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Kuntajakoselvityksia  kasittelevad kirjallisuutta on  jonkin  verran, mutta
kuntajakoselvittdjia toimijoina kasittelevaa tutkimusta ei ole kdytdnnossa lainkaan,
vaikka viime vuosina on ollut kéynnissa historian suurin selvitysaalto. Taman
tutkimuksen tarkoituksena on l6ytdd olemassa olevasta teoriapohjasta rajauksia ja
madrittelyja  kuntajakoselvittdjailmion  kuvaamiseen ja analysoida ilmiota
kuntajakoselvittajia itseddn haastattelemalla. Teoriaosion tutkimusmetodina on
kuvaileva kirjallisuuskatsaus ja empiirinen osio on keratty haastattelututkimuksena
teema- ja ryhmahaastattelua hyodyntden. Osiot on yhdistetty abduktiivista

tutkimusotetta ja sisallonanalyysia hyddyntéen.

Tutkimuksen tulosten perusteella kuntajakoselvittajan tehtdva on laajaa osaamista ja
joustavuutta vaativa, yksindinen ja kiittamaton. Kuntajakoselvittajan rooli
kuntaliitoksissa nayttdd vaihtelevan hyvin  suuresti  vapaaehtoisselvitysten
konsultoinnista aina erityisiin selvityksiin asti, joissa kuntajakoselvittdja voi
prosessinomistajana kayttaa potentiaalisesti hyvin suurta valtaa. Selvittdjan osaaminen
ja persoona ei selitd yksin sitd syntyyko liitoksia vai ei, vaan tahén vaikuttaa suuresti
kulloisenkin hallituksen kuntapoliittiset linjaukset, liitoskunnissa ennestdian olevan
luottamuspadoman maédra sekd se, 10ytyykd liitosprosessille paikallispoliittinen
johtajuus. Kuntajakoselvittajan liikkumavaraan vaikuttaa liitosvalmiuden maara: mité
enemman liitosvalmiutta on, sitd enemman kuntajakoselvittgjalla on potentiaalista
lilkkumavaraa. Kuntajakoselvittdja voi toiminnallaan joko luoda tai tuhota

selvitysalueen luottamuspéédomaa.

Asiansa osaavaa kuntajakoselvittdjaa voi kuvata parhaiten tilapaisend muutosjohtajana,
prosessivastaavana ja luottamuspadoman vaalijana, jonka rooli muuttuu ja muuntuu

selvityksen eri vaiheissa, mutta yhtalailla kulloisenkin kuntalainsd&ddannén mukana.
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1 JOHDANTO

Kuntaliitokset ovat erittdin ajankohtainen ja keskusteltu aihe, josta on kuitenkin
yllattdvan véahan tutkimuksia (Koski, Kyosti ja Halonen 2013, 35). Kuntaliitoksiin
liittyy monia mielenkiintoisia nakokulmia, kuten muutoksen
vapaaehtoisuus/pakollisuus, valtion normiohjauksen merkitys, yksittaisten toimijoiden
rooli liitosprosessissa, liitosprosessin alkuvaiheen valtasuhteet samoin kuin muutoksen

kaytannon vaikutukset organisaatioille.

Kuntaliitokset ovat olleet aina 1960-luvulta asti useiden hallitusten agendalla, ja niité
on pyritty edistdmaan niin kepein kuin porkkanoin. Viimeisen kolmen hallituksen
aikana kuntaliitokset ja kuntien valinen yhteisty® ovat nousseet esiin PARAS-hankkeen
ja kuntarakennelain ja kuntalain uudistamisen myota aivan uudelle térkeystasolle
kansallisessa politiikassa. Tarvetta kuntaliitoksille on perustelu muun muassa
kilpailukyvyn turvaamisella, elinvoiman rakentamisella, tuottavuuden lisdamisell,

paremmalla yhdyskuntasuunnittelulla ja palveluiden turvaamisellakin.

Eniten kuntaliitoksia on syntynyt vapaaehtoiselta pohjalta, mutta valtio on kohdistanut
kuntiin my6s pakkotoimia. Ensimmadiset pakkoliitokset sitten 1970-luvun tehtiin
vuoden 2015 alussa, kun Valtioneuvosto liitti Tarvasjoen Lietoon ja Lavian Poriin
kriisikuntalainsaadannén  perusteella.  Lisdksi osassa valtiovarainministerion
kaynnistamista erityisistad kuntajakoselvityksissé osa kunnista on pakotettu ministerion
maard&mind mukaan erityiseen selvitykseen. Muutoin kuntaliitosprosessit on tehty
vapaaehtoisuuden pohjalta. Kaiken kaikkiaan vuosina 2007-2015 Suomessa on

toteutunut 71 kuntaliitosta.

Joka toinen kuntaliitosprosessi on kuitenkin 2000-luvulla kariutunut, eli toisin sanoen
kuntaliitosta ei ole syntynyt kuntaliitosselvityksen paatteeksi (Koski, Kyosti & Halonen
2013, 91). Olen valinnut kuntajakoselvittdjyyden tutkimukseni pé&éaiheeksi juuri tasta
syystd. Kuntajakoselvittdja on jonkinlainen mystifioitukin hahmo, jonka roolista
kuntaliitosprosesseissa ei ole juurikaan tutkimusta eikd kaytanndssa lainkaan
arviointitutkimusta, mutta jolla on kuitenkin erittdin  keskeinen  rooli
kuntajakoselvityksessd ja sen osin julkilausumattomana tavoitteena olevan

kuntaliitostavoitteen toteutumisessa.



Tutkimusmenetelmdnéd kaytan opinndytetyoni aiempaa keskustelua kartoittavassa
osiossa kKirjallisuuskatsausta, jossa tarkastelen tutkimuskysymysten avulla sitd mita
kuntajakoselvittajasta ilmiona tai sitd sivuavista ilmigista on kerrottu kirjallisuudessa ja
tieteellisissa artikkeleissa. Toisaalta luonnostelen teoreettisesti  informoidun
viitekehyksen kuntajakoselvittdjien roolin hahmottamiseksi ja pohjustamaan
empiirisen osion haastattelukysymyksid. Tutkimuksen kirjallisten Idhteiden m&éra on
iIImiota kasittelevan tutkimuksen niukkuudesta johtuen pieni, mutta kéytettavissé oleva
materiaali tarjoaa kuitenkin riittdvdn pohjan akateemisessa tutkimuksessa léhes

olemattomalle huomiolle jdaneen kuntajakoselvittajailmion empiiriselle tutkimiselle.

Luonnostelemani viitekehyksen ja siitd johtamieni haastattelukysymysten avulla
tulkitsen  tutkimuksen  empiirisessdé  osiossa  siséllonanalyysin  keinoin
kuntajakoselvittdjien omia ndkemyksia  kuntajakoselvitysilmion  keskeisista
elementeistd. Tamén jalkeen on kuvattu alustavien tulosten testaus prosessilla, jossa
haettiin  selvittdjayhteison  kollektiivisia  tulkintoja  selvittdjand olemisesta
kuntajakoselvittdjien ryhméhaastattelulla. Tutkimuksen tamé& osio toteutettiin
Kuntaliiton selvittijaverkoston kanssa. Tutkimuksen paatelmisséd tutkimuksen
abstraktiotaso nousee siten yksittaisten selvittgjien kokemuksien kuvaamisesta ilmion

kuvaamisen tasolle.

Tutkimukseni pyrkimyksend on tuottaa uutta tietoa kuntajakoselvittdjan roolin ja
kuntaliitosprosessien paremmaksi ymmartdmiseksi. Tdman tutkimuksen 10ydokset
palvelevat siten seké jo tapahtuneiden liitosprosessien jélkikateistd ymmartamista etta
tulevien kuntajakoselvittdjien perehdytystd ja tulevien selvityshenkilovetoisten
hallintouudistusten parempaa suunnittelua, arviointia ja kdytannon toteutusta. Taméan
kaltainen tarve on nostettu esiin paitsi kunnantaloilla, niin myds alan Kirjallisuudessa
(Asikainen & Koski 2012, 176).

1.1 Tutkimuskysymykset

Tutkimuksessa etsitddn vastausta seuraaviin paadkysymyksiin kirjallisuuskatsauksen ja

haastattelututkimuksen keinoin:

Mika on kuntajakoselvittaja?



Miten kuntajakoselvittajat kokevat itse kuntajakoselvittajatyon?

Millaisin  perustein kuntajakoselvittdjan rooli kuntajakoselvityksissa

jasentyy?

[Imi6ta nimeltd “kuntajakoselvittdja” kasittelevaa lahdekirjallisuutta on hyvin niukasti.
Kun tutkittavasta ilmidsta ei juuri kerrota, niin ilmiotd on Kkartoitettava tutkimalla
ilmion ymparistod. Tasta syysta vastausta tutkimuskysymyksiin on etsitty ensin
kirjallisuuskatsauksessa kasitteleméalld systemaattisesti kuntajakoselvittajien ohella
my0s kattoilmiota “kuntaliitos” sekd tutkimalla muutosjohtamisteorioita. N&in on
pyritty 16ytaméan kuntaliitoskirjallisuudesta ehdotuksia nakokulmiksi ja teorioiksi,
joiden avulla “kuntajakoselvittdja”-ilmiotd voisi ymmartdd ja kasitelld nykyista
paremmin. Teoriaosion p&apaino on toimijuuden tarkastelussa, ja teoriaosion

nakokulmien patevyyttd testataan empiiristen 16ydosten avulla.

1.2 Tutkimusmenetelmat ja aineisto

Tutkimus on aiempaa tutkimusta luotaavan tarkastelun osalta laadittu
hallintotieteellisen Kirjallisuuskatsauksen periaatteita noudattaen. Empiirinen osio ja
johtopéatokset on laadittu siséllénanalyysid hyddyntaen. Yksilohaastattelut on pidetty
teemahaastatteluina, ja ryhméhaastattelutilaisuudesta on hyddynnetty kokeneen
kuntajakoselvittdjan pitaman valmistellun opponointipuheenvuoron siséltd ja vapaan

keskustelun aineisto.

Teoreettisena aineistona tutkimuksessa toimii soveltuva kirjallisuus ja artikkelit.
Aineistolle esitetyt tutkimuskysymykset ovat suunnanneet tutkimuksen lopullista
muotoutumista. Kuvailevan kirjallisuuskatsauksen avulla pyritaan [6ytdmaéan olemassa
olevasta teoriapohjasta rajauksia ja madrittelyjd kuntajakoselvittgjan ilmion

kuvaamiseen ja tutkimuksen empiirisen osion perustaksi.

Kirjallisuuskatsauksen keinoin voidaan kehittdd olemassa olevia teorioita ja rakentaa
uusia tai luoda esimerkiksi kokonaiskuvaa tietystd asiakokonaisuudesta (Baumeister &
Leary 1997, 312). Kirjallisuuskatsaus on tutkijalle erinomainen keino perehtyé laaja-
alaisesti ja systemaattisesti oman alansa tieteelliseen tutkimukseen. Kirjallisuuskatsaus
tulist ymmaértdd “tutkimuksen tutkimuksena” ja toisaalta keinona kehittdd

hallintotieteellisen tutkimuksen kumulatiivisuutta (Salminen, 2011, 39).



Tutkimuksen empiirinen osio on tehty laadullisen tutkimuksen periaatteita noudattaen
aineistonkeruumetodina puolistrukturoitu haastattelumenetelma joka tunnetaan
paremmin teemahaastatteluna. Teemahaastattelulle on tyypillist4, ettd haastateltavat
ovat kokeneet jonkin tietyn tilanteen, liséksi haastattelija on tutkinut ja rajannut
kohdeilmiotd valmiiksi ja tehnyt siséllonanalyysin pohjalta ilmi6ta tai tilannetta
koskevia oletuksia, joiden pohjalta hédn on rakentanut haastattelurungon (Hirsjéarvi &
Hurme 2011, 47). Teemahaastatteluaineistona on  toiminut  neljélta
kuntajakoselvittgjalta keratty haastatteluaineisto, joka on analysoitu siséllonanalyysia
hyodyntéden. Teemahaastattelujen joukon valinta on tapahtunut eliittiotantana, eli
haastateltaviksi on valittu henkil6t joilta on oletettu saatavaksi parhaiten tietoa ilmidsta
(Tuomi & Sarajarvi 2009, 86). Haastatelluista kaksi on erittdin kokenutta, kymmenissa
selvityksissd mukana ollutta kuntajakoselvittdjad, ja kaksi vdhemman kokenutta, alle
neljasséd selvityksessa mukana ollutta selvittdjad. N&in on pyritty saamaan
teemahaastatteluaineistosta monidaninen ja Kkattava, ja toisaalta haastattelemaan
joukkoa, joka kokemukseltaan edustaa kuntajakoselvityksissd mukana ollutta,
kokemukseltaan heterogeenisté selvittdjakaartia.

Yksittaisten selvittdjien kokemusten jélkeen on kartoitettu ryhmahaastattelun keinoin
kuntajakoselvittajakollektiivin  tulkintoja tutkimuksen teemahaastattelujen seka
kirjallisuuden tuottamista véliloydoksista ryhmadhaastattelulla, mikd mahdollistaa
paatelmissa tutkimuksen abstraktiotason nostamisen yksittaisten selvittdjien
kokemusten tarkastelusta selvittdjailmion tarkasteluun ja toisaalta parantaa
huomattavasti tutkimuksen luotettavuutta verrattuna empiiriseen aineistoon joka

pohjautusi vain neljaan haastateltuun.

Ryhméhaastattelu mahdollistaa yksilohaastatteluita taydentavien nakokulmien
esiintuomisen, silld ryhmé&haastattelun kautta nousee esiin kuntajakoselvittgjien
nakemykset kulttuurisen ryhman jakamana yhteisend kokemusperustana. Alustavien
tulkintojen esittdmiselld ryhmalle itselleen on tutkimukselle tarked merkitys.
Ryhmahaastattelussa ryhmén jésenet voivat tuoda esiin tutkijan tulkintoja puoltavia,
vastustavia tai tdydentavid ndkokulmia, mik& voi johdattaa tutkijan uudenlaisten
kysymysten ja tulkintojen aarelle. Ryhmakeskustelun arvo voi perustua myos siihen,

ettd se voi saada tutkittavat puhumaan asioista, jotka jaisivat muuten miellettying



itsestadnselvyyksina tai muista syista keskustelun ulkopuolelle. (Alasuutari 2011, 152-
155)

Kokonaisuutena  tutkimusotetta voi  kuvata abduktiivista péattelymetodia
hyodyntévaksi. ”Abduktiivisessa paattelyssa tutkijalla on valmiina joitakin teoreettisia
johtoideoita, joita hdn pyrkii todentamaan aineistonsa avulla” (Hirsjarvi & Hurme
2011, 136). Abduktiivisessa paattelyssa vuorottelee aineistolahtoisyys ja valmiit mallit,

joita tutkija yhdistelee vaihtelevin tavoin (Tuomi & Sarajarvi 2009, 97).

Tutkimusta voi my0s kuvailla fenomenolologis-hermeneuttiseksi, silla kuten
fenomonologis-hermeneuttisessa tutkimuksessa, niin myds tdman tutkimuksen
tavoitteena on tehdi jo tunnettu tiedetyksi ja tuoda ndkyvéksi se “minké tottumus on
haivyttanyt huomaamattomaksi ja itsestdaan selvéksi, tai se, mika on koettu, mutta ei

vield tietoisesti ajateltu” (Tuomi & Sarajarvi 2009, 35).



2  KUNTAJAKOSELVITTAJAILMIO AIEMMASSA TUTKIMUKSESSA

2.1 Kuntaliitoksista yleisesti

Kuntaliitoksia (tai kuntafuusioita, kuntien yhdistymisia jne.) on toteutettu Suomessa
erilaisin perustein halki itsendisyytemme, mutta yhdistymisten vauhti kiihtyi kolmen
edellisen hallituksen aikana. PARAS-lain aikana kuntien yhdistymisid tapahtui
merkittavasti, ja nykyisen hallituksen k&ynnistaman kuntauudistuksen aikana

liitosselvityksia on tehty enemman kuin koskaan aiemmin.

Edellinen kuntarakennelaki méarittdd kuntarakenteen kehittdmisen tavoitteiksi
(Kuntarakennelaki 4 a 8) seuraavaa: ”Kuntarakenneuudistuksen tavoitteena on kehitta
kuntarakennetta 2 8:ssa tarkoitettujen tavoitteiden mukaisesti ja erityisesti vahvistaa
kuntien edellytyksia jarjestaa yhdenvertaisesti palveluja, eheyttaa
yhdyskuntarakennetta seka vahvistaa kunnallista itsehallintoa. Tarkoitus on lisaksi
vahvistaa kuntien kykyé vastata palvelutuotannosta paosin itse sekd kykya hyodyntaa

markkinoita.”

Yhdekséan viimeisen vuoden aikana, vuosina 2007-2015 Suomessa on toteutunut 71
kuntaliitosta. Kuntien lukumaara on véhentynyt tdna aikana 114:11a eli noin
neljannekselld. Vuonna 2006 Suomessa oli Ahvenanmaa mukaan lukien yhteensa 431
kuntaa ja vuonna 2015, kuntia oli 317, joista 16 kuntaa sijaitsee Ahvenanmaalla.

(www.kunnat.net/kuntaliitos)

Miksi kuntaliitoksia sitten tehdaan? Kosken (2008, 18) mukaan monikuntaliitos tuo
mukanaan kahdeksan mahdollisuutta: 1. Yhdelld yhdistymiselld tehddén riittdvéan iso
muutos 2. Muodostetaan kunnasta ehyt toiminnallinen kokonaisuus 3. Tasataan
alueellisia eroja, satunnaisia vaihteluita ja helpotetaan kasvun hallintaa 4. Ohjataan
tehokkaammin tulojen ja menojen kehitystd 5. Tehd&&n kunnasta vahvempi toimija
elinkeinopolitiikassa 6. Puretaan kuntayhtymid ja siirretddn tehtdvid kunnan omaksi
tehtdvid kunnan omaksi toiminnaksi 7. Vahvistetaan kunnan asemaa Kkilpailla
tyomarkkinoilla ammattitaitoisesta tyovoimasta 8. Tehostetaan maankéytttéd ja

yhdyskuntarakenteen suunnittelua.

Asikaisen ja Kosken (2012, 163) mukaan “kuntafuusio on pitk&, monen vuoden

mittainen prosessi, jossa kaikilla sen eri tyovaiheilla on vaikutusta lopputulokseen.
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Jokainen kuntaliitos on omanlaisensa, joten se on tyostettava paikallisten olosuhteiden

mukaisesti”.

Kuntaliitosprosessin tyovaiheet

Onnistunut kuntaliitosprosessi jaetaan tyypillisesti seitsemdin “tydvaiheeseen” (mm.

Asikainen ja Koski 2012, 163). Nama tyovaiheet ovat:

Tunnusteluvaihe
Esiselvitysvaihe
Selvitysvaihe
Patoksentekovaihe
Valmisteluvaihe

Toteutusvaihe

N g s~ wDh e

Arviointivaihe

Kuntajakoselvittdjadn ty¢ ajoittuu tyypillisesti selvitysvaiheeseen, mutta usein
kuntajakoselvittdja on kiintedsti mukana myds esiselvitys- ja padtoksentekovaiheissa.
Seuraavassa luvussa paneudutaankin kuntaliitosselvityksistd yleisesti tiedettyihin

seikkoihin.

Kuntaliitosselvitysten eri lajit

Kuntien tulee kuntajakolain (1698/2009) perusteella laatia aina yhdistymissopimus.
Siiné tulee sopia muun muassa yhdistyksen toteutustavasta ja ajankohdasta, hallinnon
jarjestamisen periaatteista, yhdistymishallituksen toimivallasta seka
toimintaorganisaatioiden yhteensovittamisen ja uuden kunnan taloudenhoidon

periaatteista.

Kuntaliitosselvitykset on jaettavissa kahteen erilaiseen paatyyppiin. Vapaaehtoisissa
kuntaliitoksissa ~ kunnat  selvittdvat  yhdistymistd omatoimisesti.  Toisaalta
vapaaehtoisissakin liitosselvityksissd joko valtion luoma paine tai kannustimet ovat

yleensa olleet keskeisessé roolissa.
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Kuntaliitosselvitysten toinen pdaatyyppi ovat valtiovarainministerion maaraédmat
erityiset kuntajakoselvitykset. Erityinen kuntajakoselvitys tehdddn ministerion
maarayksestd  edellytyksend  kuntaliitosselvityksen  laajuus  tai  vaikeus.
Kuntarakennelain pykélat 15-17 kaisittelevét erityistd kuntajakoselvitystd. ”Erityinen
kuntajakoselvitys voidaan maarata toimitettavaksi ministerion aloitteesta, kunnan
esityksesté tai kunnan asukkaiden (véahintédan viidesosa aanioikeutetuista) esityksesté.
Lahes kaikki 2000-luvun ministerion erityiset kuntajakoselvitykset ovat kdynnistyneet
kuntien esityksestd. Heindkuussa 2013 voimaan tullut kuntarakennelaki lisési
Valtiovarainministerion aloitteesta tehtyjd erityisid kuntajakoselvityksid”. (Koski,
Kyosti ja Halonen 2013, 58)

Kuntien yhdistymisen toteuttamistapoja on Asikaisen ja Kosken mukaan (2012, 167)

kolme:

1. Véahintaan yksi kunta lakkaa ja yhdistyy toiseen kuntaan.

2. Kunnat lakkaavat ja ne yhdistetadn perustamalla uusi kunta.
3. Kunnan alue jaetaan vahintadn kahden kunnan kesken siten, etta jaettava kunta
lakkaa.

2.2 Kuntajakoselvittajat kirjallisuudessa

2.2.1 Mita tiedamme kuntajakoselvittajista?

Kuntajakoselvittdjista ei ole juuri lainkaan tutkimusta, mutta kuntajakoselvityksista on.
Kuntajakoselvittdja-ilmiota on siis perusteltua kartoittaa kuntajakoselvitysten kautta.
Kunnilla on Laamasen (21,2008) mukaan kolme vaihtoehtoa yhdistymisselvityksen
kaytannon toteuttamiselle.

1. Selvityksen tekeminen omana tyona

2. Kunnat voivat palkata ulkopuolisen selvittdjan, joka voi olla esimerkiksi
konsultti tai asiantuntija

3. Erityisissé kuntajakoselvityksissa Valtiovarainministerio asettaa kuntajakolain

88: mukaisesti virkavastuulla toimivan kuntajakoselvittajan tai selvittajia

12



Laamasen (2008, 21) mukaan yhdistymisselvityksen laatiminen omana tyond on
perusteltua tapauksissa, joissa edellytykset on nopeasti selvitettdvissd. Naissa
tapauksissa selvitystydon tekeminen on yleensd ohjausryhmén vastuulla, ja

valmisteluvastuu jakaantuu useammalle virkamiehelle.

Ulkopuolista kuntajakoselvittdjaa kaytetddn puolestaan silloin, kun omana tyona
tehtdvaa selvitysta ei katsota perustelluksi, ja toisaalta silloin kun on kyse erityisesta
kuntajakoselvityksestd. Erityisen kuntajakoselvityksen k&ynnistdmiseen on kéytossa
kolme erilaista aloitekanavaa (Asikainen ja Koski 2012, 167):

1. Kuntien omasta esityksesta
2. Jos vahintaan viidesosa kunnan aanioikeutetuista asukkaista tekee esityksen

3. Valtiovarainministerion aloitteesta.

Ulkopuolisen, “tunnesiteistd”  vapaan kuntajakoselvittdjan  kéyttdminen
kuntajakoselvityksessa on pitkalle vakiintunut kaytantd (Asikainen ja Koski 2012,
168). Selvitysprosessin vetdminen edellyttdd selvityshenkil6ltd laajaa sekd syvéllista
osaamista ja ymmarrystd Kkuntien toiminnasta ja vaativista muutosprosesseista.
Selvityshenkilon valitsee yleensa liitoksen ohjausryhma liitoskuntien hallitusten
valtuuttamana. Selvittajan ja osapuolten valilla tulee olla aktiivinen dialogi ja selkea
kasitys selvitysprosessin aikatulusta ja tavoitteista. Selvitysprosessin kannalta on
oleellista, ettd dialogin ja vuorovaikutuksen avulla kunnille syntyy aiempaa
selvapiirteisempi  késitys ja uudenlainen nékdkulma muutoksen perusteluiksi.
Ulkopuolinen selvitysmies voi olla edesauttamassa tdmdan tahtotilan syntyéd, jolloin
ulkopuolisen toimijan tuottama selvitys toimii lahtokohtana poliittisille paatoksille ja
mahdolliselle muutokselle. (Laamanen 2008, 28)

Kuntaliiton kuntaliitosmanuaalissa Laamanen (2001, 23) esittdd edelleen, ettd
selvityshenkilolld tulee olla “tilanneherkkyyttd”. Selvityshenkilon on pystyttava
tulkitsemaan kuntien toimintakulttuuria ja poliittisen johdon roolia, ja ymmarrettavé
muutostilanteisiin liittyvid jannitteitd, historiallisia elementteja ja henkildiden valisia
jannitteitd. ’Selvittdjin on kyettdva kohtaamaan syvétasolla olevia muutokseen liittyvid
seikkoja, sietdmé&an painetta ja ottamaan vastaan erilaiset viestit”. ”’Pinnan alla olevan”

ymmartaminen ja muokkaaminen ovat muutokselle valttdmattomia.
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Muutoksen sisdinen vastarinta on oletettavasti erityisissa kuntajakoselvityksissa
erityisen vahvaa osassa tai kaikissa kunnissa, ja kuntaliitoksen toteutuminen vaatii
erityisen  onnistunutta  selvitysprosessia.  N&issd  selvityksissd  korostuu
kuntajakoselvittajan tyon onnistuminen, ja selvitysmies on yleensd palkattu
selvityskuntien ulkopuolelta. Tallaisia selvityksia ei ole juuri tutkittu. Kaiken kaikkiaan
kuntajakoselvittdjid koskevaa tutkimusta on hyvin niukasti, vaikka kaiken jarjen
mukaan voisi kuvitella, ettd selvitysmiehellda on erittdin keskeinen rooli niin
muutostarpeen perustelijana, muutostahdon synnyttdjand kuin liitosprosessin teknisené
suunnittelijana, kenties jopa l&piviejand. Seuraavissa luvuissa kéyn lapi joitakin

teoreettisia ndkokulmia kuntajakoselvittdjan rooliavaruuden hahmottamiseksi.

2.2.2 Muutosjohtajuuden nakékulma

Muutosjohtamista kasittelevan luvun aluksi on kysyttéva, voiko kuntajakoselvittéja olla
muutosjohtaja, tai toisinpdin, voiko kuntajakoselvittdja olla jokin muu kuin
muutosjohtaja. Muutoksen johtamisen tarkastelussa ja suunnittelussa on tarkeaa miettia
sitd, kuka muutosta johtaa. Toimivan johdon ohella muutosjohtaja voi olla myds
ulkopuolelta palkattu muutosagentti (Koski & Vakkala 2007, 42). Stenvallin ja Virtasen
(2007, 93) mukaan muutostilanteissa johtajuus el nimittdin mene aina ennalta
maaréatysti tai virallisten valtasuhteiden mukaan, vaan todellinen muutosjohtaja voi
liséksi olla yllattiva ja ”ennalta tarkoittamaton, se joka uskaltaa ottaa vastuun ja vallan”.
Néayttaisi silta, ettd kuntajakoselvittdja voisi olla muutosjohtaja, tai vahintdankin

muutoksen mahdollisuuksien edistdja.

Muutosta ja muutospaineita on kaikkialla, kaiken aikaa ja kaikenlaisissa muodoissa.
Organisaatiot toimivat muuttuvassa maailmassa, maailmassa jossa ympaéristd
organisaatioiden ympérilla muuttuu, ja myos asiat ja ihmiset organisaatioiden sisélla
muuttuvat. Organisaatiomuutos voi siis saada alkunsa niin organisaation sisalta kuin

sen ulkopuolelta. (Haveri & Majoinen 2000, 26).

Kuntaliitos on kunnille keino vastata toimintaympariston haasteisiin ja yhteiskunnan
murrokseen; paatds yhdistymisestd on strateginen ratkaisu. Kuntaliitoksen kaltaisen
strategisen muutoksen aikaansaaminen on erittdin haastavaa. “Kaoottisessa
murrostilassa” johtaminen tapahtuu aiempaa epdvarmemmassa kontekstissa ja muutos

on monen toimijan summa. Kaiken kaikkiaan on epdselvaa millaiset johtamismallit
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ovat parhaita tallaisessa suuren muutoksen ja lukuisten intressiristiriitojen tilanteessa.
(Laamanen & Nyholm 2009, 101)

Stenvall ja Virtanen (2007, 92) tarjoavat muutosjohtajan kayttoon kuuden kohdan
tehtdvalistaa:

On péatettava tavoitteista, eli siitd, mitd muutoksella tavoitellaan.
On selvitettava riippuvuudet, eli toisin sanoen muutoksen avaintoimijat.

On selvitettava avainhenkildiden ndkemykset muutokseen.

A e

On tunnistettava muutoskapasiteetti, eli avainhenkildiden mahdollisuudet

vallankayttéon.

o

On kartoitettava muutosvalta, eli johdon vallankayton mahdollisuudet.

6. On valittava muutoksen toteutustapa, eli tilanteeseen sopiva muutosstrategia.

Tama tehtdavapatteri on yleinen kaikille muutosjohtajille ja avaa mahdollisuuden pohtia
niita  toimijoihin  ja  valtasuhteisiin  liittyvia  rakennetekijoitda,  jotka
kuntajakoselvittdjankin on otettava selvitystydssddn huomioon. Toimijandkékulma
asettaa  muutosjohtajalle  prosessindkdkulmaa  voimakkaammat  haasteet.
Muutosjohtajan keskeinen kysymys on se, miten hdn onnistuu luomaan dialogia ja
luottamusta avaintoimijoiden vélille ja toisaalta se miten han kykenee saamaan
avaintoimijat samaan pOytadn miettimd&n muutoksen sisaltoéd ja toteuttamistapaa
(Stenvall ja Virtanen 2007, 93).

Muutosprosessin hallinta edellyttda vaikuttavaa johtamista muutostilanteessa. (Paatalo
2005, 105). 2000-luvun suomalainen kuntaliitoskirjallisuus (Haveri & Majoinen 2000,
Nyholm & Laamanen 2009 jne.) nostaa muutoksen lahtokohdaksi strategisen ajattelun.
Taman ndkemyksen mukaan strategista ajattelua tarvitaan niin muutostarpeen
tiedostamiseksi kuin muutoksen toteuttamiseksi. Strateginen ajattelu merkitsee Haverin
ja Majoisen mukaan (2000, 41) kuntajohdon ymmaérrysta toimintaympdristostaan ja
tulevaisuuden mahdollisuuksista; ymmaérrysta ei vain siitd mitd tehdd, vaan miten tehda,

seké taitoa kuunnella henkil6stod ja havainnoida sisaista politikointia.

Muutosprosessin kannalta on oleellista, ettd tunnistetaan muutostarve, synnytetdan
yhteinen tahtotila, toteutetaan muutos ja arvioidaan se. Kuntaliitosprosessin kannalta

on siis oleellista, ettd tunnistetaan tarve kuntaliitoksen tekemiselle, synnytetadn
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yhteinen ndkemys tavoista, joilla se toteutetaan ja tehddan lopulta paatos liitoksesta.
Tahtotila syntyy muutostarpeen tunnistamisesta. ’Perusteet muutokselle on 10ydettava
yhdessd.” Kuntien yhdistymisen edellytyksend onkin, ettd toimijat ovat ymmartaneet
toimintaympadriston haasteet. N&in yhdistymisen tuomassa muutoksessa n&hdaan
mahdollisuudet, joita liitosta suunnittelevilla kunnilla ei yksin ole. (Laamanen &
Nyholm 2009, 104)

Muutoksen toteutuminen puolestaan vaatii, ettd poliittisilla p&aatoksentekijoilla on
yhteinen ndkemys tavoitteista. Poliittinen johto on taho jonka tehtavénd on luoda
kunnalle tulevaisuutta. Onnistuneessa liitosprosessissa poliitikoilla on oltava alusta
alkaen vahva rooli, ja poliitikkojen on annettava muutokselle kuntalaisten kaipaamat
kasvot (Laamanen & Nyholm 2009, 105).

Muutosjohtamiskirjallisuudessa korostetaan organisaation ja ylimman ja keskijohdon
merkitystda muutoksen ideoinnissa, suunnittelussa ja toteutuksessa. (Virtanen &
Stenvall 2010, 207). Muutoksen toteutumisen edellytyksia ovat toimiva viestinté ja
tavoitteellisuus. Johdon on osattava kiteyttdd muutosidea selkedsti. “Mitd muutos

tarkoittaa, miksi muutos toteutetaan ja miten se toteutetaan”.

Johdolla taytyy olla kristallisoitunut kasitys siitd, miksi muutosta tavoitellaan; taméa
edellyttdd, ettd organisaatiomuutoksen tavoitteet on ennakkoon mietitty selkeasti.
Julkisessa toiminnassa vuorovaikutuksella on keskeinen merkitys julkisuuden vuoksi,
muutos taytyy tehdd ymmarrettavaksi myos suurelle yleisélle. (Virtanen & Stenvall
2010, 212-213). Muutosta on vaikea hyvaksyd, jos muutoksen perustarvetta ei ole

kommunikoitu tai ymmarretty kunnolla. (Nyholm 2008, 138)

Muutostilanteessa on yhtd aikaa lasnd seka rationaalisia ettéd irrationaalisia piirteita.
Irrationaalisuus merkitsee toimijoiden perusolettamustilojen vahvistumista, joiden
myoOta saattaa ilmestyd erilaisia regressioita(taantumusta) ja peleja. Muutosjohtajan
tarked tehtdva onkin tarjota organisaatioille ja ithmisille mahdollisuus oivalluksiin ja
muutoksen ymmartdmiseen, ndin muutokseen liittyvia regressiivisia prosesseja saadaan
torjuttua. Muutos ei myoskaan etene pelkéastadan julkilausuttuna ja tiedostettuna
muutoksena, vaan silld on myos tiedostamattomat ja vaikeasti ilmaistavat piirteet.

(Haveri & Majoinen 2000,37,42) Muutosjohtajan onkin edettdvd samanaikaisesti
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muutosprosessiin  luottaen ja tuntemattomaan johtavaa polkua intuitiivisesti

tunnustellen. Nain muutoksen toteutus etenee askeleittain. (Stenvall & Virtanen 2007)

Kuka johtaa strategista muutosprosessia nimeltd kuntaliitos kuntaliitoksia
kasittelevassa tutkimuksessa? Laamasen ja Nyholmin (2009, 105) mukaan
kuntaliitoksen kaltaisen strategisen muutoksen johtaminen edellyttdd sitd, ettd
kunnan/kuntien poliittisella johdolla on yhteinen nédkemys strategisesta tavoitteesta.
Laamasen ja Nyholmin mukaan kunnan poliittisen johdon tehtdvana on luoda uudelle
kunnalle tulevaisuutta. Kysymys, johon muutosjohtamiskirjallisuudesta ei 16ydy
vastausta, on se, ketkd todellisuudessa luovat tuota tulevaisuutta
kuntajakoselvityksessa. Luovatko tulevaisuusvisiota kuntajakoselvityksissad olevien
kuntien poliittiset johtajat, virkamiehet vai kuntajakoselvittdjd? Oman haasteensa
selvitysvaiheen aikaisen johtajuuden pohtimiselle asettaa se, ettd Kkirjallisuudessa
muutosjohtamisesta ja johtamisesta ylipddnsa puhutaan yleensa ajallisesti laveasti.
Kuntaliitosprosessin johtaminen on joka tapauksessa mitd vahvimmin muutoksessa
johtamista, mutta muutosjohtamisesta se ei klassisessa mielessé ole. Joka tapauksessa
kuntajakoselvittdjan on kuitenkin ymmarrettdva radikaalin muutoksen alkuvaiheen
lainalaisuudet, ja osattava toisaalta toimia niiden rajoissa, kuin mahdollisesti olla

katildiméassa radikaalia muutosta.

2.2.3 Luottamuspaaoman merkitys kuntaliitosselvityksessa

Edellisessé luvussa kévi ilmi, ettd kuntajakoselvittdjan rooliavaruudessa muutosjohtaja-
madrite ei ole kuvaavin mahdollinen. Tiukkarajaisen muutosjohtamisen jalkeen on
mielekkdadmpéa tutkia laveammin johtajuutta muutostilanteissa ja sitd, millaista
sosiaalista pddomaa kuntajakoselvittdja tarvitsee. Haverin ja Majoisen (2000, 83-
86) “Muutosprosessit ja johtajuus — Kuinka kunnat yhdistyvit?” -teoksessa sivutaan
niin johtamista, johtajuutta kuin muutoksen johtamistakin
kuntaliitoksissa. “Menestyksellinen johtaminen edellyttdd johtajalta kykyd herattda
johdettavissa positiivisia tunnetiloja, luottamusta ja innostusta”. Johtajan on lisaksi
ymmadrrettdva niin ulkoista kuin sisdistd todellisuutta, ja kyettdvd rakentamaan

2

siltaa ”...muutoksen rationaalisuuden ja irrationaalisuuden vilille. Johtajuus on
monikerroksinen tehtava, jossa yhdistyvat taidot johtaa prosessia tavoitetietoisesti seka
luoda muutosprosessin heréttdmien erilaisten tunteiden tydstdmiselle.” Majoinen ja

Haveri eivét suoraan nimea sitd, ketkd ovat muutosjohtajia kuntaliitosprosesseissa,
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mutta kirjoittavat monikossa. ”Vastuu kuntien yhdistdmisprosessin johtamisesta
merkitsee huomattavien psyykkisten paineiden kohdistumista johtajiin henkildind.”
Ensisijaisesti kirjoittajat vaikuttavat viittavan kuntien palkollisiin, mutta tilaa jaa
muillekin tulkinnoille “muutosjohtajuuden omistajuudesta”. Majoisen ja Haverin

mukaan ”johtajuus korostuu muutostilanteissa’” (2000, 30).

Haverin ja Majoisen (2000) esiin nostama nékokulma luottamuksen tarpeellisuudesta
menestyksellisessé muutoksen johtamisessa nousee esiin my6s muualla. Virtasen ja
Stenvallin (2007, 97) mukaan "Muutosjohtajan keskeinen tehtéva on luoda luottamusta
muutoksen tarkoituksenmukaisuuteen.” Muutostilanteisiin liittyvistd epdvarmuudesta
ylipddseminen edellyttaa sité, ettd avainhenkil6illa on luottamusta omiin kykyihinsé ja
luottamus tekemiseen. Luottamus on perusta toimijoiden vélisten ristiriitojen
ratkaisuun. Muutosjohtajan muutostehtévéssa onnistumiselle on oleellista, ettd hanen
toimintaansa luotetaan. llman luottamusta muutosjohtajan nakemyksiin ei uskota ja ne

jatetadn huomiotta (Virtanen ja Stenvall 2007, 80).

Mutta miten luottamusta johdetaan muutostilanteissa? Virtasen ja Stenvallin mukaan
(2007, 86—-88) luottamuksen voi menettdd hetkessd, mutta sen rakentuminen vie aikaa.
Luottamuksen rakentumiseen ja johtamiseen muutostilanteissa Virtanen ja Stenvall

esittavat kuusi nakokulmaa:

1. ”Luottamus rakentuu kokemuksista” eli muutosjohtajan on kyettéva huolehtimaa
siitd, ettd muutoksen etenemiseen sisdltyy luottamusta vahvistavia episodeja.
Muutosprosessin alkuvaiheessa rakentunut luottamus ennustaa muutoksen
onnistumista.

2. “Luottamus vahvistuu esimerkeistd” tarkoittaa muun muassa sitd, ettd
muutosjohtajan tulee miettia sitd lisddkd vai vahentddké hanen oma
toimintatapansa luottamusta.

3. ”Muutosjohtamista voi vahvistaa pyyteettomélld toiminnalla”, silld pyyteeton
toiminta luo luottamusta.

4, ” Ammattitaito ja pétevyys ovat térkeitd luottamuksen rakentajia”. Jos muut
uskovat muutosjohtajan osaamiseen, se vahvistaa h&nen kykyaan vieda

muutosprosessia eteenpain.
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5. ”Luottamusta kasvattaa toiminnan johdonmukaisuus ja lupausten pitdminen”.
Muutosjohtajan on siis kyettava pitdmaan luvatusta kiinni ja kyettdva toimimaan
mahdollisimman johdonmukaisesti.

6. “Thmisilld on taipumusta luottaa asioihin, jotka he tuntevat” Tédmai tarkoittaa
Virtasen ja Stenvallin mukaan sitd, ettd luottamuksen rakentuminen kytkeytyy
onnistuneeseen viestintddn, avoimuuteen, kommunikaatioon ja keskinéiseen

tutustumiseen.

Jos edellisen luvun perusteella vaikutti siltd, ettd kuntajakoselvittdjan rooliavaruudessa
muutosjohtajuus ei ole kuvaavin rooli, niin tdmén luvun lopuksi voi sanoa, etta
kuntajakoselvittajalla nayttaisi olevan rooli ainakin muutosjohtajien tukena. Toisaalta
selvittdgjan toiminnan painopisteen ollessa kuntaliitoksen selvitysvaiheessa, ei
toteutusvaiheessa, niin voi ajatella, ettd kuntajakoselvittajalla ei ole muutosjohtajia joita
tukea, ainoastaan johtajia. Tavalla tai toisella kuntaliitoksen selvitysvaiheessa
luottamuksen rakennepalikoista korostuvat erityisesti kyky luoda luottamusta
ympdrilleen, pyyteetén toiminta, uskottava osaaminen sekéd kyky viestia avoimesti ja
onnistuneesti, sekd kyky tutustuttaa kuntaliitoksen avaintoimijoita toisiinsa.
Luottamusp&d&doman todellinen painoarvo kuntajakoselvittdjan rooliavaruudessa jaa

kuitenkin epatarkaksi ilman empiiristé tutkimusta.
2.2.4 Institutionaalinen johtajuus ja yrittajyys

Kuntajakoselvittdja on tutkimaton hahmo, jonka rooli on monelta osin avoin.
Institutionaalisen yrittdjyyden ja johtajuuden kehikko tarjoaa yhden mahdollisuuden
hahmottaa kuntajakoselvittajailmiota.

Airaksinen ja kumppanit ovat tutkineet vapaaehtoisesti tehtyja ja liitokseen johtaneita
kuntaliitosprosesseja institutionaalisen yrittdjyyden ja johtajuuden késitteiden kautta.
Itse kuntajakoselvittdjista Airaksisen ja kumppaneiden empiirinen tutkimus
(Airaksinen & al. 2012) ei juuri kerro, mutta kyll&kin kaikesta siitd problematiikasta

mika kuntaliitoksen toetutumiseen liittyy.

Instituution erottaa ensinndkin muista organisaatioista se, ettd instituutio kannattaa
yhteiskunnalle térkeitd tapoja ja kayttdytymismalleja. Kuntainstituution kohdalla

peruselementit ovat demokratia, moniarvoisuus ja valistustehtdvd. Ndma elementit
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vaikuttavat institutionaaliselle johtajuudelle asetettuihin vaatimuksiin. (Airaksinen &
al. 2012, 21)

Instituution johtaja on enemmaén sidottu instituution luonteeseen ja arvoihin kuin muut
johtajat, jotka voivat useammin perustaa johtajuutensa instrumentaaliseen toimijuuteen.
Nain ollen johtamisen tila on rajattu. Toisekseen institutionaalisen johtajan roolissa
korostuu instituution arvojen valittdminen ja suojeleminen, mutta samalla korostuu
narratiivien ja persoonan voima. Kolmas institutionaalista johtajuutta maarittava
elementti on se, ettd institutionaalisessa johtamisessa visio on Kiinnittynyt vahvasti

organisaation arvoihin ja historiaan. (Washington, Boal & David 2008, 722—725).

Instituutionaalisessa johtamisessa korostuu legitimiteetti, koska instituutioissa
kaytetdan valtaa. Kuntainstituutioissa legitimiteetti liittyy kunnan oikeutukseen paattaa
kuntalaisten kannalta keskeisistd asioista. Ehtona onnistuneen kuntaliitoksen
toteutumiselle on johtajuuden legitimiteetin sailyttdminen. (Airaksinen & al. 2012, 22)

Airaksisen tutkimuksen mukaan kysymykseen siitd, ketkd muutoksia tekevét, on
hankala vastata. Muutoksia tekee jollakin tasolla koko organisaatio. Tyypillisesti
fuusioita on kuitenkin rakentamassa virkamiehistd ja poliitikoista koostuva ydinjoukko,

joka voidaan jaotella esimerkiksi

1. operationaaliseksi vipuvarreksi, jota edustavaa johtavat viranhaltijat,

2. kansanvallan ja strategisen paatoksenteon vipuvarreksi, jota edustaa johtavat
luottamushenkil6t sekd

3. prosessin eri vaiheissa oleelliseksi tiedon ja menettelyosaamisen vipuvarreksi,

joka koostuu teknokraateista.

Yhteinen nimike institutionaaliseen muutokseen osallistuville on institutionaalinen
yrittdja. (Airaksinen & al. 2012, 24).

Kuntaliitosprosesseissa institutionaalisen yrittdjyyden voi Kkasittdd eraénlaisena
viestikapulana, joka voi siirtyd henkil0lta toiselle prosessin eri vaiheissa, ja toisaalta

olla usealla taholla samaan aikaan. Muutoksen agentteja eivat valttdmatta liioin ole he,
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joilla on muodollisesti eniten valtaa, vaan muutosta vievét eteenpdin hyvat, innokkaat

ja osaavat toimijat.

Institutionaalisen  yrittdjyyden kehikon avulla on kuvattu vapaaehtoisten
kuntaliitosprosessien johtajuutta ja erilaisia osatekijoitd, mutta Airaksisen (2012)
tutkimus ei kerro onko tutkimuksen kohteissa kaytetty ulkopuolista selvittdjaé vai onko
selvitysty6 tehty omana tyona. Toisaalta voi kuitenkin ajatella, ettd institutionaalisen
yrittdjyyden teoria sopii tilanteeseen, jossa selvitysmies on esimerkiksi jonkin liitosta
selvittdvan kunnan kunnanjohtaja. Institutionaalinen johtajuus tiukasti tulkittuna
poissulkee mahdollisuuden, ettd ulkopuolinen selvittdja (asiantuntija, konsultti tai muu
taho) voisi olla institutionaalinen johtaja, silld institutionaalinen johtaja ei voi tulla

instituution ulkopuolelta.

Institutionaalisen yrittdjyyden nékokulma antaa institutionaalista johtajuutta enemman
tilaa kuntajakoselvittajan entiteetin pohdinnalle, vaikkei tallakaan saralla ole
Ioydettdvissd valmista tutkimusta, vaan on tehtdvd tulkintaa ja odotettava
kuntajakoselvittdjiin  kohdistuvaa tutkimusta tulkintojen vahvistamiseksi tai
kumoamiseksi. Institutionaalinen yrittdja voi periaatteessa olla kuka vain, jolla on
intressi institutionaalisen jarjestelyn toteuttamiseen ja resurssit tata varten (Maguire,
Hardy & Lawrence 2004, 657). Institutionaalisen yrittdjyyden resurssi-/valtakehikko
koostuu verkostovallan ja institutionaalisen ja resurssivallan muodostumasta
tulkintavallasta, ja toisaalta prosessi- ja politilkkaosaamisesta rakentuvasta
substanssiosaamisesta. (Sotarauta & Mustikkamaki 2011, 11)

Kuntaliitosprosessin  lapiviemisen  kannalta olennaisin  dynamiikka l6ytyy
muutosprosessin vaiheesta, “jossa kenelldkddn ei ole formaalia auktoriteettia
prosessiin”. Talloin institutionaalisen johtajuuden tilaa hallitsevat tyypillisesti
keskeisista luottamushenkildistd, viranhaltijoista ja selvityshenkildistd muodostuvat
valmistelujoukot. Syntyneissé kuntaliitoksissa valmisteluryhmia on voinut kuvata
seuraavilla piirteilld: ryhméan sisdinen luottamus, kokemus ja ymmarrys alueen
toimijoiden kielestd, peloista ja toiveista, katu-uskottavuus ja kéytannon vaikutusvalta
sekd ryhmén kontaktit yhteenlaskettuna kaikki olennaiset sidosryhmaét kattava verkosto.
Kuntaliitosprosessissa institutionaalisen yrittdjiksi, tai “muutosmuurareiksi” voivat

nousta institutionaalisten johtajien ohella my6ds muut innokkaat, yrittelidét ja osaavat
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henkilot. Kuntaliitoksen valmisteluvaiheissa institutionaalinen yrittajyys voi myos
siirtya eri toimijoiden valilla. (Airaksinen & al. 2012, 100-101)

Kuntajakoselvittdjad voi siis tdyttdd institutionaalisen yrittdjan Kriteeriston, jopa

tullessaan ulkopuolelta. Kuntajakoselvittdjalla on tieto, valta ja intressi.

2.2.5 Hallinnollisen kestavyyden ja poliittisen hyvaksyttavyyden valinen kuilu

Viimeaikaisessa paikallishallinnon  tutkimuksessa on nostettu esiin  vadite
perustuvanlaatuisesta ja kasvavasta kuilusta poliittisen hyvaksyttavyyden ja
hallinnollisen kestavyyden valilla. Taémén kuilun syntyminen tai kasvaminen on
seurausta kahdesta globaalista trendistd. Na&istd ensimmadinen on hallinnon
modernisoituminen, joka liittyy tiedonkulun, litkkumisen, organisaatioiden ja talouden
vallankumouksiin ja vaikuttaa yhdenmukaistavasti ja tasapaistavasti niin yksiléihin,
hallinnollisiin  prosesseihin, standardeihin kuin yhteisdihin itseensd. Hallinnon
modernisaatiolle vastakkainen trendi on puolestaan identiteettipolitiikan nousu, eli
pyrkimys luoda, yllapitdd ja vaalia paikallista identiteettia ja yhteisoa.
Identiteettipolitiikassa korostuu erikoistumisen, tarinankerronnan ja varioinnin
merkitystd. Nama trendit voivat kehittya itsendisesti ja toisistaan riippumatta, mutta
toisaalta ne ovat usein toistensa kanssa ristiriidassa. Paikallishallinnossa tydskentelevan
on kyettéva sovittamaan namé kaksi nakdkulmaa yhteen. (Nalbandian & al. 2013, 568,
572).

Kuntaliitosprosessissa on wusein lasna hallinnollisen kestavyyden ja poliittisen
hyvéksyttavyyden vélinen kuilu. Kuntaliitoksen lapiviemisen yksi keskeisid haasteita
on luottamushenkildiden ja virkamiesten kyky tulkita paikallisyhteisén viesteja,
tunteita ja tarpeita. Etenkin luottamushenkilon on haasteellista tasapainoilla tilanteessa,
jossa selvitysprosessin yhteydessd esitetddn lakkautettavaksi esimerkiksi koulua.
Perusteluina palveluverkkolinjauksille voi olla talous (tai muu hallinnollinen
kestavyyteen liittyva nakokulma), mutta samalla esitys ei ole poliittisesti hyvéaksyttava.
Kuntaliitosprosesseissa téllaiset konfliktit voivat estdd muutoksen, ellei ratkaisua
loydetd palveluverkosta tai muusta vastaavasta kysymyksestd kaytavan
“kaupankaynnin” avulla. (Airaksinen & al. 2012, 102). Hallinnollisella kestavyydell&

perustellun kuntaliitoksen toteutumisen ehtona on siis usein hallinnollisesti sindnsa
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kestamattomien, mutta poliittisen hyvéksyttdvyyden kannalta valttamattomien

osaratkaisujen tekeminen osana neuvotteluprosessia.

Hallinnollisen kestdavyyden ja poliittisen hyvaksyttavyyden vélinen kuilu on
hyddyllinen  nakdkulma  kuntajakoselvittdjan ~ roolien  pohtimisessa,  silla
kuntaliitoksessa on usein nimenomaisesti kyse ylhaaltapain hallinnollisen kestavyyden
nimissé esitettyjen perusteluiden ja paikallisyhteison intresseistd kumpuavien
poliittisen hyvaksyttdvyyden reunaehtojen yhteensovittamisesta kaupankaynnin

keinoin.
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3. KUNTAJAKOSELVITTAJAT ITSE KUULTUINA

Tutkimuksessa henkilokohtaisesti haastateltujen kuntajakoselvittdjien ammatillinen
tausta on kunta-ja aluekehittdmiseen liittyvissa tehtévissa. TyOuraa on tehty niin
valtiolla kuin kunnissa haastavissa johto- ja suunnittelutehtavissa, joista on siirrytty
joko kuntakonsultoinnin pariin tai eldkkeelle. Eniten kuntajakoselvityksid tehneet
haastatellut toimivat haastatteluhetkellda kuntakonsultteina. Haastateltavista kaksi on
tehnyt kymmeni& kuntajakoselvityksid, ja kaksi alle nelja. Kokeneempien ja vahemmén
kokeneiden selvittdjien haastattelemisella on pyritty varmistamaan, ettd tutkimuksen
avulla on saatavissa kuuluviin mahdollinen selvittdjakentdn monidanisyys ja niin

rutinoituneiden kuin vdhemman rutinoituneiden selvittajien ndkokulmat.

3.1 Ketka paatyvat kuntajakoselvittajiksi ja miten?

Tyypillisin tapa paatyd ensimmadistd kertaa selvittgjaksi on ollut tulla pyydetyksi
tekemadn  selvitystd.  Yleensd erityisissd  selvityksissd  kutsun  esittda
valtiovarainministerio ja vapaaehtoisissa selvityksissa kunnat itse. Toinen tapa paatya
selvittajaksi on ollut se, etta selvittaja on ollut jonkin liitosta selvittdvan kunnan johtava

virkamies, joka on sitten paatynyt vastaamaan selvitysprosessin vetamisesta.

Ensimmaisen kuntajakoselvityksen jalkeen tyypillinen tapa paatya tekemdan uusia
selvityksia on valtiovarainministerion pyyntd tai yleinen hankintapyynto.
Hankintapyyntdjen kautta osallistuminen on mahdollista vain vapaaehtoisissa
selvityksissé ja toisaalta hankintapyyntdjen kautta selvitystyota tehneet haastateltavat
ovat kaikki konsultteja.

Johtavana viranhaltijana paljon seutuyhteistythankkeiden parissa ennestaan
tyoskennellyt haastateltu kuvaa tarttuneensa kesken tyduraa auenneeseen
selvitysmahdollisuuteen intoa puhkuen, kun taas elékepéiviltd selvittdjaksi suostunut
pitkin  linjan  kuntajohtaja  kertoo  lahteneensd  ensimmdisen  Kerran
kuntajakoselvittdjaksi “aika pitkin hampain”, 1dhinna velvollisuudentunnosta ja
valtiovarainministerion anelemana. Yhteista kaikilla selvittajaksi ensimmaista kertaa
paatyneilla on ollut taustakiinnostus ja selvittdjaksi lahtemisen salliva tyétilanne.
Sopiva tilanne on selvittdjasta riippuen tarkoittanut joko elékkeelld oloa, johtavana

viranhaltijana liitoskunnassa toimimista, tai tyoskentelya julkisen sektorin konsulttina.
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3.2 Kokemukset kuntajakoselvittajyydesta yleensa
3.2.1 Motivaatio syntyy erittdin monipuolisesta prosessista ja pienista voitoista

"Musta se on aika mielenkiintonen prosessina, se on niin selked yksinkertainen
prosessi, varmaan yksinkertaisimpia prosesseja mita on ja kuitenkin vaihteleva, taynna
yllatyksia yleensa liittyy henkil6ihin ja puolueiden ja kuntien valisiin suhteisiin. Se on

2

semmonen et siind ei voi koskaan tietdd mitd siind tapahtuu.
“Odotukset on ollu alhaalla, mutta petyin silti.”

Edelliset sitaatit ovat eri selvittdjien lausumia, ja kuvaavat hyvin selvittdjien vaihtelevaa

suhtautumista selvitysprosessien herattdmiin ajatuksiin.

Pidempéan kuntajakoselvityksid tehneet haastatellut kuvaavat kuntajakoselvitystd
ammatillisesti motivoivana ja mielenkiintoisena prosessina, jossa prosessin hallinnan
ohella korostuvat selvittajan kyvyt toimia voimakkaiden tunnepurkausten ja vahvojen
asenteiden keskelld&. Mielenkiinto syntyy ndistd haasteista selviytymisesta ja
selvitysprosessin aikana syntyvistd pienistd voitoista, kuten siitd, ettd joku “vastustaja”
siirtyy selvittdjan kanssa samalle Kkartalle.  Selvitysprosessi kuvataan teknisesti
yksinkertaiseksi, mutta valttdmattomaéksi hallita. Prosessinhallinnan ohella ratkaisevaa
on se, miten hyvin selvittdja pystyy kasitteleméén paikallistoimijoiden tunteita ja
asenteita ja saamaan yhteistd keskustelua aikaan. Konsulttitaustaiset haastatellut
kuvaavat  kuntajakoselvityksid — mielenkiintoisimmiksi  ja  monipuolisimmiksi

konsultointitapauksiksi.

Viime vuosina ensimmadiset selvityksensa tehneiden ennakko-odotukset puolestaan
ovat olleet alhaalla. Pitkd&n kuntakehittamistehtavissa mukana ollut selvittdja kuvaa
kokemustensa selvitystyosté olleen lopulta opettavaisia, mutta etupdéssa muuta kuin

positiivisessa mielessa.
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”Jotenkin Kkuvitteli, ettd kuntien kesken tehd&an innostavampaa, hedemaéllisempaa
yhteistyotda, mut kuitenkin sit se perinteisen kuntamaailman jahmeys ja poteroiden

1

syvyys pdds ylldttimddn, se mihin on ollu valmiuksia.’

Kuntajohtajataustainen selvittdjad puolestaan kuvaa ennakko-odotuksiaan siten, ettd
lahtdtilanne on, ettd kuntaliitoksia ei synny ilman hirvedn hyvéaé onnea ja taitoa pelata.

Tietyissd paikoissa katsotaan, ettd mikéan selvittely ei voi tuoda “onnistumista”.

3.2.2 Kuntajakoselvittdjan on arvostettava matkaa paamaarad enemman, eika

sillakaan saa kiitosta

Kuntajakoselvittdja ei saa sinnikkyyttd vaativasta tydstddn kiitosta juuri lainkaan ja
selvitystyon kokeminen palkitsevana edellyttdd haastateltavien kertoman mukaan
jonkinlaista luonteen kieroutumaa tai perverssiytta ja taitoa nahda paljon véhassa.
Kuntaliitosselvityksia ei pideta kiitollisina prosesseina, ja erityisen raskaaksi on koettu
vuosi 2014 jolloin liitoksia tehtiin runsaasti, mutta vain yksittaisia liitoksia syntyi. Osa
viimevuosina tapahtuneen selvitysbuumin aikaisista  selvityksistd  koettiin
itseisarvoselvityksistd, joissa selvityskunnilla ei ollut motivaatiota kunnolla edes

selvityksen tekemiseen.

Selvittajat kokevat tyydytysta liitokseen johtaneista prosesseista, mutta ne ovat
harvassa. Selvittgjat pitdvatkin tarkeind pienempié edistysaskeleita, kuten sitd, etta
selvitysprosessissa mukana olevat ihmiset alkavat pohtia yhdessa selvityksessa
kasiteltyja aiheita ja sitd mihin kunnat ovat matkalla. Selvittdjat kokevat onnistumisen
tunnetta myds, kun hankalista asemista ldhtenyt selvitys saadaan péatokseen ja
selvityksestd jaa asioita kytemaan, jotkin asiat nytk&htavat eteenpdin ja erimieliset
keskustelevat yhdessa. Palkitsevaa on myos se, ettd selvityksessdé mukana olleiden
kuntien kunnanjohtajat kayttavat selvityksen tuottamaa aineistoa hyddyksi omissa

kunnanvaltuustoissa ja -hallituksissa.

Kuntajakoselvittdjat eivat saa juurikaan Kiitosta tyostaan, ja kun kiitosta tulee, niin se

ei ole ylitsevuotavaa.

"Erittdin hyvdd tyotd, mutta ei me kylld tdtd uskota tdtd liitosta”
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“Erittdin hyvd juttu, vaikka me katottiin ettei me tadmmostd juttua haluta.’

Kunnanjohtajan sanomana “erittdin hyvéi, erittdin hvydd aineistoa” sdilyy pitkdén
selvitysmiehen mielessa. Yksi palkitsevuuden lahde selvittajalle voi olla selvidminen
eteentulleista mahdottomista ja pahimmillaan jopa uhkaavista, poliisin puuttumista

vaatineista tilanteista.

"Vaikka tdillasia mulla todellakaan ykskddn liitos ei ole tapahtunut ettd md en tiedd
millanen fiilis se olis, etta oikeesti liitos tapahtuis et kun joskus tulee ilmi, etté se mita
siind matkanvarrella on tehty niin se on auttanut yhteistyon viemisessa eteenpdain ne ei
valttamatta ole kauheen suuria asioita. Mut kyl ne tuntuu mukavalta, varsinkin kun

)

asetelmat on olleet hankalia ja kylld siind sellasia selviytymisen juttuja.’

3.2.3 Kuntajakoselvittdjana toimiminen vaatii laajaa osaamista ja erinomaisia

sosiaalisia taitoja

” Pitaa olla itseluottamus semmonen et uskaltaa hypéta sinne. ...Kyl se oli ratkasevaa
mité sillon (ensimmaisessa valtuutettujen infotilaisuudessa) sano, eikéa se ollu niin
etukateen suunnittelua. Miten nyt sanoisin...sen roolin ottaminen on kylla hankala, mut
kyl sen taytyy perustua siihen et pystyy tuomaan siihen jotain uutta. Se ei voi olla et
selvittdja tulee kertoon et mita hallitus on paattanyt ja ettd pitdd pitdd kovempaa

linjaa...”

Lains&adantd ei maaritd vapaaehtoisen kuntaliitosselvityksen selvitysmiehelle
minkaanlaisia kriteereitd, mutta erityisen kuntajakoselvittajan asemasta ja osaamisesta
on séadetty lailla (Kuntajakolaki 1698/2009, 817) Lainsdadantd asettaa erityiselle
kuntajakoselvittajalle kuitenkin hyvin valjat osaamiskriteerit. Lain muotoilu kuuluu
seuraavasti: “Tehtdvddn maarattavalla henkilolld tulee olla tehtdvan hoitamiseen
riittdva asiantuntemus ja kokemus.” Kuntajakoselvittdjien nakemykset riittavasta

asiantuntemuksesta ja kokemuksesta ovat lainsdadantoa selkedmmat.
Kunnallistalouden, kuntalain ja strategisen johtamisen hallinta

Kunta-alan syvéllinen asiantuntijuus on keskeisin tekijd kuntajakoselvitt4jan

auktoriteettiaseman ja luottamuksen synnyttamisessd. Kunnallistalouden riittdva
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ymmarrys ja kuntalain erinomainen hallinta ovat perusedellytys kuntajakoselvittdjan
tyostd selviamiselle. Taustan johtavana viranhaltijana, mieluiten kuntajohtajana
nahdaan takaavan riittdvan osaamisen kunnallistaloudesta ja lainsaddanndsta ja tuovan
selvittdjalle asiantuntijuuteen ja kokemukseen perustuvaa uskottavuutta joka helpottaa
prosessin  johtajuuden  ottamista. Yksi haastateltu nosti  kehittdmis- ja

strategiaymmarryksen keskeisimmaksi osaamiseksi.
Prosessi- ja muutosjohtamisosaaminen

"Kylld muutoksista ja reformeista pitdd olla kokemusta, se on liian arka paikka kahden

kunnan kans opetella sitd maailmaa”™

Erityisesti kokeneet kuntajakoselvittdjat korostavat prosessijohtamisen osaamista
keskeisimpana valttdamattomand kompetenssina yleisen kuntajohtamisosaamisen
ohella.  Prosessijohtaminen madrittyy haastatteluissa tarkoittamaan teknistd
prosessijohtamisen osaamista kuten aikatauluttamista, tydryhmien organisointia ja
ylipdataan sitd, ettd selvityshenkilé on fokusoitunut kokonaisuuden johtamiseen.
Kéytdnnon tasolla prosessi- ja muutosjohtaminen on selvittdjan kykya laittaa
selvitysprosessi liikkeelle, organisoida tyoskentely ja saattaa selvitys loppuun
rilppumatta siitd mitd matkalla tapahtuu, mutta erdan selvittdjan nakemysten mukaan
my0s tavoitteiden asetantaa.  Selvittdjat kuvailevat muutosjohtamis- ja

prosessiosaamista hyvin samankaltaisin sisalloin.

” Se on sen pyorittamistd, sen organisaation, siind mielessa johtajuutta, sen prosessin

’

johtajuutta.’
Kunnallispolitiikan ymmarrys ja kuuntelutaito

”Ma tiedan et jotkut on aatellu et kun on tarpeeksi fiksu selvittaja niin kylla se puhuu
ne ympari, mutta ma en usko sellaseen. Sen takia se prosessi ja sen yhteisen savelen

’

loytyminen sen selvittdjdn kanssa on tdrkeitd.’

Kuntajakoselvittdjan tulee tuntea kunnan pé&toksenteon periaatteet ja ymmartéa
luottamushenkildiden tapaa keskustella, vastaanottaa ennemmin kuin kertoa ja jattaa
keksimisen tila paikallisille. Selvittdjilla on hieman erilaisia painotuksia sen suhteen

painottavatko he ennemmin kuuntelemista ja vastaanottamista vai sit4, ett4
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kunnallispoliitikkojen  keskustelua tulee ymmartdd. Erityisissa selvityksissa
kuntajakoselvittdjan rooli on vapaaehtoista selvitystd huomattavasti vahvempi ja
itsendisempi, joten selvittdja voi toimia itsellisemmin, mutta ty6tyyli kannattaa pitaa
samankaltaisena kuin vapaaehtoisissa selvityksissa. Valtettavand asiana pidetaan
erityisesti tilannetta, jossa selvittdjd asettaa itsensa retorisesti paikallisten ylapuolelle

asiantuntijarooliin.

”E1 koskaan toimi jos kertoo, et téllee sen pitaisi menna tai t44 on oikea ratkaisu. Niin

’

ei ne sielld... Et ite ne siella keksii sen parhaiten.’
Kritiikinsietokyky on valttdméton ominaisuus
“Noin tyhmdd miestd oo koskaan ndhty”
-Selvittgjalle yleisotilaisuudessa annettu palaute

Kaksi haastatelluista nostaa kyvyn sietdd kritiikkid ja aggressiota ylipadtaan
kompetenssiksi. Teemaa nousee Kkuitenkin esiin kaikissa haastatteluissa ja vieldpa
useammassa kohtaa, joten Kkritiikinsieto on perusteltua katsoa hyddylliseksi, ellei
kuntajakoselvittajalle valttamattomaksi ominaisuudeksi. Kuntajakoselvittdjd altistuu
etenkin yleisotilaisuuksissa aggressiiviselle puheelle, jopa vihapuheelle, ja keskustelut
kuntapoliitikkojenkin kanssa voivat olla varsin negatiivisia. Kuntajakoselvittajan on
kyettdva kohtaamaan erittdin rankat vuorovaikutustilanteet jarkyttymétta liikaa ja

toisaalta kyettavé olemaan provosoitumatta kritiikista ja haukkumisesta.

” Ei saa menna tunteella mukaan, eihén se sulle kuulu. Se on sulle se prosessi mita teet
tyokses. Jos ottaa taysin asiantuntijaotteen niin sehan kaatuu heti.” Et se on noi tyhméat

’

kun ei tajuu.” Pitdd ottaa se asiantuntijuus mutta se prosessinohjaus mukaan.’

3.2.4 Kuntajakoselvittdjan on hallittava monta roolia ja osattava mygs vaihtaa

roolien valilla

Keskeisten osaamisten ohella kuntajakoselvittdjdn roolia voi yrittdd madaritella
ammatillisten roolien kautta. Kuten aiemmasta Kirjallisuuskatsauksesta kavi ilmi,

kirjallisuus ei kerro mikd kuntajakoselvittdja on. Haastatteluaineistosta piirtyy kuva
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toimijasta, jolla on monia ammatillisia rooleja, ja jonka on myds kyettdva vaihtamaan
roolia selvitysprosessin vaiheistuksen, yksittaisten tilanteiden ja kulloistenkin
osapuolten mukaan. Kuntajakoselvittajan roolina voi olla niin sovittelija,
pelaajavalmentaja, valtion virkamies, konsultti, prosessinomistaja, prosessinjohtaja,
kivireen vetdja, asiantuntija, sparraaja kuin muutosjohtaja. Kuntajakoselvittdjén
tyéssd on varauduttava selvitysprosesseihin, joissa mahdollisimman monen edell&
mainitun roolin hallitseminen olisi tarpeellista. Mitd useampia rooleja ja osaamisalueita
kuntajakoselvittdjad hallitsee sitd paremmat edellytykset héanella on selviytya
vaihtelevista selvitystehtavistd Kkulttuurisesti vaihtelevilla selvitysalueilla. Né&iden
taitojen ja ominaisuuksien hyodyntdminen menestyksekkaélla tavalla vaatii kuitenkin
suurta muuntautumiskykya ja kehittynyttd tilannetajua. Seuraavassa on tyypitelty

haastatteluista esiin nousseet roolit tarkemmin.
Sovittelija

Kuntajakoselvittdjan on toimittava diplomaattisesti lukuisten eri sidosryhmien, useiden
kuntien, eri puolueiden ja kuntien poliitikkojen, eri kuntien virkamiesten ja vihaisten
kuntalaisten keskelld ja kyettdvd samalla viemaén selvitysprosessia eteenpadin, oltava

neutraali, provosoitumaton ja viilea.

’

"Vihdn sellasta ahtisaaritouhua se paikoin on’

“kyl se on vdhdn tdmmdstd rauhanprosessin selvittdjdn ominaisuutta oltava mukana.

)

ei voi hermostua vaikka sua haukuttas mistd.’
Pelaajavalmentaja

Kuntajakoselvittdja voi ottaa itselleen muutossparraajan ja valmentajan roolin, joka tuo
keskusteluihin uusia ndkokulmia pohdittavaksi ja ohjaa siten valmistelutyoryhmig,
ottamatta itse kuitenkaan padroolia.

Valtion virkamies

Erityisessa kuntajakoselvityksessa selvittdja toimii valtion virkamiehend suurin
valtuuksin ja virkavastuun alaisena. Pddosin haastatellut kuitenkin katsovat, ettd
suurista valtuuksista huolimatta selvittdjan ei ole viisasta toimia sen omapéisemmin

kuin toimiessaan vapaaehtoisena selvittdjand, mutta osa selvittdjistd on kayttanyt
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erityisen  selvittdjyyden selvittijalle suomaa sisdllonluomisen  liikkumatilaa
huomattavasti aktiivisemmin kuin toiset selvittdjat. Erityisen kuntajakoselvittajan
prosessinomistajuus on l&dhes yhtd vahvaa kuin selvityskunnan virkamiehend toimivan
selvittdjan, mutta kuitenkin sill& erotuksella, ettd ulkopuolisella erityiselld selvittgjalla
prosessin vetamisen tapaan ja rooliin vaikuttaa osallista” selvittdjaa suurempi etaisyys

ja ulkopuolisuus suhteessa selvitysalueeseen.
Konsultti

Pienimmilldan kuntajakoselvittdjan rooli on joissain vapaaehtoisissa selvityksissa,
joissa selvittdja tuottaa konsulttityona tietoa tai jonkin osion selvityksesta.

Konsulttiselvittajan tehtava on olla valilla asiantuntija, valilla prosessin eteenpainvieja.

Konsulttitaustaiset haastatellut kokevat selvittgjan tyon olevan ylipaataan varsin lahella
konsultin tyotd, tosin kaikki haastateltavat korostivat selvitystyon ja oman ammatillisen

historiansa yhtymékohtia.”

”Kyl se konsultin tyd ja se kuntajakoselvittajan tyo, ei se hirveesti eroo. Mut et sa katot

’

sen prosessin et se kulkee.’
Prosessinomistaja

Kuntajakoselvittdja on haastateltujen kuvausten perusteella prosessinomistajana
kaikista vahvimmin mukana sellaisessa selvityksessa jossa selvittdja on jonkin liitosta
selvittdvan kunnan viranhaltija. Selvittijaksi aikovan kenties paras koulu onkin
tallaisena selvittdjand toimiminen, mutta toisaalta tallaisella, ulkopuolista selvittdjaa
innokkaammalla selvittdjalla on kaikista vaikeinta séilyttad ja yllapitada selvittajan
tyossa lahes vélttamaton neutraalin ja itsendisen selvittajan rooli, silla tallaiseen

selvittdjaan kohdistuu l&htokohtaisesti epdily oman kunnan suosimisesta.
Prosessinjohtaja

Kuntajakoselvittdja on vastuussa prosessin johtamisesta eli siitd mitd seuraavaksi
tapahtuu ja miten se toteutetaan, ja hénen ensisijainen tehtdvansa on pitda prosessi
lilkkeessd, hallinnassa ja huolehtia siitd, ettd viestintd prosessin nykyisista ja

seuraavista vaiheista on kaikkien asianosaisten tiedossa.
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Kivireen vetdja

Selvitystyon lahtokohtien ollessa ennalta naulatut muutosvastarinnan katekismukseen
on selvittdjan rooli l&hinna saalia herattava. Seuraava selvittdjan sitaatti kuvaa

tilannetta, jossa selvitystyon alku on vaikein mahdollinen.

"Niin siis. Tota suhtautumistahan voi olla hyvin erilaisia. Nd& mun ty6t on ollu
erityyppisia, ettd en Oulun selvityshan lahti siitd, kun oli olemassa viela niinkun
kehyskuntien pakkoliitokset keskuskaupunkeihin. Ja onnettomampaa lahtokohtaa ei
tyolle voi olla. Se kun ekaan infotilaisuuteen tullaan joka kunnasta silla etta tasta ei
tule mitdan ja tulemme tekemaan kaikkemme etta taa selvitystydé on mahdollisimman

hankalaa niin siind kohdassa on kylld todella néyrd olo.”

Asiantuntija

Kuntajakoselvittdjan uskottavuuden kannalta on téarkeda, ettd selvittdjan antamassa
ensivaikutelmassa korostuu asiantuntijuus. Asiantuntijuus syntyy uskottavasta taustasta
ja toiminnasta, mutta toisaalta selvityksen myO0hemmissd vaiheissa tdysin
asiantuntijaroolissa pitdytyminen voi kaataa koko selvitysprosessin. Selvittdjdn on
asiantuntijuuden ohella hallittava tunne, eli kyettdva tasapainoilemaan neutraalin
asiantuntijuuden ja ihmisten huolien huomioimisen valilla. Asema hankitaan
asiantuntijana, jonka jalkeen asiantuntijarooli vaimennetaan kunnes taas
selvitysprosessin  loppuvaiheessa selvittdja palaa enemmén tai vdhemman
asiantuntijarooliin  ottaessaan kantaa tulkintoihin ulkopuolisen asiantuntijan

nakodkulmasta.

“"Mut toisaalta md oon ottanu sen roolin, ettd asiantuntijana olen ykkosend, mutta

haluan kuitenkin olla se osallistaja.”

Muutoskonsultti/saneeraaja/sparraaja

Etenkin erityisessa selvityksessa kuntajakoselvittdja vie prosessia itsendisend valtion
virkamiehend eteenpdin, argumentoi muutoksen puolesta ja tekee esityksié.

Muutosjohtajana selvitt4ja ohjaa tydéryhmien keskustelua tarjoamalla syo6tteitd ja uusia
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ajatuksia. Tyypillisesti esimerkiksi yritysfuusiota suunnittelevan muutoskonsultin ei
kuitenkaan tarvitse tutkimisen, selvittdmisen ja esityksen tekemisen liséksi tehda

muuta. Kuntajakoselvittdjan tehtava on laajempi.

3.3 Kokemukset selvitysprosesseista
3.3.1 Kuntajakoselvittdja ja selvitysprosessin asetelmat

Kuntajakoselvittdjat asemoivat itsensa noyréksi prosessinohjaajaksi, nékemysten

valittajaksi ja tulkitsijaksi.

Selvitysprosessissa selvittdjan on olennaista toimia prosessin ohjaajana ja huolehtia
siitd, ettd asioita myds tapahtuu. Kuntajakoselvittaja keskittyy selvitysprosessin alussa
paikallisten  katsantokantojen  kartoittamiseen ja  paattjien  olosuhteiden
ymmartamiseen. Alussa pahin virhe on menettéd arvovalta, joka tapahtuu jos selvittdja

2

esimerkiksi ryhtyy osoittamaan paikallispédattajien tietdamattomyytta ”...vaikka ne
tuntus kuinka tyhmiltd”. Kunnioittava suhtautuminen ja luottamus vaaleilla valittuihin
paattdjiin on keskeistd. Kuuntelukyky korostuu selvitysprosesseissa; jos selvittdja
kuulemisissa kuulee jonkin asian kerran, ja sitten toisen, niin kyseinen asia on
viimeistaan silloin rekisteroitava vaikka kyse olisi pienestékin nyanssista. Valmiiden
ratkaisujen tarjoaminen asiantuntijaotteella vaientaa ihmisten suut ja aiheuttaa

selvittajadn kohdistuvaa artymysta.

"Se pitdd olla ettd nikee ymmdrtid ne niitten katsantokannat vaikka yrittdd Sita
selvitysasiaa ja tietoa vieda eteenpdin ja todeta ettéd pendel6inti on nain. Ne selvittaa
ne sitten toisinpain, jokainen omista intresseistaan. Pitédd se paikallisuus olla aika
oleellinen, ettd ymmartaa paikallisuuden. Pitk& kokemus tuo sen tietysti etta tuntee ja
tietdd ennalta miten ne ajattelee siina tilanteessa. Mutta sita paitsi kyllahan se on etta
pitdd kuunnella niitd ihmisid. Pitad sanoo omat ndkemyksensd, mut ei hirveesti pida

ojentaa jos ihmiset ottaa toisenlaisia kantoja.”

”Pitda osata tavallaan se oma asiantuntijuus tyontda sivuun ja olla nyt tassa

tasavertasen tilanteessa.”

33



Erityisend selvittdjana toimimista osa haastatelluista kuvaili vdhemman tasavertaisena

asetelmana.

”..Hallituksella on tietysti linjaukset, ja varsinkin jos oot vm:n selvittdjd, ja muutenkin,
niin on hyva, ettéa valmistellaan hallituksen linjausten mukaan siten etta ne toteutetaan.
Sitten on tietysti kunnat omaa mieltd, mutta emma oo viittiny tehd&d semmosia missa
vastustetaan hallituksen esityksid sindnsd. Selvitys antaa toki sit molempia. ...(X)
seudulla oli lahtokohta se, etta olin vm:n vastuullisen virkamiehen roolissa. Se anto
mahdollisuuden kylla ettei tarvinnu ihan niin pitkalle valittad siita mista kunnat tai

’

asukkaat puhu.’

3.2.2 Selvitysprosessin kuvaus

Selvitysprosesseihin voi liittyd suurtakin aggressiivisuutta, jonka kanssa selvittajan on
tultava toimeen. Erityisissé selvityksissa tunteet voivat korostua ja faktojen rooli olla

toissijainen, jopa Kiistetty.
Turvallinen prosessi

Usein epaselvéasté ja ristiriitaisesta alkutilanteesta paasee eteenpdin mikali selvittaja
kykenee ohjaamaan ihmiset vuorovaikutukseen ja keskinaiseen keskusteluun, jota
kautta syntyy yhteistd ymmarrysta tilanteesta ja tavoiteltavasta tulevaisuudesta. Taman
edellytyksend on systemaattinen ja hyvin aikataulutettu prosessi, joka mahdollistaa ja
velvoittaa luottamushenkil6t osallistumaan yhteisiin tilaisuuksiin, joissa vuorovaikutus
ja yhteinen keskustelu voi tapahtua. Selvittdjalla on oltava riittavasti itseluottamusta
hypata selvitysprosessin keskidon ja ottaa luottamushenkildiden uskottavaksi kokema
rooli. Prosessin tulee luoda edellytyksia innovaatioille. Yksi selvittdjistd néki tdman
innovaatioiden synnyttamisen selvitysprosessin kriittisimméksi tehtdvaksi. Taman
haastatellun mukaan selvittdjan on luotettava siihen, ettd myds hanelle syntyy
innovaatioita, ja tarvittaessa omien luovien ideoiden turvin innostettava ihmisié

jatkamaan suunnittelua eteenpéin.
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Paikallinen tydpari

Prosessin onnistuneen organisoimisen nékdkulmasta useimmat haastatellut ovat
kokeneet hyvéksi kaytdnnot, joissa selvitysvastuu on jaettu kahdelle toisiaan
taydentdvalle selvittgjalle tai ainakin niin, ettd ulkopuolinen selvittdja saa tydparikseen
paikallisen viranhaltijan, joka kykenee toimimaan selvityksen ajan erdanlaisena
teknisend tuen ja paikallisen kaytdnnén organisoinnin prosessinomistajana. Tama
mahdollistaa selvittdjan keskittymisen sisaltokysymyksiin ja prosessinjohtamiseen, ja
toisaalta mahdollistaa vapaaehtoisissa selvityksissd sen, ettd kunnat voivat ostaa
selvittajaltd véhemman tyotunteja. Osa selvittdjistd korostaa nimenomaisesti sité, ettd
selvittajan tulee varata itselleen riittdvasti aikaa selvityksen analyysin Kirjoittamiseen,
mutta suurin osa haastatelluista ei nde téllaista selvittdjan omaa analyysivaihetta
ty6vaiheena johon tulisi erityisesti varautua tai edes vélttdmatta ryhtya.

Ohjausryhman sihteerind toimivan selvityshenkilén tydparin, paikalliskoordinaattorin,
olisi hyva olla joku muu kuin keskuskunnan viranhaltija, silla keskuskunnan
viranhaltijalla on riski leimautua helposti kuntansa asiamieheksi. Ylip&atdan
selvitysprosessin kannalta riskialtista on, miké&li keskuskunnan viranhaltijat tai
luottamushenkilét ottavat korostuneen vahvan roolin prosessissa, silld iso kunta

muutoksen veturina tarkoittaa yleensa pienten kuntien valitonta vastustusta.

"Tos on vaan se suuruus, mikd mddrittelee kuntarakennekuviossa yleensd sen, et miten
hienovaraisesti sen — et jos iso vetaa sitd, niin siel on heti niinkun vastustus pieneilta.
Sen takia on aina helpompi, jos vetdja on paikallinen et se tulis keskelta tai pienesta —
tai sit se on kaikkien hyvaksyma henkild. Ei tarvii valttis olla kj, joku muu

)

mieluummin. ...siin on erilaisia leimoja joka ihmiselld, joka vaikuttaa.’

Kuntajohtajat ovat selvittdjan hiljainen, mutta keskeinen tuki

Kuntajakoselvittdjan  keskeisimmat  yhteistydtahot ovat kunnanjohtajat ja
kunnanhallitusten ja  valtuustojen  ykkdspuheenjohtajat, seka paikallisesta

valmistelutyostd vastaavat virkamiehet.
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“Tietysti kuntajohtajat on se keskeinen. Ne on kuitenkin kaikki ammattilaisia.
kuntajohtajan kokemus ja ammattitaito on huonoimmallakin hemmetin hyva. Se taso on
korkee, ja ne ei juuri koskaan, koskaan valehtele. Varsinkin jos kdy kahden kesken ja
tuskin ne narraa toisiaankaan. Mut sillon kun on poliitikot paikalla ne puhuu sitten

toisella tavalla”
Myas toinen haastateltu selvittdja on saanut eniten irti juuri kuntajohtajayhteistyosta:

"Se perusdynamikka menee suurinpiirtein yleensa niin, etta toi virkamiesjohto — siis
kaupunkien, kuntien johtajat — keskustelee yleensa aika hyvin kesken&an ja niil on aika
rohkeita nakemyksia siind, etda mika vois toimia ja mikd ei ja jokaisessa noissa
selvitystOissa, erityisesti viela naa X ja'Y, sen on huomannu, etté se virkamieskeskustelu
on ehka kaikkein rohkeinta ja visionaarista ja sellasta kasvuorientoitunutta, josta ma

2

ite saan juonen pddstd kiinni.

LuottamushenkilGista koostuvan ohjausryhman lisaksi tarpeelliseksi on nahty kéytanto,
jossa ohjausryhmin alla toimii johtavista viranhaltijoista koostuva “tydrukkanen”,
jonka kanssa selvittgja voi valmistella esityksid, puhua asioita auki ja testata ideoita.
Kaikki haastatellut korostivat kuntajohtajien roolia hedelméllisend etenkin ideoiden
tuottamisen ja erdanlaisen ammatillishenkisen tuen tuottajina. Kuntajohtajien asema
vaikuttaa olevan luottamushenkil6itd vahvempi erityisissa selvityksissd suhteessa
vapaaehtoisiin ~ selvityksiin, joissa prosessin  vetovastuu on periaatteessa

lahtokohtaisesti poliittisilla paattajilla.
Osallistuja muuttuu osallistajaksi toistojen myo6ta

Selvittdjat korostavat prosessin systemaattisuuden ja vuorovaikutuksen merkitysta,
mutta vaihtelua on siind, mihin selvittdjat katsovat vuorovaikutuksella ja
systemaattisuudella pyrittdvan. Kokeneempien selvittdjien puheissa systemaattisen
prosessin ideaalina seurauksena on yhteisen ymmarryksen ja tahtotilan saavuttaminen
selvittdjan roolin ollessa etupddssd fasilitoiva tai osallistava, kun taas vahemmaén
selvityksia tehneet kuvailevat itsensa kokeneita selvittdjia useammin argumentoiviksi
osallistujiksi jotka osallistuvat tarjoamalla argumentointiin aktiivisesti syotteitd ja
intressiristiriitoja sovitellen. Yksi selvittdjistd kertoo omaksi selvittdjastrategiakseen

sen, etta esittda ainoastaan sellaisia ratkaisuja, jotka hyvaksytaan yksimielisesti, mika
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tarkoittaa yksittaisten kuntien tiputtamista tarvittaessa pois jatkoselvityksistd, mikéli

prosessin eteneminen sita vaatii.
Ytimekkyys ja suoraviivaisuus

Selvityksen kesto ja laajuus eivét saa olla ylimitoitettuja, vaan ainoastaan niin laajoja
kuin on keskeisten asioiden kannalta tarpeellista, eiké toisaalta liian pitk, sill silloin
suunta hamartyy ja tahtotilaa jaa kaytannossa madrittymattd. Yleensa tietoa on
olemassa ennestéén jo niin paljon, ettd oleellisten asioiden kannalta riittdvan kattavat
taustaselvitykset on mahdollista saada valmiiksi kolmessa kuukaudessa. Selvityksen
tarpeeton tiedollinen laajuus ja ajallinen pituus kertovat suunnitelmallisen tekemisen
puutteesta ja joko heikosta tahtotilasta tai selvittdjan toiminnasta. Yksi selvittajan

tehtdvistd onkin huolehtia siitg, ettd kaikki oleellinen on selvitetty, muttei mitaan turhaa.

Monikuntaselvityksissd konsensuksen hakeminen voi johtaa selvityksen aiheettomaan
venymiseen ja selvityksen muodostumiseen tiedolliseksi ameebaksi. Ylipaataan
monikuntaselvityksissé selvityksen ja sopimuksen abstraktiotaso nousee ja prosessin
vaatima aika pitenee, kun taas kahden kunnan selvitys voi olla parissa kuukaudessa
valmis ja keskittyd yhdistymissopimuksen kirjoitukseen hyvinkin konkreettisella
tasolla. Tiivis selvitysprosessi on mahdollista rakentaa myds esimerkiksi tapauksessa,
jossa monikuntaselvitys on kariutunut, mutta valmiutta parikuntaliitoksiin 16ytyy.
Talléin uusi, pienempi selvitys on mahdollista tyostad kariutuneen selvityksen

aineistoon nojaten.

”Jos on vahemman kuntia mukana niin menn@an suoremmin siihen asiaan ja jos on
enemman mukana niin maalataan enemman sita tulevaisuuskuvaa. tietysti aikaa pitaa
olla enemman koska kaikkia pitda aina saada pidettyd samassa vaiheessa ja samassa

>

tahdissa, ja se on kova homma.’

Sujuvan selvitysprosessin kannalta selvittdjat nakevat tarkedksi, ettd johtavien
poliitikkojen ja virkamiesten liséksi prosessiin otetaan keskeiselld tavalla mukaan
elinkeinoeldma ja henkil6std samoin kuin kuntarajojen mukaan organisoituneet

seurakunnat ja kuntien rahoituksesta ja avustuksista riippuvainen kolmas sektori.
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Sujuva prosessi tukee jaetun tulevaisuuskuvan syntymistd, mutta ei naytd kuitenkaan
olevan ehdoton edellytys liitoksen syntymiselle, mikali paikallinen tahtotila on

valmiiksi voimakkaasti liitoksen puolella.

Taustaselvityksida oleellisempana selvittdjat pitdvat yhteisen tulevaisuuskuvan
madrittelyda, jonka perusteella vasta syntyy Kkasitys selvityskuntien tahtotilojen
yhdensuuntaisuudesta. Kuntaliitos voi haastateltujen mukaan kuitenkin syntyd myos
vahemman ideaalin selvitysprosessin tuloksena. T&llGin herdd kysymys siitd, mika
selvittdjan rooli lopultakin on. Toisaalta liitos voi syntyd vaikka selvittdjan tyo

heréattéisi laajempaakin kritiikkia?
Ryhmédynaaminen taju auttaa selvittdjaa suuresti

Haastatellut kuvaavat suuria yleisotilaisuuksia negatiivisimmin. Selvittdja kohtaa
suurimman osan selvitysprosessin aikaisesta vihapuheesta tai negatiivisesta
suhtautumisesta suurissa tilaisuuksissa, ja liséksi keskustelu ké&antyy niissa helposti
puolustavaksi. Vastaavasti selvittdjat ovat kokeneet, etta luottamusta ja hedelmaéllista
vuorovaikutusta syntyy pienemmissé ryhmissa tai suljettujen ovien takana uudessa

ymparistossa.

3.3.3 Kuntajakoselvittajien kayttamista argumenteista

"Toi on yks pointti, et miten ujuttaudut sinne joukkoon. Retoriikalla ja
argumentaatiolla on merkitystd luottamukseen ja keskindisen keskustelun
aikaansaamiseen joka voi tuottaa sen lopputuloksen. Ei ehka niin et jos mina puhun
ymmarrettavasti niin sit ne tajuu paattaa, ei se oo se juttu. Vaan jos mina puhun
ymmarrettavasti, niin mind saan jotain liikkeelle niiss, et ne saa (keskendan) saman

ndikemyksen tulevaisuudesta ja pddttdd... Md nddn sen ndin.”

Kuntarakennelaki antoi erityiselle selvittajalle véljat raamit

Erityiselle kuntajakoselvittajalle selvitystyon pelkistetty peruskysymys on selvittéa se,

onko selvityskuntien tulevaisuus parempi yhdessa vai omina kuntinaan. Kysymyksen
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ensisijaisena tarkastelukehikkona toimi Kataisen/Stubbin vuosien 2011-2015 aikana
toimineen hallituksen Kuntarakennelain 4§ “Kuntajaon muuttamisen edellytykset”,
jonka mukaan “kuntajakoa voidaan muuttaa jos muutos edistad 2 8§:ss& tarkoitettuja

kuntajaon kehittamisen tavoitteita sekd parantaa:

1. kunnan toiminnallisia ja taloudellisia edellytyksid vastata palvelujen
jarjestdmisesta ja tuottamisesta tai muuten edistda kunnan toimintakykya;

2. alueen asukkaiden palveluja tai elinolosuhteita

3. alueen elinkeinojen toimintamahdollisuuksia; tai

4. alueen yhdyskuntarakenteen toimivuutta”

Edellista kriteeristod pidetédan laveana, se jattaa paljon tulkinnan tilaa. Jokin kriteereista
tayttyy lahes varmuudella ja toisaalta vain yhden kohdan tayttyminen riittd4, mutta silti
osa selvittdjistd on pyrkinyt tulkitsemaan lakipykélia laveasti. Vahemman erityisia
selvityksia tehneet selvittdjat korostavat kokeneista selvittdjia enemmaén hallituksen
linjausten ja Valtiovarainministerion ymmarrettavaksi annettujen ohjeiden roolia
tausta-ajattelussaan, ja esiin tuli myos joidenkin selvittgjien ajatukset toiminnallisten

seutujen paremmuudesta.

Vélja lainsaadanto ja valtiovarainministerion selvittdjan tulkinnasta riippuva ohjaus
jattavat selvittgjille suuren vallan ja mahdollisuuden suunnata selvitysta haluamiinsa
aihepiireihin. Téllaisina konkreettisina selvitystydssé esiinnostettavina aihepiireind
haastattelijat mainitsivat seuraavat késitteet: elinvoima, Kilpailukyky, talous, hallinto,
toimintaymparistd, henkilostd, ihmisten luonnollinen eldamanpiiri, péatoksenteko,
tyossakaynti, tyottomyys, pendel@inti, resurssit, resurssiriippuvuus, vaestonkehitys.
Kukin haastateltu korosti kasitteitd hieman omin painotuksin, mutta korostettuna esiin

nousivat elinvoima, talous ja kilpailukyky.

Hallitsevimpana nakdkulmana esiin nousee talous ja taloudellista painetta koskevien
laskelmien tarkeys. Taloutta pidetdankin yleisesti painavimpana liitosargumenttina.
Samalla pitkan tdhtdimen talousennusteita pidetddn jopa perusteettomina, ja minkaan
selvitettavistd faktoista ei koeta aineiston perusteella nousevan ratkaisevaan asemaan
ainakaan siten, ettd sen voisi kasittdd koskevan kaikkia liitoksia. Kéytettavien
argumenttien, ongelmien ja faktojen merkitys ja laatu vaihtelee selvityksesté ja alueesta

toiseen. Vapaaehtoisissa selvityksissa kunnat méaérittavét itse asiat, joita selvittjan
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halutaan selvittdvan, mutta aihepiirit 10ytyvét yleensa samojen kasitteiden joukosta

kuin erityisissa selvityksissa.
Selvittdmisen jalkeen selvittdjan tehtdvanad ndyttad olevan yhteensovittaa ja myyda

Lains&dadannon valjyys, alueiden erilaiset korostukset, osallistujakuntien maara, ja
muun muassa selvittdjien erilaiset osaamispohjat tekevat selvityksistd vaihtelevia mita
tulee niin sanottuun argumentaatioon. Haastatellut kuvasivatkin monipuolisesti
prosessia ja neuvottelustrategioita, joista l0ytyy muutama toisiaan muistuttava
argumentaatiotapa.

Keskuskunnan, kehyskunnan ja maaseutukunnan vélinen jannite on ratkaistava

Keskuskaupungin ja kehyskunnan erityista liitosta valmistellut selvittdja kuvaa

argumentaationsa perusasetelmaa seuraavasti:

"Toiselta puuttuu rahat ja toiselta puuttuu maa, ja silloin on molempien jdirkevi

vhdistyda”.

Selvittdjad on sitten argumentoinut yhteisen tulevaisuuden puolesta kayttden eri
argumentteja keskuskaupungissa ja kehyskunnassa. Maaseutumaisen kunnan ja
kehyskunnan liitosta on puolestaan edistetty seuraavalla tyylilld (kuntien nimet

poistettu):

“Saatto sanoo (maaseutukunnalle Y), et “teidan aikanne on ohi. Pitkdnp&alle ette selvii
missaan tapauksessa. 4 — hatatilassa 8 vuotta — mut sitten ootte kriisikunta. Kehyskunta
X on kaikkein paras kaveri teidan kanssa.” Kehyskunnassa X sano, et taa tulee kyl pirun
kalliiks tad maaseutukunta Y , mut pitkan paalle se voi olla hyddyllista...” Ja siks tuli
taa toinen, ettd jos, "kun toi Keskuskaupunki tossa kasvaa, ni eiks 0o hyva, et te keraatte

voimaa, et te ootte vastavoima Keskuskunnalle.””

Osa  selvittjjistd on  kdyttdnyt  suorasukaisempaa argumentointia  vain
luottamuksellisissa vuorovaikutustilanteissa, kun taas osa kertoo kaunistelematta
puhuvansa asiat kaunistelematta ja Kirjoittavansa ne selvitykseen samalla

suorasukaisuudella.
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Suurin osa selvittdjistd kuvaa suhtautumistaan selvityksiin hyvin objektiivisiksi ja
luottaa prosessin tuottamien ideoiden voimaan, mutta haastatteluista kévi ilmi myds,
etta jotkin selvittgjat suosivat keskuskaupunkien argumentteja. Yksi selvittdja kertoi
omaksi sovittelutyylikseen sen, ettd han esittdd etenemistd vain silloin kun
selvityskunnat ovat yksimielisid. Huonona argumentaatiostrategiana pidetdan sité, jos
selvittdja vetoaa moraalisiin  perusteisiin, kuten pienten maaseutukuntien

pelastamiseen.
Taustaselvitysten ja faktojen on oltava kunnossa, mutta ne eivét ratkaise

Selvityksen fakta-argumenttien rooli véhenee luottamuksen lisdantyessa, mutta
olemattoman luottamuksen ja haluttomuuden vallitessa selvityksen faktatkaan eivat luo
muutosvalmiutta. Kuntajakoselvityksen onnistumiseen vaikuttavat selvityksen ja
selvittdjan esitystapa, ja toisaalta vaikeusasteiden lisdantyessa selvittdjan diplomaattiset

taidot, itseluottamus ja uskottavuus.

3.3.4 Valta on tarjolla, mutta kelpaa liian harvoin

Kuntaliitosselvitys on prosessi jolla on johtaja, mutta se kuka johtaa vaihtelee. Myos
valta ja johtajuus vaihtelevat selvitysprosessin kuluessa. VVapaaehtoisissa selvityksissa
selvitysprosessilla on kuntien edustajista koostuva johtoryhma ja/tai ohjausryhma jolla
on péatosvalta ja siten myds muodollinen johtajuusasema. Vapaaehtoisissa
selvityksissd kuntajakoselvittdjd toimii ndiden kuntien itse muodostamien

ohjausryhmien alaisuudessa ruokkien prosessia ja sitouttaen toimijoita.
Erityisen selvityksen kannalta kriittista on se, ettd oikeat tahot ottavat johtajuuden

Erityisissd  selvityksissa tilanne on toisenlainen. Muodollisesti erityinen
kuntajakoselvittdja toimii suurin valtuuksin ja virkavastuulla, ja on prosessinomistajaan
verrattavassa roolissa. Selvittdjan on my6s oltava valmis tdhan rooliin, samoin kuin
viemaan muutosta eteenpdin tarvittaessa yksin. Jos selvityskunnat ovat vastahankaisia,
eikd selvittdja vie asiaa eteenpdin, ei kukaan edistd kuntaliitosta. Paikallispéattajista

koostuva seuranta- tai ohjausryhmd on toimielin, joka ei ohjaa, vaan jota
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kuntajakoselvittdja kuulee. Selvittgjien puheissa suhtautuminen ohjausryhmén rooliin

erityisissa selvityksissa kuitenkin vaihtelee.

Kaikki selvittajat pitavat erittdin huonona tilannetta, jossa selvittdja jaa yksin
aloitteentekijan ja prosessinjohtajan asemaan ilman etta paikallisista paattajista nousee
poliitikkoa tai poliitikkoja muutoksen veturiksi. Téllaista tilannetta selvittajat
kuvailevat muun muassa “kivireeltd tuntuvaksi hommaksi”. Jaettua tulevaisuuskuvaa
tai kuntaliitosta ei synny ilman etta poliitikot ottavat johtajuuden ké&siinsa. Lopullinen
valta on toki valtuustoissa, joissa myds mitataan se, onko yhteista tahtoa esitettyyn

kuntaliitoksen lopulta riittavéasti vai ei.
Etenemisen varmistaminen

"Sielld missd on poliittiset johtajat, vihintddn yks, mieluiten pienemmdstd kunnasta-.
siell& missa ei oo poliittista johtajuutta, missa on kunnanjohtajan harteilla. siell&a on

aina riski meneeko eteenpain. voi olla kuukausia ettd on hiljaista.”

Etenemisen varmistajana toimiva kuntajakoselvittaja voi tehdd monenlaisia asioita
prosessin edistymisen eteen. Selvittdjan keinoja selvityksen etenemisen edistdmiseksi
ovat esimerkiksi hienovarainen tiedon jakaminen onnistuneista prosesseista,
poliitikkojen patistelu esimerkiksi isojen puolueiden sisdisen vuorovaikutuksen
lisddmiseen, johtajuussyotteiden tarjoilu potentiaalisille poliitikoille, uusien avausten
tuottaminen ja muutoksen edistdminen maakunnallisen median kautta. Eteenpéin
meneminen edellyttdd poliittista johtajuutta, jonka tulisi selvittdjien kertomusten

perusteella 16ytya mieluiten pienen kunnan johtavista poliitikoista.

”Kriittinen kysymys on se, ottaako joku sen poliittisen johtajuuden. Sitdhan selvittaja
myos tarjoilee siind matkan varrella. Erityisissa selvityksissa etenkin koittaa ihan
jarjettdmasti nostaa sita, etta tarttuuko joku. joissain paikoissa. ...Se ei riita, etta se on
keskuskaupungista, jos keskuskaupungista on vahvaa johtajuutta niin se taas syo

uskottavuutta ja luottamusta koko projektilta. Mut tdd on hankala et kuka johtaa.”
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Prosessin sujuvan etenemisen ja kuntajakoselvittdjan tyoskentelyn kannalta keskeinen
kysymys on, ettd jonkin pienen kunnan kokenut tai nuori ja innokas seké johtavassa
poliittisessa asemassa oleva luottamushenkilo ottaa selvityksen eteenpdin viemisen
asiakseen joko ottamalla vastuun esimerkiksi ohjausryhmén vetdmisesta tai ottamalla
epamuodollisen vetovastuun muilla tavoin. Vapaaehtoisissa selvityksissa poliitikot
ottavat yleensé johtajuuden, mutta erityisissa selvityksissé on uhkana se, ettd kukaan ei
ota johtajuutta. Kokeneet selvittgjat yrittavat ohjata diplomaattisesti tilannetta tdhan
pienemman piirin keskusteluissa ja muilla tavoin. Selvittdjan tilannetajulla ja kyvylla
aistia muutosvalmiutta voi olla ratkaiseva merkitys muutoksen edistdmisessa, mika kay

hyvin ilmi seuraavista sitaateista.

"Siis ikkunat on auki sillon kun ne on ja sillon pitis mennd... ja sen niinku
ymmartaminen on juuri vaikeinta. jotain asiaa ei tuo liian aikasin eika liilan myéhaan,
vaan sillon ku se on,. ja sita ei kylla opi jos ei 0o ollu mukana. Sita sanotaa et sillon ku

on sininen hetki, sillon tdytyy iskee.”

“Sehdn on niin, ettd siind rupee syntyy semmonen tunnelma et tdmmone vois menndki.
voi olla et sen avaa joku taitava poliitikko oikeella tavalla. sillon tietysti sil selvittgjal
pitda olla silmaa tai korvaa, et “Aha, tosta se menee”. Et jos suurempien ryhmien
ratkasevat poliitikot esittdd samansuuntasia ajatuksia, niin onhan se tyhmaa jos ei
selvittaja rekisteroi ja kayta sita hyvaksi. Voi olla etta tilanne menee ohitse jos sita ei

’

heti kdyta.’

Yleisesti huonoksi néhtiin tilanne, jossa vahvimman roolin muutoksen edistamisessa
ottaa keskuskunnan poliitikko tai jos kunnanjohtaja alkaa ottaa poliitikkoja
nakyvampaa roolia. Kuntajohtajien rooli on kuitenkin aina vahva, silla
kuntajakoselvittdjien tuntuu olevan usein helpointa tydskennelld kuntajohtajien kanssa
ja toisekseen kuntajakoselvittdjat pyrkivéat yleensa hyoddyntdmadan kuntajohtajista
koostuvaa tydvaliokuntaa, joka valmistelee selvittdjan kanssa tai selvittdjan tukena

poliitikkoryhmille menevat esitykset.
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Kuntajakoselvittdjén on oltava valpas heikoille signaaleille ja néyra

Avoimuus, valppaus ja pasmardimattomyys korostuvat selvittdjan toiminnassa.
Itseensd ja omiin esityksiinsa liiaksi keskittynyt selvittdja tekee helposti virheitd, silla
silloin hdn todenn&kdisemmin &rsyttad luottamushenkilGitd ja haneltd ja& pienid, mutta
oleellisia viestejd huomaamatta. Selvitysprosessin alussa on erityisen tarkead, kuinka
nakemystensa esittdmisen sijasta selvittdja osaa tulkita eniten keskustelua kaipaavat
teemat ja ohjata sitten ndma aiheet ryhmatydskentelyn piiriin. Tallin paikalliset
toimijat joutuvat keskustelemaan ongelmakohdista vuorovaikutuksessa. Vaikeimmat ja
usein vahiten yhdessa keskustellut kysymykset ratkeavat parhaiten nimenomaan
intensiivisessa vuorovaikutuksessa. Selvittdjan rooli on poimia Kriittisia teemoja,
tuottaa niitd koskevaa olennaista tietoa ja tyontdd informaatio paikallistoimijoiden

tyOstettdvaksi vuorovaikutuksellisissa prosesseissa.

Selvittdjad pérjaa sitd paremmin mitd herkemmin hén osaa tulkita teemat jotka
tarvitsevat jatkotyostod, esitykset jotka voivat menna eteenpdin ja toisaalta sen, ketké

ovat valmiita viemé&an kulloistakin esitysté eteenpdin.
Tulkinta ei ole helppoa

Etenemisvalmiuden ja paattdjien suhtautumisen tulkitseminen ei ole aina helppoa, silla
jokainen kunta ja alue ovat kulttuuriltaan erilaisia. Joillain alueilla vaikeneminen
tarkoittaa hyvaksymistd, mutta joissakin kunnissa vaikeneminen tarkoittaa negatiivista
suhtautumista. Kuvasivatpa selvittdjat sellaisiakin alueita, joilla pienemmassé piirissa
lausuttu  kylla  tarkoittaakin  todellisuudessa  negatiivista  suhtautumista
paatoksentekotilanteissa ja suuremmilla foorumeilla. Kokemus tuo tulkintakykya,
mutta ulkopuolisen selvittdjan on oltava ennenkaikkea nopea oppimaan millainen
kunkin selvitysalueen kulttuuri on ja lisaksi ymmarrettdva kunkin yksilon erilaisuus.

Erés selvittdja kuvaa toimintatapaansa seuraavasti.

”Md otan ne hyvin — kaiken tyon teen silla tavalla — ett& siin& on tosi paljon sumeutta,
kun siihen l&hdet&an ja pitaa olla rohkeutta ajaa siind sumussa. Ja silla tavalla luottaa,
etta siella matkan varrella kyll& sitten valkenee paremmin, miten se kannattais tehda.

’

En lahde selvitystydhon millaan sapluunalla — mistddn tiukasti kiinni pitden.’
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Kokeneet selvittgjat saattavat myos tarvittaessa ohjata ryhmadynamiikan suotuista
kehitysta toimimalla selvitystilanteen rauhoittajina ja neuvotteluosapuolten tunteiden
hillitsijoind. Kaytosohjeiden antaminen luottamushenkilGille ei voine pitd4 sopivana
ohjeena jokaiselle selvittajalle.

Selvittgjalle maksetaan valmiudesta ottaa johtajuus

Osa kuntajakoselvittajistd kokee itsensd vahvasti leadership-hahmoiksi, jotka on
nimenomaan palkattu johtamaan prosessia ja viemadn sitd eteenpdin silloinkin kun

muuta johtajuutta ei tahdo I0ytya.

3.3.5 Media ohjaa asenneilmastoa ja valilla selvittaja ohjaa mediaa

Median rooli kuntajakoselvityksen kannalta voi olla selvittdjien kokemusten mukaan
suuri. Paikallisen median kannanotot ohjaavat niin kuntalaisia, pé&attajia kuin
virkamiehidkin. Etenkin maakuntalehti antaa kansalaiskeskustelulle suuntaa.
Yhteistydbn median suuntaan selvittjat hoitavat taustoittaen ja reaaliaikaisella
tapahtumaviestinnall4, jonka he tekevdt itse tai yhteistygssa liitoskuntien
viestintdvastaavien kanssa. Taman niin sanotun virallisen viestinnan ohella osa
selvittajista  kayttdd hyvaksi hyvinkin aktiivisesti henkilokohtaisia suhteita
paatoimittajiin tai jopa lehtien omistajiin, ja toisissa tapauksissa paatoimittaja ottaa itse
yhteyttd selvittdjdén taustoittaakseen prosessin ajankohtaistilannetta ja selvittdjan
mielestd suotuista suuntaa. N&ma l&hdesuojan turvin kaydyt keskustelut ovat sitten
nakyneet lehtien paékirjoituksina, jotka taas ohjaavat omalta osaltaan yleista
mielipidettd ja suhtautumista prosessin eri vaiheissa. Laheskaan aina téllaisia yhteyksia

ei kuitenkaan ole ollut.

Median rooli voi kuitenkin nayttaytyé selvittgjille myés muutosvastarintaa lisdavana.
Tilanne, jossa maakuntalehden p&atoimittaja linjaa omat ndkemyksensa lukkoon hyvin
varhaisessa vaiheessa, on koettu asemia betonoivana ja negatiivisena, puhumattakaan
tilanteesta, jossa paikallismedia on valinnut alusta asti linjakseen liitokseen kriittisesti

suhtautumisen.

3.3.6 Vapaaehtoiset selvitykset tehdaan usein konsulttipalveluna
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Erityiset kuntajakoselvitykset tehdaan tyypillisesti joko yksin tai korkeintaan kolmen

selvittajan voimin.

Vapaaehtoisia selvityksié tehdddn myods yhden selvittdjan vetdming, mutta varsin usein
on Kkyseessd julkisen hankinnan kautta ostettu ostopalvelu, jossa vastuullinen
palveluntuottajana toimijana toimii jonkin konsulttiyrityksen konsultti osa-aikaisena
tukenaan esimerkiksi yrityksen omaa tai ulkoa hankittua tietotuotantoa liittyen
esimerkiksi  talousennusteisiin, pendel@intiin  ja  muuhun tilastopohjaiseen
tietotuotantoon. Konsulttitaustainen selvittaja voi kéytta taustaorganisaatiotaan myos

sparrausapuna.
Vetovastuun henkildityminen on hyvé asia, mutta siséltaa riskinsa

Selvittgjat pitivat tarkeadnd sitd, ettd selvitysprosessin vetovastuu henkildityy.
Erimielisyyttd oli kasityksessa siitd4, onko yksi selvittdja paras ratkaisu vai voisiko
vastuuselvittdjia olla aina kaksi. Haastateltujen mukaan henkildityminen helpottaa
hankkeen eteenpdinviemistd koska henkilon on organisaatiota helpompi ansaita
luottamus tunneintensiivisessd prosessissa, henkildityminen Kiteyttdd epdaselvia
hankkeita ja toisaalta monet kokevat yhden johtavan selvittdjan mallin selvittajalle
itselleen miellyttavaksi tyoskentelytavaksi. Osa selvittdjista oli kuitenkin sitd mielta,
ettd kahden selvittajan malli on parempi, silla kahden selvittdjan mallissa selvittdjan
tyotaakka on kohtuullisempi, selvittdjien osaamiset voivat tdydentdd toisiaan ja
selvitysprosessin kariutumisriski esimerkiksi selvittdjan sairastumisen takia pienenee.
Lisdksi  kaksi  selvittajaa tarjoaa paremmat vuorovaikutusmahdollisuudet

solmutilanteiden varalle.

”Se on must pokeria tykataanko tyypista ja miten sitten, kun tapahtuu muutoksia, niin

ei joku vaan tipahtaa kuvioista tai tulee jotain muutoksia, niin se koko prosessi menee

’

siind saman tien.’

3.4  Luottamuksen rakentaminen on selvityksen peruslahtékohta

Luottamusp&d&doman (Harisalo & Miettinen 2010, 40-41) avulla ihmisten on helpompi

kohdata henkisesti yhtenéising vaikeasti hallittava ja ongelmallinen todellisuus. IIman

46



kykyd hankkia ja rakentaa luottamuspddomaa johtaja menettdd yhteytensa
kanssaihmisiin ja heidan mieliinsd. Erityisesti monimutkaisissa ja epavarmoissa
institutionaalisiin jarjestelyihin liittyvissé tilanteissa (jollainen kuntaliitosselvitys
yleensd on) luottamuksen kysyntd kasvaa. Luottamuspddoma pelkoja véhentdvana
voimana motivoi ihmisid ja helpottaa asioiden aloittamista ja kasittelyd;
luottamuspadoma on kriittinen tekija etenkin organisaatioita dramaattisesti
koskettavissa tilanteissa. Se, ettd selvittdjadn luotetaan ja selvitysalueen
paikallistoimijat luottavat toisiinsa onkin yksi hyvan liitosprosessin keskeisimpia
edellytyksia.

Selvittgjat kokevat luottamuksen saamisen, yllapitamisen ja synnyttdmisen erittain
tarkedksi asiaksi liitoksen kannalta. Tasapuolisuus, objektiivisuus, ndyré asenne,
asiantuntijuus, ”suhmuroinnista” pidattaytyminen, sopiva retoriikka ja argumentaatio,
kyky tuottaa lisdarvoa ja uusia ideoita ja ammatillinen uskottavuus mainitaan selvittajan
luotettavuuden kannalta téarkeiksi tekijoiksi, joskin haastateltujen painotuksissa on
vaihtelua. Selvittdjan ja alueen toimijoiden valista luottamusta selvittgjat rakentavat
mieluummin pienilla kuin suurilla foorumeilla, ja paikallistoimijoiden keskin&ista

luottamuksen rakentumista selvittdjat fasilitoivat tutustuttamalla néité toisiinsa.

Selvittdjat ovat eraissa tapauksissa keranneet luottamusta myds toimimalla eréanlaisina
sijaiskarsijoind. Ulkopuolinen selvittdja voi hankkia selvityksen aikana itselleen lis&é
luottamusta ja suojata selvityksen jélkeistda seutuyhteistyotda hoitamalla joillekin

selvityskunnille kuuluvia likaisen tydn osuuksia.
”Ne saatto luottaa, et md hoidan sen likaisen osan. Jonkunhan piti nditd tehdd...”

”Niin on parempi, et ikdan kuin tdma tarina, mika tohon meni jai sen pois lahteneen
kuntajakoselvittajan tiliin. Ne voi sanoo, et kyl he ois voinu sillon tehdd, mut

’

selvittdjda..."
Osallinen selvittdjana on riski luottamukselle

Paras alkutilanne luottamuksen saavuttamiselle vaikuttaisi olevan asetelma, jossa
ulkopuolelta saapuva néyttaytyy objektiivisena ja riippumattomana ulkopuolisena, jolla

ei ole omaa tai hallituksen agendaa. Selvittdjad menettdd luottamuksen helpoimmin
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tilanteessa, jossa hén on jonkin liitoskunnan kunnanjohtaja, jolloin hantd hyvin

todennakdisesti epailladn oman kuntansa katyriksi.

siitd ajatellaan ettd nyt se yrittdd saada suurempaa organisaatiota johdettavakseen
tai jotain, ja jos se suuren kaupungin poliitikkokin niin sanotaan etta hyvahan senkin

12

on kun ei tartte vilittd kun pienempid liitetddn.

Paikallistoimijoiden keskindinen luottamus on tarkeinté

"Meil on nditd prosesseja kun on ollu tahto, ne on saanu puolessatoista-kahdessa
kuukaudessa sen asian tehtya. sillon ei kaytannossa selvitysvaihetta ole, vaan se on

’

neuvottelua.’

Luotettavana pidetty selvittdjé ja laadukas selvitysprosessi vievét selvitysta eteenpadin,
mutta ne eivét auta jos paikallistoimijoilla ei ole keskin&isté luottamusta, tahtoa edeta
selvityksessa eika kukaan tartu johtajuuteen. Jos alueen toimijat eivat luota toisiinsa
ennen selvityksen alkua, niin selvittdjan on lahes mahdotonta luoda heidén valilleen

luottamusta.

Selvittdjan mahdollisuudet lisatd luottamusta ovat rajoitetut, mutta sen sijaan selvittgjan
osaamisella on keskeinen rooli olemassaolevan luottamuksen
turvaajana. “Epdluottamus voi kehittyd hyvin nopeasti ja romuttaa saavutukset ja
tulevan kehityksen” (Harisalo & Miettinen 2010, 49). Selvittajat kertovatkin tarinoita
alueista, joille saavuttuaan selvittdjien on pitdnyt aluksi kuunnella hyvan aikaa
kertomuksia edellisten selvittajien paikallisille jattamistd traumoista. Paraskaan
selvittdja ei voi kantaa alueelle luottamusta, mutta taitamattomasti toimiva selvittaja voi
jattaa jalkeensa lukkiutuneen tilanteen ja traumoja. Toisin sanoen taitava selvittaja

auttaa tarvittaessa yhteis6a poisoppimaan traumaattisesta selvityskokemuksesta.

Prosessi kantaa kuntaliitoselvitysta eteenpdin, mutta ei tuo automaattisesti tuloksia jos
luottamushenkil6t eivat ota muutosmuurariutta kantaakseen: luottamushenkiléiden on
valttamatonta ottaa johtajuus. Toisaalta jos alueella on olemassa muutostahtoa ja
keskeisten toimijoiden vélill& on valmiiksi luottamusp&domaa niin selvitysprosessin

laadulla ei ole valttamatta erityistd merkitysta ellei selvittdja sitten tee ilmeisié virheita.
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Aiemmat selvitykset voivat luoda yhteistyGvalmiutta, jopa liitosvalmiutta

Kuntaliitosprosessin potentiaalisena maalina on suuri organisaatiomuutos, ja
selvitysprosessi on alueen toimijoille yleensa kertaluonteinen kokemus josta ei ole
entuudestaan rutiinia. Niilld alueilla, joilla selvitys tai selvityksia on jo aiemmin tehty
ja ne eivédt ole jattdneet traumoja jalkeensd, on selvittdjien havaintojen mukaan
paremmat lahtokohdat liitosprosessille kuin alueella, jossa selvitys tehd&an
ensimmadista kertaa. Aiemmat asiallisesti sujuneet selvitykset takaavat sen, ettd alueen
virkamiehet ja luottamushenkil6t hallitsevat valmiiksi niin
sanotun “’kuntajakoselvitystavan” ja pitdvdat ryhmaétyoskentelyd ja  yhteen
kokoontumista luonnollisena ja tuntevat toisiaan. Téllainen selvitys ei ole en&a niink&an
oppimisprosessi kuin luomisprosessi. Hyvin sujuneen ja tasapuolisen selvityksen
epasuorana seurauksena voi olla myohempi liitos, lisdantynyt seutuyhteisty6 tai

esimerkiksi maakunnan kuntien yhteisen soteorganisaation syntyminen.

35 Kuntajakoselvittajat nakevat itsensd muutosjohtajiksi

Haastatellut selvittdjat kokevat itsensd vahvasti muutosjohtajiksi. Muutosjohtajuus
maadrittyy haastateltujen puheissa toiminnaksi, jolla toimijat saadaan seuraamaan ja
kannattamaan uudistuksia tai ainakin miettimdéan tulevaisuutta. Muutosjohtaja on
fasilitaattori, joka luo vuorovaikutusprosessin tulevaisuutta varautumista varten,
fasilitoi tuota prosessia ja etsii sellaisia ratkaisuesityksid jotka voivat menestya.
Muutosvalmiuden syntymiselle ei ole niink&an oleellista millaisia selvittajan esitykset
ovat, vaan se onko osallisilla kokemus ettd ne ovat syntyneet yhteisen prosessin
vaikutuksesta. Kuntajakoselvittdjan ja muutosjohtajan on tarkedd elda keskelld
muutosta, kuunnella tarkasti, tehda esitykset sopivalla tavalla ja aistia suotuisia
aikaikkunoita esityksille, silla oikea-aikainen ajoitus on oleellista menestyksekkéélle
muutoksen ldpiviennille. Vaikka haastatellut selvittajat kokivat itsenséd vahvasti
muutosjohtajiksi, niin esiin tuotiin - my6ds nakokulma, ettd tietyilld alueilla

gurutyylisempi selvittdja voi toimia muutosjohtajatyylistd fasilitaattoria paremmin.
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Tarkeédna nahtiin ettd alueet voivat itse vaikuttaa kenet saavat selvittajaksi, silla kaikki

selvittajat eivat sovi kaikille alueille.

3.6 Selvittajan rooli vaihtelee prosessin eri vaiheissa

Tassa kappaleessa kasitteelld rooli ei kuvata niinkaan selvittjan ottamaa tai selvittajan
kokemusta hénelle annetusta roolista, joka on yleensa pitkalle muuttumaton, vaan sitd,

minkalaisen luonteen selvittgjan tyotehtévét saavat prosessin erilaisissa vaiheissa.

Valtuustojen liitosadnestyksia edeltavé prosessi on jaettavissa kolmeen tydvaiheeseen.
Ensimmaisessa niin sanotussa tiedonkeruu- ja selvitysvaiheessa laaditaan taustaselvitys
tai  -selvitykset ké&sittden lahtotilanteen ja  perusfaktojen  Kkartoittamisen
tyoryhmaétyostdineen. Seuraavassa vaiheessa maéritelladn yhteinen tulevaisuuskuva.
Selvitysasiakirja koostuu tyypillisesti taustaselvityksisté ja tulevaisuuskuvaa, visiota,
kasittelevastad osiosta. Kolmas ja viimeinen vaihe ennen valtuustojen paatoksia on
varsinaisen sopimuksen laatiminen, joka laaditaan erityisissd selvityksissé
lahtokohtaisesti aina ja vapaaehtoisissa selvityksissa silloin kun kunnat haluavat, mutta

yleensa sopimusesitys laaditaan joka tapauksessa.
Taustaselvitysvaihe

Ensimmaisessd vaiheessa selvittdjan tehtdvd on kaynnistdd prosessi ja suunnitella
selvittdjien ja viranhaltijoiden tiedonkerd&minen ja luottamushenkildiden ja
sidosryhmien tyoskentely sekd viestintd. Tassd vaiheessa selvittdjan rooli on
padasiallisesti tiedontuottamista ja jakamista, mutta myos innostamista. Alkuvaiheessa
aktiivisin yhteisty0 tapahtuu viranhaltijoiden kanssa. Kokeneet selvittdjat asettavat télle

vaiheelle tavoitteeksi sen, ettd prosessi alkaa pyorid omin voimin.
Keskimmadinen vaihe on joko kevyt tai raskas

Toisessa vaiheessa luottamushenkildt ja sidosryhmat tulevat intensiivisemmin
tyoskentelyyn mukaan, vaihe muistuttaa hyvin laheisesti strategiaprosessia niin
tyoskentelytavoiltaan kuin tavoitteiltaan, silld tavoitteena on muovata jaettu
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tulevaisuuskuva tai visio. Tdassd vaiheessa selvittajat kuvaavat roolikseen
vuorovaikutusprosessin - kdaynnissd pitdmisen, luottamushenkiléiden motivaation
yllapitdmisen ja johtajuussyotteiden tarjoilun. Tassa vaiheessa olisi hyvd, ettd
poliittinen koneisto olisi ottanut ohjat kasiinsd muutoksen edistdmisessa. Selvityksen
VOoi sanoa kaytanndssa jo tassa vaiheessa epaonnistuvan, jos keskustelu sammuu tai jos
yksikaan keskeinen poliitikko ei tartu tarjolla olevaan johtajuuteen. Osa kokeneista
selvittgjista pitad tatd vaihetta selvittajan kannalta jopa helpohkona, v&hemman
kokeneet taas pédosin tyollistdvana ja raskaana. Vdhemman kokeneet ndkevat oman

roolinsa ideoiden tuottamisessa kokeneita suurempana.
Selvittajalla on sopimusvaiheessa paljon potentiaalista valtaa

Prosessin viimeinen vaihe ennen valtuustopaatoksia on itse sopimuksen laatiminen,
jonka selvittaja kirjoittaa yleensa yhteistydssa ohjausryhman kanssa. Sopimusvaiheessa
selvittajalla on iso jasentely- ja ideointivalta, ja sitd valtaa myds selvittdjasta riippuen
kaytetdan. Erityisessd selvityksessa selvittdja voi muovata sopimuksen hyvinkin
itsendisesti, kun taas vapaaehtoisessa selvityksesséa sopimuksen sisallon méérittad hyvin
selke&sti ohjausryhmé. Osa selvittdjista kertoo Kirjoittaneensa yhdistymissopimuksia
hyvinkin itsendisesti ja tarkastikin, kun taas osa varoo yksityiskohtiin menevien
sopimusten laatimista ja korostaa niiden poliittisuutta ja poliitikkojen paatosvallassa
pysymistd. Seuraavat sangen erisavyiset sitaatit ovat selvittéjilta, jotka ovat molemmat
olleet aikaansaamassa kuntaliitoksia.

"Se (yhdistymis)sopimus rajoittaa tulevan valtuuston valtaa. Sen uuden valtuuston
valtaa. Silla tasolla pitdis miettia. Milté osin halutaan rajata, sen tulevan valtuuston

’

valtaa.’

”Selvityshan tehtiin ottaen se (tydryhmien pohdinta) huomioon mut kirjotettiin ihan
miten se haluttiin. Ei me oltu mitenk&an riippuvaisia mut viisasta oli katsoo mita ne oli
tehny. Mut kylhdn ma nyt aikapaljon kirjotin eritavalla. Varsinkin ku ma tulin aika
my6haan ryhmiin, mut onhan se et jos ei reagoi niin on vastuussa, mut ku ma tulin niin
my6h&an niin mé& en ollu vastuussa juuri mistdan. M& sain Kkirjottaa ihan niinku ma

parhaaks ndin sen. Kylhan se lahestymistapa talouteen oli ihan eri kuin niil oli ollu. Ja
sit kilpailukykyyn. ”
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Esitys yhdistymissopimukseksi laaditaan erityisissa selvityksissa kaytdnndssa aina,
mutta vapaaehtoisissa prosesseissa yhdistymissopimusesitysta ei ole aina laadittu. Naita
tapauksia erés selvittdja vertasi tilanteeseen, jossa autoa ostamaan lahteva k&antyy pois
ennenkuin on nahnyt kauppakirjan.

Yhteenvetona voidaan arvioida, ettd selvittdjan rooli on tyypillisesti varsin vahva
prosessin alussa ja lopussa. Alussa selvittdja asettaa selvityksen askelmerkit ja etenkin
erityisen selvityksen lopussa selvittgjallda on mahdollisuus kayttdd paljon valtaa.
Selvittdjan litkkumavaraa sopimuksen Kkirjoittamisessa tuntuisi mahdollisesti
vaikuttavan selvittdjan osaamisen ohella alueen tahtotila. Suuri tahtotila sallii

enemman liikkumatilaa selvittdjan omalle ajattelulle.

Prosessin keskivaiheilla selvittdjan roolissa on vaihtelua, riippuen siité, alkaako selvitys
edetd omalla painollaan ja 10ytyyké muutokselle paikallisia airuieta. Jos muutos alkaa
edetd omalla painollaan, tarvitaan selvittdjaa lahinna prosessin varmistajaksi, mutta jos
nain ei ole, on selvittdjan tyodskenneltdvd runsaastikin vuorovaikutuksen ja
kiinnostuksen yllapitdmiseksi. Vahemman kokeneet selvittgjat eivat juurikaan
kuvanneet keskivaiheen tyoskentelyssé eri selvitysprosessien vélistd vaihtelua, ja
kuvasivat roolinsa hieman intensiivisempana ja osallistuvampana kuin kokeneet
selvittajat. Aineiston perusteella on hankala arvioida johtuuko erilainen kasitys
pienemmaésté rutiinista, erilaisesta tyylista vai mahdollisesti erilaisista tyotuntiméaarista.
Selvittdjan rooliin ja osallisuuteen vaikuttaa joka tapauksessa se, kuinka l&hella
selvittdaja on selvitysaluetta. Kaikki selvittajat kokevat erityiset selvitykset

vapaaehtoisia selvityksia raskaammiksi.

"Niin. Jos nyt aatellaan, ettd on sen 100% sille porukalle vain kdytossd, on
paikanpéalla on mukana kaikessa. Niin on tottakia eri juttu, kun k&y kerran kahessa

viikossa tekemassa jotkut paperit ja jattaa ne pdydalle ja kaks tuntii kokous siihen

’

pddlle. On se eri juttu.’

3.7 Selvitystoiminnan kehittdminen ndhd&an valtion tehtavana

Kritiikki valtiovarainministeriolle
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Valtiovarainministerié saa useammalta selvittdjalta varsin suorasukaista kritiikkia siita,
ettd erityiseksi selvittidjdksi valintaan on riittdnyt ”jonkinnidkdinen kuntaura”. Kaikki
haastateltavat kertoivat Kkertoivat esimerkkejd epéatyydyttdvistd prosesseista,
ihmettelivat sitd miksi valtiovarainministerio ei ole vaatinut tai tarjonnut selvittajiksi
valittaville yhteista koulutusta ja toisaalta tuovat esiin sen, etté pelkké kuntajohtajaura
itsessdan ei vield anna riitthvdd osaamista vetdd selvitysprosessia. Yleisend
viimevuosien ongelmana nimettiin nimenomaan usein epdonnistuneet selvitysprosessit.
Niin kokeneet kuin vdhemman kokeneet selvittajat ihmettelevat valtiovarainministerion

passiivisuutta kuntajakoselvittdjien tyon tukemisessa ja kouluttamisessa.

”Musta se tuntuu aika hurjalta nahda ettd noin valtakunnallisesti noin iso asia on
kasilla. Paljon suurempia vaatimuksia ja maarittelyj& on erilaisiin tehtaviin jotka ei 0o

)

kuitenkaan ndin tarkeitd.’

Selvittajien mukaan kuntajakoselvittdjaksi oppii kuitenkin kahden - kolmen selvityksen
jélkeen, mutta selvittdjin tehtdvad pidetddn ehdottoman viirind paikkana ”...opetella
kunnan toimintalogiikan tuntemusta, talouden kovia reunaehtoja, mitd muutos

tarkoittaa”.
Kuntaliitosselvittajdjarjestelmén kehittdminen

Osa selvittajistd on sitd mieltd, ettd valtiovarainministerid ei tue erityisia selvittajia
riittavasti. Arto Kosken Kuntaliiton kuntajakoselvittdjien verkosto on ollut selvittéjille
tarkein ja l&hestulkoon ainut ajankohtaisfoorumi, jonka suurin osa selvittdjista on myos
kokenut tarkedksi. Pakollisten selvitysten alettua kuntajakoselvittdjien tyd alkoi
kiinnostaa ja koskettaa entistd suurempaa joukkoa, jolloin Kuntaliiton seminaarien
osallistujajoukko kasvoi huomattavasti, mutta samalla seminaarien koettu antoisuus
vdheni. Toinen mainittu yhteisfoorumi on ollut valtiovarainministerion erityisille
kuntajakoselvittdjille tarjoama yhteinen maisemakonttori Helsingissa Mariankatu
yhdeksdssd, joka on ollut sitd kayttaneille erityisille selvittdjille erittdin antoisa

epamuodollisen keskinéisen keskustelun mahdollistaja.

Selvittgjayhteisd ndkee ilmeisen tarpeen selvittdjien jonkinlaiselle kouluttamiselle tai
muulle selvitystyon onnistumisen edellytysten tukemiselle. Samalla selvittgjat kokevat,
ettd valtiovarainministerid on jattdnyt erityiset selvittgjat yksin, laiminlyonyt

selvittdjien osaamisen varmistamisen ja jattdytynyt litkaa “pykélien taakse”.
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Ty6suhteen tyypillinen kulku on, etta erityinen selvittdja taustastaan riippumatta lahtee
selvityspadtoksen saatuaan selvitystyohon. Perehdytystd ei ole, eikd myoskaan
velvollisuutta osallistua koulutuksiin. Kokemattomammat selvittdjat kokevat ja kaikki
haastatellut tunnistavat suuren tarpeen valtiovarainministerion organisoimalle
toiminnalliselle tuelle ja avulle. Selvittdjat eivat néde tarkoituksenmukaiseksi, ettéd
ministerio sanoisi mita selvittdjien tulisi tehdd, mutta siihen miten selvitysten tekemista

tulisi kehittda kaivataan Valtiovarainministerion fasilitointia.

Haastatelluilta 10ytyy tukea ajatukselle, jonka mukaan erityisille selvittajille pitéisi
asettaa tiukemmat patevyyskriteerit. Olisi my0s perusteltua perustaa “laatukeskus” tai
tietokeskus. Erityiset selvitysprosessit olisi selvittdjien mukaan myo6s pystyttava
standardoimaan jollain tavalla. Tahdikas selvitysprosessi ja selvittdjd ovat sita
oleellisempia resursseja mitd avuttomammassa tilassa selvityskunnat ovat. Etenkin

kriisikuntaselvitysten laatuun tulisi kiinnittaa erityistd huomiota.

Kokeneet selvittdjat kuvaavat vapaaehtoisten selvitysten tyypillistd organisoitumista
siten, ettd paaselvittgjan tukena on useamman alan asiantuntijoita ja tarpeellinen maara
teknisté tukea. Valtiovarainministerion tyypillinen tapa organisoida erityiset selvitykset
on sen sijaan ollut palkata yksi tai korkeintaan muutama selvittdja, muttei heille muuta
apua. Tama ihmetyttdd lukuisissa vapaaehtoisia selvityksia laatineita kokeneita

selvittgjia.

Kyl ma maaraisin kaks selvittdja joka paikkaan. Yksindinen selvittdja on liian

yksindinen. En usko et siindg hirveen paljo enempdd, kolme alkaa olla jo litkaa. ~

Enemmistd selvittdjistd pitdd ihanteellisena mallia, jossa vastuullisia selvittdjid on
kaksi, mutta kokeneiden joukosta I0ytyy kannatusta myds yhden selvittdjan
kaytannolle. Useammalle kuin kahdelle selvittdjalle ei tassa tutkimuksessa 16ytynyt
suoraa tukea. Yhden selvittdjan mallissa selvittdjan on hallittava asiantuntijan,

muutosjohtajan ja muut mahdolliset roolit seka hallittava vaativa joukko osaamisia.

Jos selvittdjia on kaksi, voidaan selvittdjien roolit ja osaamiset jakaa, jolloin selvittdjat
tdydentdvét toisiaan ja tarjoavat kaksi erilaista tarttumapintaa paikallisille. Talloin
selvitys on myds vahemman hairidaltis. Yhden selvittdjan malli ndyttaytyy perusteltuna

ja toisaalta toivottuna niille kokeneille ja osaaville selvittdjille, jotka kokevat
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suoriutuvansa tehtévasta parhaiten yksin. Yhden paéselvittajan mallia tukee myos
joistakin tunnetuista aluekehityshankkeista tuttu ajattelu siité, ettd kun hanke saa yhdet

kasvot, niin se konkretisoituu ja kaikki tuntevat vastuutahon.
Selvitysresurssit on paikoin koettu liian niukoiksi

Selvitysprosesseissa selvittdja on potentiaalisesti suuren kritiikin kohteena, ja erityisesti
erityisissa selvityksissa selvittajan rooli voi muistuttaa myods saneeraajan roolia. Osa
selvittgjistda katsookin, ettd yksi henkild ei saisi olla mukana lilan monessa
selvityksessa: tarvittava herkkyys voi vahentya ja henkinen kuorma kasvaa selvittgjélle

lilan suureksi.
Erityisten selvittajien suhde Valtiovarainministerioon selvityksen aikana

”Varsinkin jos ollaan valtion asialla niin kyl aatteli et pitdshan siina olla vahan jotain
raamia juteltuna. Nehan ei halua ja selvittdja on toki itsendinen henkild, ei se VM ota
kantaa vaik seurustelee mielellaan. Selvittdja saa selvittamispaatoksen ja sitten se on

vaan tervemenoa, ja pista homma pyorii.”

Erityisten selvitysten lahtokohta on, ettd selvittdja on riippumaton selvittdja. Selvittajat
kuvaavat erityista selvitysta edeltdvaa ja sen aikaista suhdetta valtiovarainministerioon
muodolliseksi ja etdiseksi. Valtiovarainministerio kuvataan lakipykalien taakse
vetdytyvana ja asioihin sekaantumattomana, mutta samalla enemmisto selvittajista olisi
kaivannut  ministeriolta  selvittajien  keskindisen yhteistydon voimakkaampaa
fasilitointia, tiedollista tukemista ja osa myods kehitysndkokulmien ja tahtotilan
kertomista. Valtiovarainministerion ei koeta sekaantuneen selvitystyohan tai antaneen
kaskyja tai ohjeita, mutta kokemattomammat selvittdjat kuvailevat ministeriolta tulleen
kuitenkin tausta-ajattelua ja véhintaankin rivien valista tulkittavaa ohjausta. Kokeneet
selvittjjat kuvailevat suhdetta ministerioon etéiseksi. Kokemattomat selvittdjat
puolestaan ovat saaneet ministerion virkamiehiltd apua tai sparrausta lakipykalien
tulkintaan, ja ne selvittdjat joilla on aikaisemmalta uraltaan tiiviitd yhteyksia
ministerion virkamiehiin ovat olleet muita aktiivisemmin yhteyksissd ministerioon.
Vaikka ministerio ei ole edellyttanyt, etta selvittajat tekevat liitosesityksen, niin joissain
tapauksissa joissa selvittdja ei ole esittanyt liitosta on selvittdjd kokenut t&man

aiheuttaneen kummeksuntaa, muttei kuitenkaan sen suurempaa reagointia. Niissa
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tapauksissa puolestaan, joissa erityinen selvitys on tuottanut liitoksen, on selvittajien

kokemus ollut, ettd ministeriésséd on oltu “erityisen tyytyvaisid”.
“Mut oli se et varsinkin lopuks ne oli erityisen tyytyvdisid kun tuli liitoksia.”
”...Kyl se aika tasavertanen suhde oli.”

”Kylla ne selvasti on VM ja ministeri varonut ottamasta kantta, etta jos he on ohjannu

itsendista kuntajaoselvittdjad. Mutta enpa mina oo kysellykaan. ”
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4 KUNTAJAKOSELVITTAJIEN TYOSEMINAARI — KOLLEKTIIVINEN
TULKINTA LOYDOKSISTA

Teoria- ja haastatteluosioiden valmistumisen jélkeen Kuntaliiton Arto Koski tarjosi
mahdollisuuden esitell& tutkimuksen alustavia 16ydoksia Kuntaliiton organisoimalle
Kuntajakoselvittdjien tydseminaarille ja testata samalla alustavia 16ydoksia
kuntajakoselvittdjajoukolla ryhméhaastattelun muodossa. Tutkimuksen
yleistettdvyyden ja luotettavuuden kannalta tdma tarjosi erinomaisen mahdollisuuden
testata 10ydosten yleistettdvyytta ja pitavyytta tutkimuksen kohderyhmall ja siten
tuoda tutkimukseen kollektiivisten kerrosten myo6té syvéllisempéa tulkintaa ja

ylipaataan lisata pro gradu -tyon akateemista arvoa.

Alustavat 16ydokset esiteltiin powerpoint-dioilla ja suullisesti. Esitysté (diat liitteend),
seurasi useissa kuntajakoselvityksissa mukana olleen Risto Kortelaisen esivalmisteltu
kommenttipuheenvuoro ja yleiskeskustelu. Tilaisuuteen osallistui 20
kuntajakoselvitt4jaa tai kuntaliitosten parissa tydskennellyttd henkil6d ympaéri

Suomen.

Ryhmaéhaastattelussa ei noussut esiin tutkimuksen alustavia 16ydoksia
kyseenalaistavia ndkokulmia. Sen sijaan kasitys esimerkiksi kunnanjohtajan roolista
kuntajakoselvittdjan tyoparina taydentyi, samoiten hallituspolitiikan vaihtelun
vaikutus selvitysmotivaatioon ja sitd kautta selvittajan rooliin. Seuraavassa on kayty
lapi kommenttipuheenvuorossa ja yleiskeskustelussa esiin nousseita alustavia

I6ydoksia vahvistavia ja tdydentévia sisaltojéa.

IImidn tutkiminen on aiheellista

Kuntajakoselvittdjien toimintatapojen, ominaisuuksien ja lainsaadannéllisen
kuntajakoselvittajdinstituution tutkiminen on kuntajakoselvittajien mukaan aiheellista,
ja ilmio6 jonka ympaérille olisi rakennettavissa jopa oma tutkimusohjelmansa.
Selvittdjien mukaan kuntajakoselvittéjid ja heidan ominaisuuksiaan on tutkittu hyvin

vahan suhteessa selvitystoiminnan laajuuteen ja merkittavyyteen.
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Laadukas selvitysprosessi luo edellytykset onnistumiselle

Kokeneet selvittdjat korostavat selvittajan toimenkuvan kannalta kahta
paanékokulmaa, jotka ovat selvitysalueen toimijoiden vuorovaikutuksen laatu ja se,
millainen selvitysprosessi on. Selvittdjan ensimmadisend tehtavana on tutustua
selvitysalueeseen ja kdynnistad monitahoinen selvitysorganisaatio. Selkeésti
monitahoisessa ja -tasoisessa selvitysorganisaatiossa eteva prosessi kdynnistaa
selvityksen ja "herittelee” toimijat selvitykseen. Kuntajakoselvittdjin nimenomainen
tehtdva on saada monitahovalmistelu kuntien vélilld ja kunnissa kayntiin, ”...ja sehdn

tuottaa se organisaatio sitten tyoskennellessaan sen tuloksen”.

Selvityksen optimaalisena organisointitapana nousi esiin malli, jossa on
paatdksentekijoistad koostuva ohjausryhma, ikéan kuin yhdistymishallituksen
esivaiheena. Ohjausryhméssa on mukana myos kunnanjohtajat. Ohjausryhman ohella
on oltava kunnanjohtajista koostuva tyovaliokunta, joka toimii ik&&n kuin hallituksena
ohjausryhman muistuttaessa valtuustoa. Tydvaliokunnassa kuntajohtajien
valmisteluvastuulla on syyta olla strategia-, elinvoima-, kilpailukyky-, organisaatio- ja
konsernikysymykset. Heti aluksi on my0s syyté osallistaa henkilostdjarjestot ja
kaynnistaa yhteistoimintaryhmaé heti alkuun. Viestintaryhma ja suunnitelmallinen
viestintdprosessi ovat kriittisen tarkeita. Viestinndssd osaamiseen vaikuttavat paisti
yleiset viestintdtaidot, mutta erityisesti kuntajakoselvittdjan kyky kayttdd "’kielen
rekistereitd” uskottavasti tavalla josta huokuu syvéllinen kunnalliseldmén ymmarrys.

Muita organisoitumismalleja ei ole pidetty yhtd toimivina.

Kunnanjohtajan rooli on keskeinen

Haastatteluryhmé néki kunnanjohtajan roolin selvitysprosessin kannalta keskeiseksi.
Kunnanjohtaja voi omalla suhtautumisellaan jopa ratkaisevasti helpottaa tai vaikeuttaa
selvityksen onnistumista. Aktiivinen kunnanjohtaja on kuntajakoselvittéjalle tarked
tyopari. Kunnanjohtaja auttaa ulkopuolelta saapuvaa selvittdjaa kuvaamalla
paikallisen poliittisen liikkumavaran ja toisaalta selvitykseen positiivisesti suhtautuva
kunnanjohtaja voi saada esimerkillddn myds virkamiehet ja paattajat suhtautumaan
positiivisesti selvitykseen. llIman kunnanjohtajan taustoitustukea selvittjan on

hankala tehdé& oikeanlaista tilannekuvaa paikallispoliittisesta tilanteesta.
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Toisaalta sivuun jattaytyva tai selvitykseen jopa negatiivisesti suhtautuva
kunnanjohtaja vaikuttaa péattdjien ja virkamiesten liitossuhtautumiseen selvitysintoa

vahentavasti.

”Kuntajakoselvityksessa kuntajohtajalla pitaa olla hyva rooli, se ei voi olla mikaan
paallepasmari muttei mydskaan millaan tavalla sivustakatsoja. Sen pitaa olla

)

aktiivisesti mukana jos ajatellaan et selvityksestd pitds tulla hyvd.’

”Ne pystyy kertomaan sen liikkumavaran mika siella poliittisesti on ja sillon niisté on
suuri hyoty kun tietdd misté se on kiinni. Se selvittaja ei ummikkona pysty niin

tarkkaan katsomaan mitka ois ne asiat jolla ehk& saatas aikaan... Hyvdlld onnella.”

Selvitykseen positiivisesti suhtautuvan kunnanjohtajan oma liikkumatila on
voimakkaan liitoskriittisessa kunnassa rajattu, jolloin kunnanjohtajasta ei ole

vetoavuksi.

” Kunnanjohtajan rooli on oikeestaan se, ettd sen lauluja laulat kenen leipaa syot.
Eihan ne voi muuta teha ku ensin aistia sen poliittisen ilmapiirin mika siellé on, koska
muutenhan ne joutuu kaveleen sieltd. Ne on asiantuntijajohtajia, mutta koska he ovat
my0ds mielipidejohtajia, niin se tilanne lukkiutuu jos on ilmapiiri sellanen etta kunnat
halutaan sailyttaa. Ei sillon kunnanjohtajalla ole tosiasiallisesti muuta lisdarvoa kuin

>

se substanssiosaaminen.’

Kuntajakoselvittdjan rooli ja vaaditut valmiudet prosessin eri vaiheissa

Ryhméhaastattelussa vahvistui myods yksil6haastatteluissa esiinnoussut ndkemys, etta
kuntajakoselvitysta olisi hyva olla vetdmassa useampi kuin yksi selvittgja. Jo kahden
selvittdjan on mahdollista tehdé selvittdjien vahvuuksiin ja osaamisalueisiin

perustuvaa tyonjakoa ja persoonallisuuseroihin liittyvaa roolitusta.

“Kaikki selvittgjat ei sovellu kaikille alueille. Mit& joustavampi persoona, sita

’

useammille alueille voi mennd.’
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Selvittjaryhman palautteen mukaan kuntajakoselvittdjan perusvalmiuksia ovat
kunnan toiminnan ja hallinnon laaja ja perusteellinen tuntemus, ja ’tekemisen
meininki”. Ndiden valmiuksien kautta kuntajakoselvittijad arvioidaan ja hén ansaitsee

luottamuksen. Erityisen tarked valmius on kyky hankkia luottamus.

”Vois kuvata sita silla tavalla, kun tiedattehan etta kunnissa kdy paljon vieraita
vaikka omia palvelujaan tarjoomassa ja muita tahoja ja yhteisty6tahoja, niin ei siina
hirveen kauaa mene kun se henkild tulee sinne niin se arvioidaan. Se aika nopeesti
tulee timmaonen reaktio, ettd onko sulla yhtaan tatsia tahan vai ei. Se on téssa

12

erityisen tarkedid

Selvitysprosessin eri vaiheissa korostuvat erilaiset valmiudet. Selvittdjan pitéa olla
ainakin analyysin tekija, asiantuntija, muiden tuotosten yhteenvetdja, paatelmien
tekija ja ndkokulmien tuoja. Alussa korostuu kyky luoda toiminnallinen rakenne ja

tekemisen meininki selvitykselle.

”Taa toiminnallinen rakenne luo edellytykset sille prosessille ja tarjoaa joka
tapauksessa ainekset yhteisen ymmarryksen muodostumiselle syntyy sita
yhdistymispaatosta tai ei. Kyll& ainakin selvitysseudun X ihymiset kommentoi tossa
viime prosessissa, etté he oppi tuntemaan toisiaan paremmin kuin aiemmin. Aiemmin
oli kokoonnuttava jotain yksittaista asiaa pohtimaan, vaikka tunsihan ne johtavat
viranhaltijat ja poliitikot toisensa, mutta se on aina ollu yksittaisen asian kasittelyyn
perustuvaa. Mutta taa tietysti tavallaan toi sen kokonaisnakemyksen et mita naa

kunnat keskenénsa ja erikseen ovat. ”

Selvitysprosessin edetessa mitataan selvittdjan kyky lukea kulloisenkin tilanteen
luonnetta, taito osallistaa poliittiset paattajat prosessiin, epavarmuuden sietokyky,
ratkaisuhakuisuus ja ”harmituksen sieto”. Sopimuksen laadintavaiheessa ...selvittdja
on neuvottelija, prosessin mahdollistaja, luottamuksen luoja, sysayksen antaja

tahtotilan muodostamiselle, muttei kuitenkaan sen tekija, se kuuluu demokratialle.”

Harmituksen sieto paranee toistojen myota selvittdjan oppiessa ymmartdmaan oman

tyonsé roolia ja toisaalta oppiessa suhtautumaan ja ymmartdmaan muun muassa
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sitd, ”...ettd joskus voi olla naa kysymykset yksinkertaisesti kunnille liian vaikeita.

Annettu liian iso kysymys pohdittavaksi.”

Kuntajakoselvittajan on hallittava tieto, taito ja tunne, ymmarrettava

vuorovaikutuksen merkitys ja kyettava rakentamaan luottamusta synnyttéava prosessi.

Onnistunut selvitys lis&é luottamuspéddomaa, muttei valttamatta tuo liitosta

Hyvin laadittu selvitys ja onnistunut selvitysprosessi ei tarkoita, etta valtuustot
paatyisivat liitoksen kannalle. Toisaalta liitos voi syntya huonommankin
selvitysprosessin seurauksena, ja ylipaataan selvityksen kokonaisvaltainen
arvioiminen on mahdollista vasta vuosia liitoksen jalkeen. Lyhyella tdhtaimell& voi
arvioida sita syntyiko liitos, ja pidemmalla tahtaimella sitd, onko kariutunut selvitys
poikinut luottamuspédoman kasvusta indikoivaa uutta seutuyhteistyota, lisannyt
kuntien elinvoimaa tai jopa toisen aallon liitoksia. Epdonnistuneena voi pitaa
selvitysalueen toimijoiden keskuudessa luottamusta vahenténytté ja epaluottamusta
synnyttanytta selvitystd, joskin tdmankin objektiivinen arviointi on vaikeaa ellei

mahdotonta.

“Tosi hyvdikddn selvitys ei aina johda liitokseen. Minimivaatimus hyvalle selvitykselle
on, ettd se ei vahenna luottamuspdaomaa. Ja jos menee nappiin niin se lisda
luottamuspadomaa vaikkei tuliskaan kuntaliitosta, mut se nakyy et voi johtaa

liitokseen seuraavalla kierroksella tai muuhun yhteistyéhon”

Liitos ei tarkoita onnistunutta liitosta

”Ja tota taméa ehka ettd hyvin kaynnistynyt selvitys ei ratkase yhdistymisen
onnistuneisuutta. Muutosjohtamisella ja jatkuvalle arvioinnille pitdé antaa tahdit ja
varautua pitk&an yhdistymisprosessiin. Tavoteltavia asioita ei saa valittdmasti
aikaseksi, joutuu askeltamaan, puhumattakaan miten naa yhteisolliset asiat lahtee
toimimaan ja uusi kulttuuri syntymaan; se vie vaistamatta useita vuosia mutta kylla se
sielté tulee ja ainakin sukupolven vaihdosten my6té kun ei oo enda ket&an joka

muistas kun tdd on tapahtunut.”
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Selvitykset tehdaén ajassa ja paikassa, ja selvittdjan rooli muuttuu radikaalisti

hallituspolitiikan mukana

Selvittgjien mukaan viimeisten noin viidentoista vuoden aikana tehdyista selvityksista
tiedetdén, ettd joukossa on ollut selvityksié joissa tilanne on ollut niin kypsa ja alueen
tahtotila niin vahva, ettei selvitysta olisi edes tarvittu. 2000-luvun alussa tehdyissa
selvityksissé ndkyi selvésti myos tunnusteluvaiheen merkitys. Kunnat olivat usein
tehneet omatoimisesti liitostunnustelua, mahdollisesti vuosienkin ajan, jolloin
selvitykset saivat usein “lentdvdn lihdon”. Kataisen-Urpilaisen hallituksen (vuodet
2011-2015) aikana selvitykset puolestaan tehtiin puolipakottaen, jolloin

tunnusteluvaiheen puuttuminen nékyi selvitysprosessien jdhmeytena.

Kuntajakoselvittdja-ilmio itsesséan on Suomella omaleimainen ja ajan saatossa
syntynyt lainsaadannollinen instituutio. Samaten kuntaliitos on ilmid, jonka
esillaoloon ajassa vaikuttaa erittain suuresti kulloisenkin hallituksen kunta- ja
aluepoliittiset linjaukset ja tyokalut. Etenkin erityiset selvitykset ja siten myos

selvittajan rooli ovat vaihdelleet merkittavasti ajan saatossa.

“Kuntajakoselvittdjan rooli riippuu enemman siité valtakunnallisesta tilanteesta ja sit
toiseksi siitd paikallisesta tilanteesta. ..Sillon ei minkaanlainen osaaminen riita, koska

’

sitd osaamista ei haluta kdyttdd.’

PARAS-lain aikana kuntaliitosten vaihtoehtona oli sosiaali- ja terveyspalveluiden
jarjestaminen yhteistydssa muiden kuntien kanssa. Toisaalta kunnille liitoksista
maksettavat porkkanarahat ovat synnyttaneet kuntaliitoksia vapaaehtoisuuden kautta.
Selvittgjien mukaan tdmankaltaisten kuntapoliittisten tyckalujen kdyttdminen
synnyttad kuntaliitoksia toisin kuin selvityspakko yksinaan. Haastatteluryhman
arvioiden mukaan tutkimuksen tekemisen ajankohtana vallitsevan
maakuntauudistusodotuksen synnyttdma liitosinnottomuus muuttuisi, mikali kunnilla
olisi maakuntajasenyyden vaihtoehtonapalveluiden jarjestdminen riittavéan isossa

kunnassa; kuntaliitoksia syntyisi todennakdisesti runsaasti.
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“Erityiset selvitykset on vaihdellu huomattavasti. Tdd viimeinen (Kataisen-
Urpilaisen/Stubbin hallituksen) kausi oli aivan erityinen niin maaran kuin henkisen
ilmapiirin suhteen, joka l&hti siita etta viimekadessa hallituksen tavotteena oli tehda
vahintaan ne selvitykset ja sitten tuli pakkolakivilautustakin , joka ei menny eteenpain,
niin sehan johti siihen etta sita yritettiin vieda eteenpain mutta hallituksen
loppuvaiheessa kukaan ei ollu sitd viemassa. Se kuntauudistus eli kuntaliitokset kaatu

siihen henkiseen mahdottomuuteen.”

Kataisen-Urpilaisen hallituksen aikana tehdyt selvitykset saivat kuitenkin usein
Kiitosta itse selvitysprosessista, vaikkei liitostahtoa yleensa 16ytynytké&an. Sipilan
hallituksen aikana hallituspolitiikasta kumpuava yleinen kuntaliitoksiin

suhtautuminen on taas aivan toisenlainen.

“Jos nyt katsoo tdtd (Sipildn) hallituksen toimintaa, niin se on paljon tiukempi.
Pakkomaakuntaliitokset tulee ilman selvittajia, ja kaikki taputtaa raivokkaasti. Et kyl
taa on totaalisesti aivan poliittinen tilanne ja poliittisesti tilanne vaikuttaa. Eli hyva
tutkia tydskentelytapaa, mutta lopputuleman kannalta sité ei kannata katsoa, koska se
erityinen kuntajakoselvittaja on yksi lastu laineilla siina kokonaisuudessa jossa

puhutaan kuntaliitoksen toteutumisesta.”

Eraan selvittdjan nakemys kuntaliitosten tulevaisuudesta

Seuraavassa kokeneen kuntajakoselvittajan sitaatissa kiteytynee useammankin
kuntajakoselvittjan kokemus ja ndkemys kuntaliitosten tulevaisuudesta.

”Kyl tdd kuntarakennemuutos on nyt jo vedetty niin karille, etté varmasti ei liikuta
seuraavina vuosikymmenind. Nyt td& paradigman muutos on tapahtumassa. Lain
tavotteena on ollut elinvoimainen kuntarakenne, enéa ei ole.

Nyt jos aattelee tatd motivaatiovaikutusta, niin sité ei ole. Pitaa olla taysin hullu tai
sitten innokas. Nyt taméan maan hallituksen tavotteena ei ole kuntarakennemuutokset.
Edellisella hallituksella se oli raju tavoite, ja sita edellinen ajo kahdella, paras-lailla
ja kuntauudistuksilla.

Ja nyt on kuntaliitosavustukset poistunut. ”

63



Toisaalta selvittdjat ennakoivat, ettd suurilla kaupunkiseuduilla kuntaliitokset sailyvat
vapaehtoisena tyokaluna edelleenkin, ja taloudellisissa vaikeuksissa oleviin kuntiin

tullaan kohdistamaan erityisié selvityksia. Niiden maaré saattaa jopa kasvaa.
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5 PAATELMAT

5.1 Onnistuneen selvitystydn ominaispiirteet

Kuntajakoselvittajan tyossa keskeistd on kunta-alan substanssin ja muutosprosessien
fasilitoinnin vahva hallinta, aktiivinen viestinté ja luottamuksen synnyttdminen ja
etenemisen varmistaminen. Selvittdjan on oltava suvereeni siséltdosaaja ansaitakseen
alkuluottamuksen ja riittdvan auktoriteettiaseman, mutta prosessin edetesséa selvittdjan
parhaat tyokalut ovat kyky pitéé selvitysprosessi liikkeessa ja taito saada poliittiset
johtajat aidosti miettimaan kuntaliitoksen hyotyjéa ja haittoja. Prosessia vievét
parhaiten eteenpéin kehyskuntien vahvat karkipoliitikot selvitysorganisaation ja
paikallisten tuottaessa sisaltod. Selvittajan tehtdvana on pitad prosessi kdynnissa, aistia
mahdollisuuksien ikkunoita, tarjota ideoita prosessiin ja syotteitd muutoshalukkaille
henkildille.

Kuntajohtajat luovat oman liikkumatilansa puitteissa joko liitosta edistavaa tai
vastustavaa ilmapiirid luottamushenkiliden joukossa, ja toimivat joka tapauksessa
kuntajakoselvittdjan tarkeind kumppaneina perehdyttden selvittdjad paikalliseen
poliittisten mahdollisuuksien ja reunaehtojen ilmastoon ja toisaalta tuottaen ideoita
selvitysprosessissa kasiteltaviksi. Jos prosessille ei 0ydy
paikallisia  ”muutosmuurareita” (Airaksinen & al 2012 ) johtavien
luottamushenkildiden joukosta, ja vetovastuu jaa selvittdjalle, niin selvityksen on
katsottu epdonnistuvan. Niin sanotussa hyvéssa tilanteessa selvittdjan rooli on
keskeinen tai vahva selvitysprosessin kaynnistdmisessd ja potentiaalisesti vahva
selvityksen loppuvaiheessa varsinaisen liitossopimuksen katildinnissg, mutta
selvityksen keskivaiheilla keskeiset paikallispaattdjat ottavat asiakseen viedd

liitossoihtua eteenpain.

Tutkimuksen empiirisen aineiston valossa Laamasen ja Nyholmin luvussa 2.2.2

kasitelty ndkemys saa vahvistusta.

”Muutoksen toteutuminen vaatii, ettd poliittisilla paatoksentekijoilla on yhteinen
nakemys tavoitteista. Poliittinen johto on se taho joka luo kunnalle tulevaisuutta.

Onnistuneessa liitosprosessissa poliitikoilla on oltava alusta alkaen vahva rooli, ja
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poliitikkojen on annettava muutokselle kuntalaisten kaipaamat kasvot.” (Laamanen &
Nyholm 2009, 105).

Hyvé prosessi itsesséan synnyttad luottamuspadomaa, jota voi pitédé onnistuneen
selvityksen kriteerind. Lisaantyneen luottamuspéédoman perustalle on mahdollista
synnyttaa seudullista yhteistyota ja muutosvalmiutta myéhemmin toteutettavalle

liitokselle.

Epdonnistuneille selvitysprosesseille tyypillisié piirteitd ovat paattédjia viisaampana
itseddn pitava ja asian ilmaiseva selvittdjd, johtajuuden ottava keskuskaupungin
poliitikko tai huonoimmillaan tilanne, jossa johtajuuden ottaa keskuskaupungin
kaupunginjohtaja. Keskuskaupungin johtajuus johtaa kriittisten kehyskuntien

edustajien vastarintaan lahes poikkeuksetta.

Selvitys voi olla kestoltaan ja sisélloltaan lyhyt ja jopa vain neuvotteluihin keskittyvé,
jos alueella on olemassa liitosvalmius. Jatkuvasti laajennettavalla massiivisellakaan
selvitykselld ei vélttdmatta kyeta tdyttdmaan vaativampien odotuksia. Mitd enemman
alueella on valmiiksi olemassa olevaa liitosvalmiutta, sitd vapaammin ja jopa
itsevaltaisemmin selvittdja voi méaritella yhdistymissopimuksen siséllot — etenkin jos
kyseessa on erityinen selvitys. Toisaalta paraskaan yhteisollinen selvitysprosessi ja
selvittajan sosiaalinen pelisilma ei tuo liitosta alueella jossa liitosvalmiutta ei
yksinkertaisesti ole. Selvitysprosessin laatu ei siis automaattisesti tarkoita liitoksen
syntymista tai sen torjumista. Samaten niin osallinen kuin fasilitoiva selvittdja voi

onnistua liitoksen synnyttamisessa.

Selvittdja voi omalla toiminnallaan ja faktatietojen tuottamisella vaikuttaa yleiseen
selvitysilmapiiriin ja liitosvalmiuteen saamalla julkisen mielipiteen liitoksen puolelle.
Osalla selvittgjista taustavaikuttaminen maakuntamedian kanssa on ollut hyvinkin
suunnitelmallista ja johtanut toimivaan mielipiteen muokkaukseen, mutta samalla

ennakolta liitoksen tuominnut maakuntamedia todennéakoisesti estaa liitoksen.

Substanssi-, prosessi- muutos- ja viestintdosaamisen lisaksi hyvélla selvittajalla on

taito aistia valtettavét asiat, kyky havaita ja tukea muutosmuurareita, tilannetajua
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oikea-aikaisille avauksille seka suostuttelun taito ja kyky tehda tama kaikki
ylentamatté itseddn, komentelematta tai provosoimatta kriittisia toimijoita.
Selvitystehtéviin aikovalle soveltuukin pohdittavaksi seuraava La Rochefoucaldin

aikaa erinomaisesti kestanyt miete:

"Suurta oveluutta on oveluutensa kitkeminen” (La Rochefoucauld 1665,51)

Edellamainittujen taitojen ja ominaisuuksien lisdksi kuntajakoselvittajan on kestettava
provosoitumatta ja loukkaantumatta painetta ja varauduttava jopa fyysisesti uhkaaviin
tilanteisiin seka siedettdva epaonnistumiselta tuntuvia kokemuksia. Kuten yleensa
elamdssa muutenkin, hyvaksi selvittdjaksi kehittyminen ei onnistu heti. Selvittéjista
moni katsookin, ettd selvitystyon ideaalimalli olisi kahden, toisiaan tdydentavén

selvittajan malli.

Valtiovarainministerio saa selvittjayhteisolta kritiikkia selvittdjien huonosta
perehdyttamisesta selvitystehtaviin seka selvittdjien verkottamisen, pakollisen
koulutuksen ja selvitysten standardisoinnin puutteesta. Selvittdjien mukaan
Valtiovarainministerié on asettanut selvittéjia, joiden osaamisessa olisi ollut
enemmankin toivomisen varaa. Toisaalta valtiovarainministerio on ollut arvokas tuki
niille selvittéjille, jotka ovat olleet itse aktiivisia sen suuntaan.
Valtiovarainministeriota Kiitettiin selvitysprosesseihin sekaantumatta jattamisestd,
mutta moitittiin selvittdjien kouluttamisen ja verkottamisen jattdmisestad Kuntaliiton
vastuulle. Osan valtiovarainministeriodn kohdistuvasta kritiikista voi tosin tulkita
my0s kohdistuvan tutkimuksen tarkasteluaikaa ympéaroivaan tavoitteiltaan ja

keinoiltaan poukkoilevaan hallituspolitiikkaan.

5.2  Kaytantoyhteiso ja kuntajakoselvittajailmion rooliavaruus
Kuntajakoselvittajat kaytantdyhteisona

Tutkimuksen edetessa hahmottui késitys kuntajakoselvittdjistd kaytantoyhteisona.
Kuntajakoselvittjat ~ kokoontuvat  sadnnollisesti  Kuntaliiton  jéarjestdmissa

kuntajakoselvittdjien tydseminaareissa, joissa he jakavat parhaita kaytantoja ja
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kokemuksia, ja suurin osa erityisten selvitysten parissa tyoskennelleista selvittdjista on
my06s kuvannut avokonttoritydskentelyd valtiovarainministerion tiloissa tiedon- ja
kokemustenvaihdon foorumina. Nain ollen kuntajakoselvittgjia voi kuvailla

toimijandkokulmasta kaytantoyhteisona.

Etienne ja Beverly Wenger-Trayner (2011, 1) kuvaavat kaytantoyhteisoja ihmisten tai
organisaatioiden muodostamina ryhmind, jotka jakavat ajatuksia, tietdmystd ja
osaamista yhteisen mielenkiinnon kohteen ymparilla pyrkien oppimaan kollektiivisesti
ja syventdmdadn asiantuntijuuttaan vuorovaikutteisesti. Kaytantdyhteison jasenet

kokevat paasevénsa tavoitteisiinsa paremmin toimimalla yhdessa.

Wenger-Traynereiden (2011,2) k&yttdméssa kisitteessd “community of practice” on
kyse ammattimaisista verkostoista, joiden j&senet toimivat samalla toimialueella ja
toimivat aktiivisesti keskustellen yhteisen mielenkiinnon aiheen &&rell& muodostaen
ilman nimettyd johtoa toimivan oppimisyhteisdn. Kaytantoyhteiso-kéasite soveltuu
tutkimuksen 10ydosten valossa hyvin laajentamaan kuntajakoselvittajailmion
kuvaamista kollektiivisena toimijayhteisond, joka toimii ilman hierarkioita osin
vapaamuotoisena, mutta samalla osin laillisena instituutiona, jonka jasenet kuitenkin
tyoskentelevét tietoa ja kokemuksia jakaen ammatillisena yhteiséna luoden parhaita

kaytantdja omalle erikoisalalleen.

Kuntajakoselvittdjailmion rooliavaruus

Varsinaiseen tutkimuskysymykseeni “mikd on kuntajakoselvittdja?” ei 10ydy
kirjallisuudesta suoraa kuvausta. Paasyy tahén on ilmiota koskevan kirjallisuuden suuri
niukkuus, josta johtuen pyrin l0ytdmaan yksiselitteisten rajausten sijasta teorioita ja
tutkimuksia joiden avulla kuntajakoselvittdjan roolista ja toimintaympéristosta voi
saada jonkinlaisen perustellusti rajatun kasityksen empiirisen tutkimuksen tueksi.
Kirjallisuuden, yksil6haastatteluiden ja ryhméhaastattelun perusteella
kuntajakoselvittajyydelle on kuitenkin hahmotettavissa yleisempi tulkintakehys
tai rooliavaruus”, joka antaa raamit ajassa, paikassa ja tilanteessa eldvan ilmion

tarkastelulle.
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Kuntajakoselvittdjan rooli vaihtelee selvityksen laadun, eli tehtdvanannon laadun,
selvitysalueella entuudestaan olevan muutosvalmiuden maaran ja selvittdjan oman
toimintatyylin mukaan. Kriisikuntaselvityksissa selvittajan rooli on toimenkuvan
laajuuden, toimivallan ja litkkumatilan ndkokulmista erittdin vahva, erityisissa
selvityksissé se vaihtelee vahvasta heikkoon. Vapaaehtoisissa selvityksissa selvittdjén

rooli riippuu tehtdvanannon laadusta ja muistuttaa eniten konsultointia.

Ihanteellisen kuntajakoselvittdjan on tutkimuksen perusteella hallittava useita erilaisia
rooleja ja osaamisalueita ja Kkyettdva olemaan riittdvdn muuntautumiskykyinen
kyetédkseen vaihtamaan rooleja prosessin sisdlld ja toisaalta eri selvitystyyppien
mukaan. Osaamiset ovat selvittdjan pysyvid kompetensseja, kun taas rooleilla ja

muuntautumiskyvylla on valinearvo selvittdjan ja selvityksen padmaarien tavoittelussa.

Muutosjohtamisen  teorioiden valossa on hankala kuvailla ulkopuolista
kuntajakoselvittdjaa, mutta selvitysalueelta valittua selvittdjaa voi kuvata teorioidenkin
valossa muutosjohtajana. Empiiristen havaintojen perusteella kuntajakoselvittaja on
kuitenkin vahvasti muutosjohtaja, ja suurin osa selvittajistd kuvaa omaa rooliaan
muutosjohtajuutena ja toisaalta muutosjohtamistaitoja valttdmattomana kompetenssina.
Selvittdjan tyd rajoittuu kuitenkin selvitysprosessiin, joten osuvinta on puhua
selvittdjasta tilapdisend muutosjohtajana. Kuntajakoselvittgjalla on vahva rooli
luottamuspadoman rakentajana ja mahdollistajana: osaamaton kuntajakoselvittaja voi
muutosprosessin keskeisend osallisena tuhota luottamuspddomaa, kun taas taitava
kuntajakoselvittaja keskittyy paikallisten toimijoiden keskindisen luottamuksen
fasilitointiin ja vahintddnkin olemassa olevan luottamuspadoman séilyttdmiseen.
Kuntajakoselvittdjat myds kuvaavat muutosjohtajan rooliaan oivallusten synnyttédjana.
N&ma havainnot tukevat Haverin ja Majoisen (2000,37-42) vaitettd, jonka mukaan
muutosjohtajan tehtdvand on tarjota organisaatioille ja ihmisille mahdollisuus
oivalluksiin ja muutoksen ymmartdmiseen muutokseen liittyvien regressiivisten

prosessien torjumiseksi.

”Luottamus edistdid keskustelua paremmin kuin dlykkyys” (La Rochefoucauld

1665,79)

Kuntajakoselvittajat esittdvat auktoriteettiinsa rakentuvan vankan ammatillisen

kuntajohtamistaustan perustalle ja rakentavansa luottamusta omaan toimintaansa
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pyrkimalld toimimaan pyyteettomaésti. Selvittajat myos pyrkivat tukemaan paikallisten
toimijoiden  keskindisen  luottamuksen  rakentumista  tutustuttamalla ja
keskusteluttamalla n&it4. Virtanen ja Stenvall (2007, 86—88) madrittelevat samat tekijat
luottamuksen rakentamisen keinoiksi muutostilanteissa. Virtanen ja Stenvall myos
toteavat samassa tutkimuksessa, ettd ”luottamuksen voi menettdd hetkessa, mutta sen
rakentuminen vie aikaa.” Osaava selvittdja toimiikin siis luottamusta oppikirjamaisesti
rakentaen, mutta haastateltavat kertoivat myos tapauksista, joissa taitamaton selvittdja
on jattanyt jalkeensd epaluottamuksen ilmapiirin. Luottamuksen sdilyttdmisen
toimijoiden kesken ja suhteessa itseensd voi katsoakin olevan yksi selvittdjan
keskeisimpia kykyja. Luottamuksen merkitystd kuntajakoselvittdjan tydssa ei voi siis
aliarvioida, mutta tutkimuksen ndkokulmasta kuntajakoselvittajan kykyéd luoda
luottamusta on vaikea mitata. Osaava selvittdjd pyrkii joka tapauksessa luomaan
prosessin, jossa luottamuspéaédoman rakentuminen on mahdollista. Osapuolten oppiessa
arvostamaan toisiaan ja tuntemaan toisiaan luottamuspddoman syntyminen
mahdollistuu, ja luottamus voi muuntua yhdensuuntaisiksi tavoitteiksi ja
kommunikaatioperustaiseksi luottamukseksi. Tdma puolestaan mahdollistaa lopulta
sen Kriittisen rajan ylittdmisen, jonka jalkeen luottamus voi generoitua luottamukseksi
muutokseen, eli rohkeuteen toteuttaa prosessin myo6ta syntynyt jaettu tavoite (Harisalo
& Miettinen 2010, 36-38).

Institutionaalisen johtajuuden ja yrittdjyyden nakokulmat ovat teoreettisesti osuvia
kuntajakoselvittajailmion tarkastelussa. Institutionaalisen muutoksen nékokulmat
antavat yleisia muutosjohtamisteorioita perustellumman nékokulman
kuntainstituutioiden fuusioiden tarkasteluun. Etenkin institutionaalinen yrittajyys ja
Airaksisen ja kumppaneiden (Airaksinen & al. 2012, 102)
kehittimd “muutosmuurariuden” k&site antavat vélineitd muutosprosessin harmaiden
alueiden ja toimija-ndkokulman tarkasteluun. “Kuntaliitoksen valmisteluvaiheissa
institutionaalinen yrittdjyys voi myos siirtyd eri toimijoiden valilld” (Airaksinen & al.
2012, 100-101). Kuntajakoselvittdja voi toimia institutionaalisen muutoksen harmaalla
alueella muutosmuurarina, ja télt4d osin tdmé tutkimus tukee aiemman tutkimuksen

havaintoja.

Vahvan muutostahdon alueilla ja vapaaehtoisissa selvityksissa kuntajakoselvittdjan ei

tarvitse valttaméattd toimia muutosmuurarina, mutta etenkin erityisissa selvityksissa
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kuntajakoselvittjalla on oltava halu ja kyky edistdd muutosta selvityksen
alkuvaiheessa, ja pyrkia samalla rakentamaan tilanne sellaiseksi, ettd selvityksen
kannalta keskeiset paikallistoimijat ottavat muutosmuurarin tehtdvan kantaakseen.
Institutionaalisen  yrittdjyyden n&kokulma antaakin  kuntajakoselvittajailmion
kasittelemiselle osuvan toimijuuteen ja ajalliseen vaihteluun liittyvan teoreettisen

nakodkulman.

Nalbandianin ja kumppaneiden (2013) yhdysvaltalaisen paikallishallinnon
tutkimuksesta nouseva hallinnollisen kestdvyyden ja poliittisen hyvaksyttdvyyden
valisen kuilun tarkastelu on sovellettavissa myOds  suomalaiseen
kuntarakennekeskusteluun. Kuntaliitoksen voi ndhda ylhaalta tulevana hallinnollisella
kestavyydellda argumentoituna ajatuksena, jonka vastakohtana ovat usein
paikallisyhteisosta ja -identiteetistd nousevat ndkemykset, jotka muodostavat
reunaehdot legitiimille kuntaliitospaatokselle. Kuntajakoselvittdjan kenties keskeisin
tehtdva institutionaalisten yrittajand on purkaa tamé poliittisen hyvaksyttavyyden ja
hallinnollisen kestavyyden vélinen kuilu. Olemassa olevissa kuntaliitoksissa tdma kuilu
on yleensa ylitetty kaupankaynnilla (Airaksinen & al 2012, 102), jota tulkintaa tulevat
my0s tdman tutkimuksen haastateltujen kertomukset oman argumentaation
vaihtamisesta kuntien vililld ja toisaalta haastateltujen havainnot “pelin politiikasta”.
Selvittdjan tehtdvd ei ole kuitenkaan kuroa poliittisen hyvéksyttdvyyden ja
hallinnollisen kestavyyden vélistd kuilua umpeen ainoastaan neuvotteluissa, vaan
myoskin vaikuttaa aktiivisesti suotuisan kuntalaismielipiteen synnyttdmiseen

esimerkiksi aktiivisen viestinnan ja hyvien mediasuhteiden avulla.

Tassa tutkimuksessa kuntajakoselvittdjyys ilmiona hahmottuu niin selvitysprosessin
tilanteen, selvitysalueen paikallisten olosuhteiden kuin kunkin ajankohdan
lainsdadannodn ja hallituspolitiikan imperatiivien mukaan muuttuvana ilmiona.
Kuntajakoselvittajailmion rooliavaruudessa kuntajakoselvittdgja  voi olla
institutionaalinen yrittdja, hé&nen on Kkyettdvd poistamaan tai pienentdmaan
hallinnollisen kestdvyyden ja poliittisen hyvéksyttavyyden vélistd kuilua, han ei saa
tuhota  muutoksen  edellytyksend olevaa luottamuspddomaa, ja  liséksi
kuntajakoselvittdjan on kyettava hyddyntdmaan erilaisia rooleja prosessin eri vaiheiden

ja tilanteiden mukaan.
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Kuntajakoselvittdjad on tutkimuksen perusteella kuntaliitosten syntymisen kannalta
aivan keskeinen ryhma. Kuntajakoselvittajan tyo tapahtuu selvitysvaiheen rajaamassa
rooliavaruudessa, jossa kuntajakoselvittdjan roolina voi olla niin sovittelija,
yhteensovittaja, pelaajavalmentaja, muutosmuurari, valtion virkamies, konsultti,
prosessinomistaja, prosessinjohtaja, kivireen vetdja, asiantuntija, sparraaja,

osallistaja, osallistuja kuin muutosjohtaja.
53  Tutkimuksen kaytannon hyddynnettavyys

Tutkimus antaa ensimmaista kertaa laajemmin tilaa kuntajakoselvittgjien
yksilokohtaisille ja kollektiivisille kokemuksille tutkimuksessa. Nain ollen
tutkimuksen 16ydokset ovat aiheellista peruslukemistoa pohdittaessa ja suunniteltaessa
vastaisuudessa sellaisia selvityshenkildvetoisia hallinnonuudistuksia, joissa on
mukana sellaisten itsehallinnollisten instituutioiden kuin kuntien tai maakuntien
fuusioimisia. Mikéli tutkimuksen valmistumisen hetkella kasill& olevan
maakuntauudistuksen toteutusvaihe tehdaén selvityshenkildvetoisesti ja
valtiovarainministerion toimesta, ovat tdman tutkimuksen 16ydokset ja kritiikki

varauksin sovellettavissa maakuntauudistuksen kdytannon toteutuksen organisointiin.

Selvitysten systematisoinnille ja hyvien kaytantojen levittamiselle, kuten
selvitysprosessien vakioinnille, selvittdjien kouluttamiselle ja pariselvitysmallin
kaytolle on selkedt perusteet ja tarve. Toisaalta vaikka esimerkiksi edelld mainitut
parannusehdotukset olisivat kdytdssa, saattaisi seuraava kokeneen selvittdjan

lausahdus olla edelleen osuva.

”Se on janna juttu, et kun niin harvat on onnistunut et on tullu liitoksia. sen
muutoksen dynamiikan selvittaminenhan on hankala juttu. Naa (muutokset yleensa)
on hirveita kalabaliikkeja , joissa ajaudutaan ja on mokia ja ei se koskaan mee niin
siististi. Ja sit jalkikateen muistellaan et tadhan meni loogisesti ja upeesti, mut ei se
ihan niin menny, vaan se on jatkuvaa epavarmuutta ja riskinottoa ja epaonnistumista,
ja sit yhtakkia keksitaan prosessin aikana jotain mika pelastaa sen, ja se on niinku

tammostd menoa.”
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5.4 Tutkimuksen luotettavuus, kritiikki ja jatkotutkimusaiheet

Luotettavuus ja kritiikki

Tutkimus on tehty ilmi6st4, jota ei ole aikaisemmin kaytdnnossa tutkittu kuin nopeasti
sivuten. Tastd johtuen tutkimuksen Kirjallisen lahdeaineiston maéra on vahéinen, mutta
valinta on ollut tutkimuksellisesti perusteltu. Léhteind on kaytetty todennakdisimmin

ldhelle osuvaa kirjallisuutta.

Tutkimus on myds siind mielessd tarkastelultaan  kapearajainen, etta
kuntajakoselvittdjailmion empiirinen tarkastelu on tehty ainoastaan kuntajakoselvittajia
haastatellen. lImion paremmaksi ymmartamiseksi olisi perusteltua tutkia esimerkiksi
kuntajohtajien ja johtavien poliitikkojen nakemyksia kuntajakoselvittajien roolista ja
tehtévistd. Tutkimuksen 10ydoksid on siis arvioitava tdssa valossa; toisaalta uutena
tietona ja toisaalta I0ydoksind jotka ovat vasta ensimmaéinen ja siten vaillinainen katsaus
ilmiéoén. Tutkimuskirjallisuuden niukkuus toisaalta vaikeutti teoreettisten sidosten
I0ytamistd, mutta samalla mahdollisti ilmion tarkastelun avoimesti ja tuoreista

nakokulmista.

Empiiristen 16ydosten luotettavuuden pitaisi olla hyvd, silld ennen johtopédatdsten
Kirjoittamista alustavat 10ydokset esiteltiin ja niistd keskusteltiin kriittisesti Kuntaliiton
jarjestdamassa kuntajakoselvittajien seminaarissa, jossa parillakymmenelld selvittajalla
oli mahdollisuus esittdd ndkemyksensa ja kollektiivinen tulkintansa tutkimuksen
alustavista l6ydoksista. Tama mahdollisti tutkimuksen abstraktiotason nostamisen
yksiloiden kokemusten tarkastelun tasolta ilmion tarkastelun tasolle. N&in ollen
tutkimuksen pitéisi tarjota luotettavia ja olennaisia nakokulmia niin kaytannolliseen
kuin akateemiseen keskusteluun. Osa I0ydoksistd on ajattomia, mutta tutkimuksen
lukijan on syytd muistaa se, ettd kuntajakoselvittdjdn rooliin, tehtaviin ja
liilkkumavaraan vaikuttaa aivan oleellisesti kulloinenkin poliittinen tilanne ja etenkin se

minkalainen kulloisenkin hallituksen alue-ja kuntapoliittinen linja on.
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Jatkotutkimusaiheet

Tutkimuksen  kohdeilmién  jatkotutkimusaiheiksi ~ sopisi  kuntajakoselvittdjan
rooliavaruuden kartoittaminen selvitysprosessien toimijoita eli paattdjia, kuntajohtajia
ja kuntalaisia haastatellen. Nain tutkien kuntajakoselvittajailmion toimijandkdkulma
tulisi holistisemmin Kkartoitetuksi. Tamén tutkimuksen toimiessa pohjana olisi
luontevasti tutkimus laajennettavissa vaitokseksi. Selvittdja-ilmion tarkasteleminen
hallituskausittain tai vuosikymmenittdin olisi mydskin mielenkiintoinen ja avartava
jatkotutkimusaihe, ja samaten suomalaisen oikeudelliseksi instituutioksi muodostuneen
kuntajakoselvittdjakaytannon vertailu muiden maiden alue- ja

paikallishallintouudistusten oikeudellisiin lahtdkohtiin.

Erds jatkotutkimusaihe olisi myos tutkia ilmi6ta kansainvélisesti ja verrata sitd muiden
maiden hallintouudistusinstituutioihin, silla kuntajakoselvittdja lainsd&ddannollisena
instituutiona itsessaan on ilmid, jollaista ei kansainvélisissa vertailuissa ole muualta
Ioytynyt. Mielenkiintoisia aiheita jatkotutkimukseen on l0ydettavissd useiden
vaitoskirjojen verran, ja vaikka ajankohtaisessa poliittisessa tilanteessa kuntaliitokset
eivat ole tavoiteltujen asioiden kéarjessa voi kuitenkin perustellusti arvioida, ettd

kuntajakoselvittdminen on jatkossakin ajankohtaista - ainakin kriisikuntien osalta.
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7 LHNTTEET

7.1 Haastattelurunko

Puoliavoin teemahaastattelurunko apukysymyksilla

Kuntajakoselvittdjan tyo/identiteetti
-hakeutuminen/paatyminen

-taustat, -vaikuttimet?

-ennakko-odotukset ja niiden tayttyminen
-kuntaliitosselvittgjaksi kasvu

-palkitsevuus

-kuka ohjaa/neuvoo/johtaa?

-johtaja,asiantuntija, konsullti, rauhanvélittdja?

--mit& osaamisia ilman ei parjaa? mik& osaaminen oleellista?
-Mista tuki?

Kuntajakoselvittdja ja selvitysprosessin asetelmat
Miten asemoit itsesi suhteessa paikallisyhteiséon?
..paattajiin?

Miten selvittdjan rooli rakentuu?

Mité painotat prosessin vetdmisessa?

-misté tavoitteet ja argumentit sun tyolle?

-kuka johtaa? missé valta?

-verkostot? uudet/vanhat?

-oletko osallistuja vai osallistaja, seuraaja??
-vaikuttamisen paikat ja tahot?

-mitd edustat prosessissa??

-odotukset kuntajakoselvittdjad kohtaan? paineet?
Luottamus

-keihin tulee pita4 yhteyttd/avainhenkilt? -miten toimijat saadaan keskustelemaan
kesken&an?

-Luottamuksen rooli? sen luominen?
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-paljonko sa pusket sitd hommaa eteenpdin? Onko siind roolissa ajallista vaihtelua,
ettd kuka on liideri?

-Riskinotto?

Liitosprosessin vetaminen

-vaikuttamisen/tydskentelyn sudenkuopat?

Muutosjohtajuus

-Kuinka térkedd muutosjohtamisosaaminen on kuntajakoselvittajalle?

-Pidatko itsedsi muutosjohtajana/milté tekijoiltasi olet muutosjohtaja?

-Pysyyko sun rooli saman lapi prosessin?

Miten asemointi muuttuu erityyppisissa liitokissa? erityiset, vapaaehtoiste,

kriisikunta?

Kuntaliitosselvittdja ja julkisuus?

Selvitystoiminta yleensa ja sen kehittdminen
-kuntaliitosselvittdja-jarjestelma, miten kehittéisit sita?
-yhteistyd VM.n?

-tydssa kehittyminen?

Onko kuntajakoselvittdjé-jarjestelmaa tarvetta kehittaa, ja jos, niin miten?

Kuntajakoselvittajan tyo/identiteetti

Kuntaliitosselvittdjan identiteetti?

-kuntajakoselvittdjan ihanne

-sankaritarinoita/varoittavat esimerkit? mokia/onnistumisia?
-eettisid haasteita? tabuja?

Kuntajakoselvitystyon tulevaisuus?

Millainen on tulevaisuuden kuntajakoselvittdja?

Viisi ohjetta

-millainen/mitatekee/misté tulee on hyva kuntajakoselvitt&ja?

-jaiko jotain kysymatta?
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7.2 Kuntajakoselvittajien seminaarin esitys 4.6.2015

Katsaus “Mikd on kuntajakoselvittdjéi?”
pro gradu —tutkimukseen

Eero Vainio
Tampereen yliopisto/ Johtamiskorkeakoulu
Kunta-ja aluejohtaminen

Esityksen sisalto

1. Tutkimusmenetelmat

Teorialtydékset

3. Alustavat empiiriset loydokset
3.1. Selvittadjista
3.2 Mikd on onnistunut selvitys?
3.3 Selvittdjdn rooli vaihtelee prosessin kuluessa
3.4 Selvittdjdn roali kuntaliitosten aikaansaamisessa
3.5 Selvitystydn organisointi ja tulevaisuus

4. Keskustelukysymykset

5. Tutkijan yhteystiedot

L
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Tutkimuksen |ahtokohdat

Tutkimusmenetelmat
* Kirjallisuuskatsaus
* Haastattelututkimus (ei vield valmis)

Teorialdydokset

* Kirjallisuuskatsauksen mydtd hahmottui yksiselitteisten ilmidtd koskevien
tulkintofen sijasta ilmidtd yr.r;o&rom& avaruus, jossa kuntajokoselvittdjdlle ndyttad
asettuvan monenlaisia mahdollisia rooll'ejja. Tuossa rooliavaruudessa ™
kuntajokoselvittdjd voi olla institutionaalinen yrittdjd, hinen on kyettévi

poistamaan tai pienentdmddn hallinnollisen kestavyyden ].ia poliittisen

h}m&ksyttﬁuwden vdlistd kuilua, hiin ei saa tuhota muutoksen edellytyksend
olevaa luottamuspéddomaa, jo liséiksi kuntajakoselvittdjin rooli voi muuttua

prosessin aikana. Han on tuskin kaskaan muutosjohtaja.

* Kuntajokoselvittdjdt ovat kirjallisuuskatsauksen perusteella kuntaliitosten
syntymisen kannalta aivan keskeinen, mutta tutkimuksessa vihdlle huomiolle
jadnyt ryhmd. Kuntajakoselvittdjin tydn tapahtuu selvitysvaiheessa, jota osa
kirjallisuudesta kuvaa teknisend prosessihallintana ja asiontuntijuutena, osa
luottamus- ja tunnegrow;sfna, 0sg kﬂupankﬂ?fn;fna ja osa prosessing, jossa
Jjohtajuus hakee paikkaa ja muotoaa formaalin johtajuuden puuttuessa. ™
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Haastatteluosion alustavia loyddksia

Selvittajista

* Selvittajan kriittiset osaamiset ovat vahva kunta-alan asiantuntijuus,
prosessien hallinta ja muutosjohtamisosaaminen. llman erinomaisia
sosigalisia(seurusteiutaitoja, ohtuuttoman kritiikin sietokykya seka
tulkintakykya substanssiosaamisesta ei ole apua.

* Selvittajan tyd on epakiitollinen, ja vaatii "erikoisen” tai "perverssin”
luonteen ja kykya iloita pienesta

* Selvittajaan suhtautumiseen vaikuttaa selvittajan kompetenssi ja etdisyys
{oman kunnan virkamies <-> ulkopuolinen erityinen selvittdja)

* Paikallinen vet&ja on riski luottamukselle, ulkopuolista voidaan uskoa
helpommin

* Kokeneemmat selvittdjat kuvaavat itsensa osallistajiksi, vihemman
kokeneet osallistuvat vahvemmin

Mika on onnistunut selvitys?

* Hyvassa selvitysprosessissa on luottamusta ja pienemmasta kunnasta
tuleva poliittinen johto

* Hyvassa prosessissa paikalliset poliitikot vievat selvitysta eteenpain ja
selvittdjd toimii taustalla

* Hyva selvitys on suoraviivainen, tiivis ja hyvin viestitty

* Onnistunut selvitys tuottaa muutosvalmiutta, jaettua ymmarrysta ja
tietoa, joka palvelee myds selvityksen jalkeen vaikkei liitosta tulisikaan
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Selvittajan rooli vaihtelee prosessin kuluessa

* Tiedonkeruuvaiheessa selvittdjad on asiantuntija, tiedonjakaja ja
prosessivastaava

* Tulevaisuudensuunnitteluvaiheessa selvittaja on ideaalitilanteessa
prosessin etenemisen varmistaja ja syotteiden tarjoilija, epasuotuisassa
tilanteessa selvittdjan pitaa toimia veturina

* Sopimusvaiheessa selvittaja junailee ja yhteensovittaa. Erityisesti erityisella
ie vittdjalla on sopimusvaiheessa suuri valta, jota osa selvittajistd myos
dyttad

* Erityisissa selvityksissa selvittaja on vahva (muutosjohtaja, )
prosessinomistaja, rauhanneuvottelija, veturi), vapaaehtoisissa rooli on
vaihtelevampi ja vieensa kevyempi (konsultti)

Selvittdjan rooli kuntaliitosten aikaansaamisessa

* Mahdollisesti merkittdvd, haastava todentaa

* Hyvin vedetty prosessi luo mahdollisuuden luottamukselle

» Taitava selvittaja hallitsee aikaikkunat, syottdmisen/tarjoilun ja argumentit
* Kollektiivinen tahto ratkaisee ja tarve vaikuttaa siihen syntyyka liitos

* Jos alueella ei ole keskindista luottamusta kun selvitys alkaa, ei liitostahtoa
synny
Kariutunut selvitys voi kuitenkin lisdté todennikdisyyttd seuraavan selvityksen
tuattamalle kuntaliitokselle

* Huonosti tehty selvitys voi kuitenkin sySda luottamusta
- P&sméar6iva tal asiantuntijaroolissa pysyva selvittdja syd luottamusta itseensd

* Nakymattdomissa pysyvat selvittdjan hyvat suhteet maakuntamediaan
nakyvat yleistd muutosalitiutta lisddvand mediailmastona
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Selvitystyon organisointi ja tulevaisuus (koskee
lahinnad erityisia selvityksia)

* Tyd on yksindistd ja selvittdjien |3htotaso-osaamiset vajhtelevia. Selvittdjien
mentorointiin ja vertaistukeen pitda panostaa enemman

Selvittajat kaipaavat nimenomaisesti Valtiovarainministeridlta lisda coachingia,
ryhmatydskentelyd ja osa myds tiukempla standardeja sopimuksille

Eunt};aliiton tilaisuudet ja VM:n Mariankadun(?) tyGpaja tarkeitd, mutta riittdmattomiksi
oettuja

* Yhden selvittdjan mallin chella kahden selvittdjan mallin laajemmalle kaytolle on
perusteita

= Sote-selvittdjien ja kriisikuntaselvittdjien valmentamiseen ja etsintaan on aika
alkaa varautua

* Sopivia selvittdjid on rajallisesti. Jos uusia selvitysbuumeja toteutetaan, niin
selvittdjien valmentamiseen, tukemiseen ja ennen kaikkea tydskentelyn
tasaisemman laadun varmistamiseen tarvitaan nykyista jarjestelmallisempii ja
selvittdjdn tyossdparjadmistd nykyistd enemman tukevia rakenteita.

Keskusteluun

* Miten kommentoit alustavia loyddksia?

* Minkalaisia ovat onnistuneen selvityksen lopputulokset?
* Miten ne tunnistaa?

Kiitos!

= Kaikki palaute on erittain tervetullutta ja vaikuttaa tutkimuksen
luotettavuuteen.
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