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Tiivistelma

Arvioinnin painopiste on aluehallinnon uudistamishankkeen (ALKU) vuoden 2010 alussa kdynnis-
tyneessé toteutusvaiheessa. Liséksi raporttiin on tiivistetty uudistuksen valmisteluvaihetta koskevat
arviointitulokset, jotka on raportoitu arviointihankkeen viliraportissa v. 2010. Arviointi tehtiin tee-
mahaastattelujen seka erilaisen kyselyaineistojen ja tarkastelukohteena olevien toimijoiden tuottaman
aineiston perusteella.

Uudistus toteutettiin valmistelusta toteutuksen ensimmaiseen vuoteen yhden vaalikauden puit-
teissa. Monet valmisteluun osallistuneet kokivat tiukan aikataulun nikyneen valmistelun poikkeuk-
sellisen voimakkaana poliittisena ohjauksena. Uudistukseen on sen valmistelusta lahtien vaikuttanut
myds valtionhallinnon tuottavuusohjelma, jonka tavoitteet ovat erdiden muiden raportissa kasiteltyjen
tekijoiden lisédksi hiertineen henkiloston asemaan liittyvien kysymysten kisittelya.

Suurin osa aluehallinnon kiytinnén toiminnoista on muuttunut verraten marginaalises-
ti, eivitkd hallinnon erilaisten palvelujen asiakasryhmit koe siten muutosta kovin merkittavana.
Toimipaikkaverkko on toistaiseksi sdilynyt selvésti uudistuksen lopullisia tavoitteita laajempana ja
ammattitaitoinen virkamieskunta on ylldpitényt eri toimintojen jatkuvuutta asiakas- ja sidosryhmille.
Siten muutos on ollut pikemminkin hiljainen kuin radikaali. Sen sijaan ministeriot, joiden ohjauksessa
hallinnon palvelut tuotetaan, ovat joutuneet sovittamaan hallinnonalakohtaisen toiminnallisen ohja-
uksen VM:n (AVIt) ja TEM:n (ELY-keskukset) harjoittamaan strategiseen ohjaukseen.

Uudistuksen keskeinen tavoitte oli myds hallinnon kansanvaltaisuuden vahvistaminen. Tama on
toteutunut ldhinnd parantamalla maakuntien liittojen edellytyksid vaikuttaa etenkin ELY-keskusten
kehittimistehtaviin. Uudistusta koskevat odotukset olivat maakuntien liitoissa suuret, eivitka ne ole
taysin tayttyneet. Maakuntapaittajit nakevit kuitenkin, ettd heidan mahdollisuutensa vaikuttaa val-

tion aluehallinnon paitoksentekoon ovat parantuneet, miki on uudistuksen tavoitteiden mukaista.
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Sammandrag

Utvirderingen fokuserar pa verkstéllningsskedet av projektet for att reformera regionforvaltningen
(ALKU) som inleddes i borjan av 2010. Rapporten innehéller dessutom de utvérderingsresultat fran
beredningsskedet av projektet som ingick i halvtidsrapporten fran 2010. Utvirderingen genomfordes
med hjalp av temaintervjuer samt olika enkdtmaterial och material som producerats av de aktorer som
ar foremal for undersokningen.

Hela reformen verkstélldes frén forsta borjan till slut inom en valperiod. Flera av dem som deltog
i beredningen upplevde att den strama tidtabellen tagit sig i uttryck som exceptionellt kraftig politisk
styrning. Reformen har redan fran beredningsskedet dven péaverkats av statens produktivitetsprogram,
vars mélsdttningar utover vissa andra faktorer som behandlats i rapporten, forsvarat behandlingen av
fragor som har samband med personalens stallning.

Storsta delen av dndringarna inom den praktiska verksamheten inom regionforvaltningen &r mar-
ginella, och kunderna som utnyttjar olika tjanster inom forvaltningen upplever inte att forandring-
arna varit sa betydande. Natverket av verksamhetsstéllen har tills vidare bevarats i mera omfattande
utstrackning 4n vad som var det slutliga malet och en kompetent tjanstemannakér har uppratthallit
kontinuiteten hos olika funktioner gentemot kunderna och samarbetsgrupperna. Ur det perspektivet
har 4ndringen snarare varit tyst 4n radikal. Ddremot sa har de ministerier som styr serviceproduktio-
nen inom forvaltningen blivit tvungna att anpassa den forvaltningsspecifika verksamhetsmassiga styr-
ningen till den strategiska styrning som FM (RFV) och ANM (NTM-centralerna) tillimpar.

Ett centralt mal med reformen har ocksé varit att forstérka forvaltningens demokratiska férank-
ring. Detta har forverkligats frimst genom att man framfor allt forbattrat landskapsforbundens forut-
sattningar att paverka utvecklingsuppgifterna vid NTM-centralerna. Landskapsforbunden hade stora
forvantningar for reformerna och de har inte infriats helt. Landskapsbeslutsfattarna anser dock att
deras mojligheter att paverka beslutsfattandet inom den statliga regionforvaltningen har forbittrats,

vilket ar forenligt med reformens malséttningar.



Description page
Publisher and date Ministry of Finance, February 2011

Author(s) University of Tampere School of Management, Mr Ilari
Karppi, Ms Jaana Haatainen, Mr Toni K. Laine, Ms Elina
Purho, Ms Jenni Airaksinen, Mr Arto Haveri, Mr Ismo
Lumijérvi, Mr Lasse Oulasvirta, Mr Jari Stenwall, Mr Jukka
Wallenius

Title of publication Strong reform of a quiet kind, 2009-2010 assessment of the
regional state administration reform

Parts of publication/
other versions released

Publications series and o . o
Ministry of Finance publications 11/2011

number

Publication format and The publication can be accessed in pdf-format at
availability www.financeministry.fi.

ISBN 978-952-251-161-4 (pdf) No. of pages Language
ISSN 1797-9714 (pdf) 190 Finnish
Abstract

The focus in this report is on the introduction at the beginning of 2010 of the implementation phase
of the Reform Project for Regional State Administration (ALKU). The report also includes a sum-
mary of the assessment results of the preparatory phase of the reform. The results were published in
the interim report by the assessment project in 2010. It was carried out by means of thematic inter-
views and different questionnaires, as well as on the basis of material produced by the actors who
were the subject of the study.

The reform was executed over one government term from the preparatory phase to the first year
of implementation. Many participants felt that the tight schedule took on the shape of exceptionally
strong political steering in the preparations. Since its preparatory phase, the reform has also been af-
fected by the government productivity programme, which, together with other factors addressed in
the report, have caused friction in the handling of human resources issues.

For most functional operators in regional state administration the changes have proven to be
quite marginal, which means the customers of administrative services do not consider the changes
to be especially significant. To date, the branch office network remains significantly broader than the
final objectives envisaged in the reform, and qualified public servants have maintained continuity in
different operations to stakeholders and customers. Hence the reform has effectively been quiet rath-
er than radical. The ministries, instead, who are responsible for the steering of administrative service
provision, have had to accustom functional steering organs in the executive agencies (Regional State
Administrative Agencies under the Ministry of Finance and the Centres for Economic Development,
Transport and the Environment under the Ministry of Employment and the Economy) to adopt the
practice of strategic steering.

A key objective of the reform was to promote civic power in public administration. This has been
achieved mainly by giving the regional councils more opportunity to have an impact on the develop-
ment work of the Centres for Economic Development, Transport and the Environment. Expectations
related to the reform were high in the regional councils and these have not been fully realized.
Regardless, decision-makers in the regions feel that they now have better chances of having a say in
decisions related to regional state administration, which is in line with the objectives in the reform.






Saatteeksi

Aluehallinnon uudistamishankkeen (ALKU-hanke) asetettiin kesiakuussa
2007 pdaministeri Matti Vanhasen II hallituksen ohjelmassa esitettyjen alue-
hallinnon uudistamisesta koskeneiden linjausten pohjalta. Hankkeen toimi-
kausi oli 29.6.2007 - 31.3.2009. Hankkeen uudistukset tuli toteuttaa kokonai-
suudessaan vuoteen 2010 mennessé.

Hankkeen ehdotusten pohjalta toteutettiin 1.1.2010 lukien aluehallintouudis-
tus, jossa perustettiin kuusi aluehallintovirastoa (AVI) ja viisitoista elinkeino-,
litkenne- ja ympiéristokeskusta (ELY) hoitamaan valtion aluehallinnon tehta-
vid. Maakunnan liitot saivat lakisdateisen vetovastuun alueiden kehittimisen
kannalta keskeisissd suunnittelu- ja ennakointitehtavissa.

Valtiovarainministeri6 tilasi tarjouskilpailun perusteella Tampereen yliopis-
tolta ulkopuolisen, riippumattoman arvioinnin Aluehallinnon uudistamisen
valmistelu- ja toimeenpanovaiheesta vuosina 2008-2011.

Arvioinnin kohdealueiksi maariteltiin:

o alue- ja paikallishallinnon palvelukyky ja kansalaisten yhdenvertaisuus,

« vaikutukset kansalaisille ja elinkeinoeldmille aiheutuvaan “hallinnolli-
seen taakkaan”,

 hallinnon rakenteiden ja ohjausjarjestelmien selkeys ja toiminnan talou-
dellisuus ja tuottavuus,

o henkilston mairi, rakenne ja ty6olot sekd kokemukset muutosprosessis-
ta,

« vaikutukset kansanvaltaiseen ohjaukseen ja demokratian toteutumiseen
aluetasolla,

o vaikutukset maakuntien liittojen asemaan seké niiden vaikutusmahdolli-
suuksiin ja mahdollisuuksiin kayttda kehittdmispoliittista toimivaltaa,

o vaikutukset viranomaisten viliseen yhteistydhon ja kuntien ja valtion v-
liseen suhteeseen.

Hankkeen arvioinnin edellytettiin kohdistuvan sen valmisteluun ja tavoit-
teisiin (tehdaanko oikeita asioita, toteutukseen (tehdaanko asioita oikein) seka
soveltuvin osin vaikutuksiin (seuraako uudistuksesta toivottuja asioita). Uudis-
tuksen tdytdntoonpanosta on raportin valmistuessa kulunut vain vuosi. Arvi-



ointiraportissa esitettyjen huomioiden mukaan uudistuksen suunnittelu ja
toteutus on tapahtunut ddrimmadisen tiukan aikataulun puitteissa. Uudistuk-
sen tosiasialliset vaikutukset mm. aluehallinnon palvelukykyyn jaavit vaista-
mittd syvallisemmin arvioitavaksi myohemmin. My6hempi arviointi voidaan
toivottavasti perustaa kansalaisilta, henkildstoltd ja sidosryhmiltd saatavaan
palautteeseen uusien organisaatioiden, toimintatapojen ja yhteistyon 16ydet-
tyéd vakiintuneet muotonsa.

Uudistuksen valmistelu ja kdynnistimisvaiheen kuvaus ja arviointi antaa
ldhtokohtia tulevallekin tutkimukselle. Alkuvaiheet on nyt dokumentoitu seké
aikaisemmin ilmestyneessi véliraportissa ettd kasilld olevassa timdn vaiheen
loppuraportissa. Arvioinnilla ja raportoinnilla on haluttu lisatd uudistusproses-
sin lapindkyvyyttd ja mahdollistaa kokemusten hyddynnettavyys myos muissa
uudistushankkeissa.

Arvioinnin on toteuttanut Tampereen yliopiston johtamiskorkeakoulu. Tut-
kimuksen valmistumiseen ovat omalla panoksellaan my6tavaikuttaneet lukui-
sat haastatellut sekd kyselyihin vastanneet virkamiehet ja sidosryhmien edusta-
jat. Tutkimuksen tilannutta valtiovarainministeriéta hankkeessa ovat edusta-
neet finanssineuvos Marja Granlund ja neuvotteleva virkamies Jukka Erkkila.

Valtiovarainministerion hallinnon kehittdmisosasto esittda parhaimmat
kiitoksensa arvioinnin suorittajille ja kaikille sithen osallistuneille.

e
{Z&d@féw

Ylijohtaja ; Silja Hiironniemi
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0 Johdanto

Valtion aluehallinnon uudistamishankkeen (ALKU) arviointi kdynnistyi val-
tiovarainministerion hallinnon kehittimisosaston 3.3.2009 asiasta jarjestd-
malld tarjouskilpailulla. Arviointitehtdvi asetettiin tarjouspyynnéssd, jonka
mukaisesti toteutettu arviointi on jakautunut kahteen vaiheeseen: vuoden
2009 loppuun mennessé tehtyyn ja 31.1.2010 raportoituun valmisteluvaiheen
arviointiin ja 31.1.2011 raportoituun uudistuksen toteutusvaiheen arviointiin.
Tarjouskilpailun ratkettua tehtdvén otti suorittaakseen Tampereen yliopiston
johtamiskorkeakoulua edustava tutkimusryhma. 7.7.2009 péivittyd arvioin-
tisopimusta tdsmennettiin arvioinnin ohjausryhméni vuoden 2009 loppuun
asti toimineelle ALKU-uudistuksen valmisteluryhmalle 22.9.2009 laaditussa
esityksessd, jonka mukaisesti arviointi on toteutettu ja raportoitu.

0.1  Arvioinnin toiminta-ajatus ja luonne

Tamd raportti keskittyy aluehallinnon uudistamishankkeen toteutusvaihee-
seen. Sen aluksi kasitellddn kuitenkin my6s valmisteluvaiheen keskeisimmat
valmistelusta toteutusvaiheeseen heijastuneet piirteet' . Tarkastelun laht6koh-
tana on hallituksen esitys aluehallinnon uudistamista koskevaksi lainsdadéan-
noksi (HE 59/2009 vp) ja esityksen antamista seuranneet vaiheet, joissa uudis-
tuksen sisallot ja siind sovellettavat kdytannot ovat konkretisoituneet.
Arviointi on toteutettu riippumattomana ulkopuolisena prosessina. Sen
ytimessé on ollut kokemusperéisen tiedon hankinta ja analysointi valmiste-
lun ja toimeenpanon kohteena olleesta muutosprosessista. Toimeksiannosta
muokatun ty6ohjelman mukaisesti tulokset on raportoitu ALKU-uudistuksen
valmistelusta ja toteutuksen seurannasta vastanneille ohjaus- ja seurantaryh-
mille. Sen etenemisestd on informoitu toimeksiannon kdytdnnon toteuttamiselle
tukea antanutta, valtiovarainminiterion hallinnon kehittimisosastoa edusta-
nutta tyoryhmai. Erityisesti toteutusvaihetta koskevat ryhméhaastattelut ovat
lisdksi tarjonneet uusissa alueviranomaisissa, aluehallintovirastoissa (AVT) ja
elinkeino- liikenne- ja ymparistokeskuksissa (ELY-keskus) tarkasteltavien toi-

' Valmisteluvaiheeseen keskittyva arviointi Aluehallinnon uudistamishankkeen (ALKU) arvi-

ointi. Viliraportti: valmisteluvaiheen arviointi 2010 (Karppi ym. 2010) on ilmestynyt aiemmin
Valtiovarainministerion julkaisuna 16/2010.



mintojen piirissa tyoskenteleville esimiestason asiantuntijoille tilaisuuden pro-
sessoida kokemuksiaan uudistuksesta.

Arviointiprosessin tarkoituksena on ollut hankkia ja tuottaa informaatiota,
joka tukee kdynnissi olevaa aluehallinnon kehittdmistyotd tunnistamalla toteu-
tetun uudistuksen erityisid haasteita ja paikantamalla muutosta toteutettaessa
syntyneitd innovaatioita. T4t raporttia kirjoitettaessa uudistuksen toteutu-
misvaihe on vastikdin ylittdnyt ensimmaisen vuoden rajapyykin, eiki ajalli-
nen etdisyys uudistuksen konkreettisesti kdynnistdneeseen hallituksen esityk-
seenkddn ole pitkd. Siten kerdtyt havainnot ja niiden pohjalta tehdyt paatelmit
auttavat ymmartdmaén laaja-alaisen julkishallinnollisen uudistuksen kdynnis-
tysvaihetta kaikkine niine piirteineen ja toisinaan jyrkkinekin kantoineen, joita
siirtyminen vanhoista toimintamuodoista uusiin nostaa esiin.

Arvioinnin tavoitteena on vahvistaa muutoksen onnistuneen ldpiviennin
edellyttimaad tietoperustaa ja nopeuttaa sitd kautta ylimenovaihetta siirtymavai-
heesta kohti uusien aluehallinnon organisaatioiden toiminnan vakiintumista.
Téstd nakokulmasta olemme halunneet ndahdé arviointiprosessin oppimista
ja kokemusten siirtoa palvelevana nivellyksend yhtdaltd muutoksen lahtoti-
lanteen ja toteutettujen valmisteluprosessien seké toisaalta sen kehitysvaiheen
vililld, jossa uudet organisaatiot asettuvat sidnnénmukaisten toimintaproses-
sien varaan.

ALKU-uudistuksen rinnalla on viety ldpi useita muita hallinnon kehitta-
mishankkeita ja -prosesseja. Monet niistd koskevat suoranaisesti uudistuksessa
mukana olevia viranomaisia ja hallinnonaloja ja vaikuttavat niiden liséksi kun-
tasektoriin ja muihin sidosryhméatoimijoihin. Uudistuksen valmistelun kan-
nalta merkittavimmat kehittamiskohteet ja prosessit oli sisallytetty padminis-
teri Matti Vanhasen toisen hallituksen hallitusohjelmaan, josta on johdettu
my6s merkittivi osa hallituksen esitykseen 59/2009 kirjatuista materiaalisista
tavoitteista. Niiden mukaisesti ALKU-uudistuksen valmisteluvaihe eteni vah-
vassa poliittisessa ohjauksessa, kuten valmisteluvaiheen raportissamme (Karppi
ym. 2010) totesimme.

Joissakin tapauksissa, vaikkakaan ei automaattisesti, hallitusohjelmaa tote-
uttavien laajojen uudistusprosessien samanaikaisuus on yhdenmukaistanut
uudistusten tavoitteita. Toisaalta hallituskauden mittaan on ilmennyt monenlai-
sia kuntien ja keskushallinnon vilissa olevalla aluetasolla toteutettavaksi tulevia
kehittamistarpeita. Nditd ovat esimerkiksi (1) sosiaali- ja terveyspalvelujen mah-
dollinen jarjestiminen uuden, viela jasentymattoman aluejaon puitteissa, (2)
padkaupunkiseutua reunustavan metropolialueen hallinnollisten ja erityisesti
maankdyton suunnittelusta ja kestavidn yhdyskuntarakenteen tuottamisedelly-
tyksistd nousevien tarpeiden ratkaiseminen tai (3) Kaakkois-Suomen maakun-
tien uudenlaisen yhteistoiminta-alueen muodostuminen uusitun aluekehityslain
(1651/2009) muotoilujen mukaisesti. Kaikki ndma esimerkit ilmentavét tarvetta
tarkastella hallinnon tarpeisiin jasennettivia aluejakoja uusista lahtokohdista.



ALKU-uudistuksen toteuttamiselle suorastaan valttdméton kehittimispro-
sessi on uusille alueviranomaisille tukipalveluja tuottavien ja tasséd raportissa
eri yhteyksissd tarkasteltavien palvelukeskusten verkoston kehittamishanke
samoin kuin kunta- ja palvelurakenneuudistus (Paras, ks. Stenvall ym. 2009).
Kumpikin néistd uudistuksista palvelee hallinnon tehostamistavoitteita, samoin
kuin Kainuun hallintokokeilu, jossa keskeiset kunnalliset palvelut on jarjestetty
maakuntatasoisesti (ks. Jintti ym. 2010). Muita vastikain toteutettuja tai kdyn-
nissd olevia ja ALKU-uudistuksen kannalta tarkeitd kehittdmisprosesseja ovat
valtion keskushallinnon tehtévien alueellistaminen ja liikenne- ja viestintdmi-
nisterion alaisten keskusvirastojen toiminnan kokoaminen uusiksi yksikoiksi.
Naistd uudistusprosesseista ALKU-uudistuksen kannalta keskeisin on Liiken-
neviraston perustaminen. Poliisihallintoa on uudistettu poliisin hallintoraken-
teen kehittamishankkeessa (PORA), jota timén raportin luvussa 2.4 kisitelldan
esimerkkind ALKU-uudistukselle rinnakkaisesta ja uusien alueviranomaisten
ohjaamiseen ja ohjattavuuteen vaikuttavasta prosessista. Syksystd 2010 lihtien
on tydskennellyt myos hallinto- ja kuntaministeri Tapani T6llin asettama, kun-
talain kokonaisuudistusta pohtiva tydryhma.

Hallitusohjelmaa toteuttaviin kehittdmisprosesseihin ovat vaikuttaneet
my0s ulkoisessa toimintaymparistossa tapahtuneet muutokset. Nédihin kuuluu
vuonna 2008 alkanut, ALKU-uudistuksen valmisteluvaiheeseen heijastunut
ja julkista taloutta kiristdnyt jyrkkd suhdannetaantuma. Keskustelu julkisen
talouden liikkkumatilan kaventumisesta heijastuu valtionhallinnon henkil6s-
tojdrjestdjen ja monien viranomaistahojen edustajien tdssa raportissa esittd-
miin nakemyksiin valtionhallinnon tuottavuusohjelman toteuttamisesta ja
sen tavoitteista. Loppuvuodesta 2010 voimistunut keskustelu julkisen talouden
kestavyysvajeesta (VM/KTO 2010) heijastunee vastaavalla tavalla tuottavuus-
ohjelmaa koskeviin nikemyksiin ja puheenvuoroihin.

Tuottavuusohjelman olemassaolo on joka tapauksessa vaikuttanut merkitta-
visti erityisesti henkilstoasioiden saamaan keskeiseen asemaan niin uudistuk-
sen kaytannon lapiviemisessd kuin my0s tassi arvioinnissa. Kuten edellisessa
raportissamme (Karppi ym. 2010) totesimme, rasittivat tuottavuustavoittei-
den saavuttamiseen tahtdévit toimenpiteet jo uudistuksen valmisteluvaiheessa
edessd olevien muutosten toteuttamista: tuottavuustavoitteista tuli erddnlainen
odotettavissa olevien ongelmien yleinen symboli. Nyt, toteutusvaihetta késitte-
levan tutkimusosion jalkeen, sama kiteytys voidaan laajentaa koskemaan toteu-
tusvaiheen ensimmaisten kuukausien henkista ilmapiirid niin uusissa aluevi-
ranomaisissa kuin monissa niitd ohjaavissa ministerioissakin.

0.2  Arvioinnin toteuttaminen ja vaiheistus

Arviointihankkeen tarkoituksena on ollut tuottaa ALKU-hankkeen viral-
liselle seurannalle rinnakkaista ja siitd riippumatonta tietoa aluehallinnon



uudistukselle asetettujen tavoitteiden toteutumisesta. Arviointi on jakautunut
kolmeen vaiheeseen: (1) valmisteluvaiheen vuonna 2010 raportoituun arvi-
ointiin sekd (2) nyt valmistuneeseen toteutusvaiheen arviointiin, johon sisal-
tyy (3) ehdotus uudistuksen vaikuttavuuden arvioinnin jatkotoimenpiteisté
(luku 8).

Erityisesti valmisteluvaiheen arvioinnin keskeisend mittapuuna oli halli-
tuksen esitys, josta kdyvat ilmi uudistuksen tavoitteet ja niiden toteuttami-
sen perusteet. Esitys oli johdettu keskeisten muotoilujensa osalta paaministeri
Matti Vanhasen toisen hallituksen ohjelmasta. Tama leimasi selvésti sen my6-
hempaa kasittelyd lainsaddantdprosessissa, joka karjistyi hyvin selvépiirteiseksi
hallitus-oppositio debatiksi sekéd hallintovaliokunnan ettd muiden valmiste-
lusta ndkemyksenséd antaneiden valiokuntien lausunnoissa. Kuten valmistelu-
vaiheen raportissa totesimme, monet uudistuksen kdytdnnon valmistelupro-
sessiin osallistuneet virkamiehet puhuivat tekemissimme haastatteluissa suo-
rastaan uudesta, aiempaa politisoituneemmasta valmistelukulttuurista ja jopa
poliittisesta yliohjauksesta. Téllaista “yliohjauksen” kokemusta selittdd osaltaan
uudistukselle asetettu hyvin kunnianhimoinen yhden hallituskauden mittai-
nen aikataulu, joka on viistimatta heijastunut myos arvioinnin tyévaiheiden
jaksottamiseen sen kaikissa vaiheissa.

Hallituksen esityksen sisaltimat uudistuksen tavoitteita kasittelevét lausu-
mat ovat olleet keskeisind taustateksteind myos analysoitaessa toteutumisvai-
heen arvioinnin yhteydessa tehtyjd havaintoja. Tosin toteutumisvaiheen tarkas-
telut on tehty valmisteluvaiheen arviointiakin voimakkaammin aineistolaht6i-
sesti, niitd kokemuksia luodaten, joita uudistuksessa mukana olleet, sen omassa
tyossdan kokeneet tai sen vaikutuksia omassa ympéristossdan havainnoineet
tahot, ovat tehdyissd haastatteluissa, kyselyissé tai muussa kommunikoinnissa
arviointiryhmadlle nostaneet esiin.

Kokonaisuudessaan arviointiprosessi on rakentunut seuraavista tyovaiheista:

1. Lahtokohta. Hallituksen esityksestd johdetut uudistuksen tavoitteet ja toteu-
tusproseduuri.

2. Viliraportti (2010). Uudistuksen valmistelu, tavoitteet ja toimeenpano pro-
sessissa mukana olevan valmisteluelimen nakokulmasta.

Avainkysymykset: tehtiinkd oikeita asioita ja tehtiinké oikein asioita?
3. Loppuraportti. Uudistuksen toimeenpano muuttuneen jéirjestelmin pal-

velukykyisyyden ja muutosta toteuttavan henkildstén nakékulmasta seka
jarjestelmén ohjausjarjestelmiin kohdistuvien muutosten kannalta.

Avainkysymys: onko muutoksesta seurannut silli tavoiteltuja asioita?
4. Ehdotus vaikuttavuusarvioinniksi vuosina 2011-2014.

Avainkysymykset: seuraako uudistuksen toteutuksesta oikeita asioita ja
kuinka tdmd on todennettavissa?



Tehdyn arvioinnin kokoavana késitteend on ollut ALKU-uudistuksella kehi-
tettdvin valtion aluehallintojérjestelméin palvelukykyisyys. Hallituksen esityk-
sessd muotoillun tavoitteen mukaisesti valtion aluehallinnon palvelutehtivin
toteuttamista edistetddn selkeyttimailld aluehallintoa kansalais- ja asiakasldh-
toiseksi sekd tehokkaasti ja tuloksekkaasti toimivaksi maan kaikissa osissa.
Kohdealueilla tarkasteltavien toimintojen uudelleenjirjestelyista keratyn haas-
tattelutiedon ja erilaisille asiakas- ja sidosryhmille suunnattujen kyselyjen tuot-
taman tiedon kautta otetaan tdssa raportissa kantaa siihen, kuinka uudistus on
palvelukykyisyyteen vaikuttanut.

Valtionhallinnossa tulee tapahtumaan vuoteen 2015 asti asetettujen tuot-
tavuustavoitteiden seurauksena huomattavia henkil6stévahennyksia. Osa toi-
mintojen tehostumisesta voidaan toteuttaa julkisten palvelujen sahkoisté tarjon-
taa tehostamalla. Ndma4 ldhinn4 hallinnon palvelujen jakelukanavissa ndkyvit
muutokset eivat vilttamattd vaikuta viranomaistoimintojen sisdlt66n. Monien
toimintojen kohdalla hallinnon nykyisen palvelutason sailyttimistd resurssien
vihetessd olisi jo sindnsd mahdollista pitdd hyvand tuloksena ja osoituksena
hallinnon palvelutason ja palvelukykyisyyden paranemisesta.

Toteutuneiden muutosten kidytinnon arviointia varten tarkastelukenttd on
jaettu erilaisiksi muutosareenoiksi. Ne ja voidaan ryhmitelld seuraavin argu-
mentein:

1 Viranomaistoiminta organisoidaan uudelleen. Uudistuksella aikaansaatavat
muutokset mahdollistavat uudistuksen materiaalisten vaikutusten aikaan-
saamisen. Ne voidaan jakaa kahteen osaan:

la Henkilostovaikutukset
Henkilostovaikutukset nakyvat ensisijaisesti uudistuksen “sisdiselld
muutosareenalla”, jolle ne heijastuvat esimerkiksi epdvarmuutena virka-
miesten asemasta ja osaamisen riittdvyydestd uudistuksen laadullisten,
tyourien sisdllollisen kehittdmisen tavoitteiden osalta. Sisdisten muu-
tosten piiristd henkil6stévaikutukset voivat heijastua myos uudistuksen
“ulkoiselle muutosareenalle”, viranomaisten palvelutasoon.

1b Ohjausvaikutukset.
Uudistuksen my6té valtion aluehallintoa strateginen ohjaus keskitetdan
kahteen ministerioon, VM (AVIt) ja TEM (ELY-keskukset), jotka teke-
vit strategisen ohjauksen yhteistyotd muiden aluehallinnon tehtévista
vastaavien ministerididen kanssa. Strategisen ohjauksen lisaksi mer-
kittavissd roolissa on hallinnonalakohtainen toiminnallinen ohjaus.
Néiden ohjausjarjestelmien onnistunut yhteistyd maarittaa pitkalti sen,
missd méarin uudistus luo edellytyksid toimijoiden vilisten synergioi-
den tunnistamiseen ja hyddyntamiseen.



2 Uudistuksen tavoitteiden kannalta suorastaan ensisijainen muutosareena on
ulkoinen. Ulkoisella muutosareenalla tarkoitetaan niitd vaikutuksia, joita
uudistuksen on tarkoitus aikaansaada erilaisille sidos- ja asiakasryhmille
tuotettuihin palveluihin.

3 Muutoksen kolmantena ulottuvuutena ovat vaikutukset alueellisten yhteis-
tyojdrjestelyjen ja kunta-maakunta -suhteen jdasentymiseen — ulottuvuus,
johon viitataan myo6s hallintaprosessien demokraattisen ohjauksen kisit-
teella.

Tehty arviointi perustuu erilaisten aineistojen hyédyntdmiseen. Niin val-
mistelu- kuin toteutusvaiheenkin tarkastelussa keskeisimpani empiirisend tie-
topohjana ovat laadulliset asiantuntijahaastattelut, joissa on kuultu uudistuk-
sen valmistelussa, toteutuksessa ja seurannassa mukana olleita, viranomaisia ja
tyomarkkinajérjestojd edustavia asiantuntijoita. Haastatteluaineistojen lisdksi
on keritty e-lomakkein kyselyaineistoja alueellisten muutosryhmien puheen-
johtajilta, henkilostoryhmien edustajilta, maakuntahallitusten ja -valtuustojen
puheenjohtajistolta sekd uusien alueviranomaisten asiakas- ja sidosryhmilta.
Kolmantena empiirisend aineistona arviointiryhmé on hyddyntinyt vuosina
2009 ja 2010 toteutettujen henkilgstokyselyjen tuloksia. Ryhma on myds osal-
listunut etenkin toteutusvaiheessa toimeenpannun kyselyn muotoiluun. Tausta-
aineistot on esitelty tarkemmin raportin liitteena.

Ensikdden empiiristen aineistojen liséksi arviointiryhma on perehtynyt hal-
litusohjelman aluehallinnon uudistusta koskeviin osiin, hallituksen esitykseen
59/2009 vp, sitd seuranneeseen valiokuntakasittelyyn, ALKU-uudistuksen ete-
nemisté kisitteleviin raportteihin sekd valmisteluvaiheen ALKU-intran kautta
kéyttoon saamaansa valmistelumateriaaliin. Arviointiryhmé on myos seuran-
nut sekd ALKU-uudistusta késittelevad yleistd uutisointia etté eri sidosryhma-
tahojen uudistusta ja sen toteuttamista koskevia kannanottoja. Tatd varten on
voitu hyddyntdd VM:n uutisseurantaa. Lisdksi arviointiryhmi on saanut kéyt-
toonsé erilaista viranomaisten keraamaa tilasto- ja mittaustietoa henkilosto-
madrista ja uusien palvelujirjestelmien suorituskyvysta.

Kaytetyistd aineistoista virallisen valmisteluaineiston on nihty muodosta-
van tavoitteiston, jonka mukaisesti uudistuksen valmistelun ja toimeenpanon
on ajateltu etenevdn sekd substanssisisaltdjen ettd aikataulujen osalta. Vastaa-
vasti haastattelu- ja kyselyaineistot ovat tuottaneet uudistuksen valmisteluun
osallistuneiden ja sitd kdytdnnossa toimeenpanevien toimijoiden omakohtaista
ja kokemusperaista tietoa niistd kehityskuluista ja ratkaisuista, joiden kautta
uudistus on edennyt valmistelusta toteutukseen. Samalla on saatu kootuksi ver-
raten jasentynyt kuva niistd painotuksista, tulkinnoista ja ristiriitaisuuksista,
joita uudistus on edetessdédn tuottanut.

Omakohtaista kokemusperiistd tietoa arviointiryhmi on koonnut myos
osallistumalla ALKU-uudistuksen valmistelu- ja seurantaryhmien kokouksiin
ja seuraamalla niissd kaytavaa keskustelua.



0.3 Raportin rakenne

Luvussa 1 esitellddn arviointiasetelma ja siind sovelletut lahestymistavat, Luku
2 on katsaus ALKU-uudistuksen valmisteluvaiheeseen ja siind tehtyihin rat-
kaisuihin yhtdalta virallislahteiden ja toisaalta uudistuksen valmistelussa
mukana olleiden valmisteluprosessia koskevien kokemuksien perusteella.
Luvun tarkoituksena on auttaa ymmartdmaan ALKU-uudistuksen muotou-
tumiseen keskeisesti vaikuttaneita tekijoita.

Luvussa 3 tarkastellaan ALKU-uudistuksen toteutuksen vaatimia menette-
lyja valmisteluvaiheen kokemusten perusteella. Luku on jaettu kolmeen uudis-
tuksen sisdisen muutosareenan kannalta tirkedan osa-alueeseen: henkilds-
tokysymysten valmisteluun, ohjausjérjestelmaille asetettuihin tavoitteisiin ja
muutosjohtamiseen prosessina, jolla vuoden 2009 valmisteluvaiheesta siirryt-
tiin uudistuksen toimeenpanoon vuoden 2010 alussa. Luku 4 keskittyy ALKU-
uudistuksen vaikutuksiin aluehallinnon palvelukykyisyydelle ja uudistuksen
myotd rakentuneeseen tarpeeseen kehittdd aluehallinnon luonteeseen sopiva
palvelumalli.

Luvussa 5 tarkastelu kohdistuu ALKU-uudistuksen valmistelu- ja toteu-
tusvaiheiden erityisen haasteelliseen osa-alueeseen, henkiloston asemaan ja
sen muutoksiin. Tarkastelu pohjustetaan johtamisen ja henkilostopolitiikan
periaatteilla. Niitd vasten tarkastellaan sekd uudistuksen eri vaiheissa tehtyjen
henkiléstokyselyjen tuloksia ettd arviointiryhman kokoamaa haastatteluma-
teriaalia, joka on kerdtty uudistuksen henkildstoulottuvuutta valmistelleilta ja
siitd neuvotelleilta sekd henkilostokysymysten parissa tyoskentelevilta tahoilta.
Luku 6 tarkastelee ohjausjarjestelmien muotoutumista ja uudistuksen talou-
dellisia vaikutuksia. Siind hyodynnetaén erityisesti ohjaavien ministerididen
edustajilta arviointia varten keréttyéd haastatteluaineistoa seké palvelukeskuk-
silta saatuja tietoja.

Luku 7 keskittyy ALKU-uudistuksen alueellisiin verkostovaikutuksiin. Siina
otetaan kantaa kahteen asiakokonaisuuteen arviointiryhmien toteuttamien
kyselyjen perusteella. Ensiksi luvussa tarkastellaan uudistuksella tavoiteltua
kansanvaltaisuuden vahvistamista ja maakuntien liittojen poliittisesta paatok-
senteosta kdsin avautuvaa nakékulmaa uudistukseen. Toiseksi luvussa tarkas-
tellaan uutta aluehallintoa erilaisten asiakas- ja sidosryhmien ndkokulmasta.
Luvussa kysytdan, kuinka asioinnin ja yhteydenpidon aluehallinnon viran-
omaisten kanssa koetaan muuttuneen uudistuksen myota.

Raportin lopuksi esitetddn arvioinnin keskeiset havainnot, niiden pohjalta
tehtavit paatelmat ja nakemys tulevista arviointitarpeista.
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1 Arvioinnin lahtokohdat

ALKU-uudistus perustuu pddministeri Matti Vanhasen II hallituksen halli-
tusohjelmaan ja kohdistuu valtion aluehallinnon viranomaisten toiminnan
uudelleenorganisointiin Manner-Suomessa. Siind aiempien kuuden valtion-
hallinnon viranomaisen tehtavit on ryhmitetty kahden uuden viranomaisen
tehtavikentiksi. Uudet viranomaiset ovat elinkeino- liikenne- ja ympérist6-
keskuksia (ELY-keskus) seki aluehallintovirastoja (AVI). Uudistuksella tavoi-
tellaan valtion aluehallinnon selkeyttimisen lisdksi sen kansanvaltaisuuden
lisadmistd vahvistamalla erityisesti maakuntien liittojen roolia kehittdmisteh-
tavid koskevassa paatoksenteossa.

KUVA 1.1. Aluehallintovirastot ja ELY-keskukset

AVIt ELY-keskukset
Lahde: www.avi.fi Lahde: www.ely-keskus.fi




1.1 Aluehallinnon uusi jasentyminen

Uudistus nédkyy sekd ulkoisesti, organisaatiorakenteiden muutoksena ja val-
tionhallinnon palvelujarjestelmédn uudistuksena, ettd sisdisesti, henkilds-
toresursseissa ja ohjausjdrjestelmissa joiden varassa uudistuksen ldpivienti
tapahtuu. Se toteutetaan ympdéristossd, jossa on siirrytty etenkin erilaisten
kehittimistehtavien osalta aiempaa selvemmin alhaalta ylospdin rakentu-
neeseen jirjestelmadn. Viimeisten parin vuosikymmenen kuluessa muotou-
tuneiden kaytdntojen keskeisend piirteend on useista lahteistd hankittavien
resurssien kokoaminen alueellisesti jisennettyihin kehittdmistavoitteisiin
vastaamiseksi. Syntyneelle verkkomaiselle toimintatavalle ominaista on ollut
tyoskentely monien resurssildhteiden varassa ja eri toimijoiden vilisen yhteis-
peliasetelman hallinta. Eri toimijoiden verkostomaisen toimintatavan synnyt-
tdmien kokemusten hyodyntaminen on haaste etenkin ELY-keskuksille, jotka
nyt hallinnoivat suurta osaa kehittimistoimintoja ja niihin tarvittavia resurs-
seja.

ALKU-uudistus kohdistuu vajaaseen 6 000 uudistusta edeltdneissa alue-
hallintoviranomaisissa tyoskentelevdin henkiloén. Uusien aluehallinto-orga-
nisaatioiden perustaminen on aiheuttanut muutoksia naiden henkil6iden ty6-
tehtéviin, tyoolosuhteisiin ja palkkausjarjestelmiin. Se on synnyttidnyt haasteita
sekd henkil6ston ettd johdon osaamisen kehittdmiselle ja tydssa jaksamisesta
huolehtimiselle. Muutokset aiheuttavat henkiloston keskuudessa aina epavar-
muutta sekd omasta asemasta ettd osaamisen riittdvyydesta. ALKU-uudistuksen
kovinta kritiikkid saaneet osa-alueet ovat koko hankkeen valmistelu- ja toteu-
tusvaiheen ajan kytkeytyneet henkildstoasioihin. Pelkona on ollut myds henki-
16ston tydmotivaation ja jopa tyokyvyn heikentyminen — haaste, johon on kyet-
tdvd vastaamaan etenkin uudistuksen edetessd valittomastd, tissd arvioinnissa
lahinna tarkastellusta kdynnistysvaiheesta kohti toimintojen vakiintumista.

Arviointi antaa toisaalta viitteitd siitd, ettd onnistuessaan ALKU-uudistus
voi tarjota henkilostolle mahdollisuuksia oman osaamisen ja asiantuntijuuden
kehittamiseen seka uralla etenemiseen, uudistuksen julkilausuttujen tavoittei-
den mukaisesti. Aikaisemmista julkisen sektorin fuusioista (mm. Paras-hanke
jakuntaliitokset) aikaansaatujen tutkimustulosten perusteella keskeistd onnis-
tuneelle ja vaikuttavalle muutoksille henkildstén kannalta ovat olleet henki-
l6stdasioihin liittyva suunnitelmallisuus, yksilollisen turvallisuuden aikaan-
saaminen, muutosprosessin yhteisollinen kasittely, luottamus sekd muutosta
tukeva esimiestyo.

1.2 Uudistus ja sen arviointi

Arviointitehtavissa korostuu valtion aluehallinnon rooli alueellisen ja yhteis-
kunnallisen kehittimistyon toimijana. Uudistuksen keskeinen tarkoitus on



edistdad laadukkaiden, alueiden omatoimista kehittdmistd tukevien julkisten
palvelujen tuottamista tavalla, joka keventad hallinnollista taakkaa (ks. esim.
Better Regulation Executive. 2005)*. Synergioiden hyodyntimisen voidaan
ennakoida keventivan hallinnollista taakkaa erityisesti ELY-keskusten piirissa
- olettaen, ettd eri toiminnoille yhteiset, aluekohtaisiksi jasentyvat kehittdmis-
tehtdvat auttavat eri sektoriministerididen toiminnallisesti ohjaamien tehté-
vien yhteensovittamista. AVIen tapauksessa vastaavien synergioiden hyodyn-
timinen saattaa olla haasteellisempaa. Niiden toiminnassa voimakkaimmin
korostuva tavoite kansalaisten yhdenvertaisuuden ja tasavertaisuuden turvaa-
miseksi alueiden tarjoamien mahdollisuuksien puitteissa ei kuitenkaan vie
sindnsd pohjaa synergioiden hyédyntamiselta.

Eri viranomaisten ja niihin koottujen tehtévien erilainen luonne tekee joka
tapauksessa perustelluksi kysy4, onko ALKU-uudistuksessa ollut kyse yhdesta
kokonaisuudistuksesta, vaiko sittenkin kahdesta ydinlogiikaltaan toisistaan
eroavasta uudistuksesta. Taulukkoon 1.1 on koottu edelld esitetyn arviointivi-
sion mukaisia tekijoitd, jotka jasentyvit erilaisin perustein yhtailtd AVIen ja
toisaalta ELY-keskusten piirissa.

TAULUKKO 1.1. Arvioinnin neljan kohdeulottuvuuden keskeiset ilmenemismuodot
uusien alueviranomaisten piirissa.

Kontrollifunktiot ("AVI”) Kehittamisfunktiot ("ELY")
Henkildsto Tuottavuusohjelma
Professiot Yleiskehittajyys
=> uramahdollisuudet
Ohjaus Keskitetty johtajuus Jaettu johtajuus
kansalaisten oikeudet "Alueen etu” argumenttina
Palvelut Subjektiiviset oikeudet Heijastavat alueilla yhdessa
Julkisen intressin turvaaminen sovittuja kehittamistavoitteita
Demokratia Kansalaisten oikeudellinen asema Neuvotteluasetelmat,
“maakunnan &ani”

Aluehallintoviraston toiminnoille keskeinen piirre on kansalaisille tarjot-
tavien palvelujen laadun turvaaminen ja palvelujen oikeudenmukainen jakelu
yhtddltd maan eri osissa ja toisaalta suhteessa kansalaisten kykyyn vaatia palve-
lujen saamista. Niille ominainen piirre on myds valvonnan viranomaisaloittei-
suus turvattaessa sekd kansalaisten yksityisté ettd julkista intressid. Erityisesti

2 Haaste on sikdli huomattava, etta osa hallinnon asiakkaista yllapitaa keskuudessaan kasi-
tystd, jonka mukaan eri hallintotasoja edustavien viranomaisten taipumus tulkita erilaisia
toimintatapoja synnyttavia normistoja korostetun ahtaasti ja sitd kautta tuottaa asiakasra-
japinnalla joustamattomana ndyttdytyva ja asiakkaita erilaisiin toimenpiteisiin velvoittava
jarjestelma on erityisesti suomalaista hallintomallia leimaava piirre (esim. Karppi & Haveri
2009). Hallintojarjestelmén sisdisen toiminnan (tyonjako, koordinaatio, ...) koetaan toisin
sanoen kasvattavan asiakkaiden kannettavaksi jadvaa hallinnollista taakkaa.



viranomaisaloitteiseen valvontaan kytkeytyy kasvavan hallinnollisen taakan
riski. Monimutkaistuvat hallinnolliset prosessit lisddvit helposti viranomai-
sen tietotarvetta, joka heijastuu niin yrityksille kuin kansalaisillekin kasvavaa
tarvetta toimittaa valvovalle viranomaiselle sen vaatimia tietoja. Vastaavasti
parempi tehtivien vélinen koordinaatio ja paremmin hallitut hallintojarjestel-
man sisdiset tietovirrat voivat merkittavasti hillitd hallinnollisen taakan kasvua.

ELY-keskuksille tyypillisissa toiminnoissa valvonta-aspekti rakentuu toi-
sin, osaksi niiden vastuulla olevien tehtavien sisdltokysymyksid. Ndiden eri-
tyisen ominainen piirre on kehittdmisorientaatio, osallistuminen maakuntien
ohjelmalliseen, maakuntasuunnitelmiin nojaavaan ja maakuntaohjelman ja
sen vuosittaisten toteuttamissuunnitelmien kautta tapahtuvaan kehittdmiseen.
Kehittamistoiminnan ytimessé on eri toimijoiden keskindinen yhteisty6. Toteu-
tusvaiheen arvioinnissa tehdyt asiakas- ja sidosryhmiékyselyt viittaavat siihen,
ettei ALKU-uudistuksen toimeenpano ole lisinnyt mainittujen ryhmien koke-
maa, aluehallinnon organisaatiomuutoksen aiheuttamaa hallinnollista taakkaa.

Perusorientaatioiden erilaisuus heijastuu toimintoihin, jotka arviointiryhma
on valinnut nakékulmiksi ALKU-uudistuksilla luotujen organisaatioiden toi-
mintaan. Niiden kautta tehdadn myos ne paatelmat uudistuksen toteuttamisesta,
jotka vilittomasti kdynnistysvaihetta seurannut tiedonhankinta on mahdol-
listanut. On huomattava, ettd arviointi toteutettiin aivan muutoksen ytimessa.
Monet sen avaininformanteista ovat olleet samanaikaisesti sekd muutoksen
kohteita ettd toteuttajia. Uudistus on nostattanut tutkijoille kokemusperaista
tietoa antaneen virkamieskunnan piirissé jyrkkiakin tuntemuksia. Kaikki tima
synnyttda ymmarrettavisti haasteita sekd tutkimuksen tekemiselle ettd sen
péatelmien lukemiselle.

Aikaa kokemusten karttumiselle on kuitenkin ollut rajallisesti. Tarkas-
telukohteeksi valikoituneita toimintoja edustavia kokeneita asiantuntijoita ja
henkildstoryhmien edustajia haastateltiin loppukevaidstd ja alkukeséstd 2010,
kun uudistuksen kdynnistymisesté oli kulunut noin viisi kuukautta. Ohjaus-
toiminnoista vastaavien ministerididen edustajia kuultiin syksylla 2010, kun
ensimmaiset ohjauskeskustelut uuden aluehallinnon piirissa oli kéyty. Erilais-
ten sidosryhmatoimijoiden kanssa koettiin vélttimattomaksi odottaa vieldkin
pitempiin, jotta kokemuksia uudistuksen jélkeisestd ajasta olisi ehtinyt karttua
mahdollisimman paljon. Tdstd huolimatta arvioinnilla on kyetty piirtimaan
kuva lahinna suuren muutoksen jalkeisesta siirtymékaudesta, jonka kuluessa
monet uudet jarjestelmat, esimerkiksi uudet palvelukeskukset, ovat vasta vahin
erin alkaneet asettautua osaksi viranomaistoimintojen rutiineja. Monia keskei-
siakin nimityspédatoksid on saatu tehdyksi vasta haastattelujen ollessa kdynnissé
ja esimerkiksi muuhun uudistusaikatauluun nihden jéljessd edennyt palkkaus-
jarjestelmatyo vasta valmistua. Taltd osin voidaan perustellusti puhua arvi-
oinnista, jonka kohteena ovat olleet uudistuksen toteutusvaihetta jasentavat
kéaytannot sellaisina kuin ne ovat ilmenneet toteuttamisen varhaisvaiheessa.



1.3  Tarkasteltavat toiminnot: valintakriteerit

Aluetasoisten uudistusten toteutuminen on perustunut aineiston tarkastelulle
eri nakokulmista. Yleiskuva muutoksen toteuttamisesta ja yhteistoiminta-ase-
telman rakentumisesta koostettiin vuonna 2009 tekemalld sihkéinen kysely
kohdealueiden muutosryhmien puheenjohtajille ja vuonna 2010 maakuntien
liittojen edustajille. Yksityiskohtainen kuva muodostettiin tarkastelemalla
syvéllisemmin yksittéisid, edellisessd luvussa esitettyd kaksijakoista AVI/ELY
-toimintalogiikkaa edustavia tehtévéalueita. T4lloin erityishuomio pyrittiin
kohdistamaan tehtaviin, joiden néhtiin edellyttavin eniten sektori- ja toimija-
rajat ylittavaa yhteistyotd. Kolmas tarkastelutaso ovat sidosryhmien kokemuk-
set asioinnista ja muusta vuorovaikutuksesta uusien viranomaisten kanssa.

Sekéd AVlen ettd ELY-keskusten piiristd on mahdollista paikantaa horison-
taalisia tehtédvéaalueita, joiden hoitaminen edellyttdd viranomaisen piirissa ole-
vien sektorirajojen ylittdmistd. AVI-osiossa ovat esimerkiksi tyésuojeluun liitty-
vit asiat (STM ja SM). tdllaisia tilanteita on noussut erityisesti tilanteissa, jossa
rakennusalalla vaikuttavat harmaan talouden kdytdnnot heikentdvat myds tyo-
turvallisuutta. Vastaavanlaisia temaattisia tehtdvaalueita on mahdollista hah-
mottaa my0s AVI-ELY-keskusrajan yli, ehka selvimpédna esimerkkina jilleen
tyolupiin ja tydlupakaytantoihin kytkeytyvit kysymykset (STM ja TEM). Eri
toimintoja ldpéisevid temaattisia tehtdvdalueita tarkastellaan myds ELY-kes-
kusymparistossd. Esimerkkeind téstd ovat alueidenkdytto ja liikennejdrjestel-
masuunnittelu (YM, LVM) osana maakuntasuunnittelua ja -kaavoitusta seka
tyovoimatarpeen ennakointi ja kansainvélinen rekrytointi (TEM ja STM). Vii-
meksi mainittu on, kuten edelld esitettiin, myos varteenotettava uusien aluevi-
ranomaisten vastuualueille yhteinen tehtdvd. Hallinnonalakohtaiset erityistar-
peet ja niistd johdettavat tarkastelutavat médarittyvit tarkemmin case-analyy-
sien my6téd vuorovaikutuksessa tarkasteltavista toiminnoista vastaavien viran-
omaisten kanssa.

Tarkasteltavat tehtdvaalueet on valittu edelli esitettyjen perusperiaatteiden
mubkaisesti siten, ettd tuotettujen palvelujen kautta voidaan avata nakékulma
erilaisiin kayttdjaryhmiin. Siten palvelut voidaan jakaa kolmeen ryhméén:

1 Palvelut, joiden kohteena ovat kansalaiset.

Yksiloon kohdistuva palvelu voi perustua myos lakisdateisten oikeuksien
turvaamiseen, jolloin valvovan viranomaisen valittdmit toimenpiteet voi-
vat kohdistua erilaisia kansalaisille suunnattavia palveluja tuottavaan viran-
omaiseen.

2 Palvelut, joiden kohteena ovat yritykset.

Yrityksiin kohdistuvat palvelut voivat olla luonteeltaan lupien ja vastaavien
mahdollistavien instrumenttien jakelua viranomaisesta asiakasryhmille.
Yritykset voivat kuitenkin tehdd viranomaiselle myos erilaisia kehittdmis-



ja muita aloitteita tai olla viranomaisen kautta kanavoitavan kehittamisra-
hoituksen viimekétisid edunsaajia.

3 Palvelut, joiden kohteet ovat hallintojarjestelman sisalla.

Aluehallintoviranomaisten toiminnasta huomattava osa kohdistuu alueiden
kehittdmisjérjestelmén toimintakykyisyyden yllapitoon. Ne tarjoavat myos
kehittamistoiminnan edellyttimaa asiantuntemusta maakunnissa aseteltuja
kehittamistavoitteita edistavien toimijayhteisojen piirissa. Néille palveluille
ei ole mahdollista méaritella valittomid hallintojarjestelman ulkopuolisia
edunsaajia, vaan tuotetut hyodyt vilittyviat ympar6ivaan yhteiskuntaan
esimerkiksi laadukkaana ja erilaisia merkittaviksi méariteltyji tavoitteita
edistavand yhdyskuntarakenteena, tarkoituksenmukaisena vaylaverkkona
tai laadukkaaseen, tulevia tarpeita koskevaan visiointiin nojaavana koulu-
tuspaikkojen tarjontana.

Yksityiskohtaisemman arvioinnin kohteiksi valikoituivat seuraavat toimin-
not:

Tarkasteltavat toiminnot/AVI

OPM  Syrjaytymisen ehkaisy

SM  Vastuualueen viranomaisyhteistyd/poliisi

STM Viranomaisaloitteinen valvonta, tyorikokset/tyosuojelu
YM  Ympiéristoluvat

Tarkasteltavat toiminnot/ELY-keskukset

LVM Tie- jaliikenneolojen suunnittelu

MMM Maaseudun kehittdminen (toimintaryhmat)
SM  Maahanmuuttoasiat

TEM Tyollisyys, ennakointi, innovaatiot

YM  Alueiden kéytto

Osa valituista tehtdvédalueista on mahdollista jasentda kahdeksi laajemmaksi
toiminnalliseksi kokonaisuudeksi: (1) maakuntien liittojen kanssa tapahtuvaan
strategiseen suunnitteluun ja kehittdmiseen seka (2) tydvoiman saatavuus ja
tydelaman kiytannot.

Maakunnallisen suunnittelun tehtdvikokonaisuuteen sisaltyvat tie- ja liiken-
neolojen seki alueiden kdyton suunnittelua koskevat tehtévit. Sithen kuuluvat
myo6s kehittdmisen kdytannon toteuttamista palvelevien tydmuotojen (TOTSU,
MYR) toimivuus ja niiden ALKU-uudistuksessa kohtaamat haasteet. Ndiden
strategisten kehittamistehtdvien lisdksi alueiden kdytt6d koskevat toiminnot
sisaltavit erityisesti kuntiin kohdistuvia ohjaustehtavia.



Tyovoiman saatavuuden ja tydeldmdn kdytdntdjen tehtivikokonaisuus koos-
tuu strategisista kehittdmistehtévistd, ohjaustehtavistd ja taytintoonpanotehta-
vistd. Siihen sisdltyy tyollisyyden hoitoa palvelevia tehtévid, myos erityisryh-
mille (maahanmuuttajat, syrjaytymisuhan kohteena olevat) suunnattuja palve-
luja seki tyorikosten ehkdisemisen ja sen edellyttdmén viranomaisyhteistyén
erityisesti tydsuojelun ja poliisin kesken. Tehtavikokonaisuuteen kuuluu myos
tulevan tyovoimatarpeen ennakointi.

Niiden laajempien kokonaisuuksien liséksi on tarkasteltu kolmea henki-
16ty6vuosina mitattuna laaja-alaista tehtdvakokonaisuutta: maaseudun kehit-
tamistd, ympéristolupia seki teknologia- ja innovaationtoiminnan aktivointia
ja rahoitusta.

1.4 Tarkasteltavien kohdealueiden valinta

Uudistuksen alueellisen lapiviennin tarkastelu tehtiin viiden case-alueen puit-
teissa. Niistd kolme on ELY-keskusten ja kaksi AVIen toimialueita. N4illd alu-
eilla paikannettavien kiytantojen kautta on tehty paatelmid hallintojérjes-
telmén palvelukykyisyydessd uudistuksen seurauksena jo tapahtuneista tai
tapahtumassa olevista muutoksista.

Kaikki alueet ovat tietyssd madrin omanlaisiaan ja siten erityisid. Tama kos-
kee my6s nyt hallinnollisia tarpeita varten muodostettuja, osin aikaisempia hal-
linnon toimialuerajoja mukailevia AVIen ja ELY-keskusten alueita. Tésté joh-
tuen mitdan yksittaistd aluetta ei ole mahdollista pitdd enemmén tai vihemmén
tyypillisend edustamaan jotakin "kansalliseksi” miellettya keskivertotapausta.
Toki tillaisia lukuarvoja on mahdollista tuottaa eri ilmi6itd pisteyttimalld ja
pisteytyksen tuottamia tunnuslukuja vertailemalla. Vertailu itsessadn ei kui-
tenkaan voi tuottaa kovin syvillistd informaatiota syisté tai dynamiikoista, joi-
den vaikutuksesta erilaiset ilmiot saavat kunkin alueen piirissd ulkopuoliselle
tarkkailijalle nakyvaksi tulevan muodon,. Sen sijaan erilaisten kohdealueiden
kautta on mahdollista jasentdi erilaisia tekijoitd ja olosuhteita, joiden voidaan
olettaa vaikuttavan uudistettujen jirjestelmien kykyyn tuottaa palveluja mah-
dollisimman tehokkaasti maan eri osissa. Ndin on toimittu tassa tutkimuksessa.
Alueet on valikoitu seuraavin kriteerein:

1 Maantiede Tarkasteltavissa alueissa on edustettuina
maan (a) pohjoisia ja eteldisid, (b) itdisid ja
ldntisid seki (c) yksi- ja kaksikielisid osia.

2 Alueen jasentyminen Tarkasteltavissa ELY-keskusalueissa on seka
yhden maakunnan kattavia ettd ylimaakun-
nallisia alueita. Tarkasteltavat AVI-alueet
ovat kaikki ylimaakunnallisia.



3 Toiminnallinen rakenne Tarkasteltavissa ELY-keskusalueissa on seka
vain yhdestd (pad)toimipaikasta ettd useam-
masta toimipaikasta tai -pisteestd koostuvia
alueita. AVI-alueilla on edustettuna mah-
dollisimman suuri osa toimintoja.

Naiiden jasennyksien mukaisesti case-tarkastelujen kohdealueiksi valikoitui-

vat:

ELY-alue Valintaan vaikuttavat tekijit

Uusimaa Eteld, ylimaakunnallinen, monta toimi-

(pk-seutu/metropolialue) paikkaa, alue laajenee uuden toiminnallisen
suuralueen kattavaksi, osin kaksikielinen.

Pirkanmaa Sisd-Suomi, yksi maakunta, yksi toimi-
paikka, toimialue supistuu aiempaa ylimaa-
kunnallista suuraluetta pienemméksi.

Pohjois-Pohjanmaa Pohjoinen, yksi suuri, perinteisen piirihal-
lintoalueen muodostava maakunta ja sithen
liittyvé pieni maakunta, kaksi toimipaikkaa

AVlI-alue Valintaan vaikuttavat tekijat

Vaasa/Lénsi-Suomi Lansi, ALKU-uudistuksen my6td muodos-
tettava uusi hallintoalue, koostuu kolmesta
kaikki toiminnot kattavasta ELY-alueesta,
osin kaksikielinen, kattaa kaikki muut AVI-
toiminnot paitsi poliisitoimen

Mikkeli/Itd-Suomi Itd, vanhan Itd-Suomen ldénin tilalle muo-

dostettava hallintoalue, yhtenevdinen ELY-
yhteistoiminta-alueen kanssa, kattaa kaikki
AVI-toiminnot

1.5 Menetelmalliset valinnat

T4mai arviointi on toteutettu yhdistamalld erilaisia metodologisia lahestymis-
tapoja ja erilaisia aineistoja. Perustavanlaatuisena tutkimusstrategiana on ollut
pyrkimys mahdollisimman selvdpiirteiseen aineistolaht6isyyteen ja aineiston
taktapohjaiseen sisdllonanalyysiin. Muutoksesta jasennettdvissd oleva kuva
tuotetaan siten alhaalta ylospdin, informanttien kokemuksille rakentaen.
Arviointi toki perustuu tarjouspyynnossa eriteltyjen tietotarpeiden tayttami-
seen, ja uudistuksen itsensd valmistelun ja toteuttamisen taustalla luonnolli-



sesti ovat hallitusohjelmassa, hallituksen esityksessa ja uudistuksen toimeen-
panon kiynnistineessd lainsdddanndsséd julkilausutut tavoitteelliset argu-
mentit. Tastd huolimatta arviointia varten toteutettujen tarkastelujen ydin-
tehtdvdnd on ollut sen ymmartdminen, mitd uudistukseen ndhden erilaisissa
rooleissa olevat toimijat ovat kokeneet sen eri vaiheissa tapahtuneen, millaisen
uudistuksen tekemisessa he ovat mieltdneet olleensa mukana, millaista muu-
tosta he ymmartavit olevansa parhaillaankin tekemassa ja millaisena he pitd-
vit sitd uutta hallinnollista todellisuutta, jonka he katsovat parhaillaan muo-
toutuvan. Taman tiedonhankinnan ydinaineksena ovat olleet teemahaastatte-
lut, joita on tehty seké valmistelu- ettd toteutusvaiheessa, niin ministerididen
ja henkilostojarjestdjen kuin uusien alueviranomaistenkin keskuudessa, seka
ryhmaé- ettd yksilohaastatteluina.

Haastatteluaineistoa on tdydennetty ALKU-uudistuksen osana tehdyillé laa-
joilla henkilostokyselyilld ettd tutkimusryhméan omilla, osin haastatteluja kor-
vaavilla kyselyilld. Erilliset, sekd strukturoituja ettd avoimia kysymyksié sisalté-
vat kyselyt laadittiin lisdksi uusien viranomaisten eri sidosryhmien edustajille,
niin maakuntien liittojen hallintoelinten johtaville luottamushenkiléille kuin
uusien alueviranomaisten erilaisille asiakastahoille. Haastattelut nauhoitettiin
jalitteroitiin lahes poikkeuksetta sisdllonanalyysid varten. Niiltd osin kuin nau-
hoituksia ei tehty, laadittiin valittomasti haastattelujen jalkeen niiden avainsi-
sdllot kiteyttava haastatteluraportti. Kyselyt toteutettiin séhkoisind e-lomakeky-
selyind ja niiden tulokset siirrettiin jatkokésittelyyn soveltuviin tietokantoihin.

Maarallisten kyselyjen tuloksia ei kdytetd eika esitetd numeerisessa muo-
dossa, vaan niissd ilmenneita asioita on pyritty verifioimaan muun tiedonhan-
kinnan keinoin, tyypillisesti siten, ettd tutkimusryhmén jasenet ovat nostaneet
niité esiin keskusteluissa seké uusien viranomaisten ettd niiden sidosryhmien
edustajien kanssa ja siten hyddyntdneet myds tdtd aineistoa muodostettaessa
aineistoldht6istd kuvaa ALKU-uudistuksen toteutumisesta. Valintaan paadyt-
tiin erityisesti siksi, ettd arvioinnin tekoajankohta on kokonaisuudessaan ollut
uuden jérjestelmén sisdanajovaihetta. Lisdksi vuoden 2010 ensimmaiselle nel-
jannekselle leimallista oli laajalti kdyty keskustelu uusiin viranomaisiin yhdis-
tetyistd erilaisista ongelmista, kuten puhelujen satunnaisesta valittymisesta tai
vahintadnkin piilevistd rahoitusongelmista, jotka uhkaisivat palvelujen saantia.

Monimuotoisella empiiriselld aineistolla haluttiin muodostaa vivahteikas ja
samalla tarkka kuva uudistuksen kdynnistysvaiheen etenemisesti siten, ettei-
vat mahdollisesti yksittdiset kyselyn toteutusajankohtana julkaistut uutiset tai
mielipidekirjoitukset olisi vaaristianeet tulkintoja. Keskusteluissa esimerkiksi
uudistuksen erilaisten sidosryhmien kanssa on kdynyt ilmi, ettd ryhmén sovel-
tama aineistotriangulaatio on tuottanut vallitsevaa tilannetta koskevia késityk-
sid hyvin vastaavan kuvan. Kéytetyt aineistot on esitelty tarkemmin raportin
loppuun kootuissa liitteissa.
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2 Uudistuksen sisaltojen
valmistelu

ALKU-uudistuksen oleelliset tavoitteet ja valmistelun peruslinjaukset kirjat-
tiin pddministeri Matti Vanhasen toisen hallituksen ohjelmaan (2007, 69-70).
Ne nivoivat uudistuksen osaksi valtiovarainministerion seki tyo- ja elinkeino-
ministerion tehtdvajakoa ja koordinointivastuuta hallinnon kehittimisessa.
Hallitusohjelman muotoiluista on siten mahdollista johtaa ajatus valtion alue-
hallinnon toimintojen ryhmittdmiseksi kahden uuden tyyppisen viranomai-
sen tehtdvakentdksi. Tdméan tyonjaon pohjalta aloittivat toimintansa vuonna
2010 kuusi aluehallintovirastoa ja kaikkiaan viisitoista elinkeino-, liikenne- ja
ymparistokeskusta.

Hallituksen esitys (59/2009 vp) tdsmensi nditd tavoitteita. Valtiovarainmi-
nisterion yleiskoordinoinnin ja strategisen ohjauksen alle sijoittuvat erilaiset
valvonta- ja oikeusturvatehtavit siind missd tydvoima- ja elinkeinoministe-
rion yleiskoordinoinnin ja strategisen ohjauksen alle sijoittuvat monitahoiset
aluekehitysta tukevat aluetason viranomaistoiminnot. Muutoksen tavoitteena
oli vihentdd viranomaisten méaaraa ja selkeyttad sekd aluejakoja ettd tehtavan-
asetteluja valtion aluehallinnon ja maakuntien liittojen vililld. Erityisend pyr-
kimyksend muutosta toteutettaessa oli vahvistaa maakuntien asemaa ja tukea
hallinnon kansanvaltaisuutta.

2.1  Hallinnon kansanvaltaisuus ja demokratiatavoite

Kaikkia 1990-luvulla toteutettuja aluehallinnon uudistuksia yhdistdvina tee-
mana oli pyrkimys kansanvaltaisuuden vahvistamiseen. Tétd tavoitetta on
pyritty tukemaan vahvistamalla alueiden omaa péaiatoksentekoa ja toiminta-
kykya. Taltd osin 1990-luvun alkupuolen suuri uudistus oli alueelliseen kehit-
tdmiseen liittyvien suunnittelutehtivien siirtiminen lddninhallituksilta maa-
kuntien liitoille. Siit4 ldhtien tehdyt hallintouudistukset ovat lujittaneet maa-
kuntien liittojen kehittéjiroolia tavalla, joka synnytti alueilla suuria odotuksia
my6s ALKU-uudistusta kohtaan. Kansanvaltaistamispyrkimys kdy ilmi myds
aluehallinnon uudistamista koskevan lakiesityksen yleisperusteluista (HE
59/2009 vp, 5). Keinoina timin tavoitteen saavuttamiseksi mainitaan yhtaalta



maakuntien liittojen aseman vahvistaminen alueiden kehittdjaviranomaisina
ja toisaalta, mainitun kehittdjaroolin erityisend ilmentyméni, vuonna 2005
alkanut Kainuun itsehallintokokeilu, jonka tuottamien kokemusten hy6dynta-
minen ja hyédynnettivyys my6s muilla alueilla herdtti vilkastakin keskustelua
kokeilun arviointiraportin (Jantti ym. 2010) valmistuttua.

Aluehallinnan uudistamisen demokratiatavoite on nakyvésti esilld niin
ikdan paaministeri Matti Vanhasen II hallituksen ohjelman linjauksissa, joi-
den mukaisesti “hallintoa uudistetaan ja kansanvaltaistetaan”. Tama poliitti-
nen pddmaird jasennettiin hallitusohjelmassa myos yksityiskohtaisemmiksi
tehtéviksi. Siten hallituksen esitys tukeutui suoraan ALKU-uudistukselle halli-
tusohjelmassa asetettuihin materiaalisiin tavoitteisiin (mt., 20). Niiden mukai-
sesti uudistuksella:

o Tasmennetddn ladninhallitusten, tyo- ja elinkeinokeskusten, muiden piiri-
hallintoviranomaisten ja maakunnan liittojen tydnjako

o DPoistetaan paillekkiisyydet

o Vihennetdin hallintoviranomaisten maaraa

o Arvioidaan viranomaisten aluejakoja

o Kiéynnistetddn vuonna 2010 toteutettavan uudistuksen valmistelu vilitto-
masti

Kansanvaltaisuutta lisddvan kehittdmistavoitteen mahdollistamiseksi paa-
tettiin selvittdd maakunnan kehittimisen voimavarojen kokoaminen maakun-
nittain ja ministerioittdin yhdelle momentille ja niitd koskevan paitoksenteon
siirtamista alueille. Uudistuksen paaméaara ja sen toteuttamisen suuntaviivat
ovat pysyneet hallitusohjelmasta hallituksen esitykseen samansuuntaisina. Pro-
sessissa on kuitenkin tapahtunut myds muutoksia hallitusohjelman ensimmais-
ten kirjausten ja uudistuksen lopullisten tavoitteiden vélilld. Valmisteluvaiheen
arvioinnissa tehtyjen haastattelujen mukaan uudistuksessa tehtiin enemmaén-
kin kuin mité hallitusohjelmaan oli kirjattu. Uudistus alkoi muotoutua jopa
alkuperiisia kaavailuja radikaalimmaksi.

Osa hankkeen valmisteluun osallistuneesta virkamieskunnasta ja sidosryh-
mien edustajista olisikin toivonut radikaalimpia otteita muun muassa uusien
viranomaisten maarastd pditettdessd. Monet heisté olisivat pitdneet mahdol-
lisena luoda kahden uuden viranomaisen (AVIt ja ELY-keskukset) sijaan vain
yksi. Hallinnon ja aluekehityksen ministeriryhméin (Halke) kantana oli kah-
den viranomaisen malli, joten aluehallinnon kokoaminen yhden viranomaisen
alle oli poliittisesti mahdoton. Sen sijaan uusien viranomaisten toimipaikkojen
midri ja aluejaot herattivit paljon keskustelua. Viimeksi mainitusta tunnetuin
esimerkkitapaus on Keski-Pohjanmaa, jonka suuntautumista koskeva kysymys
saatiin ratkaistua vasta elokuussa 2010, uudistuksen toteutusvaiheen ollessa jo
taydessd vauhdissa.



Kansanvaltaisuutta maakuntien roolia vahvistamalla. Aluehallinnon kan-
sanvaltaistamisen rajoja ja silld saavutettavissa olevia hy6tyjd testattiin Kainuun
itsehallintokokeilussa. Kainuu on ollut sikéli merkityksellinen harjoitusympa-
risto, ettd sen piirissd kansalaiset valitsevat suoralla maakunnallisella vaalilla
paatoksentekoelimen, joka kdyttaa ddnestdjien tahdosta johdettavaa poliittista
valtaa my0s aluehallinnon uudistukseen sisdltyvilla tehtdvaalueilla. Kainuussa
toteutettava kaytanto vastaa sisdlloltadn pohjoismaista, paatoksentekoa viime
vuosikymmenind kohti alueita siirtanyttd muutossuuntausta.

Kansanvaltaistamisen keskeiseni vélineend on siis nahty maakunnallisen
padtoksenteon aseman vahvistaminen. Maakunnan liittojen tydviélineet valtion
aluehallinnon toimenpiteiden yleiseksi suuntaamiseksi ovat erilaiset suunnit-
telu- ohjelmointi ja kaavavalineet (maakuntasuunnitelma, maakuntaohjelma,
maakuntakaava). Niistd erityisesti maakuntaohjelmaa halutaan kehittaa yhdis-
tamalld sen laadintaan erilaiset erityisohjelmat ja hallinnonaloittain laadittavat
kehittdimisohjelmat. Vastaavasti halutaan lisitd maakuntaohjelman toteutta-
missuunnitelman painoarvoa osana keskushallinnon ja alueiden vilista tulos-
ohjausprosessia.

Toteuttamissuunnitelma on térked viline integroitaessa kehittimisen eri
rahoittajakanavien toimintaa mahdollisimman vaikuttavaksi ja alueen tarpeista
nouseviin kehittaimishaasteisiin parhaiten vastaamaan kykeneviksi kokonai-
suudeksi. Toteuttamissuunnitelman saddéspohjaista vaikuttavuutta valtion
alueviranomaisiin nahden on lisdtty, mika osaltaan antaa maakuntien liitoille
enemméin paitosvaltaa aluekehittdmisrahoituksen kaytossa. Saddosymparis-
todkin tarkedmpéana voidaan kuitenkin pitad erilaisten yhteistoiminnallisten
kaytiantojen muotoutumista alueilla. Aluekohtaiset erot ovat kuitenkin suuria.
Osassa maakunnista on kehitetty muita nopeammin uuden tyénjaon tuomia
mahdollisuuksia hy6dyntavia toimintatapoja. Tédssi painavat paljon niin avain-
toimijoiden henkilokohtaiset yhteydet ja kyky toimijarajat ylittavdan yhteis-
tyohon kuin myds alueilla vaikuttavat, yhteistoiminnalle hyvid edellytyksia
tukevat perinteet.

Hallintovaliokunnan mietint6én (HaVM 13/2009 vp) esitetyssd vastalau-
seessa epdiltiin kansanvaltaisuuden toteutumista maakunnan liittojen toimin-
nan kautta. Kansalaisten ei ndhda voivan vaikuttaa suoraan edes maakuntako-
kousten tai -valtuustojen kokoonpanoon. Maakuntien liittojen ndhddin siten
kérsivan demokratiavajeesta, jonka lieventdmistd on pidetty perusteena, kun
niiden painoarvoa aluetason julkisessa padtoksenteossa on lisatty 1990-luvun
alkupuolelta lihtien. Esitetty ndkemys saa vahvistusta timan raportin tausta-
aineistosta. Sen sijaan ongelman korjaamiseksi vastalauseessa esitetty maakun-
tavaltuustojen jasenten valitseminen kuntavaaleissa ei ole raporttia kirjoitetta-
essa kovin aktiivisen keskustelun kohteena - huolimatta Kainuun hallintoko-
keilun arviointiraportin valmistumisesta vuonna 2010.

Sindnsd maakunnan liittojen roolin vahvistamisen tarkeytta ei kiisteta. Toi-
saalta ALKU-uudistuksen my6té syntynytta asetelmaa ei ole pidetty yksiselit-



teisesti kestdvdnd. Maakuntien liitot eivét valttamatta tule toimimaan tulevai-
suudessa nykyisenkaltaisina, vaan yhdistymiset ja/tai uudet aluejaot voivat olla
valttimattomid. Kuntien yhdistyminen saattaa puolestaan johtaa tilanteeseen,
jossa maakunnan muodostaa vain muutama suurkunta.

Maakuntatason muutos onkin jo kdynnistynyt. Undenmaan ja Itd-Uuden-
maan liitot yhdistyivit vuoden 2011 alusta lukien ja Kymenlaakson ja Eteld-Kar-
jalan liittojen muodostama Kaakkois-Suomen yhteistoimintaelin aloitti toimin-
tansa lokakuussa 2010. Lakiin alueiden kehittdmisesté (1651/2009) perustuvien
yhteistoiminta-alueiden muodostaminen toisaalta vakiinnuttaa maakuntaken-
tdn siten, ettd yhteistoiminta-alueet ovat yhdenmukaisia sen aluejaon kanssa,
joka muodostuu yhdeksastd kolmen vastuualueen ELY-keskusalueesta. Muutos-
ten maakuntakentissi ja valtion alueviranomaisten toimialueissa voidaankin
olettaa tapahtuvan kési kiddessa.

Asiakasnikokulma ja vallankidyton etdisyys. Hallituksen esityksessd (HE
59/2009 vp, 22) tavoitetta hallinnon kansanvaltaisuuden lisdamiseksi konkreti-
soitiin tarkastelemalla uudistusta asiakasnakékulmasta. Aluehallinto ndhddin
talloin valineend, jonka avulla kansalaisten tahto erilaisten asioiden edistami-
seksi kanavoidaan aiempaa paremmin toiminnaksi ja palveluiksi. T4té varten
on pystyttiava tunnistamaan hallinnon asiakkaiden palvelutarpeet ja kehitta-
médn niihin yhd paremmin vastaamaan kykenevii palvelumuotoja. Toimipaik-
kaverkon harventuminen ja erityisesti tulevaisuudessa mys aluehallinnon toi-
mijoiden vilinen tydnjako ja erikoistuminen harventavat joidenkin palvelujen
tuotantoverkkoa. Palvelujen tarjonta ja jakelu onkin toteutettava yha useammin
uusia sahkoisia kanavia hyodyntdmalld. Palvelutarjonnan ja palvelujen saan-
nin erityisend ulottuvuutena on kielikysymys: kansalaisten palvelutarjonta on
turvattava jakelukanavista riippumatta virallisilla kotimaisilla kielilld. Uudis-
tuksen toimeenpanovaiheen kdynnistyttyd tdima kysymys jouduttiin ratkaise-
maan Keski-Pohjanmaan suuntautumista koskevassa erityistapauksessa. Siind
korostuneen perusoikeusndkékulman liséksi kysymys hallinnon kielesta on
merKkittdva osa hallinnon kansanvaltaisuuden toteutumista ja yleisemminkin
aktiivisen kansalaisuuden mahdollistumista.

Moni valmisteluvaiheen raporttia varten haastattelemamme itse valmiste-
luprosessiin osallistunut henkild arvioi, ettd jarjestelmdd muutettaessa oltaisi
voitu parjatd jopa yhdelld uudella aluehallintoviranomaisella. Hallintovalio-
kunnan mietinndssa (HaVM 13/2009 vp) tuettiin kuitenkin hallituksen esityk-
sen linjausta ja korostettiin tarvetta kahdelle uudelle viranomaiselle. Tehtavien
jakaminen kahden viranomaistyypin kesken alueellisiin kehittamistehtaviin
ja yhdenvertaisuustehtédviin tukee my6s uudistuksen tavoitteita saada aikaan
entistd paremmin kansalais- ja asiakasldhtoisesti, tehokkaasti ja tuloksellisesti
toimiva aluehallinto. Valiokunnan mietinndssi todetaan my®s, ettd suomalai-
nen hallintojérjestelma on niin kehittynyt ja sen tehtavia koskeva lainsaddanto



niin kattava, ettd nykypéivini ei ole tarpeellista maaritelld yhdelle viranomai-
selle yleisen aluehallintoviranomaisen roolia °.

Valmisteluvaiheen haastatteluissa nousi sadnnoéllisesti esiin kysymys ELY-
keskusten toimipisteiden tulevasta méiédréstd. Varsin yleinen kasitys oli, etté
toimipisteiden nykyinen suuri maaré heijastelee jopa uudistuksen nykyvaiheen
valiaikaisuutta. Epdiltiin, ettd paine karsia ELY-keskusten tulevaa mééraa voi
jopa haitata ELY-keskusten yhteistyotd. Namé nakemykset voidaan kiteyttaa
vaittdmaksi, jonka mukaan aluehallinnon uudistus oli tarpeellinen, mutta sen
olisi pitdnyt johtaa rohkeampaan lopputulokseen. Tahdn nikemykseen liittyi
ajatus siitd, ettd virheelliseksi koettua kahden viranomaisen mallia joudutaan
korjaamaan tulevaisuudessa, jolloin ALKU-uudistukseen olisi kylvetty seuraa-
van, radikaalimman uudistuksen siemen.

Myos hallituksen esitys (HE 59/2009 vp, 5) tarkastelee uudistusta proses-
sina, ei tdhdnastisen kehityksen paitepisteend. Siind lausutaan julki tavoite jat-
kaa aluehallinnon uudistamista niin, ettd uudistuksen ulkopuolelle nyt jadneité
organisaatioita tai niille kuuluvia viranomaistehtivid voidaan myéhemmin
kytked osaksi vuonna 2010 aloittaneita alueviranomaisia. Nakemysta tayden-
tad hallintovaliokunnan mietinté (HaVM 13/2009 vp). Siind suositellaan jatko-
tyon kdynnistimista heti aluehallintouudistuksen tultua voimaan. Seurannan
ja toimeenpanosta saatavien kokemusten perusteella on hallintovaliokunnan
mukaan arvioitava mahdollisuuksia ja tarvetta jatkaa uudistusprosesseja esi-
merkiksi tarkastelemalla eri tehtdviin liittyvid kehittdmis- ja uudistamismah-
dollisuuksia. Valtion aluehallinnon aluejaotuksen on jatkossa huomioitava esi-
merkiksi PARAS-hankkeesta johtuvat mahdolliset kuntarajojen muutokset.

2.2 Palvelujen tehokas tuottaminen ja saatavuus

ALKU-uudistuksen mydti valtion aluehallinnon tehtavit ovat jakautuneet sel-
vasti erilaisiksi palvelukokonaisuuksiksi, joita my6s suunnataan hyvin moni-
muotoisille kohderyhmille. Aluehallintoviraston yleisen tehtavina on edistda
alueellista yhdenvertaisuutta hoitamalla lainsddd4nnon toimeenpano-, ohjaus-
ja valvontatehtévid. Siten viraston tehtévéksi esitetddn edistdd toimialueellaan
perusoikeuksien ja oikeusturvan toteutumista, peruspalvelujen saatavuutta,
ympdristonsuojelua, ympariston kestdvad kayttod, sisdistd turvallisuutta seka
terveellistd ja turvallista elin- ja tyOympéristod. Vastaavasti elinkeino-, lii-
kenne- ja ymparistokeskuksen tehtdviksi esitetddn alueellisen kehittdmisen
edistimistd hoitamalla valtionhallinnon toimeenpano- ja kehittdmistehtdvid
alueilla. Keskuksen tehtévéksi annetaan siis edistdd yrittdjyyttd, tydmarkki-
noiden toimintaa, osaamista ja kulttuuria, liikennejarjestelman toimivuutta

3 L&aninhallitukset olivat Idd@ninhallituslain (22/1997 ) 2 &:n nojalla ld@ninsa yleisia hallintovi-
ranomaisia. (HaVM 13/2009 vp - HE 59/2009 vp)



ja liikenteen turvallisuutta, hyvaa ympéristoa seké luonnon ja luonnonvarojen
kestdvad kayttod samoin kuin maahanmuuttoa, maahanmuuttajien kotoutta-
mista ja tyollistymisté alueilla. Ndiden tehtdvien mukainen palvelu- ja asiakas-
ndkokulma nousee selvésti esiin my0s tatd arviointia varten tekemissimme
haastatteluissa ja kyselyissa.

Osamuutoksista kokonaismuutokseen. Hallituksen esityksen yleisperus-
telujen johdannossa (HE 59/2009 vp, 5) todettiin, ettd uudistusta edeltineind
vuosikymmenind hallinnon kehittdminen ja uudistaminen on tapahtunut eri
painopisteisiin kohdistuneiden osauudistusten kautta. Joissakin haastatteluissa
nousi esiin ndkemys, jonka mukaan osittaisuudistusten tie oli kuljettu loppuun
ja tyytymattomyys niiden tuloksiin oli suorastaan avainasemassa ALKU-uudis-
tuksen kdynnistamiseen tarvitun momentumin syntymiselle.

1990-luvulla vahvistettiin kunnallista paatoksentekoa alueiden kehittdmi-
sessd siirtdmalld aluekehitystehtévit lddninhallituksilta maakuntien liitoille ja
siirryttiin EU-jasenyyden kdynnistimén yhteisoaluepolitiikan hengessa ohjel-
maperustaisen kehittdmispolitiikan toteuttamiseen. Valtion tehtévii ja viran-
omaisia koottiin yhteen perustamalla alueelliset ymparistokeskukset seké tyo-
voima- ja elinkeinokeskukset. Viimeksi mainittu tapahtui osana laajempaa
Aluehallinto 2000 -uudistusta, jonka my6td myos ladnien ja ladninhallitusten
madré viheni viiteen. Ndma uudistukset merkitsivit palvelujarjestelmélle muu-
tosta, jota tuskin olisi ollut mahdollista toteuttaa 1990-luvun taantuman jalkei-
sissd toimintojen tehostamispaineissa ilman uusien tieto- ja viestintéjarjestel-
mien kayttoonottoa. Jo 1980-luvulla julkilausutut ajatukset hallinnon parem-
masta tuottavuudesta, joustavuudesta ja palvelukykyisyydesta toteutettiin siten
erittdin haasteellisissa oloissa.

ALKU-uudistuksen valmistelu on niin ollen koonnut yhdeksi kokonaisuu-
deksi pitkdn aikavélin valtion aluehallinnon kehittimistavoitteet. Tdmén liséksi
se on sitonut muutosprosessiin aiempaa selvemmin myos ministeriéiden koor-
dinoidumman yhteistyon. Aluehallinnolle tima yhteisty6 ndyttaytyy yhtaalta
uusien viranomaisten vastuualuerajat ylittdvana strategisena ohjauksena ja joh-
tamisena ja toisaalta koordinoidusti toteutettuna tehtavi- ja vastuualuekohtai-
sena toiminnallisena ohjauksena ja johtamisena. Kiytdnnon asiakasrajapinnalla
realisoituvana uudistuksen konkreettisena toteutuskeinona nahdéan séhkoisen
asioinnin ja yhteispalvelujen hyédyntdminen.

Hallituksen esityksessd Kainuun hallintokokeilun mainitaan tuottavan
kokemuksia vaihtoehtoisista tavoista tuottaa julkisia palveluja kuntaa laajem-
man alueen puitteissa (HE 59/2009 vp, 7). Sen lisaksi, ettd Kainuun hallinto-
kokeilussa maakunnan valtaa lisdttiin merkittavasti alueiden kehittimiseen
liittyvissd aluehallinnon tehtévissi, kerédttiin maakunnalle laajasti myos kun-
tien palvelutehtévid. Siind palvelujen jarjestiminen tai suoranainen hallinnon
palvelukykyisyyden turvaaminen ja kysymys kehittdmistehtavissd harjoitetta-
van vallankédyton demokratisoinnista kohtaavat toisensa. Kysymys hallinnon
kokemisesta kansanvaltaiseksi, kansalaisten ja heiddin muodostamiensa yhtei-



sOjen tarpeesta nousevaksi, onkin keskeinen osa sitd hallintouudistusten ket-
jua, johon my6s ALKU-uudistus kuuluu.

Hallinnon ja hallinnan tarpeisiin luotujen alueiden mittakaava kasvaa. Val-
tion paikallishallinnon johtamisalueita on suurennettu (HE 59/2009 vp, 18).
Lakkautettuihin kihlakunnan virastoihin kuuluneiden toimijoiden toimialueet
ovat uudistusten jalkeen lahes nykymaakuntien laajuisia. Valmisteltavana oleva
hitdkeskusuudistus jatkaa hallinnollisten alueiden mittakaavan kasvua. Tois-
taiseksi palveluyksikoitd ja -toimistoja on kuitenkin vihennetty melko véhién,
vaikka useat valtion paikallistason toimijat valmistelevat toimipaikkojen lak-
kauttamisia. Hallinnon tuleviin palvelurakenteisiin ja palvelukykyyn vaikut-
taa oleellisesti viranomaisten verkostomainen alueellinen erikoistuminen, jossa
aluehallinnon tehtavia organisoidaan yksittdisten viranomaisten erikoistumis-
tehtéviksi. Jo nyt yksittaisilla alueilla on vastattu téllaisista tehtidvistd muilla
alueilla toimivien vastaavien viranomaisten puolesta. Hallituksen esityksessé
ratkaisun todetaan parantavan hallinnon palvelutasoa, kun erikoistunut hen-
kil6std pystyy harjaantumaan ratkaisujen tekemiseen entistd paremmin tunte-
miensa tehtédvaalueiden piirissd. Samalla palvelujirjestelman toiminta on tehos-
tanut: samoista tehtévistd vastaavia henkilGresursseja ei ole ollut valttdmatonta
sitoa kaikkiin aluehallinnon viranomaisiin.

Palvelujirjestelmé kehittimisen kohteena. Palvelujirjestelmédn kehittd-
minen on synnyttinyt myds uudenlaista valtakunnallista tydnjakoa. Viran-
omaisten alueellisten yksikoiden valtakunnallisten erikoistumistehtévien lisaksi
tehtdvid on alueellistettu pois paakaupunkiseudulta. Sdhkoinen asiointi ja call
centerit ja palvelukeskukset tekevit palvelujen tuottamisesta tavallaan “aluee-
tonta”. Palvelujen tuotantoa ja sen edellyttimén asiantuntemuksen keskitti-
misté oleellisempi kysymys kansalaisille on kuitenkin palvelujen saatavuus ja
sitd kautta niiden jakelujarjestelma sekd asiakkaille nakyvan palvelun laatu.

Hallituksen esityksessd (HE 59/2009 vp, 18) ldhdetéddn siitd, ettd samalla
kun paikallishallinnon tasolta “nousee” aluehallinnon tasolle (ja siten kan-
salaisten kannalta harvempaan jakeluverkkoon) tehtévid, jotka on mielletty
kansalaisia valittomasti palveleviksi, "laskeutuu” keskushallinnosta alueille
tehtdvid, jotka verkostomaisen erikoistumisen kautta on mahdollista hoitaa
alueilla. Téllaisten alueille laskeutuvien tehtavien maaré on kuitenkin tosiasi-
allisesti hyvin vahdinen.

Hallituksen esitys (HE 59/2009 vp, 20-21) kytkee aluehallinnon uudista-
misen toimintaympéristossi tapahtuviin nopeisiin muutoksiin ja niiden aset-
tamiin vaatimuksiin uusien toimintamallien ja ty6vélineiden kehittamiseksi
ja hyodyntamiseksi. Tarvitaan enemmén poikkihallinnollista yhteistyota seka
verkostomaisesti ettd uusia organisatorisia rakenteita kehittamalld. Hallituksen
esityksessd aluehallinnon uudistamiseen vaikuttavista toteutetuista ja vireilld
olevista kehittdmishankkeista mainitaan talléin erityisesti kunta- ja palvelura-
kennehanke, alueellistaminen, yhteispalvelujen kehittdminen, tietoyhteiskun-
tastrategia, julkisen hallinnon sahkoisten palvelujen ja asioinnin kehittamistyo



ja kehysmenettelyn osaksi siirtynyt valtionhallinnon tuottavuusohjelma. Esi-
tyksen mukaan nimé seikat huomioon ottaen on asetettu uudistuksen yleista-
voite kansalais- ja asiakaslédhtoisesti seké tehokkaasti ja tuloksellisesti toimivan
aluehallinnon aikaansaamiseksi.

My6s valmisteluvaiheen arvioinnissa kuullut haastatellut nostivat esiin
ALKU-hankkeen joissakin tapauksissa kompleksisenkin suhteen useisiin rin-
nakkaisiin kehittimishankkeisiin. Niistd mainittiin LVM:n alaisen Liikenne-
viraston muodostaminen, poliisihallinnon uudistus, TEM-uudistus, Terveyden
ja hyvinvoinnin laitoksen uudistus, valmisteluvaiheessa kdynnissa ollut alue-
kehityslain uudistus, sote-alueita koskeva debatti, tulosohjausuudistus, aikuis-
koulutuksen kokonaisuudistus sekéd kuntien maaseutuviranomaisten tehtévien
uudelleen organisointi. Eri asiayhteyksissa néistd nostettiin useimmin esille
Paras-hanke. Paras-hanke halutaan toisaalta nahda selvdsti ALKU-hankkeen
ulkopuolisena uudistuksena.

Hallituksen esityksessdé ALKU-uudistus esitetdan prosessina, jolla luodaan
edellytyksia palvelutason parantamiselle. Varsinaiseen palvelujen kehittdmi-
seen ei uudistuksessa kuitenkaan sitouduta. Haastattelut vahvistivat timan
nidkemyksen. Sen sijaan hallituksen esityksen mukaan uudistuksella pyritdan
jarjestdimain ja tuottamaan palvelut entistd tehokkaammin. Asiakasldht6isen
aluehallinnon tavoitteeksi nostetaan yhtdalta kyky vastata asiakkaiden moni-
mutkaisiin palvelutarpeisiin nykyistd paremmin ja toisaalta kehittdd palvelujen
saatavuutta uusin keinoin. (HE 59/2009 vp, 22.) Uusien aluehallintoviranomais-
ten nahdadn my6s mahdollistavan nykyista laadukkaampien ja tehokkaampien
monikanavaisten ja paikasta riippumattomien palvelumallien kehittdmisen.
(HE 59/2009 vp, 31.)

Palvelujen saatavuuden parantamiseen liittyy pyrkimys yhteispalvelun tehos-
tamiseen®. Hallituksen esityksessi (HE 59/2009, 32) mainitaan, ettd yhteispalve-
luun on tarkoitus tukeutua uudistuksen taytantdonpanon yhteydessi. Tamén
esitetddn tarkoittavan kdytdnnossa sitd, ettd aluehallinnon viranomaisten omat
fyysiset tyopisteet vihenevit, mutta niitd voidaan korvata yhteispalvelupisteilla.
Yhteispalvelun koordinoimiseksi on maakuntien liittoihin seké aluehallintovi-
rastoihin nimetty yhteispalvelun aluevastaavat. Haastatteluissa yhteispalvelun
tehostamiseen suhtauduttiin kuitenkin hieman epdilevisti. Hankkeen koettiin
hyvasta perusajatuksesta huolimatta jadneen vajaalle huomiolle muita uudis-
tuksia valmisteltaessa.

ALKU-uudistuksessa tapahtuu palvelujen nikokulmasta jo olemassa olevien
palvelujen uudelleen yhdistelyi. Yhteispalveluna toteutettavaksi on tarkoitus
siirtdd aiemmille aluehallintoviranomaisille kuuluneita tehtdvid. Esimerkiksi

4 Uusi laki julkisen hallinnon yhteispalvelusta (223/2007) tuli voimaan 1.4.2007. Lain tarkoi-
tuksena on parantaa julkisen hallinnon asiakaspalvelun saatavuutta ja toiminnan tehok-
kuutta. Lakia sovelletaan valtion ja kunnan viranomaisten seka Kansanelakelaitokselle kuu-
luvien avustavien asiakaspalvelutehtavien jarjestamisessa ja hoitamisessa viranomaisten
yhteistyona. (www.yhteispalvelu.fi).



ELY-keskuksiin koottiin entisten TE-keskusten, alueellisten ymparistokeskus-
ten, tiepiirien sekd ladninhallitusten liikenne- ja sivistysosastojen tehtévia ja
palveluja. Tdllaista palvelujen uudistamista uudelleen yhdistelyn kautta tarkas-
tellaan luvussa 5 innovaationdkokulmasta.

2.3 Aluejakojen muotoutuminen

ALKU-uudistuksen myota tehdyt pdatokset aluejaoista eivdt ole tdysin joh-
donmukaisia. Hallituksen esityksessd tavoitteeksi asetettiin tdsmentda erilai-
sin alueellisin perustein jasentyneiden hallinnollisten toimijoiden tydnjako.
Tédma tdsmentdminen pédtettiin toteuttaa rakentamalla kaksi rinnakkaista
viranomaista. Hallituksen esityksessa (HE 59/2009 vp, 23-24) lausutaan julki
myos erityinen joustavuusperuste, jonka mukaan aluehallintovirasto ja elin-
keino-, liikkenne- ja ympdristokeskus voivat hoitaa tehtdvid myos useamman
kuin yhden viraston tai keskuksen toimialueella, jos toimialueen laajentami-
sella voidaan tehostaa virastojen ja keskusten toimintaa ja valtion henkilosto-
ja muiden voimavarojen kayttod, parantaa palvelujen saatavuutta tai turvata
tehtédvissd tarvittavan erityisasiantuntemuksen saatavuus. Ndin voitaisiin toi-
mia myo0s jos toimialueen laajentaminen on tarkoituksenmukaista muun vas-
taavan syyn vuoksi

Muotoilu mahdollistaa voimavarojen joustavan kdyton ja myos erilaisten,
kokemuksien karttuessa muotoutuvien kdytintojen synnyn. Toisaalta se moni-
mutkaistaa entisestdan jiarjestelmad, jonka useat uudistusta eri yhteyksissa kom-
mentoineet tahot olisivat mielelladn ndhneet selvasti yksinkertaisempana, vain
yhdeksi aluehallintoviranomaiseksi organisoituna.

Kuten edelld todettiin, uudistuksessa voidaan hyddyntda uusia viestinté- ja
sahkoistd asiointia tukevia vélineitd. Niiden edelleen kehittdmisté voidaan pitda
suorastaan valttdmattoméana palvelujen jakelukanavien jarjestamiselle. Halli-
tuksen esityksen mukaisesti sahkoiset asiakaspalvelut ja call center -tyyppisten
puhelinpalvelujen kehittyminen samoin kuin yhteispalvelut helpottavat asioin-
tia ja kiytdnnossd vihentavit etdisyyksien merkitystd hallinnon kansalaisille
ja muille asiakas- ja sidosryhmilleen jakelemissa palveluissa. Tdmén todetaan
mahdollistavan sen, ettd myos hallinnon toimialueiden kokoja tullaan jatkossa
harkitsemaan uudelleen. (HE 59/2009 vp, 8).

Aluejaot ja hallinnan tilallisuus. Aluejaot eivat kuitenkaan ole tarkeita
vain madrillisesti, kasiteltavien asioiden lukumaéérin, etdisyyksien tai hallin-
toalueiden pinta-alojen perusteella. Esimerkiksi kysymys kielialueiden rajoista
ja ruotsinkielisen vdeston oikeudesta saada palvelut didinkielelldan johtavat
hyvin konkreettisiin ja yksityiskohtaisiinkin muotoiluihin esitystekstissa (HE
59/2009 vp, 28). Tama osoittaa selvisti, kuinka kukin toimialue on oman, toi-
sinaan pitkdnkin hallinnonhistoriallisen kehityksen tulosta, puhumattakaan
syvillisemmista historiallisista ja esimerkiksi tuotanto- ja kuljetustekniikan



kehityksen my6ta syntyneistd rakenteista. Naita rakenteita ovat sittemmin tois-
taneet ja lujittaneet erilaiset sekd yksityistd ettd julkista toimintaa jasentdvit
toimintapiirit. Vakiintumisensa myo6td myos ne ovat muokanneet erilaisia toi-
mintoja olemassa olevien rajojen mukaisiksi.

Tastd johtuen hallinnon alueellisuuden muuttaminen on vaistimatta enem-
mén kuin paatds yhden muodollisesti sovitun aluemallin korvaamisesta toisella.
Modernien aluejakojen muotoutumista on tutkittu Suomessa systemaattisesti
1940-luvulta ldhtien ja nykymaakuntajakokin perustuu tille perinteelle. Kun
hallinnollisen aluejérjestelmédn perusteita muutetaan, on myos timéan jarjesty-
misen perusteet voitava asettaa kriittisen tarkastelun kohteeksi.

Haastatellut puuttuivat aluejakokysymykseen, etenkin viranomaisten alue-
jakojen perusteisiin, melko kriittisesti. Hallinnon sidosryhmien ja asiakkaiden
kuvaa valtion virastosta voisi heiddn mukaansa selkeyttia se, ettd kaikilla alue-
hallintoviranomaisilla olisi sama aluejako. Toisaalta toiminnan jakautuminen
eri alueyksikoihin vaikuttaa eri hallinnonaloihin ja niiden tehtéviin eri tavoin.
Tehtédvit, jotka hoidetaan uusissa alueviranomaisissa vain harvalukuisilla hen-
kiloresursseilla, voivat olla ohjaaville ministeriille henkilostopoliittisesti han-
kalia. Esimerkkein4 tallaisista tehtdvistd haastatellut nostivat esiin kirjasto-,
liikunta- ja nuorisotoimen tehtavit, joihin aluetasolla kohdennettujen henki-
l6ty6vuosien méérd on pieni.

Uusien viranomaisten on kuitenkin voitava varmistaa yhdenmukainen pal-
velutaso kaikissa osissa maata. Taman tavoitteen saavuttamiseksi tarvitaan toi-
minnallista ohjausta, johon erityisesti edelld mainittujen pienten tehtavdalo-
jen kohdalla turvaudutaan mielelldan. Toiminnallisessa ohjauksessa on kyse
valtion talousarviosta annetun lain 12 §:ssé ja valtion talousarviosta annetun
asetuksen 2 luvussa tarkoitetun vuositason toiminta- ja taloussuunnittelun
lisdksi tulevista toimenpiteistd, joiden tarkoituksena on varmistaa yhdenmu-
kainen palvelu- ja laatutaso virastoille kuuluvien sektorikohtaisten tehtévien ja
-toimintojen hoitamisessa seké palvelujen tuottamisessa. (HE 59/2009 vp, 52.)
Siten uudet viranomaiset pyrkivit tarjoamaan paisaantoisesti samat palvelut
toiminta-alueesta riippumatta. Toisaalta taas valtion aluehallintoviranomaiset
hoitavat joitakin tehtédvid erikoistuen koko maassa tai useamman viranomai-
sen alueella (HE 59/2009 vp, 11).

Jos uusien viranomaisten suuri lukumaéra synnytti paljon kriittisia niake-
myksid, nostattivat samanlaisia kriittisid 4anenpainoja myos titd lukumaaraa
heijastavat AVIen ja ELY-keskusten aluejaot. Joissakin haastatteluissa viitattiin
viranomaisten sillisalaattimaiseen sisdltoon: osa uusista virastoista ja keskuk-
sista on tdyden palveluvarustuksen yksikoitd, osa ei. Tulosohjausjarjestelmien
kohdalla téllainen yksikoiden moniaineksisuudesta kumpuava ongelma on
edelleen olemassa. Sen sijaan jo toteutusvaiheen ensimmadisend vuonna on toi-
mintojen ja asiakkaille ndkyvan palvelun tasolla pystytty poistamaan erilaisia
ongelmallisiksi ennakoituja paallekkaisyyksia. Myos aluejakoihin kohdistuvan
tyytymattomyyden ennakoitiin kuitenkin indikoivan tarvetta jatkaa uudistusta



radikaalimman muutoksen toteuttamiseksi ja uusien viranomaisten aluejako-
jen yhtendistamiseksi.

Alueellisia episymmetrioita. Téyden tai ei-tdyden palveluvarustuksen
yksikoiden yhteispelin jarjestiminen ei sindnsé ole mitenkdan uutta. Jo ennen
ALKU-uudistusta aluehallinnolla olleita tehtavid ja alueille viime vuosina annet-
tuja tehtdvid on organisoitu toteutettavaksi siten, ettd yksi alue tai muutamat
alueet ovat vastanneet néisté usein erikoisosaamista vaativista tehtavistd myos
toisten samantasoisten viranomaisten puolesta. Tama on yhtdalta tehostanut
resurssien kiyttod ja toisaalta parantanut palvelutasoa: erikoistuneella, eri-
tyiskysymyksid koskevien ratkaisujen tekoon harjaantuneella henkildstolla on
edellytykset tuntea tehtavaalueensa erityisen hyvin (HE 59/2009 vp, 18.). T4ta
toimintamallia pyritddn toteuttamaan myos jatkossa, kun sekid AVIt ettd ELY-
keskukset voivat hoitaa tehtavid useamman kuin yhden viraston toimialueella,
jos ndin voidaan tehostaa virastojen toimintaa, parantaa palvelujen saatavuutta
sekd edistdd alueen suomen- ja ruotsinkielisen sekd saamelaisten kotiseutu-
alueella saamenkielisen vihemmiston kielellisten oikeuksien toteutumista.
(HE 59/2009 vp, 94; 100.)

Arviointivaiheen haastatteluissa herattivit keskustelua erityisesti Keski-
Pohjanmaan ja Uudenmaan aluejakokysymykset sekd vihdisemmassd maarin
Kainuun hallintokokeilu.

(1) Kysymys Pohjanmaan maakunnista ja aivan erityisesti niistd pienim-
mastd, Keski-Pohjanmaasta, on noussut vuosikymmenien kuluessa useasti
esiin vdliportaan hallinnon jérjestamistd ja hallinnon aluejakoja koskeneissa
jarjestelyissé (esim. KM 1967: B13). My6s ALKU-uudistuksen yhteydessé kysy-
mys Keski-Pohjanmaan suuntautumisesta ja aivan erityisesti kaksikielisten
palvelujen ja alueen ruotsinkielisen véeston kielellisten oikeuksien turvaami-
sesta edellytti erityisen, Keski-Pohjanmaan sijoittumisen selvitysryhmén (2010)
perustamisen.

(2) Paakaupunkiseudun erityisroolia maan merkittavimpéna taloudellisena
ja viestollisena keskittyméina puolestaan korostaa Kanta- ja Paijat-Hdmeen alu-
eille laajeneva metropolialue, jonka jasentymistd on viime vuosina tutkittu ja
joka nyt muodostaa Uudenmaan ELY-keskusalueen.

(3) Kainuu on hallinnollinen erikoistapaus suomen maakuntien joukossa.
Kainuun hallintokokeilun arviointiryhma nostaa omassa tarkastelussaan (Jantti
ym. 2010) esiin kokeilun merkityksen maakunnan (hallinnon) rakennepiir-
teiden sailyttdjana. Tdma piirre on heijastunut myés ALKU-uudistuksen val-
misteluun ja toteuttamiseen. Hallintokokeilun ansiosta alue on seki sdédstynyt
kuntaliitoksilta ettd onnistunut sdilyttimaan maakunnassa my6s aluehallin-
toyksikon, Kainuun ELY-keskuksen.

Aluejakojen kohdalla ALKU-uudistuksen valmistelun ei voida katsoa saavut-
taneen tédysin sille asetettuja tavoitteita. Erilaisten hallinnon palveluja tarjoavien
toimipisteiden méairé on pysynyt hyvin suurena. Lisaksi palveluvarustuksensa
perusteella toisistaan suuresti eroavat toimipisteet muodostavat varsin epasym-



metrisen kokonaisuuden. Erilaisia sivutoimipisteitd ndyttaa lisatyn toimialue-
karttoihin valmistelun kuluessa ilman, etta niiden valintamekanismi olisi sel-
vasti hahmotettavissa ja siten ldpindkyvé. Ratkaisu on mahdollista ymmartaa
osana uudistuksen henkiléstoulottuvuuden mahdollisimman sujuvaa kasit-
telyd. Vastaisuudessa erilaisten toimipaikkojen ja -pisteiden méaédrin voidaan
olettaa vihenevin.

2.4 Uudistuksen kipupisteita: poliisin aluehallinto
rakennemuutosten puristuksessa

Poliisin aluehallintomuutokset pahkindnkuoressa. Aluehallinnossa poliisi-
asiat ovat ilman muuta niiden tehtévien joukossa, joissa muutoksen synnyt-
tdma murros on ollut keskiméaraista voimakkaampi. Poliisiasiat olivat aiem-
min osa lddninhallintoa. Poliisiasioita varten kullakin ladnilld oli osasto tai
toimisto. Viiden lddnin poliisiosastossa henkilost6d oli kaikkiaan reilut 150
ladnien viimeisena toimintavuonna 2009. Ladnin poliisijohtajien johtamissa
yksikoissd oli poliisitoimen tarkastajia, suunnittelijoita ja analyytikkoja. Jo
vuoden 1997 lddninhallitusasetuksessa (120/1997) muutettiin ladninhallitus-
ten roolia valtion etujen turvaajasta ja valvojasta enemmaén toiminnan mah-
dollistajaksi ja ladnin asukkaiden palvelutarpeiden puolustajaksi. Informaatio-
ohjauksen merkitys korostui samalla, kun lddnien roolia alueen peruspalve-
lujen tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden arvioinnissa lisdttiin. (Haveri 1997;
Kujanpiai 2001)

Liénien lakkauttaminen vuoden 2010 alusta merkitsi poliisiosastojen ja toi-
mistojen toiminnan loppumista. Aluehallintovirastoihin jai kuitenkin poliisi-
toimen vastuualue ja joitakin tehtdvid, ldhinna sellaisia tehtdvid, joilla on kiinted
yhteys muuhun sisdiseen turvallisuuteen. AVIen tehtdviin kuuluu aluehallin-
tolain mukaan varautumis- ja valmiusasioita sekd poliisipalvelujen arviointi.
Alueyksikko arvioi poliisitoimen yhteiskunnallista vaikuttavuutta ja poliisipal-
velujen saatavuutta. Aluehallintovirastoissa muun muassa laaditaan yhdessé
poliisin, pelastustoimen ja jirjestdjen kanssa omatoimisen varautumisen alu-
eelliset kehittdmissuunnitelmat. Varautumisessa ja valmiussuunnittelussa kes-
keinen ohjausrooli on valtioneuvoston kanslialla, samalla kun sisdisen turval-
lisuuden koordinointi kuuluu nykyisen tyénjaon mukaan sisdasianministeri-
60n eika poliisihallitukseen. Muut lddnien aiemmin hoitamat asiat on siirretty
pédosin poliisihallituksen vastuulle tai niité ei endi ole. Niinp4 tulossopimus-
jarjestelmastd jai muutosten myotd ladninhallitusten vilillinen ohjaava osuus
kokonaan pois. Keskeinen muutos on siind, ettei aluehallintoviraston poliisi
endi valvo tai ohjaa paikallisia poliisilaitoksia. Se hoidetaan keskitetysti polii-
sihallituksesta. Myo6s paikallispoliisia koskevien kantelujen kisittely on siirretty
ladneistd poliisihallitukseen.



Kun aluehallintovirastoja on nykyisin kuusi, poliisiasiat on keskitetty aino-
astaan kolmelle aluehallintovirastolle. Aluehallinnon poliisitehtévat hoidetaan
Itd-, Lounais- ja Pohjois-Suomen aluehallintovirastoissa. Nama hoitavat myos
niiden aluevirastojen poliisiasioita, joissa ei ole poliisivastuualuetta ja omaa
henkil6stod. Kaikkiaan AVIen poliisiasioita hoidetaan aiempaa huomattavasti
ohuemmalla henkilostolla. Esimerkiksi Itd-Suomen aluehallintovirastossa polii-
sin vastuualueella oli uuden rakenteen kdynnistyessé henkilost6a vain alle 10.
Kun laénit lakkautettiin, lddninhallitusten henkil6stostd siirtyi osa poliisihal-
litukseen, osa vasta perustettuihin suuriin poliisilaitoksiin ja vain pieni osa
siirtyi (tai jdi) aluehallintovirastoihin.

Aluevirastoissa poliisin rooli on ldhinna yhteistydviranomainen. Poliisilta
odotetaan valmiutta yhteistoimintaan. Poliisilla on merkittivd asema erityisesti
sisdisen turvallisuuden kysymyksissa. Turvallisuus saattaa olla suorastaan alue-
hallintoviraston painoalue, miké korostaa poliisin vastuuta. Aluehallintoviras-
toissa toimivat sisdisen turvallisuuden tydryhmit, jotka on alallaan sektorivi-
ranomaisten keskeinen yhteisty6foorumi. Sisdinen turvallisuus on alue, jossa
tarvitaan poikkihallinnollista yhteisty6td myos ELY-keskusten ja maakuntien
liittojen kanssa. Sisdisen turvallisuuden ohjelman toteuttajana poliisi toimii
my0s alueellisen koulutuksen jarjestdjana. Ladnien aikana poliisitoimistoilla
oli paikoin aktiivinenkin rooli muun muassa oman alueensa poliisilaitosten
johdon kouluttajana.

Aluehallintovirastoissa poliisi toimii tavallaan kahden herran palveluksessa.
Aluehallintovirasto on péillikkdvirasto, jolloin esimerkiksi poliisin vastuu-
alueen paallikko kay tulos- ja kehityskeskustelut viraston ylijohtajan kanssa.
Piillikko osallistuu myods johtoryhmén toimintaan silloin, kun késiteltavina
on poliisi- tai sisdisen turvallisuuden asioita. Aluevastuutehtavien sijaan poliisi-
henkildston tydajasta kuitenkin selvésti suurempi osa menee poliisihallituksen
valtakunnallisiin tehtéviin. Esimerkiksi Eteld-Suomen aluehallintovirasto hoitaa
rahanpesun ja terrorismin rahoittamisen estamiseksi tarkoitetut rekisteréinti-
ja valvontatehtévit koko maan osalta. Tassé tuleekin esille poliisin roolin kak-
sinaisuus. Aluehallintovirastojen poliisitoimet ovat samalla poliisihallituksen
eradnlaisia etdispesikkeitd. Ne ovat poliisihallituksen alueellisesti hajautettua
toimintaa. Madrdrahat tulevat poliisin omalta toimintamomentilta. Aluehal-
lintovirastojen toimintaa linjanneen Aluehallintovirastojen strategia-asiakirjan
(2009, 32) mukaan aluehallintovirastojen tulee uudessakin rakenteessa edistda
poliisitoimen linjausten valtakunnallista yhdenmukaisuutta ja poliisipalvelu-
jen laadullista tasoa maan eri osissa. Aluehallintovirastojen poliisihenkilosto
on toiminnallisesti osa poliisihallitusta ja toteuttaa poliisin omaa toiminta- ja
taloussuunnitelmaa. Vastaavasti kun aluehallintovirastot tekevét ns. strategi-
sen tulossopimuksen, timi ei koske poliisia, joka ohjautuu oman toimialan
strategiansa kautta. Jo poliisihallituksen alueellistamisselvityksessé (2009, 30)
esitettiin, ettd poliisitoimen kuvaus strategia-asiakirjassa olisi lahinna infor-



maatiota niisté strategisista linjauksista, joita mainitaan poliisin omassa toi-
minta- ja taloussuunnitelmassa.

Pohdittaessa poliisin roolin muutoksia aluehallinnossa on muistettava, ettd
vain osaa poliisitoimesta on hoidettu laaninhallitusten kautta. Liikkuvalla polii-
silla, suojelupoliisilla sekéd keskusrikospoliisilla on omat alueorganisaationsa.
My®és néissa erityisyksikoissd on pyritty viime vuosina aluetasolla laajem-
piin kokonaisuuksiin, mutta alueyksikkoja ei ole poistettu. Lisaksi alueellisilla
hitakeskuksilla on poliisin toimintaan laheisesti liittyvid tehtdvid. Alueellis-
ten hitakeskusten madrad on vihennetty ja keskuspaikkoja ollaan organisoi-
massa uudelleen. Hatiakeskusten ja poliisilaitosten toimintavalmiudet vaikutta-
vat yhdessd sithen, miké on kansalaisten saama palvelu kiireellisissa tehtavissa.

Laédnien poistuminen historiaan sijoittuu samaan aikaan, kun poliisin oma
hallintorakenneuudistus (PORA-hanke) on meneillddn. Poliisin rakenneuudis-
tuksen merkittavimpid konkreettisia osia ovat olleet poliisilaitosten kokoaminen
suurempiin yksikoihin, poliisin siirtyminen kaksiportaiseen hallintoon seki
keskushallinnon muutos, jossa poliisiasioiden johto siirrettiin uudelle perus-
tetulle keskusvirastolle, poliisihallitukselle. Poliisin mittavan paikallistason
muutoksen seurauksena 90 poliisilaitosta koottiin 24 isoon poliisilaitokseen.

Myo6s muissa paikallishallinnon viranomaisissa muutosvauhti on ollut niin
ikdaan kova. Niinpa oikeusministerion alaisten maistraattien seké ulosottoviran-
omaisten aluejakoja on muutettu siten, ettd ne lihestulkoon vastaavat poliisi-
laitosten toiminnallisia kokonaisuuksia. Syyttéjaviraston alueyksikoiden maa-
rad on vihennetty ja organisoitu uudelleen 15 alueellisen syyttédjaviraston ja
palvelupisteiden kokonaisuudeksi. Pdédpoliisiasemien sijoituspaikkakunnilla
sijaitsee talld hetkelld 13 syyttdjanviraston toimipaikkaa ja 11 palvelutoimis-
toa ladneittain. Kérajalaitosjakoa on muutettu syyttdjatoimen mukaisesti kohti
isompia yksikaita.

Poliisin ja syyttdjan yhteistoiminta on erityisen tahdellistd, koska kysymyk-
sessd on saman tutkintaprosessijatkumon kaksi vaihetta. Esitutkinta poliisin
johtamana onnistuu padkasittelyn valmisteluun liittyvien tavoitteiden saavut-
tamisessa parhaiten hyvilld tutkintaviranomaisten ja syyttéjin vélisella yhteis-
ty6lld. Toimivan esitutkintayhteistyon kannalta erityisen tarked4 on avainsyyt-
tajien sijoittuminen padpoliisiasemien lihelle. Oletettavasti suurin osa syytta-
jistd toimiikin tatd nykya syyttdjanvirastoissa ja paikkakunnilla, joissa myos
ko. sektorin rikostutkijat tyoskentelevit.

Muutosten vaikutuksista. Miten sitten aluehallinnon rakenteiden uudis-
taminen on onnistunut poliisin osalta. Poliisi joutuu kohtaamaan aluekohtai-
set velvoitteet kevennetylld organisaatiollaan. Onko nykyinen, selvasti aiem-
paa ohuempi alueellinen organisaatio paikallispoliisin palvelujen tuottamisen
kannalta riittivin toimintakykyinen? Toimiiko paikallistason saama tuki nyt
keskushallinnosta vdhintaan yhté laadukkaasti, kun se toimi aiemmin ldanin-
hallituksista?



Vastaus riippuu paljolti siitd, miltd kannalta onnistumista arvioidaan. Toi-
saalta vasta tulevat vuodet ndyttavit tarkemmin, mitd saavutettiin. Menetet-
tiinko jotakin arvokasta? Historian saatossa hallintoa on milloin koottu ja keski-
tetty, milloin taas hajautettu. Kysymyksessd on aina erilaisten etujen ja haittojen
keskindinen punninta, jossa hallinnon kustannukset ja palvelujen toimivuus
ovat keskeisid méarittdjid. Poliisitoimen tavoitteena on edelleen - hallinnon
muutoksista huolimatta - ettd Suomi on Euroopan turvallisin maa. Tdma kos-
kee koko Suomea alueellisesti ja kaikkien kansalaisryhmien tarpeet huomioon
ottaen. Seuraavassa on vaikutusten arviointia eri nikékulmista.

Aluehallintovirastojen yksi keskeinen tehtévdalue on sisdisen turvallisuu-
den ylldpito. Poliisi taas on kiistatta keskeisin toimija sisdisen turvallisuuden
yllapidossa. Ndin ollen aluehallintoviranomaisilla nayttéisi kdytdnnossa olevan
merKkittévia poliisitehtdvid, vaikka poliisilla ei virallisesti ole omaa viliasteen-
hallintoa ja poliisiasiantuntijaresurssit ovat vihiiset. Tima voi aiheuttaa han-
kaluuksia jatkossa ainakin sellaisissa yhteistoimintatilanteissa, joissa poliisin
seuranta- tai asiantuntijarooli korostuu. Liséksi poliisin maakunnallista yhteis-
tyotd hiertdd asia, joka koskettaa aluehallintovirastoja yleisemminkin. ELY-kes-
kukset pitéisi ottaa mukaan sisdisen turvallisuuden kehittimiseen. Kuitenkin
AVTt ovat laajemman alueen eli ldanin tason toimijoita, kuin taas ELY-keskukset
ovat maakunnallisia toimijoita.

Yleensi aluehallinto puoltaa paikkaansa silloin, jos alueiden kesken on sel-
keda erilaisuutta tai jos valvontajinne keskushallinnosta paikallistasolle on
muutoin liian pitka kuitenkin siten, ettd valvontajinteen toimivuuteen vai-
kuttavat my0s paikallistason itsendisyys seké asioiden hoidon keskittyneisyys.
On helppo nahdi etta esimerkiksi Lapin ja Uudenmaan alueiden luonteessa on
selkeitd eroja, jotka heijastuvat siihen, millainen poliisiorganisaatio on sopiva.
Mutta eroavatko myds Itd-Suomi tai Lansi-Suomi merkittévasti poliisin toimin-
nallisina ympérist6ind? Varmasti eroja on jossain méarin, mutta onko eroja niin
paljon, ettd ne puoltaisivat omaa véliasteen hallintoa. Téhdn saadaan vastauksia
vasta lahi vuosien aikana. Toinen seikka, joka puoltaa véliasteen hallinnon tar-
peellisuutta on kasiteltavien asioiden méara. Jos pienié asioita kasautuu paljon
keskushallintoon, hallinnon toiminta muodostuu kankeaksi. Laininhallitus
oli aikanaan monen luvan myontéja. Toimiiko hallinto joustavasti ja ldheisyys-
periaatteella, jos esimerkiksi ralleihin tarvittavien tiesulkujen tai ampumara-
toihin liittyvien lupien kisittely keskitetddan koko maassa poliisihallitukselle?

Tarve viliasteen hallinnollisen taakan vahentdmiseen ja koordinaation lisaa-
miseen koskee my0s poliisin aluehallintoa ja ohjausta. Hallinto on vdhentynyt
kiistatta siltd osin, ettéd poliisin alueporras on poissa. Tietoa ei ole kuitenkaan
siitd, onko tdimd muutos jotenkin heijastunut esimerkiksi yritysten tai sidos-
ryhmien kokeman hallinnollisen taakan vdhentymiseen vaikkapa lupa-asi-
oissa. Sdadosohjauksen ja sddntelyn merkitys on ylipaatdan erilainen polii-
sin tydssd kuin muualla hallinnossa. Jos poliisi hollentda elinkeinotoiminnan
tai vaikkapa rakennustoiminnan valvontaa, se helposti nakyy jarjestidytyneen



rikollisuuden lisddntymisena (esim. harmaa talous). Véliasteen hallinnollinen
taakka tuskin nikyy suoraan elinkeinoeldmin toiminnan edellytyksind. Toi-
saalta alueviranomaisten suorittama valvonta, paikallisviranomaistuki ja ohjaus
saavat tarpeensa myos kansalaisten yhdenvertaisuuden vaateista ja hallinnon
oikeudenmukaisuudesta. Hallinnollisen taakan purkamisen hy6dyt ovat sil-
loin kyseenalaisia, jos niiden seurauksena lisddntyy kansalaisten eriarvoisuus
tai epdoikeudenmukainen kohtelu.

Viliasteen jadminen pois merkitsi poliisin tulosneuvottelujirjestelmassa
isoa muutosta. Poliisihallitus kdy tulosneuvottelut suoraan laitosten kanssa,
kun aiempi malli oli kolmiportainen. On selvii, ettd tulossopimuksien sol-
minen kdy nyt sujuvammin: kdytavina on yksi kierros, jolla poliisihallitus ja
24 poliisilaitosta solmivat sopimuksen. Poliisitoimen sisilld tulossopimuksia
syntyy aiempaa vihemmaén ja ne ovat aiempaa kattavampia. Aiemmassa l44-
ninhallitusten ja 90 laitoksen jarjestelmassa jo pelkédstadn Lansi-Suomen laa-
nissé tulossopimuksia tehtiin ldhes tuplaten. Samalla tulosohjauksen tulkinta-
tasot ovat lddnien poistumisen my6té sekd vahentyneet ettd suoraviivaistuneet.
Tulosohjauksen jalkauttaminen onnistuu aiempaa suoremmin paikallispoliisin
strategiseen johtamiseen.

Talld hetkelld yksi poliisin valtakunnallisista haasteista on saada uudet polii-
silaitokset toimimaan yhtendisesti. Uudeltakin aluehallinnolta edellytetdan
yhdenvertaisuuden toteutumisen valvontaa,

o ettd lainsdddantod noudatetaan yhdenmukaisesti ja tasavertaisesti maan
eri osissa;

o ettd lainsdddannon soveltamisessa otetaan huomioon alueiden erilaiset
olosuhteet;

o ettd valtion oma paikallishallinto ja kuntien palvelujdrjestelmd toteutuu
lainsddaddannon edellyttdmallé tavalla.

Toiminnan yhtendisyyteen liittyvi iso kysymys on, miten fuusioituneet ja
suurentuneet poliisilaitokset onnistuvat sisdisessd tulosohjauksessaan. Polii-
silaitokset ovat edelleen toiminnallisesti ja kokonsa puolesta erilaisia johtuen
poliisipalvelujen kysynnén eroista. Tulosohjauksen sisdiseen toimivuuteen vai-
kuttaa olennaisesti se, miten poliisilaitoksissa onnistutaan sopimusten valmis-
telun hajautuksessa ja toisaalta, miten yhtendisyys varmistetaan sopimusten
toimeenpanossa. Isot laitokset ovat péillikkovirastoja, mutta joutuvat raken-
tamaan sisdisen ohjausmallinsa siten, ettd uutta laitosta rakennetaan yhteistoi-
minnallisesti yhtendiseksi.

Uudistuksen suunnitteluvaiheessa saatettiin kaavailla tuleville laitoksille
yksinkertaista linjarakennetta, jossa hallinto- ja esikuntapalvelut, poliisipal-
velut ja lupapalvelut muodostavat kukin oman kokonaisuutensa. Kaytanndssa
poliisilaitosten rakenteista tuli kuitenkin melkoisen moniportaisia ja raskaita.



Oman mausteensa tahdn antoi vield erillisten poliisiasemien ja poliisin palve-
lupisteiden jarjestelma. Suuren laitoksen rakenne muodostui hierarkkiseksi ja
monilinjaiseksi, mikd aiheuttaa haasteita laitosten sisdiselle tulosohjaukselle.
Kun uudet laitokset koottiin pienisti laitoksista, yhdistettiin myds monenlai-
sia tyokulttuureja. Isompi koko merkitsee aina myds riskia asioiden kasittelyn
byrokratisoitumiselle sekd hidastumiselle. Vaarana on johdon etddntyminen
kentista ja vuorovaikutuksen vihentyminen. Laitosuudistuksesta syntyvien
tuottavuushyotyjen ja haittojen arvioiminen on vield liian aikaista varsinkin
kannattavuuden tai vaikuttavuuden osalta. Monessa tapauksessa sisdinen toi-
mintakulttuuri joudutaan rakentamaan uudelleen ja vasta muutaman vuoden
jalkeen ndhdain, ovatko uudet poliisilaitokset mieluummin ketterid palvelu-
laitoksia kuin byrokraattisia virastoja.

Poliisin palvelujen toimivuutta mittaavat mm. keskiméariiset halytysvalmi-
usajat, poliisin saatavuus, rikosten selvitystaso ja tutkinta-aikojen kohtuullisuus,
takaisin saadun rikoshy6dyn maara seké kansalaisten turvallisuuskokemukset
(mm. katu- ja liikenneturvallisuus), poliisin asiakaskohtaamistilanteiden suju-
vuus ja kansalaisten luottamus poliisiin. Turvallisuuden parantaminen tarkoit-
taa naissd mittareissa havaittavia parannuksia, mutta myos sitd, etté erilaisten
rikosten ja rikkomusten seurauksena syntyvit uhriutumiset, tapaturmat, kuole-
mat ja vammautumiset vihenevit. Vaikka turvallisuus on asenneasia, taustalla
on paljon sellaista tilastollista faktaa, jonka avulla turvallisuuden kehitysté voi-
daan arvioida ja mitata. Nyt jo tiedetddn, ettd omaisuusrikoksista onnistutaan
selvittdima4n vain noin kolmannes. Poliisilta piiloon jaavien rikosten osuus on
merkittdva sekd ns. massarikoksissa ettd vikivaltarikoksissa. Viime vuosien
kasvavia rikosalueita ovat olleet vakivalta- ja huumausainerikokset.

Kun pohditaan hallinnon muutosten heijastumista palveluihin, korostu-
vat ensisijaisina muutokset paikallistasolla. Palvelut tuotetaan paikallistasolla.
Paikallistasolla my6s esimerkiksi viranomaisyhteisty6lld on aivan olennainen
merKkitys rikosten ehkiisyssa. Poliisi tarvitsee tyossdan sidosryhmien tukea ja
yhteistyokumppaneita. Esimerkiksi merkittavasti lisidntyneen perhe- ja lahi-
suhdevikivallan torjumisessa poliisi on ainoastaan yksi toimija. Toisaalta polii-
sin lupapalvelujen toimivuuteen vaikuttaa fyysinen palveluverkosto, luvan saan-
nin sujuvuus, mutta myos sihkoisen asioinnin lisddntyneet mahdollisuudet.
Alueellisella ohjaavalla hallinnolla ei liene vilitonta vaikutusta paikallispolii-
sin toiminnalliseen tuloksellisuuteen ja vaikuttavuuteen. Viliasteen ohjauksen
muutos palvelukyvyssi ja -tasossa niakyy, jos nakyy, pitkan aikavalin vaikutuk-
sina, mistd syysta arvio on télld hetkelld ennen aikainen.

Miten poliisin lddninhallinnon henkil6sté on kokenut muutoksen? Lai-
ninhallitusten johto tai muu henkil6st ei varsinaisesti itse osallistunut uusien
AVlen rakentamiseen. Muutos tuotiin ulkoa, mika yleensd merkitsee riskejd ja
ongelmia uusiin rakenteisiin kotoutumiselle. Poliisin alueellistamisselvitykseen
vuodelta 2009 liittyi henkilostokysely. Siita ilmenee, ettéd lddnien poliisihenki-
16st6 naki uusissa jarjestelyissd sekd mahdollisuuksia ettd uhkakuvia. Uhkaku-



vat liittyivat sijoituspaikan muutoksiin, sidosryhméyhteistyohon, tehtavimuu-
toksiin seka tyokulttuuriin. Henkiloston kokemuksista uudistusten jilkeen ei
ole tietoa. Asiaan saataneen jatkossa lisdvalaisua poliisin henkilostobaromet-
rikyselystd. Poliisin oman rakenneuudistuksen (PORA) arvioinnin yhteydessa
tehdyt henkilostoselvitykset eivit tarkastele ladninosastojen henkilostosiirtoja
tai muitakaan kokemuksia aluehallinnon uudelleenorganisoinnista. PORA-
arvioinnissa on ainakin toistaiseksi keskitytty ennen mutta poliisin paikallis-
tason uudelleenjérjestelyjen vaikutuksiin.

PORA-hankkeen arviot viittaavat siihen, ettd kaksiportaisuus on selkiyt-
tanyt hallinnon ohjaussuhdetta sekd johtamis- ja tulosohjausndkékulmaa hal-
linnon tasojen vilisend kysymyksend. Henkiloston sitoutumisessa, tyomoti-
vaatiossa sekd jaksamisessa on tullut esille heikentymisia, mutta kokemukset
liittyvat toistaiseksi vasta muutosvaiheeseen tai sen ensi metreille. Otaksutta-
vasti palautumista tapahtuu, kun uudet rakenteet vakiinnuttavat toimintansa.
Kansalaisten turvallisuuskokemukset ovat sdilyneet suhteellisen samankaltai-
sina. Toisaalta heikennykset ndissd eivit nekddn suorasti antaisi oikeuta tehdé
péadtelmid aluehallinnon heikentyneesta vaikutuksesta.

Muun ALKU-arvioinnin yhteydessa tehdyistd henkilostokyselyisté ei ole
nostettavissa esiin seikkoja, jotka liittyisivét juuri poliisitoimessa tehtyihin
muutoksiin tai niiden heijastumiin. Poliisi oli sittenkin jo lddninhallituksissa
suhteellisen itsendisesti toimiva yksikkonsd, jolloin poliisihenkiloston siirrot
eivit ndytd jittineen pysyvid jilkid koko henkil6ston kokemuksiin. Arvailu-
jen varaan silti jad, onko aluehallintovirastojen henkiloston negatiivispainot-
teisissa muutoskokemuksissa myos heijastusta poliisiosastojen lakkautuksista.

Tdamaikin muutos voidaan palauttaa poliisin omaan hallintouudistukseen,
vaikkakin sen vaikutukset tulevat nikyviksi erilaisissa tarkasteluissa juuri
ALKU-uudistuksen heijastumina.

Aluehallinnon uudistus ndyttad kaikkiaan jaaneen toistaiseksi varsin vdhille
huomiolle poliisissa — my0s jos asiaa tarkastellaan virallisista asiakirjoista.
Niinpa poliisin toiminta- ja taloussuunnitelmassa vuosille 2010-1013 todettiin
lyhyesti, ettd ldanin tehtavia organisoidaan uudelleen. Lisdksi mainitaan yleiselld
tasolla muutosjohtamisen tukeminen seki johtamiskoulutuksen suuntaaminen
paallikoille, paallystolle ja lupahallintoasioiden esimiehille huomioiden erityi-
sesti kdynnissé oleva organisaation muutostilanne. Kantoja olisi voinut odottaa
my0s siihen, miten korvautuu se ohjaus, valvonta ja tuki, jota ladninhallituk-
set tekivit paikallistasolle. Poliisihallituksen tulossopimuksessa vuodelle 2010
ei esiinny mainintoja véliportaanhallinnon ohjausjirjestelmén poistumisesta
eikd aluevirastoihin hajautetuista toiminnoista, vaikka poliisihallituksen toi-
minnan osittaisen hajasijoittamisen vaikutuksista voi yleiselld tasolla arvioida,
ettd jo pelkdstddn yhteydenpidon ja viestinnin tasolla syntyy rasitteita, jotka
heikentévat tuloksellisuutta ja vaikuttavuutta.



3 Uudistuksen toteuttamisen
vaatimat menettelyt

3.1  Henkiloston asema

Hallituksen esityksessa ALKU-uudistuksen todettiin aiheuttavan merkittavin
organisaatiorakenteellisen muutoksen, joka vaikuttaisi viranomaisten toimin-
taan, tehtdviin ja henkilostoon (HE 59/2009 vp, 28). Uudistuksessa mukana
olevien viranomaisten henkilostomaaraksi arvioitiin vuoden 2007 lopussa
henkil6tyovuosiksi muutettuna noin 5 900. Niiden arvioitiin jakautuvan seu-
raavasti:

Elinkeino-, liikenne- ja ympdristokeskuksiin arvioitiin siirtyvan noin

4400 henkil6tyvuotta ladninhallituksista, tiepiireistd, ty6- ja elinkei-

nokeskuksista ja alueellisista ymparistokeskuksista.

Aluehallintovirastoihin arvioitiin vastaavasti siirtyvén noin 1 500 henki-
16tyovuotta ladninhallituksista, tydsuojelupiireistd, alueellisista ympé-
ristokeskuksista ja ymparistolupavirastoista.

Vuoden 2009 lopussa henkil6ston sijoittamissuunnitelmista tehtyjen yhteen-
vetojen mukaan ELY-keskuksiin todettiin siirtyvan henkilostomaaralld mitat-
tuna vajaa 4200 ja aluehallintovirastoihin vajaa 1400 henkil64. Suurimmat pai-
neet sijoituspaikan muutoksiin kohdistuivat ymparistohallinnon henkil6st66n.

Kaikkiin virastoihin kohdistui merkittavid haasteita my6s ALKU-uudis-
tukselle asetettujen henkiloston méaardan vaikuttavien tuottavuustavoitteiden
kautta. Niiden mukaisesti vuosina 2010-2015 uudistuksen piiriin kuuluvan
valtion aluehallinnon henkil6stén vihennystavoite on yhteensa 1 136 henkilo-
tyovuotta. Hallituksen esityksessd uudistuksen valtiontaloudellisen vaikutuk-
sen ennakoitiin vastaavan tilloin vuoden 2015 tasolla noin 25 miljoonan euron
menotason vihennystd vuodessa. (HE 59/2009, 27.)

ALKU-uudistuksen toteuttaminen ei sinélldan hallituksen esityksen mukaan
valittdmasti supista valtion henkildston madrad, muttei myoskadn lisad sitd (HE
59/2009, 29). Henkil6stondkokulmasta ALKU-uudistuksen on tehnyt kuiten-
kin ongelmalliseksi se, ettd 2000-luvun aikana valtionhallinnon henkildsté on
vahentynyt erityisesti alue- ja paikallishallinnossa. Aluehallinnon osuus val-



tion henkilostostd on laskenut 2000-luvun aikana 33,8 prosentista 29,2 prosent-
tiin. Valtion paikallishallinnon tasolla vastaavat luvut ovat 13,4 ja 11,1. Samaan
aikaan keskushallinnon henkil6ston osuus on noussut 23 prosentista 25 pro-
senttiin (HE 59/2009, 18).

Aikataulu ja ohjaus valmistelun raamittajina. Henkiloston asemaan, pal-
velussuhteen ehtoihin, henkiloston sijoittumiseen ja heiddn ty6tehtdviensa
muotoutumiseen liittyvit kysymykset muodostivat erityisen laajan ja ehka
konfliktiherkimman osan ALKU-uudistuksen valmisteluvaihetta. Aihepiirin
haasteellisuudesta huolimatta valtakunnallisessa ja alueellisessa valmistelu-
prosessissa mukana olleet valmisteluvaiheen arviointia varten haastatellut ja
kyselyihin vastanneet henkil6t arvioivat, ettd tarvittavat henkildstoasiat on
saatu valmisteltua padosin ongelmitta. Joitain ongelmalliseksi koettuja seik-
koja nousi kuitenkin esiin.

Yhteisend tekijand — niin henkilostokysymysten kuin muunkin valmiste-
luvaiheen osalta - toistuu monissa kommenteissa uudistuksen kired aikataulu.
Siitd johtuen yleisia hyvan hallinnon ja ALKU-hankkeelle méaritettyja hyvan
henkildstopolitiikan periaatteita ei kyetty haastateltavien ja kyselyihin vastan-
neiden kokemusten mukaan aina eiké kaikilta osin noudattamaan uudistusta
valmisteltaessa. Erityisesti valtakunnallisten tydryhmien jasenet kokivat henki-
lostoasioiden valmistelua heikentdneeni tekijand esimerkiksi sen, ettd kokouk-
sissa késiteltdvit asiat tulivat usein tiedoksi edellisend paivana tai vasta kokouk-
sessa, jolloin niihin perehtymiseen tai reagointiin ei ollut riittavéasti mahdolli-
suuksia. Taéman katsottiin heikentdneen myos kokouksissa kdydyn keskustelun
laatua. Kokouksissa tehtyihin paatoksiin jouduttiin néista ongelmista johtuen
osittain palaamaan mychemmin uudelleen. Valmisteluvaiheessa kohdattujen
ongelmien ennakoitiin siirtyvin toteutusvaiheeseen.

Erityisen suuren ongelman henkil6stén nikékulmasta muodosti ALKU-
uudistuksen valmisteluvaiheen pédttyessa se, ettd uusien palkkausjirjestel-
mien ja niitd tdydentédvien virka- ja tydehtosopimusten laatiminen oli edelleen
kesken. Henkilostojarjestdjen mukaan se, ettd henkildsto siirtyi uusien organi-
saatioiden palvelukseen ilman voimassa olevaa palkkausjarjestelmaéd euroméé-
réisilld palkoilla, merkitsi kdytdnnossé valtion virkaehtosopimusten mukaisten
yleiskorotusten ylittavin palkkakehityksen pysahtymistd siihen asti ettd uusi
jarjestelma oli saatu kayttoon. Myos hallintovaliokunta ilmaisi huolensa palk-
kausjarjestelman puuttumisesta. Se edellytti hallituksen huolehtivan henkilds-
tojarjestojen kanssa kiytavilla neuvotteluilla siitd, ettd uudet palkkausjarjestel-
mit on otettavissa kayttoon viimeistdan vuoden 2011 alussa (HaVM 13/2009).

Aikataulun lisdksi alueilla tapahtuvaan henkildstoasioiden valmisteluun vai-
kutti keskeisesti valtakunnan tasolta tullut ohjaus. Aluetasolla asioiden valmis-
telussa mukana olleiden mielipiteet vaihtelivat tdltd osin melko paljon. Toiset
pitivét ohjausta oikea-aikaisena, riittdvdna ja selkednd, kun taas toiset kokivat,
ettd ohjaus on ollut sekavaa ja se on tullut liian my6haén. Eraét vastaavat olisi-



vat toivoneet myos joissain asioissa, kuten henkiloston sijoittamissuunnitelmia
tarkistettaessa, lisdd kdytdnnon ohjeita.

Esiin nousivat mys erot AVIen ja ELY-keskusten henkilostoasioiden suun-
nittelussa. VM:n ja TEMin alueille antama ohjeistus erosi jonkin verran toisis-
taan. Erot aiheuttivat jonkin verran himmennysta tehtéviss, joissa henkilosto
jakaantui uudistuksen myo6ta kahteen aluehallintovirastoon. My6s tydsuojelun
kohdalla yleinen AVIen henkildstoasioiden valmistelua koskeva ohjeistus aihe-
utti osittain hammennystd, koska ohjeistusta tuli samanaikaisesti myos ty6-
suojelun oman hallinnonalan kautta.

Henkil6stod kuultiin, mutta kuunneltiinko sitd? Henkil6std otettiin
ALKU-uudistuksessa laajasti mukaan valtakunnallisten ja alueellisten tyo-
ryhmien tydskentelyyn. Valmisteluvaiheen arvioinnissa henkildstojirjestdjen
edustajat kuitenkin kokivat, etteivit he olleet padsseet riittavésti vaikuttamaan
uudistuksen sisaltokysymyksiin. Aluehallinnon henkil6stélle joulukuussa 2009
suunnatussa kyselyssd vastaajista lahes puolet (47 %) oli melko tai erittdin tyyty-
mattomid mahdollisuuksiinsa osallistua uudistuksen valmisteluun. Tyytymat-
tomid oltiin myo6s mahdollisuuksiin vaikuttaa omaa ty6td koskeviin asioihin
muutoksessa. Arviot olivat ssmansuuntaisia valmistelun eri etenemisvaiheissa
toteutetuissa kyselyissa. Varsin odotetusti ylin johto ja jossain maarin myds esi-
miehet kokivat seki osallistumis- ettd vaikutusmahdollisuutensa asiantuntijoita
ja tukihenkilost6d paremmiksi.

Keskeisimpind vaikuttamisen kanavina pidettiin eritasoisia valtakunnallisia
ja alueellisia tydryhmia. Ryhmien tyoskentelyyn osallistuneet pitivit kyselyissa
omia vaikutusmahdollisuuksiaan selvisti parempina kuin henkilét, jotka eivit
olleet osallistuneet niihin. My6s kasvokkain tapahtuva vuorovaikutus koettiin
merkittavaksi. Tdma heijastunee osaltaan siihen, ettd my6hemmissd kyselyissé
lihiesimiestyén panos uudistuksen ldpiviennissd on koettu varsin onnistu-
neeksi. Eniten arvostettiinkin juuri esimiehen kanssa kiytyja henkilokohtaisia
keskusteluja, mutta my6s monimuotoinen vuorovaikutus tulevien tyotoverei-
den kanssa koettiin tarkedksi. Tarve keskustelumahdollisuuksille on kasvanut
vield entisestddn uudistuksen toteutusvaiheessa, kun vaikuttamisen kanavat
ovat tyoryhmien ty6n péadtyttya vihentyneet.

Valmisteluvaiheen henkildstokyselyissd havaittiin puutteita muun muassa
viranhaltijoiden omaa ty6téd koskevissa vaikutusmahdollisuuksissa. Yksi useim-
min vastauksissa esille nousseista vaikutusmahdollisuuksia estdneista tekijoista
oli tiedon puute itsed koskevista muutoksista. Osin tdimankin ongelman taus-
talla ovat uudistuksen aikataulupaineet. Myos lopullisten paatosten ja erityi-
sesti johtajavalintojen viipyminen valmisteluvaiheen viimehetkiin asti vaikutti-
vat siihen, ettei kaikista asioista voitu tiedottaa henkil6stolle aiemmin. Monien
mielestd my6s valtakunnan tasolta tulleet maardykset sekd tarkemmin jasenty-
mattomat “poliittiset” padatokset heikensivat henkiloston koko aluetason todel-
lisia vaikutusmahdollisuuksia.



Esiin nousseista ongelmista huolimatta uudistusta koskeva yleinen tiedo-
tus sai sekd valtakunnallisen valmistelun ettd aluehallinnon tasolla aivan var-
haisvaiheen ongelmien jalkeen hyvin arvosanan. Henkil6stjarjestojen arvion
mukaan alkuvaiheessa tiedotus kulki alueille pitkilti heiddn kauttaan. Erityi-
sesti valmistelua tukevan intranetin, ALKU-intran, avaaminen paransi tilan-
netta selvisti. Myos henkilostojarjestoille avattiin paasy intranetiin, minka
koettiin selvésti parantaneen tiedonsaantia aiempiin valtionhallinnon uudis-
tuksiin verrattuna. Nyt puolestaan nahtiin heikkoutena se, etté saatavilla ole-
van tiedon suuri maéiré vaikeutti olennaisten asioiden 16ytdmistd. Malli, jossa
valmistelutiedot avataan tdssd laajuudessa henkilostélle, on joka tapauksessa
selvésti huomion ja jatkokehityksen arvoinen ALKU-uudistuksen my®6td toteu-
tunut innovaatio.

Epidvarmuudesta muutosvastarintaan. Yksi suurimmista haasteista muu-
tokseen valmistauduttaessa oli henkilston kokema epdvarmuus ja siitd seu-
rannut muutosvastarinta. Yleisimpid epavarmuuden lahteitd olivat mahdol-
lisesti odotettavissa olevat muutokset toimipaikoissa, tydssakayntialueissa ja
toimenkuvissa. Niitd asioita koskevien konkreettisten paatosten viipyminen
ja aluejakojen muuttuminen valmisteluprosessin aikana pahensivat tilannetta
entisestadn. Toisaalta tyossakédyntialuemuutosten arvioitiin kohdistuvan suh-
teellisen pieneen osaan henkil6stost.

My®bs sijoittamispddtosten yhteydessd noudatetut menettelytavat aiheutti-
vat tyytymattomyyttd. Vuonna 2009 alueviranomaisissa kidydyt henkilokoh-
taiset muutoskeskustelut sujuivat padosin hyvin, mutta sen jalkeen menettely-
tavat eivit aina noudattaneet hyvan henkildstopolitiikan periaatteita. Joissain
tapauksissa viranhaltijoiden edellytettiin ottavan kantaa sijoittumistaan kos-
keviin esityksiin hyvin lyhyelld varoitusajalla, jopa yhden ty6pédivan aikana.
Epdvarmuuden tunteesta nousevaa tyytyméttomyytta herdtti myds henkilos-
tomaardn vahentdminen. Tédstd mutta myds muista uudistuksen etenemiseen
kytkeytyvisté tekijoistd johtuen osa henkildstostd oli huolissaan omasta jak-
samisesta, ei vain itse muutostilanteessa vaan myos sen jilkeen, uudistuksen
toteutusvaiheessa.

Yksittdisten henkilostéryhmien nakokulmasta eniten keskustelua herdtti
kysymys maériaikaisen henkiloston asemasta uudistuksen yhteydessi. Nouda-
tetusta tayttolupamenettelysta johtuen monia médrdaikaisia tehtavid oli maari-
tetty padttymadn vuoden 2009 lopussa, mika heratti henkilostossé paljon epé-
varmuutta. Osa maardaikaisista sopimuksista my6s paattyi tuolloin, mutta vain
osa tapauksista johtui suoraan uudistuksesta. ALKU-uudistuksen yhteydessi on
esitetty toistuvasti myos vaatimuksia mairaaikaisilla sopimuksilla hoidettujen
tehtdvien vakinaistamisesta uudistuksen yhteydessi - ja timdn edellyttimien
madrdrahojen myontamisestd uusille alueviranomaisille.

Joulukuussa 2009 toteutetusta henkilostokyselysta kavi ilmi, etteivat maa-
raaikaisen henkiloston kiasitykset oman aseman muuttumisesta uudistuksen
yhteydessé eronneet merkitsevisti vakinaisen henkilgston ndkemyksistd. Kum-



paankin ryhmain kuuluvista vastaajista noin kaksi kolmasosaa arvioi asemansa
sdilyvdin muutoksessa ennallaan ja noin kolmasosa arvioi asemansa heikkene-
vén. Puoli vuotta aiemmin toteutettuun kyselyyn verrattuna vakinainen henki-
16st6 suhtautui asemansa ennakoituihin muutoksiin selvésti kriittisemmin. Sen
sijaan méardaikaisen henkiloston kasitykset sdilyivat ldhes muuttumattomina.
Esimiestehtavissa olevat ja tukihenkil6sto arvioivat ylinté johtoa ja asiantunti-
jatehtdvissa toimivia useammin asemansa heikkenevan muutoksen yhteydessé.
Néihin ryhmiin kohdistuivatkin, aiempien piirihallintojen johtotehtévien lak-
kaamisen lisdksi, suurimmat muutokset.

Muutos haasteena - mutta myos mahdollisuutena. ALKU-uudistukselle
laadituissa muutoksen johtamisen ja hyvan henkildstopolitiikan periaatteissa
korostettiin tarvetta huomioida henkiloston kokemat epavarmuuden tunteet
siten, ettd tyohyvinvointiin kiinnitettdisiin koko uudistuksen ajan erityista
huomiota (Henkil6stotyoryhmén raportti 2008, 42). Valmisteluvaiheessa hen-
kilosto ei laheskddn aina kokenut saaneensa tydhyvinvoinnin turvaamisesta
vastaavalta johdolta riittdvasti tukea. Joulukuun 2009 henkil6stokyselyssa lihes
joka viides vastaaja koki, ettei ollut saanut ldhiesimieheltddn lainkaan tukea.
Kokemus tuen saamisesta oli heikentynyt jonkin verran kesiakuussa toteutet-
tuun kyselyyn verrattuna, mihin selvisti vaikutti johtajavalintojen viivasty-
minen. Uusilta organisaatioilta puuttui liian kauan tulevaa kehitysté jasentd-
midn kykenevd muutosjohtaja, joka olisi my6s pystynyt tukemaan henkilds-
tod ja omalla esimerkillddn kannustamaan muita sitoutumaan uudistukseen.

Valmisteluvaiheessa alueilla toimi myds henkilostokoordinaattoreita, joiden
tehtdvana oli edistdd henkildston tukitoimenpiteiden valmistelua ja toteutta-
mista. Heidén roolinsa ja toimivaltansa oli kuitenkin jaédnyt jopa koordinaat-
toreiden itsensa mielestd osittain epéselviksi. Yksi henkilostokoordinaattori
aluetta kohti koettiin my6s mairallisesti riittdmattomaksi resurssiksi suhteessa
uudistuksen kohteena olevaan henkildstomadrain. Saman resurssipulan kat-
sottiin vaivaavan my06s muiden henkil6ston tukitoimenpiteiden, kuten tarvit-
tavan koulutuksen, jarjestimista.

Uudistuksen yhteydessa on noudatettu kolmen vuoden muutosturvaa, jol-
lainen voi parhaimmillaan tehokkaasti vahentdd henkiloston kokemaa epé-
varmuutta. Sitéd ei ole kuitenkaan pidetty kaikilta osin riittavana. Erityisesti
henkildstojarjestot kiinnittivat huomiota henkildston sijoittamisen yhteydessé
noudatettavan siirtymaajan pituuteen. Sen olisi toivottu olevan kolmen vuoden
sijaan viisi vuotta, kuten esimerkiksi juuri ennen ALKU-uudistusta toteutetussa
kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa. Jarjestot kritisoivat voimakkaasti myos
sitd, ettei siirtymaaikaa ollut madritetty henkiloston subjektiiviseksi oikeudeksi.

Haasteiden lisaksi ALKU-uudistuksen néhtiin valmisteluvaiheessa avaavan
my06s monia mahdollisuuksia. Sellaisiksi koettiin laajempien organisaatioiden
tarjoamat monipuolisemmat tyotehtavit, tilaisuus oman osaamisen kehittami-
seen, tyokiertoon, erikoistumiseen ja uralla etenemiseen. Uudistuksen arvioitiin
voivan tuoda viranomaisten toimintaan uudenlaista dynamiikkaa sekid mah-



dollisuuksia ajattelu- ja toimintatapojen kehittaimiseen. Naiden myonteisten
tekijoiden katsottiin edellyttdvin parempaa johtamista. Toisaalta positiivisten
vaikutusten aikaansaamisen oletettiin vaativan uusien viranomaisten lisédksi
myos yksittdisten tyontekijoiden aktiivisia toimenpiteitd. Uudistuksen onnis-
tunut toteuttaminen edellyttad toisin sanoen uudenlaista yhteispeliasetelmaa.

3.2 Ohjaus ALKU-uudistuksen valmistelussa

Uusien alueviranomaisten ohjauksen jarjestiminen oli keskeisessd osassa koko
uudistuksen valmistelussa ja hallituksen esityksen yksityiskohtaisissa perus-
teluissa. Uudistuksen yleisperusteluissa (HE 59/2009 vp, 1; 6) lahdetdin siitd,
ettd valtion aluehallinnon viranomaisten ohjaus tulee tapahtumaan aluehal-
linnolle kuuluvista tehtavistd vastaavien ministerididen aiempaa tiiviimpana
ja suunnitelmallisempana yhteistyond. Taman ndhdédan edellyttavén strategi-
sen ja toiminnallisen ohjauksen vahvistamista, minka lisdksi valtion kehitt&ja-
viranomaisten aluekehitystehtavid esitetddn siirrettaviksi maakuntien liitoille.
Siten maakuntaohjelmien nédhtiin muotoutuvan aiempaa velvoittavammiksi
valtion harjoittaman kehittdmistoiminnan ohjausvilineiksi maakunnissa.

Valmistelun johtaminen ja ohjausjirjestelmin rakentaminen. Valmiste-
luun osallistuneet kokivat uudistusprosessin edenneen valmistelusta toteutus-
vaiheeseen kokonaisuudessaan tehokkaasti ja alkuperiisten sille asetettujen
tavoitteiden mukaisesti. Etenkin hallinnon ja aluekehityksen ministerity6ryh-
min (Halke), koettiin edistdneen valmistelun tehokasta lapivientia. Tosin sen
aktiivisen roolin néhtiin vihentdneen valmistelun virkamiestyosté vastanneen
valmisteluryhmén mahdollisuuksia vaikuttaa uudistuksen siséltéihin. Useat
haastateltavat puhuivatkin tdssd yhteydessi erityisestd “valmistelun politisoi-
tumisesta”, poliittisen pdatoksenteon ja virkamiestydn aiempaa tiiviimmasta
yhteydestd, jossa poliittisten tavoitteiden edistimisen koettiin ainakin osin
tulevan perinteisen virkamiesvalmistelun alueelle.

Menettelyn taustalta voidaan paikantaa tarve pitdé kiinni hallituskauden
puitteisiin sovitetusta aikataulusta. ALKU-uudistuksen kaltaisen laajan hank-
keen ldpiviemistd nelivuotiskauden asettamissa rajoissa pidettiin eri tahoilla
ongelmallisena. Toisaalta myos uudistuksen laajuuden arvioitiin edellyttdvan
asioiden toteuttamista nopealla aikataululla: my6s uudistuksesta aiheutuvat
epaselvyydet ajoittuivat ndin verraten lyhyelle ajanjaksolle. Valmisteluun osal-
listuneet kokivat tiukan aikataulun puitteissa toteutetun valmistelun ja sen joh-
tamisen hyvin systemaattisena. Ennalta sovituista, valmistelun eri osa-alueisiin
kytkeytyvistéd asioista oli pystyttdva ja useiden haastateltavien mukaan myos
pystyttiin pitdméén kiinni. Positiivisena valmisteluvaiheen ilmionéd nousivat
esiin my0s ministerididen vélisessd yhteistyossa otetut edistysaskeleet.

Uudistuksella tavoiteltiin valtion aluehallinnon viranomaisten méaran
merKkittdvad vihentdmistd. Ennen uudistuksen siirtymista toteutusvaiheeseen



1.1.2010 Suomessa oli eri ministerididen ohjauksessa 6 ladninhallitusta, 15 TE-
keskusta, 13 alueellista ymparistokeskusta, 9 tiepiirid, 8 tyosuojelupiirié ja 3
ymparistélupavirastoa. Vuoden 2010 alusta lukien valtion aluehallinto koostuu
kuudesta aluehallintovirastosta ja viidestatoista ELY-keskuksesta. Tavoite vihen-
taa viranomaisten maarad ja selkeyttdd toimijakenttdd oli kiistatta toteutunut.

Toinen jarjestelmén selkeyttdmistaso koskee hallinnollista ja toiminnallista
ohjausjarjestelmaa. Hallituksen esityksen mukaan aluehallinto organisoitiin
uudistuksella selkeiksi, synergisid hyotyja mahdollistaviksi tehtdvikokonai-
suuksiksi. Valtion aluehallinnon ohjaus oli ndin muokattava toimivaksi osaksi
hallinnon ohjauksen kokonaisuutta, jossa aluehallinnon viranomaisia ohja-
taan ministerididen yhteistyonad, yhtendisin menettelytavoin ja samalla jousta-
vasti hallinnonaloittain. Tavoitteena on myds vahvistaa yhtaaltd ministerioi-
den verkostomaisen yhteistyon keinoin strategista ohjausta ja toisaalta uusien
viranomaisten kohdemaakunnista tulevan kehittdmistahdon vaikuttavuutta.
Hallituksen esitys sisdlsi myos julkilausutun tavoitteen maakunnan liittojen
osallistumisesta aluehallinnon viranomaisten strategiseen suunnitteluun ja
ohjaukseen. Maakuntien liitoissa ndma muotoilut synnyttivit suuria muutosta
ja sen tarjoamia mahdollisuuksia koskevia odotuksia.

Ohjausjarjestelmén toimivuutta voidaan hallituksen esityksen tavoitteista
késin arvioida kolmella eri kriteerilla: (1) aluehallinnon uudistetun ohjauksen
niveltyminen siithen kokonaisuuteen, jossa ministeri6t ohjaavat toimeenpane-
vaa hallintoa, (2) eri ministerididen yhteisty6 ja koordinointi aluehallintoviran-
omaisten ohjauksessa sekd (3) ohjauksen strategisen ulottuvuuden voimistumi-
nen. Eri ministerioista lahtevdn toiminnallisen substanssiohjauksen tulisi sopia
strategisen ohjauksen linjanvetoihin, minka lisdksi niissa pitdisi myos nakya
maakunnan liittojen osallistuminen suunnitteluprosessiin.

Ministerididen ohjausta antavien tahojen yhteistyon merkitysta korostaa se,
ettd uudistunuttakin aluehallintoa ohjataan edelleen monesta eri sektoriminis-
teriostd. Toteutusvaiheeseen siirryttdessd ohjauksen toimivaan koordinointiin
kohdistui aiempaa suurempi paine. Kunkin aluehallintoviranomaisen ohjauk-
sen strateginen koordinointivastuu annettiin yhdelle ministeriolle: TEM/ELY-
keskukset ja VM/AVTt. Strateginen ohjauksen onnistumisen edellytys on hyva
ministerididen yhteistyd, koska strategiat toteutetaan sektoriministeriiden
toteuttaman substanssiohjauksen avulla. Ministerididen hyva poikkihallin-
nollinen yhteisty6 ja koordinointi voivat vihentia yhteensovittamisen tarvetta
alueviranomaisten tasolla.

Strategisen ja toiminnallisen ohjaus edettiessi kohti toteutusvaihetta.
Valtiovarainministerio vastuutettiin jirjestimiin aluehallintovirastojen stra-
teginen suunnittelu, ohjaus ja koordinointi seki se, etté virastoille laaditaan
strategia-asiakirjat ja strategiset tulostavoiteasiakirjat. Nama asiakirjat laadi-
taan yhteistyossd ohjaavien ministerididen ja keskushallinnon virastojen kanssa
hallituskaudeksi. Strategia-asiakirjaa on mahdollista tarkistaa hallituskauden
aikana ja strategista tulostavoiteasiakirjaa vuosittain. Tyé- ja elinkeinoministe-



rié vastuutettiin jarjestaimaan ELY-keskusten strateginen suunnittelu, ohjaus
ja koordinointi.

Aluehallintovirastojen ja ELY-keskusten yhteisissd strategia-asiakirjoissa
esitetddn hallitusohjelmasta, hallituksen strategia-asiakirjasta, valtioneuvoston
kehyspaatoksistd, maakuntaohjelmista, hallituksen politiikkaohjelmista, muista
poikkihallinnollisista ohjelmista seké lainsaddannosté ja kansainvilisistd sopi-
muksista johdettavat virastojen yhteiset strategiset tavoitteet ja suunnitelma
resurssien kohdentamiseksi ndiden tavoitteiden toteuttamiseen hallinnonaloit-
tain. Strateginen tulostavoiteasiakirja laaditaan kullekin aluehallintovirastolle
sekd elinkeino-, liikenne- ja ympéristokeskukselle. Tulostavoiteasiakirja perus-
tuu strategia-asiakirjassa asetettuihin yleisiin tavoitteisiin ja pddmaéariin seka
alueen maakuntaohjelmiin ja niiden toteuttamissuunnitelmiin. Asiakirjassa
madritelladn viraston keskeiset toimintalinjat ja tulostavoitteet, yhteistyoky-
symykset ja méddrdrahapuitteet hallinnonaloittain. Lisdksi tulostavoiteasiakir-
jassa madritellddn valtion kanta maakuntaohjelmien toteuttamissuunnitelmien
mukaisten hankkeiden toimeenpanoon.

Aluehallintovirastojen vastuualuetta ohjaava ministeri6 tai keskushallinnon
virasto vastaa aluehallintovirastojen toiminnallisen ohjauksen jarjestimisestd
ja siité, ettd virastoille laaditaan tarvittaessa toiminnalliset tulostavoiteasiakir-
jat. Toiminnallisessa tulostavoiteasiakirjassa esitetddn toimintasektoreittain
vuosittaiset tai muut lyhyen aikavilin toimintaa ja tehtdvid koskevat tulosta-
voitteet sekd nditd koskevat taloudelliset resurssit toimintavuodeksi. Ohjaavat
tahot neuvottelevat aluehallintovirastojen kanssa toiminnallisista tulostavoit-
teista ja niiden toteuttamiseksi tarvittavista voimavaroista tavoitteena yhteinen
nikemys. Jos yhteiseen nikemykseen ei pdastd, vahvistaa ohjaava viranomainen
tavoitteet ja resurssit. Jos viraston vastuualuetta ohjaa useampi ministerio tai
keskushallinnon virasto, on toiminnallisesta ohjauksesta padvastuussa olevan
ministerion tai keskushallinnon viraston sovitettava yhteen omat tavoitteensa
ja niiden vaatimat voimavarat muiden toiminnalliseen ohjaukseen osallistu-
vien tahojen kanssa.

Vastaavasti elinkeino-, liikenne ja ymparistokeskuksen vastuualuetta tai
toimintoa ohjaava ministerio tai keskushallinnon virasto laatii tarvittaessa
keskuksille toiminnalliset tulostavoiteasiakirjat. Keskuksen yhteisistd toimin-
noista on tirkead sopia keskuksen johtoryhmassi. Yhteisid toimintoja koske-
valla toiminnallisella ohjauksella tarkoitetaan keskuksen yhteisté strategiaa ja
ennakointia, keskuksen aluekehitystyotd, EU-rakennerahasto-ohjelmia ja asia-
kaspalveluprosesseja. Lisdksi silld tarkoitetaan talous-, henkil9sto- ja toimitila-
hallinnon, tietohallinnon, tietopalvelun, viestinnén tai hankintatoimen taikka
muita vastaavia yhteisid tukitehtévia.

Ohjausvilineet. Valmisteluvaiheen arviointia varten tehdyissd haastatel-
luissa nousi esiin nakemys, jonka mukaan ministeri6t olivat kehittineet stra-
tegisen suunnittelun kysymyksissa jo ennen toteutusvaiheen alkua vililleen
toimivan yhteistyosuhteen. Tdman néhtiin edistavdn uudistuksella tavoitel-



tujen synergiaetujen saavuttamista. Viimeksi mainitusta olivat esimerkkeini
myo6s aluehallinnon piirissd valmisteluvaiheessa oma-aloitteisesti syntyneet
synergialistat. Toisaalta moni haastateltava arvioi my®ds, ettd uusien prosessien
oppiminen ja kaikkien mahdollisten synergiaetujen saavuttaminen veisi vuosia.

Toisaalta uudistuksen néhtiin aiheuttavan myo6s hallinnon hajautumista.
Opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalalla sivistystoimen aluehallin-
toa sijoitettiin uudistuksessa kahteen viranomaiskokonaisuuteen ja yhteensa
kahteenkymmeneenyhteen viranomaiseen viiden aiemman lddninhallituksen
sijasta. Tdstd voidaan ndahdd syntyvédn mittavia uusia yhteensovitus- ja yhteis-
tyotarpeita. Haastatteluissa ilmenikin toive, ettd uusiin viranomaisiin ministeri-
oista kohdistuva ohjaus olisi sisdisesti ristiriidatonta. Tdma puolestaan edellyttad
ohjaavien ministerididen keskindistd toimivaa yhteistyota — asia, joka yhteis-
tyon tiivistymisestd huolimatta ndhddan edelleen yhtena keskeisistd haasteista.

Haastattelujen perusteella sekd strategia-asiakirjoja etti strategisia tulossopi-
muksia oli onnistuttu valmisteluvaiheessa tehdylld ensimmadiselld suunnittelu-
kierroksella tekemadn verraten hyvassa yhteistyossd. Ohjaavien ministerididen
ohjauskulttuurissa on kuitenkin eroja, jotka heijastuvat siihen, miten strategi-
set asiakirjat ja toiminnallinen ohjaus niveltyvét toisiinsa. Ohjauskulttuurierot
néyttaytyvit toisaalta AVIen ja ELY-keskusten vilisin4 ja toisaalta viranomaisten
vastuualueiden ja toimintojen vélisind eroina. Siind missé joidenkin ministeri-
oiden katsottiin tyytyvén helposti strategisen ohjauksen antamiin suuntavii-
voihin, ndhtiin toisten ministerididen haluavan turvata oman hallinnonalansa
intressit suurella méaaralld toiminnallisia tulostavoitteita. Toteutusvaiheen arvi-
ointi vahvistaa timén ennakoinnin paikkansapitiviksi. Mikali vastuualueen tai
toiminnon koetaan sijaitsevan viranomaisen toiminnan strategisessa ytimessa,
pidetddn sen ohjaamista mahdollisena pédasiallisesti strategisen ohjauksen kei-
noin, kun taas esimerkiksi henkilétyévuosina mitattuna pienten toimintojen
ohjauksessa turvaudutaan halukkaammin toiminnalliseen ohjauksen.

AVlen ja ELY-keskusten ohjausmalleissa on myds erityispiirteitd, joiden
tausta on uusia aluehallintoviranomaisia edeltdneiden viranomaisten toimin-
takulttuureissa. Erityispiirteet nousevat selvisti esille tulosohjauksen kohdalla
ja kérjistden voidaan sanoa, ettd AVILissa tulossopimusten tekoa on ohjattu
ylhaaltd alaspdin, kun taas ELY-keskusten kohdalla sopimusten teko on aloitettu
alueiden ehdotuksiin pohjautuen. Keskeisimman kdytdnnon eron synnytti se,
mitka asiat sijoitettiin strategiseen sopimukseen ja mitkd toiminnalliseen. Eroja
on syntynyt myos sen suhteen, tehddanko ensin strategiset asiakirjat ja ndiden
pohjalta toiminnalliset toteutussuunnitelmat vai toisinpéin.

Resurssiohjaus, nahtiin valmisteluvaiheessa mahdollisena ongelmien lah-
teend. Eri toiminnoille budjetoidut resurssit ovat sektorikohtaisessa ohjauksessa
viranomaisten sisélld, joten taltd osin tilanne muistuttaa jo uudistusta edelta-
neessd aluehallinnossa, erityisesti ladninhallituksissa vallinnutta tilannetta.
Haasteellista nahtiin lisaksi maaritelld, mika on minkin yksikon osuus viras-
ton yhteisten kulujen kattamisessa. Haastattelussa tuotiin esille my6s vaikeudet



ensimmaisessa yhteisen viraston budjetin teossa, kun uudistuksen toimeenpa-
non kaikki palat eivit olleet vield tiedossa. Suurin muutos on kohdannut sel-
laisia virastoja (esim. ymparistokeskukset), jotka aiemmin ovat olleet resurs-
siohjauksessa vain yhden ministerién alaisuudessa.

Budjettipadatoksenteon kannalta pidettiin tarkedna, ettd strategiseen asia-
kirjaan tai strategiseen tulossopimukseen siséllytetdan hallinnonalakohtaiset
madrarahapuitteet. Haastatteluissa timén nahtiin luovan vastuualueita tai toi-
mintoja ohjaaville ministeridille varmemman pohjan ldhted yhteen kokonai-
seen strategiseen tulossopimukseen. AVIen toimintamenobudjetit ovat VM:n
valmisteluvastuulla ja TEM valmistelee ELY-keskusten toimintamenobudjetit.
Sen lisaksi poliisin toimintamenot ovat SM:n ja tydsuojelun STM:n paaluokassa.
Kummankin viranomaisen budjetissa on siis muiden ministerididen pailuo-
kissa olevia substanssiméérarahoja.

3.3 Johtamisjarjestelyt

Lihes kaksi kolmasosaa muutosprosesseista ei saavuta niille asetettuja tavoit-
teita. Keskeisin epdonnistumista selittdva tekijd nayttdisi kytkeytyvan muu-
tosjohtamiseen, josta on kirjallisuudessa esitetty useita erilaisia nikemyk-
sid (esim. Burke 2008; Stenvall & Virtanen 2007; Holbeche 2006; Osborne &
Brown 2005).

Muutoksen johtamisen alkaa ennen uudistuksen toteutusta. Téll6in oleellista
on muun muassa tarvittavien ratkaisujen hahmottaminen, henkil6ston sitoutta-
minen ja valmistaminen edessé olevan muutoksen toteutukseen sekd muutoksen
toteutusta tukevan positiivisen ilmapiirin luominen. ALKU-hankkeen valmis-
teluvaihe oli muutosjohtamisen kannalta erittdin haasteellinen, koska varsinai-
nen, muutoksen lopulliset institutionaaliset puitteet madrittdvé lainsdaddnto
hyvéksyttiin marraskuussa 2009, vain hieman ennen toteutusvaiheen alkua.

Muutosjohtaminen ALKU-uudistuksessa. Konkreettista muutosjohta-
mista oli kuitenkin toteutettu alueilla toimivissa muutosryhmissa, milla luotiin
edellytyksid tulevalle toiminnalle - jopa siind méérin, ettd muutosjohtaminen
néhtiin lahes yksiselitteisesti alueilla toteutettavana johtamisena. Onnistuneet
muutokset edellyttavit niitd eteenpdin vievat vastuullistetut muutosjohtajat.
ALKU-uudistuksessa alueellisten muutosjohtajien rooleja ei koettu kaikilta osin
riittdvan selvapiirteisend. Erityisen ongelmallisena nahtiin asetelma, jossa val-
misteluvaihetta varten nimetty muutosjohtaja ei ollut johtaja, joka olisi vienyt
muutoksen alusta loppuun, valmistelusta toteutukseen.

Muutosta oli ldhdetty johtamaan myds varsin eri tavoin. Osan johtajista ndh-
tiin toteuttaneen muutosta pikemminkin ohjeisiin vedoten kuin esimerkiksi
rakentuvien organisaatioiden henkildresurssien tarjoamista mahdollisuuksista
kisin. Johtajat eivat valttdmatta olleet parhaita mahdollisia muutoksen toteutta-
mista koskevan esimerkin antajia. Kysymys muutosjohtamisen toteuttamisesta



koskevan vastuun ottamisesta oli niin ikd4n ongelmallinen. Alueilta toivottiin
strategisessa ohjausvastuussa olevien ministerididen kantavan suuremman vas-
tuun muutoksen ohjeistamisessa. Nyt ministerididen toteuttaman johtamisen
koettiin jadneen liian hahmottomaksi.

Toteutusvaiheen kdynnistyesséd totesimme valmisteluvaihetta koskeneen
arvioinnin perusteella, ettd uusien yksikoiden johtamisen painopistetta pitéisi
suunnata yhd voimakkaammin muutosjohtamisen siséll6lliseen pohdintaan.
Muutosryhmien ty6 kuitenkin paéttyi vuoden 2010 alussa, minké on toteutus-
vaiheessa kootun informaation perusteella koettu selvésti heikentidneen henki-
16stén edellytyksid jasentdd kuvaa uudistuksesta kokonaisuutena. Kaytannossa
ALKU-hankkeessa esimiehii on ty6llistanyt erityisesti erilaisista hallinnollista
kéaytdnnoistd huolehtiminen ja niiden jarjestiminen. Erilaisten toimintakult-
tuuristen tekijoiden hallinta ja johtaminen pysyy johtamisen haasteena, kun
uudet aluehallinnon organisaatiot jasentyvat eheiksi ja toimiviksi yksikoiksi.
Toteutusvaiheen ensimmaisen vuoden tuottamien kokemusten perusteella tima
eheytyminen on edennyt varsin hyvin.

AVlen ja ELY-keskusten johtamisrakenne. Valmisteluvaiheessa johtamista
koskeva keskustelu kohdistui pitkalti rakenteellisiin tekijoihin. Johtamisen kult-
tuuriset ulottuvuudet jdivat tdssd vaiheessa vihemmalle, toteutumisvaiheessa
syntyvien kdytant6jen kautta jasentyviksi.

AVlen johtamisjirjestelméa pidettiin viranomaiselle hyvin tyypillisend, eiké
se herédttinyt valmisteluvaiheessa mainittavaa kritiikkié tai kehuja. Erityisen
haasteellisiksi koettiin johtamisen kannalta tyosuojelun ja poliisin kaltaiset toi-
minnot, joiden johtamiseen AVILilla ei ndhty kiytinnossa olevan valtaa. Sen
sijaan ELY-keskusten epétavallinen oto-johtajuus ei jaanyt haastateltavilta huo-
miotta. Malli, jossa yhden vastuualueen johtaja toimii my6s koko ELY-keskuk-
sen johtajana, heritti epdilyjd. Kysyttiin, mika ylipddnsa voi olla sivutoimisten
ELY-johtajien symbolinen arvo uusille organisaatioille ja epdiltiin, ettd kyse on
tietoisesta, uuden keskuksen merkitystd vihentdvasta ratkaisusta. Oman vas-
tuualueen vaatiman huomion ohessa tapahtuvan johtamisen néhtiin valmis-
teluvaiheessa heikentévan koko organisaatiota.

Hallinnon ja aluekehityksen ministerityéryhma oli kasitellyt hallituksen
esityksen luonnosta kokouksessaan 29.1.2009 ja hyviksyi sen ldhettdmisen
lausuntokierrokselle (HE 59/2009 vp, 38). Annetuissa lausunnoissa yksittéi-
sista pykéldehdotuksista eniten kantaa otettiin juuri sdannokseen, joka koskee
ELY-keskusten johtajan tehtavin hoitamista oman toimen ohella. Valtaosa asi-
aan kantaa ottaneista lausui, etté johtajan tulisi olla paatoiminen. Sdanndsta ei
kuitenkaan muutettu, vaan hallituksen esityksessé todetaan, ettei uudistuksella
haluta perustaa elinkeino-, liikkenne- ja ympéristokeskuksiin uutta johtamisen
tasoa. (HE 59/2009 vp, 40.)

Oto-johtaja -ratkaisun ennakoitiin vaikeuttavan muun muassa uusien ELY-
keskusten muotoutumista yhtendisiksi organisaatioiksi. Osalla keskusteluun
osallistuneista oli kokemuksia TE-keskuksista. Niiden alkutaipaleella péatoi-



misenkin johtajan asema oli verrattain heikko suhteessa sektoreihin. Tdman
néhtiin johtaneen siihen, ettei kaikista TE-keskuksista muodostunut missdin
vaiheessa riittdvén eheitd organisaatioita. Valmisteluvaihetta koskevassa haas-
tatteluaineistossa oto-johtamismallin taustalla nahtiin vaikuttavan epaluotta-
mus ja eri sektoreiden pyrkimys kontrolloida niille tdrkeitd asioita: oto-johta-
juuteen liittyva ratkaisu miellettiin enemmaén valtapoliittisena kuin toiminnal-
lisena. Toteutusvaiheen kokemukset puhuvat sen puolesta, ettei tehty ratkaisu
ole uhannut toimintakulttuurien yhteensovittamista uusissa alueviranomaisissa.

Oto-johtajuudesta mahdolliseti nousevia ongelmia voidaan paikata toimi-
valla johtoryhmaityoskentelylld. Hallintovaliokunta esittikin mietinndssadn
(HaVM 13/2009 vp), ettd viraston ja keskuksen johtoryhmin tehtavina on
sovittaa yhteen eri vastuualueiden johtaminen viraston kokonaisjohtamiseen.
Johtoryhmén nihdéin olevan tiarkedssi roolissa viranomaisen eri toimialojen
poikkihallinnollisen yhteistyon tukemisessa ja tiedonkulun edistimisessé. Toi-
saalta valiokunnan mietint60n esitetyssa vastalauseessa oto-johtajuutta vastus-
tettiin silld perusteella, ettd ndin merkittivalla hallinnollisella tehtavikentélla
johtajan padtoimisuus on vélttdimattomyys. Oto-johtajan aseman peléttiin osal-
taan myos lisddvan kansalaisten, yritysten ja jarjestojen himmennystd uuden
hallintorakenteen edessa.

Kolmas keskeinen valmisteluvaiheessa esiin noussut kysymys oli, kuinka
oto-johtajan aika riittdisi kdytdnnon toimintaan. My6s osaamisen ndkokul-
masta kehittimistoiminnan johtaminen nahtiin varsin haasteelliseksi. Kehit-
tdmistoiminnan johtaminen ei ole vain hallinnollista ty6td, vaan edellytta
muun muassa hyvin paljon synergioiden etsimisté, kokonaisuuden hallintaa ja
vuorovaikutteista johtamista. Lisaksi korostuu verkostoituminen ja yhteistyo
alueen eri toimijoiden kanssa. ELY-keskusten oto-johtaminen ja siihen liitty-
vien ongelmien ratkaiseminen on pysynyt keskustelun kohteena toteutusvai-
heen ensimmiisen vuoden aikana.



4 Palvelukykyisyys ja
palvelumalli: ALKU-uudistus
palvelunakokulmasta

Téssd luvussa ALKU-uudistusta tarkastellaan palvelunikokulmasta. Luku
pohjautuu 17 arvioinnin kohdealueilla® ja tarkasteltavien tehtdvien piirissa
tyoskentelevdn asiantuntijan teemahaastatteluun, jotka toteutettiin touko-
kesakuussa 2010. Suurta osaa haastateltavista kuultiin ryhmiss4, joissa koke-
muksia ja nakokulmia prosessoitiin yksilohaastatteluja monimuotoisemmin.
Haastattelujen toteutusajankohtana aluehallinnon uusien organisaatioiden
toiminnan kdynnistymisestd oli kulunut noin puoli vuotta. Siten haastatte-
lujen kautta on mahdollista pureutua korostetusti uudistuksen kdynnistysvai-
heen kokemuksiin ja niiden kautta tunnistettuihin palvelujérjestelmén kehit-
tamistd koskeviin haasteisiin — mutta myos kokemuksiin uudistuksen synnyt-
tamistd uusista mahdollisuuksista kehittad aluehallinnon palvelujarjestelmaa.

Kuten luvussa 1.5 todettiin, teemahaastatteluilla on muodostettu laadullisen
aineistoldhtdisen analyysin tarpeisiin kuva uudistuksen ensivaiheiden toteu-
tumisesta valikoiduilla alueilla ja valikoitujen toimintojen piirissd. Tata kautta
tuodaan esiin oleellisia piirteitd uudistuksen toteutumisdynamiikasta. Tehdyt
péadtelmat saavat lisdtukea sidosryhmakyselyjen tuloksista ja niitd syventavit
uusien toimintojen ohjaukseen liittyvit nakokulmat, joihin palataan luvussa
6. Tehtyjen teemahaastattelujen tarkoituksena ei ole tuottaa perusjoukkoon
nihden yleistettdvissd olevaa tietoa, vaan jasentdd kuva muutoksen kohtaami-
sesta tehtdvaalueilla, joiden piiristd on luvussa 1.3 esitetyin perustein katsottu
voitavan paikantaa oleellisia piirteitd muutosprosessissa vaikuttavista kehitys-
dynamiikoista.

®  Luvussa kdytetyt aluekoodit ovat seuraavat: AVI1 = Ldnsi-ja Sisa-Suomi; AVI2 = Ita-Suomi;
ELY1 = Uusimaa; ELY2 = Pirkanmaa; ELY3 = Pohjois-Pohjanmaa.



4.1  Palvelujen jarjestaminen uudella tavalla

ALKU-uudistuksen erityisesti julkilausuttuna tavoitteena ei ole niinkdin
luoda edellytyksid palvelutason parantamiselle, vaan, kuten hallituksen esi-
tyksessd mainitaan, jarjestda ja tuottaa palvelut entistd tehokkaammin. Asia-
kaslahtoisen aluehallinnon tavoitteeksi nostetaan kyky vastata asiakkaiden
monimutkaisiin palvelutarpeisiin nykyista paremmin ja kehittidd palvelujen
saatavuutta uusin keinoin. (HE 59/2009 vp, 22.)

411 Arkkitehtuuri-innovaatio: "hiljaisen uudistuksen” perusta

Konkreettisimmillaan palvelujen uudelleen jarjestiminen nakyy uusien alue-
hallintoviranomaisten muodostamisessa, jonka myota myos puitteet palvelu-
jen jdrjestamiselle ja tuottamiselle ovat muuttuneet. Aluehallintoviranomais-
ten muodostamisessa tapahtui jo olemassa olevien toimijoiden ja toiminto-
jen, sekd viranomaisten ettd palvelujen, uudelleen yhdistelyd. Menestykse-
késta palvelua tai palvelujarjestelmas, joka syntyy yhdistelemalld jo olemassa
olevia ominaisuuksia uudella tavalla tai hajottamalla olemassa olevan palvelu
osiin, voidaan Gallouj’ta ja Weinsteinia (1997) tai Toivosta ja Tuomista (2009)
mukaillen kutsua arkkitehtuuri-innovaatioksi.

Arkkitehtuuri-innovaation méaéritelméé voidaan hyédyntda myés ALKU-
uudistuksen tarkastelussa. Onnistunut palvelujen uudelleen yhdistely edellyt-
tad olemassa olleiden palvelujen idean® selkiyttdmistd, joka taas vilittyy usein
palvelujen kayttédjalle palvelutason parantumisena. (Sundbo 1994.) Uudistuk-
sessa keskeistd on se, ovatko uudistuksessa uudelleenyhdistelyt tehostaneet
palvelujen jarjestamistd ja tuottamista, vai ollaanko palvelujen osalta samassa
tai jopa huonommassa tilanteessa kuin ennen uudistusta. Uudistuksen ollessa
vasta kdynnistysvaiheessa tehokkaamman tuottamisen ja jarjestimisen pysy-
vampaa toteutumista ei voida vield arvioida, mutta suuntaviivoja voidaan tun-
nistaa. Voidaan myds ajatella ettd massiivisen ALKU-uudistuksen toteutuksen
lopputuloksena jo palvelutason pysyminen samana kuin ennen uudistusta on
positiivinen saavutus.

Arkkitehtuuri-tyyppisené toteutettu uudistus voi toisaalta vaimentaa tapah-
tunutta muutosta tai suorastaan “hiljentdd” sitd. Muutos nikyy kansalaisille
uudenlaisina organisaatioina ja siten muuttuneina asiointi- ja vuorovaikutus-
pintoina, joilta hallinnon palveluja on saatavilla. Samalla néin toteutettu uudis-
tus sdilyttda suurimman osan viranomaisessa asiointiin liittyvistd kaytdnnoista.
Tehtavien substanssisisallot pysyvit muuttumattomina, samoin suurelta osin
niistd kdytannossi vastaava virkamieskunta. Asiasisaltdjd koskeva sdéntely ei
muutu sen seurauksena, ettd hallinnon palvelujen jakelukanavat ja niitd kos-

5 Palveluidea on yksityiskohtainen kuvaus siitd, mita asiakkaan hyvaksi tehdaan eli mitka
tarpeet ja toiveet toteutetaan sekd miten toteutus hoidetaan kdytannossa. (Edwardsson &
Olsson 1996.)



keva sdantely muuttuu. Uudistus muuttaa rakenteita radikaalistikin mutta pysyy
kansalaisille verraten hiljaisena.

4.2  Edellytykset tuottaa palveluja

Aluehallintoviranomaisten mahdollisuuksissa tuottaa palveluja on kuiten-
kin tapahtunut uudistuksessa muutoksia. Palvelujen tuottaminen edellyttda
resursseja, joita voivat olla esimerkiksi erilaiset palvelujen vilittémén aikaan-
saamisen tai jakelun edellyttdmit tietojarjestelmdt, mutta myds palveluntar-
joajan oma osaaminen. Resurssien taso vaikuttaa palveluntarjoajan edelly-
tyksiin tuottaa palveluja. ALKU-uudistuksen kdynnistysvaiheen yhteydessa
haastatellut katsoivat etenkin hallintopalvelujen, tietohallintopalvelujen ja
puhelinpalvelujen olleen sellaisella tasolla, ettd palveluissa havaitut puutteet
tai kdynnistymisvaikeudet ovat vaikuttaneet suoraan myds viranomaisten asi-
akkailleen tarjoaman palvelun laatuun. Etenkin puhelinpalvelujen toiminta
nédkyy hyvin konkreettisesti suoraan AVIen ja ELY-keskusten asiakkaille.

Hallintopalvelujen uudelleenjarjestiminen vaikuttaa uusien viranomais-
ten tyontekijoiden jokapéivaiseen tyoskentelyyn. Haastateltujen mukaan hal-
lintopalvelujen uudet toimintaperiaatteet eivat olleet vield kevddn/kesdn 2010
taitteessa selvid. Epéselvit kdytdnnot aiheuttavat ylimadraistd tyotd. On kui-
tenkin ymmarrettav, ettd tuolloin kyse on ollut uudistuksen varsin varhai-
sesta vaiheesta, jossa myds hallintopalvelut ovat vield hakeneet omaa lopul-
lista muotoaan. Samalla hallintopalveluissa tyoskentelevien tydmaara koettiin
kuitenkin liian suureksi. Pidemmalld tahtdimella hallinto- ja talouspalvelujen
keskittiminen ja selkeyttdminen ndhdédan toimivana ratkaisuna. Toistaiseksi
ratkaisemattomana ongelmana nahdddn kevéalld 2010 vallinnut tilanne, jossa
hallintopalveluihin oli joissakin tapauksissa siirtynyt substanssitasolta aiem-
paa enemman tyontekijoitd. Tdlloin hallintopalvelujen uudistaminen on vienyt
resursseja substanssitasolta.

Tietohallintopalveluihin kuuluvat erilaiset jokapéivaisessa kiytossé olevat
tietojarjestelmét sekd aluehallinnon tietopalveluja hoitavan tietohallintopalvelu-
yksikon (AHTI) palvelutoiminta. Tietojérjestelmien kohdalla suurimpana ongel-
mana mainittiin vield kevailld 2010 eri jarjestelmien yhteensopimattomuus.
ALKU-uudistuksessa on pyritty yndenmukaistamaan aluehallintoviranomai-
sissa kaytettdvid tietojarjestelmid, mutta vield uudistuksen kdynnistysvaiheessa
kéytossd on useita vaikeasti yhteen sovitettavissa olevia ja suorastaan yhteen
sopimattomia jarjestelmid’. Kdytdnnossi jarjestelmaongelmat ovat aiheuttaneet
esimerkiksi maksatusviiveitd ja lausuntojen katoamistapauksia. Haastatellut
toivoivat ettd erilaisten jarjestelmien toimivuuteen olisi kiinnitetty enemmaén
huomiota ennen uudistuksen toteutusvaihetta, silléd jarjestelmédongelmat ovat

7 Valtionhallinnon tietojarjestelmauudistus etenee ALKU-uudistuksen kanssa rinnakkaisena

prosessina ja on johtamassa jarjestelmien yhdenmukaistumiseen myds uusien aluehallin-
toviranomaisten piirissa.



merKkittédvin yksittainen ydintehtdvien hoitamiselta aikaa vievi tekijd. Haasta-
teltavat olivat yhtd mieltd siité, ettd erilaiset rutiinitehtavit olivat lisddntyneet
uudistuksen toteutuksen myotd. Niiden uskottiin kuitenkin liittyvin suurelta
osin uudistuksen kdynnistymiseen ja ndin ollen vahenevén kiynnistysvaiheen
ongelmien selvittyd ja rutiinitoiminnan padstyd vauhtiin.

AHTI on yksikkd, jonka palvelut ovat avainasemassa erilaisten jarjestelma-
ongelmien ratkaisemisessa. Uuden tietohallintopalveluyksikon toimintaan tot-
tuminen on vaatinut sopeutumista, silld aiemmin ongelmia on ratkonut tieto-
jarjestelmien kayttajien lahituki. Uuden yksikon my6td palvelujen ndhddankin
siirtyneet kauemmaksi niiden tarvitsijoista. Ideatasolla yksikkoa luonnehditaan
toimivaksi. Uusien aluehallintoviranomaisten ei kuitenkaan néhda olevan niin
isoja toimijoita, etteikd palvelujen hoitaminen lahituen kautta yha olisi mahdol-
lista. Jarjestelma- ja muiden tietojenkésittelyyn liittyvien ongelmien ratkaise-
minen tietohallintopalveluyksikén avulla ndhdédan aikaa vievdna prosessina ja
tastd syystd ongelmat pyritddn sivuuttamaan mahdollisimman pitkélle. Yksi-
kon toimintaan palataan raportin luvussa 6.

Hallituksen esityksessa (59/2009 vp, 29) mainitaan, ettd sekd AVI:issa ettd
ELY-keskuksissa tullaan palvelujen tarjonnassa soveltamaan monikanavai-
suutta. T4lla tarkoitetaan palvelujen tarjoamista asiakkaille erilaisia kdytidnt6ja
soveltaen: asiointipalveluna, sahkoisend palveluna seki asiantuntijapalveluna.
Monikanavaisuuden esitetddn vaativan etenkin tietoteknisid valmiuksia, silld
palveluntarjonta tulee tulevaisuudessa siirtymadn yhd enemmaén sahkaisiin pal-
velukanaviin. Sdhkoisen palveluntarjonnan lisdédminen edellyttdd viranomais-
ten omien tietojarjestelmien toimivuutta ja yhdenmukaisuutta, miké puoles-
taan mahdollistaa my0s asiakasrajapinnassa tapahtuvan sdhkoisen viestinnin
ja palvelujen kehittdmisen.

Myos puhelinpalvelujen toimivuus on tirked osa muiden palvelujen toteut-
tamista. Puhelinpalveluissa nahdaén esiintyneen ongelmia etenkin vuoden 2010
alussa, mutta vaikka tilanne on tasoittunut, ongelmia ilmeni yhd saman vuoden
kesakuussa, jolloin viimeiset timén luvun pohjalla olevat haastattelut tehtiin.
Haastateltavat olivat huolissaan siité, ettd puhelinpalvelujen toimimattomuus
johtaa tilanteeseen jossa asiakkaat eivit 16yda tavoittelemaansa henkilo4d. Val-
linnutta tilannetta kuvattiin jopa siten, ettd uudet aluehallintoviranomaiset ovat
puhelinmotissa. Huolta aiheutti my6s huomio siité, ettd joidenkin asiakkaiden
arsytyskynnys tuntuu olevan puhelinpalvelujen suhteen ylittyméassa. Aivan
uudistuksen kdynnistysvaiheessa puhelinpalvelun ongelmia vield ymmarrettiin,
mutta puoli vuotta uudistuksen alun jdlkeen palvelujen odotetaan jo toimivan.

Ongelmat liittyivét padasiassa vaarin yhdistettyihin puheluihin, mikd on
osaltaan saattanut heijastua myds puhelujen sisédltéjen luonteen muuttumi-
seen. Erds haastateltava on saanut erikoistumisalueeseensa ndhden aiempaa
enemman yleislaatuisia asioita koskevia puheluita, joiden hoitaminen ei kuulu
hénen tehtédviinsd. Yhten4 tekijana puhelujen oikeassa yhdistamisessd ndhddan
my0s se miten selkedsti AVIen ja ELY-keskusten tyontekijat ilmoittavat oman



tyonkuvansa puhelinkeskukseen. Turhautumista aiheuttaa kuitenkin se tosi-
asia, ettd vaikka virheellisistd yhdistdmisistd on raportoitu puhelinkeskukselle,
samojen virheiden koetaan toistuneen yhi uudelleen. Puhelinpalvelujen laatu
on parantunut huomattavasti vuoden 2010 edetessd. Laadun kehitysta on seu-
rattu puhelun kisittelyajan ja jonotusajan perusteella samoin kuin seuraamalla
yhteysyrityksessadn luopuneiden eli niiden soittajien suhteellista osuutta, jotka
ovat katkaisseet puhelun ennen sen yhdistymista. Puhelinpalvelujen laadun
kehitys kéy ilmi kuvasta 4.1.

KUVA 4.1. Puhelinpalvelujen paraneminen toteutusvaihetta seuranneina
kuukausina. Keskimaaraisten jonotusaikojen ja puhelun kasittelyn kehittyminen.
Lahde: VM.
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4.2  Kehityskulkuja alueilta

Haastateltujen suhtautuminen aluehallintouudistuksen kdynnistysvaiheeseen
ja tulevaisuuteen voidaan jakaa kérjistettynd neljadn ryhméaan. Ensiksi uudis-
tuksen toteutumiseen liitettiin erilaisia haasteita eikd myoskddn tulevaisuu-
desta puhuttu ilman erilaisten toimintaa rajoittavien tekijoiden, ensisijaisesti
tuottavuustavoitteiden, esille tuomista. Toiseksi korostuivat mielipiteet joiden
mukaan uudistus ei ole juuri vaikuttanut substanssiasioiden hoitamiseen ja
oma tai oman vastuualueen toiminta on samanlaista kun ennen aluehallinto-
uudistusta. Kolmanneksi uudistus nahdéén positiivisena asiana ja neljanneksi
tuodaan esille erilaisia kdytdntojd joissa on tapahtunut aiempaan toimintaan
verrattuna selkedé oppimista.



4,21  Haasteet ja odotettavissa olevat ongelmat

Uusien aluehallintoviranomaisten voidaan nahdé tarjoavan puitteet aiemmin
itsendisten viranomaisten valiselle yhteistyolle. Uudistuksen myota eri vastuu-
alueiden viliseen yhteistyohon jopa kannustetaan. Kaikilta osin yhteistyota
ei kuitenkaan koeta luontevaksi ja tistd johtuen synergiaetuja ei tunnisteta.

ELY-keskusten osalta vahvin yhteinen historia on entiselld Tiehallinnolla ja
Ympiristokeskuksella ja tatd yhteistyotd jatketaan myos nykyisten L- ja Y-vas-
tuualueiden vililla. N4illd vastuualueilla tyoskentelevien haastateltujen mukaan
E-vastuualue on joitain poikkeuksia lukuun ottamatta melko tuntematon alue
ja samoin E-vastuualueella tyoskentelevistd osa nikee yhteistyén muiden vas-
tuualueiden kanssa haasteelliseksi.

AVlen tapauksessa ei tehtdvien erilaisesta luonteesta johtuen ole tehtavissé
nain selvid yleistyksid. Uusien yhteistyokuvioiden rakentamisen nahdaan talla
hetkell4 riippuvan yksittdisten henkildiden innostuksesta ja henkilokemioista.
Uusissa aluehallintoviranomaisissa keskityttiin noin puoli vuotta uudistuksen
toimeenpanon jilkeen padasiassa uusien toimintatapojen (padasiassa erilai-
set tietojarjestelmat) opetteluun ja substanssitehtdvien hoitamiseen. Jo ennen
ALKU-uudistusta alkaneen aluehallintoviranomaisten valisen yhteistyén ndh-
tiin olevan helpompaa toimijoiden sijaitessa samassa viranomaisessa ja myds
uusia yhteistydmahdollisuuksia kartoitettiin, mutta niiden luomista ei nihty
itseisarvona. Synergiaetujen 16ytamistd ja hyodyntdmistd ei myodskaan koeta
péadasiassa yksittdisten virkamiesten tehtaviksi, vaan yhteistyolle toivotaan sel-
keita strategisia linjauksia.

Ohjauksen ongelmaksi haastatellut nimeavit yksiselitteisesti ohjausta koor-
dinoivan tahon nakymattémyyden. Substanssiohjausta toteuttavien ministeri-
6iden “putkihallinto” korostuu haastateltavien ohjauskokemuksissa ja valtiova-
rainministerién ja tyd- ja elinkeinoministerién koordinoinnille voidaan ndhda
jaavan taman vuoksi vahemman tilaa. VM:n ja TEM:n ohjaukselta odotetaan
ensisijaisesti selvépiirteistd toimintastrategiaa, jossa linjattaisiin toimintaperi-
aatteet. Strategian haastateltavat odottavat nousevan merkittivaksi pohditta-
essa tuottavuustavoitteista selvidmista.

AVlen ja ELY-keskusten toimintastrategioita ei koeta vield selkeiksi ja naky-
viksi ja timédn peldtddn heijastuvan tuotettujen palvelujen tasoon. Strategiakes-
kustelu liitetddn myos tiiviisti tuottavuustavoitteisiin, joiden saavuttamisessa
avainasemassa on selked strategia. Strategisempaa otetta ei toivota ainoastaan
yksittdisten AVIen tai ELY-keskusten tasolta, vaan esille nostetaan erityisesti
yhteisten valtakunnallisten linjausten puuttuminen. Strategisempaa otetta toi-
votaan erityisesti palvelujen tarjoamisen tueksi. Tavoitteena ndhdaén tila, jossa
alueesta riippumatta palvelut ovat asiakkaille samansisaltoisia ja siksi helposti
tunnistettavissa. Pelkona on ettd jos eri vastuualueiden vilisten yhteistydase-
telmien rakentumista ei ohjata eiki valvota, tuloksena on alueesta riippuen
hyvinkin poikkeavia tapoja jarjestda vaadittuja palveluja.



Palvelujen kehittamisen tueksi ehdotetaan ydinprosessien ja asiakasegment-
tikohtaisten palvelumallien méarittelyd. Palvelumallien maérittely edesauttaisi
asiakkaiden kokonaisvaltaista palvelemista. Sen ideana olisi hahmottaa mita
AVIn/ELY-keskuksen viranomaisia kussakin palvelutapahtumassa tarvitaan
ja mika osa palvelun tuottamisesta on kenenkin vastuulla. Asiakkaille palvelu
ndyttaytyisi selkedna kokonaisuutena jonka tuottajina voisi kuitenkin tarpeen
mukaan olla viranomaisia esimerkiksi eri vastuualueilta.

Tuottavuustavoitteista keskusteltaessa esiin nousee haastateltavien huoli
palvelutason heikentymisesté. Tuottavuustavoitteet eivit vield olennaisesti hei-
jastu palvelukykyisyyteen, mutta tulevaisuus néyttaytyy tavoitteista johtuen
epdselvdna ja haastateltavat pohtivat mitd tehtdvia pitda karsia, jotta tavoit-
teista selvitdan. Ratkaisuna ndhddédn etti tulevaisuudessa hoidetaan ainoas-
taan lakisdateisid tehtavid ja erilaisten etenkin ELY-keskuksille tyypillisten
kehittdmistehtdvien kohdalla joudutaan turvautumaan ulkoistamiseen. Tyyty-
mattomyyttd herdttdd se, ettd uusien viranomaisten toiminnan kehittimiseen
ei voida keskittyd kunnolla, vaan tuottavuustavoitteet ovat olleet mukana heti
uusien viranomaisten toiminnan aloittamisesta ldhtien. Sekd AVIen ettd ELY-
keskusten toiminnan uskotaan juuri tulostavoitteista johtuen muuttuvan tule-
vaisuudessa radikaalisti eiké asiakkaiden saaman palvelun tason sailyttamistd
ennallaan nahdd mahdollisena.

AVlen ja ELY-keskusten vastuualueiden yksikoissé on alueellisia vaihteluja.
Toisaalta mahdollisuus erilaisiin variaatioihin ndhdédan valttimattomyytend,
silld alueet ja ndin ollen myos tarpeet ovat erilaisia ja tilloin alueen puitteisiin
sopeutetusta yksikkojaosta voidaan hyotya. Erilaiset variaatiot voivat kuitenkin
hankaloittaa sekd AVIen vilistd ettd ELY-keskusten vélistd yhteistyota.

” Minusta siind on semmonen huolestuttava puoli tavallaan, kun me
istutaan saman poyddn ddrelld, niin sitten me todetaan, ettd meilld
onkin eri asioita.”

Erilaiset rakenneratkaisut yhdistetddn myos puhelinpalvelujen tarjoami-
seen. Tilanteessa jossa jokaisessa uudessa viranomaisessa on hieman erityylisid
yksikkojakoja, puhelinkeskuksen on huomattavasti hankalampi ohjata puhe-
luja sujuvasti oikealle henkildlle, kuin jos rakenteet olisivat yhndenmukaiset ja
nédin myos helpommin opittavissa.

Viestintd on keskeinen tekija onnistuneen uudistuksen lapiviennissa. Yhta
lailla uusien viranomaisten asiakkaat kuin myos niiden tyontekijat tarvitsevat
tietoa uuden viranomaisen toimintaperiaatteista. Voidaan siis puhua organi-
saatioiden sisdisestd ja ulkoisesta viestinndstd. Vield puoli vuotta uudistuksen
toimeenpanon kdynnistymisestd osa haastatelluista oli sitd mieltd, ettd asiak-
kaat eivit edes valttimatta tiedd ettd uudistus on tapahtunut tai ainakaan mité
uudistus pitda sisdllaan. Toisaalta esille nousee ajatus siitd, ettd jos palvelut eivit
ole olennaisesti muuttuneet ja asiakas ei havaitse muutosta edes tapahtuneen,



voidaan ajatella ettd muutos on onnistunut. Toisaalta taas huolta herattdd se ettd
AVlen ja ELY-keskusten huono tunnettuus haittaa oikeiden palveluntuottajien
16ytamisti. Sisdisen viestinnan osalta haasteena koetaan oikean tiedon ohjaami-
nen oikeille henkiléille. Informaatiota koetaan osittain olevan jopa liian paljon,
jolloin tarpeellisten viestien poimiminen tietotulvasta koetaan haasteelliseksi.

Myos aluehallintoviranomaisten maantieteellisten toimintarajojen muut-
tumisessa ndhdaan haasteita. Haasteet liittyvat joko tuttujen rajojen laajenemi-
seen tai supistumiseen. Laajenemisen yhteydessd on havaittu resurssipuutteita
kun toimialue on laajentunut, mutta tehtavit ja toimijat pysyvét samoina. Toi-
mialueen supistumisen yhteydessd taas ongelmia on aiheuttanut esimerkiksi
henkil6ston sijoittaminen aiempaa pienemmalle alueelle. Yksittdisend alue-
muutoksena eniten huomiota haastatteluissa sai Uudenmaan ELY-keskuksen
L-vastuualueen laajeneminen pohjoiseen. Uusi toimialue ja sen méérittelype-
rusteet saavat haastateltavilta kritiikkié.

Aluemuutosten yhteydessi esille nousee vaistimatta esiin myos Keski-Poh-
janmaan sijoittumiskysymys, joka oli lopullisesti ratkaisematta haastatteluja
tehtdessd vuoden 2010 kesdkuussa. Pd4tostd odotettaessa epavarma tilanne koet-
tiin turhauttavana. Pohjois-Pohjanmaan ELY-keskuksessa Keski-Pohjanmaan
mahdolliseen pohjoiseen suuntautumiseen valmistauduttiin kiinnittdmalla
huomiota ruotsin kielen osaamiseen ja kyseisen “siirtyméavaiheen” voidaan
néhda vieneen resursseja muulta tekemiseltd samoin kuin muiden osaamistar-
peiden kartoitukselta. Keski-Pohjanmaan sijoittumisen selvitysryhma (2010)
jatti raporttinsa 18.6.2010 ja totesi siind, hankkimiinsa asiantuntijalausuntoi-
hin nojaten, ettd Keski-Pohjanmaan maakunnan ruotsinkieliselld véestolld on
subjektiivinen oikeus maakunnassa tédlla hetkelld olemassa olevan tasoisiin
palveluihin. Valittavaksi tuli ndin ollen vaihtoehto, jonka katsottiin sdilytta-
vin ruotsinkielisten palvelujen tason Keski-Pohjanmaalla parhaana: maakun-
nan kuuluminen Lénsi- ja Sisd-Suomen AVIn ja Pohjanmaan ELY-keskuksen®
toimialueeseen.

4.2.2  Mika muuttui?

Uudistuksen my6td tapahtuneet muutokset voivat ilmet eri tasoilla, esimer-
kiksi ainoastaan virkamiesten jokapdivdisessd tyoskentelyssé tai asiakkaiden
saamassa palvelussa. Palveluja ja niiden kehittdmista kasittelevéssa teoreetti-
sessa lahestymistavassa nditd eri tasoja kutsutaan palveluprosessin kahdeksi
osa-alueeksi, jotka ovat asiakkaan kanssa tapahtuva vuorovaikutusprosessi
(front office -palvelut) ja organisaation sisdiset prosessit (back office -palvelut).
(ks. Esim. Jaakkola, Orava & Varjonen 2009.)

ALKU-uudistuksen "nakyvyys” riippuu siitd, kumpaa palveluprosessin osaa
kulloinkin tarkastellaan. Viranomaishaastatteluissa korostuvat sisdisten pro-

8 L-ja Y-vastuualueen tehtavia Keski-Pohjanmaalla hoitaa Etela-Pohjanmaan ELY-keskus.



sessien kohdalla tapahtuneet muutokset, jotka eivit kuitenkaan vélttamaétta
vaikuta suoraan asiakkaan kanssa tapahtuviin vuorovaikutustilanteisiin. Haas-
tatteluissa erilaiset osittain hallinnon siséiset palvelut, jotka luovat edellytyksid
tuottaa palveluja asiakkaille, herdttivit paljon keskustelua. Kdynnistysvaiheen
ongelmien jilkeen hallinto-, tietohallinto- ja puhelinpalvelujen toiminnassa
ndhdédin olevan edelleen parantamisen varaa. Kuitenkaan niiden palvelujen
kaynnistymisvaikeuksien ei nahda endé alkuvuoden 2010 jilkeen vaikuttavan
olennaisesti asiakkaille jarjestettaviin palveluihin. Ongelmat ovat siis padosin
sen tasoisia, ettd ne eivit juuri hidasta palveluprosesseja, eivitka ne ndy asiak-
kaille. Osa haastateltavista on jopa sitd mieltd, ettei aluehallintouudistus ole
vaikuttanut asiakkaiden kanssa tapahtuvaan vuorovaikutukseen mitenkain.
Tdmidn raportin luvussa 7 tarkasteltavat, uudistuksen vaikutuksia koskevat
sidosryhmékokemukset vahvistavat titd nakemysta.

Ydinosaamisessa ja -tehtdvissé ei katsota tapahtuneen suuria muutoksia ja
tdmad pitdd myos kanssakdymisen asiakkaiden kanssa muuttumattomana. Usei-
den vastuualueiden kohdalla ty6tehtévit eivit ole olennaisesti muuttuneet ja
ndité hoitavat myos samat henkil6t kuin ennen uudistusta. Esimerkiksi erilai-
set lupa-asiat tai rahoituspédatokset ovat tallaisia melko muuttumattomia tehta-
vid. Kun tehtavit ovat pysyneet muuttumattomina, myos henkilgston muutos-
vastarinta on nihty vihiiseksi. Joidenkin viranomaisten, esimerkiksi entisten
ympdristokeskusten, kohdalla tehtdvit ovat uudistuksen myo6td jakautuneet
sekd AVI:ihin ettd ELY-keskuksiin. Tdmin ei koeta kuitenkaan olennaisesti
vaikuttaneet tydntekoon, vaan kiytdnnossa tima nakyy tiiviind AVIen ja ELY-
keskusten vilisend yhteistyona.

Myos uusien viranomaisten vastuualueiden vilisen yhteistyon kehittdmi-
sessd kiinnitetddan huomiota sisaisten prosessien ja asiakasrajapinnalla tapah-
tuvan palvelun eroavuuksiin. Etenkin ELY-keskuksissa on suunnitelmia pal-
velujen selkiyttdmisestd siten, ettd asiakkaille nayttaytyva palvelu on mahdol-
lisimman toimiva ja yksinkertainen, vaikka palvelun tarjoaminen edellyttdisi
useamman vastuualueen yhteistyotd.

Mittaamalla uusien lakien méara4 ja erilaisia ALKU-uudistuksen toimeen-
panoa edeltdvid valmisteluja, uudistusta voidaan pitdd hyvinkin radikaalina.
Aluehallintoviranomaisten maard on my6s viahentynyt oleellisesti aiempien
viranomaisten uudelleenyhdistelyn my6ta. Kuitenkin samaan aikaan palveluja
tuotetaan samalla tavoin kuin ennen uudistusta, joissain tapauksissa niin palve-
lut, niiden tarjoajat kuin myos palveluntarjoajien toimitilat ja puhelinnumerot
ovat pysyneet samoina. Asiakkaille uudistus ei siis valttdmétta ndyttaydy niin
merkittavana kuin sitd valmistelleille tahoille.



4.2.3  Positiivinen muutos

Uudistus voidaan nahdd myds padasiassa positiivisena muutoksena. Se mitka
eri tekijit ndyttaytyvit positiivisina, riippuu hyvin paljon siitd, minkalaisia
odotuksia kullakin on ollut ennen uudistusta.

Selvisti positiivisena asiana haastateltavat kokivat sen, ettd aiempien viran-
omaisten yhdistamisen jalkeen tavoiteltua yhteistyota eri viranomaisten kesken
on todella syntynyt, tai ainakin edellytyksen yhteistyolle ovat huomattavasti
paremmat toimijoiden ollessa nyt samaa viranomaista. Vastuualueiden vilinen
yhteistyd ndhdédan luontevana viranomaisen sisdisend yhteistyona. Yhteistyota
edistdd my0s joillakin alueilla jo toteutunut vastuualueiden kokoaminen fyy-
sisesti lahelle toisiaan.

Esimerkiksi tiettyjen lupakisittelyjen osalta toimimisen yhtena viranomai-
sena nahddan automaattisesti yhdenmukaistavan lupakasittelyd. On myos esi-
tetty, ettd ulkopuoliset sidosryhmat kokevat ELY-keskukset paljon voimallisem-
pina kuin aiemmat TE-keskukset. Tama nikyy kdytdnndssd lisédntyneind yhtey-
denottoina ja kiinnostuksena yhteistyon kehittdmiseen. Tallaisen aktiivisuusas-
teen” kohoamisen koetaan myos osaltaan palvelevan koko alueen kehittymista.

Kaiken kaikkiaan haastateltavat suhtautuvat muutokseen varovaisen opti-
mistisesti. Kdynnistyksen alkuvaiheen ongelmat ovat vield tuoreessa muistissa
ja tulevaisuutta varjostavat tuottavuustavoitteet. Uudistuksen positiiviset puo-
let jaavat pienemmaélle huomiolle, silld samaan aikaan

“ndyttdd siltd, ettd meilld on niin kovat ndmd tuottavuustavoitteet seu-
raaville vuosille, ettd me ei selvitd tdtd rytdkdstd”.

4,24  Yhteistyo ja synergiaedut

Vanha yhteisty6 tai yhteistyossd ei muutoksia. Yhteistydomuodot ovat hyva
esimerkKki siitd kuinka merkittdvan uudistuksen toteutuksen yhteydessa tie-
tyt viranomaisten toiminnan osa-alueet voivat pysya hyvinkin muuttumat-
tomina.

Ennen uudistusta toimivaa yhteistyotd on pyritty jatkamaan myds uudis-
tuksen jdlkeen. Tdma koskee yhtd lailla vastuualueiden vilistd, AVIen tai ELY-
keskusten keskindistd, kuin myo6s AVIen ja ELY-keskusten vilistd yhteistyota.
Esimerkiksi opetushenkildston taydennyskoulutuksen osalta aiemmin ld4nin-
hallitusten vélinen yhteistyo koettiin tiiviiksi ja toimivaksi ja samalta pohjalta
yhteisty6td on jatkettu uudistuksen jilkeen AVIen kesken.

Aluehallinnon rajojen, niin hallinnollisten kuin maantieteellistenkéén,
muuttuminen ei ndytd olevan este toimivalle yhteistydlle. Osan ymparistohal-
linnosta siirtyessd uudistuksen yhteydessd AVI:hin ja osan ELY-keskuksiin,
yhteisty6 on kuitenkin jatkunut tiiviina ja toimivana. Pirkanmaan ymparisto-
keskuksessa varauduttiin tulevaan jo muutama vuosi ennen ALKU-uudistusta



eriyttdmalla tietoisesti ymparistolupa-asiat omaksi yksikokseen, joka oli vuoden
2010 alussa helppo siirtdd AVIin. Etenkin entisten tiepiirien yhteistydryhmit
ovat toimineet yli maakuntarajojen, eiké yhteisty6té ole tarvetta sovittaa tiu-
kasti ELY-keskusten rajojen mukaisiksi. Esimerkiksi Pirkanmaan ELY-keskus
toimii vain yhden maakunnan alueella, mutta koska yhdyskuntarakenne ja lii-
kenneverkko eivit rajoitu maakuntiin, on koettu tarpeelliseksi pitdd yhteytta
my0s naapurimaakuntiin.

Mahdollinen yhteisty6. Yhteistyon toista tasoa voidaan kutsua mahdolli-
seksi yhteistyoksi. Tamdn tyypin yhteistyo ei ole vain vanhojen yhteistydmuo-
tojen kehittdmistd, vaan uudenlaista yhteistyota joka ei ole vield saanut vakiin-
tuneita muotoja. Haastattelujen pohjalta voidaan tunnistaa kolmenlaisia mah-
dollisen yhteistyon muotoja.

Ensinna mahdollista yhteisty6td voidaan kuvata erilaisten yhteistydtarpei-
den tunnistamiseksi. Tunnistaminen voi olla yhtd hyvin yhden henkilén pro-
sessi, vastuualueen itsendisen yhteistyotarpeiden kartoituksen tulos, kuin myos
ylhéaltd ohjatun strategisen toiminnan tulos. Yhteistd ndille on se, ettd uudis-
tuksen on koettu edesauttavan synergiaetujen hyédyntdmistd, mutta kdytannon
toimenpiteita yhteistyosuhteiden luomiseksi ei ole vield toteutettu.

Toiseksi mahdollinen yhteistyo voi sisiltda kollegojen vilista yhteistydmah-
dollisuuksien kartoitusta. T4lld tarkoitetaan erityisesti AVIen ja ELY-keskus-
ten vastuualueiden tai ryhmien vilistéd yhteistyotd, esimerkiksi Uudenmaan ja
Pirkanmaan ELY-keskusten tietyn vastuualueen vetdjien keskiniisid yhteistyo-
neuvotteluja. Tdllaisten yhteistyosuhteiden muotoutumisen nahdadnkin olevan
pitkalti yksittdisten henkil6iden ja ndiden valisten kemioiden varassa.

Kolmannessa tapauksessa yhteistyolle on tilausta, mutta aloitteen tekemisté
ei nahda yksittdisten henkil6iden tai ryhmien tehtdvénd, vaan aloitteen ja ohja-
uksen toivotaan tulevan korkeammalta johdolta tai jopa AVI:ja ja ELY-keskuk-
sia ohjaavilta ministeriéilta.

Uusi yhteisty6. Aluehallinnon viranomaisten uusia yhteistydmuotoja voi-
daan tarkastella vertaamalla niitd hallituksen esityksessa (HE 59/2009 vp) mai-
nittuihin yhteisty6tavoitteisiin. Hallituksen esityksessa korostetaan poikkihal-
linnollisen yhteistyon kehittamistd, jota voidaan toteuttaa verkostomaisesti ja
my0s organisatorisia rakenteita kehittden ja uudistaen. Keskeisind toteutettuina
tai vield vireilld olevina kehittdmishankkeina, jotka vaikuttavat myds aluehal-
linnon uudistamiseen, mainitaan kunta- ja palvelurakennehanke, alueellistami-
nen, yhteispalvelujen kehittdminen, tietoyhteiskuntastrategia, julkisen hallin-
non sidhkaisten palvelujen ja asioinnin kehittdmisty6 ja valtionhallinnon tuot-
tavuusohjelma, joka nyttemmin on osa kehysmenettelyd. (HE 59/2009 vp, 21.)

Yksityiskohtaisemmissa madrittelyissd paneudutaan AVIen ja ELY-kes-
kusten sekd ELY-keskusten ja maakunnan liittojen viliseen yhteistyohon. Seka
AVLille ettd ELY-keskuksille on luotu sdaannokset, jotka madrittelevat niiden
valistd yhteistoimintaa. (ks. HE 59/2009 vp 57; 69-70; 97; 103.) AVIen ja ELY-
keskusten tulee toimia yhteistyossd toimialueensa AVIn tai ELY-keskuksen



kanssa valtion aluehallintoa koskevissa asioissa. Kdytinnon tasolla yhteistyo
saattaa olla tarpeellista esimerkiksi erilaisten neuvottelukuntien tai vastaa-
vien toimielinten muodossa, joissa késiteltdisiin molempien viranomaisten
kannalta merkityksellisid tehtavid. (HE 2009/59 vp, 57; 69-70.) Yhteisty6td on
tarpeen tehdd myos ruotsinkielistd opetustoimea koskevissa asioissa. Lansi- ja
Sisd-Suomen AVIssa toimii erillinen ruotsinkielisen opetustoimen palveluyk-
sikko, mutta myos ELY-keskuksilla on ruotsinkielista opetustoimea koskevia
lakiin perustuvia perustamishankkeisiin liittyvid tehtavia. Téstd syystd ELY-
keskusten tulee perustamishankkeisiin liittyvassd valmistelussa toimia yhteis-
tyossd aluehallintoviraston ruotsinkielisen palveluyksikon kanssa. Lisdksi on
tarkoitus, ettd aluehallintoviraston ruotsinkielinen palveluyksikké toimii asi-
antuntijana elinkeino-, liikenne- ja ympéristokeskusten tehtdvaaluetta koske-
vissa ruotsinkielisen vdeston osaamiseen ja koulutukseen liittyvissa asioissa.
(HE 2009/59 vp, 69-70; 103.)

Monet AVIen ja ELY-keskusten vilisistd yhteistydémuodoista perustuvat lain-
saddantoon, mutta myds tiettyjen teemojen kehittdmiseen liittyvid tydryhmia
on perustettu. Ymparistoluvat, joita myonnetdadn AVIssa ja joiden myontdmista
valvotaan ELY-keskuksissa, ovat selked esimerkki lakisditeisestd yhteistyosta.
Lupien kohdalla viranomaisten vélinen yhteistyo koetaan ldhes poikkeuksetta
toimivaksi, silld nyt eri viranomaisissa tyoskentelevit tahot olivat ennen uudis-
tusta osa samaa viranomaista.

“Valvojan ja luvittajan vilinen yhteistyé sehdn on ihan saumatonta tie-
tysti pitdd olla. Pitdd olla yhteinen nikemys siitd ja mitkd toiminnot yli-
pddtdnsd tarvitsee luvan.”(AVI2)

Kehittdmisluonteisesta yhteistydstéd toimii esimerkkiné Itd-Suomen AVIin
perustettu sisdisen turvallisuuden tyoryhmad, johon osallistuu AVI-viranomais-
ten lisaksi myds ulkopuolisia jasenid. Mukaan on kutsuttu edustusta myos
ELY-keskuksesta ja yhteistyon alkamista pidetddn AVIn piirissd hyvin tar-
keani. Itd-Suomessa AVIn edustaja POL-vastuualueelta on yhteistyossa ELY-
keskuksen kanssa osallistumalla keskuksen neuvottelukuntaan sek erilaisiin
yhteistyéryhmiin.

Haastatteluaineiston mukaan sivistyshallinnon osalta uudistukseen on suh-
tauduttu melko suurella varauksella, silld uudistuksen myoété sivistyshallin-
toon liittyva aluehallinto jaettiin kahteen eri viranomaiseen. Kun esimerkiksi
yleissivistdva ja ammatillinen koulutus jaettiin eri viranomaisiin, tilanne edel-
lyttda tiivistd yhteisty6td AVIn ja ELY-keskuksen vililld. Haastateltava nikee
tdmén aiempaa haasteellisempana tilanteena, johon voidaan vastata ainoastaan
kehittamalld ja yllapitamalla AVIn ja ELY-keskuksen vilistd tiivistd yhteistyota.

"Kun tehdddn uusia kombinaatioita, niin samalla tehdddn railoja sellais-
ten asiantuntijoitten viliin, [joiden] kuitenkin tdytyy toimia yhteistydssd.”.



Ruotsinkielisen palveluyksikon ja ELY-keskusten vilisen toiminnan sijaan
AVIn ja ELY-keskuksen yhteistyossi esiin nousee opetushenkil6ston tdyden-
nyskoulutus, jonka puitteissa AVI ja ELY-keskus tekevit tiivistd yhteistyota.
Lénsi- ja Sisa-Suomen AVIn sivistyshallinnon ruotsinkielisen palveluyksikén
merkitys nousee esille pohdittaessa Keski-Pohjanmaan sijoittumista, silld yksi-
kon nahdéan sivistyshallinnon nakoékulmasta turvaavan Keski-Pohjanmaan
ruotsinkielisen opetuksen asemaa.

Hallituksen esityksen mukaan ALKU-uudistuksen yhtend tavoitteena on
vahvistaa ELY-keskusten ja maakunnan liittojen vilistd yhteisty6td. Myo6s maa-
kunnan liittojen asemaa alueiden kehittdmisviranomaisina vahvistuu. (HE
2009/59 vp, 33.) Yhteistyota madrittelevin sadnnoksen mukaan ELY-keskus
osallistuu aluekehitysviranomaisen tehtaviin niissa tehtivissaén, jotka liittyvat
alueiden kehittimiseen. Tarkemmin nditd tehtdvid ovat alueiden kehittdmista
koskevien suunnitelmien ja ohjelmien valmistelu, joista maakunnan liitto on
péadvastuussa. Hallituksen esityksessd alueiden kehittdmislakiin ehdotettiin
aluekehittdmisviranomaiselle myds uusia tehtdvia, jotka liittyvét esimerkiksi
koulutuksen, liikenteen ja ympériston suunnittelun yhteensovittamiseen. Myos
nama tehtdvit katsotaan kuuluvaksi yhteistyon piiriin (HE 2009/59 vp, 70; 103.)

Haastatteluista ei nouse esille yhtenéistd kantaa ELY-keskusten ja maakun-
nan liittojen vélisestd yhteistydstd uudistuksen toimeenpanon alkuvaiheessa.
Osa haastateltavista on sitd mieltd, ettd yhteistyo jasentyy paremmin kuin ennen
uudistusta ja osa taas kokee yhteistyon heikentyneen olennaisesti tai pysy-
neen ennallaan. Heikentyneen yhteistyon taustalla koetaan olevan esimerkiksi
uudistuksesta riippumaton maakunnan liitossa tyoskentelevien ihmisten vaih-
tuminen. Toisaalta taas ELY-keskusten ja liittojen vilisen yhteistyon ndhdain
muuttuneen siten, ettd ne ELYn viranomaiset jotka ovat aiemmin olleet yhte-
ydessd liittoon, eivit endd vastaakaan yhteistydstd, vaan vasruu on siirtynyt
“yhden portaan ylemmiksi” vastuualueiden johtajien tehtdvaksi. Asiantunti-
joiden vilisen yhteistyon katsotaan kuitenkin pysyneen melko samana kuin
ennen uudistusta ja tilanteessa jossa yhteistyé maakunnan liiton suuntaan on
jo ennen uudistusta nahty erittdin hyvin toimivaksi, ei muutoksia ole osattu
kaivata, eikd myoskdan havaittu.

ELY-keskuksen ja maakunnan liiton yhteistyon parantumisen taustalla on
kokemus aiempaa paremmin jasennetystd ja roolitetusta yhteistydsta. Jo aiem-
min selkeiden rahoituskuvioiden lisdksi esille on nostettu muun muassa maa-
kunnan suunnittelun vuosikello ja mietitty muun muassa mitka asiat ovat sel-
laisia minka puitteissa on aina pidettava yhteyttd ja mitka asiat ovat sellaisia etté
ne valmistellaan yhdessd. Myos AVIen piirissd maakunnan liitot ndhdaén tiet-
tyjen tehtdvien kohdalla merkittavini yhteistybkumppaneina tai sidosryhmina.

Kokonaisuudessaan eri aluehallintoviranomaisten toimintojen kokoamisen
AVIin sekd ELY-keskukseen, ndhdé4in hallituksen esityksessd mahdollistavan
nykyistd laadukkaampien ja tehokkaampien monikanavaisten ja paikasta riip-
pumattomien palvelumallien kehittdmisen. Palvelukokonaisuuksien rakentami-



sessa asiakassegmentoinnin ja yhteisten asiakkuuksien kautta uskotaan olevan
mahdollista 16ytdd synergiaetuja asiakkaille suunnattujen palvelukokonaisuuk-
sien rakentamisessa. (HE 2009/59 vp, 31.)

Téllaisia synergiaetuja on 1oydetty ja toteutettu kdytinnossd muutamien
ELY-keskusten tiettyjen vastuualueiden kohdalla. Esimerkiksi erddssa ELY-kes-
kuksessa L- ja Y-vastuualueilla on jo luotu kaksi toimintamallia, jotka liittyvét
maankayttoon ja liikennesuunnitteluun. Téllaisten toimintamallien koetaan
selkeyttavdn yhteisty6td kun kukin toimija tietdd mistd asiasta on vastuussa.
Téllaisella organisaation sisdisiin prosesseihin liittyvilld paillekkaisten toi-
mintojen poistamisella ja tehtdvanjaon selkeyttdmiselld on usein erittdin posi-
tiivisia vaikutuksia asiakkaan kokemaan vuorovaikutusprosessiin. Toinen jo
kéaytdnnon tasolla oleva esimerkki vastuualueiden vilisistd synergiaeduista on
ELY-keskuksen E- ja Y-vastuualueiden yhteistyossd kesédlla 2010 toteutettu maa-
tilojen tarkastusten pilotinti. Pilotoinnin ideana oli vihentda tarkastuskaynteja
yhdistdmélld eri vastuualueiden tehtaviin liittyvid tarkastuksia soveltuvilta osin
yhteen tarkastuskertaan.

Synergiaedut ja niiden hyédyntiminen. Niin sanotun lakisdateisen yhteis-
tyon kohdalla kaikkien yhteistyokumppaneiden etu on suorittaa lain edellytti-
mit tehtavit mahdollisimman sujuvasti ja myds synergiaedut nousevat suoraan
kyvystd suorittaa vaaditut tehtavit. Suuri osa AVIen tehtévisté on tallaisia “suo-
raan lainsddddanndsté johdettuja tehtdvid”, jolloin my6s yhteistyon jatkuvuus on
laissa turvattu. Koska kaikkien yhteistydkumppanien tavoitteena on suorittaa
vaaditut tehtavit, on myds toimiva yhteistyo kaikkien intresseissa.

Erilaisten vapaaehtoisten tietyistd tarpeista ldhtevien yhteistydmuotojen
systemaattinen hyodyntaminen on huomattavasti haastavampaa kuin lakisda-
teisen yhteistyon toimiminen. Tarpeista lahtevan yhteistyon taustalla voi olla
yhti lailla aluehallintoviranomaisen johtajan, kuin myds vastuualueen tai ryh-
mén johdon tai yksittdisen viranomaisen pyrkimys yhteistyon tiivistimiseen tai
uusien suhteiden luomiseen. AVIen ja ELY-keskusten erilaisten tehtdvankuvien
vuoksi tallainen yhteisty6 on tyypillisempad ELY-keskuksissa.

Puoli vuotta uudistuksen toimeenpanon jilkeen tiysin uusia vapaaehtoisia
yhteistyokuvioita ei ole havaittavissa runsaasti, silld suurimman osan viran-
omaisten tydajasta vei uusiin olosuhteiseen sopeutuminen ja perustehtivien
hoito. Pd4asiassa jo toteutuneissa yhteistyokuvioissa kyse on ollut ELY-keskuk-
sen vastuualueiden vélisen yhteistyon lisadmisestd ja padllekkaisten tehtavien
kartoittamista ja karsimista.

Kehittdmisorientoituneiden viranomaisten rinnalla ensisijaisena edelly-
tyksend synergiaetujen kartoittamiselle ja hyddyntdmiselle voidaan pitdé pal-
velujen tuottamiseen tarvittavien resurssien, kuten hallinto-, tietohallinto- ja
puhelinpalvelujen toimivuutta. Kun tarvittavat resurssit ovat kiytossa ja toi-
mivat moitteettomasti, aikaa jad myos vapaaehtoisten yhteistydmuotojen kar-
toittamiselle. Kolmanneksi, viranomaisilla tulee olla mahdollisuus kehittaa
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yhteistyota “omista tarpeista kdsin”. "Bottom-up” tyyppisen kehittdmisen etuna



voidaan téssd tapauksessa ndhdé yhteistyon mielekkyyden lisdaantymisen, kun
yhteistydomuodot liittyvit kiintedsti omaan jokapéivaiseen tyon tekemiseen.

AVTja ELY-keskus -kontekstissa alhaalta késin toteutettujen yhteistydmuo-
tojen kehittdmisen haasteena on kuitenkin uhka, ettd niiden toteutus jaa aino-
astaan paikalliseksi. Aluehallintoviranomaisten toiminnan yhdenmukaisuuden
ja systemaattisen kehittdmisen etuna olisi, ettd hyvaksi koettuja yhteistydmuo-
toja ja -tapoja voitaisiin jakaa my6s muiden viranomaisten tietoon. Tamé edel-
lyttéisi ainakin AVIen ja ELY-keskusten johtajien tiivistd yhteistyotd ja myds
vastuualueiden johtajien tai muiden viranomaisten valistd kokemusten vaihtoa.
Téllaisen yhteistyon lisddminen taas edellyttdisi jonkinasteista ohjausta AVI:ja
ja ELY-keskuksia ohjaavilta tahoilta.

4.3 Palvelumallin rakentamista

“Valitettavasti ministeriotason [ohjauksen] piti olla sellaista, ettd VM
todella kokoaa sen substanssiministeriditten ohjauksen ja suodattaa
sen [...] ja ELY-puolella TEM, mutta minusta tdssd tydssd ei ole pddsty
alkua pidemmiille [...] toistaiseksi. Ministeriotasolla ylldpidetddn titd
putkihallintoa tai siiloajattelua [...] edelleen tiukasti. ” (AVII)

431  Kysyntaa systemaattisemmalle palvelujen jarjestamiselle

Haastatteluissa erilaisina haasteina ja odotettavissa olevina ongelmina mai-
nittiin muun muassa AVIen ja ELY-keskusten toiminnan ohjausta koordinoi-
van tahon nidkymattomyys, vield jasentymdssi olevat uusien viranomaisten
toimintastrategiat, vastuualueiden yksikkéjakojen alueelliset vaihtelut seké
ALKU-uudistuksen rinnalla kulkevat tuottavuustavoitteet. Koetut puutteet
ohjauksessa ja strategisessa toiminnassa vaikuttavat myos siithen millaisena
palvelujen jarjestimisen ohjaus ja tuki koetaan. My6s palvelujen jarjestdmisen
suunnitteluun on toivottu strategisempaa otetta. Mikali tarjottavat palvelut ja
niiden jirjestdmiseen osallistuvat tahot olisi selkedsti maéritelty, nayttaytyisi-
vt my0s alueelliset erot yksikoiden muodostamisessa lahinni palvelujen tiet-
tyjen osien alueellisena raatalointing, eikd niinkdan ongelmana.

Joissakin tapauksissa alueelliset erot voivat edellyttda yksikkokohtaisia eroja.
Palvelujen jarjestamisen nikokulmasta ongelmien ratkaisuksi ehdotettiin ydin-
prosessien ja palvelumallien kehittdmistd, jolloin jokaisen palveluprosessissa
mukana olevan toimijan rooli selkeytettdisiin ja asiakkaalle ndkyvaa osaa pal-
velusta tehtdisiin mahdollisuuksien mukaan yksinkertaisemmaksi. T4lloin
organisaation sisdisten prosessien osalta yhteistyota voitaisiin tehda tarvittaessa
yli yksikkérajojen ja keskiossd olisivat asiakkaan nakokulmasta toimivimmat
palvelukokonaisuudet.



Kohti téllaista palvelumallien rakentamista on jo edetty etenkin muutamien
ELY-keskusten osalta. Vastuualueiden vilistd yhteisty6té on tiivistetty ja padl-
lekkiisid toimintoja karsittu asiakkaan kanssa tapahtuvien vuorovaikutuspro-
sessien parantamiseksi. Jo toteutettujen kehittamistoimenpiteiden liséksi eri-
laisista yhteistoiminnan muodoista on keskusteltu ja nayttdédkin siltd ettd kun
uudistuksesta aiheutuvista kdytannon toimien opettelusta paastadn takaisin
tilanteeseen jossa rutiinitehtivien ei ndhdé enéda vievin aikaa ydintehtavilta,
my6s yhteistoiminnan muotojen kehittdmiseen voidaan paneutua nykyistd
suuremmalla volyymilla.

Kohti palvelumallia. ALKU-uudistuksen tarkastelussa palvelunakokul-
masta esille nousi useita piirteitd, jotka ovat keskeisid myds palveluihin ja nii-
den uudistamiseen liittyvissa teoreettisissa ldhestymistavoissa.

Palvelujen uudistamisen kohdalla puhutaan usein systeemisistd uudistuk-
sista tai innovaatioista, silld jo palvelu itsessddn voidaan ymmartai systeemi-
send kokonaisuutena: jos jotain se osaa uudistetaan, muutoksia tapahtuu myos
muissa osissa. Palvelun eri osa-alueiden tunnistamisesta ja kehittaimisesté voi-
daan kayttda termid palvelun tuotteistaminen. (Valminen 2010.) Tuotteista-
misen rinnalla puhutaan my6s palvelun konseptoinnista tai systematisoin-
nista. Tuotteistamisen keskeinen idea on palvelun tiettyjen osien vakioiminen
muun muassa palvelun toistettavuuden mahdollistamiseksi. Palvelun luonteesta
riippuen sen kaikkia osa-alueita ei kuitenkaan ole vélttaimatté tarvetta vaki-
oida, vaan tilaa voidaan jattad myos tilannekohtaiselle palvelun raatéléinnille.
(ks. Jaakkola, Orava, Varjonen 2007, 19.)

Palvelujen tuotteistamisella voidaan Jaakkolan, Oravan ja Varjosen (2007, 1)
mukaan saavuttaa muun muassa seuraavanlaisia etuja:

- Palveluntarjoaja nahdéan kokeneena

- Palvelujen myynti helpottuu

- Kasvu ja kannattavuus lisddntyvit

- DPalvelujen tehokkuus ja laatu lisdantyvit

- Johtaminen ja seuranta helpottuvat

- Hiljaisen tiedon hyodyntaminen ja oppiminen lisddntyvit

Palvelun tuotteistaminen edellyttdd palvelun rakenteen hienojakoisempaa
tarkastelua. Palvelun rakennetta voidaan havainnollistaa palvelumalli-ajattelun
avulla, jossa palvelun katsotaan koostuvan palveluideasta, palveluprosessista ja
palveluresursseista. Palveluidea sisdltad ajatuksen siitd mitd tarjotaan ja palvelu-
prosessi osoittaa miten palvelu tuotetaan. Palveluresurssit taas kattavat erilaiset
resurssit joita palvelun tuottaminen edellyttdd. (Gronroos 1990.)

Palvelun tuotteistamisella voidaan siis tarkoittaa palvelumallin eri osa-alu-
eiden selkiyttamista. Téllaisen kehittdmisajattelun hyddyntdminen on yleista
yritysten kohdalla, jotka pyrkivit parantamaan palvelunlaatuaan pérjatikseen
paremmin kilpailussa. Sama malli toimii kuitenkin my6s julkisen sektorin pal-



velujen kohdalla ja on merkittavi tyokalu etenkin ALKU-uudistuksen kohdalla,
jonka rinnalla kulkevat kovat tuottavuustavoitteet. Palvelujen ja niiden proses-
sien tarkemman maarittelyn avulla voidaan muun muassa kartoittaa mahdolli-
sia padllekkaisid toimintoja (esimerkiksi eri vastuualueilla) ja nditd karsimalla
voidaan saada aikaan palvelun tehostumisen lisiksi myos kustannushyotyja.

Sen lisdksi ettd tuotantokustannukset halutaan saada hallintaan, palvelu-
jen tuotteistaminen on olennaista myos uuden tuotteen tai palvelun kohdalla.
ALKU-uudistuksen my6ta palvelut eivit ole uudistuksen kdynnistdmisvaiheessa
muuttuneet olennaisesti, mutta jo palvelujen tarjoaminen tdysin uusissa puit-
teissa sekd mahdollistaa ettd myds edellyttavad palvelumallien selkiyttamista.
Tuottavuustavoitteet voivat johtaa tulevaisuudessa tilanteisiin, joissa palveluja
muokataan paremmin tavoitteisiin sopiviksi. T4sta nikyy viitteita jo viran-
omaisten erilaisten yhteistydmuotojen puitteissa. Organisaation sisdisid pro-
sesseja (back office) muokkaamalla voidaan kehittda asiakkaan kanssa tapahtu-
vaa vuorovaikutusta. Toimintamallien kehittimisen tidrkeyteen viitataan myos
hallituksen esityksessd, jossa mainitaan, ettd aluehallinnon uudistamisessa on
otettava huomioon toimintaympéristossd tapahtuvien nopeiden muutosten
asettamat uudet vaatimukset, jotka edellyttavit uusien toimintamallien ja tyo-
valineiden kehittdmista ja kayttoonottoa. (HE 2009/59 vp, 21.)

Palvelumallin kolme kerrosta. Palvelumalli-ajattelua voidaan siis soveltaa
AVlen ja ELY-keskusten tarjoamien palvelujen kehittimiseen. Télloin kehit-
tdminen kohdistetaan olemassa olevaan tai suunniteltavaan palvelumalliin ja
sen eri osa-alueisiin, eli palveluideaan, palveluprosessiin ja palveluresursseihin.
Kuvassa 4.2 on havainnollistettu palvelumallin eri osa-alueita purkamalla osiin
erilaiset tekijat jotka liittyvat ELY-keskuksen vastuualueiden véliseen yhteis-
ty6hon. Yhteistyo liittyy kahden vastuualueen yhteiseen lausuntomenettelyyn,
jolloin palveluideana on asiakkaan saamien lausuntojen keradminen yhteen
lausuntoon, aiemman kahden sijaan. Esimerkkitapauksessa palveluprosessia
voitaisiin organisaation sisdlld kehittdd esimerkiksi kiinnittimalla huomiota
vastuualueiden viliseen tehtavinjakoon (kuka on vastuussa mistdkin) seka sys-
tematisoimalla eri tyovaiheita ja tarkkailemalla lausuntojen valmistumisaikaa.
Vuorovaikutusprosessia asiakkaan kanssa taas selkeyttéa tilanne, jossa asiakas-
kontaktit olisivat selkedsti tietyn tahon vastuulla. Palveluresursseihin lasketaan
kuuluvaksi muun muassa ELY-keskuksen tyontekijit, erilaiset tekniset puitteet
sekd hallinnolliset tukijarjestelmat jotka vaikuttavat palvelujen tarjoamiseen.



KUVA 4.2. Palvelumallin selkiyttaminen, esimerkkind vastuualueiden yhteinen
lausuntomenettely.

PALVELUMALLI
PALVEUIDEA PALVELU- PALVELU-

PROSESSI RESURSSIT
Asiakkaat
saavat Front office Esim.
kompaktin Esim. yksi -tyontekijat
lausunnon, jossa vastuualue -tekniset puitteet
kaikilta eri hoitaa -hallinnolliset
vastuualueilta asiakaskontaktit tukijarjestelmat
tarvittavat tiedot
samassa Back office
paperissa. Esim.

-vastuualueiden

tehtdvénjako

-tyévaiheiden

jarjestys

-lausunnon

valmistumisaika

Kehittamalld yksittaisid AVI:issa ja ELY-keskuksissa tarjottavia palveluja,
my6s ndiden viranomaisten kokonaiskuva asiakkaan nakokulmasta selkiytyy.
Ensi kddessd asiakkaan ndkokulmasta kyse on kuitenkin yksittdisistd heille
tarkeista palveluista, joita tarjotaan AVI tai ELY-keskus -kontekstissa. Yksittéi-
sista selvapiirteisistd palveluista muodostuu kokonaisuus AVI tai ELY-keskus.
Vuoden 2010 kesdkuussa jopa uusissa aluehallintoviranomaisissa tyoskentele-
vt virkamiehet hahmottivat AVIt ja ELY-keskukset pddasiassa yhdistelmiksi
alemmista aluehallintoviranomaisista.

Eri vastuualueilla tehtdvid paillekkaisten toimintojen poistaminen ja toi-
saalta vastuualueiden tai yksikoiden yhteistyon lisddminen tehtévédalueilla, joilta
synergiaetuja on loydettdvissd, voi madaltaa vastuualueiden vilisid raja-aitoja
ja edesauttaa yhteistyosuhteiden muodostamista. Yhteistyon lisidmisen ei kui-
tenkaan pitéisi olla AVIen ja ELY-keskusten toiminnan itseisarvo, silld viran-
omaisilla on selkeit tehtavinkuvat, joiden mukaisten tehtdvien hoitaminen
on luonnollisesti ensisijaisen tdrkeda. Erilaisia synergiaetuja on kuitenkin jo
tunnistettu ja pyrkimykset selkeyttdd palveluja asiakkaiden nakokulmasta on
nostettu esille. Samaan aikaan ALKU-uudistuksen rinnalla kulkevat tuotta-
vuustavoitteet tulevat jo ldhivuosina luomaan muutospaineita AVIen ja ELY-
keskusten toimintaan.

Tarpeen mukaan myds kokonaisvaltaisemmassa AVIen ja ELY-keskus-
ten toiminnan selkiyttdmisessd voidaan hyodyntda palvelumalli-ajattelua.
Nykyisten tehtdvankuvien perusteella AVIen kohdalla palveluideana voidaan
pitda esimerkiksi alueellisen yhdenvertaisuuden edistamisté, joka toteutetaan
hoitamalla lainsdaddnnon toimeenpano-, ohjaus ja valvontatehtavid alueilla.



(HE 2009/59 vp, 44-45.) Ndiden tehtdvien toteuttaminen edellyttda erilaisia
jokaisen palvelun tuottamisen kannalta keskeisid resursseja, kuten tyontekijoitd,
fyysistd ympiérist64, (tieto)teknisid puitteita ja mahdollisesti yhteistyokumppa-
neita. Yhtd lailla mallin avulla voidaan jasentdd tapoja kehittdd AVIen ja ELY-
keskusten toimintaa. T4lloin ensimmaiisend tulee hahmottaa se, minkélaisen
palvelukokonaisuuden tarjoamiseen viranomainen tulee keskittymédan? Tama
kysymys voi olla keskeinen, mikéli tuottavuustavoitteiden vuoksi paadytdan
karsimaan tdlld hetkelld tarjottavia palveluja. Tdmén jalkeen on selvitettava
minkilaisia prosesseja kunkin palvelun tuottaminen edellyttii ja edelleen, mité
konkreettisia resursseja tarvitaan.

AVTIt ja ELY-keskukset liittyvat kiintedsti niiden puitteissa tarjottavien pal-
velujen tuottamiseen useastakin syystd. Yhdestd nakokulmasta ne nayttay-
tyvit esimerkiksi resursseina, fyysisien ympériston ja erilaisten hallinnollis-
ten tukijérjestelmien tarjoajana, mutta ennen kaikkea palvelujen tuottamista
ja tarjoamista ohjaavana tahona. Haastatteluissa nousi kuitenkin esille, ettd
pelkén aluehallintoviranomaisen ohjauksen avulla palveluja ja yhteistyotd ei
kyeta kehittimadn systemaattisesti koko valtakunnan tasolla. Viranomaisten
toimintaa ohjaavatkin valtakunnallisesti toisaalta substanssiministeriot ja toi-
saalta koordinoivat ministeriot. Haastatellut kokevat kuitenkin etté pitkistd
perinteistd johtuen substanssiministerididen ohjaus on paljon tuntuvampaa
kuin koordinoivien ministeriéiden ohjaus. T4lloin vaarana on putkimaisen
ohjauksen korostuminen. Ratkaisuna tdhdn ongelmaan esitettiin strategisen
ja toiminnallisen ohjauksen tehokkaampaa yhdistamista alueviranomaisten
johtoryhmaityoskentelyssda. AVIiilla ja ELY-keskuksilla on niiden ohjauksesta
vastaavien ministerididen edustajista koostuvat ohjausryhmat, jotka tyosken-
televat TEM:n ja VM:n johdolla.

Alueellisen yhdenvertaisuuden edistdminen on kirjattu AVIen pédasial-
liseksi tehtdvéksi ja ELY-keskukset on maaritelty alueellisiksi kehittdjaviran-
omaisiksi. Uusi alueviranomaisverkosto koostuu taydenpalvelun ja ei-tdyden-
palvelun virastoista ja keskuksista ja yhdelld alueella voidaan hoitaa tiettyji eri-
koistumistehtévia toisen alueen AVIn tai ELY-keskuksen puolesta. Kuitenkin
samoja tehtédvid pitéisi eri alueilla kyeté tarjoamaan samantasoisina. Uudistusten
eteenpéin vieminen on usein kiinni yksittaisistd henkil6istd ja ndiden kyvystd
tehdad keskenddn yhteistyotd. Haastatteluissa nousikin esille, ettd jo toteutettu-
jen uudistusten taustalla on joko jo aiemmin toimiviksi koetut yhteistyosuhteet
tai uudistusten eteenpdin viemisestd innostunut johto (joko AVI/ELY-keskus
-tasolla, vastuualue- tai yksikkotasolla). Koska kehittimistoimet lahtevat liik-
keelle yksittaisistd henkiloistd, myos aluehallintoviranomaisten tarjoamien
palvelujen laatu on siis viime kidessé kiinni néistd henkil6isté ja henkiloiden
vilisistd kemioista. Palvelumallin resursseiksi lasketaan kuuluvaksi my®ds tyon-
tekijét ja esimerkiksi ndiden osaaminen ja verkottuminen. Palvelun resurssien
vaihtelu vaikuttaa myos palvelun laatuun.



Pelkén ylhaalta alaspdin toteutetun ohjauksen vaarana on siis, ettéd se jat-
tdd huomioimatta alueilla hyvéksi koetut toimintamallit. Aluetason ja johto-
ryhmitason vililld pitéisikin olla tiivis vuorovaikutus, jotta joillakin alueilla
hyviksi koettuja toimintamalleja voitaisiin siirtdd myos muiden alueiden toi-
mijoiden tietoisuuteen. Usein hyvien ideoiden ja uudistusten syntymiseen tar-
vitaan kdytinnon asiantuntemusta ja tistd syystad myos alueellisten toimijoi-
den ideat tulisi huomioida. Jo puoli vuotta uudistuksen toimeenpanon jalkeen
AVlen ja ELY-keskusten piirissa oli havaittavissa useita uusia toimintatapoja
ja yhteistydmuotoja, jotka olivat syntyneet alueellisista tarpeista ja yksittdisten
toimijoiden ”innostuksesta”.

”---ministerié olisi voinut ottaa napakamman otteen siind kohtaa, ettdi
minkdlaisia malleja valtakuntaan syntyy.”

4.3.2  Havaintoja: vanhat palvelut uudessa paketissa vai innovatiivista
kehittamista?

Tamén luvun alussa esitettiin idea palveluista, jotka syntyvit yhdistelemalld jo
olemassa olevia palvelukomponentteja uudella tavalla tai hajottamalla jo ole-
massa oleva palvelukokonaisuus osiin. Mikili téllainen palvelun kehittiminen
ylittdd innovaatiokynnyksen ja tuottaa nimenomaan uudistukseen pohjautu-
vaa lisdarvoa, sitd voidaan kutsua arkkitehtuuri-innovaatioksi.

ALKU-uudistuksen myo6td syntyneet uudet viranomaiset voidaan kuvata
hallinnollisina kokonaisuuksina, joiden rakentuminen on tulosta aiempien
komponenttien yhdistelystd uudelleen. Puoli vuotta uudistuksen toimeenpanon
jalkeen tehtyjen haastattelujen perusteella niiden toimintamallit olivat vield sen
verran jasentyméattomid, ettei tallaisen innovaation piirteita ollut mahdollista
luotettavasti tunnistaa. Uudistuksen alkuvaiheessa, jossa suuri osa energiasta
kului ymmarrettavasti hallintokaytantdjen asetteluun uusiin toimintapuittei-
siin, ei uusien, erityistd innovatiivisuutta ilmentavien toimintatapojen etsiminen
olisi ollut erityisen tarkoituksenmukaistakaan. T4st4 huolimatta muutamia sig-
naaleja innovaatioiden syntymista mahdollistavista puitteista on havaittavissa,
kun uudistuksen piirteitd ilmentavét toimintatavat alkavat vahin erin juurtua.

Jo kevéddn haastatteluissa nousi esiin havainto, jonka mukaan se, ettd aiem-
min erilliset viranomaiset toimivat nyt osana samaa viranomaista tekee keski-
ndisestd yhteistyostd aiempaa luontevampaa. Vaikka uusia yhteistyosuhteita ei
olisi vield syntynytkain, nahdaan edellytykset yhteistyolle aiempaa parempina
- strategisen ohjauksen tasollahan kaikki vastuualueet jakavat samat tavoitteet.
Tamai auttaa my6s hahmottamaan yhteisen, eri hallinnonalojen jakaman tason
palvelujarjestelmidd kehitettdessd. Toimintojen tasolla uudet yhteistydkumppa-
nit ja -muodot voivat edistdd uudenlaisten ajatusten synty4 ja auttaa paikanta-
maan vanhojen toimintatapojen ongelmakohtia seké tatd kautta edistdd inno-
vatiivista palvelujen kehittdmista.



Vaikka tuottavuustavoitteet on nahty niin haastatteluissa kuin valtaosassa
esimerkiksi pdivilehdistossa kaytavassa keskustelussa padosin negatiivisina, voi
niiden toteuttaminen synnyttdd myos sindnsd hyddyllisen tarpeen tarkastella
ja selkeyttdd palveluja menneeseen kehitykseen ndhden poikkeavista ldhtokoh-
dista. Tuottavuustavoitteilla voidaan ajatella olevan myos toisenlainen tehtava
palvelujarjestelman kehittimisessd. Nain ajateltuna ne voivat vastata yksityi-
selld sektorilla palvelujen kehittdmista eteenpdin ajavaa kilpailuasetelmaa. Ylei-
nen tapa nahda tuottavuustavoitteet korostavat kuitenkin niiden toteuttamista
uhkana erilaisten palvelujen tuottamista edellyttiville resursseille. Tdm4 lisad
palvelujarjestelmén kehittdmistyon haasteellisuutta.

Kohti palvelumallia -luvussa esitettiin erilaisia palvelumallien systemati-
soinnin kannalta keskeisid tekijoitd. Ndma tekijat voidaan ndhdé innovatiivi-
sen kehittamisen perusedellytyksind. Aluehallintoviranomaisten tuottamien
palvelujen innovatiivinen kehittiminen edellyttiisi etenkin:

- puitteiden toimivuutta (tukipalvelut)
- asiakasldhtoisté lahestymistapaa
- palvelumallien selkeyttdmisté
o Miti tarjotaan?
o Minkalaisin prosessein?
o Milld resursseilla?
- ylhailté alaspdin suuntutuvan ohjauksen ja alhaalta ylospdin suuntautuvan
kehittamisen yhdistdmista.

Innovatiivinen kehittiminen on hyva huomioida myds aluehallintoviran-
omaisten tehtévissé ja toimijaroolissa. Valovirran ja Hyvosen (2009, 4) mukaan
julkisen sektorin uudistamisessa innovaationdkokulma on melko uusi, eikd
lisédntynyt ymmarrys innovaatioprosesseista ja innovaatiojirjestelmisté ole
juuri heijastunut julkisen sektorin kehittamisen paavirtauksiin. Julkisen sek-
torin tuottamat palvelut eivdt ole samanlaisessa kilpailuasemassa kuin yksityi-
sen sektorin palvelut. Markkinamekanismin puuttuminen vihentaa jirjestel-
mén saaman reaaliaikaisen ohjausinformaation maédrad, mika vihentéa pai-
netta vastata muuttuneisiin markkinatilanteisiin uusin ja kilpailijoista erottu-
vin ratkaisuin. Néin julkisen sektorin innovointi saattaa jadadd huomattavasti
vahaisemmaksi.

Innovaatiotoiminnalla voidaan tavoitella kolmen tyyppisid hyotyja:

- tehtdvien aiempaa tehokkaampaa hoitamista,

- olemassa olevien palvelujen laadun parantamista

- ja pyrkid vastaamaan kokonaan uusiin yhteiskunnallisiin tarpeisiin,
ongelmiin tai mahdollisuuksiin. (Valovirta & Hyvonen 2009, 4.)



Néiden esimerkkien kattamat seikat liittyvat kiintedsti myos ALKU-uudis-
tukseen. Edelld on esitetty, etta palvelumalleja selkeyttamalla palveluja kyetaan
tuottamaan seki aiempaa tehokkaammin ettd laadukkaammin. ALKU-uudistus
voidaan nahdi kokonaisuudessaankin vastauksena uusiin yhteiskunnallisiin
tarpeisiin, kuten tarpeena vihentdd kansalaisten yritysten ja ylipdansa hallin-
non asiakastahojen tarvetta tuottaa viranomaisille omaa toimintaansa koskevaa
valvonta- ja muuta informaatioia. Myds Valovirta ja Hyvonen (2009, 10) totea-
vat, ettd yhteiskunnassa on selvésti havaittavissa oleva kysyntd systemaattiselle
julkisten palveluiden, toimintamallien sekd prosessien kehittdmiselle yli sek-
torirajojen. Vaikka kehittdmistoimintaan ja uudistamiseen eri toimialoilla on
jo pitkdan panostettu merkittévasti, tarjoaa innovaationakékulma kehitystoi-
mintaan hyodyllisia késitteitd, malleja ja kdytantojé, joiden avulla voidaan pyr-
ki kohti jarjestelmillisempad ja vaikuttavampaa kehitystoimintaa. Valovirta ja
Hyvonen padtyvit siihen, ettd julkishallinnossa tulisi pyrkid kaksinkertaiseen
innovointiin: hyédyntdmalld systemaattisia innovaatioprosesseja voidaan 1) 16y-
tdd uusia toimintamalleja ja ohjauskeinoja, joilla puolestaan voidaan 2) luoda
parempia edellytyksia yksityisen ja kolmannen sektorin innovatiivisuudelle.

4.4 Paatelmat ja suositukset

ALKU-uudistuksessa palvelujirjestelmén muutos on tapahtunut suurimmalta
osin jarjestimalld olemassa olevia palveluja uusin tavoin. Aluehallinnon pal-
velujen kiyttéjit eivit olekaan kohdanneet suuria konkreettisia muutoksia.
Viranomaisten toiminnan sisallot tai niitd koskeva sdantely eivit ole muuttu-
neet hallinnon palvelujen jakelukanavien ja niitd koskevan siédntelyn lapikay-
mén muutoksen seurauksena.

Hallintopalvelujen, tietohallintopalvelujen ja puhelinpalvelujen jarjestdmi-
sessd kohdattujen ongelmien koettiin kuitenkin vaikuttaneen etenkin uudistuk-
sen varhaisvaiheessa my0s viranomaisten kykyyn palvella asiakkaita. Hallin-
topalvelujen néhtiin vaativan liikaa henkil6resursseja, tietohallinnon ldhituen
menettdmisen ja sen korvaavan keskitetyn tietohallinnon perustamisen koet-
tiin vievan paljon aikaa ja puhelinpalvelujen ongelmien katsottiin heikentédvan
koko uudistuksen ulkoista kuvaa. Erityisesti puhelinpalvelujen tason koetaan
kuitenkin selvésti parantuneen. Suurimpina uhkina palvelukykyisyyden kehi-
tykselle nahdddn henkildston jaksaminen ja tuottavuustavoitteiden mukaiset
henkildstovahennykset, vaikka viimeksi mainittujen ei koetakaan toistaiseksi
heijastuneen uuden aluehallinnon palvelukykyisyyteen,

Yhteistyota eri vastuualueiden vilillé ei vield koeta kaikilta osin luontevaksi.
Tdmén vuoksi palvelutuotannon kehittdminen edellyttdd maaratietoista kehit-
tamisotetta uudelleenjérjestettyjen toimintojen mahdollistamien synergioiden
hy6dyntdmiseksi. Synergoita tavoitellaan eri yksikoissa erilaisella intensiteetilla:
aiemmista yhteyksist4 ja vastuualueita yhdistavista tekijoistd johtuen yhteistyo



on eri tavoin luontevaa eri toiminnoille. ELY-keskuksissa oto-johtajuus voi osal-
taan lisdtd epasymmetrisyytta vastuualueiden vilille eri keskuksissa rakentu-
vien toiminnallisten yhteyksien suhteen.

Palvelutuotannon haasteena on toiminnallista substanssiohjausta harjoit-
tavien ministerididen ulottaman putkihallinnon korostuminen. Sen tilalle tar-
vittaisiin selvapiirteisempia strategisia linjauksia koordinoivilta ministerioilta.
Nyt uusien alueviranomaisten toimintastrategioiden ei koeta tukevan palvelujen
jakelua riittavasti. Liian heikko kokonaisnidkemys voi johtaa siihen, ettd palvelu-
tarjonta kehittyy erisuuntaisesti eri alueilla. Ratkaisuna tahén voisi olla uusille
viranomaisille yhteisten palvelumallien maarittely toiminnan ydinprosessien ja
asiakassegmenttien suhteen. Yhdenmukaisten palvelumallien laadinta uusille
viranomaisille edellyttdd huomattavaa koordinointia strategista ja toiminnal-
lista ohjausta harjoittavien ministerididen ja virastojen kesken.

Uudistuksen synnyttdmit sisdiset prosessit eivit ole vélttamattd vaikuttaneet
asiakaskontakteihin ja vuorovaikutukseen eri sidosryhmien edustajien kanssa.
Korostettaessa vanhojen yhteyksien ja kdytdntojen muuttumattomuutta kas-
vaa riski siitd, ettei palveluprosessien sisdllollista kehittamista koeta riittavin
tarkeaksi. ALKU-uudistuksella on kuitenkin tuotettu uusi palvelujirjestelma.
Huomiota on syytd suunnata my6s muutoksen todellisuuteen, substanssitehta-
vien sisall6lliseen uusiutumiseen ja ndiden tekijéiden seurauksena tarpeeseen
rakentaa uudenlaista asiantuntijuutta ja erikoistuneiden palvelujen tuottamista
yli vastuualueiden ja maantieteellisten toimialueiden rajojen.
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5 Henkilosto muutoksen kohteena
ja sen toteuttajana

Aluehallintouudistuksen onnistumisen kannalta yksi keskeisimmistd kysy-
myksistd on, miten henkilost6d muutoksessa kohdellaan. Kysymys on mer-
kityksellinen siksi, ettd henkildstd on paitsi muutoksen kohteena myos sen
aktiivinen toteuttaja. Henkiloston kautta voidaan synnyttdd joko myonteinen
tai kielteinen vire muutokselle. Arvioinnissa huomiota kiinnitetdan toisaalta
henkildston huomioon ottamiseen muutosprosessissa ja toisaalta uudistuksen
henkildstovaikutuksiin sekd henkilostén omiin kokemuksiin uudistuksesta ja
sen vaikutuksista. Arvioinnin keskidsséd ovat uudistuksen vaikutukset henki-
l6stomadrddn ja -rakenteeseen, henkiloston asemaan, tyohon ja osaamistar-
peisiin sekd hyvinvointiin ja jaksamiseen.

Erds merkittdva asia myonteisten henkildstévaikutusten aikaansaamisen
kannalta on toimiva muutosjohtaminen. Muutosjohtamisella tarkoitetaan kaik-
kia niita tekijoité, jotka vaikuttavat onnistuneen muutoksen toteutukseen. Muu-
tosjohtamista on perusteltua tarkastella nimenomaan henkildstéjohtamisen
yhteydessa. Eri arvioiden perusteella ldhes 70-80 prosenttia onnistuneen muu-
toksen toteutuksesta liittyy henkilostovoimavarojen johtamiseen (Stenvall ja
Virtanen 2007; ks. myds Airaksinen ym. 2008; Stenvall ym. 2008; Stenvall ym.
2009). Esimerkiksi henkilostévoimavarojen johtamista kuntaliitosten yhtey-
dessi tarkastelleen tutkimuksen mukaan henkiloston ndkokulmasta onnistu-
nut muutoksen johtaminen edellyttdd huomion kiinnittdmistd muun muassa
arjen henkilostdjohtamiseen, henkilostoasioiden hoitamisen suunnitelmalli-
suuteen, henkilstondkokulman kytkemiseen kaikkiin muutosprosessin vai-
heisiin, henkiloston yksilolliseen kohtaamiseen ja yksilollisen turvallisuuden-
tunteen aikaansaamiseen, toimijoiden valisen luottamuksen synnyttimiseen
sekd muutosta tukevaan esimiestyohon (Stenvall ym. 2008). Namai asiat ovat
kohteena myos aluehallintouudistuksen toteutusvaiheen arvioinnissa.

Muutosprosessin tarkastelussa kiinnitetddn huomiota my6s henkiloston
osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksiin. Keskeiselld sijalla ovat erityisesti
henkil6ston mahdollisuudet osallistua ja vaikuttaa omaa ty6tdan koskeviin
asioihin sekd muutoksen yhteydessa ettd jokapaivaisessa toiminnassa. Tutki-
musten mukaan henkilosté toivoo uudistuksen alkuvaiheessa ennen kaikkea



suunnitelmallisuutta ja omaan tyohon, kuten tyburaan ja palkkaukseen, liit-
tyvien asioiden ratkaisemista. T4td kautta tarkastelun kohteeksi uudistuksen
toteutusvaiheen arvioinnissa nousee myos se, miten uudistuksen valmistelu-
vaiheessa kesken jddnyt palkkausjarjestelmén rakentaminen on edistynyt ja
miten palkkausjarjestelmdn puuttuminen on vaikuttanut henkildston asemaan.

5.1 Teemat, arviointiperusteet ja arviointiaineisto

Arvioinnin kohteeksi valitut teemat ja arviointikriteerit perustuvat aluehal-
lintouudistukselle asetettuihin tavoitteisiin. Lahtokohtana on kaytetty myos
aluehallintouudistuksen henkilostotyéryhmén vuonna 2008 uudistukselle laa-
timia hyvin muutosjohtamisen ja henkildstopolitiikan periaatteita. Periaat-
teet jakaantuvat kuuteen osaan: 1) johtamisen roolit ja vastuut muutoksessa,
2) henkil6stén asema, 3) yhteistoiminta ja osallistumismahdollisuudet, 4) vies-
tintd, 5) tyohyvinvointi ja 6) osaamisen kehittiminen. (Henkil6stotyoryhmén
raportti 2008, 39-43.) Periaatteita on kuvattu tarkemmin taulukossa 5.1.

TAULUKKO 5.1. Muutoksen johtamisen ja henkilostopolitiikan periaatteiden
keskeinen sisdlto (Henkilostotyoryhman raportti 2008, 39-43).

Periaate Kuvaus sisallosta
Johtamisen roolit ja - Valtakunnallisten ryhmien, ministerididen, uusien aluehallintoviranomaisten
vastuut muutoksessa johdon ja henkildston vastuunjako ja velvollisuudet muutosprosessissa

- Johto ja esimiehet tiedonvalittdjind
- Henkiloston tiedonsaanti- ja osallistumismahdollisuudet

- Henkiloston edustajien rooli muutosprosessissa ja henkiloston edustus muutosryh-
missa

Henkildstdn asema - Yhtendiset periaatteet ja menettelytavat muutosjohtamisessa ja henkildstasioi-
den hoitamisessa

- Avoin viestinta henkildston asemassa tapahtuvista muutoksista
- Muutokseen liittyvien mahdollisuuksien esiin tuominen
- Henkildstdn ja virkojen siirtymisen ehdot
Yhteistoiminta ja - Yhteistoimintalain mukaisten menettelyjen noudattaminen lapi muutosprosessin
osallistumismahdollisuudet __ " . N o "
- Henkildston edustajien ottaminen mukaan yhteistoimintaelimiin ja muihin ryhmiin
- Muutokseen valmentava koulutus ja valmennus

Viestintd - Viestinndn oikea-aikaisuus, avoimuus, aktiivisuus, saanndllisyys, vuorovaikuttei-
suus, selkeys ja ymmarrettavyys

- Viestinndn perustuminen oikeaan tietoon

- Muutosviestintdsuunnitelma



Tydhyvinvointi - Perustuu johtamiseen, osallisuuteen ja osaamiseen
- Yhteisesti sovitut periaatteet ja menettelytavat
- Hyvé henkildstopolitiikka
- Henkilostokoordinaattorit
- Henkilostokyselyt seurannan vélineind
Osaamisen kehittaminen - Onnistuneiden ratkaisujen hyddyntaminen suunnittelussa

- Viranomaisten osaamistarpeiden ja henkildstorakenteen médrittamien osana
henkildstosuunnitelmaa

- Suunnitelmat osaamisen turvaamiseksi
- Perehdyttdminen

- Tuki omien vaihtoehtojen kartoittamiseen ja kehityssuunnitelmien laadintaan

* Kaiku-kehittdjat ovat saaneet Valtiokonttorin Kaiku-tydhyvinvointipalvelujen jarjestaman tyshyvinvoinnin johtamisen asiantun-
tijakoulutuksen (ks. Valtiokonttorin www-sivut, Kaiku-tydhyvinvointipalvelut). He ovat osallistuneet omilla alueillaan muutoksen
ohjaukseen ja suunnitteluun esimiesten kanssa sovitulla tavalla (Henkilostotyoryhman raportti 2008, 42).

Henkilostonakokulma on ollut aluehallintouudistuksen yhteydessa poik-
keuksellisen paljon pinnalla ja siihen on liittynyt prosessin aikana paljon jin-
nitteitd. Niitd sisdltyi myos hyvin muutosjohtamisen ja henkilostopolititkan
periaatteiden laadintaprosessiin. Periaatteet muodostettiin uudistuksen valmis-
teluvaiheessa valtakunnallisessa henkil6stotyoryhmissd, jossa oli sekd ministe-
rididen etti silloisten aluehallintoviranomaisten ja henkildstojarjestdjen edus-
tajat’ . Tyoryhma ei kuitenkaan pdéssyt asiasta yhteisymmarrykseen, vaan hen-
kilostojarjestojen (JHL, Juko ja Pardia) edustajat jattivat tyoryhméan raporttiin
periaatteita koskevan eridvan mielipiteen. Liittojen mukaan periaatteet jatti-
vat monia henkil6ston asemaa koskevia kysymyksid avoimiksi. Liitot laativat
omat vaihtoehtoiset henkildstopoliittiset periaatteet, jotka ovat monelta osin
(esim. henkildston tasapuolinen kohtelu, palvelussuhdeturva, henkildston siir-
tyminen, etdtyd ja yhteistoiminta) henkilstotydryhmén laatimia periaatteita
yksityiskohtaisempia (Henkilostojérjestdjen yhteinen eridvd mielipide ALKU-
hankkeen henkilostotydoryhman loppuraporttiin 2008.)

Arviointiaineisto. Uudistuksen onnistumista henkil6stén ndkokulmasta
arvioidaan péddasiassa tutkimusta varten tehtyjen haastattelujen ja kyselyjen
valossa. Uudistuksen alustavia vaikutuksia henkilostomaarddn ja -rakentee-
seen avataan lisdksi saatavissa olleiden tilasto- ja dokumenttiaineistojen avulla.

Haastattelut toteutettiin touko-kesidkuussa 2010. Seitseméddn ryhméhaas-
tatteluun osallistui AVIen ja ELY-keskusten valtakunnalliset padluottamus-
miehet seki arviointitutkimuksen viidelld kohdealueella henkilostopaillikko

9 Henkildstotyoryhma teki henkildstopoliittisista periaatteista esityksen. Tyéryhma esitti
raportissaan (2008), ettd aluehallinnon uudistamishankkeen valtakunnallinen ohjausryhma
vahvistaisi periaatteet henkildstotydryhman esityksen pohjalta. Henkilostotyoryhmaan
osallistuneet henkil6stojarjestdjen edustajat toivoivat puolestaan, ettd uudistuksen henki-
|6stopoliittiset periaatteet annettaisiin uudistuksen poikkihallinnollisen luonteen ja laajan
merkityksen vuoksi Valtioneuvoston periaatepaatoksella.



ja/tai hallintojohtaja ja/tai henkil6stén kehittdmistehtévissa toimiva henkil6
sekd 1-2 luottamusmiestd. Lisdksi tehtiin yksilohaastattelu AVIen tyonantaja-
ja henkilostopolitiikkayksikon péaillikon kanssa. Haastatteluteemat liittyivit
muun muassa henkiloston tehtdvakuvissa ja osaamistarpeissa tapahtuneisiin
muutoksiin, muutosjohtamiseen, henkildston osallistumis- ja vaikutusmahdol-
lisuuksiin, tydsséd jaksamiseen ja tydhyvinvointiin seké henkiloston maarassa
jarakenteessa tapahtuneisiin muutoksiin. Osassa haastatteluista hyddynnettiin
pitkien etdisyyksien takia videoneuvottelulaitteita. Haastattelut kestivét vajaasta
tunnista kahteen ja puoleen tuntiin ja ne nauhoitettiin. Litteroitua haastatte-
luaineistoa kertyi noin 170 sivua. Lista haastateltavista ja haastatteluteemat on
esitetty raportin liitteissa.

Haastattelujen alustavia tuloksia kaytettiin hyviksi AVIen ja ELY-keskus-
ten koko henkilgstolle suunnatun henkilostokyselyn lomakkeen laadinnassa.
Strukturoituja ja avoimia kysymyksid sisdltinyt kyselylomake suunniteltiin
yhteistyosséd valtiovarainministerion kanssa. Kysely laadittiin niin, ettd se on
osittain vertailukelpoinen valtiovarainministerion uudistuksen valmisteluvai-
heessa toteuttamien kahden henkildstokyselyn (kesdkuu 2009 ja joulukuu 2009)
kanssa. Kysymykset kohdistuivat muutosjohtamiseen, ldhiesimiestychon, tyéyh-
teison ilmapiiriin ja omiin voimavaroihin muutoksessa. Valtiovarainministerio
toteutti kyselyn 16.8.-16.9.2010 Webropol-ohjelman avulla. Vastauksia kyselyyn
tuli 1659, ja vastausprosentti oli 35 prosenttia (AVIt 32 % ja ELY-keskukset 35 %).

Niiden aineistojen kautta saatavaa kuvaa henkiloston kokemuksista ja heihin
kohdistuneista vaikutuksista laajennetaan ja syvennetéddn joiltain osin hyddyn-
tamalld syys-marraskuussa 2010 AVIen ja ELY-keskusten henkilostolle toteutet-
tujen tyotyytyvaisyyskyselyjen (VMBaro) tuloksia. Kyselyihin vastasi AVI:issa
62 prosenttia ja ELY-keskuksissa 53 prosenttia'® henkilostosta. Kyselyn avulla
kartoitettiin henkil6ston ndkemyksid muun muassa johtamisesta, tyon sisil-
16std ja sen haasteellisuudesta, henkilston kehittymisen tukemisesta, tyoilma-
piiristd ja yhteistyostd, tyooloista, tiedonkulusta ja tyohyvinvoinnista. Kyselyn
sisdlto erosi hieman AVIen ja ELY-keskusten vililla.

5.2 Muutoksen johtaminen ja lahiesimiestyo

Muutosprosessin arviointi aloitetaan tarkastelemalla muutoksen johtamiseen
ja lahiesimiesty6hon liittyvid kysymyksid. Henkiloston kasityksia muutoksen
johtamisesta on seurattu uudistuksen valmisteluvaiheesta lihtien kolmessa
henkilostokyselyssd. Ténid aikana kriittisyys muutoksen johtamista kohtaan
on jatkuvasti lisdantynyt. Kun vield kesdlld 2009 vain alle viidesosa henkil6s-
tokyselyn vastaajista oli tyytyméttomid muutoksen johtamiseen omassa orga-

1 Vastausprosentti sisaltda ELY-keskusten vastuualueiden henkildston vastaukset. TE-toimis-
tot mukaan lukien tyotyytyvdisyyskyselyn vastausprosentti oli 59,7 %:a.



nisaatiossaan, syksylld 2010 tyytyméttomien osuus oli noussut jo 45 prosent-
tiin (ks. kuva 5.1). Samaan aikaan muutoksen johtamiseen tyytyvaisten osuus
on muuttunut huomattavasti vahemmén. Henkilostoryhmittéin tehty tarkas-
telu osoittaa, ettd ylin johto ja esimiehet ovat muutosjohtamiseen selvisti tyy-
tyvaisempid kuin muu henkildsto.

KUVA 5.1. Henkildston tyytyvdisyys muutoksen johtamiseen omassa organisaati-
ossa uudistuksen valmistelu- ja toteutusvaiheissa (keskiarvot asteikolla 1-3)".

Kesdkuu 2009 17,3 % 43,9 % 38,8 %

(ka 1,21; N=2123)

Joulukuu 2009 25,4 % 42,1 % 32,5%
(ka 1,07; N=1607)

Syyskuu 2010 45,1 % 25,4 % 29,5 %
(ka 0,84; N=1653)
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Kritiikin lisdédntyminen muutoksen johtamista kohtaan uudistuksen ede-
tessd on hyvin poikkeuksellista. Tuloksen voidaan arvioida kertovan merkit-
tavistd johtamisongelmista uudistuksen toteutuksen yhteydessa. Kielteisyys
muutoksen johtamista kohtaan selittdd osaltaan my®ds sitd, miten henkilostd
suhtautuu koko uudistukseen. Vain noin neljasosa henkildstokyselyn vastaa-
jista suhtautui uudistukseen myonteisesti.

Yhtend selkednd muutosjohtamiseen liittyvana kielteisend asiana haastat-
teluissa mainittiin uusien organisaatioiden johdon valinta vasta vuoden 2009
lopussa. Uudistukselta puuttui ndin ollen koko valmisteluvaiheen ajan selked
muutosjohtaja, joka olisi vienyt prosessia systemaattisesti eteenpdin. Valmiste-
luvaiheessa vastuu muutoksen johtamisesta oli aluetasolla toimivilla, yhdisty-
vien organisaatioiden edustajista kootuilla muutosryhmilld, joiden toiminnassa
myos henkil6st6 oli mukana. Muutosryhmit saivat positiivista palautetta, mutta

" Luvun 5 henkildstokyselyn tuloksia havainnollistavissa kuvissa (paitsi kuvissa 5.4 ja 5.7)
asteikko on kaannetty painvastaiseksi kuin alkuperdisessa kyselyssa tulosten ymmarret-
tavyyden parantamiseksi. Henkildstokyselyn tulokset on saatu ndin myds helpommin
vertailtaviksi erisuuntaisella asteikolla toteutetun VMBaro-kyselyn tulosten kanssa. Rapor-
toiduissa tuloksissa lukuarvo 1 tarkoittaa yleensa kielteistd ja toinen aaripaa (luku 3 tai 5)
my®dnteista vastausta.



ne eivat kuitenkaan henkilostokyselyn vastauksista paitellen tdysin kyenneet
tyydyttimdan muutosjohtamisen tarpeita.

Monien muiden julkisen sektorin muutosten tavoin myds aluehallintouu-
distuksen yhteydessd negatiivisuutta muutosjohtamista kohtaan on arvioitu
lisainneen osaltaan kiredn aikataulun luomat paineet sekéd uudistukseen koh-
distunut voimakas poliittinen ja hallinnollinen ohjaus (Karppi ym. 2010, 49-51,
61-63). Toteutusvaiheen negatiivisiin ndkemyksiin nayttaisi henkilostonkyselyn
perusteella vaikuttaneen my®os se, ettd vastaajat ovat kokeneet uusien organi-
saatioiden toimintakuntoon saattamisen tapahtuneen hitaasti. Tatd mieltd oli
noin 60 prosenttia vastaajista. Ylimmaéssa johdossa kisitys asioiden etenemi-
sestd oli huomattavasti muita henkilostoryhmid myonteisempi. Heista 60 pro-
senttia katsoi organisaation toimintakuntoon saattamisen tapahtuneen nopeasti
tai melko nopeasti. Vastuualueista hitaimmin organisaation toimintakuntoon
saattamisen on koettu tapahtuneen sekd AVT:issa ettd ELY-keskuksissa ympa-
ristoasioihin keskittyvilld vastuualueilla. AVI:issa my6s peruspalvelut, oikeus-
turva ja luvat —vastuualueella etenemisen on koettu tapahtuneen melko hitaasti.
Tulokset ovat varsin odotettuja, koska mainittuihin vastuualueisiin kohdistui
uudistuksen yhteydessd my0s eniten muutoksia.

Muutosjohtamiseen kohdistuneen kritiikin lisddntymisen taustalla voi vai-
kuttaa osittain my6s niin sanottu psykologinen visymys, jonka seurauksena
esimiehet eivit saata jaksaa panostaa endd alkuvaiheen jalkeen riittavasti oman
organisaationsa muutoksen onnistuneeseen toteuttamiseen. Muutosjohtami-
sesta huolehtiminen my0s toteutusvaiheessa on erityisen keskeistd siksi, ettd
usein muutosprosessin kuluessa myos tyoyhteison arjen ongelmat korostuvat.
Tyypillisid muutokseen liittyvid ongelmia ovat esimerkiksi toimintakulttuurien
viliset jannitteet, jotka johtuvat muun muassa erilaisista tavoista tehda tyota.

Haastateltavien mukaan organisaatioissa on ollut havaittavissa varsin odo-
tetusti monia kulttuuri- ja toimintatapaeroja. Toiset organisaatiot ovat esimer-
kiksi toimineet aiemmin hyvin "liberaalisti”, kun taas toiset ovat olleet hyvinkin
“byrokraattisia”. Vaikka yhteisen toimintakulttuurin ja yhteisten kaytantdjen
rakentaminen oli jo kdynnissa, kaikkia asioita ei ymmarrettavisti ollut ehditty
vield ensimmadisen vuoden aikana kasitelld. Erilaisten kulttuurien yhteensovit-
taminen ja yhtendisen organisaation aikaansaaminen tulevat vaatimaan vield
vuosien ajan paljon tyotd. Muutamat haastateltavat muistelivat esimerkiksi
edellistd 1990-luvun lopulla tapahtunutta aluehallintouudistusta, jonka jil-
jilta toimintakulttuurien yhtendistiminen oli kestdnyt kymmenkunta vuotta.

Myos yhtendisen kulttuurin aikaansaaminen on pitkilti kiinni johtamisesta.
Toimintatapojen yhtendistdmisessd oma roolinsa on my6s yhteiselld ohjeistuk-
sella. Osa haastateltavista koki, ettei yhteisid valtakunnallisia ohjeita ole saatu
alku vuoden aikana kaikelta osin riittdvin nopeasti. Organisaatiot eivit ole hei-
ddn mukaansa myoskdan paasseet tarpeeksi vaikuttamaan saatujen ohjeiden
sisaltoon. Yhtend keskeisend ongelmana pidettiin sité, ettei alueille ollut kaikelta
osin tiedotettu selkedsti, mistd asioista yhteistd ohjeistusta tullaan antamaan.



T4amé on johtanut kiytdnnossa sithen, ettd monissa organisaatioissa ohjeita on
tehty itse, ja pahimmassa tapauksessa niitd on jouduttu muuttamaan sitten, kun
asiasta on tullut yhteisia ohjeita. Taéméan koettiin lisainneen turhaan tyomaaraa
ja heikentédneen osittain myos tydmotivaatiota.

Haastateltavat pohtivat myos sitd, ovatko yhtendiset ohjeet tarpeen. Toisaalta
ohjeita pidettiin hyvéina asiana ja niiden koettiin helpottavan toimintaa. Toi-
saalta taas yhtendisten ohjeiden ja toimintatapojen soveltaminen néhtiin osittain
ongelmalliseksi muun muassa AVIen ja ELY-keskusten keskindisten erojen takia.

“[Aiemmin] kuitenkin sai jollain lailla itse miettid tddlld vihdn omia
mallejansa ja ratkaisuja. Nyt se on otettu kokonaan pois, ettd nyt ei ole
mitddn omia malleja [...] vaan se kerrotaan nyt tuolta TEMistd. Kylld se
tyojdrjestysprojekti oli jo sellanen, ettd me oltiin yritetty luoda semmosta
[omaa] mallia. Ja kun se oli saatu kuntoon marraskuussa, niin joulu-
kuussa sieltd sanottiin, ettd te ette tillai voi tehdd, ettd tdmd pannaan nyt
samaan ruotuun kun tdmd muukin. [...] kun ei ndmd ELY-keskukset ole
samanlaisia, niin ei ndissi nyt vaan kaikissa ihan samat metodit toimi.”

Muutoksen johtamisen lisaksi my06s arjen henkilostojohtamisen ja muutosta
tukevan ldhiesimiestyon merkitys korostuvat muutostilanteissa (ks. esim. Sten-
vall ym. 2008). Tahén asiaan on kiinnitetty huomiota myds aluehallintouudis-
tuksen omissa muutosjohtamisen ja henkilostopolitiikan periaatteissa. Niisséd
on korostettu esimerkiksi sité, ettd johdon ja esimiesten on tirkedd keskustella
henkil6ston kanssa ja kuunnella heitd seka tukea henkilostéd omien vaihto-
ehtojen pohtimisessa ja henkilokohtaisten kehityssuunnitelmien laatimisessa.
(Henkilostotyéryhmén raportti 2008, 40-42.)



KUVA 5.2. Henkiloston nakemykset tyoyhteison avoimuudesta ja lahiesimiestyosta
uudistuksen toteutusvaiheessa®.

(ka 3,27; N=1648)

Olemme voineet keskustella
muutoksesta avoimesti 0 0 0
tydyhteiséssamme (ka 3,57; g 161% 16,5 % 42,2%
N=1648)

Olen saanut muutoksessa
riittavasti tukea lahiesimieheltani S8} 18,4 % 22,1 % 35,8 %

Minulla on ollut riittavasti

mahdollisuuksia pohtia
uudistuksen vaikutuksia omalta
kohdaltani yhdess3 16,8 % 23,4 % 19,0 % 27,4 % -2,3 %
Idhiesimieheni kanssa (ka 3,08;

N=1651)
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Henkil6stokyselyn perusteella néyttiisi siltéd, ettd uudet organisaatiot ovat
olleet muutostilanteessa tydyhteis6ind padosin avoimia (ks. kuva 5.2). Tdtd mieltd
oli hieman yli 60 prosenttia kyselyn vastaajista. Henkilostoryhmistd kaikkein
avoimimpana tyoyhteis6dan piti organisaatioiden ylin johto.

Avoimuuden kokemuksiin uudistuksen yhteydessé ovat vaikuttaneet toden-
nékoisesti osittain sekd uudistuksen valmistelu- ettd toteutusvaiheessa organi-
saatioissa jarjestetyt monet info- ja keskustelutilaisuudet. Osa niistd on suun-
nattu koko henkilostolle ja osa esimerkiksi tietyn vastuualueen tyontekijoille.
Henkilostolle on jarjestetty myos henkilostotyéryhmén raportissa edellytettya
muutoskoulutusta (Henkilostotyoryhman raportti 2008, 5, 41). Tilaisuuksien
ja virallisen ylhaalta alapéin kulkevan tiedotuksen lisaksi tieto on kulkenut
luottamusmiesten sekd valmisteluvaiheessa myos muutos- ja valmistetyoryh-
miin osallistuneiden henkil6ston edustajien kautta. Johto on joissain kohtaa
havainnut henkil6stén saaneen tietoja luottamusmiesjarjestelman kautta jopa
heitd nopeammin. Viestinnidn onnistuneisuus ei olekaan kiinni vain johdosta
ja esimiehistd, vaan se edellyttda vuorovaikutteisuutta. My6s henkildstén on
oltava itse avointa ja aktiivista (Henkilostotyoryhmén raportti 2008, 39-40).

Tyytyvaisyys esimiestyoskentelyyn on henkildstokyselyn ja VMBaro-kyse-
lyn mukaan sekd AVT:issa ettd ELY-keskuksissa kohtuullisella tasolla. Parhaat
arviot ldhiesimiehet saivat alaistensa melko oikeudenmukaisesta kohtelusta
(VMBaro-kysely). Kummassakin kyselyssi vastaajat olivat my6s melko tyy-

2. Kuvassa 5.2 vaittaman "Minulla on ollut riittavasti mahdollisuuksia pohtia uudistuksen
vaikutuksia omalta kohdaltani yhdessa lahiesimiehen kanssa” keskiarvo on laskettu vaih-
toehtoihin 1-5 annetuista vastauksista (N=1613).



tyviisia esimieheltd saamaan tukeen sekd muutoksen yhteydessa ettd yleensé
tyonteossa ja sen edellytysten luomisessa (ks. kuva 5.2). Sen sijaan jonkin ver-
ran puutteita ndyttdisi esiintyvan palautteen antamisessa alaisille.” T4lt4 osin
tulokset ovat varsin odotettuja, silld puutteet palautteen saamisessa ovat yksi
henkildstokyselyissd useimmin esille nousevista esimiestyon ongelmakohdista.

Kaikkein vahiten tyytyviisid VMBaro-kyselyn vastaajat olivat toiden ylei-
seen organisointiin sekd johdon toimintaan esimerkkind ja suunnan naytta-
jana organisaatiossa'’. Selkedn suunnan maarittamista uusille organisaatioille
ja muutoksen syiden parempaa esilletuomista peradnkuulutettiin myos haas-
tatteluissa.

"Muutostarpeen perustelu ja semmoisen yhteisen vision luominen on
jadnyt kylld jotenkin niin jalkoihin, ettd sitd motivaatiota ei kovin pal-
joa ole.”

"Minusta se, mikd tdssd olisi oleellista tyohyvinvoinnin ja tydssd jaksa-
misen kannaltakin on se, ettd olisi jonkinlainen yhteinen puhe, olkoon
se mitd vaan siitd, ettd minkdlainen tulevaisuus on. Siis vaikka se olisi
pessimistinenkin.”

Uudistuksen yhteydessd monet tyontekijit olivat kokeneet myds, etteivét he
olleet voineet riittdvésti keskustella lahiesimiehensd kanssa siitd, miten uudis-
tus tulee vaikuttamaan heihin itseensé (ks. kuva 5.2). Vain vajaa 40 prosenttia
vastaajista oli tyytyviisid keskustelumahdollisuuksiinsa ja pari prosenttia koki,
ettei heilld ollut tarvetta keskustella asiasta. Riittimattomina keskustelumah-
dollisuuksia piti noin 40 prosenttia vastaajista. Henkilostoryhmittdin tarkas-
teltuna ylin johto ja esimiehet olivat selvasti muuta henkilostod tyytyvdisempid
keskustelumahdollisuuksiinsa ja myds muuhun omalta ldhiesimieheltddn saa-
maansa tukeen uudistuksen yhteydessa. Henkilostokyselyssd ldhiesimiestyota
koskevat vastaukset erosivat tilastollisesti merkitsevisti myds siten, ettd nuorin
vastaajaryhma (alle 36-vuotiaat) oli muuta henkildstoa tyytyvaisempi ldhiesi-
miehensi tyoskentelyyn.

Joistain puutteista huolimatta nayttéisi siltd, ettd aluehallintouudistuksen
késittely on onnistunut tydyhteisdissd melko hyvin erityisesti sithen nédhden,
ettd henkil6stoldhtdisen muutosjohtamisen tilanne oli jo lahtokohtaisesti melko
vaikea. Aluehallintouudistusta koskevan lainsdddédnnon hyviksyminen toteutui

3 Tekstissa mainittujen VMBaro-kyselyn vaittamien keskiarvot (tyytyvdinen - tyytymaton
(1-5) asteikolla): 1) Oikeudenmukainen kohtelu esimiehen taholta: AVIt 3,5 ja ELY-keskukset
3,61); 2) Esimiehen antama tuki tyonteossa ja sen edellytysten luonnissa: AVIt 3,43 ja ELY-
keskukset 3,52; 3) Esimiehen antama palaute tytuloksista, ammatinhallinnasta ja tydssa
kehittymisesta: AVIt 3,21 ja ELY-keskukset 3,34.

™ Tekstissa mainittujen VMBaro-kyselyn vaittamien keskiarvot (tyytyvdinen - tyytymaton
(1-5) asteikolla): 1) Téiden yleinen organisointi tydyhteisdssa: AVIt 2,94 ja ELY-keskukset
3,03; 2) Johdon toiminta esimerkkind ja suunnan nayttajana: AVIt 2,82 ja ELY-keskukset 3,01.



nopeasti, eikd aluehallinnon organisaatioissa ole valttamatta tiysin vielakdan
ymmadrretty syytd muutoksen tarpeellisuudelle. Myos uudistuksen sisalto oli
pitkddn epéselvd. Tilannetta ovat vaikeuttaneet osaltaan myds huhut siité, ettéd
uudistus on vain vdlivaihe “ennen seuraavaa uudistusta”. Henkilostén naké-
kulmasta paineita on lisdnnyt edelleen myos uudistuksen kanssa yhté aikaa
organisaatioihin kohdistuva valtion tuottavuusohjelma henkil6ston vahen-
nystavoitteineen.

5.3  Osallistumis- ja vaikutusmahdollisuudet

Sekd henkilostotyoryhman laatimisissa periaatteissa ettd hallituksen esi-
tyksessd on korostettu voimakkaasti sitd, ettd henkiloston tiedonsaanti seki
osallistumis- ja vaikutusmahdollisuudet on turvattava muutosprosessin kai-
kissa vaiheissa (Henkilostotyoryhman raportti 2008, 40, 42; HE 59/2009, 29).
Uudistuksen valmisteluvaiheessa timin tavoitteen arvioitiin henkiléstén
edustuksellisten osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksien osalta toteutuneen
melko hyvin. Henkil9sto otettiin laajasti mukaan valtakunnallisten ja alueel-
listen tyoryhmien tyoskentelyyn. (Karppi ym. 2010, 52.)

Vastakkaisiakin kannanottoja asian suhteen kuitenkin esitettiin. Kritiikki
voidaan kiteyttdd valmisteluvaiheessa tehdyissd haastatteluissa usein toistunee-
seen kommenttiin "henkil6stéd on kuultu, mutta ei kuunneltu”. Toisin sanoen
henkildsto koki, ettd vaikka he olivat mukana erilaisissa tyoryhmissé, he eivit
padsseet riittavasti vaikuttamaan uudistuksen siséltokysymyksiin. Myos henki-
16st6n suoriin vaikutusmahdollisuuksiin omaa ty6ta koskeviin asioihin ei oltu
taysin tyytyvéisid. (Karppi ym. 2010, 52.) Samantyyppiset kokemukset oman
adnen heikosta kuulluksi saamisesta uudistuksen yhteydessé toistuivat myos
syksyn 2010 henkildstokyselyn avoimissa vastauksissa.



KUVA 5.3. Henkiloston kokemukset mahdollisuuksistaan vaikuttaa omaa tyota
koskeviin asioihin uudistuksen valmistelu- ja toteutusvaiheissa.

Kesdkuu 2009: Voin vaikuttaa
tydtani koskeviin asioihin VAW 25,5% 29,5% 19,2 % %
muutoksessa (ka 2,59; N=2119)
Joulukuu 2009: Voin vaikuttaa
tydtani koskeviin asioihin 252 % 25,5% 26,6 % 17,9 % %
muutoksessa (ka 2,52; N=1607)

Syyskuu 20|1k0: Olen L/oinut

1.1.2010 jalkeen vaikuttaa

tyotani koskeviin asioihin 16,4 % 26,8 % 323% 20,4 % l %
(ka 2,69; N=1645)
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Vuonna 2009 tehtyjen henkilostokyselyjen mukaan noin puolet henkilos-
tostd suhtautui kriittisesti mahdollisuuksiinsa vaikuttaa omaa ty6tiaan koskeviin
asioihin muutoksessa (ks. kuva 5.3). Uudistuksen toteutusvaiheeseen siirrytti-
essd henkiloston tyytyvéisyys omaa tyotd koskeviin vaikutusmahdollisuuksiin
on jonkin verran parantunut. Tulosta ei kuitenkaan voida pitda henkiloston
ndkokulmasta kovin hyvina, koska kyselyn mukaan edelleen noin 43 prosent-
tia henkilostosté oli melko tai erittdin tyytymattomia vaikutusmahdollisuuk-
siinsa. Vastaukset kertovat vaikutusmahdollisuuksien vahédisyydesta erityi-
sesti uudistuksen yhteydessi. Uudistuksen jilkeiseen tilanteeseen sijoittuvassa
VMBaro-kyselyssa vaikutusmahdollisuuksia koskevat vastaukset ovat selvasti
henkil6stokyselya positiivisempia. VMBaro-kyselyn mukaan henkilosto on seka
AVT:issa (ka 3,73) ettd ELY-keskuksissa (ka 3,74) keskiméarin melko tyytyvéistd
tyonsi itsendisyyteen ja mahdollisuuksiinsa vaikuttaa oman tyonsa sisaltoon.

Myos henkilostokyselyn avoimissa vastauksissa mahdollisuudet vaikuttaa
oman tydn sisaltdon sekd tehtdvi- ja toimenkuvaan nousivat useimmin esille,
kun henkil6stolta kysyttiin, mihin muutoksesta aiheutuviin asioihin he ovat
voineet omassa tydssdaan vaikuttaa. Monet kokivat voineensa vaikuttaa myos

- oman tyon suunnitteluun ja tyotapoihin,

- tydnjakoon,

- oman vastuualueen tai yksikon toiminnan suunnitteluun, tehtaviin ja
toimintakuntoon saattamiseen,

- yhteistydn kidynnistimiseen organisaation sisilld ja sidosryhmien kanssa
seka

- organisaation uusien toimintatapojen kehittimiseen.



Vaikuttamiskanavista kysyttdessd vastaajat korostivat erityisesti suoran
vuorovaikutuksen merkitystd. Eniten arvostettiin esimiehen kanssa kaytyja
henkilokohtaisia keskusteluja sekd virallisten kehityskeskustelujen yhteydessi
ettd jokapéivaisessa toiminnassa. My0s viralliset ja epdviralliset keskustelut
lahimpien tydtovereiden ja samaan asiaan perehtyneiden kollegoiden kanssa,
erilaiset kokoukset ja palaverit sekd suora yhteydenpito johdon kanssa koettiin
tarkeiksi kanaviksi vaikuttaa omaa ty6ta lahella oleviin asioihin. Monet koros-
tivat vastauksessaan myos tyontekijin oma-aloitteisuutta ja omaa aktiivisuutta
sekd rohkeutta tuoda omat nikemykset esille eri foorumeilla.

Henkiléston vaikutusmahdollisuuksien kannalta niin muutostilanteessa kuin
sen jalkeenkin on olennaista se, miten henkil6sto saa tietoa valmisteilla olevista
asioita. Osittain kielteisia ndkemyksid vaikutusmahdollisuuksia kohtaan vaikut-
taisi selittavan tdssikin tapauksessa juuri puutteet tiedonsaannissa. VMBaro-
kyselyn tulosten mukaan henkilost oli melko tyytymatonté asioiden valmistelun
ja paatoksenteon avoimuuteen (AVI:issa ka 2,83 ja ELY-keskuksissa ka 2,94). Vas-
taajien mukaan monista asioista tiedotetaan vasta padtoksenteon jalkeen, jolloin
henkil6stolld ei ole kdytdnnossd mahdollisuuksia vaikuttaa asioihin.

Tiedonkulkuun liittyen monet vastaajat kritisoivat myos viestinnin epasys-
temaattisuutta ja liiallista tietotulvaa. Monet kokivat, ettd tietoa jaetaan liian
monien eri kanavien kautta. Kanaviin liittyen kritisoitiin my®6s sitd, ettd sih-
kopostilistat eivat ole vield kaikilta osin kunnossa, vaan viesteja lahetetddn esi-
merkiksi turhaan liian laajalle vastaanottajajoukolle. Taman koettiin vaikeutta-
van olennaisten asioiden havaitsemista ja lisadvan my6s tyokuormitusta. Seka
kyselyvastauksissa ettd my0s osassa haastatteluita kritisoitiin myds intranetia.
Vastaajat pitivit sitd lilan sekavana ja kokivat olennaisten tietojen l6ytdmisen
vaikeaksi erityisesti ottaen huomioon sen, ettei aikaa tiedon etsimiseen mui-
den tdiden ohella ole paljoa kiytettdvissd. Erds haastateltava piti intranetissd
ongelmallisena myos sitd, ettd jokaisella vastuualueella on omat sivunsa. Rat-
kaisu “ruokkii vastuualueajattelua” ja heikentéd tata kautta yhtendisen ajattelun
ja kulttuurin aikaansaamista.

Henkiloston osallistumismahdollisuudet on pyritty uusissa organisaatioissa
turvaamaan muun muassa yhteistoimintamenettelyn kautta sekd ottamalla hen-
kiloston edustajat mukaan johtoryhmityoskentelyyn. Henkiloston edustajat
ovat olleet tiiviisti mukana myds esimerkiksi valtakunnallisen palkkausjarjes-
telméitydryhman tydssd. Haastatteluissa kritisoitiin kuitenkin sité, ettd osassa
organisaatioista luottamusmiesten valinnat sekd johtoryhmain ja yhteistoimin-
taelinten toiminnan kiyntiin saaminen tapahtuivat liian hitaasti. Esimerkiksi
yhteistoimintaelin ei ollut kokoontunut kaikissa organisaatioissa ensimmadisten
viiden kuukauden aikana kertaakaan, vaikka aihetta siihen olisi henkiloston
mukaan ollut. Toisaalta joissain organisaatioissa kokouksia oli ehditty pitéa jo
useita. Organisaatioissa oli ollut myos jonkin verran niakemyseroja siitd, mita
asioita yhteistoimintamenettelyssa tulisi kdsitelld. Tdmé saattaa osittain selittyd
muun muassa yhdistyneiden organisaatioiden toimintatapa- ja kulttuurieroilla.



5.4  Henkiloston asema

54.1  Henkiloston aseman maaraytyminen aluehallintouudistuksen yhteydessa

Aluehallintouudistuksen yhteydessd keskeisid ja myods paljon keskuste-
lua herdttineitd henkiloston asemaan liittyvia kysymyksid ovat olleet muun
muassa henkiloston ja virkojen siirtymiseen, siirtymaaikoihin ja henkilston
tyosuhteen ehtojen madraytymiseen liittyvit kysymykset. Lahtokohdan ndi-
den asioiden méairdytymiselle on luonut erityisesti laki valtion aluehallinnon
uudistamista koskevan lainsddddnnoén voimaanpanosta (erityisesti lain 11 §).
Lisdksi uudistuksessa on sitouduttu noudattamaan 23.3.2006 annettua valtio-
neuvoston periaatepadtosta valtion henkilgston aseman jéarjestimisesta orga-
nisaation muutostilanteissa sekd valtiovarainministerién 6.11.2007 antamaa
péadtosta muutosten johtamisesta, muutosturvasta ja organisaation muutosti-
lanteista (HE 59/2009, 31, 40).

Henkilosto sekd vastaavat virat ja tehtdvit siirtyivat muutamaa poikkeusta
lukuun ottamatta edelld mainitun lain 11 §:n mukaisesti AVIen ja ELY-keskus-
ten palvelukseen. Henkildsto séilytti siirtymahetkelld palvelussuhteeseen liit-
tyvit oikeudet ja velvollisuudet sekd euroméardisen palkkansa (emt. lain 11 §
3 mom.). Hallituksen esityksen mukaisesti palvelussuhteen ehdot maaraytyvit
uudistuksen jalkeen palkkaa lukuun ottamatta valtiolla voimassa olevien kes-
kustason virka- ja tydehtosopimusten mukaisesti (HE 59/2009, 84).

Henkil6ston siirrot uusien viranomaisten palvelukseen voitiin toteuttaa
pédosin ilman tyontekijan suostumusta. Suostumus oli pyydettava vain silloin,
jos virka tai tehtéva siirtyi tyossakéyntialueelta toiselle (emt. lain 11 § 3. mom.).
Henkiloston sopeutumista toiselle tyossidkdyntialueelle siirtymiseen on pyritty
helpottamaan antamalla mahdollisuus kolmen vuoden siirtyméaikaan (VN:n
periaatepditds 23.3.2006, VM:n paatos 6.11.2007). Henkilostosiirrot paikka-
kuntien vililld pyritddn liséksi tekemdédn vapaaehtoisuuden pohjalta ja elakoi-
tymistd hyodyntamalla eli siirtimalld avoimeksi tulevia virkoja. Yhtena vaihto-
ehtona fyysiselle siirtymiselle hallituksen esityksessd mainitaan myos mahdol-
lisuus verkostomaiseen toimintaan eri paikkakuntien valilla. (HE 59/2009, 30.)

Hallituksen esityksessd on arvioitu, etteivit tydssiakdyntialuemuutokset tule
olemaan uudistuksen laajuuteen ndhden merkittédvia (HE 59/2009, 30). Mar-
raskuussa 2009 pdivitettyjen henkiloston sijoittamissuunnitelmien mukaan
tydssdkidyntialuemuutokset koskivat ELY-keskuksissa 83 henkil6d (n. 2 prosent-

5 Tyossakdyntialuemuutosten maariin on voinut tulla vield uudistuksen toteutusvaiheessa
muutoksia muun muassa siind yhteydessa, kun uudet viranomaiset ovat paattaneet tyo-
jarjestyksista. AVl:ista ja ELY-keskuksista annettujen lakien mukaan tyoskentelypaikkakun-
nista voidaan maarata tarkemmin organisaatioiden ja/tai niiden vastuualueiden tydjdrjes-
tyksella (Laki aluehallintovirastoista 13 §, Laki elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskuksista
118).



tia henkilostostd) ja AVILissa 72 henkil64 (n. 5 prosenttia koko henkilostosta)'.
Suurin osa siirroista oli suunnitelmien mukaan tarkoitus toteuttaa kolmen vuo-
den siirtyméajan kuluessa. Heti uudistuksen tapahtuessa siirtyviksi oli merkitty
ELY-keskuksissa 20 ja AVI:issa 2 henkil6d. Suostumus toiselle tydssdkayntialu-
eelle siirtymiseen oli saatu marraskuun loppuun mennessé vain osalta henki-
16istd, osa ei ollut vield ilmoittanut kantaansa ja osan kanssa lahiesimiehet eivit
olleet vield kayneet henkilokohtaista muutoskeskustelua. Marraskuun sijoitta-
missuunnitelmien perusteella néytti siltd, ettd siirtymisid ei onnistuta téysin
toteuttamaan vapaaehtoisuuden ja elikkeelle jadntien kautta ottaen huomioon
myds sen, ettei kaikkia vapautuvia virkoja ole valttdmatta muiden syiden takia
mahdollista siirtaa toiselle paikkakunnalle. Ndiden vaihtoehtojen lisaksi jou-
dutaan mahdollisesti turvautumaan esimerkiksi maaraaikaisten tehtavien siir-
tdmiseen niiden paattyessd. Myds tdmé vaihtoehto on otettu huomioon sijoit-
tamissuunnitelmien laskelmissa.

My6s syksylla 2010 tehdyn henkilostokyselyn vastaukset kertovat siitd, ettd
tyossakdyntialuemuutoksia on tapahtunut tdhdn mennessa ja tulee tapahtu-
maan myos kolmen vuoden siirtymaéajan kuluessa melko véhan (ks. kuva 5.4).
Lihes 80 prosenttia vastaajista kertoi kyselyssa tyoskentelevinsa uudistuksen
jalkeen edelleen samalla tygssikédyntialueella ja my6s samassa tehtédvassd kuin
ennen uudistusta. Samalla tyossakayntialueella tyoskentelevista lahes kaksi
kolmasosaa arvioi tygssakdyntialueen sdilyvin samana myos kolmen vuoden
kuluttua. Lopuista suurin osa arvioi siirtyviansd muun tyonantajan palveluk-
seen ja osa on siirtymassa elakkeelle. Tyossdkdyntialuetta arvioi vaihtavansa
noin 6 prosenttia vastaajista.

Vaikka tyossakayntialuemuutokset nayttiisivat jaavin suhteellisen vahai-
siksi, niihin on kuitenkin syyta kiinnittdd huomiota. Siirrot voivat olla yksil6i-
den kannalta hyvinkin kielteisid, kun esimerkiksi tydmatka pitenee olennaisesti
tai henkild joutuu muuttamaan perheensé kanssa toiselle paikkakunnalle. Huo-
nosti hoidettuna tilanne voi vaikuttaa paitsi siirron kohteena olevan henkilon
my6s muun tydyhteison hyvinvointiin.

6 AVlen suurempaa suhteellista osuutta tydssakdyntialuemuutoksista selittda ainakin osit-
tain se, etta AVLihin siirtyneiden toimintojen toimipaikkaverkosto supistui uudistuksen
yhteydessa enemman kuin ELY-keskuksiin siirtyneiden toimintojen (Henkildstotyoryhman
raportti 2008, 3).



KUVA 5.4, Vastaajien nakemys omasta tilanteestaan uudistuksen jalkeen ja
3 vuoden kuluttua uudistuksesta (N=1644, N=1620).
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Kuvassa 5.4 esitetyissa tuloksissa hieman huolestuttavana yksityiskohtana
voidaan pitad sité, ettd vastaajista periti 23 prosenttia arvioi tyoskentelevansi
kolmen vuoden kuluttua toisen tyonantajan palveluksessa. Sama prosentti-
osuus toistui myos VMBaro-kyselyssd, kun henkilostoltd kysyttiin kylld/ei -
asteikolla, ovatko he niin tyytymattomid nykyiseen tyopaikkaansa, ettd ovat
aikeissa vaihtaa sitd. Henkilostokyselyssa tyopaikan vaihtamista harkitsevien
joukossa oli jonkin verran enemman vastaajia, jotka ovat uudistuksen myo6ta
vaihtaneet tyossidkayntialuetta kuin samalla tyossikéyntialueella pysyneitd. Ero
on kuitenkin vain pari prosenttiyksikkod. Tyopaikan vaihtoa harkitsee siis my6s
moni sellainen henkild, jonka tehtdviin ja tydymparistdon muutos ei ole vaikut-
tanut kovin merkittavasti. Kyselyn eri vastaajaryhmistd tyopaikan vaihtamista
harkitsevat muita ryhmid useammin asiantuntijat, nuoret sekd méardaikainen
henkildsto. Tulokset heijastavat osaltaan myos sitd, ettd uudistusta ei ole kyetty
toteuttamaan tavalla, joka olisi lisinnyt kokemuksia tyon haasteellisuudesta ja
mahdollisuuksista sekd yhteisollisesti vetovoimasta.

VMBaro-kyselyn avoimissa vastauksissa monet pitivét tyopaikan vaihta-
mista mahdollisena sopivan tilaisuuden tullen”, mutta monet kertoivat myos
hakevansa aktiivisesti uutta tyota. Yleisimpid syitd tyopaikan vaihtamishaluun
olivat epavarmuus tyopaikan jatkumisesta (esim. médéraaikaisuus) ja tyytymat-
tomyvys palkkaan. Useat vastaajat mainitsivat myos puutteet tyontekijéiden
arvostuksessa ja henkilostojohtamisessa sekéd heikot mahdollisuudet itsensé
kehittdmiseen ja uralla etenemiseen. Osa vastaajien kommenteista liittyi myds
selkedsti aluehallintouudistukseen. Uudistukseen liittyen vastaajat olivat tyy-
tymattomia muun muassa tyoméaran lisddntymiseen, muutoksiin henkilostén
kohtelussa ja tyotehtévissd sekd joihinkin uusiin toimintatapoihin ja sddnt6ihin.



KUVA 5.5. Henkildston arviot oman aseman muuttumisesta ennen ja jalkeen
uudistuksen toteutumisen (keskiarvot asteikolla 1-3).

Kesakuu 2009:
Kasitykseni mukaan 27,0 % 69,7 % 3|3
asemani muutoksessa

(ka 0,76; N=2076)

Joulukuu 2009:
Kasitykseni mukaan 29,7 % 66,2 % |4,1 %
asemani muutoksessa

(ka 0,74; N=1575)

S)Rlskuu 2010:
semani on 30,4 % 57,5% | 12,0 o)f’
muutoksen seurauksena

(ka 0,82; N=1646)
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My6s henkildston arviot oman aseman muuttumisesta uudistuksen yhtey-
dessa viittaavat siihen, ettei uudistus ole tuonut padosan henkilostostd tyohon
kovin suuria muutoksia. Vastaajista lihes 60 prosenttia arvioi syksylld 2010
oman asemansa sdilyneen uudistuksen yhteydessd ennallaan (ks. kuva 5.5).
Noin 30 prosenttia arvioi puolestaan asemansa heikentyneen ja 12 prosenttia
parantuneen. Henkilostoryhmistd ainoastaan ylimmastd johdosta suurin osa
(56 %) katsoi uudistuksen parantaneen omaa asemaansa. Toisaalta myos esi-
miehet (36 %) arvioivat selvisti asiantuntijoita (9 %) ja tukihenkilostoa (8 %)
useammin asemansa parantuneen. Asiantuntijoista ja tukihenkil6std noin 60
prosenttia katsoi asemansa sdilyneen ennallaan ja vajaa kolmasosa arvioi sen
parantuneen. Uudistus ei ndyttéisi kyselyn perusteella vaikuttaneen merkit-
tavasti myoskdan midraaikaisen henkiloston asemaan. Miadraaikaisista ldhes
kaksi kolmasosaa (64 %) katsoi, ettei heiddn asemansa ole muuttunut uudistuk-
sen myota. Madriaikaisen ja vakinaisen henkiloston nakemykset asiasta eivt
eronneet tilastollisesti merkitsevisti toisistaan.

Valmisteluvaiheen ennakkoarvioihin verrattuna oma asema néyttéisi
muuttuneen hieman odotettua isommalla osalla henkilostosta (ks. kuva 5.5).
Arviot aseman heikentymisestd ovat sdilyneet kaikissa kyselyissd suurin piir-
tein samalla tasolla. Positiivista kuitenkin on, ettd asema néyttdisi kyselyn
perusteella parantuneen ennakoitua useamman vastaajan kohdalla. Vertailua
tehtdessd on kuitenkin huomattava, ettd valmistelu- ja toteutusvaiheessa teh-
tyjen kyselyjen kohderyhmiit eivit kaikilta osin vastaa toisiaan. Isoin muutos
on tapahtunut tukihenkildstén kohdalla. Osa heisté on siirtynyt palvelukes-
kuksiin, joissa henkilstokyselyd ei toteutettu. Lisdksi osa médrdaikaisesta seka
mahdollisesti my6s vakinaisesta henkilostostd, kuten asemansa menettaneistd
johtajista ja esimiehisté, on voinut siirtyd uudistuksen yhteydessa t6ihin alue-
hallintoviranomaisten ulkopuolelle.



5.4.2  Uusien sopimusten ja palkkausjarjestelman valmistelu

Uudistuksen kired aikataulu ja haasteet aiempien toisistaan poikkeavien sopi-
musten yhteensovittamisessa johtivat siihen, ettd monia henkiloston kannalta
merKkittdvid sopimusasioita oli vield kesken uusien viranomaisten aloittaessa
toimintansa. Yhteistoiminta- ja luottamusmiessopimusten ja muiden vastaa-
van tyyppisten sopimusten osalta siirtymavaihe jarjestettiin joustavasti siten,
ettd vanhoja sopimuksia voitiin noudattaa tarvittaessa maaliskuun 2010 lop-
puun saakka. Itse sopimusneuvottelut sujuivat haastateltujen tyonantajan ja
henkiléston edustajien mukaan pddosin melko hyvin, kun niitd verrataan
aiemmin kaytyihin vastaaviin neuvotteluihin. Vaikeimpina neuvottelukysy-
myksind haastateltavat nostivat esiin ELY-keskusten osalta luottamusmiesso-
pimuksen ja AVIen osalta samapalkkaerdn. Sopimusneuvottelut alkoivat haas-
tateltavien mukaan AVIen osalta ELY-keskuksia myohemmin ja kestivét sielld
my6s pidempidn.

Suurimpana haasteena vuonna 2010 on ollut uusien palkkausjérjestelmien
rakentaminen. Entisten organisaatioiden palkkausjirjestelmét ja niitd koske-
vat tarkentavat virkaehtosopimukset erosivat niin paljon toisistaan, ettd niiden
soveltamista uusissa viranomaisissa pidettiin mahdottomana. Vanhojen jarjes-
telmien arvioitiin myds vaikeuttavan uusien viranomaisten toiminnan kéyn-
nistdmistd. (Kirjallinen selvitys 2010, 2-3.) Ndisti syistd paadyttiin ratkaisuun,
jossa henkilosto siirtyi uusien viranomaisten palvelukseen 31.12.2009 voimassa
olleilla euromadriisilld palkoilla. My6skadn siirtyméhetkelld voimassa olleita
tarkentavia virka- ja tydehtosopimuksia ei palkkauksen osalta noudatettu enia
vuonna 2010. Palkkausjdrjestelmédn puuttuminen on herittanyt huolta erityi-
sesti henkildstojarjestoissd. Myos hallintovaliokunta kiinnitti asiaan huomiota
uudistusta koskevasta hallituksen esityksestd antamassaan mietinnossé. Valio-
kunta edellytti, ettd asianmukaiset uudet palkkausjarjestelmat saadaan kéyt-
toon viimeistdan vuoden 2011 alussa (HaVM 13/2009).

Uuden palkkausjirjestelman valmistelu alkoi vuoden 2009 alkupuolella
sitd varten asetetussa palkkausjirjestelmatydryhmassé. Tyoskentely aloitettiin
kartoittamalla uudistuksessa mukana olleiden viranomaisten palkkausjarjes-
telmit ja niiden kédyttoonoton vaihe sekd pohtimalla eri jirjestelmien hyvid ja
huonoja puolia. Valmistelun perusteella paadyttiin siihen, ettd uutta palkkaus-
jarjestelmédd lahdetddn suunnittelemaan Palkkavaaka-jarjestelmén avulla. Mar-
raskuussa 2009 asetettu uusi palkkausjarjestelmatyoryhma on tehnyt palkkaus-
jarjestelmén kdytannon suunnittelu- ja rakennusty6ta yhteistyssia Alexander
Pay Management Oy:n konsulttien kanssa. Tyoryhma on tyéskennellyt pddosin
jakaantuneena AVIen ja ELY-keskusten palkkausjdrjestelmid suunnitteleviin
alaty6éryhmiin. Tydryhmissd on ollut mukana laaja joukko ministerididen ja
tyonantajien sekd henkilostojarjestojen edustajia. (Kirjallinen selvitys 2010, 3-4.)

Palkkausjdrjestelma tulee perustumaan organisaatioissa aiemmin kéytossa
olleiden jarjestelmien tavoin tehtdvien vaativuuteen ja henkilokohtaisen suo-



rituksen arviointiin perustuviin palkanosiin. Vaativuuden arviointijirjestel-
min rakentamista varten AVLista koottiin noin 190 ja ELY-keskuksista noin
330 paalutoimenkuvaa eli niin sanottua perustoimenkuvaa, joiden tuli edustaa
kiistattomasti sitd vaativuusryhmad, mihin ne tietylld vastuualueella oli sijoi-
tettu. Kootut toimenkuvat arvioitiin kevdan 2010 aikana Palkkavaaka-jarjes-
telmalld. Tyota ei tehty pelkastadn tehtavikuvausten perusteella, vaan ryhmaét
kuulivat my6s lukuisia asiantuntijoita. Tyon tuloksena syntyi vaativuusryh-
mittely, johon organisaatioiden kaikki muut tehtdvit myohemmin sijoitettiin.
Vaativuusryhmittelyn on suunniteltu jakaantuvan ELY-keskusten osalta 17:4n
ja AVIen osalta 14 luokkaan. AVIen ryhmittelyssd kolme luokkaa on jaettu edel-
leen kahteen tasoon. Tehtévien ryhmittelyyn on osallistunut seké tydnantajien
ettd henkiloston edustajia, ja myds AVIt ja ELY-keskukset ovat kommentoineet
ryhmittelya omalta osaltaan. (Kirjallinen selvitys 2010, 5.)

Palkkausjérjestelmédn laatimiseen osallistuneiden haastateltavien mukaan
toimenkuvien paaluttaminen oli erittdin haastavaa. Ongelmia aiheuttivat muun
muassa eri vastuualueiden tehtédvien ja myds niistd laadittujen kuvausten suu-
ret erot, vaikeudet tehtdvakuvausten saamisessa osasta organisaatioista sekd se,
etteivat kaikki ryhmalle toimitetut kuvaukset olleet ajan tasalla. Toisaalta myos
pyydettyjen tehtdvakuvausten laatiminen oli koettu ongelmalliseksi osassa koh-
deorganisaatioista muun muassa kiredn aikataulun sekd kuvausten laatimista
koskevan puutteellisen ohjeistuksen ja koulutuksen takia. Kaiken kaikkiaan
sekd palkkausjéarjestelmén laatimisessa mukana olleiden tyonantaja- ettd hen-
kiléstopuolen edustajien haastatteluista jai kuitenkin kuva, ettd tydskentely oli
edennyt suurin piirtein aikataulussa ja myos “hyvésséd hengessd”, vaikka pro-
sessin aikana olikin ollut erdan haastateltavan sanoin havaittavissa monilta eri
tahoilta tulevaa ”jatkuvaa kotiinpdin vetoa”.

Henkilokohtaisen suorituksen arvioinnin perustaksi palkkausjirjestelma-
tyéryhma valmisteli alun perin kolmeen arviointitekijadn ja 4-tasoiseen arvi-
ointiasteikkoon perustuvan kriteeriston. Henkilostojarjestot vaativat kuitenkin
jarjestelmaan virkaehtosopimusneuvotteluissa korjauksia. Samalla myos arvi-
ointiasteikko muutettiin 7-portaiseksi. Organisaatiotasolla suorituksen arvioin-
tia toteutettiin vuoden 2010 aikana kaksivaiheisesti. Ensimmaisessd vaiheessa
esimiehet tekivit arvioinnit ns. tyopoytatyona alkuperdisten arviointikritee-
reiden mukaisesti. Toisessa vaiheessa aiemmin tehtyd arviointia tdismennettiin
ja se muutettiin uuden 7-portaisen arviointiasteikon mukaiseksi henkildiden
ja esimiesten vilisissd henkilokohtaisissa suorituksenarviointikeskusteluissa.
(Kirjallinen selvitys 2010, 5-6.) Tahdn prosessiin liittyen henkiloston taholta
esitettiin kyselyvastauksissa jonkin verran epdilyjd esimiesten tyopoytatyona
tekemien arviointien tasapuolisuudesta.

Uuden palkkausjérjestelman kayttdonotto vaatii koko organisaation mitta-
vaa perehdyttdmistd. Tama on tarkedd paitsi jarjestelman kdyttdonoton onnis-
tumisen myos jarjestelman hyvaksyttavyyden kannalta. Erddn haastateltavan
sanoin jérjestettavissa koulutuksissa on keskeisté se, miten organisaatioihin



saadaan vilitettyd “yhteinen nakemys siitd, mitd palkkausjirjestelmélld on
tarkoitettu”. Kéytdnnossd perehdyttdminen on suoritettu AVI:issa ja ELY-kes-
kuksissa asteittain. Ensimmaisend valmisteilla olevaan palkkausjérjestelmaan
ja sen soveltamiseen paisivit konsulttien johdolla perehtymién ylin johto, suo-
rituksen arviointia tekevit esimiehet ja luottamusmiehet. Vastuu muun henki-
16st6n perehdyttdmisestd annettiin organisaatiokohtaisille alueellisille koulut-
tajille eli yleensd henkilostohallinnosta vastaaville tydnantajan edustajille. Kon-
sulteilta saamansa valmennuksen perusteella kouluttajat ovat perehdyttineet
henkildstokoulutuksiin ja esimiesvalmennuksiin osallistuneita vaativuuden ja
suorituksen arviointijarjestelmiin sekd arvioinnin suorittamiseen. (Kirjallinen
selvitys 2010, 6.) Henkilostojarjestot ovat jarjestdneet lisaksi koulutusta omille
luottamusmiehilleen. Koulutuksen toteuttamiseen hajautetusti johtivat kireéd
aikataulu ja kustannussiastot (Kirjallinen selvitys 2010, 6).

Henkil6ston keskuudessa valmisteltava palkkausjarjestelmé on herdttianyt
koko sen laadinnan ajan paljon keskustelua, huhuja ja epdvarmuutta. Henki-
16stojdrjestot kritisoivat jo uudistuksen valmisteluvaiheessa voimakkaasti sitd,
ettd henkiloston palkkakehitys pysahtyy euroméairiisten palkkojen seurauksena
valtion virkaehtosopimusten mukaisten yleiskorotusten ylittdvan palkkakehi-
tyksen osalta niin kauaksi aikaa, kun uusi jarjestelma on saatu kayttoon. Haas-
tattelujen ja kyselyvastausten perusteella osan henkil6stostd kohdalla nayttaakin
kdyneen niin, ettei tehtévien vaativuuden kasvu, tai vastaavasti tehtdvien maa-
ran ja vaativuuden aleneminen, ole palkkausjdrjestelman puuttuessa nakynyt
palkassa. Joissain tapauksissa palkkoja on haastateltavien mukaan tosin koro-
tettu jonkin verran organisaatioiden omilla paatoksillad soveltamalla vanhojen
palkkausjarjestelmien kriteereita.

Osittain tilannetta helpotti myos kesélld 2010 kdyttoon otettu véliaikainen
palkkausjérjestelmd, jonka rakentamisesta sovittiin sopimuskaudelle 2010-2012
solmitussa valtion virka- ja tydehtosopimuksessa. Kevdan 2010 aikana varsinai-
sen palkkausjarjestelmén rinnalla rakennettu jarjestelmé perustuu vaativuuden
arviointiin ja koskee uusia ja muuttuneita tehtdvii. Viliaikaisen jarjestelman
piiriin tuli AVI:ista yhteensd noin 111 ja ELY-keskuksista noin 127 tehtavai.
(Kirjallinen selvitys 2010, 4.)

Viliaikainen palkkausjérjestelma on saanut osakseen myos jonkin verran
kritiikkid. Osa haastateltavista piti véliaikaista jarjestelmdd turhana ja arvioi,
ettd tarvittavat palkkojen korjaukset olisi voitu tehdd siirtymiajan joustavasti
organisaatiokohtaisilla padtoksilld. Osa haastateltavista kritisoi my®0s sit4, etta
valiaikainen jirjestelmé jouduttiin tekeméan liian nopealla aikataululla ja sen
rakentaminen ja kdyttoonotto vei paljon tydaikaa. Osa pohti my®6s siitd, kuinka
paljon viliaikainen ja lopullinen palkkausjirjestelma tulevat eroamaan toisis-
taan ja tulevatko viliaikaiseen jarjestelmidn perustuvat padtokset henkildston
vaativuustasoista muuttumaan lopullisen jirjestelmén kayttoonoton myota.
Hyviana puolena pidettiin kuitenkin sitd, ettd valiaikaisen palkkausjirjestelman
kautta tarvittaviin palkkojen korotuksiin saatiin lisirahoitusta.



Tuleva palkkausjarjestelma heratti monia kommentteja my6s kyselyiden vas-
taajissa. Palkkausjarjestelma nostettiin esiin erityisesti kysyttaessd uudistuk-
seen liittyvid kielteisid asioita sekd kokemuksia johtamisesta ja tiedonkulusta.
Monissa kyselyvastauksissa esitettiin epdilyja esimerkiksi siitd, ettei palkkaus-
jarjestelmassd arvosteta riittavésti asiantuntemusta ja ettei tehtavien vaativuu-
den ja niiden maérin lisadntyminen, eikd myoskadn henkiloston kokemuksen
kasvaminen, tule johtamaan palkan kohoamiseen. Osa henkilosta pelkédsi myos
sitd, ettd heiddn palkkansa tulee alenemaan tai ettd he joutuvat takuupalkalle
uuden jédrjestelmdn kiyttoonoton myotd. Myos osa haastateltavista piti naitd
pelkoja tietyilld vastuualueilla tdysin aiheellisina, koska uudessa palkkausjir-
jestelméssd pyritdan tasaamaan aiempien organisaatioiden vilisid palkkaeroja.

“Huhut uudesta palkkausjirjestelmdstd palkkojen laskuineen vaikutta-
vat tyytyviisyyteeni, jos palkkakehitys muuttuu negatiiviseksi tai pysdih-
tyy ei asiaan voi olla tyytyviinen, motivoi hakemaan muualta toitd.”

?[...] Ei tdmad pitkdlld tihtdimelld ndin voi mennd, ettd nyt jaddytetddn
ehkd niiden [palkat], jolla nyt vihdn parempi taso ollu palkkauksessa,
ja sitten ne odottaa niin kauan kun muut tulee perdssa.”

Palkkausjérjestelmén hyvéiksyttivyyden kannalta on erityisen tirkeas, ettd
henkil6sto kokee jarjestelmin tasapuoliseksi ja oikeudenmukaiseksi. Avointen
kyselyvastausten perusteella henkiloston keskuudessa oli kuitenkin herdnnyt
jo kesken palkkausjirjestelmén valmistelun epéilyja tatd kohtaan. Muutamat
epdilivit myos palkkausjarjestelman laadintaprosessin tasapuolisuutta. Vastaajat
pohtivat muun muassa sité, ovatko jotkin vastuualueet tai organisaation johto
pédsseet muita tehokkaammalla lobbauksella muuttamaan prosessin aikana
palkkausjarjestelmén sisiltod itselleen myonteiseen suuntaan muiden vastuu-
alueiden ja henkilostéryhmien kustannuksella.

Henkiloston luottamusta uuteen palkkausjirjestelméin saattaa osaltaan
heikentdd myos se, ettd henkilosté on kokenut jirjestelmén laatimisen tapah-
tuneen henkilostolti ja osittain myos esimiehiltd ja luottamusmiehiltd salassa.
Vaikka toisaalta ymmarrettiinkin, ettei keskeneriisestd jarjestelmastd voi tie-
dottaa kovin yksityiskohtaisesti, sekd haastateltavat ettd kyselyiden vastaajat
olisivat toivoneet ainakin véliaikatietoja tydskentelyn etenemisesté seki yleista
tietoa siitd, miten palkkausjirjestelméin rakentaminen kiytinnossa tapahtuu.
On kuitenkin huomattava, ettd henkiloston tyytyméattomyyteen tiedonkulkua
kohtaan on varmasti vaikuttanut osittain se, ettei kaikkia palkkausjarjestelmai
koskevia henkilostokoulutuksia ollut vield ehditty jarjestdd ennen kyselyjen teke-
mistd ja tdstd syystd tiedot uudesta palkkausjarjestelmasta olivat vield vahaisia.

“Palkkausjdrjestelmdd luodaan salaseurassa, mikd ei herdtd luottamusta. Tun-
tuu, ettd arvioitsijoillakaan ei ole riittdvid tietoa asiasta saatikka henkilostolld.”



“Tulevan palkkausjdrjestelmdn valmistelu on ollut kerta kaikkiaan kum-
mallinen marssi ja sen myoétd sen perusteleminen ja oikeudenmukaisuu-
den ja toimivuuden todistaminen henkiléstolle on ddrettémdn haastava
tehtdva.”

Iso haaste palkkausjarjestelmin soveltamisen kannalta tulee olemaan my6s
palkkoihin kéytettavissé olevat resurssit. Organisaatioiden tiukan resurssitilan-
teen luomat realiteetit nousivat esiin kaikissa haastatteluissa. Vaikka palkkaus-
jarjestelma olisi sinalldan kuinka oikeudenmukainen ja tasapuolinen tahansa,
sen uskottavuutta heikentdd véistamattd se, jos resurssien vahdisyyden takia
palkkoja ei ole varaa korottaa, vaikka siihen olisi aihetta. Olennaista myos tassé
yhteydessé on se, miten asiasta tiedotetaan henkilostolle. Erds haastateltava
korosti avoimen ja suoran tiedostuksen merkitysta, jottei henkildstolle syn-
tyisi turhaan lijan suuria odotuksia uutta jarjestelmaé kohtaan. Pettymyksiltd
tullaan joka tapauksessa tuskin valttyméan, koska realistisesti ajatellen kaikki
eivat voine koskaan olla tyytyviisid tehtdvéilleen maéritettyyn vaativuustasoon
ja saamaansa palkkaan. Sitd, kuinka uusi palkkausjdrjestelma tayttaa sille ase-
tetut tavoitteet ja henkiloston odotukset, voidaan arvioida vasta tulevina vuo-
sina, kun jirjestelma on saatu taysiméaraisestd kayttoon.

Vuoden 2010 lopussa palkkausjirjestelman rakentamisessa oltiin neuvotte-
luvaiheessa. Joulukuun lopulla neuvotteluissa oli ehditty keskustella vasta hen-
kilokohtaisesta suorituksen arviointijérjestelmastd. Yhteistd ndkemysta asiasta
ei kuitenkaan ollut vield saavutettu. Kasittelematta olevia asioita olivat tuolloin
esimerkiksi virkaehtosopimuksen tekstiosuudet ja vaativuuden arviointiin liit-
tyvit kysymykset. My6s palkkausjarjestelmén kasikirja ja ennakkoon arvioiden
ehkd eniten erimielisyyttd aiheuttava palkkataulukko olivat vield tekemitta,
koska tehtavien lopullinen sijoittelu vaativuusryhmiin ja henkilokohtaisten arvi-
ointien tekeminen olivat vield osittain kesken. (Kirjallinen selvitys 2010, 5-7.)

Uusi palkkakusjérjestelmé pyritdan edelleen saamaan voimaan takautuvasti
hallintovaliokunnan asettamassa aikataulussa, vuoden 2011 alusta alkaen. Neu-
vottelujen kdymiseen on annettu lisdaikaa toukokuun 2011 loppuun asti. Uudis-
tuksen arvioinnin nikokulmasta on syytd huomata, ettd timén viivastymisen ei
voida katsoa johtuvan suoraan uudistukseen liittyvin palkkausjirjestelmatyo-
ryhmén toiminnasta, koska lopullisen sopimuksen aikaansaaminen on kiinni
viime kédessi tyonantaja- ja henkilostojarjestojen vilisistd neuvotteluista, joi-
hin uudistusta valmistelleet tahot eivit voi suoraan vaikuttaa.

5.5 Muutokset tehtavakuvissa ja osaamistarpeissa

Kuten edeltd kavi jo ilmi, henkil6ston tehtdvissd on tapahtunut uudistuksen
myo6td vain vihdan muutoksia. Haastateltavien mukaan erityisesti vastuualu-
eiden substanssitehtdvit ovat odotetusti pysyneet pitkélti muuttumattomina.



Enemman muutoksia nayttéisi sen sijaan tapahtuneen hallinto- ja tukihenki-
16ston tehtdvissd. Uudistuksen yhteydessd hallinto- ja tukitehtavid on orga-
nisoitu uudelleen, ja osassa organisaatioista erityisesti talous- ja henkil9sto-
hallinnon tehtévid on siirretty palvelukeskuksiin. Isojen uudistusten jéljilta
kaikkien henkiliden tehtavit eivit olleet vield kesdn alussa selkiytyneet, vaan
organisaatioissa esiintyi haastateltavien mukaan jonkin verran tyhjakéyn-
tid niin asiantuntijoiden, hallinto- ja tukihenkil6stén kuin johdonkin kes-
kuudessa. Kaikille henkildille "ei ollut osoittaa tyGtehtavia”. Toisaalta uusissa
organisaatioissa ja palvelukeskuksissa tehtiin alkuvuodesta vield myds osittain
paallekkaistd tyota.

“Meiddn viki on ihan oikeasti tosi tuskastunutta, koska se on enemmdn
niin, ettd vililld tehdddn padllekkdistd tyotd [palvelukeskuksen kanssa]
ja vililld tuntuu, ettd sielld on niitd mustia aukkoja, josta ei vastaa-
kaan kukaan.”

Kuva tyotehtdvien melko vdhaisistd muutoksista sdilyy samansuuntaisena
my0s silloin, kun tarkastellaan, onko henkilostén tyonkuva monipuolistunut,
yksipuolistunut vai sdilynyt ennallaan. Henkilostokyselyssé vain neljasosa vas-
taajista arvio, ettd heidan tydnkuvansa on uudistuksen seurauksena monipuo-
listunut ja vastaavasti vajaa viidesosa arvioi tyonkuvansa yksipuolistuneen.
Henkilostoryhmistd tydnkuva on monipuolistunut useimmin ylimmaélld joh-
dolla (60 %). Myo6s esimiehistd lahes puolet (46 %) arvioi tydnkuvansa moni-
puolistuneen. Suurimmalla osalla kyselyyn vastanneista asiantuntijoista (60 %)
ja tukihenkilostostd (55 %) tyonkuva on pysynyt ennallaan.

Niin tydtehtdvien monipuolistumiseen kuin niiden yksipuolistumiseenkin
voi liittyd henkiloston kannalta seka positiivisia ettd negatiivisia asioita. Koke-
mukset tehtdvien monipuolistumisesta voivat liittyd esimerkiksi henkiléiden
siirtymiseen asiantuntijatehtédvistd esimies- ja johtotehtaviin. Johdon osalta
my0s organisaation laajenemisen on voitu kokea monipuolistaneen tehtavia.
Toisaalta erés haastateltava muistutti, ettd joissain tapauksissa tehtidvien moni-
puolistuminen voi johtua my®ds siité, ettd pois ldhteneiden henkil6iden tehtévia
joudutaan organisaatiossa jakamaan osittain melko satunnaisestikin muille hen-
kiloille. Tdma johtaa helposti tydnkuvan pirstaloitumiseen. Tehtdvien lisddami-
selldkin on omat rajansa. Thminen ei voi maardansa enempéaa hallita asioita”,
eikd myoskaan kiytettdvissa oleva aika riitd loputtomiin.

"Tyénkuvat toki monipuolistuu, mutta vdittdisin, ettd ne pirstaloituu-
kin niin, ettd niistd ei tule semmoisia hallittuja kokonaisuuksia, vaan
ne tyot jaetaan sillai hdtdpdissidn sen tdhden, ettd ne pitdd jonkun yrit-
tdd tehdd.”



Myos tehtdvien yksipuolistumisesta on 16ydettivissa kaksi puolta. Yksi-
puolisemmat tyotehtdvit voivat tuntua tydntekijasta yksitoikkoisilta, jos esi-
merkiksi aiemmin monipuolisesti erilaisia taloushallinnon tehtdvid hoitanut
henkil6 16ytda taloushallinnon palveluiden yhteen kokoamisen myota itsensé
kasittelemistd paivastd toiseen matkalaskuja. Toisaalta tyon yksipuolistumi-
nen voi liittyd my®os tiettyihin tehtéviin erikoistumiseen ja syvéllisemman asi-
antuntemuksen hankkimiseen tietystd aiheesta, mikd todennikoisesti lisdaa
tyon mielekkyyttd. Aluehallintouudistus on tarjonnut joillekin henkiléille jo
alkuvaiheessa erikoistumismahdollisuuksia, kun uudistuksen yhteydessd on
jatkettu aluehallinnossa osittain jo aiemmin alkanutta kehitysta, jossa yksi tai
muutamat alueet tekevit tiettyja tehtdvid myos toisten samantasoisten viran-
omaisten puolesta (Aluehallinnon uudistamishanke 2008, 90; HE 59/2009, 18).
Hallinto- ja tukipalveluita on lisédksi koottu sekd AVI:issa ettd ELY-keskuksissa
tiettyihin asioihin keskittyviin erikoistumisyksikoihin (esim. tietohallintoyk-
sikko, laatuyksikko, hankintayksikko).

Hallituksen esityksessd mainitut tavoitteet henkilston ty6tehtdvien moni-
puolistumisesta eivat néyttéisi edelld esitetyn perusteella vield ensimmaisen
reilun puolen vuoden aikana menneen paljoakaan eteenpdin. Entd miten ovat
toteutuneet hallituksen esityksessd mainitut arviot siité, ettd aluehallintouudis-
tus tarjoaa henkilostélle entista paremmat mahdollisuudet osaamisen ja asian-
tuntijuuden kehittamiseen sekd uralla etenemiseen? (He 59/2009, 29.)

Henkiloston arviot omien osaamistarpeidensa muuttumisesta uudistuksen
seurauksena ovat pitkalti linjassa sen kuvan kanssa, joka saatiin edelld tehtd-
vissd ja tyonkuvissa tapahtuneiden muutosten osalta. Koska tehtévissa ja itse
tyOssd ei ole tapahtunut paljoa muutoksia myoskdan uusia osaamistarpeita ei
ole syntynyt kovin paljoa. Henkilostokyselyn vastaajista vajaa 40 prosenttia
koki uudistuksen lisinneen tarvetta kehittdd omaa osaamista. Noin 30 pro-
senttia puolestaan arvioi, ettei uusia osaamistarpeita ole syntynyt (ks. kuva 5.6).

Haastattelujen kohteena olleissa organisaatioissa ei ollut vield syksyyn men-
nessé ehditty systemaattisesti kartoittaa henkiloston osaamistarpeita eikd myos-
kédan tehdd suunnitelmia osaamisen kehittamiseksi. Osaamistarpeista oli kui-
tenkin jonkin verran keskusteltu lahinna normaalien kehittimiskeskustelujen
yhteydessi. Keskustelujen tavoin myds kyselyvastauksissa nousivat selvisti esiin
henkiloston halu ja tarve kehittdd omaa osaamista ja asiantuntemusta. Tastd
halusta kertovat osaltaan myos VMBaro-kyselyn henkil6kiertoa koskevat vas-
taukset. Henkilokiertoon olisi halukas osallistumaan noin 43 prosenttia AVIen
ja noin 45 prosenttia ELY-keskusten vastaajista.

Organisaatioissa oli havaittu seké koko organisaation laajuisia etta yksittai-
siin substanssitehtdviin liittyvid osaamistarpeita. Tiettyd substanssialuetta laa-
jempina osaamistarpeina haastateltavat nostivat esiin esimerkiksi tarpeet johta-
mis- ja esimiestaitojen, atk-taitojen, hankintaosaamisen, kielitaidon, projektien
hallintaosaamisen, kehittaimisosaamisen, yhteistoimintaosaamisen sekd neu-
vottelu- ja kokoustaitojen kehittimiseen. Henkilosto oli kaivannut myds niin



sanottua “organisaatio-osaamista” eli koulutusta uuden organisaation toimin-
tatapoihin ja pelisddntéihin.

Pidemmélla aikavililld osaamistarpeita voidaan arvioida lisddvdn myos
uusien viranomaisten siirtyminen hallituksen esityksessda mainitun tavoitteen
mukaisesti monikanavaisuuteen palvelujen tarjonnassa asiakkaille. Palveluja
on tarkoitus tarjota jatkossa asiointipalveluina, sahkoisiné palveluina ja asian-
tuntijapalveluina. Tamé4 edellyttd itse palveluun liittyvan vahvan asiantunte-
muksen lisdksi hyvaa tietoteknistd osaamista. (HE 59/2009, 29.) Myos tavoit-
teet yhteispalvelun lisddmisestd tulevat luomaan omat tarpeensa henkilostén
kouluttamiselle (Valiraportti 5/2008, 84; HE 59/2009, 32).

Sitd, mitka osaamistarpeet ovat aiheutuneet aluehallintouudistuksesta ja
mitka esimerkiksi muista toimintaymparistossa tapahtuneista muutoksista, on
haastateltavien mukaan osittain vaikeaa arvioida. Osan osaamistarpeista voi-
daan kuitenkin arvioida aiheutuneen suoraan uuden organisaation perustami-
sesta ja uusien toimintatapojen kdyttdonotosta. Osa puolestaan on liitettédvissa
uudistuksesta aiheutuneisiin tehtdvamuutoksiin ja tydnkuvien monipuolistu-
miseen. Tehtavimuutoksiin liittyvid osaamistarpeita on odotettavissa edelleen
my0s kolmen vuoden siirtyméakauden aikana tyossakayntialuemuutosten yhte-
ydessi. Jos henkild ei anna suostumusta uudelle paikkakunnalle siirtymisen,
hénet taytyy ensisijaisesti pyrkid sijoittamaan uusiin tehtdviin samalla paik-
kakunnalla. Tama synnyttad usein tarvetta lisd- tai tdydennyskoulutukselle.

Uudistuksesta suoraan aiheutuvien tarpeiden rinnalla osaamistarpeita ovat
haastateltavien arvioiden mukaan herattineet myds esimerkiksi tuottavuusva-
hennykset ja henkildston eldkoityminen yhdistettyna tehtévien tayttokieltoihin.

“Suurin syy uusiin osaamistarpeisiin on kuitenkin mielestini valtion
tuottavuusohjelma: Kun henkilo jdd elikkeelle tai siirtyy muusta syysti
pois virastosta, virkojen tdyttokiellon vuoksi uutta henkilod ei saa pal-
kata vaan tehtdivit on hoidettava jdljelle jidvilld porukalla. Tehtdvid
joudutaan jakamaan ja kohdentamaan uudelleen, jolloin siitd aiheu-
tuu ainakin ammatillista tdydennyskoulutusta. Koska tdmdnsuuntainen
kehitys ndyttdd vaan jatkuvan tdmd tulisi ottaa huomioon henkiloston
kehittdmissuunnitelmissa.”

Vastuu osaamistarpeisiin vastaamisesta jakaantuu organisaatioissa vastuu-
alueiden ja yleisen hallinnon kesken. Substanssitehtéviin liittyvin koulutuksen
hankkimisesta ovat vastanneet yksittdiset vastuualueet. Toisaalta organisaati-
oissa on jarjestetty yhteisid info-tilaisuuksia ja tiettyihin kysymyksiin keskit-
tyneitd eri laajuisia koulutuksia, joilla on vastattu edelld mainittuihin laajem-
paa henkildstojoukkoa koskeviin osaamistarpeisiin. Mittavimpina osaamisen
kehittamistoimenpiteind kaikissa haastatteluissa nousivat esille kaynnissa ole-
vat johtamis- ja esimieskoulutushankkeet. Kaiken kaikkiaan osaamistarpeiden
kartoittamista ja osaamisen kehittdmiseen liittyvien suunnitelmien tekemisté



pidettiin organisaatioissa avaintekijana sille, miten organisaatiot pystyvat vas-
taamaan esimerkiksi tuottavuustavoitteiden ja niukkojen resurssien luomiin
paineisiin. Osaamisen kehittdminen nahtiin ennen kaikkea strategisena asi-
ana. Suunnitelmien tekemiseen oli organisaatioissa tarkoitus panostaa kun-
nolla heti, kun siithen kédytdnnossa tarjoutuu tilaisuus. Haastateltavat jakoivat
kuitenkin yhteisen huolen siité, tuleeko henkildstdn osaamistarpeisiin 16yta-
maan riittavasti resursseja.

KUVA 5.6. Henkiloston arviot uudistuksen vaikutuksista osaamistarpeisiin seka
osaamisen hyodyntamis- ja kehittamismahdollisuuksiin.
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Osaamisen kehittdmis- ja hyédyntamismahdollisuuksia koskevat kysely-
tulokset ovat edelld kuvattua taustaa vasten varsin odotettuja. Ensimmaiisen
toimintavuoden aikana ei ollut vield havaittavissa, ettd osaamisen kehittdmis-
mahdollisuudet olisivat parantuneet uudistuksen seurauksena. Vain noin kuu-
desosa vastaajista koki ndiden mahdollisuuksien parantuneen. Samoin vain
noin kuudes osa vastaajista arvioi, ettd uudistus on parantunut mahdollisuuk-
sia oman osaamisen hyddyntdmiseen. (Ks. kuva 5.6.) Samansuuntainen kuva
osaamisen kehittimismahdollisuuksista muodostuu myés VMBaro-kyselyn
tulosten perusteella. Vastaajat arvioivat tyopaikkakoulutusmahdollisuudet ja
muut osaamisen kehittimistoimenpiteet melko huonoiksi ja kritisoivat myos
tulos- ja kehityskeskustelujen toimivuutta osaamisen kehittimisen vilineina.
ELY-keskusten vastaukset olivat hieman AVIen vastauksia myonteisempia.

7. Osaamisen kehittamista koskevien vaittamien keskiarvot (tyytyvdinen — tyytyméton (1-5)

asteikolla): 1) Tyopaikkakoulutusmahdollisuudet ja muut osaamisen kehittamistoimenpi-
teet: AVIt 2,91 ja ELY-keskukset 3,18; 2) Tulos- ja kehityskeskustelujen toimivuus osaamisen
kehittamisessa: AVIt 2,71 ja ELY-keskukset 2,96.



Osaamistarpeiden ja niihin vastaamisen vilisen suhteen kehittymistd on
tarkedd seurata jatkossa. Asian arvioiminen ensimmadisen vuoden perusteella ei
anna todennékdisesti tdysin oikeaa kuvaa tilanteesta, koska osaamisen kehitti-
miseen ei ole uusien organisaation kiynnistamiseen liittyvien kiireiden keskelld
vield ehditty kunnolla paneutua. Haastateltavien mukaan myos osa henkilds-
tosta toivoi itse, ettei koulutusta jirjestetd ensimmaiisen vuoden aikana, koska
tyotilanne ei olisi kdytdnnossd mahdollistanut siihen osallistumista.

Seka edelld esitetyt osaamisen ja asiantuntemuksen kehittymista ettd tyo-
tehtdvien monipuolistumista koskevat tutkimustulokset kertovat samalla myds
henkildstén mahdollisuuksista horisontaaliseen uralla etenemiseen. Tulosten
perusteella voidaan todeta, ettei uralla etenemistd ndyttaisi tapahtuneen uusissa
organisaatioissa vield kovin paljoa. Uudistuksesta on kuitenkin kulunut vasta
niin lyhyt aika, ettei kovin isoja muutoksia ole viela realistista edes odottaa.
Myos pidemmalld aikavililld erityisesti asiantuntijatehtdvésta toiseen siirtymi-
selle on omat rajoitteensa. Tehtdvit vaativat usein syvillistd asiantuntemusta
tietystd suhteellisen kapeasta aihealueesta, mika tekee erityisesti toimialalta toi-
selle siirtymisestd hankalaa: “Jos esimerkiksi siltainsinoori jiad ELY-keskuksen
liikennevastuualueelta eldkkeelle, vastaavaa osaajaa ei ole mahdollista loytdd
elinkeino- tai ympdristovastuualueelta”.

Jos ajatellaan puolestaan vertikaalisia uralla etenemismahdollisuuksia, nii-
den voidaan arvioida tilastotietojen perusteella olevan uusissa aluehallinto-
viranomaisissa heikommat kuin ennen uudistusta, koska johto- ja paallikko-
tehtdvit ovat vahentyneet uudistuksen seurauksena (ks. tarkemmin luku 5.7).
Myo6s VMBaro-kyselyn vastaajat arvioivat uralla etenemismahdollisuudet ja
uralla etenemisen tukemisen sekd AVI:issa (ka 2,84) ettd ELY-keskuksissa (ka
3,03) melko huonoiksi.

Palkkausjérjestelmatyoryhmalle viliaikaisen palkkausjirjestelmén raken-
tamista varten ilmoitettujen tietojen mukaan uudistus on kuitenkin tarjonnut
jo osalle henkilostosta mahdollisuuden edetd vaativampiin tehtéviin. Aiempaa
vaativampia tai kokonaan uusia toimenkuvia oli kesdkuussa 2010 AV Lissa 135 ja
ELY-keskuksissa 145 kappaletta (Kirjallinen selvitys 2010, 4). Luvut antavat kui-
tenkin vain suuntaa-antavan kuvan uralla etenemismahdollisuuksia ajatellen,
silld mukana on vain sellaiset tehtavit, joiden muutos on arvioitu organisaati-
oissa niin olennaiseksi, ettd silld on oletettu olevan palkkavaikutuksia ylospéin.
Niiden muutosten liséksi organisaatioissa ndyttdisi haastattelujen ja kyselyjen
avointen vastausten perusteella tapahtuneen my6s muita merkittavia muutoksia,
joista tyoryhma ei ole saanut tietoa. Selkedmpi kuva tehtévissa tapahtuneiden
muutosten laajuudesta ja titd kautta uudistuksen tarjoamista uralla etenemis-
mahdollisuuksista on mahdollista saada vasta ensimmdisen uuden jarjestelmén
mukaisen palkkausjarjestelmakierroksen paatyttya.



5.6  Tyohyvinvointi ja tyossa jaksaminen

Osaavan henkiloston lisédksi yksi keskeinen edellytys muutoksen onnistumi-
selle on my6s tyohyvinvoinnin sdilyminen ldpi koko muutosprosessin (Hen-
kilostotydryhméan raportti 2008, 42). TyShyvinvointiin ja henkiloston tyossa
jaksamiseen vaikuttavat osaltaan edelld kasitellyt muutosjohtaminen, ldhiesi-
miesty0, tydyhteison avoimuus, henkildston osallistumis- ja vaikutusmahdol-
lisuudet sekd mahdollisuudet mielekkiisiin ty6tehtdviin ja oman osaamisen
kehittimiseen. Useimmat ndistd tekijoistd ovat luoneet alkuvuoden aikana
haasteita tyShyvinvoinnin sdilymiselle. Lisdhaasteita ovat tuoneet myos tyon
madrassd ja luonteessa tapahtuneet muutokset sekd muutoksiin ldhes poik-
keuksetta liittyvit epdvarmuuden tunteet.

VMBaro-kyselyn mukaan tyohyvinvointi nayttaisi kuitenkin sdilyneen
uudistuksen toteutusvaiheessa melko hyvana. Useampien muuttujien perus-
teella laskettu tyohyvinvointi-indeksi oli asteikolla 1-5 AVT:issa 3,55 ja ELY-
keskuksissa 3,52. Kouluasteikolla 4-10 vastaajat arvioivat oman ty6hyvinvoin-
tinsa olevan AVTI:issa keskiméarin 7,43 ja ELY-keskuksissa keskiméarin 7,52.

KUVA 5.7. Henkildston ndkemykset tyon maaran ja luonteen muuttumisesta
uudistusta edeltineeseen aikaan verrattuna.
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Uudistus on ainakin alkuvaiheessa lisinnyt seké haastattelujen ettd henki-
16stokyselyn perusteella selvésti tyon madrad. Kyselyyn vastanneista hieman alle
60 prosenttia arvioi, ettd tyon maaré on lisddntynyt jonkin verran tai merkitta-
visti (ks. kuva 5.7). Kokemukset tydon médaran lisaantymisesta eivit kuitenkaan
valttdmatta kaikilta osin liity suoraan aluehallintouudistukseen, vaan taustalla



voivat olla osittain my0s tuottavuusohjelman my6té jo useina vuosina toteute-
tut henkilostévahennykset. Tahén liittyen haastateltavat olivat huolissaan eri-
tyisesti organisaatioihin jdljelle jadvin henkil6ston jaksamisesta:

“Tdmd valtava resurssipula, ndmd tuottavuusvihennykset eli ne ihmi-
set, jotka nyt tddlld vield ovat, niin se tydmddrdhdn on moninkertainen
aikaisempaan verrattuna. Eihdn se voi olla vaikuttamatta siihen ihmisen
jaksamiseen, kun koko ajan vaan vaaditaan enemmdn ja enemmdn ja
kerta kaikkiaan endd ei 10ydy sitd aikaa, mistd sd sen ottaisit, niin totta
kai se rupeaa vaikuttamaan jo sinun henkiseen tasapainoosi.”

Myos tyon luonteessa on tapahtunut muutoksia, jotka voidaan tulkita nega-
tiivisiksi tyon mielekkyyden kannalta. Lahes puolet vastaajista arvioi kyselyssi,
ettd heiddn tydhonsi liittyva rutiinitehtavit ovat lisddntyneet uudistuksen seu-
rauksena (ks. kuva 5.7). Haastatteluissa esimerkkini rutiinitehtévien lisdanty-
misestd mainittiin muun muassa se, ettd uusien tietojarjestelmien kaytto6n on
kulunut niiden opettelusta, toimintahairiéistd ja yhteensopivuusongelmista
johtuen enemmaén aikaa kuin ennen uudistusta. Osa haastateltavista mainitsi
kuormittavana asiana myos sen, ett4 joillain vastuualueilla toimistohenkilokun-
nan viheneminen on pakottanut asiantuntijat hoitamaan aiemmin sihteerille
kuuluneita t6itd, kuten kopiointia ja kirjeiden postitusta. Erddn haastateltavan
mukaan kyse on samalla my6s tyon arvostuksesta:

“Mitd se tarkoittaa pahimmillaan, ettd se on suoraan viesti sinulle, ettd
miten sinun tyotd arvostetaan. Onko se juristi kopioimassa kolme tun-
tia [...] sehdn on tyon arvostamista. Jos si koet, ettd tyotd ei arvosteta,
niin motivaatiossa se nikyy aika dkkid.”

Rutiinitehtévien lisddntyminen yhdessd organisaation kdynnistimiseen liit-
tyvien tehtdvien kanssa on heikentanyt vastaavasti henkil6ston mahdollisuuk-
sia keskittya ydintehtaviinsd. Noin 42 prosenttia henkildstokyselyn vastaajista
koki, ettei heille ole jaanyt uudistuksen toteutusvaiheessa riittdvésti aikaa omien
ydintehtavien hoitamiseen. Henkilstoryhmistd tyén méari on lisdéntynyt ja
mahdollisuudet ydintehtdvien hoitamiseen ovat heikentyneet selvasti yleisim-
min ylimmalld johdolla. He ovat kyselyn mukaan kayttdneet myds selvisti eni-
ten aikaa organisaation toimintakuntoon saattamiseen. Kaynnistysvaiheeseen
liittyvat asiat ovat kuitenkin heijastuneet vaistamatta joko suoraan tai vélillisesti
my6s muun henkil6stén tyohon. Tyopaineita ovat suoraan uuden organisaation
organisoitumiseen ja toimintakuntoon saattamiseen liittyvien tehtdvien ohella
lisainneet muun muassa toimitila- ja toimintatapamuutokset.

Tyon méaran ja laadun muutokset ndyttéisivit jo alkuvuoden aikana vai-
kuttaneen myds henkiloston tyossd jaksamiseen. Henkilstokyselyssd hieman
yli puolet vastaajista koki, ettd heiddn jaksamisensa on uudistuksen jalkeen



huonontunut. Vihiten muutoksia tyossa jaksamisessa on havainnut kyselyn
mukaan ylin johto, vaikka heiddn tydmaédransé on lisddntynyt selvésti muita
ryhmid enemmin. Suurin osa ylimpadn johtoon kuuluvista vastaajista arvioi
tyossd jaksamisen pysyneen ennallaan, kun taas kaikissa muissa ryhmissé
enemmisto koki jaksamisensa heikentyneen. VMBaro-kyselyssé vastaajat arvi-
oivat kyselyhetkelld tyossé jaksamisen olevan kohtuullisella tasolla. Jaksamista
ja energisyyttd kuvaavan muuttujan keskiarvo oli asteikolla 1-5 AVI:issa 3,29
ja ELY-keskuksissa 3,27.

Uudistukseen on liittynyt ldpi koko muutosprosessin myds monia epéavar-
muuden tunteita. Toteutusvaiheessa epdvarmuutta ovat haastateltavien mukaan
herittdneet muun muassa uusien aluehallintoviranomaisten resurssien vahyys ja
sen mahdolliset vaikutukset henkilosto6n ja heiddn jaksamiseensa seké aluehal-
lintoviranomaisiin tuottavuusohjelman kautta kohdistuvat henkildstén vahen-
nystavoitteet. Epavarmuus tyopaikan pysyvyydestd nikyy myos VMBaro-kyse-
lyn tuloksista. Niiden mukaan henkil6st6 arvioi oman tyépaikkansa varmuuden
nyt ja tulevaisuudessa vain kohtuulliseksi. Asteikolla 1-5 ty6paikan varmuus
sai AVI:issa keskiarvon 3,37 ja ELY-keskuksissa vain 3,03. Niitd epdilyja ei kui-
tenkaan tdssd vaiheessa voida enid liittda suoraan aluehallintouudistukseen,
vaan ne yhdistyvat pikemminkin edelld mainittuihin resurssikysymyksiin ja
henkilostoleikkauksiin.

Tyohyvinvointiin on vaikuttanut haastateltavien arvion mukaan paljolti
myos yleinen tilanteen sekavuus organisaatioissa.

"Md kuvaisin tdtd, ettd tdmd on itse asiassa poytd, joka on tulessa joka
paikasta ja me sammutetaan sitd tuolta ja tuolta. Me ei oikein tiedetd,
ettd mistd se kannattaisi aloittaa se sammuttaminen, ettd se lopputu-
los olisi paras. Sitten se voi olla, etti se poytd joka tapauksessa palaa.
Tdamd on minun mielestd se iso ongelma. Ensinndkddn ei ole resursseja
tihdn kehittimiseen ja kun kaikki on levillddn, niin kaikkea pitdisi
tehdd yhtd aikaa.”

“Tyohyvinvointi [...] syntyy siitd, ettd ihmisille tarjotaan mahdollisuus
tehdd tyonsd hyvin ja siitd toki, ettd ihminen tykkdd tyostidn. Mutta
[...] tarjotaanko me mahdollisuus tehdd tyé hyvin - Tdlld hetkelld ei.
Se rakenne ei ole kunnossa. [...] Perusasiat on vield niin levillddn, ettd
ihme, jos se ei vaikuttaisi tyohyvinvointiin.”

Tilanteen sekavuutta selittdd osaltaan muun muassa edelld esilla ollut orga-
nisaation toimintakuntoon saattamisen hitaus sekd monet yhtd aikaa tapahtu-
neet muutokset, kuten puhelin- ja tietohallintopalveluiden keskittdiminen seka
osalla alueista yhté aikaa aluehallintouudistuksen kanssa toteutettu talous- ja
henkil6stohallinnon tehtévien siirtaminen palvelukeskukseen. Toimintojen kes-
kittiminen on muuttanut totuttuja toimintatapoja ja vaikeuttanut titd kautta



tyontekoa ainakin joksikin aikaa. Henkil9sto ei ole esimerkiksi aina ollut sel-
villa siitd, kehen heiddn tulisi ottaa missikin asiassa yhteyttd. Haastateltavien
mukaan organisaatioissa on koettu turhautumista myds siksi, ettd avun saami-
nen tietoteknisiin ongelmiin on ollut uudistuksen jédlkeen usein aiempaa vai-
keampaa ja hitaampaa.

"ATK nyt joku AHTI, joka ei ole endd se alakerran nainen tai mies, jolle
sano, ettd nyt on pikkusen ongelmia, juoksetko tinne viiden minuutin
pddstd. Vaan nyt pitdd sitten hakea puhelinnumero tai sihképosti ja
ruveta sinne kirjoittamaan viestid ja kuvaamaan sitd virhettd niin hyvin
kun pystyy. Sitten sieltd tulee vastaus, ettd tutkitaan. Ja sitten se kuiten-
kin ndyttdd se alakerran tytto tai poika tulevan sitten tdimdn jilkeen,
etti sama henkilé kuitenkin paikalla, mutta onpahan tilattu joltakin
ulkopuolelta olevalta palvelukeskukselta.”

Epavarmuuden lisddntyminen henkil6ston keskuudessa on heijastunut myos
henkiloston jaksamiseen. Jaksamiseen kytkeytyvit osaltaan myos ongelmat
muutosjohtamisessa. Kokemukset tydssé jaksamisen heikentymisesté saattavat
heijastaa my0s laajemmin jonkinlaista turhautumista uudistusten toteutukseen
ja ylipaansi julkisen sektorin reformeihin.

Kiytinndssd tyossd jaksamisessa ja tydhyvinvoinnissa tapahtuneet muutok-
set eiviat haastateltavien mukaan kuitenkaan vield kevialla nidkyneet merkit-
tavasti esimerkiksi sairaspoissaoloissa. Tama on sindnsd ymmarrettavas, ettd
tyosséd tapahtuneiden muutosten vaikutukset tydssé jaksamiseen ja tydhyvin-
vointiin nakyvit yleensékin vasta viiveelld. Haastateltavien mukaan tilannetta
on organisaatioissa seurattu pitkin muutosprosessia. Osana seurantaprosessia
organisaatioihin on my®os toimitettu henkilostokyselyn ja VMBaro-kyselyn
tulokset. Henkilostokyselyn tulosten toimittamisen yhteydessd on myos ohjeis-
tettu, miten tuloksia tulee organisaation siséalla késitelld. Toiveena on, ettd orga-
nisaatiot my0s pikaisesti puuttuvat kyselyissa havaittuihin ongelmiin.

Tyohyvinvoinnin ja sen edistimisen merkitys tunnistettiin haastatelluissa
organisaatioissa, mutta monien muiden asioiden tavoin tydhyvinvoinnin ylla-
pitoa ja kehittdmista koskevien suunnitelmien tekeminen oli organisaatioissa
alkukeséstd vield kesken. Joitain yhteisid linjauksia asian suhteen oli kuitenkin
jo tehty sekd AVIen ettd ELY-keskusten osalta.

Tyohyvinvointia yllapitavina jo toteutettuina toimenpiteina haastatteluissa
nostettiin esiin muun muassa organisaatioiden ja vastuualueiden info- ja tutus-
tumistilaisuudet sekd muutoskoulutukset ja -keskustelut. Sekd AVT:issa ettd
ELY-keskuksissa oli vuonna 2010 kdynnissd myo6s johtamis- ja esimiestyon
valmennuksia muun muassa Valtiokonttorin Kaiku-ohjelmaan liittyen. My6s
tyokykya yllapitavid (TYKY) toimenpiteitd oli toteutettu joissain organisaati-
oissa. Toisissa organisaatioissa TYKY-toiminta oli sen sijaan ollut alkuvuoden
ajan kiytannossé jaissd. Haastatteluissa TYKY-toiminnan suunnittelua arvioi-



tiin vaikeuttaneen esimerkiksi resurssikysymykset sekd siirtyminen aiemmista
usein pienehkoitd organisaatioista suuriin kokonaisuuksiin, joissa koko henki-
16ston tasapuolisesti tavoittavien toimenpiteiden suunnittelu on haastavampaa.

5.7 Henkilostomaara ja -rakenne

Hallituksen esityksessa arvioitiin, ettei aluehallintouudistus aiheuta vilitontd
tarvetta henkiloston méiédran supistamiseen eikd my6skdan sen lisaidmiseen
(HE 59/2009, 29). Tam& arvio ndyttdisi haastattelujen perusteella pitineen
paikkansa. Esimerkiksi siitd, kuinka paljon uudistuksen piiriin kuulunutta
henkil6stéd mahdollisesti poistui uudistuksen yhteydessa joko tydsuhteen
péaattymisestd johtuen tai omasta halustaan, ei onnistuttu saamaan arviointia
varten tietoja. Suoranaisia irtisanomisia uudistuksesta ei ole ainakaan haasta-
teltujen henkildiden kasityksen mukaan seurannut.

Todellista henkilostoméadrassa tapahtunutta muutosta on vaikea arvioida,
koska uusien organisaatioiden henkildstomairille ei ole mahdollista l6ytda ennen
uudistusta vallinneesta tilanteesta yksiselitteisi vertailulukuja. Uudistusta lahelta
seuranneen ja henkildstoasioihin hyvin perehtyneen haastateltavan arvion
mukaan edes aiempien virastojen yhteenlaskettu henkilostomaar ei ole sellai-
senaan riittdvan luotettava vertailukohta, koska uudistuksen yhteydessi tapahtui
paljon myds muita muutoksia, jotka vaikeuttavat kokonaiskuvan muodostamista.

Edelld mainituista syistd tdssd yhteydessd on paddytty kuvaamaan ainoas-
taan eri ldhteistd saatujen tietojen perusteella AVI:ihin ja ELY-keskuksiin siir-
tyneen henkiloston méaria. Lisdksi nostetaan esiin joitain henkilostoméariin
liittyvid haastattelukommentteja. Henkilostomadrin lisaksi kuvataan myos
uusien aluehallintoviranomaisten henkilostérakennetta muutamien keskeisten
tilastotietojen valossa sekd tehdédén joitain alustavia havaintoja henkilostora-
kenteessa tapahtuneista muutoksista. Esitettavit tulkinnat uudistuksen vaiku-
tuksista ovat lahinna suuntaa-antavia. Ennen ja jilkeen —vertailun tekemisté
vaikeuttaa erityisesti se, ettd kdytossé olleet uudistusta edeltdvit tiedot ovat
henkil6ty6vuositietoja ja uudistuksen jélkeiset tiedot puolestaan henkildston
lukuméiritietoja. Vuoden 2010 henkil6tyovuositietoja ei ehditty saada ennen
raportin valmistumista. Edelleen vaikutusten arviointia vaikeuttaa myos se, ettd
uudistusta edeltdvia tilannetta kuvaavat tiedot ovat vuodelta 2007. Niin ollen
uudistuksen piiriin kuuluneen henkil6ston mairissa ja rakenteessa on voinut
tapahtua osittain muutoksia jo ennen uudistusta, vuosien 2008 ja 2009 aikana.

Ty6nantajan henkil6tietojarjestelmiastd (Tahti) saatujen tietojen mukaan
uusissa aluehallintoviranomaisissa tyoskenteli tammikuussa 2010 yhteensé 5677
henkilod. Heistd 1302 tyoskenteli AVI:issa ja 4375 ELY-keskuksissa. AVI:ihin
siirtyi henkilostoa padasiassa ladninhallituksista, tyosuojelupiireistd, alueelli-
sista ymparistokeskuksista ja ymparistolupavirastoista. Lisaksi niihin siirtyi
muutama henkil6 maistraateista ja my0s joitain uusrekrytointeja tehtiin ainakin



entisten ladninhallitusten ja ympérist6lupavirastojen hoitamiin tehtaviin. P4a-
osa rekrytoinneista liittyi kuitenkin uudistuksen kanssa yhtd aikaa toteutettuun
elainlddkintihuoltolain uudistamiseen. (Valtiovarainministerio.) ELY-keskuk-
siin henkildstod siirtyi ymparist6lupavirastoja lukuun ottamatta kaikista muista
uudistuksen piirissd olleista organisaatioista. Pddosa heistd siirtyi TE-keskuk-
sista, alueellista ymparistokeskuksista ja tiepiireistd. ELY-keskuksiin tuli muu-
tamia henkil6itd myos maistraateista, Merenkulkulaitoksesta ja Suomen ympé-
ristokeskuksesta. Henkilostomadrat ovat eldneet hieman vuoden 2010 aikana.
Vuoden 2010 lopussa henkilostoa oli AVI:issa 1295 ja ELY-keskuksissa 4425.

Haastatteluissa henkilostomaérissd tapahtuneista muutoksista puhuttaessa
nostettiin esiin erityisesti valtionhallinnon tuottavuusohjelma ja sen mukaiset
henkilostovihennystavoitteet sekd myos uudistuksen kanssa osalla alueista yhté
aikaa toteutettu talous- ja henkil6stohallinnon siirtdminen palvelukeskuksiin.
Kummallakin ndisti voidaan arvioida olevan vilillisid vaikutuksia aluehallintouu-
distuksen piirissa olleen henkilston méaraan. Palvelukeskuksiin siirtyneen hen-
kiloston madristd ei ollut kiytettavissa tietoja. Tuottavuusohjelman kautta uusiin
aluehallintoviranomaisiin on arvioitu kohdistuvan vuosina 2010-2015 yhteensa
1136 henkilétyévuoden vahennystavoite (HE 59/2009, 27). Tuottavuusohjelman
yhteytté aluehallintouudistukseen kisitelldan tarkemmin raportin luvussa 6.

Tuottavuusohjelmaan liittyvat henkil6ston vahennystavoitteet aiheuttavat
hankaluuksia aluehallintouudistuksesta johtuvien henkilostomaérassd tapahtu-
neiden muutosten arvioinnille. Haastateltavien arvioiden mukaan ndiden kah-
den tekijan vaikutuksia on lahes mahdotonta erottaa toisistaan. Riippumatta
muutosten syistd haastateltavilla oli joka tapauksessa vahva yhteinen kasitys
siitd, “etteivat henkilostoresurssit tule ainakaan lisdantyméin”. Vuoden 2010
aikana henkil6ston madrdn kehitykseen on vaikuttanut myds jo uudistuksen
valmisteluvaiheesta alkaen voimassa ollut tehtdvien tayttolupamenettely ja osit-
tain myos tehtdvien tayttokielto.

Henkilostomaaraan liittyvian keskustelun yhteydessa muutamat haastatel-
tavat nostivat huolestuneina esiin myos mairdaikaisen henkiloston aseman.
Organisaatioissa tyoskentelee haastateltavien mukaan edelleen hyvinkin pitkdan
samoja tehtdvid madraaikaisilla sopimuksilla tehneitd henkil6itd, joita uhkaa
tuottavuustavoitteiden ja resurssien niukkuuden seurauksena tehtavien loppu-
minen. Osa médrdaikaisista sopimuksista on saattanut padttyd myos suoraan
uudistuksesta johtuen. Siitéd, kuinka paljon méaraaikaisia sopimuksia todellisuu-
dessa paattyi uusiin organisaatioihin siirtymisen yhteydessi tai kuinka paljon
madridaikaisia tehtdavid mahdollisesti vakinaistettiin, ei ollut kaytettavissa tietoja.

Maiiraaikaisen henkil6stéon maard nayttdisi vaihtelevan melko suuresti
AVlen ja ELY-keskusten vililld ja my6s niiden sisélld yksittdisten organisaatioi-
den vililld. Viranomaisten yhteenlasketusta henkilostémaarastd madraaikaisten
osuus oli vuonna 2010 yhteensé noin 22 prosenttia (Tahti-jarjestelma). AVI:issa
madrdaikaisia tydskenteli noin 12 prosenttia (160 henkil64) ja ELY-keskuksissa
noin 25 prosenttia (1128 henkil64) koko henkilostomaardstia. AVIen osalta méa-



raaikaisten osuus on suurin Lapin aluehallintovirastossa (17 %). Ahvenanmaata
lukuun ottamatta muissa AVI:issa madrdaikaisten osuudet eivit juuri poikkea
koko henkilostomairisté lasketusta prosenttiosuudesta. ELY-keskusten osalta
vaihtelu médrdaikaisten osuuksissa on suurempi. Eniten mairdaikaisia tyds-
kentelee Kainuun ELY-keskuksessa (49 %) ja vahiten Kaakkois-Suomen ELY-
keskuksessa (13 %). Yleisimpid syitd médrdaikaisiin sopimuksiin olivat kum-
massakin viranomaisessa tyon luonne tai sijaisuus. ELY-keskuksissa oli lisaksi
paljon tyollisyydenhoitovaroin palkattuja henkil6itd. AVIen ja ELY-keskusten
madriaikaisen henkiloston madrid ja miardaikaisuuksien syitd on kuvattu tar-
kemmin taulukoissa 5.2 ja 5.3.

TAULUKKO 5.2. Aluehallintovirastojen maaraaikaisen henkiloston maarat ja
maardaikaisuuksien syyt (tammikuu 2010, Tahti-jarjestelma).

Ty6n Tyolli- Sijai- Avoin Harjoit- Maara- Koko Maara-
luonne  syyden  suus virka, telu aikaiset henki-  aikaisten
hoito- vali- yhteen-  16st6 osuus
varoin aikainen sa
palkattu jarjes-
tely
Eteld-Suomen AVI 31 4 12 1n 1 59 440 13 %
Lounais-Suomen AVI 8 2 6 2 - 18 159 1%
Ité-Suomen AVI by) - 4 1 - 27 220 12%
Lénsi- ja Sisd-Suomen
AVl 18 3 7 1 - 29 273 1%
Pohjois-Suomen AVI 1 - 3 2 R 16 133 12%
Lapin AVI 8 - - 2 - 10 60 17%
Statens dmbetsverk
pd Aland - - 1 - - 1 17 6%

Yhteensd 98 9 33 19 1 160 1302 12%



TAULUKKO 5.3. ELY-keskusten madraaikaisen henkiloston maarat ja maaraaikaisuuksien

syyt (joulukuu 2010, PersonecF-palkanlaskentajarjestelma).

Tyon  Tyolli- Sijai- = Avoin Harjoit- Maara- Maara- Koko = Maara-

luon- syyden suus virka, telu ajaksi  aikaiset henki- aikais-

ne hoito- valiaikai- téytet- yhteensa l6st6  ten

varoin nen jar- ty osuus
palkattu jestely

Uudenmaan ELY-keskus 731 14 10 1 2 6 91 460 20%
Varsinais-Suomen ELY-keskus 87 8 7 4 1 7 114 398 29%
Satakunnan ELY-keskus 27 6 5 - 1 2 ] 109  38%
Hameen ELY-keskus 32 5 10 1 1 49 200 25%
Pirkanmaan ELY-keskus I'y) 5 15 - 6 6 74 351 21%
Kaakkois-Suomen ELY-keskus 26 4 1 - 2 33 263 13%
Eteld-Savon ELY-keskus 61 3 7 2 1 8 82 375 2%
Pohjois-Savon ELY-keskus 50 n 9 - 6 76 315 24%
Pohjois-Karjalan ELY-keskus Il 24 5 - 3 73 196 37%
Keski-Suomen ELY-keskus 49 6 14 - - 6 75 264 28%
Eteld-Pohjanmaan ELY-keskus 58 4 8 - 1 18 89 a7 1%
Pohjanmaan ELY-keskus 27 4 8 3 - 3 45 155 29%
Pohjois-Pohjanmaan
ELY-keskus 66 18 18 2 - 7 m 399 28%
Kainuun ELY-keskus 36 33 4 1 1 10 85 73 49%
Lapin ELY-keskus 71 7 9 3 90 350 26%
Yhteensd 731 148 133 15 14 87 1128 4425 25%

Ennen uudistusta maardaikaisen henkilston osuus oli henkilotyévuosista
laskettuna noin 19 prosenttia. Eniten méiéraaikaisia tyoskenteli TE-keskuksissa
(n. 30 %) ja alueellisissa ymparistokeskuksissa (n. 20 %). Pienimpid maaraaikais-
ten osuudet olivat tiepiireissé (n. 2 %) ja tyosuojelupiireissa (n. 6 %). (Henkilos-
totyoryhmén raportti 2008, 16.) T4ssé esitettyjen lukujen perusteella ei voida
vield tehdé varmoja tulkintoja méaraaikaisen henkildston osuudessa tapahtu-
neista todellisista muutoksista, koska kaytossa ei ole ollut tietoa esimerkiksi siitd,
kuinka suuri osuus médriaikaisesta henkilostosti tyoskentelee osa-aikaisesti.
Téamai vaikuttaa henkilotyovuositietoihin ja tatd kautta myos madraaikaisen
henkildston osuuksiin. Osa-aikaisessa tyo- tai virkasuhteessa oli vuonna 2010
AVlIen henkil6stosta noin 9 prosenttia ja ELY-keskusten henkilostostd noin
7 prosenttia (AVIt: tammikuu 2010, Tahti-jarjestelma; ELY-keskukset: joulukuu
2010, PersonecF-jarjestelma).

Tehtavaryhmittéin jaoteltuna suurimman henkilostoryhman muodostavat
asiantuntijatehtévissa toimivat. Ennen uudistusta asiantuntijoiden osuus uudis-
tuksen piiriin kuuluvasta henkilostdsta oli noin 63 prosenttia (Henkilostotyo-
ryhmén raportti 2008, 12). AVI:issa asiantuntijoiden osuus (noin 64 %) ndyttdisi
pysyneen uudistusta edeltdneeseen aikaan verrattuna suurin piirtein samalla



tasolla. ELY-keskusten osalta tietoa henkiloston jakaantumisesta eri tehtavi-
ryhmiin ei ollut saatavissa, koska yhdistyneiden organisaatioiden erilaisia teh-
tavaryhmaluokitteluja ei ollut ehditty vield yhtendistda.

Ylimman johdon ja sen alaisten paillikdiden méard on ennakkoarvioiden
mukaisesti vahentynyt uudistuksen myota. Henkilostotyéryhmén raportin
mukaan virastojen johdossa ja vastuualueiden paillikkotehtavissd tyoskenteli
vuoden 2007 lopussa 243 henkil6a. Uudistuksen jilkeen johdon ja paéllikodiden
madrdn arvioitiin olevan endi vain 63 henkil6d (AVILissa 30 ja ELY-keskuk-
sissa 33 henkil6d). (Henkildstotyoryhmin raportti 2008, 45-46.) Tdma arvio
ndyttdisi ainakin AVI:ja koskevien tietojen perusteella pitdvdn suurin piirtein
paikkansa. AVIen johto- ja padllikkotehtavissd tyoskenteli palkanlaskentajér-
jestelmastd (PersonecF) saatujen tietojen mukaan kesdkuussa 2010 yhteensa 36
henkil6a. Esimiestehtévissa tyoskenteli lisaksi 45 henkil6é. Johdon ja esimiesten
yhteenlaskettu osuus AVIen koko henkildstoméariasté oli noin 6 prosenttia, kun
vastaava osuus ennen uudistusta oli kussakin uudistuksen piiriin kuuluneessa
viranomaisessa noin 10 prosenttia henkiloty6vuosista laskettuna (Henkilosto-
tydoryhmaén raportti 2008, 12).

Toimisto- ja muun tukihenkilston maaran muutoksista ei pystytty kay-
tossé olevien tietojen perusteella tekeméin tulkintoja, koska tiedot on luoki-
teltu eri tavalla ennen ja jalkeen uudistuksen. Tiedossa kuitenkin on, etta tuki-
henkiloston miirassd on tapahtunut jonkin verran muutoksia esimerkiksi sitd
kautta, ettd tukitehtdvien hoitamista on keskitetty ja siirretty osittain varsinais-
ten AVIen ja ELY-keskusten ulkopuolella toimiviin yksikoihin. Yksi esimerkki
tillaisesta henkilostoryhmasta on tietohallintotehtévia hoitava henkilosto, joka
on padosin siirtynyt erilliseen AHTI-yksikkoon. AVIissa uudistuksen jalkeen
tydskentelevin toimistohenkiloston osuus koko henkilostomaaristé oli noin
28 prosenttia (373 henkil64). Lisdksi AVI:issa tyoskenteli reilu parikymmenté
harjoittelijaa ja tydllisyysvaroin palkattua henkilda.

Myo6s muita edelld esitettyja tulkintoja eri tehtavdaryhmissd tapahtuneista
muutoksista voidaan pitd4 1dhinna suuntaa-antavina tehtavaluokitteluissa mah-
dollisesti olevien erojen takia. Vertailua on hankaloittanut osaltaan myds jo
edelld mainittu ELY-keskusten tietojen puuttuminen seké ero uudistusta edel-
tavien (htv) ja sen jdlkeen koottujen tietojen (henkilostomaara) esitysmuodossa.

Sukupuolittain AVIen ja ELY-keskusten henkilést6 jakaantuu arviointia
varten saatujen tietojen mukaan siten, ettd naisia on yhteenlasketusta henki-
16stostd 56 %:a ja miehid 44 %:a (PersonecF-palkanlaskentajdrjestelma). Kaikki
AVTt olivat vuonna 2010 selvésti naisvaltaisia. Kesdakuussa 2010 naisten osuus
henkilostomairasti laskettuna oli 61 %:a ja miesten 39 %:a. Sukupuolijakauma
on samansuuntainen kuin ladninhallituksissa, joiden henkilosté6 muodostaa yli
puolet AVIen nykyisestd henkilostostd. Vuoden 2007 lopun tietojen mukaan
ladninhallitusten henkil6tydvuosista noin kaksi kolmasosaa koostui naisten
henkil6tyovuosista. Myds AVIihin siirtyneiden ympéristdlupavirastojen hen-
kilosto oli naisvaltaista (54 %). (Henkil6stotyoryhmaén raportti 2008, 62.)



My6s ELY-keskukset ovat naisvaltaisia, mutta naisten osuus on hieman
pienempi kuin AVI:issa. Vuoden 2010 lopussa ELY-keskusten henkilostosté
oli naisia 55 prosenttia ja miehid 45 prosenttia. ELY-keskusten vastuualueiden
vililld on todennédkéisesti melko suuria eroja sukupuolijakaumissa, silld ELY-
keskuksiin siirtyneistd aiemmista aluehallintoviranomaisista TE-keskukset oli-
vat selvisti naisvaltaisia (61 %), kun taas tiepiirit ja ymparistokeskukset olivat
selvasti miesvaltaisia. Kummassakin niissd miesten osuus henkilotyévuosista
oli 58 prosenttia. (Henkilostotydryhmén raportti 2008, 62).

KUVA 5.8. Aluehallintovirastojen ja ELY-keskusten sukupuolijaukamat vuonna 2010
(prosenttia henkilostomaarasta) (PersonecF-palkanlaskentajarjestelma).
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Henkilostotyoryhman mukaan yleisesti hyviana sukupuolijakaumana pide-
taan 40-60 -jakaumaa ja riittdvan tasaisena jakaumana vield jakaumaa 30-70
(Henkilostotyoryhman raportti 2008, 50). Sekd AVIt ettd ELY-keskukset tayt-
tavat siis hyvéin sukupuolijakauman kriteerit. Uusien aluehallintoviranomais-
ten sukupuolijakaumat nédyttaisivit kuitenkin olevan hieman enemman epa-
tasapainossa kuin ennen uudista. Vuonna 2007 uudistuksessa mukana ollei-
den viranomaisten henkilotyovuosista noin 47 prosenttia koostui miesten ja
noin 53 prosenttia naisten henkilotyévuosista (Henkilostotyoryhmén raportti
2008, 49). Uudistuksen jdlkeinen jakauma poikkeaa myos henkilostotyoryh-
mén vuoden 2008 arviosta, jonka mukaan naisten osuus olisi ollut AVI:issa
55 prosenttia ja ELY-keskuksissa 52 prosenttia henkil6ty6vuosista laskettuna
(Henkilostotydryhmén raportti 2008, 67). Vertailua ennen uudistusta vallin-
neeseen tilanteeseen voidaan kuitenkin pitdd myos tdssa kohtaa vain suuntaa-
antavana. Lopulliset havainnot jakaumien muuttumisesta voidaan tehdé vasta
vuoden 2010 henkil6tydvuositietojen selvittya.



5.8 Paatelmat ja suositukset

ALKU-uudistus on ollut haasteellinen henkilostévoimavarojen johtamisen
kannalta: sitd koskeva tarve ja sen ldpiviemistd koskeva visio eivit ole jasen-
tyneet riittivin konkreettisesti. Eri viranomaiset ovat kisitelleet ja arvioineet
henkildstoon liittyvid kysymyksid hyvin eri tavoin. Esimerkiksi henkilosto-
jarjestojen yhteistyo johdon kanssa toteutuu eri virastoissa liian vaihtelevasti.

Parhaiten uudistuksen kisittely on onnistunut tyoyhteisoissd. Ne mielletdan
pédosin avoimiksi. My6s ldhiesimiehen toiminnan oikeudenmukaisuuteen ja
sitd kautta saatuun tukeen ollaan saatujen tulosten perusteella melko tyytyvai-
sid. Puutteellisemmaksi tydyhteisdtasolla koettiin sen sijaan toiminnan yleinen
organisointi ja etenkin yksikéiden muutosjohtaminen. Jo kdynnistettyja muu-
tosjohtamis- ja esimieskoulutuksia on arvioitava tistd nikokulmasta ja kdyn-
nistettdvd tarvittaessa lisdkoulutusta. On esimerkiksi epéselvdd, onko esimie-
hilld riittavasti valmiuksia henkildstoldhtéiseen muutosjohtamiseen ja oman
muutosjohtajaroolinsa ymmartamiseen. Monien tekijéiden keskeneridisyys tai
hitaaksi koettu eteneminen (osaamisen sekd ura- ja kehittymismahdollisuuksien
kartoittaminen, yhteinen palkkausjarjestelma) heikentavit henkiloston sitou-
tumista uusiin organisaatioihin ja niiden tarjoamiin tyotehtaviin.

Organisaatioiden onkin varattava riittavésti resursseja henkiloston osaami-
sen kehittdmiseen ja huolehdittava my®os siit4, ettd henkiloston tyomadra kay-
tannossd mahdollistaa koulutuksiin osallistumisen. Toisaalta myos henkilds-
toltd vaaditaan omaa halua kehitty4 ja halua hakeutua vaativampiin tehtaviin.
Saannollisesti jarjestettavat kehittdmiskeskustelut ovat oleellisia asetettujen
tavoitteiden saavuttamisessa. Yhteniisten virastojen rakentaminen edellyttaa
puolestaan tydkdytdntdjen harmonisointia ja hallinnonalakohtaisten siilojen
purkamista. Tdmén tavoitteen saavuttamista tukee esimerkiksi onnistunut
prosessi- ja laatujohtaminen.

Aluehallintoviranomaisten henkilostésuunnitelmiin on siséllytettéva linja-
ukset siitd, miten huolehditaan yhteisen toimintakulttuurin aikaansaamisesta,
tyontekijoiden yksilollisestd kohtelusta ja virastojen paremmasta houkuttele-
vuudesta tydpaikkana. Tydhyvinvoinnin kehittymistd on seurattava sdannél-
lisesti. Vuosittain toistettavan tyotyytyvéisyyskyselyn (VMBaro) sekd henki-
16stotilinpaatostietojen hyddyntdmisen lisaksi myds aluehallintouudistukseen
keskittyva henkilostokysely on syyta toistaa vield ainakin kerran vuoden 2011
aikana, tilanteen uusissa organisaatioissa alkaessa vakiintua.

Yhtendisen toimintakulttuuriin aikaansaamiseksi virastoissa on vietdva
eteenpiin tyoyhteisjd osallistavaa sekd mahdollisten ongelmien ennakointia ja
torjuntaa edistavaa kehittdmistoimintaa. Tyossd jaksaminen on konkreettinen
haaste, samoin tydyhteisdjen ongelmatilanteiden kisitteleminen systemaattisesti
ja sovittuihin periaatteisiin nojautuen. On luotava edellytykset motivoivien ja
haasteita tuottavien tyonkuvien kehittamiselle ja sita kautta tydon mielekkyy-
den yksilolliselle parantamiselle ja edelleen tydnantajakuvan kohentamiselle.
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6 Ohjausjarjestelyt ja uudistuksen
taloudelliset vaikutukset

Ohjaustoiminnoista vastaavien ministerididen edustajia kuultiin syksylla
2010, kun ensimmdiset strategiset ja toiminnalliset ohjauskeskustelut uuden
aluehallinnon kanssa oli kdyty. Haastatteluaineiston lisdksi tdssd luvussa on
kaytetty hyviksi palvelukeskuksista ja Senaatti-kiinteist6iltd saatuja niiden
toimintaa ja tehokkuutta koskevia arviolukuja seki aluehallintovirastojen ja
ELY-keskusten tuottavuustavoitetietoja.

6.1 Ohjauksen tila uudistuksen toimeenpanovuonna
2010

6.1.1  Uuden ohjausasetelman toimivuus haastattelujen valossa

Raportin luvussa 4 (Palvelukykyisyys ja palvelumalli: ALKU-uudistus palve-
lunikokulmasta) on jo selostettu virastotason asiantuntijoiden haastattelujen
perusteella my6s ohjauksen toimivuutta. AVIen ja ELY-keskusten asiantuntija-
haastattelut toteutettiin touko-kesdkuussa 2010. Haastatteluajankohtana alue-
hallinnon uusien organisaatioiden toiminnan kiynnistymisestéd oli kulunut
noin puoli vuotta.

Niissd haastatteluissa nousivat esille toimeenpanovaiheen ongelmat hallin-
totyon, tietohallinnon ja puhelinpalvelujen jirjestimisessé (ks. luku 4.). Viras-
totason haastatteluissa ylh4altd tulevan ohjauksen ongelmaksi koettiin ohjausta
koordinoivan tahon nikymattomyys. Haastateltavien mukaan ministerididen
substanssiohjauksessa korostui sektorikohtainen putkinidkemys. Yhtailta val-
tiovarainministerion ja toisaalta tyo- ja elinkeinoministerion koordinoinnille
nédhtiin jadvin vastaavasti vihemmadn tilaa.

VM:n ja TEM:n ohjaukselta odotetaan ensisijaisesti selvapiirteistd, toimin-
taperiaatteet linjaavaa toimintastrategiaa. Toisaalta alla tarkasteltavissa sekto-
riministerididen virkamiesten haastatteluissa kay selvasti ilmi, ettd toiminnal-
lisesta ohjauksesta vastaavien ministerididen kyky vaikuttaa resurssiohjauksen



keinoin on heikentynyt erityisesti VM:n resurssiohjauksen ja tuottavuusohjel-
man tiukan toteutuksen takia.

6.1.2  Ministeriohaastattelujen tulokset syksylta 2010

Strateginen suunnittelu ja ohjaus. Strateginen ohjaus nayttda toimineen koh-
tuullisesti - etenkin kun huomioidaan ohjausjirjestelmén opettelu uudessa
tilanteessa. Uusi strategisen tason suunnittelu ja sopiminen on saanut aikaan
uudenlaista yhteisty6té ja keskustelua ministerididen, erityisesti koordinoivan
ministerién (VM/TEM) ja muiden ministerididen vélilld. Uudistus ohjasi sek-
toriministeriot strategiseen keskusteluun sekd keskendidn ettd koordinoivien
ministerididen kanssa. Ministerididen vilille perustettiin strategisen ohjauk-
sen valmisteluryhmat.

Vaikka strategisen VM/TEM -vetoisen ohjausprosessin ndhddén sujuneen
kohtuullisen hyvin; osa haastateltavista kuitenkin tdhdensi sitd, ettd ministe-
rididen hallinnonaloja ja niiden erityisintressejd korostava ja niistd suorastaan
nouseva siiloajattelu on edelleen olemassa. Ensimmaiselld kierroksella oli koros-
tetusti kyse uuden jarjestelman opetteluvaiheesta.

Vaikka strateginen yhteisty6 lisddntyi, sen vaikuttavuudessa on vield ongel-
mia. Osittain ongelmaa voidaan vihentdd parantamalla teknisessd mielessé stra-
tegiaprosessia, mutta yhtend keinona erds haastateltava naki valtioneuvoston
ohjausroolin vahvistamisen yli sektoriministerididen. Haastatteluissa tuotiin
yleisemminkin esiin samansuuntainen toive strategisten asiakirjojen ja tulos-
sopimusten kehittdmiseksi aidon poikkihallinnollisuuden lujittamiseksi nykyi-
sen hallinnonalakohtaisuuden sijasta.

Toiminnallinen ohjaus. Aluehallintoa koordinoivat ministeriot (VM ja
TEM) ovat saaneet muiden ministerididen haastateltavien mielestd lisda toi-
mintojen sisdltéihin kohdistuvaa ohjausvaltaa. VM:n roolin voidaan nidhda
korostuvan sektorihallinnonalan ohjauksessa, ja toisaalta sektoriministerién
ohjauskyky uusiin aluehallintoviranomaisiin on monimutkaistunut verrattuna
esimerkiksi vanhojen laaninhallitusten ohjaukseen. Vaikka toiminnallinen
ohjaus on sektoriministeriolld, niin sen nakékulmasta resurssiohjauksen mer-
kitys on pienenemdsséd. Erddn AVI-vastuualuetta ohjaavaa ministeriétd edus-
tavan haastateltavan mukaan:

“me tavallaan ei suoranaisesti pystytd vaikuttamaan siihen, ettd mihin
esimerkiksi pitdisi suunnata sielld aluehallintoviraston sisdlld niitd
resursseja.”

Haastatteluissa suunnattiin kritiikkia VM:n virkamieskunnan uutta ohjaus-
roolia kohtaan:



”ja sitten heiltd kuitenkin puuttuu tavallaan se substanssikohtainen tie-
tdamys ja historia”.

Toiminnallisesta ohjauksesta vastaavissa ministeridissa koetaan, ettd niiden
kyky vaikuttaa resurssiohjauksessa on jo heikentynyt. Toiminnalliset tulosso-
pimukset ovat alisteisia strategisessa sopimisessa tehtéville resurssijaolle. Tama
merKkitsee sitd, ettd varsinkin ohuen henkilGstoresurssin ja pienten tehtavaalu-
eiden kyky pitdd puolensa aluetason viraston resurssienjaossa on muuttunut
alempaa ongelmallisemmaksi. Erityisen suurena ongelmaa pidettiin pienilld
TEM/ELY -sektoreilla.

Haastattelujen perusteella muotoutuu késitys, ettd sektoriministeriot koke-
vat toiminnalliset tulossopimukset sitd tarkeammiksi, mitd kauempana ne ovat
koordinoivan ministerion (VM/TEM) merkittavimpind pitdmiltd ydinalueilta
ja mitd pienemmastd aluehallinnon toiminnosta on kyse. Eréds henkil6ty6vuo-
simadriltddn pienid tehtdvialueita ohjaava haastateltava tihdensi, ettd tehtivin
pienuus sen parissa aluehallinnossa tyoskentelevien viranhaltijoiden maaralla
mitattuna ei kerro tehtavan yhteiskunnallista merkitystd. Esimerkiksi liikunta-,
nuoriso- ja kulttuuripolitiikan tehtdvien merkitys kansalaisten hyvinvoinnin
kannalta on hyvin merkittavi, vaikka niiden hoito valtion aluehallinnossa on
pienen viranhaltijakunnan varassa. Erdan juuri volyymiltdan pienemmisté teh-
tavaalueiden ohjauksesta vastaavan ministerion viranhaltijan mukaan toimin-
nalliset tulossopimukset osoittautuivat erittdin tarpeellisiksi. Hinen mukaan
ELYissa priorisoidaan lakisdateisid ja tulossopimuksissa sovittuja tehtdvid ennen
muita tehtévid.

Toiminnallisessa johtamisessa ja ohjauksessa tuotiin esille muitakin puut-
teita. Erds haastateltavista kaipasi parempaa ELY-keskusten sisdistd yhteistyotd
toimintamenomaérarahojen jaossa. ELY-johtoryhmaidn menevit haastatellun
mukaan asiat liian huonosti valmisteltuina. Ongelmat ndhdédan olevan nimen-
omaan ELY-keskusten sisdisessa johtamisessa. Yhdesséd haastattelussa tuotiin
esille AVIen kohdalla se, ettd VM ei riittavalla tavalla ehka ota huomioon niitd
toiveita, mitd AVT:illa on. Kritiikin mukaan VM katsoo prosessia budjetin nako-
kulmasta, jolloin substanssisisallot jaavit liian vahéiseen rooliin.

Strategisen ja toiminnallisen ohjauksen ty6njako. Vaikka osin on jo paisty
ohjaavien tahojen yhteiseen ndkemykseen ohjaustavoista, on tilldkin saralla
kuitenkin vield kehitettavaa. Epaselvyyttd ja erilaisia tulkintoja on esimerkiksi
strategisen ja toiminnallisen ohjauksen sisallosta ja tydnjaosta. Osalla haasta-
telluista ohjaavien ministerididen edustajista oli hyvinkin selvépiirteinen mie-
lipide tarvittavasta tyonjaosta ja eri suunnitelmapapereiden merkityksesta.

Haastatteluaineistosta nousi esille mm. huomio, ettd jos tietyt jarkevit indi-
kaattorit on valittu strategiseen tulossopimukseen, niin silloin niiti ei tarvitse
endd toistaa toiminnallisessa tulossopimuksessa.



“Toiminnallinen tulossopimus on sitten sellainen, joka ikddn kuin vihdn
tdasmentdd ja ehkd konkretisoi niitd tavoitteita, joita sinne strategiseen
tulossopimukseen on saatu. Ja sitten, ettd jos esimerkiksi tulee kesken
kaiken tulossopimuskauden joku asia, johon me haluttaisi sitten suun-
nata painopistettd, kun toiminnalliset tulossopimukset tarkastetaan
vuosittain, niin meilld olisi siind yhteydessd sitten mahdollisuus tehdd
tdmmoisid suuntauksia. Mind itse henkilokohtaisesti olin jo vuosi sitten
sitd mieltd, ettd tdmd toiminnallinen tulossopimus on melko lailla turha,
koska strategisessa tulossopimuksessa suunnataan kuitenkin ne resurssit.
Me eivoida kauhean merkittdvid asioita [toiminnalliseen tulossopimuk-
sen] nostaa, koska siihen ei ole sitten osoitettu [tarvittavaa] resurssia.”

Eras haastateltu painotti, ettd hinen edustamalleen ministeri6lle on erittdin

tarked pitad kiinni vuosittaisista, verraten tarkoista tulossopimubksista, jotta tili-
velvollinen ministeri6 pystyy raportoimaan eduskunnalle, mitd eduskunnan
hallinnonalalle my6ntamilld budjettivaroilla on saatu aikaan. Kaikissa tapa-
uksissa ohjaavat ministeriot eivit ole aluehallintoon nihden toiminnallisessa

ohjausvastuussa. Esimerkiksi liikenne- ja viestintiministerié on mukana stra-

tegisissa tulosneuvotteluissa, mutta ei toiminnallisissa tulossopimusneuvotte-

luissa, koska ministerién alainen liikennevirasto hoitaa ne.

Suunnittelu- ja ohjausprosessin tehokkuus ja tydldys. Useat haastatelta-
vat pitivit ALKU-uudistuksella synnytettya prosessia aiempaa raskaampana ja
johtamista virastotasolla heikentdvana.

“Erilaisten ohjausvilineitten paljous on oma haasteensa ... yksikin yli-
johtaja sanoi, ettd hin on 14 tulossopimusta allekirjoittanut, niin johda
nyt sitten ELY -keskusta, jos olet sidoksissa 14:dén eri sopimukseen. Kuka
voi tietdd, ettd onko ne ristiriidassa keskenddn.”

Eraat haastateltavat olivat sitd mieltd, ettd tarvetta on prosessin keventa-

miseen varsinkin ELY-keskusten ohjauksessa. Siind painopistettd tulisi voida

siirtdd strategisen asiakirjan ja strategisten tulossopimuksien suuntaan ja vas-
taavasti vihentdd toiminnallisen tulossopimisen raskautta.

“Jos ajattelee POL-vastuualuetta, niin sitd ohjaa yhteensd 8 ministeri-
0td, on strateginen tulossopimus ja sitten on vield useita toiminnallisia
tulossopimuksia. [Jos otetaan] ympdristoterveydenhuolto yhtend esi-
merkkind, niin siind niilld on jopa velvollisuus sovittaa sitd yhteen, niin
siindkin on useampi ohjaava ministerio. Ja nyt ollaan pikkuhiljaa pdd-
tymdssd siihen, ettd heille tulee kokonaan oma toiminnallinen tulosso-
pimuksensa, johon sitten vaan me tddlld viitataan. Kylld se semmoista
viidakkoa tuppaa olemaan.”



Toisaalta tdssd ja erdissd muissakin haastatteluissa nostettiin esiin nako-
kulma, jonka mukaan on syyté pitdd toiminnalliset tulossopimukset ja keven-
tdd pikemminkin strategista prosessia. My0s prosessien yhdistiminen nousi
tdssd yhteydessi esiin.

Kaiken kaikkiaan haastattelujen perusteella syntyi kuva verraten laajalle
levinneesta késityksestd, jonka mukaan suunnittelu- ja sopimisprosessia tulee
jatkossa keventdd. Sen sijaan siihen, kuinka tdma tulisi tehd4, lisata strategi-
sen ohjauksen painoarvoa tai toiminnallisen ohjauksen merkitysté - tai ken-
ties kumpaakin samalla painoarvolla, vallitsi hyvin erilaisia nikemyksié. Joka
tapauksessa siirtymisen jatkossa neljavuotiseen strategiseen sopimiseen odo-
tettiin keventdvén prosessia juuri sen strategista ohjausta painottavassa paassa.

Seuranta. Suunnittelu- ja ohjausmalliin otettiin valitulosneuvotteluiksi kut-
suttu prosessi. Nditd neuvotteluja kéytiin kesdn 2010 aikana. Ministerididen
haastateltavat pitivét niitd padsadntoisesti tdrkeind tapoina lujittaa ohjaavien
tahojen kosketusta alueorganisaatioiden edustaman kentdn kanssa. Neuvot-
telujen toteutusta tosin haittasi tuottavuusohjelman kaavamainen henkilové-
hennyspolitiikka.

“Vilitulosneuvottelut, niin mehdn kdytiin nyt tuolla alueella, [..] mind
koin sen erittdin hienona ja tirkednd asiana.”

”... Ehdottomasti tdrkedmpdnd mind koin niissd vilitulosneuvotteluissa
sen kosketuksen sinne henkilokuntaan. Mutta se valitettavasti vaan sit-
ten jdi sellaiseksi, ettd aitoa keskustelua ei oikein pddssyt syntymddn,
koska henkilosto vaikutti aika uupuneelta ja visyneeltd, ja he tuli ikddn
kun vaan kuuntelemaan sitd, ettd tuleeko meille nyt lomautuksia lop-
puvuodeksi vai ei.”

Ministerididen ohjaushaastatteluissa syntyi vaikutelma, ettd strateginen
ohjausprosessi sujui kohtuullisen hyvin ensimmaéiselld kierroksella. Tarvetta
néyttaisi kuitenkin olevan prosessin keventidmiselle, painopisteen siirtamiselle
strategiseen asiakirjaan ja strategisiin tulossopimuksiin sekd toiminnallisen
tulossopimisen merkityksen vihentdmiselle. Tallaisena nihtiin tilanne eten-
kin ELY-keskusten osalta.

Erityisen haasteellista TEM/ELY-rintamalla on ohjauksen koordinointi,
jossa jo edelld kuvattu tulossopimusten suuri maéra saattaa johtaa sopimusjar-
jestelmén sisaisiin ristiriitoihin. Haastatteluissa tuli myos ilmi tarve edelleen
kehittda tulosmittareita tulossopimista ja seurantaa varten.



6.2 Tuottavuus ja kehittaminen

Valtion tuottavuusohjelma henkil6stévahennyksineen ja budjettissdastovaa-
timuksineen on luonut vaikean lahtékohdan aidolle tuottavuus- ja kehittd-
mistyolle aluehallinnon piirissd. Resurssikurjuudeksi moneen eri otteeseen
nimetty asetelma johtaa helposti siihen, ettd perustehtavistakin suoriutumi-
nen koetaan vaikeaksi - puhumattakaan erilaisiin kehittdmistehtaviin panos-
tamisesta. Tama vaikea lahtokohta tuli selvésti ilmi haastatteluissa. Ongel-
maa voisi lieventda resurssien tarpeeseen nihden parempi allokointi aluevi-
ranomaisten vililla.

Eteld-Suomen aluehallintoviraston 30.6.2010 valmistunut resurssiselvitys
osoitti, ettd toimeenpanovuonna oli AVI-virastojen vililla huomattavia eroja
siirrettyjen resurssien ja resurssitarpeiden vililld. AVIen vililld olisikin ollut
tarvetta parempaan resurssien jakoon. VM:ssé aiotaan selvitystyon pohjalta
kehittda resurssi-indikaattorit resurssijaon arviointiin. Ty liittyy my6s tuot-
tavuusohjelmaan ja sen vaateiden tayttdmiseksi tarvittavaan téiden ja tehtdvien
jarkeistimiseen ja tehostamiseen. Tédssd hengessd resursseja pitdisi voida siirtaa
sinne, misté niistd saadaan paras hyoty.

Aluehallintoviranomaisten keskuudessa on haastattelujen mukaan ollut
my6s uudistamisvasymystd, mutta sen arveltiin johtuvan pikemminkin tuotta-
vuuden nimissd tehdyisté sddstoistd kuin itse organisaatiouudistuksesta. Visy-
mys saattaa vaikuttaa innovaatio- ja kehittdmiskykyyn, joiden avulla katsotaan
voitavan saavuttaa aitoja tuottavuushyotyja.

VM pyrkii edistimiin aluehallinnon kehittdmistd Etela-Suomen aluehal-
lintovirastossa toimivan kehittdmisyksikon ja levittad kehittdmistd koskevia
kokemuksia koordinoidusti kaikille. Toisaalta useissa AVI:issa on ollut vahvaa
oma-aloitteista kehittamistd. Erds haastateltava oli tulkinnut asetelman siten,
ettd VM pyrKkisi hillitsemédédn aluehallintoa sen omissa kehittdmistoimenpiteissa,
saada AVIt odottamaan kehittamisyksikon ohjeita ja vasta sitten "1dhettdd” ne
tekemaidn yhtendistettyja kehittdmistoimenpiteita.

Eradssa aluehallintoa toiminnallisesti ohjaavassa ministeriossa huomautet-
tiin, ettd tuottavuuden edistdmisessd on oleellisesti kyse toimintojen sisallol-
lisestd kehittdmisestd. Siten pelkkd maarillisiin henkil6tyévuosivihennyksiin
keskittyminen ei voi olla oikea lahestymistapa. Nakemys ilmentdé laajemmin-
kin koettua tuottavuustavoitteiden mukaisten toimenpiteiden ja toiminnan
laadullisen kehittamisen vilistd ongelmaa. Ohuesti miehitetyissd yksikoissa
ja toiminnoissa osaaminen ei séily eikd siirry eteenpdin, kun eldkkeelle siirty-
vien tai palveluksesta muutoin poistuvien tilalle ei palkata uusia tyontekijoita.

Aitoja tuottavuushyotyjd katsotaan voitavan saavuttaa aluevirastojen vali-
selld tiettyjen yhteisten tehtdvien erikoistumis- ja keskittimisohjelmalla. Kes-
kitetyt palvelut ja erikoistumisyksik6t on suunta, jossa on lunastettavissa aitoja
hyotyja. Tama kéavi ilmi myds haastatteluissa.



Tyonantaja- ja henkilostdsuunnitteluun erikoistuneen yksikon osalta nayt-
t4d haastattelujen valossa ALKU-uudistuksen toimeenpanovaiheen kdynnisty-
minen vuonna 2010 vaikuttaa lupaavalta. Yhteinen taloushallintopalveluiden
yksikké toimii hyvin jo vanhalta pohjalta — yksikko oli jo toiminnassa ennen
uudistusta. Yhteiselld tietohallintoyksikolla, joka toimii yhteisena tietopalve-
lujen tilaajayksikkona aluevirastoille, on ollut kitkaisempi aloitus, sama koskee
Eteld-Suomen AVIn yhteydessa toimivaa kehittdmisyksikkod, jonka toiminta
on vasta kdynnistynyt toimeenpanovaiheen myota.

6.21  Henkiloston vahennystavoitteet tuottavuusohjelmassa

Valtionhallinnon tuottavuusohjelman mukaan AVILihin ja ELY-keskuksiin
kohdistuu vuosina 2010-2015 yhteensi 1136 henkiltyévuoden (htv) vdhen-
nystavoite. Tavoitteista 436 htv:ta siirtyi uusille aluehallintoviranomaisille
entisiltd uudistuksen piirissé olleilta viranomaisilta. Ndm4 ensimmaisen tuot-
tavuusohjelmakauden vihennykset on tdytettdvd vuoteen 2011 mennessi.
Lisdksi uusiin viranomaisiin kohdistuu vuosille 2010-2011 yhteenséd 60 htv:n
ja vuosille 2012-2015 yhteensa 640 htv:n vihennystavoitteet. Kaiken kaikkiaan
tavoitteet merkitsevat noin 20 prosentin henkil6tyévuosivihennystd AVIen
ja ELY-keskusten koko henkiltyovuosimadrdin verrattuna. (HE 59/2009,
30-31.)

Valtiovarainministeriostd ja tyo- ja elinkeinoministeridsté saatujen tietojen
mukaan AVI:ihin ja ELY-keskuksiin vuosina 2010-2015 kohdistuvat henkil6s-
ton vahennystavoitteet ovat edelld mainittuja tavoitteita hieman alhaisempia.
Naiiden tietojen mukaan AVIen osalta tuottavuustavoitteet ovat yhteensi 142 ja
ELY-keskusten osalta 626 htv:ta. Vuodelle 2010 tavoitteista kohdistui AVI:issa
25 ja ELY-keskuksissa 114 htv:ta.

Vihennystavoitteet ovat ylittyneet jonkin verran sekd AVI:issa ettd ELY-
keskuksissa. Valtiovarainministeriostd saatujen tietojen mukaan AVIen tavoit-
teesta toteutui 2 htv:ta jo vuonna 2009. Vuonna 2010 vihennyksid toteutui
lisaksi 29 htv:ta. ELY-keskusten toimintamenoilla palkattu henkilostomaédra
vaheni vuoden 2010 aikana puolestaan 124 htv:lla (Eteld-Savon ELY-keskus,
tilivirastoyksikko).

Osa henkilostévahennystavoitteista on suunniteltu katettavan henkiloston
elakoitymisen kautta. Vuosien 2010-2015 aikana henkilokohtaisen vanhuuselé-
keién saavuttaa tydnantajan henkilotietojarjestelmén (Tahti) mukaan AVI:issa
341 henkilod. ELY-keskuksissa elakkeelle jddvien maédriksi on arvioitu saman
ajanjakson aikana 757 henkil64d (Henkil6ston sijoittamissuunnitelma, marras-
kuu 2009). Tama on noin 19 prosenttia AVIen ja ELY-keskusten vuoden 2010
alun yhteenlasketusta henkilostomaarasta.

Elakkeelle jaavda henkilostod nayttaisi edelld mainittujen lukujen perus-
teella olevan jonkin verran enemmaén kuin vihennettivad henkilostod. Kuten
kuviosta 6.1 kéy ilmi, etenkin vuosien 2010 ja 2011 osalta nédyttaisi kuitenkin



siltd, ettei vihennystavoitteita voida ainakaan ELY-keskuksissa toteuttaa pelkés-
tadn elakoitymisen turvin. On kuitenkin huomattava, ettd vertailu antaa vain
suuntaa-antavan kasityksen asiasta vdhennystavoitteiden (htv) ja eldkéitymisen
(lukumaara) erilaisen esitysmuodon takia. Osittain elakéitymisen hyodynta-
mistd henkilostoméaran vihennyksissd vaikeuttaa myds se, etté eldkkeelle jaa-
vien osuudet vaihtelevat eri organisaatioiden valilld. Kaikkia elakkeelle jaavilta
henkil6iltd vapautuvia tehtdvié ei voida myoskadn eri syistd jattad tayttamatta.

KUVA 6.1. Aluehallintovirastojen ja ELY-keskusten tuottavuustavoitteet (htv) ja
arviot eldkkeelle jadvien maarista (lukumaarat) vuosina 2010-2015 (VM, TEM)™.
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Kohdeorganisaatioissa tehtyjen haastattelujen perusteella vaikuttaisi silta,
ettei organisaatioissa olla kovin huolissaan siitd, miten henkilostovahennysta-
voitteet saadaan tdytettyd. Joillain vastuualueilla resurssipaineet koettiin kui-
tenkin muita alueita kovemmiksi. Monet haastateltavat olivat huolissaan myos
tyontekijoiden jaksamisesta henkilostomaaran vihentyessd. Tyossd jaksami-
nen koettiin haasteeksi myds todellisten tuottavuusvahennysten saavuttamisen
ndkokulmasta. Organisaatioihin jéljelle jaavan henkiloston tyomadraa ei voida
lisata loputtomasti ilman, ettd tuottavuus alkaa tyossd jaksamisen heikentymi-
sen kautta vastaavasti vihentyd. Tuottavuushyotyjen saamisen arvioitiinkin
edellyttdvin myds muun muassa toimintatapojen kehittamisté ja uuden orga-
nisaation mukanaan tuomien synergiaetujen systemaattista hyodyntdmista.
Tuottavuushy6tyja on mahdollista saada my0s tietohallinnon ja -palvelujen
kehittdmisen seka tilahallinnon rationalisoinnin kautta.

8 AVlen osalta henkilékohtaisen eldkeidn saavuttavien henkildiden lukumdaarat perustuvat
tyonantajan henkilotietojarjestelmasta (Tahti) saatuihin tietoihin tammikuulta 2010. ELY-
keskusten osalta arviot eldkkeelle jadvien henkildiden lukumaarista perustuvat puolestaan
aluehallintouudistuksen valmistelun yhteydessa marraskuussa 2009 tehtyihin henkildstén
sijoittamissuunnitelmiin. Niiden kohdalla, jotka eivét ole ilmoittaneet elakditymisvuottaan,
elakkeelle jaannin ajankohdaksi on merkitty vuosi 2015.



6.2.2  Tietohallinnon tuottavuushydodyt

Tietohallinto ja sen palvelut ovat merkittiva alue tuottavuuden kannalta. Perus-
tetun, IT-palveluita tuottavan ja tarjoavan tietojarjestelmiyksikon (AHTI) ja
valtion IT-palvelukeskuksen (VIP) kautta on saatavissa tuottavuushyotyja.
Valtioneuvoston periaatepadtoksen mukaan valtion aluehallinnon tietohal-
linto- ja I'T- palvelutehtavit edellytettiin toteutettavaksi tilaaja-tuottaja -mallilla.
Taman mukaisesti aluehallintouudistuksessa valittiin malli, jossa tietohallinto
on eriytetty tietohallintopalveluista. Aluehallintovirastoilla on oma tietohal-
lintoyksikkonsd, joka toimii Lapin AVIn yhteydessi ja ELY-keskuksilla oma
tietohallintoyksikkonsd, joka toimii Eteld-Savon ELY-keskuksen yhteydessa.
AVIn tietohallintoyksikko toimii tilaajana AVIen palvelujen osalta ja ELY
tietohallintoyksikko toimii tilaajana ELY-keskusten ja TE- toimistojen osalta.
Tietohallintopalvelujen tuottajana toimii Aluehallinnon tietohallintopalveluyk-
sikkd (AHTTI), johon on keskitetty entisten virastojen I'T- henkilosto. Tietohallin-
non palvelut hankitaan AHTIIta, muilta valtion omilta toimijoilta tai ulkoisilta
palvelumarkkinoilta. AHTI-yksikko on sijoitettu Eteld-Savon ELY-keskukseen
omana yksikkonaan, mutta se toimii hajautetusti 22 paikkakunnalla.
Aluehallinnon tietohallintopalveluyksikko AHTIn asetuksessa mééritel-
lyt asiakasvirastot ovat AVIt, ELY-keskukset, maistraatit ja TE- toimistot. Pal-
veluja tuotetaan, vaikkakin rajoitetusti, myds muille TEM:n ja VM:n alaisten
hallinnonalojen virastoille. AHTIn palveluihin kuuluvat yhteisten sdéhkéisten
palvelyjen ja ydintoiminnan jirjestelmien tuottaminen ja ylldpito sekd ndihin
liittyva koulutus, yhteisten kehittamisprojektien toteuttaminen ja niihin osal-
listuminen seké kayttdjakoulutuksen jarjestiminen. Toistaiseksi siirtymasuun-
nitelman mukaisesti AHTT tarjoaa myos perustietotekniikkapalveluita asiakas-
virastoilleen. Tavoitteena on, ettd voimavaroja suunnataan pois perustietotek-
niikasta kohti asiakasvirastojen toimintaa tukevia palveluita.
Perustietotekniikan' palveluhankintoja keskitetdan valtiokonttoriin valtion
IT-palvelukeskukseen (VIP) sitd mukaa kuin sen palveluvalikoima kehittyy.
Perustietotekniikkapalvelujen maérittaminen, hankinta, ohjaus ja laadunval-
vonta tuotetaan valtionhallinnon sisélld keskitetysti, ja ne hankitaan padsaantoi-
sesti kaupallisilta markkinoilta tai erityissyistd hallinnon sisdiseltd toimittajalta.
Kyseessd on pitkdn tdhtdimen maératietoinen kehittdmistavoite tilaaja-tuottaja
-mallin toteuttamiseksi. (Aluehallinnon uudistamishanke, Uuden aluehallin-
non tietojarjestelmatyéryhman raportti, 31.10.2008.) AVIt ovat ottaneet VIPin
VALDA- asianhallintajarjestelman kayttoonséd ja AHTin asiakasvirastot liitty-
vit valtion yhteiseen tietoliikenneratkaisuun alkuvuoden 2011 aikana.
Edelld selostetun tietohallintopalveluiden uuden organisoinnin mahdollis-
tamaksi tuottavuushyddyksi on arvioitu vuositasolla 60 htv:ta (VM:n ALKU-

¥ Perustietotekniikkapalveluita ovat mm. tieto- ja puheliikenne, tydasemat toimisto- ja pe-
rusohjelmistoineen, sahkoposti seka palvelinten kaytto- ja hallintapalvelut.



hankkeen organisaatio-, ohjaus- ja tuottavuustyéryhman taustamuistio, ei pai-
vaystd, 2008, 6) tai 55 htv:ta (TEM: ELY-keskusten tuottavuustavoitetaulukko
jaTTS).

Henkildtyovuosisddstdt on suunniteltu tulevan nimenomaan perustietotek-
niikkapalveluiden keskittdmisestd ja siirtimisestd VIPin vastuulle sekd VIP:n
kyvysté ottaa vastuulleen perustietotekniikkatuotannon jirjestiminen (haas-
tattelu, VM, 19.10.2010). Vuoden 2011 alussa Ahti tietohallintopalvelu tuottaa
edelleen ndmi perustietotekniikkapalvelut, joten taltd osin tuottavuushyotya
ei ole vield merkittavisti saatu. Keskitetyn asiakaspalvelumallin kdyttonotto
on jonkin verran antanut mahdollisuuksia siirtdd henkilstdd pois perustie-
totekniikkatehtdvistd. Tdhdn sisdltyy se, ettd virastojen ldhituki siirtyy eté-
tyoksi, jonka jarjestad VIP (Valtion IT -palvelukeskuksen johtajan haastattelu
10.1.2011). T4ll4 hetkelld nayttaa silta, ettd tukipalveluhenkiloston vaheneminen
Ahti-yksikossd voi toteutua vahitellen vuoteen 2015 mennessd sitd mukaa kuin
yhteinen ratkaisu perustietotekniikkapalveluihin ratkeaa VIP:ssd (AHTI-yksi-
kon johtajan haastattelu 10.1.2011). Vahennykset on merkitty toiminta- talous-
suunnitelmaan siten, ettd vuodelle 2014 on kohdennettu 15 htv:ta ja vuodelle
2015 40 htv:ta.

AHTIlle on tuotu myos vuoden 2010 aikana noin 10 htv:ta uusia tehtdvid
ilman ettd henkiloston méara olisi vastaavasti lisddntynyt.

Muista kuin henkilostokustannusten vihenemisesté koituvien tuottavuus-
hyétyjen arvioidaan lisddntyvin vuosien 2011-2014 aikana. Tahédn vaikuttaa
esimerkiksi tietoliikenne- ja tydasemien hankintakulujen pieneneminen, jonka
taustalla ovat vuoden 2010 aikana toteutetut kilpailutukset.

Myo6s muutoshankkeeseen itseensi liittyy kustannuksia. Niitd ovat henkils-
ja konsultointikustannukset seké palvelujen tai ohjelmistolisenssien/laitteiden
hankinnasta aiheutuvat kustannukset. Néihin kertaluonteisiin IT-kustannuk-
siin arvioitiin kuluvan vuosien 2009 ja 2011 vilisend aikana noin 5,5 miljoonaa
euroa (Aluehallinnon uudistamishanke, Uuden aluehallinnon tietojarjestelma-
tydoryhmaén raportti, 31.10.2008, 47-48.). Naista kustannuksista noin 4 miljoo-
naa euroa kuluu talous- ja henkilostohallinnon jirjestelmien, asianhallinnan
ja perustietotekniikan yhdistimiseen ja noin 1,5 miljoona sahkoéisen asioinnin
kehittamiseen.

Hankkeen tietojarjestelméatyéryhman mukaan perustamisvaiheen jilkeen
toimintojen yhtendistamiselld, tietovarantojen ja jarjestelmien integroinnilla
sekd henkilostoresurssien kdyton tehostumisella voidaan saavuttaa tuottavuus-
hyotyja. Niilld uskotaan voitavan muutamassa vuodessa kattaa alkuinvestoin-
neista aiheutuneet kustannukset ja timén jalkeen saavuttaa uudistusta edelti-
neeseen ajankohtaan verrattuna reaalisia kustannusséastoja. (Aluehallinnon
uudistamishanke, Uuden aluehallinnon tietojérjestelmatyéryhman raportti,
31.10.2008, 50.)

VIPin palvelujen tuotanto on viivastynyt alkuperiisesté aikataulusta ja muu-
tos on edelleen kesken. Téstd johtuen ei perustietotekniikkapalvelujen osalta



ole vield mahdollista esittdi lopullisia arvioita ja laskelmia ALKU-uudistuksen
myo6td toteutuneista tuottavuushyodyista.

6.2.3  Tilahallinnon tuottavuushyadyt

IT-palvelujen lailla myds tilahallinnon uudelleenjérjestelyjen tuottamat hyo-
dyt ovat selvisti mitattavissa. Tilahallinnon rationalisoinnin kautta saatavia
tila- ja kustannussdastojd koskevat seurantatiedot ovat Senaatti-kiinteistoilld.
Sddstojd saadaan kun toimintoja keskitetddn samoihin tiloihin erillisten tilo-
jen sijasta, lisaksi sddstdjd saadaan kun siirrytddn valtiokonsernin omiin tiloi-
hin ulkoa vuokraamisen sijasta. Senaatti-kiinteistoilta saadun toimitilojen
tavoitesuunnitelman mukaan vuoteen 2015 mennessé tarve vuokrata yksityi-
siltd toimitiloja vihenee radikaalisti. Senaatin tiloihin keskittaimisaste nousee
nykyisestd 86 prosentista.

Senaatti-kiinteistéjen mukaan ldhtdtilanteen (1/2010) ja tavoitetilanteen
(12/2015) pinta-alat ovat seuraavat:

- 01/2010 tilat yhteensd 207 230 m?, (70 % valtion tiloja ja 30 % muut)
- 12/2015 tilat yhteensd 176 970 m?, (93 % valtion tiloja siséltiden edelleen-
vuokrauksen ja 7 % muut).

Tilansddsto on talloin tavoitesuunnitelmien mukaisesti yhteensa 30 260 m?.
Senaatti-kiinteistostd saadun tiedon mukaan jo tehdyilld paatoksilld vuokrat-
tava pinta-ala pienenee 25 600 m? ja vuosivuokra alenee 533 000 euroa/vuosi.
(Senaatti-kiinteistot, 19.1.2011 saatu muistio tutkimusta varten.)

6.3 Paatelmat ja suositukset

Téssa tutkimusosiossa tehtyjen haastattelujen perusteella voidaan todeta, etta
uusi strateginen suunnittelu ja sopimiskadytant6 ovat lisinneet poikkihallin-
nollista yhteisty6td ohjauksessa. Toisaalta strategisen ja toiminnallisen tulos-
sopimisen tyonjako ja sisdltd olivat vield muotoutumassa, tyonjako ndiden eri
tasojen suunnittelussa ja sopimisessa vaatii vield kehittamista.

Koordinoivien ministeriéiden valta on kasvanut muihin ministeriéihin
ndhden aluehallinnon resurssiohjauksessa. Aluehallinnon virastojen kanssa
tehtavit toiminnalliset tulossopimukset ohjaavat substanssia, mutta resurssi-
jaon kannalta ao. ministerion hallinnonalalla tietystd toiminnasta vastaavan
tahon on saatava intressinsd resurssien suhteen jo strategiseen sopimukseen.

Erdiden haastateltavien esittima toive siitéd, ettd sektoriministeriot antai-
sivat aluehallintoviranomaisille selkedmpéa toiminnan substansseja koskevaa



ohjausta, on perusteltu. Haastatteluissa tuli my0s ilmi, ettd vaikka tulosmitta-
reita on kehitetty, niiden toimivuus ei ole vield laheskddn paras mahdollinen.

Useammat haastateltavat toivat esille my0s sen, ettd henkilostén vihentdmi-
nen tai se, ettd tuottavuusohjelma mielletdan helposti ensisijaisesti henkilston
vahentdmisohjelmaksi, haittaa toiminnan sisdltdjen kehittamisty6td. Ongelma
oli myds ensimmaéisend toimintavuonna se, ettd resurssit aluehallintoviran-
omaisten valilla eivit ole tarpeeseen nidhden tasaisesti jakautuneet.

Aitoja tuottavuushy6tyja nahtiin mahdolliseksi saavuttaa aluehallinnon
yhtdilta keskittamalld erikoistehtévid tietyille alueviranomaisille ja toisaalta
kehittdmalld yhteisid palveluja. Tilahallinnon rationalisointitavoitteet ovat sel-
keat jajo osin lunastettu. My0s tietohallinnossa rationalisointi saa aikaan tuot-
tavuushyotyja, mutta siltd osin todentavat luvut selviavat vasta vahitellen.



7 Alueelliset verkostovaikutukset ja
aluehallinnon kansanvaltaisuus

Tutkimuksen alueellisia verkostovaikutuksia ja kansanvaltaisuutta koske-
van osion perustehtdvina on arvioida ALKU-hankkeen toteutusta suhteessa
uudistukselle asetettuihin kansanvaltaisuuden edistimisen tavoitteisiin.

7.1  Kansanvaltaisuuden vahvistamistavoite

ALKU-hanke asetettiin paaministeri Matti Vanhasen II hallituksen ohjelman
linjausten mukaisesti 29.6.2007.

Hallintoa uudistetaan ja kansanvaltaistetaan. Lddninhallitusten, tyo-
voima- ja elinkeinokeskusten, muiden piirihallintoviranomaisten ja
maakuntien liittojen tydnjakoa tidsmennetddn, pddllekkdisyydet pois-
tetaan ja vihennetddin hallintoviranomaisten mddrdd. Samassa yhte-
ydessd arvioidaan niiden aluejakoa. Nykymuotoisen lddninhallinnon
tehtdvit organisoidaan uudelleen. Uudistetaan valtion aluehallintoa
kokoamalla lupa-, valvonta- ja oikeusturvatehtivid yhteen. Siirretddn
kehittdamispoliittista toimivaltaa kansanvaltaiseen ohjaukseen. Selvite-
tddn aluekehittimisen voimavarojen kokoamista valtion talousarviossa
maakunnittain ja ministerioittdin yhdelle momentille ja niiden pddttd-
misestd siirtdmistd alueille.

(Pdaministeri Matti Vanhasen IT hallituksen ohjelma 2007)

Keskeisend tavoitteena ALKU-hankkeen taustalla on ollut tahto vahvistaa
maakuntien liittojen asemaa aluekehitystydssé ja parantaa yhteisty6ta eri toimi-
joiden valilla. Lisdksi on pyritty yksinkertaistamaan toimintatapoja esimerkiksi
madrirahojen jaossa sekd hyodyntaimaidn maakuntasuunnitelmia ja -ohjelmia
entistd paremmin alueiden kehittimisessd. Aluekehittimiseen liittyva voima-
varoja koskeva paitosvaltaa on niin ikddn tahdottu keskittdd maakuntien lii-
toille. Liséksi tavoitteena oli siirtda keskushallinnosta alue- ja paikallishallintoon
toimeenpanotehtavid seka sellaisia kehittamistehtdvia, jotka eivit koske koko
maata. Perusteissa ilmeni myds jo pitkdan keskustelussa ollut ndkemys siitd, ettd



valtion aluehallinnon ja kuntaperusteisen maakuntahallinnon ty6njakoa pitdisi
selkeyttdd. Niiden roolit médriteltiin hallituksen esityksessd seuraavalla tavalla:

Valtion aluehallinto vastaa toisaalta valtionhallinnon toimeenpano- ja
kehittdmistehtdvistd ja tdytdntéonpanon ohjauksesta alueilla sekd toi-
saalta lainsddddnnon toteutumisen valvonnasta ja erdiltd osin oikeus-
turvasta alueilla(HE 59/2009 vp).

Maakunnan liitot ovat vetovastuussa alueiden strategiaperusteisesta
kehittdmisestd sekd vastaavat erdisti alueiden kehittdmiseen liittyvistd
lakisddteisistd tehtdvistd ja kuntien maakunnan liitoille antamista teh-
tavistd (HE 59/2009 vp).

ALKU-uudistuksen toteutusvaiheen arvioinnissa kansanvaltaisuuden ja
demokraattisuuden kisite kytkeytyy ennen kaikkea aluekehittimisen demo-
kraattiseen ohjaukseen verkostomaisessa suhteessa. Luku aloitetaan ALKU-
uudistusta taustoittavalla, aluetasolla toimivien verkosto-osapuolten aseman
kuvauksella. Luvun alussa tuodaan esiin hallinnon rakenteiden uudistamisen
monimuotoinen logiikka, joka nakyy myés ALKU-uudistuksen tavoitteissa ja
toteutusvaiheessa. Taustoiltaan ALKU-uudistus nivotaan myds kansanvaltai-
suuden edistamisen tasolla pitkddn, 1990-luvulta ldhteneeseen aluehallinnon
uudistamisen jatkumoon, jota ALKU-uudistus ndyttds edustavan.

710 ALKU-uudistus osana alueellisten hallintatapojen muutosta

Pohjoismaita voidaan pitdé uusien alueellisten hallintatapojen etsimisen edel-
lakévijoind. Merkittavd kysymys on, miten ndima uudet hallintatavat vastaa-
vat kaikkien toimijoiden, my®és valtionhallinnon intresseihin. Kokonaisuu-
tena kyse on metahallinnan (Jessop 1997) toteuttamisesta alueellisella tasolla
- milté etédisyydeltd ja millaisessa muodossa itsendisesti jarjestyvaa alueellista
hallintaa valtionhallinnon taholta ohjataan (governing of governance). Jul-
kishallinnon puitteissa toteuttava alueellinen hallinta on jasennettdvissa toi-
minnaksi “hierarkian varjossa”. Haasteena on sovittaa yhteen verkostomaisen
tyoskentelyn ohella strateginen ohjaus ja kasitys julkisesta edusta. Suomalai-
sen hallinnon perusrakenteita voi pohjoismaisessakin kontekstissa luonneh-
tia vahvoiksi ja muutoksia on kaivattu juuri poikkihallinnollisten sidossuhtei-
den parantamiseksi sekd strategisen ketteryyden lisidmiseksi. Etenkin alue-
hallinnon uudistamisen kontekstissa paremmasta horisontaalisesta hallin-
non lapileikkaavasta yhteistyostd syntyviksi suurimmaksi hyodyksi voidaan
ndhda parempi mahdollisuus kehittdd ja saavuttaa yhteiskunnallisia tavoitteita
(OECD 2010).

Erityisen monimutkainen suomalaisessa aluehallinnossa on julkisen edun
kysymys ja sen perustuminen kansanvaltaiseen alueelliseen paatoksentekoon.



(vrt. Tolkki; Haveri; Airaksinen; & Valkonen 2010; Scharpf 1994a&b.) Vaikka
alueellisen kehityksen edistimisen padmaéarat olisivat jaettuja, erimielisyyttd
keinoista ja mairittelyvallasta saattaa esiintya kunnallishallinnosta kanavoi-
tuvan kansanvallan ja valtionhallinnosta kanavoituvien ndkékulmien valilla.
ALKU-uudistuksen tavoitteista (HE 59/2009 vp) heijastuu pyrkimys siirtaa jul-
kisen edun kisitteen madrittelyvaltaa enemmin kunnallishallinnolliseen kana-
vointiin perustuvaksi mm. maakuntaohjelmien vaikuttavuuden painottamisen
ja kehittamistehtdvien lisédmisen kautta.

Kidynnissd on parhaillaan yhtdaikaisesti kolme suurta reformia, jotka vai-
kuttavat jarjestelmiimme aina keskushallintotasolta kuntiin asti. ALKU-hanke,
PARAS-hanke sekd Kainuun hallintokokeilu liittyvét alueellisina osittaisuu-
distuksina toisiinsa ja niitd on mahdotonta kisitelld tdysin irrallaan toisistaan.
Téstd syystd luvussa késitelladan ALKU-uudistuksen toteutusta myos suhteessa
muihin merkittaviin alue- ja paikallishallintoa koskeviin uudistushankkeisiin.

Alueellisten verkostovaikutusten ja aluehallinnon kansanvaltaisuuden arvi-
oinnissa on kaksi lapileikkaavaa teemaa. Ensimméinen on uudistuksen tavoit-
teisiinkin kirjattu kansanvaltaisuuden toteutumisen tukeminen ja toinen on
verkostojen ohjaamiseen liittyvd metahallinnan késite.

71.2  Alueellisten hallintatapojen muutos arviointikohteena

Kansanvaltaisuuden toteutuminen nahddan useimmiten yhteydessa edustuk-
sellisen demokratian elimiin, joissa vaaleilla valitut edustajat ovat keskeisessa
asemassa ohjatessaan tahtoaan toteuttavia instituutioita. Useimmilla alu-
eilla aluetason kansanvaltaisuus voi edustuksellisesta nakokulmasta toteutua
yhtdaltd suoraan olemassa olevien edustuksellisten rakenteiden, valtiotason tai
kuntatason kautta. Yhteydessi verkostovaikutuksiin on kuitenkin syytd nos-
taa esille, ettd uudemmissa demokratiakasityksissd korostetaan, ettd kansan-
valtaisuus voi toteutua myos muutoin kuin edustuksellisten elinten kautta ja
esimerkiksi verkostokeskustelussa erddna olennaisena teemana on ollut osal-
listuvan demokratian kautta tapahtuva kansanvaltaisuuden lisddntyminen.
Verkostot voivat lisdtd kansanvaltaisuutta osallistuvan demokratian kautta
esimerkiksi tuomalla uusia osallistumiskanavia ja mahdollisuuksia kansa-
laisille seka lisdidmalla ihmisten tietoisuutta olennaisista asioista. Mikali use-
ammat ihmiset osallistuvat paiatoksentekoon, voidaan silld nihda positiivisia
vaikutuksia myds toimeenpanon tukemiseen. Lisdksi arvona voidaan nostaa
esille kansalaisyhteiskunnan ja edustuksellisten elimien vélisen yhteyden tii-
vistyminen sekd mahdollinen kansalaisten aktiivisuuden paraneminen.
Toinen lapileikkaava arviointiteemamme on verkostohallinnan edistdmi-
nen. Verkostohallinnan edistiminen ei nakékulmana ole kansanvaltaisuuden
tavoin keskiossda ALKU-hankkeen tavoitteissa, mutta sen voidaan tulkita olevan
hankkeen tavoitteistoon sisdankirjoitettu johtuen siitd, ettd keskeisen osan alue-



hallinnon tehtévistd ndhdaén toteutuvan erilaisten verkostomaisten® toiminto-
jen ja jérjestelyjen kautta. Verkostonakokulma on ALKU-hankkeen yhteydessa
olennainen ja se voidaan ndhda kiintedssd yhteydessd useissa linsimaissa yleis-
tyneeseen ndkemykseen, jonka mukaan julkinen valta ei voi ohjailla yhteiskun-
taa nykymaailman monimutkaisessa ympéristssé yksin, vaan yhteisid asioita
voi hoitaa ja hallita vain yhteisty6ssd muiden toimijoiden (yksityinen sektori,
kolmas sektori, kansalaiset) kanssa. Verkostomainen yhteisty6 pysyy kasassa
yhteisten tavoitteiden avulla ja ohjaaminen tapahtuu pikemminkin neuvotte-
lujen ja yhteisty6n avulla, ei suoran ohjauksen kautta.

Uudistuksen toteutuslogiikkaa voidaan verkostovaikutusten osalta kuvata
ensinnakin siten, ettd uudistus pyrkii luomaan edellytyksia verkostojen toimin-
nalle samalla kun se yrittaa saadelld niiden kehitysta esimerkiksi verkostojen
tehokkuuden ja demokraattisen kytkennén osalta. Verkostomaiset hallintara-
kenteet ja niiden luonne vaihtelevat aluehallinnossa: ne voivat olla suhteellisen
vapaita kumppanuuksia tai esimerkiksi MYR:n tavoin lainsddddnnossa maari-
teltyjd toimielimid. Verkostojen ohjaamisen voidaan tulkita my6s virallistuneen
hankkeen myo6té, koska ALKU -hankkeen yhteydessd myds monista muista
aikaisemmista informaalisen verkosto-ohjauksen muodoista kuten kumppa-
nuuksista, neuvotteluista ja strategisesta ohjauksesta on otettu saadoksid itse
lakiin (laki aluehallinnon uudistamisesta). Téll6in on kyse toiminnasta, jolla
esimerkiksi valtion viranomaiset pyrkivit aktiivisesti vaikuttamaan siihen, mil-
laisia kokonaisuuksia hallintojérjestelmien kylkeen muodostuu. Tédssd yhtey-
dessd puhutaan usein metahallinnasta (meta-governance). Metahallinta on toi-
mintaa, jossa pyrkimykseni on ohjata verkostoja, jotka ovat luonteeltaan itseoh-
jautuvia (Jessop 1997, 575). Se voi siséltaa toiminnan kehystamisté, verkostoissa
toimimista, instituutioiden muotoilua, pelisddntdjen laatimista sekd resurssien
jakamista toimijoille (Serensen, 2007, 96). Perustavoite on kuitenkin saada ver-
kostot toimimaan metahallitsijan suunnan mukaisesti. (ks. my6s Jessop 2000.)

Metahallintaa voivat toteuttaa eri tason poliittiset tai ammatilliset johtajat.
Metahallintaa voidaan toteuttaa joko suorilla tai epasuorilla keinoilla, l1ahelti tai
kaukaa. Serensen (2007, 91-96) jakaa metahallinnan keinot intervention asteen
ja puuttumisen etdisyyden mukaan. Etddltd tapahtuva metahallinta voidaan
jakaa kehystdmiseen ja instituutioiden muotoiluun. Kehystdminen tapahtuu
etddltd, eikid ole kovin voimakas interventio. Se toteutuu yleisten poliittisten
ja hallinnollisten pddmaédrien maarittelyn kautta. Niin kauan kuin verkostot
toimivat kehysten puitteissa, ne saavat resursseja ja myos pitdd autonomiansa.
Jos kehyksien rajoja ei kunnioiteta, niiden taustalla oleva hierarkia astuu esiin.
Instituutioiden muotoilu on voimakkaampi etdéltd tapahtuva metahallinnan
muoto. Silld tarkoitetaan institutionaalisten olosuhteiden tarkoituksellista muo-
vaamista siten, ettd sopivien diskurssien ja tarinoiden avulla luodaan pohjaa
yhteisille identiteeteille, toivottaville kehityskuluille ja yhteisille tavoitteille.

2 Hallituksen esityksessa 59/2009 verkostot mainitaan 17 kertaa.



Léhelta tapahtuvaan metahallintaan Serensen (mt.) médrittelee verkostoyh-
teistyon edistamisen ja verkostoissa osallistumisen. Verkostojen edistiminen
tarkoittaa kdytdnnossd kontaktien luomista, tuen antamista, heikkojen verkos-
tojasenten edustajana toimimista seka tiedon ja viestinnédn prosessin tukemista.
Verkostoissa osallistuminen puolestaan tarkoittaa aktiivista vuorovaikutusta
verkostojisenten kanssa ja osallistumista hallintaverkostojen keskusteluihin ja
neuvotteluihin.

Verkostojen synnyn ja toiminnan tukemisen ja erilaisten, optimaalisiksi
nahtyjen kokonaisuuksien synnyn edistimisen, metahallinnan, suurin haaste
on ohjata toimintaa haluttuun suuntaan ilman, ettd niiden itseohjautuvuus toi-
minnassa vaarantuu. Ilman ulkopuolista ohjausta on vaarana, ettd verkosto-
maiset rakenteet jaatyvit, stabiloituvat tai joutuvat konflikteihin, jotka estévit
niiden tehokkaan toiminnan. Liiaksi ohjattuina, rajoitettuina tai ulkopuolelta
madiriteltying, verkostot voivat halvaantua, koska toimijat menettavit kiinnos-
tuksensa ja vastuullisen suhtautumisensa verkoston toimintaan. (Serensen 2007,
91; Haveri ja Pehk 2008.)Arviointiteemana tassd yhteydessd tarkastellaan sité,
miten uudistus on luonut edellytyksia entistd vaikuttavammalle metahallinnalle
ja sitd kautta edistanyt verkostojen tehokkuutta ja demokratiaa. Tdssd vaiheessa
uudistusta ei ole mahdollista arvioida sitd, miké vaikutus metahallinnan kautta
ohjatuilla verkostoilla on itse toiminnan lopputuotokseen. Voimme ainoastaan
tulkita uudistuksen logiikan titd vaiheessa, jossa luodaan edellytyksii ja esteitd
haluttujen lopullisten vaikutusten syntymiselle.

ALKU-uudistuksen kansanvaltaisuus- ja verkostovaikutusten arvioinnissa
on kaytetty empiirisend aineistona maakuntatoimijoille ja keskeisille sidosryh-
mille suunnattuja kyselyita sekd aiempia aluehallintouudistusten arviointeja.
Kyselyissd on kartoitettu mm. mahdollisuuksia osallistua maakunnan ohjel-
maty0n tavoitteisiin, resurssien kohdentamiseen, karkihankkeiden valintaan
sekd sidosryhmien viestien kanavointiin maakunnalliseen kehittamisty6hon.
Lisdksi aineistoa on hankittu haastattelemalla maakuntien johtavissa asemissa
toimivia henkil6itd. Aineistojen tulkinta on toteutettu metahallinnan ja hallin-
taverkostotutkimuksen nakokulmia hyodyntéden. Arviointitehtava on toteutettu
kahta eri menetelmad hyodyntéden. Yhtdaltd kaytetdan tavoiteperusteista arvi-
ointia, jolloin arvioinnin péaakriteeristd syntyy ALKU-uudistuksen tavoitteis-
ton ja hankkeessa valittujen keinojen sekd niiden hyddyntamisen perusteella.
Téaman lisdksi suoritetaan aineistoldhtoistd arviointia, mikd antaa mahdollisuu-
den ottaa arvioinnissa huomioon my6s ndkokulmia, jotka eivit sisally alkupe-
rdiseen kriteeristoon.

7.2 ALKU-uudistuksen toimeenpanon jaljilla

Aluehallinnon tasolla toimivat yhtdaikaisesti ministeriokohtainen valtionhal-
linto sekd kunnalliseen itsehallintoon nojaavat maakuntaliitot. Ns. kahteen



pilariin perustuva toiminnan viitekehys on tiukan juridisen yhteensovittamat-
tomuuden vuoksi varsin monimutkainen ja jatkuvassa liiketilassa oleva suhde.
Valtion aluehallinnon ja kuntaperusteisen maakuntahallinnon yhteensovitta-
minen alueellisen kokonaisedun edistamiseksi on ollut mutkikasta. (vrt. Rie-
pula 2004, 7.) Aluehallinnon kehittimisessd on jo kauan korostettu ensisijai-
sesti toiminnallisuutta, joka on kisitetty tydssdkdyntialueisiin, ihmisten asi-
ointisuuntiin sekd muuhun vuorovaikutukseen ja yhteistyosuhteisiin liitty-
vina tekijand. Suomessa téllaisena toiminnallisena alueena on perinteisesti
pidetty maakuntaa. (Haveri 1997, 22-23.) Vahemmén huomiota on sen sijaan
kiinnitetty itse hallinnon toiminnallisuuteen ja viranomaisten hallintorajojen
aiheuttamaan aluekehittdmistoimenpiteiden implementointijaykkyteen.

7.2.1  Verkostojen hallinnan alueelliset juuret

Alueen ja hallinnon tarkastelu voi olla kaksisuuntaista. Aluehallintoa voidaan
kasitelld hierarkkisena véliportaana keskushallinnon ja paikallishallinnon
vilissa. Aluehallinnon rooli voi jarjestelmista riippuen olla paikallishallintoa
valvova ja ohjaava tai toisaalta paikallishallintoa keskushallintoon piin edus-
tava. Késitteend alue on kuitenkin pitkaédn ollut varsin abstrakti. Alueen kasite
on voitu eri yhteyksissd kytked varsin erilaisiin ja eri lahtokohdasta toimiviin
keskushallinnon ytimen ulkopuolisiin tahoihin, kuten esimerkiksi maakun-
taan tai lddniin. Aluehallinto on abstraktin asemansa vuoksi ollut myds erdan-
lainen hallinnon kehittdmisen véliinputoaja, etenkin kun suomalainen hallin-
tojarjestelma esitetdan sddnnonmukaisesti jakautuneena kaksitasoiseen kan-
sanvaltaiseen hallintorakenteeseen. Viliportaanhallintoon liittyvit ongelmat
kansanvaltaisuuden puuttumisesta organisaatioiden hajaantuneisuuteen ja
koordinointimekanismien ongelmiin tunnistettiin etenkin 1970-luvun komi-
teanmietinnoéissd. Erityisesti kansanvaltaisuuskysymykset olivat esilld tuol-
loin. My6hemmin kiinnostus siirtyi pitkilti osittaisuudistuksiin tdhtdavaan
ja neuvottelevaan uudistamispolitiikkaan laaninneuvottelukuntajérjestelman
myo6ta. (ks. Haveri 1997, 9-30.) 1970- ja 1980-lukujen kansanvaltaisuuskes-
kustelussa on havaittavissa ensimmadiset askeleet kohti nykyista, kansalaisten
osallistamista voimakkaasti korostavaa hallintakeskustelua.
Kokonaisuudessaan Suomen aluehallinto on sdilynyt voimakkaasti valtio-
johtoisena, eivitkd 1990-luvulla tehdyt uudistukset ole asetelmaa muuttaneet.
Aluekehitysvastuun siirtiminen maakuntien liitoille vuonna 1994 muutti nii-
den suhdetta valtion viranomaisiin, mutta kdytdnnon toiminnan organisoin-
tiin liittyi kuitenkin ongelmia ja eri toimijoiden vastuunjako jéi epédselvaksi.
(VM 2007, 7.) Namad epéselvyydet olivat suurelta osin aluehallinnon myshem-
pien kehitysehdotusten taustalla. Valtiojohtoisuutta on vahvistanut myos alue-
kehittamistehtavien jakautuminen useille eri hallinnonaloille. Eri sektoreiden
vililld on ollut ristiriitoja, mika on hankaloittanut kehittdmisty6té ja yhteisesté
linjasta sopimista. Samat ongelmat olivat tunnistettavissa jo 1990-luvulla ennen



Aluehallinto 2000 -uudistuksen arviointia toteutetussa aluekehitystehtavien
siirtoa, lddninhallitusten aseman muutosta ja ymparistokeskusten perustamista
koskevassa arvioinnissa. Jo tuolloin arvioinnissa nousi esiin voimakkaita kriit-
tisid ndkemyksid aluehallintoviranomaisten keskindisesta valtataistelusta, koor-
dinaation ja lausuntomenettelyjen kuormittavasta luonteesta sekd maakunnan
liiton tosiasiallisesta riippuvuudesta valtion viranomaisista.

ALKU-uudistusta arvioitaessa kysymyksid heréttavina tekijand on pidet-
tavé edelleen sitd, onko valta jaettu eri toimijoiden kesken oikeassa suhteessa
sekd miten neuvotteluun ja keskindiseen sopimiseen perustuva maakunnal-
linen toimivalta riittdd kanavoimaan péaitoksentekoon juuri maakunnallista
ndkemystd. Maakunnilla on lisdksi varsin rajallisesti sitomattomia, vapaasti
allokoitavia resursseja. (esim. Haveri 1997, 74-87.) Kotimaisen aluehallintoke-
hityksen hitaasta vauhdista poiketen Lansi-Euroopassa on korostunut viime
vuosikymmenind alueellisen itsehallinnon merkitys. Taloudellisiin ongelmiin
sopeutumiseen on haettu ratkaisuja desentralisoinnista, mikd on nikynyt myos
alueellisen padtoksenteon demokraattisen perustan konkreettisena vahvistami-
sena. Suomen aluehallintoa voidaankin pitdd eurooppalaisittain poikkeuksel-
lisena: siitd puuttuu suora demokraattinen edustus. Téstéd syystd on katsottu,
ettd aluehallinnon kehittdmisté tulisi jatkaa kansanvaltaisuuden edistdmisen
suuntaan. (vrt. Niemi-Iilahti ym. 2002, 118.)

7.2.2  Aluehallinnon rakenteita etsimassa

Suomalaisen aluehallinnon tehtdvit on viime vuosikymmenini jaettu val-
tionhallinnon ja kunnallishallinnon valilld siten, ettd valvonta- ja lupatehté-
vit kuuluvat valtionhallinnon viranomaisille ja palvelutehtdvit kunnallishal-
linnon piiriin kuuluville organisaatioille. Aluehallinto oli vield 1980-luvun
lopussa rakenteeltaan hyvin hajanainen ja koostui valtionhallinnon orga-
nisaatioista ja kuntien yhteistoimintaan perustuvista yksikoistd. Siihen asti
muutokset olivat olleet 1dhinn4 pienié osittaisuudistuksia. Vuonna 1989 perus-
tettiin ladninneuvottelukunnat, joilla oli tarkoitus parantaa kansanvaltai-
suutta ladninhallituksissa ja ottaa paatoksentekoon mukaan eri intressiryhmié
(VM 2007, 5-6). Laaninneuvottelukunnista kuitenkin luovuttiin ja lakisdatei-
nen vastuu alueiden kehittimisestd siirrettiin vuonna 1994 lddninhallituksien
ladninsuunnitteluyksikoistd maakuntien liitoille (HE 148/1996 vp).
Maakuntapohjainen malli vei sikéli voiton aluehallinnon kehittamislinjana,
ettd l[adninhallitusten paatoksenteon demokratisointipyrkimykset unohdettiin.
Varsinaista maakuntahallintoa Suomeen ei kuitenkaan syntynyt. Kun tehtévia
siirrettiin maakunnille, niiden merkitys kasvoi, mutta valtionhallinnon viran-
omaiset sdilyivit edelleen selvisti aluehallinnon ja aluekehityksen rahoituksen
vahvimpina toimijoina. Aluehallinto 2000 -hankkeen johdosta perustettiin vii-
sitoista tydvoima- ja elinkeinokeskusta, lddnien maaria vihennettiin kahdesta-



toista kuuteen ja lisaksi viranomaisten aluejakoja yhtendistettiin maakuntajaon
pohjalta. (VNS 3/2000 vp, 3-4.)

Aluehallinto 2000 -uudistuksen vaikutuksista tilatussa arviointitutkimuk-
sessa uudistuksen katsottiin toteutuneen kohtuullisen hyvin. Aluetason ver-
kostonakokulmasta erityisesti nykyisiin ELY-keskuksiin sisallytettyjen TE-kes-
kusten perustaminen oli selventinyt aluehallintoa ja parantanut eri toimijoi-
den vilistéd yhteistyota. Ne olivat silti joutuneet jossain méérin etsiméan rooli-
aan hallinnossa, mikai johtui siité, ettd kyse oli uusista organisaatioista. Lisdksi
todettiin, ettd TE-keskuksilla oli tietyissd tehtdvissi ristiriitainen kehittéji- ja
valvojarooli, mistéd aiheutui jannitteitd. TE-keskukset koettiin kuitenkin naky-
viksi aluehallinnon toimijoiksi, joilla oli myonteinen imago. Lisdksi TE-keskus-
ten aluejakoja pidettiin onnistuneina. (Stenvall & Harisalo 2000, 12-13, 16-17.)
Aluehallinto 2000 -uudistusta voidaan pitda viime aikojen merkittdvimpéana
reformina ennen ALKU-uudistusta, silld mitddn laajoja aluehallintoa koske-
neita uudistuksia ei 2000-luvulla ennen ALKU-hanketta tehty (VM 2007, 7).

Niemi-Iilahti, Stenvall ja Stahlberg (2002) arvioivat sisdasiainministerion
toimeksiannosta aluehallinnon uudistuksia kokonaisuutena todeten, ettd alue-
hallinnon tulevaisuuden kehittamisestd oli vallalla kaksi erilaista suuntausta.
Ensimmaisen nikemyksen mukaan 1990-luvulla tehtyjen merkittavien uudis-
tusten pitdisi antaa vaikuttaa kunnolla ja tehda tarvittaessa vain pientd hieno-
sdatod hallinnossa. Toisen nikemyksen mukaan taas aluehallintoa pidettiin
edelleen epdyhtendisend ja sen uudistamista tarpeellisena. Raportissa paadyt-
tiin voimakkaamman reformin kannalle. (ks. Niemi-Iilahti ym. 2002, 118-121.)

Tyypillista aluehallinnon uudistuksille 1990- ja 2000-luvuilla nayttaa olleen
alueldahtoisyyden korostaminen ja aluehallinnon selkeyttiminen. Alueldhtoi-
syyteen liittyy kunnalliseen itsehallintoon perustuvien maakuntien liittojen
roolin vahvistaminen sekd pyrkimys siirtda tehtédva keskushallinnosta alue- ja
paikallishallintoon. Aluehallintoa taas on pyritty selkeyttdmaéén ensisijaisesti
siten, ettd virastojen madraa on vahennetty jarjestelemalld toimintoja uudelleen
sekd yhtendistetty viranomaisten aluejakoja.

ALKU-uudistuksen nikokulmasta on ilmeista, ettd juuri alueiden kehitta-
miseen, toiminnallisuuteen ja kustannussaéstoihin liittyvit syyt ovat johtaneet
tarpeeseen uudistaa aluehallintoa. Valtion alueviranomaisten roolia ja tehta-
vid on muutettu 1990- ja 2000-luvuilla nimenomaan tésta lahtékohdasta. Pit-
kéaan hallintokeskustelussa ja my6s ALKU-uudistukseen liittyvissé tavoitteissa
mukana olleet kansanvaltaisuustavoitteet eivit kuitenkaan ole ndin toimitta-
essa merkittavisti edistyneet.



7.3  ALKU- uudistuksen maakunnalliset vaikutukset

7.3.1  Kansanvaltaisuuden vahvistaminen, verkostot ja demokraattinen ohjaus

Viranomaistehtavien kokoamiseen liittyvistd suosituksista osa on ALKU-
uudistuksessa toteutunut, tosin jako ELY-keskuksiin ja aluehallintovirastoihin
on johtanut tavoitteen toteutumiseen hieman eri tavalla kuin alkuperiisissa
suosituksissa. Johdonmukaisena linjana néyttdd olleen, ettd aluehallinnon
uudistuksia ei toteutettaisi kerralla vaan useassa erillisessé hankkeessa. Ehdo-
tuksia voimakkaasta aluehallintoreformista on perusteltu esimerkiksi Suomen
aluehallinnon pirstoutuneisuudella, alueiden kilpailukyvyn parantamisella ja
silld, etteivit aikaisemmat uudistukset ole tukeutuneet selvdan kokonaisni-
kemykseen. Kansanvaltaisuus aluehallinnossa on katsottu heikoksi, minka
lisdksi ongelmaksi on koettu myds se, ettd viranomaiset hoitavat luonteeltaan
hyvin erilaisia tehtdvid. Hallinnon tutkijat ovat katsoneet, ettd aluehallinnon
paatoksenteon tulisi lisdksi olla alueldhtdistd ja ettd alueiden kannettavaksi
olisi annettava entistd suurempi vastuu kehittamistyossa. Tama olisi tarpeen
varsinkin silloin, mikali perinteisen aluepolitiikan rooli tulevaisuudessa pie-
nenee. (vrt. Niemi-Iilahti ym. 2002. 118-121.) Aluehallinnosta annetut suo-
situkset muistuttavat néin ollen pitkalti erimerkiksi Tanskan aluehallinnon
nykyisté tilannetta. Tosin Tanskassa merkittdviéd toimijoita ovat suurkunnat.
Kokonaisuutena suomalaisen aluehallinnon kehittiminen on jatkunut alu-
eellisen kansanvaltaisuuden nakokulmasta pikemminkin inkrementaalisin
askelein kuin suurin harppauksin. Reformin luonne heijastuu myos hallintova-
liokunnan mietinnosta (HaVM 13/2009), jossa todetaan aluehallintouudistuksen
muodostavan luonnollisen jatkumon tapahtuneelle kehitykselle ja omaksutulle
kehittamislinjalle. Tavoitteeksi asetettiin nyt aluehallinnon viranomaisten tehta-
vien, toimivaltuuksien ja tydnjaon selkeyttaminen seka selkeédn tehtdvajaon luo-
minen aluehallinnon ja keskushallinnon vilille. (HaVM 13/2009.) Aiemmassa
arviointitutkimuksessa esiin nostetut ehdotukset alueellisten kehittimistehta-
vien kokoamisesta yhteen viranomaiseen maakunnan yhteyteen eivat kuiten-
kaan ole toteutuneet. Ndin on kidynyt myos ehdotuksille siirtymisestéd suoriin
vaaleihin maakuntatasolla. (vrt. Niemi-Iilahti ym. (2002, 58-62.)
Maakuntien liittojen ja valtion aluehallinnon vélinen tyonjako on jaanyt
jatkuvasti jossakin madrin epaselviksi, mikd on pitanyt ylla jatkuvaa tarvetta
aluehallinnon kehittdmiseksi. Harmaalla alueella ovat olleet etenkin kehitta-
mistehtavit, jotka ovat olleet osa kummankin tahon ja niiden satelliittiorgani-
saatioiden tehtavakenttdd. Johdonmukaisena pyrkimyksend on kuitenkin ollut
siirtyminen keskitetystd aluekehittdmisestd kohti monitasoisempaa, laajaa osal-
listumista suosivaa mallia (vrt. HE 59/2009 vp, 13; Riepula 2004, 3; VM 2007, 7).
Hallituksen esitys heijastaa julkishallinnollisten toimenpiteiden kehittdmisen
postmodernia ajattelua. Hallintaverkostoja ei késitetd enda alempiarvoisiksi kuin
viranomaisorganisaatioita, vaan tarkeiksi ja virallisestikin paatoksentekoon



integroiduiksi toimintajarjestelmiksi. T4ma nidkyy myos hallintovaliokunnan
kannassa, jonka mukaan valtion aluehallinnon ja maakunnan liittojen on toi-
mittava rooliensa puitteissa tiiviissd verkostomaisessa yhteistyGssd erityisesti
aluekehitystehtavissd. Valiokunnan mukaan valtion aluehallintoviranomais-
ten tehtdvit eivit ole madraytyneet riittavasti tehtédvien luonteen perusteella.
(HaVM 13/2009.)

Verkostoissa toimimisen tarkoituksena on auttaa julkisia toimijoita koh-
dentamaan julkisia resursseja osuvammin eri alueiden edellytysten ja tarpei-
den mukaisesti. Suomessa aluehallinto voidaan kunnallishallintoon perustu-
valta osaltaan maadritelld nykyiselld tehtaviakentdllddn ensisijaisesti aluekehit-
tamisen hallinnaksi. Suomalainen alueiden verkostohallinta voidaan jasentaa
vakaaksi, horisontaaliseksi itsendisten ja kvasi-itsendisten organisaatioiden
neuvotteluareenaksi, joka toimii institutionalisoiduissa puitteissa. Suomalaisen
verkostomaisen hallintajérjestelmén keskeinen piirre on itsesddtely asetettujen
juridisten ja fiskaalisten kehysten sisilld. Kokonaisuutena verkostotoimijoiden
tarkoituksena on néin edistad julkista etua toiminta-alueellaan. ALKU-uudis-
tuksen tavoitteissa ja toteutuksessa tahtotila vuorovaikutteisten alueverkosto-
jen voimaannuttamiseen niakyy selvasti. (vrt. Marcussen & Torfing 2007; HE
59/2009 vp, 33, HaVM 13/2009, HaVM 22/2009.)

Siirtymisen verkostohallintaan voidaan katsoa johtuvan valtiovallan pyrki-
myksestd muuttua kontrolloivasta toimijasta koordinoivaksi toimijaksi. Kehitys
on ollut samantyyppisté kaikissa Pohjoismaissa, joskin hallinnolliset perinteet
ovat estineet jarjestelmien kehittymisen tdysin samansuuntaisiksi. ALKU-
uudistuksen tavoitteistossa on havaittavissa tahtoa siirtya keskitetystd hallin-
nosta verkostoituneempaan ja desentralisoidumpaan suuntaan. ALKU-uudis-
tuksen yhtena tavoitteena on ollut kansanvaltaisuuden ja osallistumisen vah-
vistaminen, mikd ndkyy erityisesti tavoitteessa vahvistaa maakuntien liittojen
asemaa. Esimerkiksi hallituksen esityksessda (HE 59/2009 vp, 33) on nostettu
esiin tavoite tukea alueiden omia vahvuuksia ja erityispiirteitd vahvistamalla
ELY-keskusten sekd maakuntien liittojen yhteistyotd. Pyrkimys strategiseen
yhteiskehittimiseen on keskeinen aluekehittdmisen viimeaikainen kehitys-
suunta. Aluekehittdmisen eri vaiheista on aina 1960-luvulta asti tunnistetta-
vissa selkeitd jatkumoita, jotka ovat tahdénneet erilaisiin pddmaéarin aina teol-
listamisesta ohjelmaperustaiseen alueelliseen kehittimiseen. Viime aikojen
kehityssuunta on kuitenkin ollut osallistava ja vuorovaikutteinen neuvottelu-
suunnittelu, jota myos ALKU-uudistukselle asetetut padmaarit ja uudistuksen
toteutus pyrkivit jatkamaan.



7.3.2  ALKU-uudistus ja verkostohallinta

Pyrkimykset alueellisen paatoksenteon kansanvaltaistamiseen ja osallistavaan
verkostopédatoksentekoon ovat eurooppalaisittain jasennettdvissa siirtymaksi
hallinnosta hallintaan, “transition from government to governance”. Julkishal-
linnon organisaatiot eivit voi ohjailla yhteiskuntaa yksin, vaan ne joutuvat
turvautumaan yhteistyohon muiden yhteiskunnassa vaikuttavien toimijoiden
kanssa. Nditd toimijoita ovat mm. yritykset, kolmannen sektorin jirjestot ja
kansalaiset. Hallinnassa toteutettavaa politiikkaa hahmotetaan ja edistetddn
neuvottelujen ja yhteistyon avulla, ei suorasti tapahtuvan komento-ohjauksen
kautta. Uuden koordinointiasetelman liséksi kysymys on my6s demokratian
uudentyyppisestd kanavoitumisesta.

Alue on verkostomaisen ldhestymistavan my6ta luontevaa nihda useiden toi-
mijoiden muodostamana kokonaisuutena. Eri toimijoiden intressit ja tavoitteet
saattavat erota suurestikin Aluehallinnon kehittdmisen yhteydessa on kuitenkin
korostettu juuri ndiden toimijoiden hallussa olevien voimavarojen kokoamista
optimaalisesti yhteen. Resurssit olisi voitava koota toiminnallis-strategisesti
mahdollisimman ldhelle ihmisid, mutta kuitenkin tarpeeksi suurten alueiden
puitteissa, jotta kehittamistyota varten olisi riittavasti osaamista ja voimavaroja.
Voimavarojen kokoaminen, strategisten kumppanuuksien syntyminen tai hal-
lintaverkostojen muodostuminen ei kuitenkaan ole itsestddn selvaa tilanteissa,
joissa kehittamiseen osallistuu useita toimijoita ja usein myos eri periaattein
toimivia instituutioita.

Jos valtionhallinnon nakékulmasta alueiden erityisend kehittimishaasteena
on voimavarojen kokoaminen, tdytyy verkostojen synty4 ja voimavarojen koko-
amista my0s tukea. Kun valtion toimijat pyrkivit aktiivisesti vaikuttamaan
hallintojarjestelmien kylkeen muodostuviin toimijakokonaisuuksiin, ollaan
tekemisissd metahallinnan kanssa. T4ll6in pyrkimyksend on ohjata verkostoja,
jotka kuitenkin ovat perimmaéiseltd luonteeltaan itseohjautuvia. Perustavoite
on saada verkostot toimimaan metahallitsijan tavoitteita edistdvalla tavalla.
(ks. Jessop 2000.) ALKU-uudistuksen toteutuslogiikkaa voidaan verkostovai-
kutusten osalta kuvata pyrkimyksend luoda edellytyksid verkostojen toimin-
nalle ja samalla mahdollisuuksien mukaan séadelld niiden kehitystd. Verkos-
tot eivit kuitenkaan useimmiten toimi ilman ulkopuolista ohjausta ja koordi-
noivaa hallintaosapuolta.

Verkostohallinnan mahdollisuuksien tiedostaminen nikyy suomalaisessa-
kin hallintokeskustelussa pyrkimyksené koordinoida alueellisen kehittdmisen
politiikkalohkoja neuvottelevan vuorovaikutuksen kautta, yhteistoiminnassa
instituutioiden, prosessien ja monia intresseji edustavien toimijoiden kanssa.
(vrt. esim. Marcussen & Torfing, 2007). Keskeisiné yhteistyotahoina ovat val-
tion aluehallintoviranomaiset sekd kuntahallintoa edustavat toimijat, jotka
esiintyvit aluetasolla oman toimivaltansa ldhteen erilaisina muotoina, kuten
kuntayhtymin, liikelaitoksina ja virastoina.



7.3.3  Maakuntien ALKU-uudistukselle asettamat tavoitteet

Kansanvaltaisuustavoitteet ovat olleet aluehallinnon kehittdmisessd merkit-
tdvissd madrin lasnd 1970-luvulta ldhtien ja ALKU-uudistuksessa ne niky-
vt esimerkiksi aluehallinnon uudistamista koskevan lakiesityksen takana ole-
vassa hallituksen esityksessd. (HE 59/2009 vp, 5). Maakuntien liittojen ensi-
sijainen odotus vaikuttaa olleen sama kuin itse uudistuksen toteutumakin.
Tavoitteena oli myds maakuntien liittojen nakokulmasta ensisijaisesti juuri
valtion aluehallinnon modernisointi ja uudistaminen.

“Eka odotus oli se ettd me saadaan moderni hyvd valtion aluehallinto”

Maakuntien liitot nakiviat ALKU-uudistuksessa kuitenkin my6s mahdolli-
suuden suurempaan avaukseen, jonka seurauksena olisi vdhittdinen siirtymi-
nen eurooppalaistyyppiseen, vahvempaan kansanvaltaiseen aluehallintoon.
Keskeisend syynad tahdn voidaan ndhdd maakuntien aseman voimakas painot-
taminen uudistuksen valmistelussa, vaikka toteutus ei johtanut yhta pitkille.
Toiveet kuitenkin tyrméttiin maakuntien ndkokulmasta nopeasti kun havait-
tiin, ettd uudistus tulee jAdmain ennen kaikkea valtion aluehallinnon sisdiseksi
uudelleenjérjestelyksi.

”Se missd petyttiin oli se, ettd valtio olis osannu tehdd pari asiaa parem-
min. Odotettiin, ettd osattais tehdd modernia ja luopua asioista, jotka
ei ole endd ajankohtaisia. Ja samalla odotettiin, ettd oltais osattu siirtid
meiddn péhottyneestd keskushallinnosta alueille tehtivid.”

"Kun siind kdytiin (puhuu ALKU-uudistuksesta) rinnalla maakuntien
asemaan, niin olis uskallettu nojata siihen, ettd alueilla osataan pddit-
tdd asioita.”

Aineiston perusteella odotusten uudistusta kohtaan voidaan katsoa olleen
varsin suuret. Odotusten suuruuden perusteet lienevit kuitenkin yhtdaikai-
sesti monella suunnalla. Voidaankin olettaa, ettd esimerkiksi Kainuun hallin-
tokokeilun ja PARAS-hankkeen kaltaisten reformien synnyttama turbulenssi
alueilla on antanut myds maakunnille enemmain spekulatiivista liilkkumatilaa
tulevaisuuden pohdinnassa. Maakuntien liittojen tavoitteita selitt4a aineistossa
omalta osaltaan myo6s perustuslain 119 § (Valtionhallinto) ja 121 § (Kunnalli-
nen ja muu itsehallinto) tulkinta paikallishallinnon nidkokulmasta. Haastatte-
luissa kuitenkin kévi esille, etté tavoitteiston jossakin médrin eparealistinenkin
luonne tiedostettiin, mutta maakunnissa pidettiin tirkedn, ettd tavoitteet ovat
pikemminkin liian toiveikkaita kuin vihapatoisid. Kaytannossi kansanvaltai-
suustavoitteisto on jadnyt uudistuksen implementaatiovaiheessa taka-alalle.
Uudistuksen organisaatiorakenteita muokkaavasta roolista johtuen etusijalla



ovat olleet tehtédvakentéin jarjestely sekd proseduurien ja toimintojen mekaa-
ninen kehittdminen.

Maakuntien liittojen odotukset suhteessa valtion aluehallinnon uudistami-
sen ulkopuoliseen tavoitteistoon eivit ole aineiston perusteella ALKU-uudistuk-
sessa juurikaan toteutuneet. Odotusten realistisuutta on luonnollisesti hankala
arvioida jalkikdteen. Maakuntien liitoissa esiintyneet odotukset hivuttautu-
misesta kohti regionalismia olivat ALKU-uudistuksen toteutumisen lopputu-
lemaan nihden selkeisti ylimitoitettuja. Voimakkaat odotukset suuremmasta
muutoksesta voidaan kuitenkin nahdé perusteltuina ottaen huomioon muut
voimakkaat aluehallintomullistukset, kuten Kainuun hallintokokeilun seka
kunta- ja palvelurakenneuudistuksen aiheuttaman turbulenssin. Erityisesti
Kainuun hallintokokeilu naytt4a heréttdneen joissakin kunnalliseen itsehallin-
toon perustuvissa maakuntayhtymissimme toiveita mahdollisuuksista kokeilla
Kainuun mallia muistuttavaa hallintojirjestelmaa my6s muualla Suomessa.

7.34  Uudistuksen vaikutukset yhteistoimintaan maakuntatasolla

Hallintovaliokunta on katsonut mietinnossdan (HaVM 13/2009), ettd kasi-
teltdvand oleva laaja aluehallintouudistus muodostaa luonnollisen jatkumon
tdhdn mennessd tapahtuneelle kehitykselle ja omaksutulle kehittdmislinjalle.
Tavoitteena on ollut selkeyttdd aluehallinnon viranomaisten tehtévié, toimi-
valtuuksia ja tyonjakoja sekd luoda samalla myos selked tehtidvajako alue-
hallinnon ja keskushallinnon vililld. Merkittdvin osa reformia nayttad ndin
olleen valtion aluehallintoviranomaisten tehtidvakentdn jarjestely. Mekaani-
sen koordinointijarjestelmédn parantumista voidaan pitdd ALKU-hankkeen
yhtend onnistumisena. Uudistus nayttda onnistuneen erityisesti maakuntien
liittojen ja ELY-keskusten vilisten neuvotteluproseduurien uudelleenmaéritte-
lyssd. Yhteistyo koetaan jasentyneemmiksi ja ELY-keskuksen ndkemys yhte-
ndisemmaksi suhteessa ALKU-uudistusta edeltdavddn tilanteeseen, jolloin val-
tion aluehallinnon viranomaiset oli jaettu jyrkempientoimialarajojen mukai-
siin organisaatioihin. Maakuntien liitoissa katsotaankin, ettd “enaa ei tarvitse
tulkita kolmen eri toimijan nikemysta”. Timan on myds koettu keventidneen
hallinnollista taakkaa.

Uudistusta ei kuitenkaan ole tulkittu pelkastdan positiivisesti. Kriittisten
ndkemysten mukaan "Suomen aluehallinto on vanhentunut késiin” ja ALKU-
uudistuksen ei katsottu parantaneen tilannetta kovinkaan merkittévasti. Maa-
kuntaliitoissa petyttiin esimerkiksi siihen, ettd "péhottyneeksi” kuvatusta kes-
kushallintovetoisuudesta ei paasty ALKU-uudistuksessa maakuntien liittojen
mielestd irti. Muutosten kuvailtiin esimerkiksi jadneen tasolle, jossa "ei muu-
tettu lainsddddntod, jossa valtio kohtaa asiakkaan, nimi vain muuttui”. Valtion
sektorihallinnon katsottiin uudistuksen seurauksena voimistuneen ja ohjaavien
ministeritiden vahtivan tarkemmin ELY-keskuksessa omien toimialojensa etuja.



Varsinaiseen kehittimiseen liittyvan yhteistoiminnan nikokulmasta kehit-
tamishankkeiden jakautuminen eri hallintosektoreille luo haasteita kehittami-
sen kokonaisvaltaiselle ja alueldhtoiselle koordinoinnille. Valtion aluehallinnon
pirstaleisuutta onkin voitu tarkastella kehittamisen nakokulmasta kriittisesti.
Pahimmillaan kehittdmishankkeiden toteuttaminen on saattanut edellyttda
lukuisten rahoituspdatosten saamista, joista osa on saatettu tehd4 tiukasti allo-
koituna varsin kaukana lahelld keskushallintoa. Hallintovaliokunta on mietin-
ndssaan (HaVM22/2009) nostanut esiin maakunnan liittojen asemaa tarkastel-
lessaan aluekehittdmiseen suunnattujen resurssien mutkikkaan kanavoitumisen
valtionhallinnon kautta kohdealueille. Monimutkainen ja padasiallisesti tiukasti
paamaiarasidottu resurssikanavointi, "putkiohjaus” on suomalaisen aluehallin-
tojarjestelmén hallitseva piirre. My6s hallintovaliokunta (HaVM 22/2009) huo-
mauttaa mietinndssain, ettd maakuntaliittojen tyovilineiden, kuten maakunta-
suunnitelmien, maakuntaohjelmien ja niiden toteuttamissuunnitelmien mah-
dollisuuksia ei ole nykyjérjestelmassa kyetty tdysimaardisesti hyddyntdmaén.

Suomalaista aluehallintoa leimaa edelleen ministerididen, lainsidddnnén
ja valtion aluehallinnon asiantuntijaorganisaatioiden voimakas ohjaava rooli,
joka neuvottelukehyksessi on jasennettivissa vahvaksi ja lahelta tapahtuvaksi
metahallinnaksi (vrt. Sorensen, 2006) seka fiskaalisesti tiukasti kontrolloiduksi,
monimutkaiseksi jarjestelmaksi. Rahoituksen monikanavaisuutta, mutta myds
esimerkiksi ELY-keskusten kehittdmis- ja sisdltoasiantuntemuksen? sijaintia
formaalisti irrallaan maakunnallisesta kehittdmisjarjestelmastd voidaan pitaa
potentiaalisena ongelmana.

ALKU-uudistuksen jalkeenkin suomalainen aluetason verkostohallinta
ndyttdd olevan sadnnellyintd ja vihiten itseohjautuvaa vertailtaessa suoma-
laista alueiden verkostohallintaa Norjaan, Tanskaan ja Ruotsiin. Suomalaisia
alueellisia hallintaverkostoja heikentévit erityisesti kykenemattomyys maéri-
telld itsendisesti verkoston padmaérit ja verkostoon osallistuvat sidosryhmit.
Mandaatti osallistua verkostoon kiinnittyy vahvasti lainsaadantoo6n ja koko-
naisuutena verkoston johtamisstruktuuria on pidetty rajoittavana. (ks. esim.
Tolkki, Haveri, Airaksinen & Valkonen 2010). Lisdksi mandaatin kansanval-
taisuuden vahvuutta on tutkimusten perusteella syyté tarkastella kriittisesti.

7.3.5  Kansanvaltainen alueellinen ohjaus

Alueellisen kehittdmisen tavoitteena on saavuttaa etua paikallistuntemuksen
avulla. Itsestdan organisoituvat ja ohjautuvat hallintaverkostot sallivat pitkdn
aikavilin strategisen linjan muodostuksen siilyttden joustavuutensa. Moni-
mutkaisuuden vihentdminen sédtelyn keinoin heikentda kuitenkin sidosryh-

21 Kainuun maakuntahallintoon liittyvia kokemuksia ovat hallintokokeilun loppuraportissa
esitelleet (Jantti;Airaksinen;& Haveri, 2010).



mien ja resurssien tdysipainoista hyodyntdmistd. Ongelmaksi saattaa muodos-
tua esimerkiksi ylhdaltd alas suunnattu voimakas ohjaus (vrt. Jessop 2003).
Aluehallinnon ja alueiden kehittimisen nakokulmasta nayttad siltd, ettd
valtarakenteiden puitteissa ALKU-uudistuksessa on jatkettu kompromissien
tekemistd hallittavuuden (governability) ja joustavuuden (flexibility) vililla. Joh-
topaitos ei kuitenkaan ole yksiselitteinen, silla ALKU-uudistuksen tavoitteissa
on selkedsti lahdetty edistimaan neuvottelevamman hallintatavan syntymista.
Aiemman tutkimuksen perusteella arviointildhtokohtana on ollut perusteltua
olettaa, ettd alueelliset verkostot ovat voimakkaasti sdddeltyjd ja yhtdaikaisesti
toimivallan luonteeltaan rajoittuneita. Verkostojasenet kokevat katensa sido-
tuiksi ja toimivansa ilman todellista vaikutusvaltaa, mikd on Suomessa johtanut
tietyissd madrin verkostohallinnan epdonnistumiseen. Tavoitteissa valittu tie
kohti verkostomaista ja metahallintaan perustuvaa aluehallintoa ei siis ole ongel-
maton. ALKU-hankkeen puitteissa luotu valtastruktuuri mahdollistaa edelleen
voimakkaimman toimijan (Suomen tapauksessa valtion keskus- ja aluehallinto-
viranomaisten) sanelupolitiikan resurssien tiukan kehystamisen ja allokointi-
rajoitusten muodossa. Voimakas siéntely voi olla kuitenkin luonteeltaan myds
mahdollistavaa. T4std esimerkkind on Tanska, jossa alueverkostojen voimakas,
aluevaalitulokseen perustuva mandaatti on turvattu lainsdadanndssé ja keskus-
hallinnon politiikka on katsottavissa toiminnan kehystdmiseksi. Vastakkainen
esimerkki vihdisesta sddtelystd, mutta voimakkaasta alueiden vaikutusvallasta
on Norja. (ks. esim. Tolkki, Haveri, Airaksinen & Valkonen 2010). Sditelyta-
sojen erojen syyt ovat 16ydettévissa pitkalti historiasta, joka esimerkiksi Tans-
kassa on kulminoitunut yleiseen epaluottamukseen keskushallintoa kohtaan.
Pédatoksenteon proseduurit saattavat kuitenkin olla ominaisuuksiltaan hyvin
erilaisia ja jako julkishallinnon agentuurien edustuksen ja kansanvaltaisesti
valitun edustuksen vililld jyrkka. Suomessa suunnittelu ja paatoksentekopro-
sessit ovat hallintokulttuurissamme juurtuneet vahvasti kokonaisvaltaisen rati-
onaalisen suunnittelun perinteeseen, jossa demokraattisesti valittujen edustajien
tehtdvana on pikemminkin paattaa esitetyista rationaalisiksi katsotuista vaih-
toehdoista kuin tuoda tdysin vaihtoehtoisia elementteja keskusteluun. (Back-
lund 2007.) Ratkaisuja voidaan néin ollen hakea uudemmista demokratiakasi-
tyksistd, jotka korostavat laajaa osallistumista ja neuvottelevaa ldhestymistapaa.
Kokonaisuutena tarkastellen verkostomaiseen hallintatapaan siirtyminen luo
kuitenkin my®s itsessddn haasteita demokraattiselle jarjestelmalle ja hallinnan
kansanvaltaisuudelle. Perinteisemmastd nakokulmasta katsottuna Suomessa
keskeisend kansanvaltaisuushaasteena voidaan pitda sité, ettd aluehallinnollisen
paatoksenteon kunnallinen pilari on ankkuroitu kansanvaltaiseen jarjestelméaan
heikommalla tavalla kuin muissa esimerkiksi Ruotsissa, Norjassa ja Tanskassa
(maakuntapoliitikkojen valinta suorilla vaaleilla), suomalaisen jérjestelmén
perustuessa kuntien valitsemiin edustajiin. Kokemus vaikutusvallasta ja mah-
dollisuus osallistumiseen voi kuitenkin valittyd myos uusien kanavien kautta.
Arvioinnissa on tistéd syysté selvitetty myos keskeisten maakuntavaikuttajien



ndkemyksid siitd, mistd he saavat mandaattinsa maakunnalliseen paatoksente-
koon ja mitd verkostotahoja he edustavat alueellisessa paatoksenteossa.

Maakuntapdittdjien nakemyksid vaikuttamismahdollisuuksistaan ja man-
daatistaan selvitettiin sahkoiselld kyselylld, joka lahetettiin 111:1le maakuntaval-
tuuston tai maakuntahallituksen puheenjohtajatehtavissa toimivalle maakunta-
paattajalle. Tutkimuskysymys oli, miten aluehallinnon uudistus (ALKU-hanke)
on vaikuttanut maakuntapéattijien mahdollisuuksiin osallistua paatoksente-
koon ja toimintaan maakuntaliitossa verrattuna uudistusta edeltavdan tilan-
teeseen? Lisdksi esitettiin avoin kysymys koskien maakuntapaittdjien néake-
mystd mandaattinsa ldhteestd sekd mahdollisuus vapaaseen kommentointiin
tematiikkaan liittyen.

Kyselyn kohteena olleet asiat olivat maakunnan ohjelmatyon tavoitteet,
resurssien kohdentaminen, kirkihankkeiden valinta, tirkeiden sidosryhmien
viestien kanavointi maakunnan péitoksentekoon, uusien osallistumismuoto-
jen kehittdminen seki verkostoihin osallistuminen. Arviointi suoritettiin vii-
siasteisella Likert-asteikolla (1= erittdin myonteisesti, 2= melko mydnteisesti,
3=ei vaikutusta, 4= melko Kielteisesti, 5= erittdin kielteisesti). Vastauksia saatiin
yhteensa 35 (vastausprosentti 31,5). Yleiskuvan selvittimiseksi tutkimustulok-
set analysoitiin laskemalla muuttujia koskevien vastausten keskiarvot, minka
jalkeen suoritettiin frekvenssianalyysi.

Tutkimustulosten perusteella ALKU-hankkeella néyttda olleen jonkin ver-
ran positiivisia vaikutuksia maakuntapdattajien kokemiin vaikuttamismahdol-
lisuuksiin. Parannus nékyy erityisesti karkihankkeiden valinnassa sekd kyvyssa
osallistua verkostoihin.

ka.
Maakunnanohjelmatydntavoitteet 2,7
Resurssienkohdentaminen 29
Karkihankkeidenvalinta 24
Tarkeiden sidosryhmien viestien kanavointi maakunnan paatoksentekoon 2,7
Uusienosallistumismuotojenkehittaminen 2,9
Verkostoihin osallistuminen 2,5

Analyysia tarkennettiin laskemalla aineistosta kysymyskohtaiset frekvens-
sijakaumat (n=35) ja muuttamalla ne prosenttiluvuiksi. Saadut arvot luokitel-
tiin edelleen kolmeen luokkaan (parantunut, pysynyt ennallaan, heikentynyt).
Tulosten perusteella voidaan sanoa, ettd maakuntapaittdjit katsoivat vaikut-
tamismahdollisuuksiensa parantuneen suhteessa ALKU-uudistusta edeltivdin
tilanteeseen.



o Maakunnan ohjelmatyon tavoitteet(parantunut 37,1, pysynyt ennallaan
51,4 ja heikentynyt 8,6 %)

« Resurssien kohdentaminen (parantunut 28,6, pysynyt ennallaan 57,1 ja
heikentynyt 11,4 %)

» Kirkihankkeiden valinta (parantunut 51,4, pysynyt ennallaan 40,0 ja hei-
kentynyt 5,7 %)

« Tarkeiden sidosryhmien viestien kanavointi maakunnan paitéksentekoon
(parantunut 37,1, pysynyt ennallaan 45, ja heikentynyt 14,3 %)

« Uusien osallistumismuotojen kehittdiminen (parantunut 37,1, pysynyt en-
nallaan 45,7 ja heikentynyt 14,3%)

o Verkostoihin osallistuminen(parantunut 51,4, pysynyt ennallaan 40,0 ja
heikentynyt 5,7 %)

Parantumista voidaan havaita erityisesti maakunnan ohjelmatyon tavoittei-
den midrittelyssd sekd mahdollisuuksissa valita kehittdmisen karkihankkeita.
Lisdaksi mahdollisuudet osallistua verkostoihin ovat maakuntapéittéjien nake-
mysten mukaan parantuneet huomattavasti.

Keskeisten maakuntapaittdjien nikemyksista tekee erityisen mielenkiin-
toisen heidan nikemyksensd mandaattinsa lahteestd. Tulosten mukaan maa-
kuntapoliitikot eivat valttimattd katso ensisijaisesti edustavansa maakunnan
alueellista etua, vaan saattavat painottaa esimerkiksi omia kuntiaan, eturyh-
mié ja poliittisia sidosryhmiddn. Osassa avoimia vastauksia (33 %) ndkyy sel-
ked kytkentd kunnalliseen edustajavalintaan ja kokemukseen ensisijaisesti kun-
tien, eturyhmien tai poliittisten sidosryhmien etujen ajamisesta. Legitimiteetti
kytketdin siis voimakkaasti juridiseen ldhteeseensd, mutta myos poliittiseen
arvovalintaan.

“Olen poliittisesti valittu, siis edustan poliittista viitekehystini / sidos-
ryhmddni, lisdksi kunnallishallintoa ja kuntayksikoitd maakunnan pdd-
kaupungin ulkopuolelta laajemminkin, sekd ammattini puolesta koulu-
tusyksikkojd ja niiden piirissd toimivaa viked...”

“Adnestdjid, kunnallista kansanvaltaa, poliittista ryhmdd”
“Kotikaupunkini asukkaita, ddnestdjidni, puoluettani”

“Tdmdn pienen, vihdivikisen ja pddomakoyhin maakunnan asukkaitten,
yrityseldmdn ja maaseudun etuja, maatalous mukaan luettuna; tdmdn

kokonaisuuden hyviksi olen havainnut ja panen itseni likoon téysilld.”

Toisaalta maakunnan kokonaisedun ajaminen saattaa jisentyd maakunta-
poliitikoille my6s puoluepoliittisena kysymyksena.



“(edustan) puoluettani ja sitd kautta koko maakunnan viestod”

Vaikka mandaatti ei luonnollisesti ole syvyydeltddn ja horisontaaliselta laa-
juudeltaan késitteend yksinkertainen, tutkimustulokset herdttavat kysymyksia
tarpeista ankkuroida maakuntaedustajien valinnat aggregatiivisen demokratian
keinoin tiiviimmin kiinni alueeseen ja alueellisen edun edistaimiseen. Realisti-
sesti arvioiden tdma vaatisi kuitenkin raskaan muutosluonteensa vuoksi myos
maakuntien tehtdvikentdn merkittavia laajentumista esimerkiksi perusturva-
tehtdvien tai koulutustehtdvien jarjestimisen suuntaan, eikd maakunnallisia
vaaleja voida nykyisen kaltaisella tehtdvanjaolla pitdd perusteltuna vaihtoeh-
tona. Lisdksi lienee perusteltua kysy4, voidaanko aggregatiivisen demokratian
keinoin edistettdvien kansanvaltaisuustavoitteiden saavuttamista nykyisessé
hallintoymparistossaimme pitdd kovinkaan varmana, ottaen huomioon pai-
toksentekoproseduurin perinteisesti dualistisen luonteen.

7.4  ALKU-uudistuksen vaikutukset valtion aluehallinnon
sidosryhmiin

ALKU-uudistuksen verkostovaikutuksia selvitettiin sahkoéiselld kyselylomak-
keella, joka lahetettiin 438:lle aluehallintoviranomaisten sidosryhmié edus-
tavalle taholle, jotka edustivat muita julkisen sektorin toimijoita, yrityksid
sekd kolmannen sektorin sidosryhmia. Tutkimuskyselyn vastaanottajat vali-
koitiin toimialansa mukaan siten, ettd oli perusteltua olettaa heiddn edusta-
mansa tahon olevan tekemisissé aluehallintoviranomaisen/ aluehallintoviran-
omaisten kanssa. Kyselyssd pyydettiin arvioimaan Aluehallintovirastojen ja
Elinkeino-, liikenne- ja ympéristokeskusten tai molempien aluehallintoviran-
omaisten palvelutasoa, asioinnin sujuvuutta, ohjausta sekd neuvontaa ja infor-
maatio-ohjausta suhteessa ALKU-uudistusta edeltavddn tilanteeseen. Lisdksi
pyydettiin arvioimaan aluehallintoviranomaisten suuntaan tehtivain rapor-
tointiin liittyvaa taakkaa. Arvioinnit suoritettiin viisiasteisella Likert-astei-
kolla, joiden asteet olivat: erittdin myonteisesti (1), mydnteisesti (2), ei vaiku-
tusta (3), kielteisesti (4), erittdin kielteisesti (5). Kyselyyn vastasi 156 sidosryh-
mien edustajaa (n=156, vastausprosentti 36 %). Vastanneista sidosryhmista
90 prosenttia edusti julkisyhteis6jé, 7,8 prosenttia yrityksia ja kolmatta sekto-
ria sekd ryhmad “muut” 2 prosenttia.

Tutkimustulokset analysoitiin yleiskuvan saamiseksi laskemalla aluksi
molempia aluehallintoviranomaisia koskevien vastausten keskiarvot jokaisella
kysytylld osa-alueella. Aluehallintovirastoja koskevien vastausten keskiarvot
olivat kaikilla osa-alueilla vililla 2,9-3,1, ELY-keskuksia koskevien vastausten
keskiarvojen ollessa kaikilla tutkituilla osa-alueilla vililla 3,0-3,2. Yhdenkédédn
sidosryhmén luokitellut vastaukset eivit poikenneet keskiarvoltaan kategori-



asta “ei muutosta”, jolloin aineistosta saatu yleiskuva kertoo muutoksen neut-
raaliudesta tarkasteltujen muuttujien suhteen.

741  Aluehallintovirasto ja sidosryhmat

Analyysia tarkennettiin laskemalla aineistosta kysymyskohtaiset frekvenssi-
jakaumat (n=73) ja muuttamalla ne prosenttiluvuiksi. Saadut arvot luokitel-
tiin edelleen kolmeen luokkaan (parantunut, pysynyt ennallaan, heikentynyt).
Aluehallintoviraston palvelutason seké ohjaus- ja informaatiotoiminnan kat-
sottiin vastauksissa pysyneen pitkalti ennallaan suhteessa uudistusta edelti-
vain aikaan.

o Aluehallintoviraston palvelutaso (parantunut 16,4, pysynyt ennallaan 73,9
ja heikentynyt 9,7 %).

« Asiointikokemus (parantunut 17,8, pysynyt ennallaan 68,5 ja heikentynyt
13,7 %).

« Palvelujen saavutettavuus (parantunut 15,1, pysynyt ennallaan 67,1 ja hei-
kentynyt 17, 8%).

o Ohjauksen ja neuvonnan saatavuus (parantunut 17,8, pysynyt ennallaan
68,5 ja heikentynyt 13,7 %)

o Asioinnin sujuvuus (parantunut 19,2 pysynyt ennallaan 67,1 ja heikenty-
nyt 13,7 %).

o Informaatio-ohjaus (parantunut 12,3, pysynyt ennallaan 76,7 ja heikenty-
nyt 11%).

Koettua hallinnollista taakkaa selvitettiin kartoittamalla raportoinnin maa-
rian kehittymistd, jossa ei ollut suurta muutosta aiempaan tilanteeseen

o Raportoinnin méaéré ja koettu hallinnollinen taakka (parantunut 5,5, pysy-
nyt ennallaan 86,3 ja heikentynyt 8,2 %).

74.2  Elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskukset ja sidosryhmat

ELY-keskusten asiointikokemukset analysoitiin samalla tavalla kuin AVIen.
Aineistosta laskettiin kysymyskohtaiset frekvenssijakaumat (n=83), jotka
muutettiin prosenttiluvuiksi. Saadut arvot luokiteltiin edelleen kolmeen luok-
kaan (parantunut, pysynyt ennallaan, heikentynyt). My6s ELY-keskusten pal-
velutason sekid ohjaus- ja informaatiotoiminnan katsottiin vastauksissa pysy-
neen pitkalti ennallaan suhteessa uudistusta edeltdvdan aikaan. Mikali muu-
tosta katsottiin olevan parempaan tai heikompaan suuntaan, nikemykset
olivat kuitenkin varsin usein tasapainossa. Sidosryhmien kokemaa heiken-



tymista on kuitenkin havaittavissa erityisesti ohjauksen ja neuvonnan seka
informaatio-ohjauksen saatavuudessa.

o ELY-keskusten palvelutaso (parantunut 20,5, pysynyt ennallaan 54,2 ja
heikentynyt 25,3 %).

o Asiointikokemus (parantunut 13,25 pysynyt ennallaan 69,9 ja heikentynyt
16,9 %).

o DPalvelujen saavutettavuus (parantunut 15,1, pysynyt ennallaan 67,1 ja hei-
kentynyt 17,8 %).

o Ohjauksen ja neuvonnan saatavuus (parantunut 9,6, pysynyt ennallaan
61,5 ja heikentynyt 28,9 %)

o Asioinnin sujuvuus (parantunut 13,3, pysynyt ennallaan 59,1 ja heikenty-
nyt 27,7 %).

« Informaatio-ohjaus (parantunut 9,6, pysynyt ennallaan 67,5 ja heikentynyt
22,9 %).

« Raportoinnin mdéri ja koettu hallinnollinen taakka (parantunut 3,6, py-
synyt ennallaan 84,3 ja heikentynyt 12 %).

74.3  Yhteenveto

Tutkimustulosten perusteella voidaan sanoa, etti ALKU-uudistuksella ei
ole ollut merkittavaa vaikutusta aluehallintoviranomaisten palvelutasoon tai
koettuun hallinnolliseen taakkaan, vaan seka palvelutaso ettd hallinnollinen
kuormitus on pysynyt ennallaan molempien viranomaisten toiminnassa suh-
teessa sidosryhmiin. Nikemykset muutoksesta painottuvat yleensé yhtd vah-
vasti molempiin - sekd positiivisiin, ettd negatiivisiin suuntiin, kokemusten
muuttumattomuuden kuitenkin dominoidessa jokaisessa tarkastellussa tee-
massa. Téstd huolimatta aineisto antaa viitteitd siitd, ettd esimerkiksi infor-
maatio-ohjaus ja neuvonta eivit vield toimi tdysin ELY-keskuksissa, mika saat-
taa johtua uuden viranomaisen organisaation heikosta tuntemuksesta sidos-
ryhmien keskuudessa.

7.5  ALKU-uudistus ja muut alueita koskevat reformit

Kainuun hallintokokeilu ja Kunta- ja palvelurakenneuudistus ovat kaksi laa-
jinta ALKU-uudistusta ldhelld olevaa muuta aluehallintoon vaikuttavaa hal-
linnon uudistusta. Tarkastelemme seuraavassa lyhyesti ndiden yhtymékohtia.

Kainuun hallintokokeilun tarkoituksena on ollut saada kokemuksia siitd,
miten maakunnallisen itsehallinnon vahvistaminen vaikuttaa maakunnan
kehittamiseen, peruspalveluiden jarjestimiseen, kansalaisten osallistumiseen,



maakunnan ja valtion keskushallinnon suhteeseen seké kuntien ja valtion alue-
hallinnon toimintaan. Aluekehityksen ndkokulmasta keskeisen tavoitteena oli
epdedullisen vdestonkehityksen hidastaminen tai jopa pysdyttiminen. Varsi-
naisena toiminnan uudistamisen keinona kéytettiin voimavarojen kokoamista,
maakunnallisen kansanvaltaisen paatoksenteon lisddmistd (suoralla vallilla
valittu maakuntavaltuusto) seka pirstaleisen kehittdmisrahan kokoamista suu-
remmaksi kokonaisuudeksi. Kainuun hallintokokeilu on onnistunut parhaiten
nimenomaan peruspalveluja koskevissa tavoitteissaan. Alueen kehittimisen
kannalta kokeilun parasta antia on ollut yhteistyon tiivistyminen maakunnan
toimijoiden ja valtion toimijoiden vililld. Keskustelu on kehittynyt ja menet-
telytapakysymyksiin keskittymisen sijaan on aikaisempaa paremmin pystytty
kasittelemadn syvallisempid ja paremmin aluekehittdmisen asiasisdlt6ihin koh-
distuvia teemoja.

Kainuu on ainoa maakunta, jossa kehittdmisvoimavarojen suuntaaminen
tapahtuu suoralla vaalilla valitussa maakuntavaltuustossa. Tasté johtuen Kai-
nuussa aluehallinnon kansanvaltaisuus on selvésti voimakkaampaa ja suorem-
min ankkuroitua kuin muualla maassa. Kokeilulla tavoiteltiinkin nimenomaan
maakunnallisen itsehallinnon vahvistamista, mutta maakuntavaltuusto ei ole
itsehallintonsa puitteissa tehnyt juurikaan poikkeuksia aluehallinnon viran-
omaisten esityksiin kehittimisrahan my6ntamisest ja siten kansallisten linja-
usten toteuttamisesta. Osin kyse on siité, ettd linjausten taustalla olevien toimi-
joiden substanssiasiantuntemusta ei haluta kyseenalaistaa mutta osin kyse on
ollut myos siité, ettd peruspalveluiden maakunnallinen kehittiminen on vienyt
maakuntavaltuutettujen energiaa.

Alueen kokonaisuuden ja haasteiden ymmaértaminen ja substanssiin liit-
tyvit kompetenssit ovat Kainuun kokeilussa kiinnostavalla tavalla asettuneet
keskustelussa limittdin. Yhtdiltd alueen olosuhteiden asiantuntemusta perdan-
kuulutetaan ja horisontaalisen, kokonaisuuksia hahmottavan yhteistyén nimeen
vannotaan, mutta samaan aikaan substanssiasiantuntemusta pidetdan kuiten-
kin jollain tavalla ylivertaisena. Samaan ilmio6n on liitetty Kainuun kokeilun
tapauksessa myds kysymys kompetenssien siirtamisesta itsehallinnon tukemi-
sen vilineend. Kuntapalveluissa kompetenssit siirtyivit paatosvallan mukana
Kainuun maakuntaorganisaatioon, kun taas aluekehittimisen yhteydessa val-
tion aluehallinnon kompetenssit jdivit entisille sijoilleen. Kuntapalveluissa on
myos saatu hyvid tuloksia, kun taas kompetenssien vajavainen siirto aluekehit-
tamisen kontekstissa on heikentianyt oleellisesti maakunnan mahdollisuuksia
tehda itsendisesti kansallisista linjauksista poikkeavia padtoksid etenkin syval-
listd substanssiasiantuntemusta edellyttavissd asioissa. (Jantti ym. 2010, 102.)

Kainuun hallintokokeilu on koonnut pirstaleisia toimijoita yhteen seké paa-
toksenteossa ettd rahoituksessa. Tdma on ainakin henkisessd mielessa tukenut
maakunnallista, kansanvaltaista itsehallintoa. Tilannetta on kuitenkin vaikeut-
tanut sekd Kainuun haastava toimintaymparisto ettd kokeiluun liittyva dyna-
miikka. Alueen kehittdminen on Kainuussa jaanyt palveluita ylldpitavin ja



puolustavan toiminnan jalkoihin ja kehittdmisraha on tuonut valtuustolle pal-
jon ndenndistd valtaa, koska suurin osa rahoituksesta menee kuitenkin ennalta
pédtetylld tavalla esim. teiden ja tyollisyyden hoitoon. (VTV 2009.)

Kainuun hallintokokeilu on nimensd mukaisesti kokeilu ja on siten sisdl-
tanyt ajatuksen siitd, ettd silla testataan maakunnallisen itsehallinnon vah-
vistamisen keinoja ja seurauksia. Saatuja kokemuksia voidaan hyodyntés laa-
jemmin Kainuussa ja my6s muissa maakunnissa. Hallintokokeilulla ei timéan
oppimista korostavan yhteyden lisdksi ole valittomia toiminnallisia yhteyksid
ALKU-hankkeeseen.

Kainuun kokeilun vaikutukset eivit olleet selvésti ndhtavissa viela ALKU
-hankkeen valmistelun aikana. Kuitenkin jo hankkeen viliarvioinnin rapor-
tissa (Airaksinen ym. 2008) ja seurantaryhmén tuottamissa seurantatiedoissa
oli tunnistettu ylld mainittu heikko onnistuminen aluekehitykseen liittyvissa
kysymyksissd, suoran kansanvaltaisen ohjauksen vahvat puolet seké tosiasial-
lisen maakunnallisen vallan véhidisyys substanssiasiantuntemuksen ja alue-
asiantuntemuksen dynaamisen ristiriidan kontekstoimassa tilanteessa. ALKU
-hankkeessa titd ongelmaa on pyritty ratkaisemaan lahinna ohjausjérjestelméan
hienosdddoillé, ei sen sijaan kompetenssien tai resurssien siirroilla, joita Kai-
nuun hallintokokeilun loppuarvio nayttiisi edellyttavin.

Vaikka ALKU -hankkeessa tapahtunut oppiminen Kainuun kokemuksista
ndyttda vahdiseltd, Kainuun hallintokokeilun merkitys hallinnon aluehallin-
non kehittdmisen yleiselle ilmapiirille lienee suuri. Hallintokokeilu on saanut
runsaasti julkisuutta (sekd myonteistd ettd kielteistd) ja maasta tuskin loytyy
montakaan alue- tai kuntatason kehittdmistd pohtivaa viranhaltijaa tai muuta
asiantuntija, jolla ei olisi omaa mielipidettd Kainuun mallista. Yleisesti se on
luonut odotuksia maakunnallisen itsehallinnon vahvistamisesta, miké heijas-
tui my®6s kyselyaineistossa.

Kuntarakenteen ja palveluiden uudistamiseen tdhtdava Paras -uudistus
korostaa muiden kdynnissa olevien uudistusten kanssa samansuuntaisesti kan-
sanvaltaisuutta. Kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annettu laki (Puitelaki
169/2007) tulivoimaan helmikuussa 2007 ja on voimassa vuoden 2012 loppuun
saakka. Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta edellyttas, ettd lain mukai-
sia jarjestelyja toteutettaessa huomioidaan sekd kunnan asukkaiden itsehallin-
non toimintaedellytykset ettd kunnanasukkaiden osallistumis- ja vaikuttamis-
mahdollisuudet. Tarkoitus on kunnallisen kansanvallanldhtékohdista vahvistaa
kunta- ja palvelurakennetta seka kehittda palvelujen tuotantotapoja ja organi-
sointia. Uudistuksen tavoitteena on ollut mm. hallintorakenteiden lapindkyvyy-
den lisddminen ja palvelujen uudelleenorganisoinnilla tavoiteltu demokraatti-
sen ohjauksen parantumista. Peruskuntien ja olemassa olevien yhteistydmuo-
tojen rinnalla palveluista huolehtivat uudistuksen my6té yhteistoiminta-alueet.

PARAS -uudistus on toistaiseksi synnyttanyt suurempia kuntia ja yhteis-
toiminta-alueita. ’Maakuntatason” tai edes sitd lahelld olevia kuntia ei ole kui-
tenkaan syntynyt, eivatka yhteistoiminta-alueiden jaotkaan tdssd vaiheessa tue



vahvasti tiettyjen raskaiden tehtavien siirtdmistd maakuntien liittojen jarjestd-
misvastuulle. PARAS -hanke ei niiltéd osin ole ainakaan vahvasti muokannut
maaperdd maakunnalliselle kansanvaltaiselle padtoksenteolle. PARAS -uudistus
on koonnut hallintoa vahentdessddn organisaatioiden méaéraa, mutta tuottanut
epailemattd myos monia vaikeasti ohjattavia, rajoiltaan maakuntajakoon huo-
nosti soveltuvia ja heikosti kansanvaltaisia yhteistoiminta-alueita. Myos verkos-
tohallintaan sisaltyvin osallistuvan demokratian nakokulmasta johtopaitos on
samankaltainen. Koska valtion aluehallintovirastoilla on vihemman ohjauk-
senkohteena olevia sosiaali- ja terveydenhuollon toimijoita, valtion ohjauksen
voidaan periaatteessa ajatella sosiaali- ja terveydenhuollossa parantuneenkun-
taliitosten myoté, kun kuntien ja palveluita jarjestdvien organisaatioiden maara
on vihentynyt. (Valtiovarainministerié 2009.)Toisaalta sitd mukaa kun tervey-
denhuollon ja koulutuksen ohjaus etddntyy kunnista, ndiden toimintojen yhteys
maakuntien liittoihin saattaa myos etddntya entisestddn tehden maakunnalli-
sen verkostojen hallinnan ja sitd kautta maakunnallisen kehittamispolitiikan
toteuttamisen entistd vaikeammaksi.

Pitkdn aikavilin kysymyksena voidaan kansanvaltaisuusnakokulmasta pitda
kuntalain uudistuksen sisdltoa ja sen vaikutusta aluehallintoon. Maakuntien
liitot ovat varautuneet vastuunsa kasvuun, mutta raskaiden palvelukokonai-
suuksien jarjestimisvastuun siirto maakunnille edellyttda vield laajaa poliittista
keskustelua. Aineiston perusteella ALKU-uudistus ei ole muuttanut suomalai-
sen aluehallinnan perustavanlaatuista ominaisuutta: siséltdjen, kehysten ja toi-
mintatapojen voimakasta maarittelya keskushallinnon taholta, miké heijastaa
voimakasta ja laheltd tapahtuvaa metahallintaa. Hallitsevana piirteend on, ettd
aluepolitiikkaa ei pyritd tekemaan muiden verkostoon kuuluvien organisaatioi-
den kautta. Sen sijaan, ettd keskushallinnon julkisjohtaminen olisi tilaajamaista,
kehystévaan ohjaukseen ja luottamukseen perustuvaa (vrt. Metcalfe & Richards,
1991), suomalaista voimakkaasti sektoriperusteista ohjausta kritisoitiin aineis-
tossa pyrkimyksistd madritelld edelleen myos valitun toimintapolitiikan keinot
ja sisdllot. Maakuntien liittojen nikokulmasta ALKU-uudistus nayttaa lisaksi
vaikuttaneen valtion aluehallinnon ja keskushallinnon ministerididen valiseen
koordinaatioon. Ministerididen ndhdd4n voimistaneen otettaan omista toimi-
aloistaan valtion aluehallintoviranomaisissa, minki peldtdan johtavan epiter-
veeseen kilpailuasetelmaan valtion aluehallinnon sisdltdmientoimialojen valilla.
Havainto ei ole sindnsa hallinnon tutkimuksessa uusi, silld vastakkainasette-
lua havaittiin jo 1980-luvulla Ruotsissa desentralisointiin pyrkivien hallinnon
uudistusten yhteydessd (Fudge & Gustafsson, 1989), jolloin huolena oli myds
valtion agentuurien voimakas itsendisyys suhteessa poliittiseen ohjaukseen.



7.6  Hiljainen radikaali

ALKU-uudistuksen kohdalla néyttda viela epaselvaltd, kuinka hyvin valtion
agentuurit ja keskushallinto pystyvit luovimaan verkostojen ja hierarkioiden
vililld. Paikallishallinnon tasolla luoviminen saattaa herdttid epavarmuutta
kulloinkin kiytettavasta koordinaatiomekanismista, joka saattaa neuvottelu-
asetelman muuttuessa voimakkaimman metahallitsijan intressien vastaiseksi
vaihtua verkostoasetelmasta hierarkiseen ohjaukseen. Toisaalta valtion alue-
hallinnon ja paikallishallinnon asema saattaa olla hyvin samankaltainen. Kes-
kushallinto saattaa vahvistaa fiskaalista otettaan aluehallinnosta, mika saat-
taa johtaa aineistosta esiin tulleeseen késitteeseen “rahattomien rupattelusta”.

Selitys koettuihin verkostohallinnan vaikeuksiin Suomen aluehallinnossa
saattaa loytyd legitimiteetin késitteestd. Legitimiteetti voidaan weberildisittain
katsoa tunnustetuksi oikeudeksi hallita (vrt. Aron, 1965; Courpasson, 2000).
Kyse ei ole sindnsd itse vallan kdyttdmisestd, vaan tietoisuudesta ylimmén paa-
tantavallan tai taloudellisen vallan sijainnista, mika jo itsessddn ohjaa verkos-
totoimijoita toimimaan vahvimman metahallitsijan tahdon mukaisesti, vieden
paatoksenteko- ja maarittelyvaltaa keskushallinnon suuntaan. Aluehallinnossa
harmaan alueen legitimiteettiongelma nakyy yhtdaikaisena kaksisuuntaisena
vetona paikallishallinnon ja keskushallinnon suuntiin. Suomen hallintojarjestel-
missi on talld hetkelld ohuesti kansanvaltainen hallintataso, jossa maakuntien
liittojen legitimiteetti perustuu kunnallishallintoon ja valtion agentuurien legi-
timiteetti vuodesta 1634 aina ALKU-uudistuksen kdynnistdmiseen asti (2010)
jatkuneeseen voimakkaan keskushallinnon roolia korostavaan ohjaavaan ja
valvovaan hallintoperinteeseen. Laissa aluehallintovirastoista seké elinkeino-
liikenne ja ympiaristokeskuksista tradition henki eldd edelleen. Sidosryhmien
kokemukset muuttumattomuudesta tukevat osaltaan kasitystd valtion aluehal-
lintoviranomaisten ja niiden sidosryhmien vilisen suhteen perusdynamiikan
muuttumattomuudesta.

Kokonaisuutena arvioiden ALKU-uudistus nayttad saavuttaneen kansan-
valtaisuustavoitteensa sikali kohtuullisen hyvin, ettd ilman perustuslaillisesti
madriteltyd kolmatta hallintotasoa tehtévid ja kehitysvaltaa on vaikeaa viedd
kasvavissa madrin maakunnalliseen suuntaan. Tutkimuksen perusteella maa-
kuntien poliittiset paattdjat nakevit ALKU-uudistuksen parantaneen vaiku-
tusmahdollisuuksiaan ja vahvistaneen maakuntien asemaa paikallisen poliit-
tisen tahdonmuodostuksen valittdjind. Arviointi antaa viitteita siité, ettd kan-
sanvaltaisuutta ja osallistumismahdollisuuksia voidaan ainakin jossain méa-
rin edistdd myos inkrementaalisin muutoksin verkostologiikkaan perustuen.
Tulevaisuudenhaasteena on kuitenkin maarittdd, mitkéd tahot ovat legitiimeji
neuvotteluosapuolia sekd millaisiin ominaisuuksiin asema verkostoissa kul-
loinkin perustuu.

Maakuntien liitoissa ja erityisesti niiden teknokratiassa esiintyneet toiveet
regionalismista olivat huomattavasti pidemmalle menevit kuin mitd ALKU-



uudistuksesta lopulta syntyi. ALKU-uudistus ei olisi kansanvaltaisuustavoittei-
den nakokulmasta voinut kuitenkaan olla juurikaan radikaalimpi. Mahdollisten
tulevien muutosten avaimet ovat yhtd aikaisesti monessa paikassa. Kuntaraken-
teen uudistaminen, Kainuun hallintokokeilun kaltaisen mallin mahdollinen
laajentaminen sekd kuntalain uudistus ovat vain osia moninaisesta kokonai-
suudesta, joka maarittelee, millaiseen rakenteeseen, koordinaatioon ja poliit-
tiseen tahdonmuodostukseen alueellinen hallinta tulevaisuudessa perustuu.

7.7  Paatelmat ja suositukset

Kokonaisuutena arvioiden ALKU-uudistus nayttdd saavuttaneen kansan-
valtaisuustavoitteensa kohtuullisen hyvin. Tosin on huomioitava, ettd myos
tavoitetaso muotoutui uudistuksen edetessd télta osin suhteellisen vaatimat-
tomaksi. ALKU-uudistus ei olisi kansanvaltaisuustavoitteiden ndkokulmasta
voinut kuitenkaan olla juurikaan reformistisempi nykylainsdddannén mah-
dollistamassa hallintaymparistossd. Mikali kansanvaltaisuutta alueellisella
tasolla halutaan voimakkaammin edistda, on syytd pohtia millaiseen demo-
kratiakisitykseen alueellinen hallinta perustuu sekd millaiset toiminnot vaa-
tisivat erityisesti voimakasta kansanvaltaista koordinointia.

ALKU-uudistuksen kohdalla niytt44 vield epaselvaltd, kuinka hyvin valtion
aluehallinnon organisaatiot ja keskushallinto pystyvit luovimaan toimijoiden
muodostamien verkostojen ja hallinnonalakohtaisten hierarkioiden vililla.
Paikallishallinnon ndakékulmasta se, ettd viranomaisen roolit voivat tilanne-
kohtaisesti vaihdella ndiden toimintatapojen valilld, saattaa herattda epavar-
muutta valtion alueviranomaisten kulloinkin kaytt66n ottaman koordinaa-
tiomekanismin luonteesta.

Aluetasolla tunnetaan huolta erityisesti kehittdmiskysymyksiin kytkeyty-
vin toimintamekanismin kestavyydestd. Mikali ministeridohjauksessa olevat
valtion alueviranomaiset eivit pysty verkostomaisissa neuvotteluasetelmissa
toimimaan niitd ohjaavan hallinnon intressien mukaisesti, pelatddn neuvot-
teluteitse tapahtuvan yhteistybkumppaneihin vaikuttamisen voivan vaihtua
aluetason toimintojen jyrkempéan hierarkkiseen ohjaukseen.

Maakuntien poliittiset paattdjat nakevit ALKU-uudistuksen parantaneen
mahdollisuuksia vaikuttaa alueiden kannalta tarkeisiin paatosprosesseihin.
Siten uudistus néyttaisi vahvistaneen maakuntien asemaa paikallisen poliitti-
sen tahdonmuodostuksen vilittdjind. Taltd perustalta on tulkittavissa, ettd kan-
sanvaltaisuutta ja osallistumismahdollisuuksia voidaan ainakin jossain mai-
rin edistdd védhittdisin muutoksin ja toimijoiden yhteisty6td suosivin keinoin.
Uusien alueviranomaisten sidosryhmien nakékulmasta muutos ei kuitenkaan
ole ollut kovin merkittdva, vaan suhteet ja asiointikokemukset ovat sdilyneet
pitkalti ennallaan.
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8 Kohti ALKU-uudistuksen
vaikutusten arviointia

Kuten eri yhteyksissa edellisissd luvuissa on mainittu, ALKU-uudistuksen
syvemmat vaikutukset ovat arvioitavissa vasta tulevaisuudessa. Tama arvi-
ointi on keskittynyt nopeatempoiseen valmisteluvaiheeseen ja sitd seuran-
neen toteutusvaiheen tuottamiin ensimmaiisiin kokemuksiin uuden jarjestel-
man toiminnasta. Saatujen tulosten valossa on kuitenkin mahdollista vastata
arviointikysymyksiin seuraavasti

1. Tehtiinkd oikeita asioita ja tehtiinkd oikein asioita?

Valtaosin kylld. Valmisteluvaihe vietiin ldpi voimakkaassa poliittisessa ohja-
uksessa tavalla, jota osa prosessissa mukana olleista luonnehti jopa uudenlai-
seksi valmistelukulttuuriksi. Yleinen ndkemys prosessin piirteistd kuitenkin
oli, ettd tiivis aikataulu ja sen edellyttdma tiukka ohjausote olivat valttamatto-
mié uudistuksen vaatimien tyovaiheiden toteuttamiseksi. Pahimmin muusta
valmistelusyklistd jilkeen jdi henkiloston asemaa koskevien kysymysten rat-
kaiseminen, aivan erityisesti palkkausjirjestelmauudistus. Myds monet muut
uudistuksen pahimmista kipupisteistd nakyvat henkiloston kannalta merkit-
tdvimmiksi koetuilla alueilla - riippumatta siitd, missd maédrin ne ovat ALKU-
uudistuksesta johdettavissa. Esimerkkind tastd on valtionhallinnon tuotta-
vuusohjelma ja sen nouseminen esiin erilaisissa asiayhteyksissa. Kuten tdmén
raportin nimikin antaa ymmartaa, lapiviedyssd prosessissa on kokonaisuudes-
saan kyse mittavasta ja sikéli radikaalista uudistuksesta, mutta se toteutettiin
varsin hiljaisena, vakiintuneille toimintatavoille rakentuvana.

2. Onko muutoksesta seurannut silld tavoiteltuja asioita?

Muutoksesta seuranneet asiat ovat asetettujen tavoitteiden mukaisia. Se, missa
maarin ndin on, tulee jisentyméan tulevien vuosien aikana. Uudistuksella
yksinkertaistettiin aluehallintoviranomaisten rakenne, mutta monet arvioin-
tia varten kuullut henkil6t uskovat, ettd jarjestelmad tullaan uusimaan tule-
vaisuudessa. Epiilyjd on esitetty niin kahden rinnakkaisen viranomaisen
(AVI/ELY-keskus) rakenteesta kuin myo6s toimipisteiden lukumaarastd. Myos



luodun viranomaisverkoston epasymmetrisyys, tdyden palvelun ja ei-tdyden
palvelun toimipaikkojen olemassaolo, herattdd epdiilyja nyt luodun raken-
teen pysyvyydestd. Henkiloston kannalta monet uudistuksen piirteet tai sen
kanssa samanaikaisesti vaikuttavat seikat (tuottavuusohjelma) ovat vaikeasti
hyviksyttavissd. Henkilosté on ammattitaitoista ja sitoutunutta. Se on vie-
nyt radikaalin uudistuksen ldpi tavalla, joka on nédyttaytynyt erilaisille asia-
kas- ja sidosryhmille korostetun hiljaisena. Pelkona on viranomaistoiminnan
vakaan jatkuvuuden ylldpito henkiloston jaksamisen kustannuksella. Lyhy-
ellé tarkastelujanteelld ei henkil6ston nakokulmasta ole vield saavutettu uudis-
tuksella tavoiteltuja asioita. Uudistuksen tavoiteltiin myds aluehallinnon kan-
sanvaltaisuuden vahvistamista. Valmistelutyon edetessa tehdyilld valinnoilla
maakuntien liittojen kautta tapahtuva vaikuttaminen nostettiin kansanvaltai-
sen vaikuttamisen kanavaksi aluehallintoon. Téltd osin uudistuksen voidaan
katsoa saavuttaneen tavoitteensa. Maakuntien liitoissa muutokselta odotettiin
selvésti enemmén, mutta voimassa oleva lainsaadantd ja sitd kautta jasentyvit
tulkinnat alueiden roolista suomalaisessa hallintojarjestelmissa asettivat rajat
maakuntien liittojen asemalle hallinnon kansanvaltaisuuden laajentajana.

3. Seuraako uudistuksen toteutuksesta oikeita asioita ja kuinka tama on todennettavissa?

Tahdn kysymykseen on mahdollista vastata uudistusta koskevan kokemuk-
sen karttuessa ja sen myo6td muotoutuvien kaytintdjen vakiintuessa. Asiaan
on kuitenkin mahdollista ottaa kantaa téssé raportissa esiin nousseiden seik-
kojen perusteella, vaikka varsinainen vaikutusten arvioinnin suunnittelu on
oma prosessinsa.

Henkilosto. Henkiloston ndkemyksien seuraamiseksi on kiytettavissad ope-
ratiivinen tyovéline, VMBaro, jolla voidaan keréta laaja-alaista vertailtavissa
olevaa tietoa kautta aluehallinnon. Sen sijaan erityisid arviointipanoksia tulisi
suunnata strategista henkiloston kehittdmista koskeviin kysymyksiin, joita on
kasitelty erityisesti timéan raportin luvussa 5.

Palvelujirjestelmd. Myos uuden aluehallinnon operatiivista palvelukykya
tarkastellaan erilaisin asiakastutkimuksin. Rakenteellisempaa palvelukykyi
arvioitaessa voidaan tarkastelu sen sijaan jakaa erikseen ohjaavaan hallintoon
ja tuottavaan hallintoon. Ohjaavan hallinnon toiminnan ydinkysymyksid on
sen kyky vidhentdd eri sidosryhmien asiointitarvetta tai tehda siitd entisté reaa-
liaikaisempaa sahkoisen asioinnin keinoin. Erilaisten tietojarjestelmien saatta-
minen toimimaan mahdollisimman integroidusti vihentd4 asiakas- ja sidosryh-
mien kannettavaksi tulevaa hallinnollista taakkaa. Siten sdhkéisen hallinnon
prosessit muodostavat keskeisen palvelujdrjestelmaa ja aluehallinnon palvelu-
kykyisyyttd koskevan arviointikohteen. Aluehallinnon uudistuksen toimivuus
voidaan todentaa maarilld (ehkd myos laadulla), jolla se vahentdd ministeriéiden
tyotaakkaa: kuinka paljon tehtévia siirtyy aluehallinnolle ja millaisin resurssi-
siirroin téllaiset siirrot voidaan toteuttaa.



Johtaminen. Tietoa tarvitaan myds henkiloston ja uudistuksella synnytet-
tyjen organisaatioiden johtamisesta. Kuten raportissa on todettu, muutosjoh-
taminen jéi uudistuksessa liian heikoksi ja uuden toimintakulttuurin istutta-
minen nyt luotuihin organisaatioihin voi hyotyé sellaisesta hyvien kaytanto-
jen paikantamisesta, jota pitkdn tahtdimen vaikutusarviointi voi mahdollistaa.
On joka tapauksessa oleellista huomata, ettd johtamis-ulottuvuudella tarvitaan
sekd tietoa aluehallinnon yksikdiden johtamisesta etté tietoa niiden johtami-
sen tarpeisiin.

Aluerajat ja jirjestelmédn symmetria. Erds uudistuksen ongelmakohdista
on uusien viranomaisten toimiminen erilaisissa maantieteellisissd puitteissa.
Pidemman aikavélin vaikutusarvioinnilla tulisi voida ottaa kantaa kokemuk-
siin siitd, millaisia vaikutuksia erilaiset aluerajat ovat aiheuttaneet eri viran-
omaisille ja millaisia kehitystarpeita tiltd osin on néhtavissa. Sama koskee myos
kokemuksia yhteistoiminnasta eri palveluvarustuksen AVI:ien ja ELY-keskus-
ten kesken. On myo6s hyddyllistd tutkia, missd médrin uudistusta edeltdnei-
den aluehallinnon organisaatioiden piirissad hankittuja kokemuksia on kyetty
hy6dyntdméan uudessa aluehallinnossa. Lopulta on oltava valmius tarkastella
my0s sitd, ovatko nykyisiin aluerajoihin sovitetut organisaatiot synnyttaneet
ongelmia, joita vanhojen jarjestelmien piirissé ei koeta olleen tai jotka koetaan
ratkaistun vanhassa jirjestelmassd paremmin.

Ohjausjirjestelmit. Raportissa tuotiin esiin eri toimijoiden keskuudessa
vallitsevat hyvin erilaiset kdsitykset esimerkiksi toiminnallisen ja strategisen
ohjauksen valisestd suhteesta. Ohjausjdrjestelméa toivottiin voitavan yksin-
kertaistaa, mutta késitykset timén yksinkertaistamisen muodoista vaihtelivat
ohjaavissa ministeridissd. Ohjausasetelman jasentyminen seké strategisen ja
toiminnallisen ohjauksen vilisen suhteen heijastuminen vastuualueiden tasolle
on syytd ottaa tarkastelukohteeksi, samoin se, millaiseksi jasentyy maakuntien
liittojen tasolta alueviranomaisiin, erityisesti ELY-keskuksiin suuntautuva alu-
eellinen ohjaus.

Tuottavuus. ALKU-uudistuksen keskeinen kipupiste seké valmistelu- ettd
toteutusvaiheessa on ollut valtionahallinnon tuottavuusohjelma. Vaikutusten-
arvioinnin tehtdvdna pitdisi talta osin olla tuottavuuden tarkasteleminen sel-
vasti muusta kuin madrallisistd henkilostovahennyksistd lahtien. Esimerkiksi
sahkoisten palvelujen tuottama toimintojen tehostuminen voidaan osoittaa
suoranaisina logistisina hy6tyind. Siind on kyse ensisijaisesta tuottavuusldh-
teestd, joka mahdollistaa eri toimintojen aikamittakaavan pienenemisen ja sek-
torirajojen ylitykset. Tuottavuusohjelmaa koskeva argumentointi voidaan néin
pohjustaa silld, millaisia henkilostévahennyksié erilaiset ja mieluiten aina pal-
kitsevampia tehtdvasisdltojd tarjoavat tavat organisoida toimintoja (sahkéinen
hallinto jne.) mahdollistavat.
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9 Yhteenveto ja pddtelmat

Té4td raporttia viimeisteltdessda ALKU-uudistuksen toteutusvaiheen kdynnisty-
misestd on kulunut vain yksi vuosi. Kaikki toteutusvaihetta koskeva kokemus-
perdinen, haastatteluin keritty tieto ja kdytdnnossé kaikki eri lahteistd koottu
fakta-aineistot viittaavat siten vihemman kuin vuoden vanhoihin tapahtu-
miin. Vanhimmat valmisteluvaihetta koskevat tapahtumat, joihin raportissa
viitataan, ovat nekin vain muutaman vuoden takaa. Arvioinnissa on siten kai-
kilta osin kyse vilittoman ldhihistorian tapahtumiin kohdistuvasta tarkaste-
lusta. On ilmeistd, ettd sitd koskevat tulkinnat tulevat muuttumaan vuosien
saatossa. Alkuperdisia kehityskulkuja koskeva ja kdytannon kokemuksista
nouseva tieto korvautuu tarinoilla, joiden avulla organisaatiot ja niissé tyos-
kentelevit yhteisot tekevit tapahtuneen muutoksen helpommin ymmérretta-
vaksi.

Uudistuksen lapivientid valmistelusta toteutusvaiheeseen asti leimanneena
piirteend on ollut tiukka aikataulu. Aikataulun tiukkuus on aiheutunut tarpeesta
saada koko prosessi vietya lapi yhden hallituskauden puitteissa. Tama on syven-
tanyt prosessin epasymmetrisyytta: osa valmistelusta on ollut mahdollista tehda
virkamiesvetoisesti ja poliittis-hallinnollisesti ohjeistettuna, osa on edellyttanyt
tyomarkkinaosapuolten toimivaa keskiniistd neuvotteluyhteyttd. Uudistuksen
valmistelun koetaan - etenkin henkildston kannalta tarkeissd kysymyksissé
- edenneen julkilausuttujen tavoitteiden ja menettelytapojen vastaisesti. Se,
missd madrin ndin on, on sikali toissijaista, ettd jo kokemus epatyydyttavista
menettelyistd on saattanut hidastaa valmistelua ja sitd kautta heijastunut myos
toteutusvaiheeseen. Osa ongelmasta on aiheutunut siitd, ettd ohjeistusta uudis-
tuksen edellyttimid menettelyjd valmisteltaessa on tullut monesta suunnasta,
niin uusia alueviranomaisia koordinoivilta ministerioiltd (TEM, VM) kuin niitd
toiminnallisesti ohjaavilta hallinnoilta.

9.1 Palvelukykyisyys

ALKU-uudistuksen tarkoituksena ei ole ollut suoranaisesti luoda edellytyk-
sid aluehallinnon palvelutason parantamiselle, vaan jarjestdd ja tuottaa pal-
velut entistd tehokkaammin. Uusien aluehallintoviranomaisten muodostami-
nen on luonut uudenlaiset puitteet tdhin tavoitteeseen pyrkimiselle. Muutos



on tapahtunut pitkilti arkkitehtuuri-tyyppisesti, milld tarkoitetaan sit4, ettd
olemassa olevia palveluja on jirjestetty uusin tavoin tai olemassa olevia pal-
veluja on hajotettu osiin. Palvelujirjestimisen uudistaminen tallaisin menet-
telyin on merkinnyt sité, etteivét aluehallinnon palvelujen kayttajat ole joutu-
neet kohtaamaan suuria konkreettisia muutoksia. Aluehallinnon toiminnan
ydin, asiasisdllot tai niitd koskeva sadntely eivit ole muuttuneet sen seurauk-
sena, ettd hallinnon palvelujen jakelukanavat ja niitd koskeva sdéntely ovat
lapikdyneet muutoksen.

Téllaisten “takana olevien” hallintopalvelujen, tietohallintopalvelujen ja
puhelinpalvelujen jérjestimisessd on kuitenkin ollut ongelmia, joilla on ollut
vaikutusta myds viranomaisten ydintoimintaan ja asiakkaille tarjottavien pal-
velujen laatuun. Haastatteluissa kédvi ilmi, ettd etenkin uudistuksen varhaisvai-
heessa viranomaisista ulkoistettujen tukipalvelujen alueella ilmenneiden, pit-
kalti muutostilanteesta itsestadn nousevien ongelmien koettiin heikentédneen
asiakkaille tarjottujen palvelujen laatua. Hallintopalvelujen néhtiin vaativan
liikaa henkil6resursseja, tietohallinnon lahituen menettiminen ja sen korvaa-
van keskitetyn tietohallinnon perustaminen koettiin paljon aikaa vievéksi pro-
sessiksi ja puhelinpalveluissa kohdattujen ongelmien néhtiin heikentavin koko
uudistuksen ulkoista kuvaa.

Puhelinpalvelujen laatu on kuitenkin parantunut huomattavasti uudistuksen
edetesséd ja ALKU-uudistukseen oleellisesti kytkeytyvin siahkoisen palvelutar-
jonnan lisddminen on lisdnnyt paineita yhteisen tietohallinnon tehostamiseksi.
Néiden tekijoiden voidaan odottaa parantavan merkittavasti palvelukykyisyytta,
jonka suurimpana uhkana saattaakin olla teknisten edellytysten ja palvelupro-
sessien ulkoistettujen osien hallinnan sijasta henkiloston jaksaminen (ks. luku
9.2). Myos tuottavuustavoitteiden on peldtty heikentavan palvelutasoa, mutta
toisteiseksi niiden ei koeta heijastuneen palvelukykyisyyteen.

Palvelutuotannon kehittdminen edellyttdd uudelleenjérjestettyjen toiminto-
jen mahdollistamien synergioiden hyodyntamistd. Tdma puolestaan edellyttaa
madratietoisia kehittdmisotteita, silld yhteistyota eri vastuualueiden vililld ei
vield koeta kaikilta osin luontevaksi, misté johtuen synergiaedut jaavit paikoin
tunnistamatta. Osin kyse on siitd, ettd aiemmat yhteydet ja vastuualueita yhdis-
tavat tekijat tekevat yhteistyostd eri tavoin luontevaa eri toimintojen nakokul-
masta. Esimerkiksi ELY-keskuksissa L- ja Y-vastuualueilla on enemman kes-
kindisia yhteyksid kuin ndiden ja E-vastuualueen vililld. AVIen tapauksessa ei
ole jasennettdvissa yhtd systemaattisia eroja eri vastuualueiden vililla. Niiden
vastuualueet ovat selvemmin toisistaan erillisia, jolloin uudistuksen jilkeisissé
olosuhteissa palvelukykyisyyden rakentamisen ytimessd on uusien tietojirjes-
telmien opettelun kaltaiset tekijat.

ELY-keskusten oto-johtajuus voi osaltaan lisdtd epasymmetrisyyttd ndiden
vastuualueiden vilille eri keskuksissa rakentuvien toiminnallisten yhteyksien
suhteen. Tuottavuustavoitteiden puolestaan peldtaan tiivistavan keskusten toi-



mintaa kohti lakisdateisid tehtdvid, miki saattaa kaventaa mahdollisuuksia
toteuttaa erilaisia alueen tarpeista nousevia kehittamistehtévia.

Palvelutuotannon haasteena alueilla ndhdéan toiminnallista substanssioh-
jausta harjoittavien ministerididen ulottaman putkihallinnon korostuminen.
Sen tilalle toivottaisiin selvépiirteisempid strategisia linjauksia koordinoivilta
ministeri6ilta. Nyt uusien alueviranomaisten toimintastrategioita ei koeta riit-
tavan nakyviksi tai palvelujen jakelua tukeviksi. Liian heikon kokonaisnike-
myksen ndahdain voivan johtaa palvelujen tarjoamisen kehittymiseen hyvin
erisuuntaisesti eri alueilla. Ratkaisuna tdhdn voisi olla uusille viranomaisille
yhteisten palvelumallien méérittely toiminnan ydinprosessien ja asiakasseg-
menttien suhteen. T4td varten on hahmotettava, mitd AVI:ien ja ELY-keskus-
ten toimintoja eri palvelutapahtumissa tarvitaan ja kuka vastaa mistékin osasta
palvelujen tarjontaa.

Osana palvelumallin rakentamista on syyté lisdtd uusien viranomaisten tun-
nettuutta ja sitd kautta erilaisten asiakasryhmien edellytyksid loytdd palvelu-
jen tuottajat ja jakelukanavat. Kuten edelld todettiin, uudistuksen synnyttamét
sisdiset prosessit eivit ole valttdmatta vaikuttaneet asiakaskontakteihin ja vuo-
rovaikutukseen eri sidosryhmien edustajien kanssa. Samanlainen kuva vilittyy
my0s asiakas- ja sidosryhmilté kerétyistd kokemuksista. Korostettaessa vanho-
jen yhteyksien ja kdytantéjen muuttumattomuutta kasvaa myos riski siité, ettei
palveluprosessien sisallollistd kehittdmistd koeta riittdvan tirkedksi. Uudistus
on kuitenkin tuottanut uuden palvelujirjestelmin, jolloin muuttumattomuu-
den ja substanssitehtivien pysyvyyden liiallinen korostaminen vie huomiota
pyrkimyksiltd toteuttaa uudistuksen materiaalisia tavoitteita, jotka heijastuvat
esimerkiksi uudenlaisen asiantuntemuksen rakentamisena, erikoistuneiden
palvelujen tarjoamisena yli vastuualueiden ja maantieteellisten toimialueiden
rajojen seka yksilotasolla monipuolisempina ja motivoivampina tydurina.

Uuden aluehallinnon palvelukykyisyyden kannalta on toki oleellista, ettd
uudistusta edeltanyttd yhteistyotéd eri tahojen kanssa on koettu voitavan jat-
kaa my6s uudistuksen jalkeen ilman ettd organisaatiomuutos olisi vaikuttanut
yhteistyon edellytyksiin. Myonteinen havainto on my®ds se, ettei hallintoaluei-
den rajojen muutosten koeta olevan este toimivalle yhteistyolle. Taltd osin haas-
teena on tosin muutoksen eteneminen samassa tahdissa eri alueilla ja muutoksen
my6td muotoutuvien organisaatioiden pysyminen riittdvan symmetrisini, jotta
mahdollisesti eriytyvit toimintakdytdnnot eivat muodosta esteitd yhteistyolle.
Yhdenmukaisten palvelumallien laadinta uusille viranomaisille vihentéa tita
riskid, mutta edellyttdd huomattavaa koordinointia strategista ja toiminnallista
ohjausta harjoittavien ministeriéiden ja virastojen kesken.



9.2 Henkilosto

Aluehallintouudistuksessa on omaksuttu laaja-alainen niakemys henkil9stod
koskevien asioiden huomioimisessa. Tdma on sisdltanyt johtamisen roolin ja
vastuun muutoksessa, henkiloston aseman, yhteistoiminnan ja osallistumis-
mahdollisuudet, viestinndn, ty6hyvinvoinnin sekd osaamisen kehittdmisen.
Lihtokohtia voidaan pitda perusteltuina ja niihin on kyetty kdytanndssid myos
kiinnittimaan huomiota. Henkilostévoimavarojen johtamisen ndkokulmasta
tilanteesta on kuitenkin tehnyt varsin haasteellisen se, ettd uudistukseen on
kohdistunut henkildston keskuudessa voimakasta kritiikkid. Henkilosto ei ole
kyennyt tiysin havaitsemaan uudistukseen liittyvaa tarvetta ja visiota.

Kaytossa olleen aineiston perusteella parhaiten on onnistunut uudistuksen
kisittely tyoyhteisossd. Tyoyhteisot on koettu pidosin avoimiksi, vaikka joi-
tain puutteita viestinnéssi olikin havaittavissa. Myos ldhiesimiehen toimin-
nan oikeudenmukaisuuteen ja hdneltd saatuun tukeen oltiin melko tyytyvaisii.
Enemman puutteita tydyhteisotasolla ndyttdisin sen sijaan olevan muun muassa
toiminnan yleisessd organisoinnissa.

Suhteessa tavoitteisiin suurimmat ongelmat henkildstévoimavarojen johta-
misessa liittyviat muutosjohtamiseen. Esimiehet eivit selvistikdan ole kyenneet
viemddn uudistusta riittdvin maaritietoisesti, innostavasti ja henkilostoldh-
toisesti eteenpdin. Varsinkin yksikéiden johtaminen on ongelma. Muutosjoh-
tamiskyvyn parantamiseksi olisi huolehdittava siitd, ettd esimiehilld on riittd-
visti valmiuksia henkilostolihtoiseen muutosjohtamiseen ja ettd he ylipddnsd
ymmdrtdvit roolinsa muutosjohtajina. Jo kidynnistettyjen muutosjohtamis- ja
esimieskoulutusten osalta on arvioitava, palvelevatko ne riittavisti titd tavoi-
tetta ja kdynnistettdvé tarvittaessa lisikoulutusta.

Monet henkilostolle tarkeit asiat, kuten osaamisen seké ura- ja kehittymis-
mahdollisuuksien kartoittaminen, ovat useissa virastoissa vield kesken. My®os-
kédan tavoitteeksi asetettua oikeudenmukaista ja kannustavaa yhteista palk-
kausjarjestelmaa ei saatu vield ensimmaéisen toimintavuoden aikana kayttoon.
Namai ovat tekijoité, joilla on olennainen merkitys muun muassa henkilostén
sitoutumisen kannalta. Sitoutumisen heikkenemiseen viittaa osaltaan se, etta
monet tyontekijdt ovat kyselyaineistojen perusteella valmiita vaihtamaan ty6-
paikkaa. Henkilostoa koskevat ldhtokohdat eivit siis ole riittavésti konkreti-
soituneet yksilétasolla.

Henkilostovoimavarojen johtaminen on keskeistd myos edettdessa kohti
uudistukselle asetettujen tavoitteiden mukaista tyoyhteisod, joka antaa aiempaa
paremmat mahdollisuudet monipuolisempiin tydtehtédviin, osaamisen ja asian-
tuntijuuden kehittdmiseen ja uralla etenemiseen. Organisaatioiden on varattava
riittdvdsti resursseja henkiloston osaamisen kehittdmiseen ja huolehdittava myos
siitd, ettd henkiloston tyomddrd kdytdnndssid mahdollistaa koulutuksiin osallis-
tumisen. Tama ei kuitenkaan yksin riitd tavoitetilan saavuttamiseen, vaan myGs
henkilgstoltd vaaditaan omaa halua kehittya. Lisaksi heiltd vaaditaan aktiivisia



toimenpiteitd vaativampiin tehtdviin hakeutumisessa. My6s sdannollisesti jar-
jestettdvilld kehittamiskeskusteluilla, joissa kdyddan lapi tyontekijoiden tyon-
kuvaa, heiddn motivoitumiseensa liittyvid kysymyksid sekd mahdollisuuksia
osaamisen kehittdmiseen ja uralla etenemiseen, on keskeinen merkitys tavoi-
tetilan saavuttamisessa.

On selvid, ettd mitd pidemmalle aluehallintouudistus etenee, sitd tarkedm-
miksi henkilostévoimavarojen johtaminen tulee muodostumaan. Uudistuksen
painopiste siirtyy yleisten puitteiden rakentamisesta sisdiseen muutosjohta-
miseen ja yhteison kehittimiseen. Yhtena henkilstévoimavarojen johtamisen
haasteena on tdlloin yhteisen toimintakulttuurin aikaansaaminen seké siithen
liittyvien jannitteiden purkaminen. Yhtendisyyden edistiminen on yhteydessa
my0s virastojen toimintaan liittyvaan kehittamiseen. Esimerkiksi virastojen
toiminnan profilointi ja strateginen johtaminen tuottavat onnistuessaan yhtei-
sollisyyttd. Konkreettisella tasolla yhtendisten virastojen rakentaminen edellyt-
tdd myds tyokdytintojen harmonisointia ja hallinnonalakohtaisten siilojen pur-
kamista. T4ta voidaan tehdd tehokkaasti esimerkiksi onnistuneen prosessi- ja
laatujohtamisen kautta.

Toimintakulttuurien yhteensovittaminen, yhtendisyyden vahvistaminen ja
yksilolahtoisten toimenpiteiden konkretisointi vaativat myos aktiivista henki-
lostévoimavarojen johtamista. Tédhén liittyen on varmistettava, ettd aluehallin-
toviranomaisten henkilostosuunnitelmiin sisdltyvdt linjaukset siitd, miten yhtei-
sen toimintakulttuurin aikaansaamisesta, tyontekijoiden yksilollisestd kohtelusta,
tyohyvinvoinnista ja virastojen paremmasta houkuttelevuudesta tyopaikkana
huolehditaan. Organisaatioissa pitaisi my0s ylipddnsa pyrkia systemaattisem-
paan tapaan siind, milld tavoin henkildstoon liittyvia kysymyksia kasitelldan
ja arvioidaan. Esimerkiksi henkil6stod edustavien jérjestojen yhteisty6 johdon
kanssa toteutuu eri viranomaisissa liian vaihtelevin tavoin.

Tyohyvinvoinnin kehittymistd on myds tirked seurata sddnnollisesti. Kes-
keisia vdlineitd ovat muun muassa vuosittain toistettava tyotyytyvaisyyskysely
(VMBaro) seki henkilostétilinpaatostiedot, kuten sairaspoissaolotilastot. My6s
aluehallintouudistukseen keskittyva henkilostokysely on syyta toistaa vield
ainakin kerran vuoden 2011 aikana, kun uudistuksesta on kulunut jo hieman
pidempi aika ja tilanne organisaatioissa on alkanut tasaantua. Tdssd yhteydessa
on kuitenkin tdrkedd muistaa myds se, ettd pelkka tilanteen seuraaminen ja
havaittuihin ongelmiin reagoiminen eivét yksin riitd, vaan ongelmia on tirkea
pyrkid my6s ennakoimaan ja estimain toteuttamalla suunnitelmallisesti tyo-
hyvinvointia edistdvia toimenpiteita.

Yhtendisen toimintakulttuurin aikaansaaminen edellyttda edelleen myos
sité, ettd virastoissa jatketaan tyoyhteis6jen osallistavan kehittimistoiminnan
eteenpdin vientid. Muutostilanteissa tulee ymmarrettavasti kiinnittda erityista
huomiota tyossi jaksamiseen seka siihen, ettd tydyhteisdjen ongelmatilanteita
kasitelldan systemaattisesti ja sovittuihin periaatteisiin nojautuen. T4sséd koros-
tuu tiivis yhteisty6 tyoterveyden kanssa. Osallistuvalla, mutta hallitulla kehit-



tdmistoiminnalla voidaan luoda edellytyksia motivoiviin ja haasteita tuottaviin
tydnkuviin, miké osaltaan luo edellytyksid tyon mielekkyyden yksil6lliselle
parantamiselle. Erityiseksi painopisteeksi tulisi ottaa myos tydnantajakuvan
parantaminen.

9.3 Ohjausjarjestelmat

Erityisesti uusia alueviranomaisia koordinoiviin ministeri6ihin, AVIen osalta
VM:66n ja ELY-keskusten osalta TEM:66n kohdistuu kentdltd paljon odo-
tuksia. Niiden harjoittaman ohjauksen odotetaan tarjoavan alueviranomai-
sille selvapiirteiset ja toimintaperiaatteet linjaavat strategiat. Toiminnallisesta
ohjauksesta vastaavissa sektoriministeridissa koetaan, ettd niiden kyky ohjata
aluehallintoa resurssiohjauksen keinoin on heikentynyt erityisesti valtionhal-
linnon tuottavuusohjelman toteutuksen vuoksi.

Strategisen suunnittelun ja sopimisen nahdédan kuitenkin lisinneen ministe-
rididen poikkihallinnollista yhteisty6té aluehallintoa ohjattaessa. Poikkihallin-
nollisuutta toivottiin toisaalta vahvistettavan konkreettisia ohjausinstrument-
teja kuten strategia-asiakirjoja ja tulossopimuksia kehitettdessa ja jopa siten,
ettd valtioneuvosto ottaisi itselleen voimakkaamman roolin sektoriministeri-
6iden yli ja vihentdisi siten hallinnonalakohtaisten painotusten korostumista
aluehallinnon ohjauksessa.

Strategisen ja toiminnallisen tulossopimisen tyonjako ja sisdlt6 oli ohjaavien
ministerididen edustajia haastateltaessa vield muotoutumassa, eika syksyyn 2010
mennessd muotoutunutta asetelmaa pidetty etenkdédn toiminnallista ohjausta
harjoittavissa ministeridissd optimaalisena. Verraten yleisesti toiminnallisesta
ohjauksesta vastaavissa ministeridissd ndhtiin ongelmallisena toiminnallisten
tulossopimusten alisteisuus strategiseen sopimiseen nahden tilanteessa, jossa
niiden kyvyn vaikuttaa resurssiohjaukseen koettiin heikentyneen.

Toiminnalliset tulossopimukset nihtiin erityisen tdrkeiksi sellaisten toi-
mintojen kohdalla, joiden koettiin olevan etddlla koordinoivien ministerididen
merkittdvimpind pitdmistd alueviranomaisten tehtavien ydinaineksesta. Vas-
taavanlainen asennoituminen toiminnallisiin tulossopimuksiin ilmeni myds
puhuttaessa toiminnoista, joihin oli sidottu pienid htv-maarid. Siten toimin-
nallisen tulossopimuksen vahintadnkin epaviralliseksi tehtavaksi nayttaa tul-
leen sellaisten tehtdvien puolustaminen, joiden koetaan olevan tavalla tai toi-
sella uhanalaisia uusissa viranomaiskokonaisuuksissa ja uudessa monen hal-
linnonalan yhteistoimintana toteutettavassa ohjausrakenteessa.

Kaiken kaikkiaan aluehallinnon uuden ohjausasetelman nahdédéan kasvat-
taneen koordinoivien ministeriéiden valtaa muihin ministeriihin nahden.
Tilanne ndhdéén téllaisena erityisesti resurssiohjauksen kohdalla. Toiminnal-
liset tulossopimukset ohjaavat substanssitehtavien hoitamista alueviranomai-
sissa, mutta resurssijaon kannalta ndiden tehtavien hoitamista ohjaavien minis-



terididen on saatava resurssien suuntaamista koskevat tavoitteensa siséllytettya
jo strategiseen sopimukseen. Strategisen ja toiminnallisen ohjauksen vilisestd
tyonjaosta ja ndiden ohjausmuotojen sisélloistd vallitsee ministerioissa kuitenkin
erilaisia tulkintoja ja suoranaista epaselvyyttd. Ohjausasetelma on myos raken-
tunut monimuotoisempi kuin mihin ALKU-uudistuksen tavoitteella yksinker-
taistaa tai virtaviivaistaa aluehallintoa viitattiin.

Poliisihallinnon erityisasetelmaa kasiteltiin luvussa 2. Vastaavasti liikenne-
ja viestintaministerion hallinnonalalla ELY-keskusten L-vastuualueen ohjaus-
rakenne poikkeaa aluehallinnon yleisestd ohjausmallista. Ministerié on sielld
osapuolena strategisissa tulosneuvotteluissa, mutta L-vastuualueen toiminnal-
lisesta ohjauksesta vastaa ALKU-uudistuksen kanssa rinnakkaisena uudistus-
prosessina muodostettu Liikennevirasto. Ohjausasetelman monimuotoisuutta
lisadvat maakuntien liittojen suunnasta uuteen aluehallintoon kohdistuvat eri-
laiset odotukset ja niiden heijastuminen tapaan, jolla aluehallinnon, etenkin
ELY-keskusten toiminnot suhteutuvat maakuntatasoiseen suunnittelu- ja kehit-
tdmisvélineistoon eradnd, ALKU-uudistuksen tavoitteenasettelun tunnista-
mana ohjauksen muotona.

Haasteista huolimatta ohjausjarjestelmien kayttoonottovuoden kokemuksia
pidettiin ohjaavissa ministeridissa varsin rohkaisevina. Niihin kuuluvien suun-
nittelu- ja sopimusprosessien keventdminen ndhdédan kuitenkin valttaimatto-
maksi. Talloin ministerididen erilaiset tulkinnat strategisen tai toiminnallisen
sopimisen ensisijaisuudesta synnyttdd sovittelutarvetta. Etenkin ELY-keskuk-
sien vastuualueita ohjaavien ministerididen piirissd suosituin kehittdmissuunta
ndyttdisi olevan painopisteen siirtiminen strategisiin tulossopimuksiin. Koska
my0s voimakkaita toiminnallista sopimista puoltavia nakemyksid esitettiin, on
uuden hallinnon ohjaustapojen vakiinnuttamisessa vaistamatta kyse my6s suo-
ranaisesta toimintatapoja koskevan luottamuksen rakentamisesta eri hallinnon-
alojen kesken. My®6s kehittdmistyotd tukevat tulosmittarit vaativat kehittelya.

Uudistuksen koetaan voivan synnyttdi aitoja tuottavuushydtyja aluehallin-
non erikoistehtavityonjaolla ja yhteisilla palveluilla. Tilahallinnolla on olemassa
olevat rationalisointitavoitteet, mutta tavoitteita kuvaavat luvut ovat jossakin
madrin epayhteniisid ja asetelman luotettavasti todentavat luvut selvinnevit
vasta uudistuksen edetessd. Sama koskee myds tietohallinnon rationalisointi-
tavoitteita, jotka sindnsd ovat olemassa. Myds tietohallinnon kehitystilanteen
todentavat luvut selvidvit vasta vdhitellen.

Henkiloston vahentdmistavoitteiden koetaan yleisesti haittaavan kehitta-
mistd. Talta osin tilanne alueiden vililld tosin on varsin erilainen: resurssit
eivit ole jakautuneet tarpeeseen nihden tasaisesti alueiden vililld. Suoranai-
sen, eri yhteyksissd vastaan tulleen uudistusvasymyksen nahdian aiheutuvan
pikemminkin tuottavuustavoitteiden saavuttamiseen tahtddvistd henkilosto-
ratkaisuista kuin ALKU-uudistuksesta sindnsd. Ohjausjdrjestelman rakenta-
misen nakokulmasta uudistuksesta valittyykin selvésti henkilostondkokulmaa
valoisampi kuva.



9.4 Kansanvaltaisempi ja asiakassuuntautuneempi
aluehallinto

Kaiken kaikkiaan ALKU-uudistus néyttdd saavuttaneen kansanvaltaisuusta-
voitteensa kohtuullisen hyvin. Tdmén tosin on mahdollistanut erityisesti se,
ettd myos kansanvaltaisuuden vahvistamista koskeva tavoitetaso muotoutui
uudistuksen edetessd selvisti vaatimattomammaksi kuin esimerkiksi halli-
tusohjelman muotoilujen perusteella olisi ollut odotettavissa. Téstd syystd on
ymmarrettdvad, ettd maakuntien liitoissa uudistukselta odotettiin enemman
erityisesti alueelliseen kehittdmisen ja sitd koskeviin rahavirtoihin vaikutta-
misen osalta kuin mité ainakaan vuoden 2010 kuluessa on koettu saadun.

Kansanvaltaisuuden laajentamista koskevien tavoitteiden ndkokulmasta
ALKU-uudistus olisi tuskin voinut tuottaa suurempaa hallintoreformia. Tahén
vaikuttaa nykyisen hallintaympiriston luonne, jossa korostuu eri suunnista,
kuntalaisilta tai eduskunnasta, poliittisen ja sitd kautta hallinnollisen man-
daattinsa johtavien viranomaisten yhteisty6. Mikali aluehallinnon kansanval-
taisuutta haluttaisiin edistda voimakkaasti, jouduttaisiin perusteelliseen poh-
dintaan siitd, millaiseen demokratiakisitykseen alueellinen hallinta perustuu,
millaiset toiminnot vaatisivat erityisesti voimakasta kansanvaltaista koordinoin-
tia sekd millaiseksi muodostuisi kansalaisilta poliittisen toimivaltansa saavan
alueviranomaisen tehtiavikenttd ja sen mahdollistama taloudellinen paétosvalta.

Kysyntéa tdllaiselle uudelleenharkinnalle kuitenkin on. Se, ettd ALKU-
uudistus on toteutettu samoissa ajallisissa puitteissa Paras-uudistuksen tai - ja
asiayhteys huomioiden erityisesti — Kainuun hallintokokeilun kanssa, on syn-
nyttdnyt odotuksia ALKU-uudistuksen soveltamisalasta. Tima koskee seka
substanssisisdlt6ja (kuinka perustavanlaatuisia muutoksia uudistuksella saa-
daan aikaan) ettd uudistuksella synnytettévid hallintorakentaita (onko otettu
merkittava askel kohti Kainuun hallintomallin mukaisten kdytdntdjen sovel-
tamista my6s muissa maakunnissa). Téllaisia regionalistisia painotuksia ovat
ruokkineet ALKU-uudistuksen toteutusvaiheessa myds valtakunnan poliittista
johtoa myoten esitetyt arviot Kainuun kokemusten potentiaalisesta hyddynnet-
tavyydestd hyvin erilaisten kehittimishaasteiden edessd olevissa osissa maata.

ALKU-uudistukselle asetettuja tavoitteita kohti edettdessd on vield epésel-
vad, kuinka hyvin valtion uusi aluehallinto ja keskushallinto pystyvit luovi-
maan monimuotoisten toimijaverkostojen ja hallinnonalakohtaisten hierarki-
oiden vililld. Viranomaisten toimijaroolien muuttuminen esimerkiksi kehitta-
mis- ja valvontatehtavien kulloisistakin painotuksista johtuen saattaa synnyttaa
epavarmuutta siitd, mitéd tai millaista koordinaatiomekanismia eri tilanteissa
kéytetadn. My6s verkostojen johtamisessa merkittdvien neuvotteluasetelmien
muuttuminen metahallitsijan tavoitteiden vastaiseksi peldtdan voivan vaihtaa
yhteistoiminnan hallintamallin verkostoasetelmasta hierarkkiseksi (resurssi)
ohjaukseksi.



Myos keskus- ja aluehallinnon toimijoiden vélinen suhde on ollut uudistuk-
sen toteutusvaiheen alussa haasteellinen. ALKU-uudistuksen vaatima koordi-
naatiotyd on mitd ilmeisimmin synnyttinyt erityistd hallinnon sisdistd taak-
kaa. Substanssiohjauksesta vastaavien ministerididen ajankéytén koetaan pai-
nottuneen hallinnon sisdisten mekanismien selkiyttdmiseen, mika on puoles-
taan ajankéytollisesti pois uusien alueviranomaisten sisallollisesta ohjauksesta.
Tilanne koetaan téllaisena seké ohjaavissa ministeridissé ettd aluetason virka-
mieskunnan piirissa.

Sen sijaan ALKU-uudistus ei ole erityisemmin lisdnnyt alueviranomaisten
sidosryhmien kokemaa hallinnollista taakkaa. Suhteet valtion aluehallinnon
toimintoihin ja niitd koskevat asiointikokemukset ovat sdilyneet pitkalti ennal-
laan. Tuottavuushyétyjen tavoittelulla erityisesti sahkoistd asiointia edistimalla
ja erilaisten sahkoisten menettelyjen mahdollistamien toiminnan sisallsllisten
kehittdmismahdollisuuksien kautta voidaan erityisesti informaation ja erilais-
ten asiakirjojen toimittamiseen kytkeytyvéaa hallinnollista taakkaa pienentdd
merkittavasti.

Maakuntien poliittiset paattajat nakevit joka tapauksessa ALKU-uudis-
tuksen parantaneen vaikutusmahdollisuuksiaan ja vahvistaneen maakuntien
asemaa paikallisen poliittisen tahdonmuodostuksen vilittdjind. Aluehallinnon
kansanvaltaisuuden lisddmistd koskevat tavoitteet ovat periaatteellisia ja siten
toteuttamisen mittakaavalta suuria. Niit4 on kuitenkin mahdollista edistd myos
ALKU-uudistusten kaltaisilla osittaisilla tai vain rajatuilla, hiljaisesti radikaa-
leilla, hallintojdrjestelmén muutoksilla. Tama edellyttad kuitenkin toimijoiden
yhteistyota suosivien toimintatapojen ja toimintakulttuurien seké niitd tukevien
toiminnan siséltojen arviointijarjestelmien kehittdmista.
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LITTEET

Toteutusvaiheen haastattelut??

LIITE 1. Kevaalla ja kesalld 2010 haastatellut AVIen ja ELY-keskusten asian-
tuntijat; palvelunakokulma.
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Ekqvist, Merja. Uudenmaan ELY. Tyollisyys, yrittdjyys ja maahanmuutto
(25.5.)

Ylitalo, Jussi. Uudenmaan ELY. Maaseutu ja energia. (26.5.)
Laine, Tarja. Uudenmaan ELY. Elinymparisto (27.5.)

« Saari, Maarit. Uudenmaan ELY. Liikenne ja infrastruktuuri, Hgin seudun
tiimi (27.5.)

Lyden, Erkki. Pirkanmaan ELY. Tyollisyys, yrittdjyys ja osaamisen kehit-
taminen (7.6.)

Nyholm, Kenneth. Pirkanmaan ELY. Innovaatiot ja kansainvalistyva liike-
toiminta. (8.6.)

Stranden, Leena. Pirkanmaan ELY. Rakennettu ymparisto (9.6.)
Vitikka, Harri. Pirkanmaan ELY. Liikennejérjestelma (9.6.)

Suutari, Tiina. Pohjois-Pohjanmaan ELY. Maaseutu ja energia (3.6.)
Maiki, Maire. Pohjois-Pohjanmaan ELY. Ty6llisyys ja yrittdjyys (3.6.)

Koski-Ahonen, Liisa. Pohjois-Pohjanmaan ELY. Alueidenkayttoyksikko
(4.6.)

Heikkinen, Heino. Pohjois-Pohjanmaan ELY. Tie- ja liikenneolojen suun-
nittelu (4.6.)

Laitila, Tuomo. Lénsi- ja Sisd-Suomen AVI. Peruspalvelut, oikeusturva ja
luvat (2.6.)

Korba, Sirje. Lansi-ja Sisé-Suomen AVI. Tydsuojelun vastuualue (8.6.)

Tiilikainen, Tapani. Itd-Suomen AVI. Poliisitoimen vastuualueen péallik-
ko (28.5.)

Lehtonen, Timo J. Itd-Suomen AVI. Ympiristolupavastuualue (4.6.)

Jakonen, Sirkka. Iti-Suomen AVI. Peruspalvelut, oikeusturva ja luvat
(22.6.)

Valmisteluvaiheen arviointia varten haastatelut ja ndille esitetyt kysymykset kdyvat ilmi
arviointihankkeen véliraportin (Karppi ym. 2010) liitteista.



LIITE 2. Kesélla 2010 toteutettujen henkilostohaastattelujen osallistujat

Aluehallintovirastoissa ja ELY-keskuksissa tehtiin kesélld 2010 yhteensa seit-
semin ryhmahaastattelua ja yksi yksilohaastattelu. Haastatteluissa aluehallin-
touudistusta tarkasteltiin henkiloston nakokulmasta.

Aluehallintovirastot

Itd-Suomen aluehallintovirasto
Anna-Kaisa Ruokonen, henkilostopéallikko
Ulla-Maija Suuniittu, koulutuspaallikko
Hannu Raitio, luottamusmies
Hannu Koikkalainen, luottamusmies

Linsi- ja Sisd-Suomen aluehallintovirasto
Markku Nurminen, johtaja,
Sinikka Lahteenmiki, erikoissuunnittelija
Asikainen, Vuokko, luottamusmies

Itd-Suomen aluehallintovirasto, Tyonantaja- ja henkilostopolitiikkayksikko
Timo Kéhari, yksikon paallikko

Aluehallintovirastojen valtakunnalliset paéluottamusmiehet
Seppo Parkkinen, Eteld-Suomen aluehallintovirasto, JHL
Jyrki Heiskanen, Eteld-Suomen aluehallintovirasto, Pardia

Elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskukset

Pirkanmaan elinkeino-, liikenne- ja ympiristokeskus
Kirre Palmi, henkil6stopaallikko
Kirsikka Soikkeli, erikoissuunnittelija
Tero Haarajarvi, luottamusmies

Pohjois-Pohjanmaan elinkeino-, liikenne- ja ympiristokeskus
Eija Rautava, henkilostopaallikko
Hannu Puranen, luottamusmies
Ari Hoppania, luottamusmies

Uudenmaan elinkeino-, liikenne- ja ympiristokeskus
Janne Kesalahti, hallintojohtaja
Merja Soosalu, erikoissuunnittelija
Minna Weurlander, ylitarkastaja
Tarja Levdharju, luottamusmies



Elinkeino-, liikenne- ja ympéristokeskusten valtakunnalliset pailuotta-
musmiehet
Mirja Vaarna, Varsinais-Suomen elinkeino-, liikkenne- ja ymparistokes-
kus, JHL
Pekka Liimatainen, Varsinais-Suomen elinkeino-, liikenne- ja ympéristo-
keskus, JUKO
Keijo Kunnari, Kainuun elinkeino-, liikenne- ja ympéristokeskus, Pardia

LIITE 3. Uusien viranomaisten kehittdmista ja ohjausta seka ALKU-uudis-
tuksen taloudellisia vaikutuksia koskeviin haastatteluihin syksylld 2010 osal-
listuneet henkil6t

Heimo Hanbhilahti, MMM, maatalousosasto

Heikki Heikkild, Valtion IT -palvelukeskus

Tarja Hyvonen, VM, HKO/rakenne- ja ohjausyksikko

Aino Jalonen, YM, hallintoyksikké

Riitta Kaivosoja, OKM, kulttuuri-, liikunta- ja nuorisopolitiikan osasto
Anna-Maija Karjalainen Valtion IT-palvelukeskus

Paula Karjalainen, SM, maahanmuutto-osasto

Janne Kerkeld, SM, hallintoyksikko

Matti Korkealehto, VM, hallinnon kehittdmisosasto

Harri Martikainen, SM, talousyksikko

Tarja Oksanen, SM, pelastusosasto

Petri Porkka Senaatti-kiinteistot Oy

Marko Puttonen, VM, hallinnon kehittimisosasto

Timo Reina, ALKU-uudistuksen valmisteluvaiheessa VM, poliittinen valtio-
sihteeri

Outi Ryypp6, TEM, ELY-keskusten ohjaus

Pentti Saira, SM, poliisiosasto

Carolina Sierimo, STM, hallinto- ja suunnitteluosasto

Tapani Tolli, VM, hallintoministeri

Riitta Viren, LVM, liikennejérjestelmayksikko



LIITE 4. Kevailla ja kesalld 2010 toteutettujen, AVIen ja ELY-keskusten asian-
tuntijoille suunnattujen haastattelujen teemat.

TOIMINNOT

1. Toteutusvaiheen kdynnistyminen
- Mitd odotitte uudistukselta ja missd madrin toteutuneet muutokset ovat
olleet odotustenne mukaisia?
o Mitd ovat olleet suurimmat yllatykset?
o Mitd on jouduttu opettelemaan?
Miten uudistukseen liittyvien uusien toimintatapojen opettelu on sujunut?
0o Onko muutoksessa pdisty jo hyviksymisvaiheeseen vai onko
havaittavissa viela kipuilua?

N

. Palvelukykyisyys kidynnistysvaiheessa
Miten luonnehtisitte palvelutasoa toimeenpanon alkuvaiheessa?
o Kuinka kauan arvioitte siirtymaajan kestavian?

Miten henkilokunnan osaamiseen ja osaamistarpeisiin on Kkiinnitetty
huomiota tavoitellun palvelutason saavuttamiseksi?

W

. Palvelujen jirjestiminen ja sidosryhmit
- ELY: Kuinka sidosryhmille suunnattujen palvelujen jarjestiminen on
toteutunut suhteessa odotuksiin?
- AVI: Kuinka kansalaisille/yrityksille/muille sidosryhmille suunnattujen
palvelujen jarjestiminen on toteutunut suhteessa odotuksiin?
o Millaisia ovat olleet suurimmat ongelmat?
o Millaisten tehtdvien kohdalla on otettu merkittdvimpid

edistysaskeleita?
- Pubhelinpalvelut? Kuinka palvelee tehtdvialuetta
- Palvelukeskukset? Kuinka palvelee tehtdvialuetta
- Erikoistumisyksikot?

- Kuinka hyvin/osuvasti palveluja pystytddn tuottamaan:

a) kansalaisille
b) yrityksille
9) toisille viranomaisille valtionhallinnossa ja kuntasektorilla

- Onko hallinnon toimintarajojen uusiminen vaikuttanut palvelujen jérjes-
tdmiseen?
o Myos muut kuin maantieteelliset rajat



. Uusien viranomaisten vilinen yhteistyo
Kuinka yhteistyoasetelmat ovat alkaneet rakentua

(0]

o
o
(o]

Vastuualueiden valilld

ELYjen vililla/AVIen valilla

Uusien viranomaisten kesken

Alueiden kaytt6/ELY: Milld tavoin yhteistoiminta maakuntien
liittojen kanssa on muotoutumassa (onko lisddntynyt?)

Kuinka selvépiirteisind muut AVI/ELY-viranomaiset nayttaytyvat?

(0]

vaikuttaako mahdollinen viranomaisten erilainen kéytinnon
organisoituminen viranomaisten viliseen yhteistyohon?

ELY: Miten yhteistyd eroaa siind, ettd nyt vastuualueet ovat samaa

viranomaista ja ennen erillisid viranomaisia?
AVI: Miten yhteisty0 eroaa siind, ettd nyt erityisesti ELY-vastuualueet ovat
samaa viranomaista (ja ennen erillisid viranoamisia)?

(0]

Miten uudistus on vaikuttanut alueidenkdyton strategiseen
suunnitteluun maakuntatasolla?

Miten uudistus on vaikuttanut tydsuojelun ydintehtdvien
hoitamiseen?

Miten uudistus on vaikuttanut koulutus- ja sivistystehtdvien
kytkemiseen esim. toimittaessa yhteistyossd ELYn E-vastuualueen
kanssa?

Miten uudistus on vaikuttanut ympéristolupa-asioiden
hoitamiseen suhteessa yleiseen organisaatiomuutokseen liittyvdan
neuvontaan?

Miten wuudistus on vaikuttanut maaseudun kehittimiseen
liittyviin tehtdvin?

Miten uudistus on vaikuttanut teknologia- jainnovaatiotoiminnan
aktivointiin ja rahoitukseen? / Onko uusi viranomainen yritysten
mukaan selkedsti hahmotettavissa oleva?

Onko tehtdvien hoidossa mahdollista keskittyd aiempaa enemméin
ydintehtédviin vai vievatkoé uudistuksesta johtuvat rutiinitehtdvit paljon

aikaa?

. Lopuksi

Mitd ALKU-uudistuksesta on tdhdn mennessé opittu?
Onko uudistuksen my6ta syntynyt uusia verkostoja?
Jotain muuta uudistuksesta?



LIITE 5. Kesilla 2010 tehtyjen toteutusvaiheen henkilostohaastattelujen tee-
mat

10.

Yleiset kommentit aluehallintouudistuksen toteutusvaiheen kaynnisty-
misesta

Aluehallinnon uudistamishankkeen toteutusvaihe henkiloston nakokul-
masta

Muutokset henkiloston tehtaviakuvissa ja osaamistarpeissa
Toimintojen keskittdmisen vaikutukset henkilostoon

Muutosjohtaminen ja henkiloston osallistumis- ja vaikutusmahdollisuu-
det aluehallinnon uudistuksen toteutusvaiheessa

Tyohyvinvointi ja tyossd jaksaminen
Palkkausjérjestelma

Henkiléstomadrin ja -rakenteen muutokset
Miti on opittu?

Faktatiedot henkildstoon kohdistuvista vaikutuksista

LIITE 6. Syksylld 2010 toteutettujen uusien alueviranomaisten ohjausta kos-
kevien haastattelujen teemat.

1.

Onko ministeridistad uusiin aluehallintoviranomaisiin (AVI/ELY) suun-

tautuva ohjaus nikemyksenne mukaan nyt paremmin koordinoitua ja minis-
terididen keskindinen yhteisty6 siten parempaa, verrattuna:

a) sitd koskeneisiin odotuksiin ennen uudistuksen toteutumisvaiheen
kaynnistymista?
b) ennen uudistusta vallinneisiin/toteutuneisiin yhteistyén muotoihin?

- Josvertaatte nykyhetkeé aikaan ennen uudistusta, koetteko oman minis-
terionne ohjausasetelmien ja -suhteiden muihin ministeriéihin ja niiden
harjoittamaan ohjaukseen ndhden muuttuneen enemmén/vihemman
ristiriitaisiksi?



- Entd onko uudistuksen my6té syntynyt uudenlaisia ristiriita-asetelmia?

2. Millainen on nikemyksenne mukaan strategisen ja toiminnallisen ohja-
uksen suhde ALKU-uudistuksen jalkeisissd oloissa?

Ovatko ministeriénne ja ohjattavananne olevien uusien aluehallintoviran-
omaisten (AVI/ELY) viliset tulosneuvottelukdytdnnot muuttuneet tai kehit-
tyneet uudistuksen jilkeen — verrattuna aikaan ennen uudistusta?

- Strategiset tulossopimisneuvottelut:
o Mitd siséllytetddn
o Mitd pitaisi sisdllyttaa
- Toiminnalliset tulossopimisneuvottelut:
o Mitd siséllytetddn
o Mitd pitdisi sisdllyttaa
- Strategisen ja toiminnallisen tulossopimuksen vilinen suhde.

Enti ongelmat edelld mainituissa tulosohjauskaytannoissé ja niiden valisessa
suhteessa, mielletddnko neuvottelut valttamattomiksi hallinnollisiksi kéy-
tannoiksi vai vaikuttaviksi neuvotteluiksi ja aluehallinnon siséllolliseksi sub-
stanssiohjaamiseksi?

- Onko neuvotteluvallassa ja ohjausvallassa tapahtunut siirtymia uudis-
tuksen johdosta — millaisia?

3. Onko ministerionne yhteistyo maakuntien liittojen tai muiden aluetason
toimijoiden kanssa lisddntynyt uudistuksen my6ta?

4. Miten ja millaisin keinoin ohjaava ministeritaho on ohjannut/pyrkinyt
vaikuttamaan uusien aluehallinnon viranomaisten (AVI/ELY):

a) tuottavuuteen ja
b) henkilostomaardian seka
¢) palvelujen laatuun ja saatavuuteen asiakkaiden kannalta?

- Onko em. ohjaus toiminut?
- Millaisia ongelmia on noussut esiin?



LIITE 7. AVIen ja ELY-keskusten asiakkaille ja sidosryhmille suunnattu
e-lomakekysely. Vastaajia 156.

ALKU-hanke (sidosryhmiit)

Olen asioinut
- Elinkeino- liikkenne ja ymparistokeskuksen kanssa (ELY)
- Aluehallintoviraston kanssa (AVI)
- Molempien kanssa
- En kummankaan kanssa

ELY-keskusten sidosryhmiit
- Minka alueen ELY-keskuksen kanssa asioitte useimmin?

Edustamani organisaatio on
O Yritys
O Julkisyhteiso
O Kansalaisjarjesto
O Muu

Uudistusta edeltdviin tilanteeseen verrattuna, miten uudistus on vaikuttanut seuraaviin
asioihin?

Erittdin Myénteisesti Ei Kielteisesti ~ Erittdin
myonteisesti vaikutusta kielteisesti
ELY-keskuksen palvelutaso (0} (¢} (¢} (6] (6]
Asiointi ELY-keskuksessa (0} (¢} o O (6]
ELY-keskusten tarjoamien (0) (0) (0) O O

palvelujen saavutettavuus
sahkoisesti ja puhelimitse

Miten seuraavat tekijit ovat muuttuneet valtion aluehallintouudistuksen seurauksena?

Erittdin Mydnteisesti Ei Kielteisesti  Erittdin

mydnteisesti vaikutusta kielteisesti
Ohjauksen ja neuvonnan (6} (6] O (6] (6]
saatavuus valtion
aluehallinnosta
Valtion aluehallinnon kanssa o (6] (6] (6] (6]
asioinnin sujuvuus
Valtion aluehallinnosta saatava (6] O O (6] (6]
informaatio-ohjaus
Raportoinnin mééra (0} (6] (¢} (6] (6]

ELY-keskuksille (esim.
tomitettavat lupahakemukset
tai asiakirjat)

Onko ELY-keskuksen toteuttama, edustamanne toimialan tai tehtdvdalueen kannalta
merkittdvd valvonta muuttunut uudistuksen jélkeen. Jos on niin miten?

Téssd voit kertoa tarkemmin asiointikokemuksistasi ELY -keskuksen kanssa




Aluehallintoviraston sidosryhmiit
- Minka aluehallintoviraston kanssa asioitte useimmin?

Edustamani organisaatio on
O Yritys
O Julkisyhteiso
O Kansalaisjarjesto
O Muu

Uudistusta edeltdvién tilanteeseen verrattuna, miten uudistus on vaikuttanut seuraaviin
asioihin?

Erittdin Myonteisesti Ei Kielteisesti  Erittdin
mydnteisesti vaikutusta kielteisesti
Aluehallintovirastojen (¢} O o o O
palvelutaso
Asiointi aluehallintovirastojen o O o (¢} (0}
kanssa
Aluehallintoviratojen o (¢} 0} O O

tarjoamien palvelujen
saavutettavuus sédhkdisesti
ja puhelimitse

Miten seuraavat tekijat ovat muuttuneet valtion aluehallintouudistuksen seurauksena?

Erittdin Myonteisesti Ei Kielteisesti  Erittdin

mydnteisesti vaikutusta kielteisesti
Ohjauksen ja neuvonnan o o 0} o O
saatavuus valtion
aluehallinnosa
Valtion aluehallinnon kanssa (0] o (0] (0] 0}
asioinnin sujuvuus
Valtion aluehallinnosta saatava O o O o (6]
informaatio-ohjaus
Raportoinnin méara o o 0} O O

aluehallintovirastoille (esim.
tomitettavat lupahakemukset
tai asiakirjat)

Onko aluehallintoviraston toteuttama, edustamanne toimialan tai tehtdvdalueen kannalta
merkittdva valvonta muuttunut uudistuksen jélkeen. Jos on niin miten?

Tésséd voit kertoa tarkemmin asiointikokemuksistasi aluehallintoviraston kanssa

O Tietojen lahetys



LIITE 8. Maakuntien liittojen luottamusmiesjohdolle ja johtaville virkamie-
hille suunnattu e-lomakekysely/haastattelu. Vastaajia 38.

ALKU-hanke

Miten aluehallinnon uudistus (ALKU-hanke) on vaikuttanut mahdollisuuksiisi osallistua
paétoksentekoon ja toimintaan maakuntaliitossa verrattuna uudistusta edeltineeseen
tilanteeseen?

Erittdin Myénteisesti Ei Kielteisesti  Erittdin

myonteisesti vaikutusta kielteisesti
Maakunnan ohjelmatyon (¢ o o O O
tavoitteet
Resurssien kohdentaminen (0] (0] (0] (0] (0]
Kaérkihankkeiden valinta (0] (0] (0] (0] (0]
Térkeiden sidosryhmien viestien o o (¢ o O
kanavointi maakunnan paétoksen-
tekoon
Uusien osallistumismuotojen (0] (0] (0] (0] o
kehittdminen
Verkostoihin osallistuminen (0] (0] (0] (0] (0]

Keitéd/ketd tai mitd tahoa/tahoja katsot edustavasi maakunnallisissa tehtivissasi?

Halutessasi voit kommentoida kysymyksiin liittyvid asioita avoimesti alla olevaan kenttéén.
tarkemmin asiointikokemuksistasi ELY-keskuksen kanssa

O Tietojen ldhetys
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