtyi
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muutoksen konkreettinen valmistelu padosiltaan alueille, jolloin kaikille tuleville alue-
hallintoviranomaisille perustettiin muutosryhmad, johon kuului edustus kaikista alue-
hallintoviranomaiseen yhdistyvistd virastoista sekd henkil6ston edustus. Ndmi ryh-
mat valmistelivat konkreettisesti uusien virastojen perustamista useiden alaty6ryh-
mien voimalla. Ty6ryhmia oli kaikkiaan 44 vuosina 2007—2010 ja niissd oli mukana
noin tuhat henkil64, jolloin melkein jokaisen muutoksen kohteena olevan tyGpaikan
kahvihuoneessa oli joku, jolla oli virallinenkin yhteys valmisteluorganisaatioon. (Emt.
24-25.)

Uudistuksesta keskusteltiin kahdella aluekierroksella yhteensd kahdeksassa tilai-
suudessa eri puolilla maata. Lisiksi jirjestettiin kaksi organisoitua sidosryhmiékuule-
mista ja virallinen lausuntokierros tehdyistd ehdotuksista. Térkein muutosviestinti-
kanava henkil6ston kannalta oli ALKUintra, joka toimi samanaikaisena ja -sisdlt6i-
send viestintdkanavana kaikille muutoksessa mukana oleville. Toinen merkittiva
muutosviestinnin kanava oli valtiovarainministerion julkisilla Internet-sivuilla ollut
blogi (ALKU-palsta), johon valmistelijat siannollisesti ja mahdollisimman avoimesti
kirjoittivat. Uudistuksen voi todeta lopulta toteutuneen, koska valmistelu ulottui sy-
ville muutoksessa mukana olevien organisaatioiden todellisuuteen. (Emt.)

Hankkeelle asetettujen tavoitteiden perusteella valmisteluryhma esitti ohjausryh-
mille yhden ja kahden valtion aluehallintoviranomaisen vaihtoehtoiset mallit ja oh-
jausryhmad paitti valmistelun jatkuvan kahden viranomaisen mallin pohjalta. Minis-
teriot eivit halunneet sektoreiden kokoamista ja kannattivatkin padosin kolmen tai
jopa neljin aluehallintoviranomaisen mallia. Ladninhallituksissa puolestaan kannatet-
tiin kaikkien viranomaisten yhdistimistd yhdeksi valtion aluehallintoviranomaiseksi.
Valtiovarainministeridssa oltiin sitd mieltd, ettd, ettd yhden viranomaisen malli ei py-
syisi koossa eika olisi toimiva. Valittu kahden viranomaisen malli perustui pddasiassa
tehtivijaon logiikalle, jolloin koottiin yhteen kehittimiseen liittyvit toimeenpanoteh-
tavit sekd ohjaus-, lupa- ja valvontatehtavit ja oikeusturvatehtivit. (Emt., 25, 28-29;
ks. Karppi ym. 2011, 34.)

Ohjausryhmin mukaan tehtivien kokoamisen tuli koskea my6s alueellista ympa-
ristdhallintoa ja Metsikeskukset pidettiin valmistelussa mukana, silld ne haluttiin liit-
tad kokonaisuuteen.!> T4ll6in lddninhallitusten, tyGvoima- ja elinkeinokeskusten, alu-
eellisten ymparistokeskusten, ymparistolupavirastojen, tiepiirien ja tyosuojelupiirien
tehtivien uudelleenorganisointia alettiin konkreettisesti suunnitella. Alusta asti hanke

eteni niin, ettd ensin analysoitiin aluehallinnon tehtavit, sitten etsittiin toimivin hal-

15 Metsikeskukset jatettiin kuitenkin lopullisen mallin ulkopuolelle.
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lintomalli ja viimeiseksi ratkaistiin aluejakoa koskevat kysymykset. Poliittisen paatok-
senteon padkysymyksiksi hallituksessa muodostuivat organisaatiomallin valinnan jil-
keen aluejaot ja toimipaikat sekd maakuntien liittojen ja valtion aluehallinnon vilinen
tyonjako (Reina 2012, 25.)

Kiistelya aiheutti mm. se, ettd voidaanko luonnonvarojen suojelemiseen ja edisti-
miseen liittyvit ympiristo- ja elinkeinohallinnon tehtivit koota samaan virastoon eli
ELY-keskukseen. Toisaalta asiaa lihestyttiin my6s siltd kannalta, ettd ndin voitaisiin
vilttya turhilta ennakkoluuloilta ja vastakkainasetteluilta, siksi ympiristo- ja elinkei-
noasioita samoin kuin litkennekysymyksid olisi hyvi hoitaa samassa organisaatiossa.
Lopulta paadyttiin jalkimmaiseen vaithtoehtoon. Keskustelua aiheutti myos ymparis-
tolupavirastojen yhdistiminen aluehallintovirastoihin. Lupien myontimistd ja val-
vonnan eriyttimista pidettiin kuitenkin hyvina ratkaisuna jadaviyskysymyksen valtta-
miseksi. (Emt., 30.)

Suomen aluehallinnossa lddninhallinnolla on ollut erittdin pitkdt perinteet. Laa-
ninhallitukset olivat melkein 400 vuotta keskeisin toimija aluehallinnon jérjestami-
sessd ja institutionalisoitumisessa (Juntunen 2010, 81; Komiteamietint6é 1992:33, 10),
mutta ALKU-uudistuksessa ne tulivat osaksi aluehallintovirastoa. Kehityshistori-
aansa liittyen aluehallintovirastot jatkoivat entisten lddninhallitusten perinnettd ns.
alueellisina yleishallintoviranomaisina vaikka sitd ei mainita niitd koskevassa lainsaa-
dinnossi. Elinkeino-, liikenne- ja ympiristokeskusten taustalla on puolestaan sekto-
rihallintojen piiri- ja aluehallinnot, joita toteutettiin vuosikymmenten aikoina jo en-
nen ALKU-uudistusta. Molemmissa viranomaisissa toteutetaan seki perinteisid vi-
ranomaistehtivid ettd kehittdmiseen liittyvid tehtivid. (Karppi ym. 2013, 22.)

Toimintojen kokoamisen yhteen mahdollisti aluehallinnon uuden ohjausmallin
kehittiminen. ALKU-hankkeessa oivallettiin, ettd jo ministeriGtasolla tulee sovittaa
eri tavoitteet yhteen ja ohjauksen on oltava pitkéjinteistd, jolloin molemmille alue-
hallintoviranomaisille laaditaan strategia-asiakitja koko hallituskaudeksi. Lisiksi tar-
koitus oli keventdd ohjausta siten, ettd molemmille viranomaisille laadittaisiin niiden
toimintaa ohjaavat strategiset tulossopimukset koko hallituskaudeksi, jolloin vuosit-
taisista toiminnallisista tulossopimuksista vihitellen luovuttaisiin. Tama kehitys on-
kin edennyt. Ohjausmallista pelittiin tulevan lilan monimutkaisen ja byrokraattisen
mutta aiemmat ohjausmenettelyt olivat kuitenkin huomattavasti pirstaleisemmat.
(Emt., 30-31.)

Aluehallintovirastojen aluejako tapahtui suhteellisen helposti, mutta elinkeino-,
litkenne- ja ympiristokeskuksien aluejaot olivat monimutkaisempia. Ymparisto ja

luonnonvarat -vastuualueen aluerajoista keskusteltiin. Mietittiin, ettd perustetaanko

52



Aluehallintoundistus

vastuualue kaikkien sellaisten paikkakuntien ELY-keskuksiin, joissa aiemmin oli alu-
eellinen ympiristokeskus eli tuleeko niitd 13 vai litkenneasioiden tavoin vain yhdek-
san. Lopulta paddyttiin 13 vastuualueen kannalle. Varsinaisena innovaationa oli, ettd
muodollisesti toisen ELY-keskuksen henkildst6 saattoi tyGskennelld my6s toisessa
ELY-keskuksessa tarjoten sielld sellaisen vastuualueen palveluja, josta ensin mainittu
ELY-keskus vastasi. ELY-keskusten vastuualuejakoja ei voi kuitenkaan jilkikiteen
ajatellen pitdd selkeind. Kysymys on mallista, joka mahdollistaa palvelujen tarjoami-
sen ja voimavarojen kdyton joustavasti sekd luo perustan vuorovaikutukselle maa-
kunnan liittojen ja niiden yhteistoiminta-alueiden kanssa. Kolmen vastuualueen
ELY-keskuksia syntyi lopulta yhdeksin, miké vahvisti maakunnan liittojen vaikutus-
mahdollisuuksia, silli ne voivat yhdeksin yhteistoiminta-alueen kautta tarvittaessa
puhua yhteiselld ddnelli ELY-keskuksen toiminta-alueella. (Reina 2012, 31-33; ks.
Karppi ym. 2011, 36, 41-44; Laki alueiden kehittimisestd 1651/2009.)

3.2.1 ELY-keskukset

Manner-Suomessa elinkeino-, litkenne- ja ymparistokeskuksia on 15 (kuvio 6). Niithin
on koottu entisten TE -keskusten, alueellisten ymparistokeskusten, tiepiirien, lddnin-
hallitusten liikenne- ja sivistysosaston sekd Merenkulkulaitoksen tehtivid. Osa tehti-
vistd siirtyl samaan aikaan perustettuihin aluehallintovirastoihin (AVI). (Ely-kes-
kus.fi.) ELY-keskukset toimivat yhteisty6ssd maakunnan liittojen kanssa ja tyo- ja
elinkeinotoimistot ovat ELY-keskusten alaisia. ELY-keskuksissa on kolme vastuu-
aluetta: elinkeinot, lilkenne ja ymparist6 (kuvio 7).

Vastuualueet on jaettu niin, ettd kolmen vastuualueen ELY-keskuksia ovat: Lappi,
Pohjois-Pohjanmaa, Eteli-Pohjanmaa, Keski-Suomi, Pirkanmaa, Varsinais-Suomi,
Uusimaa, Pohjois-Savo ja Kaakkois-Suomi. Kahden vastuualueen ELY-keskuksia
ovat: (elinkeinot, ty6voima, osaaminen ja kulttuuri -vastuualue sekd ympiristo ja
luonnonvarat -vastuualue): Hime, Kainuu, Pohjois-Karjala ja Eteli-Savo. Yhden
vastuualueen ELY-keskuksia ovat: (elinkeinot, tyévoima, osaaminen ja kulttuuri -
vastuualue): Pohjanmaa ja Satakunta. Ympirist6 ja luonnonvarat -vastuualue puuttuu
niin ollen vain Pohjanmaalta ja Satakunnasta, tehtivid hoitaa Satakunnassa Varsinais-
Suomen ELY ja Pohjanmaalla Eteld Pohjanmaan ELY. (Ely-keskus.fi.)
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Elinkeino-, lilkkenne ja ymparistokeskukset
Paatoimipaikat ja toimipaikat

Aluejako Laajempi aluejako
15 foimisluetia 0 toimialuetta

Kainuu

oo o e aEEEEE
Pohjanmaa ja Keski-Pohjanmaa 4
Etel3-Fohi

Keski-Suomi
Pohjois-Save
Pahjois-Karjala
Eteld-Savo 2
Piaema [eau=r: —
Satakuntz 4
Varsinais-Suomi
Eteli-Karala ja Kymenlaakso

Kanta-Hame ja Paijat-Hime

Uusimaa ja lid-Uusimaa

Paatoimipaikka

‘ aiki kolme vastuualuetia

QElinhﬁxx tydivoima, osaaminen ja

kudthuur -vastuualue sekd ymparistd ja
luonnonvarat -vastuualue sek3 farvitava
mddr3 likenne ja infrastrulthuur
~wastuualueen palveluja [Erestivai
henkiistia

QElinlou'lat, fydwoima, ssaaminen ja

Kt -vastuualueen fehtivat seka
tarvittava masra muiden
vastuuahueiden palveluja
jarjestavad henkildstaa.

@ Toimipaikka

Kuvio 6. ELY-keskusten aluejaot (Vm.fi/suomenaluehallinto; Hyvénen ym. 2012, 30).

Ympiristo ja luonnonvarat -vastuualueen alueellinen hallinto jakaantuu kolmeen-
toista alueeseen. Merkittiavid muutoksia aluejakoihin ei ympiristohallinnon osalta ta-
pahtunut. Satakunnan alue kuuluu edelleen Varsinais-Suomen ja Pohjanmaa Eteld-
Pohjanmaan ELY-keskuksen toimialueeseen. Merkittivdi muutos oli Eteld-Pohjan-

maan ja Himeen ymparisto ja luonnonvarat -vastuualueen paiatoimipaikkojen siirty-
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minen Vaasasta Seindjoelle ja Himeenlinnasta Lahteen. Maakunnallisia nimimuutok-
sia olivat Lounais-Suomen ympiristokeskuksen nimen vaihtuminen Varsinais-Suo-
men ELY-keskukseksi ja Lansi-Suomen ymparistokeskuksen nimen vaihtuminen
Eteld-Pohjanmaan ELY-keskukseksi. (Hyvénen 2012, 7; ks. Reina 2012, 31-32.)

Strateginen ohjaus
Toiminnallinen ohjaus
Strategisen ohjauksen yhiteistyd

[} 3

[ T o :

Erillisyksikit:

Ylijohtaja

ELYjen
tietohallinto

ELY - keskuksen yhteiset yksikit (esim. hallinto,
sirategia-, rahoitusyksikot) EL¥jen
viestintinalvelut

EL¥jen talous- ja
henkiléstahallinto

Aluehallinnontiete-
hallintopalvelut

Asiakaspalvelukeskus |
(TE) H

@ Metsakeskukset

‘ J LMaakunnan liitot W

4

v
| Kunnat |

Kuvio 7. ELY - keskusten organisaatiokaavio (mukaillen Hyvénen ym. 2012, 29; Vm.fi/hallinnonkehit-
taminen; ELY-keskus.fi).

Kuviossa 7 esitellidn ELL'Y-keskusten organisaatiorakenne. Viranomaisten varsinaista
toimintaa koskeva ohjaus jakautuu kahteen osaan: strategiseen ja toiminnalliseen oh-
jaukseen. ELY-keskusten yleishallinnollinen ohjaus kuuluu ty6- ja elinkeinoministe-
riclle (Laki elinkeino-, litkenne- ja ymparistokeskuksista 897,/2009, 6§). Toimintaa
ohjaavat omilla toimialoillaan sisdasiainministeri6, opetus- ja kulttuuriministerio, lii-
kenne- ja viestintiministeri6, maa- ja metsatalousministerid, ty6- ja elinkeinominis-

terid ja ympiristoministeri6 tai keskushallinnon virasto'®, jonka tehtiviksi ohjaus on

16 Keskushallinnon virastot ovat Elintarviketurvallisuusvirasto Evira, Maaseutuvirasto Mavi, Liikenne-
virasto Livi, Teknologian ja innovaatioiden kehittimiskeskus Tekes ja Turvallisuus- ja kemikaalivirasto
Tukes.
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erikseen sdddetty tai midritty (Laki elinkeino-, liikkenne- ja ympiristokeskuksista
897/2009, 8).

Ty6- ja elinkeinotoimistot ovat ELY-keskusten alaisia (Laki elinkeino-, litkenne-
ja ympiristokeskuksista 897/2009, 13§). ELY-keskukset toimivat yhteistyGssd maa-
kunnan liittojen ja kuntien kanssa ja osallistuvat alueiden kehittimisestd annetussa
laissa (1651/2009) tarkoitettuun kehittimistychon (Laki elinkeino-, liikkenne- ja ym-
patistokeskuksista 897/2009, 22§). ELY-keskusten tulee toiminnassaan ottaa huo-
mioon maakuntaohjelmien toteuttamissuunnitelmat ja huolehtia siitd, ettd niiden to-
teutumista ei vaikeuteta (Hyvonen ym. 2012, 35). ELY-keskuksien strategisessa oh-
jauksessa kaytetddn hallituskauden mittaista strategia-asiakirjaa ja strategisia tulosso-
pimuksia. Strategia-asiakirjan valmistelu tapahtuu ty6- ja elinkeinoministerién joh-
dolla ohjaavien ministerididen yhteistyona. Tamin lisiksi ohjaavat ministeriot ja kes-
kushallinnon virastot tekevit ELY-keskuksen kanssa toiminnalliset tulossopimukset.
(Rainio 2012, 13-14.)

ELY-keskuksia johtaa valtioneuvoston viiden vuoden mairdajaksi nimeima yli-
johtaja, joka toimii lisiksi yhden vastuualueen johtajana (Laki elinkeino-, litkenne- ja
ympiristokeskuksista 897/2009, 9§). Timai tarkoittaa erddnlaista konsernijohtajuutta,
mitd aluksi kannatti hyvin harva poliittisten paatoksentekijoiden ulkopuolella. Mikili
johtaja olisi tullut vastuualueiden johtajien ylipuolelle, olisi aluehallintoon kiytin-
n6ssia muodostunut yksi uusi johtamistaso. Tama olisi keskittinyt muodollista valtaa
enemman kuin ehki koskaan aiemmin aluehallintomme historiassa ja se oli ollut vas-
toin ALKU-hankkeen tavoitteita. Lisiksi epiiltiin, ettd tima aiheuttaisi hajaannusta
mutta toisaalta nihtiin, ettd koko ELY-keskusta johtava vastuualueen piallikké jou-
tuisi ottamaan muidenkin vastuualueiden asiat huomioon vilttyikseen ”omien” suo-
simiselta. (Reina 2012, 36.)

Ylijohtaja vastaa keskuksen toiminnan tuloksellisuudesta ja yhteisten tulostavoit-
teiden saavuttamisesta. Ylijohtaja voi ottaa ratkaistavakseen asian, joka koskee kes-
kuksen yhteisid toimintoja, mutta ei asiaa, joka kuuluu vastuualueen tehtéviin ja toi-
mivaltaan. Vastuualueilla on omat johtajat, jotka vastaavat vastuualueen toiminnan
tuloksellisuudesta ja tulostavoitteiden saavuttamisesta. ELY-keskuksilla on my6s yh-
teinen valtakunnallinen johtoryhma, joka huolehtii keskuksen toimintojen yhteenso-
vittamisesta ja ohjaavien ministerididen vilisestd yhteistyostd. Johtoryhméin muodos-
tavat keskuksia ohjaavien ministerididen kansliapdillikot ja liikenneviraston ylijoh-
taja. Metsikeskuksen johtaja (, joka on mairitelty Laissa metsidkeskuksista ja metsid-
talouden kehittdmiskeskuksista 1474/1995) osallistuu asiantuntijajiseneni johtoryh-

min tychon, silloin kun kasittelyssd ovat metsitalousasiat. Johtoryhmin tehtdvina
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on kasitelld mm. strategia-asiakirjaan, strategisiin tulossopimuksiin, tuottavuus- ja ta-
lousarvioihin sekd ohjauksen toimivuuteen liittyvid asioita. (Laki elinkeino-, liikenne-
ja ympiristokeskuksista 897,/2009, 9§; Rainio 2012, 13-14.)

ELY-keskusten tehtivini on Lain elinkeino-, liikenne- ja ympiristokeskuksista

(897/2009, 3§) mukaan:

1. Yrittdjyyden ja elinkeinotoiminnan edistdminen;

Innovaatiot ja kansainvilistyvi liiketoiminta;

Tyémarkkinoiden toimivuus, tyévoiman saatavuus ja tyollisyys;

Koulutus, osaaminen ja kulttuuri;

Kirjasto-, litkunta- ja nuorisotoimi;

Maahanmuutto, kotouttaminen ja hyvit etniset suhteet;

Maatilatalous, kalatalous, maaseudun kehittiminen, eldintunnistusjirjestelma sekd
maa- ja metsitalouden tuotantotarvikkeiden turvallisuus ja kasvinterveys;
Energia ja sen tuotanto;

Liikennejitjestelmin toimivuus, liikenneturvallisuus, tie- ja liikenneolot, maantei-
den pito seki julkisen liikenteen jérjestiminen;

10.  Ympiristdnsuojelu, alueiden kiyttd, rakentamisen ohjaus, kulttuuriympiristén
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hoito, luonnon monimuotoisuuden suojelu ja kestivd kdyttd sekd vesivarojen
kdyttS ja hoito;

11.  Palkkaturva-asiat;

12, Eriit edelld mainittuihin tehtdviin liittyvit rakennerahasto- ja aluekehitystehtavit.

Elinkeino-, litkenne- ja ymparistokeskusten tehtivana on lisiksi:

1. Ohjata ja valvoa 3 luvussa tarkoitettuja ty6- ja elinkeinotoimistoja;

2. Valmistella litkenteen sekd kirjasto-, litkunta- ja nuorisotoimen peruspalvelujen
alueellisen saatavuuden atviointia;

3. Valvoa yleistd etua ympiristO- ja vesiasioissa, tuottaa ja jakaa ymparistod koskevaa

tictoa sekd parantaa ympiristétietoutta, ehkiisti ja torjua ymparistévahinkoja ja -
haittoja, huolehtia valtion vesitaloudellisista luvista ja yksityisoikeudellisista sopi-
muksista sekéd huolehtia ympdristd-, vesihuolto- ja vesistétdiden toteuttamisesta.

3.2.2 Aluehallintovirastot

Manner-Suomessa aluchallintovirastoja on kuusi, Ahvenanmaalla valtion aluehallin-
toviranomaisena toimii Ahvenanmaan valtionvirasto (Valtioneuvoston asetus
906/2009, 1§). Ne hoitavat aiempien lidninhallitusten, ympiristlupavirastojen, alu-
eellisten ympiristokeskusten ja tyosuojelupiirien tehtivia liittyen lupiin, valvontaan
ja oikeusturvaan (kuvio 8) (Avi.fi).
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Aluehallintovirastot
Paatoimipaikat ja toimipaikat

Aluehallintovirastot ‘

Rovaniemi

(r

Lapin aluehallintovirasto

Ahvenanmaan maakunnassa toimii
Ahvenanmaan valtionvirasto

@ Pistoimipaikka
Toimipaikka
Aluehallintovirasto péattas

henkildston tydskentelysta
muilla paikkakunnilla.

Kuvio 8. Aluehallintovirastojen toimialueet (Vm.fi’lsuomenaluehallinto; Hyvonen ym. 2012, 24).

Aluehallintovirastoissa on viisi vastuualuetta: peruspalvelut, oikeusturva ja luvat, pe-
lastustoimi ja varautuminen, poliisi, tyosuojelu sekd ympiristSluvat. Itd-Suomen,
Pohjois-Suomen ja Linsi- ja Sisd-Suomen aluehallintovirastoissa on kaikki viisi vas-
tuualuetta. Eteld-Suomen ja Lounais-Suomen aluehallintovirastoissa on neljd vastuu-
aluetta ja Lapin aluehallintovirastossa kaksi vastuualuetta. YmparistSlupa-vastuualue
sijaitsee Iti-Suomen, Pohjois-Suomen, Eteld-Suomen, Linsi- ja Sisd-Suomen alue-
hallintovirastoissa. Aluehallintovirastot hoitavat tiettyja tuki- ja erikoistumistehtdvid

my6s muiden aluehallintovirastojen toimialueella. Jokaisessa aluehallintovirastossa
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on lisdksi hallintopalveluja hoitava erillinen yksikko. Aluehallintovirasto ohjaa ja val-
voo maistraatteja. (Valtioneuvoston asetus 906,/2009, 2§, 5§, 7§.)

- Strateginen ohjaus
— Toiminnallinen ohjaus
- Strategisen ohjauksen yhteistyd

| ST™M H OKM I—I oM I—I TEM | VM H MMM H SM I—I YM |
AN /| A )]

Tydsuojelu Peruspalvelut, oi- Pelastustoimi ja Ympéristo-

Erillisyksikot:

Aluehallinnon
tietohallinto-
palvelut -yk-
sikkd

keusturva ja luvat varautuminen luvat

Hallintopalvelut-vastuuyksikké (6)

Kootut tukitehtavat

Maistraatit

Kunnat

Kuvio 9. Aluehallintovirastojen organisaatiokaavio (mukaillen Hyvonen ym. 2012, 23.)

Kuviossa 9 esitelldan aluehallintovirastojen organisaatiorakenne. Aluehallintoviras-
tojen yleishallinnollinen ohjaus kuuluu valtiovarainministeriélle ja toiminnallisesta
ohjauksesta vastaavat asianomaiset ministeriot (sosiaali- ja terveys-, opetus- ja kult-
tuuri-, oikeus-, ty6- ja elinkeino-, maa- ja metsitalous-, sisdasiain- sekd ymparistomi-
nisteriot) ja poliisihallitus tai se keskushallinnon virasto!7, jonka tehtiviksi ohjaus on
erikseen sdddetty (Laki aluehallintovirastoista 896,/2009, 7§, 10§.) Ohjauksessa kiy-
tetain hallituskauden mittaista strategia-asiakirjaa ja strategisia tulossopimuksia. Kes-
kushallinnon ohjaavat virastot tekevit toiminnalliset tulossopimukset, silld aluehal-

lintovirastojen ja ohjaavien ministeriéiden vilisistd toiminnallisista tulossopimuksista

17 Keskushallinnon virastot ovat Elintarviketurvallisuusvirasto Evira, Kuluttajavirasto, Turvallisuus- ja
kemikaalivirasto Tukes, ja Kilpailuvirasto.

59



Susanna Jarvi

on luovuttu. Tulosohjauksen koordinoimista varten aluehallintovirastoilla on valtio-
varainministerion asettama ohjausryhma ja tulosohjausryhmai. Ohjausryhmain kuu-
luvat aluehallintovirastoja ohjaavien ministeriiden ja aluehallintovirastojen edusta-
jat. Ohjausryhman tehtivind on mm. strategia-asiakirjan hyvaksyminen ohjaavien
ministeriéiden allekirjoitettavaksi, strategisten tulossopimusten hyviksyminen tulos-
neuvotteluiden pohjaksi seka aluehallintovirastoja koskevan kehys- ja talousarvioesi-
tyksen kisitteleminen. Tulosohjausryhmia valmistelee puolestaan asiat ohjausryh-
mille. (Rainio 2012, 12.) Aluehallintovirastoa johtaa viiden vuoden mairdajaksi val-
tioneuvoston nimedma viraston johtaja. Viraston johtaja vastaa viraston toiminnan
tuloksellisuudesta ja viraston yhteisten tulostavoitteiden saavuttamisesta. Aluehallin-
toviraston vastuualuetta johtaa vastuualueen paillikko. Vastuualueen péillikko vastaa
vastuualueen toiminnan tuloksellisuudesta ja tulostavoitteiden saavuttamisesta. (Laki
aluehallintovirastoista 896/2009, 11§.)

Aluehallintovirastojen paiasiallisena tehtiviana on alueellisen yhdenvertaisuuden
edistiminen hoitamalla lainsdddinnon toimeenpano-, ohjaus- ja valvontatehtivid alu-
eilla. Aluehallintovirastojen on valtion aluehallintoa koskevissa asioissa toimittava
yhteistyOssi toimialueensa elinkeino-, liikenne- ja ympiristokeskusten kanssa (Emt.,

2§, 17§). Aluehallintovirastot hoitavat niille erikseen saadettyja tehtivid seuraavilla

toimialoilla:
1. Sosiaali- ja terveydenhuolto;
2. Ympiristéterveydenhuolto;
3. Koulutus- ja muu sivistystoimi;
4. Oikeusturvan edistiminen ja toteuttaminen;
5. Ympiristonsuojelu- ja vesilainsddddnnon alaan kuuluvat lupa- ja muut hakemus-
asiat;
6. Pelastustoimi;
7. Ty6suojelun valvonta ja kehittdminen, tydssd kiytettivien tuotteiden tuoteval-

vonta sekid tyosuojelulainsiddinnén noudattamisen valvonta tydsuojeluviran-
omaisena;

8. Kuluttaja- ja kilpailuhallinto.

Aluehallintoviraston tehtavina on lisaksi:

1. Peruspalvelujen alueellisen saatavuuden arviointi;
2. Maistraattien ohjaus, valvonta ja kehittiminen;
3. Varautumisen yhteensovittaminen alueella ja sithen littyvin yhteistoiminnan jir-

jestiminen, valmiussuunnittelun yhteensovittaminen, alueellisten maanpuolustus-
kurssien jirjestiminen, kuntien valmiussuunnittelun tukeminen, valmiusharjoitus-
ten jarjestiminen seki alue- ja paikallishallinnon turvallisuussuunnittelun edisté-
minen;
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4. Viranomaisten johtaessa turvallisuuteen liittyvid tilanteita alueella tukea toimival-
taisia viranomaisia ja tarvittaessa sovittaa yhteen toimintaa niiden kesken. (Laki
aluchallintovirastoista 896/2009, 4§.)

Aluehallintovirastolla voi olla my6s muita erikseen sdadettyjd tehtdvid. Aluehallinto-
viraston ympiristolupa-asioita hoitava vastuualue on lupa- ja muita hakemusasioita
hoitaessaan sekad viraston kilpailuasioita hoitava vastuualue kilpailuasioita hoitaessaan
riippumaton. (Emt., 4§, 5§.)

3.2.3 ALKU-uudistuksen yhteydet maakuntahallintoon ja kuntasektoriin

Hallinnonuudistusten yhteydessd on hankaluuksia aiheuttanut lihes ylittimaton kun-
tasektorin ja valtion raja. Ei ole luotettu sithen, miten rajan toisella puolella tehtivit
hoidetaan. ALKU-valmistelussa epiluuloja esiintyi tdssd suhteessa erityisesti valtion
puolella. Kuntasektorin sisilld puolestaan nikemykset kehittdmistehtdvasta vaihteli-
vat. Mietittiin, ettd vahvistetaanko kehittimistehtdvissd suurimpien kaupunkien vai
maakuntahallinnon roolia. Suurten kaupunkien aktiivisuus tissa suhteessa jai lopulta
hankkeen aikana melko vihiiseksi. ALKU-hankkeen aikana lihestyttiin my6s kysy-
mystd kuntaperusteisen ja valtion aluehallinnon suhdetta liittyen viranomaisten roo-
leihin ja tehtiviin. Aluekehitystehtdvit haluttiin maakunnan liittojen vastuulle ja val-
tion aluehallinnolle taas haluttiin kehittimistehtivissi selvemmin toimeenpanijan
rooli. (Reina 2012, 40.)

ALKU-uudistuksen yhteydessi vahvistettiin maakunnan liittojen paitosvaltaa esi-
merkiksi lisadmilld niiden tehtdviin kuntien ja muiden koulutuksen jirjestijien hanke-
esitysten kiireellisyysjarjestyksen laatiminen seki alueellisten taidetoimikuntien ja lii-
kuntaneuvostojen asettaminen. Uudistuksessa haluttiin my6s lisdtd maakuntien vai-
kutusvaltaa, jolloin vahvistettiin maakuntaohjelman ja sen toteuttamissuunnitelman
vaikuttavuutta  suhteessa  viranomaisiin.  Esimerkiksi  aluekehittimislakiin
(1651/2009) lisittiin vaatimus, ettd viranomaiset eivit toimenpiteilliin vaikeuta maa-
kuntaohjelman ja sen toteuttamissuunnitelman toteuttamista. Taman johdosta valtio
sitoutuu paremmin maakunnallisiin hankkeisiin. Seurauksena on, ettdi maakunnan
liittojen ja ELY-keskusten yhteisty6 on lisddantynyt ja asiakirjojen valmisteluprosessit
ovat lihentyneet toisiaan. Maakuntien tai maakunnan liittojen lukumairiin ALKU-
uudistus ei vaikuttanut. (Hyvonen ym. 2012, 178; Juntunen 2010, 119.) Karpin ym.
(2013, 37) tutkimuksen mukaan ALKU-uudistuksella on havaittu olevan my6s nega-

tilvisia vaitkutuksia maakuntayhteistyolle. Byrokratian ja paillekkiisen tyon koetaan

61



Susanna Jarvi

lisidntyneen jonkin verran, josta on kiytetty my6s nimitystd “hallinnon sisdinen
taakka”.

Maakunnan liittojen asemaa parannettiin my6s niin, ettd niiden toimivaltaa alue-
kehittimisviranomaisena lisittiin kokoamalla liittoihin alueellisia kehittimistehtavia.
Edelleen maakunnan liitot saivat lakisddteisen vetovastuun alueiden kehittimisen
kannalta keskeisissd suunnittelu- ja ennakointitehtivissd. Maakuntien liitoilla on niin
ollen kokonaisvastuu alueensa kehittimisty6sti ja yhteistyostd mm. valtion aluehal-
linnon kanssa. Maakunnan liitot vastaavat my6s kuntien niille antamista tehtévista.
(Hyvonen ym. 2012, 178; Juntunen 2010, 119; Valtiovarainministerié 2013, 25-26.)

Uudistuksen yhteydessi kehitettiin my6s maakunnan liittojen yhteistoimintamalli.
Aiemmin maakuntien yhteisty6 ei ollut kovin tiiviisti organisoitunutta. Maakunnan
liittojen yhteistoimintaan liittyvit asiat maariteltiin laissa, siten ettd ne ovat alueen
pitkdjinteisen kehittimisen kannalta merkittivia, sisdltyvit maakuntaohjelmiin ja nii-
den toteuttamissuunnitelmiin tai muihin alueiden kehittimiseen merkittivasti vaikut-
taviin suunnitelmiin sekd koskevat koko yhteistoiminta-aluetta. Pditosvaltaa kayttdd
maakunnan liittojen yhteinen toimielin tai maakunnan liitot yhtapitavin paatoksin.
Yhteistoiminta on jirjestetty niin, ettei maakunnan liittojen yhteistoiminta-alue ei ole
pienempi kuin asianomaisissa tehtivissd toimivan valtion viranomaisen aluejako. Yh-
teistoiminta-alueita muodostettiin kuusi. Pirkanmaa, Keski-Suomi ja Lappi jiivit yh-
teistoiminta-alueiden ulkopuolelle. (Hyvonen ym. 2012, 178; Juntunen 2010, 119;
Reina 2012, 32-33; Valtiovarainministerié 2013, 25-26.)

Kokonaisuutena ALKU-hankkeessa edettiin kuntaperusteisen ja valtion aluehal-
linnon suhteessa evoluution tieti. Uudistuksen voidaan katsoa olleen johdonmu-
kaista jatkoa 1990-luvun alun ratkaisulle, jossa alueiden kehittimisvastuu siirrettiin
lddneiltd maakunnan liitolle. (Reina 2012, 41.)

3.3 Tutkimuksia ja selvityksia aluehallintouudistuksesta seka uusia
hankkeita

Tdmi tutkimus asemoituu uudistuksen toteuttamisen jilkeiseen vakiinnuttamisen ai-
kaan tarkoituksenaan selvittid ELY-keskusten ympirist6 ja luonnonvarat -vastuualu-
een asiantuntijoiden kokemuksia uudistuksesta ja sen vaikutuksista omalla hallinnon-
alallaan.

Hallinnon ja politiikan suhdetta aluehallintouudistuksissa puolestaan on tutkinut
viitoskirjassaan Pekka Juntunen vuonna 2010 ja ALKU-uudistuksesta tehtyjd tutki-

musraportteja on ilmestynyt valtiovarainministerion toimeksiannosta (esimerkiksi
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Hyvénen ym. 2012) ja Tampereen yliopiston Johtamiskorkeakoulun toimesta kolme
kappaletta (Karppi ym. 2010, 2011, 2013). Lisaksi ympiristoministerion toimesta on
selvitetty mm. ympiristo ja luonnonvarat -vastuualueiden tehtivien jarjestimisvaih-
toehtoja (Puomio 2012) ja alueellisten ymparisttehtivien organisaatiovaihtoehtoja
(Rainio 2012) sekd ympiristohallinnon ohjauksen ja kehittimisen vahvistamista (Rai-
nio 2013, Valtiovarainministerié 2013).

Karppi ym. (2011, 163) toteavat, ettd uudistus oli radikaali mutta hiljainen. Radi-
kaaliksi sitd voidaan kutsua, koska tuloksena syntyi uusia toimijoita. Tdssd tapauk-
sessa esimerkiksi aluehallintovirastot korvasivat 1600-luvulta lihtien olleet lidninhal-
litukset. Ja lddninhallituksia johtaneiden maaherrojen tilalle tulivat aluehallintoviras-
tojen ylijohtajat. Radikaalina uudistusta voidaan pitad my6s henkilostévaikutusten
vuoksi, silld uudistuksen piiriin kuului lihes 6000 henkil64d. Muutos on kohdistunut
tyotehtaviin, tyolosuhteisiin ja palkkausjirjestelmain. My6s erilaisia tukijarjestelmid
on kehitetty helpottamaan rutiinity6td. Moniulotteinen uudistus asetti haasteita seki
henkil6ston ettd johdon osaamisen kehittimiselle ja my6s tyossijaksamisesta huo-
lehtimiselle. (Karppi ym. 2013, 25; Karppi & Oulasvirta 2011, 207.) Hiljaisella uudis-
tuksella tarkoitetaan sitd, ettd se ei nakynyt ulkopuolelle erilaisille asiakas- ja sidos-
ryhmille. (Karppi ym. 2011, 164).

Karpin ym. (2011, 172-173) tutkimuksen mukaan aluehallinnon uuden ohjaus-
asetelman nihtiin kasvattaneen koordinoivien ministerididen valtaa muihin nihden,
erityisesti resurssiohjauksen kohdalla. Toiminnallisten tulossopimusten tehtiva on
ohjata substanssitehtivien hoitoa alueviranomaisissa, mutta resurssijaon kannalta oh-
jaavien ministeriiden pitdd saada resurssien suuntaamista koskevat tavoitteensa jo
strategiseen sopimukseen. Ministeridissd esiintyy erilaisia tulkintoja ja episelvyyttd
strategisen ja toiminnallisen ohjauksen vilisestd tyonjaosta ja sisillostd. Ohjausase-
telma on lisiksi monimuotoisempi kuin oli uudistuksen tavoitteena (yksinkertaistaa
ja virtaviivaistaa aluehallintoa). Toiminnallisesta ohjauksesta vastaavissa ministeri-
Oissd, kuten ymparistoministeriossd, koetaan aluehallinnon ohjauksen resurssioh-
jauksen keinoin heikentyneen erityisesti tuottavuusohjelman vuoksi. Ministerididen
poikkihallinnollinen yhteisty6 aluehallinnon ohjauksessa koettiin lisddntyneen strate-
gisen suunnittelun ja ohjauksen my6ti. Toivottiin jopa valtioneuvoston ottavan voi-
makkaamman roolin aluehallinnon ohjauksessa, mikd vihentiisi hallinnonalakohtais-
ten painotusten korostamista.

Ympiristoministerié onkin erittdin huolestunut ymparistotehtivista vastaavien
vastuualueiden henkil6ston riittivyydesti ja asiantuntemuksen sdilymisestd ELY-kes-
kuksissa ja aluehallintovirastoissa. Voimavarojen puute tulee korostumaan lihivuo-
sina. (Rainio 2012, 10.) Ympiristoministerié asettikin hankkeen (10.6.2011—
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31.3.2012), jossa selvitettiin, miten elinkeino-, litkenne- ja ymparistokeskusten ympa-
ristOministerién toimialan tehtivid sekd maa- ja metsitalousministerién vesivarateh-
tdvid pystytddn jirjestimdin voimavarojen vihentyessd (Puomio 2012, 3). Ymparis-
toministerion halu muuttaa ohjausta liittyy sithen, ettd halutaan turvata ymparisto-
tehtivid hoitavien vastuualueiden voimavarat ja asiantuntemus sekd huolehtia voi-
mavarojen valtakunnallisesta tasapainosta. Ympiristoministeriotad ja vastuualueita
huolettavat voimavarojen kohdentaminen virastojen sisilld. Toiminnasta vastaavan
ministerién pitiisi voida vaikuttaa henkil6stdvoimavarojen kohdentamiseen etenkin,
kun voimavarat tulevaisuudessa tulevat vihenemiin. Koska ty6- ja elinkeinominis-
teriolld on kaksoisrooli ELY-keskusten ohjauksessa (yleishallinnollinen ohjaus seka
elinkeinot, tyGvoima, osaaminen ja kulttuuri -vastuualueen substanssiohjaus), sitd ei
voida pitdd puolueettomana. Yleishallinnollisen ohjauksen riippumattomuus liséisi
luottamusta. (Rainio 2102, 16-17.)

Ympiristo ja luonnonvarat -vastuualueella peradnkuulutetaan ympiristoministe-
rién resurssiohjausta, silli ympiristbongelmista tulee koko ajan entisti monimutkai-
sempia ja ne vaativat monipuolisempaa osaamista. Toivotaan myos, ettd ymparisto-
ministerién kokonaisvaltaisempaa ohjausta vahvistettaisiin. Asiakkaiden kannalta on-
gelmallisena on koettu ympiristotehtivien jakaantuminen eri virastoihin seké niiden
erilaiset aluejaot. Asiakkaat ovat korostaneet myds ymparistlupien kisittelyaikojen
pidentymisti. Ympiristoministerio kdynnistikin 1.9.2012 ymparistohallinnon moni-
kanavaisen asiakaspalvelun kehittimishankkeen, jonka toimintamalli luodaan vuo-
den 2013 loppuun mennessa. Tavoitteena on asiakaspalvelujen tuottaminen laaduk-
kaasti, yhdenmukaisesti, kustannustehokkaasti ja tarkoituksenmukaisesti kolmessa
rinnakkaisessa palvelukanavassa: valtakunnallisessa verkkopalvelussa (ymparisto.fi),
valtakunnallisessa ympiristbasioiden asiakaspalvelukeskuksessa (Y-ASPA) sekd asia-
kaspalveluna ELY-keskuksissa. (Rainio 2012, 29-30.)

Ympiriston tilan strategia valmistui kesikuussa 2012 ja se miirittelee strategiset
tavoitteet, niiden toteuttamisen keinot ja toimenpiteet ympiristontiedon keruulle, va-
rastoimiselle ja hyodyntimiselle vuoteen 2020 mennessi. Keskeisin tavoite on hyo-
dyntdd uusia teknologioita, joilla voidaan korvata tyGvoimavaltaisia menettelyjd ja
niin mahdollistaa siddcksien edellyttimi tiedon tuotanto nykyistd vihemmilld voi-
mavaroilla. (Emt.)

Kataisen hallitusohjelman (2011) mukaan toteutetaan myo6s ympiristonsuojelu-
lain ja -asetuksen kokonaisuudistus, jonka tavoitteena on turvata ympiristbarvot, tor-
jua ilmastonmuutosta sekd edistdd materiaalitehokkuutta ja jitteen synnyn ehkaisya.
Samalla toteutetaan muita ymparistonsuojelulain lupa- ja ilmoitusjirjestelman toimi-

vuutta ja lain rakenteen selkeyttd parantavia uudistuksia. Luontoarvojen huomioon
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ottamisen sisillyttiminen ympiristonsuojelulakiin ja sen vaikutukset selvitetain.
Edistetddn poikkihallinnollista yhteistyotd ympiristonsuojelun, yhdyskuntasuunnit-
telun, maa- ja metsitalouden seka elinkeinopolitiikan vililld. Selkeytetddn ympéristo-
lupajirjestelmdd muun muassa poistamalla kaavoituksen, ympiristévaikutusten arvi-
oinnin ja ympiristolupamenettelyiden paillekkiisyyksid soveltuvilta osin hyvdd ym-
péristonsuojelun tasoa ja kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia heikentimattd. (Val-
tioneuvosto 2011, 70.)

Aluehallintouudistuksen toteutumista on myds seurattu henkiléstén nikokul-
masta neljdlld kyselylld, jotka koskivat koko aluehallinnon henkiléstéd. Vuonna 2010
kyselyyn vastasi 27 % henkil6stosti ja vuonna 2011 vastaava luku oli 19 %. Kyselyjen
avulla selvitettiin henkil6ston nidkemyksid muutosjohtamisesta, ldhiesimiestyOsta,
tyoyhteison ilmapiiristd ja omista voimavaroista muutoksessa. Kyselyiden perusteella
néyttéisi, ettd kokonaistyOtyytyviisyys on noussut vuosina 2010-2012 ELY-keskuk-
sissa (3,17—3,27—3,29). My6s aluehallintovirastoissa kokonaistytyytyviisyys nousi
ensin (3,26—3,41—3,37), mutta laski vuonna 2012. Alkuvuosina kokonaistyotyyty-
viisyyteen vaikutti mm. uudistuksen vaikutukset tyon midriin ja luonteeseen, mika
on puolestaan heijastunut tyossijaksamiseen. Suurin osa vastaajista (60 %) oli sitd
mieltd, ettd tydon maird oli lisidntynyt uudistuksen my6td paljon tai jonkin verran.
My6s rutiiniluonteisten toiden koettiin lisdidntyneen. Hieman yli puolet vastaajista
(vuonna 2010) koki jaksamisen omassa ty0ssi heikentyneen uudistuksen seurauk-

sena. Vuonna 2011 tulos oli hieman positiivisempi. (Valtiovarainministerié 2013,

107-109.)
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4 Organisaatiomuutoksen teoreettinen tarkastelu

Teoreettinen tarkastelu koostuu organisaatioiden muutoksiin liittyvien teorioiden
tarkastelusta erityisesti julkisen organisaation nidkékulmasta. Aluksi esitellidn muu-
toksen kisite ja organisaatiomuutoksiin liittyvad tutkimusta. Seuraavaksi kasitelliin
muutosprosessin teoreettista taustaa, organisaatiofuusioita muutoksena sekd henki-
16ston asemaa organisaatiomuutoksessa, silld tutkimuksen tarkoitus on tuoda henki-
16stonakokulma esiin. Henkil6ston kokemuksia uudistuksesta selvitettiin empiirisen
aineiston avulla ja teoreettisesti kokemukset tulevat ymmarrettaviksi muutoksen joh-
tamiseen ja organisaatiokulttuuriin liittyvin taustoittamisen kautta. Nditd kiytetdin

my0s perustana empiirisen aineiston analysoinnissa.

4.1 Muutoksen kasite ja muutosta koskeva tutkimus

Tsoukas & Chia (2005, 184) toteavat, ettd tieteelliselld kentilld on huomattu, ettd
meilld ei ole sellaista sanastoa, jolla voisi puhua muutoksesta merkityksellisesti niin,
ettd muutosta itseddn pidettdisiin merkityksellisend. Muutosta ei tulisi pitdd vain ku-
riositeettina ja poikkeuksena vaan pitdisi myontid sen keskeisyys sosio-ekonomisen
elimin rakenteissa.!8 Vartolan (2004, 51-52) mukaan muutos on yksi yhteiskuntatie-
teiden kdytetyimmista kasitteistd, jolle on lihes mahdotonta 16ytaa tismallistd maari-
telmai. Se on luonteeltaan viljd ja epitismallinen, siksi sen yhteydessd onkin tismen-
nettivi, minkd muuttumisesta tai muutoksesta on kyse.

Tissa tutkimuksessa on kyse organisaatioista ja niiden muutoksista. Organisaatiot
ovat realistisen maailmankuvan mukaan ithmisten muodostamia yhteistoimintajarjes-
telmid tiettyjen padmairien saavuttamiseksi. Organisaatiot ovat vuorovaikutuksessa
ymparistonsi kanssa ja niitd pidetddn avoimina sosiaalisina jirjestelmind. (Juuti 2000,
204-207.) My6s Lanningin ym. (1999, 327) mairitelman mukaan organisaatio on ih-
misjoukko, joka on jirjestiytynyt saavuttaakseen hallitusti yhteisen pddmadransa.

18 Ks. my6s Sztompka (1993).
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Selznickin (1968, 14) mairitelman mukaan organisaatio on tekninen instrumentti,
jonkin pddmidrin saavuttamiseksi ja Harmonin ja Mayerin (1986, 158) mukaan or-
ganisaatiota voidaan ymmirtdd vain ymmirtimilld sen eri osien valisid suhteita.

Yleisesti kisite muutos miaritellddn tarkoittavaksi jonkin asian muutosta joksikin
toiseksi riippumatta, onko muutos edistymistd tai taantumista, positiivista tai negatii-
vista (Vartola 2004, 53; ks. Kanter ym. 1992, 9; Stenvall ym. 2007, 24; Nadler &
Tushman 1988, 163—164; Juppo 2005, 103). Muutoksen kisite on alun alkaen lainattu
fysiikan havaintoihin liittyvistd teoriasta. Teorian mukaan vain se, miki liikkuu, on
nikyvai. Tutkimuksen nidkékulmasta muuttumaton, rutinoitunut organisaatio ei ole
erityisen mielenkiintoinen. Mielenkiintoista tutkimuksellisesti on sen sijaan muutok-
sen kisitteen sosiaalinen perusta, miki tarkoittaa, ettd muuttumattomissa olosuh-
teissa thmiset pitdvit tosiasioita itsestddn selvind eivitkd sen tihden tiedosta organi-
saation sosiaalista jarjestystd. Muutoksen yhteydessa vanhat tavat haviavit ja uusia
tulee tilalle, jolloin sosiaalinen jirjestys kyseenalaistetaan ja rakennetaan uudelleen.
(Czarniawska & Sevon 19906a, 1.)

Lanning ym. (1999, 327) esittivitkin, ettd organisaation toiminnassa ja sen muu-
toksessa ollaan aina tekemisissi ihmisten kanssa. Muutoksessa ihmisten viliset vuo-
rovaikutussuhteet muuttuvat, siksi muutosprosessin hallinta on paiasiassa inhimilli-
sen muutoksen hallintaa.’” My6s Tsougas & Chia (2005, 186) esittivit, ettd muutos
on toimijoiden uskomusten ja tapojen uudelleen muodostumista vuorovaikutuksessa
syntyneiden uusien kokemusten tulos. Leavittin (1965, 1145) mallin mukaan organi-
saation toiminnallisia elementtejd ovat tehtivi, rakenne, teknologia ja henkil6std, joi-
den mukaan muutosta voidaan tarkastella. Muutoksen vaikutus kohdistuu kaikkiin
niihin elementteihin. (Ks. Harmon & Mayer 1986, 158; Juppo 2005, 104.)

Organisaatiomuutos sisiltdd niin ollen jarjestelmien, toimintatapojen ja voimava-
rojen uudelleen kohdentamisen. Lisdksi se kdsittdd mm. thmisten vilisten vuorovai-
kutusten muutokset seki toimijoiden tavoitteiden, toiveiden ja suhtautumisen muu-
tokset. Muutos voi siis kohdistua ihmisiin, asiothin tai rakenteisiin ja muutoksen joh-
taminen voi keskittyd muutosprosessin lipiviemiseen ja/tai ihmisten ohjaamiseen
prosessissa. Muutoksen viemiseen lidpi organisaation vaikuttaa johdon tahdon voi-
makkuus ja kyky viedd muutos ldpi jirjestelmillisesti. Koska paitckset muutoksista
tehdéin julkisella sektorilla yleensi organisaatioiden ulkopuolella, voi olla vaikeaa
saada organisaatioiden johtajia sitoutumaan muutoksiin eikd sen myo6td my6skadn

19 Ks. my6s Stenvall (1997).
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muuta henkil6kuntaa. Ndmi muutokset ovat pakotettuja eli muutos tapahtuu huoli-
matta vastustuksesta. (Juppo 2005, 103—110; Stenvall ym. 2007, 24; ks. my6s Kanter
ym. 1992, 9; Cao ym.2000, 188; Martola & Santala 1997, 22-24; Ylikoski 1993, 97.)
Muutokset nayttivit organisaation sisalta hyvin erilaisilta kuin ulkopuolelta. Muu-
tokset voidaan kokea toistaan seuraaviksi aikakatkelmiksi, joiden sisiisti logiikkaa ei
ulkopuolelta voi tunnistaa. (Tsoukas & Chia 2005, 186—187; Stenvall & Virtanen
2007, 19—-20.) Muutoksen ulkoinen konteksti kisittdd organisaation sosiaalisen, ta-
loudellisen, poliittisen ja kilpailevan ympariston. Sisdinen konteksti puolestaan kasit-
tdd rakenteen ja yhteisen kulttuurin. (Pettigrew 1987, 657—658; Juppo 2011, 30-32.)
Muutos on my6s henkil6kohtaiseen kokemukseen perustuvaa oppimista, jota voi-
daan tarkastella yksil6-, ryhmi- tai organisaatiotasolla (Lewin 1951). Organisaatioi-
den muutosteorioiden perusta on monimuotoista, missa erilaisia nakékulmia yhdis-
tellidn. Kun selitetddn muutosta, pitdd ottaa huomioon toimenpiteet, rakenteet, si-
siiset ja ulkoiset tekijit seka yllityksen mahdollisuus (Juppo 2011, 31-32). Muutos
kuitenkin tapahtuu vasta, kun tyOyhteiso siirtyy vahitellen uuteen toimintatapaan

(Juppo 2005, 105).

Organisaatiomuutosten tutkimus
Organisaatiomuutoksen voidaan katsoa olevan yhtd vanha kisite kuin organisaation-
kin, mutta organisaatiomuutoksen tutkimus sen sijaan on uudempaa. Yleisesti tutki-
taan, miki saa muutoksen onnistumaan tehokkaasti, ja miki johtaa epiaonnistumiseen
(Nyholm 2008, 56). Muutoksen tutkimukseen liittyy kolme kysymysta: mité, miksi ja
miten? Muutoksen sisdltod ja kohdetta selvitetdan kysymélld: mitd muutos koskee?
Muutoksen syihin ja taustoihin ulkoisessa seki sisdisessd kontekstissa pddstddn kysy-
milld: miksi muutos tehdain? Itse muutosprosessia ja johdon kayttiytymisti selvite-
tddn kysymilld: miten muutos tehdédidn? (Pettigrew 1987:657—658; Juppo, 2011: 30—
32.) Organisaatiomuutosten yhteydessa tutkitaan usein my6s muutosten vaikutuksia.
Organisaatioiden kehittiminen alkoi humanistisena filosofiana, missd arvostettiin
humanistisia arvoja. Modernin tieteen kehittyessi alettiin organisaatioita uudistaa po-
sitivistisen ja empiristisen behavioristisen tieteenihanteiden mukaan. Organisaatioi-
den kokonaisvaltainen muutosstrategiamalli kehittyi 1970-luvulla. Mallin mukaan or-
ganisaatiomuutoksia johdettiin valvonnalla ja sditelylld. Organisaatio miellettiin ko-
konaisjirjestelmaksi, jota voitiin muuttaa, my6s syy- ja seuraussuhteet voitiin tdstd
jarjestelmistd havaita objektiivisesti. Yksilot olivat alisteisia systeemille eikd mielen-

kiinto kohdistunut heidin toimintaansa tai puheisiinsa. Yksilot hiiritsivit kokonais-
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teoriaa ja toiminta huomioitiin kayttaytymistieteellisen ja humanististen arvojen muo-
dossa. Aluksi ne olivat vain sosiaalisen insinééritoiminnan apuvalineitd, kehittimisen
vilikappaleita muutosprosessin parantamisessa. Tétd sosiaalisen ja insinéoritoimin-
nan ja humanististen arvojen kuilua ei voitu paikata vaan se kehittyi lopulta menetel-
milliseksi eroksi. (Juuti ym. 2004, 10-11; Juuti 2001, 352—-357.)

Niin ollen luonnontieteellinen nikékulma heijastuu myos organisaatiomuutosten
tarkasteluun. Tassikin tapauksessa ihmisen toimintojen pohjana ovat sen historialli-
set juuret. Kehityskulku on edennyt eksponentiaalisesti. Ihmisten kyky tiedon kasit-
telyssd on aluksi edennyt hitaasti, mutta mm. tietokoneen keksimisen my6ti yha no-
peammin. Luonnontieteen kehityskulku on siis merkityksellisesti vaikuttanut organi-
saatiomuutoksiin. Luonnontieteen kehitys heijastuu organisoitumisen kehittymiseen
ja avaa yhi uusia sovellusalueita. Luonnontieteen ja tekniikan kehittyminen tuo or-
ganisaatiothin lisddntyvda muutosvoimaa. Ensin muutosvoima oli mekanisaatio sit-
temmin automaatio ja viimein informaatioteknologia. (Juuti & Virtanen 2009, 32—
33)

Luonnontieteen kehityskulku on vaikuttanut organisaatiomuutosten tarkasteluun
my0s antamalla metodit thmistieteelliseen ja organisaatioiden tutkimukseen. Luon-
nontieteissd pyritidn tutkimaan ilmi6itd objektiivisesti, jolloin uskomukset ja arvot
pyritddn poistamaan tutkimuksesta. Aineiston keruu ja analysointi pyritiin tekemain
loogisten matemaattisten menetelmien avulla. Ihmistieteissd tima on johtanut ratio-
naalisen logiikan ja suunnitelmallisuuden korostamiseen mm. tarkasteltaessa organi-
saatiomuutoksia. Taylorin tieteellinen litkkeenjohto oli esimerkki luonnontieteellis-
ten menetelmien (melko kapea-alaisesta) soveltamisesta organisaatiossa, jonka hy-
vini puolena voidaan pitda sitd, ettd tyotd ja organisaatioita ylipddnsi alettiin tutkia
ja huono puoli oli se, ettei tyontekijéiden omaa dintd kuunneltu (Emt.)

Tieteenfilosofioista alkoi 1970-luvun jilkeen nousta hermeneutiikka ja fenome-
nologia, jotka poikkesivat positivismista. Niissda huomio kiinnittyi ihmisen toiminnan
ymmirtimiseen ennen kausaalista selittimisti. Erityisesti fenomenologiassa huomi-
oitiin, ettd organisaatiotodellisuus on erilainen kaikille. 1980-luvulla hermeneutiikka
ja fenomenologia johtivat sithen, ettd organisaatioiden uudistumisten onnistumisille
alettiin etsid syitd organisaatiokulttuurista, organisaation syvarakenteesta. T4td ei po-
sitivismi ollut huomioinut. Organisaatiokulttuuritutkimuksen nousuun vaikuttivat
paitsi tyytymattémyys positivistiseen ja empiiriseen behaviorismiin, myds epdonnis-
tumiset organisaatioiden muutosyrityksissd. Johtamisteorioiden ja organisaatiomuu-

tosteorioiden kehittyminen johti laajaan pyrkimykseen uudistaa organisaatioita. Uu-
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distusten lupaukset toteutuivat kuitenkin harvemmin kuin oli osattu olettaa, ja tutki-
jat eivit osanneet antaa kattavaa tieteellista selitystd epadonnistumisille. (Vartola 2004,
214-216.)

Luonnontieteellinen ajattelutapa heijastuu organisaatiomuutostutkimuksessa yha
edelleenkin. Tosin luonnontieteiden litka suoraviivaisuus ja suunnitelmallisuus aset-
tavat lilan tiukat rajat ihmistieteissd. Muutoksia ei voida toteuttaa vain mekanistisesti,
eivitkd thmiset aina toimi johdon ajattelemalla tavalla. Havainto, ettd ihmiset ovat
huonoja tottelemaan mutta hyvia ongelmanratkojia, on johtanut sithen, ettd kayttay-
tymistieteet ovat tulleet merkittiviksi osaksi organisaatiomuutostutkimusta. Kayttiy-
tymistieteellistd sovellusta kutsutaan organisaation kehittimisen nikokulmaksi. (Juuti
& Virtanen 2009, 35-36.)

Organisaatiomuutoksen modernia tutkimusta edustavat mm. tieteellinen litkkeen-
johto, Hawthorne-tutkimukset?0 seki organisaation kehittiminen (OD). Tieteellisen
litkkeenjohdon perustaja Frederick Taylor (1911) esitti rationaalisen tieteellisen na-
kokulman edistivin parhaiten organisaatiomuutoksia. (Burke 2008, 27-28; Burnes
2004, 34-38.) Taylorismin nykyisina jatkajina voidaan pitdd mm. monia yritysjohta-
misen teorioita (Nyholm 2008, 56). Hawthorne-tutkimukset (1924—1933) puolestaan
ovat kehittineet psykologiaa ja sosiologiaa. Tutkimukset ovat kuitenkin organisaa-
tiomuutostutkimuksen kannalta olleet olennaisia, koska ne osoittivat tirkeitd psyko-
logisia tekijoitd, jotka vaikuttavat tyontekijin tuottavuuteen ja moraaliin. (Burke
2008, 31-33, 47.)

Toimintatutkimuksen isind pidetdin Kurt Lewinid, joka sovelsi kokeellisesti ryh-
midynaamista tietoa kdytinnon ongelmissa. Toimintatutkimuksissa kyse on siitd, ettd
hylitdan laboratorio-olosuhteet ja siirrytidn tekeméin tutkimusta kentille. (Juuti ym.
2004, 12.) Organisaation kehittiminen eli OD (organizational development) perus-
tuu kayttiytymistieteeseen seka toimintatutkimukseen. Organisaatiomuutosten tutki-
muksissa sitd voidaan pitdd soveltavana nikokulmana. (Holbeche 20006, 233—234;
Burke 2008, 42—43; Nyholm 2008, 57.) Lewin oli my6s suunnitelmallisen organisaa-

20 Hawthorne-tutkimuksissa 1920-luvun lopulla suoritettiin kokeita puhelinlaitteita kokoaville tyonte-
kijoille. Kokeiden avulla pyrittiin selvittiméan tydolosuhteiden, tyopiivin pituuden, taukojen lukuméa-
rin ja keston sekd muiden ei-inhimilliseen ymparist66n Littyvien toimintojen vaikutuksia tyésuorituk-
seen. Alustavan tutkimuksen pohjalta kehitettiin uudenlaatuinen hypoteesi, jonka mukaan tydmotivaa-
tio olisi riippuvainen tyontekijoiden keskindisistd ja tyOnjohtajan vilisistd suhteista, jonka huomattiin
tutkimuksen perusteella pitivin paikkansa. Tutkimukset osoittivat epivirallisen sosiaalisen organisaa-
tion olemassaolon ja vaikutuksen tydsuoritukseen. (Schein 1965, 50-54.)
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tiomuutoksen ajatuksen isa (Burnes 2012, 11) ja esitti organisaatiomuutoksen kolmi-
vaiheisen mallin: unfreezing eli suunnitteluvaihe, moving eli toteutusvaihe ja freezing
eli vakiinnuttamisvaihe (Lewin 1951, 228-229).

Vaikka suunnitellun muutoksen mallia kiytetdin edelleen, on sitd kohtaan esitetty
myos kritiikkid. Suunnitellun muutoksen mallin kritiikki kohdistuu siihen, ettd se pai-
nottaa inkrementaalista, yksittdistdi muutosta eikd huomioi radikaalia muutosta. Ny-
kyinen turbulentti ja kaoottinen maailma ei kuitenkaan enidd koostu vain yksittéisista
muutoksista, vaan muutokset ovat ennemmin jatkuvia ja loputtomia prosesseja.?!
Suunnitellun muutoksen mallissa oletetaan my6s, ettd yksi malli sopii kaikkiin tilan-
teisiin ja kaikki ovat halukkaita osallistumaan sen toteuttamiseen. Oletetaan my®és,
ettd mahdolliset ongelmat ovat helposti ratkaistavissa. Nykyinen maailma vaatii kui-
tenkin erilaisia vaihtoehtoja eri tilanteissa ja muutosmallin pitda olla tilanteeseen so-
piva. (Burnes 2004, 280-281.)

Andrew Pettigrewn mukaan modernit hallitsevat teoriat organisaatiomuutostut-
kimuksessa pitadkin haastaa. Niitd ovat rationaaliset ja lineaariset teoriat muutoksen
johtamisessa, toimintojen jakaminen perikkiisiin vaiheisiin rationaalisen lopputulok-
sen saavuttamiseksi, mekanistinen yksiléiden mallintaminen (yksilot toimivat aina or-
ganisaation tavoitteiden mukaisesti) sekd muutoksen mallintamisen puutteellinen
realismi. (Juuti ym. 2004, 14—15.) Juutin ja Lindstrémin (1995, 10) mukaan postmo-
dernismi edustaakin sellaista nikékulmaa, missd yhti totuutta ei ole vaan on olemassa
erilaisia ryhmittymia ja yhteyksid, joilla on oma todellisuuskisityksensa. 1990-luvulta
lihtien nousi esimerkiksi oppiminen organisaatiossa voimakkaan kiinnostuksen koh-
teeksi. Oppivalla organisaatiolla tarkoitetaan thmisten toimintaa, joka oppimalla ke-
hittid ja edistdd organisaation toimintaa. (Limsd & Hautala 2005, 191-193.)

Nykyain muutoksen malleissa korostetaan prosessimaisuutta ja huomioidaan
suunnitellun muutoksen mallien seka rationaalisesti ja lineaarisesti etenevin muutos-
prosessin rajoitteet. Nykypdivin monimutkaisemmissa organisaatioissa ja toimin-
taympdristdissd muutosten eteneminen lineaarisesti perikkdisten vaiheiden kautta on
mahdotonta. Julkisten organisaatioiden lineaarisuutta estai esimerkiksi niiden poliit-
tinen luonne. Rationaaliset, suunnitellun muutoksen mallit eivit my6skddn pysty vas-
taamaan irrationaalisiin tekijoihin, joita muutostilanteissa tulee esiin. (Nyholm 2008,
58-59; Burke 2008, 12—13; Juuti ym. 2004, 12—15; Osborne & Brown 2005, 41-42.)

Tina piivind my0s julkisen organisaation muutos ymmirretdan monimutkaiseksi

prosessiksi, missid organisaatio tulee huomioida kokonaisvaltaisesti. (Osborne &

21 Ks. Timonen (2010, 124).
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Brown 2005, 8; Nyholm 2008, 60). Van de Ven & Poole (2005, 1377) ovatkin esitta-
neet, etta erilaisilla perspektiiveilld ja eri teorioilla saamme monipuolisemman kuvan
organisaatiomuutoksista eivitkd ne vilttimattd poissulje toisiaan. Useamman nako-
kulman huomioonottaminen auttaa edelleen luomaan uusia teorioita. My6s Czar-
niawska & Sevon (1996a, 2) toteavat, ettd organisaatiomuutostutkimuksissa kiyte-
tadn yhdistelmia erilaisista teorioista, analyyseistd ja nikokulmista.

Organisaatiomuutoksia on tutkittu paljon ja mitd moninaisimmilla tutkimusase-
telmilla, joiden haasteet ovat osoittautuneet vaativiksi. Juuti ja Virtanen (2009, 16)
toteavat Greenwoodiin & Hiningsiin (2006, 835—-8306) viitaten, ettd vaativimpina ja
merkityksellisimpind haasteina on pidetty esimerkiksi organisaatiomuutosten seu-
rausten analysointia, tyypittelyyn liittyvid ongelmallisuuksia (, kun oletetaan radikaa-
lien muutosten lisdantyvin) ja radikaalien muutosten hallintaa.

4.2 Muutos prosessissa — miten muutos etenee organisaatiossa

Van de Ven & Poole (1995, 512- 519) esittelevit neljd teoreettista muutosprosessin
viitekehysti: elinkaariteorian, teleologisen teorian, dialektisen teorian ja evolutionaa-
risen teorian. Elinkaariteorian mukaan muutos on viistimatén. Muutoksissa organi-
saation ominaisuuksilla on taipumus kumuloitua ja yhdistya, mika tarkoittaa sité, ettd
alemmat ominaisuudet silyvit muutoksissa mutta yhdistyvit uusiin ominaisuuksiin.
Tama niakokulma on periisin biologisesta orgaanisen kasvun kisityksesti, jolloin or-
ganisaation ajatellaan olevan elivd organismi. Teleologinen teoria nojautuu teleolo-
giseen filosofiaan, jonka mukaan organisaatiot ovat tarkoituksellisia ja sopeutuvaisia.
Teorian kannattajat nikevit kehittymisen olevan tapahtumaketju tavoitteen saavut-
tamiseksi. Tavoitteita saavutetaan ja uusia tavoitteita asetetaan, prosessi on jatkuvaa
eikd organisaatio saavuta koskaan pysyvia olotilaa.

Dialektinen teoria pohjautuu oletukseen, missi organisaatiot esiintyvit pluralisti-
sessa, ristiriitaisten arvojen maailmassa, jotka kilpailevat keskenddn vallasta. Muutos
tulee eteen, kun kaksi eri nikokulmaa kohtaa. Ratkaisuksi saadaan yhdistelma vasta-
kohdista tai ainakin kaksi riittdvin erilaista positiota. Synteesin saavuttamiseksi ei ole
mitddn takeita, jolloin dialektinen muutosprosessi voi olla hyvi tai huono. Evolu-
tionaarisen teorian taustalla on tietenkin biologinen evoluutio-oppi, jonka mukaan
variaatioiden, luonnonvalinnan ja siilymisen (eloonjaimisen) jatkuva sykli ajaa, tissd
tapauksessa organisaatiot, kilpailemaan olemassa olevista resursseista. Talloin orga-
nisaatiomuutos on jatkuva ja kehittyva prosessi. Organisaatio ei ole koskaan staatti-

sessa tilassa vaan, kuten biologiassa, evoluutio on pysyvai. (Emt.)
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Kiytannollisemmin nidkékulman mukaan muutosprosessi kuvaa tapahtumaket-
jua, kuinka muutos toteutetaan. Muutosprosessin vanhasta uuteen pitiisi alkaa irrot-
tautumalla vanhasta. (Juppo 2005, 103.) Stenvallin & Virtasen (2007, 52—54) mukaan
muutosprosessi vie huomiota pois perustehtivisti ja organisaatiossa tulisikin huo-
mioida, ettd toiminnassa tarvitaan tasapaino uuden kehittimisen ja nykytilan toimin-
nan tehokkuuden vililld. Merkittivien muutosten seurauksena tyoteho saattaa laskea
25-30 %.

Klassinen muutoskdyrd kuvaa muutoksen etenemistd organisaatiossa ja toimin-
nan tehokkuuden muutoksia tdssd etenevissi organisaatiomuutoksessa. Aluksi hen-
kilosto alkaa tyoskennelld uudistusta vaativien asioiden kanssa, aktiivisuus kasvaa,
syntyy litkettd ja tekemista. Tehokkuus kasvaa muutoksen alkuvaiheessa, kun tehddin
nykyiset ja uudet tyot. Vihitellen tydmairi kuormittaa henkilostéd niin, ettd kyky
suorittaa perustehtiavid heikkenee. Saattaa syntyd ty6ongelmia ja konflikteja, jotka
vaativat my6s oman huomionsa ja aikansa. Samalla muutos heikentii tuottavuutta.
Vihitellen ongelmiin 16ydetddn ratkaisuja ja muutoksen tuomat kiytinnot vakiintu-
vat, rutiinit syntyvit. Tamin seurauksena tuottavuus kasvaa, mikédli muutoksen tuot-
tamat asiat ovat tarkoituksenmukaisia. Kun konfliktit vihenevit, tyontekijoiden
energia keskittyy taas enemmin perustehtivien suorittamiseen. Tehokkuuden ta-
saantumisvaiheen saavuttaminen vie eripituisia aikoja riippuen organisaatiosta. Klas-
sinen muutoskiyrd on enemmin sdintd kuin poikkeus ja tirked muutosprosessin
hahmottaja. (Emt.)

Organisaatiomuutoksen malleja
Stenvall & Virtanen (2007, 43—46) kuvaavat organisaation toimintaa jazz-musiikkiin
liittyvien kielikuvien kautta,?? jolloin muutoksissa ovat tarpeen niin jazz-soittajan luo-
vuus ja savellajissa pysyminen kuin rumpalin kyvykkyys. Muutosprosesseja toteutet-
taessa rytmityksen on oltava kohdallaan. Muutosprosessien toteuttamisen kahta da-
ripddtd edustaa intuitiivisesti ja rationaalisesti toteutettu muutos. Ensin mainitun mu-
kaan pitdd luottaa itse prosessiin ja viedd muutos lidpi spontaanisti koko ajan oppien.
Tillainen on tyypillistd huippuasiantuntijoille, jotka osaavat toimia eri tilanteissa nii-
den vaatimalla tavalla. Rationaalinen organisaatiomuutosprosessi puolestaan vaatii,
ettd prosessi on tiysin kontrolloitu, prosessilla on tismillinen suunnitelma ja toimin-
tamalli.

Esimerkiksi jo aiemmin mainittuun Kurt Lewinin (1951, 228-229) esittimiin

suunnitellun organisaatiomuutoksen kolmivaiheiseen malliin sisdltyvit unfreezing eli

2 Ks. Weick (1998, 543-548).
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suunnitteluvaihe, moving eli toteutusvaihe ja freezing eli vakiinnuttamisvaihe. En-
simmdisessa vaiheessa muutos suunnitellaan, toisessa vaitheessa toteutetaan ja kol-
mannessa vaiheessa juurrutetaan osaksi organisaatiota ja sen kulttuuria.?> Suunniteltu
muutos Lewinin mukaan sisiltdd lisiksi my6s voimakenttiteorian?4, ryhmin dyna-
miikan ja toiminnan tutkimuksen. Suunniteltu muutos on toistuva, syklinen prosessi,
joka sisiltdd diagnosoinnin, toiminnan ja arvioinnin seki jatkotoimenpiteet ja arvi-
oinnin. (Burnes 2004, 279.) Kolmivaiheista mallia voidaan pitdd perusmallina ja Ha-
veri & Majoinen (2000, 36) toteavatkin, ettd monet Lewinin jalkeisistd malleista ovat
vain modifikaatioita tistd alkuperiisestd mallista. My6s tassid tutkimuksessa muutosta
kasitellain kolmivaiheisen mallin mukaisesti.

Lanning ym. (1999, 28-29; 328-329) ovat esittineet vastaavan mallin nelivaihei-
sena: valmistelu-, suunnittelu-, toteutus- ja vakiinnuttamisvaihe. Valmisteluvaiheessa
tunnistetaan ja analysoidaan muutostarve ja etsitidin muutoksen kannalta keskeiset
henkil6t. Lopuksi paitetidn aloitetaanko muutostoimenpiteet. Suunnitteluvaiheessa
mairitetidn projektin tavoitteet ja visio. Seuraavaksi selvitetddn miten tavoitteisiin
paastain. Toteutusvaiheessa motivoidaan ja osallistetaan henkil6stéd. Toteutetaan
varsinainen muutos ja jirjestetiin koulutusta. Viestinndn merkitys korostuu tdssd
vaiheessa. Projekti padttyy vakiinnuttamisvaiheeseen, jolloin muutokset otetaan
osaksi jokapiiviistd ty6td. Tulevaisuutta silmillipitden projektin kulku on syyta arvi-
oida. (Ks. my6s Nyholm 2008, 62-63; Burke 2002, 141-144; Raben 1992, 101, 1006;
Limsd & Hautala 2005, 186—189.)

Kotterin (1996, 13) esittimi malli on my6s hieman pidemmialle viety versio Le-

winin mallista ja se keskittyy sithen, miten onnistunut muutosprosessi johdetaan.?

2 Ks. Goodstein ym. (1993, 165—170); Nicholson (1993, 210).

2¢ Voimakenttiteoriaa ei voida pitdd tavallisena teoriana vaan se voidaan kuvata menetelmiksi, joka
analysoi kausaalisia suhteita ja rakentaa tieteellisid kasitteitd (Lewin 1976, 45). Lewinin mukaan ryhmin
kiyttdytyminen koostuu monimutkaisista symbolisista vuorovaikutuksista ja voimista, jotka vaikuttavat
ryhmin rakenteeseen ja muokkaavat yksilon kdyttdytymistd. Sen vuoksi yksiléllinen kayttdytyminen on
toimintaa ryhmién ymparistossi eli kentilld. Taman seurauksena miki tahansa muutos kiyttiytymisessd
johtuu kentissi (kentdn voimista/tilanteista) tapahtuvista muutoksista. Lewinin kisityksen mukaan
ryhmissd tapahtuu aina muutoksia ja erot johtuvat muutosten midristd ja tyypeistd. Lewin esitti, ettd
mikili voidaan tunnistaa nimi voimat ja niiden potentiaali, voidaan my6s ymmartid yksildiden, ryh-
mien ja organisaatioiden kéyttdytymistd sekd selvittdd, mitd voimia pitdd vihentdd tai vahvistaa muu-
toksen onnistumiseksi. Lewin niki kayttdytymisen muutoksen olevan hidas prosessi, mutta huomasi
kuitenkin, ettd tietyissd olosuhteissa, kuten kriisien aikana radikaaleja muutoksia tapahtuu hyvinkin no-
peasti. Till6in rutiinit murtuvat eikd nykyinen toiminta ole endd mahdollista.(Burnes 2004, 271.)

25 Kotterin listauksen tirkeimmit asiat, jotka johdon on huomioitava muutoksen aikana, ovat:
1. Selitd miksi muutos on tehtiva. Ilman motivaatiota on vaikea saada ihmisid mukaan toimintaan.

2. Vahvista opastusta.

74



Tutkimuksen teoreettinen tausta

Kotterin esittima muutosohjelma sisiltida muutoksen toteuttamisen ohjeet seka il-
maisee virheet, joita eri vaiheissa tyypillisesti saattaa esiintyd.2¢ Organisaation muu-
toksissa tavallisimpia virheitd ovat tyytyviisyys vallitsevaan tilanteeseen, vahvan oh-
jaavan tiimin puuttuminen, vision aliarvioiminen ja liian varhain julistettu voitto. Vir-
heind voidaan pitdd my0s sitd, ettd visiosta ei kerrota tarpeeksi, esteitd ei poisteta
uuden vision tieltd, lyhyelld aikavililld ei koeta onnistumisia eikd muutoksia vakiin-
nuteta organisaatiokulttuuriin. Niista virheistd seuraa, ettd uusia strategioita ei toteu-
teta hyvin, ei saavuteta odotettuja synergioita, hanke kestaa liian kauan ja kustannuk-
set nousevat lifan suuriksi, kustannuksia ei saada hallintaan eikd saavuteta toivottuja
tuloksia.

Burnes (2004, 276—278) puolestaan esittelee Bullockin ja Battenin (1985) luoman
neljan vaiheen mallin, joka on koottu ja tiivistetty 30 eri suunnitellun muutoksen
mallista. Tutkimus- ja suunnitteluvaiheessa diagnosoidaan ongelmat, joita muutos
koskee. Till6in mairitellddn paamairit ja toiminnot, joilla ne saavutetaan. Toiminta-
vaiheessa asetetaan sopivat johtamistavat muutosprosessille ja arvioidaan toteutta-
mista. Integraatiovaiheessa muutos on toteutettu ja se otetaan osaksi organisaation
normaalia, jokapiiviistd toimintaa.

Juuti ym. (2004, 13) viittaavat Collinsiin (1998, 82—127), joka jakaa organisaa-
tiomuutoksiin liittyvit kiytinnon ohjeet ja tutkimustavat kahteen pailuokkaan: ali-
sosiaalistettuihin ja ylisosiaalistettuihin muutoksen malleihin. Alisosiaalistetussa mal-
lissa muutos kuvataan prosessina, joka alkaa yleensia muutosstrategian suunnittelusta
ja padttyy loppuraporttiin. Mallissa ei huomioida muutoksen luonnetta sosiaalisena
toimintana vaikka on selvii, ettd toimijat tulkitsevat muutokseen liittyvia asioita ja
tilanteita eri tavoin. Mallissa esiintyy kolme peruspiirrettd. Ensimmdisend piirteend
on rationaalinen lihestymistapa muutokseen, jolloin kaikki ongelmat ovat ratkaista-

vissa formaalisen logiikan keinoin. Toisena piirteend malli esitetddn yleensa jaksoina,

3. Luo visio. Onnistuneen muutoksen edellytykseni on tulevaisuuskuva, joka on helppo ymmirtia
ja siirtda asiakkaille ja tyontekijéille. Visio selventdd suuntaa, mihin organisaation on liikut-
tava. Visio auttaa my6s motivaation sytyttimisessd, auttaa pitimaidn muutokset ja projektit
kidynnissi ja antaa mahdollisuuden arvioida miten organisaatio toimii.

4. Viesti visiosta, kommunikoi. Johtajat pitid nihdi "kulkemassa ja puhumassa".
5. Auta muitakin toimimaan vision puolesta.
6. Suunnittele ja toteuta muutoksia pienin askelin.

7. Vahvista parannuksia ja pidd muutokset kdynnissa. "Ala julista voittoa lilan aikaisin." Muutoksen
johtajien pitdd mennd mukaan prosessiin uskoen, ettd ponnistelu kestdd vuosia.

8. Vakiinnuta uudet tavat. (Kotter 1996, 18, 45-138.)
26 Ks. my6s Haveri & Majoinen (2000, 306).
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jossa on alku- ja loppupiste. Kolmantena piirteend on mallin ohjaileva ja usein nor-
matiivinen luonne; ’mikéin ei voi menni vikaan, kun noudatetaan nditi periaatteita.”

Collins (1998) viittaa ylisosiaalistetuilla malleilla 1980-luvulle, jolloin organisaa-
tiokulttuurin tutkimus nousi esiin. Téll6in nousi esiin my6s kasite HRM (human re-
source management), jonka mukaan organisaatiosta on johdon avulla kehitettivi yh-
teisd, jonka voima on yksildiden taidoissa ja luovuudessa. Johdon oli muutettava oz-
ganisaation ydinarvoja, uskomuksia ja toimintatapoja tihdn suuntaan eli johtaa orga-
nisaatiokulttuuria muutokseen. Ongelmat ali- ja ylisosiaalistetuissa malleissa ovat sa-
mantapaisia, mutta johtuvat eri syistd. Alisosiaalistetuissa malleissa ongelmia ei ole
tai niitd ei késitelld. Sen sijaan ylisosiaalistetuissa malleissa organisaatiokulttuuri sisal-
tdd kaikki ongelmat. Till6in ongelmat yksinkertaistetaan hiiridiksi, jotka hyvin hoi-
dettu kulttuuri poistaa. (Juuti ym. 2004, 14.)

Kanter et al. (1992, 14-17) esittdvit puolestaan nk. Big Three -mallin, joka on
dynaaminen malli ja heidin mielestdin kayttokelpoisempi muutoksen selittdja kuin
Lewinin malli, jota he kutsuvat “jddkuutiomalliksi”. Lewinin malli antaa heididn mie-
lestddn lilan yksioikoisen kuvan monimutkaisista ja moniulotteisista muutosproses-
seista eikd huomioi muutoksen dynaamisuutta ollenkaan. Ensimmiinen malli kuvaa
identiteetin muutoksia organisaation ja sen ympiriston suhteissa ja on ns. makroevo-
lutiivista ja historiallista. Toisessa mallissa muutokset muodostuvat organisaation
osien sisdisestd jarjestimisestd. Tama on mikroevolutiivista ja liittyy organisaation
eliminkaareen, kasvuun, ikdin ja kehitykseen. Kolmantena muutokset liittyvit omis-
tussuhteiden tai hallinnan muutoksiin ja siséltavit poliittisen ulottuvuuden. Toimija-
rooleista ensimmiinen on muutosstrategian suunnittelijan rooli, joka esiintyy yleensi
prosessin alussa. Toinen rooli on varsinaisen muutoksen tiytintoonpanijan rooli ja
kolmantena ovat muutoksen vastaanottajat, joilla ei yleensé ole juuri vaikutusvaltaa
prosessissa.

Edelleen Porras & Silvers (1991, 52-55) ovat esittineet suunnitellun muutoksen
mallin, missd on kaksi vaihtoehtoa: organisaation kehittyminen, OD (organizational
development) ja organisaation muuttuminen eli OT (organizational transformation).
Organisaation kehittyminen on seurausta organisaation halusta mukautua ympiris-
ton muutoksiin ja organisaation muuttuminen auttaa organisaatiota paremmin so-
peutumaan tai luomaan suotuisa tulevaisuuden ympadristo itselleen. Organisaation
muuttumista (OT) kutsutaan my6s toisen sukupolven OD:ksi.

Juutin ym. (2004, 11) mukaan OT kisittda erilaisia menetelmid organisaatioiden
kehittimiseksi ja organisaatiot kayvit ldpi erilaisia hitaan ja nopean muutoksen vai-
heita. Ajattelun perustana on tuottaa yhd muutoskykyisempid ja innovatiivisempia
organisaatioita. Myos Osborne ja Brown (2005, 26, 38-39) esittivit, ettei dkillistd
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muutosta voi suunnitella, koska ymparisté on monimutkainen ja muuttuu itse hyvin
nopealla tahdilla. Lisdksi oppiminen jdd puuttumaan ylhdiltd-alas johdetuista suunni-
telluista muutoksista. Oppiminen puolestaan mahdollistaisi muutoksen ja tehok-
kaamman innovoinnin tulevaisuudessa.

Suunnitellun muutoksen mallin kritiikki kohdistuukin juuri sithen, ettd se painot-
taa yksittdistdi muutosta. Nykyinen turbulentti ja kaoottinen maailma ei kuitenkaan
enai koostu vain yksittiisistda muutoksista, vaan muutokset ovat ennemmin jatkuvia
ja loputtomia prosesseja. Suunnitellun muutoksen mallissa oletetaan my®0s, ettd yksi
malli sopii kaikkiin tilanteisiin ja kaikki ovat halukkaita osallistumaan sen toteuttami-
seen. Oletetaan my6s, ettd mahdolliset ongelmat ovat helposti ratkaistavissa. Nykyi-
nen maailma vaatii kuitenkin erilaisia vaihtoehtoja eri tilanteissa ja muutosmallin pi-
tad olla tilanteeseen sopiva. (Burnes 2004, 280—281.) Malleissa tulisi my6s ottaa huo-
mioon organisaation oppimisen ja organisaatioissa toimivien thmisten nakokulmat
(Stenvall & Virtanen 2007, 406).

Edelleen Osbornen ja Brownin (2005, 218-219) mukaan jatkuvan muutoksen yh-
teydessi ei voida esimerkiksi puhua vakiinnuttamisvaiheesta ollenkaan, koska orga-
nisaatio ei tilldin saavuta staattista tilaa, kuten esimerkiksi em. evolutionaarinen ja
teleologinen teoria esittivit. Dynaamisessa prosessissa muutoksen tulkitaan olevan
jatkuvaa, luonnollista. Olennaista on strateginen sopeutuminen, sopeuttaa omat toi-
minnot muuttuneeseen toimintaymparistoon. Yleensia sopeutuminen tapahtuu toi-
mintaympariston ehdoilla, mutta strateginen sopeutuminen tapahtuu sekd toimin-
taympdriston etti omien tavoitteiden ehdoilla. Lisdksi "strateginen sopeutuja" vai-
kuttaa omalla toiminnallaan toimintaymparistoon. (Sotarauta & Lakso 2000, 82.)

ALKU-uudistus oli kuitenkin yksittdinen muutos, jonka yhteydessi voidaan pu-
hua eri vaiheista. Sen yhteydessi ei voida puhua jatkuvasta, dynaamisesta muutok-
sesta. Suunnitteluvaihetta seuranneen toteutusvaiheen voidaan selvisti todeta alka-
neen, kun uudistus virallisesti astui voimaan 1.1.2010. Toteutusvaiheen paittymista
ja vakiinnuttamisvaiheen alkamista ei kuitenkaan voi selvisti erotella toisistaan vaan

ne integroituvat yhteen.

4.3 Organisaatiofuusio muutoksena

Organisaatiomuutokset voidaan jaotella dikotomioihin eri ndkékulmista ldhtien. Toi-
saalta dikotomiat voidaan nihdd myds jatkumoina. Teoreettisen keskustelun perus-

teella olen koonnut listan mahdollisista tavoista jakaa muutokset.
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Organisaatiomuutosten dikotomiat/jatkumot ovat:
1. Mikro- ja makrotason muutokset
Syvilliset ja pinnalliset muutokset
Suunnitellut ja dkilliset muutokset
Jatkuvat ja episodimaiset muutokset
Kovat ja pehmeit muutokset
Rationaaliset ja irrationaaliset muutokset
Yhteistychon ja pakkoon perustuvat muutokset.

Nk w

Mikrotasolla muutosta tarkastellaan organisaation sisdisten toimintojen valossa, kun
taas makrotasolla tarkastelu kohdistuu organisaation ympiristéon. (Tikkanen & P6-
16nen 1996, 16; Juppo 2005, 103—104.) Niin ollen voidaan todeta organisaatiofuusi-
oiden olevan makrotason muutoksia, jolloin muutos ei kohdistu vain organisaation
sisdisiin toimintoihin. Organisaatiomuutoksen tunteminen vain yleiskatsannollisesta
(synoptisesta) nikokulmasta jattad kuitenkin huomioitta rajattomat mikroprosessit,
muutoksesta erottuvat piirteet, kuten jatkuvuus, lipitunkevuus ja rajattomuus. (Tsou-
kas & Chia 2005, 186—187; Stenvall & Virtanen 2007, 19-20.)

Organisaatiomuutosten yhteydessd harvoin tullaankin pohtineeksi muutosten
heijastusvaikutuksia mikrotason toimintaan, kuten yksittdisten ihmisten ty6oloihin ja
-prosesseihin. Tirkedd olisi siis tarkastella, miten muutokset ndyttaytyvit yksittiisten
tyontekijoiden ja eri tyontekijairyhmien nikékulmasta ja mitka ovat yksittdisten tyon-
tekijoiden muutoskokemukset. Térkedd on myds muistaa, ettd muutokset eivit aina
ole sitd, mitd niilldi on haluttu saada aikaan ja tavoitteet saattavat olla epirealistisia.
Ratkaisu voisi olla, ettd muutoksen kaoottisuus hyviksytiin, muutos ei aina etene
suunnitelmien mukaisesti. (T'soukas & Chia 2005, 182-183; Stenvall & Virtanen
2007, 19-20; Stenvall ym. 2007, 24.)

Taman tutkimuksen taustalla on makrotason muutos, organisaatiofuusio, jota tar-
kastellaan lihinnd organisaation sisdisen toiminnan kautta, mikrotasolla, mitd edustaa
ELY-keskusten ympiristo ja luonnonvarat -vastuualueen henkilost6. Makrotasoa eli
organisaation ymparistdd voidaan tdssd tapauksessa katsoa edustavan ELY-keskus-
ten muut vastuualueet (L- ja E -vastuualueet) seki keskuksista ja niiden toiminnasta
vastaavat ministeriot.

Muutoksen syvillisyyteni ja pinnallisuutena tarkoitetaan muutoksissa esiintyvad
laajuuden ja sisdllon vaihtelua. Muutoksen laajuudella tarkoitetaan, ettd kuinka katta-
vasti se kohdistuu organisaation yksikoihin ja prosesseihin sekd kuinka paljon ithmisid
osallistuu sen toteuttamiseen. (Huuhtanen 1994, 167; Juuti & Virtanen 2009, 16;
Martola & Santala 1997, 37—38; Nadler & Tushman 1990; Stenvall & Virtanen 2007,
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25; Trice & Beyer1993, 395-396.) Esimerkiksi syvillinen muutos ulottuu pintaa sy-
vemmille aina organisaation perustana oleviin toimintamalleihin, ajattelutapaan ja
arvoihin eli organisaatiokulttuuriin asti (Trice & Beyer 1993, 395-3906).

Huczynski & Buchanan (2001, 593) ovat esittineet organisaatiomuutoksen syval-
lisyyden asteikon, missd pinnallisin muutos on pientd hienosditod, joka kohdistuu
tehokkuuteen. Astetta syvillisempi muutos on uudelleenjirjestely (keskittdiminen, ha-
jauttaminen) ja seuraavaksi tulee resurssien uudelleenkohdentaminen. Edelleen as-
tetta syvillisempi muutos on suunnittelun parantaminen ja seuraavana muutos joh-
toportaassa. Syvemmille mentiessa tulevat mukaan muutokset organisaation tavoit-
teissa, tarkoituksena muuttaa kiyttdytymistd. Mission, vision, arvojen ja filosofian
muutosten voidaan sanoa jo olevan erittdin syville ulottuvia ja syvimmialle ulottuva
muutos on sellainen, jonka tarkoitus on muuttaa ajattelua, ongelmanratkaisutapoja,
rajojen vetimisti seka tyGtapoja. Organisaatiofuusioita voidaan pitdi laajoina syvalli-
sind muutoksina. Organisaatioiden yhdistimisen vuoksi my6s ALKU-uudistuksen
voidaan katsoa olevan syvillinen muutos, jonka vaikutukset nikyvit pintaa syvem-
malld, organisaatiokulttuurissa asti.

Organisaatiomuutokset voivat olla my6s suunniteltuja tai akillisia (Osborne ja
Brown 2005, 4-7; Burke 2008). Suunnitellut muutokset ovat strategisia ja ennalta ar-
vattavissa olevia. Julkisella sektorilla esiintyy tind pdivind myos akillisid, ennalta ar-
vaamattomia muutoksia, jotka liittyvit usein kriisiolosuhteisiin?’ tai poliittiseen paa-
toksentekoon. Suunnitelluista ja dkillisistdi muutoksista kidytetain kirjallisuudessa
myOs termejd strateginen ja ei strateginen muutos (esim. Rajagopalan & Spreitzer
1996), strateginen ja operationaalinen muutos (esim. Nadler & Tushman 1997, 52—
54), proaktiivinen ja reaktiivinen muutos (esim. Juppo, 2005), ennakoiva ja reagoiva
muutos (esim. Stenvall ym. 2007). Samaan tapaan my6s Czarniawska & Joerges
(1996b, 14) nikevit muutoksen joko suunniteltuna innovaationa tai ympiristéon so-
peutumisena.

Rajagopalan & Spreitzer (1996, 51) jakavat strategisen muutoksen teoreettisesti
edelleen rationaaliseksi, inkrementaaliseksi ja kognitiiviseksi, missd rationaalinen
muutos tarkoittaa optimaalisten ratkaisujen etsimistd suunnitellusti. Inkrementaali-
nen muutos nihdain toistuvana prosessina, missi edetdin pienilld askelilla tutkimalla
ympiristd ja organisaatiota. Kognitiivisessa muutoksessa johtaminen tulee selkedsti
esiin, johtajat padttivit muutoksen tarpeesta ja toteuttavat muutoksen. Juppo (2005,
102) miirittelee proaktiiviset muutokset organisaation sisiista kehitysta kuvaaviksi ja

uusista ideoista lihteviksi. Reaktiiviset muutokset ja niiden johtamisen ldhtee hinen

27 Ks. my6s Pettigrew (1987, 665).
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mukaansa ulkoapiin tulevasta ohjauksesta. Reaktiivisiin muutoksiin liittyy lisédksi uh-
kien alla tehtiva paitoksenteko. (Ks. Osborne & Brown 2005, 218-219.) Organisaa-
tiofuusio yleisesti voi olla joko suunniteltu tai dkillinen.

ALKU-uudistus oli suunniteltu, reaktiivinen ulkoapiin ohjattu muutos, jonka val-
misteluprosessi kdynnistyi padministeri Vanhasen II hallitusohjelman (2007) perus-
teella ja se toteutettiin erittdin nopealla aikataululla. Aikataulua voidaan pitéd erityisen
nopeana uudistuksen laajuuden vuoksi. Esimerkiksi Reina (2012, 9-10) toteaa, ettd
vastaavan luokan hallinnon uudistusta ei tiettdvisti aiemmin ole viety toteutukseen
asti. Edelleen Karpin ym. (2010, 21) tutkimuksen mukaan ALKU-uudistuksen siir-
tyminen toteutusvaiheeseen vuoden 2010 alkuun mennessi oli yksi haastateltavien
eniten esiinnostamista haasteista. Valmistelun aikataulu nostettiin esiin myds valio-
kuntakisittelyssi ja hallintovaliokunnan mietint66n seké erdiden valiokuntien sithen
antamiin lausuntoihin liitetyissd vastalauseissa (Karppi ym. 2010, 21).

Munduate & Bennebroek Gravenhorst (2003, 1-5) jakavat muutoksen episodi-
maiseen ja jatkuvaan muutokseen. Episodimainen muutos on radikaali muutos, joka
tapahtuu lyhyen ajan kuluessa tavoitellen uutta tasapainotilaa. Muutos on tarkoituk-
senmukainen ja silli on dramaattisia vaikutuksia. Jatkuva muutos on tapahtumien
ketju vaiheittaisesti etevassda muutoksessa.?® Weick & Quinn (1999, 382) esittavitkin,
ettd jatkuvan muutosprosessin yhteydessa pitiisi puhua ennemmin muuttumisesta,
”changing” kuin muutoksesta “change”, jolloin saataisiin toimijoiden huomio kiin-
nittymadn muutosten dynaamisuuteen organisaatioissa.

Temmes (1994b, 32—33) jakaa muutokset koviin ja pehmeisiin, jolloin kovat muu-
tokset ovat hallinnon rakenteiden ja jirjestelmien muutoksia kun taas pehmeit muu-
tokset koskevat henkil6st6a ja kulttuuria.?? Perinteisessd hallintoon liittyvassi ajatte-
lussa todetaan, ettd kovat muutokset luovat edellytyksid pehmeille muutoksille, jol-
loin voidaan ajatella, ettd hallintokulttuurin muutos on vain kovan muutoksen seu-
raus, jolloin henkiléstén uudet toiminta- ja ajattelutavat kehittyvit vihitellen. Hallin-
tokulttuuri (organisaatiokulttuuri) on avoin ulkopuolisille vaikutteille eikd voi suo-
raan olla muutoksen kohteena. Organisaatiofuusiot, kuten ALKU-uudistus, ovat epi-
sodimaisia, radikaaleja ja kovia organisaatioiden rakenteisiin kohdistuvia uudistuksia,
joiden vaikutukset ulottuvat edelleen henkiléstén toimintoihin ja kulttuuriin asti.

Edelleen muutos voidaan jakaa rationaaliseen ja irrationaaliseen muutokseen (ks.
Haveri & Majoinen 2000, 37; Juppo 2005, 106). Rationaalisella muutoksella tarkoite-
taan tehtdvikeskeisyyttd eli visioiden rakentamista, toiminta-ajatuksen laatimista tai

28 Ks. my6s Otlikowski (1996, 66); Weick & Quinn (1999, 377).
2 Ks. my6s Juppo (2005, 105).
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tavoitteiden médrittelya. Irrationaalinen puoli sen sijaan nostaa esiin tunnetiloja, ku-
ten muutosvastarintaan liittyvin epavarmuuden. Huuhtanen (1994, 168, 172) kiyttaa
niista kasitteitd tekninen ja inhimillinen. Peruskysymykseni on, toteutetaanko muu-
tos rakenteiden ja toimintatapojen muutoksena vai henkiléston asenteiden ja kayt-
taytymisen muuttamisena.3V Lisdksi Huczynski & Buchanan (2001, 606—607) esitta-
vit yhteistybhon perustuvan muutoksen, jolloin henkilosté on halukas lihtemain
mukaan muutokseen. Pakkoon perustuvassa muutoksessa muutos on toteutettava
organisaation selviytymiseksi vaikka henkil6st6 vastustaisi muutosta.

Organisaatiofuusioissa esiintyvit seka rationaaliset etté irrationaaliset muutokset.
ALKU-uudistusta voidaan luonnehtia, kuten julkisen sektorin muutoksia yleensikin,
pakkoon perustuvaksi, jolloin paatokset uudistuksesta tehdain poliittisesti organisaa-
tioiden ulkopuolella. Koska ALLKU-uudistuksen voidaan katsoa olleen organisaatioi-
den yhdistymisen vuoksi syvillinen, organisaatiokulttuureihin asti vaikuttava, voi-
daan sen my6s katsoa nostavan esiin irrationaalisia piirteitd vaikka perustoteutus oli-
kin rationaalinen.

Organisaatiomuutosten jaotteluiden perusteella on luotu erilaisia muutosmalleja.
Stenvalliin & Virtaseen (2007, 27) sekd Martiniin (2003, 392—419) viitaten voidaankin
sanoa, ettd organisaatiomuutoksia arvioitaessa tulee kiinnittia huomiota muutoksen
laaja-alaisuuteen (muutosta koskevien organisaatioyksikbiden mairain), syvillisyy-
teen (toimintatapojen muutos vai organisaatiokulttuurin muutos), sisallélliseen ja to-
teutukselliseen innovatiivisuuteen (uudet toimintatavat, toteutuksen muutosteknii-
kat), toteutuksesta tehtyihin johtopdatoksiin (muutosten yleistettdvyys tai konteksti-
sidonnaisuus, toimeenpanon kestoon (lapivientiaika) sekd toimeenpanon nakymi-
seen organisaation sisilld ja ulkopuolella.

Stenvall & Virtanen (2007, 25-206) ovat koonneet nelikentdn muutoksen laajuu-
den ja nopeuden mukaan (taulukko 1). Organisaatiomuutos voidaan toteuttaa joko
nopeasti (viikoista kuukausiin) tai hitaasti (kuukausista vuosiin). Muutos voi kohdis-
tua vain tiettyyn osaan organisaation toiminnassa (inkrementaalinen muutos) tai
koko organisaation toimintaan (radikaali muutos).

3 Ks. Beer & Walton (1987, 355-356).
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Taulukko 1. Organisaatiomuutosten tyypittely nopeuden ja laajuden perusteella (mukaillen Stenvall &

Virtanen 2007:25).
Nopea Hidas

Aika

Kohde

Suppea 1. Nopeasti toteutettu 2. Hitaasti toteutettu
inkrementaalinen muutos: inkrementaalinen muutos:
riskit realistisia, tihtda toimintatavan ei riskejd, tihtda toimintatavan
muutokseen, edellyttdd muutosjohtajan | muutokseen, ei edellyttd
taitoja. muutosjohtajan taitoja.

Laaja 3.Radikaali muutos: 4.Radikaali muutos:
kohdistuu koko organisaation kohdistuu koko organisaation
toimintaan, toteutetaan nopeasti, vaatii | toimintaan, toteutetaan hitaasti,
muutosjohtajan taitoja, erityisesti riskien tiedostaminen tirkedi,
riskien tiedostamista, tihtid my6s johdon tehtivini muutoksen
organisaatiokulttuurin muutokseen. hallinnan ja prosessin ohjaus,

tihtdd organisaatiokulttuurin
muutokseen.

Nopeasti toteutetun inkrementaalisen muutoksen riskit ovat realistisia ja tavoitteena
on toimintatavan muutos (muutostyyppi 1). Hitaasti toteutettuun inkrementaaliseen
muutokseen ei liity riskejd ja tavoite on sama kuin edelliselld (muutostyyppi 2). Vaa-
tivin muutostyypeistd on laaja nopeasti toteutettu muutos, jolloin riskit ovat suuria ja
tavoitteena organisaatiokulttuurin muutos (muutostyyppi 3). Laaja hitaammin toteu-
tettu muutos tavoittelee my6s organisaatiokulttuurin muutosta ja riskien tiedostami-
nen on edelleen tirkedd (muutostyyppi 4).3!

Samaan tapaan my6s Huczynski & Buchanan (2001, 606—-607) esittivit neliken-
tan, missa yhdistyvit inkrementaalinen ja yhteistydhon perustuva muutos (osallistava
evoluutio), inkrementaalinen ja pakkoon perustuva muutos (karismaattinen transfor-
maatio), transformatiivinen ja yhteistyhon perustuva muutos (pakotettu evoluutio)
sekd transformatiivinen ja pakkoon perustuva muutos (diktatorinen transformaatio).

Dawsonin (2003, 12—15) esittimi nelikenttd on samantapainen kuin Stenvallin ja
Virtasen mutta nopean ja hitaan muutoksen tilalla hin kayttid proaktiivisen ja reak-
tiivisen muutoksen kasitteitd. Proaktiivinen, suppea, inkrementaalinen muutos kasit-
taa parantelua, toimintatapojen muutoksia, tyon jirjestelyd ja teknologian paivitysta.

Proaktiivinen, laaja, radikaali muutos kasittdd merkittdvin uudelleenjirjestelyn ja

31 Ks. my6s Johnson et al. (1993, 520).
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muuttumisen. Reaktiivisessa, suppeassa muutoksessa parannetaan olosuhteita ja so-
peudutaan muutokseen. Reaktiivinen, laaja muutos on radikaali kidnnekohta, missd
tehdéin suuria ja merkittidvid muutoksia organisaation selviytymiseksi.

My6s Nadler ja Tushman (1990, 77-81) jaottelevat organisaation muutostilanteen
muutoksen kokonaisvaltaisuuden ja nopeuden perusteella: 1. Hienosdito: vahittiin
tapahtuva, inkrementaalinen muutos, siséisesti luotu hienosdité ympiriston muutok-
sia ennakoiden. 2. Sopeuttaminen: vihittidinen, inkrementaalinen muutos, joka toteu-
tetaan, kun organisaation on pakko reagoida ulkoisiin muutoksiin. 3. Uudelleensuun-
tautuminen: Organisaatio tekee muutoksen ydintoimintoihinsa nopeasti ympiriston
muutoksia ennakoiden. Ei takaa onnistumista, mutta organisaatiot, jotka eivit muutu
eivit yleensi selvia. 4. Uudelleen luominen: Taydellinen muutos, ympariston muu-
toksiin reagoidaan nopeasti. Riskit suurempia kuin edellisissd, koska muutokset aloi-
tetaan yleensa kriittisissa olosuhteissa. Muutos kohdistuu usein my6s syvillisimpiin
arvoihin, jotka ovat vaikeimmin muutettavissa.

Organisaatioiden yhdistimisessd on kyse uudelleen luomisesta, uuden organisaa-
tion synnystd. Organisaatioiden yhdistimistd voidaan pitdi laajana radikaalina muu-
toksena, jonka vaikutukset ulottuvat organisaatiokulttuurin asti. ALKU-uudistuksen
yhteydessi voidaan puhua my6s nopealla aikataululla toteutetusta diktatorisesta

transformaatiosta.

4 4 Henkilosto muutoksessa

Edelli on kuvattu organisaatiomuutosta kisitteend ja prosessina sekd organisaa-
tiofuusiota muutoksena. Tdmin kappaleen tarkoitus on kuvata muutoksia henkil6s-
ton nakokulmasta seki tehdd ymmarrettaviksi, miten muutoksen johtaminen ja or-
ganisaatiokulttuuri voivat selittid henkil6ston kokemuksia uudistuksista.
Henkiloston kisitteeseen liittyy kasite henkil6stévoimavara, joka tarkoittaa hen-
kil6ston tietoja, taitoja, osaamista, asenteita ja arvoja, jotka vaikuttavat organisaation
toimintaan nyt ja tulevaisuudessa (ks. Vakkala 2012, 65; Viitala 2004, 12). Henkil6s-
tévoimavaroja on alettu ymmartdd osana organisaatioiden tuloksellista toimintaa, mi-
hin ovat vaikuttaneet monet henkildstén ty6hyvinvointiin ja tyelimin laatuun koh-
distuneet tutkimukset (Nakari & Sjoblom 2009, 17; ks. Syvijiarvi & Vakkala 2009,
318). Tutkimuksia ovat tehneet mm. L.ehto & Sutela (2008, 219), joiden mukaan tyo-
olotutkimukset kertovat tydelimin osin erisuuntaisista muutostrendeistd kolmen
vuosikymmenen ajalta. Nykyisin ongelmia aiheuttavat mm. julkisen sektorin tyéolo-
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jen ongelmat, ylempien toimihenkil6iden jaksamisen seké tyon ja perheen yhteenso-
vittamisen ongelmat. Ongelmien helpottamiseksi tulisi julkisella sektorilla vahentad
suoritusten mittaamista, keskindisté kilpailua ja yksil6llista tarkkailua.

Organisaation muutostilanteessa henkil6stévoimavarojen inhimillisyys korostuu.
Henkiléstovoimavarojen johtamisessa olisikin hyvi ottaa huomioon seki ihmisten
johtamiseen ettd inhimilliseen toimintaan liittyvit liht6kohdat. (Stenvall ym. 2007,
34-35; 39-40.) Viitalan (2004, 12) mukaan henkil6stévoimavarojen johtaminen voi-
daankin katsoa osaksi henkil6ston johtamisen kokonaisuutta, johon liitetddn lisiksi
ihmisten johtaminen ja ty6elimin suhteiden hoitaminen.

Toisin sanoen muutostilanteessa korostuu yksildiden ja koko henkiléstén muu-
toksen dynamiikan ymmirtiminen ja sen hallinta. Henkil6ston muutosdynamiikka
tarkoittaa emotionaalis-kognitiivista prosessia, jotka yksilot kokevat muutostilan-
teessa. Sen tunnistaminen luo myds edellytyksid muutosprosessin hallintaan. Henki-
l6stolle merkittivimpid ovat muutosparametrit, jotka ovat yhteydessa yksilon muu-
tosdynamiikkaan, silli muutos koetaan yksilotasolla ainutlaatuiseksi. Talloin suuri
muutos voi olla yksilodynamiikan vaikutuksiltaan pieni ja péinvastoin.(Stenvall ym.
2007, 34-35; 39—40.) Usein muutosdynamiikkaan kisitetddn kuuluvaksi my6s esi-
merkiksi muutosvalmiuden ja ilmapiirin nikokulmat. Muutosdynamiikkaa voidaan
tarkastella esimerkiksi yksilo-, ryhmi-, tydyhteiso- tai organisaatiotasoilla. (Vakkala
2012, 36.)

Hallinnon yksil6ldhtoinen kehittiminen yleistyi 1980-luvun lopulta alkaen. Yksi-
l6ldhtoisen kehittdmisen tavoitteena on tyontekijéiden nikékulmasta tarkoituksen-
mukainen jirjestelmd, joka palvelee my0s yleistd etua. Yksilonikokulma nikyi 1990-
luvulla yleistyneen uuden julkisen johtamisen (NPM) ajattelutavassa, missi johtajan
uskotaan edistivin hallinnon tehokkuutta seka yrittdjamaisissa tyoskentelytavoissa ja
tulosvastuun korostamisessa, jota vahvistetaan kilpailuttamisen kautta. Tama vaikut-
taa niin, ettd kansalaisia kohdellaan kuluttajina. Yksilollisyys nikyi myds tyontekijin
vapausasteiden kasvamisella. (Harisalo ym. 2007, 111-112.) 2000-luvulla alettiin yha
enemmin kiinnittdd huomiota organisaatioiden toimijoihin, yksil6ihin ja yksilét nih-
tiinkin usein tiedon tirkeimmiksi tuottajaksi sekd muutoksen tirkeimmaksi lihteeksi.
Tilld perusteella muutokset mahdollistuvat juuri yksilihin keskittymalld. (Juuti ym.
2004, 10; ks. my6s Beer et al. 1990, 159; Syvijarvi ym. 2007, 4.)

Organisaatiomuutostutkimuksissa yksilé voidaan nihdid objektina, jolloin kiin-
nostus liittyy niiden asioiden ja muutosten kuvaamiseen, jotka muutostilanteessa voi-
vat vaikuttaa yksiloon. Tidll6in tutkimus keskittyy muutoksiin ja sen seurauksiin, jol-

loin kuvaus on yksilénakékulmasta objektiivista. Tami ei valttimittd anna kokonais-
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kuvaa muutoksesta ja muutoksen riskit saattavat jaiddd huomaamatta. Muutoksen tar-
kastelu subjektiivisesta, yksilon ndkékulmasta tarkoittaa, ettd on kiinnostuttu asioista,
jotka ovat tirkeitd yksilélle subjektiivisesti organisaatiomuutoksissa. Muutoksessa on
tirkedd yksilon kokemus eli kokeeko hin kehittymisen tarvetta tai vajavaisuutta,
jonka haluaisi korjata. Jos titi ei ole, muutos ei ole todennikdinen. (Nyholm 2008,
64—65; Ahman 2003, 73; Métténen 2002, 357—358.) Tami tutkimus kohdistuu seka
uudistuksen vaikutusten kuvaamiseen, mikid on yksilonakokulmasta objektiivista, ettd
yksilon subjektiivisiin kokemuksiin.

Alemmat tutkimukset osoittavat, ettd muutoksen kokemisiin julkisella sektorilla
vaikuttavat monet erilaiset tekijit, kuten henkil6kohtaiset ominaisuudet (esimerkiksi
luonteen lujuus, itsehallinta ja epavarmuuden sietokyky), ongelmatilanteiden kisitte-
lykeinot, stressinsietokyky seki asenteet (Armstrong-Stassen 1994, 599—602; Rush et
al. 1995, 32-33). Esimerkiksi Keltikangas-Jarvinen (2008, 50-51, 63, 97) toteaa, etti
thmisilld on erilaisia synnynniisid temperamenttipiirteitd, joiden mukaisesti uusiin
asioihin suhtaudutaan. Toiset suhtautuvat varauksellisesti kaikkeen uuteen, kun taas
toiset haluavat koko ajan kokea jotain uutta. Karkeasti ihmiset jaetaan siis valttajiin
ja lahestyjiin sen mukaisesti, miten he aluksi uuteen tilanteeseen reagoivat. Alkureak-
tio ja sopeutumiskyky kulkevat usein yhdessi vaikka eivit ole toisistaan riippuvaisia.
Ihminen voi ensin suhtautua uuteen asiaan tdysin torjuvasti mutta sopeutua nopeasti,
tai voi olla kiinnostunut asiasta, mutta on kyvyton sopeutumaan muutokseen. Usein
kuitenkin henkil, jonka ensireaktio on torjuva, sopeutuu myos hitaasti uusiin asioi-
hin.

Muutoksen alla olevan ty6yhteison pitdisikin huomioida my6s tunteet. Ihmisen
ajattelu koostuu kehon ja aivojen monimutkaisista vuorovaikutusprosesseista. Ja se
on myos piadtoksenteon perustana. Aito viisaus on perdisin tunteiden ja jarjen
yhteistyOstd sekd ajattelun ja kokemusten hyviksymisestid. Tunteet pitid saada
hyviksyd my6s muutostilanteissa eli kielteisten tunteiden ilmaisemisen pitdd olla
sallittua (Juuti & Virtanen 2009, 137; ks. my6s Erdmetsd 2004, 196-197.)

Tunteita pitdd tyOstad, jotta yksilot eivit kuormitu litkaa eivitkd organisaation
voimavarat vihene litkaa. Muutoksiin suhtautuminen kielteisesti saattaa aiheuttaa
stressid, mutta oman suhtautumistavan muuttaminen on vaikeaa, silld tunteiden ja
jarjen logiikat ovat erilaisia. Kielteisten tunteiden hyviksyminen auttaa muutoksen
hyviksymisessi. Vihareaktiot kertovat henkiléiden pitivin ty6stidn, ammatistaan ja
organisaatiosta. Vilinpitamattomyys kertoo, ettd niistd ei valitetd. Mikéli tunteet
kaikissa muutoksissa alati tukahdutetaan, ihmisten itseluottamus heikkenee. Kun
thminen on hyviksynyt omat kielteiset ja myonteiset puolensa, hinen ei tarvitse

kitkeytyd naamion taakse vaan voi heittdytyd uuteen vaaroista ja haasteista
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huolimatta ja auttaa my6s muita selviytymédn. (Juuti & Virtanen 2009, 118-128; ks.
my6s Erdmetsi 2004, 196.)

Vaikka ihmiset kédyttiytyvit ja ottavat vastaan muutoksia yksil6llisesti, on kuiten-
kin olemassa joitain lainalaisuuksia siitd, miten muutokseen reagointi etenee. Johtajan
tulee tietdd nama eri reagointivaiheet onnistuakseen muutoksen lipiviennissa. Thmis-
ten tunteet ovat erilaisia eri vaiheissa muutoksen edetessé ja kun ndmi vaiheet tun-
netaan, toimenpiteet voidaan ajoittaa oikein. Aluksi muutos koetaan uhkana tai me-
netyksend. Tétd vaihetta voidaan kutsua shokkivaiheeksi. Télloin ei uskota asiaa tai
ajatellaan, ettd se ei koske itsed. Ei kyetd ottamaan vastaan uutta tai ylimaariisti tietoa,
jolloin johtajan on tiedostettava, ettd voi puhua vain pakolliset asiat. Shokkivaihe
tuntuu dramaattiselta, kun ajatellaan muutosta organisaatiossa. (Huczynski & Bucha-
nan 2001, 595-596; Haveri & Majoinen 2000, 28-30; Stenvall & Virtanen 2007, 50—
52; Nakari & Valtee 1995, 116-117; ks. Lohrum 1997, 2.)

Muutoksen aiheuttama epivarmuuden tunne lisdd stressid ja tyytymattomyytta.
Epivarmuutta aiheuttavat mm. pelko tyopaikan menettdmisesti tai epiily omasta
menestymisestd tyossd. (Mauno & Virolainen 1996, 44—45; Folger & Skarlicki 1999,
41-42; ks. my6s Erdmetsd 2004, 193—-194; Vakkala 2012, 170.) Muutos voi siis olla
uhka ithmisen itsetunnolle (mikd on arvoni ihmisend), uhka itselliselle hallinnalle
(kuinka voin vaikuttaa itsedni koskeviin asioihin) tai uhka mini-tunteen jatkuvuudelle
(miten voin sailyttdd elimani jatkuvuuden ja ennustettavuuden). Téstd voi seurata
masennusta, valinpitimattomyyttd, lamaantumista tai muutoksen vastustamista. Ala-
soiniin (1994, 128-129) viitaten paras keino uhantunteiden muuttamiseksi mahdolli-
suudentunteiksi on luoda organisaatioon kehitysrakenteita, joilla tarkoitetaan sdin-
nollisesti jarjestettavia tyoyhteison yhteisid foorumeita, missd yhdessd padstdan kehit-
timédn tyotapoja. (Nakari & Valtee 1995, 117.)

Seuraavassa vaiheessa tunteet tulevat esiin suuttumuksena ja epiluuloisuutena.
Etsitddn syyllisid tilanteelle. My6s marttyyrius voi tulla esiin, kuten "timiké on palk-
kio vuosien uurastuksesta" tai "minusta ei kukaan vilita". Timan jilkeen muutospro-
sessin edetessd saattaa seurata lamaantuminen, jolloin aloitteellisuus vihenee ja avut-
tomuudentunne lisddntyy. Uudet asiat koetaan turhiksi ja vanhat asiat saavat yhé suu-
remman arvostuksen. Yksilén on tirked saada tuoda kokemuksensa ja tunteensa
esiin. Negatiiviset tunteet kuuluvat muutosprosessiin ja johtajan pitiisi kyetd otta-
maan kritiikkid vastaan. Kritiikin kautta muutos voidaan lopulta hyviksyi. Hyviksy-
minen onkin muutosprosessin viimeinen vaihe. Téssd vaiheessa on mahdollista alkaa
kouluttaa henkil6st64d uuteen tehtivain pienin askelin. Kiinnostus ja uteliaisuus uutta
kohtaan ovat herinneet. (Huczynski & Buchanan 2001, 595-596; Haveri & Majoinen
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2000, 28-30, Stenvall & Virtanen 2007, 50-52; ks. my6s Nakari & Valtee 1995, 116—
117; Holbeche 20006, 76-77.)

Muutoksen aiheuttamat tunteet ovat yleisemmin kielteisid, vain harvoin myontei-
sid.32 Tdmad on seurausta siitd, ettd yksilén elimi koostuu hinen kokemuksistaan ja
tulkinnoista, jotka on tehty niistd kokemuksista. Taman avulla reagoimme tuleviin
tapahtumiin ja pyrimme vilttymain ikaviltd yllatyksiltd. Kun eteen tulee uusi tilanne,
emme osaa suhtautua sithen myonteiselld tavalla, koska kokemustausta puuttuu. Voi-
daan esittdd neljd perusperiaatetta, miksi muutosta on vaikea kohdata: 1. Thmisti oh-
jaa alitajuinen aines enemmin kuin tahdonalainen. 2. Thminen on kasvatuksen tulos,
asiat ovat muuttuneet itsestianselvyyksiksi, joiden kautta reagoimme tapahtumiin. 3.
Suhde muihin ithmisiin ja asioihin. Omaa kiyttidytymistd ei voi muuttaa, koska on
tehty sitoumuksia toisten kanssa. Muutos voisi herittdd epaluottamusta. 4. Elimai ja
sen osat ovat koko ajan vuorovaikutuksessa keskendin. (Juuti & Virtanen 2009, 110—
113.)

Muuttuvia tilanteita siis havainnoidaan kokemusten ja sosiaalisten kiaytintGjen pe-
rusteella, jolloin uusi tapahtuma midrittyy vanhan tarinan kautta. Uusi tapahtuma
pakottaa miettimddn, mitd muut asiasta ajattelevat. Parhaassa tapauksessa mielipi-
teistd kaytavit keskustelut voivat johtaa jopa neuvotteluihin omasta sosiaalisesta ase-
masta muihin nihden uudella tavalla. (Juuti & Virtanen 2009, 110-113.) Muutoksella
voi my0s olla muita positiivisia vastakaikuja, kuten parempi tyotyytyviisyys, sitoutu-
minen tai tyotehtivien muutokset parempaan suuntaan (Lohrum 1997, 2; ks. Mauno
& Virolainen 1996, 43).

Muutoksen esteita

Esteitd muutokselle atheuttaa mm. byrokraattinen organisaatiorakenne, byrokraatti-
nen organisaatiokulttuuri seki sithen liittyvé traditionaalinen johtamistapa, silld ne
haluavat sdilyttid asiat sellaisina kuin ne ovat. Byrokraattiselle organisaatiokulttuurille
ominaista on mm. persoonattomuus, valinpitimittémyys ja uudistushaluttomuus.
(Vartola 2004, 220.) Traditionaalinen eli managerialistinen johtamistapa aiheuttaa es-
teitd muutokselle, silld se korostaa liiaksi tuloksia ja johtajuutta eikd ota huomioon
leadership-johtamista (Kotter 1996, 22-206). Lisdksi muutosten tuominen ylhailtd
alas tdysin perustelematta lisdd vilinpitimattomyytti ja uudistushaluttomuutta (San-
talainen & Huttunen 1993, 157; Juppo 2005, 110).

32 Ks. Haveri ym. (2003, 78).
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Beer & Eisentat (2000, 31) ovat listanneet muutoksen esteitd, joita he nimittivit
“hiljaisiksi tappajiksi, silent killers”. Nditd ovat edelld mainittu ylhailti-alas tai vlin-
pitimdton johtamistyyli, epaselvi strategia ja ristiriitaiset prioriteetit, tehoton johto-
porras, huono vertikaalinen kommunikaatio, huono koordinointi toimintojen vililld
sekd puutteelliset johtamistaidot. Holbechen (2006, 7) mukaan esteitd muutospyrki-
myksille atheuttavat mm. strategisen suunnittelun puuttuminen, kova kilpailu, odot-
tamattomat ympdriston muutokset, huono johtaminen ja taitojen puute.

My6s kultturaalisten ja kdytinnon resurssien puute saattaa aiheuttaa esteen muu-
tokselle vaikka tahtoa olisikin. Muutos vaatii paitsi taloudellisia resursseja, my6s
muita resursseja, kuten sopivan henkilén johtamaan muutosta. Sijoitusten uudista-
minen aiheuttaa vastustusta, silld organisaatioissa on totuttu kiyttimain tiettyji vili-
neitd. Organisaatioiden viliset sopimukset ovat erittiin suuri este kulttuurin muutok-
selle. Organisaation ympiristossi esiintyvit erilaiset ryhmit (asiakkaat, hankkijat, val-
tionjohto) arvioivat, miten organisaatiossa asiat hoidetaan ja ovat tottuneet tiettyihin
tapoihin. Mikili kulttuurin muutos tapahtuu, se vaikuttaa kaikkiin vuorovaikutuk-
sessa oleviin ryhmiin ja organisaatioihin. Jos ryhmat kokevat muutoksen atheuttavan
heille kustannuksia, sitd vastustetaan kaikin tavoin. He eivit tiedd, miten omaa ta-
paansa pitiisi muuttaa vastatakseen tihin. (Trice & Beyer 1993, 403—404; ks. Yukl
2010, 297-298.)

Tavallisimpia esteitd muutokselle aiheuttaa my0Os saavutettujen etujen tai asemien
puolustaminen. Puolustetaan esimerkiksi henkilokunnan keskuudessa saavutettua
roolia tai asiantuntijan asemaa. Lisiksi voidaan pelitd muutoskustannuksia, kuten
muutoksen toteuttamiseen vaadittavaa lisity6td, kun koetaan, ettd omat taidot ja ky-
vyt eivit endd riitd. Mikili vahvoja muutosagentteja ei ole, muutokset saattavat jaada
toteutumatta. (Haveri & Majoinen 2000, 28-29; Stenvall & Virtanen, 2007, 100; ks.
my6s Folger & Skarlicki 1999, 40-42.) Mikali suoranaista tarvetta muutokselle ei
esiinny, on epitodennikdisti, ettd henkilésto on sithen valmis ja saadaan motivoitu-
maan muutoksen tiytintéonpanoon (Osborne & Brown 2005, 222). Muutos saattaa
olla uhka my6s taloudellisessa mielessd. Vaikka muutoksella olisi edullisia vaikutuksia
organisaatioon, se saattaa aitheuttaa pelkoa yksilon kohdalla. Kuten aiemmin jo to-
dettiin pelkoja saattaa aiheuttaa tulojen tai tiettyjen etujen menetys tai periti tyon
menetys, esimerkiksi, jos teknologia uhkaa syrjayttda ihmiset. (Yukl 2010, 297-298.)

Folgerin ja Skatlickin (1999, 35, 44) mukaan myds muutosvastarinnan esiintymi-
nen saattaa estdd koko muutoshankkeen toteutumisen. Epdonnistuminen muutok-
sen lapiviennissi johtuu ennemmin ihmisistd ja heidin kohtelustaan kuin teknisist
virheistd. Eli ihmisten luonnollisia reaktioita ei oteta huomioon muutostilanteessa.

Tutkimukset ovat osoittaneet, ettd henkildston oikeudenmukainen kohtelu johtaa
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asenteiden ja kéyttiytymisen kehittymisen kohti muutoksen hyviksymistd. Kun taas

epioikeudenmukainen kohtelu nostaa esiin vihan, raivon ja koston tunteet.

4.4.1 Henkilosto ja muutoksen johtaminen

Edelld on kuvattu henkiloston suhdetta muutoksiin ja muutoksen esteitd. Tamin
kappaleen tarkoituksena on kuvata muutoksen johtamista. Aluksi tarkastellaan, mita
julkisen sektorin johtamisella tarkoitetaan. Taman jilkeen tarkastellaan muutosjohta-
mista ja sen merkitystd henkilostolle. Lopuksi tarkastelun kohteena ovat muutosjoh-
tamisen vaikutukset muutoksen onnistumisen kannalta.

Julkisen toiminnan johtaminen on vaikuttamista, vallankayttod, paitoksentekoa
sekd organisaation yhteisen tavoite- ja arvoperustan luomista. Johdon tehtidvi on
koordinoida, kontrolloida ja motivoida henkil6st6d seka paattia toimintastrategioista
ja pyrkid sitouttamaan henkilosté niihin. (Salminen 2008, 14-15.) Vallan avulla joh-
taminen tarkoittaa, ettd aluksi selvitetddn organisaatiossa vallitseva poliittinen maa-
peri ja tirkeimmit kiinnostuksen kohteet. Lisiksi pitdd selvittdd, mistd nikékulmasta
yksilot asioita katsovat ja miksi. Pitdd ymmartia, ettd saadakseen tyot tehtyi, johtajalla
pitdd olla enemmain valtaa kuin tyontekijoilld. Pitid ymmirtdd, mistd valta tulee ja
miten naitd vallanldhteitd voi kehittad. Lisdksi tulee ymmairtda mitkd ovat ne strategiat
ja taktiikat, joiden kautta valta kehittyy ja mitd organisaatiossa kéytetddn. Tahan sisil-
tyy mm. ajoituksen merkitys, rakenteen kiytto ja sitoutuminen. Pelkkd ymmartami-
nen auttaa tarkkailemaan kayttdytymista viisaasti ja teravisti.(Pfeffer 1992, 33—49, 71,
192-200, 227, 267; Pfeffer 1993, 205.)

Eliassen ja Kooiman (1987, 8) esittivit, etti julkisen johtamisen tehtivd on osoit-
taa, ettd hallinto on luotettava ja toimii sddnt6jen ja poliittisten ohjeiden mukaisesti.
Julkisen johtamisen pitid myos reagoida jatkuvasti muuttuviin sosiaalisiin ongelmiin.
Heiddn mukaansa varsinaista julkisjohtamista on kuitenkin vaikea maaritelld. Bekke
(1987, 31) puolestaan toteaa, ettd julkisjohtaminen ei ole vain lain soveltamista, vaan
siitd on tulossa kaukokatseinen yhteiskunnan kehitykseen vaikuttava tekiji. Julkinen
johtaminen on dynaaminen ja strateginen prosessi, joka muuttuu ympiristén muu-
tosten mukaan. Julkinen johtaminen pyrkii saavuttamaan tavoiteltuja tuloksia sa-
malla, kun kamppailee poliittisen paitdksenteon ja julkisen byrokratian agendalla.
(Emt. 24-26.) Julkisen toiminnan johtamisella on poliittiset, taloudelliset, sosiaaliset
ja teknologiset ulottuvuudet, joten sen voidaan sanoa olevan hyvin moniulotteinen
Imi6 (Salminen 2008, 106) ja johtajalla pitdd olla kyky hallita monimutkaisia yhteis-
kunnallisia rakenteita (Juppo 2011, 65; ks. Boyne 2006, 360).
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Bekke (1987, 24-25) esittelee julkisjohtamisen mallin, joka koostuu yksi-, moni-

ja kokonaisjirjestelman johtamisesta (taulukko 2).

Taulukko 2. Julkisen johtamisen kasitteita Bekkea (1987, 25) mukaillen.

Yhteiskunnallinen kilpailu

Hektinen Kilpaileva Hiljainen
Kriittinen ~ Kokonaisjérjes-
telmid johtaminen

Politiikka Ristitiitainen Monijitjestelma-
johtaminen
Ei kriittinen Yksijirjestelmijohta-
minen

Kun ympiristé on hektinen ja polititkka kriittistd hallintoon nihden, johtaminen
kohdistuu ympiristd6n ja yhteiskunnallisiin prosesseihin eli kokonaisuuteen (koko-
naisjirjestelmin johtaminen). Kun taas ympiristo on kilpailullinen ja poliittiset asiat
ristiriidassa keskendin, johdetaan julkista yritysti, joka on vastakkain muiden viras-
tojen ja yhteiskunnan ryhmien kanssa. Téstd johtuu nimi monijarjestelma. Kun ym-
péristd on hiljainen ja poliittiset asiat eivit ole kriittisid, johtaa voidaan pitimalld
kaikki vain jarjestyksessi eli johdetaan hallinnon tasolla. (Bekke 1987, 24-25.)

Samaan tapaan Eliassen ja Kooiman (1987, 5) esittivit kolme julkisjohtamisen
tasoa, joista ensimmaiinen taso kasittdd koko julkisen sektorin ja sen sosiaalisen ym-
piriston, toinen taso kisittid organisaation sosiaalisen, poliittisen ja hallinnollisen
kontekstin ja kolmas taso kisittdd organisaatioiden sisdisen toiminnan ja johtajien
roolin. Metcalfe (1993, 176,178) puolestaan kiyttda julkisen sektorin johtamisen l-
hestymistavasta termid “locus”, mika viittaa koko julkiseen politiikkaan rakenteelli-
sessa mielessi ja sen johtamishaasteisiin. Termid “focus” hin puolestaan kayttda la-
hestymistavasta julkiseen johtamiseen, miké viittaa hallinnon toiminnalliseen puo-
leen, prosessien ohjaamis- ja johtamiskaytintéihin. Edelleen hin toteaa, ettd vastuul-
lisuus on olennainen osa johtamisen kisitettd ja sen kantaminen on erittdin tirkeaa
mutta my6s vaikeinta. Joidenkin tutkijoiden mielestd johtaminen on kaiken perusta
ja muu tulee toissijaisena.

Tamin piivan julkisjohtajalla on samoja tehtivia kuin ennenkin, tehtavat kuiten-
kin painottuvat eri tavalla muuttuneissa olosuhteissa. Tehtdviin kuuluu toiminnan
ohjaus ja materiaalisten resurssien ohjaus seki henkiléstéohjaus, johon kuuluu lisdksi
pitevin tyoyhteison luominen ja kehittiminen, henkiloston aktivointi, motivointi,
valvonta, viestinti ja organisaatiolojaalisuuden ylldpito. Julkisella sektorilla johtamista
ohjaavat hallinto- ja virkamiesoikeudet seké oikeusturva. Julkinen hallinto on muo-
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dollinen, virkamiehilld on tarkat toimivaltarajat ja paditoksentekoprosessit ovat hi-
taita. Johtaminen julkisella sektorilla on sidoksissa yhteison historiaan sekd taloudel-
lisesti ettd poliittisesti. Johtamista rajoittaa lisdksi demokratian vaatimus, objektivi-
teetti, yhdenvertaisuus ja oikeusturvan vaatimukset. Johtaja vastaa tuottavuudesta
toimintayksikossd, henkiléston hyvinvoinnista ja yhteiskunnallisesta vaikuttavuu-
desta. Julkisella sektorilla johtaja on usein asiantuntija, jolla ei ole tuntemusta henki-
16st6- ja taloushallinnosta. (Juppo 2005, 107—108.) Ferlien ym. (2003, 8-9) mukaan
yksityisen sektorin johto voisi kuitenkin oppia jotain julkisen sektorin johdolta, silld
julkisella sektorilla vallitsevat epavarmuus, epavakaisuus ja muutoksen ilmapiiri eika
julkisen sektorin johto voi irrottautua poliittisesta kontekstistaan.

Organisaatioiden johtamiselle ja hallinnolle tulee ajankohtaisia haasteita esimer-
kiksi globalisaatiosta, palvelujen digitalisoinnista, kestivastd kehityksestd, yhteiskun-
tavastuusta seki jaykkien organisaatiorakenteiden muuttamisesta joustaviksi tiimi- ja
verkostomuotoisiksi organisaatioiksi. Tulevaisuuden tietoyhteiskunnassa asiantunti-
jan tulee uskaltaa thmetelld, ottaa élyllisia riskejd ja vaihtaa ajatuksia muiden kanssa.
Haasteita lisdd vield tyGelimissd kiynnissd olevat muutokset, kuten henkil6stén
ikddantyminen, jatkuvan uudelleenkouluttautumisen vaatimukset, paineet tyontekijoi-
den kyvystd muuntautua erilaisten tehtivien hoitamiseen, erilaiset tyon tekemisen
mallit (etity6, verkostot, projektit) sekd uusi kommunikaatioteknologia. Julkisen sek-
torin haasteina niyttiytyy eritoten palvelujen laatuun ja saatavuuteen kohdistuvat
asiat sekd johtamiskdytintojen vanhakantaisuus. (Stenvall ja Virtanen 2007, 18-23;
ks. Clegg 2003, 538-540.)

Julkisessa hallinnossa ongelmana on uudistamisen ja perustehtivien hoidon yh-
distiminen. Tdrkedd olisikin uudistusprosessien lipivieminen projektimuotoisina
hankkeina. (Virtanen & Stenvall 2010, 120.) Uudistus voidaan toteuttaa ja johtaa mm.
kiskyttamalld, prosessina tai kulttuurin muutoksen kautta. Prosessina toteuttaminen
tarkoittaa, ettd muutoksen toteutusprosessin ohjaaminen tapahtuu yhteistyolld. Joh-
dolla on tilléin yhteisymmirrys muutoksen sisdllostd. Kulttuurin muutoksessa luo-
daan yhteiset perusarvot ja sitoutetaan koko henkil6sté6 muutokseen tai uskotaan
johtajien kykyyn 16ytda sopivat muutostavat. (Santalainen & Huttunen 1993, 157;
Juppo 2005, 110; ks. Alasoini 2001, 41; Fernandez & Pitts 2007, 326, 336.) Jupon
(2005, 110) mukaan paras johtamistapa voisi olla ndiden yhdistelma.

Burnesin (2004, 309) mukaan muutos tiytyy kuitenkin aina johtaa, oli kyseessi
sitten jatkuva tai vihittiinen, suunniteltu tai dkillinen muutos, jonkun pitii aina ottaa
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vastuu ja huolehtia siitd, ettd muutos toteutuu.? Juutin ja Virtasen (2009, 142) mu-
kaan muutos saattaa jidda toteutumatta, ellei henkil6st6 sitoudu sithen. Tdma mer-
kitsee sitd, ettd johdon on sitouduttava ja saatava alaiset sitoutumaan. Onnistuakseen
sitouttamisessa, johtajan on tiedettidvd mité sitoutuminen on. Sitoutuminen on tyo-
kdyttaytymisen nidkokulmasta sitd, ettd henkil6 tulee mielellidn tyopaikalle, tuntee
olevansa vastuussa tyOstidn, tyOyhteisOstidn ja sen kehittdmisestd. Sitoutuneen hen-
kilon tyoskentely on tehokasta ja innostunutta. (Limsd 2005, 28-32; ks.
Reichers1985, 473—474; Meyer & Allen 1997, 11-13, 66.)

Sitoutumiseen liitetddn kolme keskeistd ominaisuutta: kohde, luonne ja voimak-
kuus. Kysytddn, mihin ithminen sitoutuu, miki on sitoutumisen kohde. Kohteita on
erilaisia, kuten ty6tehtivd, ammatti, organisaation tavoitteet tai arvot, kollegat tai pro-
jekti. Ammattiin ja sen arvoperustaan sitoutuneita ovat usein esimerkiksi juristit ja
opettajat. Voidaankin sanoa, ettd mitd vahvempi on ammatin arvoperusta ja henkilén
asiantuntijuus, sitd varmemmin henkil6n sitoutuminen kohdistuu ammattiin ennem-
min kuin organisaatioon. On tirkedd, ettd johtaja tietid mihin tyontekiji sitoutuu,
jotta voi tarvittaessa vaikuttaa sithen. (Lamsa 2005, 28-32; ks. Reichers1985, 473—
474; ks. my6s Meyer & Allen 1997, 11-13, 66.)

Morrow (1993, 157-161) tarkastelee tyohon sitoutumista viiden ulottuvuuden
kautta: affektiivinen organisaatioon sitoutuminen, tyoetiikka, uraan sitoutuminen,
jatkuva organisaatioon sitoutuminen ja kiinnittyminen ty6tehtaviin. Affektiivisesti
organisaatioon sitoutunut henkilé on samaistunut organisaatioon ja hyviksyy ja us-
koo organisaation arvot ja tavoitteet. TyOetiikkaa voidaan my6s kutsua protestant-
tiseksi etiikaksi, joka syntyi Max Weberin kirjan Protestanttinen etiikka ja kapitalis-
min henki ilmestyttyd 1905. Tyoetiikka on uskoa tyén merkityksellisyyteen ja on osa
thmisen arvomaailmaa. Jatkuva organisaatioon sitoutuminen merkitsee konkreettisia
etuja, joita henkil6 saa tyostd, kuten esimerkiksi palkka. Tdhin eivit liity tunteet or-
ganisaatiota kohtaan. Sitovia tekijoitd palkan lisiksi ovat mm. palveluvuosien mairi,
vakiintunut asema organisaatiossa sekd tyosuhde-edut.

Uraan sitoutuminen tarkoittaa tehtavian tarkoituksellista valintaa, johon liittyva
uskollisuus on voimakkaampaa kuin lojaalisuus ty6ti tai organisaatiota kohtaan.
Uraan sitoutumisesta voidaan lisiksi erottaa ammatillisuuteen sitoutuminen eli pro-
fessionaalisuus. Ammatillisen sitoutumisen ydin on yksiléiden kokema yhteenkuulu-
vuuden tunne. Uraan suuntautuminen on selkedmpii kuin ammatillisuuteen liittyva
sitoutuminen eiké sithen kuulu niin voimakasta yksilén vastuun ilmapiirid kuin am-

3Ks. By & Burnes (2012, 294); Yukl (2010, 296, 314).
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matilliseen sitoutumiseen. Koska organisaatiot siirtyvat kohti tiimityoskentelya, yksi-
l6llisyydesti tulee yhd merkityksettomampdd. Tyoetiikkaan ja uraan sitoutumiseen
liittyy kultturaalinen aspekti, jolloin ne ovat ajan kulkuun nihden vakaampia kuin
muut sitoutumisen muodot, jotka puolestaan ovat tilannesidonnaisempia ja siksi alt-
tiimpia muutoksille. (Morrow 1993, 159, 162-163.)

Coram & Burnes (2001, 107) toteavat kuitenkin, ettd muutoksen johtamisessa ei
ole parasta tapaa vaan jokaista muutosprosessia voidaan pitid ainutlaatuisena. Vaikka
kyseessi olisi kaksi samanlaista muutosta samoilla johtamistavoilla voivat vaikutukset
olla tiysin erilaisia, silld organisaatioilla on omat historiansa ja aikaisemmat kokemuk-
set vaikuttavat seuraaviin. Niin ollen muutosprosessit vaativat johtajilta laaja-alaista
ymmirrysti erilaisista kehittimistyckaluista. Voidaankin sanoa, etti johtajien taidot
testataan juuri muutoksen johtamisessa (Pettigrew 1987, 649; ks. Yukl 2010, 296).

Muutosjohtamiseen kuuluvat henkiléstdon liittyvien eritasoisten muutosten ai-
kaansaaminen ja tukeminen. Tasoja ovat tiedot, asenteet, yksilon kiyttiytyminen ja
ryhmin kéyttaytyminen. Tiedon muutoksen taso on helpoin ja tarkoittaa uuden tie-
don tuomista vanhan tilalle. Tétd seuraa asennemuutoksen taso, joka mahdollistuu,
mikali muuttuneet tiedot hyviksytidn. Yksilollisen kdyttdytymisen taso onkin jo vai-
keampi ja tilld tasolla tulevat nikyviin yksilolliset erot muutosvalmiuteen liittyen.
Aluksi liikkeelle ldhtevit oppimishaluisimmat yksilot ja my6hemmin, jopa vasta vuo-
sien kuluttua, pddstddn siirtymadn ryhmin kiyttiaytymisen tasolle.(Viitala 2004, 90.)

Muutoksen johtamisen tarkoituksena on luoda positiivinen ilmapiiri muutokselle,
tulevaisuuden suunnan ndyttiminen ja saada ihmiset toimimaan yhdessd organisaa-
tion jokaisella tasolla (Pettigrew & Whipp1991, 6; ks. Pettigrew & Whipp 1993, 6-9;
Savolainen 2000, 20). Ilmapiirin pitdd olla my6s rohkaiseva ja pitad ylla kokeilunha-
lua, oppimista ja riskienottoa (Coram & Burnes 2001, 97-98). Tyypillinen johtaja
pyrkii kisittelemidin jokaisen ongelmia silloin, kun niitd esiintyy, mutta on kuitenkin
tietoinen, ettd ongelman taustalla saattaa todellisuudessa olla jokin aivan muu kuin
kyseessd oleva asia. Kyseessa saattaa olla henkilon motivaatioon ja tyytymattomyy-
teen liittyvit seikat yleisemmin. Laajemmassa ja pidempiaikaisessa tyytymattomyy-
dessd ongelmia nihdddn joka paikassa ja kiytetddn kaikki mahdollisuudet osoittaa
tyytymattomyys toisille ja johtajalle. Tallaisella ilmapiirilld on tapana ruokkia itse itse-
ddn ja taustalla olevia tyytymittomyyden syitd on vaikea osoittaa. (Fallik & Pearson
1988, 97-98.)

Muutoksen johtaminen koostuu seki asioiden (management) ettd thmisten (lea-
dership) johtamisesta (esimerkiksi Stenvall ym. 2008, 11-12; Erimetsa 2004, 86—88;
Airaksinen ym. 2011, 150). Kotterin (1996, 22-26) mukaan muutoshankkeiden on-

nistuminen edellyttdd 70-90-prosenttista ihmisten johtamista ja asioiden johtamisen
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osuus on vain 10-30 %. Asioiden johtaminen koostuu suunnittelusta, budjetoinnista,
organisoinnista, valvonnasta sekd ongelmanratkaisusta. Juutin (2007, 207-211) mu-
kaan asioiden johtajat ajattelevat analyyttisesti ja objektiivisesti. He arvioivat tilanteita
viiledsti ja tekevit pditoksid etdisten numeroiden pohjalta. He pyrkivit luottamaan
laskelmoivaan ajatteluun ja kohdistavat sekd itseensd ettd muihin ankaraa kuria. He
erottavat tunteet ja jarjen toisistaan, jolloin johtajan ei tarvitse laittaa itseddn likoon
ja tyOstdd omia tunteitaan.

Thmisten johtamiseen puolestaan sisiltyy suunnan nayttiminen eli vision ja sen
toteuttamiseen vaadittavien strategioiden laatiminen, ihmisten koordinointi eli sopi-
vien tiimien muodostaminen vision toteuttamiseksi sekd kannustaminen ja inspi-
rointi. Vain ihmisten johtamisella saadaan muutos juurrutettua organisaation kult-
tuuriin. (Kotter 1996, 22—-26.) Johtaminen on suhde ithmisten valilld ja onnistuu, kun
thmiset tekevit yhteisty6td ja pyrkivit saavuttamaan oppimiseen liittyvid ihanteita.
Jaettua johtajuutta ei saavuteta kaskyilld tai pakottamisella eikd mydskain rahalla.
Johtaminen edellyttdd itsensa likoon laittamista. Ihmisten johtaja ei vetiydy ohjeiden
taakse (, kuten tekee asioiden johtaja), vaan esiintyy omana itsendin. (Juuti 2007,
207-211.)

Muutosjohtaja on vastuuta kantava yleisjohtaja, joka kykenee hallitsemaan itsensa
tunnekuohujen keskelld. Muutosjohtajan pitdi sietdd epdvarmuutta, silld itsensd hal-
litseminen herittid luottamusta alaisissa. Muutosjohtajan pitdi olla ldsni ja itse sitou-
duttava muutokseen. (Stenvall & Virtanen 2007, 105-106.) Johtajan sitoutumista
muutosprosessiin julkisella sektorilla saattaa kuitenkin vihentdd poliittisen johdon
vaihtuvuus. Johtajia kuitenkin tuetaan mm. johtamiskoulutuksella ja asiantuntijapal-
veluilla. (Juppo 2005, 111; Virtanen & Stenvall 2010, 213; ks. my6s Limsd & Savo-
lainen 2000, 297.)

Johtajan pitda kantaa vastuu paitoksistd, jolloin hinen on oltava selvilli muutok-
sen tavoitteista ja syistd. Erityisen tdrkedd on myos perustella henkiléstolle, miksi
muutos tehdddn, mitd se tarkoittaa kidytinndssd sekd mitd se tarkoittaa yksittiiselle
tyontekijille. (Virtanen & Stenvall 2010, 212-214; ks. Viitala 2004, 89.) Muutosjoh-
tajan on kyettivd organisoimaan muutosprosessi toimivaksi kokonaisuudeksi ja rea-
goitava nopeasti erilaisiin tilanteisiin. Toteutukseen pitdd saada kaikki mukaan. Infor-
maation vilittiminen henkil6stélle mm. muutoksen etenemisesti ja viivytyksistd on
tirkedd. Luottamusta lisdd edelleen mahdollistava johtaminen, jolloin annetaan mah-
dollisuus my6s henkildstén osaamisen kehittymiseen muutoksen yhteydessi. (Sten-
vall & Virtanen 2007, 105-106; ks. my6s Huuhtanen, 1994, 175; Juppo 2005, 111—
113; Valentine & Constable 2007, 63; Savolainen ym. 2008, 276; Haveri & Majoinen
2000, 100.)
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Muutoksen hallinnassa auttaa my6s johtamisrakenteen madaltaminen, jotta saa-
daan joustavuutta toimintaan. Muutoksen pitdisi myds tapahtua vaiheittain ja henki-
16st6d koskevat ratkaisut tulisi my6s tehdd mahdollisimman nopeasti toteutusvaiheen
kdynnistyttyd, silld ratkaisujen puuttuminen saattaa aiheuttaa epdvarmuutta. (Valen-
tine & Constable 2007, 63; Stenvall ym. 2008, 11-12; ks. Haveri & Majoinen 2000,
43; Tidd ym. 2001, 268-269.) Sotaraudan & Lakson (2000, 83-84) mukaan muutok-
sen johtamisessa tirkeintd on saada ihmiset motivoitumaan ja suuntaamaan energi-
ansa samaan suuntaan, mikd onnistuu synnyttimalld luovaa jannitetti. Jinnite on tila,
jolle on ominaista kithtymys, uuden odotus ja epivarmuus. Luovuus on uudenlaisten
tuotteiden, prosessien ja ajatusten tuottamista seki tiedonkayttdmista siten, ettd nah-
déin ja tulkitaan tuttuja asioita eri tavalla.

Kanter et al. (1992, 382-383) ovat laatineet kymmenen kohdan mallin muutoksen
johtamiselle, joka kisittdd seuraavat asiat: 1. Analysoi organisaation muutoksen tarve,
2. Luo yhteinen visio ja yleinen suunta, 3. Erota menneesti, 4. Luo kiireellisyyden
tunne, 5. Tue vahvaa johtamista, 6. Organisoi poliittiset sponsorit, 7. LLuo toteutta-
missuunnitelma, 8. Kehitd mahdollistavat rakenteet, 9. Kommunikoi, osallista ja ole
rehellinen, 10. Vahvista ja institutionalisoi muutos. Samaan tapaan on Kotter (1990)
laatinut kahdeksan kohtaa sisiltdvin muutoksen johtamisen mallin.?* Ndmd muutok-
sen johtamisen vaiheet mukailevat organisaatiomuutoksen vaiheita3 ja niissid on pal-
jon yhtildisyyksid, kuten muutoksen tarpeen esittely, vision luominen, kommuni-
kointi, osallistaminen ja muutoksen vakiinnuttaminen. Jupon (2011, 54) mukaan
muutoksen johtamisen toimiin kaikissa eri vaiheissa liittyvit viestintd, sitouttaminen
ja motivointi sekd arviointi, palaute ja palkitseminen ja edelleen valvonta ja seuranta.

Pettigrew ja Whipp (1991, 6) puolestaan toteavat, ettd muutoksen johtamisessa ei
ole mitdan universaaleja saint6ja vaan se kasittda thmisten vilisen vuorovaikutuksen
jokaisella organisaation tasolla.3¢ Vuorovaikutus on erittdin tirkedd muutosproses-
sissa, silld sen avulla osallistetaan henkil6st6d ja sadnnolliset ja tehokkaat kommuni-
kaatioprosessit voivat jopa vihentdd henkiloston epdvarmuutta ja lisitd halukkuutta
muutoksen toteuttamiseen. Vuorovaikutus my6s lisdd luottamusta. (Burnes 2004,
481; Juuti & Vuorela 2002, 25.) Vuorovaikutus on tirkedd my0s siksi, ettd henkil6-
kohtaiset intressit ovat mukana muutosprosessissa. Erittdin tirkedi on paitsi osoittaa
henkil6stolle muutoksen valttdimattdmyys ja toteuttamistavat myos huomioida hen-
kiloston mielipiteet. Vuorovaikutus ja viestinti julkisella sektorilla ovat tirkeitd my6s

siksi, ettd, suurta yleis6a kiinnostaa, miten palvelut muuttuvat. (Virtanen & Stenvall

34 Esitetty kappaleessa 4.2.
3 Ks. Juppo (2011, 54).
3 Ks. Pettigrew & Whipp (1993, 6-9).
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2010, 212-214; ks. my6s Juppo 2005, 112—-113.) Suomessa julkisen hallinnon uudis-
tukset eivit ole usein onnistuneet viestinnan suhteen ja henkiloston tyytymattomyys
kanavoituukin yleensi juuri viestintddn (Stenvall & Virtanen 2007, 75).

Trader-Leighin (2002, 138) mukaan muutosvastarinnan hallinta ja johtaminen
ovat tirked osa muutosjohtamista. Muutosvastarinta kohdistuukin ennen kaikkea
johtajaan. Psykoanalyytikko Gustav Schulmanin mukaan henkil6sté kayttaa erilaisia
strategioita johtajuuden nujertamiseksi. Ensimmadisend strategiana on johtajan idea-
lisointi ja palvonta, jolloin myonteisen palautteen kautta johtaja pyritddn saamaan
riippuvaiseksi henkilostostd. T4lloin johtajasta pyritddn tekemdin kyvyton tekemiin
vaikeita paatoksia, jotka heikentiisivit tiettyjen henkiloiden asemaa. Toiseksi liialli-
nen tuttuus tai kaveruus johtajan ja alaisten vililld saattaa estid muutosprosessin joh-
tamista. Kolmas nujertamisstrategia on henkil6stén passiivis-riippuvainen olotila.
Ty6yhteison jisenet, jotka tekevit perustehtiviinsi ja kokevat olevansa riippuvaisia
johtajastaan, ovat avuttomia. Hidastamistekniikkana muutostilanteessa voidaan pitia
sitd, ettd puheen tasolla muutos hyviksytiin, mutta ei toimita vaan ollaan passiivisia.
Tunnusomaista muutostilanteessa on myos aggressiivisuus, jolloin johtajaa esimer-
kiksi yritetddn nolata pienilld piikeilld, hdpdistd tai saattaa huonoon valoon. Tédhin
liittyy my6s juorujen levittiminen ja pahan puhuminen ei vain johtajasta vaan myo6s
tyotovereista. Niissa tilanteissa johtaminen on parhaimmillaan esimerkillistd kdyttdy-
tymistd ja hyvidd asennetta kaikkia kohtaan. Johtajan on siedettiva kritiikkié ja hauk-
kumista. Paras tulos saavutetaan, kun johtaja laittaa itsensa alttiiksi ja johtaa maari-
tietoisesti ja omalla esimerkilladn. (Haveri & Majoinen 2000, 84—86.)

Erityinen merkitys muutoksen onnistumisen kannalta on myds johtamistavalla.
Muutoksen johtaminen on tirkedd, koska henkil6ston kuva muutoksista ja niiden
merkityksistd on usein vajavainen ja episelvi. Johdon esittimit muutospuheet kuu-
lostavat kasittimattomiltd ja muutokset koetaan joukoksi epamaariisia kehittamis-
hankkeita, joilla ei ole selvai alkua, toteutusta tai loppua. (Virtanen & Stenvall 2010,
216-217.)

Muutoksen johtaminen nousee tirkedin asemaan muutoksen onnistumisen kan-
nalta my0s irrationaalisten tekijoiden, kuten epavarmuuksien ja negatiivisten tuntei-
den hallinnan kannalta, silli ne voivat muodostua muutoksen esteiksi (Stenvall ym.
2007, 34-35; Ylikoski 1990, 27; Osborne & Brown 2005, 75; Trice & Beyer 1993, 8-
11.)
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4.4.2 Henkilosto ja organisaatiokulttuuri

Muutoksessa pitdd my6s muistaa, ettd prosessi ei ole ohi, kun rakenteelliset uudis-
tukset on toteutettu. TAmin jilkeen alkaa vasta organisaatiokulttuurin muuttaminen.
(Stenvall ym. 2008, 11-12.) Kuten edelld on todettu, ALKU-uudistuksen organisaa-
tiofuusioiden voidaan katsoa olleen syvillisid, organisaatiokulttuureihin asti vaikutta-
via muutoksia, minkid vuoksi organisaatiokulttuurin ja sen muutoksen tarkastelu on
olennaista. Lisiksi ymparistohallinnon asiantuntijoiden vahvan ammatillisen identi-
teetin vuoksi haluttiin selvittia henkil6ston kokemuksia siitd, miten uudistus on vai-
kuttanut organisaatiokulttuuriin. Tutkimuskohteena olevan ymparistéhallinnon voi-
daan todeta olevan asiantuntijaorganisaatio, missa henkil6ston ammatillinen pate-
vyys on suuri. Asiantuntijaorganisaatioissa rakenteet, johtaminen, henkiléstépoli-
tiikka ja organisaatiokulttuuri ovat omintakeisia (Temmes 1992, 45). Niin ollen or-
ganisaatiokulttuurin ja sen muutoksen tarkastelun kautta voidaan henkil6ston koke-
muksia uudistuksesta tuoda ymmarrettivimmaksi.

Ammattiorganisaation (tai asiantuntijaorganisaation) kulttuuriin kuuluu, ettd am-
mattilaiset ovat organisaation tirkein resurssi, joita muun henkil6kunnan tulee tukea,
jotta saavutetaan parhaat mahdolliset tulokset. Tdmi asenne muodostuu usein kuin
itsestddn, esimerkkini lddkirien valta-asema sairaaloissa. Ammattilaiset ovat tietoisia
asemastaan ja kdyttivit sitd joskus my6s hyvikseen. Ammattilaiset eivit yleensi ky-
kene tai edes halua johtaa muita ihmisid vaan he haluavat kehittyd ammatissaan. Am-
mattilaisia on vaikea hankkia ja korvata. (Sveiby & Risling 1987, 72.)

Ammattiorganisaatioilla (tai asiantuntijaorganisaatioilla) on tiettyjd menestysteki-
joitd, esimerkiksi jokapdiviiseen tychon osallistuva johto, laatu ja laadunvalvonta,
tiedon kunnioittaminen, voimakas ja tarkasti madritelty kulttuuri, keskittyminen yh-
teen tiedonalaan, jirjestelmi tiedon siilyttimiseksi, panostaminen tyontekijoiden ke-
hittimiseen sekd prosessi avainhenkil6iden vaihtamista varten. Ammattilaisten joh-
taja on usein itsekin kokenut ammattilainen ja hintd arvostetaankin juuri ammatillis-
ten tietojensa vuoksi. Ammattilaisryhmilld on paljon valtaa ja ammatillisen johtajan
on vallattava johtajan asemansa itse. Organisaatioissa ammattilaisten osaamista pitaa
kunnioittaa ja heille on annettava mahdollisuuksia urakehitykseen. Ammattilaisille
kehittyy usein voimakas oma kulttuuri, jota organisaatiossa tulisi tukea. Oma kult-
tuuri on pinnalta nakymitén mutta sisdisesti vahva ja auttaa siilyttimain ammatilliset
ominaisuudet. (Sveiby & Risling 1987, 107-110, 127.)

Asiantuntijaorganisaation kulttuuri on tyéorientoitunutta, asiakassuuntautunutta

ja tavoittelee tyon laadullista tasoa. Asiantuntijat kokevat usein itse organisaation
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etiiseksi eivitkd mielellddn sitoudu sithen. (Temmes 1992, 127.) Usein asiantuntijuu-
teen kuuluu my6s suhde ”maallikkoon”. Asiantuntijan ja maallikon vilistd suhdetta
voidaan kuvata ldakirin ja potilaan tai juristin ja hinen asiakkaansa viliselld suhteella.
Useimmiten kommunikaatio tapahtuu ylhailta alaspiin. Asiantuntija tarvitsee ylei-
son, eli voidaan sanoa, ettd asiantuntijuuteen liittyy my6s julkisuus. Yleisona voi olla
yksikin henkil6. Niin kauan kuin tieto on vain tietéjilld, ei voida puhua asiantuntijuu-
desta. Asiantuntijan paikka on sosiaalinen positio. (Saaristo 2000, 117, 121.)

Sosiologit ovat listanneet professionaalisten ammattien ominaispiirteitd. Luokit-
telun mukaan professionaalisilla ammateilla on erityinen tietoalue, jossa niiden edus-
tajat ovat parempia kuin muut. Niilld on pitkd peruskoulutus ja ne ovat ammattitai-
tojensa osalta riippuvaisia jatkuvasta jatko- ja tiydennyskoulutuksesta. Niilld on nor-
mijérjestelmai, joka on kehittynyt juuri tille ammatille. Sithen kuuluvat omat kasityk-
set laadusta. Ne ovat usein riippuvaisia liheisestd yhteydestd tutkimukseen, kehitys-
ty6hon ja kansainvilisiin kontakteihin. Niilld on oma ammattietiikka ja usein erityiset
yhdistykset valvomassa ja kehittimissd ammattia. Ne my0Os vastaavat henkil6kohtai-
sesti tyostddn. (Sveiby 1990 61-62.)

Asiantuntijat/ammattilaiset luokitellaan karikatyyrisesti sellaisiksi, jotka pitivit
mutkikkaista ongelmista, uutuuksista ammatissaan, vapaudesta etsii ratkaisuja, suu-
rista laboratorioresursseista sekd hyvin suorituksen julkisesta tunnustamisesta. Sen
sijaan he eivit pida yksilén vapautta rajoittavista saannoistd, rutiinitéista tai byrokra-
tiasta. He eivit juurikaan vilitd palkasta, vapaa-ajasta, organisaatiostaan tai muiden
alojen thmisistd. He osaavat harvoin johtaa organisaatiota tai tyoskennelld muiden
avulla. He ihailevat maineikkaampia asiantuntijoita ja vihittelevit vallanpitijid (pail-
lik6itd). (Sveiby 1990, 62—63.)

Sveiby (1987, 195) toteaakin, etti organisaatiossa tulee olla sekd ammattikulttuuri
ettd organisaatiokulttuuri, joiden tulee olla lisiksi keskenddn johdonmukaisia. Niiden
on oltava selkeidsti erillidn, mutta paillekkdisyyksid voi esiintyd. Lisiksi pitdd ottaa
huomioon, etti julkisen sektorin toimintakulttuuri poikkeaa yksityisisti organisaa-
tioista (Juppo 2011, 70; ks. Parker & Bradley 2000, 137—138). Julkisessa hallinnossa
on erityisen vahvat organisaatiokulttuuriset perinteet, mitd ilmentdvit mm. kulttuu-
riset symbolit, kuten virkapuvut, rakennukset ja tapakulttuuri, jotka ovat selvisti erot-
tuneet muusta yhteiskunnasta (Temmes 1994a, 75). Julkisilla organisaatioilla on my6s
erilaisia kulttuureja, kuten yhteiskuntapoliittinen, byrokraattinen ja julkishallinnon
kulttuurit, jotka kaikki vaikuttavat organisaation toimintaan ja tulee ottaa huomioon
muutosten yhteydessd (Juppo 2011, 70; Osborne & Brown 2005, 85-86; Temmes
1992, 129).
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Virtanen & Stenvall (2010, 207) toteavatkin, ettd organisaatiomuutoksen toteut-
taminen on vaikeaa, jopa mahdotonta ilman ymmairrysti organisaatiokulttuurista.
Myo6s Harisalo (2012, 92) toteaa, ettd kun halutaan vaikuttaa organisaation toimin-
taan, pitad olla perilld sen kulttuurillisista erityispiirteistd, arvoista ja normeista seki
tarinoista ja kiytdnnoéistd. Samoin kuin kansainvilisessa toimintaymparistOssd pitaa

olla selvilla erilaisten kulttuurien vuorovaikutuksesta.

Yleinen organisaatiokulttuurin kasite

Kulttuurin kisite tulee antropologiasta, jossa jo 1800-luvulla tutkittiin vieraita kult-
tuureja (Lamsd & Hautala 2005, 176; ks. my6s Louis 1985a, 27; Van Maanen & Bar-
ley 1985, 33). Louis (1985b, 75) toteaa Kroeberin & Kluckhohnin vuonna 1952 esit-
tineen 164 merkitysti termille kulttuuri.3” Tutkijoiden esittimissa organisaatiokult-
tuurin médritelmissd on havaittavissa samankaltaisia perusperiaatteita vaikka vahvaa
konsensusta ei olekaan maaritelmiin muodostunut (Kangas ym. 2010, 3). Ensimmai-
set systemaattiset, erittdin tunnetut Hawthorn-tutkimukset® organisaatiokulttuurin
ymmirtimiseksi tehtiin 1930-luvulla Illinoisissa. Nama tutkimukset osoittautuivat
mullistaviksi seké tutkimuksellisesti ettd ihmisten kdyttiytymistd organisaatioissa ym-
mirtavind. (Trice & Beyer 1993, 23-24.) Varsinainen kiinnostus organisaatiokayttay-
tymisen tutkimiseen nousi kuitenkin vasta 1980-luvun alussa ja kisite vakiintui 1990-
luvulla (Limsi & Hautala 2005, 176; Seeck 2010, 208).

Organisaatiokulttuuri-kisitteen yksi varhaisimmista ja vaikuttavimmista maritel-
mistd on Englantilaisen antropologin E.B. Tylorin mairitelma vuodelta 1871. Maa-
ritelmdn mukaan kulttuuri on kokonaisuus, johon sisiltyy tieto, uskomukset, taide,
moraali, lait, tavat sekd kaikki muut kyvyt ja ominaisuudet, joita yhteison jiseneltd
vaaditaan. Vuonna 1952 englantilainen sosiologi Elliot Jaques mairitteli tehtaan kult-
tuurin olevan traditionaalinen ja totuttu tapa ajatella ja tehda asioita. Kaikki yhteison
jasenet noudattavat niitd tapoja enemmain tai vihemmin ja uusien jisenten on omak-
suttava tai vahintddnkin hyviksyttivd ndmi tavat tullakseen itse hyviksytyksi yhtei-
s66n. (Hatch & Cunliffe 20006, 158.)

Pettigrewn (1979, 574) miiritelmdn mukaan kulttuuri on systeemi, missd on jul-
kisesti ja yhteisesti hyvaksytyt merkitykset tietylle ryhmille tiettyna aikana. Systeemiin
kuuluvat termit, tavat, luokitukset ja nikemykset, joiden perusteella ihmiset asemoi-
vat itsensa.’® Van Maanen & Barley (1985, 33—38) mairittelevit kulttuurin saavan

37 Ks. my6s Senior (2002, 124).
38 Ks. sivu 64.
3 Ks. my6s Louis (1985b, 75) ja Leach (1994, 57).
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alkunsa ekologisessa kontekstissa eli ihmisryhmi eldd tietyssd paikassa tiettyyn ai-
kaan, ja ryhmin jasenet ovat kanssakdymisessi keskenain, kohtaavat ongelmia ja rat-
kovat niitd yhdessa. Ty6paikoilla se tarkoittaa sité, ettd kuka tekee mitdkin, missi ja
miten. Lisaksi ihmisten viliset suhteet poikkeavat toisistaan, jolloin siteet toisiin on
tiukempia kuin toisiin ihmisiin. Koko organisaation kisittdva yhtendinen kulttuuri
kehittyy, kun samat ongelmat koskevat kaikkia sen jasenia ja kaikki kommunikoivat
toistensa kanssa ja jokainen jisen hyviksyy tietyt kiyttdytymissddnnot. Uusien ryh-
min jisenten on sopeuduttava olemassa oleviin tapoihin tullakseen hyviksytyksi ryh-
min jaseneksi. Kulttuurien olemassaolosta vastaavat yksilot, ja niiden sailyminen riip-
puu tapojen siirtymisestd sukupolvelta toiselle.

Yhtendinen kulttuuri voi sisdltid my6s alakulttuureja esimerkiksi idn, sukupuolen
tai rodun perusteella. Alakulttuurit muodostuvat my6s organisaation sisilld olevista
ryhmistd kuten, tehtdvikohtaisista yksikoistd, hierarkkisista tasoista tai maantieteelli-
sesti hajautetuista lohkoista. Niin ollen organisaation alakulttuurin voidaan mairi-
telld olevan organisaation jasenten muodostama osajoukko, jonka jisenet ovat vuo-
rovaikutuksessa keskeniin sidnnollisesti, identifioivat itsensi olevan erillinen osa ot-
ganisaatiota, jakavat ongelmia ja kokevat ongelmien kuuluvan kaikille ja rutiininomai-
sesti hyvaksyvit kasitykset, jotka ovat ainutlaatuisia juuri ko. ryhmille. (Van Maanen
& Barley 1985, 33; ks. Schein 1985, 7; 244-245; Schein 2010, 2; Seeck 223.)

Yksi tunnetuimmista on Scheinin (1985, 6; 244—245) miaritelmi organisaatiokult-
tuurista kaikkein syvimmiksi ja tiedostamattomaksi perusoletusten tilaksi. Tietyn
ryhmin yhteinen historia ja yhteiset kokemukset ratkaista ongelmia ja uhkia tietylld
tavalla muovaa ryhmille yhteisen nikemyksen ympardivastd maailmasta. Yhteisid ko-
kemuksia pitdd olla riittivd mairi, jotta yhteiset nikemykset syntyvit. Tédssd ongel-
manratkaisuprosessissa syntynyt, uskomusten muodossa oleva tieto siirretidin kult-
tuurin syvirakenteeseen esimerkiksi kielend, tarinoina, tapahtumina, siddnt6ind ja
ithanteina. Yhteisen nidkemyksen pitdd toimia tietty aika, jotta se muuttuu itsestiin-
selvyydeksi ja tiedostamattomaksi, jotta sitd voidaan kutsua kulttuurin ominaisuu-
deksi. Yhteisid nikemyksia siirretiin edelleen seuraaville sukupolville, jolloin vilittyy
my0s se, mitd organisaatiossa pidetddn arvokkaana ja oikeana. (Schein 1985, 7; 244—
245; Schein 2010, 2, 18; ks. my6s Juuti 2006, 243—245; Senior 2002, 125.) Edelleen
Smircich (1985, 59) miirittelee kulttuurin tietyiksi olettamuksiksi, jotka legitimoivat
opitun toimintamme. Holbeche (20006, 1706) lisdi tihdn kulttuurien olevan dynaamisia
kokonaisuuksia, joissa tapahtuu koko ajan evoluutiota pienten inkrementaalisten
muutosten kautta.

Trice & Beyer (1993, 2, 8) mairittelevit kulttuurin olevan yhteisollinen ilmid, mitd
edustaa ihmisten reaktiot viistimittomiin epdvarmuuteen ja kaaokseen. Heiddn
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mukaansa kulttuurit eroavat toisistaan sosiaalisen jirjestyksen ja jatkuvuuden luomi-
sen, epavarmuuksien johtamisen, yhteison identiteetin ja sitoutumisen, etnosentri-
syyteen rohkaisemisen seka kulttuurin merkityksen perusteella. Sosiaalisen jarjestyk-
sen luomisella tarkoitetaan toistuvaa kiyttdytymismallia, jonka uskotaan olevan oikea
ja sithen sitoudutaan emotionaalisesti. Tuloksena on erityinen, itsestddn selvid tapa
kayttdytyd tietyissd olosuhteissa. Toisin toimivia rangaistaan. Jatkuvuuden luomisella
tarkoitetaan sosiaalistumista, tapojen siirtdmista jasenelta toiselle.

Yhteison identiteetilld tarkoitetaan sitd, ettd tietyn yhteisOn jdsenet tuntevat toi-
sensa ja mieltivit olevansa osa titad sosiaalista ryhmai ja sen kulttuuria. Kun sosiaa-
linen ryhma vaihtuu, esimerkiksi henkil6 siirtyy uuteen tySpaikkaan ja tulee osaksi
uutta kulttuuria, my6s mindkuva muuttuu. Kulttuureissa esiintyy epétoivottavia kayt-
taytymisid, kun esimerkiksi uusia ideoita vastustavat reagoivat voimakkaasti ideoiden
esittdjid vastaan. Télloin kannustetaan etnosentrisyyteen, ryhmikeskeisyyteen. Kult-
tuurin merkitykset voivat olla teknisia tai ekspressiivisid, piilevid tai nakyvid seka toi-
mivia tai toimimattomia. Nailld on erilaisia vaikutuksia organisaatioissa. Teknisia toi-
mintoja pidetdin osana kulttuuria kun taas ekspressiiviset toiminnot ovat kulttuurin
perusolemusta. Piilevit ja nakyvit merkitykset osoittavat, ettd kulttuurit toimivat tie-
toisuuden eri tasoilla. Toimivat vaikutukset ovat yleensi niitd, joista on hyo6tyi ja toi-
mimattomista vaikutuksista puolestaan haittaa. (Emt., 8-11.) My6s Salaman (1979,
183—185) toteaa, ettd uuteen kulttuuriin sitoudutaan valinnan ja sosialisaation kautta.
Tama tarkoittaa sitd, ettd tullakseen hyvaksytyksi ko. ryhmiéin, pitad hyviksyd sen
ideologia ja kulttuuriin liittyvit arvot. Sosialisaation kautta opitaan niin sanotusti ta-
lon tavoille.

Hofstede et al. (2010, 6-7) puolestaan midrittelevit kulttuurin olevan kollektiivi-
nen ilmio, koska se on ainakin osaksi jaettu samassa sosiaalisessa ympiristossa ole-
vien ihmisten kesken. Kulttuuri koostuu heidin mukaansa sosiaalisen elimin kirjoit-
tamattomista sddnnoistd. Kulttuuri on opittu sosiaalisessa ymparistOssi ja se erottaa
tietyn ryhmin jisenet muista ryhmistd. IThmisen mentaliteetin he jakavat kolmeen ka-
tegoriaan, joista ensimmiinen on persoonallisuus. Se on yksil6kohtainen, peritty ja
opittu kdyttdytymistapa. Seuraava kulttuurin kategoria on ryhmakohtainen ja opittu
kayttdmistapa. Ja viimeisend kategoriana on ihmisluonto (tunteet, tarpeet), joka on

universaali, peritty tapa kayttaytya.
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Organisaatiokulttuurin tasot

Organisaatiokulttuurissa voidaan erottaa kolme ulottuvuutta: kiyttdytymisen taso,
vaikuttavien kiytintdjen taso ja perusolettamusten taso. Ensimmiinen taso on orga-
nisaation nakyvin kulttuurillinen taso eli kdyttdytymisen tai toiminnan taso, missé
huomio kiinnittyy thmisten konkreettiseen toimintaan, tirkeind pitimiinsd symbolei-
hin ja fyysiseen ympiristoon. Scheinin mukaan tima ei kuitenkaan ole vield varsinai-
nen kulttuurin taso. Tdhidn tasoon kuuluvat artefaktit (, kuten huonekalut ja vaatteet),
tapahtumat, tydhon perchdyttimistavat ja sankarit (eldvit tai kuolleet, jotka perso-
noivat organisaation arvot ja uskomukset seki roolimallit), kieli (esimerkiksi matkus-
tajia kutsutaan asiakkaiksi), erilaiset motot tai iskulauseet ja myytit (esimerkiksi Parii-
sin Disneylandin Mikki Hiireksi pukeutunut tyontekiji sai rangaistuksen riisuttuaan
esiintymisasun turistien nahden), normit, fyysinen ymparisto, riitit ja rituaalit (erddssa
kirjakaupassa esimerkiksi motivoidaan tyohon joka aamu tanssimalla), tarinat (perus-
tuvat yleensa tositapahtumiin mutta niitd voidaan sivyttaa fiktiivisesti) sekd symbolit.
(Schein 2010, 24-32; ks. my6s Huczynski & Buchanan 2001, 626—630; Holbeche
20006, 181- 184; Senior 2002, 125—126; Harisalo 2012, 92.)

Toinen taso liittyy ihmisten kayttdytymiseen vaikuttaviin arvoihin, normeihin, ta-
voitteisiin, yhteisiin kaytintoihin ja uskomuksiin. Myoskdin tima taso ei Scheinin
mukaan ole vield varsinainen kulttuurin taso. Tille tasolle kuuluvat mm. ammatilliset
identiteetit. Ndmai saavat voimansa perusolettamuksista ja niiden tulisi olla sopusoin-
nussa keskenddn. Mikili arvot, normit, tavoitteet, yhteiset kdytinteet ja tarinat ovat
ristiriidassa perusolettamusten kanssa, niihin ei luoteta ja niistd esitetddn ristiriitaisia
tulkintoja. Tamai taso ei endd ole nidkyvid mutta se voidaan tehdi tietoiseksi ihmisille.
Organisaation arvot antavat tyontekijoille kayttaytymisen yleisen suunnan ja ohje-
nuoran. (Schein 2010, 24-32; ks. Harisalo 2012, 92; Huczynski & Buchanan 2001,
630—633; Senior 2002, 127-128.)

Kolmannen tason, joka on varsinainen kulttuurin taso Schein (1985, 6; 244—245;
2010, 27-32) midrittelee organisaatiokulttuurin kaikkein syvimmaksi ja tiedostamat-
tomaksi perusoletusten ja uskomusten tasoksi, joka on sama kaikille organisaation
jasenille. Se madrai organisaation nikemyksen itsestddn ja ympiristOstdan itsestdan
selvilld tavalla. Ndiden uskomusten avulla organisaation jisenet ovat oppineet rea-
goimaan ongelmiin ja ulkoisiin uhkiin. Tahdn kuuluvat esimerkiksi tietyt vuorovai-
kutukseen liittyvat kayttdytymissaannot, normit, organisaation arvot ja toiminta, tie-

tyt tavat, jotka uuden tulokkaan on omaksuttava seki ilmapiiri.# Niin ollen perus-

40 Ks. my6s Huczynski & Buchanan (2001, 626—627).
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olettamukset ovat syvilld ihmisten ajattelussa, tulkinnoissa ja valinnoissa. Ne mairit-
tivit ihmisen suhteen aikaan (menneisyys, nykyhetki, tulevaisuus), suhteen kanssaih-
misiin (jinnitteinen, valinpitimiton, yhteistyShakuinen) ja suhteen saavutuksiin
(puolustava, vihittelevd ja myonteinen). (Harisalo 2012, 92.)

Hofstede et al. (2010, 7-10) puolestaan jakavat kulttuurin ns. sipulin renkaiden
osiin, jossa uloimpana renkaana ovat symbolit. Niitd ovat sanat, eleet, kuvat, joilla
on tietty merkitys tietyn kulttuurin jisenille. Seuraavassa renkaassa ovat sankarit, ku-
vitteelliset, eldvit tai kuolleet, joita arvostetaan ja ne antavat kdyttdytymisen mallin
kulttuurissa. Toiseksi sisin rengas kisittaa rituaalit, joita ovat sosiaalisesti oleelliset
yhteiset toiminnot tai seremoniat. Sisimmassa renkaassa ovat arvot, jotka ovat tun-
teita, ja edustavat positiivista ja negatiivista puolta. Arvot edustavat tiettyjen asioiden
suosimista ylitse muiden. Senior (2002, 122—123) esittelee samaa tarkoittavan asian
jadvuoren muodossa, missi jadvuoren huippua edustaa muodollinen organisaatio ra-
kenteineen ja tavoitteineen. Veden alaista osaa jidvuoresta edustaa puolestaan epi-
muodollinen osa organisaatiosta, kuten arvot, asenteet, uskomukset, johtamiskaytin-
teet, kiyttdytymisnormit sekid epimuodolliset ryhmit.4!

Tissa tutkimuksessa organisaatiokulttuurilla tarkoitetaan kaikkia edelld mainittuja
kolmea ulottuvuutta: kiyttdytymisen, vaikuttavien kdytintojen ja perusolettamusten
tasoja (Schein 1985; Harisalo 2012; Hofstede et al. 2010; Senior 2002), vaikka Schei-
nin mukaan kaksi ensimmiisti eivit olekaan varsinaista kulttuuria. Organisaatiokult-
tuurien oletetaan myos jakaantuvan osakulttuureiksi esimerkiksi tyGtehtidvien perus-

teella.

Organisaatiokulttuurin muutos ja henkildstd
Organisaatiokulttuurin muutos voi olla nopea, radikaali ja kokonaisvaltainen tai vi-
hittidinen ja kokonaisvaltainen tai muutos voi kohdistua vain organisaation tiettyyn
osaan (Trice & Beyer 1993, 395-396, 399, 427). Siihen liittyvit muutokset ovat erit-
tdin vaikeita, silld ne kasittdvit organisaation syvimmat oletukset ja nithin liittyy vaa-
timus my0s tyontekijoiden kiyttdytymisen muutoksesta (Holbeche, 2006, 194; ks.
Burke 2008, 11, 221; Senior 2002, 160; Leach 1994, 58).

Ihmiset eivit kuitenkaan halua kaiken muuttuvan kerralla vaan haluavat pitai jo-
tain itsestadnselvyyksini ja varmoina asioina. (Trice & Beyer, 1993, 8-11). Organisaa-
tiokulttuurin muutoksen onnistumisen kannalta onkin tirkedd olla selvilld niistd ta-

voista, joilla henkil6t suhtautuvat muutokseen ja selviytyvit muutoksessa. Psykolo-

41 Ks. myds Viitala (2004, 105).
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giassa ja sosiaalipsykologiassa nditd selviytymistapoja nimitetiin coping — strate-
gioiksi, jotka ovat yksilon keinoja kisitelld ja hallita muutosta ja sopeuttaa identiteet-
tinsd muutokseen sekd myoGs selviytymiseen organisaatiokulttuurin muutoksessa.
Niitd strategioita ovat mm. muutoksen olemassaolon kieltiminen. Lyhyelld tih-
tiimelld se on tehokas hallintakeino mutta ei toimi pitkélld tahtidimelld. Muutosta voi
hallita my6s unelmoimalla, jolloin uhkaava asia siirretidn pois todellisuudesta ja uhka
korvataan miellyttdvimmalld todellisuuskuvalla. Tamikdin se ei ole kovin pitkaaikai-
nen hallintakeino. Edelleen saatetaan ikdvistd asioista syyttdd vain ulkoisia tekijoitd
(esimerkiksi johtoa), jolloin kyse on siitd, ettd ihminen selittid epdonnistumiset ulkoi-
silla syilld ja onnistumiset sisdisilld syilld. (Matikainen 1999, Breakwell 1986, 79.)

Coping-strategioiden toinen ryhma liittyy hyviksymiseen, jolloin ithminen pyrkii
hyviksymain muutoksen mahdollisimman vihilld vaurioilla. Muutos voidaan enna-
koida, lokeroida vain osaksi itseddn koskevaksi tai voidaan tehdd kompromisseja.
Edellisten strategioiden epionnistuessa saatetaan joutua jopa muuttamaan omaa
identiteettid. Kolmantena strategiaryhmini onkin identiteetin arviointiprosessien
muuttaminen, joka tarkoittaa identiteetin nykyisen tai tulevan sisdllén uudelleenarvi-
ointia. Thminen voi muuttaa identiteettinsd arviointikriteerejd uhan ilmetessa, esimer-
kiksi asiantuntijajohtajan menettiessi valtaansa organisaatiokulttuurin muutoksen
yhteydessd, hidn alkaisi arvioida omaa identiteettidin enemmain asiantuntijuuden
kautta. (Matikainen 1999, Breakwell 1986, 79.)

Organisaatiokulttuurin muutosten yhteydessi esiintyy usein vastarintaa (Burnes
2004, 479; ks. Virtanen & Stenvall 2010, 211). Muutosvastarinnan nihdiin olevan
luonnollinen osa muutosta, jonka taustalla on useimmiten sen aiheuttama epivar-
muus eikéd niinkéddn itse muutos (Juppo 2011, 69; Lewin 2009, 153—154). Huczynski
& Buchanan (2001, 599) mairittelevit muutosvastarinnan olevan kyvyttomyyttd tai
haluttomuutta keskustella tai hyviksyi organisaatiomuutoksia, joiden koetaan olevan
jollain tavalla uhkana yksil6lle. Muutosvastarinta ei kuitenkaan vilttimitti ole jous-
tamattomuuden tai tiedonpuutteen tulos vaan muutoksen vastustus on ihmisten
luonnollinen reaktio, koska he haluavat suojella oikeuksiaan. Muutoksen kieltiminen,
vihaisuus tai henkil6kohtainen hy6dyn tavoittelu ovatkin normaaleita ilmiéitd muu-
toksessa. (Lamsa & Hautala 2005, 190; ks. my6s Erametsa 2004, 98; Nakari & Valtee
1995, 119; Seeck 219.)

Keltikangas-Jirvisen (2008, 97, 103) mukaan ihmisten tarvitsevat eripituisia aikoja
sopeutuakseen muutoksiin. Toiset sopeutuvat nopeasti ja toiset hitaammin. Matalan
sopeutumisen omaaville henkil6ille ovat kaikki, pienet ja positiivisetkin muutokset

vaikeita. Muutos itsessddn koetaan vaikeaksi, vaikka tiedettiisiin mité siitd seuraa, ja

104



Tutkimuksen teoreettinen tausta

ettd siitd selvitdan. Tallainen hitaasti sopeutuva henkil6 haluaa kaiken sailyvin ennal-
laan ja on valmis vastustamaan pysyvyyttd uhkaavia tekijoitd. Hidaskin sopeutuja so-
peutuu, mutta tarvitsee vain enemmain aikaa.

Muutosvastarintaa voi my6s ajatella paitsi hiiritsevini ja epianormaalina myos
normaalina suruprosessina, joka on pakko tehdd. Muutos edellyttid vanhasta luopu-
mista. Henkil6ston onkin annettava ensin rauhassa luopua ennen kuin uutta voidaan
ottaa tilalle. Vanhan hyvin ajan muisteleminen on eris keino tehdi surutyoti, orga-
nisaatiossa voidaan kehittdd my6s jonkinlainen symbolinen riitti, jonka avulla surraan
ja heitetddn vanha pois. Tami tekee luopumisesta luvallisen ja oikeutetun. (Limsd &
Hautala 2005, 190; Trice & Beyer 1993, 402—403.)

Henkil6st6 vastustaa muutosta joko yksil6ina tai ryhminéd (Lohrum 1997, 5). Or-
ganisaatiokulttuurin muutostilanteissa yksilétason muutosvastarinta johtuu peloista
tuntematonta kohtaan, itsekkyydestd, oman edun tavoittelusta, valikoivasta muistista,
tavoista, riippuvaisuudesta sekd turvallisuuden tarpeesta. Oman edun tavoittelijat
pelkaavat saavutettujen etujen, kuten isomman palkan, bonusten tai aseman mene-
tystd muutoksen seurauksena. Thmiset saattavat my6s unohtaa ja poistaa mielestdin
uudet ideologiat. (Trice & Beyer 1993, 402—403; ks. Virtanen & Stenvall 2010, 211—
212; Viitala 2004, 90; Folger & Scarlick 1999, 40—42.)

Vastarintaa atheuttaa myos se, ettd joudutaan muuttamaan totuttuja tapoja. Tapo-
jen muuttaminen vaatii sopeutumista. Thmiset ovat riippuvaisia toisistaan ja tukevat
toisiaan. Toiset ovat riippuvaisempia kuin toiset. Johtajiksi tulevat ne, jotka saavat
riippuvaisimmat taivuteltua seuraajikseen. Tietynlaiset persoonat takertuvat vanhaan,
koska se on tuttua ja turvallista. Joustamattomat yksilot pitavat tiukasti kiinni ole-
massa olevista uskomuksista ja paheksuvat niitd, jotka kyseenalaistavat ne. Vahvasti
itsedan kontrolloivat henkil6t voivat paheksua sitd, ettd heiddn uskomuksiaan ja kéyt-
tiytymistddn yritetidn muuttaa. Toiset vastustavat, koska eivit usko selvidvinsi kult-
tuurin muutoksesta. (Trice & Beyer 1993, 402-403; ks. Virtanen & Stenvall 2010,
211-212.) Pelitiin omaa epaonnistumista ja heikon itseluottamuksen omaavat yksi-
16t, pelkaivit, etteivit opi uutta tyOtapaa. Tidlloin auttaa selked sddnto, ettd kaikki
koulutetaan uuteen tyohon. (Yukl 2010, 297-298.)

Vastarinta saattaa syntyd my0s, kun yhteis6llisyys muutoksen yhteydessi katoaa.
Uudessa organisaatiossa vie aikansa ennen kuin yksilot tuntevat yhteenkuuluvuutta,
cikd se valttimattd toteudu koskaan. (Stenvall & Virtanen 2010, 212.) Eniten muu-
tosta vastustavat yleensi ne, joiden asema nykyisessd organisaatiossa on hyvi ja va-
kiintunut, jolloin muutoksella saattaa olla heille haitallisia vaikutuksia (Leach ym.

1994, 61).
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Ryhmitasolla organisaatiokulttuurin muutoksen vastustaminen on seurausta siité,
ettd koetaan vallankiytt6 ja vaikutusmahdollisuudet uhatuiksi, luottamuksen puut-
teesta, erilaisista kisityksistd ja tavoitteista, sosiaalisesta hajaannuksesta, resurssien
puutteesta, uudenlaisista sijoituksista tai organisaatioiden vilisistd sopimuksista. Or-
ganisaatiokulttuurin muutos saattaa muuttaa olemassa olevia riippuvuussuhteita ja
siksi uhata ryhmié ja koko organisaation voimaa. Ryhmien ja organisaatioiden riip-
puvuus toisistaan (esimerkiksi tiedon ja muiden resurssien suhteen) saattaa lisddntya
tai heikentyd kulttuurinmuutoksen yhteydessi. (Trice & Beyer 1993, 403—404.) Uhat
arvoja ja ihanteita kohtaan voivat my6s aiheuttaa vastustusta. Jos arvot ovat syviin
juurtuneet organisaatiokulttuuriin, vastustus voi leviti laajalle. Toiset voivat vastustaa
muutosta, siksi etteivit halua olla muiden tarkkailun alla. Pakottaminen ja manipu-
loiminen yleensi vain pahentavat asiaa. Jos annetaan mahdollisuus vaikuttaa muu-
toksen suuntaan, vastustuksesta saatetaan jopa luopua. (Yukl 2010, 297-298; ks.
my6s Raben 1992, 102.)

Erityisen vaikeaa kulttuurin muuttaminen on organisaatioissa, joissa ei luoteta
johtajiin eika ty6tovereihin. Juonitteleva ja rankaiseva johtamistyyli aiheuttaa luotta-
muksen puutetta molemmissa tapauksissa. Pakon edessi ihmiset puolustavat itsedin
muiden aitheuttamilta vahingoilta. Kun juonittelu on jatkuvaa, thmisista tulee kyynisid
ja he alkavat pelata erilaisia peleja.#? Alakulttuureissa saattaa olla erilaiset kisitykset ja
tavoitteet ja se luo esteitd kulttuurin muutokselle. Esteitd esiintyy etenkin, mikéli laa-
jempi kulttuuri ei kannusta kommunikaatioon osastojen vililld. T4ll6in osastojen vi-
lille syntyy alakultturaalisia eroja eika toisten osastojen mielipiteitd ymmirreti. Pelko
sosiaalisesta hajaannuksesta aiheuttaa vastustusta. Ihmiset ovat tottuneet olemaan
kanssakdymisessi tiettyjen ithmisten kanssa ja ovat riippuvaisia naistd. Muutoksen pe-
litadn siirtivin ihmisid toisiin tiloihin ja uhkaavan titd kanssakdymistd. (Trice &
Beyer 1993, 403—404.)

Luottamuspulaa voidaankin pitid vastustuksen padsyynd. Ei luoteta ihmisiin,
jotka aloittavat muutosprosessin. Epiluottamus puolestaan saattaa aiheuttaa yha
enemman vastustusta eri asioihin. Vaikka todellista uhkaa ei olisikaan, ihmiset usko-
vat, ettd heiltd yritetddn salata jotain tietoja. Epiluottamus taas voi aiheuttaa johtajalle
paineita ja hin puolestaan alkaa salailla muutoksen syitd, jolloin epiily ja vastustus
edelleen lisadntyvat. Organisaatiossa saatetaan myos uskoa, ettd muutokset ovat tar-
peettomia. Vaikka muutoksen tarpeellisuus voitaisiin todistaa, tehdddn enemmin

enemmain samaa kuin kokonaan erilaista. Lisaksi voidaan uskoa, ettei muutosta voida

2 Ks. Bion (1979, 48-87).
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toteuttaa, uskotaan sen epaonnistuvan. Etenkin, jos muutoksia on yritetty aikaisem-
minkin, herdd epdilys, ettei se onnistu tallikddn kerralla. (Yukl 2010, 297-298.)
Henkiloston kannalta myos organisaatiokulttuurin eettisyys on erittdin tirkead
muutoksissa ja se ilmenee organisaation muodollisten ja epimuodollisten kontrolli-
jarjestelmien (esimerkiksi johtaminen) vaikutuksena henkiloston kayttaytymiseen.
Organisaatiokulttuurin eettisyydelld tarkoitetaan hyvii ja oikeaa toimintatapaa, joka
ohjaa pditoksentekoa ja ristiriitatilanteiden ratkaisemista. Eettinen organisaatiokult-
tuuri auttaa henkilost6d kohtaamaan haastavia tilanteita ja on tirked tekija henkilos-
ton hyvinvointiin liittyvissa tekijoissd.*3 (Pihlajasaari ym. 2013, 75, 77, 92.)
Organisaatiokulttuurin muutosta voidaan tdssi tutkimuksessa pitdd radikaalina,
kokonaisvaltaisena muutoksena organisaatioiden yhdistimisen vuoksi. Yhteisen kult-

tuurin rakentaminen pitda aloittaa alusta.

4.5 Organisaatiomuutosteorioiden suhteesta valtionhallintoon

Taman luvun tarkoitus on esittad, mikd on valtionhallinnon muutoksen suhde orga-
nisaatiomuutosteorioihin ja mitkd ulkoiset seikat asettavat tarpeita valtionhallinnon
uudistuksille. Kuten aiemmin jo todettiin, organisaatioiden muutosteorioiden pe-
rusta on monimuotoista ja muutoksen suunnittelussa tulee huomioida monenlaisia
asioita, kuten toimenpiteet, rakenteet, sisdiset ja ulkoiset tekijit seki yllityksen mah-
dollisuus (Juppo 2011, 31-32). Vartolan (1979, 192) mukaan valtionhallinnon raken-
teellisen muutoksen ongelman ymmirtimiseksi tulisi ennen kaikkea huomioida ne
poliittiset ja taloudelliset tekijit, joiden seurauksena syntyvit muutosedellytykset.
Linsimaista hallintojarjestelmai ja niin ollen my6s Suomen valtionhallinnon or-
ganisaatioiden rakennetta voidaan kuvata byrokraattisiksi. Byrokraattiset organisaa-
tiot eivit kykene korjaamaan omaa toimintaansa ja byrokraattisissa organisaatioissa
padtosvalta on korkealla ja kaukana sieltd, missa hallinto kohtaa kansalaisen. Paikallis-
ja aluetason organisaatioita voidaan kutsua byrokraattisiksi, koska niilld ei ole itse
hankittuja resursseja eikd mahdollisuutta pdattid tehtivistddn, jotka tulevat suoraan
lainsddddnnostd. Niilld organisaatioilla ei ole mydskdin mahdollisuutta padttid itse
tavoitteestaan eikd mahdollisuutta muuttaa toiminnan suuntaa muuttuvien tarpeiden
ja vaatimusten mukaisiksi. Niilld ei ole mahdollisuutta ottaa ja vaihtaa henkil6stod

tarpeiden mukaisesti eikd mahdollisuutta uudistaa toimintatapoja. Niihin asioihin

4 Tutkimusalueena eettinen organisaatiokulttuuri on melko uusi sekd Suomessa ettd kansainvilisesti ja
empiiristd tutkimusta on padosin julkaistu vasta 2010-luvun taitteessa. Niin ollen tutkimusalue on vield
epiyhtendinen. (Pihlajasaari ym. 2013, 77.)
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liittyva paitosvalta ei ole organisaatiolla vaan mm. eduskunnalla, hallituksella tai mi-
nisteriolld. (Vartola 2004, 26-27.)

Byrokratialla on kuitenkin nykysissid palvelutehtivid suorittavissa organisaatioissa
suuria ongelmia, silli esimerkiksi itseohjautuvuuden puute lisid uudistushalutto-
muutta ja vélinpitimittomyyttd. Ongelmia aiheuttaa my6s byrokraattisen organisaa-
tion hierarkkinen rakenne, persoonattomuus seki tunteettomuus. Sen sijaan moder-
nien julkisten organisaatioiden tulisi olla kansalais- ja asiakaskeskeisid, palvelukykyi-
sid, lojaalisia asiantuntemusta ja osaamista kohtaan. Lisaksi niilld pitéisi olla kyky ja
mahdollisuus kehittyd ympariston tarpeiden mukaisesti. (Emt., 29-30.)

Tiahan paiastiisiin desentralisoinnin ja itseohjautuvuuden lisdamiselld seka virka-
miesten aseman muuttamisella. Desentralisoinnin avulla siirretddn padtosvaltaa hal-
linnonaloilla tai organisaatioiden sisélld ylhaaltd alas, missa hallinto kohtaa kansalai-
sen. Johtamiskdytinnoissa tulisi omaksua delegointi, toimi- ja padtésvallan luovutta-
minen mahdollisimman alas. Asiakkaiden yksil6lliset tarpeet voitaisiin huomioida pa-
remmin, kun muodostettaisiin itseohjautuvia, taloudellisesti itseniisid organisaatioita.
Omaan tyohon vaikuttaminen viahentia byrokraattista valinpitimattomyytté ja lisaa
uudistushalukkuutta. Virkamiesaseman muuttaminen koko organisaatiota palvele-
vaksi on valttimitontd debyrokratisoinnissa. Tall6in virkamiehet tekisivit mita ta-
hansa tehtivid omien taitojensa puitteissa ja heitd voisi kierrattaa tehtivista toiseen.
Tyo6ti arvioitaisiin tyon tuloksellisuuden perusteella, jolloin palkkaus olisi riippuvai-
nen heidin omista aikaansaannoksistaan. (Emt.)

Desentralisointia ja itseohjautuvuutta kuvaa ehké parhaiten adhokratian kisite,
joka on muotovapaan organisaation ideaalimalli ja on tdsmentynyt kuvaamaan mo-
derneja tietointensiivisid organisaatioita. (Temmes 1992, 45.) Adhokratia on dari-il-
mio, silld se perustuu ad hoc -toimintaan. Julkisten organisaatioiden kehitystrendit
ovatkin kulkeneet professionaalisen byrokratian rajoitteista kohti adhokratian suo-
mia mahdollisuuksia.* Tyonjako perustuu adhokratiassa asiantuntemukseen ja ko-
kemukseen. Asiantuntijat pyrkivit my6s innovatiivisiin ratkaisuihin. Organisaatio pe-
rustuu projekteihin, joissa on alhainen formaalisuuden aste ja pddtosvalta on projek-
teilla. Projektiryhmien ja asiantuntijoiden autonomisuus on korkea. (Temmes 1992,
43, 122; Mintzberg 1979,432; 1983, 253-254.)

Mintzberg (1979, 314-467; 1983, 189-190) erottelee adhokratian professionaali-
sesta byrokratiasta. Professionaalisen byrokratian asiantuntijat ovat tietyn alan spe-

sialisteja, mika antaa heille mahdollisuuden kontrolloida omaa ty6tidan. He tyosken-

44 Ks. my6s Huczynski & Buchanan (2001, 55).
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televat itsendisesti mutta ldheisesti asiakkaan kanssa. Esimerkiksi opettajat tyosken-
televit luokassa liheisesti oppilaiden kanssa mutta erillidn kollegoistaan. Ty6njako
perustuu ammattitutkintoihin, joiden arvovallan turvaa korkea formaalisuuden aste.
(Emt., 348-349; Temmes 1992, 43, 122.)

Valtiosektorilla on suhteellisesti enemmain asiantuntijaorganisaatioiksi maaritelta-
vissd olevia organisaatioita kuin yksityiselld sektorilla ja kuntasektorilla, misti kertoo
valtion palveluksessa tyoskentelevien koulutusrakennekin. Tyypillisid ammattinimik-
keitd valtionhallinnossa ovat tarkastaja, ylitarkastaja, neuvotteleva virkamies ja tutkija.
Toisinaan nimikkeiden takana on vaatimus jostain tietystd ammatillisesta pitevyy-
destd, esimerkiksi juristin patevyys tai biologin koulutus. Toisinaan ne ovat virkoja,
joihin edellytetiin asiantuntemusta vain esimerkiksi valtio- tai hallintotieteen alalta.
Kunta-alalla tyypillisid professioita ovat suojatut ammattinimikkeet kuten ladkari, so-
siaalityontekiji, psykologi ja rakennusinsinéori. Nditd ammatteja 16ytyy myos valti-
onhallinnon palveluksesta, mutta huomattavasti vihemmin. (Koivumiki 2008, 67—
68.)

Valtion ja kuntien asiantuntijaorganisaatioiden professioiden aste-erosta huoli-
matta, kunta- ja valtiosektorin asiantuntijaorganisaatiot muistuttavat enemmén toisi-
aan kuin yksityisen sektorin asiantuntijaorganisaatioita. Térkein ero julkisen ja yksi-
tyisen sektorin organisaatioiden vililld liittyy niidden padmaariin. Yrityksilld se on ta-
loudellisen voiton tekeminen ja julkisen sektorin tavoitteet liittyvit padasiassa kansa-
laisten hyvinvoinnin edistimiseen. Tyon organisoinnin tasolla erot sen sijaan ovat
tind pdivand vahiiset. (Emt.)

Hallinnon muutoksen problematiikassa ongelmana on myos tapa ymmartid ja
erottaa hallintokoneisto ja yhteiskunta. Hallinnon muutos ei voi olla koskaan tiysin
ohjattua, silli mika tahansa yhteiskunnallinen muutos koskee my6s virkamiehia yh-
teiskunnan jisenini. Ndin ollen hallintokoneistoa ei voi pitdi vain passiivisena ylhail-
tipdin ohjattuna koneena, jota muutetaan poliittisten paitcksentekijéiden tahdon
mukaan. Tillainen kdsitys jittdd huomioitta hallinnon henkiléston yhteiskunnallisen
olemassaolon esimerkiksi puolueiden ja jirjestdjen jasenind. Ongelmana on myos,
ettei rakenteellista muutosta voida tismillisesti erottaa muusta muutoksesta. Tutki-
musten mukaan Suomen valtionhallinnon perusrakenteet olivat muuttumattomia ld-
hes 70 vuotta. Till6in kasvoi kuitenkin virkamiesten mairi, tehtdvien mddra ja sisii-
nen rakenne. Rakenteellisen muutoksen peruskysymyksend onkin, etti onko muu-
tosta tapahtunut, kun organisaatioiden suunnitellut rakenteet siilyvit, mutta se, miké
pitdd organisaation koossa, muuttuu. (Vartola 2004, 54, 59.)
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Hallinnon muutoksen ongelman kannalta kontingenssiteoriaa voidaan pitda edis-
tysaskeleena, silld se asettaa tirkeimmaksi muutoslihteeksi ympiriston eiké lihde litk-
keelle tavoite-keino -mallista ja suljetusta lihestymistavasta. Eteen tulee kuitenkin
kysymys siitd, mistd uudet olosuhteet, joihin hallinnon pitdisi mukautua, tulevat.
(Emt., 55.) Juppo (2011, 37) toteaa Burns & Stalkeriin (1961) sekd Kast & Ro-
senzweigiin (1985) viitaten, ettd ympiristoon sopeutuminen mairittda organisaation
menestyksen.*> Myos Leemansin mukaan julkisen hallinnon muutoksen teoria alkaa
tarpeesta mukauttaa hallintokoneisto demokraattisten yhteiskuntien muutospiirtei-
den mukaiseksi (Leemans 1974 teoksesta Vartola 1979, 74-75; 2004, 53). Epivar-
massa ja muuttuvassa ymparistossi toimivat parhaiten ne organisaatiot, jotka ovat
sopeutuvaisia ja joustavarakenteisia. Sen sijaan hierarkkiset ja jaykit organisaatiot toi-
mivat parhaiten, kun ymparisté on vakaa, tavoitteet hyvin mairiteltyja, teknologia
pysyvid, tehtivit rutiininomaisia, tuottavuus on toiminnan olennaisin paamairi ja
paatoksenteko ennalta madrattyd ja ohjelmoitua. (Juppo 2011, 37.) Valtionhallintoa
onkin perinteisesti pidetty hierarkkisena ja jaykkani.

Ympiriston muutoksia ovat Leemansin mukaan uudet poliittiset tilanteet ja vaa-
timukset, esimerkiksi puolueiden ja ammattijirjestéjen institutionalisaatio, professio-
nalisoituminen (uudet ammatit), spesialisoituminen, tasapaino differentoitumisen ja
integroitumisen vililld, toiminta-alueen laajentuminen sekd uudet arvot ja asenteet.
Tilloin yleiset yhteiskunnalliset piirteet aitheuttavat tiedostetun tarpeen hallinnon
mukauttamiseen olemassa oleviin olosuhteisiin. T4ma ei kuitenkaan kerro sitd, mistd
uudet olosuhteet tulevat. (Vartola 1979, 73; 2004, 53-54).

Vartolan (1979, 75) mukaan organisaatiorakenteiden muutoksen ongelma ympa-
rist6on sopeutumisessa on se, mikd ympiriston osa on muutoksen kannalta olennai-
sin. Yleisen organisaatioajattelun puitteissa kysymykseen ei saada vastausta, jolloin
kontingenssiteoriassa on enemman kyse toiminnanteoriasta kuin hallinnon tai orga-
nisaation teoriasta. Sitd voidaan kuitenkin soveltaa hallinnontutkimuksessa, jolloin
vastaus kysymykseen on politiikka, poliittinen jirjestelma, jonka osaksi valtionhal-
linto asetetaan. Edelleen voidaan kysyi, mistd tulevat poliittiset uudet olosuhteet.

Poliittisia muutoksia voivat olla esimerkiksi puolueiden kannatuksen muutos,
puolueiden ideologian muutos, puolueiden toiminnan tavoitteellisuuden ja ohjelmal-
lisuuden muutos sekd Suomen kansainvilisen aseman muutos, kuten Euroopan
Unioni.*® Yhteiskunnalliset muutokset vaikuttavat poliittisiin muutoksiin, jotka puo-

lestaan vaikuttavat hallinnollisiin muutoksiin. Hallinnolliset muutokset vaikuttavat

4 Ks. my6s Harisalo 2008, 233.
46 Ks. my6s Temmes 1994b, 19.
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edelleen poliittisiin muutoksiin. Yhteiskunnallisia muutoksia voivat olla esimerkiksi
vieston iki-, elinkeino- ja alueellisen sijoittumisrakenteen muutos, taloudellinen
muutos: elinkeinorakenne, sijainti ja keskittyneisyys, kansalaisten organisoitumisen
muutos sekd elimisen laadun muutos. Hallinnollisia muutoksia ovat esimerkiksi teh-
tivien muutos, lainsdiddinnén muutos, toimintaprosessien muutos, toiminnan suh-
teellisen merkityksen muutos, toiminnan tulosten vaikutusten muutos seka hinnan ja
kustannusten muutos. (Vartola 1979, 76; 2004, 57.)

Timai ei kuitenkaan selitd minkddn spesifin rakenteellisen muutoksen ongelmaa.
Perusongelmana ohjatussa hallinnon muutoksessa onkin ilmaistujen ja todellisten ta-
voitteiden erottaminen. Niin ollen mukauttamisessa on usein kyse vallasta, valta-
asemien saavuttamisesta, sdilyttimisesta tai vahvistamisesta. Talloin vastaus raken-
teellisen muutoksen ongelmiin olisi saatavissa valta-asemien muutosten analyysilla.
(Vartola 2004, 56.)

1990-luvun hallintouudistukset Suomessa ajoittuivat yhteiskunnan kehityksen
murrosvaiheeseen, jolloin kansainvalinen ympiristémme muuttui nopeasti ja vaikutti
mm. tirkeisiin taloussuhteisiin. Toinen muutostekijd oli Suomen talouden lama, joka
atheutti mm. tarpeen keventda julkisin varoin yllipidettavia yhteiskunnan rakenteita.
Kolmas muutostekija oli hyvinvointivaltioiden kehitysvaiheeseen liittyvi. Hyvinvoin-
tivaltioiden kriisiin liittyivat rahoituskriisin lisdksi kannatuskriisi ja byrokratiakriisi.
Tilloin viheni luottamus poliittis-hallinnollista jarjestelmda kohtaan. Byrokratiakriisi
puolestaan nikyi huonona palvelutasona ja tuottavuuskehityksend. (Temmes 1994b,
20-22.)

Hallintokoneiston muutoksen teoriaan vaikuttivat hyvinvointivaltion kriisiteori-
oiden lisdksi neoklassinen talousteoria, hallinto-historiallinen analyysi Suomen hal-
lintokoneiston muutoksesta ja kehitysvaiheesta, poliittis-hallinnollisen jatjestelmin
pitkin aikavilin muutoksen teoria seki johtamis- ja rakenneteoriat, kuten debyrokra-
tisointi ja desentralisointi. Hallinnon kehittdmisen kdytintéihin puolestaan vaikutti-
vat Buroopan integraatio, kansainvaliset esikuvat, Suomen julkishallinnon aseman ja
tehtdvien muutokset sekd hallintoideologioiden muutokset. (Emt.) My6s nykydan
julkisella sektorilla esiintyy muutoksia, jotka liittyvat kriisiolosuhteisiin. Ne voivat olla
akillisid, ennalta-arvaamattomia muutoksia. (Esim. Pettigrew 1987, 665.)

Hallintokoneiston muutoksen teoriaa voidaan tarkastella valitsemalla ajankoh-
dalle olennaiset teoreettiset nakékulmat. Tamin lisdksi tarvitaan my6s pitkin aikavi-
lin taustoittamista, jonka avulla ko. ajankohtainen muutos voidaan asettaa historialli-
seen kehityskaareensa. (Temmes 1994b, 24.) Hallintokoneiston muutos ei kuitenkaan

ole ymmirrettivissi vain ulkoisten piirteiden kautta vaan pitid huomioida myds ko-
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neiston sisdinen elimd, hallintokulttuuri (Temmes 1987, 1). Nykyiset julkisten orga-

nisaatioiden muutokset ymmarretadin monimutkaisiksi, jolloin organisaatio tulee
huomioida kokonaisvaltaisesti (Osborne & Brown 2005, 8; Nyholm 2008, 60).

4.6 Yhteenveto teoreettisen taustan suhteesta ALKU-uudistukseen
ja tutkimuksen teema-alueiden valintoihin

Yhteenvetona esitellddn teoreettisen taustan suhdetta ALKU-uudistukseen ja selven-
netdan tutkimukseen liittyvien teemojen valintoja. Teoreettisessa tarkastelussa on ka-
sitelty organisaatiomuutosta kisitteend sekd organisaatiomuutostutkimusta, koska
ALKU-uudistuksessa oli kyse juuri organisaatiomuutoksesta. ALKU-uudistus toteu-
tettiin organisaatiofuusioina, jotka ovat makrotason muutoksia eikd muutos kohdistu
vain organisaation sisdisiin toimintoihin kuten mikrotason muutokset. Téssa tutki-
muksessa organisaatiofuusiota tarkastellaan lihinni organisaation sisdisen toiminnan
eli mikrotason kautta jota edustaa ELY-keskusten ympirist6 ja luonnonvarat -vas-
tuualueen henkildst6. Makrotasoja eli organisaation ymparistod voidaan tissa tapauk-
sessa katsoa edustavan ELY-keskusten muut vastuualueet (L.- ja E -vastuualueet)
sekd keskuksista ja niiden toiminnasta vastaavat ministeriot.

Edelleen teoreettisessa tarkastelussa esitetdan muutosten olevan joko vaiheittaisia
tai jatkuvia. ALKU-uudistus oli yksittiinen muutos, jonka yhteydessi voidaan puhua
eri vaiheista. Tutkimuksessa ALKU-uudistus mairitellian Kurt Lewinin (1951, 228—
229) esittimin suunnitellun organisaatiomuutoksen kolmivaiheiseen mallin mukai-
sesti. Malliin sisaltyvit unfreezing eli suunnitteluvaihe, moving eli toteutusvaihe ja
freezing eli vakiinnuttamisvaihe. Ensimmaisessi vaiheessa muutos suunnitellaan, toi-
sessa vaiheessa toteutetaan ja kolmannessa vaiheessa juurrutetaan osaksi organisaa-
tiota ja sen kulttuuria. ALKU-uudistuksessa suunnitteluvaihetta seuranneen toteu-
tusvaiheen voidaan selvisti todeta alkaneen, kun uudistus virallisesti astui voimaan
1.1.2010. Toteutusvaiheen paattymistid ja vakiinnuttamisvaiheen alkamista ei kuiten-
kaan voi selvisti erotella toisistaan vaan ne integroituvat yhteen.

Teoreettisessa tarkastelussa todettiin, etti muutoksen syvillisyys ja pinnallisuus
tarkoittaa muutoksissa esiintyvia laajuuden ja sisdllon vaihtelua. Muutoksen laajuu-
della tarkoitetaan, ettd kuinka kattavasti se kohdistuu organisaation yksikéihin ja pro-
sesseihin sekd kuinka paljon ihmisid osallistuu sen toteuttamiseen. Muutos voi koh-
distua vain tiettyyn osaan organisaation toiminnassa tai koko organisaation toimin-
taan. Organisaatioiden yhdistimisessi on kyse uudelleen luomisesta, uuden organi-

saation synnystd. Organisaatioiden yhdistdmistd voidaankin pitaé laajana radikaalina
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muutoksena, jonka vaikutukset ulottuvat organisaatiokulttuurin asti. Organisaatioi-
den yhdistimisen vuoksi myos ALKU-uudistuksen voidaan katsoa olleen tillainen
muutos.

Teoreettisen tausta yhteydessd todettiin, ettd organisaatiomuutokset voivat olla
suunniteltuja tai dkillisid, proaktiivisia tai reaktiivisia. Proaktiiviset muutokset kuvaa-
vat organisaation sisdistd kehitystd ja ldhtevit uusista ideoista. Reaktiiviset muutokset
ja niiden johtaminen lihtee ulkoapdin tulevasta ohjauksesta. Edelleen organisaa-
tiomuutos voidaan toteuttaa joko nopeasti tai hitaasti. ALKU-uudistus oli suunni-
teltu, reaktiivinen muutos, jonka valmisteluprosessi kaynnistyi paaministeri Vanha-
sen II hallitusohjelman (2007) perusteella ja se toteutettiin erittiin nopealla aikatau-
lulla. ALKU-uudistusta voidaan luonnehtia niin ollen my6s, kuten julkisen sektorin
muutoksia yleensikin, pakkoon perustuvaksi, jolloin paitokset uudistuksesta tehdain
poliittisesti organisaatioiden ulkopuolella.

Organisaatiofuusiot, kuten ALKU-uudistus, ovat episodimaisia, radikaaleja ja ko-
via organisaatioiden rakenteisiin kohdistuvia uudistuksia, joiden vaikutukset ulottu-
vat edelleen henkil6ston toimintoihin ja kulttuuriin asti. Tutkimuksen tarkoituksena
olikin selvittad henkiloston kokemuksia uudistuksesta seké tehdd ymmirrettivaksi,
miten muutoksen johtaminen ja organisaatiokulttuuri voivat selittdd niitd kokemuk-
sia. Koska ALKU-uudistuksen voidaan katsoa olleen organisaatioiden yhdistymisen
vuoksi syvillinen, organisaatiokulttuureihin asti vaikuttava, voidaan sen myds katsoa
nostavan esiin irrationaalisia piirteitd vaikka perustoteutus olikin rationaalinen.

Teoreettinen tausta osoitti, ettd muutoksen kokemisiin julkisella sektorilla vaikut-
tavat monet erilaiset tekijat, kuten henkilokohtaiset ominaisuudet (esimerkiksi luon-
teen lujuus, itsehallinta ja epadvarmuuden sietokyky), ongelmatilanteiden kasittelykei-
not, stressinsietokyky sekd asenteet. Esimerkiksi Keltikangas-Jarvisen (2008, 50-51,
63, 97) mukaan ihmisilld on erilaisia synnynniisia temperamenttipiirteitd, joiden mu-
kaisesti uusiin asioihin suhtaudutaan. Toiset suhtautuvat varauksellisesti kaikkeen uu-
teen, kun toiset haluavat koko ajan kokea jotain uutta. Muutoksen alla olevan ty6yh-
teison pitdisikin huomioida my6s tunteet.

Muutoksen johtaminen on nostettu esiin, koska johtamistavalla on erityinen mer-
kitys muutoksen onnistumisen kannalta, ja muutosprosessit vaativat johtajilta laaja-
alaista ymmarrysti erilaisista kehittimistyokaluista. Teoreettisen taustan perusteella
voidaan sanoa, ettd johtajien taidot testataan juuri muutoksen johtamisessa. Muutok-
sen johtamisen tarkoituksena on luoda positiivinen ilmapiiri muutokselle, tulevaisuu-
den suunnan ndyttiminen ja saada ihmiset toimimaan yhdessi organisaation jokai-
sella tasolla. Vaikka ihmiset kayttaytyvit ja ottavat vastaan muutoksia yksilollisesti,
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on kuitenkin olemassa joitain lainalaisuuksia siitd, miten muutokseen reagointi ete-
nee. Johtajan tulee tietdd ndmai eri reagointivaiheet onnistuakseen muutoksen ldpi-
viennissd. Thmisten tunteet ovat erilaisia eri vaiheissa muutoksen edetessd ja kun
nidmi vaiheet tunnetaan, toimenpiteet voidaan ajoittaa oikein.

Organisaatiokulttuurin ja sen muutoksen tarkastelu on olennaista, koska ALKU-
uudistuksen organisaatiofuusioiden voidaan katsoa olleen syvillisid, organisaatiokult-
tuureihin asti vaikuttavia muutoksia. Tutkimuksessa haluttiin selvittdd henkil6ston
kokemuksia siitd, miten uudistus on vaikuttanut organisaatiokulttuuriin. Tutkimus-
kohteena olevan ympiristohallinnon asiantuntijoilla on vahva ammatillinen identi-
teetti, minka vuoksi se voidaan luokitella asiantuntijaorganisaatioksi. Asiantuntijaor-
ganisaatioissa rakenteet, johtaminen, henkilostopolititkka ja organisaatiokulttuuri
ovat omintakeisia (Temmes 1992, 45). Niin ollen organisaatiokulttuurin ja sen muu-
toksen tarkastelun avulla voidaan henkil6stén kokemuksia uudistuksesta tuoda ym-
mirrettivammaksi.

Virtanen & Stenvall (2010, 207) toteavatkin, ettd organisaatiomuutoksen toteut-
taminen on vaikeaa, jopa mahdotonta ilman ymmarrystd organisaatiokulttuurista.
Organisaatiokulttuurin muutosta voidaan tdssa tutkimuksessa pitdd radikaalina, ko-
konaisvaltaisena muutoksena organisaatioiden yhdistimisen vuoksi. Yhteisen kult-
tuurin rakentaminen pitda aloittaa alusta.

Organisaatiokulttuurissa voidaan erottaa kolme ulottuvuutta: kdyttiytymisen taso,
vaikuttavien kéytintdjen taso ja perusolettamusten taso. Ensimmiinen taso on orga-
nisaation nikyvin kulttuurillinen taso eli toiminnan taso, missa huomio kiinnittyy ih-
misten konkreettiseen toimintaan. Toinen taso liittyy thmisten kayttdytymiseen vai-
kuttaviin arvoihin, normeihin, tavoitteisiin, yhteisiin kdytintéihin ja uskomuksiin.
Nimi tasot eivit Scheinin mukaan ole vield varsinaisen kulttuurin tasoja. Kolmannen
tason, joka on varsinainen kulttuurin taso, Schein (1985, 6; 244-245; 2010, 27-32)
mairittelee organisaatiokulttuurin kaikkein syvimmaiksi ja tiedostamattomaksi perus-
oletusten ja uskomusten tasoksi, joka on sama kaikille organisaation jasenille. Se mai-
rad organisaation nikemyksen itsestdin ja ymparistOstian itsestddn selvilld tavalla.
Niiden uskomusten avulla organisaation jisenet ovat oppineet reagoimaan ongel-
miin ja ulkoisiin uhkiin.

Tissé tutkimuksessa organisaatiokulttuurilla tarkoitetaan kaikkia edelld mainittuja
kolmea ulottuvuutta: kayttiytymisen, vaikuttavien kiytintojen ja perusolettamusten
tasoja, vaikka Scheinin mukaan kaksi ensimmiistd eivit olekaan varsinaista kulttuu-
ria. Organisaatiokulttuurien oletetaan my6s jakaantuvan osakulttuureiksi esimerkiksi

ty6tehtivien perusteella.
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5 Tutkimuksen metodiset valinnat ja aineistot

Valtion alueellisen ymparistohallinnon henkiléstén kokemuksia ALKU-uudistuk-
sesta lihestytidn sekd kvantitatiivisella ettd kvalitatiivisella tutkimusotteella. Koke-
muksella tarkoitetaan yksilon ja hinen toimintansa seké toiminnan kohteen suhdetta.
Tilloin kokemusta pidetiin todellisena vaikka kokemuksen kohde olisi episelvi.
Niin ollen kokemusta voidaan kutsua merkityssuhteeksi. (Perttula 2005, 116; ks.
Lukkarinen 2001, 116.) Merkitykset voivat olla tiedostettuja tai piilevid (Moilanen &
Riiha 2001, 44). Kokemuksen voidaan sanoa olevan my6s mm. subjektiivinen, ai-
kaan sidottu, paikallinen ja ainutlaatuinen (Suorsa 2011, 174).

Kvantitatiivisella empiiriselld analyysilld pyritddn luomaan kuva henkil6ston ko-
kemuksista uudistuksesta ja siitd, millaisiin asioihin ja asiakokonaisuuksiin kokemus
kytkeytyy. Positivistisen tutkimusihanteen mukaisesti tutkimuksessa pohditaan myo6s
sitd, voiko henkil6ston kokemuksia kvantitatiivisesti selittdd. Kvantitatiivisen analyy-
sin pohjalta saatua esiymmarrystd padkokemuksesta pyritidn syventimain sekd lo-
makeaineiston avointen kysymysten ettd haastatteluaineiston kvalitatiivisilla analyy-
seilla. Kvalitatiivisen aineiston avulla pyritain ndin ollen tulkinnan ja ymmairtimisen
kautta etsimdin seikkoja, jotka vaikuttavat henkil6ston kokemuksiin (ks. Hirsjarvi
ym. 2009, 166; Laine 2001, 26—43; McNabb 2008, 275-278).

Tutkimuksen kvalitatiivinen ryhmiéhaastatteluosuus on teoriasidonnainen, silld
ennalta oli mairitetty tietyt teoriaan pohjautuvat teemat, jotka ohjasivat aineiston
hankintaa ja toimivat myds apuna aineiston analyysissa (ks. Tuomi & Sarajirvi 2003,
98; Latvala & Vanhanen-Nuutinen 2001, 30-31). Tutkimuksen rakenne esitetdin ku-

viossa 10.
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| vaihe
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Sisdllananalyysi

Kuvio 10. Tutkimuksen rakenne.

Asetelmaa voidaan kutsua “mixed methods” — menetelmiksi. Tdssd tutkimuksessa
”mixed methods” — menetelmii on kiytetty niin, ettd tutkimuksen kvantitatiivinen
empiirinen aineisto kerittiin sihkoiselld kyselylld, johon sisiltyivit my6s kvalitatiivi-
set avoimet kysymykset. Lomaketutkimuksen kvantitatiivinen aineisto analysoitiin ti-
lastollisilla menetelmilli ja kvalitatiivinen aineisto seki sisallénanalyysin, sisdllon erit-
telyn ja kvantifioinnin avulla,*’ jolloin sisillénanalyysia jatkettiin tuottamalla sanalli-
sesti kuvatusta aineistosta mairallisid tuloksia (ks. Tuomi & Sarajarvi 2003, 107-109;
Bryman 1988, 126—128). Kvalitatiivinen empiirinen aineisto kerittiin ryhméhaastat-
teluilla ja analysoitiin kvalitatiivisella sisillonanalyysilld.*s

47 Tarkemmat kuvaukset kyselylomakkeesta ja aineiston analysoinnissa kdytetyistd menetelmisti esite-
tddn tulosten yhteydessi luvussa kuusi.

48 Tottd (2005, 9-17; 2012, 57-58) kritisoi kasitteiden laadullinen ja méarillinen kiyttod tutkimusten
jaottelussa. Sen sijaan hin jaottelisi tutkimuksen teoreettiseksi ja empiiriseksi, jolloin empiirinen tutki-
mus jakaantuisi mittaustuloksiin ja/tai tekstiaineistoon.
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Erilaisten menetelmien yhdistimistd voidaan kutsua my6s triangulaatioksi, joka
on perusteltua, silld erilaisten tieteenfilosofisten nikemysten ja monien tutkimustra-
ditioiden liitto on erityistieteille tyypillistd (Eskola ja Suoranta, 1998, 25-206). Trian-
gulaation kiyttod voi perustella my6s silld, ettd yksittdiselld tutkimusmenetelmalld ei
saada yhtd kattavaa kuvaa tutkimuskohteesta. Lisiksi triangulaatiolla voidaan korjata
luotettavuusvirhettd, koska nikékulmia on kiytéssi enemmin kuin yksi. (Eskola &
Suoranta, 1998, 68—69, Hirsjarvi ym. 2009, 136-137.) Tisséd tutkimuksessa on kay-
tetty kahta triangulaatiotyyppid (Hirsjirvi & Hurme 2001, 29; ks. Denzin 1978, 301—
313):

1. Metodologinen triangnlaatio. Exilaisia tutkimusmenetelmid kiytetddn yhdistimalld sa-

maan tutkimukseen kvalitatiivisia ja kvantitatiivisia menetelmid.*’

2. Analyysiin Littyvd triangnlaatio. Samaan aineistoon sovelletaan erilaisia laadullisia tai
mddrillisid analyysimenetelmig.

Useimmissa tutkimuksissa, joissa kdytetddn kahta tai useampaa menetelmai, kvanti-
tatiivisella menetelmilld (kyselylomake) kerdtdan ns. tutkimuksen runko, yleinen ku-
vaus tutkittavasta ilmiésta. Sen jilkeen kvalitatiivisella menetelmilld (haastattelu) sy-
vennetain tutkimuksesta saatua kuvaa. (Eskola ja Suoranta, 1998, 73.) Niin toimittiin

my0s tdssd tutkimuksessa.

5.1 Kvantitatiivinen tutkimusote ja tutkimukseen osallistuneiden
taustatiedot

Kvantitatiivisen tutkimusotteen avulla pyrittiin luomaan laaja kuva henkiléstén ko-
kemuksista liittyen uudistukseen. Kyselylomake suunniteltiin ALKU-uudistuksen ta-
voitteisiin sekd ymparistohallinnon tehtivakenttian peilaten. Osittain kyselylomak-
keen laadinnassa hyodynnettiin aiempia tutkimuksia (esimerkiksi Karppi ym. 2010)
sekd tutkijan aikaisempaa tietimystd ymparistohallinnon toiminnasta ja muutoksista
(esimerkiksi kysymykset liittyen Euroopan Unioniin). Kyselylomake laadittiin sih-
koiselld e-lomakkeella ja lihetettiin ELY-keskusten ympdrist6 ja luonnonvarat -vas-
tuualueen henkil6stolle (1181 henkildlle). E-lomakepohjalla luotu lomake lihetettiin
vastaanottajan sihkopostiin. Vastauksia saatiin 395 kappaletta (vastausprosentti 33).
Henkil6ston yhteystiedot saatiin ELY-keskuksien Internet-sivujen henkilésthaun
avulla. Ohjelma listasi kaikki ko. vastuualueeseen kuuluvat henkil6t, sihképostiosoit-

# Ks. Lukkarinen (2005, 229); Janhonen & Nikkonen (2001, 12).
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teineen, (osittain tyonkuvineen) ja tehtivinimikkeineen. (Ely-keskus.fi/henkil6sto-
haku.)>0 Tehtavanimikkeista ja tyonkuvista padtettiin mukaan ottaa padasiassa ympa-
ristéasioiden parissa toimivat, silld he ovat tutkimuksen kannalta oleellisimpia. Tut-
kimuksen ulkopuolelle jatettiin mm. tehtavinimikkeet: toimistosihteeri, aulapalvelu-
henkil, siivooja, huoltotyontekijd, monitaitoinen vesi- ja rakennustyontekija seki
harjoittelija. Tutkimukseen osallistuneiden henkil6iden taustatiedot esitetddn taulu-

kossa 3.

Taulukko 3. Tutkimukseen osallistuneiden taustatiedot (N=395).

n %
Sukupuoli
Nainen 152 38
Mies 240 61
Tieto puuttuu 3 1
Yhteensa 395 100
lka
25-35 39 10
36-45 94 24
46-55 147 37
56-65 106 27
Tieto puuttuu 9 2
Yhteensa 395 100

Ty6vuosien maara ymparistohallinnossa

1-5 45 1
6-10 56 14
11-20 152 39
Yli 20 131 33
Tieto puuttuu 1 3
Yhteensa 395 100

Hallinnon uudistuksessa aiemmin mukana oleminen

Kylla 205 52
Ei 187 47
Tieto puuttuu 3 1
Yhteensa 395 100

50 Henkilstohaku on poistettu kidytostd (marraskuu 2013).
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n %
Koulutus
Perus- tai keskiaste 33 8
Alin korkea-aste 52 13
Alempi korkeakouluaste 62 16
Ylempi korkeakouluaste 245 62
Tieto puuttuu 3 1
Yhteensa 395 100
Tehtévankuva®!
Ympariston/luonnonsuojelu 176 44
Ympariston tilan seuranta 34 9
Alueiden kaytto 48 12
Vesivarojen kaytto 99 25
Jokin muu 35 9
Tieto puuttuu 3 1
Yhteensa 395 100
ELY - keskuksen sijainti
Eteld-Suomi 76 19
Keski-Suomi 81 21
Lansi-Suomi 80 20
[t& Suomi 83 21
Pohjois-Suomi 72 18
Tieto puuttuu 3 1
Yhteensa 395 100

Henkil6stotyoryhmin raportin (2008) mukaan syyna tehtidviryhmien sisdiseen suku-
puolijakaumaan pidetdin usein téiden luonteen jakaantumista sellaisiin t6ihin, joihin
joko miehet tai naiset hakeutuvat vastakkaista sukupuolta useammin esimerkiksi kou-
lutustaustansa takia. Ympiristokeskusten (nykyisin ELY-keskusten ympiristé ja
luonnonvarat -vastuualueiden) kenttitoissd sukupuolijakauman painottumista selke-
dsti miehiin voidaan selittdd silld, ettd tyGt ovat padosin fyysistd maastotyota ja raken-
tamista. Viranomaisten toimipisteiden valilld esiintyvan poikkeaman arvioitiin johtu-

van miesvaltaisten kenttitéiden jakaantumisesta epitasaisesti ympiristOkeskusten

51 Tehtivinkuvajaottelussa ymparistinsuojelnlla tarkoitetaan ilmastonmuutoksen hillitsemisti, otsoniker-
roksen suojelua, ilmansuojelua, meluntorjuntaa, vesiensuojelua, jitteiti ja jitehuoltoa, maaperinsuoje-
lua sekd ympiriston hoitoa ja kunnostusta. Luonnonsuojelulla tarkoitetaan luonnon monimuotoisuuden
turvaamista yleisesti. Yparistin tilan senrannalla tarkoitetaan rehevoitymisen, happamoitumisen, otso-
nikadon, ilmastonmuutoksen, ympiriston kemikalisoitumisen, jitteiden, melun ja tirinin yms. seuran-
taa. Alueiden kaytoll ja rakentamisella tarkoitetaan kulttuuriympiriston hoitoa, kulttuuriperintdd, raken-
nussuojelua, rantarakentamista ja kaavoitusta. [esivargjen kdytilli ja hoidolla tarkoitetaan vesihuoltoa,
pohjaveden kiytt6d, rantojen kunnostusta, vesistojen kunnostusta ja hoitoa, tulvia, vesistdjen sadnnds-
tely, patoja ja patoturvallisuutta seki vesirakentamista. (Ymparisto.fi/b.)
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vililld. (Aluehallinnon uudistamishanke 2008b, 63—64.) Tissi tutkimuksessa vastaa-
jien sukupuolen ja muiden taustamuuttujien valilld ei ollut tilastollisesti merkitsevid
eroja.

Tutkimuksissa sukupuolen ohella yleisimmin kéytetty taustamuuttuja on vastaa-
jien ikd. MyoOs tdssd tutkimuksessa on oletettu, ettd vastaajien ika vaikuttaa kokemuk-
seen uudistuksesta (voidaan olettaa, ettd nuoremmat ovat yleisemmin uudistusmyon-
teisid kuin idkkddmmit henkil6t). Téssd tutkimuksessa on lisiksi huomioitava, ettd
mitd nuorempi henkil6 on, sitd vihemman aikaa hin on ehtinyt ty6skennelld ympa-
rist6hallinnossa eikd ole ehtinyt olla mukana aiemmissa muutoksissa. Tama saattaa
vaikuttaa mielipiteisiin eri tavalla kuin henkil6illd, jotka ovat toimineet ymparistohal-
linnossa paljon pidempiin, olleet hallinnon muutoksessa aiemminkin ja ovat lisiksi
tottuneet aiempaan organisaatiomalliin, mika saattaa lisitdi myOs muutosvastarintaa
(Fineman 2000, 13). Lomakkeessa kysyttiin vastaajien syntymavuotta, joka muutet-
tiin ikd-muuttujaksi ja luokiteltiin neljain luokkaan. Taulukosta 3 nidhdain, ettd suu-
rin osa (37 %) vastaajista oli 46—55 -vuotiaita. Vastaajien keski-iki oli 52 vuotta. Ty6-
vuosien maira luokiteltiin my6s neljadn luokkaan. Suurin osa vastaajista (39 %) oli
tyoskennellyt ympiristohallinnossa 11-20. Vastaajat olivat tyoskennelleet ympiristo-
hallinnossa keskimairin 17 vuotta.

Oletuksena oli myds, ettd hallinnon uudistuksissa aiemmin mukana olemisella
saattaisi olla vaikutusta mielipiteisiin. Vastaajista 52 % oli ollut mukana muutoksessa
mukana my6s aiemmin. Vastaajien koulutustaso on my6s yksi vastaajien kisityksid
ohjaava ja selittiva tekijd. Koulutusaste luokiteltiin kyselylomakkeeseen tilastokes-
kuksen luokituksen mukaisesti.>? (tilastokeskus.fi.) Jatkotarkasteluja varten koulutus-
tausta luokiteltiin neljadn luokkaan: 1= Perus- tai keskiaste (alempi+ ylempi perus-
astet keskiaste+ koulutusaste tuntematon), 2=alin korkea-aste, 3=alempi korkea-
kouluaste, 4= ylempi korkeakoulutusaste (ylempi korkeakouluaste+ tutkijakoulutus-
aste). Suurimmalla osalla (62 %) vastaajista on ylemman korkea-asteen tutkinto.

Alueellisissa tarkasteluissa perusjoukon lukumairit laskettiin ELY-keskusten In-

ternet-sivujen henkiléhaun avulla kyselylomaketta lihetettiessa (ely-keskus.fi).

52 Alempi perusaste (kansakoulu)

Ylempi perusaste (keskikoulu/peruskoulu)

Keskiaste (ylioppilas/ammatillinen tutkinto)

Alin korkea-aste (ei ammattikorkeakoulututkinto esim. teknikko, agrologi)

Alempi kotkeakouluaste (ammattikorkeakoulu tutkinto/ yliopiston alempi korkeakoulututkinto)
Ylempi korkeakouluaste (ylempi ammattikorkeakoulututkinto/ylempi yliopiston korkeakoulututkinto)
Tutkijakoulutusaste (lisensiaatin/tohtotin tutkinto)

Koulutusaste tuntematon
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Taulukko 4. Vastaajien maara alueittain.

N N Alueellinen vastaus pro-
Vastaajat Perusjoukko sentti
Etela-Suomi 76 148 51
Keski-Suomi 81 218 37
[t&-Suomi 83 281 30
Lansi-Suomi 80 278 29
Pohjois-Suomi 72 256 28
Tieto puuttuu 3
Yhteensa 395 1181 33

Tutkimukseen osallistuneiden maird on alueiden vililld tasainen (khiin nelié — testin
perusteella tutkimukseen osallistuneiden alueellisessa jakautuneisuudessa ei esiinty-
nyt tilastollisesti merkitsevid eroja). Sen sijaan alueiden viliset vastausprosentit eroa-
vat toisistaan. Taulukosta 4 nidhdéan, ettd Eteldi-Suomessa oli pienin perusjoukko,
mutta suurin vastausprosentti (51 %). Itd- ja Linsi-Suomessa on suurimmat perus-
joukot, mutta vastausprosentit olivat alle kokonaisvastausprosentin (33 %). Heikoin
vastausprosentti oli Pohjois-Suomessa (28 %). 53

5.2 Kvalitatiivinen tutkimusote

Kvalitatiivinen tutkimus pyrkii tutkimaan kohdetta kokonaisvaltaisesti ja tavoitteena
on todellisen, moninaisen elimin kuvaaminen (Hirsjarvi ym. 2009, 161). Téssd tut-
kimuksessa kvalitatiivisen tutkimusotteen tavoitteena oli syventdd kvantitatiivisella
tutkimuksella saatuja tuloksia ja pohtia edelleen seikkoja, jotka vaikuttavat henkil6s-
ton kokemuksiin. Kvalitatiivinen aineisto koostuu sekid kyselylomakkeessa olleista
avoimista kysymyksistd ettd ryhmahaastatteluista. Lisdksi yksi henkilohaastattelu teh-
tiin puhelimitse. Henkil6haastattelu sopi aineistoon, koska tavoitteena oli selvittaa
kokemuksia, ei ryhmin toimintaa. Téssd tutkimuksessa ryhmihaastatteluja kiytettiin
yksilohaastattelujen sijaan, jolloin tarkoituksena oli saada useampia nikemyksid esiin
kerralla sekd saada enemmin tietoa, kun osallistujat rohkaisevat ja tukevat toisiaan
haastattelun aikana. (Ks. Eskola & Suoranta 2001, 94.)

53 Kvantitatiivisen tutkimuksen analyysimenetelmit on esitelty tarkemmin tulosten yhteydessi.
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9.2.1 Menetelmana ryhmahaastattelu

Alasuutarin (2011, 151-153) mukaan yksil6- ja ryhmahaastattelut tuottavat eriluon-
teista aineistoa, miki tulee ottaa huomioon aineiston tulkinnassa. Yksilohaastatte-
lussa thmiset keskittyvit sithen, miti juuri he asioista ajattelevat ja miten he eroavat
muista ryhman jasenistd. Ryhmihaastattelussa korostuu usein se, mikd yksiloille on
yhteistd ryhmin jasenind, kun taas yksil6lliset eroavaisuudet ja henkil6kohtaiset tun-
temukset jadvit pois. Ndin tutkijalla on mahdollisuus huomioida niitd termeja, kisit-
teitd ja tapoja, joiden puitteissa ryhmié toimii ja ajattelee kulttuurisena ryhmana. Eli
yksil6haastattelussa yksilo voi kuvata ryhmiinsi ja kertoa kulttuurista, mutta ryhma-
tilanteessa se on lisnd. My6s Ruusuvuori (2010, 294-295) toteaa, ettd haastatteluissa
ja niiden analysoinnissa on otettava huomioon myos vuorovaikutusprosessi, missa
aineisto on syntynyt. Tamin tutkimuksen ryhmihaastatteluissa yksilot nayttivit tuo-
van esiin myos oman henkil6kohtaisen kantansa asioihin, vaikka se olisi poikennut
muun ryhmin kannasta.

Valtonen (2005, 223-224) erottaa ryhmahaastattelun ja -keskustelun toisistaan
ryhmin vuorovaikutuksen luonteen perusteella. Ryhmihaastattelussa vuorovaikutus
painottuu haastattelijan ja kunkin osallistujan vilille, jolloin ryhmihaastattelut ovat
tavallaan yksilohaastatteluja ryhmatilanteessa. Haastattelija esittdd tietyn kysymyksen
kaikille vuorotellen ja pitdd niin kontrollin itsellain eikd rohkaise keskusteluun. Ryh-
mikeskustelussa puolestaan vetdjd antaa osallistujille teemoja, joista keskustellaan.
Tissd tutkimuksessa kdytettyd menetelmii voisi luonnehtia edellisten vilimuodoksi,
jolloin haastattelija antoi osallistujille keskusteltavan teeman ja antoi osallistujien kes-
kustella teemasta vapaasti juurikaan sithen puuttumatta. Mikili keskustelu tyrehtyi tai
keskustelu ohjautui sivupolulle, haastattelija esitti tarkentavia kysymyksid.>* Teemoi-
hin oli ennalta laadittu tarkentavia kysymyksia, jotka esitettiin keskustelun lomassa,
mikili keskustelu ei itsestddn niithin padtynyt.

Tissd tutkimuksessa ryhmihaastatteluilla tarkoitetaan jirjestettyd tilaisuutta, mi-
hin osallistujat saivat itse ilmoittautua. Kutsu tilaisuuteen lihettiin ELY-keskusten
ymparisto ja luonnonvarat -vastuualueen ympiriston- ja luonnonsuojeluyksikoiden
paillikéille (yhteensd 25 kpl). Ajantasaiset yhteystiedot saatiin ELY-keskusten kirjaa-
moista. Tutkimukseen valittiin Pirkanmaan ldhimaakuntien ELY-keskuksia. Pailli-
koitd pyydettiin tiedustelemaan yksikoistidn tutkimukseen osallistujia. Niin saatiin
yhteenséd 26 henkil6d neljasta eri ELY-keskuksesta, viidelta eri paikkakunnalta.

54 Ks. Lehtomaa (2005, 170).
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Ryhmid muodostui yhteensi viisi, joissa kussakin oli kahdesta seitsemdin henki-
164. Kahdessa ryhmassid oli mukana yksikén péallikko. Yksi henkil6 ei pddssyt aika-
taulullisten syiden vuoksi osallistumaan ryhméhaastatteluun ja hintd haastattelin pu-
helimitse kiyttien samoja teemoja ja kysymyksid kuin ryhmihaastatteluissakin. Haas-
tattelut kestivit 1,5-2,5 tuntia, yksil6haastattelun kesto oli 45 minuuttia. Kukin haas-
tattelu aloitettiin esittelemalld kvantitatiivisen tutkimuksen tuloksia henkil6ston pa-
kokemuksesta, joka liittyi tyytyvaisyyteen. Tamain yhteydesséd kysyttiin, mikd on ny-
kyinen tilanne pddkokemuksen suhteen, kun kyselystd on kulunut kaksi vuotta ja uu-
distuksen toteuttamisesta nelja vuotta. Kaikki haastattelut nauhoitettiin ja litteroitiin
pédpiirteittdin, ei kuitenkaan sanatarkasti. Haastateltavat olivat ympiristéalan asian-
tuntijoita, joista 18 oli miehia ja kahdeksan naisia.

5.2.2 Ryhmahaastatteluaineiston analysointi

Alasuutarin (2011, 39, 43—46) mukaan laadullisen aineiston analyysi koostuu kah-
desta vaiheesta: havaintojen pelkistimisesti ja arvoituksen ratkaisemisesta, jotka kay-
tinnossi kuitenkin nivoutuvat toisiinsa. Ihmisten viliset erot antavat yleensd johto-
lankoja jonkin asian ymmarrettdviksi tekemisestd tai siitd, mistd jokin asia johtuu.
Johtolankojen perusteella arvoitus voidaan ratkaista. Tétd vaihetta kutsutaan myos
tulosten tulkinnaksi. Tulkitsemisella viitataan muuhun tutkimukseen ja kirjallisuuteen
tai erillisté tilastollista aineistoa kéytetddn johtolankana pelkistimalld saatujen johto-
lankojen rinnalla arvoituksen ratkaisemisessa. Ndin on tehty tdssd tutkimuksessa, tul-
kinnassa on kdytetty apuna sekd aiempaa tutkimusta, kirjallisuutta seka erillistd timén
tutkimuksen puitteissa tuotettua tilastollista aineistoa.

Taman tutkimuksen kvalitatiivista osuutta ja haastattelua ohjasivat ennalta maa-
rityt teemat (liite 4), jonka puitteissa haastateltavia ohjattiin keskustelemaan. Teemat
nojautuivat teoreettiseen viitekehykseen, jolloin teoreettinen ja empiirinen osuus kyt-
keytyvit toisiinsa ja keskustelevat keskendin. Johtopditosten yhteydessa tuloksia pei-
lataan teoreettiseen taustaan. (Ks. Juppo 2011, 82.) Esitetyt kysymykset olivat yleisid
ja osittain hyvin konkreettisia, jolloin saatu aineisto kasittad sekd kokemuksellista ettd
kasityksiin perustuvaa tietoa. Laineen (2001, 36—37) mukaan kokemuksista puhumi-
nen eroaa kisityksista puhumisesta. Kokemukset ovat aina yksittdisia ja niilld on jokin
erityinen merkitys. Kokemus ei tule koskaan loppuun asti ymmarretyksi vaan sithen
jad madrittamattomid puolia. Yleiselld tasolla esitetyt kysymykset ohjaavat vastaa-
maan kasitysten ja mielipiteiden tasolla. Kisitykset eivit aina ole omien kokemusten
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perusteella luotuja vaan useimmiten yksilolliset kisitykset ovat lihtdisin yhteisOsté ja
ovat muotoutuneet mm. sosialisaation kautta.

Tutkimuksen haastatteluaineiston analyysiksi valittiin sisdllénanalyysi, jonka
avulla pyrittiin teemojen kautta selittimain, tulkitsemaan sekd ymmartimaan tutki-
muskohdetta (ks. Hirsjarvi ym. 2009, 166, Laine 2001, 26—43). Analyysi aloitettiin
kuvauksella siitd, mitd haastatteluissa oli kerrottu. Tassd vatheessa jo erotettiin se,
miki tutkijan mielestd oli tutkimuksen kannalta olennaista. Kuvauksen kielena kay-
tettiin haastateltavan kayttimaad kieltd (litterointi). Haastattelut on kisitelty niin, ettei
yksittdisid henkil6itd voi tunnistaa. Kuvauksen jilkeen monimuotoisesta ja hajanai-
sesta aineistosta etsittiin ennalta méarittyihin teemoihin liittyvia merkityskokonai-
suuksia sekd tarpeen mukaan muodostettiin uusia teemoja. Tall6in tutkija tulkitsee
omalla kielelldan edellistd kuvauskieltd. Analyysilld pyritddn siis tematisoimaan ja ka-
sitteellistiméddn puhetta. T4mai ei tarkoita abstrahointia siind merkityksess, ettd yksi-
lolliset piirteet kadotettaisiin etsimélld vain kaikille haastatelluille yhteisid merkitysko-
konaisuuksia. Viimeisessd vaiheessa merkityskokonaisuuksien vilisten suhteiden sel-
vittimisen avulla luotiin lopullinen kokonaiskuva tutkittavasta ilmiosti. (Ks. Laine
2001, 38—43; Tesch 1990, 25-26.)

Ryhmikeskustelussa saatu aineisto oli ronsyilevia ja keskustelu siirtyi atheesta toi-
seen nopeasti, jolloin vililld jouduttiin palaamaan kisiteltivdin teemaan. Till6in ai-
neistosta piti siirtdd ronsyilleet keskustelun osat tiettyihin sopiviksi tulkittuihin tee-
motihin. Teemat olivat:

Muutosprosessi

Muutoksen johtaminen
Organisaatiokulttuuri
Hallinnon hajanaisuus

Lupa- ja valvontatehtavit
Ympiristohallinnon tulevaisuus

SAIRAEF I

Teemat 1-3, 6 olivat ennalta miiritelty ja teemat 4-5 muodostuivat aineiston perus-
teella. Haastattelujen avulla haluttiin selvittid muutosprosessin, muutoksen johtami-
sen sekd organisaatiokulttuuriin liittyvien muutosten vaikutusta kokemuksiin. Lisiksi
haluttiin selvittdd haastateltavien nikemyksid ja toiveita liittyen ymparisthallinnon
tulevaisuuteen. Analyysissd pyrittiin huomioimaan my6s enemmistostd poikkeavat
vastaukset ja tuloksia havainnollistetaan suorilla lainauksilla.
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5.3 Aineistojen luotettavuus

5.3.1 Kvantitatiivinen aineisto

Vastausprosentin katsotaan olevan yksi tutkimuksen luotettavuuden ilmaisijoista.
Nykyisin vastausprosenttien arvellaan olevan paiosin alle 50 %:n suuruisia. (Vehka-
lahti 2008, 44.) Kihn ja IThantola (2008, 85-806) toteavat Diamondiin (2000) viitaten,
ettd mikéli vastausprosentti on litan alhainen, tulokset saattavat vinoutua eika yleis-
tyksid voi tehda. Mikili vastaajat edustavat hyvin perusjoukkoa, huoli on aiheeton.
Vastausprosentti oli tutkimuksessa alhainen, mutta vastaajien maira oli kuitenkin riit-
tavi tilastollisen analyysin tekemiseen. Vastaamatta jittimiseen vaikutti todennikoi-
sesti se, ettd kyselyjd tehtiin aluehallinnossa uudistuksen ajankohtaisuuden vuoksi
muitakin (Hyvonen ym. 2012). My6s tyOkiireet sekd aihealueen ja kysymysten arka-
luonteisuus saattoivat laskea vastausprosenttia. Palautetta saatiinkin henkil6llisyyden
paljastumisen pelkoon liittyen.

Taman tutkimuksen vastauskatoa pyrittiin vihentimiin saatteella, joka heratti
mielenkiinnon tutkimusta kohtaan ja innosti vastaamaan kyselyyn. Lisdksi oletettiin,
ettd helpoin tapa vastata olisi juuri sihkoinen lomake, silli nykydan suurin osa tyo-
ajasta vietetddn tietokoneen didressi. Talloin lomakkeen tdyttiminen olisi helppoa
aloittaa ja jatkaa myShemmin ja lihettdd napin painalluksella. Vastausprosentin nos-
tamiseksi kysely ldhetettiin kaikkiaan viisi kertaa, mistd jo alkoikin tulla negatiivista
palautetta. Osa lomakkeista oli tdytetty vain osittain (25 kpl), mutta alhaisen vastaus-
prosentin vuoksi nekin otettiin mukaan tutkimukseen.

Vastaamatta jittdmisen syita olivat palautteen mukaan mm. se, ettd uudistuksen
voimaantulosta oli kulunut liian lyhyt aika mielipiteen muodostamiseksi (1kpl), liian
Iyhyt aika toissda ymparistohallinnossa (2kpl), kysymykset kehnoja tai hankalia (2kpl),
kyselyilld kiusataan ihmisid, ei johda mihinkadn (1kpl), henkil6llisyyden paljastumisen
pelko (useita). Alkula (1999, 67, 139) toteaa, ettd vastauskatoa aiheuttaa lisiksi tutki-
muksen aihe. Mikili se koetaan mielekkéiksi ja tirkeiksi oman elimin kannalta, an-
netaan tietoja asiasta mielellidn. Yhdentekeviin tai etiisiin asioihin suhtaudutaan va-
rauksellisesti. Tdman tutkimuksen vastauskatoon tuskin aiheen yhdentekevyys on
vaikuttanut, silld kyseessd on kohderyhmin oma ty6 ja sithen vaikuttavat asiat.

Tutkimuksen yhteydessd pohdittiin tilastollisen merkitsevyyden testaamisen tar-
peellisuutta, silld kyseessd on kokonaistutkimus eikd otanta. Testauksessa tutkitaan,
voiko otoksesta saatuja tuloksia yleistdd perusjoukkoon, ja onko sattuman todenna-

koisyys muuttujien viliseen riippuvuuteen tai ryhmien viliseen eroon tarpeeksi pieni.
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Koska kaikki tutkittavat eivit yleensd kummassakaan asetelmassa vastaa, muodostuu
aineistoon kato. Testit eivit kuitenkaan pohjaudu kadon vaikutuksen huomioimi-
seen, vaan otannasta aiheutuneiden satunnaisvirheiden todennikéisyyteen. (Heikkild
2008, 190.) Howellin (1995, 6-7) mukaan otoksen ollessa satunnainen ja riittavan
suuri, perusjoukon ominaisuuksia voidaan ennustaa hyvilld tarkkuudella.
Katoanalyysissi pyrittiin osoittamaan, ettd vastaajat edustavat perusjoukkoa. Ka-
toanalyysilld myGs osoitettiin, ettd aineistoa voi kisitelld kuin otosta, vaikka kyseessa
onkin kokonaistutkimus. Katoanalyysin perusteella voidaan todeta, ettd tissd tutki-
muksessa kato perustuu sattumaan, jolloin aineistoa voidaan testata ja analysoida

kuin otantaan perustuvaa aineistoa.

Katoanalyysi

Aluehallinnon uudistamishankkeen (2008b, 11) mukaan vuoden 2007 lopussa hen-
kilostomiadra silloisissa ymparistokeskuksissa oli 1751. Henkil6ston madrd ELY-kes-
kusten ymparist6 ja luonnonvarat -vastuualueilla joulukuussa 2012 oli 1138. Kato-
analyysissd on kdytetty tilastoja, jotka parhaiten kuvaavat perusjoukkoa, kuten ELY-
keskusten talous- ja henkil6stohallintoyksikosti saatuja tilastoja henkil6stosta joulu-
kuulta 2012. Lisiksi on kiytetty ymparistokeskusten vuoden 2009 joulukuun tilastoja,
silla tarkkuudella kuin ne l6ytyvat Valtion raportointipalvelun Netra-sivustolta
(netra.fi). Tilastojen yhteydessi pitdd huomioida, ettd vertailuryhmissd (2009 ja 2012)
on mukana kaikkien tehtivinkuvien edustajat (toisin kuin tutkimuksessa, missé
N=1181), miki saattaa niissd ryhmissa lisdtd mm. perus- ja keskiasteen suorittanei-
den maiirid seka vaikuttaa ikdjakaumaan.

Tutkimukseen osallistuneiden ja perusjoukon sukupuolijakauma on sama, miehid
oli 61 % ja naisia 39 %. Tiedot sukupuolesta saatiin ELLY-keskusten henkilohaun
kautta (ely-keskus.f1). Sukupuolijakauman perusteella vastaajat edustavat padosin hy-
vin perusjoukkoa.

Tkdjakaumat eroavat khiin neli6 -testin perusteella tutkimukseen osallistuneiden
ja vuoden 2012 henkilston valilld tilastollisesti merkitsevisti (p=.008). Tutkimuk-
seen osallistuneita 36—45-vuotiaita oli 24 %, kun vuoden 2012 tilaston mukaan timin
ikaisid oli 19 %. Tutkimukseen osallistuneita 56—65-vuotiaita oli pienempi madra (27
%) kuin tilastojen mukaan taman ikaisia vastuualueella tyoskentelee (34 %) (taulukko

5).
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Taulukko 5. Ymparistokeskusten henkildston, ympéristd ja luonnonvarat -vastuualueen henkildston ja
tutkimukseen osallistuneiden ikijakaumat.

lka
25-35 36-45 46-55 56-65 Yhteensd
Ymparisto ja luonnonvarat
vastuualue 2012 (%) L %
Tutkimukseen osallistuneet (%) 10 24 37 27 98

Tutkimukseen osallistuneiden koulutustaustaa verrattiin vuoden 2009 ympiristokes-
kusten henkil6stén koulutustaustaan (taulukko 6). TAma antaa viitteitd tutkimuksen
perusjoukon koulutusasteesta. Tiedot ovat periisin valtion raportointipalvelun Inter-

net-sivustolta (netra.fi).

Taulukko 6. Perusjoukon ja vastaajien koulutusasteen vertailu.

Koulutusaste Ymparistokeskukset 2009 %  Tutkimukseen osallistuneet %
Perus/keskiaste/tuntematon 23 8

Korkea-aste 77 92

Yhteensa 100 100

Ympiristokeskusten henkiloston (2009) ja tutkimukseen osallistuneiden koulutus-
taso on padosin korkea-asteen koulutus. Khiin neli6 -testin perusteella vuoden 2009
tilaston ja tutkimukseen osallistuneiden koulutustaustoissa oli tilastollisesti erittdin
merkitsevid (p=.000) eroja, 2009 tilaston mukaan henkil6stéssa oli suhteellisesti
enemmain alemman koulutustason edustajia kuin tutkimukseen osallistuneissa. Kou-
lutusindeksi oli vastaajilla my6s hieman korkeampi (6,3) kuin henkiléstolld joulu-
kuussa 2012 (5,2). Tiedot henkil6stén koulutusindeksistd saatiin ELY-keskusten ta-
lous- ja henkil6stéhallintoyksikésta.>

Paitehtdvialueet olivat ymparistokeskuksissa ja ovat ELY-keskusten ymparisto-
ja luonnonvarat -vastuualueilla jaettu eri tavoin keskuksesta riippuen. Tamdn vuoksi
perusjoukon ja tutkimukseen osallistuneiden tehtivialueita ei voitu vertailla. My6s-

55 Koulutustasoindeksi lasketaan seuraavasti:

keskiaste (3,5)
alin korkea-aste 5)
alempi korkeakouluaste (0)
ylempi korkeakouluaste (7)
tutkija 8)
muut 1,5)

Henkil6t, jotka ovat suorittaneet esim. maisterin tutkinnot kerrotaan seitsemalld jne. Kaikki luvut ti-
min jilkeen lasketaan yhteen ja jaetaan kokonaishenkilomairilli (ELY-keskusten talous- ja henkilds-
tohallintoyksikké).
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kdin perusjoukon tydvuosien midristi el saatu tietoja. Sen sijaan verrattiin tehtivin-
kuvia ja ympiristotehtiviin kaytettyd tyoaikaa (htv) tehtivaalueittain (taulukko 7) (ks.
Puomio 2012, 9).

Taulukko 7. Tehtavankuvien ja ymparistotehtaviin kaytetyn tydajan (htv) vertailu.

Tehtavankuva Vastaajien lkm  Ympéristotehtaviin kaytetty tydaika (htv) 2011
Ympériston-/luonnonsuojelu | 176 (45 %) 399 (45 %)

Ympariston tilan seuranta 34 (9 %) 97 (11 %)

Alueiden kayttd 48 (12 %) 106 (12 %)

Vesivarojen kaytto 99 (25 %) 223 (25 %)

Jokin muu 35 (9 %) 64 (7 %)

Tieto puuttuu 3

Yhteensa 395 889

Taulukosta 7 voidaan todeta, ettd eniten tyota (henkil6tyévuosina mitattuna) tehddin
ympiriston- ja luonnonsuojelun tehtivissi (ymparistotehtiviin kiytetystd tyGajasta
45 %). Tutkimukseen osallistujien méara mukailee henkil6tyovuosien maarid, ympa-
riston- ja luonnonsuojelun tehtivissi toimii 45 % vastaajista. Ympariston tilan seu-
rantaan kaytetidn henkiltyovuosia vihiten (11 %), ja tutkimukseen osallistuneista
vihiten (9 %) ilmoitti tehtdvialueekseen timin. My6s muilla tehtivaalueilla ympiris-
totehtivien henkilotyévuosien ja tutkimukseen osallistuneiden suhteelliset osuudet
ovat lihes samat.

Katoanalyysin yhteenvetona voidaan todeta, etti sukupuolen, tehtivin kuvan
sekd vastaajien tyopaikan alueellisen jakautumisen perusteella tutkimukseen osallis-
tujat edustavat hyvin perusjoukkoa. Ikdjakaumassa ja koulutustaustassa esiintyi tilas-
tollisesti merkitsevid ja erittiin merkitsevid eroja tilastojen ja tutkimukseen osallistu-
jien vililld. Erot saattavat kuitenkin olla seurausta siitd, ettd tilastoissa oli mukana
laajempi perusjoukko kuin miki oli tutkimuksen varsinainen perusjoukko, josta ji-
tettiin sellaiset tehtavinimikkeet tutkimuksen ulkopuolelle, jotka eivit liittyneet var-
sinaisiin ymparistotehtiviin, kuten aulapalveluhenkild, sihteeri ja rakennusmies. Tél-
16in laajemman perusjoukon koulutustaustassa oli todennikéisemmin mukana
enemmin alemman koulutusasteen edustajia kuin tutkimuksen perusjoukossa. Pe-
rusjoukkojen erilaisuudella saattaa olla vaikutusta my6s ikdjakaumaan.
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5.3.2 Kvalitatiivinen aineisto

Kvalitatiivisessa tutkimuksessa voidaan klassisessa jaottelussa puhua sisdisesti ja ul-
koisesta validiteetista sekd rakennevaliditeetista. Sisdinen validiteetti kasittdd tutki-
musvaiheiden tarkan kuvauksen. Tdhin sisiltyy my6s yhtendisyys, miki tarkoittaa
tulkintojen kytkemistd dataan ymmarrettdvasti. Lisdksi sisdiseen validiteettiin liittyy
uskottavuus eli tutkimusprosessin loogisuus. (Kihn & Ihantola 2008, 92.) Tdmin tut-
kimuksen yhteydessd on kuvattu, miten kvalitatiivinen aineisto (kyselylomakkeen
avoimet kysymykset ja ryhmihaastattelut) on keritty ja analysoitu.

Lomakkeessa oli kvantitatiivisten kysymysten lisiksi kvalitatiivisia avoimia kysy-
myksid, joiden avulla tarkennettiin kvantitatiivisilla kysymyksilld saatujen vastausten
merkityksid. Avointen kysymysten analysoinnissa kéytettiin aineistoldhtoistd sisdllén
erittelyd, jolloin saatiin vastaukset médrilliseen muotoon (Eskola & Suoranta 1998,
185-188). Lisdksi analyysissd kéytettiin teemoittelua, jonka avulla saatiin kvantitatii-
visen osuuden vastauksia tarkennettua (Eskola & Suoranta 1998, 174—184). Kvalita-
tiivisista vastauksista esitetdan myo6s suoria lainauksia, jolloin lukija voi itse paatelld
tulkinnan luotettavuuden.

Ryhmihaastatteluja voidaan pitdd haastavina, jolloin ongelmia aiheuttaa esimer-
kiksi kaikille sopivan yhteisen ajan 16ytyminen. Ryhmihaastattelun rajoituksina voi-
daan my6s pitdd mahdollista yksilollisyyden tai vahemmiston mielipiteiden katoa-
mista tai jadmistd liian vihemmille huomiolle. Ryhmin jisenet myds kontrolloivat
toisiaan ja ndin vaikuttavat toisiinsa. Talloin osallistujat saattavat muuttaa mielipitei-
tain toisten mielipiteiden mukaisiksi. Ryhmahaastatteluissa haastattelijan rooli koros-
tuu verrattuna yksil6haastatteluihin, silld ryhméa on vaikeampi hallita ja kontrolloida
kuin yksilod. Riippuu haastattelijan kyvyistd, paljonko dominoivat henkil6t saavat
heikennettyi hiljaisempien keskusteluyrityksid. Haastattelijan pitaa luottaa omaan in-
tuitioonsa ja tehda tarvittavia lisakysymyksid sekd siirtyd sujuvasti aiheesta toiseen.
(Potsonen & Pennanen 1998, 4, ks. Krueger & Casey 2000, 3-4.)

Kaikissa haastattelutilanteissa vetdjan nikyvat reaktiot voivat vaikuttaa esimer-
kiksi sosiaalisesti suotavien vastausten antamiseen. Ryhmihaastattelun validiteettia
pidetiin yleisesti hyvind. Ryhmahaastatteluissa sisdinen validiteetti on riippuvainen
siitd miten luotettavasti saadaan tietoja tutkittavista. Ryhmahaastatteluissa ihmiset
avautuvat yleensi herkemmin kuin yksil6haastatteluissa. Lisiksi osallistujilta tulee
koko ajan virikkeitd, jotka puuttuvat yksilohaastatteluista. (Potsonen & Pennanen
1998, 4, 13—14, Krueger & Casey 2000, 11.) Téssa tutkimuksessa kahteen ryhmahaas-
tatteluun osallistui my6s paillikkétason henkil6itd, milld saattoi olla vaikutusta mui-
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den antamiin vastauksiin. Tall6in oli huomattavissa hienoista varovaisuutta vastauk-
sissa etenkin muutosjohtamiseen liittyvistd teemasta keskusteltaessa. Tutkimuksen
ryhmihaastattelut sujuivat kaiken kaikkiaan ongelmitta ja jokainen osallistuja sai ker-

toa mielipiteensa.
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Luku VI Tutkimuksen tulokset

6 Aluehallintouudistus henkiloston kokemana

70%

60%

50%

40%

30%

20%

10% -

0% -
Erittdin tyytyvainen tai  Ei tyytyvainen eikd  Erittdin tyytymaton tai
jokseenkin tyytyvainen tyytyméton jokseenkin tyytyméton

Kuvio 11. Yleinen mielipide uudistuksesta (N=391).

Suurin osa vastaajista oli jokseenkin tyytymattomia tai erittdin tyytymattomia uudis-
tukseen (kuvio 11). Ristiintaulukoinnin avulla selvitettiin taustamuuttujien vaikutusta
yleiseen mielipiteeseen uudistuksesta. Tyytymattomampia uudistukseen olivat erityi-
sesti 36—44 —vuotiaat, 6-10 vuotta ympiristohallinnossa tyoskennelleet ja korkeim-
min koulutetut. Erot eivit kuitenkaan olleet tilastollisesti merkitsevid. Ainoastaan
tehtivinkuva vaikutti Kruskal Wallis — testin mukaan tilastollisesti merkitsevisti mie-
lipiteeseen uudistuksesta (X* (3)=11.71, p=.008). Tehtidvikohtaisessa tarkastelussa
ympiriston- ja luonnonsuojelun tehtivissd toimivat olivat tyytymattdmampid uudis-
tukseen. Alueidenkiyton tehtdvissd toimivista useampi oli tyytyviinen uudistukseen
kuin muissa tehtivissd toimivista.

Lisiksi selvitettiin uudistuksen vaikutuksia tyétehokkuuteen, omaan ty6hén kes-
kittymis- ja vaikuttamismahdollisuuksiin sekd ajankiytt66n (kuvio 12). Noin puolet

131



Susanna Jarvi

vastaajista katsoi tyotehokkuuden (54 %) ja omaan tyohon keskittymismahdollisuuk-
sien (51 %) vihentyneen. Noin kolmasosa vastaajista koki vaikuttamismahdollisuu-
det omaan ty6hon (37 %) ja ajankédyton padtehtivialueella (35 %) vihentyneen. Toi-
saalta viidesosa vastaajista koki ajankdyton paitehtivialueella (20 %) lisidntyneen ja
joka kymmenes katsoi muutoksen lisinneen tyotehokkuutta (10 %) ja omaan ty6hon
vaikuttamismahdollisuuksia (9 %0).

Tyotehokkuus (N=388) 54

Keskittymismahdollisuudet omaan ty6hon
(N=388)

Vaikuttamismahdollisuudet omaan ty6hdn
(N=388)

Ajankaytto paatehtavaalueella (N=388) 35

0% 20% 40% 60% 80% 100%

H Lisaantynyt huomattavasti/jonkin verran
u Uudistuksella ei vaikutusta
Vahentynyt jonkin verran/huomattavasti

Kuvio 12. Uudistuksen vaikutukset tydtehokkuuteen, keskittymis- ja vaikuttamismahdollisuuksiin
omaan tydhon seké ajan kayttdon.

Tutkimuksessa selvitettiin my6s uudistuksen vaikutuksia tyon hoitamisen laatuun ja
kysyttiin, mitka seikat vaikeuttavat ty6td uudistuksen jilkeen. Tyotd vaikeuttaviksi
seikoiksi arvioitiin taloudellisten ja henkil6stéresurssien vihdinen mairi, tyoajan riit-
timattémyys, ylimairiiset tehtivit, jotka eivit kuulu padtehtivialueeseen, ylimairii-
set tilaisuudet, kokoukset sekd ministerididen nykyiset ohjauskiytinnét (kuvio 13).
Kysymys esitettiin muodossa: ”Kuinka paljon seuraavat seikat vaikeuttavat ty6td uu-
distuksen jilkeen (verrattuna uudistusta edeltiviin aikaan)?”
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Taloudellisten resurssien vahainen maara |
(N=387) |

Henkildston vahaisyys (N=387) 8

8

Tyoajan riittaméattomyys (N=387) 58

Ylimaaraiset tehtévat (N=386) 9
Erilaisten tilaisuuksien maara (N=388)

Ministerididen ohjaus (N=388)

|
6
|
2
|
|
6
|
|
59
|

0% 20 % 40 % 60 % 80 % 100 %

m Vaikeuttaa huomattavasti/jonkin verran vahemman
m Uudistuksella ei ole ollut vaikutusta
Vaikeuttaa jonkin verran/huomattavasti enemman

Kuvio 13. Resurssien maaran, tydajan, ylimaaréisten tehtavien ja tilaisuuksien seka ministeriéiden oh-

jauskéytantdjen vaikutukset tydhdn uudistuksen jalkeen.
Resurssien riittimattomyys vaikeuttaa tyontekoa vastaajien mielesta tilld hetkelld jon-
kin verran tai huomattavasti enemmin kuin ennen uudistusta. Etenkin henkiléston
(82 %) ja taloudellisten (68 %) resurssien viheneminen seki lisddntynyt tyon maara
(69 %) ja tybajan riittimittémyys (58 %) ovat vaikeuttaneet tyén hoitamista. My6s
ministerion ohjauskiytinnoét vaikeuttavat tyota (59 %) enemmin kuin ennen uudis-
tusta.

Tutkimuksessa selvitettiin onko uudistus saanut aikaan parannusta ympiriston- ja
luonnonsuojelussa (kuvio 14). Vastaajista 68 % (IN= 3806) oli sitd mieltd, ettd uudis-
tuksella ei ole ollut ymparistonsuojelua ja 66 % (N=386) oli sitd mieltd, ettd uudis-
tuksella ei ole ollut luonnonsuojelua parantavaa vaikutusta. Vain viidestd seitsemain

prosenttia vastaajista mielsi suojelun parantuneen.

Ympéristonsuojelu | | 68 |
(N=386) ‘ ‘ ‘
Luonnonsuojelu 66
(N=386)
| | | | |
0% 20 % 40 % 60 % 80 % 100 %

m Uudistuksella on ollut suojelua parantava vaikutus
= Uudistuksella ei ole ollut vaikutusta suojeluun
Uudistuksella ei ole ollut suojelua parantavaa vaikutusta

Kuvio 14. Uudistuksen vaikutus ympariston- ja luonnonsuojeluun.
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Aluehallintouudistuksen tavoitteet asetettiin kyselylomakkeeseen viittimien muo-
dossa. Viittimien tarkoitus oli selvittdd olivatko uudistukselle asetetut tavoitteet to-
teutuneet. Uudistuksen tavoitteita olivat taloudellisen tehokkuuden lisadminen, sel-
kei tyonjako aluehallinnon ja keskushallinnon vililla, asiakaspalvelun parantaminen,
henkil6ston vihentiminen, tyon tehostaminen péallekkaisid tehtivid karsimalla, ver-
kostomaisten toimintamallien kiytto6notto ja EU:n kehityksen huomioiminen alue-
hallinnon kehittimisessd (kuvio 15). Viitteet esitettiin “Tavoitteet ovat toteutuneet

hyvin” -muodossa.

Taloudellinen tehokkuus (N=384)
Selked tyonjako (N=384)
Asiakaspalvelun parantaminen (N=383)
Henkildston vahennys (N=383)

Tyon tehostaminen (N=384)
Verkostomaiset toimintamallit (N=384)

EU:n kehitys huomioitu (N=384)

0% 20% 40% 60% 80% 100%

® Samaa mielté/jokseenkin samaa mielta
m Ei samaa eika eri mielta
Jokseenkin eri mielté/eri mielta

Kuvio 15. Uudistukselle asetettujen tavoitteiden toteutuminen.

Piiosin tavoitteet eivit ole vastaajien mielestd toteutuneet hyvin. Taloudellisen te-
hokkuuden lisidgmistavoite ei ole toteutunut 77 %:n mielestd eikd selkeddn tyonja-
koon ole pdisty 62 %:n mielestd. Asiakaspalvelu ei ole parantunut (75 %), tyén te-
hostaminen ei ole onnistunut (68 %) eikd verkostomaisten toimintamallien kaytt66n-
otossa ole onnistuttu (52 %). Vain henkilostén méidrin vihentdmistavoite on vastaa-
jien mielestd toteutunut hyvin (79 %). EU:n kehityksen huomioimiseen aluehallin-
non kehittimisessa ei padosin otettu kantaa (60 %), mutta kolmasosa kaikista vastaa-
jista (34 %) katsoi timin epdonnistuneen.

Lomakkeessa esitettiin viittdimia siitd, minkélaisia ympdristohallinnon kehittamis-
tavoitteiden tulisi olla. Vastaajien (N=384) mielesti kehittimistavoitteiden tulisi liit-
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tyd ympiriston- (96 %) ja luonnonsuojelun (92 %) parantamiseen, ymparistonsuo-
jelu- (86 %) ja luonnonsuojelukeinojen (75 %) ja toimintavapauden lisdidmiseen (65
%).

Edellisistd viittimisti, johon kuuluivat aluehallintouudistuksen varsinaiset tavoit-
teet sekd kyselylomakkeessa esitetyt ehdotukset kehittdmistavoitteiksi, pyydettiin va-
litsemaan kolme tirkeintd kohdetta, mitki aluehallinnon kehittimisessa tulisi huomi-
oida (

Taulukko 8). Analysoinnissa ei otettu huomioon niiden kolmen valinnan tirkeys-
jarjestystd, silld vastauksista kavi ilmi, ettd vaithtoehtojen tirkeysjirjestykseen laitta-
minen olisi erityisen hankalaa. Sen sijaan laskettiin, montako kertaa ko. valinta esiin-
tyy kolmen joukossa.

Taulukko 8. Alueellisen ymparistohallinnon kehittdmisen tarkeimmat tavoitteet.

Véittdma N %

Parempi ymparistdnsuojelu 224 60

Parempi luonnonsuojelu 157 42 |
Toimintavapauden lisd&dminen 119 32

Tyén tehostaminen 109 29 ‘
paallekkaisten téiden karsimisella

Ympéristonsuojelukeinojen 89 24

lisd@minen

Parempi asiakaspalvelu 89 24 |
Verkostomaiset toimintamallit 62 17
Luonnonsuojelukeinojen 46 12 ‘
lisd@minen

Taloudellisen tehokkuuden 46 12

lisd@minen

Selked tydnjako 42 11 |
Henkildston maaran vahentaminen 9 2

Eurooppalainen kehitys huomioitava 8 2 |
Yhteensé vastaajia 372

Tiarkeimmit kehittimistavoitteet olivat pyrkimys parempaan ympiriston- (60 %) ja
luonnonsuojeluun (42 %). Tirkednid pidettiin my6s toimintavapauden (32 %) ja ym-
paristonsuojelukeinojen lisdamistd (24 %) seki tyontehostamista (29 %) ja asiakas-

palvelun parantamista (24 %). Tavoitteista esitettiin my0s kritiikkid:
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”Henkil6st6n vihentimistavoite ei ole ymparistéhallinnon kehittdmistavoite vaan ympi-
rist6hallinnon alasajotavoite.”

Vastaajilla oli mahdollisuus esittid muita mahdollisia kehittimiskohteita (vastauksia
38 kpl). Naita olivat ty6- ja elinkeinoministeriosta tuleva ohjaus, ympiristoasiat, muut
substanssiasiat, byrokratia, lainsdddinto, kannustavat ohjauskeinot, sihkéiset jirjes-
telmit, tyohyvinvointi, asenteet ja laatu.

Tutkimuksessa haluttiin selvittdd henkiloston mielipiteiti Euroopan Unionin an-
tamiin sdddoksiin (kuvio 16). Euroopan Unionin lainsddddnnén mukaisten tehtivien
hoitoon kuluvan ajankdyton mairi ei ole pddasiassa vastaajien mielestd muuttunut
uudistuksen jilkeen (78 %, N=383). Vastaajista 17 % oli sitd mieltd, ettd tyaikaa
kuluu uudistuksen jilkeen enemmin ja 5 % on sitd mieltd, ettd ty6aikaa kuluu vi-
hemmin EU:n lainsdddinnén mukaisten tehtivien hoitoon kuin ennen uudistusta.
Kuvion 16 perusteella voidaan todeta, ettd pddasiassa vastaajien mielestd kaikki sda-
dokset eivit sovi Suomen olosuhteisiin (85 %), sidgdokset ovat vaikeaselkoisia (82
%), tiukkoja (47 %) ja niiden toteuttaminen on hankalaa (56 %). Lisidksi EU ohjeistaa
Suomea litkaa (51 %) ja pakkosuojelua on liian paljon (41 %).

Kaikki saadokset eivat sovi Suomen olosuhteisiin
(N=383)

EU saadokset vaikeaselkoisia (N=384)
Saadosten toteuttaminen hankalaa (N=383)
EU ohjeistaa Suomea likaa (N=383)

EU saadokset liian tiukkoja (N=382)

Pakkosuojelua likaa (N=383)

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80 % 90 % 100 %

® Samaa mieltd/jokseenkin samaa mielta
m Ei samaa eika eri mielta
Jokseenkin eri mielté/eri mielta

Kuvio 16. Mielipiteitd Euroopan unionin vaikutuksesta ymparistohallinnossa.

Kuviosta 17 ndhdéin, ettd vastaajien mielestd Euroopan Unionin pitdisi tukea ympa-
ristbhankkeita enemmain (69 %). Taloudellisia kannusteita ei kiytetd tarpeeksi 43 %o:n
mielesti ja 45 %:a vastaajista ei ottanut asiaan kantaa. Vastaajista 70 % oli sitd mieltd,
ettd asiakkaat suhtautuvat kielteisesti siddésten toimeenpanoon.
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EU:n tukemia ymparistéhankkeita enemman
(N=383)

Taloudellisia kannusteita kaytetaan tarpeeksi
(N=383)

Asiakkaat suhtautuvat myonteisesti EU-s&daddsten
toimeenpanoon (N=383)

0% 10 %20 %30 %40 %50 %60 % 70 %80 % 90 %100 %

® Samaa mielta/jokseenkin samaa mielta
m Ei samaa eika eri mielta
Jokseenkin eri mieltd/eri mielta

Kuvio 17. Euroopan Unionin merkitys vastaajille.

Yhteenveto

Tirkeimmiksi tulokseksi osoittautui henkiléston tyytymittémyys aluehallintouudis-
tukseen, minka tarkastelua jatketaan kappaleessa 6.2. Taustamuuttujilla ei ristiintau-
lukoinnin ja Khiin nelié — testin perusteella ollut vaikutusta tyytymittomyyteen.
Kruskal Wallis — testin mukaan tehtidvinkuva vaikutti tilastollisesti merkitsevisti mie-
lipiteeseen uudistuksesta, jolloin tyytymittémyys oli yleisempid ympiriston- ja luon-
nonsuojelun tehtivissid toimivien keskuudessa. Tuloksellisuuden, taloudellisten ja
henkil6stéresurssien seki tyétehokkuuden vihenemisen uudistuksen my6ta katsot-
tiin vaikeuttavan tyotd. Uudistus ei ollut saanut aikaan parannusta ympariston- ja
luonnonsuojelussa, eivitki aluehallintouudistukselle asetetut tavoitteet olleet vastaa-
jien mukaan toteutuneet (lukuun ottamatta henkil6ston vihentimistavoitetta). Hal-
linnon kehittimiselld pitdisi vastaajien mielestd pyrkid parempaan ympiriston- ja
luonnonsuojeluun seki toimintavapauden lisidmiseen ja tehokkuuteen (péillekkiis-
ten téiden karsimisella). Euroopan Unionin sddddksiin suhtauduttiin negatiivisesti.
Saddokset eivit aina sovi Suomen olosuhteisiin, ovat vaikeaselkoisia ja niiden toteut-
taminen on hankalaa.
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6.1 Vastaajien nakemys ymparistoasioiden hoidosta

Pidosa vastaajista (56 %) oli sitd mieltd, ettd entiset alueelliset ymparistokeskukset
olisivat edelleen paras organisaatiomalli ympiristhallinnossa ja nykyisid ELY-kes-
kuksia parhaana piti 23 % vastaajista. Organisaatiomallin ja taustamuuttujien vilisissa
ristiintaulukoinneissa esiintyi tilastollisesti merkitsevid eroja sukupuolen (p=.000) ja
koulutusasteen (p=.005) suhteen. Lisiksi tilastollisesti melkein merkitsevid eroja
esiintyy idn (p=.033), tybvuosien mairin (p=.0406), uudistuksen aiemman kokemuk-
sen (p=.021) ja tehtavinkuvan (p=.036) suhteen. Naiset, yli 46 — vuotiaat ja ympa-
ristéhallinnossa yli 20 vuotta toimineet sekd aiemmin jonkin uudistuksen kokeneet
olivat suhteellisesti eniten entisten ympiristokeskusten kannalla. Nuorimmat, 1-5
vuotta ympiristhallinnossa toimineet, perus- ja keskiasteen koulutuksen saaneet
sekd alueiden kayttoon ja rakentamiseen liittyvissé tehtivissa toimivat pitivit suhteel-
lisesti enemman nykyisistd ELY — keskuksista.

Ristiintaulukoinnin avulla selvitettiin vaikuttaako mielipide organisaatiomallista
yleiseen mielipiteeseen uudistuksesta (kuvio 18). Entisid ymparistokeskuksia par-
haana mallina pitavit olivat padosin tyytymattomia (82 %) ja nykyisia ELY -keskuksia
parhaana pitivit eivit ottaneet kantaa (32 %) tai olivat tyytyviisid (41 %) uudistuk-
seen. Maakunnille lisda valtaa ja jonkin muun mallin kannattajat olivat padosin myos
tyytymattomid uudistukseen (65 %0).

ELY-keskukset (N=88) 27
Entiset ymparistokeskukset (N=215) 82

Maakunnille valtaa/jokin muu malli (N=81) 65

0% 20% 40% 60% 80% 100%

| Erittdin tyytyvainen/jokseenkin tyytyvainen
m Ej tyytyvainen eikd tyytyméton
Jokseenkin tyytymaton/erittain tyytyméatén

Kuvio 18. Mielipiteet organisaatiomallista ja uudistuksesta.

Avoimella kysymykselld kysyttiin, minkélainen voisi olla parempi ympiristéhallinnon
organisaatiomalli. Uudenlaista organisaatiomallia ehdotti 73 vastaajaa. Innovatiivi-

simpia organisaatiomallin kehittdjid olivat miehet, 30—45 —vuotiaat sekd ylemmin

138



Tulokset

korkea-asteen edustajat. Organisaatiorakenteiden kehityksessd voisi huomioida laa-
jemmin entiset ymparistokeskus- (22 %) tai nykyiset ELY-keskusmallit (11 %) ja yh-
distda saman alan viranomaistoiminnot yhteen organisaatioon.

”Luonnonsuojelun viranomaistoiminnot yhdistetddn samaan organisaatioon, joka voisi

toimia entisten itsendisten ympdristokeskusten osana. Luonnonsuojelun viranomaistoi-
mintoja harjoitetaan mm. ELY-keskuksissa, metsihallituksessa ja metsikeskuksissa.”

”Ei timanhetkisessid ELY-keskuksissa varsinaisesti ole mitddn periaatteellista vikaa, se vain
on jirkyttdvin byrokraattinen, turhia johtajia ja hallintoa ruokkiva, eikd keskity varsinai-
seen ty6honsd. Asiakas ja ympiristd on varsin vahvasti unohdettu.”

Edelleen ty6- ja elinkeinoministerion hallinnonala pitdisi erottaa ymparistdasioista
(12 %), silld ne tekevit ympiristdasioista vihemman merkityksellisid ja ymparistomi-
nisteriolld pitiisi olla ohjausvastuu ymparistoasioista (8 %).

”Sinallddn nykyinen ELY-malli on ok, mutta ympiristdpuoli on menettinyt riippumatto-

muuttaan ja puhevaltaa nykyisessd mallissa. Nyt mennddn kirjistetysti sanottuna "elin-
keino edelld" my6s ympdristonsuojelussa.”

ELY-keskusten madrai pitdisi vihentia tarkistamalla aluejakoja (10 %). Yhta laanin-
hallintoa kannatti 8 % ja ainakin ympiristévalvonnan ja —lupien sijoittamista samaan
organisaatioon kannatti 7 % vastaajista (N=73).

” Alueidenkayttd, luonnonsuojelu ja ympiristonsuojelu voitaisiin yhdistdd osaan AVI:a
ja saada aikaan valtiollinen edistdmis-, ohjaus-, valvonta- ja luvitusviranomainen.”

Ympéristoministerio

Ohjaus

¥
Ympdristokeskukset  itsendisind Yhieistyd

organisaationa (vaihtoehto 1.) Suomen
‘— g m

(ELY - keskukset vaihtoehto 2) | ———| YmPpristokeskus

Yhteistyo

EL(Y) — keskukset ja AVIt

Laajemmat
aluejaot

Kuvio 19. Ymparist6hallinnon toimivin organisaatiomalli.
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Vastausten mukainen toimivin organisaatiomalli ympiristéasioiden tehokkaaseen
hoitoon esitetdin kuviossa 19. Toimivin organisaatiomalli olisi sellainen, missa enti-
sen kaltaiset ymparistokeskukset toimisivat itsendisind organisaatioina ympéristomi-
nisterion ohjauksessa. Olennaisena osana malliin kuuluu tiivis yhteistyé Suomen ym-
péristokeskuksen, elinkeino- ja liikennekeskusten seki aluehallintovirastojen kanssa.
Itsendisten ympiristokeskusten aluejaot olisivat entisid laajempia ja keskusten maara
titen nykyistd vihaisempi.

Toisessa organisaatiomallivaihtoehdossa (kuvio 19) nykyiset ELY-keskukset jat-
kaisivat sellaisenaan mutta ymparistoasioiden padohjausvastuu olisi ympéristéminis-
teriolld. Tyo- ja elinkeinoministeri6lld olisi korkeintaan sivurooli ymparistéasioiden
ohjauksessa. Erids vaihtoehto olisi elinkeinovastuualueiden erottaminen liikenne ja
ympiristo ja luonnonvarat -vastuualueista. Edelleen aluejakoja pitiisi laajentaa, esi-
merkiksi niin, ettd nykyisiin kolmen vastuualueen ELY-keskuksiin (Lappi, Pohjois-
Pohjanmaa, Eteld-Pohjanmaa, Keski-Suomi, Pirkanmaa, Varsinais-Suomi, Uusimaa,
Pohjois-Savo ja Kaakkois-Suomi) yhdistettiisiin kahden (Hime, Kainuu, Pohjois-
karjala ja Eteld-Savo) ja yhden (Pohjanmaa ja Satakunta) vastuualueen ELY-keskuk-
set. Télloin ELY-keskuksia olisi 15:n sijaan yhdeksin kappaletta. Aluejako voisi nou-
dattaa my0s esimerkiksi entisten ymparistolupavirastojen aluejakoa: Linsi-Suomi,
Itd-Suomi ja Pohjois-Suomi.

Ympiristokeskusten ympiristo ja luonnonvarat -vastuualueiden sisdisen organi-
saatiorakenteen parannuksena ehdotettiin asiaan kuuluvien virastojen yhdistimista
keskukseen paillekkiisten tehtivien vihentimiseksi (kuvio 20). Ympiristonsuojelu-
yksikk6on kuuluisi ympiristoluvat ja valvonta (, kuten oli entisissd ymparistokeskuk-
sissa), lisdksi myos kalatalous ja ympiristoterveys. Luonnonsuojeluyksikkéon liitet-
tisiin Metsahallituksen luontopalvelut, Metsi- ja riistakeskukset. Perusyksikoita voisi
yhdistelld alueelliset tarpeet huomioiden, koska ELY-keskuksilla on toiminta-aluei-
den luonnonympiriststd ja asutus- ja elinkeinorakenteesta johtuvia eroja (84 %,

N=191), jotka pitdisi ottaa huomioon organisaatiorakenteessa.
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Itsendiset ymparistokeskukset tai
ELY-keskuksen Ymparisto ja luon-

nonvarat -vastuualue
Ympériston tilan seurannan
vksikko

Alueiden kayton ja rakenta-
misen yksikko

Ympaéristonsuojeluyk- Luonnonsuojeluyksikkd +

sikko; luvat + valvonta + Metsahallituksen luontopal- — ——
kalatalous+ ympéristo- velut + Metsakeskus + Vesivarojen kayton ja hoi-
terveys Riistakeskus don yksikkd

Kuvio 20. Ymparistokeskusten/Ymparistd ja luonnonvarat -vastuualueiden siséisen organisaatiora-
kenne.

Yhteenveto

Entisid ymparistokeskuksia pidettiin edelleen parhaana organisaatiomallina ympiris-
totehtivien hoidossa. Térkedni organisaation kehittimisessa pidettiin asiaankuulu-
vien viranomaistoimintojen yhdistimisti joko nykyiseen ELY-keskusmalliin tai enti-
seen ympiristokeskusmalliin. Lisiksi ymparistovalvonta ja -lupa tehtdvien pitisi olla
samassa organisaatiossa. ELY-keskusten maérdd pitiisi vihentid laajentamalla alue-
jakoja. Alueellista jakautuneisuutta pidettiin organisaatiorakenteen kannalta kuiten-
kin tirkednd, silli ELY-keskuksilla on toiminta-alueiden luonnonymparistdsti ja asu-
tus- ja elinkeinorakenteesta johtuvia eroja. Ohjauksen pddvastuu ympiristoasioista
pitdisi olla ympiristoministeriolld, ei tyé- ja elinkeinoministeriolld, joka vihittelee

vastaajien mielestd ymparistoasioiden merkitysta.

6.2 Uudistuksen aikaansaamaan tyytymattomyyden kokemukseen
yhteydessa olevat tekijat

Tulokset osoittivat selvisti, ettd henkilosté on tyytymitontd uudistukseen. Tamin
vuoksi tyytymittomyytta ja sen syitd padtettiin selvittdd edelleen. Tdssd vaiheessa tut-
kimuskysymykseksi nousi: mitka tekijit vaikuttavat tyytymittomyyden kokemiseen?
Aluksi selvitettiin tyytymittomyyden suhde taustamuuttujiin. Yleinen mielipide uu-
distuksesta — muuttuja (jatkossa tyytymittémyys) luokiteltiin ristiintaulukointia var-
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ten kolmeen luokkaan, jolloin erittiin ja jokseenkin tyytyviinen seka erittdin ja jok-
seenkin tyytymiton yhdistettiin, keskimmaiseksi jii edelleen neutraali vaihtoehto: ei
tyytyviinen eikd tyytymaton. Luokkien vilisid tilastollisia eroja selvitettiin Khiin-nelié
-testin avulla.

Ristiintaulukoinnin ja Khiin neli6é -testin perusteella voidaan todeta, ettd tausta-
muuttujilla (sukupuoli, ikd, tyGvuosien médrd, aiemmin mukana uudistuksessa, kou-
lutusaste, tehtivinkuva ja tyopaikan alueellinen sijainti) ei ollut vaikutusta tyytymit-
tomyyteen. Kaikkien taustamuuttujien kohdalla suurin osa henkildstéstd oli tyyty-
mittémid. Luokkien vililld ei esiintynyt tilastollisesti merkitsevii eroja, jolloin tyyty-
mittémyyttd uudistukseen ei voi selittdd taustamuuttujien avulla (vaikka Kruskal
Wallis -testin mukaan tehtivinkuva vaikutti tilastollisesti merkitsevisti mielipitee-
seen uudistuksesta, suurin osa vastaajista oli kuitenkin tyytymattémia). Seuraavaksi
etsittiin padkomponenttianalyysin avulla muita ulottuvuuksia, joiden kautta henki-

16st6 kokee uudistuksen.

6.2.1 Aluehallintouudistuksen kokeminen ymparistotehtavien onnistumisen
kautta

Koska tyytymittomyys ei ollut kytkeytynyt henkildstén taustaan, se saattoi liittyd mo-
niin muihin tirkeisiin yksittdisiin seikkoihin. Tdman vuoksi oli tarkoituksenmukaista
koota tietoa yhteen, jolloin vastauksista saatiin paljastettua oleellisia tyytymattomyy-
teen liittyvid asioita. Tdhin tarkoitukseen kiytettiin padkomponenttianalyysid> (Prin-
cipal Component Analysis, PCA), joka yhdistai useat muuttujat toisiinsa jollain teo-
riaan ja kdytintéon sopivalla tavalla. Padkomponenttianalyysi soveltuu kiytettiviksi
silloin, kun halutaan vihentdd muuttujien madrié ilman oletusta taustateoriasta. Ana-
lyysissd suoritetun rotatoinnin’®’ jilkeen padkomponentit tulkittiin ja nimettiin. Tul-
kintamenettely muistuttaa erittdin paljon laadullisen tutkimuksen sisillonanalyysin
luokkien nimeédmistd. (Ks. esimerkiksi Metsimuuronen 2001, 18-19.)

56 Pidkomponenttianalyysin suorittamiseen kuuluu nelji vaihetta: ensin lasketaan mukaan tulevien
muuttujien vilinen korrelaatio- ja kovarianssimatriisi, jonka perusteella (toinen vaihe) estimoidaan pad-
komponenttien lataukset. Kolmannessa vaiheessa rotatoidaan lataukset, jolloin saadaan niistd parem-
min tulkittavia. Neljannessd vaiheessa voidaan (mikali halutaan) laskea kullekin havainnolle kompo-
nenttipisteet (neljittd vaihetta ei ole kdytetty tissd tutkimuksessa). (Ks. esimerkiksi Metsimuuronen
2001, 18.)

57 Koska muuttujat eivit yleensd ole tdysin optimaalisessa asennossa suhteessa pddkomponenttien
muodostamaan avaruuteen, kdidnnetain akseleita niin, ettd lataukset olisivat mahdollisimman yksiselit-
teisid = rotaatio. T4ssd tapauksessa suoritettiin suorakulmainen rotaatio (VARIMAX), jolloin pddkom-
ponenttien valistd kulmaa ei muutettu. (Ks. esimerkiksi Metsémuuronen 2001, 19-21.)
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Piidkomponenttianalyysin avulla etsittiin ulottuvuuksia, joiden kautta vastaajat
mieltdvit ymparistotyon onnistumisen ja aluehallintouudistuksen vaikutukset sithen.
Analyysin yhteydessi tehtiin Kaiserin testin (Kaiser-Meyer-Olkin) avulla osittaiskor-
relaatiotesti, joka kertoo onko korrelaatiomatriisi sovelias padkomponenttianalyy-
sille. Téssa tapauksessa testi antoi tuloksen 0.8, jolloin matriisi oli sopiva.>® Kommu-
naliteetit olivat kohtalaisen korkeita ja vaihtelivat vililld 0.39-0.70, mika viittaa sithen,
ettd ne mittaavat melko luotettavasti pidkomponentteja® (taulukko 9).

Timin jilkeen padkomponenteista muodostettiin keskiarvomuuttujat, joiden re-
liabiliteetti tarkastettiin Cronbach’s alphan avulla. Keskiarvomuuttujien suhdetta
taustamuuttujiin ja tyytymattomyyteen kuvattiin ristiintaulukoinnin avulla. Muuttu-
jien vastausvaihtoehdoissa oli heterogeenisuutta, esimerkiksi vastausvaihtoehto 1 =
samaa mieltd tai lisinnyt tuloksellisuutta huomattavasti tai suojelu lisddntynyt huo-
mattavasti, vastaavasti vastausvaihtoehto 5 = eri mielti tai vihentinyt tuloksellisuutta
huomattavasti tai suojelu vihentynyt huomattavasti. Vastausvaihtoehdot noudatta-
vat kuitenkin Likertin viisiportaista asteikkoa ja muodostuvat niin, ettd 1. vaihtoehto
on aina positiivisin ja 5. vaihtoehto negatiivisin ja 3. vaihtoehto on neutraali. Euroo-
pan Unioniin liittyvat vaittamat olivat kuitenkin negatiivisia, jolloin 1. vastausvaihto-
ehto: samaa mieltd, oli mielipiteend negatiivinen. Ennen piadkomponenttianalyysid
kadnnettiin EU:n merkitys tyossd -padkomponentin muuttujien vastausvaihtoehdot,

jotta ne saatiin noudattamaan muiden muuttujien luokittelua.

6.2.2 Ymparistotehtavien onnistumista kuvaavat ulottuvuudet

Vastaajat kokivat ympiristétyon onnistumisen viiden ulottuvuuden kautta. Ensim-
miinen “’suhtautuminen uudistuksen aikaansaamaan toimivuuteen” -ulottuvuus ku-
vaa, miten uudistus on vaikuttanut ymparistotyon toimivuuteen tavoitteiden saavut-
tamisen ja luonnon- ja ympiristonsuojelun parantamisen kautta. Toinen ”suhtautu-
minen Euroopan Unionin siddoksiin ty6ssd” -ulottuvuus kuvaa henkiléston mielipi-
teitd Euroopan Unionin siddésten vaikutuksista tydhon. Kolmas ”’suhtautuminen
resurssien madrdan” -ulottuvuus kuvaa taloudellisten ja henkiléstoresurssien maarin

muutoksen vaikutuksia ty6ssd. Neljds ulottuvuus ”suhtautuminen ympariston- ja

58 Pddsdantond pidetdin, jos Kaiserin testi antaa tuloksen 0.6 tai enemmin, korrelaatiomatriisi sopii
padkomponenttianalyysiin (ks. esimerkiksi Metsimuuronen 2001, 22).

59 Pddsddntond pidetddn, ettd kommunaliteetin pitdisi ylittdd arvon 0.30, muutoin ko. muuttuja kannat-
taa poistaa, silld se voi sekoittaa tulkintaa (ks. esimerkiksi Metsimuuronen 2001, 21).

143



Susanna Jarvi

luonnonsuojeluun” kuvaa suojelutavoitteen edistimisen merkitystd henkilstolle.
Viides ulottuvuus ”suhtautuminen omaan tyohon uudistuksen jilkeen” kuvaa uudis-
tuksen vaikutuksia ty6tehokkuuteen sekd henkiloston mahdollisuuksiin vaikuttaa
omaa tyotd koskeviin asioihin (taulukko 9).

Taulukon ensimmaisessi sarakkeessa esitetddn muuttujat, jotka ovat latautuneet
padkomponenteille. Seuraavissa sarakkeissa ovat muodostuneet padkomponentit la-
tauksineen ja viimeisessi sarakkeessa esitetddn kommunaliteetit. Ominaisarvot ja se-
litysosuudet esitetddn taulukon lopussa. Muodostuneet padkomponentit selittavit 54
% kaikkien muuttujien kokonaisvaihtelusta. Padzkomponentti 1. Suhtautuminen uu-
distuksen aikaansaamaan toimivuuteen selittid 16 % kaikkien muuttujien kokonais-
vaihtelusta. Voimakkaimmat lataukset kohdistuvat uudistuksen vaikutuksiin ympa-
ristén- ja luonnonsuojelun parantamisessa, lisiksi latautuivat ympiriston- ja luon-
nonsuojelun edistimiseen liittyvit seikat sekd uudistuksen vaikutus tuloksellisuuteen.
Tidssd komponentissa on lisiksi mukana uudistuksen tavoitteiden toteutuminen. Ta-
voitteista mukaan latautuivat pyrkimykset taloudelliseen tehokkuuteen, selkedin
tyonjakoon, tyén tehostamiseen, parempaan asiakaspalveluun ja verkostomaisten
toimintamallien kaytt66n.

Pidkomponentti 2. Suhtautuminen EU-saddoksiin tyossi selittdd muuttujien ko-
konaisvaihtelusta 11 %. Suurin latausarvo oli EU:n litkka ympiristohallinnon ohjeis-
taminen -muuttujalla. Lisiksi komponentille latautuivat liian tiukat ja vaikeaselkoiset
saddokset, jotka eivit my6skdin sovi Suomen olosuhteisiin, seki sddddsten toteutta-
minen on liiaksi pakkosuojelua ja vaikeaa kdytinnossi. Kolmas padkomponentti se-
littdd 9 % muuttujien vaihtelusta. Voimakkaimmat lataukset liittyvit henkilstére-
surssien vihiisen mairin atheuttamaan tyon vaikeutumiseen ja henkilostéresurssien
mairin muutokseen uudistuksen my6ti. Komponentille latautuivat my6s taloudel-
listen resurssien vihidisen mairin aiheuttama tyon vaikeutuminen ja madrin muutos
uudistuksen my6ta, sekd tydajan riittiméttémyyden aiheuttama tyon vaikeutuminen.

My6s neljas padkomponentti selitti 9 % muuttujien vaihtelusta. Komponentti
koostuu muuttujista, jotka liittyvit ympariston- ja luonnonsuojelun kehittimiseen.
Voimakkaimmin latautuivat muuttujat, joiden mukaan ympdristchallinnon kehitta-
miselld pitidisi pyrkid ympiriston- ja luonnonsuojelukeinojen lisidmiseen. Edelleen
viides komponentti selittdd muuttujien vaihtelusta 9 %. Komponentti koostuu uu-
distuksen jilkeen tyohon liittyvisti asioista. Voimakkaimmin komponentille latautui-
vat omaan ty0hon paneutuminen seki ajankiytto paitehtivaalueen hoitamisessa. Li-
siksi komponentille latautui tyéteho, muiden tehtivien suuri mairi ja vaikutusmah-

dollisuudet omaan tyohon.
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Taulukko 9. Paékomponenttien lataukset, kommunaliteetit, ominaisarvot ja selitysasteet.

Tulokset

Paakompo- Paakompo- Paakompo- Paakompo- Paakompo-
Muut- nentti 1. nentti 2. nentti 3. nentti 4. nentti 5. Kommunali-
tuja Toimivuus EU Resurssit Suojelu Oma tyd teetti
C1 ,765 ,660
C2 728 ,629
D1 ,708 ,526
D2 ,657 483
D3 ,655 441
D6 ,646 425
D5 ,632 ,460
D21 ,628 ,542
D22 ,600 448
A13 ,548 497
E3 811 ,702
E2 ,768 ,659
E5 127 ,530
E6 ,703 ,502
E9 ,684 517
E1 619 ,409
A12 ,182 ,624
B6 ,763 ,638
B5 675 ,503
A11 673 476
B7 480 ,376
D11 ,853 743
D10 ,808 674
D9 7184 723
D8 ,751 ,676
B3 ,728 617
B1 ,116 534
B8 676 ,510
B4 ,602 ,549
B2 482 ,382
Omi-
nais- 73 35 2,3 2 1,6
arvo
Selitys-

16,2 10,9 9,3 9,0 8,7
osuus
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Taulukon muuttujien selitykset:

146

Toimivuus

C1 Aluehallintouudistuksella on ollut ympiristénsuojelua parantava vaikutus.
C2 Aluehallintouudistuksella on ollut luonnonsuojelua parantava vaikutus.

Al Miti yleisesti ajattelette aluehallintouudistuksesta ympiristShallinnon osalta?

D21 Mitka ovat kaiken kaikkiaan aluehallintouudistuksen vaikutukset ympiristonsuoje-
lun edistimiseen?

D1 Aluehallinnon kehittimiselld on pyritty taloudellisen tehokkuuden lisddmiseen. Ta-
voite on toteutunut hyvin.

A13 Miten uudistus on kaiken kaikkiaan vaikuttanut Ympirist6- ja luonnonvarat -vastuu-
alueiden tuloksellisuuteen?

D2 Aluehallinnon kehittdmiselld on pyritty selkeddn tydnjakoon aluehallinnon ja ministe-
rididen vililld. Tavoite on toteutunut hyvin.

D5 Aluchallinnon kehittimiselld on pyritty tydn tehostamiseen paillekkdisten téiden kar-
simisella. Tavoite on toteutunut hyvin.

D22 Mitki ovat kaiken kaikkiaan aluchallintouudistuksen vaikutukset luonnonsuojelun
edistdimiseen?

D3 Aluehallinnon kehittdmiselld on pyritty parempaan asiakaspalveluun. Tavoite on to-
teutunut hyvin.

D6 Aluchallinnon kehittimiselld on pyritty verkostomaisten toimintamallien kayttdon.
Tavoite on toteutunut hyvin.

EU

E3 EU ohjeistaa litkaa Suomen ympiristohallintoa.

E2 EU-sdddokset ovat liian tiukkoja.

E5 Kaikki EU-sdadokset eivit sovi Suomen olosuhteisiin.

E9 EU-sddd6sten toimeenpano on litaksi "pakkosuojelua”.

E6 EU-sdddosten toteuttaminen on vaikeaa kiytinnén tyGssi.

E1 EU-sdddokset ovat vaikeaselkoisia.

Resurssit

B6 Kuinka paljon henkil6ston vahdinen méiri vaikeuttaa tyotinne tilld hetkelld?

A12 Kuinka paljon henkiléstoresurssit padtehtivialueellanne ovat muuttuneet uudistuk-
sen myota?

B5 Kuinka paljon taloudelliset seikat vaikeuttavat tybtinne?

A1l Kuinka paljon taloudelliset resurssit paitehtivialueellanne ovat muuttuneet uudis-
tuksen my6ta?

B7 Kuinka paljon ty6ajan riittimittdmyys vaikeuttaa tyotinne?
Suojelu

D11 Ympiristohallinnon kehittdmiselld tulisi pyrkid aluehallinnossa kiytettivissd olevien
luonnonsuojelukeinojen lisddmiseen.

D9 Ympiristohallinnon kehittdmiselld tulisi pyrkid parempaan luonnonsuojeluun.



Tulokset

D8 Ympiristohallinnon kehittdmiselld tulisi pyrkid parempaan ympdristdnsuojeluun.

D10 Ympiristhallinnon kehittdmiselld tulisi pyrkid aluehallinnossa kiytettivissd olevien
ympiristonsuojelukeinojen lisidmiseen.

Oma ty6

B3 Kuinka hyvin pystytte tilld hetkelld paneutumaan omaan tyéhénne?

B4 Kuinka paljon kaiken kaikkiaan tyéteho on muuttunut uudistuksen my6ta?

B1 Kuinka paljon aikaa kiytitte padtehtivialueenne hoitamiseen tilld hetkelld?

B8 Kuinka paljon muiden tehtivien suuri mdiri vaikeuttaa pditehtivdalueenne hoita-
mista talld hetkella?

B2 Kuinka hyvin pystytte tilld hetkelld vaikuttamaan tyStinne koskeviin asioihin?

Ympiristotychon liittyvistd ulottuvuuksista muodostettiin keskiarvomuuttujat ja ni-
mettiin ne pidkomponenttien mukaisesti. Kunkin keskiarvomuuttujan reliabiliteetti
arvioitiin Cronbach’s alpha -kertoimen avulla, jonka korkeat arvot ilmentavit, ettd
mittarin osiot mittaavat samantyyppistd asiaa. Testin tulokset sijoittuvat 0.7-0.9 vi-
lille, jolloin keskiarvomuuttujat ovat riittavan luotettavia.®¥ Keskiarvomuuttujien kes-
kiarvot, keskihajonnat ja Cronbach’s alphan arvot esitetdin taulukossa 10.

Taulukko 10. Keskiarvomuuttujien keskiarvot, keskihajonnat ja Cronbach’s alphan arvot.

:ﬁ:?:,?;o- N Keskiarvo Keskihajonta :I:hnabach’s
Toimivuus 381 3,7646 ,61231 .89
EU 382 3,67 ,698 83
Resurssit 387 3,8873 ,53259 .76
Suojelu 384 1,5853 ,64562 83
Oma tyo 386 34777 ,56676 .73

Keskiarvojen perusteella vastaajat kokivat, ettd resurssit ovat vihentyneet (ka 3,9) ja
uudistuksen tavoitteet eivit ole toteutuneet (ka 3,7). Vastaajat suhtautuivat negatiivi-
sesti EU-saddoksiin (ka 3,7) ja omaan tydhon uudistuksen jilkeen (ka 3,5). Erityisesti
huomioitavaa on, ettd ympariston- ja luonnonsuojelun parantamiseen suhtauduttiin
positiivisesti (ka 1,0).

6 Cronbach’s alphan arvon pitiisi olla yli 0.7 (Metsdmuuronen 2001, 21-25; T4htinen ja Isoaho 2001,
129; Heikkild 2004, 187).
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6.2.3 Ymparistotyohon liittyvien ulottuvuuksien suhde taustamuuttujiin

Muodostettuja keskiarvomuuttujia vertailtiin ristiintaulukoinnin avulla taustamuuttu-
jiln (sukupuoli, ikd, tydvuosien midrd, alemmin mukana uudistuksessa oleminen,
koulutusaste, tehtdvinkuva ja typaikan alueellinen sijainti), jotta saatiin selville vai-
kuttaako vastaajien tausta tyytymattomyyden kokemiseen. Tilastollista merkit-
sevyyttd testattiin khiin neli¢ -testilld. Ristiintaulukointia varten keskiarvomuuttujat
luokiteltiin kolmeen luokkaan (taulukko 11).

Taulukko 11. Keskiarvomuuttujien luokittelussa kiytetyt rajat.

1-2,9 3,0-3,5 3,65
1-2,6 2,61-33 345
1-2,80 2,81-3,40 3,415
1-2,25 2,26-3,0 3,15
1-2,6 2,7-34 3,55

Muodostetun luokittelun ensimmiinen vaihtoehto kuvaa positiivista mielipidettd
suhteessa kysymykseen. Toisena on neutraali vaihtoehto, joka kuvaa mielipidetta: ei
samaa eiki erl mielti ja kolmantena negatiivinen mielipide suhteessa kysymykseen.

Vastaajat suhtautuivat uudistuksen aikaansaamaan toimivuuteen kaikkien tausta-
muuttujien ryhmissa padasiassa negatiivisesti (keskiarvomuuttuja 1). Tilastollisesti
melkein merkitsevid, merkitsevia tai erittdin merkitsevid eroja esiintyi kuitenkin idn,
tehtivinkuvan ja koulutusasteen vertailussa. Ikdluokkien vililld esiintyi tilastollisesti
melkein merkitsevia eroja (p=.013). Vaikka jokaisessa luokassa suurimmalla osalla oli
negatiivinen kisitys toimivuudesta, 25—35-vuotiaat kokivat toimivuuden neutraalim-
min (43 %, N=37) kuin muut ikdluokat. 36—45-vuotiaista sen sijaan selvd enemmisto
koki toimivuuden negatiivisesti (76 %, N=91) ja 56—65-vuotiaat kokivat toimivuuden
positiivisemmin kuin muut ikaluokat (15 %, N=103).

Eri tehtivialoilla suhtautumisessa uudistuksen aikaansaamaan toimivuuteen
esiintyi tilastollisesti erittdin merkitsevid (p=.001) eroja. My6s kaikilla tehtdvialoilla
suurin osa vastaajista suhtautui negatiivisesti toimivuuteen, kuitenkin ympariston- ja
luonnonsuojelun (72 %, N=172) sekd ympariston tilan seurantaan (70 %, N=33)
liittyvissi tehtivissd toimivat suhtautuvat toimivuuteen negatiivisemmin kuin muissa
tehtivissd toimivat. Alueiden kdytt6on ja rakentamiseen liittyvissa tehtdvissd toimi-
vista jopa 23 % (N=47) suhtautuu toimivuuteen positiivisesti ja neutraalisti 34 %o,
kun ympariston ja luonnonsuojelun tehtivissi toimivista vain 4 % suhtautuu toimi-

vuuteen positiivisesti ja 12 % neutraalisti.
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Alimman koulutusasteen edustajat suhtautuvat positiivisemmin toimivuuteen (44
%, N=32) kuin muiden koulutusasteiden edustajat. Alemman (69 %, N=061) ja ylem-
min (68 %, N=238) korkea-asteen edustajat suhtautuvat toimivuuteen negatiivisim-
min. Neutraalein suhtautumistapa on alimman korkea-asteen edustajilla (38 %,
N=50). Erot ovat tilastollisesti erittdin merkitsevia (p=.000).

My6s EU-sdadokset vaikuttivat negatiivisesti uudistuksen kokemiseen. Kaikissa
taustamuuttujaryhmissa suurin osa suhtautui EU-sddd6ksiin ja niiden toteuttamiseen
negatiivisesti (keskiarvomuuttuja 2). 46—55-vuotiaiden suhtautuminen on negatii-
visempaa (70 %, N=145) kuin muiden ikiluokkien. Positiivisimmin EU-sddddksiin
suhtautuivat nuorimmat 25-35-vuotiaat (19 %, N=37). Lisiksi vesivarojen kiytto6n
ja hoitoon liittyvissd tehtivissa toimivat suhtautuivat EU-sdad6sten merkitykseen ne-
gatiivisimmin (78 %, N=96) ja alueiden kiytt6on ja rakentamiseen liittyvissd tehté-
vissd toimivat positiivisimmin (15 %, N=47). Erot eivit ole tilastollisesti merkitsevia.

Tilastollisesti melkein merkitsevid, merkitsevid tai erittdin merkitsevid eroja esiin-
tyl alemmin mukana uudistuksessa olemisen, tyévuosien méirin ja koulutusasteen
vertailussa. Aiemmin jonkin organisaatioon liittyvin uudistuksen kokeneet suhtau-
tuivat eri tavoin EU-sddddsten merkitykseen tydssd. Erot ryhmien vililld olivat tilas-
tollisesti melkein merkitsevid (p=.015). Molempien ryhmien edustajat suhtautuivat
suurimmaksi osaksi EU-saddosten merkitykseen negatiivisesti (aiemmin uudistuk-
sessa mukana 71 %, N=200, ei aiemmin uudistuksessa mukana 62 %, N=182). Uu-
distuksessa ei aiemmin mukana olleista suurempi osa suhtautui neutraalimmin (30
%) EU-sdddoksiin kuin aiemman uudistuksen kokeneet (18 %), joista puolestaan
suurempi osa suhtautui siddosten merkitykseen positiivisesti (12 % vs. 8 %).

Yli 21 vuotta ympiristohallinnossa tyoskennelleet suhtautuivat negatiivisemmin
(76 %, N=129) EU-saidoksiin kuin vahemmin ajan tyoskennelleet, kun taas vihem-
main ajan ympiristohallinnossa tyéskennelleet suhtautuvat neutraalimmin BEU-sié-
doksiin (25-40%) kuin yli 21 vuotta tydskennelleet. Erot ovat tilastollisesti merkitse-
vid (p=.005).

Alimman koulutusasteen edustajista 91 % (N=32) ja alimman korkea-asteen
edustajista 88 % (N=50) suhtautuu EU-sddd6sten merkitykseen negatiivisesti kun
taas alemman korkea-asteen edustajat suhtautuvat EU-sdddoksiin neutraalimmin (31
%, N=01) ja positiivisemmin sddddksiin suhtautuvat ylimmin korkea-asteen edusta-
jat (14 %, N=239). Erot ovat tilastollisesti erittiin merkitsevid (p=.000).

Kaikissa taustamuuttujaryhmissa oltiin padosin sitd mieltd, ettd resurssien maara
on vihentynyt uudistuksen jilkeen (keskiarvomuuttuja 3). Pohjois-Suomessa suh-
tautuminen oli negatiivisinta (85 %, N=068) ja Iti-Suomessa positiivisinta (24 %,
N=83). Ympiriston- ja luonnonsuojelun tehtivissid toimivat olivat enemmain sitd
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mieltd, ettd resurssit ovat vihentyneet (80 %, N=173) kuin muissa tehtivissd toimi-
vat. Positiivisimmin/neutraalimmin resurssien méidrin kokivat alueiden kiyton ja ra-
kentamisen tehtivissd toimivat (20 %, N=47). Negatiivisimmin resurssien méariin
suhtautuivat 6-10 vuotta ympiristohallinnossa tyoskennelleet (89 %, N= 506) ja 46—
55-vuotiaat (82 %, N=140). Positiivisimmin/neutraalimmin suhtautuivat 1-5 vuotta
ympiristohallinnossa tyoskennelleet (26 %, N= 43) ja 56—65-vuotiaat (30 %,
N=105). Erot eivit ole tilastollisesti merkitsevia.

Tilastollisesti merkitsevia (p=.007) eroja sen sijaan esiintyi koulutusasteen ja suh-
tautumisen resurssien miirdin -vertailussa. Ylemmin korkea-asteen edustajat suh-
tautuvat negatiivisemmin (83 %, N=242) resurssien mairian vaikutuksiin kuin mui-
den koulutusasteiden edustajat.

Suhtautuminen ympiriston- ja luonnonsuojeluun oli kaikissa taustamuuttujaryh-
missd péddosin positiivista (keskiarvomuuttuja 4). Naisille (N=148) suojelulla oli
hieman suurempi merkitys kuin miehille (IN=229), (92 % vs. 87 %). Linsi-Suomessa
suojelulla oli positiivisin merkitys (94 %, N=79), kun taas Pohjois-Suomessa suhtau-
tuminen oli neutraaleinta/negatiivisinta (19 %, N=68). Merkityksellisimpini suoje-
lua pidettiin 46-55 ikdluokassa (91 %, N=140) ja 6-10 vuotta ympiristéhallinnossa
tyoskennelleiden keskuudessa (91 %, N=506). Neutraalimpana/negatiivisimpana suo-
jelun merkitystd pidettiin 25-35-vuotiaiden keskuudessa (19 %, N=37) ja yli 21
vuotta ympiristohallinnossa tyoskennelleiden keskuudessa (14 %, N=130). Alimman
korkea-asteen edustajat suhtautuvat suojeluun hieman muita neutraalimmin/negatii-
visemmin (22 %, N=50), kun taas alimman koulutusasteen (N=32) ja ylimmin kor-
kea-asteen (N=241)edustajista vain 9 % suhtautuu suojelun merkitykseen neutraalisti
tai negatiivisesti. Erot eivit ole tilastollisesti merkitsevid.

Tilastollisesti merkitsevid eroja esiintyi tehtivinkuvien vilisissd vertailuissa
(p=.013). Ympiriston- ja luonnonsuojelun tehtivissi toimivat suhtautuvat suojeluun
positiivisemmin (94 %, N=173) kuin muissa tehtdvissd toimivat. Kun taas vesivaro-
jen kdytt6on ja hoitoon liittyvissd tehtivissd toimivat suhtautuvat suojeluun negatii-
visemmin/neutraalimmin (20 %, N=96) kuin muissa tehtdvissi toimivat.

Omaan tyohon suhtautuminen vaihteli taustamuuttujissa (keskiarvomuuttuja
5). Michet kokivat oman tyonsi uudistuksen jilkeen seka neutraalisti (47 %, N=232)
ettd negatiivisesti (47 %). My6s aiemmin jossakin uudistuksessa mukana olleet koki-
vat oman tyonsi tilld hetkelld sekd neutraalisti (45 %, N=201) ettd negatiivisesti (45
%). Enemmistolld (50 %, N=145) 46-55-vuotiaista oli neutraali nikemys omasta
tyostd, he my6s kokivat oman tyénsa tilla hetkelld posititvisemmin (11 %) kuin muut
ikdluokat. Negatiivisimmin oman ty6nsi uudistuksen jilkeen kokivat 36—45-vuotiaat
(55 %, N=94). Lisdksi enemmistolld vesivarojen kaytto6n ja hoitoon (54 %, N=96)
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seki johonkin muuhun (43 %, N=35) tehtaviryhmiin kuuluvilla oli neutraali kasitys
omasta tyOstddn tilld hetkelld. Ympiriston- ja luonnonsuojelun (50 %, N=173), ym-
périston tilan seurannan (50 %, N= 34) seki alueiden kdyton ja rakentamisen tehta-
vissd (53 %, N= 47) toimivat kokivat oman ty6nsi uudistuksen jilkeen negatiivisem-
min. Erot eivit ole tilastollisesti merkitsevia.

Henkil6ston suhtautumisessa omaan tyéhon uudistuksen jilkeen esiintyy tilastol-
lisesti erittdin merkitsevid ja merkitsevid eroja alueellisesti sekd tyGvuosien mairin ja
koulutusasteen suhteen. Keski- (51 %, N=79), Linsi- (52 %, N=79) ja Pohjois-Suo-
messa (52 %, 68) suurin osa henkilostostd mieltdd tyonsi uudistuksen jilkeen neut-
raalisti, ja Itd- (58 %, N=83) ja Eteli-Suomessa (57 %, N=706) negatiivisesti. Kiin-
nostavaa on, etti Pohjois-Suomessa vain yksi (N=08) ja Eteli-Suomessa kaksi
(N=76) henkil6d mieltivit tyonsi uudistukseen jilkeen positiiviseksi. Erot ovat ti-
lastollisesti merkitsevia (p=.009).

Negatiivisimmin omaan ty6hén uudistuksen jilkeen suhtautuvat vihiten aikaa
ympiristohallinnossa tyéskennelleet (61 %, N=43). 11-20 vuotta ymparistohallin-
nossa tyoskennelleet suhtautuvat neutraalimmin omaan ty6honsd uudistuksen jal-
keen (51 %, N=152). Positiivisemmin suhtautuvia oli eniten yli 21 vuotta ymparisto-
hallinnossa tyéskennelleiden joukossa (14 %, N=128). Erot ovat tilastollisesti mer-
kitsevid (p=.007).

Ylemmain korkea-asteen edustajat (57 %, N=242) suhtautuvat negatiivisemmin
omaan tyohon uudistuksen jalkeen kuin muut. Alimman koulutusasteen ja korkea-
asteen edustajat suhtautuivat puolestaan neutraalimmin (62 %, N=82). Erot ovat ti-
lastollisesti erittiin merkitsevid (p=.000).

6.2.4 Ymparistotyohon liittyvien ulottuvuuksien suhde tyytymattomyyden koke-
miseen

Ulottuvuuksien merkitystd uudistuksen kokemiseen tarkasteltiin vertailemalla kes-
kiarvomuuttujia (toimivuus, EU, resurssit, suojelu ja oma tyo) tyytymittémyyteen
ristiintaulukoinnin avulla.’! Uudistuksen aikaansaaman toimivuuden suhde tyytymit-
tomyyden kokemiseen osoitti, ettd pddosa vastaajista oli sitd mieltd, ettd toimivuus ei

ollut parantunut uudistuksen myo6ti ja olivat myds yleisemmin tyytymattomia uudis-

o1 Ristiintaulukointia varten “tyytymittdmyys” — muuttuja on luokiteltu kolmeen luokkaan, joista en-
simmadisend on yhdistetty vastausvaihtoehdot: erittdin tyytyviinen ja jokseenkin tyytyviinen. Toisena
on neutraali vaihtoehto, joka kuvaa mielipidetti: ei samaa eikd eri mieltd ja kolmantena on yhdistetty
vastausvaihtoehdot: jokseenkin tyytymaton ja erittdin tyytymiton.
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tukseen (85 %) (kuvio 21). Vastaajat, joiden mielestd uudistuksella oli ollut positiivi-
nen vaikutus ty6n toimivuuteen, olivat pddosin tyytyviisid uudistukseen (47 %).
Neutraalin nikemyksen edustajat olivat suurelta osin my6s tyytymattomid uudistuk-
seen (43 %). Nikemysten viliset erot olivat my0s tilastollisesti erittdin merkitsevid

(p=.000).

Positiivinen nakemys (N=42)

Neutraali nakemys (N=87)

Negatiivinen nakemys(N=252) 2

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60 % 70 % 80 % 90 % 100 %

Tyytyvéinen m Ei tyytyvéinen eika tyytymaton | Tyytyméaton

Kuvio 21. Suhtautumisen uudistuksen aikaansaamaan toimivuuteen (keskiarvomuuttuja 1) vaikutus
yleiseen mielipiteeseen uudistuksesta.

Paikomponentti 2 ja siiti muodostettu keskiarvomuuttuja "EU-sddddsten merkitys
tyossd” ei sindnsa liity uudistukseen. Euroopan Unionin sdadokset ja niissad tapahtu-
vat muutokset eivit ole aiheutuneet aluehallintouudistuksen seurauksena. Pidkom-
ponenttianalyysin tuloksena voidaan kuitenkin sanoa, ettd vastaajat kokevat EU-séda-
dokset tyohonsi vaikuttavina. Tdten mielipide EU-sdddosten merkityksestd tyGssi
saattaa vaikuttaa mielipiteeseen uudistuksesta.

Positiivinen ndkemys (N=39) | 12,8
Neutraali nakemys (N=89) | 9

Negatiivinen nakemys(N=254) | 11,4
|

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60 % 70 % 80 % 90 % 100 %

Tyytyvéinen  m Ei tyytyvainen eikd tyytymaton ~ m Tyytymé&ton

Kuvio 22. Suhtautumisen EU-saadoksiin tydssa (keskiarvomuuttuja 2) vaikutus yleiseen mielipitee-
seen uudistuksesta.
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EU-sdddoksiin suhtautumisen vaikutus tyytymittomyyden kokemiseen voidaan to-
deta kuviosta 22, joka osoittaa, ettd padosin EU-sdddoksiin suhtaudutaan negatiivi-
sesti (66 %, N=254). Huolimatta mielipiteesta liittyen sdddoksiin, vastaajat olivat pai-
osin tyytymittomid uudistukseen (74 %, 66 %, 65 %), jolloin positiivinen nikemys
EU-sdddoksistd el atheuta tyytyviisyyttd uudistukseen. Nikemysten vililld ei ole ti-
lastollisesti merkitsevia eroja.

Resurssien mairin ja tyytymittémyyden kokemisen suhde osoitti, ettd vastaajat,
jotka olivat sitd mieltd, ettd resurssit (henkil6sto ja taloudelliset resurssit) olivat vi-
hentyneet (78 %, N=378), olivat padosin my6s tyytymattomid uudistukseen (71 %,
n=303). My06s neutraalin nikemyksen resursseista omaavat olivat padosin tyytymit-
tomid uudistukseen (51 %, N=72). Positiivisia nikemyksid resursseista oli vain 12
vastaajalla, joista viisi oli tyytyviistd ja viisi tyytymiténtd uudistukseen. Erot olivat
tilastollisesti merkitsevid (p=.002), jolloin resurssien mairdsti negatiivisesti ajattele-
vat olivat suhteellisesti tyytymittoméampia uudistukseen kuin resurssien méairistd po-
sitiivisesti tai neutraalisti ajattelevat, jotka puolestaan olivat suhteellisesti tyytyvaisem-

pid uudistukseen (kuvio 23).

Positiivinen ndkemys (N=12)

Neutraali ndkemys (N=72)

Negatiivinen nakemys(N=303)

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60 % 70 % 80 % 90 % 100 %

Tyytyvéinen  m Ei tyytyvainen eika tyytymaton — m Tyytyméaton

Kuvio 23. Suhtautumisen resurssien maaraan (keskiarvomuuttuja 3) vaikutus yleiseen mielipiteeseen
uudistuksesta.

Ympiriston- ja luonnonsuojeluun suhtautumisen suhde tyytymittémyyden kokemi-
seen osoitti, ettd henkil6t, jotka pitivit suojelua tirkedna, olivat yleisemmin myos
tyytymattomia uudistukseen (kuvio 24). Suurin osa vastaajista koki ympiriston- ja
luonnonsuojeluun liittyvit seikat tirkeiksi tyossadn (89 %, N=384) ja olivat padosin
my6s tyytymattomid uudistukseen (68 %, n=341), kuten ovat my0os neutraalin nike-
myksen (53 %, n=34) ympiriston- ja luonnonsuojelusta omaavat. Negatiivisesti ym-
périston- ja luonnonsuojelusta ajattelevia oli vain yhdeksin kappaletta, joista kolme
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oli tyytyviisid, kolme tyytymatonti ja kolme ei tyytyviistd eikd tyytymatontd uudis-

tukseen.

Positiivinen ndkemys (N=341) | 8,5

Neutraali nakemys (N=34)

Negatiivinen nakemys(N=9)

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70 % 80 % 90 % 100 %

Tyytyvéinen m Ei tyytyvéinen eikd tyytymaton m Tyytymatdn

Kuvio 24. Suhtautumisen ympariston- ja luonnonsuojeluun (keskiarvomuuttuja 4) vaikutus yleiseen
mielipiteeseen uudistuksesta.

Erot olivat tilastollisesti erittdin merkitsevia (p=.000), jolloin positiivisesti ymparis-

ton- ja luonnonsuojelusta ajattelevat olivat suhteellisesti tyytymattomampid uudis-

tukseen kuin suojelusta neutraalisti tai negatiivisesti ajattelevat.

Oman tyon kokemisen suhde tyytymittomyyden kokemiseen osoitti, ettd vastaa-
jat, jotka kokivat oman tyonsa negatiivisesti, olivat myGs yleisemmin tyytymattomia
uudistukseen (kuvio 25). Suurin osa vastaajista koki oman tyonsi negatiivisesti uu-
distuksen jilkeen (47 %, N=380) ja heistd suurin osa oli my0s tyytymittomid uudis-
tukseen (82 %, n=183). My6s positiivisesti ja neutraalisti omasta tydstidn uudistuk-

sen jalkeen ajattelevat olivat padasiassa tyytymattomid uudistukseen.

Positiivinen ndkemys (N=28)

Neutraali ndkemys (N=175)

Negatiivinen ndkemys(N=183)

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60 % 70 % 80 % 90 % 100 %

Tyytyvéinen ® Ei tyytyvainen eika tyytymaton m Tyytyméaton

Kuvio 25. Suhtautumisen omaan tyéhon uudistuksen jalkeen (keskiarvomuuttuja 5) vaikutus yleiseen
mielipiteeseen uudistuksesta.
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Nikemysten viliset erot olivat tilastollisesti erittdin merkitsevia (p=.000), jolloin ne-
gatiivisesti omasta tyostddn ajattelevat olivat suhteellisesti tyytymattomampid uudis-
tukseen kuin omasta tyostd uudistuksen jilkeen positiivisesti tai neutraalisti ajattele-
vat.

Korrelaatiotarkastelu (Pearson) osoitti, ettd voimakkain positiivinen lineaarinen
riippuvuus esiintyi tyytyméttémyyden ja “uudistuksen aikaansaama toimivuus” - kes-
kiarvomuuttujan vililla (r=.621, p=.000). Tall6in vastaajat, jotka olivat sitd mielta,
ettd uudistus ei ole aikaansaanut toimivuutta, olivat myds tyytymittomid uudistuk-
seen. Kohtalainen positiivinen riippuvuus oli my6s tyytymittomyydelld ja mielipi-
teelld omasta ty6std uudistuksen jilkeen (r=.378, p=.000). Vastaajat, jotka kokivat
tyonsa negatiivisesti uudistuksen jilkeen, olivat my6s tyytymittomia uudistukseen.

Keskiarvomuuttujien vililld esiintyi myG6s positiivista lineaarista riippuvuutta; ~uu-
distuksen aikaansaaman toimivuus”- ja “oma ty6 uudistuksen jilkeen”-keskiarvo-
muuttujien valilld (r=.398, p=.000). Till6in negatiivisesti toimivuuteen suhtautuneet
vastaajat suhtautuivat negatiivisesti my6s omaan tyohon uudistuksen jilkeen.

Positiivista lineaarista riippuvuutta esiintyi my6s uudistuksen aikaansaaman toi-
mivuus”- ja ”resurssien madra” -keskiarvomuuttujien valilla (r=.381, p=.000), jolloin
toimivuuteen negatiivisesti suhtautuneet vastaajat suhtautuivat negatiivisesti myos
resurssien mairdan. Edelleen positiivista lineaarista riippuvuutta esiintyl ’resurssien
maird”- ja “oma ty6 uudistuksen jilkeen” -keskiarvomuuttujien valilli (r=.319,
p=.000), jolloin resurssien mairdin negatiivisesti suhtautuneet suhtautuivat negatii-

visesti my6s omaan tyéhon uudistuksen jilkeen.

6.2.5 Onko tyytymattémyys selittavissa uudistukseen liittyvillé ulottuvuuksilla?

Keskiarvomuuttujien ja tyytymittomyyden vilisten kausaalisuhteiden selvittimiseksi
kaytettiin perinteistd askeltavaa regressioanalyysia eli selvitettiin, voidaanko tyytymit-
tomyyden kokemista selittdd keskiarvomuuttujilla. Perinteisessa regressioanalyysissi
usealla muuttujalla selitetddn yhti tekijdd, jolloin usean muuttujan yhtiaikaisen kor-
relaatiokertoimen nelié (multippelikorrelaatiokertoimen nelié R?) kertoo, paljonko
muuttujat yhdessi selittdvit selitettivistd muuttujasta. Regressioanalyysin oletuksen
mukaisesti selitettdvin muuttujan pitdisi olla normaalijakautunut (Metsimuuronen
2001, 59-61, ks. Heikkild 2004, 236-237, Ketokivi 2009, 86—87.) Tdssd tapauksessa
selitettdva muuttuja ei ole normaalijakautunut, mutta analyysi paitettiin kuitenkin
tehdd, silld tarkoituksena oli sen avulla saada tukea ja lisiarvoa paikomponentti-

analyysin tuloksille. Keskiarvomuuttujat korreloivat jonkin verran keskenain, mutta
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askeltavassa regressioanalyysissia multikollineaarisuus ei ole ongelma, silld vain yksi
muuttujista tulee malliin, mikali muilla ei ole selitysastetta lisdavaé vaikutusta (Metsa-
muuronen 2001, 64-65).

Yleisesti selittdvit muuttujat eivit regressioanalyysissa saisi korreloida keskendin
kovin voimakkaasti. Mitd lihempini kollineaarisuustoleranssi tai ominaisarvo on
nollaa, sita kollineaarisempi on selittdji. Yleinen kiytinto on, ettd mikili toleranssi
on pienempi kuin .10, silloin kollineaarisuus katsotaan ongelmalliseksi. (Nummen-
maa 2009, 323; Metsamuuronen 2001, 75). Tdssa tutkimuksessa muuttujien kolline-
aarisuustoleranssit olivat korkeita, yli .10, joten selittéjit eivit korreloi litkaa toistensa
kanssa.

Analyysissi selitettdviksi muuttujaksi valittiin ”tyytymattomyys” ©2 ja selittdviksi
muuttujiksi padkomponenttianalyysin perusteella muodostetut keskiarvomuuttujat
(toimivuus, EU, resurssit, suojelu ja oma ty6). Parhaaksi tyytymittomyyden selittd-
jaksi muodostui malli, johon kuului kaksi keskiarvomuuttujaa: 1. Suhtautuminen uu-
distuksen aikaansaamaan toimivuuteen ja 5. Suhtautuminen omaan tycéhén uudistuk-
sen jalkeen (taulukko 12).

Taulukko 12. Regressioanalyysi tyytyméattomyytta selittavista keskiarvomuuttujista.

Malli R R? Korjattu F p-arvo Beta
R 2

1 ,6462 A7 416 269,341 ,000 ,583

2 ,659° 435 432 ,144,140 ,000 ,146

a. Selittdva muuttuja: toimivuus
b. Selittdvat muuttujat: toimivuus, oma tyo
Selitettdva muuttuja: tyytymattomyys

*=p <.05*=p <01 ** = p <001

Mallin muuttujat (toimivuus ja oma ty6) selittdvat tyytymattomyydesta 43,2 %. Malli
sopi aineistoon (F=144,14, p=.000). Mikidli malli selittid suuren osan riippuvan
muuttujan vaihtelusta ja jidnndéstermit ovat pienid, on F-suhdekin suuri. Jos varians-
sianalyysin tulos on tilastollisesti merkitsevi, mallin voidaan katsoa sopivan aineis-

toon. (Nummenmaa 2009, 320.) B-kertoimet olivat positiivisia, minkd vuoksi voidaan

02 ”Tyytymidttomyys” -muuttuja luokiteltiin neljadn luokkaan niin, ettd yhdistettiin kaksi ensimmadistd
vaihtoehtoa: erittiin ja jokseenkin tyytyviinen uudistukseen. Toisena luokkana oli ei tyytyviinen eika
tyytymaton, kolmantena luokkana oli jokseenkin tyytymiton ja neljantend luokkana oli erittdin tyyty-
mitén. Ndin saatiin muuttuja lihemmiksi normaalijakaumaa.
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todeta, ettd tyytymittomyys lisddntyy, mitd negatiivisemmin suhtaudutaan uudistuk-
sen aikaansaamaan toimivuuteen ja omaan tyohoén uudistuksen jilkeen. Niin ollen
regressioanalyysi tukee ristiintaulukoinnin ja korrelaatiovertailun tuloksia, jolloin kes-
kiarvomuuttujien (regressioanalyysin perusteella ”toimivuus”- ja “oma ty6” -keskiar-

vomuuttujien) avulla voidaan selittdd tyytymattOmyytta.

Yhteenveto
Piikomponenttianalyysin perusteella vastaajat kokivat ympiristotyon viiden ulottu-
vuuden kautta. Ulottuvuudet olivat: suhtautuminen uudistuksen aikaansaamaan toi-
mivuuteen, suhtautuminen Euroopan Unionin sdadoksiin, suhtautuminen resurssien
mairddn, suhtautuminen ympiriston- ja luonnonsuojeluun sekd suhtautuminen
omaan tyohon uudistuksen jilkeen. Ulottuvuuksista muodostettiin keskiarvomuut-
tujat, joita vertailtiin ristiintaulukoinnin ja korrelaation avulla taustamuuttujiin ja ylei-
seen mielipiteeseen uudistuksesta eli tyytymattomyyteen. Suojelun merkitys -keskiar-
vomuuttujan kohdalla suhtautuminen oli pddosin positiivista. Eli ympiriston- ja
luonnonsuojelua pidettiin merkityksellisena ja arvostettavana. Sen sijaan suhtautumi-
nen EU-sdidoksiin oli pddosin negatiivista. Lisdksi koettiin, ettd uudistus ei ole ai-
kaansaanut toimivuutta ja resurssit olivat vihentyneet. Suhtautuminen omaan tyo-
hon vaihteli eri taustamuuttujaryhmissa negatiivisen ja neutraalin valilla.
Ristiintaulukoinnin, korrelaatiovertailun seki regressioanalyysin perusteella voi-
daan sanoa, ettd mitd negatiivisemmin suhtauduttiin uudistuksen aikaansaamaan toi-
mivuuteen ja omaan tychon uudistuksen jilkeen, sitd tyytymattomampid uudistuk-
seen oltiin (tulokset tilastollisesti merkitsevid). Sen sijaan suhtautumisessa EU — sidi-
doksiin ja tyytymittomyyden valilld ei ollut tilastollisesti merkitsevid eroja, jolloin
sekd positiivisesti, neutraalisti ettd negatiivisesti saddoksiin suhtautuvat olivat padosin
tyytymittomia uudistukseen. Ristiintaulukoinnin perusteella lisiksi mielipiteilld re-
surssien madrstd ja ympiristén- ja luonnonsuojelun merkityksestd ndytti olevan ti-
lastollisesti erittdin merkitsevid ja merkitsevid vaikutuksia tyytymittémyyteen. Ne,
jotka kokivat ympiriston — ja luonnonsuojelun merkityksellisiksi tyossddn, seka ne,
joiden mielestid resurssit olivat vihentyneet, olivat padosin tyytymattomid uudistuk-

seen.

6.2.6 Tyytymattomyyden kuvaaminen kvalitatiivisen analyysin avulla

Tyytymittomyydelle etsittiin selitystd my6s avointen kysymysten vastauksista. Vas-

taukset analysoitiin kiyttden aineistolihtoistd sisdllonerittelya ja kvantifiointia, jolloin
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ne saatiin mairilliseen muotoon. Luokat muodostettiin vastausten sisdllén mukai-
sesti ja eriteltiin kaikki vastaukset luokkiin® (yhdelld vastaajalla saattoi olla useam-
paan luokkaan kuuluvia vastauksia) sekd laskettiin vastausten esiintymistiheydet eri
luokissa. Tamin jilkeen muodostetut luokat teemoiteltiin ja koottiin samaan teemaan
liittyvit luokat yhteen.4 Ristiintaulukoinnin avulla vertailtiin teemoiteltuja vastauksia
yleiseen mielipiteeseen uudistuksesta, jolloin saatiin selville tyytymattomyyttd/ tyyty-
viisyyttd atheuttavia seikkoja.

Avoimista kysymyksistd analysoitiin kysymykset A6: milld tavoin osaston muutos
on vaikuttanut tyéhén? A14/15: mitkd muut seikat kuin aluehallintouudistus on vai-
kuttanut ympdriston- tai luonnonsuojelun toteuttamiseen? B13/16: mikd vaikeuttaa
ympiriston- tai luonnonsuojeluty6td? D19/20: mitkd ovat aluchallinnon heikkou-
det/vahvuudet ympirist6-/luonnonsuojelutyéssi? 63

Kysymyksen (A6) “yksikon muutoksen vaikutukset tydhon” -vastaukset luoki-
teltiin kuuteen luokkaan. Tdhin kysymykseen vastasi 164 henkil64 ja vastauksia oli
187 kappaletta. Kysymykseen vastanneista 71 % oli tyytymittémid ja 10 % tyytyvaisia
uudistukseen. ”Mitkd muut seikat kuin aluehallintouudistus ovat vaikuttaneet ympa-
tiston- tai luonnonsuojelun toteuttamiseen?”” (A14/15) -kysymyksen vastaukset luo-
kiteltiin kahdeksaan luokkaan. Vastaajia oli 185 ja vastauksia 228 kpl. Kysymykseen
vastanneista 72 %o oli tyytymittémid ja 10 % tyytyviisid uudistukseen. Lisiksi 16 hen-
kil6d vastasi, ettd mikddn muu seikka ei vaikuta tai ei juuti vaikuta ympitiston- ja/tai
luonnonsuojelun toteuttamiseen ja heisti 14 henkil6d oli tyytymittémid uudistuk-
seen.

”Miki vaikeuttaa ympiriston- tai luonnonsuojeluty6tir” (B13/16) -kysymyksen
vastaukset luokiteltiin kuuteen luokkaan. Vastaajia oli 110 ja vastauksia 115 kpl. Ky-
symykseen vastanneista 75 % oli tyytymittomia ja 9 % tyytyviisid uudistukseen.
”Mitkd ovat ymparistohallinnon heikkoudet ympiriston- ja luonnonsuojelutyossi?”
-kysymykseen (D19, D20) vastauksia saatiin 322 ja vastaajia oli 232. Luokkia muo-
dostettiin 15 kpl. Vastaajista 73 % oli tyytymattomia ja 7 % tyytyviisid uudistukseen.

63 T4dtd vaihetta voidaan aineistoldhtéisen sisdllonanalyysin pohjalta kutsua my6s aineiston redusoin-
niksi eli pelkistimiseksi, jolloin alkuperiisistd ilmauksista muodostetaan pelkistetty ilmaus (ks. Tuomi
& Sarajirvi 2003, 112).

64 Sisdllénanalyysin yhteydessd puhutaan tissd vaiheessa aineiston klusteroinnista eli ryhmittelystd, jol-
loin pelkistetystd ilmauksesta muodostetaan alaluokka (ks. Tuomi & Sarajirvi 2003, 113).

65 Aluksi yhdistettiin kysymysten (A14 ja A15, B13 ja B16 sekd D17 ja D18, D19 ja D20) vastaukset,
silld usein vastaukset molempiin kysymyksiin olivat samoja ja koskivat ympariston- ja luonnonsuojelu-
tyotd. Mikdli vastaus oli molemmissa kysymyksissd sama, otettiin analyysiin mukaan vain toinen.
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Muodostetut luokat teemoiteltiin edelleen ja koottiin samaan teeman liittyvit luo-
kat yhteen. Luokkia muodostui yhteensi seitsemin kappaletta. Luokassa yksi oli eni-
ten ja luokassa kuusi vahiten vastauksia. Luokan jilkeen suluissa esitetddn maininto-
jen madra:

Luokka 1. Resurssien vihdisyys (314 kpl)

Luokka 2. Ty6n madrin lisiantyminen/tyStehtivien muuttuminen (213 kpl)
Luokka 3. Ympitistohallinnon hajanaisuus/organisaation sekavuus (119 kpl)
Luokka 4. Ympiristéasioiden painoarvon vihentyminen (66 kpl)

Luokka 5. Byrokratian® lisddntyminen (64 kpl)

Luokka 6. Lainsdididntd muuttunut/monimutkaistunut (50 kpl)

Luokka 7. Jokin muu (12 kpl)

Resurssien vihiisyys -luokan (luokka 1) vastauksista ilmeni, ettd henkiléston vahen-
timinen liittyy paitsi ALKU-uudistuksen tavoitteisiin, my6s valtion tuottavuusohjel-
maan eikd ndiden vaikutuksia pystytd erottamaan.

”” Aluehallintouudistuksen ja sithen kiinteésti liittyvin ns. tuottavuusohjelman vaikutusten

erottaminen on vaikeaa. Tuottavuusohjelman mukaisilla henkil6stovihennystavoitteilla
on ollut suurempi vaikutus kuin uudistuksella sindnsa” (tyytymiton uudistukseen).

Kun lainsiidinnon uudistamisen myo6ta tyotehtivien méidrd kasvaa ja samaan aikaan
henkil6stéd vihennetddn, osa tehtivistd pitdd jattdd ajan puutteen vuoksi tekematti.
Myo6s valtiontalouden saistotoimenpiteilld katsottiin olevan vaikutusta ympiriston-
ja luonnonsuojelun toteuttamiseen. Resurssien jatkuvan vihenemisen koettiin uh-
kaavan asiantuntemuksen tasoa, ja osaaminen saattaa olla vain yhden henkil6n va-
rassa. Lisiksi eldkoitymisen kautta tapahtuu tiedon hividmisti. Todettiin myJs, ettd
resurssit jaetaan alueiden vililld epdsuhtaisesti.

”Liian vahaiset resurssit, joita karsitaan edelleen, aiheuttaa frnpéirist('jriske'é ja tyonteki-
> ] > } ] ) }
jéﬂle palnelta” (1 yyi ymaton uudlstukseen).

Esitettiin, ettd taloudelliset resurssit sijoitetaan vairiin asioihin, miki puolestaan on
pois todellisesta tyosta.

66 Termilld byrokratia viitataan hallintotieteessi yleensd Max Weberin 1900-luvun alussa luomaan teo-
riaan byrokratian synnystd perustuen protestanttiseen etiikkaan ja kapitalismin henkeen. Byrokratiateo-
rian katsotaan olevan ensimmiinen perusteellinen organisaatioteoria, joka selitti miksi, miten ja millai-
siksi tyGeldmin organisaatioiden perusrakenteet olivat syntyneet. (Vartola 2004, 13—14; ks. Tiihonen,
1987, 3-5; Koivumiki, 2008, 50-53.)

Vartola (2004, 220) kuvaa byrokratian tarkoittavan arkiajattelussa hidasta, jaykkad, persoonatonta
ja vilinpitimétonti hallintoa. Tdssi tutkimuksessa byrokratialla tarkoitetaan titd arkiajattelua, ja olen
tulkinnut vastaajien tarkoittavan byrokratian lisddntymiselld hallinnollisten toimintojen monimutkais-
tumista kdytdnnon tasolla.
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”Liian paljon hukataan rahaa kaiken sorttiseen puuhasteluun ja "tekohengitysprojektei-
hin", joilla kuitenkaan ei mikddn muutu. "Maajussit kylld osaa pusikkonsa sijoittaa ja hit-
kinsa taluttaa, ilman maistereitakin” (tyytymaton uudistukseen).

Tyon mairin lisddntyminen/ tyétehtivien muuttuminen -luokan (luokka 2) vastauk-
sissa nakyi edelleen henkil6ston viheneminen ja jéljelle jddvien tyomdirin kasvu.
Tyoémiidrid lisdd mm. hallintoyksikkd, joka ty6llistid muita yksikkojd.

“ELY'n hallintoyksikkeé tyéllistid muita yksikoitid/osastoja vaikka niiden resurssit ovat pie-
net” (tyytymaton uudistukseen).

Uudistuksen ja tyonjakojen my6td on tullut my6s uusia tehtdvid tai esimerkiksi ym-
péristolupatehtivien siirtyminen aluehallintovirastoon on yksipuolistanut ty6ta. Yk-
sikbnvaihdolla on ollut negatiivisia vaikutuksia:

”Olen eri yksikéssd kuin aikaisemmin - tyon tekemisen yleiset edellytykset ovat huonon-
tuneet olennaisesti” (tyytymiton uudistukseen).

Hallinnon uudet tietojarjestelmat eivat uudistuksen tdssi vaiheessa vield toimineet
kunnolla ja niiden kdyttiminen vei paljon aikaa.
”Télld hetkelld ison organisaation mukana tuoma raskaampi ja jiykempi yleishallinto, jat-

kuvat ongelmat ATK-jirjestelmissi. Niistd syistd perustehtdvien hoitaminen on vaikeutu-
nut ja vie enemmin aikaa kuin ennen hallinnon uudistusta” (tyytymatén uudistukseen).

Kfritiikin kohteena olivat my6s ylimédariiset tilaisuudet, joilla pyritdin kanssakiymi-
seen muiden vastuualueiden kanssa.

”Kaiken maailman yhteiset hengennostatustilaisuudet, sihkopostiin tulvivat organisaa-
tiota ym. koskevat viestit” (tyytymaton uudistukseen).

Ympiristohallinnon hajanaisuus ja organisaation sekavuus — luokan (luokka 3) vas-
tauksissa kritisoitiin mm. aluehallinnon seki ympiristoministerién ja Suomen ympa-
ristokeskuksen vilisten yhteyksien heikentymista.

”Yhteydet YM:ddn, joka oli ennen pddministerid, takkuaa byrokratian vuoksi. Kun syntyy
uusi Siilovaltioneuvosto, Suomen voi lakkauttaa” (tyytymaton uudistukseen).

Aluehallinnon henkil6sté ei uudistuksen jilkeen pdise katsomaan ympiristoministe-
rién henkil6stén kalenterimerkintdjd, mika koettiin toimintaa hankaloittavaksi. Ym-
péristoministerion ohjauksen heikkouden katsottiin alentavan tuottavuutta, koska
mm. yhteniiset linjaukset puuttuvat. Koettiin, ettd ohjaavia ministeri6itd on liian
monta ja aluehallinnolla on liian vihin paatintivaltaa asioiden priorisoinnin suhteen.

Lisdksi tyotd haittaavana pidettiin ympdristolupa- ja -valvontatehtivien eriytti-
misti.
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”Ympiristolupien antamisen (AVI) ja lupien valvonnan (ELY) eriyttiminen haittaa ty6ta
erittdin paljon” (tyytymaton uudistukseen).

ELY-keskuksilla ja aluehallintovirastoilla katsottiin olevan runsaasti paallekkaisia teh-
tavid ja laadukkaan lausunnon valmisteluun kuluva aika lihentelee jopa luvan valmis-
teluun tarvittavaa aikaa. Lisiksi koettiin, ettd linjaukset eroavat alueellisesti, mika ni-
kyy mm. asiakkaiden erilaisena kohteluna eri alueilla. Ministerididen ohjauksen mer-
kitys korostui yhtendisten linjojen saavuttamiseksi.

”Ympiristonsuojelun jakaminen ELY:yn ja AVILin. Tydntekijit matkustavat kohteisiin

ympiri Suomea ym. Lupien saajat eriarvoisessa asemassa riippuen siitd, missa sattuu yritys
sijaitsemaan” (tyytymaton uudistukseen).

Nykyista mallia pidettiin epaselvina ja uudistusta huonosti toteutettuna.

”Huonosti toteutettu aluehallinnon uudistus, jossa uusia muutoksia pyritiin toteuttamaan
ennen kuin vanhat on viety loppuun, ja niiden toimivuudesta/ hyodyistd on ehditty saada
kokemusta” (tyytymitén uudistukseen).

Todettiin, ettd hallinto on sekava, erilaisia sektoreita on yhdistelty sattumanvaraisesti
ja riippumattomuuden sailyttimisestd on tullut vaikeaa. Sekavan hallinnon omat oh-
jeet estdvit tyon toteuttamisen. Koettiin myJs, ettd organisaatio on asiakkaille vai-
keaselkoinen.
Tavoitteena olleen yhteistyon ja verkostomaisen toiminnan ei katsottu lisddnty-
neen.
”Todellinen yhteisty6 L- ja Y -vastuualueiden vililld ei ole lisddntynyt ja joissakin asioissa
tuntuu siltd, ettd koira ajaa takaa omaa hintidnsa” (tyytymaton uudistukseen). ”Synergia-
etuja kartoitettiin ALKU-hankkeen valmisteluvaiheessa, ELY:n perustamisen jilkeen sy-

nergia-tyryhmien ty6td ei ole onnistuttu ottamaan kidytint66n” (tyytymdtoén uudistuk-
seen).

Ympiristoasioiden painoarvon vihentyminen -luokan (luokka 4) vastauksista ilmeni,
ettd ELY-keskuksissa ympiristoasiat ovat jadneet taka-alalle elinkeinotoiminnan etu-
jen kustannuksella.
”Ympiristoasiat ovat ELY-keskuksessa jadneet taka-alalle, ldhinnd palvelemaan elinkeino-
jen edistimistd” (tyytymiton uudistukseen). ”Ympiristonsuojelu joutuu taistelemaan mui-
den tirkeiden asioiden, kuten ty6ttémyyden ja maahanmuuton kanssa, samoista rahoista

ja nikyvyydestd. Niin yhteismitallistetaan ja rinnastetaan aivan erilaisia ja tirkeitd asioita”
(tyytymiton uudistukseen).

Henkil6ston visymisen koettiin johtuvan paitsi resurssien puutteesta ja tyOmairin
lisddntymisestd my0s tyo- ja elinkeinoministerion vahittelevasta suhtautumisesta ym-

péristoasiothin. Koettiin, ettd kokonaisvaltainen nikemys ympiristonsuojelusta
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puuttuu ja yhteiskunnan arvot ovat menneet kovempaan suuntaan. Ympiristoasiat
ovat ELY-keskuksissa vain yksi muiden joukossa.
”Onhan se selvii, ettei uudistuksesta voi hyvia seurata, jos ympiristdasiat ovat vain yksi

muiden joukossa ja talon yleisjohto voi sormeilla ympiristdasiantuntijoiden lausuntoja.
Selvi ympiristchallinnon alasajo kdynnissd” (tyytymiton uudistukseen).

”TEM:n lilan ohjaava/miirddvd vaikutus on heikentinyt ympiristonsuojelun toteutta-
mista” (tyytymiton uudistukseen).

Byrokratian lisidntyminen -luokassa (luokka 5) vastaukset koskivat mm. ty6- ja elin-
keinoministerién vaikutuksesta lisddntynyttd byrokratiaa.

”Uuden ministerion (TEM) my6td byrokratia on kasvanut aika lailla. Jarjestelmit niin seu-
rannan kuin hallinnolliselta osalta hitaita ja kankeita, jopa vanhoillisia.”

Yleishallinnon koettiin olevan isossa organisaatiossa raskaampaa ja jaykempaa kuin
entisissi ympiristokeskuksissa. MyoOs viliportaan paallikot olivat lisadntyneet ja
“kaikki tekee vihian kaikkea” -strategia vihentdd tyon tehokkuutta. My6s lomakkei-
den tayttiminen vie aikaa perustyolti. Yleinen hallinnollinen ty6 on lisddntynyt uu-
distuksen myoti ja sen koettiin vievin ty6aikaa aikaisempaa enemman.

”Byrokratian lisddntyminen, hallinnon vallan kasvu, hallinto midrid mihin ty6aikaa kayte-

tadn, pddllekkdisid selvityksid, raportointia: tyaikaan, taloushallintoon etc.” (tyytymiton
uudistukseen).

Lainsdddinté muuttunut/monimutkaistunut -luokan (luokka 6) vastauksista ilmeni,
ettd lainsaddidnnosta tulee jatkuvasti lisda tehtavia, lainsadadinto uudistuu ja direktivit
muuttuvat, mika tekee tyon vaativammaksi.

”Tuottavuusohjelma, ympiristélainsdddinnén laajeneminen aina EU:n lainsdddinnosti
lihtien tekee tyon koko ajan vaativammaksi” (tyytymiton uudistukseen).

Lisadntyvin lainsddadinnon katsottiin olevan myos lilan byrokraattista ja jaykkaa.
My6s lainsdadiannén tulkintakysymyksissd oli hankaluutta. Keinovalikoimat koettiin
riittiméttémiksi ja ”porkkana -keinojen” seki sanktiokeinojen mairit liian vahdisiksi.
Luokassa 7 (jokin muu) esitettiin, etti muutokset yksikossd ovat heikentineet
henkil6ston asemaa, kritisoitiin valtion uutta palkkausjirjestelmad, kirjaamoa ja joh-
toporrasta.
“Pelkistidn kirjaamon osaamattomuus lisdd tyotd asiantuntijapuolella. Kirjaukset menevit
viirin ja niitd pitdd korjata. Taloon tulevat kirjeet menevit viirille ihmisille. Osaamatto-

mille esimiehille on annettu ratkaisuvaltaa, vaikka he eivit osaa substanssia” (tyytymitén
uudistukseen).
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Lisdksi kritisoitiin viranomaisjirjestelmien ja -organisaatioiden jatkuvaa muutosta,
henkil6ston kokemattomuutta ja manipuloitavuutta seki toiminnanharjoittajien pyr-
kimyksistd vaikuttaa ymparistévalvonnan sisaltéon.

”Toiminnanharjoittajat pyrkivit vaikuttamaan ympiristévalvonnan sisilt66n E-vastuualu-
eelle tulevien yhteydenottojen kautta (sisdisid ristiriitoja)” (tyytymaton uudistukseen).

Avoimista kysymyksistd etsittiin myOs tyytyviisyyden selittdjid. “Mitkd ovat aluehal-
linnon vahvuudet ympiriston- ja luonnonsuojelutyossir” -kysymyksen (D17/D18)
vastaukset analysoitiin, kuten edelld tyytymittomyyden selittdjitkin. Vastauksista
muodostettiin  yhdeksin luokkaa (paikallistuntemus, asiantuntemus, yhteistyo,
ELY:n hyvit kidytinteet, yhteisty6, jos toteutuu, laaja-alaisuus, motivoitunut henki-
16st6, ei ole vahvuuksia, jokin muu ).¢7 Kysymyksiin aluehallinnon vahvuuksista vas-
tasi yhteensd 228 henkil6d ja vastauksia oli 329 kappaletta. Vastaajista tyytyviisia oli
9 % ja tyytymattomid 72 %. Niin ollen voidaan todeta, ettd positiiviset nakemykset
vahvuuksista eivit lisinneet tyytyvaisyyttd. Myos luokan “’tyé monipuolisempaa ja
vastuullisempaa” (N=13, joista seitsemin tyytymatonta ja nelja tyytyviistd uudistuk-
seen)- ja "METSO-ohjelma”®® (N=14, joista 11 tyytymitonti ja yksi tyytyviinen uu-
distukseen) -vastaajat olivat padosin tyytymittomia uudistukseen.

Vastaajista (N=228) 53 % mainitsi paikallistuntemuksen ja 45 % mainitsi asian-
tuntemuksen erityisend ympiristhallinnon vahvuutena. My6s yhteisty6, hyvit kay-
tinteet, laaja-alaisuus sekd motivoitunut henkil6sté mainittiin vahvuuksien joukossa.
Edelleen voidaan todeta, ettd timd ei lisda tyytyvaisyyttd, silld kaikissa luokissa enem-
mist6 oli tyytymattomia.®® Esimerkiksi paikallistuntemuksen vahvuutena mainin-
neista 80 % on tyytymattomid uudistukseen ja asiantuntemuksen maininneista 68 %o
on tyytymittomid uudistukseen. Luokassa ”Jokin muu” mainittiin mm. oikeudenmu-

kaisuus, puolueettomuus, ennakointi, liheisyys ja tyon laatu.

67 Tyytyviisyyden selittdjidksi otettiin mukaan kysymyksen A6 luokka ”’tyé monipuolisempaa ja vastuul-
lisempaa” sckid kysymyksen A14/15 luokka 6 METSO-ohjelma, silld niilld katsottiin olevan positiivi-
nen merkitys. Luokka 9; “ei ole vahvuuksia” yhdistettiin tyytymattomyyttd selittivin luokan ”jokin
muu” -joukkoon.

68 METSO-ohjelman tarkoitus on luonnonarvoiltaan monipuolisten ja eliGlajien elinympiristing ar-
vokkaiden metsien suojelu. Se on ympiristoministerién ja maa- ja metsitalousministerion yhteishanke,
joka perustuu valtioneuvoston periaatepaitokseen. Ohjelmaa toteuttavat elinkeino-, lilkenne- ja ympi-
ristokeskukset (ELY-keskukset) sekd Suomen metsikeskuksen alueyksikot. (Metsonpolku.fi.)

6 Ainoastaan ”Motivoitunut henkilést6” -luokassa enemmistd vastaajista ei ollut vain tyytymattomid,
vaan sekd tyytymittémid (neljd henkil6d) ettd ei tyytyviisid eikd tyytymittomid (neljd henkild).
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Yhteenveto

Tyytymittomyyttd aiheuttavia seikkoja kvalitatiivisen analyysin perusteella olivat re-
surssien vihiisyys, tyon mairin lisddntyminen/tyStehtivien muuttuminen, ymparis-
tohallinnon hajanaisuus/ organisaation sekavuus, byrokratian lisidntyminen, ympi-
ristdasioiden painoarvon viheneminen seka lainsdddinnén muuttuminen ja/tai mo-
nimutkaistuminen.

6.3 Yhteenveto lomaketutkimuksen tuloksista

Tulokset osoittivat, ettd tuloksellisuus, taloudelliset- ja henkilGstoresurssit ovat vi-
hentyneet uudistuksen my6ta. Noin puolet vastaajista koki my6s tyétehokkuuden ja
omaan tychon keskittymismahdollisuuksien vihentyneen. Lisaksi kolmasosa vastaa-
jista koki vaikuttamismahdollisuuksien omaan tyohon, tyon toteuttamisen ja ajankay-
ton padtehtivaalueella vihentyneen. Toisaalta viidesosa vastaajista koki ajankayton
paitehtivialueella lisidntyneen ja joka kymmenes katsoi muutoksen lisinneen tyote-
hokkuutta ja vaikuttamismahdollisuuksia omaan tyohoén. Tyon tekemistd uudistuk-
sen jilkeen vaikeuttivat taloudellisten resurssien ja henkilstéresurssien riittimatto-
myys, lisddntynyt tydon méari ja tydajan riittimattomyys sekd ministerién ohjauskay-
tinn6t. Uudistuksella ei ole mydskiin ollut ymparisténsuojelua tai luonnonsuojelua
parantavaa vaikutusta.

Uudistukselle asetetut tavoitteet (taloudellisen tehokkuuden lisddmistavoite, sel-
ked tyonjako, parempi asiakaspalvelu, tyon tehostaminen, verkostomaisten toiminta-
mallien kidyttoonotto) eivit olleet vastaajien mielestd toteutuneet. Vain henkilstén
madrin vahentdmistavoite oli vastaajien mielestd toteutunut hyvin. Vastaajien mie-
lesti kehittdmistavoitteiden tulisi liittyd ympariston - ja luonnonsuojelun parantami-
seen sekd toimintavapauden lisidmiseen.

Vastaajien mielestd kaikki EU-sddd6kset eivit sovi Suomen olosuhteisiin, sidd6k-
set ovat vaikeaselkoisia, tiukkoja ja niiden toteuttaminen on hankalaa. Lisiksi EU
ohjeistaa Suomea liikaa ja pakkosuojelua on liian paljon. Euroopan Unionin pitiisi
tukea ympiristbhankkeita enemman ja kiyttdd enemmin taloudellisia kannusteita.
Lisdksi asiakkaat suhtautuvat kielteisesti sidd6sten toimeenpanoon. Euroopan Unio-
nin lainsdddinnén mukaisten tehtdvien hoitoon kuluvan ajankiytén maira ei ole paa-
asiassa vastaajien mielestd muuttunut uudistuksen jilkeen.

Entisid ympiristokeskuksia pidettiin edelleen parhaana organisaatiomallina, eri-
tyisesti naisten, yli 46-vuotiaiden ja ymparistéhallinnossa yli 20 vuotta toimineiden

sekd aiemmin jonkin uudistuksen kokeneiden keskuudessa. Vastaavasti nuorimmat,
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1-5 vuotta ympiristohallinnossa toimineet, perus- ja keskiasteen koulutuksen saaneet
sekd alueiden kiytton ja rakentamiseen liittyvissd tehtdvissd toimivat pitivit suhteel-
lisesti enemmin nykyisista ELY-keskuksista. Entisia ymparistokeskuksia parhaana
mallina pitdvit olivat pddosin tyytymittomii ja nykyisid ELY-keskuksia parhaana
mallina pitavit eivit olleet tyytyviisia eivitka tyytymattomia tai olivat tyytyvaisid uu-
distukseen.

Vastaajien mielestd organisaatiorakenteiden kehityksessa voisi huomioida laajem-
min entiset ymparistokeskus- tai nykyiset ELY-keskusmallit ja yhdistdd saman alan
viranomaistoimintoja yhteen organisaatioon. Edelleen tyo- ja elinkeinoministerién
hallinnonala pitdisi erottaa ymparistoasioista, silli ne tekevit ympiristbasioista vi-
hemman merkityksellisia, ja ymparistoministeriolld pitdisi olla ohjausvastuu ympiris-
toasioista. ELY-keskusten madrdd pitdisi myOs vihentdd tarkistamalla aluejakoja.
Ympiristokeskusten sisdisen organisaatiorakenteen parannuksena ehdotettiin asiaan
kuuluvien virastojen yhdistimistd keskukseen paillekkiisten tehtivien vihenti-
miseksi. My6s ympiristolupien ja valvonnan tulisi olla samassa organisaatiossa.

Analyysin yhteydessd tyytymattdmyys uudistukseen nousi esiin selkedsti, minka
vuoksi sen tarkastelua jatkettiin edelleen. Erityisesti tyytymittomia uudistukseen oli-
vat ympariston- ja luonnonsuojelun tehtivissi toimivat. Tyytymattomyyttd kuvattiin
sekid kvantitatiivisen ettd kvalitatiivisen aineiston kautta. Pidkomponenttianalyysin
tulosten perusteella henkildsté koki uudistuksen myoti tyénsd viiden ulottuvuuden
kautta: 1. Uudistuksella ei ole aikaansaatu toimivuutta tyéhon, 2. Negatiivinen suh-
tautuminen EU-sddd6ksiin, 3. Resurssien madrin viheneminen, 4. Myonteinen suh-
tautuminen ympariston- ja luonnonsuojeluun seki 5. Omaan tychon liittyvit vaikeu-
det uudistuksen jilkeen. Regressioanalyysilld saatiin tukea ulottuvuuksien vaikutuk-
sista tyytymattomyyteen. Regressioanalyysin perusteella tilastollisesti merkitsevia tyy-
tymittémyyden selittdjid olivat negatiivinen suhtautuminen tyon toimivuuteen ja
omaan tychon uudistuksen jalkeen.

Kvalitatiivisen aineiston sisdllon erittelyn perusteella tyytymittomyyden kuvaa-
jiksi ilmeni kuusi ulottuvuutta: 1. Resurssien vihiisyys, 2. Tyon méarin lisidntyminen
ja tehtidvien muutokset, 3. Ymparistohallinnon hajanaisuus ja organisaation sekavuus,
4. Ympiristoasioiden painoarvon viheneminen, 5. Byrokratian lisddntyminen seka 6.
Lainsdadinnén muutokset. Vaikka tutkimuksen tarkoituksena oli selvittid kokemuk-
sia aluchallintouudistuksesta, voidaan todeta, ettd my6s muut muutokset tyossi ai-
heuttavat tyytymittomyyttd. Resurssien vihdinen maird liittyy uudistuksen lisdksi
my0s valtion tuottavuusohjelmaan. ILainsiddinnén muutokset ja suhtautuminen
EU-asioihin eivit liity aluehallintouudistukseen milldin tavoin.
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Analyysia jatkettiin laadullisen sisdllonanalyysin menetelmalld, missa kasitteitd yh-
distelemilld on tarkoitus saada vastaus tutkimustehtdvian. Tama perustuu tulkintaan
ja padttelyyn, jossa eteneminen tapahtuu empiirisesti aineistosta kohti kisitteellisem-
pdd nikemysti tutkittavasta ilmiéstd. Analyysissi muodostetaan vastausten sisallon
mukaisesti “ryhmia”, mitd kutsutaan aineiston redusoinniksi eli pelkistdmiseksi, jol-
loin alkuperiisistd ilmauksista muodostetaan pelkistetty ilmaus. Tdmin jilkeen pel-
kistetyistd ilmauksista (ryhmistd) muodostetaan alaluokkia, jolloin puhutaan aineis-
ton klusteroinnista eli ryhmittelystd. Abstrahointi-vaiheessa eli kisitteellistimisvai-
heessa edetdin kielellisistd ilmauksista teoreettisiin kisitteisiin ja johtopéddtoksiin. Ka-
sitteellistimistd jatketaan niin kauan kuin se on mahdollista aineiston sisillén perus-
teella. (Tuomi & Sarajirvi 2003, 110-115/2009, 108-113.)

Siséillénanalyysin perusteella muodostettiin kuva kokemuksista (kuvio 26). Uloim-
pana kuvassa ovat kvantitatiivisessa ja kvalitatiivisessa analyysissi muodostuneet
ulottuvuudet (alaluokat). Seuraavina esitetddn sisdllonanalyysissa muodostetut yldluo-
kat ja pdaluokat seki analyysejd yhdistivina tekijind ollut tyytymattdmyyden koke-

mus.

Kvantitatiivinen analyysi Kvalitatiivinen analyysi

Kuvio 26. Yleista tyytymattomyytta aiheuttavat seikat lomaketutkimuksen kvantitatiivisen ja kvalitatiivi-
sen analyysin perusteella.
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Kvantitatiivisen aineiston tulosten perusteella suhtautuminen uudistuksen aikaansaa-
maan tyon toimivuuteen, Euroopan Unionin sdddoksiin ja omaan tyéhon oli padosin
negatiivista, mika oli puolestaan yhteydessd tyytymittomyyteen. Yhteyttd tyytymit-
tomyyteen edustivat myos kokemukset resurssien médrin vihenemisestd sekd posi-
tiivinen suhtautuminen ympiriston- ja luonnonsuojeluun. Ulottuvuuksien kasitteel-
listamistd eli abstrahointia jatkettiin soveltamalla sisdllonanalyysid, jolloin alkuperdisid
(alaluokka-) ulottuvuuksia yhdisteltiin edelleen ja muodostettiin sisdlléltddn yhteen-
sopivia yliluokkia. Yldluokkia muodostettaessa palattiin tarkastelemaan alkuperdistd
aineistoa seka tekijoitd, joista ulottuvuudet muodostuivat. Niin saatiin kisitteellistet-
tya ylaluokat, jotka olivat tybhon liittyvien asioiden kokeminen negatiivisesti, lainsaa-
dinnoén muutosten kokeminen tyota lisadviksi ja vaikeuttavaksi sekd ympiristoasioi-
den pitiminen arvokkaana. Seuraavaksi yliluokista muodostettiin samaan tapaan
paaluokat, jotka olivat negatiivinen kokeminen ja positiivinen kokeminen.

Tédmin jilkeen palattiin vaiheeseen, misté analyysi alkoi eli tyytymittémyyden 16y-
tymiseen. Alun alkaen alkuperiiset ulottuvuudet muodostettiin kuvaamaan tyytymat-
tomyytta, jolloin sisillonanalyysin kisitteellistimisen jilkeen voidaan todeta, etti tyy-
tymattomyyteen liittyvit kokemukset ovat seki negatiivisesti ettd positiivisesti latau-
tuneita. Positiivisella latauksella tarkoitetaan sité, ettd ympiristoa ja ympiristotehtivia
arvostetaan henkiloston keskuudessa, mutta koetaan uudistuksella olleen arvomaail-
maan liittyen negatiivisia vaikutuksia.

Kwvalitatiivisessa aineiston analyysissd kaytettiin aineistoldhtdistd sisdllénerittelya
ja kvantifiointia, jolloin vastaukset saatiin méarilliseen muotoon. Vastausten sisallén
mukaisesti muodostettiin ’ryhmia”, mitd voidaan aineistolahtoisen sisillonanalyysin
pohjalta kutsua my6s aineiston redusoinniksi eli pelkistimiseksi, jolloin alkuperiisistd
ilmauksista muodostetaan pelkistetty ilmaus. Tamin jilkeen pelkistetyistd ilmauksista
(ryhmistd) muodostettiin alaluokkia. Sisillonanalyysin yhteydessd puhutaan tissd vai-
heessa aineiston klusteroinnista eli ryhmittelystd. Analyysissd alaluokiksi muodostui-
vat: resurssien vihdisyys, tyonmairin lisidntyminen/ tyotehtivien muuttuminen, ym-
paristohallinnon hajanaisuus ja organisaation sekavuus, ympiristbasioiden painoar-
von viheneminen, byrokratian lisidntyminen ja lainsdidddnnén muutokset ja /tai mo-
nimutkaistuminen.

Timin jilkeen analyysid jatkettiin abstrahoinnilla eli yhdistimalld alaluokkia
(my0s eri aineistojen valisid) ja muodostamalla niistd yliluokkia ja edelleen padluok-
kia. My6s kvalitatiivisen aineiston timdn analysointivaiheen kuluessa palattiin alku-
perdisen aineiston tarkasteluun. Kvalitatiivisen aineiston analyysissd tuloksena olivat
samat ylaluokat kuin kvantitatiivisen aineistonkin analyysissd (tyohon liittyvien asioi-

den kokeminen negatiivisesti, lainsdddinnén muutosten kokeminen tyotid lisdaviksi
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ja vaikeuttavaksi sekd ympiristoasioiden pitiminen arvokkaana). Kvalitatiivisesta ai-
neistosta 16ytyi kuitenkin yksi yldluokka, joka ei tullut ilmi kvantitatiivisesta aineis-
tosta; hallinto (, johon kuuluvat alaluokat: hallinnon hajanaisuus ja byrokratia). Paa-
luokat olivat molemmissa aineistoissa samat, negatiivinen ja positiivinen kokeminen.

Abstrahointia eli kisitteellistimistd jatkettiin edelleen muodostamalla piiluokille
yhdistivi tekiji, joka oli tyytymittomyyteen liittyvit kokemukset. Niin ollen analyy-
sissd padstiin samaan tulokseen kuin kvantitatiivisessakin analyysissa.

6.4 Kokemuksia ALKU-uudistuksesta

Kvalitatiivisen haastattelututkimuksen tarkoituksena oli syventdd kvantitatiivisen
analyysin tuloksia. Tarkoitus oli selvittid, miten uudistusprosessin suunnittelu ja to-
teutus, sen johtaminen seki organisaatiokulttuuriin liittyvit muutokset vaikuttavat
kokemuksiin. Erityisesti haluttiin selvittad oliko niillad tekijoilld vaikutusta tyytymit-
tomyyden kokemukseen, mikd nousi voimakkaasti esiin lomaketutkimuksessa. Haas-
tatteluissa selvitettiin my6s henkil6ston nikemyksid ymparistohallinnon tulevaisuu-
desta. Ryhmihaastattelut tehtiin paikan pailld ELY-keskuksissa. Jokaisen haastatte-
lun aluksi osallistujille esiteltiin lomaketutkimuksen pédtulos eli pylvaskuvio tyyty-
mittomyydestd (kuvio 11) ja tulokset tyytymittomyyttd aiheuttavista seikoista loma-
ketutkimuksen perusteella (kuvio 26). Haastattelut aloitettiin keskusteluilla niista tu-
loksista seka tyytymittomyyden tilanteesta haastatteluhetkelld, kun lomaketutkimuk-
sesta on kulunut kaksi vuotta ja uudistuksen toteutumisesta nelja vuotta.

6.4.1 Uudistus prosessina

Haastattelujen avulla pyrittiin selvittimain, minkiélaisia kokemuksia henkil6stolld on
muutosprosessista eri vaiheissa. Uudistusta prosessina kasiteltiin haastattelujen yh-
teydessd Lewinin (1951, 228-229) organisaatiomuutoksen kolmivaiheisen mallin pe-

rusteella, johon kuuluu suunnittelu-, toteutus- ja vakiinnuttamisvaihe.

Suunnittelu- ja toteutusvaihe

Uudistusprosessin suunnittelu- ja valmisteluvaihe oli useiden haastateltavien mukaan
ennalta paitetty poliittinen prosessi. Kaikissa haastatteluissa todettiin, ettd uudistus
johdettiin tdysin ylhdaltipiin, “kiskyttimilld”, eikd todellisia vaikuttamismahdolli-
suuksia ollut.
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”Yleensi se on aina, et se on ylhdilti annettua ja niitd vaan kerrotaan ja vois sanoa, etti
nidenniisdemokratiaa, ettd annetaan tavallaan mahdollisuus vaikuttaa, mutta tosiasiassa ne
asiat on jo paitetty.”

Koettiin, ettd uudistusta oli suunnitelleet sellaiset tahot, jotka eivdt ymmartineet ko.
organisaatioiden olemusta.

Henkil6ston osallistamista suunnitteluun ei koettu aidoksi vaan tdysin “kosmeet-
tiseksi”. Kokemus haastattelujen perusteella olikin, ettd henkil6ston dantd uudistuk-
sessa el kuunneltu, miki ei teoreettisen tarkastelun perusteella edistd muutokseen si-
toutumista. Ymparistokeskuksilta oli mm. pyydetty lausuntoja uudistuksen suunnit-
teluun liittyvissad asioissa, mutta oli jadnyt epaselviksi, kisiteltiinké niitd missddn, ja
tuntui, ettd niiden laatimiseen kaytetty aika ja vaiva olivat menneet hukkaan. Vuoro-
vaikutus ja osallistaminen muutosprosessissa olisivat saattaneet jopa vihentii henki-
16ston epavarmuutta seki lisatd luottamusta ja halukkuutta muutoksen toteuttami-
seen. (Ks. Burnes 2004, 481; Juuti & Vuorela 2002, 25.)

Lisdksi muutos koettiin toteutetuksi litan nopealla aikataululla eika riittavia esisel-
vityksid sen vaikutuksista ollut tehty. Erddn haastattelun aikana henkiléiden vilille
syntyi keskustelua, oliko uudistuksen kiireellinen toteutus hyvé vai huono asia. Toi-
sen mielesti oli parempi, kun tehdddn nopeasti kerralla ”parempi se kerta rytind kuin
ainainen kitind” eika pitkittimisestd olisi ollut minkainlaista hyotyi. Toinen puoles-
taan oli sitd mieltd, ettd ajan myoti olisi voitu 16ytid jarkevyytti asioihin.

Nykyinen, nopeaa kehitysta suosiva yhteiskunta ei ota huomioon, ettdi muutoksen
vastustaminen voisi olla my6s viisautta, silli nopeaan sopeutumiseen ei vilttimatta
liity harkintaa. Muutosvastarinnasta syyttimiselld saadaan yleensa tirked ja valttaima-
ton vuoropuhelu vaiennettua. Yleistimilld muutoksen kokemukset toteamukseen,
ettd ainahan muutosta vastustetaan, voidaan hyvilli omalla tunnolla olla kuuntele-
matta henkil6stéd. (Keltikangas-Jarvinen 2008, 102.)

Yleiseni kisityksend pidettiinkin, ettd ELLY-organisaatioiden maailma ei ollut vield
valmis vuoden 2010 alussa, kun uudistus astui virallisesti voimaan. Valmistelu jatkui
vield sen jilkeen ja se heijastui henkil6sto6n. Tarkempien ennakkoselvitysten teke-
minen uudistuksen vaikutuksista ja suunnitteluun panostaminen olisi ollut tirked.
Koettiin, ettd ei ehditd selvittimian edellisen uudistuksen vaikutuksia, kun jo tehddan
uusia muutoksia. Mahdolliset edut tai haitat jadvit toteamatta, jolloin uudet muutok-
set eivit my6skadn vilttimattd johda parannukseen.

”Muutoksia tehdédn niin nopeaan tahtiin ettd ei ole nihty sen edellisen vaikutuksia, se on

olennainen pointti, et oliks se hyvi vai huono ratkasu. Se harmittaa kun ei o saatu sitd
hy6tyd irti kun suunnitellaan jo muuta.”
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Uudistuksen kokonaissuunnittelun heikkous nikyi erddn haastateltavan mukaan jo
ensimmiisend ELY-keskusvuonna, jolloin puhuttiin uusista organisaation kehitté-
missuunnitelmista, missd yhtend vaihtoehtona oli lupa- ja valvontatehtivien yhdisti-
minen samaan organisaatioon, vaikka ne oli juuri eriytetty.

”Jotenki olis toivonu, et se uudistus olis suunniteltu paremmin ja et olis ollu joku nikemys.

Nyt tuli semmonen olo, et me vaan ajauduttiin ja kaikki pelkis, mitd seuraava kokous tuo
tullessaan. Kukaan ei tietiny, et mita sieltd voidaan odottaa.”

Erddn haastateltavan mukaan jo suunnitteluvaiheessa oli nihtivissi, ettei uudistus
tule onnistumaan eikd mikdan hinen mukaansa olekaan parantunut, ja tydtehokkuu-
den lisddmistavoite oli ollut vain "’kaunis ajatus”. Edelleen hinen mukaansa ymparis-
tokeskuksessakin asiat menivit eteenpiin ja toimivat jotenkuten.

”Kun nykypidividn vertaa, se oli hiton jouheva organisaatio itse asiassa verrattuna tdhin,
se oli kankee, ti4 on kuolonkankee.”

Toinen niki asian puolestaan niin, ettd kun muutoksia tapahtuu, niistd voi seurata
jotain positiivistakin.

ALKU-uudistuksen suunnitteluvaiheessa keskusteltiin ELY-keskuksen eri vas-
tuualueiden toimintojen yhteensovittamisesta eli synergiaeduista. Monissa haastatte-
luissa kidvikin ilmi, ettd tuntui, ettd etuja oli pakko l6ytid. Useiden haastateltavien
mukaan tehtivit ovat kuitenkin vastuualueilla niin erilaisia, ettd luonnollista yhteis-
tyotarvetta on suhteellisen vihin. Vastuualueiden tavoitteet ovat jopa ristiriitaisia,
minkad vuoksi yhteistoiminta-ajatukset elinkeino- ja litkennepuolen kanssa herattivit
aluksi epitietoisuutta. Elinkeino- ja lilkennehankkeet saattavat olla sellaisia, ettd ym-
périston kannalta pitdd ajatella ja toimia toisella tavalla ja erds haastateltava totesikin,
etta

“ympiristopuolta pidettiin jarrumichend siind, kirjistetty esimerkki, ettd: E-vastuualue

(elinkeino) rahoittaa jotain toimintaa, L (litkennepuoli) rakentaa tietd, y (ympiristo-
puoli)vastustaa. Se oli niinku semmonen asetelma ihan kirjistettyna.”

Muutosta perusteltiin juuri silld, ettd mahdollisia ristiriitoja ymparisto-, elinkeino- ja
litkennepuolen vililli voisi sovitella jo organisaation sisilld, etteivit ne tulisi enda
myohemmin esille. Lisiksi epailtiin, ettd elinkeinopuolella saattoi olla jotain kuvitel-
mia ettd niin saadaan ympiristopuolen ithmiset tukemaan yritystoiminnan kehitta-
mistd. Eris haastateltava oli jopa sitd mieltd, ettd uudistuksella pyrittiin elinkeinopuo-
len ”vihreyttdmiseen”.

Stenvallin ja Virtasen (2007, 75) mukaan Suomessa julkisen hallinnon uudistukset
ovat epdonnistuneet viestinnin suhteen ja henkil6ston tyytymittémyys kanavoituu-
kin yleensa juuri viestintadn. Tastd on otettu opiksi, silld haastattelujen perusteella
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erityisesti tiedotukseen panostettiin. Useissa haastatteluissa ilmeni, ettd informaatiota
saatiin tarpeeksi jopa niin paljon, etti ei kyetty vastaanottamaan kaikkea, joten koet-
tiin parhaaksi keskittyd omiin ty6tehtaviin. Tatd kuvaa hyvin erddn haastateltavan
kommentti.

”Ehki sitd ihminen sit vaan suojautuu silld tavalla, et sit niinku jdttdd sen ylimdiriisen

kehittimisen pois, ettd s jitit ne aivot narikkaan niinku siltd osin, ettd miten ty6yhteis6d
pitdis kehittda tai miten sitd vois kehittdd ja keskityt omaan tyohosi.”

Koettiin positiivisena, ettd henkil6sto pidettiin ajan tasalla siitd, mihin suuntaan oltiin
menossa. Joillekin oli tullut sellainen vaikutelma, etteivit johtajatkaan oikein tienneet,

miti oli tulossa. Tiedotuksen merkityksesti kertoo erdin haastatellun kommentti:

”Tiedotuksen laiminlyénti on sellainen virhe, mikéd kostautuu hyvinkin kovasti.”

Suunnittelu- ja toteutusvaiheeseen liittyvat pelot

Alussa pelkoja ja todellisia uhkia joissain ympiristokeskuksissa heritti tyépaikkojen
mahdollinen siirtyminen toisille paikkakunnille. Haastattelujen perusteella nima uhat
eivit ainakaan viela ole toteutuneet (alkuvuonna 2014) eika pelkoja tihin liittyen juu-
rikaan endd ole. Lisiksi pelkoja atheutti ALKU-uudistuksen yhteydessd toteutettu
ympiristolupa ja — valvonta tehtdvien eriyttiminen eri organisaatioihin. Tricen ja
Beyerin (1993, 403—404) mukaan muutokset sosiaalisissa suhteissa eli ns. sosiaalinen
hajaannus, saattaa aiheuttaa pelkoja, silld on totuttu olemaan tekemisissa tiettyjen ih-
misten kanssa ja muutos saattaa uhata titd kanssakdymista.

Haastattelujen mukaan ymparistolupa ja -valvonta tehtiavien eriyttimiseen liittyen
pelkoja aiheuttikin tulevien yhteistyosuhteiden muotoutuminen uusissa organisaa-
tioissa. Lisiksi huolena oli, miten henkil6st6 jaetaan ndiden tehtdvien ja organisaa-
tioiden kesken. Tehtivisti ja siirroista saatiin padosin itse paittid ja padtkseen vai-
kuttavia tekijoitd olivat mm. organisaatio (ELY-keskus vai aluehallintovirasto) ja ty6-
paikan sijoituspaikkakunta. Monet eivit halunneet siirtyd toiselle paikkakunnalle,
mika saattoi olla edessd etenkin aluehallintovirastoon siirtyvilld. Erddssa tapauksessa
todettiin, ettd esimerkiksi sellaiset henkil6t, jotka olivat muutaman vuoden kuluttua
jadmassi elikkeelle “uhrautuivat” muiden puolesta siirtymain aluehallintovirastoon.

Teoreettisessa tarkastelussa todettiin, ettd tuntemattomat asiat aiheuttavat pelkoa,
joka puolestaan saattaa aiheuttaa muutosvastarintaa. Tétd kuvaa hyvin erddn haasta-
teltavan kommentti:

”Sen pelon, mika siind nousi et, jos meidat liimataan yhteen tyévoima- ja elinkeinominis-
terién kanssa, joka on aikamoinen jyrd hoitamaan asioita niin, ettd kumpi siind niinku jad
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niskan paille. Niin tuntu, ettd eihdn meilldi oo mitiin mahdollisuuksia, me ollaan aika pik-
kunen tekijd kuitenkin tdssd kokonaisuudessa. Ja se oli se mikd eniten puhutti ihmisid ja
nosti niitd pelkoja esiin.”

Pelittiin, ettd pienempinid hallinnonalana ympiristopuoli tulee jaidmaidn isomman
tyo- ja elinkeinohallinnonalan jalkoihin.

Erididen haastattelujen mukaan alkuaikoina olikin keskusteltu siitd, ettd uudistuk-
sen perimmadisend tarkoituksena on ympiristoalan alasajo ja pelkona oli, ettd ympa-
ristépuoli jdd lapsipuolen asemaan, jos ylijohtaja tulee toiselta vastuualueelta. Tama
pelko oli erdin kokemuksen mukaan osittain toteutunut. Huolta ty6- ja elinkeinomi-
nisterion alaisuuteen siirtymisessi aiheutti se, miltd ymparistasiat nayttavit mediassa
nikyvien “talouden kierteitd” kuvaavien otsikoiden ja nopeiden muutosten rinnalla.
Ympiristoasioissa muutokset eivit tapahdu nopeasti ja timi pitdisi huomioida my6s
resurssien jaossa. Toisin sanoen resurssien jakajan tulisi ymmartda ympiristasioiden
erityinen luonne.

”Ympiristoasioissa tdytys muistaa, et me toimitaan niin paljo pitemmall aikajinteelld. Et

se vaikutus, vaik se ei huomenna olekkaan lisni, jos jonkun asian hoitaa huonosti, niin se
voi olla semmonen vaikutus, joka on pysyva.”

Esimerkiksi luonnon monimuotoisuus ja palkkaturva-asiat ovat molemmat tirkeita
asioita, mutta eivit samalla viivalla, jolloin ymparistOasiat saattavat kuulostaa ’ympa-
ristopiipitykseltad”. Koettiin, ettd esimerkiksi Talvivaara-tapaus” on nostanut ympa-

ristbasioiden merkitystd yhteiskunnassa, eikd ympiristhallinnon alasajo tuntunut

70 Runsaasti julkisuutta saanut Sotkamossa sijaitsevan kaivosyhtié Talvivaaran ymparistbonnettomuus
tapahtui marraskuussa 2012, jolloin kiyttotarkoituksen vastaisesti oli nk. kipsisakka-allasta kaytetty ve-
sivarastona. Altaan rakenteet pettivit ja sielti padsi vuotamaan noin 1,2 miljoonaa m® ymparistélle
vahingollista metallipitoista vettd. Tdstd seurauksena olleet ymparistévaikutukset muodostuivat seki
yksittdisten haitallisten aineiden ettd useiden aineiden yhteisvaikutuksista. Ympiristovaikutuksien atvi-
oimista vaikeuttaa niiden esiin tuleminen vasta pidemmilld aikavililld. (Onnettomuustutkintakeskus
2014, 3, 6, 22; ks. Turpeinen & Rainio 2013, 26-27.)

Thmisten huoli ympiristén pilaantumisesta lisddntyi, kun luonnonsuojelulitkkeet seka useat poliit-
tiset toimijat kayttivit onnettomuudesta termid ymparistokatastrofi. Uutisoinnissa jii ldhes pimentoon,
ettd kyseessd oli vakava paikallinen ympiristbonnettomuus, eikd henked ja terveyttd uhkaava suuron-
nettomuus. Julkisen keskustelun my6ti osa toimijoista vaati vilitontd kaivoksen sulkemista tai toimin-
nan keskeyttdmistd sithen saakka, kunnes ymparistbongelmat on saatu ratkaistua. Kritiikki kohdistui
my6s aluehallintouudistuksen tuloksena syntyneeseen aluchallinnon pirstaloimiseen ja ymparistoviran-
omaisten toimintakyvyn tietoiseen heikentimiseen. Ylireagoinnin katsottiin véddristineen tapahtumien
tulkintaa, minkd johdosta osa kansalaisista epiili viranomaisten, esimerkiksi Kainuun ELY-keskuksen
antamia tietoja. (Onnettomuustutkintakeskus 2014, 77, 79.)

Onnettomuustutkintakeskus asetti marraskuussa 2012 tutkintaryhman tutkimaan ympiristbonnet-
tomuutta. Tutkinnassa selvitettiin altaan rakentamisen ja kdyton aikaisia toimia seké viranomaisten toi-
mia. Edelleen selvitettiin toiminnanharjoittajan ja viranomaisten onnettomuuden aikaisia toimia ym-
péristdvahinkojen estimiseksi. Kaivosta perustettaessa ympitisto- ja vesitalousluvan myonsi Pohjois-
Suomen ympiristolupavirasto, nykyinen Pohjois-Suomen aluchallintovirasto. Lupaa valvoo Kainuun
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endd olevan tarkoituksenmukaista. My6s Reina (2012, 30) toteaa, ettd Talvivaara-ta-
paus on osoitus ympiristé- ja elinkeinopoliittisten tavoitteiden yhteensovittamisen
tirkeydesta.

Laajempaa vastustusta ei koettu esiintyneen, koska uudistuksen ei nihty aiheutta-
van varsinaisesti haittaakaan, silld elinkeino- ja litkennepuolen kanssa tuntui olevan
hyvin vihin yhteistd. Toiset kokivat, ettd pitdd sopeutua téiden jatkumiseksi. Vastus-
tusta esiintyi enemmin yksikoissa, joissa vaikutukset tyossa tulivat enemman naky-
viin, kuten ympiristélupa ja -valvontatehtivien yksikoissa. Mutta vastustuksesta ei
koettu kuitenkaan olleen mitidn hy6tya.

Virtasen & Stenvallin (2010, 216-217) mukaan organisaation alimmilla tasoilla
muutosten merkitykset jaavat usein episelviksi. Niin tapahtui my6és ALKU-uudis-
tuksen yhteydessi, mitd kuvaa erdin haastateltavan ithmettely ennen uudistuksen to-
teuttamista: miksi ylipdataan yhdistytain elinkeino- ja litkennepuolen kanssa, kun olisi
sellaisiakin virastoja, jotka tukisivat ympiristéhallintoa paljon paremmin, kuten Met-
sikeskus, Maanmittauslaitos ja Metsihallituksen luonnonsuojelupuoli. Hinen mu-
kaansa nykyiset organisaatiot eivit tue toisiaan. Esiintyi epétietoisuutta, mitd yhteis-
toiminta tulisi vastuualueiden vililld olemaan eiki ollut tarkkaa kuvaa siitd, mihin uu-
distus tulee johtamaan. Yhteisty6td toivottiin enemmin my6s Turvallisuus- ja kemi-
kaaliviraston kanssa.

Eridn haastateltavan mukaan asioihin on ajan my6ti tullut selkeyttd ja pelot ovat
lieventyneet:

ELY-keskuksen ympitistoviranomainen. Muita asiaan liittyvid viranomaisia ovat turvallisuus- ja kemi-
kaalivirasto Tukes (entinen turvatekniikan keskus), jolle kuuluu kaivostoiminnan valvonta, kaivospa-
toihin liittyvien asiakirjojen hyviksyminen ja kemikaalien sekd rajihteiden kdyton valvonta, seki sitei-
Iyturvakeskus, joka valvoo uraanin talteenottoon liittyvia asioita. (Emt., 3, 6, 22, 75.)

Tutkinnan tuloksena todettiin, ettd viranomaisten yhteistoiminta ei ollut tiittivad hankkeen laajuu-
den ja monimutkaisuuden vuoksi. Esimerkiksi ei ollut jirjestetty yhteisid tapaamisia kaivoksen perus-
tamiseen ja toimintaan liittyen.

“Aluchallintovirasto, ELY-keskus ja Tukes patoviranomaisena eivit kdyneet lipi ymparistolu-
paa yhdessi, eikd heille niin ollen muodostunut yhteistd ndkemysti siitd, mitd ymparistoluvassa
kaikilta osin tarkoitettiin tai vaadittiin. Suomen oikeusjirjestelmin mukaan viimekidessi tuo-
mioistuin ratkaisee, miten ymparistélupaa on tulkittava ja onko ympiristdonnettomuus Talvi-
vaaran kaivoksella marraskuussa 2012 joku rikkonut luvassa mainittuja lupachtoja.” (Emt., 75—

76.)

Tutkinnassa arvioitiin viranomaisty6td mm. siten, ettd ympiristGlupaviranomaisen pyytimit ym-
pitistoriskien tunnistamiseen liittyvit selvitykset toiminnanharjoittajalta todettiin puutteellisiksi. ELY-
keskus ei huolehtinut riittdvésti siitd, ettd kdytetty rakenne oli rakennussuunnitelmien mukainen. Li-
siiksi valvontaan liittyvissd toimissa esiintyi resurssipuutetta suureen tydmiairdan nihden, jolloin kes-
kittyminen kaivosyhtién jatkuviin ymparistdongelmiin vei huomion vakaviin ymparistévahinkoihin va-
rautumiselta. Edelleen viranomaisten olisi pitdnyt vaatia aikaisempien onnettomuuksien jilkeen riitté-
vid onnettomuuksien selvittimistd, riskien arviointia tai varautumista, jolloin vuoto olisi voinut olla
mahdollista vilttdd. (Emt.)
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”Paljon oli kysymyksia sillon, kun muutosta valmisteltiin ja muutoksen voimaantulon jil-
keen, mut ehki nyt osaan asioista on saatu vastauksia, osa on ajan myotd niinkun selkiin-
tynyt. Pelot ja sen tyyppiset asiat on osittain lieventyny ainakin.”

Vakiinnuttamisvaihe

Osbornen ja Brown (2005, 218-219) toteavat, ettd vakiinnuttamisvaihetta ei kiytin-
n6ssi ole ollenkaan jatkuvan muutoksen tilanteessa. Tamin uudistuksen kohdalla ei
voida kuitenkaan puhua varsinaisesti jatkuvasta muutoksesta, vaikka staattisen tilan
saavuttaminen nayttaikin tulosten perusteella jidneen saavuttamatta ja uusia muu-
toksia odotetaan. Jatkuvan muutoksen tilanteessa, erotuksena ALKU-uudistus ja sitd
mahdollisesti seuraavat uudistukset, organisaatio kuitenkin kehittyy vahitellen ympa-
rist6d mukaillen.

Haastatteluissa esiintyi erilaisia ndkemyksia muutoksen aiheuttaman myllerryksen
tasaantumisesta ja tilanteen vakiintumisesta liittyen uuteen organisaatioon ja sen kay-
tanteisiin. Juppo (2005, 105) toteaakin, ettd muutos tapahtuu vasta siirryttiessa vihi-
tellen uusiin toimintatapoihin eli sopeudutaan kiytinteisiin. Keltikangas-Jarvisen
(2008, 97, 103) mukaan ihmisten tarvitsevat eripituisia aikoja sopeutuakseen muu-
toksiin. Toiset sopeutuvat nopeasti ja toiset hitaammin. Van de Ven & Poole (2005,
1394) ovatkin todenneet, ettd ymmirtaikseen uudistusprosessia, tulee ymmirtid ajan
vaikutukset sithen.

Osa haastatelluista oli sitd mieltd, ettd tilanteeseen on padosin totuttu ja sopeu-
duttu tai vihintddn ollaan sopeutumassa. Toiset taas olivat sitd mieltd, ettei tilanne
ole vakiintunut millddn tavalla eikd ELY-keskus organisaationakaan ole vakiintunut,

vaan muutoksia on edelleen tulossa.

”ELY-maailmassa ja ympiristdhallinnon puolella...valmista ei ole.”

Toiset haastateltavat kokivat, ettd sulautuminen yhteen ja sopeutuminen tilanteeseen
olisi sujunut paremmin, jos henkilost6d olisi kuunneltu esimerkiksi paillekkaisten
téiden hoitamiseen liittyvissa asioissa.

”Meilld ehki oli semmosta hiljasta tietoa, joka olis voitu ottaa paremmin huomioon.”

Erdin haastattelun mukaan uutta organisaatiota pidetdin sekavana ja kokemuksena
oli, ettd ty6- ja elinkeinoministerié el ymmirrd ymparistotyon erityista luonnetta,
minki johdosta kaikki annetut ohjeet eivit sovi ympiristovastuualueelle. Lihes kai-
kissa haastatteluissa ilmeni, ettd ohjeita tuli niin paljon, ettei ollut mahdollisuuksia
perehtya kaikkeen, miké tuntui aluksi hyvin ”murskaavalta” ja pikkujuttuihin puuttu-
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miselta. Toisten mielestd tima oli jo tasoittunut, kun taas toiset kokivat tiettyjen oh-
jeiden edelleen vaikeuttavan omaa ty6tiidn. Hajanaisuutta ja sekavuutta osoitti haas-
tattelujen perusteella my0s se, ettd eri ministeriot kerddvit samoja tietoja. Aluehallin-
nossa raportoidaan kattoministerioén eli tyo- ja elinkeinoministerién kautta, jolloin
pelkona on, ettd prosessissa hukkuu tirkeita, esimerkiksi kehittimiseen liittyvid asi-
oita ennen kuin tiedot paityvit ympiristoministerioon. ELY-keskuksen hallinnoin-
nin koettiin kuitenkin kokonaisuutena olevan modernimpaa kuin aluehallintoviras-

tojen, mikd nikyy esimerkiksi lupatehtivien hoidon vanhakantaisessa oikeuslaitos-

tyylissa.

Yhteenveto

Uudistus toteutettiin ennalta tehtyihin poliittisiin paatoksiin perustuen ja se johdet-
tiin ylhdaltipdin, eikd todellisia vaikuttamismahdollisuuksia koettu olleen. Uudistus
toteutettiin my6s nopealla aikataululla, mika haastatteluiden yleisemmin nikékannan
mukaan oli huono asia, silli ennakkoselvityksid uudistuksen vaikutuksista olisi piti-
nyt tehda ja henkil6st6a olisi pitanyt kuunnella. Erain kokemuksen mukaan pitkitta-
misesti ei kuitenkaan olisi ollut hy6tyd, joten nopea toteuttaminen oli hyvi asia. Teo-
reettiseen viitekehykseen nojaten, missi korostetaan mm. henkil6stén osallistamista,
voidaan kuitenkin olettaa muutosprosessin suunnittelun ja toteutuksen vaikuttaneen
henkil6ston kokemuksiin negatiivisesti.

ALKU-uudistuksen suunnitteluvaiheessa keskusteltiin ELY-keskuksen eri vas-
tuu-alueiden toimintojen yhteensovittamisesta eli synergiaeduista. Useiden haastatel-
tavien mukaan tehtivit olivat kuitenkin vastuualueilla niin erilaisia, ettd luonnollista
yhteistyotarvetta oli suhteellisen vihan. Lisiksi tavoitteet saattoivat olla jopa ristirii-
taisia, minka vuoksi yhteistoiminta-ajatukset herittivit aluksi epitietoisuutta.

Useissa haastatteluissa ilmeni, ettd informaatiota uudistuksesta saatiin tarpeeksi,
jopa litkaa, joten koettiin parhaaksi keskittyd omiin tyStehtiviin. Lomaketutkimuksen
perusteella uudistuksen mukanaan tuomat uudet toimintakaytinteet padasiassa hei-
kensivit mahdollisuuksia keskittyd omiin tehtdviin. Oltiin kuitenkin tyytyviisia, ettd
henkil6st6 pidettiin ajan tasalla siitd, mihin suuntaan oltiin menossa.

Haastattelu- ja lomaketutkimuksissa ilmeni, ettd alussa pelkoja heritti ymparisto-
lupa ja -valvontatehtivien eriyttiminen eri organisaatioihin ja ympiristévastuualueen
mahdollinen jidminen isomman tyo- ja elinkeinohallinnonalan jalkoihin. Samoin il-
meni, ettd aluksi joissain ympiristokeskuksissa pelkoja heritti tydpaikkojen mahdol-
linen siirtyminen toisille paikkakunnille. Alkuaikojen pelot saattoivat lisitd negatii-

vista suhtautumista uudistukseen, mika tuli esiin lomaketutkimuksessa, joka tehtiin
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kaksi vuotta uudistuksen toteutuksen jilkeen. Joidenkin haastattelujen perusteella
asioihin on ajan myo6ta tullut selkeytti ja pelot ovat lieventyneet. Osa haastatelluista
oli sitd mieltd, ettd tilanteeseen on pddosin totuttu ja sopeuduttu tai vihintidn ollaan
sopeutumassa. Toiset taas olivat sitd mieltd, ettei tilanne ole vakiintunut millddn ta-
valla. Toiset haastateltavat kokivat, ettd sulautuminen yhteen ja sopeutuminen tilan-
teeseen olisi sujunut paremmin, jos henkil6stéa olisi kuunneltu esimerkiksi paallek-
kdisten toiden hoitamiseen liittyvissd asioissa. Kokemus haastattelujen perusteella
kuitenkin oli, ettd henkiloston a4nta uudistuksessa ei kuunneltu, mika ei teoreettisen
tarkastelun perusteella edistdi muutokseen sitoutumista.

Haastattelu- ja lomaketutkimuksessa tuli esiin kokemus, jonka mukaan ty6- ja
elinkeinoministerié el ymmirrd ympiristotyon erityistd luonnetta, minkd johdosta
kaikki annetut ohjeet eivit sovi ympiristovastuualueelle. Lihes kaikissa haastatte-
luissa ilmeni, ettd ty6- ja elinkeinoministerién ohjeiden mairi ja pikkutarkkuus tuntui
aluksi hyvin ”murskaavalta”. Toisten mielesti timai oli jo tasoittunut, kun taas toiset
kokivat tiettyjen ohjeiden edelleen vaikeuttavan omaa tyotadn.

Haastattelu- ja lomaketutkimuksen perusteella hallinnon hajanaisuutta ja seka-
vuutta osoitti mm. se, ettd eri ministeriot kerdavit samoja tietoja. Ty6ajan koettiin
kuluvan paillekkdisten selvitysten ja raportointien tekemiseen. Haastattelu- ja loma-
ketutkimuksen mukaan hallinnolliset tehtdvit olivat lisddntyneet, esimerkiksi isom-
massa ELY-keskuksessa yhteiset kiytinnot ovat jaykemmait ja niiden hoitamiseen
menee enemman aikaa kuin ymparistokeskuksissa. Haastatteluissa todettiin ELY-
keskuksen hallinnoinnin kuitenkin kokonaisuutena olevan modernimpaa kuin alue-
hallintovirastojen, mika nikyi esimerkiksi lupatehtivien hoidon vanhakantaisessa oi-

keuslaitostyylissa.

6.4.2 Muutoksen johtaminen

Muutoksen johtaminen voi teoreettisen tarkastelun perusteella keskittyd muutospro-
sessin lipiviemiseen ja/tai ihmisten ohjaamiseen prosessissa. Johtamistavalla voidaan
teoreettisen tarkastelun perusteella olettaa olevan vaikutusta henkil6stén muutosko-
kemuksiin. Kotterin (1996, 22-26) mukaan muutoshankkeiden onnistuminen edel-
lyttdd 70—90-prosenttista ihmisten johtamista ja asioiden johtamisen osuus on vain
10-30 %. Ihmisten johtamiseen sisdltyy mm. suunnan nayttiminen, sopivien tiimien
muodostaminen sekd kannustaminen ja motivointi, joiden avulla saadaan muutos
juurrutettua organisaation kulttuuriin. Lisaksi julkisen sektorin uudistukset padtetian

usein organisaatioiden ulkopuolella, jolloin sanotaan muutosten olevan pakotettuja
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eli muutos tapahtuu vastustuksesta huolimatta (Juppo 2005, 103—110; Stenvall ym.
2007, 24). Haastattelujen perusteella ALKU-uudistuksen toteutus keskittyi uudistuk-
sen ldpiviemiseen ja asioiden johtamiseen, ei ihmisten ohjaamiseen, miki teoreetti-
seen taustaan nojaten nayttid osaltaan selittivin kokemusten negatiivisuutta. Vastus-
tuksella ei my6skain koettu olleen merkitystd. Erdan kokemuksen mukaan henkil6s-
ton asenteita pyrittiin muokkaamaan organisaatioiden tirkeysjirjestykseen vedoten,
jolloin ympiristokeskusten henkiléstolle esitettiin, ettd litkenne ja elinkeinot yhdiste-
tadn ympiristokeskuksiin ja toisille pdinvastoin.

Sanotaan, ettid johtajat ovat avainasemassa organisaatiomuutosten suunnittelussa
ja tdytintoonpanossa,’! mutta haastatteluiden yhteydessa johtamiskeskustelu jai kui-
tenkin kevyeksi, silld henkiléstolle oli jaanyt epaselviksi, kuka muutosta varsinaisesti
johti. Muutos voidaan johtaa mm. ylhiiltipidin johdettuna kiskytykselld, prosessina
yhteisty6lla, sitouttamalla kulttuurin muutoksen kautta tai ndiden yhdistelmalla (San-
talainen & Huttunen 1993, 157; Juppo 2005, 110). Useimmissa haastatteluissa ilmenti,
ettd muutosjohtaminen oli ollut kasvotonta késkyttimistd ja lihti hierarkiassa korke-
alta, ministeriGista ja jonkun mukaan jopa hallituksesta.

”Ainakin mitd mulle on viestitetty, se oli hirskid ja hiikilematontd et eli E (elinkeino-
puoli)nuoli ikddn kuin kermat paaltd.”

Caldwellin (2003, 139-140) esittimai varsinaista muutosagenttia ei ndyttinyt olevan.
Odotukset kohdistuivat kuitenkin silloiseen ympiristokeskuksen johtajaan, joka
toimi puhemieheni ylempain suuntaan. Padosin oltiin kuitenkin sitd mieltd, ettei joh-
tajalla, yksikon piallikoista ja henkilostostd puhumattakaan, ollut mahdollisuutta vai-
kuttaa jo paitettyihin asioihin.

”Tuli semmonen olo, ettd tdd asia on niinku taputeltu ylhdiltd pdin ja nyt se sy6tetddn

tinne ja se on silld selvd.” Johtajat olivat vain viestin tuojia ”’TEM:in ohjausnuorassa, licka
aika lyhyena”.

Erdin haastattelun mukaan ministeridssa oltiin sitd mieltd, ettd yksikon paillikot oli-
vat ylittineet toimivaltansa yrittdessain vaikuttaa asioihin. Toisaalta erds haastateltava
oli sitd mieltd, ettei ndin laajoja hallinnonuudistuksia voi muulla tavoin tehdd kuin
“kaskyttamalla”.

Sen sijaan hyvind kokemuksena pidettiin ymparistokeskusten perustamisen yh-
teydessd (vuonna 1995) henkil6stén ottamista mukaan suunnitteluun ja silld koettiin

olleen merkitystd yleisen ilmapiirin luonnissa.

"t Fernandez & Pitts (2007, 326, 330).
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”Jos menndin edelliseen uudistukseen sillon 90-luvun puolivilissi, kun lddninhallitukset
ja vesipiirit yhdistettiin, niin silloin oli mun mielestd semmonen henki, ettd nyt meista tulee
merkittdvd vaikuttaja, nyt saadaan ymparist6asiat hoitoon, kun meidit kerdtdin samaan
yksikk66n.”

Nyt ihmeteltiinkin, miten joku muu kuin tyontekijd itse voi tietdd paremmin, mitka
ovat tyon kannalta parhaita ratkaisuja.

Teoreettisen tarkastelun perusteella todettiin, ettd muutokset koetaan yksil6lli-
sestl, mutta reagoinnissa esiintyy joitain lainalaisuuksia ja negatiiviset tunteet kuuluvat
muutokseen. Jotta muutos onnistuisi, johtajan tulisi olla tietoinen niista lainalaisuuk-
sista. Joidenkin haastattelujen mukaan johtajat ja paillikét olivat vaikeassa asemassa,
eivatka itsekddn tienneet mitd oli tapahtumassa, jolloin he ohjasivat tekemiin vain
omia substanssitehtdvid, mika koettiin hyviksi ratkaisuksi.

”Ehki paillikot olivat siind vaiheessa kovilla silld tavalla. Ne on joutunu oleen puskureina,
on ottanu semmosen roolin, ettd nyt me vaan keskitytddn tin substanssin tekemiseen ja

yritetddn eldd tddlld ympiriston parhaaksi. Tehdddn ratkaisut niitten tietojen valossa, mité
meilld on.”

Erdin haastattelun mukaan valmisteluvaiheessa lilkenne- ja ympiristépuolta hiiritsi
se, etti elinkeinopuoli otti asioista isoimman vetovastuun.
”...johtaja sano, ettd uudistuksessa kdytetidn parhaita tapoja, kiytinnossi tavat oli TEM-

min elikkd E-vastuualueen tavat, litkenne- ja ympiristpuolen hyvit kiytinnét, niin ei ne
painanu mitdin. Se oli hyvin TEM ja E vetoista se valmistelu.”

Lisiksi koettiin katkeruutta aiheuttaneen sen, ettd melkein kaikki ylijohtajan paikat
menivit elinkeinovastuualueen johtajille.”?

Kokemus kuitenkin oli, ettd johtaja ja paallikot kertoivat kaiken, mité asiasta tie-
sivit, mutta eivit pystyneet kuitenkaan tyéryhmissa asioihin vaikuttamaan. Puhuttiin
siitd, ettd muutos on mahdollisuus, johon pitda suhtautua positiivisesti.

”Tuntu jossain vilissi ettd tietty porukka on se, jotka hokee sitd samaa mantraa koko ajan,

et tid on hieno juttu, tid on hieno juttu, uskokaa nyt. Ja heidit oli varmaan tavallaan niinku
aivopesty tai kisketty ndin tehdd.”

Tiedotuksissa johtaja puhui muutoksesta mahdollisuutena ja paillikéiden piti saada
henkil6st6 vakuuttuneeksi, etti muutoksesta on molemminpuolista hy6tyd. Tiedot-

tamisen suhteen ei siis koettu epidluottamusta, eikd tuntunut, ettd johtaja olisi yrittd-

72 Tilanne 2014-03-05 oli seuraava: kuusi ylijohtajaa elinkeinot, tydvoima, osaaminen ja kulttuuri -vas-
tuualueelta, viisi ylijohtajaa ympdristé ja luonnonvarat -vastuualueelta ja kaksi ylijohtajaa liikenne ja
infrastruktuuri — vastuualueelta (ely-keskus.fi).
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nyt salailla mitdin. Luottamuspulan onkin todettu olevan vastustuksen paisyy ja epi-
luottamus aiheuttaa yhid enemmin vastustusta, mikili uskotaan, ettd tietoja yritetddn

salata. (Yukl 2010, 297-298).

Motivointikeinojen kaytto

Muutoksen onnistumisen kannalta on tirkeia, ettd sen tarve pystytain perustelemaan
henkilostolle (esimerkiksi Burnes 2004, 477-479). Eriissid haastatteluissa kuitenkin
ilmeni, ettd tdssd uudistuksessa mukana olevat organisaatiot ovat niin erilaisia, ettd
yhdistymisen tarvetta on mahdoton perustella. Till6in henkil6ston on my6s vaikea
sitoutua muutokseen, mika saattaa myGs osaltaan selittda kokemusten negatiivisuutta.

Haastatteluissa kannustuksen ja motivoinnin mairistd ja laadusta uudistuksen ai-
kana oli erilaisia nikemyksid. Toiset olivat sitd mieltd, ettd muutokseen ei kannustettu
tai motivoitu, kun toiset mielsivit tietyt asiat motivoinniksi. Erddn haastateltavan
mielestd varsinaista motivointia ei ollut vaan se oli lahinnd “aivopesua”. Vihemmin
motivoivina pidettiin mm. palkkausjirjestelmida seki henkil6ston vihentdmistavoit-
teita. Edelleen vihemmin motivoivana pidettiin joissakin haastatteluissa myos sitd,
ettd muilla vastuualueilla palkat ovat selvisti korkeampia kuin ymparistovastuualu-
eella. Erddn haastateltavan kokemuksen mukaan isossa organisaatiossa palkasta pait-
tivit henkil6t ovat kauempana, ylijohtajat eivit tunne tyontekijoitd eivitkd niiden
tehtivid, jolloin esimerkiksi palkankorotuksia on mahdoton saada.

Lisdksi oli puhuttu, ettd pidillikbiden madrd puolittuu, mutta tuntuma oli, ettd
maarad lisddntyi, jolloin vihentdminen kohdistui vield enemmin henkil6ston suoritta-
vaan tasoon. Motivaatiota vihentivina pidettiin my6s ylimmin johdon puuttumista
henkil6ston tyémoraaliin kannustamalla luopumaan liian korkeista tavoitteista, kun
ei tybn midrii voi vihentdd. Tamin koettiin lisidvin tyomairda, koska seurauksena
tulee kanteluita, jolloin ty6 joudutaan tekemiin vihintidn kahteen kertaan. Erddssa
tapauksessa oltiin tyytymattémid johtajan linjaukseen tukea lupa- ja valvontatehti-
vien eriyttimista.

Useissa haastatteluissa ilmeni, ettd uuden organisaation aikana on ollut tilaisuus
tai tilaisuuksia, joita kutsuttiin ’hengen nostatus -tilaisuuksiksi”. Erddn haastattelun
mukaan tilaisuuksia oli ollut jopa litkaa eika niilld koettu olleen vaikutusta henkiléstén
sopeutumiseen. Erdissad tapauksissa motivointitilaisuudet herittivit lahinna vain hil-
peyttd ja joissain kddntyivit aivan pailaelleen, kun tilaisuuksissa puhuneet korkeassa
asemassa olevat poliitikot eivit tuntuneet tietivin, mitd uudistuksessa todellisuu-
dessa tapahtui. Varsinaista tutustumista ei padssyt tapahtumaan, koska kaikki olivat
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tiiviisti tutussa porukassa”. Osa tilaisuuksista oli konsulttien jirjestdmid ja konsult-
tivasymys nakyikin joissain haastatteluissa. Tilaisuuksien vaikutuksista erds kom-
mentti oli, ettd ’kylld se jdi vihdn niinku ontoks kaiuks”. Osalla ei ollut endd halua
osallistua tilaisuuksiin ja tuntui, ettd olisi parempi olla oman ty6yhteison kanssa ilman
konsulttia, jolloin ihmiset saataisiin paremmin osallistumaan. Joissain tapauksissa yh-
teisid tutustumistilaisuuksia pidettiin kuitenkin hyvini, koska koettiin, etti on hel-

pompi ottaa yhteyttd henkil66n, jonka on kerran tavannut.

Muutosjohtamiseen kohdistuvat odotukset

Useassa haastattelussa ilmeni, ettd odotuksia ei juuri kannattanut asettaa, koska ko-
ettiin, ettei johtajalla ole vaikutusmahdollisuuksia. Niin ollen ymparistokeskuksen
johtajaa ei pidetty varsinaisena muutoksen johtajana ja johtamisen katsottiin sijoittu-
van hierarkiassa vield ylemmille tasoille, jolloin teoreettisessa tarkastelussa ilmenevid
muutosjohtajan ominaisuuksia ei osattu kohdistaa mihinkédin, poikkeuksena tiedon-
vilittdjain ominaisuus. Kasvottoman muutoksen johtamisen vastapainoksi toivottiin,
ettd johtaja olisi ollut nakyvimpi. Tdami tekee henkil6ston negatiivisia kokemuksia
ymmirrettiviksi, silli esimerkiksi Stenvallin ja Virtasen (2007, 105-106) mukaan
muutoksen johtajan ominaisuuksia ovat mm. itsensd hallitseminen, epavarmuutta
sietdvi, muutokseen sitoutunut vastuunkantaja sekd lisndoleva keskustelija.

Toiveena erddssi haastattelussa esitettiin, ettd uusi ylijohtaja olisi tullut esittayty-
mian suuresta tyomairistaan huolimatta. ELY-keskusten ylijohtajat ovat koko orga-
nisaation johtajia sekid yhden vastuualueen johtajia, minka vuoksi toivottiin, ettd yli-
johtajana olisi puolueeton ammattijohtaja, joka ei olisi minkédan vastuualueen johtaja.
Tdmin ajateltiin lisddvin toimivuutta ja luottamusta. Joidenkin haastattelujen perus-
teella johtajalla pitiisi olla my6s mahdollisuus joustavuuteen ja taito kuunnella hen-
kilost6éd. Henkiloston pitdisi saada osallistua ja antaa omat ideansa, mika lisdisi yh-
teenkuuluvuuden tunnetta. Yhteishenked ja esimiehen kykyi ottaa vastuuta pidettiin-
kin tirkeini asioina.

Johtajien kouluttamista pidettiin hyvina ajatuksena, silld ajateltiin, ettd harva on
luontainen johtaja siind mielessi, ettd osaa huomioida henkil6ston oikein. Koulutusta
pidettiin hyvini myos tilanteen vaativuuden vuoksi ja siksi, ettd useat johtajat ovat
nousseet substanssitehtivistd eikd kokemusta johtamisesta vilttimittd ole. Erddssd
haastattelussa arveltiin muutoksen johtamisen olevan vaativaa, koska henkil6st6d on
vaikea saada innostumaan uusista asioista.

”Se on niinku vaikee kun se tavallaan johdetaan aivan muualta, sille esimichellekin anne-

taan tehtivi, ettd ajakaa timmonen asia sinne sisille, ettd niin te tulette toimimaan, kerto-
kaa se sinne porukalle, niin en yhtddn kylld kadehdi tilannetta. Ja tuntien sen, ettd olemme
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aika vastahakoisia kaikkeen muutokseen periaatteessa aina. Olemme toimineet niin 20
vuotta ja toimimme yhd edelleen.”

Tiedottaminen ja sithen liittyva rehellisyys koettiin erittdin tirkedksi.

”Kertoo rehellisesti ne hyvit ja huonot puolet eikd vaan hoe sitd samaa mantraa, et tid on
hyvd homma.”

Asioilla on kuitenkin yleensid kaksi puolta. Keskustelun lisdksi olisi ollut hyvi tehdid
tiiviitd yhteenvetoja tiedontulvasta. MyGOs tasapuolisuutta pidettiin tirkednd. Erddssd
haastattelussa todettiin ylimman johdon ansioksi tietynlainen varovaisuus, milld tar-
koitettiin neutraalia suhtautumista ja voimavarojen tasapuolista jakamista sekd ym-
marrysti olla puuttumatta ympiristéasioihin, jos ei ymmirrysti ole.

Teoreettisen tarkastelun perusteella oikeudenmukainen kohtelu johtaa useimmin
muutoksen hyviksymiseen, kun epdoikeudenmukaisuus puolestaan nostaa esiin ne-
gatiivisia tunteita. Tasapuolisen kohtelun katsottiinkin rauhoittaneen henkilostoa.
Erddn haastattelun mukaan ELY-keskusten alkuvaiheessa tyo- ja elinkeinoministe-
rion ohjeen mukaisesti ympiristopuolen paallikot eivat kuuluneet johtoryhmiin,
minka vuoksi oli koettu epitasa-arvoista kohtelua. Muutoksen epdonnistumisen kat-

sotaankin johtuvan useimmin thmisten kohteluun liittyvistd seikoista kuin teknisistd

virheistd. (Folger & Skatlicki 1999, 35, 44; ks. Palmer 2004, 59—64.)

Yhteenveto

Haastattelujen perusteella ALKU-uudistuksen toteutus keskittyi uudistuksen lapi-
viemiseen ja asioiden johtamiseen, ei thmisten ohjaamiseen, vaikka teoreettisen tar-
kastelun perusteella voidaankin todeta, ettd muutoshankkeiden onnistuminen edel-
lyttda laajempaa thmisten kuin asioiden johtamista. Nain ollen muutoksen johtami-
sen teoreettisen viitekehyksen perusteella voidaan henkil6stén negatiivisia kokemuk-
sia ymmartid paremmin. My6s lomaketutkimuksessa ilmeni kokemuksia, joiden mu-
kaan henkil6ston ohjaaminen esimichen taholta oli vahiisempai, silli ”esimichen
aika ei riitd kuin hallinnollisen silidn pyorittimiseen”. Vaikka tilld ei tarkoitettukaan
muutoksen johtamista, vaan tyon ohjaamista, tulkitsen sen kertovan, ettd esimies kes-
kittyi asioiden johtamiseen.

Useimmissa haastatteluissa ilmeni, ettd muutosjohtaminen oli ollut kasvotonta
kaskyttimistd ja lihti hierarkiassa korkealta, ministeriistd ja jonkun mukaan jopa
hallituksesta. Toisaalta erds haastateltava oli sitd mieltd, ettei nain laajoja hallinnon-
uudistuksia voi muulla tavoin tehdd kuin kdskyttimalld. Kasvottoman muutoksen
johtamisen vastapainoksi toivottiin, ettd johtaja olisi nakyvimpi. Johtajalta odotettiin

joustavuutta, taitoa kuunnella ja kykyi ottaa vastuuta.
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Haastatteluiden yhteydessi johtamiskeskustelu jdikin kevyeksi, silli varsinaista
muutoksen johtajaa ei tunnistettu, jolloin teoreettisessa tarkastelussa ilmenevia muu-
tosjohtajan ominaisuuksia ei osattu kohdistaa mihinkéin, poikkeuksena tiedonvilit-
tdjan ominaisuus. Tiedotus koettiinkin rehelliseksi ja uskottiin, ettd johtaja ja paillik6t
kertoivat kaiken, mité asiasta tiesivit. ALKU-uudistuksen yhteydessa syntyneesta tie-
dontulvasta olisi kuitenkin toivottu esitettivin vain tiviitd yhteenvetoja. Edelleen
toivottiin, ettd ylijohtajana olisi puolueeton ammattijohtaja, joka ei olisi minkdin vas-
tuualueen johtaja, mika voisi lisitd toimivuutta ja luottamusta. My6s tasapuolisuutta
pidettiin tirkednd. Erddssd haastattelussa todettiin ylimmin johdon ansioksi tietyn-
lainen varovaisuus, milld tarkoitettiin neutraalia suhtautumista ja voimavarojen tasa-
puolista jakamista sekd ymmarrystd olla puuttumatta ympiristoasioihin, jos ei ym-
mirrysta ole. Tasapuolisen kohtelun katsottiin rauhoittaneen henkilostoa.

Vaikka muutosagenttia ei niyttinyt olevan, odotukset kohdistuivat silloiseen ym-
péristokeskuksen johtajaan, joka toimi puhemiehenad ylempiin suuntaan. Padosin ol-
tiin kuitenkin sitd mieltd, ettei johtajalla, yksikon paillikoistd ja henkilostostd puhu-
mattakaan, ollut mahdollisuutta vaikuttaa jo pédtettyihin asioihin. Sitoutumista hait-
tasi erdiden haastattelujen mukaan uudistuksessa mukana olleiden organisaatioiden
erilaisuus, jolloin yhdistymisen tarvetta oli mahdoton perustella. Teoreettisen viite-
kehykseen pohjautuen voidaan olettaa osallistamisen puutteen ja perustelematto-
muuden my0s selittivin henkiléston kokemusten negatiivisuutta.

Haastatteluissa kannustuksen ja motivoinnin maéristi ja laadusta uudistuksen ai-
kana oli erilaisia nikemyksii. Toiset olivat sitd mieltd, ettdi muutokseen ei kannustettu
tai motivoitu, kun toiset mielsivit tietyt asiat motivoinniksi. Useissa haastatteluissa
ilmeni, ettd uuden organisaation aikana oli ollut ns. “hengen nostatus -tilaisuuksia”,
erddn haastattelun mukaan jopa litkaa. Pddasiassa niilld ei koettu olleen vaikutusta
henkil6ston sopeutumiseen. Joissain tapauksissa yhteisid tutustumistilaisuuksia pi-
dettiin kuitenkin hyvini, koska koettiin, ettd on helpompi ottaa yhteyttd henkil66n,
jonka on kerran tavannut. Tutustumistilaisuuksia ei ollut juurikaan jirjestetty ennen
uudistuksen tiytintéonpanoa, vaan vasta sen jilkeen.

Kaiken kaikkiaan haastattelujen perusteella voidaan todeta, ettd johtaminen ei
péddosin noudattanut teoreettisessa tarkastelussa esitettyjd onnistumisen edellytyksid
(lukuun ottamatta tiedotusta), mikd on oletettavasti vaikuttanut henkiléstén koke-
muksiin uudistuksesta. Muutoksen johtamisessa ei huomioitu muutoksen hallinnassa
tirkedd vuorovaikutusta, ei hallinnassa auttavaa johtamisrakenteen madaltamista eika
muutosta toteutettu vaiheittaisesti (Valentine & Constable 2007, 63; Stenvall ym.
2008, 11-12, 99-102; ks. Haveri & Majoinen 2000, 43; Tidd ym. 2001, 268-269).
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Vuorovaikutus ja osallistaminen muutosprosessissa olisivat saattaneet vihentda hen-
kiloston epavarmuutta sekd lisitd luottamusta ja halukkuutta muutoksen toteuttami-

sceen.

6.4.3 Organisaatiokulttuuri

Haverin ja Majoisen (2000, 37—38) mukaan organisaatioiden yhdistimistd voidaan
pitad syvillisend muutoksena, jonka vaikutukset nakyvit ajatus- ja toimintatavoissa
seki organisaatiokulttuurissa. Trice & Beyer (1993, 402—403) toteavat, ettd totuttujen
tapojen muuttaminen vaatii sopeutumista. Toiset ihmiset eivit helposti hyviksy sit,
ettd heiddn uskomuksiaan ja kdyttaytymistddn pyritddn muuttamaan. Toiset vastusta-
vat, koska eivit usko selvidvinsi kulttuurin muutoksesta.

Eriidssd haastattelussa todettiinkin, ettd kolmen niin erilaisen kulttuurin yhdista-
minen lilan nopeasti ja ilman riittdvid suunnitelmia tulee johtamaan vaikeuksiin. Kult-
tuurien eroilla onkin mahdollisesti omat vaikutuksensa kokemuksiin. Haastatteluai-
neiston perusteella voidaan tulkita uudistuksessa mukana olleiden organisaatioiden
kulttuurierojen liittyvin tyotehtdvien erityisyyteen, organisaatioiden toimintatapoihin
ja niihin vaikuttaviin normeihin sekd organisaation arvoihin. Niin ollen organisaa-
tiokulttuurin teoreettiseen taustaan peilaten voidaan todeta ympiristo-, liikkenne- ja
elinkeinovastuualueiden kultturaalisten erojen kisittivin kulttuurin kaikki kolme ta-
soa; kiyttaytymisen, kiytintojen ja perusolettamusten tasot (Schein 2010, 24-32),
jolloin ALKU-uudistukseen liittyvin organisaatiokulttuurin muutoksen voidaan to-
deta olleen kokonaisvaltainen.

Teoreettisen tarkastelun yhteydessi todettiin, etté tietyn ryhmin yhteinen historia
ja yhteiset kokemukset muovaavat ryhmille yhteisen nakemyksen ymparoivista maa-
ilmasta ja jokaisella yhteneviiselld kulttuurilla on sille ominaiset hyviksytyt toiminta-
tavat ja arvot (Pettigrew 1979, Schein 1985). Organisaation arvojen todettiin teoreet-
tisessa tarkastelussa liittyvin syvilliseen ja tiedostamattomaan kulttuurin ominaisuu-
teen. Organisaatiokulttuurin merkitys tdssi tutkimuksessa liittyy timin perusteella
pédasiassa toimintakulttuurin ja tyon luonteen muutoksiin. Aineistoissa sivuttiin kui-
tenkin myOs organisaation arvoja ja niiden muuttumista. Tutkimuksen perusteella
voidaan olettaa toimintakulttuurien, tyén luonteen ja arvostuksen muutosten vaikut-

tavan henkiloston kokemuksiin.
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Tyotehtavat ja toimintakulttuuri

Useimmissa haastatteluissa ilmeni, ettd vastuualueiden tehtivit ovat hyvin erilaisia ja
tavoitteet jopa ristiriitaisia. Yhdistyminen ei tapahdu vikisin. Mietittiin my6s, miltd
tilanne ndyttid kansalaisten silmin, kun samasta organisaatiosta voi tulla kielteinen ja

puoltava vastaus.

”Se on aika hutjaa, et ELY antaa lausunnon, jossa on ELY:n eridvd mielipide liitteend.”

Sama organisaatio my6s toimii ja valvoo, kun esimerkiksi litkennepuoli hakee ympa-
rist6lupaa, mitd ympdristopuoli sitten valvoo. Tdtd pidettiin jiaviyskysymyksena.

Juutin (2006, 207-208) mukaan organisaatiorakenteen avulla voidaan luoda mah-
dollisuuksia mm. yhteisty6lle, miké oli tihin mennessi toteutunut haastatteluiden
perusteella vain joissain tapauksissa, kuten esimerkiksi alueidenkdyttéon ja rakenta-
miseen liittyvien tehtdvien hoidossa. Todettiin kuitenkin, ettd alueidenkiyton tehtd-
vit erosivat jo ymparistokeskuksissa muista tehtivistd. Erddssd haastattelussa todet-
tiin, ettd yhteistyo elinkeinopuolen kanssa oli hiljalleen alkanut.

Piiasiassa oltiin kuitenkin sitd mieltd, ettd uudistuksella e ole saavutettu synergia-
etuja. Synergiaetuna voisi haastattelujen mukaan olla esimerkiksi se, etti elinkeino-
puoli konsultoisi ennen rahoituspditosten tekoa mahdollisista ympiristévaikutuk-
sista. Tétd kuvaa nikemys, ettd “elinkeinopuoli eldd edelleenkin aika pitkalti ithan
omaa elimiinsd”. Elinkeinopuoli saattaa tietimittidn rahoittaa sellaisen yrityksen
toimintaa, mika rikkoo ympiristonormeja. Koettiin, ettd kiinnostusta keskusteluun
ei ole ollut, ja on esiintynyt jopa painostusta elinkeinopuolelta ristiriitaisten tavoittei-
den vuoksi. Tuntui, ettd elinkeino- ja litkennepuolen on vaikea mieltid ympiristo-
puolella tehtidvii tyotd, koska tyd on niin erilaista, ja ympiristépuolta pidetidn asioi-
den hankaloittajana. Joidenkin mukaan todellisia synergiaetuja toisi lupa- ja valvon-
tatehtdvien yhdistiminen. Synergiaetuja voisi 16ytyd my6s ministeridohjauksen yk-
sinkertaistamisesta ja nyt pidettiin negatiivisena sitd, ettd yhteys ymparistoministeri-

00n on katkennut.

Vaikutukset ymparistolupa- ja valvontatehtavissa

Useimmissa haastatteluissa ilmeni, ettd varsinaiset substanssiin liittyvit tehtivit eivit
muuttuneet uudistuksessa, lukuun ottamatta ympiristélupa ja -valvontatehtavia,
mika puolestaan muuttui suuresti. Ymparistolupa ja -valvontatehtivien eriyttiminen
eri organisaatioihin koettiin eri tavoin. Erdiden mielestd eriyttimisessi ei ole mitdin
hyvii, ja toisten mielesta tuntui selkeammalti, kun voi keskittya vain valvontaan. Li-
siksi oli mielipiteitd, missa eriyttimisté ei pidetty hyvina ratkaisuna, mutta keskitty-
minen pelkkain valvontaan koettiin kuitenkin hyvaksi.
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Osa koki ympiristélupa ja -valvontatehtidvien hoitamisen vaikeutuneen, silld esi-
merkiksi aiemmin asioita hoiti yksi ja sama henkil6, nykydin useampi henkil6 joutuu
perehtymiin samaan asiaan. Tama lisdd myo6s resurssitarvetta.

”Nyt on paljo semmosia asioita, ettd mitd EU:sta tulee, nyt joutuu kaks viranomaista pe-
rehtyyn niihin, lupa- ja valvontaviranomainen, kun aikasemmin oli pelkistdin yks viran-

omainen, joka hoiti luvat ja valvonnan. Sehin lisda sitd resurssitarvetta selkeesti se ettd,
kun tavallaan samaa ty6td joutuu tekeen kaks viranomaista.”

Lisiksi aluehallintovirastoon siirtyneiden henkiléiden vastuulla olevat laitokset jaet-
tiin jdljelle jadneiden kesken, jolloin tyémiadra lisddntyl huomattavasti.

Eriissa haastatteluissa todettiin, ettd tehtdvien eriyttimistd perusteltiin jaaviysky-
symykselld, jolloin sama henkil6 ei voi antaa lupaa ja valvoa sen noudattamista (ks.
Reina 2012, 30). Ihmetystd heritti kuitenkin se, ettd kunnassa kuitenkin sama thmi-
nen voi tehdi lupia ja suorittaa valvontaa. Koettiin, ettd lupa on osa valvontaa eiki
ymmirretty asiaan liittyvaa ristiriitaa, silld ymparistolupa annetaan ja valvotaan lain
mukaisesti.

Joissain haastatteluissa ilmeni, ettd EU:sta tulee jatkuvasti lisaa velvoitteita, mutta
resursseja ei lisatd. Thmetysta heritti, ettd miten tillaisessa resurssitilanteessa oli varaa
erottaa lupien tekeminen ja niiden valvonta, vaikka niiden yhdistiminen toisi varsi-
naisia sadst6ja ja asiantuntemus olisi paremmin kiytettivissd. Nyt valvoja on joutunut
jopa valittamaan lupapiitoksistd, joissa vaikeutetaan valvojien tyota esimerkiksi toi-
minnanharjoittajaan kohdistuvalla liiallisella valvonnalla. Tuntuu kuitenkin ristiriitai-
selta valittaa siité, ettd ymparistolupamaédriykset ovat liian tiukat.

Eriiden haastattelujen mukaan yhteisty6 ei tuntunut toimivalta ja koettiin, ettd
toiminnanharjoittajia ”luukutetaan” virastosta toiseen, kun ei tiedetd kuka asioita ka-
sittelee. Toivottiin, ettd uusi ympiristonsuojelulaki (, joka astuu voimaan kesalld
2014) selkiyttiisi tehtivinjakoa. Erdiden kokemusten mukaan lupapaitoksid tulki-
taan vairin, vaikka ei pitdisi olla tulkinnan varaa. Erddssi tapauksessa toiminnanhar-
joittaja, valvoja sekd luvan kisittelijd tulkitsivat kaikki luvan eri tavoin. Lupapiitokset
ovat heikentyneet, koska lupia tehdddn kdymittd paikanpailld, jolloin tietoa ei viltta-
mittd ole tarpeeksi. Lisaksi lupien heikentymisen koettiin johtuvan asiantuntemuk-
sen puutteesta, silld aluehallintovirastossa yksi henkilé tekee usean alan lupia, kuten
luonnonsuojeluun, sikaloihin ja vesiasioihin liittyvid, jolloin ko. henkil6n pitiisi olla
usean alan asiantuntija. Ehdotuksena olikin, ettd lupien tekijéiden pitiisi erikoistua
tietyille asiantuntemusalueille samaan tapaan kuin valvojat ovat erikoistuneet.

Edelleen koettiin, ettd lupapéitoksiin laitetaan lisdselvityksid, jotta saadaan vastuu
siirtymédn valvojille. Tdmi tyollistdd edelleen valvojia, joiden mielestd asiat pitdisi

kisitelld rakentavalla tavalla yhdessi. Erddn kokemuksen mukaan lupapiditds tulisi
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paremmin ja vastuullisemmin tehdyksi, mikali itse joutuisi valvomaan sen toteutu-
mista. Kun on itse kirjoittanut luvan, tietdisi mitd on tarkoittanut eika tulisi tulkinnal-
lisia epéselvyyksid. Toisen haastattelun mukaan kokemus oli, ettd my6s asiakkaiden
keskuudessa esiintyy tyytymattomyyttd nykyisen lupaviranomaisen etdisestd kohte-
lusta johtuen. Eriissa haastatteluissa kuitenkin ilmeni, ettd valvonnan koettiin paran-
tuneen. Lupien tekemistd pidettiin aiemmin ympiristokeskuksissa tirkeimpina,
koska niiden miiri oli suhteessa tuloksellisuuteen.

Osa haastateltavista oli sitd mieltd, ettd lupa- ja valvontatehtivit pitéisi ehdotto-
masti yhdistdd samaan organisaatioon paillekkiisten téiden vihentimiseksi ja yhteis-
toiminnan lisidmiseksi. Erain ehdotuksen mukaan luvat ja valvonta voisivat olla sa-
massa organisaatiossa mutta eri yksikoissa, jolloin pitdisi kuitenkin tulosohjauksella
huolehtia, ettei painotus olisi lupien tekemisessa. Toiset olivat jo alkaneet eparoida
yhdistimistd. Yhdistiminen toisi esimerkiksi siirtymisuhan aluehallintovirastoon,
mitd ei pidetty hyvind vaihtoehtona. Koettiin, ettd sielld olisi jilleen uudenlainen
kulttuuri, miki nihtiin vanhakantaisemmaksi kuin ELY-keskusten kulttuurin. Lisaksi
erain kokemuksen mukaan olisi ELY-keskukselle suuri menetys, jos asiantuntijoita
siirrettdisiin aluehallintovirastoon.

Toimintakulttuuri
Kaikissa haastatteluissa ilmeni, ettd hallinnolliset tehtivit ovat lisidntyneet erittiin
paljon. Erdin haastateltavan mielestd tdysin erilaiseen kulttuuriin hyppdaminen oli
aluksi kulttuurishokki. Etenkin aluksi uusia ohjeita tuli aivan litkaa, eikd niihin ollut
mitddn mahdollisuuksia perehtya. Tyo6- ja elinkeinoministerion ohjeita pidettiin hyvin
yksityiskohtaisina ja hankalina, jotka vihensivit vapautta ja lilkkumavaraa.

”Sieltd tulee yksityiskohtaisia ohjeita verrattuna sithen, mitd on ennen saanu, on saanu

itsekin ajatella. Nyt ei endi tarvi itse ajatella, se 16ytyy jostain ohjeesta. Kaikkeen asiaan
16ytyy ohje jostain, kunhan I6ytda sen.” ”Olemme tiukassa licassa.”

Koettiin, ettd ELY-keskusten aikana kaikki pitda ohjeistaa eikd henkil6st66n luoteta.
Esimiesten vililld oli my6s eroa sen suhteen, miten uusia ohjeita tuli noudattaa, tois-
ten mielestd hyvinkin tarkkaan ja toisia ei juuri kiinnostanut. Lisaksi suurin osa oh-
jeisiin liittyvistd hallinnollisista tehtdvistd tehdddn itse. Asiantuntijat tekevit ne tyét,
jotka ennen teki sihteeri. Erddn haastattelun mukaan “hallinto palveli ennen sub-
stanssia, mutta nyt se tyollistda”. Toisaalta koettiin, ettd ohjeisiin on sopeuduttukin,
mutta niiden koettiin kuitenkin vaihtuvan melko usein.

Kritisoinnin kohteena olivat esimerkiksi virkojen tdyttimiseen ja matkustukseen

liittyvit ohjeet. Virkoja tdytettiessd tulee ministeri6on laittaa tiyttolupahakemus,
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mika koettiin hankalaksi ja aikaa vieviksi prosessiksi. Erdiden haastattelujen mukaan
tyotd hankaloittaa my0s tiukentuva lainsaddinto ja henkildston samanaikainen vihe-
neminen, koska eldkoityvien tilalle ei helposti oteta uusia tyontekijoitd. Henkil6ston
vihentimistavoitteen” seurauksena tuli erdissd haastatteluissa esiin pelko asiantun-
temuksen, ja hiljaisen tiedon katoamisesta elikditymisen myo6ta. Lisdksi pidettiin it-
sestddn selvind, ettd henkil6stoa tarvitaan velvoitettujen téiden hoitamiseksi ja ihme-
teltiin, miksi ty6- ja elinkeinoministerié padttdd asiantuntijoista ja niiden maarista.

”Mistas se TEMmi sen tietad, et mitd asiantuntemusta tinne tarvitaan, mika viisaus sielld

I3}

on.

Koettiin my®0s, ettei kaikki ohjeet sovi ympiristotyohon, johon kuuluu paljon mm.
matkustamista maakunnan alueella. Ohjeet on laadittu niin, ettd matkustaminen on
vaikeutunut (esimerkiksi tyGaikaan ja siirtymiin liittyvit ohjeet).

”Mut kyl siit on tehty vihi niinku synti. Siis méd oon itse sitd mieltd, ettd matkojen tdytyy

olla aiheellisia. Mut sitte kun ne on aiheellisia, niin sit tuntuu, ettd no emma sais lihtee
kuitenkaan tai, ettd tistd tulee kulua. Niin se ei oo hyvi tunne.”

Matkamairdysten tekemiseen koettiin kuluvan huomattavan paljon aikaa. Toisaalta
erain haastateltavan mielestd sithen meni aikaa jo ymparistokeskuksen aikanakin ja
uudet jirjestelmat tuntuivat helpommilta. Lisdksi erddn mielestd on hyvi, ettd ohjeis-
tus on jamakdmpad. My6s tyo- ja elinkeinoministerion suosimaa etityotd pidettiin
positiivisena asiana.
Erddssi haastattelussa esitettiin kritiikkia siité, ettd asiakaspalvelun suhteen on pa-
lattu vanhan ajan tapoihin.
” Asiakaspalvelupiillikk6 antoi ymmartdd, ettd ei timéd ole mikddn kauppahalli, vaan tinne

pitdd varata aika ja néyrimmisti pyytaa, ettd saanko tulla vierailulle. Musta se on kasitti-
mitonti, jos asiakas tulla tupsahtaa, niin olekko varannu ajan.”

Tdmi on seurausta mm. uusista avokonttorimallisista tyGtiloista, missd asiakkaat ei-
vit voi, eivitki saa tulla ty6tiloihin hiirinndn viélttimiseksi, vaan tapaamiset hoide-

taan niille tarkoitetuissa neuvottelutiloissa.

Uudet tydtilat ja toimintakulttuurin muutos
Uudistukseen liittyen eri vastuualueiden on tarkoitus siirtyd samoihin tiloihin. Kaikki

haastateltavat olivat siirtyneet yhteisiin tiloihin muiden vastuualueiden henkil6stjen

73 Henkil6ston vihentdmistavoite liittyi sekd ALKU-uudistukseen ettd valtion tuottavuusohjelmaan.
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kanssa, toiset heti uudistuksen alussa ja toiset vasta dskettdin. Varsinaisesta yhteisyy-
den kokemisesta ja yhteisiin tiloihin liittyvistd synergiaeduista oltiin kuitenkin montaa
eri mieltd. Useimmissa haastatteluissa ilmeni, ettd lahentymisti vastuualueiden valilld
ei otkeastaan ole tapahtunut, vaikka ollaankin samoissa tiloissa. Toiset thmettelivit,
miksi joku toisen vastuualueen henkil6 on siind vieressi, kun ei mitddn yhteistd ole.
Tilanteeseen sopeutumista kuvattiin kahvipoytidesimerkilld, jolloin kahvihuoneessa
on edelleen ”y-poyti ja e-pOytd” ja keskelld sekapoytd. Tamakin sekoittuminen oli
vasta dskettdin tapahtunut ja tuntuma oli, ettd ’kauan se kesti”. Monet istuvat kui-
tenkin edelleen omissa péydissdin eikd tutustumista tapahdu.

Toisten mielestd samoissa tiloissa tyOskentely on hieman lisinnyt liheisyyttd ja
toisten mielesti yhteisyys liittyy tytehtiviin, mika on ollut jo aiemminkin olemassa.
Joidenkin mielestd samoissa tiloissa oleminen liittyi vain sithen, ettd nihdadidn ko-
piokoneella ja puhutaan yleisid asioita. Joidenkin haastateltavien mielestd kuitenkin
samoissa tiloissa tyoskentely on helpottanut kanssakdymisti ja erddn mukaan keskus-
telut muiden kanssa on antanut lisiarvoa tietyissd asioissa, kuten alueiden kiyttéon
ja rakentamiseen liittyvissa tehtdvissi. Erddn haastateltavan mukaan hyotya on saat-
tanut olla kunnille esimerkiksi, maankdyton ohjauksesta vastaavalle sektorille, jotka
ennen saivat lausunnot jokaisesta virastosta erikseen ja nyt saavat yhden ELY-kes-
kuksen lausunnon.

Uutta “kaskyttavaa” kulttuuria kuvasi mm. pakkomuutto hyvisti tiloista huonoi-
hin. Huolta aitheutti myds, mitd lisdohjeita tulevaisuus tuo tullessaan, kuten eris haas-
tateltava kuvasi: ”Seuraavaks tulee pukupakko.” Tyo- ja elinkeinoministeriolld on yh-
tenevi toimitilakonsept, joka tullaan toteuttamaan valtakunnallisesti. Sithen kuuluvat
mm. avotilat ja paidasiassa sihkoiseen toimintaan siirtyminen, joista kumpikaan ei
siind muodossa sovi ympiristoasioiden hoidon erityisluonteeseen.

”Temmildisessd kulttuurissa on halu ajaa meidit virastomuottiin, meiltd hdipyy omat huo-
neet suurin piirtein, tulee ajan oloon paperiton toimisto vaikka ollaan karttojen ja paperi-

suunnitelmien varassa. Fi ole omaa paikkaa vaan tuut ja telakoidut johonkin vapaaseen
paikkaan, ei kaappeja. On se moérké meillekkin tulossa.”

Suurin osa haastatelluista oli jo siirtynyt uusiin tiloihin, joko avotiloihin tai vastaaviin.

Avokonttoria oli perusteltu sosiaalisuuden lisddntymiselld, mutta erds haastatel-
tava oli sitd mieltd, ettd sosiaalisuus loppui samana piivini, kun avokonttoriin muu-
tettiin. Kaikki ndkevit ja kuulevat kaiken, ei uskalleta puhua mitdin, ettei hairittiisi
toisia. Kukaan ei kysy mitidn edes ty6asioihin liittyen, miké ei yhdenmukaista asioi-
den kisittelyd. Tyotehokkuuden koettiin laskeneen uusissa tiloissa, esimerkiksi lijalli-
sen hilindn vuoksi. Eris haastateltava totesi tekevinsi yhden etdpiivin aikana kol-

men piivin ty6t. Toisten mielestd avotilaratkaisu on kuitenkin hyvi tiimin ollessa
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lihelld, jolloin asioiden hoito on sujuvaa. Joissain virastoissa oli ddnieristetyt ’puhe-
linkopit”, joissa tapahtuu keskustelu asiakkaiden kanssa. Hankalana koettiin kuiten-
kin papereiden ja tietokoneen ainaista siirtelyd koppiin, joka ei my6skdin ole aina
tarvittaessa vapaana.

Koettiin, ettd ymparistéasioiden hoidon erityisyytti ei oteta huomioon, kun suun-
nitellaan paperitonta virastoa. Uudet tilat on jo osittain suunniteltu sitd silmalld pi-
tien, esimerkiksi kaikilla ei enad ole paperikoreja eikd hyllyja mapeille. Ympiristotyon
erityispiirteiden vuoksi pelkkd sihkoinen konttori ei ole tarkoituksenmukainen,
koska karttojen ja vanhojen papereiden on oltava kisilla, ja joiden saattaminen digi-
taaliseen muotoon ei ole tarkoituksenmukaista. My6s maastokiynneilld pitid olla mu-
kana papereita ja karttoja.

Tyétilojen suunnittelun epdonnistuminen nikyi erddssi ELY-keskuksessa siten,
ettd ei ollut huomioitu kunnolla mahdollisia onnettomuustilanteita. Ohjeet ja kaytin-
nét ovat ristiriitaisia: esimerkiksi yhteinen naulakko on sijoitettu huonosti pelastus-
tien suhteen ja ohjeena kuitenkin on, ettd paillysvaatteet pitda ottaa mukaan halytyk-
sen sattuessa. Lisdksi portaikoissa ei ole valoja sihkokatkoaikaan, eikd sieltd pddse
ulos, koska ovissa on sihkolukot. Todettiin, ettd tyonantajaa ei kiinnosta pelastus-
suunnitelmat ja pelastusharjoitukset, jotka kuitenkin pitdisi olla kunnossa ihmisten

suuren lukumaarin vuoksi.

Tyon luonteen muutokset

Tyon luonne muuttuu hiljalleen, kun tehtivid keskitetddn ja ulkoistetaan konsulteille.
Esimerkiksi ATK-palvelut on keskitetty valtakunnalliseen AHTI-yksikk66n ja on pe-
rustettu valtakunnallinen asiakaspalvelukeskus ASPA. Lisiksi tulossa on hallinnon
keskittiminen KEHA. Erddn haastateltavan mielestd yhdenmukaistamisyritys on ai-
heuttanut jopa enemman hajanaisuutta. Hallinnollisten asioiden hoitamisen koettiin
samalla monimutkaistuneen:

”Se byrokratia niin se on ihan hirveesti lisddntyny. Ei edes ovee pystyt korjaamaan, jos ei
siit lihetet kolmee eri plankettia viiteen eri kohteeseen.”

Monimutkaistumisesta kertoo my6s erdin haastateltavan esimerkki, jonka mukaan
nykyisin asiakas joutuu odottamaan kolme viikkoa korvauksia, kun aiemmin vain pari
péivad. Nyt asiat hoidetaan muualla hallinnossa, eikd osata asiakkaalle edes kertoa,
missa rahat ovat.

Organisaation kasvaessa ongelmaksi on muodostunut thmisten etidintyminen, ei
tiedetd kuka vastaa mistdkin asiasta, ja keneltd voisi kysya. Tehtivien jakautuminen

on epdselvid, mistd konkreettisena esimerkkind on mm. tulostimen virikasetin
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vaihto. Kuuluuko se itselle, sihteerille, AHTT:lle vai hallinnolle. Ei tiedetd tuleeko
joku hoitamaan asian, tai milloin se hoidetaan. Eriidssd haastattelussa ilmeni, ettd tal-
laisten asioiden hoitaminen on keskitetty esimiehelle, joka ottaa yhteyttd eteenpiin.
Asioiden keskitettyd hoitamista pidettiin hyvini ratkaisuna, mutta toisaalta koettiin,
ettd asiantuntemus menee hukkaan, kun esimies hoitaa tehtivit, jotka ennen kuului-
vat ns. “talkkarille”.

Asiakaslahtoisyys oli yksi uudistuksen tavoitteista ja erdin haastatellun mukaan
”asiakaslihtOisyys on yksi mantroista, joita pitdd hokea” vaikka koetaan, ettd tyota
tehdddn ympiriston hyviksi. Useimmissa haastatteluissa tuli kuitenkin esiin, ettd suo-
rat kontaktit asiakkaisiin ovat vihentyneet ja tuntui, ettd viranomaiset on etddnnytetty
asiakkaista.

” Asiakasldhtdisyys, niin se on tosiaan sité, et asiakkaat on lihteny. Ei, todellakaan niité ei
2
endi oo.

Viranomaisten yhteystietoja on vaikea l16ytai, joten puheluita ei juuri enai tule. Asia-
kaskatoon oli syynia myo6s puhelinuudistus ja keskuksen siirtyminen kauemmas, jol-
loin puhelut eivit aina ohjaudu oikeille henkil6ille. Sen sijaan sdhképostiviestien ko-
ettiin lisddntyneen. Hyvina puolena toisaalta pidettiin sitd, ettd ndin ehditdan tehda
omia t6itd, kun vain ne, joilla on todellista asiaa, ottavat yhteytta.

Henkil6kunnalla ei ole muiden vastuualueiden asiantuntijoiden yhteystietoja, jol-
loin yhteydenpito jai tuttuuden varaan. Kunnilla ei ole ELY-keskuksen asiantunti-
joiden yhteystietoja, mikd hankaloittaa yhteydenpitoa kuntien ja aluehallinnon vililld
varsinkin, kun henkil6t vaihtuvat eikd suoraa kontaktia endi ole. Erdan haastattelun
mukaan virallisten yhteystietolistojen antaminen kunnille ei ole sallittua.

Asiakkaista vieraantuminen tapahtuu, kun palvelukeskukset ja konsultit hoitavat
asioita. Ympiristévastuualueella oli pari vuotta sitten aloitettu valtakunnallinen asia-
kaspalvelukeskuskokeilu, jonka tarkoituksena on kootusti ottaa vastaan asiakkaiden
kysymyksid ja pyrkid mahdollisuuksien mukaan vastaamaan tai olemaan yhteydessi
asiantuntijoihin. Asiakaspalvelukeskuksen olemassaolo toi esiin erilaisia mielipiteita.
Sen tarkoituksena arveltiin olleen ty6rauhan antaminen asiantuntijoille ja sen tehti-
vana tassi vaiheessa katsottiin olevan mallivastausten keraaminen, mutta sen ei ko-
ettu korvaavan asiantuntijaa. Asiakaspalvelukeskusmalli oli haastattelujen perusteella
periisin liikennepuolelta, minne sen my6s koettiin sopivan paremmin. Ymparistoasi-
oiden erityisluonteen vuoksi, asiantuntemus on spesifid ja keskus pystyy hoitamaan
lihinni rutiininomaisia asioita, kuten mistd haetaan lupia tai mistd 16ytyy lomakkeita.

Asiakaspalvelukeskuksen koettiin erddn haastattelun mukaan jopa lisddvin ty6-
miirdad. Keskus el anna asiantuntijoista tietoa asiakkaille, vaan vilittda asiakkaan tie-

dot asiantuntijalle, joka sitten ottaa yhteytté asiakkaaseen. Mallivastausten saamiseksi
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keskus pyytda raportoimaan jalkikiteen, mitd asiakkaalle on vastattu. Tama koettiin
saman tyon useaan kertaan hoitamiseksi ja todettiin, ettd tapaukset ovat hyvin erilai-
sia eikd niistd saa yleistd toimintamallia. Toiset puolestaan kokivat asiakaspalvelun
helpottaneen omaa tyStaakkaa vihentimalld esimerkiksi puheluiden miiri ja joku
toivoi, ettd my6s suuti osa sahképosteista menisi jatkossa sinne.

Palveluita ostetaan yhd enemmin konsulteilta. Huonoina puolina pidettiin mm.
sitd, ettd konsultin neuvominen lisdd tyOmaaria ja mietittiin onko konsultilla lopulta
riittdvdd asiantuntemusta hoitaa niin erityislaatuisia tehtéivii.

”Ympiristdasioissa tiytys muistaa, et me toimitaan niin paljo pitemmalld aikajinteelld. Et

se vaikutus, vaik se ei huomenna olekkaan lisni, jos jonkun asian hoitaa huonosti, niin se
voi olla semmonen vaikutus, joka on pysyva.”

Lisiksi julkista valtaa ei voi delegoida, esimerkiksi riitatapauksissa viranomaisella on
oikeus kulkea toisen maalla, konsultilla ei.

Uuden tietoteknisen palvelun AHTL:n koetaan olevan etiilli aiempaan verrat-
tuna, jolloin sai avun tietokoneongelmaan heti, mutta nyt saattaa joutua odottamaan
pitkidkin aikoja. Lisdksi ensin pitdd tiyttdd palvelupyyntéanomus, kun aiemmin vain
saattol kysyi ohimennen kdytivassi. Kokemukset sihkoisten jirjestelmien kehitty-
misestd olivat yleisesti negatiivisia. Esimerkiksi vastuualueiden yhteinen asiakirjahal-
linto ja erddt muut kiytinnon asiat ovat kehittyneet jaljessa, pikku hiljaa. Konkreet-
tisesti alussa puuttuivat esimerkiksi kirjepohjat, vanhoja ei saanut kiyttid ja uusia ei
ollut. Niiden olisi erdan haastattelun mukaan pitinyt olla valmiina heti uudistuksen
toteuduttua. Toisaalta uuden asiakirjahallinnon kdytinteiden huonoutena pidettiin
sitd, ettd kirjaamo siirtad asiat ko. asiantuntijalle, mutta ei kuitenkaan tarkasta onko
henkil6 kenties lomalla. Tama saattaa akuuteissa tapauksissa atheuttaa ongelmia. Sih-
koinen tiedonsiirto uudistuu jatkuvasti, jolloin jirjestelmien toimintakuntoon saatta-
miseksi kuluu aikaa.

Eriidssd haastattelussa ilmeni, ettd my6s Internet — sivut koettiin sekaviksi, koska
ympiristopuolen asiat esiintyvit hajallaan eri osoitteissa, ympdristo.fi ja ely-keskus.fi

-sivustoilla. Sen koetaan harhauttavan asiakkaita.

Ymparistoarvot

Ympiristoarvoihin liittyvissa keskustelussa tuli esiin erilaisia mielipiteitd. Erddn haas-
tattelun mukaan ELY-keskuksen yhteisissi arvoissa nousee elinkeinoelimin tukemi-
nen ja ymmairtiminen voimakkaasti esiin, kuitenkin tietyin ympiriston sanelemin eh-
doin. Useissa haastatteluissa ilmeni, ettd henkil6sto arvostaa itse ympiristdd ja ym-

paristotyotd, ja aluksi pelittiin ympiristoarvojen laskua. Pelko on toisten mielestd
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lieventynyt ja toisten mielesti puolestaan toteutunut. Erddn haastateltavan mielestd
ympiristonsuojelun edistimisen ja toimeenpanon kannalta organisaatioiden yhdisti-
miseen liittyvit hyodyt ovat hyvin vihiisid verrattuna itsendisen roolin ja nikyvyyden
menettimiseen. Joidenkin mielestd painopiste onkin muualla kuin ympiristbasioissa,
silld ne ovat ylijohtajalle tuntemattomia. Erddn haastattelun mukaan eri vastuualueilla
on erilaiset arvot, ja muilla on tietynlainen késitys ymparistoihmisistd. Toisen mukaan
suhtautuminen ei ole varsinaisesti negatiivista, vaan ehkid tietimattomyytta. Lisiksi
eraissd haastattelussa koettiin ristiriitaiseksi, ettd gallupeissa kansalaisten mielesta
ymparistOasiat ovat tirkeitd, mika ei kuitenkaan niy rahanjaossa.

Toiset eivit kuitenkaan koe, ettd ymparistoarvoja vahatellddn, on vain tullut mui-
takin arvoja yhden sijaan. Erddn haastatellun mielesti arvostuksen puute ei ndy kay-
tavilla, silld se on itsesta kiinni, oma osaaminen pitdd viedd eteenpiin. Joku koki, ettd
muut vastuualueet ovat ymmartineet ymparistoasioiden merkityksen ja arvostus on
lisaintynyt, esimerkiksi Talvivaara-tapauksen koettiin nostaneen ympiristoasioiden
arvostusta. Toiminnanharjoittajat ovatkin olleet huolissaan ympiristovalvonnan re-
surssien riittavyydesta, silld jos tehdddn vairin tai huonosti, saattaa yrityksen imago
kdrsid, kuten Talvivaarassa kivi. Lisdksi saattavat kirsid my0s yritysten kilpailuedut,
kun toiset eivat noudata ymparistomairayksid ajatellen, etté niita ei ehditd valvomaan.
Todettiin, ettd Talvivaara-tapaus tulee esiin keskusteluissa mm. toiminnanharjoitta-
jien kanssa:

”Ei tdd oo mikddn Talvivaara, hoidattekste yhtd leviperisesti asioita, kun jossain Talvivaa-

rassakin, ettd ei ELY-keskus kumminkaan valvo.” Al si oot sieltd ALY-keskuksesta, Tal-
vivaarat ja muut vuotaa, tekisit sindkin jotain.”

Eriit totesivat hyviksi itsekin huomata, etti on olemassa suurempikin kokonaisuus
kuin ympiristovastuualue, eivitka itsekdan tiedd mitd muilla vastuualueilla tehddan.
Toista ei edes kiinnostanut, mitd muut tekevit ja oli sitd mieltd, ettd uudistus oli vain
keino vihentdd ympariston arvostusta ja merkitystd yhteiskunnassa. Isommassa vi-

rastossa on helpompi vihentda henkilostoa.

Yhteenveto

ALKU-uudistuksessa mukana olleiden organisaatioiden kulttuurien erot liittyivit ai-
neiston perusteella tyotehtivien erityisyyteen, organisaatioiden toimintatapoihin ja
niihin vaikuttaviin normeihin seki organisaation arvoihin, jolloin kulttuurin erojen
voidaan todeta liittyvin kayttiytymisen, kdytintojen ja perusolettamusten tasoille (ks.
Schein 2010, 24-32). Organisaatiokulttuuriin liittyvin teoreettisen taustan perusteella

voidaan henkil6ston kokemuksia toimintakulttuurien, tyon luonteen ja arvostuksen
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muutoksista ymmartid paremmin. Esimerkiksi totuttujen tapojen muuttaminen on
vaikeaa ja vaatii sopeutumista, koska organisaatiokulttuureissa ihmisilld on tietyt tavat
toimia ja kayttiytya, ja siteet toisiin ovat tiukemmat kuin ulkopuolisiin. Lisaksi muu-
tokset aiheuttavat pelkoja tuntematonta kohtaan. (Ks. Pettigrew 1979, 574; Trice &
Beyer 1993, 402—403.)

Koettiin, ettd yhdistyminen ei tapahdu vikisin, ja useimmissa haastatteluissa to-
dettiin, ettd vastuualueiden tehtivit ovat hyvin erilaisia ja tavoitteet jopa ristiriitaisia.
Sisdisistd ristiriidoista mainittiin my6s lomaketutkimuksessa, missa todettiin toimin-
nanharjoittajien pyrkivin vaikuttamaan ymparistovalvonnan sisiltoon elinkeinovas-
tuualueen kautta. Sekd lomake- ettd haastattelututkimuksessa mietittiin, miltd nayttda
organisaation ulkopuolella, kun sama organisaatio toteuttaa jotakin hanketta ja val-
voo sen toimintaan liittyvien ympiristdlupanormien noudattamista. Téitd pidettiin
jaaviyskysymyksena.

Edelleen eriissd haastatteluissa mietittiin, miltd asiakkaasta tuntuu, kun samasta
organisaatiosta saa puoltavan ja kieltivan vastauksen. Niin voi kdyda esimerkiksi,
kun elinkeinopuoli puoltaa tiettyd hanketta, joka ei kuitenkaan tiytd ymparistollisia
normeja. Kokemus oli, ettd ympiristépuolta pidetdin asioiden hankaloittajana. Jotta
tallaista el padsisi tapahtumaan, pitiisi yhteistyotd olla enemmin. Synergiaetuna voi-
sikin haastattelujen mukaan olla esimerkiksi se, etti elinkeinopuoli konsultoisi ennen
rahoituspiitdsten tekoa mahdollisista ymparistovaikutuksista.

Lomaketutkimuksessa esitettiin, ettd tavoitteena olleita synergiaetuja ei ollut saa-
vutettu. Kahden vuoden kuluttua erdissi haastattelussa kuitenkin todettiin, ettd yh-
teisty6 elinkeinopuolen kanssa oli hiljalleen alkanut, mutta padasiassa oltiin sitd
mieltd, ettd uudistuksella ei ole saavutettu synergiaetuja. Hiljalleen alkanut yhteisty6
saattaa ajan myota tulla esiin ja laajentua my6s muissa ELY-keskuksissa. Kuten teo-
reettinen tarkastelu osoittaa, uuteen kulttuuriin sopeutuminen vie aikaa. Yhteistyo oli
tihin mennessi toteutunut esimerkiksi alueidenkiyttoon ja rakentamiseen liittyvien
tehtivien hoidossa. Todettiin kuitenkin, ettd alueidenkdyton tehtivit erosivat jo ym-
paristokeskuksissa muista tehtivista.

Useimmissa haastatteluissa ilmeni, ettd varsinaiset omat ammatilliset perustehta-
vit eivit muuttuneet uudistuksessa, vain ympiristolupa ja -valvontatehtavissa tapah-
tui suuria muutoksia johtuen niiden sijoittamisesta eri organisaatioihin. Lomaketut-
kimuksessa eriyttimiseen liittyvit nakékannat olivat padasiassa negatiivisia. Haastat-
telujen ajankohtana mielipiteet eriyttimisen vaikutuksista vaihtelivat. Toisten mie-
lesti eriyttiminen ei ole toimiva ratkaisu, ja toisten mielestd on selkeimpia keskittyd
vain valvontaan. Lisiksi oli mielipiteitd, missd eriyttimisti ei pidetty hyvind ratkai-

suna, mutta keskittyminen pelkkddn valvontaan koettiin kuitenkin hyviksi. Pari
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vuotta aiemmin toteutetussa lomaketutkimuksessa esiintyi my6s nakemys, jonka mu-
kaan ty6 on yksipuolistunut lupatehtivien poistumisen myo6ta.

Osa haastateltavista oli sitd mieltd, ettd lupa- ja valvontatehtivit pitdisi ehdotto-
masti yhdistdd samaan organisaatioon piillekkiisten téiden vihentimiseksi ja yhteis-
toiminnan lisidmiseksi. Toiset olivat jo alkaneet epir6idd yhdistdmistd, silld uhkana
olisi tall6in mm. aluehallintovirastoon siirtyminen. Aluehallintovirastoon siirtymista
ei pidetty hyvini ratkaisuna vanhakantaisemman kulttuurin vuoksi. TAma olisi erddn
kokemuksen mukaan myo6s ELY-keskukselle suuri menetys, jos asiantuntijoita siir-
rettisiin aluehallintovirastoon. Yhteistyoti lupa- ja valvontaviranomaisten kesken
toivottiin kuitenkin olevan enemmin. Lupa- ja valvontatehtivien eriyttimisen koh-
dalla ndyttai silti, ettd nikemykset ovat jossain mairin sopeutumisen kautta muuttu-
neet hyviksyvimmiksi.

Lomake- ja haastattelututkimusten aineistoista ilmeni, ettd hallinnolliset tehtdvit
ovat lisddntyneet erittiin paljon, miki oli seurausta sekd isommasta organisaatiosta
ettd tyo- ja elinkeinoministerién ohjeistuksista. My0s tallainen toimintakulttuurin
muutos saattaa vaikuttaa kokemuksiin negatiivisesti. Koettiin, ettd etenkin aluksi uu-
sia ohjeita tuli paljon, minka vuoksi tuntui, ettd henkil6sto6n ei luoteta. Kritisoinnin
kohteena olivat esimerkiksi virkojen tdyttimiseen ja matkustukseen liittyvit ohjeet.
Koettiin my0s ettei kaikki ohjeet sovi ympiristotyéhon. Toisaalta erddn nikemyksen
mukaan on hyvi, ettd ohjeistus on jamakampidd. My6s ty6- ja elinkeinoministerion
suosimaa etity6td pidettiin positiivisena asiana.

Ty6n luonne muuttuu, kun tehtivia keskitetdan ja ulkoistetaan. Tamin koettiin
monimutkaistaneen hallinnollisten asioiden hoitamista. Lisiksi lomake- ja haastatte-
luaineiston perusteella isommassa ELLY-organisaatiossa yhteisten asioiden hoitami-
seen menee enemmin aikaa kuin ympiristokeskuksissa. Tehtivien keskittimisen ja
ulkoistamisen koettiin my6s vahentiavin kontaktia asiakkaisiin, kun palvelukeskukset
ja konsultit hoitavat asioita, vaikka asiakasliht6isyys oli yksi uudistuksen tavoitteista.
Niin ollen my6s tyon luonteen muutokset voivat vaikuttaa kokemuksiin negatiivi-
sesti.

Seki haastattelu- ettd lomakeaineistossa esiintyi kasitys, jonka mukaan ty6td han-
kaloittaa myds tiukentuva lainsdddidnto ja henkildston samanaikainen viheneminen,
koska elidkoityvien tilalle ei helposti oteta uusia tyontekijoitd. Henkiloston vihenta-
mistavoitteen seurauksena tuli sekd lomaketutkimuksessa ettd erdissa haastatteluissa
esiin pelko asiantuntemuksen ja hiljaisen tiedon katoamisesta.

Kokemukset sdhkoisten jirjestelmien kehittymisestd olivat lomake- ja haastatte-

luaineiston perusteella yleisesti negatiivisia. Esimerkiksi vastuualueiden yhteinen asia-
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kirjahallinto ja eraiat muut kdytinnon asiat ovat kehittyneet jiljessa, pikku hiljaa. Sih-
koéinen tiedonsiirto uudistuu jatkuvasti, jolloin jirjestelmien toimintakuntoon saatta-
miseksi kuluu aikaa. Useimpien haastattelujen mukaan ty6- ja elinkeinoministerissa
tullaan valtakunnallisesti yhtenevin toimitilakonseptin mukaan siirtymain avotiloi-
hin ja pddasiassa sihkoiseen toimintaan. Kumpikaan ei siind muodossa sovi ympiris-
toasioiden hoidon erityisluonteeseen, silld esimerkiksi karttojen ja vanhojen paperei-
den on oltava kisilldi my6s maastokdynneilld.

Lomaketutkimuksessa ympiristéarvojen lasku elinkeinojen kustannuksella nousi
voimakkaasti esiin. Tama kertoo henkil6ston sen aikaisista peloista, joita haastatte-
luissa kahden vuoden kuluttua muisteltiin. Ympiristéarvoihin liittyvissi keskuste-
lussa tuli esiin erilaisia mielipiteitd. Useissa haastatteluissa ilmeni, ettd aluksi pelittiin
ympiristoarvojen laskua. Pelko oli toisten mielestd lieventynyt ja toisten mielestd
puolestaan toteutunut. Kaikki eivit kuitenkaan koe, ettd ympiristoarvoja vihitelldin,
on vain tullut muitakin arvoja yhden sijaan. Haastatteluissa ilmeni, ettd mm. Talvi-

vaara-tapaus on lisinnyt ymparistoasioiden arvostusta.

6.4.4 Tulevaisuus

Erddssi haastattelussa todettiin, ettd timén hetkinen organisoituminen on vain vali-
vaihe ja uusia muutoksia on tulossa. Arveltiin, ettd aluerajat tulevat kasvamaan ja
ELY-keskusten maidrd vihenemiin. Kaikkien mielestd timi ei ole hyvi ratkaisu.
Erddn haastattelun mukaan ongelmat lihtevit hajanaisesta keskushallinnosta,
minki johdosta ei ole tiysin selvai, mikd on ympiristohallinto. Se pitdisi ensin maa-
ritelld. Eris ratkaisu voisi olla ympiriston- ja luonnonsuojelun vahvistaminen, jolloin
yhdyskuntarakenteellisia ym. asioita ei liitettdisi ymparistohallintoon. Ehdotettiin,
ettd maa- ja metsitalousministerio ja ymparistoministerio pitdisi yhdistdd luonnonva-
raministericksi, jonka alaisuuteen alueellisen ympiristéhallinnon voisi rakentaa. Tyo-
ja elinkeinoministerion ohjauksesta pitiisi luopua ja ohjauksen pitdisi tulla suoraan
ympiristoministeriostd. Eris haastateltava kuvaa asiaa niin:
”Meidin esimerkiks kritiikki vois silloin kohdistua yhteen ministeriéén. Nyt tdd on niinku

timmonen hajautettu sekamalli. Niin se olis selkeempii sanoa, ettid jos ei tuu rahoja, sitte
karsitte nditd odotuksia.”

Tyo6- ja elinkeinoministerion kiinnostukseen ympiristoasioita kohtaan ei eriissa haas-

tatteluissa luotettu. T4ta kuvaa erdian haastateltavan kommentti:

”Ei TEMmilla kuitenkaan kovan paikan tullen oo ihan aitoa k 7kya kiinnostusta edistaa
} >
yrnpéiristc")nsuojelua Suomessa.”
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Ympiristoministerioon onkin tulossa ohjaustoiminto, joka tihtaa sithen, ettd ympa-
ristOministerid pyrkii enemmin ohjaamaan aluchallintoa. Aluehallinnossa mietitiin
kuitenkin, mitd se oikeastaan tarkoittaa, tuleeko vain lisdd raportoitavaa tai aletaanko
sieltd jakaa kaskyjd. Koordinointia pidettiin erddssid haastattelussa kuitenkin hyvina
asiana, koska tilld hetkelld koettiin, ettd yhteys ympdristoministeriéon on katkennut.
Toivottiin lainsdddinnon, ohjauksen sekd valtakunnallisten yhteisten toimintatapo-
jen selkeyttimistd sekd riippumattomuutta ymparistoasioiden hoidossa. Lisiksi toi-
vottiin sahkoisten jirjestelmien kehittimistd sekd valtakunnallisten asiantuntijaryh-
mien kehittdmisti, asiantuntijuuden kokoamista ja verkostoitumista.

Aluehallinnossa erdiden haastattelujen mukaan synergioita saataisiin, kun ympa-
ristotehtiviin yhdistettdisiin elinkeinopuolen kalataloustehtdvit, Metsihallituksen
luontopalvelut, Suomen metsakeskus ja Maanmittauslaitos. Toisen toivomuksena
olisi, ettd ympdristoasiat olisivat omana toimijanaan, esimerkiksi valtakunnallisessa
ympiristovirastossa, kuten Suomen metsikeskus. Toisen mielestd erityisalat pitiisi
liittdd omaksi yksikokseen, jolla olisi oma substanssijohtaja.

Erdidssi haastattelussa otettiin esiin my6s kunta ja maakuntasektori. Kuntauudis-
tukset vaikuttavat sithen, miten kunnat voivat jatkossa hoitaa ympiristdasioita eli
miti tehtivid mahdollisesti voisi siirtaa uusiin isompiin kuntiin. Kunnan ja valtion
ympiristohallinnon yhteensovittamista tai yhdistdmistd ei ole vield otettu huomion
kohteeksi.

Resurssien vihiisyys koettiin ongelmaksi ja sen johdosta tehtdvid pitdisi vihentda.
Konsultit eivit ole ratkaisu resurssipulaan, koska heille ei voi delegoida julkisen val-
lan kaytt6éd. Lisdksi konsulttien ohjaaminen vie aikaa ja lisdd tyotd sekd saattaa vihen-
tad asiantuntemusta. Joidenkin haastattelujen perusteella tehtivien vihentimisen tu-
lee lihted lainsddddnnén muuttamisesta. Lisdksi toivottiin jarkeistimistd tehtivien
hallintaan, mm. hallinnollisten tehtivien vihentimista, jotka vievit aikaa substanssi-
tehtivien hoidolta. Hiljainen tieto pitdisi myos saada kdyttoon.

Ympiristohallinnon pitiisi olla sellainen, ettd kansalaisen olisi helppo ldhestyi ja
saada palvelua nopeasti ja yksinkertaisesti. Toisten mielestd ymparistoasioiden arvos-
tus vihenee ajan myotd, mitd kuvaa kommentti:

”T4ddhin on vihin niinkun kansantanhu tdd ympiristénsuojelu, se on katoavaa kansanpe-

rinnettd. Valtionhallinnossa vuonna 20, jos nidt jonkun tuolla kansallispuku pdalld tanhua-
van niin se on jo harvinainen niky.”

Kaikki eivit kuitenkaan uskoneet ympiristdarvojen laskevan yhteiskunnassa.
Eraissi haastattelussa toivottiin, ettd mitddn muutoksia ei vahain aikaan tulisi.
Muutoksen haitta koettiin lopputuloksen hy6tya suuremmaksi, kun aika menee muu-

tokseen ja uusien asioiden yhteensovittamiseen.
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”Mut jotenki tuntuu, et tdd hallinto, etté olis edes tds maailmassa joku pysyvii, et hallinnon
pitds olla semmonen, ettd ei joka notkahduksesta heilahtasi, etti siin olis semmonen va-
kauttaja tissd yhteiskunnassa.”

Toisen haastateltavan mielestdi muutoksia pitdd tehdd, mutta niiden vaikutukset pi-

taisi etukdteen selvittda ja henkil6stod kuunnella.

6.5 Yhteenveto haastattelututkimuksesta

Haastatteluaineisto kerittiin lomakeaineiston tulosten perusteella nousseista kysy-
myksistd, silla lomaketutkimuksen aineisto ei antanut tarpeeksi kattavaa kuvaa hen-
kiloston tyytymittomyydestd. Haastatteluilla haluttiin syventdd ymmarrysti ja etsid
tekijoitd, joilla on vaikutusta kokemuksiin. Tarkoitus olikin selvittad, miten uudistus-
prosessin suunnittelu ja toteutus, sen johtaminen sekd organisaatiokulttuuriin liitty-
vit muutokset vaikuttavat kokemuksiin ja erityisesti, vaikuttavatko nama tekijat tyy-
tymittémyyden kokemukseen.

Suurin osa haastatelluista oli edelleen tyytyméttomid, mutta useimmat heista kui-
tenkin sitd mieltd, ettd tilanne on tasoittunut, ’aika parantaa haavat”. Nyt asiat eivit
enai ole niin aktiivisesti mielessa ja uusiin asioihin on sopeuduttu. Uudistuksen to-
teuttamisen alkuvaiheessa (2010—2012) tilanne koettiin kaikkein negatiivisimpana.
Alun epiavarmuudet liittyen oman tyépaikan siirtymiseen toiselle paikkakunnalle tai
toiseen virastoon, ja pelot esimerkiksi siitd, ettd ympiristoasiat jadvit elinkeinoasioi-
den varjoon, ovat kuitenkin haastattelujen perusteella lieventyneet. Asioihin on ajan
myoti tullut selkeytti.

Tyytymittomyyttd atheutti se, ettd uudistus oli ennalta pédtetty poliittinen pro-
sessi, joka johdettiin tdysin ylhddltipdin, ilman riittdvid esiselvityksid sen vaikutuk-
sista. Ei myoskddn osattu sanoa, kuka muutosta varsinaisesti johti. Edelleen tyyty-
mittémyytta lisdsi se, ettd todellisia vaikuttamismahdollisuuksia ei koettu olleen. Po-
sitilvisena sen sijaan pidettiin sitéd, ettd henkil6sté pidettiin ajan tasalla uudistukseen
liittyvistd asioista ja tiedotukseen panostettiin. Varsinaista muutosvastarintaa ei laa-
jemmin koettu esiintyneen. Joissain tietyissa yksikoissd, joissa vaikutukset ty6ssa tu-
livat enemman nikyviin, kuten yksikéissd, missa tehtiin ymparistolupa ja -valvonta-
tehtdvid, vastustusta esiintyi, mutta siitd ei koettu olleen mitdin hyoty.

Uudistuksen my6td esiin tulleet haitat liittyvit toimintojen kdytinteisiin, kuten
hallinnollisten téiden lisddntymiseen seké sihkoisiin jarjestelmiin liittyviin ongelmiin.
Kokemus oli, ettd muutosaikaa eletdin edelleen ja varsinkin yhteiset sdhkdiset jirjes-
telmit kehittyvit jalkijunassa. My6s hallinnon hajanaisuudesta koettiin olleen haittaa,
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mm. ohjaavien ministerididen maira koettiin liian suureksi. Myds lupa- ja valvonta-
tehtivien eriyttdmisen koettiin haittaavan tyotehokkuutta, kun tyémaird valvonta-
tehtivissd lisddntyi ja asiantuntemus lupatehtivissi viheni. Osa piti pelkkdin valvon-
taan keskittymistd etuna, kun se aiemmin oli jidnyt lupa-asioiden varjoon.

Kaikissa haastatteluissa kévi ilmi, ettd tyytymattomyytta aiheutti tyo- ja elinkeino-
ministerion kulttuuriin siirtyminen, johon kuului paljon erilaisia ohjeita, mika aluksi
koettiin murskaavana. Kaikki ohjeet eivit vilttimaitti my6skdin sovi ymparistovas-
tuualueen tehtiviin, esimerkiksi monimutkaiset matkustusohjeet. Vaikeuksia tuotti
aluksi se, etti ei voinut luottaa, onko tietty ohje ajantasainen vai onko tullut jo uusi
ohje.

Se, ettd ELY-keskuksen intressit ovat joissain tapauksissa ristiriitaisia, ja ympiris-
topuolta pidetidn esteeni elinkeino- ja litkennepuolella rahoitettujen ja suunniteltu-
jen hankkeiden toteutumisessa, koettiin negatiivisena. Toisaalta erdin haastateltavan
mielestd ympiristokeskus organisaationa oli tullut tiensd paahian. Sen imago oli hei-
kentynyt ja yhteiskunnallinen pohja oli katoamassa. ELY-keskuksen imagon alla toi-
miminen, ainakin luonnonsuojelutehtivissi, tuntui helpommalta kuin ymparistokes-
kuksen imagon alla toimiminen. Toisaalta erds mielipide kyselylomakkeen mukaan
oli, ettd uudistuksen jilkeen ymparistohallinnon imagokuva on kirsinyt: ”Ympiris-
tohallinto osa massaa.” Toisaalta voidaan ajatella, ettdi ELY-keskusten imagokuvan
paremmuus johtuu juuri siitd, ettd ollaan osa massaa eiki erotuta selvisti.

Joidenkin haastateltavien mielesti yhteisty6 elinkeinopuolen kanssa oli lisddnty-
nyt, kun toisten mielesti ei. Synergiaeduista puhuttiin ja ajateltiin, ettd niitd pitda pa-
kosti 16ytdd. Tehtivit ovat kuitenkin vastuualueilla niin erilaisia, ettd useat haastatel-
tavat olivat sitd mieltd, ettd yhteistyOtarvetta on suhteellisen vihin. Yhteistyotd tyo-
tehtivien merkeissi on samojen henkiléiden kanssa kuin aiemminkin. Yhdistiminen
ei tapahdu vikisin. Osa haastateltavista on samoissa tyotiloissa muiden vastuualuei-
den henkiliden kanssa. Heistd osan mielesti se on lihentinyt kanssakdymisti ja osan
mielesti ei ole.

Liikenne ja infrastruktuuri -vastuualueesta ei haastatteluissa juurikaan keskusteltu,
mika osin johtuu siitd, ettd se ei kuulunut kaikkien haastatteluun osallistuvien orga-
nisaatioon. Toisaalta liikennepuolen kanssa on ilmeisesti vielikin vihemmain yhteista
kuin elinkeinopuolen kanssa (, jota yhdistid ympiristépuoleen mm. kalatalousasiat).

Tyytymadttomyyttd ja uutta kiskyttivad kulttuuria kuvasi edelleen tyo- ja elinkei-
noministerién yhtenevi toimitilakonsepti, joka tullaan toteuttamaan valtakunnalli-
sesti. Sithen kuuluvat mm. avokonttorit ja padasiassa sihkoiseen toimintaan siirtymi-

nen, joista kumpikaan ei siind muodossa sovi ymparistoasioiden hoidon erityisluon-
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teeseen. Toisaalta jotkut olivat tyytyviisia yhtenaisiin tiloihin, silld ndin kommuni-
kointi tiimin jdsenten kanssa on helpompaa. Tyytymittomyyttd ndytti aiheuttavan
tyon luonteen muuttuminen, kun tehtavia keskitetddn ja ulkoistetaan. Tall6in viran-
omaisten suhde asiakkaisiin etddntyy, ja asiantuntemuksen pelitdin vihenevin. Hy-
vind puolena pidettiin sitd, ettd vain ne, joilla on todellista asiaa, ottavat yhteytti.
Todettiin, ettd puhelujen maird onkin vihentynyt, mutta sihképostien maird on
puolestaan lisddntynyt.

Ympiristoarvot ja niiden muuttuminen uudistuksen myotd herdtti keskustelua.
Aluksi pelattiin ymparistbarvojen laskua, pelko on toisten mielesti lieventynyt ja tois-
ten mielestd puolestaan on toteutunut. Todettiin, ettd ELY-keskuksen yhteisissi ar-
voissa nousee elinkeinoelimin tukeminen ja ymmirtiminen voimakkaasti esiin, kui-
tenkin tietyin ympiriston sanelemin ehdoin. Talvivaara-tapauksen koettiin nostaneen
ympiristoasioiden arvostusta. Eridt totesivat hyviksi itsekin huomata, ettd on ole-
massa suurempikin kokonaisuus kuin ympiristovastuualue, eivitki itsekddn tiedd,
mitd muilla vastuualueilla tehdiin. Toisia ei kilnnostanut mitd muut tekevit, ja olivat
sitd mieltd, ettd uudistus oli vain keino vihentdd ympariston arvostusta ja merkitysta

yhteiskunnassa.

6.6 Kokoava pohdinta kvantitatiivisen ja kvalitatiivisen analyysin
tuottamista tuloksista

Aineistoista koottiin yhteenveto sisillénanalyysia hyviksikiyttden, jolloin aluksi
koottiin yhteen teemat, jotka esiintyvit joko molemmissa tai vain toisessa aineistossa.
Sen jilkeen yhdistettiin aineistoissa esiintyvit teemat, jolloin saatiin kuva aineistojen
yhteensopivuudesta ja keskeisistd tuloksista. Kuviossa 27 vasemmalla puolella ovat
lomaketutkimuksen perusteella muodostetut luokat yhdistettynd kvantitatiiviset ja
kvalitatiiviset tulokset. Oikealla puolella kuvassa ovat haastattelututkimukseen liitty-
vit teemat ja keskelld keskeiset tulokset. Kuviosta ndhdddn, miten teemat on paipiir-
teisesti yhdistetty.

Resurssien viheneminen ja oman tyén miirin lisédntyminen seka lainsdddinnon
muutokset vaikuttivat tyotehtivien hoitamiseen ja niin ollen ne on liitetty ty6tehtid-
viin. My6s tyon toimivuus on liitetty tyotehtaviin mutta myos organisaatiokulttuuriin,
silld tyon toimivuus -padkomponenttiin kuului ympiristéarvoihin ja toimintatapoihin
liittyvid muuttujia. Hallinnon hajanaisuus ja byrokratian lisidntyminen on liitetty sekd
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hallinnon hajanaisuus ettd organisaatiokulttuuri teemojen yhteyteen, silli my6s haas-
tattelututkimuksen tulosten yhteydessi, teoreettisen viitekehykseen nojaten, niiden
on katsottu kuuluvan organisaatiokulttuuriteemaan.

Ympiristoasioiden arvo on liitetty organisaatiokulttuurin yhteyteen, silld arvojen
kidsitetddn liittyvin organisaatiokulttuuriin. Muutosprosessi ja muutosjohtaminen on
siirretty omiksi teemoikseen eiki niitd ole yhdistetty muihin teemoihin. TyStehtavit
ja tyon luonne on haastattelututkimuksen aineiston analyysissa katsottu olevan osa
organisaatiokulttuurin teemaa ja tissd ne yhdistyvit lisaksi tyotehtavit-teemaan. Toi-
mintatavat olivat analyysissa my6s osa organisaatiokulttuuria ja tdssd ne yhdistyivit
my6s tyotehtiviin ja hallinnon hajanaisuuteen. Toimintatapojen muutos liittyy tyo-
tehtiviin, silld uuden ohjaavan ministerién uudet toimintaohjeet vaikuttavat tyoteh-
tivien hoitamiseen. Uuden ohjaavan ministerién sekid lupa- ja valvontatehtivien
eriyttimisen myoté hallinto koettiin hajanaisemmaksi, miki on vaikuttanut toiminta-
tapoihin.

Seuraavaksi tarkastellaan teemoja tarkemmin ja otetaan tarkasteluun mukaan
my0s toiveet ympiristohallinnon organisoimisesta tulevaisuudessa. Jatkossa esite-
tyssa tarkastelussa esitetddn tarkempia yhtymikohtia lomake- ja haastattelututkimuk-
sen valilla.
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Kuvio 27. Lomake- ja haastattelututkimuksen keskeiset tulokset ja niiden yhteensopivuus paapiirteisesti.

Muutosprosessi

Lomaketutkimuksen perusteella suurin osa vastaajista oli tyytyméttémid uudistuk-
seen. Kahden vuoden kuluttua tehtyjen haastattelujen perusteella tilanne koettiin hie-
man positiivisemmin, mutta valtaosa haastatelluista kddntyi vield hieman tyytymatto-
myyden kannalle. Teoreettisen taustan perusteella voidaan tulkita, ettd sopeutumista
uuteen tilanteeseen on jonkin verran tapahtunut.

Lomake- ja haastattelututkimuksessa todettiin, ettd uudistus oli toteutettu vailla
riittivdd suunnittelua ja ilman riittdvid selvityksid sen vaikutuksista. Uudistus toteu-
tettiin ennalta tehtyihin poliittisiin pddtoksiin perustuen ja se johdettiin ylhdaltipiin,
eikd todellisia vaikuttamismahdollisuuksia koettu olleen. Uudistus toteutettiin myds
nopealla aikataululla, mikd haastatteluiden yleisemman ndkékannan mukaan oli
huono asia, silld ennakkoselvityksid uudistuksen vaikutuksista ei tehty eikd henkil&s-

t64a kuunneltu.
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ALKU-uudistuksen suunnitteluvaiheessa keskusteltiin ELY-keskuksen eri vas-
tuu-alueiden toimintojen yhteensovittamisesta eli synergiaeduista. Lomake- ja haas-
tattelututkimuksessa todettiin, ettd tehtdvit olivat vastuualueilla niin erilaisia, ettd
luonnollista yhteistyotarvetta oli suhteellisen vihan. Lisiksi tavoitteet saattoivat olla
jopa ristiriitaisia, minkd vuoksi yhteistoiminta-ajatukset herittivit aluksi epitietoi-
suutta.

Useissa haastatteluissa ilmeni, ettd informaatiota uudistuksesta saatiin tarpeeksi,
jopa litkaa, joten koettiin parhaaksi keskittyd omiin tyotehtaviin. Lomaketutkimuksen
perusteella uudistuksen mukanaan tuomat uudet toimintakdytinteet kuitenkin péda-
asiassa heikensivit mahdollisuuksia keskittya omiin tehtiviin. Oltiin kuitenkin tyyty-
viisid, ettd henkil6sto pidettiin ajan tasalla siitd, mihin suuntaan oltiin menossa.

Haastattelu- ja lomaketutkimuksissa ilmeni, ettd alussa pelkoja heritti ympiristo-
lupa ja -valvontatehtivien eriyttiminen eri organisaatioihin ja ymparistovastuualueen
mahdollinen jadminen isomman tyo- ja elinkeinohallinnonalan jalkoihin. Haastatte-
luissa ilmeni my®&s, ettd aluksi joissain ymparistOkeskuksissa pelkoja heritti tyopaik-
kojen mahdollinen siirtyminen toisille paikkakunnille. Joidenkin haastattelujen pe-
rusteella asioihin on ajan myoti tullut selkeytti ja pelot ovat lieventyneet. Osa haas-
tateltavista oli sitd mieltd, ettd tilanteeseen on padosin totuttu ja sopeuduttu, tai vi-
hintddn ollaan sopeutumassa. Toiset taas olivat sitd mieltd, ettei tilanne ole vakiintu-
nut millddn tavalla. Toiset haastateltavat kokivat, ettd sulautuminen yhteen ja sopeu-
tuminen tilanteeseen olisi sujunut paremmin, jos henkil6stéd olisi kuunneltu esimer-
kiksi paallekkiisten toiden hoitamiseen liittyvissa asioissa. Lomaketutkimuksen pe-
rusteella tavoite pdallekkiisten téiden vihentdmisesti ei ollut toteutunut

Haastattelu- ja lomaketutkimuksissa tuli esiin kokemus, ettei tyo- ja elinkeinomi-
nisterié ymmarrd ymparistotyon erityistd luonnetta, minkid johdosta kaikki annetut
ohjeet eivit sovi ympiristévastuualueelle. Lahes kaikissa haastatteluissa ilmeni, ettd
tyo- ja elinkeinoministerién ohjeiden mairi ja pikkutarkkuus tuntui aluksi hyvin
“murskaavalta”. Toisten mielestd timi oli jo tasoittunut, kun toiset kokivat tiettyjen
ohjeiden edelleen vaikeuttavan omaa tyotddn.

Haastattelu- ja lomaketutkimuksen perusteella hallinnon hajanaisuutta ja seka-
vuutta osoitti mm. se, ettd eri ministeriot keraavat samoja tietoja. Tyoajan koettiin
kuluvan piillekkiisten selvitysten ja raportointien tekemiseen. Yhteydet ympiristo-
ministeri6on koettiin heikentyneen uuden strategisesta ohjauksesta vastaavan ty6- ja
elinkeinoministerién myo6ta.
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Muutosjohtaminen

Haastattelujen perusteella ALKU-uudistuksen toteutus keskittyi uudistuksen ldpi-
viemiseen ja asioiden johtamiseen, ei ihmisten ohjaamiseen, vaikka teoreettisen tar-
kastelun perusteella voidaankin todeta, ettd muutoshankkeiden onnistuminen edel-
lyttdd laajempaa ihmisten kuin asioiden johtamista. Lomaketutkimuksessa ilmeni ko-
kemuksia, joiden mukaan henkil6ston ohjaaminen esimiehen taholta on vihdisem-
paa, silli ”esimiehen aika ei riitd kuin hallinnollisen silin pyorittimiseen”. Vaikka
talld ei tarkoitettukaan muutoksen johtamista, vaan tyon ohjaamista, se kertoo, ettd
esimies keskittyi asioiden johtamiseen.

Haastatteluiden yhteydessd johtamiskeskustelu jii kevyeksi, silld varsinaista muu-
toksen johtajaa ei tunnistettu, jolloin teoreettisessa tarkastelussa ilmenevid muutos-
johtajan ominaisuuksia ei osattu kohdistaa mihinkain, poikkeuksena tiedonvilittdjin
ominaisuus. Tiedotus koettiinkin rehelliseksi ja uskottiin, ettd johtaja ja paallikot ker-
toivat kaiken, mitd asiasta tiesivdt. Useimmissa haastatteluissa ilmeni, ettd muutos-
johtaminen oli ollut kasvotonta kaskyttimista ja lahti hierarkiassa korkealta, ministe-
ridistd, ja jonkun mukaan jopa hallituksesta. Toisaalta eris haastateltava oli sitd
mieltd, ettei ndin laajoja hallinnonuudistuksia voi muulla tavoin tehda kuin késkyt-
tamalla”.

Vaikka muutosagenttia ei nayttinyt olevan, odotukset kohdistuivat silloiseen ym-
piristokeskuksen johtajaan, joka toimi puhemiehend ylempain suuntaan. Pidosin ol-
tiin kuitenkin sitd mieltd, ettei johtajalla, yksikon paillikoistd ja henkil6stostd puhu-
mattakaan, ollut mahdollisuutta vaikuttaa jo pditettyihin asioihin. Kokemus haastat-
telujen perusteella oli, ettd henkiloston ddntd uudistuksessa ei kuunneltu, mika ei teo-
reettisen tarkastelun perusteella edistd muutokseen sitoutumista. Sitoutumista hait-
tasi myOs erdiden haastattelujen mukaan uudistuksessa mukana olleiden organisaa-
tioiden erilaisuus, jolloin yhdistymisen tarvetta on mahdoton perustella.

Haastattelujen perusteella voidaankin todeta, ettd johtaminen ei padosin noudat-
tanut teoreettisessa tarkastelussa esitettyjd onnistumisen edellytyksid (ukuun otta-
matta tiedotusta). Johtamisessa ei huomioitu muutoksen hallinnassa tirkedd vuoro-
vaikutusta, ei hallinnassa auttavaa johtamisrakenteen madaltamista eikd muutosta to-
teutettu vaiheittaisesti (Valentine & Constable 2007, 63; Stenvall ym. 2008, 11-12;
ks. Haveri & Majoinen 2000, 43; Tidd ym. 2001, 268-269). Vuorovaikutus ja osallis-
taminen muutosprosessissa olisivat saattaneet vihentdd henkil6ston epdvarmuutta
seka lisatd luottamusta ja halukkuutta muutoksen toteuttamiseen.

Tiedottaminen ja sithen liittyva rehellisyys koettiin erittdin tirkedksi, ja ALKU-
uudistuksen yhteydessd syntyneesti tietotulvasta olisi toivottu tiiviiti yhteenvetoja.

Edelleen toivottiin, ettd ylijohtajana olisi puolueeton ammattijohtaja, joka ei olisi
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minkdin vastuualueen johtaja, miki voisi lisitd toimivuutta ja luottamusta. My0s ta-
sapuolisuutta pidettiin tirkednd. Erddssd haastattelussa todettiin ylimmin johdon an-
sioksi tietynlainen varovaisuus, milld tarkoitettiin neutraalia suhtautumista ja voima-
varojen tasapuolista jakamista sekd ymmirrysta olla puuttumatta ymparistoasioihin,

jos el ymmirrysti ole. Tasapuolisen kohtelun katsottiin rauhoittaneen henkilstoa.

Organisaatiokulttuuri

ALKU-uudistuksessa mukana olleiden organisaatioiden kulttuurien erot liittyivit ai-
neistojen perusteella tyotehtavien erityisyyteen, organisaatioiden toimintatapoihin ja
nithin vaikuttaviin normeihin sekd organisaation arvoihin, jolloin kulttuurin erojen
voidaan todeta liittyvin kadyttaytymisen, kiytintSjen ja perusolettamusten tasoille
(Schein 2010, 24-32).

Koettiin, ettd yhdistyminen ei tapahdu vikisin, ja useimmissa haastatteluissa to-
dettiin, ettd vastuu-alueiden tehtidvit ovat hyvin erilaisia ja tavoitteet jopa ristiriitaisia,
mika vaikeuttaa yhteisten kiytintojen kehittymista. Sisdisista ristiriidoista mainittiin
my6s lomaketutkimuksessa, missd todettiin toiminnanharjoittajien pyrkivin vaikut-
tamaan ympiristovalvonnan sisiltoon elinkeinovastuualueen kautta. Sekd lomake-
ettd haastattelututkimuksessa mietittiin, miltd ndyttid organisaation ulkopuolella, kun
sama organisaatio toteuttaa jotakin hanketta ja valvoo sen toimintaan liittyvien ym-
paristdlupanormien noudattamista. T4td pidettiin jadviyskysymyksena.

Edelleen erdiden haastattelujen yhteydessd mietittiin, miltd asiakkaasta tuntuu,
kun samasta organisaatiosta saa puoltavan ja kieltivin vastauksen. Niin voi esimer-
kiksi kdyda, kun elinkeinopuoli puoltaa tiettya hanketta, joka ei kuitenkaan tdyta ym-
piristollisid normeja. Kokemus oli, ettd ympiristopuolta pidetiin asioiden hankaloit-
tajana. Jotta tallaista ei pddsisi tapahtumaan, pitiisi yhteistyotd olla enemman. Syner-
glaetuna voisikin haastattelujen mukaan olla se, etti elinkeinopuoli konsultoisi ennen
rahoituspiitosten tekoa mahdollisista ympiristovaikutuksista.

Jalonen ym. (2013, 284) toteavatkin, ettd yhteistyon taustalla on usein kisitys toi-
mijoiden valisistd toisiaan tdydentdvistd ja korvaavista voimavaroista. Lomaketutki-
muksessa tuli esiin, ettd uudistuksen tavoitteena olleita synergiactuja ei ollut saavu-
tettu. Kahden vuoden kuluttua erddssd haastattelussa todettiin, ettd yhteisty elinkei-
nopuolen kanssa oli hiljalleen alkanut. Yhteisty$ saattaa ajan myoti tulla esiin ja laa-
jentua my6s muissa ELY-keskuksissa. Kuten teoreettinen tarkastelu osoittaa, uuteen

kulttuuriin sopeutuminen vie aikaa. Yhteistyo oli tihin mennessa toteutunut esimer-
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kiksi alueidenkdytton ja rakentamiseen liittyvien tehtdvien hoidossa, ja lomaketut-
kimuksen perusteella alueiden kaytt66n liittyvissé tehtdvissi toimivat olivat myos tyy-
tyvdisempid uudistukseen kuin muissa tehtdvissd toimivat.

Useimmissa haastatteluissa ilmeni, ettd varsinaiset omat ammatilliset perustehti-
vit eivit muuttuneet uudistuksessa, vain ympiristolupa ja -valvontatehtivissa tapah-
tui suuria muutoksia johtuen niiden sijoittamisesta eri organisaatioihin. Lomaketut-
kimuksessa eriyttimiseen liittyvat nakokannat olivat padasiassa negatiivisia. Haastat-
telujen ajankohtana sen sijaan mielipiteet eriyttdmisen vaikutuksista vaihtelivat. Tois-
ten mielesta eriyttiminen ei ole toimiva ratkaisu ja toisten mielestid on selkeimpaa
keskittyd vain valvontaan. Lisdksi oli mielipiteitd, missé eriyttimista ei pidetty hyvind
ratkaisuna, mutta keskittyminen pelkkidin valvontaan koettiin kuitenkin hyviksi. Pari
vuotta aiemmin toteutetussa lomaketutkimuksessa esiintyi myos nikemys, jonka mu-
kaan ty6 on yksipuolistunut lupatehtivien poistumisen myota.

Lomaketutkimuksen ja osin haastattelututkimuksen perusteella oltiin sitd mielta,
ettd lupa- ja valvontatehtavit pitdisi ehdottomasti yhdistdd samaan organisaatioon
péallekkaisten téiden vihentdmiseksi ja yhteistoiminnan lisddmiseksi. Haastattelujen
aikaan toiset olivat jo alkaneet epir6ida yhdistimisti, silld uhkana olisi tdlléin mm.
aluehallintovirastoon siirtyminen. Aluehallintovirastoon siirtymisti ei pidetty hyvini
ratkaisuna vanhakantaisemman kulttuurin vuoksi. Tama olisi erddn kokemuksen mu-
kaan my6s ELY-keskukselle suuri menetys, jos asiantuntijoita siirrettidisiin aluehal-
lintovirastoon. Yhteisty6ta lupa- ja valvontaviranomaisten kesken toivottiin kuiten-
kin olevan enemmin. Lupa- ja valvontatehtivien eriyttimisen kohdalla nayttdd my6s
siltd, ettd nikemykset ovat jossain médrin sopeutumisen kautta muuttuneet hyvaksy-
vammiksi.

Lomake- ja haastatteluaineistoista ilmeni, ettd hallinnolliset tehtivit ovat lisdanty-
neet erittdin paljon, minka koettiin johtuvan seki isommasta organisaatiosta etti tyo-
ja elinkeinoministerion ohjeistuksista. Etenkin aluksi uusia ohjeita tuli paljon, minka
vuoksi tuntui, ettei henkil6st66n luoteta. Kritisoinnin kohteena olivat esimerkiksi
virkojen tiyttimiseen ja matkustukseen liittyvit ohjeet. Koettiin my6s, ettei kaikki
ohjeet sovi ymparistotychon. Toisaalta erddn nakemyksen mukaan on hyvi, ettd oh-
jeistus on jamikampdd. Lisdksi lomake- ja haastattelututkimuksen mukaan isom-
massa ELY-keskuksessa yhteiset kdytinnot ovat jiykemmit ja niiden hoitamiseen
menee enemman aikaa kuin ympiristokeskuksissa. Haastatteluissa todettiin ELY-
keskuksen hallinnoinnin kuitenkin kokonaisuutena olevan modernimpaa kuin alue-
hallintovirastojen, mika nikyi esimerkiksi lupatehtivien hoidon vanhakantaisessa oi-
keuslaitostyyliss.
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Ty6n luonne muuttuu, kun tehtdvid keskitetddn ja ulkoistetaan. Tdmin koettiin
monimutkaistaneen hallinnollisten asioiden hoitamista. Tehtidvien keskittimisen ja
ulkoistamisen koettiin myds vihentidvin kontaktia asiakkaisiin, kun palvelukeskukset
ja konsultit hoitavat asioita, vaikka asiakaslihtoisyys oli yksi uudistuksen tavoitteista,
ja sen parantamista pidettiin lomaketutkimuksen perusteella tirkednd.

Seki haastattelu- ettd lomakeaineistossa esiintyi kasitys, jonka mukaan ty6ta han-
kaloittaa my0s tiukentuva lainsaddanto ja henkiléston samanaikainen viheneminen,
koska eldkoityvien tilalle ei helposti oteta uusia tyontekijoitd. Henkiloston vahenta-
mistavoitteen seurauksena pelittiin asiantuntemuksen ja hiljaisen tiedon katoavan.
Molemmissa aineistoissa todettiin resurssien vihenemisen vaikeuttavan tyon hoita-
mista.

Kokemukset sihkoisten jarjestelmien kehittymisestd olivat lomake- ja haastatte-
luaineiston perusteella yleisesti negatiivisia. Esimerkiksi vastuualueiden yhteinen asia-
kirjahallinto ja eraat muut kidytinnon asiat ovat kehittyneet jiljessa, pikku hiljaa. Sih-
koéinen tiedonsiirto uudistuu jatkuvasti, jolloin jirjestelmien toimintakuntoon saatta-
miseksi kuluu aikaa. Tyo- ja elinkeinoministerion valtakunnallisen toimitilakonseptin
mukaan tullaan siirtymain avotiloihin ja pddasiassa sihkéiseen toimintaan. Kumpi-
kaan ei siind muodossa sovi ympiristoasioiden hoidon erityisluonteeseen, silld esi-
merkiksi karttojen ja vanhojen papereiden on oltava kisilli my6s maastokdynneilld.

Lomaketutkimuksessa ympiristbarvojen lasku elinkeinojen kustannuksella nousi
voimakkaasti esiin. Tdama kertoo henkil6ston sen aikaisista peloista, joita haastatte-
luissa kahden vuoden kuluttua ’muisteltiin”. Useissa haastatteluissa ilmeni, ettd
aluksi pelittiin ympiristoarvojen laskua. Pelko oli toisten mielesti lieventynyt ja tois-
ten mielestd puolestaan toteutunut. Kaikki eivit kuitenkaan koe, ettd ympiristarvoja
vihitellddn, on vain tullut muitakin arvoja yhden sijaan. Haastatteluissa ilmeni, ettd

mm. Talvivaara-tapaus on lisinnyt ymparistoasioiden arvostusta.

Tulevaisuus

Lomake- ja haastattelututkimuksissa arveltiin, ettd timan hetkinen organisoituminen
on vain vilivaihe ja uusia muutoksia on tulossa. Arveltiin, ettd aluerajat tulevat siirty-
midn ja ELY-keskusten méird vihenemiin. Kaikkien mielestd tima ei ollut hyvi
ratkaisu. Resurssien vahiisyys koettiin molempien aineistojen perusteella ongel-
maksi, minkd johdosta tehtdvia pitdisi vihentdd muuttamalla lainsdddant6d. Molem-
pien tutkimusaineistojen mukaan pelittiin my6s hiljaisen tiedon katoamista eldkoity-

vien henkiléiden mukana.
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Molemmissa aineistoissa ilmeni ympiristohallinnon hajanaisuus, mika aiheuttaa
epaselvyyttd siitd, mikd on ympiristéhallinto. Tulkintani perusteella hallinnon haja-
naisuudella tarkoitettiin sekd ohjaavia ministeri6itd ettd ympdristolupa- ja valvonta-
tehtivid. Koettiin, ettd ohjaavia ministeriéitd on liian paljon, minkid vuoksi yhteydet
ympiristdministeriéon ovat vahentyneet. Tyo- ja elinkeinoministerién kiinnostuk-
seen ymparistoasioita kohtaan ei my6skiin luotettu.

Lomake- haastattelututkimuksissa esitettiin samankaltaisia ratkaisuvaihtoehtoja
hallinnon hajanaisuuteen liittyen. Ty6- ja elinkeinoministerién ohjauksesta pitiisi
luopua, ja ohjauksen pitiisi tulla suoraan ympiristoministeriosti. Todellisia synergia-
etuja katsottiin saatavan, mikili yhdistettiisiin kalatalous, ymparistoterveys, Metsi-
hallituksen luontopalvelut, Maanmittauslaitos sekd Metsa- ja Riistakeskukset ympa-
ristéhallintoon. Toivottiin myds ymparistolupa- ja valvontatehtivien yhdistdmista sa-
maan organisaatioon, tai ainakin yhteistyon lisidmistd tehtdvien hoidossa.

Lomaketutkimuksen perusteella tirkeimpid ymparistohallinnon kehittdmistavoit-
teita olisi pyrkimys parempaan ympiriston- ja luonnonsuojeluun. Molemmissa ai-
neistoissa esiintyi toiveita lainsddddnto6n, ohjaukseen seki valtakunnallisten yhteis-
ten toimintatapojen selkeyttimiseen sekd riippumattomuuteen ympiristdasioiden
hoidossa. Lisiksi toivottiin sdhkéisten jarjestelmien kehittimistd. Molemmissa ai-
neistoissa esiintyi myos toive, ettd mitddn muutoksia ei vahain aikaan tulisi, silli muu-

toksiin ja uusien asioiden yhteensovittamiseen kuluu paljon aikaa.
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7 Tutkimuksen tavoite, keskeiset tulokset ja johtopaatok-
set

Tutkimuksessa selvitettiin henkil6ston kokemuksia ALLKU-uudistuksesta ja teoreet-
tisen tarkastelun yhteydessi todettiin, etta olisi tirkedd pohtia muutoksia yksittiisten
tyontekijoiden ja eri tyontekijaryhmien kokemusten kautta eli mikrotasolta alkaen.
Tutkimus kohdistui valtion alueelliseen ympiristhallintoon. Tutkimuksessa tarkas-
teltiin myo6s globaalin ymparistotietoisuuden lisadntymisen vaikutuksia ymparistohal-
linnon kehitykseen Suomessa. Tutkimuksen voidaan katsoa olevan hallintotieteen
alan organisaatiomuutostutkimus, mihin perustuvat myo6s teoreettisen taustan yhtey-
dessi esitetyt kisitteet. Kisitteitd olivat organisaatiomuutosprosessi, muutoksen joh-
taminen ja organisaationkulttuuri. Teoreettisessa osuudessa tarkasteltiin organisaa-
tiomuutosta prosessina sekd organisaatiofuusiota muutoksena. Muutosjohtamisen
osalta tarkastelu kohdistui tekij6ihin, joiden avulla muutosten voidaan katsoa onnis-
tuvan tai epdonnistuvan. Organisaatiokulttuuria tarkasteltiin syvyydeltddn eri asteissa,
jolloin huomioitiin seka tiedostettu ettd tiedostamaton kulttuurin taso.

Tutkimustulokset perustuvat sekd kvantitatiiviseen ettd kvalitatiiviseen aineistoon
ja tutkimusote oli haastattelujen osalta teoriasidonnainen. Tutkimuksella haettiin vas-
tauksia kysymyksiin: Mitkd tekijit vaikuttavat uudistuksen onnistumiseen? Mikd on
aluehallintouudistuksen merkitys ymparistohallinnon kannalta? Tdsmentavina kysy-
myksend lomaketutkimuksessa oli: mitkd ovat henkil6stén kokemukset uudistuk-
sesta tyohon liittyen? Tulosten perusteella esitetty jatkokysymys: mitka seikat aitheut-
tavat tyytymattomyyttd uudistukseen?

Kwvalitatiivisen haastatteluosuuden tarkoitus oli syventdd lomaketutkimuksen tu-
loksia ja tuottaa vastauksia uudistusprosessin ja sen johtamisen seka organisaatiokult-
tuurin muutosten vaikutuksista kokemuksiin. Varsinaiset tutkimuskysymykset olivat:
Miten uudistusprosessi ja sen johtaminen vaikuttavat tyytymattomyyden kokemi-
seen? Millaisia vaikutuksia uudistuksella on ollut organisaatiokulttuuriin? Mikd on

vaikutusten suhde tyytymittomyyden kokemukseen?
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Seuraavassa esittelen tutkimuksen keskeisimmat tulokset ja johtopiditokset, ja sen
jalkeen tarkastelen tutkimuksen luotettavuutta. Keskeisimmit tulokset on johdettu

edellisessd kappaleessa esitettyjd aineistoja yhdistelemalld.

7.1 Tutkimuksen keskeiset tulokset ja johtopaatokset

Tutkimuksen padongelmaksi asetettiin kaksiosainen kysymys: mitki tekijit vaikutta-
vat uudistuksen onnistumiseen, ja mikd on aluehallintouudistuksen merkitys ympi-
ristéhallinnon kannalta? Lomaketutkimusaineiston paituloksena oli tyytymattomyy-
den kokemus. Aluksi pyrinkin vastaamaan ensimmadiseen kysymykseen pohtimalla
henkil6ston tyytymattomyytta atheuttavia tekijoitd. Seuraavaksi pohdin uudistuksen
merkitysti erityisesti ymparistohallinnon nikokulmasta. Kvantitatiivisesta ja kvalita-
tiivisista aineistoista saamieni tulosten perusteella olen koonnut ympiristéhallinnossa
tyytymattomyyttd aiheuttaneet ulottuvuudet (taulukko 13), joita voidaan tissi ta-
pauksessa pitad uudistuksen onnistumiseen vaikuttavina tekijoina. Ulottuvuudet esi-
tetddn taulukon vasemmalla puolella ja oikealla tulkinta siitd, mika tyytymattomyyttd

erityisesti aiheuttaa.
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Taulukko 13. Tyytymattdomyyden ulottuvuudet kvantitatiivisen ja kvalitatiivisen aineiston perusteella.

Tyytymattomyyden ulottuvuudet | Tulkinta tyytymattomyyden syista

Uudistusprosessi Ennalta paatetty poliittinen prosessi

Liian nopeasti ja vailla suunnittelua toteutettu
Vaikutusarvioinnit puuttuivat

Henkildston nakemyksia ei huomioitu
Ympéristotehtavien erityisluonne korostui
Muutoksen johtaminen Kasvotonta ylhaaltapain johdettua kaskyttamista
Muutosjohtaja maarittelematon

Ei todellisia vaikuttamismahdollisuuksia
Ymparistotehtavien erityisluonne korostui
Tyotehtavat Resurssien véahaisyys

Tehtavien lisdantyminen, tehokkuuden vaheneminen
Sahkoisten jarjestelmien kehittymisen hitaus
Perustehtavan hoitamisen vaikeutuminen
Ympéristotehtavien erityisluonne korostui
Hallinnon hajanaisuus Ohjaavien ministerididen maara

Lupa- ja valvontatehtavien eriyttdmisen seuraukset
Perustehtavan hoitamisen vaikeutuminen
Ympéristotehtavien erityisluonne korostui

O] EEEEL OO T GLEES | Vastuualueiden erilaiset ja osin ristiriitaiset tavoitteet
Toimintakaytanteiden muutokset

Tyon luonteen muuttuminen

Organisaation arvot suhteessa ympéristoarvoihin
Jatkuvat muutokset

Perustehtavan hoitamisen vaikeutuminen
Ympéristdtehtavien erityisluonne korostui

Teoreettisen tarkastelun perusteella ALLKU-uudistusta voidaan pitdd reaktiivisena, ul-
koapiin ohjattuna poliittisena muutoksena, joka alkoi padministeri Matti Vanhasen
IT hallitusohjelman linjauksesta. Uudistus oli laaja ja koski koko aluehallintoa, ja esi-
merkiksi Reina (2012, 9-10) on todennut, ettd vastaavan mittaluokan hallinnon uu-
distusta ei ole ailemmin viety toteutukseen asti. Edelleen Karpin tutkimusryhman mu-
kaan uudistus oli radikaali mutta hiljainen. Radikaali se oli uusien toimijoiden sekd
henkil6stovaikutustensa vuoksi.”* Hiljainen se oli siksi, ettd se ei nakynyt ulkopuolelle
erilaisille asiakas- ja sidosryhmille.” Stenvallin ja Virtasen (2007, 25) mukaan radikaa-
lin laajan ja nopeasti toteutetun muutoksen riskit ovat suuria. Muutos kohdistuu
koko organisaation toimintaan ja se vaatii erityisid muutosjohtajan taitoja, kuten ris-
kien tiedostamista. Radikaali muutos tihtdd my6s organisaatiokulttuurin muutok-

seen.

74 Karppi ym. (2013, 25); Karppi & Oulasvirta (2011, 207).
75 Karppi ym. (2011, 164).
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Edelleen teoreettisen tarkastelun perusteella ALKU-uudistus oli episodimainen,
pakkoon perustuva ja kova, hallinnon rakenteisiin kohdistuva, rationaalisesti toteu-
tettu uudistus, jonka vaikutukset ulottuivat edelleen henkiléstén toimintoihin. Orga-
nisaatioiden yhdistimisen vuoksi kyseessd oli syvillinen muutos, jonka vaikutukset
ulottuivat organisaatiokulttuureihin asti.

Uudistusprosessi

Tutkimuksen perusteella johtopaitoksend voidaan todeta, ettd aluehallintoundistuspro-
sessin sunnnitteln- ja totentusvaiheessa negatiiviseksi koettiin suunnittelun, ennalta tebtyjen vaiku-
tusarviointien ja vuorovaikutuksen punttuminen, mikd osaltaan selittia tyytymadttimyytia. 'Teo-
reettisessa tarkastelussa Stenvall ja Virtanen (2007, 46—47) totesivat, ettd suunnitte-
luvaiheen tulisi olla huolellinen ja perusteellinen, jolloin se vaatii aikaa ja hyvaa har-
kintaa. Suunnitteluvaiheen huolellisuus toimii my&s perustana onnistuneelle uudis-
tusprosessille. Suunnittelemattomuus ja vaikutusarviointien puute nakyivit mm.
siind, ettd tehtdviltddn ja tavoitteiltaan erilaisten organisaatioiden yhdistdmistd ei kai-
ken kaikkiaan pidetty jarkevini. Myos Karpin ym. (2011, 170) tutkimus osoitti, ettei
henkil6sté tdysin ymmirtinyt uudistuksen visiota ja tarvetta.

Muutoksen onnistumisen kannalta olisi kuitenkin tirkedd saada henkil6sté ym-
mirtdimiin muutoksen tarve (Burnes 2004, 477—-479; Virtanen & Stenvall 2010, 216—
217), silld mikili uskotaan, ettd toiminta on tarkoituksenmukaista, sitoudutaan sithen
helpommin. Jos onnistumiseen ei uskota, ei haluta aloittaa toimintaa sen hyvaksi.
Tuntuu my0s turhalta sitoutua toimintaan, mista ei ole odotettavissa mitdin hyodyl-
lista (Brunsson 2000, 174—177.) Tutkimuksen perusteella laajempaa vastustusta ei
kuitenkaan koettu esiintyneen, koska uudistuksen ei nihty atheuttavan varsinaista
haittaa, silld elinkeino- ja litkennepuolen kanssa tuntui olevan hyvin vihin yhteista.

Muutos toteutettiin nopeasti eikd henkil6ston mielipiteitd huomioitu. Uudistuk-
sen onnistumisen kannalta olisi ollut tirkeda toteuttaa se vaiheittaisesti ja ottaa hen-
kil6st6 mukaan sen suunnitteluun ja toimeenpanoon (Valentine & Constable 2007,
63; Stenvall ym. 2008, 11-12). Henkil6stod tulisi osallistaa vuorovaikutuksen avulla
ja antaa vastuuta muutoksesta heille. Niin voitaisiin vihentdd henkiloston epavar-
muutta ja lisitd halukkuutta muutoksen toteuttamiseen. Vuorovaikutus lisia luotta-
musta. (Burnes 2004, 481; Juuti & Vuorela 2002, 25.) Stenvall ja Virtanen (2007, 18—
23) toteavat, ettd muutos saattaa epaonnistua, mikali henkil6ston kokemuksia ei huo-

mioida, silld tilléin henkil6sto ei sitoudu muutoksiin.”®

76 Ks. my6s Juuti & Virtanen (2009, 142).
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Kuten teoreettinen tausta osoittaa, muutos saatetaan aluksi kokea uhkana tai me-
netykseni, ja seuraavaksi suuttumuksena ja epiluuloisuutena. Niiden jalkeen saattaa
seurata lamaantuminen ja lopulta hyviksyminen, jota seuraa kiinnostus uutta koh-
taan.”” Tdmin perusteella voidaan todeta, etti muutoksen vakiintumisvaiheessa (nelji
vuotta toteuttamisen jilkeen) ei ollut vield tdysin padsty hyviksymisen vaiheeseen.
Osa haastatteluihin osallistujista oli ainakin ldhelld hyvaksymisen (sopeutumisen) vai-
hetta, mutta osa oli edelleen suuttumuksen ja epaluuloisuuden vaiheessa.

Ympiristoasioiden pelittiin jadvin elinkeinoasioiden varjoon. Huomioitavaa on,
ettd liikennepuolen asioita ei juurikaan mainittu, uhkaksi koettiin nimenomaan elin-
keinoasiat, miki johtunee ohjausvastuuseen tulleesta tyo- ja elinkeinoministeriGsta.
Suunnittelu- ja toteutusvaiheeseen liittyl my6s pelkoja esimerkiksi tydpaikan sijainnin
muutoksiin liittyen. Erityistd huolta aiheutti lupa- ja valvontatehtivien eriyttimiseen
liittyva henkil6ston jakautuminen eri organisaatioihin ja yhteistydn muotoutuminen.
Tillaiset henkil6stéa koskevat ratkaisut tulee tehdd mahdollisimman nopeasti toteu-
tusvaiheen kdynnistyttyd, silli ratkaisujen puuttuminen saattaa aiheuttaa epivar-
muutta (Valentine & Constable 2007, 63; Stenvall ym. 2008, 11-12).

Muutoksen johtaminen

Muutosprosessi voidaan toteuttaa ja johtaa mm. kiskyttimalld, yhteistyolld tai hen-
kiloston sitouttamisella muutokseen.” Juppo (2005, 110) esittdd, ettd paras johtamis-
tapa voisi olla ndiden yhdistelma. Tamin tutkimuksen perusteella aluehallintouudis-
tus toteutettiin ja johdettiin ylhdaltipiin kiskyttimailld. Téll6in viestinndn osuus ko-
rostui ja sen katsottiinkin olleen riittdvad. Tiedotuksen koettiin padosin olleen myo6s
avointa ja rehellisti. My6s Karpin ym. (2011, 170) tutkimuksessa todettiin ALKU-
uudistuksen kasittelyn olleen padosin avointa. Viestinndn merkitys korostuu muu-
toksen toteutusvaiheessa, ja informaation vilittiminen henkil6stolle mm. muutoksen
etenemisestd on tirkedd (Lanning ym. 1999, 28-29; 328-329; Stenvall & Virtanen
2007, 105-106). Teoreettisen tarkastelun perusteella onnistuneeseen muutokseen
tarvitaan padasiassa kuitenkin my6s thmisten johtamista, johon sisltyvit mm. suun-
nan nayttiminen, kannustaminen ja motivointi sekd vuorovaikutus jokaisella organi-
saation tasolla.” Tutkimuksen mukaan henkil6stélle oli uuden organisaation aikana
jarjestetty motivointi- ja tutustumistilaisuuksia, mutta niiden ei padosin koettu tiyt-
tineen tehtivainsa.

77 Huczynski & Buchanan (2001, 595-596); Stenvall & Virtanen (2007, 50-52).
78 Santalainen & Huttunen (1993, 157); Juppo (2005, 110).
MKotter (1996, 22-206); Juppo (2011, 54); Pettigrew & Whipp (1993, 6).
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Tutkimuksen perusteella johtopaitokseni voidaankin todeta, ettd uudistuksen 7e-
gatiiviseen kokemiseen vaikuttivat konkreettisen muntosjobtajan punttuminen, ja esimiehen ole-
mattomat mahdollisundet vaikuttaa nudistukseen liittyviin asioihin. Johtajaa pidettiin vain
ylempien tahojen viestin tuojana, jolla ei ollut mitiin vaikutusmahdollisuuksia. Teo-
reettisen tarkastelun perusteella muutoksen hallinnassa kuitenkin auttaisi mm. johta-
misrakenteen madaltaminen, henkildstdasioihin liittyva suunnitelmallisuus, yksilolli-
sen turvallisuuden aikaansaaminen sekd luottamusta ja muutosta tukeva esimiesty6
(Karppi ym. 2011, 24; Karppi & Oulasvirta 2011, 207). Koska vaikuttamismahdolli-
suuksia ei ollut, koettiin tutkimuksen mukaan hyviksi asiaksi se, ettd esimies kannusti
keskittymadn omien perustehtivien hoitamiseen ja odottamaan, mité tulee tapahtu-
maan.

Karpin ym. (2011, 170) mukaan ALKU-uudistuksen toteutuksen tavoitteina oli-
vat erityisesti henkil6ston huomioiminen, mihin sisaltyi johtamisen rooli ja vastuu
muutoksesta, henkil6ston asema, yhteistoiminnan ja osallistumisen mahdollisuudet,
viestintd, ty6hyvinvointi sekd osaamisen kehittiminen. Naisti tavoitteista timan tut-
kimuksen perusteella toteutui hyvin viestintid. Huonosti toteutui puolestaan muutok-

sen johtaminen ja osallistaminen.

Tyodtehtavat

Stenvall ja Virtanen (2007, 48) puhuvat ns. muutoskapasiteetista, joka tarkoittaa
muutosten mairid, jonka organisaatio kestid samanaikaisesti. Muutokset edellyttavit
aina henkil6stoltd valmiuksia omaksua uusia asioita. ALKU-uudistuksessa yhdistet-
tiin aiemmin itsendiset organisaatiot ja uudistettiin ohjausjirjestelmad, minki seurauk-
sena tuli useita muutoksia mm. toimintakdytanteisiin. Johtopaitokseni voidaankin
todeta, ettd negatiiviseen kokemufkseen vaikuttivat sellaiset kaytanteiden muutokset, jotka vai-
keuttivat ammatillisen perustebtivin eli substanssin hoitamista. Juutin ja Virtasen (2009, 118—
128) muutokseen liittyvit vihan tunteet kertovat, ettd henkil6t pitdvit tyostdd. Vilin-
pitimittémyys kertoo, ettd tyosti ei vilitetd. Koettiin, ettd uudistuksen seurauksena
lisadntyneet hallinnolliset tyot ja ty6- ja elinkeinoministerion tiukat ohjeet haittaavat
oman substanssityén hoitamista.

Tehtivien hoitamista vaikeutti sdhkoisten jarjestelmien hidas kehittyminen. Or-
ganisaatioiden yhteiset tietojirjestelmit eivit kehittyneet uudistuksen kanssa samassa
tahdissa. Substanssityon hoitamista vaikeuttivat my6s muut kuin uudistukseen liitty-
vit asiat. Tehtivien koettiin lisidntyneen my6s EU:sta tulevien lainsddddnndllisten
velvoitteiden my6ti, ja tydn hoitamisen vaikeutuneen, silld samaan aikaan vihenevit

my0s henkil6sto- ja taloudelliset resurssit. Resurssien viheneminen puolestaan liittyy
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paitsi ALKU-uudistuksen tavoitteisiin myds valtion tuottavuusohjelmaan, eika nii-
den vaikutuksia pystytty erittelemain.

Kokonaisty6tehokkuuden katsottiin padasiassa vihentyneen. Aineiston perus-
teella tyotehokkuus sijoittui Stenvallin & Virtasen (2007, 52—54) esittimin muutos-
kdyrin keskivaiheille, kun uudistuksesta on kulunut neljd vuotta (kuvio 28). Tulkin-
tani mukaan muutokseen sopeutuminen oli padosin alkanut, mutta uusien toiminto-
jen koettiin vield vaikeuttavan tyoti eivitka rutiinit olleet niin ollen vield tarpeeksi
kehittyneita.

Tehokkuus

r\ Aika

Ymparistohallinto 2014

Kuvio 28. Uudistukseen sopeutumisen tilanne tyétehokkuuden n&kékulmasta ympéristéhallinnossa
tammikuussa 2014 (kuva piirretty mukaillen Stenvallin ja Virtasen (2007, 53) esittamaé klas-
sista muutoskéyraa).

Stenvallin & Virtasen (2007, 53—54) mukaan ty6tehokkuuden voidaan odottaa lisdin-

tyvin, kun uudet ohjeet ja hallinnolliset tehtivit hyviksytidn osaksi toimintoja, ja

niiden hoitaminen alkaa sujua rutiininomaisesti. Klassinen muutoskiyrd on tirked
muutosprosessin hahmottaja ja on ennemmin sidint6 kuin poikkeus. Sen logiikka
niyttdd toteutuvan myos tilanteissa, missi muutosta ei aktiivisesti johdeta, kuten

ALKU-uudistuksessa.

Hallinnon hajanaisuus

Ympiristohallinnon hallinnonalasta on kiistelty jo vesiensuojelun neuvottelukunnan
1958 perustamisesta lahtien, jolloin ne liitettiin maatalousministerion hallinnonalaan.
(Leino-Kaukiainen 1999, 49-55). Ympiristohallinto oli aluksi hyvin moniulotteinen,
esimerkiksi vuonna 1973 tehdyissid uudelleenjirjestelyissi ei 16ytynyt yksimielisyyttd
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ja syntyi kaksitahoinen hallinto, missd luonnonsuojelun asioista vastasi maa- ja met-
sitalousministerié ja ympiristoasioista sisdasiainministerié. Edelleen vuonna 1983
perustetun ympiristoministerion lisaksi ymparistonsuojeluun liittyvid tehtdvia kuului
my0s maa- ja metsitalousministerille, kauppa- ja teollisuusministeridlle, opetusmi-
nisteriolle ja litkenneministeridlle seka jossain madrin myos ulkoasiainministericlle,
valtiovarainministerille sekéd valtioneuvoston kanslialle sekd niiden alaisille keskus-
virastoille. (Palokangas 1983, 29-31; Ympiristohallinnon vahvistuminen vesipiiristd
ympiristokeskukseksi.)

Vuonna 1995 perustettujen ymparistokeskusten lihtokohtana oli ymparistéasioi-
den hoidon tehostaminen kokoamalla aluehallinto ympiristoministerién alaisuuteen.
Edelleen kuitenkin vesivarojen kiyton ja hoidon tehtavit liitettiin maa- ja metsita-
lousministerion hallinnonalaan (Niemi-lilahti ym. 2002, 12). Vuonna 2010 alueelliset
ymparistokeskukset, TE-keskukset ja tiepiirit yhdistettiin ELY-keskukseksi, jolloin
ohjaavien ministerididen maird lisddntyi ja ohjausjirjestelmit muuttuivat. Yleishal-
linnollisesta ohjauksesta vastaa tyo- ja elinkeinoministeri6 ja toiminnallisesta ohjauk-
sesta vastaa kunkin hallinnonalan asianomainen ministerid eli ymparist6asioista vas-
taavat ympiristoministerio ja vesivarojen kiyton ja hoidon tehtivistd maa- ja metsa-
talousministerio.

Hallinnon hajanaisuuteen liittyivit ministerididen ohjauskaytinteiden muutosten
lisiksi ympiristlupa- ja valvontatehtivien eriyttiminen eri organisaatiothin. ALKU-
uudistuksen yhteydessd ympiristélupavirastot ja ymparistokeskusten ymparistolupa-
tehtivit sijoitettiin aluehallintovirastojen yhteyteen, mutta ymparistolupien mukai-
nen valvonta sijoitettiin ELY-keskuksiin. Naitd ratkaisuja ei padasiassa pidetty hy-
Vini.

Johtopiitoksend voidaankin todeta, ettd myos ALKU-wuudistuksen senrauksena syn-
tynyt hallinnon hajanaisuns vaikutti negatiiviseen kokemutkseen undistuksesta. Ohjauskaytin-
teiden muutosta ei padosin pidetty hyvina ratkaisuna, silld koettiin, ettd tyo- ja elin-
keinoministeriéssd ei ymmirretd ymparistéasioiden luonnetta mm. toimintakédytin-
teisiin liittyen. Ympiristoministerion vahvempaa ohjausta toivottiin my6s Rainion
(2012, 29-30) selvityksessi, ja sitd perusteltiin silld, ettd osaamista tarvitaan yhd
enemmin monimutkaisempien ympiristbongelmien hoidossa.

Tutkimuksen perusteella lupa- ja valvontatehtivien eriyttimisen koettiin padasi-
assa lisddvin resurssitarvetta ja lupaviranomaisen etdisyyttd sekd vihentdvin asian-
tuntemuksen hyédynnettivyyttd, minkd johdosta lupapditosten tulkinta on moni-
mutkaistunut. Rainion (2012, 29-30) selvityksen mukaan eriyttiminen koettiin on-
gelmalliseksi asiakkaiden kannalta, jotka korostivat ympiristolupien kisittelyaikojen
pidentymista.
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Organisaatiokulttuuri

Organisaatiokulttuurin muuttaminen alkaa vasta, kun rakenteelliset muutokset on to-
teutettu (Valentine & Constable 2007, 63; Stenvall ym. 2008, 11-12). Virtanen &
Stenvall (2010, 207) ovatkin todenneet, etti organisaatiomuutoksen toteuttamisen
yhteydessd tulee ymmirtida my6s organisaatiokulttuuria. Organisaatiokulttuurissa
erotetaan kolme ulottuvuutta: kiyttiytymisen taso, vaikuttavien kiytintdjen taso ja
perusolettamusten taso (Harisalo 2012, 92; Schein 2010, 24-32).

Tissé tutkimuksessa kisitettiin organisaatiokulttuurin tarkoittavan kaikkia kolmea
tasoa, silla aluehallintouudistuksen seurauksena muutokset kohdistuivat kaikille kult-
tuurintasoille. Johtopéditoksena voidaan todeta, ettd organisaatiokulttunriin liittyneet ninu-
tokset vaikuttivat undistuksen kokemiseen negatiivisesti eifed yhteistd kulttunria ollut muodostu-
nut. Yhteinen kulttuuri kehittyy Van Maanen & Barleyn (1985, 33—38) mukaan, kun
samat ongelmat koskevat kaikkia sen jasenid, kaikki kommunikoivat toistensa kanssa
ja jokainen jisen hyviksyy tietyt kdyttiytymissaannot.

Schein (2010, 2.) toteaa, ettd yhteisen nikemyksen pitaa toimia tietty aika, jotta se
muuttuu itsestdanselvyydeksi ja tiedostamattomaksi, jotta sitd voidaan kutsua kult-
tuurin ominaisuudeksi. Tamin tutkimuksen perusteella samoissa tiloissa tyoskentely
el padasiassa ollut lisinnyt yhteisyyttd vastuualueiden vililld. Yhteistoiminnan ja kom-
munikaation kehittymiseen vaikutti vastuualueiden tehtivien erilaisuus ja osittain
jopa ristiriitaisuus, mikd saattaa olla esteend yhteisen kulttuurin muodostumiselle. Li-
siksi yhteisen kulttuurin muodostumisen esteend saattaa olla asiantuntijaorganisaa-
tioiden luonteeseen kuuluva vahva, omaan ammattiin liittyva kulttuuri, joka auttaa
sdilyttdimadn ammatilliset ominaisuudet (Sveiby 1987, 107).

Toimintakdytinteiden muutoksien koettiin vaikeuttavan substanssityon teke-
mistd. Tyo- ja elinkeinoministerion tiukat ohjeet esimerkiksi matkustamiseen liittyen,
toimitilakonsepti, johon liittyy avotilat ja paperiton virasto, haittaavat oman perus-
tyon hoitamista ja hidastavat sopeutumista. Sopeutumisella tarkoitetaan sitd, miten
henkil6 suhtautuu muutoksiin ja miten nopeasti hin hyviksyy muutoksen. Toiset
sopeutuvat nopeasti ja toiset hitaammin. Hitaasti sopeutuvat haluavat pitdd kaiken
ennallaan, mutta sopeutuvat kuitenkin lopulta, vaikka tarvitsevat sithen enemmain ai-
kaa.( Keltikangas-Jarvinen 2008, 97, 103.) Sopeutuminen ei vield kuitenkaan tarkoita
sitoutumista. Sopeutumista syvempi sitoutuminen nikyy vastuunottamisena, tiedon
hankkimisena, asian merkityksen ymmartimisend, asian puolesta puhumisena ja teh-
tivin loppuunsaattamisena. Sitoutuminen on niin ollen laajempi kisite kuin hyvak-
synta, se kisittdd halun ponnistella kohti tavoitetta. Yksilolle sitoutuminen on tunne-
pohjainen asia. (Savolainen 2000, 20-21.)
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Tyon luonteen muutokset, kuten tehtidvien keskittiminen ja ulkoistaminen, koet-
tiin joissain tapauksissa my6s substanssityotd vaikeuttavaksi. Ympiristoarvojen mer-
kityksestd uudessa organisaatiossa esiintyi erilaisia mielipiteitd, mika viittaa sithen,
ettd arvomaailma ELY-keskuksissa ei ole vakiintunut. Lomaketutkimuksesta ilmeni,
ettd yleisesti arvostus ymparistoasioita kohtaan oli vihenemassi. Kaksi vuotta myo-
hemmin asiaa ei nihty endd niin negatiivisena, vaikka pelkoja ympiristéarvojen ja
ympiristotyon vihittelystd edelleen jonkin verran esiintyi. Talvivaara-tapauksen ko-
ettiin kuitenkin nostaneen ympiristéasioiden arvostusta. Muiden vastuualueiden ar-

vomaailmaa ympiristoasioissa ei tunnistettu.

Kokoava yhteenveto
Keskeisten tulosten perusteella voidaan esittaa lisaksi kaksi kokoavaa johtopaitosta,
jotka liittyvit uudistuksen merkitykseen ympiristotehtivien ja -hallinnon kannalta.
Toinen liittyy ympiristoasioiden erityisluonteeseen ja toinen sitoutumiseen.
ALKU-uudistuksen merkitystd ymparistohallinnossa kuvaa kaikkiin ulottuvuuk-
siin liittyva tulkinta ymparistotehtivien erityisestd luonteesta (taulukko 13). Ensim-
maiisend kokoavana johtopaitokseni esitinkin, ettd ympdristitebtivien erityisen luonteen
huomioiminen hallinnon kebittimistyossa on tarkedd tyon toimivunden kannalta. Tutkimus
osoittaa, ettd kaikkia uudistuksen mukanaan tuomia kiytinteiden muutoksia ei voi
sellaisenaan soveltaa ympiristoasioiden hoidossa niiden erityisen luonteen vuoksi.
Erityispiirteet tulisi huomioida jo suunnitteluvaiheessa, ja esimichen sekéd ohjaavan ja
resursseja jakavan ministerion tulisi tuntea ndmi erityispiirteet. Vuorovaikutus hen-
kiloston kanssa olisi tirkeda etenkin, mikali alan erityispiirteitd ei tunnisteta.
Ympiristotehtivien erityispiirteet tarkoittavat tdssa esimerkiksi sitd, ettd ymparis-
to6n kohdistuva sddntely ei tunne omistuksellisia tai hallinnollisia rajoja vaan ympa-
ristossa tapahtuvat vaikutukset ilmenevit ja levidvit huolimatta thmisen maaradmista
olosuhteista. Luonnonlait koskevat nykyisin myds thmisen urbaania ympiristod eiki
rajaa thmisen ympiriston ja koskemattoman luonnon vililli endi luonnontieteelli-
sesti ole. (Hollo 2009, 2.) My6s Berningerin ym. (1996, 30-33) esittimit luonnon
systeemethin liittyvat ympiristonsuojelullisesti keskeiset piirteet ovat osa ympiristo-
tyOn erityispiirteita. Tallaisia ovat mm. luonnossa tapahtuvien muutosten vaikutusten
kartoittamisen vaikeus, silld vaikutukset saattavat nakyi muualla kuin tapahtumapai-
kalla. Haastatteluissa todettiin my0s, ettd vaikutukset eivit valttimattd tule nikyviin

heti vaan saattavat ilmeti vasta pitkin ajan kuluttua.
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Ympiristotehtivien hoidossa vaaditaan erityistd asiantuntemusta ja sithen liittyy
luonnossa litkkumista, mika puolestaan vaatii erityisen valineiston ja tietynlaista jous-
tavuutta mm. tyGaikoihin liittyen. Tietyt tehtdvit vaativat hoidettavakseen 6isen ajan-
kohdan, kuten yo6lld litkkuvien eldinten seuranta.

Toisena kokoavana johtopiitoksend esitin, ettd tutkimuksen perusteella sizoutu-
minen nayitaytyy sitoutumisena ammatiflisiin tyotebtaviin, ei niinkddin organisaatioon. Yleisesti
sitoutumisen kohteena voi olla tyétehtdvi, ammatti, organisaatio, kollegat tai pro-
jekti. Mitd vahvempi on ammatin arvoperusta ja henkilén asiantuntijuus, sitd var-
memmin henkilén sitoutuminen kohdistuu ammattiin kuin organisaatioon. (Ldmsa
2005, 28-32; ks. Reichers1985, 473—-474; ks. my6s Meyer & Allen 1997, 11-13, 66.)
Voidaankin sanoa ammatillisen ja tySetiikkaan liittyvin sitoutumisen olevan vakaam-
paa kuin esimerkiksi organisaatioon sitoutumisen, silld ne ovat osa yksilon arvomaa-
ilmaa (Morrow 1993, 157-161; Temmes 1992, 127). Asiantuntijaorganisaatioiden
henkildstén vahva ammattikulttuuri (Sveiby 1987, 107) nakyy niin ollen my6s sitou-
tumisessa. Téssd tutkimuksessa tutkimuskohteena olivat ympiristdalan asiantuntijat,
minki perusteella sitoutuminen ammatillisiin tehtdviin on perusteltu.

Sitoutuminen ammatilliseen perustyéhon ilmeni siind, ettd uudistuksen suunnit-
telu- ja toteutusvaiheen aikana saatiin esimiehen luvalla keskittyi vain omiin tyéteh-
taviin, eikd tarvinnut kantaa huolta ympirilld tapahtuvasta muutoksesta. Sitoutumista
ammatillisiin ty6tehtdviin kuvaa hyvin my&s erddn haastateltavan kommentti: ”Sama
se kuka on johtaja, kunhan ei hommiin puutu.” Sitoutuminen tyStehtdviin ilmeni
my0s negatiivisena suhtautumisena sellaisiin muutoksiin, joiden koettiin vaikeutta-
van perustehtivien hoitoa, kuten resurssien vihiisyys, tehtivien lisidntyminen, te-
hokkuuden viheneminen, sihkoisten jirjestelmien kehittymisen hitaus, lupa- ja val-
vontatehtivien eriyttimisen seuraukset, tyén luonteen muuttuminen ja uudet toimin-
takdytinteet. My6s vastuualueiden erilaiset ja osin ristiriitaiset tavoitteet koettiin hait-
taavan tehtdvien hoitamista. Erityisesti ammatillisiin tyétehtiviin sitoutumisesta ker-
too edelld mainittu ympdristoasioiden erityisluonteen huomioimisvaatimus uudistus-

ten yhteydessi.

Ymparistohallinnon kehittdminen

Tutkimuksessa ilmeni erilaisia ehdotuksia ympiristéhallinnon kehittimiseksi. Ehdo-
tettiin, ettd ennen kehittimistoimia pitdisi mairitelld, mikd on ympiristohallinto.
Erddnd ratkaisuna pidettiin ympiristé- ja luonnonsuojelun vahvistamista ja yhdys-
kuntarakenteellisten asioiden erottamista ymparistohallinnosta. Samaan aikaan myG6s

218



Loppupditelmait

hajanaista keskushallinnon ohjausta pitdisi muuttaa. Pdaasiassa toiveena oli, ettd oh-
jaus tulisi kaiken kaikkiaan suoraan ymparistoministeriostd. Toisaalta keskushallin-
non kehittimisen ehdotuksena oli, ettd maa- ja metsitalousministeri6 ja ympiristo-
ministerié pitdisi yhdistdd luonnonvaraministerioksi, jonka alaisuuteen alueellisen
ympiristohallinnon voisi rakentaa. Ehdotettiin myés, ettd ympiristdasiat olisivat
omana toimijanaan, esimerkiksi valtakunnallisessa ympiristovirastossa, kuten Suo-
men metsikeskuksessa. Kehittimisessi tulisi huomioida kunnan ja valtion ympiris-
tohallinnon yhteensovittaminen.

Paillekkaisid tehtivia saataisiin karsittua, yhdistimalld ympiristotehtaviin elinkei-
nopuolen kalataloustehtivit, Metsihallituksen luontopalvelut, Suomen metsikeskus
ja Maanmittauslaitos. Edelleen valtakunnallisia asiantuntijaryhmia ja verkostoitu-
mista tulisi kehittad.

Selvityshenkil6 Rainio (2012, 45, 47) on esittanyt kolme organisaatiovaihtoehtoa
ympiristotehtivien hoitamiseksi, jotka poikkeavat osittain edelld mainituista. Ensim-
miinen vaihtoehto siilyttiisi nykyisen organisaatiorakenteen, mutta antaisi ympiris-
toministeriolle oikeuden vaikuttaa aluehallintovirastojen ja ELY-keskusten henkil6s-
tovoimavaroihin. Voimavarat jaettaisiin virastoille hallinnonaloittain ja niihin sisal-
tyisivit hallinnonalakohtaiset henkilostokehykset. Lisdksi virastojen suunnittelu- ja
ohjausjirjestelmia kevennettiisiin, ja yleisohjaus siirrettaisiin ministeriolle, jolla ei ole
omaa vastuualuetta aluehallintoviranomaisessa.

Toisessa vaihtoehdossa perustettaisiin ympiéristoministerion alaisuuteen ympiris-
tohallinnon ohjausyksikké, mikd vahvistaisi erityisesti valtakunnallisten ympiristo-
asioiden kehittdmistehtdvien tehokasta ja asiantuntevaa hoitoa. Virastot pysyisivat
sellaisenaan, ja niiden ohjaus- ja suunnittelujirjestelmia kehitettiisiin edelld mainitulla
tavalla. Kolmantena vaihtoehtona perustettaisiin valtakunnallinen virasto hoitamaan
aluehallinnossa nyt hoidettavia ymparisttehtivid. Tama valtakunnallinen virasto tur-
vaisi ympiristdasioiden asiantuntevan ja tehokkaan hoidon, asioiden kokonaisvaltai-
semman ja nopeamman kisittelyn sekd padtdsten yhdenmukaisuuden. Edelleen se
parantaisi voimavarojen ja asiantuntemuksen valtakunnallista yhteiskdytt6d. Rainion
esittimd kolmas organisaatiovaihtoehto on samantapainen kuin tutkimuksessa esiin
tullut luonnonvaraministerié, jonka yhteyteen ympiristéhallinnon voisi rakentaa.
(Emt.)

Saari on puolestaan esittinyt selvityksessdan (2012, 33), ettd alueellisen ymparis-
tohallinnon voimavarat yhdistettdisiin toimintojen yhdensuuntaistamiseksi ja keski-
niisen informaation helpottamiseksi ELY-keskuksiin. Lisdksi haetaan mahdolli-
suutta yhdistdd aluehallintovirastot ja ELY-keskukset yhtildisesti toimivaksi valtion

alueelliseksi kehittimis-, lupa- ja valvontaviranomaiseksi. Rainio (2012, 44) toteaa
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kuitenkin, ettei tehtivien kokoaminen yhteen virastoon (joko aluehallintovirastoon
tai ELY-keskukseen) olennaisesti tehostaisi asioiden hoitoa, eikd kumpaakaan viras-
toa vol pitdd sopivana toimintaymparistona niin laajalle asiakokonaisuudelle. Kokoa-
misesta saatavien hyGtyjen vastapainoksi tulevat asioiden kisittelyn riippumattomuu-
den ja uskottavuuden heikentyminen. Valvontatehtivien siirtiminen aluehallintovi-
rastoon ei ole my6skain varteenotettava vaihtoehto, silld se jakaisi ELY-keskuksessa
hoidettavat ympiristotehtivit kahteen viranomaiseen. Ympdristolupien kasittelyn
sailyttimistd aluehallintovirastossa perustellaan lupa-asioiden puolueettoman ja tiip-
pumattoman kisittelyn turvaamiseksi.

Selvitysten seurauksena ympiristoministerio asetti (28.2.2013) toimeksiannon
Rainiolle selvittdd mahdollisuutta koota osa ymparistéhallinnon ohjaus- ja kehitti-
mistehtdvisti ja osa alueellisista ymparistotehtivista perustettavaan valtakunnalliseen
ympiristohallinnon itseniiseen ohjaus- ja kehittimisyksikk6én (Rainio 2013, 4). Eh-
dotuksen arvioimiseen perustettu tyéryhma oli kuitenkin sitd mieltd, etta erillisen yk-
sikdn perustaminen ei riitd vahvistamaan ymparistohallinnon asiantuntemusta, eiké
muodosta riittdvad pohjaa ymparistohallinnon valtakunnalliselle kehittimisyksikélle.
Tyo6ryhmi ehdottaa, ettd ympiristotehtivien valtakunnallista keskittdmistd jatketaan
nithin aluehallintoviranomaisiin, joihin ne ovat luontevasti sijoitettavissa, jolloin tur-
vataan riittavit voimavarat myos erityisosaamista vaativiin tehtaviin. Keskittiminen
ja erikoistuminen voidaan toteuttaa verkostomaisesti, miké edellyttiisi aluehallinto-
virastojen ja ELY-keskusten ympiristévastuualueiden toimintatavan uudistamista ja
avointa seki toimivaa yhteistyota. (Valtiovarainministerié 2013, 25.) Ympiristomi-
nisterioon on selvitysten perusteella perustettu ohjaustoiminto, joka aloitti toimin-
tansa 1.2.2014. Sen tarkoituksena on vahvistaa vaativien valtakunnallisten ja alueel-
listen ympiristbasioiden tehokasta ja asiantuntevaa hoitoa sekd ennaltachkiistd ym-

patistotehtivien ongelmia. (ymparisto.fi/ajankohtaista.)

7.2 Tutkimuksen luotettavuus

Tutkimuksen luotettavuuden arvioinnissa kiytetddn “mixed methods” -tutkimuk-
sissa yleisesti kiytettyjd kriteerejd. Teddlie & Tashakkori, 2003; Tashakkori &
Teddlie, 2008 esittivit validiteetin ja reliabiliteetin arvioinnin koostuvan ”mixed met-
hods” -tutkimuksessa seuraavasti: sisdinen validiteetti ja luotettavuus koostuvat tut-
kimuksen suunnittelun ja toteutuksen laadusta sekd tulkinnallisesta perusteellisuu-
desta. Ensin mainittuun luetaan kuuluvaksi suunnittelun ja toteutuksen riittivyys, so-

pivuus ja johdonmukaisuus seki analyyttinen riittivyys. Suunnittelun ja toteutuksen
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riittdvyydelld tarkoitetaan, ettd kaikki osa-alueet on riittivisti huomioitu. Sopivuu-
della tarkoitetaan, kuinka hyvin kiytetyt tutkimusmenetelmit sopivat vastaamaan tut-
kimuskysymyksiin. Analyysin riittdvyydelld tarkoitetaan analyysitekniikoiden sopi-
vuutta vastaamaan tutkimuskysymyksiin. Sisdinen johdonmukaisuus tarkoittaa me-
nettelytapojen johdonmukaisuutta paitelmid tehdessa. (Ihantola & Kihn 2011, 44—
46.)

Tassid tutkimusmenetelmind kaytettiin kvantitatiivista lomaketutkimusta (lomake
sisdlsi myOs kvalitatiivisia avoimia kysymyksid) ja kvalitatiivista ryhmahaastattelua.
Aineistojen luotettavuutta on arvioitu kappaleessa 5.3. Lomaketutkimusten tulosten
perusteella suunniteltiin ja toteutettiin ryhmiéhaastattelut. Haastattelut suoritettiin
kaksi vuotta lomaketutkimuksen jalkeen, minkd vuoksi mielipiteet saattoivat muut-
tua, mikd on organisaatiouudistusten kohdalla tyypillistd, silli henkil6sté sopeutuu
muutoksiin vihitellen. Tamin perusteella olisi ollut my6s mielenkiintoista tehda lo-
maketutkimus uudelleen, jolloin olisi laajemmin voinut kartoittaa tyytymattomyyden
astetta silld hetkelld. Esimerkiksi valtiovarainministerion (2013) tutkimusten mukaan
kokonaistyotyytyviisyys aluehallinnossa oli noussut ELY-keskuksissa vuosina 2010—
2012 (Valtiovarainministerié 2013, 107). Lisaksi pitdd huomioida, vastasivatko kyse-
lyyn padasiassa muutokseen tyytymattomit henkilét. Edelleen haastatteluihin osallis-
tujat olivat itse ilmoittautuneet eikd heitd ollut ennalta valittu, jolloin voidaan myo6s
pohtia, oliko timi joukko valikoitunut jostain tietystd syysta.

Timin tutkimuksen suunnittelun ja toteutuksen voidaan katsoa olleen riittivi,
silld kdytettyjen tutkimus- ja analyysimenetelmien avulla saatiin vastaukset tutkimus-
kysymyksiin. Padtelmit on johdettu lomake- ja haastattelututkimuksen keskeisten tu-
losten perusteella.

Tulkinnallinen perusteellisuus koostuu tulkinnan ja teorian johdonmukaisuu-
desta, tulkinnan yhtipitdvyydesti ja selkeydesti seki teorian ja empirian yhdistimi-
sestd. Tulkinnan johdonmukaisuus kisittdd pditelmien johdonmukaisuuden suh-
teessa toisiinsa ja data-analyysin tuloksiin. Teoreettinen johdonmukaisuus merkitsee,
ettd jokainen paitelmd on yhtipitivi akateemisessa kentissd vallitsevien teorioiden
kanssa ja/tai aiempien tutkimusten empiiristen tulosten kanssa. Tulkinnan selkey-
delld tarkoitetaan, ettd paitelmit eroavat selvisti muista tuloksista mahdollisista teh-
dyistd pditelmistd ja muut selitykset eliminoidaan. Pdidtelmit ”mixed methods” -tut-
kimuksessa integroituvat tehokkaasti teoreettisesti yhtendiseen metapditelmaiin.
(Ihantola & Kihn 2011, 44-46.)

Analyysin tarkoituksena oli kuvata kokemuksia ja etsid nithin vaikuttavia tekijoité,

joita vield tdydennettiin haastatteluilla. Kokemukset ja niithin vaikuttavat tekijit toi-

221



Susanna Jarvi

mivat punaisena lankana ensimmiiseni tehdystd lomaketutkimuksesta aina loppu-
pédtelmiin asti. Niin ollen tutkimuksen perusteella tehdyt tulkinnat linkittyvit toi-
siinsa, silld ne kuvaavat asioita, jotka vaikuttavat uudistuksen kokemiseen negatiivi-
sesti ja ovat siten myds uudistuksen onnistumiseen vaikuttavia tekijoitd. Tutkimuk-
sessa teoria ja empiria yhdistyvit toisiinsa ja empirian voidaan katsoa tukevan teo-
reettista taustaa. Tutkimuksen lopuksi on keskeisten tulosten ja niistd tehtyjen paa-
telmien ja teoreettisen taustan perusteella esitetty kaksi kokoavaa metapditelmai.

Padtelmien siirrettavyydelld/yleistettdvyydelld tatkoitetaan yleistettavyyttd muihin
yksil6ihin, ryhmiin, johonkin kokonaisuuteen seka yleistettdvyytta toisiin kontekstei-
hin tai asetelmiin tai toiseen ajankohtaan. Toiminnallinen yleistettavyys merkitsee esi-
merkiksi yleistettdvyytti toisiin tapoihin ja metodeihin. (Thantola & Kihn 2011, 44—
46.) Tamin tutkimuksen kaikkia pditelmia ei voi yleistad, silli ne koostuvat tietyn
henkil6joukon kokemuksiin tietysti organisaatiouudistuksesta. Toisaalta padtelmit
voidaan kuitenkin linkittdd aiempaan tutkimukseen ja organisaatiomuutoksia koske-
vaan teoreettiseen taustaan. Kokoavat pditelmait, jotka liittyvit ymparisttehtivien
erityisluonteeseen ja ymparistoalan asiantuntijoiden sitoutumiseen ammatillisiin ty6-
tehtiviin, ovat padosin yleistettivissd koskemaan eri hallinnon tasoilla tehtivda ym-
péristotyota, silld tehtdvit ovat samankaltaisia ja liittyvit luonnon ja ympariston toi-
mintaan.

Tutkimustulosten ymmarrysté lisdd se, ettd tutkija on seka biologi etti hallintotie-
teilija, jolloin tutkijalla on ollut ymmirtimysti sekd ympiristotehtdvid ettd hallintoa
kohtaan. Talld on voinut kuitenkin olla my6s painvastaisia vaikutuksia etenkin tutki-
musta suunniteltaessa tutkijan ennakko-oletuksiin liittyen. Ennakko-oletuksista oltiin
tietoisia tutkimuksen alusta asti ja niiden vaikutus tutkimuksessa pyrittiin minimoi-
maan.

Onwuegbuzie & Johnson (2006, 55-60) esittavit, ettid lisiksi pitdd huomioida ta-
poja, joilla yhdistdd kvalitatiivisen ja kvantitatiivisen osion padtelmit metapiditel-
miksi. Niitd ovat esimerkiksi aineistojen yhteensopivuus, tutkijan sisdinen ja ulkoi-
nen nikokulma, heikkouksien minimointi eli toisen nikékulman heikkouksien kom-
pensointi toisella nakokulmalla, tutkijan uskomusten yhdistyminen molemmissa.
Tissd tutkimuksessa aineistojen yhteensopivuutta esitetiddn kappaleessa 6.6., missi
ne kootaan yhteen. Lisiksi haastattelututkimuksen tarkoituksena oli nimenomaan sy-
ventdad lomaketutkimuksesta saatuja tuloksia. Tutkijan esiymmirrys aiheesta nikyy

kyselylomakkeen laatimisesta aina loppupédtelmiin asti.

80 Ks. my6s Thantola & Kihn (2011, 46-50).
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7.3 Lopuksi

Teoreettisen taustan yhteydessd todettiin, ettd julkisen hallinnon muutos alkaa tar-
peesta mukauttaa hallintokoneisto demokraattisten yhteiskuntien muutospiirteiden
mukaiseksi (Vartola 1979, 74-75; 2004, 53). Erityisesti ympiristohallintoa voidaan
pitad hyvinvointivaltiokauden tyypillisend ilmiéna, jonka vaiheet kuvastavat suhtau-
tumista ymparistonsuojeluun yhteiskunnallisena kysymyksend. Ymparistohallinnon
tavoitteet poikkeavat perinteisistd valtion tehtivistd, joissa korostuvat taloudelliset
arvot. Ympiristohallinnossa korostetaan elinolosuhteiden laadullisia arvoja ohjaten
ja rajoittaen taloudellisen jirjestelmin toimintaa. Hallintokoneiston sisdiset ristiriidat
ja reviirikiistat rajoittivat kuitenkin ympdristohallinnon kehitysti. (Temmes 1987,
274-275.) Kuten Vartola (2004, 56) on todennut, perusongelma mukauttamisessa on
usein se, ettd samalla on kyse vallasta, valta-asemien saavuttamisesta, sailyttdmisesta
tai vahvistamisesta.

Myo6s ALKU-uudistuksen taustalla nayttaytyvat uudet poliittiset tilanteet ja vaati-
mukset, jolloin yleiset yhteiskunnalliset piirteet aiheuttivat tiedostetun tarpeen hallin-
non mukauttamiseen olemassa oleviin olosuhteisiin. ALKU-uudistus liittyykin kan-
sainviliseen hallinta-ajatteluun, missa julkisen hallinnon nihddin monimutkaistuvan
ja tehtavien pilkkoutuvan tilannesidonnaisiksi. Euroopassa on my6s yleisesti pyrki-
mys hallinnon kokoamiseen ja sektorirajat ylittivddn yhteistydhon. (Esimerkiksi
Karppi 2009, 9; 2010, 24-26.)

ALKU-uudistuksessa voidaan selvisti nihdd my6s valtionhallinnon ja organisaa-
tiomuutosteorioiden suhde. Teoreettisessa osuudessa todettiin, ettd modernien jul-
kisten organisaatioiden tulisi olla kansalais- ja asiakaskeskeisid, palvelukykyisid, lojaa-
lisia asiantuntemusta ja osaamista kohtaan, ja niilld pitdisi olla kyky ja mahdollisuus
kehittyd ympariston tarpeiden mukaisesti. Tama toteutuisi esimerkiksi desentralisoin-
nin lisdamiselld, jolloin siirrettéisiin paitosvaltaa hallinnonaloilla tai organisaatioiden
sisalld ylhaaltd alas, ja johtamiskaytinnoissd omaksuttaisiin paatosvallan luovuttami-
nen mahdollisimman alas. (Vartola 2004, 29-30.)

Aluehallinto ei kuitenkaan paattinyt itse muuttua, vaan paitos oli poliittinen.
My6s timi tutkimus osoittaa, ettd aluchallinnon henkil6stolld ei ollut selkedd kuvaa
muutoksen alkuunpanijoista eikd my6skdin muutoksen johtajista. Muutos toimeen-
pantiin hallinnon korkeimmilla tasoilla, ja henkil6stolld oli kisitys, etteivit oman or-
ganisaation johtajatkaan oikein tienneet, mistd oli kyse. Tdmin seurauksena henki-

16stolla ei ollut selkedd muutosjohtajaa, eikd ndin ollen mahdollisuutta vaikuttaa eikd
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konkreettisesti esittdd omia nikemyksiddn uudistukseen liittyen. Tutkimuksen perus-
teella vaikutusmahdollisuudet olivat olemattomat. Vaikka kannanottoja pyydettiin,
niitd ei mitenkdin huomioitu.

Kaiken kaikkiaan tutkimuksen perusteella voidaan todeta, ettd uudistuksella tu-
hottiin kohtuullisen hyvin toiminut jirjestelmai ja heikennettiin ymparistohallinnon
mahdollisuuksia tehokkaaseen ja vaikuttavaan toimintaan. Tutkimus tuottaa uutta
tietoa tekijoistd, jotka vaikuttavat uudistusten onnistumiseen ympiristohallinnon na-
kékulmasta. Tutkimus tuo esiin seki keskeiset tyytymattomyyteen liittyvit seikat ym-
paristotehtivissd ettd ympiristétehtivien erityispiirteiden merkityksen ja tirkeyden.
Tutkimuksen perusteella voidaan my0s todeta henkiloston sitoutumisen liittyvan
ammatillisiin ymparist6tehtiviin eikd niinkdin organisaatioon.

Tutkimus tuo esiin ympiristchallinnon henkiloston kokemuksia ALKU-uudis-
tuksesta ymparistohallinnossa sekd ympiristohallinnon kehittimiseen liittyvia ajatuk-
sia, jotka on my6s hallinnon alalla tunnistettu (Puomio 2012; Rainio 2012, 2013; Val-
tiovarainministerié 2013; Ymparistohallinnon ohjauksen ja kehittimisen vahvistami-
nen 2013). Tutkimus myo6s vahvistaa ailempaa tutkimusta organisaatiouudistuksista
ja tukee muutosprosessin ja — johtamisen sekd organisaatiokulttuurin teoreettista
taustaa.

Vastauksena padtutkimusongelmaan tutkimus osoittaa, ettd uudistuksen onnistu-
miseen vaikuttavat tekijdt liittyivat uudistusprosessin suunnitteluun, johtamiseen,
tyotehtiviin, hallinnon hajanaisuuteen sekd organisaatiokulttuuriin. Uudistuksen
merkitys ympiristohallinnon kannalta nayttiytyi osittain implisiittisesti sekd osittain
teorian ja empirian keskustelun kautta. Ympiristohallinnon kannalta keskeinen huo-
mio oli, ettd sitoutuminen ammatillisiin ty6tehtiviin nikyi uudistuksen aikana ja sen
jalkeen. Tdmin vuoksi uudistuksen onnistumisen kannalta olisi tirkedd huomioida
ympiristotehtivien erityinen luonne.

Tutkimuksen tuloksia voidaan hyédyntid ymparistohallinnon kehittdmisessa pai-
kallis-, alue- ja keskushallinnon tasoilla. Voidaan olettaa ymparistotehtivien erityis-
piirteiden olevan samantapaisia, ja ymparistéalan asiantuntijoiden olevan sitoutuneita
ammatillisiin tehtdviin jokaisella hallinnon tasolla. Kuten teoreettinen tausta osoittaa,
johdon on tirkedd tunnistaa seikat, joihin henkilést6 on sitoutunut, saadakseen uu-
distukset onnistumaan.

Tutkimus rajattiin kasittelemadn henkiloston kokemuksia. Muutoksia voidaan
kuitenkin tarkastella monelta muultakin kannalta, kuten johdon, yhteistyéverkosto-
jen tai asiakkaiden nikokulmasta seki organisaation tuloksellisuuden kehittymisen tai
tavoitteiden toteutumisen kannalta. Nikemyksida ALKU-uudistuksesta olisikin jat-

kossa mielenkiintoista selvittdd my6s muiden kuin ELY-keskuksen ympirists- ja
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luonnonvarat -vastuualueen nakokulmasta. Alueellisen ympiristohallinnon kannalta
olisi mielenkiintoista jatkossa huomioida my6s aluehallintovirastojen ymparistolupa-
vastuualueiden nikokulma uudistuksessa, silld tissd tutkimuksessa lupa- ja valvonta-
tehtivien eriyttimiseen otettiin voimakkaasti kantaa. Edelleen uudistuksen merki-
tystd pitdisi tarkastella asiakkaiden, sidosryhmien, kuntien sekd ohjaavien ministeri-
oiden nikokulmista: miltd uudistus ndyttdd aluehallinnon ulkopuolella? My6s ajan
vaikutukset mielipiteisiin olisi mielenkiintoinen selvityskohde: kuinka kauan kestdd
ennen kuin henkil6st6 sopeutuu uudistukseen, vai sopeutuuko? Tama voisi tarkoittaa
jopa pitkittdistutkimusta. Haastattelujen yhteydessd tammikuussa 2014 esitettiin toi-
veita kyselyn uudelleen ldhettimisesti, silld henkiloston keskuudessa oltiin my6s kiin-
nostuneita, miten aika on vaikuttanut mielipiteisiin. Onko tyytymittémyys yha
yleistd?

Ympiristohallinnon organisointi on koko olemassaoloaikansa ollut kiistanalainen
poliittinen kysymys, ja timin tutkimuksen puitteissa esiin nousseet tulevaisuuden
haasteet liittyivit juuri tihin. Keskeisimmat poliittiset erimielisyydet ovat koko ym-
péristohallinnon ajan liittyneet suurten puolueiden vilisiin erimielisyyksiin, joissa on
ollut kyse mm. siitd, minkd ministerion alaisuuteen vesistéjen suojeluun, hoitoon ja
kiyttoon sekd metsien suojeluun ja taloudelliseen kiytt6on sekd ympiristonsuoje-
luun liittyvit toimet sijoitetaan. Toisin sanoen kuka saa vallan pédittid ko. asioista.
Esimerkiksi 1970-luvulla erityisesti maa- ja metsitalousministerio seka sisdasiainmi-
nisteri6 kiistelivit ymparistohallinnon sijoittamisesta.

Maa- ja metsitalousministerion alaisuuteen kuuluva Vesihallitus ei kannattanut
ympiristéasioiden hoitamista sijoitettavaksi sisdasiainministeriéon vaan esitti ympa-
ristdhallinnon keskittimistd maa- ja metsitalousministerién alaisuuteen. Sisdasiain-
ministerié puolestaan ehdotti ympiristonsuojelun neuvottelukunnan ja vesihallituk-
sen sijoittamista sisdasiainministeriéon. Tdmin seurauksena sisdasiainministeriolle
annettiin yleisvastuu ympiristosuojelusta, ja maa- ja metsitalousministerié sai hoi-
dettavakseen uudistuvien luonnonvarojen ympiristonsuojelua koskevat asiat. Maa-
ja metsitalousministeri6 vastusti ympiristohallinnon keskittdimisté, kun sisdasiainmi-
nisterio kannatti uuden ympiristoministerién perustamista. Tami saattoi johtua siité,
ettd sisdasiainministerion ymparistonsuojeluosasto ei kunnolla padssyt paittimiin
ympiristOhankkeista. Vastustajat vetosivat mm. sithen, ettd keskitettyyn ymparisto-
hallintoon siirtyminen vaarantaisi lipéisyperiaatteen toteutumisen, ja ymparistonsuo-
jeluasiat tulisi huomioida kaikilla yhteiskuntapolitiikan aloilla. (Ympiristoministerién
historiikki 1983-2003, 5-6.)
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Ympiristoministerion perustamiseen vaikutti olennaisesti kansainvilinen ympa-
ristosuojeluun liittyva keskustelu. Sen perustamista kuitenkin hidasti sosiaalidemo-
kraattien ja keskustan vilinen kiivas puoluepoliittinen valtakamppailu vuoteen 1983
asti (Koivulehto & Leino 2012, 70). YmpiristOministerién perustamista koskevat la-
kiesitykset hyviksyttiin lopulta ddnin 124-51. Enemmist66n kuuluivat kokoomuk-
sen, SDP:n ja SKDL:n (Suomen Kansan Demokraattinen Liitto) koko eduskunta-
ryhmit seki neljd keskustaryhmin liberaaliedustajaa. Vihemmist66n kuuluivat kes-
kustapuolueen, ruotsalaisen kansanpuolueen ja maaseudun puolueen edustajat seki
kristillisen liiton eduskuntaryhmin enemmistd. (Ympiristoministerién historiikki
19832003, 8-9.) Esimerkiksi keskustan piirissa pelkoa heritti se, ettd luonnonsuoje-
lijat saisivat lilan suuren vallan (Juntunen 2010, 145).

Mahdollisia ratkaisuvaihtoehtoja voisi etsia mm. kysymalld, miten ympiristhal-
linto oikeastaan maaritellddn, ja miten sen perusteella ympiristohallinto pitiisi orga-
nisoida paikallis-, alue- ja keskushallinnon tasoilla? T4all6in ei kuitenkaan valtettiisi
konflikteja maanviljelijdiden ja metsinomistajien intresseistd lihtevien padmairien ja
toisaalta kokonaisvaltaista ymparistopolititkkaa ajavien, erdissa suhteissa aivan erilais-
ten paamairien valilld. Ympiristopolititkassa ja siten my6s ymparistéhallinnon orga-
nisoinnissa ovat aina mukana konkreettiset, ja valtaan liittyvit kysymykset.

Valtioneuvosto on asettanut maaliskuussa 2014 nk. VIRSU-hankkeen selvitti-
miaan valtion keskus- ja aluehallinnon virastorakenteita. Hankkeelle asetetaan yhtei-
nen ohjausryhmi ja erilliset selvitysryhmit. (Valtioneuvosto.fi/ajankohtaista.) Uusia
muutoksia on siis jo suunnitteilla ja mielenkiinnolla voi jdidda seuraamaan, mitd ne
ovat ja miten niihin tullaan suhtautumaan? Tutkimusaiheet eivit siis ndyttdisi uudis-

tusten osalta loppuvan.
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Liitteet

Liite 1. Kutsu kyselytutkimukseen.

Arvoisa valtion alueellisen ymparistéhallinnon henkildstén edustaja,

Teilld on nyt mahdollisuus ilmaista mielipiteenne viime vuoden aluchallintouudistuksesta ja olla
vaikuttamassa ympiristShallinnon tulevaisuuden kehittimiseen.

Tutkimuksessa selvitetddn millainen olisi henkiléstén kokemusten ja nikemysten mukainen toi-
miva ympdtistohallinto. Toisaalta halutaan kehittdd menetelmid hallintouudistusten vaikutusten
arviointiin ympdriston- ja luonnonsuojelussa.

Tutkijana toimii hallintotieteiden ja filosofian maisteri, biologi Susanna Jirvi ja tyotd ohjaa jul-
kishallinnon professori Juha Vartola Tampereen yliopiston Johtamiskorkeakoulusta.

Tutkimuksen aineistonkeruu on kaksivaiheinen: 1. Sihkéinen kyselylomake ELY-keskusten
Ympiristo- ja luonnonvaravastuualueiden henkildstéille. 2. ELY-keskusten Ympiristo- ja luon-
nonvaravastuualueiden henkil6stéjen edustajien haastattelu.

Sihkoinen lomake pyydetddn palauttamaan 5.1.2012 mennessi. Lomakkeen tdyttimiseen kuluu
noin 15-20 minuuttia. Vastaamisen voi tarvittaessa keskeyttda ja jatkaa my6hemmin loppuun.
Lomake palautetaan Lihetd lomake-painikkeella.

Vastaukset kisitellddn tutkimuksessa niin, ettei kenenkddn henkil6llisyys ole selvitettivissa.
Vastaan mielellini tutkimusta koskeviin kysymyksiin.

Kiitos ajastanne ja osallistumisestanne tutkimukseen.

Ystivallisin terveisin,

Susanna Jarvi

Tutkija, FM, HM
Johtamiskorkeakoulu, Tampereen yliopisto, e-mail: susanna.jarvi@uta.fi
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Liite 2. Kyselytutkimuksen lomake.

Lomakkeen tiyttimiseen kuluu aikaa noin 15-20 minuuttia. Téyttdmisen voi keskeyttdd ja jatkaa
myShemmin uudestaan.

Kyselylomakkeen kaikki vastaukset kisitellddn tutkimuksessa niin, ettei kenenkddn henkil6llisyys
ole selvitettdvissa.

Tutkimuksen taustalla on valtion aluehallintouudistus, ALKU -hanke ja tutkimuskohteena on alu-
eellinen ympiristéhallinto. Tutkimuksen avulla on tarkoitus arvioida aluehallinnon uudistuksen
vaikutuksia ympiriston- ja luonnonsuojelun toteuttamiseen.

Valtion alueellisen ympérist6hallinnon kehittimistd koskeva tutkimus

Lomake koostuu viidestd aihealueesta, jotka liittyvit ympiristéhallintoon ja siind tapahtuneisiin
organisaatiomuutoksiin. Aihealueet ovat: A. aluehallintouudistuksen tarve ja merkitys. B. aluchal-
lintouudistus ja ty6, C. ympiristohallinto, D. ympiristhallinnon kehittiminen, E. Euroopan
unionin vaikutus ympdristShallinnossa.

Lomakkeen alussa tiedustellaan vastaajien yleisid taustatietoja.

Lomakkeessa kiytetiin kisitettd "pddtehtivdalue", jolla tatkoitetaan sitd, mikd on oma pidasialli-
nen toimenkuvanne. Vaihtoehtoja ovat ympiristonsuojeluun, luonnonsuojeluun, ympdriston ti-
lan seurantaan, alueiden kiytt66n ja rakentamiseen sekd vesivarojen kidytt66n ja hoitoon liittyvit
tehtavit. Mikdli toimenkuvanne on jokin muu, voitte ilmoittaa sen taustatiedoissa kohdissa F6 ja
F7.

Tehtivien jaottelu on koottu suoraan ymparistohallinnon nettisivuilta: Ympiristonsuojelulla tar-
koitetaan tdssd ilmastonmuutoksen hillitsemistd, otsonikerroksen suojelua, ilmansuojelua, melun-
torjuntaa, vesiensuojelua, jitteité ja jaitehuoltoa, maaperinsuojelua sekd ympiriston hoitoa ja kun-
nostusta. Luonnonsuojelulla tarkoitetaan tdssd luonnon monimuotoisuuden turvaamista yleisesti.
Ympiriston tilan seurannalla tarkoitetaan tissd rehevoitymisen, happamoitumisen, otsonikadon,
ilmastonmuutoksen, ymparistén kemikalisoitumisen, jitteiden, melun ja tirindn yms. seurantaa.
Alueiden kaytolla ja rakentamisella tarkoitetaan tissd kulttuuriympiristén hoitoa, kulttuuriperin-
t6d, rakennussuojelua, rantarakentamista ja kaavoitusta. Vesivarojen kaytolld ja hoidolla tarkoite-
taan tissd vesihuoltoa, pohjaveden kiytt6d, rantojen kunnostusta, vesistdjen kunnostusta ja hoi-
toa, tulvia, vesistdjen sidnndstelyd, patoja ja patoturvallisuutta seki vesirakentamista.

Taustatiedot

Seuraavassa kysytddn joitain taustatietojanne. Tietoja kiytetddn vain tilastollista tutkimusta var-
ten. Tiedot kisitellddn niin suurissa ryhmissd etteivit yksittdiset vastaukset tule nakyviin.

F1. ELY-keskus, missi tyoskentelette

F2. Tehtivinimikkeenne?

F3. jos vastasit jokin muu tehtivinimike, niin mika?
4. Koulutuksenne ylin taso

alempi perusaste (kansakoulu)
ylempi perusaste (keskikoulu/petruskoulu)

keskiaste (ylioppilas/ammatillinen tutkinto)

I I R .

alin korkea-aste (ei ammattikorkeakoulututkinto esim. teknikko, agrologi)
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alempi korkeakouluaste (ammattikorkeakoulu tutkinto/ yliopiston alempi korkeakoulutut-
kinto)

ylempi korkeakouluaste (ylempi ammattikorkeakoulututkinto/ylempi yliopiston korkea-
koulututkinto)

tutkijakoulutusaste (lisensiaatin/tohtorin tutkinto)

koulutusaste tuntematon
F5. Koulutuksenne tarkemmin (tutkintonimike, koulutusohjelma ja pddaine)? ?

F6. Miki seuraavista on paitehtivialueenne?
F7. jos vastasit jokin muu paitehtivialue, niin mika?
F8. Tyosuhteenne on

vakituinen

mairiaikainen
F9. Kuinka monta vuotta olette tydskennellyt ymparistohallinnossa?

F10. Sukupuoli
Nainen

Mies

F11. Syntymivuotenne?
F12. Oletteko aiemmin ollut mukana ympiristéhallinnon organisaatiouudistuksissar

kylld
r
en
F13. Milloin timi uudistus tapahtui ja mika silloin muuttui?

Aluehallintouudistuksen tarve ja merkitys

Valitkaa seuraavista kysymyksistd mielestdnne sopivin vaihtoehto.

Al. Miti yleisesti ajattelette aluchallintouudistuksesta ympiristohallinnon osalta?

A2. Kuinka paljon henkil6stén maird on muuttunut uudistuksen my6td oman ELY-keskuk-
senne Ympitisto ja luonnonvarat -vastuualueella?

kylli ei  Miksi?
A3. Pitiisiké mielestinne kaikkien ELY-keskusten Ympi-

rist6 ja luonnonvarat -vastuualueiden organisaatioraken- . .
teen olla samanlainen?

kylli e

A4. Onko oman osastonne rakenne muuttunut uudistuksen jalkeen? C C
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kylld ei
A5. Onko osastonne rakenteen muutos vaikuttanut tyghénne? £

AO. Jos vastasit kylld, niin milld tavoin osastonne rakenteen muutos on vaikuttanut tydhénne?

kylld i

A7. Onko lihin esimiehenne vaihtunut uudistuksen jil- coor
keen?

. . en

kylld ei dedii

A8. Jos vastasit kylld, niin onko esimiechenne vaihtumiseen ollut syyni uu- cooCcoC
distus?
Seuraavassa esitetddn viittimid, jotka liittyvit aluehallintouudistukseen (ALKU -hankkeeseen).
Viittimissi esiintyva ilmaus "uudistuksen myotd" tarkoittaa, ettid tilanne talld hetkelld on erilai-
nen kuin ennen uudistusta ja tihidn ovat syynid nimenomaan uudistukseen liittyvit seikat.
Piitehtivialueella tarkoitetaan sitd, mikd on oma pidasiallinen toimenkuvanne. Vaihtoehtoja
ovat ympiristonsuojeluun, luonnonsuojeluun, ympariston tilan seurantaan, alueiden kiyttéon ja
rakentamiseen seki vesivarojen kiytt66n ja hoitoon liittyvit tehtdvit. Mikali toimenkuvanne on
jokin muu, olette ilmoittanut sen taustatietojen kohdissa F6 ja F7.
Valitkaa mielestinne sopivin vaihtoehto.
A9. Miten aluehallintouudistus on vaikuttanut paitehtivialueenne toteuttamiseen?
A10. Kuinka paljon pédtehtivialueellanne suojeluun liittyvien keinovalikoimien médrd on muut-
tunut uudistuksen myota?
A11. Kuinka paljon taloudelliset resurssit pddtehtivdalueellanne ovat muuttuneet uudistuksen
myotir
A12. Kuinka paljon henkiléstoresurssit padtehtivialueellanne ovat muuttuneet uudistuksen
myotir
A13. Miten uudistus on kaiken kaikkiaan vaikuttanut Ympirist6 ja luonnonvarat -vastuualuei-
den tuloksellisuuteen?
A14. Onko jokin muu seikka kuin aluchallintouudistus vaikuttanut ympiristénsuojelun toteutta-
miseen?
A15. Onko jokin muu seikka kuin aluehallintouudistus vaikuttanut luonnonsuojelun toteuttami-
seen?

Aluehallintouudistus ja tyd

Seuraavassa esitetddn kysymyksia liittyen tychonne ja aluehallintouudistukseen.

Valitkaa valikosta sopivin vaihtoehto.

Piitehtividalueella tarkoitetaan sitd, mikd on oma padasiallinen toimenkuvanne. Vaihtoehtoja
ovat ymparisténsuojeluun, luonnonsuojeluun, ympiristén tilan seurantaan, alueiden kaytt66n ja
rakentamiseen seka vesivarojen kdytt66n ja hoitoon liittyvit tehtdvit. Mikili toimenkuvanne on
jokin muu, olette ilmoittanut sen taustatietojen kohdissa F6 ja 7.

B1. Kuinka paljon aikaa kdytitte padtehtdvialueenne hoitamiseen tilld hetkelld?

B2. Kuinka hyvin pystytte tilld hetkelld vaikuttamaan ty6tinne koskeviin asioihin?

B3. Kuinka hyvin pystytte tilld hetkelld paneutumaan omaan ty6hénne?

B4. Kuinka paljon kaiken kaikkiaan tyéteho on muuttunut uudistuksen my6tar?

Seuraavassa esitetddn tekijoitd, jotka saattavat vaikeuttaa pditehtivdalueenne hoitamista tilld
hetkelld aluehallintouudistuksen jilkeen.

Valitkaa mielestinne sopivin vaihtoehto.
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B5. Taloudelliset seikat

B6. Henkil6ston vihdinen mairi

B7. Ty6ajan riittimittomyys

B8. Muiden tehtivien suuri mairi (jotka eivit suoraan liity padtehtivdalueeseenne)
BY. Erilaisten tilaisuuksien suuri mairi (jotka eivit liity pddtehtivdalueeseenne)
B10. Ministerididen ohjauskidytinnét

kylld ei
B11. Kuuluvatko ympiristénsuojeluun liittyvit tehtivit toimenkuvaanne? ¢

Jos vastasit kylld vastaa seuraavaan kysymykseen, muutoin siirry kohtaan B14.

B12. Kuinka paljon ympiristénsuojeluty6ti koskevien hallinnollisten menettelyjen monimutkai-
suus vaikeuttaa tyotinne?

B13. Mitkd muut seikat vaikeuttavat ympiristonsuojeluun liittyvien tehtdvienne hoitamista
enemmin tai vihemmain kuin ennen uudistusta?

kylld ei
B14. Kuuluvatko luonnonsuojeluun liittyvit tehtivit toimenkuvaanne? C C

Jos vastasit kylld vastaa seuraavaan kysymykseen, muutoin siirry kohtaan B17.

B15. Kuinka paljon luonnonsuojelutyéti koskevien hallinnollisten menettelyjen monimutkai-
suus vaikeuttaa tyotinner

B16. Mitkd muut seikat vaikeuttavat luonnonsuojeluun liittyvien tehtivienne hoitamista enem-
min tai vihemman kuin ennen uudistusta?

Seuraavassa esitetddn erilaisia ympiéristohallinnossa toimivan tehtivii. Arvioikaa kuinka suuressa
mairin kyseessd olevat tehtivit ovat muuttuneet aluchallintouudistuksen my6ta?

B17. Lainsdddidnnollinen ohjaus ja valvonta

B18. Asiakkaiden palvelu ja neuvonta

B19. YmpiristGasioista tiedottaminen

kylld ei
B20. Kuuluvatko ympiristénsuojeluun liittyvit tehtdvit toimenkuvaanne? C C

Jos vastasit kylld vastaa seuraavaan kysymykseen, muutoin siirry kohtaan B23.

B21. Kuinka paljon ympiristonsuojelun toimeenpanoon liittyvien tehtdvien mdiri on muuttu-
nut uudistuksen my6ta?

B22. Miki tai mitkd ympiristonsuojelun toimeenpanoon liittyvisti tehtivistd ovat erityisesti
muuttuneet ja miten (lisddntyneet/vihentyneet)?

kylld e

B23. Kuuluvatko luonnonsuojeluun liittyvit tehtivit toimenkuvaanne? ¢

Jos vastasit kylld vastaa seuraavaan kysymykseen, muutoin siirry kohtaan B26.

B24. Kuinka paljon luonnonsuojelun toimeenpanoon liittyvien tehtdvien miiri on muuttunut
uudistuksen my6tir

B25. Miki tai mitkd luonnonsuojelun toimeenpanoon liittyvistd tehtdvistd ovat erityisesti muut-
tuneet ja miten (lisddntyneet/vihentyneet)?
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kylld ei
B26. Kuuluvatko ympiristén tilan seurantaan liittyvit tehtivit toimenkuvaanne? €

Jos vastasit kylld vastaa seuraavaan kysymykseen, muutoin siirry kohtaan B29.

B27. Kuinka paljon ympiriston tilan seurantaan liittyvien tehtdvien méidri on muuttunut uudis-
tuksen myo6tar?

B28. Mika tai mitkd ympdriston tilan seurantaan liittyvistd tehtdvistd ovat erityisesti muuttuneet
ja miten (lisddntyneet/vihentyneet)?

kylld ei
B29. Kuuluvatko alueiden kidytt66n ja rakentamiseen liittyvit tehtivit toimenku- CooC
vaanne?

Jos vastasit kylld vastaa seuraavaan kysymykseen, muutoin siirry kohtaan B32.

B30. Kuinka paljon alueiden kiytt66n ja rakentamiseen liittyvien tehtivien médird on muuttunut
uudistuksen myotar?

B31. Mika tai mitké alueiden kaytt66n ja rakentamiseen liittyvisti tehtdvistd ovat erityisesti
muuttuneet ja miten (lisddntyneet/vihentyneet)?

kylli ei

B32. Kuuluvatko vesivarojen kiytto6n ja hoitoon liittyvit tehtivit toimenku- oo
vaanne?

Jos vastasit kylld vastaa seuraavaan kysymykseen, muutoin siirry kohtaan B35.

B33. Kuinka paljon vesivarojen kiytt66n ja hoitoon liittyvien tehtdvien mddri on muuttunut uu-
distuksen jilkeen?

B34. Mika tai mitkéd vesivarojen kdytté6n ja hoitoon liittyvistd tehtdvistd ovat erityisesti muuttu-
neet ja miten (lisidntyneet/vahentyneet)?

B35. Mitkd muut tehtavit ovat muuttuneet uudistuksen myoti ja miten (lisidntyneet/vahenty-
neet)?

Ympiristohallinto

Seuraavassa esitetddn kysymyksia liittyen aluehallintouudistuksen vaikutuksiin ymparistohallin-
nossa yleisesti. Vaikka ympiriston tai luonnonsuojelun alaan kuuluvat tehtivit eivit suoraan
kuuluisikaan toimenkuvaanne, vastatkaa kahteen seuraavaan kysymykseen sen perusteella, mitd
itse ajattelette asiasta.

C1. Aluehallintouudistuksella on ollut ympiristénsuojelua parantava vaikutus.

C2. Aluehallintouudistuksella on ollut luonnonsuojelua parantava vaikutus.

Missda médrin seuraavien ympdriston- ja luonnonsuojelukeinojen miiri on muuttunut uudistuk-
sen myotar?

Piitehtivialueella tarkoitetaan ympiristonsuojeluun, luonnonsuojeluun, ympiriston tilan seu-
rantaan, alueiden kdytt66n ja rakentamiseen sekd vesivarojen kdytt66n ja hoitoon liittyvid tehti-
vid. Tai jotain muuta pddasiallista tehtivid, jonka olette maininneet taustatietojen kohdissa F6 ja
F7.

C3. Taloudellisten kannusteiden kiytté paitehtivdalueenne hoidossar?

C4. Taloudellisten pakotteiden kiytt6 pditehtivdalueenne hoidossar

C5. Keskushallinnosta tuleva sddntely paitehtivdalueenne hoidossa?

C6. Sopimuspohjaisten keinojen kiytt6 padtehtivialueenne hoidossa?

C7. Minkd muiden keinojen kiyttd paitehtivialueenne hoidossa on muuttunut uudistuksen
myoti ja miten (lisddntynyt tai vihentynyt)?
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Ympiristohallinnon kehittiminen

Seuraavassa esitetddn aluehallinnon kehittimisen tavoitteita ja kysytddn, miten hyvin ne mieles-
tinne ovat toteutuneet. Lisdksi esitetddn vaittdmid siitd, mihin kehittdmiselld pitdisi pyrkid. Valit-
kaa jokaisen viittimin kohdalla oletteko samaa/eri mielta viitteen kanssa.

Lopuksi valitkaa viitteistd kolme, jotka ovat mielestinne erityisen tirkeitd ymparistohallinnon
kehittdmisti ajatellen. Kirjoittakaa ne jirjestyksessd (tirkein ensin) tekstikenttddn (kohdassa
D14).

Mikili jokin muu kuin edelld mainittu asia on mielestinne tirked, kirjoittakaa my6s se teksti-
kenttddn.

D1. Aluehallinnon kehittimiselld on pyritty taloudellisen tehokkuuden lisidmiseen. Tavoite on
mielestini toteutunut hyvin.

D2. Aluehallinnon kehittimiselld on pyritty selkeddn tydnjakoon aluehallinnon ja ministerididen
vililld. Tavoite on mielestini toteutunut hyvin.

D3. Aluehallinnon kehittdmiselld on pyritty parempaan asiakaspalveluun. Tavoite on mielestini
toteutunut hyvin.

D4. Aluehallinnon kehittdmiselld on pyritty henkil6stén mairin vihentimiseen. Tavoite on
mielestini toteutunut hyvin.

D5. Aluehallinnon kehittdmiselld on pyritty tyon tehostamiseen paillekkiisten téiden karsimi-
sella. Tavoite on mielestini toteutunut hyvin.

D6. Aluehallinnon kehittdmiselld on pyritty verkostomaisten toimintamallien kidytt6n (yhteis-
ty6 eri organisaatioiden vililld). Tavoite on mielestini toteutunut hyvin.

D7. Aluehallinnon kehittimisessi on pyritty ottamaan huomioon eurooppalaisen kehityksen
suuntaviivat. Tavoite on mielestini toteutunut hyvin.

Seuraavassa esitetddn vaittimia siitd, mihin ympiristhallinnon kehittimiselld pitiisi pyrkid. Va-
litkaa jokaisen viittimin kohdalla oletteko samaa/eti mieltd viitteen kanssa.

Vaikka ympiriston tai luonnonsuojelun alaan kuuluvat tehtivit eivit suoraan kuuluisikaan toi-
menkuvaanne, vastatkaa seuraaviin kysymyksiin sen perusteella, miti itse ajattelette asiasta.

D8. Ympiristohallinnon kehittdmiselld tulisi pyrkid parempaan ympiristénsuojeluun.

D9. Ympiristohallinnon kehittamiselld tulisi pyrkid parempaan luonnonsuojeluun.

D10. Ympiristohallinnon kehittimiselld tulisi pyrkid aluehallinnossa kiytettivissid olevien ympi-
risténsuojelukeinojen lisidmiseen.

D11. Ympiristohallinnon kehittimiselld tulisi pyrkid aluehallinnossa kaytettivissi olevien luon-
nonsuojelukeinojen lisddmiseen.

D12. Ympiristéhallinnon kehittimiselld pitiisi pyrkid alueellisen ympiristéhallinnon toimintava-
pauden lisddmiseen.

D13. Valitkaa edellisistd kehittimisvaihtoehdoista (1-12) kolme, joiden toteuttaminen olisi mie-
lestinne tirkeintd. Kirjoittakaa ne jirjestyksessi (tirkein ensin) tekstikenttddn. Lisdksi voitte kir-
joittaa, jos jokin muu vaihtoehto olisi mielestdnne tirkea.

D14. Miki seuraavista vaihtoehdoista olisi mielestdnne paras organisaatiomalli ympiriston- ja
luonnonsuojeluty6n edistimiseksi?

r
Nykyiset ELY-keskukset
Entiset alueelliset ympdristokeskukset itsendisind organisaatioina
-
Valtion aluehallinnon tehtivit pitiisi kokonaan siirtid maakuntien liitoille ja kunnille
r

Jokin muu malli
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D15. Jos vastasitte jokin muu malli, minkélainen se voisi mielestinne olla?

D17. Mitki ovat mielestinne aluchallinnon vahvuudet ymparistonsuojelutyGssir?

D18. Mitki ovat mielestinne aluehallinnon vahvuudet luonnonsuojelutyéssi?

D19. Mitki ovat mielestinne aluehallinnon heikkoudet ympiristénsuojelutyGssa?

D20. Mitki ovat mielestinne aluehallinnon heikkoudet luonnonsuojelutydssi?

D21. Mitka ovat kaiken kaikkiaan aluehallintouudistuksen vaikutukset ymparistonsuojelun edis-
timiseen?

D22. Mitki ovat kaiken kaikkiaan aluehallintouudistuksen vaikutukset luonnonsuojelun edisti-
miseen?

Euroopan unionin vaikutus ympirist6hallinnossa

Seuraavassa esitetddn viittimid liittyen EU-direktiivien mukaisen ympdriston- ja luonnonsuoje-
lun toteuttamiseen Suomessa. Valitkaa sopivin vaihtoehto.

E1. EU-sdddokset ovat vaikeaselkoisia.

E2. EU-sdddokset ovat lijan tiukkoja.

E3. EU ohjeistaa litkaa Suomen ympiristéhallintoa.

E4. EU-sdddosten toimeenpanoon suhtaudutaan myonteisesti asiakkaiden keskuudessa.

E5. Kaikki EU-sdadokset eivit sovi Suomen olosuhteisiin.

E6. EU-sdddosten toteuttaminen on vaikeaa kiytinnén tyOssi.

E7. EU:n taloudellisesti tukemia ympiristohankkeita (kuten Life-hankkeet) pitdisi olla enem-
man.

E8. EU-sddd6sten toimeenpanossa kiytetddn tarpeeksi paljon taloudellisia kannusteita.

E9. EU-sdddosten toimeenpano on litaksi "pakkosuojelua”.

E10. Kuinka paljon kiytitte tyéaikaanne EU- lainsddddnndn toimeenpanoon liittyviin tehtiviin
talld hetkelld?

E11. Miti yleisesti olette mieltd EU-sddd6sten toteuttamisesta ympiristdhallinnossa?

Tahdon tallentaa tiyttimini tiedot ja jatkaa myShemmin linkisté, joka ldhetetddn anta-
maani osoitteeseen.

Sahkopostiosoite
Tietojen lihetys

Suuret kiitokset lomakkeen tiyttdmisestd. Hyvai syksyn jatkoal
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Liite 3. Kutsu haastattelututkimukseen, sahkopostiviesti yksikoiden
esimiehille.

Hei,

teen viitéskirjatutkimusta (Tampereen yliopiston Johtamiskorkeakoulussa) ALKU-
uudistuksen vaikutuksista ympiristéhallinnossa. Uudistuksesta on hidin tuskin toi-
vuttu, kun uusia on jo tulossa. Tutkimuksen tarkoituksena on tukea ymparistohal-
linnon kehittimisti ja tuoda esiin nimenomaan henkil6stén kokemukset ja mielipi-
teet uudistuksista ja niiden toteuttamisesta. Tutkimuksen on tarkoitus valmistua
vuoden 2014 aikana.

Kaksi vuotta sitten lihetin kaikille ympiristéasiantuntijoille siahkoisen kyselylomak-
keen liittyen sithen, miten he ovat kokeneet uudistuksen. Paituloksena ilmeni Y-
vastuualueen henkil6ston tyytymattomyys uudistukseen ja tarkoituksena olisi selvit-
tad, ettd miksi oli ndin. TAmi tapahtuu useiden ryhmihaastattelujen avulla tammi-
helmikuussa 2014. Haastattelun yksityiskohdista sovitaan haastateltavien kanssa.
Haastattelun kesto on noin kaksi tuntia.

Pyytiisin Teitd tiedustelemaan, olisiko yksikéssinne henkil6itd (4-6 henkil6d), jotka
olisivat kiinnostuneita osallistumaan tutkimukseen. Henkil6iden tulisi olla ymparis-
toalan asiantuntijoita (esim. (yli)tarkastaja,(yli)insin6o6ri tai suunnittelija). Ryhma-
haastattelussa keskustelemme vapaamuotoisesti ALKU- uudistuksesta (uudistuk-
sista my0s yleisemmin) ja sen toteuttamiseen liittyvistd asioista sekd sen vaikutuk-
sista ympiristotyohon. Tilaisuuteen ei tarvitse valmistautua etukiteen. Vastaus tulisi
antaa 20.12.2013 mennessa sihkopostilla tai puhelimitse.

Haastattelut on tarkoitettu vain tutkimuskayttéon eikd haastateltavien henkil6llisyys
tule paljastumaan tutkimusten yhteydessi. Voitte ottaa yhteyttd minuun missé ta-
hansa tutkimusta koskevassa asiassa. Toivon Teiddn suhtautuvan myonteisesti ti-
hin tutkimuspyynt66n ja kiitdn jo etukiteen arvokkaasta panoksestanne tirkedn
asian puolesta.

Ystivillisin terveisin,
Susanna Jarvi
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Liite 4. Haastattelurunko

I Uudistusprosessin kulku (suunnittelu, toteutus, vakiinnuttaminen)
Osallistuiko henkil6sté uudistuksen suunnitteluun ja toteutukseen?

Tiedotettiinko uudistukseen liittyvistd asioista tiittdvasti?

Oliko uudistusprosessi kaiken kaikkiaan mielestési onnistunut?

Esiintyiké Y-vastuualueella mielestinne esteitd uudistuksen toteuttamiselle? Millai-
sia?

Miten suhtaudut talld hetkelld uuteen organisaatioon? (Miten uusi organisaatio ja
tolmintatavat ovat mielestisi vakiintuneet? Mikd on muuttunut?)

Mitd muuttaisit prosessin kulussa?

IT Johtaminen

Millainen on mielestdsi hyvd muutoksen johtaja (edellytykset/taidot)?

Millaisia odotuksia kohdistit esimicheen uudistuksen aikana? (Olisitko kaivannut
enemmin tukea/apuar)

Miten muutoksen johtaminen kaiken kaikkiaan mielestisi onnistui uudistuksen ai-
kanar

Mitki olivat/ovat mielestisi muutosjohtamisen suurimmat haasteet?

Miten henkil6stéd kannustettiin ja motivoitiin muutoksen aikana?

Kaytettiink6 uudistuksen toteuttamisessa ulkopuolista apuar

Millaisena koet ministeriGistd tulevan ohjauksen? Ovatko kiytinteet muuttuneet
uudistuksen my6ta?

Olisitko tehnyt jotakin toisin?

III Organisaatiokulttuuri

Miiirittele tyoyhteisosi, ket sithen kuuluu? Miten se eroaa muista ELY-keskuksen
tyoyhteisOista?

Millaiset ovat ELY-keskuksen arvot/pdimairit suhteessa Y-vastuualueen arvoi-
hin/omiin arvoihisi?

Ovatko Y-vastuualueen arvot/pdamiirit muuttuneet uudistuksen my6ta?
Millainen on mielestisi Y-vastuualueen asema ja rooli ELY-keskuksessa verrattuna
ymparistokeskuksiin?

IV Tulevaisuus

Mitd odotat/toivot ympiristohallinnon tulevaisuudelta?
Miten itse kehittéisit ymparistohallintoa?

252



Liitteet

Liite 5. Frekvenssitaulukko lomaketutkimuksen vastauksista.

Vastausvaihtoehdot on asetettu niin, ettd 1 ja 2= aina positiivisimmat nikékannat,
3= neutraali ja 4-5= negatiivisimmat nikékannat. Mielipidekysymyksien kohdalla
1= samaa mieltd, 2= jokseenkin samaa mieltd, 3= ei samaa eiki eri mieltd, 4= jok-
seenkin eri mieltd ja 5= eri mielta.

N Kes- Medi- | Moodi | Minimi | Mak-

Vastaa- | Puut- | kiatvo aani simi

jat tuu

Al. Miti yleisesti ajattelette aluchal-
lintouudistuksesta ymparistohallin-
non osalta?

A2. Kuinka paljon henkil6ston midrd
on muuttunut uudistuksen myo6ti
oman ELY-keskuksenne ympiristo ja
luonnonvarat -vastuualueella?

A3. Pitiisiké mielestinne kaikkien
ELY-keskusten Ympitist6 ja luon-
nonvarat -vastuualueiden organisaa-
tiorakenteen olla samanlainen?

A4. Onko oman osastonne rakenne
muuttunut uudistuksen jilkeen?:

A5. Onko osastonne rakenteen muu-
tos vaikuttanut tybhénner:

A7. Onko lihin esimiehenne vaihtu-
nut uudistuksen jilkeen?

AB8. Jos vastasit kylla, niin onko esi-
michenne vaihtumiseen ollut syyni
uudistus?

A9. Miten aluehallintouudistus on
vaikuttanut pditehtivialueenne to-
teuttamiseen?

A10. Kuinka paljon paitehtivialueel-
lanne suojeluun liittyvien keinovali-
koimien maira on muuttunut uudis-
tuksen myo6ti?

A11. Kuinka paljon taloudelliset re-
surssit padtehtidvialueellanne ovat
muuttuneet uudistuksen myota?

A12. Kuinka paljon henkil6storesurs-
sit padtehtivialueellanne ovat muut-
tuneet uudistuksen my&td?

A13. Miten uudistus on kaiken kaik-
kiaan vaikuttanut Ympdrist6 ja luon-
nonvarat -vastuualueiden tulokselli-
suuteen?

B1. Kuinka paljon aikaa kéytitte pdi-
tehtivialueenne hoitamiseen talla
hetkella?

391 4 3,74 4,00 4 1 5

>

391 4 4,16 4,00 4 1 5

>

390 5 1,69 2,00 2 1 2

>

391 4 1,30 1,00 1 1 2

>

390 5 1,55 2,00 2 1 2

>

388 7 1,47 1,00 1 1 2

215 180 1,60 1,00 1 1 3

>

389 6 3,10 3,00 3 1 5

>

389 6 3,05 3,00 3 1 5

389 6 3,85 4,00 4 1 5
389 6 4,05 4,00 4 2 5

>

389 6 3,69 4,00 4 1 5

388 7 3,15 3,00 3 1 5

>
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B2. Kuinka hyvin pystytte tilld het-
kelld vaikuttamaan ty6tinne koske-
viin asioihin?

B3. Kuinka hyvin pystytte tdlld het-
kelli paneutumaan omaan tyéhénne?
B4. Kuinka paljon kaiken kaikkiaan
ty6teho on muuttunut uudistuksen
myota?

B5. Taloudelliset seikat

B6. Henkil6stén vihidinen méddrd

B7. Ty6ajan riittimattémyys

B8. Muiden tehtivien suuri mairi (,
jotka eivit suoraan liity padtehtivi-
alueeseenne)

B9. Erilaisten tilaisuuksien suuri
madiri (, jotka eivit liity pddtehtdva-
alueeseenne)

B10. Ministerididen ohjauskiytinnot

B17. Lainsiddinnéllinen ohjaus ja
valvonta

B18. Asiakkaiden palvelu ja neuvonta

B19. Ympiristoasioista tiedottaminen

C1. Aluehallintouudistuksella on ollut
ympitistonsuojelua parantava vaiku-
tus.

C2. Aluehallintouudistuksella on ollut
luonnonsuojelua parantava vaikutus.
C3. Taloudellisten kannusteiden
kiytt6 padtehtivialueenne hoidossa?
C4. Taloudellisten pakotteiden kiytt
péidtehtivialueenne hoidossa?

C5. Keskushallinnosta tuleva sdintely
péidtehtivialueenne hoidossa?

C6. Sopimuspohjaisten keinojen
kiytt6 padtehtivialueenne hoidossa?
D1. Aluchallinnon kehittimiselld on
pyritty taloudellisen tehokkuuden li-
sadmiseen. Tavoite on mielestini to-
teutunut hyvin.

D2. Aluchallinnon kehittimiselld on
pytitty selkeddn tyonjakoon aluehal-
linnon ja ministerididen vililld. Ta-
voite on mielestini toteutunut hyvin.
D3. Aluchallinnon kehittimiselld on
pyritty parempaan asiakaspalveluun.
Tavoite on mielestdni toteutunut hy-
vin.

D4. Aluchallinnon kehittimiselld on
pyritty henkil6stén mairin vihenti-
miseen. Tavoite on mielestdni toteu-
tunut hyvin.
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D5. Aluchallinnon kehittimiselld on
pyritty tyén tehostamiseen péallek-
kdisten toiden karsimisella. Tavoite
on mielestini toteutunut hyvin.

D6. Aluchallinnon kehittimiselld on
pyritty verkostomaisten toimintamal-
lien kiytt66n. Tavoite on mielestini
toteutunut hyvin.

D7. Aluehallinnon kehittimisessd on
pyritty ottamaan huomioon euroop-
palaisen kehityksen suuntaviivat. Ta-
voite on mielestdni toteutunut hyvin.
D8. Ympiristohallinnon kehittdmi-
selld tulisi pyrkid parempaan ympiris-
tonsuojeluun.

D9. Ympiristohallinnon kehittimi-
selld tulisi pyrkid parempaan luon-
nonsuojeluun.

D10. Ympiristohallinnon kehittdmi-
selld tulisi pyrkid aluchallinnossa kiy-
tettdvissd olevien ymparisténsuojelu-
keinojen lisddmiseen.

D11. Ympirist6hallinnon kehittdmi-
selld tulisi pyrkid aluehallinnossa kay-
tettdvissi olevien luonnonsuojelukei-
nojen lisddmiseen.

D12. Ympirist6hallinnon kehittimi-
selld pitdisi pyrkid alueellisen ympiris-
tohallinnon toimintavapauden lisda-
miseen.

D21. Mitkd ovat kaiken kaikkiaan
aluehallintouudistuksen vaikutukset
ympiristénsuojelun edistimiseen?
D22. Mitkd ovat kaiken kaikkiaan
aluchallintouudistuksen vaikutukset
luonnonsuojelun edistimiseen?

E1. EU-sdadodkset ovat vaikeaselkoi-
sia.

E2. EU-sdadokset ovat liian tiukkoja.

E3. EU ohjeistaa liikaa Suomen ym-
piristohallintoa.

E4. EU-sdddosten toimeenpanoon
suhtaudutaan myonteisesti asiakkai-
den keskuudessa.

E5. Kaikki EU-sdddokset eivit sovi
Suomen olosuhteisiin.

E6. EU-sddd6sten toteuttaminen on
vaikeaa kdytdnnon tyOssa.

E7. EU:n taloudellisesti tukemia ym-
péristdhankkeita (kuten Life-hank-
keet) pitiisi olla enemmin.

E8. EU-sdddosten toimeenpanossa
kiytetddn tarpeeksi paljon taloudelli-
sia kannusteita.
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E9. EU-sddd6sten toimeenpano on
liiaksi "pakkosuojelua”.

E10. Kuinka paljon kiytitte ty6ai-
kaanne EU-lainsddddnnén toimeen-
panoon liittyviin tehtiviin tilld het-
kelli?
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