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Hinta

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen toimeenpanon suunnit-
teluvaiheen arvioinnin viliraporttiin on koottu kokonaiskuva
uudistuksen etenemisen suunnasta. Arviointitutkimus pohjau-
tuu kuntien ja kaupunkiseutujen valtioneuvostolle vuoden 2007
aikana toimittamiin suunnitelmiin ja selvityksiin. Tieteellisten
metodien hyddyntimiseen perustuvassa arviointitutkimukses-
sa dokumenttiaineistoa on tdydennetty kunta-alan tutkimuksin
sekd haastatteluaineistoin.

Raportissa tarkastellaan kunta- ja palvelurakenneuudistuk-
sen etenemistd tavoitteidensa suuntaisesti rakenteiden, alueiden
ja palveluiden nakokulmista. Lisdksi tarkastellaan kaupunki-
seutusuunnittelun kdynnistymistd. Tarkastelu kdynnistyy uu-
distuksen taustojen ja tavoitteiden kuvauksella. Varsinainen ar-
viointi jakaantuu raportissa neljag4n osaan: uudistusta tarkastel-
laan valmistelun, strategisen suunnittelun, palvelurakenteisiin
kohdistuvien toimenpiteiden sekd kaupunkiseutusuunnittelun
teemojen pohjalta.
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Halvtidsrapporten om utvirderingen av planeringsskedet
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Utvérderingsundersokningen baserar sig pa de planer och ut-
redningar som kommunerna och stadsregionerna tillstallde
statsrddet under 2007. Dokumentmaterialet i utvarderingsun-
dersokningen som bygger pa utnyttjandet av vetenskapliga me-
toder har kompletterats med kommunbranschens undersok-
ningar och med intervjumaterial.

I rapporten granskar man ur strukturernas, regionernas och
servicens synvinkel hur kommun- och servicestrukturrefor-
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med stadsregionsplaneringen.



Description page
Publisher and date

Author(s)

Title of publication

Parts of publication/
other versions released

Keywords

Publication series and
number

Distribution and sale

Printed by

ISBN 978-951-804-813-1 (print)
ISBN 978-951-804-814-8 (PDF)
ISSN 1459-3394

Abstract

Ministry of Finance, March 2008

Jari Stenvall, Hanna Vakkala, Antti Syvajérvi and

Aaro Tiilikainen

First steps in the local government reform - planning phase
assessment in the implementation of the restructuring

municipalities and services

The publication is available in Finnish at www.vm.fi

Ministry of Finance publications 17/2008

Ministry of Finance, Publicationes team,

e-mail: vim-julkaisutiimi@vm.fi
Edita Prima Ltd, Helsinki 2008

No. of pages 118 Language Finnish

Price

The interim assessment report on the implementation of the
planning phase for restructuring municipalities and services is
an overall survey of the direction of progress. The assessment
builds on plans and reports supplied by the municipalities and
urban regions to government in the course of 2007. The material
in the assessment, which draws on scientific methods, is
complemented by local government studies and interview data.

The report examines the progress made in reaching the set
objectives in the restructuring of municipalities and services
from the viewpoint of the structures, the services and the
regions. The paper also looks at how well planning in the urban
regions has been embarked on. The report first describes the
background to the reform and outlines the objectives. The actual
assessment section is divided into four themes: preparations,
strategic planning, measures implemented in service structures

and planning of urban regions.






Saatteeksi

Keviilla 2005 kaynnistynyt kunta- ja palvelurakenneuudistus on edennyt
vauhdikkaasti. Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta seka siihen liit-
tyvat asetukset tulivat voimaan mittavan yhteistyoprosessin jalkeen helmi-
kuussa 2007. Saman vuoden loppuun mennessé kaikki kunnat toimittivat val-
tioneuvostolle suunnitelmansa ja selvityksensa siitd, miten ne aikovat toteut-
taa laissa kunnille méaéritellyt velvoitteet. Laki maarittelee puitteet uudistuk-
selle ja kunnat ovat voineet ndissé rajoissa valita toteutettavat ratkaisut itse.

Vaikka aivan kaikkien yksityiskohtien osalta ratkaisuja ei kunnissa ole
vield tehty ja osalta kuntia on pyydetty lisaselvityksid suunnitelmiinsa, on tassé
vaiheessa jo tehtéivissd arvioita siitd, miten kunta- ja palvelurakenneuudistuk-
sen tarkoitus ja tavoitteet ndyttaisivit olevan toteutumassa ja mihin jatkoval-
mistelussa on erityisesti kiinnitettdvd huomiota.

Lapin yliopisto toteuttaa kunta- ja palvelurakenneuudistuksen toimeen-
panon suunnitteluvaiheen arvioinnin valtiovarainministerién toimeksiannosta
27.2.2009 mennessi. Arviointi tdydentda virkamiestyona tehtavaa kuntien sel-
vitysten ja suunnitelmien analysointia. Tarkoituksena on saada hallinnon ulko-
puolisten ja riippumattomien asiantuntijoiden nikemys uudistuksen etenemi-
sestd ja sen tavoitteiden toteutumisesta suunnitteluvaiheen tietojen perusteella.
Uudistuksen toteutusvaihehan ulottuu aina vuoteen 2012 saakka, joten toteu-
tuneita tuloksia ja vaikuttavuutta voidaan arvioida tarkemmin vasta myohem-
min.

Nyt julkaistava teos on viliraportti, johon on koottu syyskuussa 2007
kaynnistyneen ja maaliskuuhun 2008 mennessi tehdyn arviointityon tulokset.
Valmistelu jatkuu ja arviointi tdismentyy ja syvenee sen myotd. Viliraportissa
esitetyt johtopdatokset ovat ndin ollen jossain maérin alustavia. Viliraportin
ja sen julkaisemisen tarkoituksena onkin ennen kaikkea kiinnittdd huomiota
uudistuksen tavoitteiden toteutumisen kannalta tarkeisiin kysymyksiin seka
tuottaa aineistoa ja ajatuksia prosessinomaisesti etenevin uudistuksen jatko-
valmistelua ja -toimeenpanoa varten.

Raporttiin sisdltyvit kannanotot ja johtopaitokset ovat tutkijoiden. Arvi-
oinnin tueksi asetettu ohjausryhma on esittdnyt tutkijoille havaintojaan, nake-
myksiddn ja ehdotuksiaan sekd vilittanyt tietoa valmistelua varten, mistd he
ovat pyytaneet kiittiméadn ohjausryhméa. Tutkijat ovat kuitenkin itsendisesti



pédttidneet raportin sisdllostd. Arvioitsijat ovatkin onnistuneet lyhyessé ajassa
laatimaan kokonaisvaltaisen ja hyvin kiteytetyn arvion uudistuksen etenemi-
sestd, siitd heille kiitokset. Arvioinnin perusteella voi todeta, ettd haasteita ja
tyota riittdd edelleen uudistuksen eteenpdin viemisessd. Toivottavasti kasilla
oleva julkaisu antaa omalta osaltaan eviitd ja uusia nakokulmia néiden asioi-
den parissa tydskenteleville.

Helsingissd 16.4.2008

’

S - S S /,/}/
Anne-Marie Vilikangas
Valtiovarainministerié

Arvioinnin ohjausryhmén puheenjohtaja
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Tiivistelma

Kaynnissé olevassa kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa vahvistetaan kun-
tien ja palveluiden rakenteita ja kehitetddn palvelujen tuotantotapoja ja orga-
nisointia. Uudistusta ohjaavat Paras-hanke ja puitelaki tavoittelevat elinvoi-
maista, toimintakykyistd ja ehedd kuntarakennetta sekéd kattavaa palvelura-
kennetta. Muutosjohtajuus on keskeinen osa Paras-hanketta, jossa valtakun-
nallisesti madritetyin puittein kunnat toteuttavat uudistusta paikallisesti.

Arviointitutkimus tarkastelee uudistuksen toimeenpanon suunnittelu-
vaiheen kokonaiskuvaa ja uudistumisen etenemisen suuntaa. Arvioinnin paa-
aineistona ovat kuntien vuonna 2007 valtioneuvostolle toimittamat toimeen-
panosuunnitelmat ja selvitykset sekd kaupunkiseutujen toimittamat kaupun-
kiseutusuunnitelmat. Aineistoa on tdydennetty muun muassa kunta-alan ja
muutosjohtamisen tutkimuksin sekd ryhmaéhaastatteluin. Suunnitteluvaiheen
arviointi kytkeytyy osaksi Kuntaliiton ARTTU-arviointitutkimusohjelmaa.

Uudistuksen valmistelussa kuntien tekemiin ratkaisuihin vaikuttavat
moninaiset ulkoiset ja sisdiset paineet seka tilanteet. Kumppanuuksien raken-
tamisesta ja yhteisen tahtotilan 16ytymisestd on muodostunut olennainen osa
valmisteluvaihetta. Kunnalliseen itsehallintoon perustuen poliittinen ilmapiiri
on myos pitkalti madrittdnyt, minkélaisia ratkaisuja hankkeen yhteydessd on
syntynyt tai jadnyt syntymatta.

Paras-hanke néyttai jo toimeenpanon valmisteluvaiheessa saaneen aikaan
runsaasti liikettd kuntarakenteissa. Toteutuneiden kuntaliitosten ja toimintansa
kédynnistavien yhteistoiminta-alueiden maird on huomattava, minka vuoksi
hankkeen voidaan arvioida etenevén tavoitteidensa suuntaisesti. Vauhdik-
kaasta kdynnistymisestd huolimatta Paras-hankkeen jalkeenkin Suomessa on
oletettavasti jokseenkin pirstaleinen kuntarakenne. Vaikuttaa myos siltd, ettd
uudistuminen lisdd kuntien ja alueiden tilanteen erilaistumista. Paras-hanke
todennakdisesti lisda elinvoimaisten kuntien méardi, mutta voi osaltaan ajaa
etenkin pienié ja syrjdisid kuntia yhd hankalampaan taloudelliseen tilantee-
seen.

Keskeinen osa uudistusta on kaupunkiseutujen suunnitteluvelvollisuus
maankayton, asumisen ja liikenteen yhteensovittamisessa sekd kuntarajat ylit-
tavien palvelujen kayttomahdollisuuksien kehittdmisessd. Arvioinnin mukaan
kaupunkiseutujen kokonaisvaltainen suunnittelu on pitkélti alkuvaiheessa ja



keskuskunnan seka ympéristokuntien erilaisten intressien yhteensovittaminen
vaikuttaa olevan monin paikoin ongelmallista.

Uudistuksen valmisteluvaiheessa on korostunut rakenteiden yhdistdmi-
nen ja muuttaminen ennen palvelutoiminnan kehittdmistd. Tama jarjestys on
pitkalti pdinvastainen strategisen suunnittelun lahtokohtiin peilaten, mutta voi
toisaalta olla myos toimiva ratkaisu muun muassa uudistuksen nopean aikatau-
lun sekd rakenneldhtoisen ohjauksen vuoksi. Palvelutoiminnan nidkokulmasta
uudistus onkin vasta kdynnistymassa. Yleisesti ottaen on selkiintymattd, milld
tavoin muodostettuja rakenteita hyédynnetddn palveluiden kehittdmiseksi.
Palvelutoiminnan kehittdmisen haastaa se, ettd Paras-hankkeessa noudatetut
rakenneldhtoiset toimintatavat johtavat kohteiden pirstaloitumiseen.

Strategisen suunnittelun merkitys korostuu toimintaympériston muutos-
ten ja epavakauden yhteydessi. Kuntien strategisessa suunnittelussa nayttavit
painottuvan rationaaliset 1dhtokohdat seké evoluutioperustainen toimintaote.
Strategisen suunnittelun ja tulevaisuuden muutostarpeisiin liittyvdn epavar-
muuden vuoksi huolenaiheena voidaan esittdd, kuinka kyetddn turvaamaan
laadukkaat ja tasapuoliset palvelut koko maassa.

Keskeinen uudistuksen haaste toimeenpanon vaiheessa on kyeté viemaan
Paras-hanketta eteenpdin niin, ettd siitd muodostuu aidosti kuntalaisille tar-
jottujen palveluiden kehittdmisen viline. Uudistuksen toteutus edellyttaa luot-
tamukseen ja kumppanuuteen perustuvaa kunta-valtio -suhdetta ja ohjausta.
Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen tavoitteeksi tulisi asettaa sen kaltaisen
kunta- ja palvelurakenteen luominen, joka kunnallisen itsehallinnon periaat-
teiden mukaisesti kykenisi uudistamaan toimintaansa ympariston vaatimusten
edellyttamalld tavalla.



1 Johdanto

1.1 Arvioinnin tausta

Suomessa kdynnissad olevan kunta- ja palvelurakenneuudistuksen tarkoituk-
sena on kuntien ja palveluiden rakenteiden vahvistaminen seké tuottavuuden
parantaminen kehittimalla palvelujen tuotantotapoja ja organisointia. Uudis-
tusta suuntaa vuonna 2005 kdynnistynyt Paras-hanke ja toteutusta ohjaa Laki
kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta (169/2007), eli ns. puitelaki, jonka voi-
massaoloaika paattyy vuoden 2012 lopussa. Tavoitteena on, ettd lain voimas-
saoloaikana kuntarakenteesta muodostuu elinvoimainen, toimintakykyinen ja
ehed, ja palvelurakenteesta kattava varmistaen laadukkaat ja asukkaiden saa-
tavilla olevat palvelut koko maassa.

Tédmién arvioinnin tavoitteena on kunta- ja palvelurakenneuudistuksen
toimeenpanon suunnitteluvaiheen kokonaisvaltainen arviointi. Paras-hank-
keessa on korostettu voimakkaasti kuntien asemaa ja merkitysta muutosjohta-
jina. Tésté johtuen arvioinnissa huomioidaan keskeisesti muutosjohtajuuden
ndkokulma. Muutoksen johtaminen edellyttda kunnilta nikemyksellisyytta,
huolellista valmistelua, taitoa tunnistaa tarpeet ja ongelmat sekd hyvaa hank-
keistamista. Samaisessa yhteydessd merkityksellistd on my6s kyky keskindiseen
luottamukseen, oman toiminnan kriittiseen kyseenalaistamiseen ja tosiasial-
liseen tietoon perustuvaan johtajuuteen. Onkin oletettavaa, ettd muutosjohta-
misen niakokulmasta on loydettavissé seka selityksid Paras-hankkeen suunnit-
teluvaiheen kdynnistymiseen paikallistasolla ettd kehittimismahdollisuuksia
uudistusten toteuttamiseen.

T4ma raportti on arviointitutkimuksen toinen viliraportti sekd samalla
ensimmadinen julkaistu raportti. Ensimmainen, alustavia huomioita uudistuk-
sen etenemisestd esittdva véliraportti jatettiin 31.12.2007. Raportissa hyédyn-
netddn tdydentdvid aineistoja ensimmadiseen raporttiin koottujen huomioiden
ja tulkintojen syventdmiseksi ja tarkentamiseksi.

Keskeisend perustana arviointiraportissa ovat kuntien selvitykset ja toi-
meenpanosuunnitelmat koskien palveluiden jérjestdmistd sekd 17 kaupunki-
seudun ja padkaupunkiseudun toimittamat kaupunkiseutusuunnitelmat. Kysei-
set dokumentit on toimitettu valtioneuvostolle pddasiassa elokuussa 2007. Ne
kunnat, joissa oli paétetty toteuttaa kuntajakomuutos, toimittivat selvityksen ja
toimeenpanosuunnitelman palveluiden jarjestimisestd vuoden 2007 lopussa.



Arviointitutkimus on kidynnistynyt syyskuussa 2007 ja arviointia tukee
sekd ohjaa ministeriéiden sekd kuntien edustajista koostuva ohjausryhma.
Tuloksia tarkasteltaessa on huomioitava, ettd kunta- ja palvelurakenneuudis-
tus on kehittynyt ja edennyt voimakkaasti tutkimuksen toteuttamisen aikana.
Tutkimusaineiston jatkuva péivittyminen onkin téille arvioinnille ominaista.
Arviointi jatkuu ja aineistot tdydentyvat vuoden 2008 ajan, joten tdssa rapor-
tissa esitettavid huomioita ja johtopaatoksid ei voida pitdd lopullisina. Arvioinnin
loppuraportti jatetdan helmikuussa 2009, jossa esitetdan kokonaiskuva uudis-
tuksen etenemisestd sekd kehittimisehdotuksia uudistuksen jatkovalmistelua
varten.

Arviointitutkimus perustuu tieteellisten metodien kiyttimiseen. Arvioin-
tikriteerien tismentdmisessd, tulosten tulkinnassa seka kehittdmisehdotusten
laadinnassa hyodynnetdan tutkimuskirjallisuutta. T4td kautta voidaan paitsi
suhteellistaa arviointituloksia vertailukohtiin, myds tuottaa naytto6n perus-
tuvia arviointi- ja tutkimustuloksia.

1.2 Arviointitehtava ja arvioinnin sisaltoalueet

Tédhan arviointitutkimuksen raporttiin on koottu kokonaisuutta tarkasteleva
kuva uudistuksen etenemisen suunnasta. Arvioinnin ensimmadisessa vaiheessa
ja tdssd raportissa tarkastellaan erityisesti kahta asiakokonaisuutta. Naista toi-
nen kasittelee kunta- ja palvelurakenneuudistuksen tarkoitusta, toteutusta ja
uudistuksen valmistelun etenemistd kokonaisuutena, etenkin kuntien toimit-
tamien toimeenpanosuunnitelmien ja selvitysten osalta. Toinen asiakokonai-
suus tarkastelee kaupunkiseutusuunnittelun valmistelua ja etenemistd osana
uudistusta.

Arvioinnin paitehtédvit voidaan madrittdd seuraavasti:

1. Miten suunnitteluvaiheen perusteella kunta- ja palvelurakenneuudis-
tuksesta annetun lain tarkoitus ja tavoitteet nayttavit olevan toteutu-
massa kunta- ja palvelurakenteiden osalta?

2. Miten kaupunkiseutusuunnittelun valmistelu on edennyt ja miten
tatd koskevat tavoitteet ovat toteutumassa?

Téssd arviointiraportissa jasennetdan kokonaisuutta kuvaavia aihealueita
teemoittain. N&itd ovat uudistuksen strategiset tavoitteet ja niiden mukainen
eteneminen, uudistuksen toteutuminen alueellisesti, rakenteellisesti ja palve-
lutoiminnan ndkokulmista sekd kaupunkiseutusuunnittelua koskevien tavoit-
teiden toteutuminen.



Arviointi on arvottamista ja siksi keskeisend tehtdvan maarittdjina ja tar-
kentajina toimivat arviointikriteerit. Suhteessa kriteereihin uudistus voi konk-
reettisimmillaan nédyttdytyd onnistuneelta tai epdonnistuneelta. Kunta- ja pal-
velurakenneuudistukseen liittyvien toimeenpanosuunnitelmien ja selvitysten
arvioinnissa kriteerit madrittyvit pitkalti uudistusta koskevan lainsdadédnnon
perusteella. Koska kyseessd on arviointitutkimus, on kriteerejd tdsmennetty
my0s tutkimuskirjallisuuteen pohjautuen. Kunkin kisiteltdvin teeman yhtey-
dessi esitellddn ja perustellaan siihen liittyvét kriteerit.

On my6s huomattava, ettd aineisto asettaa osaltaan rajoituksia sille, mil-
laisia padtelmia on tehtédvissd suhteessa kriteereihin. T4sséd raportissa ydinma-
teriaalina ovat kuntien elokuussa seka joulukuussa 2007 valtioneuvostolle toi-
mittamat toimeenpanosuunnitelmat ja selvitykset. T4sta aineistosta on osittain
l6ydettavissd vastauksia niihin kriteereihin, joita on asetettavissa kunta- ja pal-
velurakenneuudistuksen etenemiseen lainsdddannon perusteella. Kuitenkin
paikoitellen tutkimuksessa on mahdollista kiinnittdd huomiota vain siihen,
miten asioita on kisitelty uudistukseen liittyvissd toimeenpanosuunnitelmissa
ja selvityksissa.

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen ulkoisessa arvioinnissa laht6kohtana
on kokonaistulkinta uudistuksen etenemisen suunnasta. Tastd johtuen olemme
pyrkineet tdssd raportissa nostamaan esiin uudistukseen liittyvid paalinjoja ja
laajoja teemakokonaisuuksia. Siksi raportissa noudatettava ilmaisutapa on tii-
vis, emmekd pddsadntoisesti ole nostaneet aineistosta esiin yksittéisia kuntia
tai erillisié alueita.

Toimeenpanosuunnitelmien, selvitysten sekd kaupunkiseutusuunnitel-
mien muodostamista aineistoista on tehty analyyseja ministerididen ja Kunta-
liiton toimesta. Ndm4 analyysit, joita jaljempéand kutsutaan virkamiesarvioinnin
aineistoksi, ovat olleet hyodynnettévissd tdssa raportissa. Raportti on kuitenkin
toteutettu riippumattomasti suhteessa muihin arviointeihin ja siksi esimerkiksi
johtopaitokset voivat olla muista arvioinneista poikkeavia. Tarkoituksena on
my0s heijastaa tuloksia kuntakontekstiin, julkisen hallinnon reformeihin ja
néitd koskeviin tutkimuksiin sekd muutosten toteuttamista koskeviin teorioi-
hin.

Raportti etenee siten, ettd aluksi tarkastelemme tiiviisti kunta- ja palvelu-
rakenneuudistuksen historiallista taustaa ja lahtokohtia. Taman jalkeen kiin-
nitimme huomiota siihen, millainen merkitys valmistelulla on uudistusten
toteutuksessa ja millaisia tapoja valmisteluprosessin toteuttamisessa on hah-
moteltavissa. Edelld esitetyn taustoituksen jdlkeen seuraa varsinainen aineis-
tojen analyysi, jossa aluksi tarkastelemme uudistuksen etenemisté strategisesta
nékokulmasta. Timén jilkeen arvioimme etenemisen suuntaa alueellisen ja
rakenteellisen uudistumisen seki palvelujen kehittdmisen nakokulmista, jonka
jalkeen kisittelemme kaupunkiseutusuunnittelun toteutumista. Lopuksi esi-
tdmme arvioinnin perusteella tehtavit johtopadtokset.
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2 Kunta- ja palvelurakenneuudistus

2.1 Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen tausta

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen lahtokohta liittyy sisédllollisesti erityi-
sesti kahteen seikkaan. Ensinnikin kysymys on kuntajakoon ja yhdistamiseen
liittyvéstd keskustelusta sekd toiseksi yhteistyostd, jota kuntatasolla on toteu-
tettu palvelutoiminnassa. Ndihin kysymyksiin vaikuttaa my®os julkisen hallin-
non kehittimispolitiikka.

Suomalaisessa julkisessa hallinnossa kunnilla on historiallisesti vahvaan
itsehallintoon perustuva perinne. Kuitenkin myos kuntien viliselld yhteistyolla
on ollut omat vahvat perinteensd ja sitd on toteutettu esimerkiksi palveluihin
liittyvien kuntayhtymien tai maakuntahallinnon muodossa. Osittain yhteisiin
yhteistydmuotoihin on ollut my6s pakko osallistua, kuten erikoissairaanhoito-
piireihin. Jossakin madrin kuntien valinen vapaaehtoinen yhteistyo on kuiten-
kin ollut aaltomaista. Esimerkiksi kuntien vélinen yhteisty6 lisdantyi huomat-
tavasti 1990-luvulla, jolloin uudenlaisia yhteistyon organisointimalleja otettiin
kayttoon perinteisen kuntaliittoyhteistyon rinnalle. Kuntayhteisty6 laajeni kun-
tapareihin perustuvasta ja muusta yksittéisiin palveluihin keskittyneestd kun-
tayhteistyostd seudulliseksi 2000-luvulla (Airaksinen, Haveri & Vallo 2005).
Kaytannossd kuntien vdlinen seudullinen yhteistyo on vaihdellut sisalloltdan
ja tiiviydeltddn alueesta riippuen.

Kuntaliitospaitokset ovat 1970-luvun puolivilin jalkeen perustuneet vapaa-
ehtoisuuteen. Téstd ajatuksesta ldhti myos vuoden 1998 alusta voimaan tullut
kuntajakolaki. Kéytdnnossd kuntien halukkuus toteuttaa kuntaliitoksia on ollut
verrattain vdhdistd viime vuosiin asti. Viimeisen kymmenen vuoden aikana
toteutettujen kuntaliitosten maéra on vuosittain vaihdellut ja neljand vuonna
liitoksia ei ole toteutettu yhtddn'. Asiaa koskeva keskustelu on ollut kuitenkin
vilkasta sekd 1990- ettd 2000-lukujen puolessa vilissa. Tavallisimmin kuntalii-
tokset ovat olleet kahden tai korkeintaan kolmen kunnan liitoksia, mutta viime
aikoina niin sanotut monikuntaliitokset ovat yleistyneet voimakkaasti.

1 Kuntaliitosten maara viime vuosina: 3 liitosta 2001, 2 liitosta 2003, 1 liitos 2004, 10 liitos-
ta 2005, 1 liitos 2006, 14 liitosta 2007 ja 1 liitos vuonna 2008 (Kuntaliitto)



Kaiken kaikkiaan kunta- ja palvelurakenteiden uudistamisen taustalla ole-
vat syyt ovat laaja-alaiset. Haveri, Laamanen ja Majoinen (2003) ovat tutkimuk-
sessaan analysoineet kuntarakenteen muutosten perusteita. Muutoksilla tavoi-
tellaan ensinndkin palvelujen tehokasta tuottamistapaa, laatua seka saatavuutta.
Térkedd on kuntien talouden vahvistaminen. Muutoksissa tavoitteet saattavat
liittyd alueen ja sen identiteetin vahvistamiseen. Tahén liittyen kysymys voi
olla alueiden ja niiden keskusten vetovoiman vahvistamisesta. Kuntarakentei-
den muutoksilla tavoitellaan mahdollisesti alueellista kilpailukyky4 tai entistd
parempaa elinkeinopolitiikkaa. My6s alueellinen tasa-arvo, kuten kansalaisten
palvelujen saatavuuden turvaaminen asuinpaikasta riippumatta, esimerkiksi
harvaan asutuilla alueilla, voi olla kuntarakenteiden uudistamisen taustalla.

Kunta- ja palvelurakenteille ei ndin ollen ole esitettavissé tdysin yksiselit-
teistd perustetta ja esitetyt kannanotot riippuvat paljolti nakékulmasta. Kun-
taliitoskeskustelu onkin keskittynyt hyvin voimakkaasti "puolesta — vastaan”
-tyyppiseen keskusteluun. Kuntaliitoksia on vastustettu esimerkiksi vetoamalla
kunnallisen itsehallinnon arvoldht6iseen perinteeseen. Vastaavasti kuntaliitok-
sia on puollettu kiinnittamalla huomiota rationaalisiin syihin, kuten taloudel-
lisiin haasteisiin tai mahdollisuuksiin jarjestda palveluita suuremmassa kunta-
kokonaisuudessa tarkoituksenmukaisella tavalla (Laamanen 2007.) Suhteessa
kuntaliitoksiin kuntien vilinen yhteisty6 on ndhty joko vaihtoehtona itsendi-
syyden sdilyttdmiseen tai vélivaiheena, jonka kautta on mahdollisuus edeté
yhdistymiseen pidemmalld aikavalilla.

Térked kysymys on, miltd perustalta arvioidaan kunta- ja palvelurakentei-
den tarpeellisuutta ja faktoja. T4td kysymysta valaisee esimerkiksi Niskala (2003)
tutkimuksessaan, jossa on tarkasteltu palo- ja pelastustoimen yhdistamista
kuntatasolla. Tutkimuksen viitekehyksen mukaan yhdistdminen voi perustua
valtaymparisto6n (esimerkiksi kuntien poliittiset voimasuhteet), sosiaaliseen
ympdristdon, (kuten kuntien vuorovaikutussuhteet ja niiden historia), norma-
tiiviseen ympéristoon (tulkintaan esimerkiksi lainsddddnnon edellyttdmisté
toimenpiteistd) sekd taloudelliseen ja toiminnalliseen ympéristoon (yhdistd-
minen on toteutettavissa taloudellisista ja toiminnallista syistd jollakin maéra-
tylld tavalla). Tutkimus osoitti hyvin selkeésti, ettd kuntien sosiaaliset suhteet
tai sosiaalinen ympdrist6, kuten tottumus toimia jonkin toisen kunnan kanssa
ja yhteistyostd saatu luottamus, vaikuttavat voimakkaimmin tehtyihin palve-
luratkaisuihin. Ylipdataan luottamuksen rooli kunnallishallinnossa on mer-
kittavi ja todennakdisesti korostuu entisestadn muutosten yhteydesséd (esim.
Harisalo, Stenvall & Syvéjarvi 2006).

Perimmiltadn kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa voidaan ndhda tarve
mukauttaa kuntien hallinto vastaamaan paremmin yhteiskunnassa tapahtunei-
siin muutoksiin. Tama kontingenssiteoreettinen lahtokohta (esim. Lawrence &
Lorsch 1969) korostaa organisaatioiden rakenteiden ja toiminnan vuorovaiku-
tusta ympériston kanssa. Organisaatioille on siis loydettdva rakenteelliset rat-
kaisut, jotka sopivat yhteen ympéristén kanssa.



Kuntien toimintaympéariston muutoksen pohjalta nousevat tarpeet tun-
nistettiin vuonna 2000 sisdasiainministerién paitoksessd, jolla kidynnistettiin
SEUTU-kokeilu. Siind todetaan: “yhd useammilla pienilldi kunnilla on lisddntyvid
vaikeuksia jérjestid asianmukaisia palveluja... Kuntarakenteen muutokset ovat
osoittautuneet erittdin hitaiksi. Vaihtoehtoinen tie on kuntien yhteistyo”. Perus-
teluissa todetaan lisdksi: “kuntarakenne on yksi julkisen hallinnon keskeisisti
ongelmista” (SM, Paitos seutuyhteistyokokeilun kdynnistdmisestd). SEUTU-
kokeilussa saavutetut, arvioinnin perusteella tavoitteisiin nahden vahaiset tulok-
set (Airaksinen ym. 2005) johtivat osaltaan tilanteen uudelleenarviointiin ja
uuden intervention kdynnistdmiseen kunta- ja palvelurakenneuudistuksena
vuonna 2005.

Edelld kuvattujen vaiheiden perusteella on selvii, ettei kunta- ja palvelura-
kenneuudistuksen suunnittelu seké valtakunnallisella etta paikallistasoilla ole
historiatonta ja vailla aiempaa kuntayhteistyon taustaa. On myos ilmeista, ettd
Paras-hanketta edeltineet hankkeet, kuten seutuyhteisty6té kehittdnyt SEUTU-
hanke seki niissd syntyneet vuorovaikutussuhteet ovat vaikuttaneet uudistuk-
sen toimeenpanoon, vaikka kyseistd asiaa ei ole erityisesti kasitelty esimerkiksi
lain perusteluissa.

2.2 Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen tavoitteet

Valtioneuvosto kdynnisti kevdalla 2005 Paras-hankkeen kunta- ja palvelura-
kenteiden uudistamiseksi. Hankkeen alkuvaiheessa asiaa valmisteltiin valta-
kunnan tasolla rakenneryhmaissé ja sen alaisuudessa toimineissa neljassa tyo-
ryhmissd. Uudistuksen aluevaiheen kadynnistyessa keskustelu kuntapalvelui-
den ja -hallinnon rakenteista kiihtyi. Aluevaiheen tavoitteena oli selvittas,
mita palveluiden kehittdminen edellyttdd palvelurakenteelta tulevaisuuden
haasteisiin ndhden. Sosiaali- ja terveyspalveluiden seka erityissairaanhoidon
lisaksi aluevaiheessa keskeinen kysymys oli kuntien ja valtion vilinen tyon-
jako. Aluevaiheessa koottiin kuntien vastaukset maakunnittain maakuntien
liittojen valitykselld 15.2.2006 mennessé.

Kunta- ja palvelurakenneryhmaissé seké sen valmisteluryhmissa oli tyos-
tetty kolme aluevaiheen muutosmallia aluevaiheen arviointity6ti varten (SM,
Aluevaiheen materiaalit I). Peruskuntamallissa tavoitteena oli vahintaan 20.000
asukkaan kunta, joka pohjautuisi tydssakayntialueeseen tai muuhun toiminnal-
liseen kokonaisuuteen. Mikali kunnilla ei ole edellytyksid uuden kunnan muo-
dostamiseen, tulisi peruspalvelujen jarjestimisvastuu siirtdd mallin mukaan
peruspalvelupiirille, jonka vdestomaidra on vahintddan 20.000 - 30.000 asukasta.
Piirimallin tavoitteena oli sosiaali-, terveys- ja erityissairaanhoidon palvelujen
integroiminen samaan organisaatioon ja jarjestimisvastuun siirtaminen pii-
rille. Piirin véestopohjan tulisi olla vahintadn 100.000 asukasta ja piirin ensi-



sijaiseksi tehtdviksi nimettiin tilaajan roolissa toimiminen palvelujen jarjesta-
misessd. Kolmannessa mallissa, aluekuntamallissa, Suomeen olisi muodostettu
20 - 25 aluekuntaa, jolloin nykyisistd kunnista olisi tullut lahikuntia. Mallissa
palvelyjen jérjestimisvastuu oli aluekunnilla, mutta tavoitteena oli palvelujen
jarjestdiminen hajautetusti paikallisten tarpeiden ja erityispiirteiden mukaan.

Uudistuksen perusvaihtoehtojen (peruskunta-, aluekunta- ja piirimallit)
hahmottumisen jilkeen toteutettiin laaja kuulemiskierros kunnissa, joka muok-
kasi uudistuksen lahtokohtia. Maakuntien vastaukset muutosmalleista olivat jon-
kin verran ristiriitaisia, mutta vahvin kannatus muodostui peruskuntamallille.

Syksylld 2006 hallitus antoi esitykset eduskunnalle laeiksi kunta- ja palve-
lurakenneuudistuksesta ja kuntajakolain muuttamisesta. Puitelaki tuli voimaan
23.2.2007 ja sen voimassaolo kestdd vuoden 2012 loppuun. Kokonaisuutena,
kuten Kuntaliiton esittima vaiheistus kuviossa 1 esittd, uudistus jakaantuu
kolmeen vaiheeseen: suunnittelu- ja lainsdadantévaihe, toimeenpanosuunni-
telmien ja kaupunkiseutusuunnitelmien laatiminen ja tdytdnt66npanon val-
mistelu sekéd kolmantena uudistuksen tdytdntoonpanon vaihe. Tdlla hetkelld
uudistus on taytantoonpanon valmistelun vaiheessa.

Uudistusta ohjaavaan puitelakiin sisdltyy useita kuntia koskevia velvoit-
teita. Kuntien tuli laatia 31.8.2007 mennessé (kuntajakoa selvittivien kuntien
31.12.2007 mennessa) selvitykset kuntarakennemuutoksista ja yhteistyon tii-
vistdmisestd sekd toimeenpanosuunnitelmat palveluiden jarjestimisestd, pal-
veluverkon kattavuudesta ja henkildstovoimavarojen riittivyydestd. Puitelain
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my6td kunnat ovat strategisten valintojen edessé: palvelujen turvaamisen kei-
noina voidaan kéyttad joko kuntarakenteen muutosta tai yhteistoiminnan tii-
vistdmistd. Rakenteellisten muutosten lisdksi uudistetaan palvelujen tuotan-
totapoja soveltamalla esimerkiksi tilaaja-tuottaja -toimintatapaa. Puitelaissa
padkaupunkiseutu ja 15 kaupunkiseutua velvoitettiin tekemédn suunnitelma
siitd, miten maankayton, asumisen ja liikenteen yhteensovittamista seka kun-
tarajat ylittavda palvelujen kayttod parannetaan seudulla ottaen huomioon jo
kéynnissa olevat yhteistyon kehittdmiskohteet.

Jokaisen kunnan tuli esittad valtioneuvostolle erityinen kunta- ja palvelu-
rakennetta koskeva selvitys puitelain nojalla toteutettavista toimenpiteistd seka
suunnitelma uudistuksen toimeenpanosta (toimeenpanosuunnitelma). Toi-
meenpanosuunnitelman perustana ovat viesto- ja palvelutarveanalyysi seka
kunnan taloussuunnitelma. Siind esitetdan:

o keinot elinvoimaisen ja toimintakykyisen sekéd ehedn kuntarakenteen
saavuttamiseksi ja

« toimenpiteet yhteistoiminnan vahvistamiseksi palvelujen jarjestami-
sessd.

Kuntarakenteen kehittdiminen on keskeisend tavoitteena kunta- ja palve-
lurakenneuudistuksessa. Puitelain tavoitteena on elinvoimainen, toiminta-
kykyinen ja ehed kuntarakenne. Elinvoimaan katsotaan suuresti vaikuttavan
kunnan kyky panostaa palveluihin, hyvinvointiin, asumisratkaisuihin, elin-
ympariston laatuun ja kulttuuriin. Elinvoimaisuuden ja toimintakykyisyy-
den osa-alueiksi ovat Kuntaliitto ja FCG Efeko Oy méérittaneet seuraavat viisi
elementtid: talous ja henkilosto, palvelut ja asiakkaat, elinkeinot ja tyéllisyys,
yhdyskunta ja ympérist6 sekd demokratia ja johtaminen (Kuntakenttd raken-
nemuutoksessa 2007, 6-7).

Laissa médritellddn kunnan muodostumisen perusteet niin, ettd kunnan
tulee muodostua tyossakayntialueesta tai muusta toiminnallisesta kokonaisuu-
desta. Kuntajakoa uudistettaessa on syytd arvioida my®os sitd, millaiset talou-
delliset ja toiminnalliset edellytykset kunnalla on vastata palveluiden jarjesta-
misestd ja rahoituksesta.

Kuntien kannalta merkittdvaa on uudistuksen osana toteutettava kuntaja-
kolain muutos. Se suosii monikuntaliitoksia sekd nopealla aikataululla tehtévia
liitoksia. Kuntien yhdistymisavustukset, ns. porkkanarahat ovat suurimmillaan
vuosina 2008 ja 2009 ja vahenevit sen jilkeen asteittain. Vuoden 2013 jilkeen
yhdistymisavustuksista ei ole varmuutta. Yhdistymisavustuksilla kannustetaan
alempaa enemmén suurten, yli 20.000 asukkaan kuntien syntymisté ja moni-
kuntaliitosten toteutumista (ks. Laki kuntajakolain muuttamisesta 38 - 41 §).

Uudistuksen vauhdittamiseksi ja kuntien jarjestimien palvelujen kehitti-
miseksi ministerioissé ja Kuntaliitossa on kdynnistetty useita hankkeita ja pro-
sesseja. Kuntaliitto ja FCG Efeko Oy tukevat uudistusta muun muassa seminaa-



rein, tietopaketein ja neuvontapalveluin. Kuntaliitossa on kdynnistynyt viisivuo-
tinen Paras-arviointitutkimusohjelma ARTTU, jossa selvitetdan uudistuksen
vaikutuksia kunnallisiin palveluihin, demokratiaan ja johtamiseen, henkil6s-
toon, kunta- ja paikallistalouteen sekd yhdyskuntarakenteen toimivuuteen.
Valtionvarainministerion ohella uudistuksessa ovat mukana opetusministerio,
liikenne- ja viestintdministerio, sosiaali- ja terveysministerid, tyo- ja elinkei-
noministerié sekid ympéristoministerio. Esimerkkini ministerididen ja Kun-
taliiton yhteisty6std on tammikuussa 2008 valmistunut asiantuntija-arviointi
kaupunkiseutusuunnitelmista. Ministeridissd uudistusta vauhditetaan myds
omilla hankkeilla, kuten opetusministeriossda ammatillisen peruskoulutuksen
osalta. Lisiksi valtionvarainministeridssd on kdynnistynyt Kuntien parhaat pal-
velukédytannot -hanke, jonka tavoitteena on edistda kuntien palvelutuotannon
uudistamista, tuottavuuden ja tehokkuuden lisdamistd sekd parhaiden kiytian-
t6jen ja innovaatioiden levittimista.

Paras-hanke syntyi nopeasti ja luultavimmin kuntatoimijoiden nikokul-
masta ainakin osittain ennakoimattomalla tavalla. Kuntarakenneuudistuksesta
ei ole esimerkiksi aivan selkedd kannanottoa Vanhasen ensimmaisen hallituk-
sen ohjelmassa. Tosin tuottavuusohjelman perusteella oli osittain paételtavissa
mahdollinen hankkeen syntyminen. Uudistuksen valmistelun nopealla aika-
taululla voi olla vaikutusta siihen, millaisessa vaiheessa kunta- ja aluetasoilla
muutoksen suunnittelussa ollaan.

Hallinnon kehittdminen voi olla luonteeltaan tavoite- ja periaate, rakenne-,
prosessi- tai henkil6sto- ja yhteisolahtoisté (ks. Harisalo ym. 2007). Paras-hank-
keen suunnittelussa tavoitteena on erityisesti kuntien nikeminen palvelukun-
tina, eli ne ovat olemassa palveluiden tuottamista varten. Uudistus on silti lah-
tokohdiltaan ennen kaikkea rakenteellinen. Lain toteutus edellyttdd osittain
radikaalejakin rakenteellisia ratkaisuja, jotka tarkoittavat aiemmasta poikke-
avia palveluiden yhteistoiminta-alueita tai kuntafuusioita. Uusien rakenteiden
sisdlla tuotetaan paljolti uusia palveluiden toimintatapoja ja henkilostolahtoista
kehittamistéd. Tosin esimerkiksi kaupunkiseutujen kohdalla muun muassa vaa-
timus maankayton suunnittelun yhteistydsti voi olla myos radikaali, proses-
seihin liittyvd muutos.

Paras-hankkeen suunnitteluvaihe on ollut haaste myds valtion ja kuntien
viliselle suhteelle. Kuntien rakenteet, mukaan lukien palvelurakenteet, ovat
olleet kunnallisen itsehallinnon periaatteen mukaisesti vahvasti paikallisia
kysymyksid. Paras-hankkeen kidynnistaminen on ollut paljolti valtiovetoista.
Uudistusta on vauhdittanut Paras-hankkeen toimeenpanossa myos verrattain
selked hankkeistaminen aikatauluineen. Kuitenkin uudistuksen toimeenpanon
yhteydessé korostuu kuntien rooli muutosjohtajina. Toisin sanoen kunnat voivat
pitkalti itse maéritelld sisdllon ja keinot kuntarakenteen uudistamiselle yleisen
raamin sisdlld. Kunta- ja palvelurakenneuudistus onkin edellyttanyt kunnilta
valmistelussaan nopeaa reagointia ja tahdon muodostusta.



3 Arvioinnin aineisto ja
tutkimusmenetelmat

3.1  Arviointitutkimuksen menetelmat

Arviointitutkimus kunta- ja palvelurakenneuudistuksen toimeenpanon suun-
nitteluvaiheesta jakaantuu kahteen vaiheeseen, joista ensimmadinen péittyy
maaliskuussa 2008 ja toinen helmikuussa 2009. Aineistoa kerdtddn arvioin-
nin molemmissa vaiheissa ja aineistokokonaisuus tiydentyy tutkimuksen ja
uudistuksen edetessd. Arvioinnin vaiheistus esitetddn liitteessd 1.

Arvioinnissa kdytettava aineisto voidaan jakaa dokumenttimateriaaleihin
seka kvalitatiivisin ja kvantitatiivisin tutkimusmenetelmin koottaviin ja analy-
soitaviin aineistoihin. Kokonaisaineiston perusldhtékohtana toimivat kuntien
ja kaupunkiseutujen valtioneuvostolle vuonna 2007 toimittamat suunnitelmat
ja selvitykset. Menetelméllisesti arviointitutkimus perustuu metodologiseen
triangulaatioon (Patton 2002). Tutkimuksessa hydodynnetaédn useita laadullisia
jakvantitatiivisia tutkimusmenetelmis, erilaisia tietoldhteitd, useita teoreettisia
tarkastelutapoja sekd eri asiantuntijoiden tutkimuksellisia ndkemyksid. Doku-
menttiaineistoa tiydennetddn haastattelu- ja kyselyaineistoin, jolloin arvioin-
tiaineiston triangulaatio rakentuu vaiheittain.

Edelld mainittujen dokumenttien ja aineistojen lisaksi arvioinnissa hyo-
dynnetddn ministeridissé ja Kuntaliitossa tehtyji alustavia analyyseja kuntien
valtioneuvostolle toimittamista selvityksisté ja toimeenpanosuunnitelmista (ns.
virkamiesanalyysit). Arvioinnissa hyddynnetidin myos kunta- ja palveluraken-
teisiin liittyvia tutkimuksia ja materiaalia.

Arviointitutkimus eroaa metodologialtaan ja kysymyksenasettelultaan
virkamiestyond tehtdvistd arvioinneista. Virkamiesanalyysin tavoitteena on
selvittda selvitysten ja toimeenpanosuunnitelmien vastaavuutta puitelakiin ja
ohjata uudistuksen toteutumista. Objektiivisesti toteutettavan arviointitutki-
muksen tarkoituksena on néitd analyyseja osaltaan hyddyntéen tarkastella pui-
telain alustavaa vaikuttavuutta ja uudistuksen etenemistd laajemmasta nako-
kulmasta.

Dokumenttien analyysi perustuu metodisesti erityisesti tekstianalyysiin
(esim. Suhonen, Paasivaara ja Stenvall 2007) seka aineistoldhtdiseen sisallon



analyysiin. Oleellista on tekstin sisdllon ja merkitysten ymmartdminen, mutta
erityisen keskeiseksi muodostuu systemaattinen ja lahdekriittinen aineiston tul-
kinta. Huomiota on kiinnitettéva erityisesti toimintaympéaristdon, jossa tulok-
set on tuotettu, jolloin esimerkiksi kuntien toimittamia toimeenpanosuunnitel-
mia on tulkittava suhteessa kunnalliseen toimintaympéristoon ja siind viime
aikoina tapahtuneisiin muutoksiin. Tekstianalyysissa pohditaan ldhdekriitti-
sesti, minkalainen nakokulma eri toimijoilla on hankkeeseen ja sithen kytkey-
tyviin uudistuksiin. Aineistoja analysoidaan ja arvotetaan suhteessa kunta- ja
palvelurakenneuudistuksen ldhtdkohtiin ja tavoitteisiin. Haasteellista tutkimus-
tulosten raportoinnissa on kuvailla tulokset ja avata ne siten, ettd lukija ymmar-
tad, miten johtopédatokset ovat muotoutuneet ja milld tavalla tulkinta-paattely
-prosessi on edennyt. Selked tulosten ja johtopaédtdsten prosessin kisittely on
keskeinen osa arviointitutkimusta, jonka tavoitteena on myds kehittamisehdo-
tusten tuottaminen.

Dokumenttiaineistosta tehtédvid alustavia tulkintoja tarkennetaan focus
group -ryhmihaastatteluissa (Barbour & Kitzinger 1999) koottavilla haastat-
teluaineistoilla. Haastatteluissa kasitelldan aineistosta tehtyji alustavia johto-
paatoksid ja pohjustetaan niiden pohjalta tehtdvia kehittdmisehdotuksia. Ryh-
méhaastattelut teemoitellaan aineiston tuottaman tiedon ja aihealueiden perus-
teella, painottuen kuitenkin arviointitutkimuksen paitehtavan kisittelyyn ja
uudistuksen etenemisprosessiin liittyvdan keskusteluun. Arviointitutkimuk-
sen ensimmadisen vaiheen focus group - haastattelut toteutettiin tammikuun
2008 aikana neljalla paikkakunnalla. Jokaiseen haastatteluun osallistui 6 - 11
toimijaa kuntarakenteita, yhteistoiminta-alueita, kaupunkiseutusuunnittelua ja
uudistusta ohjaavia tahoja edustaen. Vastaavasti arviointitutkimuksen paatos-
vaiheessa ennen lopullista raportointia jérjestetddn toinen haastattelukierros.

Hankkeen toisessa vaiheessa arviointia tarkennetaan selvittamalld eri
tekijoiden vaikutuksia selvitysten ja toimeenpanosuunnitelmien valmisteluun
paikallistasolla. Tietoa keratadn kyselyin ja haastatteluin noin 40 kuntaan koh-
dennettavassa arvioinnissa. Tutkimuskunnat tiassé osiossa ovat paasidantoisesti
samat kuin Kuntaliiton hallinnoimassa ARTTU-arviointitutkimusohjelmassa.
Alkusyksysté toteutetaan haastatteluja osassa valittuja kuntia, jonka jalkeen
aineistoa tdydennetddn tutkimuskuntien virkamiesjohdolle, henkilostolle ja
luottamushenkiléille toteutettavissa kyselyissa.

Arvioinnin toisessa vaiheessa selvitetadn myos erityisen vaikeassa talou-
dellisessa tilanteessa olevissa kunnissa toteutettua arviointimenettely4 ja sen
vaikutuksia kuntatalouteen. Aineistoa taydennetiddn kuntien dokumenttiai-
neistojen ja arviointiryhmien raporttien pohjalta yksilohaastatteluin. Haastat-
telut toteutetaan toukokuussa 2008 ja tavoitteena on, ettd niihin osallistuvat
arviointimenettelyn ldpikdyneiden kuntien kunnanvaltuuston tai -hallituksen
puheenjohtaja seka kunnanjohtaja.

Koko arviointitutkimuksen kattava triangulaation menetelmé kohdistuu
sekd tutkimusaineistoon, tutkijoihin ettéd varsinaisiin tutkimusmenetelmiin.



Kuten Davidson (2005, 55) esittda, on perusteltua kayttda triangulaatiota eri-
tyisesti arvioinnissa, jolloin keratdan erityyppisid aineistoja eri lahteistd. Moni-
puolisesta aineistosta kootaan yhteisid johtopaatoksid ja tutkimustietoa tayden-
netddn vaiheittain. Davidson (emt.) esittdakin yhdeksi arvioinnin tarkeimmista
saanndista: "Never draw a conclusion based on a single piece of evidence”. Tiedon-
keruuta tdydennetdin, kunnes ollaan vakuuttuneita siitd, ettd mitadn tarkeana
pidettavia informaatiota ei ole jaanyt huomiotta. Arvioinnin tulokset kootaan
useiden tutkijoiden hy6dyntamien nakokulmien ja teorioiden pohjalta, jolloin
kyseessd on tutkijatriangulaatio sekd menetelmaillinen monitahoisuus.

Tutkimuksessa keskeinen ndkokulma on niytt6on perustuvan arviointi-
tiedon tuottaminen, jonka hyodynnettivyys paitoksenteossa tulisi olla mah-
dollisimman suuri. Virtasen (2007, 14 - 16) mukaan niytto6n perustuvassa
arvioinnissa johtopaatokset ja kehittamissuositukset kytketddn tasmallisesti
arvioinnin empiiriseen aineistoon. Keskeisté on, ettd arviointimateriaalin koos-
tuessa erilaisista aineistoista ja dokumenteista voidaan johtopaatokset selkeésti
ankkuroida kulloinkin kyseessé olevaan aineistoon.

3.2 Arvioinnin ensimmadisen vaiheen aineiston ja
tutkimusprosessin kuvaus

Arvioinnin ensimmadisessd vaiheessa keskitytddn valtioneuvostolle viime
vuonna toimitettuihin kuntien toimeenpanosuunnitelmiin ja selvityksiin seka
kaupunkiseutusuunnitelmiin. Lisdksi arvioinnin tdydentamiseksi on toteu-
tettu neljd focus group - ryhméhaastattelua, joiden tuottama aineisto siséltyy
tahédn raporttiin. Raportissa on hyodynnetty ndiden aineistojen ohella kuntien
Paras-prosessiin liittyvid verkkosivuja sekd ministeridissd ja Kuntaliitossa teh-
tyja ensi kdden analyyseja. Tavoitteena on ndiden aineistojen pohjalta luoda
yleisen tason kokonaiskuva uudistuksen etenemisen suunnasta.

Kaikki kunnat toimittivat toimeenpanosuunnitelmansa ja selvityksensa
maidrdaikaan mennessd. Toimeenpanosuunnitelmia ja selvityksid palautui elo-
kuun 2007 lopussa 350, jonka lisaksi 42 kuntaa toimitti kuntajakoselvityksen
vuoksi suunnitelmansa 31.12.2007 mennessd. Puitelain mukaan Ahvenanmaan
kunnat sekd Kainuun hallintokokeilun kunnat eivét ole puitelain piirissé, joten
nédiden kuntien ei tarvitse toimittaa toimeenpanosuunnitelmia. Toimeenpano-
suunnitelmien ja selvitysten lahettaneiden kuntien kokonaisméard on ndin ollen
392.

Puitelaki velvoitti 17 suurinta kaupunkiseutua toimittamaan valtioneuvos-
tolle kaupunkiseutusuunnitelman. Suunnitelmissa kuvataan yhteistyon nykyti-
laa, kehittdmisen tavoitteita ja keinoja maankayton, liikenteen, asumisen seka
kuntarajat ylittdvien palveluiden kayton osalta. Kaupunkiseutusuunnitelmia
palautui yhteensa 18, joista kaksi (Kouvolan seutu ja Lansi-Uusimaa) toimitti



suunnitelmansa vapaaehtoisesti. Puitelaki mahdollisti my6s suunnitelman toi-
mittamatta jattdmisen, mikali seudun kunnat yksimielisesti niin paattavat. Ndin
pédtettiin Porin seudulla, jossa suunnitelma valmisteltiin pitkélle, mutta paa-
tettiin jattda toimittamatta valtioneuvostolle.

Kuten edelld on kuvattu, toimeenpanosuunnitelmista, selvityksista ja kau-
punkiseutusuunnitelmista on laadittu ministeriéissd ja Kuntaliitossa analyysej
virkamiestyoni. Ndita virkamiesanalyysien aineistoja on hyodynnetty ensim-
mdisen vaiheen arvioinnissa. Arviointiaineiston ominaispiirre on, ettd se muut-
tuu ja péivittyy jatkuvasti. Jotta arvioinnin tulokset olisivat hyodynnettévissd
uudistuksen jatkovalmistelussa, on kaytettdvan aineiston oltava ajantasaista.
Arvioinnin toteuttamisen lahtokohtana ovatkin virkamiestyon avulla saatavat
péivitetyt tiedot.

Arviointitutkimuksen ensimmaéisen vaiheen tutkimusprosessi on ollut tii-
vis, kdynnistyen syyskuussa 2007 ja paittyen maaliskuussa 2008. Ensimmadisten
kahden kuukauden ajan tutkija ja asiantuntijat tutustuivat aineistoon tehden
muistiinpanoja ja huomioita, sekd kooten pohjatekstid. Joulukuussa jatettiin
ensimmainen arviointiraportti, kdyttden senhetkisid aineistoja ja tietoja uudis-
tuksen etenemisestd. Ensimmaiinen arviointiraportti julkaistiin sisdasiainmi-
nisterion sisdisend, sahkoisend julkaisuna.

Dokumenttiaineiston syventdmiseksi ja siita tehtdvien johtopdatosten tar-
kentamiseksi arviointisuunnitelmassa esitetddn focus group - ryhméhaastatte-
lujen toteuttamista. Ensimmaiset haastattelut jarjestettiin tammikuussa 2008
neljalld paikkakunnalla: Oulussa, Tampereella, Helsingissd ja Kuopiossa Kun-
taliiton ja FCG Efeko Oy:n jirjestimien Rakennemuutoksen toteuttaminen —
toimeenpanon vauhdituspdivien yhteydessd. Haastattelujen tarkoituksena oli
ensimmadiseen raporttiin kootun kokonaiskuvan pohjalta syventda ja tarkentaa
uudistuksen etenemiseen ja muutosprosesseihin liittyvid havaintoja ja johtopéa-
toksid. Ryhméhaastatteluissa keskusteltiin uudistuksen etenemisen suunnasta
ja siihen vaikuttavista tekijoistd. Ryhméahaastatteluilla haettiin faktoja doku-
menttiaineistosta mahdollisesti puuttuviin kohtiin, aineiston tulkintaan seka
kehittdmisehdotuksiin.

Ryhmihaastatteluihin kutsutut henkil6t valittiin arvioinnin ohjausryhmén
avustuksella. Haimme henkil6itd, jotka edustavat uudistuksen eri vaiheita ja
tilanteita mahdollisimman kattavasti seuraaviin neljaan edustukselliseen ryh-
madn perustuen:

1. Paras-hanketta ohjaavat toimijat,
2. Kuntarakenteiden muutoksia edustavat toimijat,

3. Yhteistoiminta-alueiden muodostamista seké lain sallimia poikkeus-
perusteita edustavat toimijat,

4. Kaupunkiseutuja edustavat toimijat.



Ryhmihaastattelut jarjestettiin siten, ettd Helsingissd kokoontui Paras-han-
ketta ohjaavien toimijoiden ryhmai. Oulussa, Tampereella ja Kuopiossa kokoon-
tuivat kuntarakenteita edustavat, yhteistoiminta-alueita ja poikkeusperusteita
edustavat sekd kaupunkiseutuja edustavat toimijat siten, ettd jokaisella paikka-
kunnalla oli edustus jokaisesta ndista ryhmaista. Jokaiseen haastateltavaan ryh-
madn valittiin 12 - 16 henkil64, yhteensa kutsuttuja oli 65. Kutsuttuja henkil6ita
oli jokaisesta maakunnasta (lukuun ottamatta Kainuuta, joka ei ole arvioinnin
kohteena). Ilmoittautuneita oli 34 ja lopullinen osallistujien méara 30 henkiloa.
Osallistuneiden henkil6iden lista esitetddn liitteessé 2.

Haastatteluissa kisitellyt asiat noudattavat pitkilti tdmén arviointirapor-
tin sisallystd. Liitteessd 3 esitetddn haastattelujen kysymysrunko. Térkeimpié
teema-alueita oli nelja:

1. Uudistuksen valmistelu: valmistelun eteneminen ja siihen positiivi-
sesti ja negatiivisesti vaikuttaneet asiat,

2. Uudistuksen eteneminen strategisten tavoitteiden mukaisesti: suun-
nittelun strategiset lahtokohdat sekd nykyisen ja tulevan kuntaraken-
teen elinvoimaisuus, toimintakykyisyys ja eheys, sekd kuntaraken-
teen vastaavuus tulevaisuuden muutoshaasteisiin,

3. Uudistuksen toteutuminen: uudistus kuntapalvelujen nikokulmasta,
palvelujen saumattomuus sekd toiminnan tuottavuus ja kehittdmi-
nen,

4. Toimeenpanon vaihe: odotettavissa olevat haasteet seké valtion ja
kuntien vilisen ohjaussuhteen kehittiminen.

Haastattelut kestivat noin kaksi tuntia jokaisella paikkakunnalla. Keskus-
telut nauhoitettiin ja litteroitiin tekstimuotoon tammikuun aikana. Aineiston
analyysissa keskityttiin osallistujien tuottaman tiedon kasittelyyn ja keskuste-
luissa kasitellyt asiat luokiteltiin teemoittain. Analyysissa keskusteluista nos-
tettavien huomioiden ohella merkityksellisené pidettiin myos puhujan taus-
tatietoa, eli mitd edustuksellista ryhmia tai millaista uudistuksen paikallisen
tason tilannetta puhuja edustaa. Ndin ollen aineistosta listattiin esille nousseet
huomiot ja ndkemykset pitden mukana merkinnét puhujan edustamasta ryh-
mastd. Useimmat huomiot ovat usean henkilon yhteisia mielipiteita ja varsin
usein sama nikemys esitettiin eri edustuksellisten ryhmien edustajien toimesta.
Haastattelujen my6ta huomiot ja nakemykset alkoivat kertautua, eli voidaan
sanoa aineiston saturaatiopisteen saavutetun.

Téhdn arviointiraporttiin tutkijat ovat tehneet kuntien valtioneuvostolle
toimittamasta materiaalista ja muusta tutkimusaineistosta teemallisesti jasen-
tyvid kokonaisuuksia. Haastattelujen tuottama aineisto on sisillytetty tahdn
raporttiin teemoittain. Teemoittainen kisittely on auttanut jasentdmaan moni-



puolista aineistoa ja muodostamaan siitd kokonaiskuvaa. Materiaalin laajuu-
desta ja tutkimustehtévistd johtuen aineistoa ei késitelld tdssd raportissa yksi-
tyiskohtaisesti tai kuntakohtaisia kannanottoja eritellen, vaan raportissa koo-
taan kokonaiskuva uudistuksen etenemisen suunnasta.

Arviointimateriaaliin ja siitd tehtdviin johtopditoksiin vaikuttavat kes-
keisesti kyselylomakkeet, joilla selvitykset ja toimeenpanosuunnitelmat seka
kaupunkiseutusuunnitelmat kunnilta kerattiin (ks. SM, Kunta- ja palvelura-
kenneuudistusta...). Ohjeiden mukaan lomakkeelle tuli kirjata keskeisimmat
kohdat kysyttivistd asioista, jotta aineiston laajuus pysyisi rajattuna. Lomak-
keen kysymyksistd ja niille kirjattavista vastauksista on laadintavaiheessa voinut
muodostua tulkintaongelmia kunnissa, miké vaikeuttaa arvioinnin tekemista.
Arvioinnin kannalta ongelmana on, ettd lomakkeille kirjatuissa vastauksissa
niiden taso ja sisdll6llinen tarkkuus vaihtelevat huomattavasti kuntien valilla.
Kuntien selvitykset eivit siis ole kaikilta osin toisiinsa ndhden vertailukelpoisia.
Dokumentit ovat my6s pyydetystd toimeksiannosta johtuen paljolti luonteeltaan
toimenpiteitd toteavia, eikéd niiden perusteluja juuri eritelld. Ongelmallista on
my0s, ettd aina kunnat eivit ole ottaneet selkedd kantaa tai vastanneet siithen
kysymykseen, josta niiltd pyydettiin selvitystd. Kuntien kannanotoissa esitetyt
nidkemykset ovat jossakin maarin myos luonteeltaan retorisia ja monitulkin-
taisia. Lisédksi on huomioitava, ettd pyydetyt selvitykset ovat sen luonteisia, ettd
niiden perusteella ei voida selkesti erottaa, mitd on tapahtunut Paras-hankkeen
perusteella ja mitka toimenpiteet liittyvat muuhun, mahdollisesti aikaisemmin
valmisteltuun ja toteutettuun toimintaan.

Edelld kuvatut seikat vaikuttavat sithen, millaisia johtopédatoksia ja tul-
kintoja on mahdollista arvioinnin tdssa vaiheessa tehda suhteessa arviointi-
kriteereihin. Osittain huomiota voidaan kiinnittda lahinna siihen, milla tavoin
arviointikriteereissd esiintyvit asiat nakyvét ja ilmenevit kiytettdvissa olevassa
aineistossa. Lisdksi tulkintojen tekemistd vaikeuttaa kunta- ja palvelurakenne-
uudistuksen eteneminen paikallistason tilanteiden jatkuvana muuttumisena.
Varsinaisia vastauksia suhteessa arviointikriteereihin seka kehittamisehdotuk-
sia jatkovalmistelua varten tullaankin antamaan arviointiprosessin loppura-
portissa.



4 Toimeenpanosuunnitelmien ja
selvitysten valmistelu

41 Valmisteluprosessi muutoshankkeissa

Muutoshankkeissa erotetaan tavallisesti toisistaan valmistelu- tai suunnitte-
luvaihe ja toteutusvaihe. Nama vaiheet kuitenkin liittyvét hyvin selkeésti toi-
siinsa ja etenevit usein rinnakkain. Suunnitteluvaihe, jota tdssa yhteydessa
arvioidaan, on hyvin ratkaiseva varsinaisen toteutuksen onnistumisessa.
Suunnittelu antaa uudistukselle suunnan (esim. Stenvall ja Virtanen 2007.)
Esimerkiksi voimakas ja kriittinen suhtautuminen tuleviin muutoksiin seké
valmisteluvaiheessa epéselkedksi jadva uudistuksen tarkoitus ja ratkaisemat-
tomat ongelmat ndyttéisivit ennakoivan ongelmia toteutusvaiheessa. Samalla
on kuitenkin todettava, ettei ongelmien suuri lukumaéara sinillddn ennakoi
uudistuksen epdonnistumista.

Tavallinen maaritelma valmistelulle on, ettd se on toimintaa ennen rat-
kaisujen tekemistd. T4ltd osin kunta- ja palvelurakenneuudistuksen suunnit-
teluvaihe ei ole pelkdstddn valmistelua, koska siiné tehdadn myos konkreettisia
ratkaisuja, kuten toteutukseen vietyjd kuntaliitoksia. Uudistuksen suunnitte-
luvaihe késitteend kattaakin monia eri tasoja kansallisesta kokonaistilanteesta
alue- ja kuntakohtaisiin valmisteluprosesseihin.

On huomioitava, ettd valmisteluprosessin toteuttamisen tapa vaikuttaa
uudistuksen sisdltoon ja onnistumiseen. Valmisteluvaiheen toteutuksella vai-
kutetaan siihen, minkalaiset tekijdt nousevat esiin toimeenpanoprosessissa.
Samoin se on tirked vaihe sitoutumisen ja osallistumisen kannalta. Taman kan-
nalta olennaisinta ndyttdisi olevan, ettd toimijoille onnistutaan luomaan vaiku-
telma, jonka mukaan valmisteluprosessissa on kyse aitojen valintojen tekemi-
sestd erilaisten vaihtoehtojen valilld (Jalonen 2007, 283; Brunsson 1985.) Téssa
mielessd keskeisend voidaan pitdad kuntien muutosjohtajaroolin kannalta sitd,
ovatko niissé toimivat tahot aidosti kokeneet voivansa tehda palvelurakenteita
ja toiminnan parantamista koskevia ratkaisuja.

Valmisteluvaiheen toteuttaminen ei kuitenkaan ole pelkistain hankekoh-
tainen tai -tyyppinen asia, vaan siihen heijastuvat esimerkiksi julkisessa hallin-
nossa noudatettu kulttuuri ja toimintatavat. Néitd ovat muun muassa valmiste-



lun organisoitumistavat, retoriikka ja osallistaminen. Paras-hankekin heijaste-
lee ainakin osittain toimintamalleja, joita noudatetaan hankekokonaisuuksien
eteenpdinviennissé julkisessa hallinnossa. Selked vertailukohta uudistukselle
on 1990-luvun loppupuolella toteutettu palo- ja pelastustoimen uudistus. Toi-
saalta Paras-hankkeessa ainutlaatuista on ohjaavien tahojen poikkeuksellisen
tiivis yhteistyo sekd melko kattava uudistuksen informaatio-ohjaus.

Valmisteluvaihetta on my6s mahdollista ldhestyi sisdllollisestd nakokul-
masta. Pfeffer ja Sutton (2006, 166 - 176) esittivit esimerkiksi kysymyslistan
asioista, joihin tulisi kiinnittdd huomiota, kun lihdetddn toteuttamaan muu-
tosta. Jos uudistuksen edellytyksié ei ole olemassa, tulisi harkita kriittisesti,
kannattaako hanketta ylipaataan lahtea toteuttamaan.

1. Ovatko suunnitellut uudet kdytdnnot parempia kuin organisaation
nykyinen toiminta?

2. Onko muutos vaivan arvoinen, kun otetaan huomioon sen edellytta-
mad aika, tuotetut hdiri6t ja resurssien kaytto?

3. Onko hyodyllistd tehdd vain symbolinen muutos sen sijasta, ettd py-
ritddn muuttamaan organisaation ydint4?

4. Onko muutos hyédyllinen yksittdisille henkil6ille, mutta haitallinen
koko organisaatiolle?

5.  Onko muutoksen eteenpéin vievilld tahoilla riittavasti valtaa toteut-
taa hanke?

6. Onko henkil6sté kuormitettu liian suurella muutoshankkeiden maa-
ralla?

7. Onko henkildsto valmis ja kykeneva oppimaan ja paivittdméén tie-
tonsa siind maarin, mitd muutos edellyttaa?

8. Onko muutosta eteenpdin vievilld tahoilla valmiutta keskeyttaa tai
suuntautua uudelleen muutostilanteessa, mikali se on valttamatonta?
(Pfeffer ja Sutton 2006, 167.)

Bruch ym. (2005) ovat my®s kiinnittdneet huomiota siihen, ettd ennen uudis-
tuksen toteutusta tulisi huolellisesti selvittdd muutoksen perustarkoitus. Mikali
perustarkoitusta ei ole tiedostettu, syntyy toteutusvaiheessa merkittivid ongel-
mia. Perustarkoitus selkiintyy, kun vastataan seuraaviin kysymyksiin:

o Miksi timd muutos on oikea?
«  Miké on muutoksen kohde?
«  Mitd organisaatio kykenee toteuttamaan?

o Mikéd muutoksessa on tarkoituksenmukaista organisaatiokulttuurin
ja vallitsevan tilanteen ndkokulmista?



Valmisteluprosessi on siis kaiken kaikkiaan hyvin vaativa vaihe, jossa huo-
mioita tulisi kiinnittaa niin valintamahdollisuuksiin, esille nostettaviin asioihin,
valtakysymyksiin ja perustarkoituksen selkiintymiseen. Monia edelld kisitel-
tyjé asioita ei ole Paras-hankkeen yhteydessd sinédlladn vaadittu kuntatoimijoi-
den selvittavan. Kuitenkin kyseessé olevien tekijoiden voidaan olettaa olevan
ratkaisevia sen kannalta, miten onnistuneesti uudistus tulee toteutumaan seka
paikallistasolla ettd kansallisena kokonaisuutena.

Ryhmihaastatteluissa nousi esille nakemys siitd, ettd kunta- ja palvelura-
kenneuudistuksen valmistelua ldhdettiin toteuttamaan ennakoimattomasti. Esi-
merkiksi hallitusohjelman tai muiden valtakunnan tasolla tehtyjen poliittisten
linjausten perusteella kunnissa ei ilmeisimmin juuri osattu ennakoida uudis-
tuksen kdynnistymisté. Yksi keskeinen haaste onkin ollut siin, ettd uudistusta
toteuttavat toimijat, kuten kuntatoimijat, kykenevit omaksumaan uudistuksen
perustarkoituksen lyhyessé ajassa. T4td on vaikeuttanut myos se, ettd faktoja ja
tietoa kuntauudistuksen toteuttamiseksi on ollut kaytossda melko vdhdn. Osalle
toimijoista, kuten kuntapéattéjistd, uudistuksen sisdllon hahmottaminen on
saattanut olla ylipadnsa hankala tehtéva senkin takia, ettd Paras-uudistusta kos-
keva puitelaki on kompromissina ainakin jossakin maarin monitulkintainen.

Tehtyjen haastattelujen perusteella ndyttaisi myos silté, ettd kunta- ja pal-
velurakenneuudistuksen mielletty perustarkoitus vaihtelee riippuen toimijasta.
Henkil6sta riippuen uudistus saatetaan mieltdan palveluita, toimintatapaa, elin-
kelpoista aluetta tai rakenteita uudistavaksi hankkeeksi. Erilaiset lahestymis-
tavat eivit ndyttéisi kuitenkaan merkittavésti vaikuttaneen uudistuksen etene-
miseen.

Kasitys kunta- ja palvelurakenneuudistuksen vilttiméttomyydesta ndyttaa
olevan laajasti hyvaksytty. ”Sahkopommi”, joka laittoi ihmiset ajattelemaan ja
viemiin asioita eteenpdin, oli valttdméaton. Erddn haastateltavan mukaan kun-
takentilld oli myos tulkinta, ettd uudistusta lahdettiin vieméan eteenpéin, koska
katsottiin valtakunnan tasolla olevan konsensus uudistuksen toteuttamisesta.
Esimerkiksi ryhméhaastatteluissa ei noussut juuri ollenkaan esiin kannanot-
toja, joissa olisi kritisoitu kunta- ja palvelurakenneuudistuksen tarkoituksen-
mukaisuutta. Yhden ryhméhaastatteluihin osallistuneen mukaan hankkeessa
onkin syntynyt ns. "paras-uskoisten heimo.”

Yleiselld tasolla nakemys siitd, mika on oikea taho toteuttamaan uudis-
tusta, on myds laajasti hyvaksytty. Uudistus toteutetaan kuntatasolla, mutta
samalla tehdyissa haastatteluissa yleisesti katsotaan, etta toteutuksessa valtion
toimijoiden ja Kuntaliiton rooli on véilttaméton. Sen sijaan nakemykset siité,
kuinka merkittava valtion rooli toteutuksessa tulisi olla, vaihtelevat voimak-
kaasti. Keskeisena kannanottoja erottavana tekijané on tulkinta kuntien itse-
ndisestd kyvystd toteuttaa hanketta.



4.2 Valmistelun eteneminen

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen valmistelun voidaan katsoa alkaneen
kunnissa jo siind vaiheessa, kun uudistuksen lainsdddant6d alettiin valmis-
tella, silld tdhdn vaiheeseen liitettiin laaja kuntien kuulemiskierros. Haaste-
lujen perusteella kuntakierrosten yhteydessé kaytiinkin dialogia eri kuntara-
kenteiden vaihtoehdoista. Aineisto vahvistaa tulkinnan, ettd kidynnistysvaihe
oli tirked ja suuntaa-antava koko kunta- ja palvelurakenneuudistuksen val-
mistelussa. Sen yhteydessa alkoi muun muassa pohdinta uudistuksen tarpeel-
lisuudesta.

Valmisteluvaiheessa osittain oli ongelmana, ettd nikemykset keskustelun
seurauksena hajaantuivat eri vaihtoehtojen taakse. Puitelain sisélt6 oli epésel-
kea melko pitkdan, mika osaltaan loi kisitystd, ettd “alkuvaihe oli aikamoista
pyoritysta”.

Puitelain antamisen jilkeen varsinaisten toimeenpanosuunnitelmien ja
selvitysten laatimisen aikataulu ja prosessi on ollut kunnille kuitenkin hyvin
nopea. Toimeenpanosuunnitelmat ja selvitykset kertovat lahinna suunnittelu-
prosessin lopputuloksesta tai sen senhetkisesta vaiheesta, eivit esimerkiksi siité,
minkalaisen prosessin seurauksena suunnitelma ja selvitys ovat toteutuneet.
Siksi tassd yhteydessd erityisesti nojaudutaan Kuntaliiton toimesta tehtyyn ja
kuntajohtajilta kerdttyyn aineistoon siitd, miten he kokevat Paras-hankkeen
suunnittelun etenevdn. Tdhédn ns. Paras-puntariaineistoon (Paras-puntarin
tuloksia 1-4 / 2007 ja 1 / 2008) on vuonna 2007 vastannut kuntajohtajista noin
puolet, tammikuussa 2008 ldhes 70 %. Tuloksissa kokonaisuutena on nihta-
vissd optimistisuutta uudistuksen etenemisestd, silld elokuussa 2007 ldhes 60
prosenttia kuntajohtajista suhtautui uudistuksen etenemiseen toiveikkaasti.

Muutosprosessi vaiheistuu tyypillisesti niin, ettd alun optimistisuuden
jalkeen seuraa kriittinen vaihe, jossa tunnistetaan muutokseen liittyvit ongel-
mat ja epakohdat. Téssd vaiheessa tavallisimmin suhtaudutaan myds kriitti-
sesti uudistukseen. Jos ongelmat ratkeavat, muutosprosessiin suhtautuminen
muuttuu positiiviseksi. Puntariaineistossa nikyy myos jossakin maérin vaiheis-
tuminen. Helmikuussa 2007 toiveikkuus uudistusta kohtaan oli melko suuri
myonteisesti suhtautuvien osuuden ollessa 56 %. Tdmén jdlkeen usko uudistuk-
seen viheni asteittain. Kuitenkin tulokset olivat taas selkedsti myonteisemmat
elokuussa (toiveikkaiden osuus 63 prosenttia) verrattuna edellisen toukokuun
tuloksiin (toiveikkaiden osuus 44 prosenttia). Toiveikkaiden osuus laski kuiten-
kin jéalleen tammikuussa 2008, ollen tuolloin 50 %. Tuloksia selittinee osaltaan
se, ettd elokuun lopussa kunnat jattivit selvityksensé palvelurakenteiden kehit-
tdmisestd ja toimeenpanosuunnitelmansa toimintojen jarjestimisestd, mikd on
siind tilanteessa saattanut heijastua korostuneena myonteisyytena.

Tavallisesti muutosprosesseissa johdon ndkékulma on muita toimijoita posi-
tiivisempi. Julkinen keskustelu viittaa myos varsin ristiriitaisiin kasityksiin Paras-
hankkeen toteutuksen etenemisesti. Toisaalta on muistettava myds "Henkilosto-



voimavarat kuntaliitoksissa” - tutkimuksen (Stenvall ym. 2007) yhteydessi esiin
noussut tulos, jonka mukaan henkilosté kunnissa niyttiisi kykenevan sopeutu-
maan ja suhtautumaan nopeasti positiivisesti varsin merkittaviinkin rakenteel-
lisiin ja omaa ty6td koskeviin muutoksiin, kuten kuntaliitoksiin.
Puntariaineistosta on nahtdvissd, ettd pienten kuntien kunnanjohtajat
suhtautuvat jonkin verran kriittisemmin uudistukseen. Tdma saattaa johtua
siitd, ettd pienimmissd kunnissa Paras-hankkeen vaikutukset ovat olleet voi-
makkaimmat, koska pienten kuntien on hakeuduttava palveluita jarjestiessdan
joko yhteistyhon muiden kuntien kanssa tai toteutettava kuntaliitos.
Kuntakokoa merkittdvimpi asennoitumista selittdva tekija nayttaa kuiten-
kin olevan maantieteellinen sijainti: tammikuun 2008 puntariaineistossa maa-
kuntakohtaiset erot ovat varsin suuria. Kriittisimmin uudistukseen suhtautuvat
puntariin vastanneet Pohjois-Suomen ja Ita-Suomen kuntajohtajat (toiveikkai-
den osuus noin 30 %), kun taas erityisesti Eteld-Pohjanmaan, Varsinais-Suomen
ja Pdijat-Hameen kuntajohtajat suhtautuvat uudistukseen varsin toiveikkaasti
(toiveikkaiden osuus 71 - 88 %). Toiveikkaasti suhtautuvilla alueilla uudistuksen
myd6td ollaan myds toteuttamassa varsin runsaasti esimerkiksi kuntajakomuu-
toksia. Nayttaisi silta, ettd uudistuksen toteutukseen vaikuttaa ns. paikallinen
dominoilmio. Eri alueilla kuntien ratkaisut vaikuttavat toinen toisiinsa, mika
puolestaan luo positiivisen tai negatiivisen kehdn uudistuksen etenemiselle.
Paikalliset tilanteet ja kehityskulut ovat siis olleet keskeisia uudistuksen
etenemiselle. T4td tulkintaa vahvistavat myds ryhméhaastatteluissa esillé olleet
nikemykset. Kysyttdessd uudistuksen etenemisestd monet haastatteluihin osal-
listuneet kertoivat nimenomaisesti paikallisen kertomuksen uudistuksen etene-
misestd ongelmineen, onnistumisineen, tilanteineen ja vaiheineen. Kuntatasolla
kéydyt vaiheet ovat olleet hyvinkin merkittavisti toisistaan poikkeavia.
Valmistelun eteenpdinvienti vaikuttaa usein hyvin hienovaraiselta toimin-
nalta paikallistasolla, jossa yksittdiset asiat voivat olla ratkaisevia. Esimerkiksi
varomattomat ilmaisut saattavat pysayttda tai hidastaa merkittavasti kunta- ja
palvelurakenneuudistuksen eteenpdinvientié. Siksi prosessin hallinta on kes-
keinen toteutuksen kannalta, kuten erés haastateltava toteaa: "Myds tdd nousee
hirveen tirkeeks, ettd kun alueella nditd esityksid tehdddn, niin kuka esityksid
tekee ja missd vaiheessa tehdddn ja keskustellaanko ne ensiks...tdd on ddrim-
mdisen herkkd asia, ldhteekd se hyvidn suuntaan vai lihteeko se sellaiseen juu-
pas-eipds keskusteluun.” Oleellista on monesti sellaisten vastakkainasettelujen
valttdminen, joista irrottautuminen muodostuu arvovaltakysymykseksi.
Samalla kuitenkin aineisto kertoo siitd, ettd Paras-uudistuksessa on tehty
paikallistasolla valtavasti ty6td puitelain toteuttamiseksi. Paras-hanke on ollut
ns. aktivoiva uudistus. Lahinna vain niissd kunnissa, joissa lainsédddnnén mah-
dollistamat poikkeukset - kuten pitkat etdisyydet - tai kriteerien tayttyminen jo
lahtokohtaisesti (esimerkiksi suuret kaupungit) ovat mahdollistaneet toiminnan
jatkumisen ennallaan, on kunta- ja palvelurakenteiden pohdinta ollut monesti
melko vihaista.



4.3 Valmistelun toteuttaminen

Muutosjohtamisessa tarked ja keskeinen kysymys on, mitka tahot ovat saa-
neet mahdollisuuden osallistua uudistuksen valmisteluun. Muutosjohtamis-
kirjallisuudessa usein otetaankin selkedsti kantaa siihen, ettd osallistumisen
kautta vaikutetaan itse toteutukseen. Periaatteessa muutostilanteessa suunnit-
telu on mahdollista toteuttaa kahdella tavalla: ylhaélta alaspiin tai pdinvastai-
sesti alhaalta ylospéin suuntautuen.

Ylh&iltd alaspdin ohjautuva muutos korostaa toimintatapana erityisesti
johdon roolia. Kdytdnndssa asia tarkoittaa paitsi johtoa, myos poliittisia paa-
toksentekijoitd. Stephen Osborne ja Kenneth Brown (2005) ovat paatyneet nike-
myksissadn jopa niin pitkalle, ettd heidin mukaansa julkisessa hallinnossa ei
ole mahdollista toteuttaa uudistuksia tehokkaasti ilman johdon tukea. Alhaalta
ylospdin suuntautuvassa muutosprosessissa valmisteluun osallistuu puolestaan
henkildstd. Tadmai vaatii laajaa keskustelua ja vuorovaikutusta jo uudistuksen
valmistelussa, mutta aikaansaa onnistuessaan pysyvaluontoisia vaikutuksia.

Toimeenpanosuunnitelmien ja selvitysten valmistelussa poliittisten paa-
toksentekijoiden osallistuminen on ollut vilttamatonta, koska valtioneuvos-
tolle toimitetut suunnitelmat ovat kunnanvaltuustojen hyviksymii. Kuntalii-
ton johdolla tehdyssa valmistelun ohjeistuksessa on myos voimakas painotus
siitd, ettd valmistelun tulisi olla osallistavaa ja laajaa. Puntariaineisto kuitenkin
viittaa uudistuksen valmistelussa melko voimakkaaseen virkamiesten rooliin.
Elokuussa 2007 toteutetun kyselyn tulosten mukaan vain 14 % kuntajohtajista
katsoi valmistelun olevan luottamushenkil6lahtoista. Vastaavasti vajaa puo-
let eli 44 prosenttia niki valmistelun virkamieslahtoiseksi ja lahes samansuu-
ruinen osa eli 42 prosenttia sekd luottamushenkil6- ettd virkamiesvetoiseksi
(Paras-puntari 3/2007). Luottamushenkil6iden rooli ndyttda kuitenkin kasva-
van uudistuksen edetessd, silld puoli vuotta mydohemmin toteutetussa kyselyssé
20 % kuntajohtajista vastasi valmistelun olevan luottamushenkil6ldhtoista. Vir-
kamieslahtoiseksi valmistelun koki endd 31 % ja seki luottamushenkilo- ettd
virkamiesvetoiseksi loput 49 % kuntajohtajista (Paras-puntari 1/2008).

Kun valmisteluprosessia tarkastellaan kuntien internet-sivujen kautta,
vilittyy valmistelusta hyvin moninainen kokonaiskuva. Joissakin kunnissa
poliitikot ovat vahvasti mukana. Kysymys on erityisesti kunnan hallitusten
puheenjohtajien ja jossakin méarin hallitusten jasenten mukanaolosta valmis-
telussa. Keskeinen kysymys, johon kéytettdvissd olevan aineiston perusteella
ei ole aivan selkedd vastausta, on valtuustoryhmien ja valtuustojen edustajien
mukanaolon tiiviys valmistelussa. Myos verkkosivujen mukaan osassa kuntia
valmistelu on ilmeisen virkamiespohjaista. Tavallisimmin kunnanjohtajat ovat
mukana, mutta myos virkamiehistad on saatettu irrottaa jopa ldhes paatoimi-
seksi mukaan valmisteluprosessiin. Kuntien verkkosivut vahvistavat myos, etta
projekti- ja tydryhmiperustainen valmistelun organisoiminen on tavallista.



Varsinkin haastatteluaineistosta saa vahvistusta kasitys, jonka mukaan
laaja-alainen kunta- ja palvelurakenneuudistuksen valmistelu, johon ovat osal-
listuneet niin poliitikot kuin virkamiehet, on lisinnyt todennékdisyyttd onnis-
tua uudistuksen toteutuksessa. Kattava valmistelu Iuo onnistuessaan sitoutunei-
suutta poliittisessa paatoksenteossa, vahvistaa luottamusta ja luo ymmarrysta
uudistuksen perustarkoituksesta.

Toisinaan kuitenkin se, minkalaisia ratkaisuja yhteistyon ja kuntaliitos-
ten suhteen toteutuu tai on toteutumatta, tapahtuu hyvinkin minimaalisilla
eroilla poliittisessa paatoksenteossa. Kuntaliitos on esimerkiksi saattanut kaatua
poliittisessa padatoksenteossa puheenjohtajan ddneen. Kriittisid arvioita esitet-
tiin ryhmahaastatteluissa sithenkin, etteivét poliittiset paatoksentekijt ole aina
riittavasti paneutuneet kuntaliitoskysymyksiin tai olleet halukkaita ottamaan
vastuuta vaikeista, toteutukseen liittyvista kysymyksistd. Kunta- ja palvelura-
kenneuudistuksessa vahvasti muutoksia kannattava luottamushenkil6 saattaa
ottaa poliittisen riskin ja “syntipukin” roolin.

Kuntien toimittamaan selvitykseen sisdltyi kuvaus valmistelun organi-
soinnista ja yhteistoiminnasta henkil6stén kanssa. Kuvausten sisélto ja laajuus
vaihtelevat voimakkaasti, mutta henkiléston kuvataan olleen kattavasti mukana
valmisteluprosessissa. Tatd kyseenalaistavia kannanottoja sisdltyy kuitenkin
ryhmihaastatteluihin. Pddasiassa valmistelua ovat ohjanneet seutu- tai kun-
takohtaiset ohjausryhmit, joissa yleensé on ollut viranhaltija-, luottamushen-
kilo- ja henkilostoedustus. Ohjausryhmén tyoskentelyn ohella suunnitelmia
ja selvityksid on valmistellut palvelu- tai toimialakohtaisia tyd- ja valmistelu-
ryhmié. Kaiken kaikkiaan kunta- ja palvelurakenneuudistuksen valmistelu on
ollut paljolti avaintoimijoiden vastuulla johtuen lahinna siité, ettd uudistuksen
nykyisessé vaiheessa on tehty kuntakokonaisuuksia koskevia paatoksia.

Uudistuksen etenemiseen vaikuttavat myds valtasuhteet, jotka rakentu-
vat samojen henkildiden toimimisesta samanaikaisesti useissa eri tehtévissa.
Yksittdiset henkilot saattavat toimia "kahdella tai kolmella jakkaralla™ viran-
haltijana, luottamushenkiléna ja jotakin muuta intressitahoa, kuten ammat-
tijarjestod, elinkeinoelamaa tai kolmannen sektorin organisaatiota edustaen,
hidastaen tai pahimmillaan estden muutosta. Muutosten edetessé - ja varsin-
kin palveluita kehitettdessd - ratkaisevaksi seikaksi onnistumiselle saattaa myds
muodostua professionaalisten ammattilaisten muutoskyky ja valmius luopua
saavutetuista eduista.

Jossain méarin uudistuksen valmistelussa on hyédynnetty ulkoisia kon-
sulttipalveluja. Selvityshenkil6t ovat olleet tarkedssa roolissa erityisesti kuntalii-
toksia tehtdessd. Selvityshenkilon liséksi toimii yleisimmin ohjausryhmd, jossa
on mukana henkildston edustus. Kuitenkin haastatteluissa esiintyi kritiikkia
jossakin madrin ulkoisten selvitysten laatua kohtaan: toisinaan ulkoiset selvi-
tykset ovat olleet liian ylimalkaisia ja heikosti tehtyja. Tamé voi muodostua
hankaloittavaksi asiaksi suunnitelmien mukaisista toimenpiteistd paitettiessa
ja pitkédn tdhtdimen strategisessa suunnittelussa.



Kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa keskeistd on kuntien vélinen yhteis-
ty6 ja yhteistyokumppaneiden 16ytaminen. Téltakin osin ratkaisut nayttavit
melko moninaisilta. Osassa kunnista valmistelu on isoimman mukana olevan
kunnan edustajien johdolla tapahtuvaa, mutta joissakin tapauksissa myos pie-
nen kunnan edustajat ovat keskeisessd asemassa. Seutu- tai aluetason, kuten
seutuhallinnon tai maakunnan liittojen edustajien mukanaolo valmistelupro-
sessissa on ilmeisesti melko vihaistd. Poikkeuksia ovat esimerkiksi Paijat-Hame
tai Joensuun seutu.

Ryhmihaastatteluissa seudullisen ohjauksen toimivuus ja merkitys uudistuk-
sen valmistelussa koettiin varsin hyvana: seudullinen tai maakunnallinen koordi-
nointi on auttanut yhteisen kokonaiskuvan ja nakemyksen luomista alueen kuntien
kesken. Yleisesti ottaen tilanne saattaa olla kuitenkin ongelmallinen sen suhteen,
miten muodostuneita yhteistyorakenteita tai aiemmin toteutettuja ohjelmia, kuten
seutu- tai aluekeskusohjelmia on kyetty integroimaan Paras-hankkeeseen.

Kaiken kaikkiaan uudistukseen liittyvén toimijaverkon hallinta paikallis-
tasolla on ollut hyvin haastava asia. Jopa yksittdiset henkilosuhteet ovat saatta-
neet olla merkittivassd asemassa sen suhteen, minkélaisia kunta- ja palvelura-
kenteita on muodostunut tai ollut muodostumatta. Tdma huomioiden kunta- ja
palvelurakenneuudistuksessa on paasty yllattavinkin ripeésti eteenpéin.

4.4  Uudistuksen etenemiseen vaikuttavat sisaiset ja
ulkoiset paineet

Haastatteluissa nousi esiin varsin monipuolisesti tekijoitéd, jotka ovat vaikut-
taneet uudistuksen valmisteluun paikallistasolla joko sitd edistden tai hidas-
taen. Kuten edelld olemme todenneet, uudistusta on leimannut kiireellisyys.
Haastatteluissa nopean aikataulun kuvattiin vaikuttaneen valmisteluun seka
sita edistden ettd hidastaen: suunnitelmat on jouduttu tekemiin pikaisesti,
mika toisaalta on vauhdittanut asiaa, mutta toisaalta on voinut aiheuttaa myos
paniikinomaisia ratkaisuja. T#td mieltd haastatteluissa olivat etenkin kaupun-
kiseutujen toimijat sekd uudistusta ohjaavat toimijat. Nopeaan aikatauluun
liittyva haaste on uudistuksen tavoitteiden ja tarkoituksen sisdistiminen, joka
on edellytys muutoksen kdynnistamiselle ja siihen sitoutumiselle. Suunnitte-
lua ja pdatoksentekoa on haastateltavien mukaan merkittavasti edistanyt, jos
uudistuksen on sisdistetty myos luottamushenkildiden joukossa olevan vilttd-
mitoén palvelujen turvaamiseksi.

Aineiston pohjalta syntyy vaikutelma, ettd uudistuksen etenemiseen pai-
kallistasolla ovat merkittavasti vaikuttaneet sisiiset ja ulkoiset paineet muu-
tokseen. Sisdisiksi paineiksi tai uudistumiseen ohjaaviksi tekijoiksi voidaan
sisdllyttad muun muassa vaikea taloudellinen tilanne sekd uudistumisen vilt-
tamattomyyden ja tarkoituksen sisdistiminen. Ulkoisiin paineisiin kuuluvat



muun muassa aikaisempi yhteistoiminta seki alueella tapahtuvat muutokset,
kuten paatokset kuntajaon muutoksista. Esimerkiksi Varsinais-Suomessa Paras-
hankkeen my6td kdynnistetyt kuntajakoselvitykset sekéd yhdistymispadtokset
johtivat uusiin selvityksiin ja myds huomattavasti suurempiin kuntakokonai-
suuksiin. Myds edelld kuvattu alueellinen uudistumisen koordinointi on ohjan-
nut suunnittelua kuntatasolla.

Uudistusta hidastaneet tekijit ovat samoin jaoteltavissa siséisiin ja ulkoisiin
nékokulmiin. Ndkokulmat kuvaavat my6s muutostilanteen kompleksisuutta ja
prosessin kulkuun vaikuttavien asioiden yhteyttd toisiinsa. Kuntien edustajat oli-
vat haastatteluissa jokseenkin yksimielisid siité, ettd uudistus on kylla lahtétavoit-
teiltaan hyvd ja tarpeellinen, mutta hankkeen perustelut ontuvat ja tavoitteet ovat
jadneet edelleen osittain epaselvaksi. T4ssé yhteydessa viitattiin etenkin termeihin
“vahintdan noin 20.000 asukasta” seka “perusterveydenhuoltoon kiinteasti liitty-
viin sosiaalitoimen tehtaviin” (5 §, Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta).

Kuviossa 2 esitetdadn kaksi ketjuuntunutta uudistusta hidastavaa
kokonaisuutta. Puutteet puitelain perusteluissa seki ongelmat tavoitteiden tul-
kinnoissa ovat osaltaan johtaneet strategisen nikemyksen heikentymiseen pai-
kallistason valmistelussa. Yhteistd seudullista tahtotilaa ja kehittdmisen suuntaa
on ollut monin paikoin vaikea 16yta4, jolloin kumppanuuksien rakentaminen
on ollut haastavaa. Toisaalta, kunnan sisdisestd nak6kulmasta haastava poliit-
tinen ilmapiiri ja muutoksen herattdmit tunnereaktiot ovat haastaneet paatok-
senteon ja toimeenpanon. Kuten edelld olemme esittineet, monissa kunnissa
virkamiesten rooli uudistuksen valmistelussa on painottunut, jolloin vaarana
on, ettd valmistelu pysdhtyy paatoksentekovaiheeseen.

KUVIO 2 Uudistuksen valmisteluun paikallistasolla hidastavasti vaikuttaneita,
kunnan nakdkulmasta ulkoisia ja sisdisia tekijoita

Puitelain perustelujen
puutteet ja tavoitteiden
tulkintaongelmat

Strategisuuden puutteet
uudistuksen valmistelussa
paikallistasolla

Yhteisen
seudullisen
tahtotilan puutteet

Kumppanuuksien
rakentamisen
haasteellisuus

Paatoksenteon ja
uudistuksen
toimeenpanon
haasteellisuus

Virkamiesten
roolin painottuminen
uudistuksen valmistelussa

Muutokse
herattamat voimakkaat
tunnereaktiot

Haastava
paikallinen
poliittinen ilmapiiri




Kumppanuuksien rakentamisessa korostuu eri toimijoiden vilinen yhteis-
ty0 ja sen perinteet alueella. Kaikkien osapuolten rooli valmistelussa ei niyt
kokonaisuuden nakoékulmasta olleen aina tasapuolinen. Tdma on saattanut
vaikuttaa luottamusta heikentaviasti esimerkiksi suurten kaupunkien ja niiden
ympiérilld olevien kuntien valilla.

Kaiken kaikkiaan valmisteluprosessit ovat olleet kunta- ja palveluraken-
neuudistuksessa paikallisia ja tastd johtuen moninaisia. Valmistelun paikalli-
suus korostaa kuntien merkitystd muutosjohtajina. Samalla kuitenkin nayttaisi
varsin todennikoiseltd, ettd ratkaisevaa valmisteluprosessille ja samalla koko
kunta- ja palvelurakenneuudistukselle ovat olleet paikalliset vuorovaikutus-
suhteet, kuten kuntien ja jopa yksittdisten henkildiden keskindinen luottamus
ja kyky yhteisty6hon, sekd mahdollisesti myds eri toimijoiden asema ja heidan
vilisensa valtasuhteet. Keskeiseksi kysymykseksi uudistuksen valmisteluvai-
heessa néayttaakin nousseen paikallistason yhteisty6johtajuus, jonka rakentami-
seen ja onnistumiseen vaikuttavat sekd kunnan siséiset ettd ulkoiset tekijét.

4.5 Kuntien ohjaus uudistuksessa

Tehtyjen haastattelujen perusteella kunta- ja palvelurakenneuudistukselle on
ollut leimallista tunnistettavissa oleva valtakunnan tason toimijoiden vilinen
yhteistyd. Erityisesti sisdasiainministerio, valtiovarainministerio, sosiaali- ja
terveysministerié ja ko. hallinnonalan toimijat sekd Kuntaliitto ovat tehneet
tiivistd yhteistyotd. Tdma on tehnyt ohjauksesta kuntatoimijoiden nakokul-
masta melko linjakasta. T4std ndkokulmasta tarkasteluna haastatteluissa kri-
tiikki kohdistui lahinnd Opetusministerién toimintaan, silld sen ohjauksessa
(esimerkkind haastatteluissa mainitaan kunnille toimitettu vauhdituskirje) on
ollut ainakin jossakin mdérin sektorikohtainen painotus.

On my0s hyvin selvaa, ettd kunta- ja palvelurakenneuudistus ja sen toteu-
tus mielletddn voimakkaasti kunta-valtio -suhteeseen vaikuttavaksi asiaksi
Haastatteluissa arviot siitd, kuinka tiivistd valtion ohjaus on ollut tai minka-
laista sen pitdisi olla, vaihtelevat kuitenkin suuresti. Kriittisimmissé arvioissa
valtio on vetdytynyt vastuusta ja jattanyt vaikeiden ongelmien ratkaisemisen
kuntatasolle. Toisaalta kuntien toimintavapaus on koettu myonteiseni. Toisen
ndkokulman suuntaisesti valtion ohjauksen saatetaan arvioida olleen lijankin
tiukka ja rajoittavan kunnallista itsehallintoa. Odotusarvot ohjausta kohtaan
siis vaihtelevat, miki heijastuu késityksiin sen onnistuneisuudesta.

Nikemykset eroavat senkin suhteen, onko valtion tahtotila ollut riittdvan
selked. Jyrkimmain haastattelukannanoton mukaan tehtavéksi anto on jaanyt
liiaksi “strategian tai perdti vision tai mission tasolle.” Toisaalta tama yleisyys on
jattdnyt nimenomaisesti kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa kunnille toi-
mintavapautta. Erityisesti alueiden ja kuntien omaa vastuuta korostavat henki-



16t ovat olleet tyytyviisid Paras-hankkeen strategisuuteen. Tastd nakokulmasta
“alueella itsellidn on vastuu huolehtia strategisuudesta, ottaa sellainen itsendinen
asenne uudistukseen, kantaa vastuu uudistuksen sisillostd.” Vastuu ja kisitys
onnistuneen uudistuksen edellytyksistd ndyttdisivat ohjaavan enemman nike-
myksid Paras-hankkeen mahdollistamasta liikkumavarasta kuin esimerkiksi
tulkinta siitd, onko tiukka ohjaus kunnallisen itsehallinnon mukaista.

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen ohjausmuotoina ovat olleet kaikki
ohjauksen muodot eli normi-, resurssi- ja informaatio-ohjaus. Normiohjausta
edustaa puitelaki ja sen tuomat velvollisuudet. Resurssiohjauksessa kysymys on
erityisesti kuntaliitoksiin myonnetyistd porkkanarahoista. Informaatio-ohjaus
tarkoittaa uudistuksen yhteydessa esimerkiksi uudistukseen liittyvaa ohjeis-
tusta, koulutus- ja keskustelutilaisuuksia sekd kuntien tueksi tuotettua tietoa.

Tehtyjen haastattelujen ja julkisuudessa kidydyn keskustelun perusteella
ndyttdisi siltd, ettd Paras-hanke osaltaan vahvistaa kasitystd normiohjauksen
vaikuttavuudesta paikallistasolla ja suomalaisessa hallintokulttuurissa (vrt.
Stenvall ja Syvéjarvi 2006). Argumenttina on ollut esimerkiksi se, ettd uudis-
tuksen kriteerien mukaan on toimittava, koska kysymys on lainsdaddédnnollisestd
velvoitteesta®. Erityisen velvoittavia ovat konkreettisesti ilmaistut maaralliset
tavoitteet, kuten vaestopohjat palvelurakenteille. Samalla kuitenkin normioh-
jaus saattaa johtaa mekanistisiin ratkaisuihin, kuten erds haastateltava totesi:
"Meilld on helmasynti siind, ettd kun normi tulee ja velvoite annetaan, niin me
vastataan siihen rakenteella.” Normiohjauksen kokee osa kuntatoimijoista tar-
peelliseksi, mutta normien tavoitteet eivit ole kaikilta osin yhtenevét. Esimer-
kiksi tuottavuuden parantamisen mahdollisuuksia ndhdaan heikentdvin muun
muassa normeilla saddellyt hoitajamaérit potilasta kohden, jolloin toiminnan
kehittdmisen mahdollisuuksien koetaan olevan rajalliset. Kannanotto kuvastaa
kasitystd, ettd Paras-hankkeen tavoitteilla ja ylipddnsa kuntapalveluihin koh-
distuvilla normeilla on koettua ristiriitaa keskendin.

Informaatio-ohjaus on ollut myos tirkedssa osassa toimeenpanoa. Infor-
maatio-ohjaukseen, erityisesti ohjeistukseen ja koulutustilaisuuksiin on suh-
tauduttu kuntakentdssa pdadosin myonteisesti. Tahdn viittaavat Kuntaliiton
toteuttaman Paras-puntarin vastaukset ja vastaavanlaisia nakemyksid esitettiin
myo6s haastatteluissa. Informaatio-ohjauksen toimivuus ja kattavuus koetaan
kunnissa varsin tirkednd asiana.

Haastateltavat nakivit, ettd informaatio-ohjausta tulisi parantaa uudis-
tuksen edetessd. Yhtend keskeisend keinona néhtiin valtion keskushallinnon
ja kuntien vilisen dialogin lisddminen: avoin vuoropuhelu lisiisi toimijoiden
vilistd luottamusta, sitouttavan uudistuksen tavoitteisiin ja tukevan néin ollen
tavoitteiden mukaista etenemistd. Dialogisuus mielletddn hyvin keskeiseksi
periaatteeksi, joka tulisi yhdistda uudistuksen eteenpéin vientiin. Silld myos

2 Viittaamme tdssd yhteydessa esimerkiksi Aamulehdessa kdytyyn kuntarakennekeskuste-
luun



puretaan valtio-kunta -suhteen jannitteitd. Siksi esimerkiksi normiohjauksen
suhteen tulisi olla pohdintaa siitd, milla tavalla se heijastuu dialogin kdymisen
edellytyksiin eri toimijoiden kesken.

Uudistuksen onnistumisen kannalta olennaista on, ettd muutosta tehddan
yhteistyossé valtion ja kuntien kesken, mahdollisimman tasapuolisina kump-
paneina ja yhteiseen tahtotilaan suuntautuen. Keskustelussa ei ndin ollen tulisi
erotella valtiota ja kuntia liikaa toisistaan. Uudistuksen tavoitteisiin ja toteutta-
miseen liittyvan keskustelun ohella haastatteluissa koettiinkin olevan tarpeen
lisdtd keskustelumahdollisuuksia valtion ja kuntien vilisestd suhteesta yleisesti
ottaen, jotta kumppanuuden parantaminen uudistuksessa saisi perustellun ja
luontevan pohjan.

Resurssiohjaus on vaikuttanut varsinkin kuntaliitoksiin. On esimerkiksi
ilmeist, ettd toteutusajankohtaan sidottu porkkanaraha on vauhdittanut ja luo-
nut intresseja kuntaliitoksiin. Kuntatoimijoiden nikokulmasta valtion tulisi-
kin osallistua uudistuksen edellyttimiin muutos- ja kehittimiskustannuksiin.
Tarked kysymys jatkon kannalta on my®6s ylipadnsa se, miten kdynnissé oleva
valtionosuusuudistus kytketdan Paras-hankkeeseen, palvelurakenteiden ja pal-
veluiden uudistamiseen.

Myos kunnilta pyydetyt toimeenpanosuunnitelmat ja niiden kisittely edus-
tavat yhtd toteutettua ohjaustapaa. Olemme jo aineistoa esitellessimme kiin-
nittdneet huomiota lomakkeeseen, jolla toimeenpanosuunnitelmat raportoitiin
valtioneuvostolle. Informaatio-ohjauksen nakékulmasta pyydetty lomake on
viesti siitd, mikd uudistuksessa on tdrkeda ja mita silld tavoitellaan. Keskeisté
olisikin pohtia sitd, minkéalaiseen ajatteluun ja ndkokulmiin pyydetty lomake
on kunnissa tissa tapauksessa johtanut. Téstd nakokulmasta onkin mahdollista
otaksua lomakkeen rakennetta tarkasteltaessa, ettd vaarana on uudistukseen
liittyvien asioiden tarkastelu toisistaan irrallisina.

Tutkimusaineiston perusteella kuntakentdlld on suhtauduttu kriittisesti
lomakkeeseen. Sita on tarkasteltu kolmella tavalla. Ensinnédkin osassa kunnista
lomake on ohjannut ajattelua ja tapaa tarkastella kunta- ja palvelurakenneuudis-
tusta. Toinen ndkokulma on se, ettei lomakkeeseen erityisesti panostettu ja se
taytettiin nopeasti. Kolmannen niakokulman mukaan lomake miellettiin vain
kapea-alaiseksi kuvaukseksi kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta paikallis-
tasolla. Siihen ei voitu raportoida kaikkea uudistusprosessiin liittyvaa tyota ja
ajattelua. Kaiken kaikkiaan toimeenpanosuunnitelman raportointilomaketta
on pidetty melko mekanistisena, teknisend ja asioita yksinkertaistavana. Lisaksi
se on ohjannut tarkastelemaan esimerkiksi rakenteita, palveluita ja strategioita
toisistaan irrallisina asioina. Samalla on silti todettava, ettei kunnille ldhetetyn
lomakkeen tarkoituksena ollut ohjata kunnissa toimijoita pohtimaan kunta- ja
palvelurakenneuudistusta jostakin méaératystd ndkokulmasta. Lomakkeen oli
tarkoitus olla ennen kaikkea suunnittelun lopputuloksen raportointia.

Toimeenpanosuunnitelmistaan kunnat ovat saaneet palautteen valtion-
varainministeri6ltd. Johtuen haastatteluajankohdasta ei ollut vield mahdol-



lista tehdd kattavaa kokonaiskuvaa palautekeskustelun toimivuudesta. Esitetty-
jen kommenttien perusteella sivy palautteeseen on orastavan kriittinen, mika
kuvastui myds Kuntaliiton toteuttaman Paras-puntarin yhteydessa kerétyistd
avovastauksista. Keskeinen ja kriittinen kysymys on, onko ministeriétasolla
ollut riittdvasti informaatiota kuntien tilanteen kommentointiin pelkastaan
lomakkeen ohjaamien toimeenpanosuunnitelmien perusteella. Palautteen koe-
taan olleen yleisluontoista ja joissakin tapauksissa osittain virheellistakin. Suu-
rilta osin palaute oli kuitenkin odotusten mukainen, tosin palauteprosessissa
oli haastavaa huomioida syksyn aikana tapahtunutta uudistuksen suunnitte-
lun etenemistd paikallistasolla. Tulkinnallisista ongelmista huolimatta palau-
tejarjestelmd on yksi ohjaavien tahojen ja kuntien vélinen dialoginen viline
ja lisaksi se on antanut ohjaaville tahoille mahdollisuuden vaikuttaa puitelain
kriteereistd poikkeavien kuntien toimintaan.

Eri aineistojen perustalta on mahdollista jo tassd uudistuksen vaiheessa
nostaa esiin useita ohjaukseen liittyvia kriittisia seikkoja. Ensimmainen néista
on, kohdentuuko ohjaus my®6s niin, ettd se aidosti kannustaa tarkastelemaan
kuntatasolla palveluita alueellisesta ndkokulmasta. Esimerkiksi palaute toimeen-
panosuunnitelmista on ennen kaikkea kuntakohtaista. Toinen keskeinen - ja
ehké uudistuksen tulevaisuuteen liittyva kysymys - on, onnistutaanko ohja-
uksella vaikuttamaan varsinaiseen toteutukseen, esimerkiksi hyvain henkil6s-
tévoimavarojen johtamiseen. Kolmas kriittinen kohta on kokonaisvaltaisuus.
Tédmd tarkoittaa ndkokulmaa siitd, kyetdanko ohjauksella vaikuttamaan siihen,
ettd kuntakentdssé tarkastellaan palvelurakenteisiin liittyvid asioita toisiinsa
liittyen, kuten huolehtimaan strategisen suunnittelun, rakenteiden ja konk-
reettisten palveluiden kehittamiseen liittyvien toimenpiteiden yhteensovitta-
misesta.

Tarked kysymys on myos se, miten ohjausjérjestelma kohtelee toisistaan
poikkeavia kuntia. Tdma tarkoittaa keskustelua siitd, huomioidaanko palvelu-
rakenneuudistuksessa poikkeavat tuottamisen tavat, joilla on kuitenkin hoi-
dettu palvelut hyvin. My®6s puitelainsddadantoon nihden ongelmallisten aluei-
den kohtelu on keskeinen Paras-hankkeen uskottavuuden ydinkysymys.

Paras-hankkeessa eri ohjausmuodot eivit erotu erityisen selkedsti toisis-
taan. On osin vaikea sanoa, missd uudistuksen normiohjaus pdittyy ja missd
informaatio-ohjaus alkaa. Esimerkiksi palautejdrjestelmd on ndkokulmasta
riippuen informaatio-ohjausta kuntien ja valtion viliseni dialogina tai normi-
ohjausta, jos sen kautta puututaan lainsadadannon kriteereistd poikkeamiseen.

Ryhmaéhaastatteluissa kdytiin myos keskustelua siitd, minkélaista ohjausta
Paras-hankkeessa tarvittaisiin tulevaisuudessa. Yhden nakékulman mukaan
ohjauskeinojen tuleva valinta riippuu siitd, mihin nykyisilld ohjauskeinoilla
on onnistuttu pddsemddn. Paljon saa kannatusta myos nakokulma, ettd erityi-
sesti palvelujen innovatiivinen ohjaaminen edellyttda resurssiohjauksen, eten-
kin valtionosuusjérjestelmin uudelleen mietintda sekd vahvempaa ja kiytan-
toon vaikuttavampaa informaatio-ohjausta. Kunnilla tulisi olla tilaa kehitelld



uusia kdytantojaan. Samalla tulisi entistd enemmén luopua kunta-valtio -suh-
teen vastakkainasettelusta: "Pitdisi pddstd keskustelemaan silld tavalla, ettd
valtio ja kunnat yhdessd hoitavat julkisena sektorina palvelut kunnille.” Ohjaus
on siis kaiken kaikkiaan nakyvé osa Paras-hankkeen toteutusta. Se on lasna
olevaa, tunnistettua ja vaikuttavaa, mika samalla jakaa nakemykset sen toimi-
vuudesta.



5 Uudistuksen strategiset
tavoitteet ja niiden mukainen
eteneminen

5.1 Uudistuksen strategisten tavoitteiden mukaisesta
etenemisesta

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen keskeiset, uudistuksen valmistelun yhte-
ydessi esiin nousseet strategiset tavoitteet liittyvat kunta- ja palvelurakenteen
vahvistamiseen turvaamalla palvelujen saatavuus, varmistamalla yhdenver-
taisuuden toteutuminen palveluissa, turvaamalla palveluiden jirjestimisen
rakenteellinen pohja ja varmistamalla voimavarojen tehokas kayttd. Muita
keskeisid tavoitteita ovat kuntapalvelujen tuotantotapojen kehittdminen, kun-
tien rahoitus- ja valtionosuusjarjestelmén reformointi seké julkishallinnon
toimijoiden vélisen tehtdvédjaon tarkistaminen.

Yleisesti tarkasteltuna kuntaorganisaatiot tarvitsevat strategiaa erityisesti
oman suunnan asettamiseksi, tarjottavien palvelutoimintojen suuntaamiseksi,
voimavarojen keskittdmiseksi, kuntaorganisaation maérittamiseksi palvelu-
rakenneuudistuksen suhteen ja kunnan toiminnallisen johdonmukaisuuden
tuottamiseksi. Sotarauta (1996) mairittelee strategisen ajattelun toimijan asen-
teeksi, kyvyksi ja tavaksi suhtautua todellisuuteen ja sen jatkuvasti muuttuvaan
ja kompleksiseen luonteeseen. Strategisten tavoitteiden tulisi muodostaa téiten
kunta- palvelurakenneuudistuksen yhteydessd perusta suunnitelmalliselle kehit-
tamiselle ja uudistamiselle.

Téssd osiossa kuntien toimeenpanosuunnitelmien strategisia tavoitteita ja
uudistuksen etenemistd peilataan ensisijaisesti puitelain tavoitteisiin. Lisdksi
tarkastellaan, mille ldhtokohdille kuntien strateginen suunnittelu on pohjau-
tunut uudistuksen valmistelussa. Arviointi keskittyy erityisesti seuraavien kri-
teerien tarkasteluun:

o toimeenpanosuunnitelmien ja selvitysten sisallollinen vastaavuus
puitelain tavoitteisiin seki vastaavuus muutostarpeisiin lyhyelld ja
pitkalld aikavililla,

o kuntien strategisen suunnittelun lahtdkohdat uudistuksen valmiste-
lussa,



o kuntajakomuutoksen ja yhteistoiminta-alueen muodostamisen perus-
teiden relevanssi,

o erityisten syiden perustelujen kattavuus puitelaista poikkeamiseen ja
toiminnan kehittdmisen vaihtoehdot.

Kuten edellé on esitetty, kunta- ja palvelurakenneuudistus on tulevaisuus-
suuntautunut ja tissd mielessa strateginen uudistus. Siksi keskeinen kysymys
on, kuinka hyvin uudistusta toteuttaville tahoille on kirkastunut se, minka takia
uudistusta tehdddn ja toteutetaan. Tarkedd on myos tarkastella strategista suun-
nittelua lyhyen ja pitkédn tahtayksen perspektiiveilld. Pitkdn aikavélin suunnit-
telu vaatii kuntatasolta vahvaa ennakoivaa otetta toimintaan.

On kuitenkin todettava, ettd kunnissa, kuten useissa muissakin julkisissa
organisaatioissa, strategioiden laadintaan ja niiden toteuttamiseen liittyy monia
ongelmia. Usein strategiat ovat esimerkiksi rutiininomaisia ja niin yleisluontei-
sia, ettei niiden koeta vaikuttavan erityisen paljon kdytannon kuntatoimintaan.
Joycen (2000, 1-3) mukaan parhaimmillaan strategioiden avulla voidaan lisdta
julkisorganisaation toiminnan hallittavuutta, parantaa palveluja, tehostaa ja
kehittdd toimintaa sekd esimerkiksi kiinnittda huomiota toimijoiden motivoi-
miseen, tydtehtdvien organisointiin ja yhteistyon lisédmiseen.

Analyysi uudistuksen etenemisesti strategisten tavoitteiden mukaisesti
perustuu kuntien toimittamiin selvityksiin ja toimeenpanosuunnitelmiin, joi-
hin ei padasiassa ole kirjattu varsinaisia kuntatason strategisia tavoitteita. Huo-
mioitavaa on, ettd lomakkeille koottiin ohjeiden mukaan keskeisimpié asioita
kysymyksittdin, jolloin vastaukset eivit valttimatta kerro strategisesta suun-
nittelusta kuntatasolla. Dokumenttiaineistoa tdydennettiinkin ryhméhaastat-
teluilla, joissa keskusteltiin kuntien strategisesta nikemyksestd uudistuksen
valmistelussa paikallistasolla. Analyysissa keskitytddn aineiston vastaavuuteen
uudistuksen etenemiseen strategisiin tavoitteisiinsa ndhden, jolloin keskeinen
nékokulma on, kuinka selked tulevaisuudenkuva kunnan tilanteesta uudistuk-
sen toteuttamisen jalkeen aineistosta heijastuu.

5.2 Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen eteneminen
puitelain tarkoituksen ja tavoitteiden suuntaisesti

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen osalta strategiset tavoitteet maarayty-
vdt annetun lain hengen ja kirjaimen asettamista tavoitteista, heijastuen sii-
hen, kuinka kunnat paikallisesti ja alueellisesti pyrkivit etenemdin kyseisten
tavoitteiden suuntaisesti. Tédssd raportissa kyse on kunta- ja palvelurakenne-
uudistuksen toimeenpanon suunnitteluvaiheen kokonaisvaltaisesta arvioin-
nista, jolloin ensisijaisesti on mielekésté keskittya puitelaissa esiin nostettujen



palvelukokonaisuuksien: perusterveydenhuollon, sosiaalihuollon ja ammatil-
lisen koulutuksen strategisiin haasteisiin.

Ovatko kunta- ja palvelurakenteiden muutokset eteneméssd puitelain tar-
koituksen ja tavoitteiden suuntaan? Puitelain 5 § mukaan kuntien tulee integ-
roida perusterveydenhuollon ja sithen kiintedsti liittyvien sosiaalihuollon teh-
tavid. Nama tehtavit tulee jarjestdd vahintdan noin 20.000 asukkaan vaestopoh-
jan yhteistoiminta-alueella tai kunnassa, lukuun ottamatta kuntia, jotka voivat
vedota niin sanottuihin poikkeusperusteisiin. Lain sallimia poikkeusperusteita
ovat saaristoisuus, kansalliskielid koskevat kielelliset oikeudet, pitkit etéisyy-
det sekd saamelaisia koskevat kielelliset ja kulttuuriset oikeudet. Vastaavasti
ammatillisen peruskoulutuksen jarjestdjid koskee viestopohjavaatimus, joka
on vdhintddn noin 50.000 asukasta.

Peruspalvelujen ohella kuntien tulee yhdistd4 laajaa viestopohjaa edellyt-
tavit erikoissairaanhoidon ja kehitysvammaisten erityishuollon palvelut (pui-
telain 6 §). Kaupunkiseutuja puitelain 7 § velvoittaa kehittdméaan maankayton,
asumisen ja liikenteen yhteensovittamista seki palvelujen jarjestimistd yli kun-
tarajojen.

Kuntien jattamien selvitysten mukaan kaikkiaan 265 kuntaa on mukana
muodostamassa perusterveydenhuollon ja sosiaalitoimen yhteistoiminta-alu-
eita. Viestostd ndma yhteistoiminta-alueet koskettavat noin 2.419.000 asukasta.
Valtionvarainministeriossé ja Kuntaliitossa tehtyjen laskelmien mukaan yhteis-
toiminta-alueita on muodostumassa 57 kappaletta®.

Mikali kunnan koko on yli 20.000 asukasta, tiyttyy puitelain velvoite eika
kunnan ole muodostettava yhteistoiminta-aluetta sosiaali- ja terveyspalvelujen
jarjestamiseksi. Kdytdnnossa tima koskee ldhinna suurimpia kaupunkeja, joita
kuitenkin on mukana my®os perustettavilla yhteistoiminta-alueilla. Muodostet-
tavista yhteistoiminta-alueista 8 jad asukasmadraltadn alle 20.000 asukkaan.

Yhteistoiminta-alueiden muodostamisessa keskeinen asia on organisointi-
malli, joka voi olla kuntalain mukaan isdntdkuntamalli (yhteinen toimielin) tai
kuntayhtyma. Maaliskuun tilanteen mukaan muodostettavista yhteistoiminta-
alueista 44 % on ottamassa kayttoon isintakuntamallin. Isintdkuntamallin
mukaisilla yhteistoiminta-alueilla on mukana 94 kuntaa. Lahes yhta suosittu
ratkaisu on kuntayhtyma, joka tulee kdytt66n noin 42 % alueista, mutta joissa
mukana oleva kuntajoukko on suurempi, 136 kuntaa. Maaliskuun tilanteen
mukaan organisointimallista ei ole yksimielisyyttd kuudella yhteistoiminta-
alueella. Ratkaisuihin on siis paasty yllattavankin nopeasti ottaen huomioon
sen, ettd monilla alueilla on ollut hyvinkin paljon vastakkaisia nikemyksid
organisaatiomalleista.

3 Tilanne 11.3.2008. Laskelmassa ovat mukana helmikuun lopussa jatettyjen lisdselvitys-
ten sisaltamat tiedot.



Sosiaali- ja terveydenhuollon yhteistoiminta-alueista 9 on jo toiminnassa
(Kuvio 3) ja niissd mukana olevia kuntia on 42. Yli puolet yhteistoiminta-alu-
eista on kdynnistiméssd toimintansa vuoden 2009 alusta, koskien 139 kun-
taa. Yhteensé 17 aluetta on kdynnistymédssd vuonna 2010 tai sen jalkeen. Tassé
ryhméssd mukana on puolestaan 78 kuntaa. Voidaankin todeta, ettd yhteistoi-
minta-alueita ollaan kiaynnistdmaéssd melko rivakkaan tahtiin. Huomioitavaa
kuitenkin on, ettd toimintamallit eivit ole kaikilta osin selkeytyneet kaikissa
niissakdan kunnissa, joissa yhteistoiminta-alue kidynnistyy jo lahiaikoina. Esi-
merkiksi vuonna 2009 kdynnistyvistd yhteistoiminta-alueista neljilld on hal-
lintomalli edelleen avoin tai paatoksentekovaiheessa.

KUVIO 3 Sosiaali- ja terveyspalvelujen yhteistoiminta-alueiden muodostamisen
ajankohdat*

Vuonna 2013 3

Vuonna 2012 3

Vuonna 2011 4
Vuonna 2010 7

Vuonna 2009 30

Toiminta on jo
kéynnissa

4 Tilanne 11.3.2008. Asteittain kdynnistamisensd ilmoittaneiden alueiden (5) aloitusvuo-
deksi on tassa yhteydessa merkitty vuosi, jolloin toiminta on kokonaisuudessaan kayn-
nissa (viimeisin vuosi). Yhteistoiminta-alueita yhteensa 57, yksi alue ei ole ilmoittanut
aloitusajankohtaansa.



Lain sallimia poikkeusperusteita esittda yhteensi 48 kuntaa. Poikkeusperus-
teista saaristoisuuteen vetoaa 10 kuntaa, pitkiin etdisyyksiin vetoaa 40 kuntaa,
11 kuntaa vetoaa suomen- tai ruotsinkielisten kielellisten oikeuksien turvaami-
seen ja 4 kuntaa vetoaa saamelaisten kieltd ja kulttuuria koskevien oikeuksien
turvaamiseen. Poikkeusperusteet eivit ole kuitenkaan ehdoton lahtokohta jat-
taytyd puitelain toimenpiteiden ulkopuolelle. Huomattava joukko kuntia myos
vetoaa poikkeusperusteisiin, vaikka eivit puitelain mukaan kuulu niiden piiriin.
Tama korostuu pitkien etdisyyksien perusteissa: puitelaissa pitkien etdisyyksien
kuntia listataan 25, mutta perusteeseen vetoavat mainitut 40 kuntaa. Ajoittain,
kuten myéhemminkin todetaan, on ilmeisti, ettd kunnat eivét ole riittavasti tar-
kastelleet vaihtoehtoja ja toimivat pitkalti omista ldhtokohdistaan.

Selvityksissda muita poikkeamisen syita kuin lakiin kirjattuja poikkeamis-
perusteluja ei juuri painoteta. Perustelut poikkeamiseen vaestopohjavaatimuk-
sista pohjautuvat ennen kaikkea listattuihin erityisolosuhteisiin sekd osittain
alueellisiin ja lahipalveluiden laatuun liittyviin tekijéihin. Siten valtaosa poik-
keamista perustelevista kunnista nojaa alueellisiin erityisolosuhteisiin ja ndistd
lahes kaikki kunnat perustelevat ratkaisujaan pitkill etdisyyksilla.

Kielellisiin erityisolosuhteisiin liittyva4 painotusta perustellaan suomen-
ja ruotsinkielisten kielellisten oikeuksien turvaamisella. Kielellisiin erityisolo-
suhteisiin puitelaista poikkeamisen perustelee 11 kuntaa. Kaikissa ndissd kun-
nissa ruotsinkielisen vdeston osuus on suuri ja jarjestimalld palvelut mahdol-
lisimman pitkélle lahipalveluina omassa kunnassa halutaan turvata molem-
pien vdestoryhmien kielelliset oikeudet. Vaihtoehtoja ei ndissd vastauksissa
ole juurikaan tarkasteltu, vaan mikéli puitelakiin vastataan muodostamalla
yhteistoiminta-alue, on se paitetty muodostaa alueen ruotsinkielisten ja kak-
sikielisten kuntien kanssa aikaisempaan yhteistydhon perustuen. Niissa tapa-
uksissa yhteistoiminta-alueesta muodostuu kaksikielinen. Huomioitavaa on
myds, ettd ruotsin- ja kaksikielisistd kunnista varsin monessa on tehty paitos
kuntien yhdistymisestd tai yhdistymismahdollisuuksia ollaan selvittdmassa.

Tilla hetkelld kuntajakomuutosten ja yhteistoiminta-alueiden muodosta-
misen perusteella voidaan lyhyeen suunnitteluaikaan nahden todeta kuntien
olevan kohtuullisen hyvin etenemdssé puitelain tavoitteiden suuntaan. Selvi-
tyksen jattdneistd kunnista 67 (17 % kunnista) tayttaa puitelain kriteerit ja on
valtionvarainministerién seurannassa. Suurimmalta osalta kuntia pyydettiin
liséselvitys helmikuun 2008 loppuun mennessa (osa kunnista vastaa huhtikuun
2008 loppuun mennessé). Maaliskuun 2008 tilanteen mukaan 26 kunnassa on
puitelain mukainen ratkaisu tekemitti: kunnassa ei ole toteutumassa kuntajaon
muutos, kunta ei ole mukana yhteistoiminta-alueella, eiké tiytd viestopohja-
vaatimusta. Tama on alle 7 % puitelain piirissd olevista kunnista. Osalla nédistd
kunnista tayttyvit puitelain poikkeusperusteet. Valtionvarainministerion eri-
tyisneuvotteluissa oli maaliskuussa 8 kuntaa.



KUVIO 4 Kuntien vastaavuus perusterveydenhuollon ja sosiaalitoimen
vdestopohjatavoitteeseen’

Kunta tayttaa vaestopohjavaatimuksen 36
tai poikkeusperusteet

Kunta mukana yli 20.000 asukkaan 243
yhteistoiminta-alueella

Kunnassa liitospaatos, asukaspohja

ylittaa 20.000 3
Kunta on mukana alle 20.000 22
asukkaan yhteistoiminta-alueella
Kunnassa liitospaatos, asukaspohja 17
alittaa 20.000, ei yt-alueella
Kunta hakee ratkaisua liitoksen kautta 14
(selvityksessd)
Kunta ei tdytd vdestopohjavaatimusta 26
0 50 100 150 200 250

Kuviossa 4 esitetadn kaikkien puitelain piirissa olevien kuntien tilanne maa-
liskuussa 2008 perusterveydenhuollon ja sosiaalitoimen palvelujen jérjestaimisen
osalta. Tietojen mukaan 243 kuntaa on mukana yhteistoiminta-alueella, jonka
muodostama vdestopohja ylittdd puitelain asettaman 20.000 asukkaan tavoit-
teen. Kuntien yhdistymisen kautta vdestopohjavaatimuksen tayttda 34 kuntaa.
Huomioitavaa on, etté laskelmassa on yhteistoiminta-alueiden luokassa mukana
kuntia, joissa toteutetaan myos kuntaliitos. T4lloin kunta on ilmoituksensa
mukaan edelleen mukana yhteistoiminta-alueen muodostamisessa, jolloin se
on laskettu mukaan yhteistoiminta-alueiden ryhméaén. Yhteistoiminta-alueita,
jotka jaavat alle 20.000 asukkaan viestopohjavaatimuksen on muodostumassa
8, joissa on mukana 22 kuntaa.. Lisdksi 17 kunnassa on tehty paatos kuntajaon
muuttamisesta, mutta uuden kunnan vieston mairé ei tayta puitelain vaati-
musta. Osa ndistd viestopohjavaatimuksen alle jadvista kunnista tayttad pui-
telain poikkeusperusteet.

Yksi merkittavi poikkeamisperusteiden kokonaisuus toimeenpanosuun-
nitelmissa, jota kuitenkaan ei ole kirjattu puitelakiin, on elinkeinoeldimin tuke-
minen alueella, miké painottuu etenkin ammatillisen peruskoulutuksen palve-
lujen jarjestamisen perusteissa. Ammatillisen peruskoulutuksen sailyttamista
kunnassa perustellaan etenkin elinkeinoelamén, tyollisyyden, kansainvélisyy-
den ja maahanmuuttajien ndkékulmista. Perusteluina koulutusyhteistyostéd pois
jattdytymiseen kdytettiin useissa tapauksissa oppilaitosten sdilyttdmisen mer-
kitystd oman kunnan ja ldhialueen elinkeinoelamalle.

5 Tilanne 11.3.2008, kuntien maara yhteensa 392.
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Virkamiesarvioinnin mukaan ammatillisen peruskoulutuksen jérjestéjia
on 168, joista 23 kuntia ja 54 kuntayhtymid. Vdestopohjavaatimuksen alittaa 30
jarjestdjad ja ndistd 3 kuntaa on vedonnut pitkiin etdisyyksiin. Vaestopohjavaa-
timuksen alittavien jarjestdjien toimenpiteissd esitetddn padosin fuusioitumista
tai muulla tavoin laajemman jérjestdjaorganisaation muodostamista riittavin
vaestopohjan saavuttamiseksi. Yhdistymiset ovat pddosin toteutumassa vuo-
den 2009 alussa. Maaliskuussa kaytossa olleiden tietojen mukaan vaestopohjan
alittavista jarjestdjistd viidelld tilanne on edelleen avoin: kunta tai koulutuskun-
tayhtyma ei ole esittinyt toimenpiteitd viestopohjan tayttamiseksi. Naista yksi
kunta vetoaa pitkiin etdisyyksiin ja kahden koulutuskuntayhtymén véestopohja
on hyvin ldhelld 50.000 asukasta®. Ammatillisen peruskoulutuksen jarjestaja-
verkon kehittdmistd koordinoi Opetusministerio, joka vauhdittamishankkeel-
laan on osaltaan tukenut uudistuksen etenemistd. Opetusministeri6 on pyyta-
nyt tarkempia toimenpidetietoja jarjestdjatahoilta 30.4.2008 mennessa.

Miten ja milld perusteella yhteistoiminta-alueiden muodostamista on
suunniteltu? Yhteistoiminta-alueen muodostamista perustellaan yleisesti ottaen
verraten vahin ja perusteissa on myos kuntien valisia ristiriitaisuuksia. Selvi-
tykset keskittyvit padasiassa listamaisesti ilmoittamaan yhteistoiminta-alueen
muodostavat kunnat seké vedottavat puitelain poikkeusperusteet ja yleisen tason
tavoitteet. Elokuussa jitetyissé selvityksissd esitetyt perusteet koskevat lahinné
yhteistoiminta-alueiden muodostamista, silld kuntajakomuutoksista paatta-
vit kunnat ovat antaneet suunnitelmansa vuoden 2007 lopussa. Vaihtoehtoja
yhteistoiminta-alueen muodostamiselle ei ndin ollen juurikaan tarkastella ja
muiden kuin puitelaissa esitettyjen toteutusmallien suunnittelu on paitsi hyvin
vahiistd, myos hankalaa. Vaihtoehtoisia toteutustapoja peraankuuluttavat ryh-
mahaastattelujen mukaan lahinni erityisneuvotteluissa olevat pienet kunnat,
jotka eivdt halua mukaan kuntaliitoksiin tai yhteistoiminta-alueille.

Tehdyt suunnitelmat viittaavat siihen, ettd yhteistoiminta-alueita on suun-
niteltu pitkalti mekanistisesti ja puitelain kriteereiden perusteella, jolloin tér-
keinté on ollut saavuttaa viestominimi. Tahédn on voinut vaikuttaa myds kyse-
lylomakkeen rakenne. Kuitenkin voidaan arvioida, ettei kuntatoimijoille valt-
tdmattd ole vield kirkastunut, mité pitkdn tihtdimen tavoitteita suunniteltu
palvelurakenne palvelee ja millaiseksi kunta uudistusten my6td muodostuu.

Puitelain keskeisen osan, perusterveydenhuollon ja sosiaalitoimen yhteis-
toiminta-alueiden muodostamisessa on néhtavissid kolme péailuokkaa, joihin
alueen muodostaminen perustuu. Ensinakin suurilta osin yhteistoiminta-alueen
muodostaminen perustuu aikaisemman yhteistoiminnan ja / tai toiminnassa
olevan sairaanhoitopiirin muodostamalle kokonaisuudelle. Toiseksi yhteistoi-
minta-alueen perustaminen ja palvelujen siirtiminen tapahtuu toiminnallisin
perustein eli tiettyjen tehtdvien siirtdmisesta saatavat hyodyt esitetddn perus-

6  Vdestdpohja ndiden kahden koulutuskuntayhtyman alueella 47.690 ja 49.641 asukasta,
Opetusministerio.



teina. T4ll6in esimerkiksi sosiaalihuollon tietyt yksittdiset tehtéavit siirtyisi-
vt yhteistoiminnan piiriin. Kolmanneksi tavoitteena esitetdan mahdollisim-
man suuren toiminnallisen kokonaisuuden kokoaminen eli tallin kerdtdan
yhteistoiminta-alueeksi kaikki mukaan haluavat kunnat. Tédssd tapauksessa
rakenteen kokoaminen ja puitelakiin vastaaminen vaikuttaa olevan keskeinen
tavoite, jolloin toimintojen varsinaisesta jarjestimisestd neuvotellaan myo6-
hemmin.

Vaikka perusteet yhteistoiminta-alueen muodostamiseksi tai siita pois jat-
taytymiseksi esitetddn tdssd arvioinnissa erillisind, niin ne eivit ole toisiaan
poissulkevia. Toisin sanoen kunnilla voi olla useampia erillisista luokitteluista
nousevia perusteluja. Huomattavaa on, ettd edelleen on joukko kuntia, joissa
selvitystyo on kesken ja premissit toimintasuunnitelmille seké perusteille rat-
kaisematta. Liséksi eri alueilla kdynnissé olevat kuntajakoselvitykset todenné-
koisesti pitkittavit yhteistoiminta-alueen muodostamista ja voivat muuttaa jo
sopimustasolla olevan toimintaprosessin kulkua.

Vaikuttaako muodostuva palvelurakenne toimintakykyiseltd ja ehedlta?
Vaikka yhteistoiminta-alueiden muodostaminen kokonaisuutena tarkastellen
ja puitelain tavoitteiden pohjalta vaikuttaisi edistdvan palvelurakenteen eheytt,
yhteistoiminta-alueen perustamista ei kaikilla alueilla koeta mielekkdéna ja jar-
kevénd ratkaisuna. Esimerkiksi strategisesti pidemmalld tahtdimella monikun-
taliitokseen tahtddvissd kunnissa yhteistoiminta-alueen perustaminen voidaan
ndhda varsin ty6ldand valivaiheena uuden kunnan perustamisessa. Toinen ylei-
nen ongelma on, ettei kaikkia alueen kuntia ole tassd vaiheessa saatu mukaan
yhteistyosuunnitelmiin. Esimerkiksi yhteistoiminta-alueilta halutaan jattay-
tyd pois juuri sen vuoksi, ettd sen koetaan ajavan mukana olevat kunnat kohti
liitosta. Strategisesti ajateltuna kompleksisuus eli monimuotoisuus ja alueiden
hajanaisuus (ts. yhteistoiminnan keskenerdisyys) vaikeuttavat oleellisesti toi-
minnallisten kokonaisuuksien rakentamista ja lain tavoitteiden toteutumista.

Perusterveydenhuollon ja sosiaalihuollon yhteistoiminta-alueista pois jat-
taytymisen yleisin perustelu - puitelain sallimia poikkeamissyitd lukuun otta-
matta — on suurten kaupunkien tayttdmé 20.000 asukkaan viestopohjavaati-
mus. Nédiden kaupunkien vastauksista ei riittdvisti ilmene, onko yhteistyémah-
dollisuuksia ympéristokuntien kanssa viime aikoina kartoitettu. Huomioitavaa
kuitenkin on, ettd useiden kaupunkien ympéristokunnat muodostavat yhteis-
toiminta-alueen keskenadn. T4lloin voi keskuskaupungin ja ymparistokuntien
kesken hankaloitua etenkin palvelujen saumaton kaytettavyys seka esimerkiksi
hoitoketjujen saumattomuus alueen yhtenéisen kehittdmisen lisaksi.

Ammatillisen koulutuksen yhteistoiminta-alueiden muodostamisen lah-
tokohtana kéytettiin eniten strategiseen aluekehittimiseen ja aikaisempiin
yhteistydsuhteisiin liittyvia lahtokohtia. Puitelain hengen mukaisesti useiden
kuntien vastauksista ilmeni tavoitteita tyoelaman kehittdmiseen ja sen osaamis-
ja koulutustarpeisiin vastaamiseen koko alueella. Tama on tarkoittanut myos
uusien yhteistydsuhteiden rakentamista ja kokonaisuuden tarkastelua. Moni



ammatillisen koulutuksen yhteistoiminta-alue jatkaa kuitenkin aikaisempaan
koulutuskuntayhtymadn liittyvan yhteistyon pohjalta.

Vaikka uudistuksen strategiset tavoitteet ovat ehkd paremmin huomioituja
ja tdlla hetkelld vahvemmin toteutumassa ammatillisen koulutuksen nakokul-
masta, on ammatillisen koulutuksen yhteistoiminta-alueiden kohdalla ongel-
mana alueellisen kehittdimisen intressien moninaisuus. Muutamissa tapauksissa
neuvottelut yhteistoiminta-alueen muodostamiseksi eivit ole tuottaneet tulosta.
Esimerkiksi erddssé tapauksessa naapurikuntien muodostaman koulutuskun-
tayhtymin ehdottama sopimuspohjainen yhteistyd on hyldtty kunnissa, joiden
tavoitteena oli koulutuskuntayhtymien fuusioituminen.

5.3  Uudistuksen suunnittelun alueellista vertailua

Kokonaisuutena tarkastellen on Paras-hankkeen aikana saatu jo runsaasti muu-
toksia aikaan etenkin kunta-, mutta my6s palvelurakenteissa. Uudistuksen toi-
meenpanon suunnittelussa ja jo tehdyissi paatoksissd kuntajakomuutoksista ja
yhteistoiminta-alueiden perustamisesta on kuitenkin huomattavia alueellisia
eroja. Alueelliset erityisolosuhteet selittdvit osittain ratkaisuja, mutta haastatte-
lujen ja Paras-puntarin mukaan alueiden vililld on nihtédvissa myos asenteellisia
eroja. Uudistuksen alkuvaiheessa alueelliset erot suunnittelussa ja toteutuksen
kaynnistamisessd voivat korostua. Valtioneuvoston tavoitteena on, ettd kaikki
alueet ja kunnat olisivat puitelain piirissd vuoteen 2009 mennessa, jolloin toteu-
tusvaiheessa alueellinen vaihtelevuus voi kiytanndssa tasaantua.

Uudistuksen keihddnkarkend voidaan télld hetkelld pitdd Varsinais-Suo-
men kuntia, jotka poikkeusperusteisiin vetoamisen mahdollisuuksista (saaris-
toisuus, pitkit etdisyydet ja kielelliset oikeudet) huolimatta ovat toteuttamassa
runsaasti kuntajakomuutoksia. Maakunnan kuntien maéra vihenee maaliskuun
2008 tilanteen mukaan 53 kunnasta 28 kuntaan. Alueella muodostettavat yhteis-
toiminta-alueet myos padsaintoisesti tayttavat viestopohjavaatimukset. Haas-
tatteluissa Varsinais-Suomen nopeaa etenemisté perusteltiin toisaalta tihealld
kuntarakenteella, mutta toisaalta my6s puitelain tarkoituksen sisdistamiselld.

Uudistuksen tavoitteiden suuntaisia kuntajakomuutoksia seké yhteistoi-
minta-alueiden muodostamista on toteutumassa lukuisia my6s muissa maa-
kunnissa. Keski-Suomen, Eteld-Pohjanmaan, Pirkanmaan, Kanta-Hameen, ja
Uusimaan maakunnissa noin kolmannes maakuntien kunnista on tehnyt lii-
tospadtoksen. Kymenlaaksossa uuden Kouvolan kaupungin perustamisessa on
mukana puolet maakunnan kunnista. Néissd maakunnissa on myos edelleen
kdynnissd muutamia kuntajakoselvityksid. Ei ole yllattdvad, ettd useimmissa
mainituista maakunnista kuntajohtajat suhtautuvat uudistuksen toteutumi-
seen suhteellisen toiveikkaasti.



Toteutuvien ja suunniteltujen liitosten seké yhteistoiminta-alueiden muodos-
tamissuunnitelmien mukaan uudistuksen kannalta hitaimmin liikkeelle lahte-
vid maakuntia ndyttavat olevan erityisesti Lappi, Pohjanmaa, Eteld-Savo ja Poh-
jois-Savo. Myos Eteld-Karjalassa kuntajohtajat suhtautuvat uudistukseen neut-
raalimmin. N4illa alueilla on suhteellisen suuri joukko kuntia, jotka eivit tayta
yhteistoiminta-alueen véestopohjavaatimuksia tai joissa perusratkaisu puitelain
kriteerien tdyttimiseen on toistaiseksi avoin. Pitkien etiisyyksien poikkeuspe-
ruste kohdistuu etenkin Lapin ja Pohjois-Karjalan kuntiin ja ryhméihaastattelu-
jen mukaan se on osaltaan jahmettinyt uudistuksen suunnittelua n4illé alueilla.
Koetaan, “etteivit etdisyydet ole mihinkdcdn lyhentyneet”, jolloin ulkoisia paineita
uudistumiseen ei koeta yhta voimakkaina kuin muualla Suomessa.

Suunnitteluvaiheen merkittidvien alueellisten erojen ohella vaihtelevuutta
tilanteissa ja suhtautumisessa 16ytyy my6s maakuntien sisiltd ja esimerkiksi kau-
punkien ja ympéristokuntien kesken. Edelld olevat tulokset vahvistavat aiem-
min toteamamme dominoilmion, jossa tietylld alueella ja paikallistasolla tehdyt
ratkaisut vaikuttavat toinen toisiinsa. Eri alueiden kuntatoimijat ovat myos ver-
kostoituneet usein keskendan. Aluetasolle saattaakin syntyé erdanlainen “muu-
tosilmapiiri”, jonka seurauksena ratkaisuja syntyy tai jad syntymatta.

5.4  Suunnitelmien strategisuus lyhyella ja pitkalla
aikavalilla muutostarpeisiin nahden

Strateginen suunnittelu on usein summa yksilollistd, kollektiivista ja organi-
soitua strategista ajattelua, joka teravoittdd kokonaisstrategista ajattelua eri-
laisilla analyyseilld. Strateginen suunnittelu on kunnalle tapa etsid ja antaa
tapahtumille tai odotettavissa oleville tarpeille merkityksid. Strateginen suun-
nitelmallisuus edellyttdd usein kunnallisen toimintakulttuurin, -rakenteen ja
-strategian yhteensovittamista. Parhaimmillaan suunnittelu voi auttaa kun-
tien virkamiesjohtoa ja poliittista johtoa ajattelemaan muutostilanteessa stra-
tegisesti, luomaan tehokkaita strategioita, selkeyttiméén tulevaisuuden suun-
taa, tekemddn paatoksid tdndin tulevaisuuden valossa, kehittiméan raamit
péaatoksenteolle ja kohtaamaan muutokset monitasoisesti (mm. Jones 2007;
Stenvall ym. 2007; Syvéjarvi ym. 2007).

Strategiaa luonnehditaan my6s pitkédjanteiseksi ja kokonaisvaltaiseksi
osaamiseksi, jolloin se ulottuu pelkkai operatiivista strategista hallintaa kau-
emmaksi. Strategia voidaan mairitelld kasittdvan sekd nykyhetkessa tehtavat
péadtokset ja toimenpiteet ettd niiden heijasteet tulevan menestyksen varmis-
tamisessa ja mahdollisuuksien hyddyntdmisessd (Karlof & Lovingsson 2004,
251). Brysonin (2004) mukaan strategiaan vahvasti liitettdva suunnittelu on
dynaaminen prosessi, joka tulisi mieltaa syklisend mieluummin kuin lineaari-
sena tapahtumana. T4ll6in strategisella suunnittelulla julkisen organisaation
toimintaa voidaan, ainakin lahtokohtaisesti, hallita eri tilanteissa.



Haastattelut antavat melko selkedn kuvan uudistusten strategisen suunnit-
telun laht6kohdista ja perusteista kuntatasolla. Nama ldhtokohdat voidaan jakaa
kolmeen pédluokkaan. Ensimmadisessi luokassa strategian suunnitelmallisuus
liitetddn ulkoisten toimijoiden antamaksi ja ulkoa ohjatuksi kokonaisuudeksi.
Toiseksi strateginen toiminta voi lahted hyvin aidosti ja puhtaasti vain toimi-
jan omista lahtokohdista eli omat intressit ylittavit muut mahdolliset intressit.
Kolmanneksi kunnallista strategiaty6td ohjaavat samanaikaisesti seka ratio-
naalinen ettd evoluutio- eli kehitysperustainen toimintaote. Kuntien strategisen
suunnittelun lahtokohdat ovat toiminnallisesti kiinni klassisen strategiasuun-
nittelun rationaalisissa ratkaisuissa, mutta strategista ajattelua ja -ideologiaa,
tai kenties paremminkin strategista suunnittelua, ohjaavat erityisen vahvasti
eloonjddmisen ja selviytymisen strategiat.

Ensimmaiseksi haastattelut osoittivat, kuinka strateginen suunnittelu koe-
taan tarpeellisena, jotta kunnat pystyvit toimimaan muutostilanteessa eli uudis-
tuksessa. Focus group -ryhmahaastatteluissa nousi selvisti esille, ettd puitelain
mukaiset ja monesti strategiset tavoitteet mielletddn toisen, ulkopuolisen tahon
antamiksi tavoitekokonaisuuksiksi. Puitelain mukaiset strategiset tavoitteet ovat
silti vaikuttaneet suoraan annettuina kokonaisuuksina monien kuntien tekemiin
valintoihin. Jos strateginen toiminta on ollut ulkoa ohjattua, ei néilld kunnilla
néytd olevan kovin syvallistd strategista ajattelua tai suunnittelua. Y114 mainittu
myos osoittaa melko tempoilevaa ja lyhyen aikavilin strategista toimintaa.

Strategisuus muutoksessa on erityisesti sitd, ettd kyetddn muodostamaan
nidkemys kunnasta ja palvelutoiminnasta uudistuksen jalkeen ja etenemain
kohti tatd tavoitetilaa. Kokonaisuutena tarkastellen tdma tulevaisuudenkuva
vaikuttaa kunnissa ja alueilla olevan vield varsin hento ja ajoittain jopa tdsmen-
tymaton. Haastattelujen perusteella timi vastaa melko hyvin myos strategisen
suunnittelun tilaa useissa kunnissa.

Toisaalta varsinkin kuntaliitokset ovat olleet usein varsin voimakkaan
strategisen suunnittelun kdynnistdjid. On myos kuntia, joissa on tehty voima-
kasta strategista toimintaa jo ennen Paras-hanketta. Tallaisissa tilanteissa Paras-
hanke on voinut vahvistaa prosessia ja sithen sisaltyvid tavoitteita on sopeutettu
tehtyyn strategiseen toimintaan. Ylipddnsd néyttaa siltd, ettd mikéli kunnilla
on oma vahva tahtotila, joka kanssa Paras-hankkeen tavoitteet muodostavat
eradnlaisen dialogin, edistdd se toiminnan kehittdmistd. Paikallistason oma
strategisuus on siis hyvin keskeista.

Haastatteluissa kiinnitettiin my6s huomiota seudullisen strategisen toi-
minnan ja tahtotilan rakentamisen vaikeuteen. Ongelmaa ratkaistaan lahinna
kahdella tavalla. Toisaalta saatetaan pyrkid tekemadn kompromisseja ja loyta-
médn yhteisid nimittdjid seudulliselle toiminnalle. Toinen tapa on se, ettd jokin
toimija, kuten alueen suurin kaupunki, ottaa veturiroolin seudullisen tahtotilan
luomiseksi. Ongelmana on veturiroolin aikaansaama epéaluuloisuus keskuskau-
punkia ympérdivissa kunnissa.



Toimeenpanosuunnitelmista heijastuneen hajanaisen kokonaiskuvan
kuntien nakemyksesti tulevaisuudestaan todettiin my6s ryhméahaastatteluissa
kuvaavan varsin hyvin timanhetkistd tilannetta. Strategisen suunnittelun ei
koeta ohjaavan toimintaa riittavasti eikd ndin ollen toteutuvan tarkoituksen-
mukaisella tavalla oman toiminnan ja talousarvion kautta. Strategisen suunnit-
telun toteutus ja vaikuttavuus vaihtelevat silti kuntien valilld voimakkaasti.

Haastatteluissa nousi esiin, ettd strategista suunnittelua hankaloittaa, ettei
yleensé ole mahdollista osoittaa erilaisten ratkaisuvaihtoehtojen vaikuttavuutta,
eikd vilttdmattd edes lyhyen aikavilin vaikutusta kuntatalouteen tai palvelu-
tuotannon tuottavuuteen. Strategiset suunnitelmat jadvat ndin ollen usein abst-
raktille tasolle kdytint6on ndhden, jolloin sitoutuminen toteuttamiseen ja stra-
tegian mukaisten tavoitteiden saavuttamiseen hankaloituu.

Muutostarpeisiin reagoiminen ja konkreettisten toimenpiteiden esittiminen
herittévit toimeenpanosuunnitelmien osalta kysymyksen Paras-hankkeen tuot-
tamien vaikutusten laajuudesta. Toimeenpanosuunnitelmissa esitetyt lyhyen tdh-
tdyksen perustelut heijastavat usein nakemyksié, joiden kaltaisia toimenpiteitd on
kuntatasolla jo aikaisemmin toteutettu vaikkapa palveluiden kehittdmiseksi. Toi-
meenpanosuunnitelmissa aiottuja toimenpiteité esitetadn ldhinn4 toteavasti. Vas-
tauksista ei esimerkiksi selvid, miten toimenpiteet yhdistyvit ja kytkeytyvit nyt
kasilld olevaan Paras-hankkeeseen tai mitd uutta sen seurauksena on kehittynyt.

Joycen (2000) mukaan julkisen sektorin organisaatioiden strategisessa toi-
minnassa on erotettavissa nelja eri paasuuntausta: klassinen, liiketoiminnallinen,
visionddrinen ja kaukokatseinen suuntaus. Klassisessa suuntauksessa korostuvat
rationaaliset valinnat, jolloin strategista ovat suoraviivaiset ja loogiset toiminnot.
Liiketoiminnallisessa suuntauksessa julkisen organisaation eri yksikot sitoute-
taan ja jokainen ohjataan tekemdin tarkoin maarattyjd tehtdvid. Visionddrinen
ja kaukokatseinen edustavat suuntauksia, joissa olennaista on niin sanottu pit-
kén aikavdlin suunnittelu. T4lloin on keskeistd madritelld esimerkiksi julkisen
palvelutoiminnan rooli tulevaisuudessa ja keinot palvelutoiminnan toteuttami-
seksi. Taydennyksend visiondariseen suuntaukseen kauaskatseisessa suuntauk-
sessa keskitytddn myos toiminnassa tarvittavan osaamisen kehittdmiseen.

Haastattelut osoittivat, kuinka kunnallista strategiatyotd ohjaavat saman-
aikaisesti sekd rationaalinen ettd evoluutioperustainen toimintaote. Strategi-
sessa kuntatyossd rationaalisuus eli klassinen ldhestymistapa on vallitseva stra-
tegiatoiminnassa, mutta strategista ajattelua ohjaa todennékdisesti evoluutioon
perustuva ajattelu. Rationaalisuus tuli haastatteluissa esille siten, ettd numeroi-
hin ja verrokkitietoihin perustuen kaikki kunnat oikeuttivat esimerkiksi pal-
veluidensa olemassaolon. Pienelld kunnalla evoluutioperustaisena strategisena
ldhtokohtana ovat esimerkiksi lahipalveluiden siilyttdminen ja turvaaminen
kuntalaisille sekd vetoaminen kunnalliseen itsehallintoon. Konkreettisemmin
valintoja voidaan perustella esimerkiksi vetoamalla pitkiin valimatkoihin. Alu-
eelliset keskukset kayttavit ensisijaisesti vetovoimaisuutta ja alueen “veturina”
toimimista omana evoluutiotoiminnan strategisena perusteenaan.



Toimeenpanosuunnitelmien ja haastattelujen perusteella on vaikea arvi-
oida, kuinka strategiset suunnitelmat vastaavat pidemmalld aikavalilla muu-
tostarpeisiin ja lisdavit toiminnallisia tai taloudellisia edellytyksid. Pidemmalld
aikavililla kuntien toimeenpanosuunnitelmista ndyttiavat puuttuvan suurilta
osin varsinainen strateginen suunnitelma ja tavoitteet. Toimeenpanosuunni-
telmista ei siis avaudu, minkalaista ndkymaa tai visiota Paras-hankkeen toteu-
tuksella on tarkoitus viedé eteenpdin.

Ryhmihaastatteluissa toisaalta myos kyseenalaistettiin rationaalinen pit-
kén aikavalin strateginen suunnittelu, koska erdiden haastateltavien mukaan
toimintaympdéristdjen dynaamisuudesta, muutoksesta ja epavarmuudesta joh-
tuen suunnittelu on perusteiltaan epavarmaa. Tama korostaa myos evoluution
mukaisen strategisen ajattelun painoarvoa kuntien strategisessa ajattelussa. Eli
pitkalle tulevaisuuteen tehdyt strategiset suunnitelmat ndhd44n kunnissa usein
hyodyttoming, koska esimerkiksi muutoksia on hyvin vaikea ennustaa. Tayden-
nyksend haastattelut toivat esille ilmeisen kritiikin objektiivisia suunnitelmia
kohtaan, jota voidaan my®os pitdd osoituksena omasta eloonjadmisen ja selviy-
tymisen taistelusta. T4lloin tietyt ydintoiminnat ja palvelut halutaan sdilyttaa
kunnalla itsellddn, jotta muun muassa oman kunnallisen olemassaolon oikeus
olisi paremmin perusteltavissa.

Kaiken kaikkiaan aineistomme viittaa sithen, ettei kuntatasolla valttdmatta
ole taysin kirkastunut, millaisia muutostarpeita tai strategisia tavoitteita kunta-
ja palvelurakenneuudistus lopulta palvelee kokonaisuutena ja paikallisesti. P4a-
sadntdisesti strateginen suunnitelmallisuus on lyhyen aikavilin toimintaa ja
pidemmain aikavilin suunnitelmallisuus jaa vajavaiseksi. Tavallisesti strategi-
sessa ajattelussa on korostettu rakenteellisten ratkaisujen seuraavan strategi-
sia valintoja. Prosessi ndyttdd Paras-hankkeessa menevin kaédnteisesti, jolloin
rakenteisiin liittyvét valinnat ohjaavat strategiaa ja palvelutoiminnan jarjesta-
mistd. Aineiston pohjalta syntyy vaikutelma, ettd aluksi on keskitytty voimak-
kaimmin rakenteelliseen uudistumiseen ja viestotavoitteiden saavuttamiseen.
Tdma, usein strategia-ajattelun vastainen etenemistie (strategiat maarittavat
rakenteellisia ratkaisuja), saattaa olla kuntakentillé jopa toimiva ratkaisu.

5.5 Sisdllolliset tavoitteet ja niiden keskinadinen
yhteensopivuus toimeenpanosuunnitelmissa

Siséllolliset painotukset kuntien toimeenpanosuunnitelmissa ovat paasaantoi-
sesti kirjavia. Lisdksi strateginen suunnittelu nayttaytyy useissa tapauksissa
irrallisena kuntaorganisaation muusta toiminnasta. Toiminnallisesti kysymys
onkin ehkd enemmaén tulevaisuuden aikomusten ja pyrkimysten listaamisesta.
Téahédn on saattanut vaikuttaa se, ettd kunnilla on vaikeuksia siséllyttaa strate-



gisia nakemyksidan aineistona kaytettyihin toimeenpanosuunnitelmiin. Haas-
tatteluissa ilmeni myds se, kuinka ulkoisen toimintaympériston dynaamisuus
ja epdvarmuus aiheuttavat moniselitteisid ja vaikeita ongelmia. Useita strate-
gisia haasteita ndyttédsikin olevan vaikea jdsentéa.

Lyhyen ja pidemmén aikavalin muutostarpeet nostetaan toimeenpanosuun-
nitelmissa esiin monina haasteina. Tosin niitdkin esiintyy aineistossa varsin
vaihtelevin tavoin. Haasteita ovat muun muassa keskiniisen luottamuksen kysy-
mykset, toimijoiden tasapuolisuuden turvaaminen, poliittisen vallan yhteenso-
vittaminen aluetasolla, paéllekkdisen hallinnon vilttdminen, kehittdmistyon alu-
eellinen johtaminen (mm. odotettavissa sosiaalitoimen hajautumista) ja lopulta
organisoinnin yhdistiminen eli kuinka esimerkiksi hoidetaan tuloksellisuuden
arviointi ja henkildstostrategioiden kytkentd toimeenpanon kokonaisuuteen.

Toimeenpanosuunnitelmissa kunnat esittivat haasteina ja strategisen rat-
kaisun kohteina muun muassa hallinnon keventdmisen ja paillekkaisyyksien
karsimisen muodostettaessa yhteistoimintaa, kuntien vélisen tyonjaon, sih-
koisten palveluiden kehittdmisen, tilaaja-tuottaja -mallin osana tuottavuutta,
tukipalveluiden eriyttdmisen (mm. henkilostd- ja taloushallinto), ostopalvelu-
jen lisddmisen, suurempien kokonaisuuksien muodostamisen (mm. laborato-
riopalveluiden ja paivystysten keskittdminen) ja kolmannen sektorin hyédyn-
tdmisen. Nam4 tekijit nousivat esille my6s ryhméahaastatteluissa.

Toimeenpanosuunnitelmiin sisdltyvien kannanottojen perusteella kunta-
tasolla ei ndyttdisi olevan yhdenmukaista ndkemystd siitd, minkalaisiin haastei-
siin Paras-hankkeella tulisi tarttua. Ratkaisukeinoja ja konkreettisia toimenpi-
teitd haasteisiin esitetddn néin ollen hyvin vdhan.

Tavoitteiden asettaminen noudattelee toimeenpanosuunnitelmissa usein
kaavaa, jonka mukaan keskeistd on niin sanottujen omien peruspalvelujen tur-
vaaminen. Seuraavaksi pyritddn alueen elinvoiman tukemiseen ja vahvistami-
seen, jonka jalkeen puolestaan korostuvat tuottavat ja tehokkaat toimintata-
vat (mm. paillekkaisyyksien poistaminen palvelutarjonnasta). Mikéli kunnat
tayttavat nditd velvoitteita, korostuu tyypillisesti myds pyrkimys kunnallisen
demokratian seké kuntien kansanvaltaisen ohjauksen varmistamiseen. Lopulta
selvitysten ja toimeenpanosuunnitelmien sisillollisend tavoitteena voi olla poik-
keavuuksien ja erityisolosuhteiden painottaminen.

Haastatteluissa ja toimeenpanosuunnitelmissa kavi ilmi, ettd palvelutuotta-
vuuden vahvistaminen ja strategiset valinnat liittyvét lahinnd oman toiminnan
tehostamiseen, yhteistydhon muiden kanssa, ostopalveluihin ja joissakin tapauk-
sissa yhteistyohon kolmannen sektorin kanssa. Painotuksellisena ldhtokohtana
ilmenee palveluiden jarjestimisvastuun kokoaminen ja siten halu saada tuottava
perusta palveluiden tarjoamiselle. T4ll6in kyse on palvelujen tarpeen, maéran ja
laadun mairittelemisestd sekd etenkin tuotantotavan ratkaisemisesta.

Arviointi osoittaa, ettd jarjestimisen ja tuottamisen painotukset ovat jos-
sain madrin epaselvid esitetyissé selvityksissa. Palvelutehokkuutta haetaan esi-
merkiksi tilaaja-tuottaja -mallien pohjalta joko tiedostaen tai tiedostamatta.



Haastatteluissa ilmeni, ettd kuntatoimijat ovat ajoittain selviytyneet esimerkiksi
palvelutoiminnassa onnekkaiden sattumien kautta, ilman tehtyjen valintojen
systemaattisempaa strategista suunnittelua.

Tavoitteissa osana palvelujen turvaamista ja tuottamista painottuu pyrki-
mys kunnallistaloudellisen hyddyn saavuttamiseen. Kunnilla epdilemitta usein
on rationaalisia suunnitelmia ja laskelmia taloudellisesta hyodystd, mutta nyt
kasilla olleista toimeenpanosuunnitelmista tai ryhméhaastatteluista ei ilmen-
nyt kuin ajoittain perusteltuja argumentteja talousvaikutuksista. Muutoksen
ja muutostarpeiden nakékulmasta voidaan arvioida, ettd ainoastaan kattavat
tuottavuuden analyysit (liittyen toiminnan rakenteisiin, prosesseihin seké hen-
kilostoon) seka palveluiden jarjestimispohjan vahvistuminen voivat tuottaa
tavoiteltavia taloudellisia onnistumisia. Strategisia analyyseja strategisen suun-
nittelun vilineina, jotka siis liittyvat sekd ulkoiseen ettd sisdiseen toimintaym-
péristoon, oli vaikea todentaa kaytossi olleen arviointiaineiston perusteella.

Toimintakykyd ja eheyttd voidaan arvioida yhteensopivuuden nidkokul-
masta. Haasteena ndyttda lopulta olevan kuntien toimintasuunnitelmien sel-
laisen yhteensopivuuden kehittdminen, joka vastaisi tietyn alueen (esim. maa-
kunta, seutu) toimivuudesta. Yhteensopivuutta heikentda — kuten aikaisemmin
kuntien strategiatoiminnan premissien yhteydessa jo alustettiin - selkedsti se,
ettd ensisijaisesti ajatellaan yksittdisen kunnan etua.

Muutoksen ja muutoksen hallinnan nidkokulmasta yhteensopivuus on
erittdin haasteellista. Kysymys on erityisesti siitd, miten ylipaataan pystytdaan
luomaan yhteisid analyyseja esimerkiksi toiminnallisen alueen tulevaisuudesta.
Toimeenpanosuunnitelmissa tai ryhmahaastatteluissa eivit kattavasti painotu
esimerkiksi muutosviestintd, syva tietoisuus muutoksesta, tietoisuus toiminnal-
lisesta historiasta, haasteet yhteistoiminnasta ja organisaatiotoiminnan suju-
vuudesta (vrt. Goodman & Truss 2004; Ogilvie & Stork 2004), vaikka kyseiset
tekijit on ndhty tutkimuksissa ja arvioinneissa usein selvind naytt6ind yhtei-
sestd menestyksellisestd toiminnasta. Tosin haastatteluissa nousi esille yksit-
tdisend tekijand tietoisuus omasta toiminnallisesta historiasta, jota yritettiin
satunnaisesti peilata alueelliseen yhteensopivuuteen.

Sisédllollisten tavoitteiden painottumista ja yhteensopivuutta toiminta-
suunnitelmissa voidaan arvioida asettamalla vastakkain niin sanotut kovat
ja pehmedt sisallolliset painotukset. Esimerkiksi Sotarauta (1996) kuvaa jakoa
pehmedin ja kovaan strategiseen ajatteluun. Kova suunnitelmallisuus perustuu
faktoihin, muodolliseen prosessiin ja jossain maarin analyyttiseen ratkaisuun.
Télla on analoginen yhteys aikaisemmin mainittuun toiminnallisesti ratio-
naaliseen strategiaan. Pehmed suunnitelmallisuus puolestaan omaa analogian
evoluution mukaiseen strategiseen ajatteluun ja se on humanistisempi, laadul-
lisempi ja ihmisen roolia korostava strateginen sisaltoalue. Esimerkiksi muu-
tostilanteiden yhteydessé korostuvat inhimilliset kokemukset ja henkildsto6n
liittyvien muutostilanteiden hallinta (mm. Kets de Vries 2006).



Onnistunein tavoitteiden yhteensovittaminen toteutuu parhaiten liitt4-
milli toisiinsa kova ja pehmeéd nakékulma. Toimintasuunnitelmissa nayttaisi
korostuvan siséllollisend valintana kova ja rationaalinen suunnitelmallisuus,
joka keskittyy toiminnan rakenteisiin. Sen sijaan pehmeille ajattelulle tyypilli-
nen yhteisollisyyden, kollektiivisen valinnan ja ohi yksittaisten toimijoiden kay-
tannon todellisuuden menevi tavoitteellisuus on vahdisempaa. Jos Paras-hank-
keen paikallisessa toimeenpanossa keskitytadn koviin asioihin, kuten rakentei-
siin, ilman kytkentdd pehmeisiin, kuten henkilostévoimavaroihin ja yhteisolli-
siin asioihin, toimeenpanoon tulee liittymain epdonnistumisen riski.

Toimintasuunnitelmista ja haastatteluista — sekd tdydennyksend kuntien
nettisivuilla esittaimia kuvauksia tarkasteltaessa — ajoittain kuvastuu puutteita
syvilliseen strategiseen ajatteluun ja tulevaisuudenkuvaan. Eli my®6s sisallollis-
ten tavoitteiden painottumisen ja yhteensopivuuden osalta kysymys on strate-
gisista puutteista pidemmalld aikavililla. Néyttdisi kdytdnnossa siltd, ettd kun-
nissa on kdynnissd monia erillisid kehittdmishankkeita ilman kokonaisvaltaista
sisdllollistd tavoitetta ja ilman pidemman aikavilin strategista suunnitelmalli-
suutta. Kokonaiskuva muodostuu varsin pirstaleiseksi. Mahdollista toki on, etta
kokonaisvaltaista ajattelua ei ole onnistuttu kirjaamaan esimerkiksi toimeen-
panosuunnitelmiin johtuen muun muassa lomakkeesta, jolla kunnat kertoivat
Paras-hankkeen toimeenpanostaan valtioneuvostolle.

Siséllollisten tavoitteiden painottumisen, yhteensopivuuden ja strategisen
kuntatoiminnan yhteydessd voidaan perustellusti puhua hallinnallisesta frag-
mentaatiosta eli pirstaloitumisesta. Tdma hallinnallinen fragmentaatio tarkoit-
taa hallittavan kokonaisuuden epiyhteniisyytta ja sirpaloitumista osiin. Se on
erityinen haaste muutostilanteen hallinnassa, silld mikali strateginen toiminta
on aikaisemmissa kohdissa kuvatulla tavoin pirstoutunut, ovat edellytykset
strategisiin onnistumisiin melko lailla vahéiset. Burke (2008, 83) kuvaa moni-
puolisesti esittimdamme fragmentaatioon liittyvid monimuotoisuuksia, osia
ja komponentteja, ja kuinka organisatorinen muutos muodostuu tapahtumista
yksilon, ryhmaén ja koko organisaation tasolla.

Hallinnallinen pirstaleisuus nousi uhkana esiin myds ryhméhaastatte-
luissa, kun vastaajat kritisoivat strategisia mahdollisuuksia kehittdd ehed ja
toimintakykyistd kuntaa. Haastatteluaineisto siten vahvistaa dokumenttiai-
neistosta tekemddmme tulkintaa hallittavan kokonaisuuden pirstoutumisesta.
Kokonaisuuden hahmottamisessa vaikuttaa olevan puutteita etenkin alueelli-
sesta nakokulmasta ja palvelutoiminnan tarkastelussa helposti lukkiudutaan
muutamien palveluiden yhdistimisen ndkokulmaan. Tavoitteena tulisi pikem-
minkin olla, kuten todettua, koko alueen elinvoimaisuuden ja hyvinvoinnin
turvaaminen.

Edelleen monessa kunnassa strategisen keskustelun kokonaisuus vaikut-
taa siis selvitysten ja toimeenpanosuunnitelmien perusteella olevan varsin sir-
paloitunut: osiot ja tavoitteet ovat irrallaan toisistaan. Esimerkkina sisallollis-
ten tavoitteiden eripuraisuudesta kdy yhteistoiminta-alueen muodostaminen



ydinkaupungin ja ymparistokuntien kesken. Usein se koetaan rationaalisena
mahdollisuutena oman itsemadradmisoikeuden parempaan séilyttamiseen, kun
strategisilta intresseiltdan keskenddn yhdenmukaiset kunnat kehittavit kollek-
tiivisuuttaan. Vastaavassa tilanteessa toimintasuunnitelmissa tai haastatteluissa
ei kuitenkaan osoiteta kokonaisvaltaisesti esimerkiksi toimintakulttuurin (vrt.
Cameron & Quinn 2006) kautta yhteiseen yhteistoiminta-alueeseen ldhtemisen
haasteita. Ndin sisdllollisiné tavoitteina ei riittavasti painoteta yhteensopivuu-
den kehittamisen keinoja harmonisen toiminta- ja palvelukulttuurin rakenta-
miseksi.

Uudistuksen strategiset tavoitteet ja niiden mukaan eteneminen Paras-
hankkeessa eivit ndytd timan aineiston valossa aina yhdistyvan toisiinsa. Uudis-
tusten kokonaisvaltaisuuteen, vaiheistamiseen ja tilanteiden vilisiin suhteisiin
tulisikin kiinnittda enemmén huomiota, jotta hallinnallinen pirstaloituminen
voidaan ylipadtddn saada haltuun. Burke (2008, 269) esittdid muutoksen hal-
linnalle ja johtamiselle toimintoja vaiheittain, eli ennen muutosta, muutoksen
aikana, muutoksen jdlkeen ja muutoksen ylldpitdmiseksi. Vastaavasti on esi-
tetty henkildston muutosdynamiikan vaiheistettua hallintaa seké ndyttojen ja
tosiasioiden merkitystd premisseind muutosten hallinnassa (Stenvall ym. 2007;
Syvéjarvi ym. 2007). Ilman kokonaisvaltaista otetta ja faktojen kautta toimimista
voi siis henkildstolle ja poliittisille paatoksentekijoille olla vaikea hahmottaa,
mistd Paras-hankkeessa on kysymys.

Lopuksi on kuitenkin huomioitava, ettd uudistuksessa ollaan toimeenpa-
non valmistelun vaiheessa. Kuten edelld on kuvattu, valmistelun alkuvaiheessa
vaikuttaa korostuvan rakenteellisten muutosten suunnittelu puitelain tavoit-
teiden saavuttamiseksi sekd ylipdaataan varsin klassisen rationaaliset ratkai-
sut. Strategiaa reagoivana eikd niinkddn ennakoivana kokonaisuutena voivat
monesti selittdd myos itse kunnista riippumattomat ulkoiset tekijat. Strategisten
suunnitelmien voidaan ndin ollen ainakin lahtokohtaisesti odottaa tarkentuvan
ja suunnittelun laajentuvan rakenteiden muutoksista kokonaisvaltaisempaan,
pidemmain aikavilin ja kenties myos pehmedmmait arvot huomioivaan suun-
taan.
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6 Uudistuksen toteutuminen
alueiden, rakenteiden ja
palveluiden nakokulmista

6.1  Alueellista ja rakenteellista palvelutoiminnan
tarkastelua

Kuntarajoja ylittavéd palveluiden jarjestiminen on ollut viimeisen vuosikym-
menen aikana vilkkaan keskustelun kohteena. Viime vuosien aikana alueel-
lista yhteisty6td on vahvistettu erityisesti aluekeskusohjelman ja seutuohjel-
man kautta. Niitd ohjelmia koskevissa arvioinneissa (esim. Airaksinen ym.
2004 ja 2005) on osoitettu alueellisen ndkokulman aikaansaamisen vaikeus.
Vaikka esimerkiksi SEUTU -hanke ja seudullinen yhteisty6 paikallisesti ovat
lisinneet ylikunnallista yhteisty6ta ja kulttuuria, on vastustus usein kasvanut,
kun yhteisty6ta on pyritty tekemdin peruspalvelujen suhteen.

Aluekeskusohjelmista saadun kokemuksen perusteella alueilla ja seuduilla on
ollut usein vaikeuksia 16yt44 yhteistd nakemystd ja aikaansaada sitoutumista alu-
eelliseen toimintaan. Mutta alueellinen keskittyminen etenee Suomessa ja monilla
kunnilla on eriniisid vaihtelevia ongelmia rakenteellisen muutoksen kanssa (vrt.
Eskelinen 2001). Alueellisessa ja rakenteellisessa uudistamisessa eri alueiden ker-
takaikkinen erilaisuus voi aiheuttaa ongelmia. Muutokset ja uudistukset kohtaavat
ldhes aina vaikeuksia, vaikka lahtokohtaisesti pyrkimys onkin uudistusten myota
johonkin alueellisesti, rakenteellisesti ja palvelullisesti parempaan.

Arviointia alueellisen, rakenteellisen ja palvelutoiminnan nakdékulmissa
ohjaavat pitkalti puitelain sisélto ja tarkoitus elinvoimaisen, toimintakykyisen
ja ehedn kuntarakenteen kehittdmisestd. Kuten edelld olemme kuvanneet, lain-
saddannolla tuetaan myos kuntaliitoksia ja rakenteellista uudistumista. Téssa
yhteydessd uudistuksen toteutumisen arviointi rakenteiden ja palvelutoimin-
nan osalta perustuu erityisesti seuraaviin arviointitutkimuksemme arviointi-
kriteereihin:



« muodostuvan kuntarakenteen toimivuus ja vastaavuus puitelain ta-
voitteisiin,

o laajaa véestopohjaa edellyttavien kuntayhtymien muodostamisen
tavat sekd toimenpiteiden vastaavuus lain tavoitteisiin,

o Kkielellisten oikeuksien toteutumisen vastaavuus lain tavoitteisiin,

«  yhteistoiminta-alueiden muodostamisen vaikutusten arviointi palve-
luverkon kattavuuden niakékulmasta,

o palvelujen kehittdmisen ja uudistamisen edellytysten riittivyys ja
toimivuus,

o suunniteltujen toimenpiteiden yhteys ja mahdolliset vaikutukset
tuottavuuden parantamiseen.

On tdrkedd nihda, ettd Paras-hankkeessa painottuu voimakkaasti alueel-
linen nédkokulma eli kunnallinen toiminta ja palveluiden jarjestimisvastuu on
kytketty toisiinsa. Palvelujen kehittdmista ja tehostamista pyritddn aikaansaa-
maan alueittain kootusti ja synergisesti. Alueelliset kumppanuudet ja niiden
rakentaminen onkin muodostunut keskeiseksi vaiheeksi uudistuksen valmis-
telussa.

Palveluiden osalta arvioinnissa tulee erottaa toisistaan palveluiden jarjes-
tdmisvastuu ja palveluiden tuottaminen. Puitelaki koskee ensisijaisesti jarjestd-
misvastuuta, mika tarkoittaa vastuuta siité, ettd vdeston terveys ja hyvinvointi
ovat turvattuja ja laadukkaita palveluita on kunnan asukkaiden saatavilla asuin-
paikasta riippumatta. Kuntien vastuulla olevien palvelujen jirjestimiseen tulee
olla vahva rakenteellinen ja taloudellinen perusta. Kdytinnéssd kunta- ja pal-
velurakenneuudistus antaa mahdollisuuden jérjestdd perusterveydenhuollon ja
sithen liittyvén sosiaalitoimen palveluja kuntamallilla tai yhteistoiminta-alueilla
kuntayhtyma- tai isdntdkuntamallilla. Viimeksi mainittu tarkoittaa, ettd yksi
kunta hoitaa muiden yhteistoimintaa osallistuvien kuntien puolesta mééritel-
lyt tehtavit.

Arvioidessamme uudistuksen toteutumista palveluiden ja rakenteiden
nékokulmista sekd alueellisina kysymyksina tarkastelemme ensin lyhyesti kun-
tarakenteen uudistumista puitelain tavoitteiden suuntaisesti. Tamén jalkeen
kasittelemme yhteistoiminta-alueiden muodostamista etenkin alueellisen kehit-
tamistyon ja kielellisten oikeuksien turvaamisen nakokulmista. Alueellista tar-
kasteluamme tdydentdi laajaa vdestopohjaa edellyttavien erityissairaanhoidon
kuntayhtymien muodostamisen eteneminen. Lopuksi arvioimme palvelutoi-
minnan kehittamistd ja kuntatason edellytyksid muutokselle, jolloin pohdimme
my0s tuottavuuden ja palvelujen kattavuuden kysymyksia.



6.2 Kuntarakenteen uudistuminen

Kuntarakenne on Suomessa alueellisesta nidkokulmasta pirstaleinen. Tata
selittavdt muun muassa historia ja kunnallinen itsehallinto. Esimerkiksi tyos-
sakayntialueiden ndkokulmasta nykyinen kuntajako ei kaikilta osin ole loogi-
nen. Kunnat ovat siis alueiltaan ja kooltaan hyvin erilaisia.

Kuntajakomuutokset toteutuvat Paras-hankkeessakin itsehallintoon perus-
tuen paikallistasolla tehtdvien ratkaisujen pohjalta. Taima aikaansaa jossakin
madrin sattumanvaraisuutta siihen, minkalaisia kuntarakennemuutoksia toteu-
tuu. Ratkaisevaa kuntaliitoksille on paikallinen tahtotila. Paras-hankkeen ja sen
yhteydessé kdaydyn keskustelun my6ta myonteisyys kuntaliitoksiin on kasvanut
huomattavasti.

On kiistatta todettavissa, ettd kuntarakenteen uudistuminen on kiynnissi,
edeten monin paikoin my®os yleisesti ennakoitua nopeammin. Pelkdstdén tdhin
mennessi tehtyjen kuntaliitospadtdsten perusteella kuntien maira tulee toden-
nékoisesti vihentymain vuoden 2009 alussa noin 65:1la, miké on yli 16 prosent-
tia kuntien kokonaismairésta. Yhdistymisia on maaliskuun tilanteen mukaan’
tulossa vuonna 2009 yhteensa 32 ja yhdistymisissd on mukana 99 kuntaa. Kun-
tajakoselvityksid oli maaliskuussa edelleen kdynnissi 37 kunnassa.

Aina 1970-luvulta ldhtien kuntaliitokset ovat perinteisesti olleet kahden
kunnan valisid, mutta niin sanottujen monikuntaliitosten maéra on kasvanut
merkittavasti. Yha useammin monikuntaliitoksissa on my6s mukana enemmén
kuin kolme kuntaa. Maaliskuussa 2008 monikuntaliitosten esityksié oli jatetty
yhteensa 15, joissa oli mukana kaikkiaan 63 kuntaa tavoitteenaan yhdistyd vuo-
den 2009 alussa. Lisdksi on merkityksellistd huomata, ettd monikuntaliitosten
selvityksié oli edelleen kdynnissé 6 ja niissd mukana 26 kuntaa. Suurin liitos on
toteutumassa Salon seudulla, jossa yhdistyy 10 kuntaa. Kouvolan ja Himeen-
linnan seuduilla yhdistyy 6 kuntaa ja Paraisten seudulla 5 kuntaa. Neljan kun-
nan yhdistymisid on toteutumassa neljilla seudulla.

Niin ollen on selvia, ettd Paras-hanke on jo nyt toiminut merkittdvana
kuntarakenteen kehittdjdna. Kun tarkastellaan toteutuneita kuntaliitoksia niissi
tehdyn suunnittelun pohjalta (esim. internet-aineisto), on useassa niissd kiyn-
nistynyt suunnittelu elinkelpoisuuden vahvistamiseksi (mm. Salon seutu). Téssa
mielessa Paras-hanke nayttéisi siis aikaansaaneen sellaista alueellista, raken-
teellista ja vanhat kuntarajat ylittdvda kehittdmistoimintaa, joka vastaa puite-
lain ydintavoitteita.
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Paras-hankkeen piirissd olevista kunnista 43 palautti selvityksensa ja toi-
meenpanosuunnitelmansa vuoden 2007 lopussa. Kaikissa néissa kunnissa oli
tehty paatds kuntajaon muuttamisesta. Kuntarakenteen muutoksilla onnistut-
tiin tdyttdmadn puitelain 20.000 asukkaan viestopohjavaatimus varsin hyvin,
silld vain neljd uutta kuntaa (Kemionsaaren ja Lansi-Turunmaan kunnat seka
Naantalin ja Kauhavan kaupungit) ja4 tdmén tavoitteen alapuolelle, mutta ne
kaikki tayttavit puitelain poikkeusperusteet. Kemionsaaren, Linsi-Turunmaan
sekd Naantalin kohdalla tayttyvit sekd saaristoisuuden ettd kielellisten oike-
uksien poikkeusperusteet. Vaestopohjavaatimuksista voidaan poiketa myds,
jos harvaan asutuilla alueilla asukasmairaltaan pienten ja alueiltaan suurten
kuntien kuntakeskukset ovat etdalld toisistaan, kuten uuden Kauhavan kau-
pungissa. Poikkeusmahdollisuudesta huolimatta Kauhavan seudulla peruste-
taan yhteistoiminta-alue, jolloin 20.000 asukkaan tavoite téyttyy. Voidaan siis
olettaa, ettd yhteistoiminta-alueiden muodostamisen vaatimukset ovat vaikut-
taneet kuntaliitoksiin.

Toisaalta on ilmeistd, ettd Suomessa tulee sdilymédn jatkossakin melkoi-
nen madra pienid kuntia. Yksinkertainen tosiasia edelleen on, ettd kunnat ero-
avat toisistaan kooltaan, vdestorakenteeltaan, sekd alue- ja maantieteellisesti,
jolloin hallinto ja palvelutoiminta eivit voi toimia samalla tavoin kaikissa kun-
nissa (esim. Oulasvirta 1996; Eskelinen 2001; Anttiroiko ym. 2003).

Vuonna 2007 yli 20.000 asukkaan kuntia oli Suomessa 54 (kaikkiaan 416
kuntaa). Maaliskuuhun 2008 mennessé péaatettyjen yhdistymisten myo6ta kun-
tien kokonaisméérd on vuoden 2009 alusta 350 kuntaa. Néistd kunnista yli
20.000 asukkaan kuntia on ensi vuonna 57, joista 5 nousee tdimén rajan yli
liitoksen myo6td. Muutamia suuria kuntia on myos yhdistyméssa keskenddn.
Keskikokoisten, 10.000 — 20.000 asukkaan kuntien maara nousee ensi vuonna
46 kuntaan. Huomattavaa kuitenkin on, ettd edelleen Suomessa on erittdin
suuri joukko pienid, alle 10.000 asukkaan kuntia. Alle 10.000 asukkaan kun-
tien méard vihenee vuodenvaihteessa toteutuvien liitosten my6té 62 kunnalla.
Ensi vuonna asukasmaériltdan pienid kuntia on kuitenkin edelleen 247, joista
alle 2.000 asukkaan kuntia on 49.%

Yksi huomionarvoinen seikka on, ettd suurimpien kaupunkien yhteydessa
kuntaliitoksia on tapahtunut verrattain vihdn. Poikkeuksia tihdn ovat kuiten-
kin esimerkiksi Jyvdskyldn seutu ja Oulun seutu. Raporttia kirjoitettaessa Lah-
den seudulla on kdynnissé kuntajakoselvitys 7 kunnan kesken sekd Kuopion ja
Oulun seuduilla molemmissa kahden kunnan viliset liitosselvitykset. Kaikki-
aan 15 suurimman kaupungin ryhmaissé liitoksia on tapahtumassa 4 ja lisdksi
Hémeenlinna, Salo ja Seindjoki nousevat liitosten my6ta suurimpien kaupun-
kien joukkoon. Ryhméhaastatteluissa kritiikkid kuitenkin kohdistuu Paras-
hankkeen vahdiseen vaikuttavuuteen suurimpien kaupunkien kohdalla, etenkin
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padkaupunkiseudulla. Rakenteiden ja tdtd kautta myds toiminnan pohtimi-
nen on saattanut jaada vahaiseksi, koska kaupungit tayttavit puitelain kritee-
rit. Toisaalta kaupunkien kasvaminen yhdistymisten my6td on nostanut esiin
my0s kaupunkiseutujen vilisté kilpailuasetelmaa.

Kuntaliitoksista on tullut varteenotettava vaihtoehto Paras-hankkeen
myotd. Kaytannossa liitokset syntyvit tai jadvat syntymittd hyvin monista
syistd, jotka eivit aina ole erityisen rationaalisia toiminnallisesta nak6kulmasta.
Toki palveluiden turvaaminen tai kunnallisen itsehallinnon vahvistaminen
ovat olleet tekijoitd kuntajakopaitosten taustalla. Kuntaliitokset eivit ole silti
aina toteutuneet loogisesti niilld alueilla, joissa taloudelliset syyt tai alueelliset
olosuhdetekijit nayttéisivat puoltavan yhdistymistd. Esimerkiksi tyossdkdyn-
tialueen kriteerin ndkokulmasta kaikki kuntaliitokset eivat aina ole olleet joh-
donmukaisia.

Haastatteluaineistomme kertoo siirtojen savyttimastéd kuntaliitospelista.
Prosessin kuluessa kuntaliitoskumppanit saattavat vaihtua, jos osapuolten vilille
syntyy epéluottamusta vaikkapa henkilostdsuhteista johtuen. Monikuntalii-
tos mahdollisesti epdonnistuu yhden kunnan kielteisen kannanoton perus-
teella. Kerran jo kariutunutta yhdistymisté saatetaan alkaa neuvotella uudelleen.
Osalla alueista Paras-hanke on mahdollistanut pitkdén julkilausumattomasti
idulla olleen yhdistymisen toteuttamisen. Tarkeédssd roolissa kuntaliitosten
vauhdittajina ovat olleet esimerKkit, erityisesti Salon seudun monikuntaliitos.
My®és erilaiset kuntien erilaiset taloudelliset tilanteet, erityisesti erikokoinen
kunnallisvero, ovat vaikuttaneet kuntaliitosten aikaansaamiseen. Erilaisista
lahtokohdista huolimatta tavoitteet kuntaliitoksille ovat yllattavankin saman-
kaltaisia, kuten palvelujen turvaaminen, taloudelliset sadstot ja vetovoimaisen
kunnan aikaansaaminen.

Kokonaisuutena tarkastellen keskeistd on, kuten haastatteluissakin huo-
mioitiin, etteivit kuntarakenteen muutokset vield sindlldan turvaa tasapuolisia
palveluja eivitki ratkaise palvelutuotannon ongelmia. Kuntatoimijoiden tie-
dossa olivat melko hyvin tutkimustulokset esimerkiksi siitd, ettei suuri kunta
ole yksiselitteisesti tehokkaampi kuin pienempi kunta. Kuntarakenteella koe-
taan olevan vain vilillinen merkitys tuottavuuteen, kustannustehokkuuteen
ja palvelujen saatavuuteen, jonka vuoksi yhtd vahvana muutoskohteena tulisi
kuntarakenteen lisaksi olla palvelurakenne. Kuntaliitos luo siis lahinnd alustan
palveluiden kehittamiselle ja niitd koskevalle toimintasuunnitelmalle, ja niiden
toteuttamiseen liittyy tiedostettuja epavarmuustekijoita.

Voidaan siis sanoa, ettd kuntaliitosten toteuttamisprosessin vaativuus ja
tarkeys tulosten aikaansaamiseksi on hyvin ymmarretty. Toisaalta haastattelu-
jen yhteydessd kaytiin hyvin vihén keskustelua siitd, milld tavoin kuntaliitok-
set tulisi toteuttaa onnistuneesti. Myds toteutusprosessin pitkdaikaisuudesta
tai muutosjohtajuudesta oli melko vihdn kannanottoja. On siis epdilemattd
pelkoja siit4, ettd toteutusprosessi jaa lopultakin liian vdhalle huomiolle Paras-
hankkeessa.



6.3 Yhteistoiminta-alueiden muodostaminen

Peruspalveluiden alueellinen jdrjestiminen vaihtelee lihtokohtaisesti Suo-
messa hyvin paljon. Osa kunnista jarjestdd esimerkiksi perusterveydenhuol-
lon palvelunsa itsendisesti, kun taas osalla on yhteisid terveyskeskuksia tai
péivystykseen liittyvdad yhteisty6td. Sosiaalipalvelujen sektorilla alueellista
yhteistyotd on vahvistettu esimerkiksi erityisosaamisten kautta tai tekemalla
yhteisty6td erityispalveluiden tuotannossa. Myds alueellisia sosiaali- ja ter-
veystoimen strategioita on laadittu monella alueella. Leimaavaa on hallinnal-
linen pirstaleisuus, jossa kunnallisten toimintatapojen vaihtelu on suurta.

Sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestiminen sek siihen liittyva keskustelu
ja ratkaisujen loytdminen nédyttda olevan kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa
yksi voimakkaimmin alkuvaihetta leimaavista asioista. Puitelain tavoitteiden
mukaista, sosiaali- ja terveydenhuollon palveluihin liittyvéa pohdintaa on sel-
vitysten ja toimeenpanosuunnitelmien perusteella toteutettu lihes kaikissa
kunnissa. Sosiaali- ja terveydenhuollon osalta noin kaksi kolmasosaa kunnista
pyrkii tdyttdméin lainsddadanndn kriteerit yhteistoiminta-alueiden muodos-
tamisen kautta. Maaliskuussa kdytossi olevien tietojen mukaan®, kuten edelld
olemme kuvanneet, yhteistoiminta-alueita on muodostumassa 57. Muodostet-
tavilla yhteistoiminta-alueilla on mukana 265 kuntaa. Yhteistoiminta-alueiden
koko vaihtelee kahden ja viidentoista kunnan vililla. Eniten ollaan muodosta-
massa kolmen ja neljan kunnan yhteistoiminta-alueita: suunnitelmat sisaltavit
12 kolmen kunnan ja 14 neljan kunnan aluetta.

Huomioitavaa on my®ds, ettid kuntajakomuutosten ja yhteistoiminta-alu-
eiden muodostamisen myo6ta terveyskeskusten maard ndyttdd vihenevin yli
puoleen nykyisestd. Arvion mukaan hallinnallisia terveyskeskuksia on timén-
hetkisten suunnitelmien mukaan jadmassa toimintaan noin 110. Tama on mer-
kittava ja vahille huomiolle jaanyt muutos, joka saattaa heijastua paitsi lahipal-
veluiden saatavuuteen niin myos ylipdatadn terveyssektorin johtamiseen liitty-
viin kysymyksiin.

Yhteistoiminta-alueiden muodostaminen ja kuntajakomuutokset riippuvat
selkedsti toisistaan. Yhteistoiminta-alueiden madradn tai vahintadnkin niissa
olevien kuntien lukumairadn vaikuttaa voimakkaasti, minkilaisia kuntalii-
toksia alueella on neuvoteltu ja tulee syntymaan. Myds muodostettavat yhteis-
toiminta-alueet voivat toimia pohjana liitoksille. Toimeenpanosuunnitelmien,
haastattelujen ja selvitysten perusteella kuitenkin néyttaisi siltd, ettd suunnitel-
lut kuntaliitokset eivit tdysin vastaa yhteistoiminta-alueita ja kaupunkiseutujen
rajoja. Vastaavasti yhteistoiminta-alueita ei ole aina muodostettu kaupunkiseu-
dun tai tydssakayntialueen mukaisesti, vaan varsin usein pienempiné kokonai-
suuksina. Yksi keskeinen uhka onkin, miten kyseinen asia tulee vaikuttamaan
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palveluiden yhtendisyyden ja saumattomuuden kehittdmisessa: vaarantuuko
saumattomuus? Saumattomuus palveluissa edellyttaa lahtokohtaisesti sitd, ettd
asiakaslahtoisesti raatiloityjen saumattomien palvelukokonaisuuksien hyvalld
organisoinnilla kunnat varmistavat palvelujen saatavuuden ja laadun kunta-
laisilleen.

Sairaanhoitopiirien kautta rakentuvat yhteistoiminta-alueet ovat yksittéi-
sid tapauksia. Niiden merkitys perusterveydenhuollon rakentamisessa on ollut
rajallinen. Perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon kytkenti toisiinsa
voi tulla haasteelliseksi asiaksi, jota vield voi vaikeuttaa tulevien palveluraken-
teiden keskindinen epdyhtendisyys. Kuitenkin laajan vdestopohjan kuntayhty-
mat rakentuvat pitkélti nykyisen sairaanhoitopiirijarjestelman pohjalle, eika
niiden yhteydessa kdyd4 juurikaan yhdistdmiskeskustelua, tai sitten vdhaista
keskustelua leimaavat emotionaalisten ja rationaalisten perusteiden konfliktit.
Jossakin maarin Paras-hankkeen voidaan kuitenkin katsoa vahvistaneen kehi-
tysvammaisten erityishuollon ja sairaanhoitopiirien yhteisty6td ja liittdmista
toisiinsa.

Kaupunkiseuduille muodostumassa olevat palvelurakenteet nayttavat
osittain Paras-hankkeen tavoitteista poikkeavilta. Keskuskaupungin ja nii-
den ympirilla olevien kuntien muodostamia yhteistoiminta-alueita on melko
vahian. Osa keskuskaupunkia ymparoivista kunnista pyrkii jatkamaan itsendi-
sesti vedoten muun muassa toimiviin palveluihin tai positiiviseen vdestokehi-
tykseen. Ymparistokunnat vaikuttavatkin useissa tapauksissa liittoutuvan kes-
kenddn. Tahén saattaa vaikuttaa alueellisten jannitteiden ja ymparistokuntien
itsendisyyden sailyttimisen tavoitteiden lisaksi esimerkiksi se, ettd keskuskau-
pungin perusterveydenhuoltoa saatetaan pitda ymparistokuntia huonommin
toimivampana, kalliimpana tai maineeltaan heikompana.'

Toimeenpanosuunnitelmien ja selvitysten perusteella Paras-hanke vaikut-
taa ristiriitaisesti sosiaali- ja terveystoimen keskindiseen rakenteelliseen suhtee-
seen. Noin joka kolmas yhteistoiminta-alueeseen osallistuva kunta pyrkii anta-
maan lahes kaikki sosiaali- ja terveyspalvelut yhteistoiminta-alueen vastuulle.
Naiista on toimeenpanosuunnitelmien mukaan paljolti tehty samansuuntaisia
pédtoksid yhteistoiminta-alueet muodostavien kuntien kesken. Hieman erikoi-
nen tilanne on kahdella yhteistoiminta-alueella, joissa muista alueen kunnista
poiketen on yksi kunta kieltdytynyt siirtimastd yhteistoiminta-alueen hoidet-
tavaksi sosiaalipalveluja ollenkaan. T4ll6in tulkinta on, etteivat kyseiset yhteis-
toiminta-alueet tayta puitelain 5 § vaatimuksia.

Sosiaalitoimeen kuuluvista palveluista erityisesti lasten pdivahoito on pal-
velu, jonka monet kunnat haluavat pitd4 itselldan niin sanottuna lahipalveluna.
Useimmissa kunnissa kidydédan keskustelua siitd, onko paivahoito osa koulutoi-
mea vai sosiaali- ja terveyspalveluja. Pdivihoito mielletddn pitkalti lahipalve-
luksi ja yleisessd keskustelussa néayttaisivat painottuvan tunneperéiset peruste-

10 Nain esimerkiksi Tampereen seudulla.



lut paivdhoidon siilyttdmiseen kunnalla. Toiminnallisesta nakokulmasta vai-
kuttaa perustellulta nakemys, ettd etenkin esiopetus kytketdan tiiviisti kunnan
opetustoimeen. Mikéli sosiaali- ja terveystoimen yhteistoiminta-alue mukailee
tyossdkdyntialuetta, voi kuntalaisen nidkokulmasta pédivihoidon siirtiminen
alueen tehtéviin olla kuitenkin hyvinkin toimiva ratkaisu.

Edella kuvatuista syistd sosiaali- ja terveyspalvelujen rakenne vaikuttaa
muotoutuvan monimutkaiseksi. Jilleen kuvaavaa on hallinnallinen pirstalei-
suus. Kyseessd olevat palvelut saattavat yksittdistapauksissa jopa erkaantua toi-
sistaan ja niitd hoidetaan erilaisilla, keskenddn vaihtelevilla ratkaisuilla. Vaikka
palveluiden jarjestamiseksi tai niiden jarjestimisvastuun organisoimiseksi ei
ole yksiselitteistd teoreettista ratkaisua kuntien ollessa vahvasti erilaisia (Oulas-
virta 1996; Eskelinen 2001), on sosiaali- ja terveystoimen palveluiden osalta silti
nédyttod keskindisen yhteistyon tarkeydesta.

Kuitenkin tapauskohtaisesti esimerkiksi alueellisten toimintamallien
rakentaminen olisi oltava mahdollista, mikéli aidosti halutaan ratkaista palve-
luiden tuottavuuden ja kuntien elinvoimaisuuden yhtéls. Toimeenpanosuunni-
telmien ja selvitysten perusteella onkin edelleen olemassa niin sanottuja neuvot-
telukuntia, jotka etsivit paikallisia ratkaisuja palvelutoiminnan jirjestimiseen
puitelain mukaisesti. Osa kunnista on mité ilmeisimmin sellaisia, etteivit ne
ole péadsseet selkeddn ratkaisuun neuvotteluissaan. My6s poikkeusperusteisiin
vetoaminen on palveluiden jéirjestdmisen ratkaisuissa yleista.

Ammatillisen peruskoulutuksen jdrjestiminen puitelain edellyttdmalla
tavalla ei nayttdisi olevan erityisen ongelmallista lukuun ottamatta joitakin
yksittdistapauksia. Ammatillisen koulutuksen yhteistoiminta-alueiden muo-
dostaminen onkin jadnyt monilta osin perusterveydenhuollon ja sosiaalitoi-
men kysymysten varjoon. Yhdeksi syyksi valmistelun selkedmpéan etenemiseen
voidaan arvioida olevan sen, ettd monet oppilaitokset olivat aloittaneet Paras-
hankkeen tavoitteiden mukaiset jarjestelyt jo ennen lainsdddannon antamista.
Koska organisointi voidaan tehdé alkuvaiheessa monen toimipaikan kesken, ei
uudistus ole valttamattd ollut koulutuksen jarjestéjille erityisen radikaali. On
kuitenkin syyté pohtia, tuoko padasiassa hallinnollisella tasolla toteutettava
uudistus riittdvésti toiminnallisia ja taloudellisia hyotyja. Esimerkiksi tuotta-
vuus edellyttdd strategisia valintoja ja jatkuvaa parantamista hyvin kokonais-
valtaisin keinoin eli huomioimalla koulutusorganisaation kohdalla hallinnon
lisaksi myds rakenteet, toimintaprosessit ja henkilosto.

Kokonaisuutena arvioiden - tehtyjen toimeenpanosuunnitelmien perus-
teella — on vaarana, ettd kuntien palvelujirjestelmasti muodostuu kuntalaisten
kannalta monimutkainen ja vaikeasti hahmottuva kokonaisuus. Paitsi sosiaali-
ja terveystoimessa ja ammatillisen koulutuksen alueella, niin my6s muilla kun-
nallisilla toimialoilla, kuten elinkeinotoimessa kunnille muodostuu toisistaan
poikkeavia yhteistyojarjestelyjé ja palvelun jarjestimisvastuurakenteita. Tama
saattaa aikaansaada hallittavuus- ja vaikuttamisongelmia. Epéselviksi voivat
muodostua palveluihin liittyvit ydintoiminnot ja osaamiset, joiden ympérille



kunta palvelukuntana muodostuu. Lisdksi on ilmeist4, ettd kaikkien kuntien
kannalta yhteistoiminta-alueet eivit vilttdmatta aikaansaa sdastoja. On mah-
dollista hyvin palveluistaan huolehtineen kunnan joutuvan jopa maksamaan
saamistaan palveluista aikaisempaa enemmaén.

Yhteistoiminta-alueiden osalta on ratkaistavana vield monia kriittisid hal-
linnallisia ongelmia. Yksi asia on, miten kunnat kykenevat sdilyttiméan vai-
kutusvaltansa yhteistoiminta-alueiden rakenteissa. Téhin liittyvina seikkana
on demokratian turvaaminen eli yhteistoiminta-alueiden hallinnan tulisi olla
poliittisten luottamushenkiléiden hallinnassa vastavoimana professionaaliselle
asiantuntijavallalle. Kolmas haaste on erityisesti sosiaali- ja terveystoimen joh-
taminen eli toimivatko yhteistoiminta-alueet sosiaalisektorin, terveyssektorin
vai erityisesti johtamiseen painottuvan asiantuntemuksen johdolla.

Yksi varsin epéselked kysymys kuntatoimijoille on haastattelujen ja ylei-
sen keskustelun perusteella se, mitd jarjestimisvastuulla tarkoitetaan ja mité se
merkitsee yhteistoiminta-alueiden organisoinnissa. Puitelaissa jarjestimisvas-
tuulla tarkoitetaan vastuuta siitd, ettd palveluita on kunnan asukkaiden saata-
villa. Jarjestimisvastuu erotetaan ndin ollen palvelujen tuottamisesta ja hoita-
misesta, mutta palvelujen rahoitusvastuu on edelleen kunnilla. Ongelmallisena
asiana jarjestamisvastuu -kisite on koettu etenkin silloin, jos yhteistoiminta-
alueella ollaan ottamassa kayttoon tilaaja-tuottaja -mallia. Yksittdinen kunta ei
voi toimia tilaajana eikd padttda koko yhteistoiminta-aluetta koskevasta kunta-
kohtaisesta palvelujen maarastd, laadusta tai tuotantotavasta (Kunta- ja palve-
lurakenneuudistuksen toimeenpano, 50). Jarjestamisvastuuseen liittyvin lain-
saddannon ei koeta olevan selkei ja yksiselitteinen, jolloin on mahdollista, ettad
yhteistoiminta-alueiden toimintaa ollaan paikoin organisoimassa vastoin lain
tarkoitusta ja aluekohtaisin sovelluksin.

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa on jo hallinnollisiin seikkoihin
liittyen monimuotoisia ongelmia (mm. Stacey 2001; Syvajarvi ym. 2007), joihin
ei ole olemassa yksiselitteisid ratkaisuja. Toimeenpanosuunnitelmien, haastat-
telujen ja selvitysten perusteella vaikuttaa silté, ettd kaikkia kuntia koskettaen
uudistuksen alueellisina vaikeina haasteina ovat palvelujen pirstaloitumis- ja
hajaantumiskehityksen ratkaiseminen, mika tapahtuu vaistaimattd paikallista-
solla. Nahtavaksi siis vield jad, muodostuuko yhteistoiminta-alueista tarkoituk-
senmukainen palvelutoiminnan kokonaisuus.

6.4 Lain tavoitteiden toteutuminen kielellisten
oikeuksien nakokulmasta

Puitelain mukaan kuntien selvitysten lain 5 §:n nojalla toteutettavista toimen-
piteistd tulee sisdltda tiedot siitd, miten kielelliset oikeudet on tarkoitus turvata
kaksikielisissa kunnissa ja kunnissa, joiden asema yksikielisena tai kaksikie-



lisend kuntana muuttuu. Lisdksi selvitysten tulee sisdltda tiedot siitd, kuinka
kielelliset oikeudet on tarkoitus turvata yhteistoiminta-alueilla, joihin kuu-
luu erikielisid tai kaksikielisid kuntia. Puitelain 5 § velvoittamasta yhteistoi-
minta-alueen muodostamisesta voidaan poiketa, mikali se on tarpeen suo-
men- tai ruotsinkielisten asukkaiden oikeuksien turvaamiseksi. Kuten edelld
on kuvattu, kaikkiaan 11 kuntaa vetosi kielellisten oikeuksien turvaamiseen.

Suomessa kaksikielisid tai yksikielisia ruotsinkielisid kuntia on yhteensé
62, joista osa sijaitsee Ahvenanmaalla. Ahvenanmaan ja Kainuun maakunta-
kokeilun kunnat eivit kuitenkaan kuulu puitelain piiriin. Puitelain piirissd
olevissa, kielellisten erityisolosuhteiden kunnissa ollaan toteuttamassa useita
kuntajakomuutoksia, joiden lisdksi ndilld alueilla kdynnissa on muutamia kun-
tajakoselvityksia.

Selvitysten ja Kuntaliitolla olevien tietojen' mukaan kunnan asema yksi-
tai kaksikielisend kuntana on muuttumassa viidessd kunnassa. Suomenkieliset
kunnat Kélvid, Lohtaja ja Ullava liittyvit kaksikieliseen, suomenkielienemmis-
toiseen Kokkolan kaupunkiin. Salon kaupunkiin yhdistyvin Sarkisalon alu-
eesta tulee kaksikielisestd yksikielinen. Suomenkielinen Sammatin kunta liittyy
kaksikieliseen, suomenkielienemmistdiseen Lohjan kaupunkiin. Kaytanndssa
muutoksia kielellisiin kysymyksiin voi kuitenkin olla vield tulossa kuntajako-
selvitysten valmistumisen my6td. Kuntaliitospdatosten sekd selvityksessd ole-
vien esitysten pohjalta kaksikielisten ja yksikielisten ruotsinkielisten kuntien
madrd vihenisi 13 kunnalla, jolloin Manner-Suomessa olisi 46 kunnan sijaan
yhteensé 33 kaksikielisté tai yksikielistd ruotsinkielistd kuntaa. Tdma johtuu
kuitenkin paasaintoisesti ruotsin- ja kaksikielisilld alueilla tehtédvistd lukuisista
keskindisistd yhdistymisistd, ei kunnan aseman muuttumisesta kaksikielisesté
tai ruotsinkielisesta yksikieliseksi suomenkieliseksi.

Valtioneuvostolle vastanneista kunnista 45 kuntaa on mukana yhteistoi-
minta-alueella, johon kuuluu erikielisia tai kaksikielisid kuntia. Ndilld yhteis-
toiminta-alueilla suurin osa kunnista on ollut kaksikielisid jo aiemmin, jolloin
palvelut ovat olleet saatavilla kaksikielisind ja kokonaistilanne kaksikielisten
palvelujen saatavuudessa alueella ei muutu. Muutamilla alueilla yhteistoiminta-
alueen muodostaminen on kuitenkin aiheuttanut kiivasta kielipoliittista kes-
kustelua. Ndin etenkin silloin, jos kaksikielinen ja ruotsinkielienemmistdinen
kunta on suuntautumassa kohti suomenkielista yhteistoiminta-aluetta. Yhteis-
toiminta-alueiden muodostamisessa on huomioitava, etté kielellisten oikeuksien
turvaamisen velvoitteet siirtyvit yhteisorganisaatiolle. Isintdkuntamalleissa,
joissa isdntand toimii keskuskunta, noudatetaan keskuskunnan kaksikielisyys-
periaatetta.
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Saamelaisten kieleen ja kulttuuriin liittyvien oikeuksien turvaamiseen
vetoaa 4 Tunturi-Lapin kuntaa puitelaista poikkeamisen perusteena. Kyseiset
kunnat vetoavat my0s pitkiin etdisyyksiin. Kunnat haluavat jirjestda palvelut
itsendisesti, joten selvitysten perusteella alueilla ei ole ndhtdvissd muutoksia
saamelaisten aseman muuttumisessa palvelurakenteen nikokulmasta. Inarin
vastauksesta ilmenee, ettd mikali kunta liittyisi yhteistoiminta-alueeseen, ei saa-
men kielilain 16 § mukaisia velvoitteita olisi. Saamelaisten kotiseudun kunnat
pitavit tarkednd valtion rahoitusvastuuta saamenkielisten palvelujen ja hallin-
non tuottamisessa.

Muodostettavilla sekd jo toiminnassa olevilla yhteistoiminta-alueilla vai-
kuttaa kokonaisuutena tarkastellen olevan pédédasiassa positiivinen vaikutus
kielellisten oikeuksien turvaamiseen. Mahdollisuudet saada palvelut omalla
aidinkielella sdilyvit etenkin niissd kunnissa, joissa ruotsin- tai suomenkie-
linen vdesto on selked vihemmistd, mutta jotka ovat mukana kaksikielisessd
yhteistoiminta-alueessa. Kunnissa, joissa kaksikielisyytté ei ole vahvistettu ja
jotka kuuluvat kaksikieliseen yhteistoiminta-alueeseen, palvelujen saatavuus
omalla didinkielelld todennakdisesti paranee. Yhteistoiminta-alueiden toimin-
nan suunnitelmien strateginen puutteellisuus vaikuttaa kuitenkin siihen, ettei
kielellisten oikeuksien toteutuvuus kidytanndssé ilmene riittavin selkeésti.

Huomioitavaa on, ettd muissa kuin sosiaali- ja terveystoimen sekd amma-
tillisen koulutuksen palveluissa jarjestimisvastuu ja kielellisten oikeuksien tur-
vaamisen velvoitteet ovat edelleen kunnalla, ellei alueella ole sovittu muusta
organisointitavasta. Kaksikielisissd kunnissa omakielisten palveluiden saata-
vuuden voidaan arvioida kehittyvan - tai kehittymiselle on ainakin ldhtékoh-
taisesti olemassa mahdollisuus - niissi palveluissa, jotka tuotetaan yhteistoi-
minta-alueilla. Tilanne on kuitenkin ongelmallisempi, mikéli kaksikielinen
tai ruotsinkielinen kunta muodostaa yhteistoiminta-alueen suomenkielisten
kuntien kanssa, tai vastaavasti suomenkielinen kunta lihtee mukaan vahvasti
ruotsinkieliseen yhteistoiminta-alueeseen. T4ll6in kielellisten oikeuksien tasa-
puolisuus vaatii erityista huomiota.

Keskeinen lihtokohta kielellisten oikeuksien parantamiseen yhteistoi-
minta-alueella on, ettd palvelutoiminnasta vastaavan henkiloston kielitaito
on tyon vaatimusten ja alueen kielijakauman edellyttdmallé tasolla. Useiden
vastausten perusteella kielellisten oikeuksien tayttdmiseen ja palvelujen katta-
vuuteen tullaan jatkossa kiinnittdmaéén erityistd huomiota. Odotettavissa on,
ettd palvelujen tuottaminen kielilain edellyttimalld tavalla heijastuu jatkossa
yhteistoiminta-alueiden ja jasenkuntien henkilostopolitiikkaan. Tama edellyttaa
edelld perdaankuulutettujen pehmeiden tavoitteiden tarkentamista uudistuksen
toimeenpanon suunnittelussa.



6.5 Laajaa vdestopohjaa edellyttavien kuntayhtymien
muodostaminen

Puitelain 6 §:n mukaan laajaa vdestopohjaa edellyttivien palvelujen turvaa-
miseksi maa jaetaan erikoissairaanhoitolaissa médaritettyihin kuntayhty-
miin, joilla korvataan entiset sairaanhoitopiirit. Jokaisen kunnan tulee kuu-
lua yhteen kuntayhtymaén, joka vastaa erikoissairaanhoidosta ja kehitysvam-
maisten erityishuollosta. Kuntayhtymille voidaan antaa myds muita tehtévid.

Selvitysten mukaan laajan vdestopohjan kuntayhtymat nayttavat muodos-
tuvan padasiassa nykyisten sairaanhoitopiirien pohjalle. Kehitysvammaisten
erityishuollosta annetun lain mukaisista erityishuoltopiireistd osa on jo ennen
uudistusta yhdistynyt sairaanhoitopiirien kanssa, osa suunnittelee yhdistyvansa
niihin uudistuksen my6td, mutta lihes puolet kunnista vastaa neuvottelujen ole-
van vield kesken. Sairaanhoitopiirin ja erityishuoltopiirin aikoo yhdistd4 noin 50
kuntaa ja noin 130 kuntaa ilmoitti, ettd piirejd ei yhdistetd. Osa erityishuoltopii-
reistd jatkaa nykyisten suunnitelmien mukaan vapaaehtoisina kuntayhtymini.
Muita sosiaalihuollon erityispalveluita on laajan viestopohjan kuntayhtymien
hoidettavaksi esittdnyt suunnitelmissaan noin neljannes vastanneista kunnista.
Suurin osa kunnista ilmoittaa, ettd erikoissairaanhoidon ja kehitysvammais-
ten erityishuollon kuntayhtymien tehtédviana ovat tai tehtavaksi tulevat kaikki
erityissairaanhoitolain (1062/1989) mukaiset palvelut. Liséksi on kuntia, joissa
kuntayhtyma hoitaa kyseiset palvelut, mutta lisiksi ostaa muutamia palveluja
ostopalveluina. Kokonaisuutena neuvottelut kuntayhtymien toiminnan jarjes-
tdmisestd ovat monin paikoin kesken, jolloin tarkkoja suunnitelmia ei arvioin-
tia tehtdessi ollut saatavilla. Tilanteen voidaan kuitenkin odottaa selkeytyvan
vuoden 2008 aikana.

Erityishuollon palveluissa, jotka jarjestetddn kuntayhtymassa painottu-
vat vaativimmat palvelut. Palvelujen jarjestimisprosessi on kuitenkin pitkalti
alkuvaiheessaan, silla kunnat vastasivat selvityksissdan kyseisiin kohtiin var-
sin heikosti. Vuonna 2007 jatettyjen vastausten mukaan kehitysvammahuollon
erityispalveluja aikoo siirtdd kuntayhtymalle noin 140 kuntaa, lastensuojelun
palveluja 45 kuntaa, vammaishuollon ja vanhushuollon erityispalveluja 50 kun-
taa sekd pdihdehuollon erityispalveluja 54 kuntaa. Siirtopadtoksen tehneiden
kuntien vastaukset ovat pitkilti yhtenevit: niissd kunnissa, joissa paatokset on
jo tehty, siirretddn kaikKki tai suurin osa erityispalveluista.

Noin neljasosa kunnista ilmoittaa laajaa vdestopohjaa edellyttavien pal-
velujen kuntayhtymin olevan jo toiminnassa ja entisten jarjestelyjen jatkuvan.
Toinen neljannes kunnista aikoo kdynnistda kuntayhtymén toiminnan lahi-
vuosina tai tdydentdd sen palveluja ldhivuosien aikana. Kyseiset tdydennetta-
vit palvelut koskevat padasiassa kehitysvammaisten erityishuoltoa. Noin puolet
kunnista kéy edelleen neuvotteluja kuntayhtyman palvelujen jarjestdmisesta.



Puitelaki mahdollistaa kuntayhtymille siirrettdvan lakiin kirjattujen teh-
tdvien ohella myds muita tehtdvid, mutta niin ollaan suunnitelmien mukaan
toimimassa vain muutamissa tapauksissa. Esimerkiksi terveydenhuollon ja
sosiaalitoimen tukipalveluiden ja vaikeasti vammaisten erityisopetuksen osalta
on muutamilla yhteistoiminta-alueilla kdynnissa neuvotteluja palvelujen siirta-
misestd kuntayhtyman jéarjestettavaksi. Myos tdhan vaikuttanee voimakkaasti
suunnitelmien keskeneréisyys.

Selvityksessd kunnilta pyydettiin arviota siitd, kuinka kuntayhtyma edistaa
alueellaan terveyden, toimintakyvyn ja sosiaalisen turvallisuuden huomioon
ottamista, kuten puitelain 6 § edellyttdd. Analyysissa vastauksia tarkasteltiin
sisall6llisesti, mutta myos toiminnan aktiivisuuden nakokulmasta. Kuinka aktii-
vinen rooli kuntayhtymalld on alueen hyvinvoinnin kehittimiseen? Huomioi-
tavaa on, ettd vastaajina ovat kunnat ja kysymys koskee kuntayhtymia. Yhty-
mien sisdlld voi siis olla erilaisia vastauksia: osa vastauksista tulee kunnilta ja
osa kunnista ei ole vastannut ollenkaan, ilmoittaen kuntayhtymén vastaavan
kysymykseen tai vastauksen l6ytyvan kuntayhtyméan strategiasta. Myds vas-
tausten sisallot vaihtelevat: osa vastauksista on tavoiteluetteloita ja osa on kir-
jannut sairaanhoitopiirin yleisluontoiset tehtavit vastaukseen. Vastauksista on
kuitenkin nahtévissd asennoitumista alueen hyvinvoinnin edistamiseen, jonka
pohjalta on koottu karkea jaottelu kuntayhtyman roolin aktiivisuudesta.

Hyvinvoinnin kehittdmisessd aktiivisuuden akselilla alhaisimman kol-
manneksen alueella ovat ne kunnat, jotka toimivat padasiassa tilannetta seurail-
len ja tarvittaessa reagoiden. Ennaltaehkaisevan toiminnan merkitystd koroste-
taan, mutta kuntatasolla toiminnan kaytanndissa se ei vield juurikaan niy. Niin
kauan kun védeston palvelutarpeeseen suhteutettujen kustannusten nédhdédin
olevan valtakunnallisesti vertailtuna kohtuullisella tasolla, ei tarvetta merkit-
taviin toimenpiteisiin arvioida olevan. Keskeisend periaatteena on laissa saddet-
tyjen tehtdavien jarjestiminen, hoitotakuun noudattaminen ja tasapuolisuuden
toteuttaminen.

Edellistd joukkoa aktiivisemmin hyvinvoinnin kehittimiseen suhtautuvat
ne kunnat, jotka seuraavat alueen ja valtakunnan kokonaistilannetta aktiivisesti,
ideoivat toimintatapoja kehittimisty6hon ja suuntaavat toimintaa strategisesti
alueellaan. Alueella voi olla my6s muutamia hyvinvoinnin kehittimiseen tah-
tadvid hankkeita. Kunta ottaa jonkin verran vastuuta terveyden ja kokonais-
valtaisen hyvinvoinnin edistimisestd. Hyvinvoinnin kehittdimisen tarpeet tie-
dostetaan ja esille nouseviin ongelmiin reagoidaan, mutta kehittdminen ei ole
vield vakiintunutta toimintaa.

Aktiivisen vaikuttajan roolin ottaneissa kunnissa ja kuntayhtymissi kehit-
tamistyotd tehdddn toimeenpanosuunnitelmien mukaan yhteistyossd seutujen
muiden kuntien kanssa koko alueen hyvinvoinnin hyvéksi. Terveyden edista-
misen koordinointi vaikuttaa néissd kunnissa olevan seudullisesti organisoitua
ja suunnitelmallista. Hanketoimintaa hyodynnetdan kehittamistyossa laajasti
ja kehitettyjd toimintamalleja suunnataan naissa kunnissa tarpeenmukaisiin



kohteisiin, jolloin terveyden edistiminen vaikuttaa olevan myds osa kyseisten
kuntien toimintastrategiaa.

Kuntien jdttdmien selvitysten perusteella suurin osa kunnista sijoittuu
aktiivisuuden akselilla keskivaiheille. Karkeasti arvioiden vastauksista noin
viidennes sijoittuu aktiivisuudeltaan tilannetta seurailevien kuntien joukkoon,
joissa keskitytadn tiukasti perustehtdvin suorittamiseen. Vastaavasti reilu vii-
dennes on siirtynyt kohti kehittamistyon karkipaits, jolloin seudulliseen hyvin-
voinnin kehittimiseen pureudutaan aktiivisesti. Vastauksista aktiivisuudeltaan
positiivisesti erottuu my6s muutamia yksittéisia kuntia, jotka hanketoiminnan
avulla pyrkivit kehittdimaén koko alueensa hyvinvointia.

Aineisto kertoo kuntien aktiivisuudesta tai ainakin pyrkimyksesta osoit-
taa aktiivisuutta palveluiden kehittamisess4 ja alueellisen hyvinvoinnin nédko-
kulman huomioon ottamisessa. Kuitenkin on mahdotonta vield sanoa, kuinka
paljon Paras-hanke tai palvelujen jarjestimis- tai tuottamistapa ovat vaikutta-
neet aktiivisuuteen. Odotettavissa silti on, ettd timan vuoden aikana kuntayh-
tymien toimintasuunnitelmat ja palvelujen jérjestimisen neuvottelut etenevét
ja tarkentuvat, jolloin arvioinnin loppuraportissa voidaan palata kysymyksiin
laajaa viestopohjaa edellyttivien kuntayhtymien muodostamisesta ja palvelu-
jen toimivuudesta puitelakia vastaavasti.

6.6 Palveluverkkojen kattavuus

Niin sanottujen peruspalvelujen, eli palvelujen jotka koskettavat suurta joukkoa
ihmisié ja joiden puuttuminen aiheuttaisi valittomid ongelmia (mm. Anttiroiko
ym. 2003), jirjestimisvastuu on kuulunut Suomessa kunnille. Kunnallisia pal-
veluja, kuten esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuoltoa, onkin kehitetty kovasti
viime vuosikymmenelld muun muassa viestovastuu -malleja soveltamalla seka
terveys- ja sosiaalitoimien yhdistamisilla. Palvelujen organisoinnissa on tapah-
tunut ainakin ideologinen muutos eli yksittdisten ammattiryvhmien auttamis-
tyOstd on pyritty tuottamaan palveluja eri toimijatahojen yhteistyona. Kuiten-
kin Paras-hankkeen tavoitteena oleva, ammatilliset ja yhteiskunnalliset sek-
torit ylittdva yhteistyo ja palveluverkkojen rakentaminen ovat osoittautuneet
hyvin haasteellisiksi kokonaisuuksiksi kdytdnnon kuntatoiminnassa.
Ryhméhaastatteluissa vahvistui ndkokulma, ettd esimerkiksi lain poik-
keusperusteisiin vetoavat kunnat perustelevat yhteistoiminta-alueesta erilldin
jatkamista ainoastaan oman kunnan palveluiden séilyttdmisen, lahipalvelujen
hy6dyllisyyden ja peruspalveluiden séilyttdmisen nikokulmista. Yhteistyohon
rajoittuvasti suhtautuvissa, usein myos pienissd kunnissa oma riittdvan kat-
tava palvelutuotanto nahdéén itsendisen kunnan toiminnan peruselementtiné.
Uudistuksen etenemisen kannalta puhtaasti oman palvelutoiminnan nakoékul-
maan keskittyminen voidaan edelleen nihdi hyvin merkittdvana haasteena.



Julkisen hallinnon palveluverkko voidaan méaritelld yhteiseen asiaan omis-
tautuneiden asianosaisten verkkona, joka toimii jonkin tietyn palvelun tai pal-
velukokonaisuuden tuottajana. Téssé yhteydessé palveluverkon asianosaiset ovat
padasiassa kuntia. Kunnallista palveluverkkoa voidaan vastaavasti tarkastella
kokonaisuutena eli sitd suunnitellaan siten, ettd yhteinen palveluverkko mah-
dollistaa palvelut, tukipalvelut seké niiden suunnittelun ja kehittimisen yhteis-
toiminnallisesti, paallekkdiset toiminnot valttden.

Perusterveydenhuollon ja sosiaalihuollon palveluverkon kattavuutta kos-
kevissa, toimeenpanosuunnitelmiin kirjatuissa vastauksissa erottuu nelja ydin-
vaihtoehtoa. Muutamia kymmenia kuntia vastasi palveluverkon kattavuuden
olevan jo nyt riittava, eivatkd muutokset ole tarpeen. Yhté yleinen vastaus oli
my0s, ettei palveluverkon muutoksista ole vield tehty paatoksid ja uudistuspro-
sessi on kesken. Kolmannen ydinvaihtoehdon kunnat ilmoittivat yhteistoiminta-
alueen ratkaisevan palveluverkkoa koskevat asiat. Useimmissa tdhan tyyp-
piin sijoittuvissa vastauksissa ei ole kuitenkaan tarkasteltu verkon kattavuutta
tai kerrottu tarkemmin jdrjestettdvistd palveluista. Neljannessé ydinvaihtoeh-
dossa sisdllollistd tietoa oli eniten eli niissd kuvattiin suunnitelmia palveluver-
kon kehittamiseksi yhteistoiminta-alueen sisilld. Keskeisimpina palveluverkon
kehittdmisen keinoina mainittiin erityispalveluiden keskittdminen, seututer-
veyskeskuksen toiminnan kdynnistiminen ja paivystyksen keskittdminen.

Perusterveydenhuollon vastauksia kokonaisuutena tarkastellen korostuu
kaksi toiminnan lahtokohtaista periaatetta: Iahipalveluiden ja erityispalveluiden
viliset erot palvelutuotannossa seki toisaalta elinkaariajattelun kehittiminen
palveluiden ja toiminnan rakenteen ndkokulmista. Sosiaalihuollon palveluver-
kon kattavuutta koskevissa vastauksissa korostuivat puolestaan tarpeet vanhus-
ten palvelutarjonnan monipuolistamiseen. Vaihtoehtoina ovat etenkin omais-
hoidon palvelumallin kehittdminen seki koti- ja laitosasumisen vilimuodot.
My6s toiminnan ennaltaehkdisevyys heijastui monien vastausten toiminnan
tavoitteissa. Haasteena on, kuinka vaikuttavasti ennaltachkidisyn ja varhaisen
puuttumisen tavoitteet tulevat toteutumaan ja onko niilld todellista vaikutusta
esimerkiksi erityissairaanhoidon palvelutarpeeseen.

Erikoissairaanhoidon palvelujen osalta vaikuttaisi silté, ettei palveluver-
kon kattavuudessa ole ndhtdvissd merkittavid muutoksia. Néin vastasi noin
kolmannes kunnista ja lukuisten muiden kuntien vastauksissa muutokset ovat
yksittéisid. Erikoissairaanhoidosta vastaavat laajan vaestopohjan kuntayhtymaét
muodostetaan pitkalti aikaisempien sairaanhoitopiirien pohjalle. Merkittavim-
piéd uudistuksia kohdistuu niille alueille, joilla erikoissairaanhoidon palveluja,
erityisosaamista ja muun muassa erikoislaitteiden kéyttoa keskitetddn sisdi-
sesti. Keskeisimpini keinoina palveluverkon kehittamiseen tullaan toimeenpa-
nosuunnitelmien mukaan kayttdméan muun muassa palveluohjauksen kehit-
tamistd, toimijoiden vélisen tehtdvanjaon tarkistamista ja sairaanhoitopiirien
vilisen yhteistoiminnan kehittamistd. Huomioitavaa kuitenkin on, etté erikois-
sairaanhoitoa koskevissa vastauksissa arvioitiin palveluverkon kattavuutta pit-



kalti tehtévittdin, ei alueellisesti tai kunnittain. Ndin ollen vastauksissa ei juuri
ole arvioitu palvelujen alueellista hajanaisuutta tai palvelujen saatavuuden tasa-
puolisuutta keskusalueen ja raja-alueiden kesken. Nama kysymykset nousivat
esiin esimerkiksi mielenterveyspalveluiden ja paihdepalveluiden osalta.

Toimeenpanosuunnitelmien perusteella voidaan todeta tarvetta olevan myds
hoitoketjujen kehittdmiseen prosessildhtoisesti tai esimerkiksi elinkaarimallin
mukaisesti, kuten muutamien kuntien suunnitelmissa on huomioitu. Kysymys
kuuluu, tarkastellaanko uudistuksessa riittavisti toiminnan prosesseja vai kes-
kittyyko kehittamistyo liikaa palvelupaikkoihin ja toimintoihin eli hallinto- ja
rakenneldhtdiseen palvelukehittdmiseen. Nahtaviksi myos jad, millaiset vaiku-
tukset hoitoketjujen muutoksilla on palveluverkon kattavuuteen ja toisaalta pal-
velujen niin sanottuun saumattomuuteen. Saumattomien palvelukokonaisuuksien
organisoinnilla kunnilla tulisi olla halua varmistaa palvelujen saatavuus, laatu ja
toiminnallinen palvelusujuvuus. Toimeenpanosuunnitelmissa saumattomuuden
aikaansaamista on kuitenkin pohdittu ldhinna hallintoldht6isesti.

Ammatillisen peruskoulutuksen palveluverkon kattavuuden arvioitiin paa-
asiassa olevan jo nyt hyvi ja olemassa olevien verkostojen varsin riittavia. Nel-
jasosa kunnista ilmoitti, ettei palveluverkon kattavuuteen ole tulossa muutok-
sia. Alueellisesti tarkasteltuna yhteistyo ammatillisen koulutuksen osalta nih-
déaan hyvana ratkaisuna: turha kilpailu vihenee, palveluverkkoidean mukaisesti
paallekkaisyyksid voidaan karsia, ja palvelujen suunnitteluty6td yhteniistdd ja
helpottaa. Suurempi koulutuskokonaisuus antaa suuremman liikkkumavaran
toiminnan ja tarjonnan suhteen.

Joissain tapauksissa ammatillisen peruskoulutuksen palveluverkon katta-
vuuden koettiin yhteistyon avulla laajenevan. Suurempana kokonaisuutena voi-
daan toimia sopivalla laajuudella ja sopeuttaa tarjontaa paremmin muun muassa
tydeldmaén tarpeita vastaavaksi. Sisdllollinen kattavuus paranee ja organisaati-
olla on mahdollisuus vastata joustavasti muuttuviin koulutustarpeisiin.

Kunnissa ja kuntayhtymissd, joissa kattavuuteen vaikuttavia muutoksia on
tehty, on edetty suhteellisen nopeasti suuriin uudistuksiin. Toiminnan raken-
taminen ja kdynnistdminen ovat olleet voimakkaita muutoksia. Uusiin ratkai-
suihin sisdltyy my6s seudullisten koulutuspalveluiden muuttaminen yhtiomuo-
toiseksi. Uutena haasteena ammatillisen koulutuksen verkostoille tulee erityi-
sesti lukiotoiminnan seudullistamisen tarpeet, johon monilla seuduilla onkin
jo tartuttu esimerkiksi informaatioteknologiaan pohjautuvan palvelutoiminnan
keinoin. Avoimeksi kohdaksi vield kuitenkin monien kuntien osalta jaa, mil-
lainen vaikutus mahdollisilla ja jo padtetyilld kuntaliitoksilla on esimerkiksi
koulutuskuntayhtymien rakenteeseen ja palveluverkkoon.

Kuntien pddttimissi opetus- ja kulttuuritoimen tehtdvissd palveluverkon
kattavuuteen on tulossa muutoksia ldhes kaikissa kunnissa. Kouluverkkotar-
kastelu koskee kaikkia kuntia ja ldhes kaikissa tapauksissa kouluverkko tulee
vastausten mukaan supistumaan ja keskittyméan. Muutamissa kunnissa ope-
tuksen ldhipalvelut aiotaan pitdd ennallaan, mutta opetukseen liittyvissi eri-
tyispalveluissa lisatddn alueellista yhteistyota.



Toimeenpanosuunnitelmien mukaan yleisend suuntauksena on nahtévissa,
ettd perusopetus ja etenkin alaluokat 1-6 pyritdan padsaantoisesti sailyttimadn
kuntakohtaisina lahipalveluina, mutta verkkoa ja koulujen sijoittumista joudu-
taan silti tarkastelemaan kriittisesti. Yldluokkien 7-9 ja lukioiden toiminnan
jarjestamiseksi kehitetdan yhteistyotd seudullisesti: seudulliset lukiot tulevat
yleistymaan voimakkaasti lahivuosina. My6s kulttuuripalvelut ja vapaa-ajan
palvelut vaikuttavat seutuistuvan ja yhteistyota kehitetdan my6s yhteistoiminta-
alueen sisalla.

Useissa vastauksissa ilmenee, ettd seudullisuuden kehittdmiseksi opetuk-
sessa ja palvelujen kattavuuden tasapainottamiseksi sovelletaan entistd enem-
mén tietoverkkoa ja informaatioteknologiaa. Tilld uskotaan voitavan lisata
palvelutarjontaa ja parantaa palveluverkkoa sisallollisesti: esimerkiksi lukioissa
valinnaisaineiden vaihtoehtoja pyritdan laajentamaan huomattavasti verkko-
opetuksen avulla. Téltd pohjalta useimmissa vastauksissa seudullisuuden kehit-
tdminen ndhdddn parantavan palveluverkkoa ja lisddvdn joustavuutta suurem-
piin kokonaisuuksiin keskittymisessé. Informaatioteknologian kayttéonottoon
kuitenkin liittyy my6s sen soveltamisen harha eli usein toimeenpanosuunnitel-
mille on kuvaavaa suuret odotukset teknologiaa kohden, eiki suunnitelmalli-
seen kdyttoonottoon ole kiinnitetty riittavésti huomiota. Talléin voidaan kriit-
tisesti kyseenalaistaa teknologian soveltamisella saavutettavat tehokkuuden ja
tuottavuuden odotukset kuntapalveluissa.

Opetus- ja kulttuuripalveluissa on todennékdisesti odotettavissa voimak-
kaita muutoksia ldhivuosina. Voidaan kuitenkin kysy4, tehdddnko padasiassa
vain hallinnollisia muutoksia vai uudistetaanko aidosti myds toimintaa. Esi-
merkiksi suunnitteilla on seutulukioita, jotka yhdistetadn hallinnollisesti, mutta
vanhat toimipisteet eri kuntien alueella jadvit silti toimintaan. Kuten ammatil-
lisen koulutuksen uudistusten kohdalla, on kunnallisten opetuspalveluidenkin
osalta tarpeen kyseenalaistaa, saavutetaanko hallinnollisilla uudistuksilla riit-
tavasti vaikuttavuutta.

Kaikkien palvelujen osalta yhteisesti voidaan todeta, ettd mikali suunnitel-
mat toteutuvat tavoitellusti, kuntatason hallinto vaikuttaisi kevenevan monien
tehtdvien siirtyessa kuntayhtymalle ja kuntien jarjestiman lahipalveluverkon
supistuessa. Samaan aikaan verkkopalveluiden ja asiakkaiden oman aktiivi-
suuden ja osallisuuden merkitys kasvaa. Palveluverkon kehittaimisen haasteet
kehittyvit jatkossa kuntatason pulmista yhd enemmén alueellisiksi ja kokonai-
suuden hallintaa vaativiksi haasteiksi. Palveluverkkoa kehitettdessa olennaisiksi
kysymyksiksi nousee yhteistyon suunnitelmallisuus ja hallinta. Kuinka rakenne-
taan toimiva yhteistyd eri toimialojen kesken seudullisesti? Kuinka yhteisty6td
johdetaan ja kuka sitd johtaa? Mitki ovat toiminnalliset ratkaisut tuottavuuden
tueksi? Lopulta on perusteltua pohtia, miten koko hallinnallinen fragmentaatio
eli pirstoutuminen osiin, hajaantuminen ja palvelutoiminnan epayhtendisyys
saadaan kunnissa haltuun.



6.7 Edellytykset palvelujen kehittamiseen ja
muutokseen

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa keskeinen ydin on luoda edellytyksia
toimiville (funktionaalisille) ja tuottavasti toteutetuille palveluille sekd niiden
kehittdmiselle. Tama nakokulma nayttda jidneen uudistuksessa ainakin jossa-
kin médérin toissijaiseksi. Yleisesti ottaen laki on edesauttanut tuottavuuskes-
kustelun esilletuontia, mutta siihen liittyvissd konkreettisissa toimenpiteissé
ja niiden suunnittelussa ollaan varsin alkutekijoissd. Tuottavuuskysymykset ja
palvelujen turvaaminen jatkossa ovat kuitenkin olleet monille kunnille asioita,
jotka ovat motivoineet ja jossain méarin pakottaneetkin muutoksiin.

Haastatteluissa tunnistettiin kuntien haaste selvita palvelujen tuottami-
sessa ja niiden kehittdmisessd. Erityisend ongelmana palveluiden kehittdmi-
sessd on se, ettd tuottavuutta edistdvid, palveluiden kehittimisen tehokkaita
uusia malleja on riittdméttomasti. Mallit eivat myoskadn levid riittavalld tavalla
kunnista toisiin. Tast4 johtuen ryhméhaastatteluissa yksi esille noussut haaste
on kuntien palveluita koskevien innovaatioiden edistiminen. Samalla on kui-
tenkin todettava, etté palveluiden innovaatioita koskevaa tyotd on alettu jo teke-
médn monilla tavoin.

Toimeenpanosuunnitelmista tai haastatteluista ei avaudu selkedsti, mika
on Paras-uudistuksen konkreettinen vaikutus palveluihin tai milld tavoin muo-
dostettuja rakenteita hyddynnetddn niiden tuottavassa kehittdmisessd. Tuot-
tavuus palvelutuotannon tehokkuuden mittana edellyttds, ettd palvelun maé-
ran ja laadun suhdetta voidaan analysoida suhteessa palveluun kaytettyihin
panostusten méiérddn ja laatuun. Toimeenpanosuunnitelmien pohjalta onkin
suhteellisen vaikea arvioida tuottavuutta. Tdssd yhteydessd tuottavuutta kunta-
palveluissa on mielekésté lahestyd joko jatkuvan parantamisen tai strategisten
valintojen kautta. Néistd luontevampi vaihtoehto — uudistusten ollessa kesken
- on strategisten valintojen tarkastelu, jota aikaisemmin kaytiin lavitse luvussa
5. Arvioitaessa palvelujen kehittimisen edellytyksii esiin nousee konkreettinen
ongelma, johon olemme jo aiemmin kiinnittdneet huomiota, eli jarjestdmis- ja
tuottamisvastuun sekoittuminen monen kunnan vastauksissa. Téarkedd olisi-
kin esimerkiksi selkeyttdd strategista vastuuta siitd, kenelle jatkossa kuuluvat
palveluiden saatavuus, tuottavuus ja kehittiminen.

Kuten edelld olemme todenneet, monien kuntien toimeenpanosuunnitel-
mista ja selvityksistd vaikuttaa puuttuvan strateginen ote ja ajattelu riittdvan
pitkille tulevaisuuteen. Palvelujen kehittdmisen nikékulmasta asia on keskei-
nen ja pidemmén tihtdimen suunnitelmallisuuden puutteet tulivat esiin myds
haastatteluissa. Vaikuttaa siltd, ettd etenkddn monissa pienissd kunnissa ei koeta
olennaiseksi tarkastella palvelutarvetta 10 tai 20 vuoden paihin, silla tilanteet
ja tarpeet muuttuvat nopeasti. Nykyisten ratkaisujen ei koeta ulottuvan sinne
asti, jolloin palvelutoiminnan kehittimisestd muotoutuu suunnitelmallisen



sijaan reaktiivista. Ndissd kunnissa naytetadnkin etenevin pienin askelin, jol-
loin muutoksia tehdddn kulloisenkin tarpeen mukaan. Néin ollen on kuntia,
tosin huomattavana vihemmistond, joissa koetaan, ettd palvelut toimivat talld
hetkelld hyvin, joten mitddn tarvetta palvelutoiminnan muutoksille ei toistai-
seksi ole.

Toinen keskeinen Paras-hankkeen yhteydessa esitetyistd kehittdmiskoh-
teista on ollut palveluiden saumattomuuden kysymys. Tamankin arviointi toi-
meenpanosuunnitelmien perusteella on ongelmallista, koska strategisesti asiaan
ei juurikaan kiinnitetd huomiota. On siis ilmeistd, ettd monessa kunnassa palve-
luiden saumattomuuden kysymykset ovat jadneet vield avoimiksi. Epdselvdd on
talloin myos se, milld tavoin Paras-hanke vaikuttaa palveluiden tuottavuuteen.
Tuottavuuden edistdmiseksi toimeenpanosuunnitelmat eivat sisilla yllattavid tai
ainutlaatuisia avauksia. Tuottavuutta pyritadn edistiméaén strategisena valin-
tana esimerkiksi tilaaja-tuottaja -mallilla, informaatioteknologian hy6dynta-
miselld tai vain ylipaatdan palveluiden tehostamisella. Strategiset valinnat voi-
vat kunnissa olla tiedostettuja tai tehtyjd, mutta toimet niiden toteuttamiseksi
ovat samanaikaisesti epdselvii ja hajanaisia.

Haastatteluissa osallistujien mielipiteet uudistuksen vaikutuksesta palvelu-
jen saumattomuuteen vaihtelivat voimakkaasti. Toiveikkaimmin suhtautuneet
henkil6t ndkivat uudistuksen tuovan mahdollisuuksia saumattomuuden lisda-
miseen, mikili yhteistoiminta-alueille siirrettavit palvelukokonaisuudet alkavat
toimia suunnitellusti. Tall6in saumattomuus voisi parantua, mutta vaikuttaa
silté, ettd se koskisi vain osaa kunnista ja yhteistoiminta-alueista. Neutraalisti
asiaan suhtautuneet nikivat, ettei uudistuksella ole juurikaan vaikutusta sau-
mattomuuteen. Epdilevimmait nikivat, ettd uudistus voi tuoda lisdd saumoja tai
vaihtaa niiden paikkaa, ellei etenkin perusterveydenhuollon ja erikoissairaan-
hoidon palvelukokonaisuuksia saada nivottua jarkevilld tavalla yhteen.

Paikallistason yhteistyon vahvistaminen palveluiden kehittamiseksi, johta-
miseksi ja tuottamiseksi on myos tarkea tulevaisuuden haaste. Arnkil ym. (2002,
30-31) ovat tuoneet esille toiminnallisen asetelman ja verkostoituvan toimin-
tatavan, jossa kunnallisen palvelujarjestelmén haasteena on ylittda rajoja niin
vertikaalisesti kuin horisontaalisestikin. Toiminnallisuuden olisi korostuttava,
jolloin jokainen toimija on antavana ja saavana osapuolena. Yhdistamisilla ei
ole esimerkiksi automaattisesti saavutettu merkittévia tuottavuushyotyja, kus-
tannushydtyja tai synergiaa. Jotta Paras-hankkeessa saavutettaisiin tavoitteita
ja hyotyja, tulisi siis [oyt4a uusia ja strategisia toiminnallisen palveluyhteistyon
malleja sosiaali- ja terveyspalvelujen kesken. Uusien mallien 16ytdmista ja jaka-
mista tukee Valtionvarainministerién Kuntien parhaat palvelukédytdnnot-hanke,
jossa edistetdan tehokkaiden toimintatapojen mallintamista.

Toimeenpanosuunnitelmissa olevien kisitysten mukaan yhteistoiminnal-
lisuus tulee lisdédntymaén sosiaali- ja terveyspalveluissa, jolloin tekniikan seka
muiden ty6n tekemisen apuvilineiden odotetaan kehittyvin entisestdan yhteis-
toiminnan ja tuottavuuden tueksi. Teknologian hallintaa esitetddnkin yhdeksi



tarkeimmisté tulevaisuuden alueista, joilla kuntapalveluiden tuottavuutta voi-
daan parantaa. Informaatioteknologia voi toki mahdollistaa paljon, mutta ei
sindnsd ole edellytys toiminnan muutokselle, eiki yksittdinen ratkaisu palve-
lutoiminnan haasteisiin. Tietoteknisten muutosten toteutus epaonnistuu varsin
usein liiallisen teknologiapainotuksen, vahéisen osallistuvan johtamistavan seka
sosiaalisten tekijoiden puutteellisten arviointien takia (Syvajarvi 2005), vaikka
edellytykset muutoin kuntaorganisaatiossa olisivatkin olemassa.

Kuntapalvelujen kehittdmistyolld ei kuitenkaan ole aina ollut selkedd yhte-
ndistd linjaa. Erds ristiriita kehittdmisajattelussa on muodostunut siitd, kun
toisaalta on haettu kuntien vilistd yhteisty6té ja toisaalta taas on korostettu
kunnan itsendisyyttd ja omaa vastuuta. Toimeenpanosuunnitelmissa keskei-
simmiksi kuntien palveluiden tuottamistavoiksi tehokkuuden ja tuottavuuden
lisadmiseksi nousevat oman kuntatoiminnan tehostaminen, yhteistyé muiden
kanssa, ostopalvelut ja yhteisty6 kolmannen sektorin kanssa.

Toimeenpanosuunnitelmissa palveluiden tuottamistapojen ja tehokkuu-
den tarkastelu lahtee lahes poikkeuksetta siitd, ettd rakennetaan hallinnollista
yhteistyotd organisaatioissa ja professionaalisissa ammattiryhmissé (vrt. Smith
2004, 117 - 132). Nayttiisi siltd, ettd kuntaorganisaation oheis- ja tukipalvelut
on kohde, josta ensisijaisesti oltaisiin kenties valmiita luopumaan. Sen sijaan
vahemmille huomiolle néyttévit jaavin asiakasldhtoisten palvelujen ja niiden
tuottavuuden kehitystyo. Toisin sanoen vaikuttaa siltd, ettd Paras-hanke joh-
dattelee hallintoldhtdiseen palvelujen kehittdmiseen. Néhtavasti kunnissa on
keskitytty rakenteiden kehittdmiseen puitelakia vastaavaksi ja vasta seuraavaksi
askeleeksi tulee toimintaprosessien analysointi. Miten rakennelédhtoisistd uudis-
tuksista saadaan jatkossa toiminnallisia kokonaisuuksia?

Pirstaleisuus on leimaavaa myo6s palveluiden kehittimisessd. Hallinto-
ldhtoisen palvelukehittimisen korostuessa edellytykset palvelujen kehittdmi-
seen ja muutokseen ovat ldhtokohtaisesti heikohkot. Haasteena siten on siir-
tyd rakenteellisista uudistuksista kohti aitoja funktionaalisia toimintamalleja.
Haggman-Laitila ym. (2003) ovat esimerkiksi todenneet, kuinka moniamma-
tillisen yhteistyon yhtena lahtokohtana on ollut julkishallinnollisen sosiaali- ja
terveydenhuollon palvelujérjestelmén pirstaleisuus seki sektoroitunut ty6tapa.
Hallinnallinen fragmentaatio eli hallittavan kokonaisuuden osiin pirstoutumi-
nen ja epayhteniisyys ovat siis heijasteina mukana palveluiden tehokkuuden
ja tuottavuuden kokonaisuudessa, kuten olivat todellisuutta my6s uudistusten
strategisissa tavoitteissa ja niiden mukaisessa etenemisessa.

Palveluiden tehokkuuteen ja tuottavuuteen pyrittiessd tulisi ymmartaa
palveluiden kohteena olevat asiakkaat eli kuntalaiset. Asiakaslaht6isyys viit-
taa kuntapalvelujen kéyttéjien tarpeisiin sekd inhimillisen hyvinvoinnin edis-
tdmiseen ja ylldpitimiseen, jotka esitetyissd toimeenpanosuunnitelmissa ovat
varsin usein jadneet huomioimatta edelld mainitun hallintoldhtéisen palvelu-
kehittamisen korostuessa. Asiakasldht6isyys on jaanyt liian vdhalle huomiolle
Paras-hankkeessa. Ryhméhaastatteluissa kiinnitettiinkin asiaan huomiota.



Yksi vaihtoehto voisi olla se, ettd poliittiset paatoksentekijit ottaisivat selkedm-
mén roolin asiakasnikokulman huomioimisessa. Kriittisimpien kannanotto-
jen mukaan luottamushenkil6t eivét ole riittévésti huolehtineet asiakasnédko-
kulmasta uudistuksessa.

Palvelujen jdrjestdjan nakokulmasta kustannustehokas ja vaikuttava tuo-
tanto sekd asiakkaan nakokulmasta sujuva ja laadukas hoito edellyttavit, ettd
kullakin palveluntuottajalla on kaytossdadn riittavd kokonaiskuva asiakkaalle
suunnitelluista ja hinelle tuotetuista palveluista, ja ettd palvelujen tuottajien
vilinen tietojenvilitys on tehokasta. Esimerkiksi saumattomien asiakasldh-
toisten palvelumallien ja niitd tukevien, yhteen toimivien tietojirjestelmépal-
veluiden aikaansaamiseksi voidaan edellyttdd kaikkien osallisten yhteistyon
tiivistymista. Samoin tulisi huolehtia siité, ettd asiakkaat saavat aidosti vaiku-
tusmahdollisuuden palveluihin. Erddn haastatteluihin osallistuneen mukaan
vahva kayttdjademokratia edistdisi myos palveluita koskevia innovaatioita.

Aineiston mukaan kuntien keinot saumattomuuden turvaamiseksi ovat
toistaiseksi epdselvid ja toisaalta mahdollisuudet tuottavuuden lisddmiseksi
rajallisia. Kuitenkin asiakaskohtaisesti raatdl6ityjen saumattomien palveluko-
konaisuuksien organisoinnilla kunnat voisivat parantaa edellytyksidan kehit-
taa palvelujen saatavuutta ja laatua. T4lloin tuottavuuden nakokulmasta kyse
on aikaisemmin mainitsemastamme jatkuvan parantamisen tarpeesta. Tdhin
muutokseen ja kehitysvaateeseen on olemassa joukko kriittisid perusteita, silld
tulevaisuudessa esimerkiksi terveys- ja sosiaalipalveluiden kysynté kasvaa, kun-
taresurssien ja tydvoiman niukkuus lisddntyvat, vdesto ja henkilosto ikadntyvit
sekd toiminnallisesti uudet koulutus-, hoito- ja palvelutarpeiden menetelmat
kehittyvit.

Toimeenpanosuunnitelmissa ja selvityksissda muutokset ja kehittdmistoi-
menpiteet ovat usein hajallaan ja irrallisia kokonaisuuksia. Arviointimme osoit-
taa, ettd tavoitteena julkishallinnollista palvelujarjestelmad kehitettdessd olisi
siirtyminen kertaluonteisista, irrallisista kehittamisprojekteista kokonaisval-
taisempaan esimerkiksi seudulliseen tai yhteistoiminnallisesti kuntakohtaiseen
kehittdmiseen, joita toteutetaan ja joiden tulokset hyddynnetdidn laajempina
kokonaisuuksina. Vastaavasti irrallisten palvelujen tarkastelusta tulisi siirty
kohti hyvinvoinnin kokonaisvaltaisempaa edistimist4, jolloin nakékulma laa-
jenee terveyden edistimiseen prosessimaisesti. Palvelujarjestelman kehittami-
sen tulisi olla ndin ollen siséltda niin hallinnollisen, tuotannollisen kuin sisél-
l6llisenkin uudistumisen ndkokulmat.

Muutokset ovat suuri haaste nykyiselle kuntapalvelujarjestelmalle, koska
alueellinen ja asiakaslahtdinen kehittiminen edellyttévit ajattelutavan, kehit-
tdmismallien ja toimintakulttuurien muuttamista. Kokonaisvaltainen muutos
edellyttdd myds palvelutoiminnan johtamisen kehittdmistd: johto ja lahiesi-
miehet ovat avainasemassa uudistusten toteutuksessa. Palvelujen tuottavuuden
edellytykseni voidaan pitad kuntatoimijoiden ja -organisaatioiden vilisen luot-
tamuksen parantamista, koska tuottavuuden haasteissa luottamukseen perus-



tuva kehittdminen todennikoisesti luo tavoiteltua tehokkuutta. Muutosten ja
uudistusten tulee siten olla kokonaisvaltaisia ja yhteistoiminnallisesti johdet-
tuja, jotta tuottavuutta kuntapalveluissa voidaan parantaa.

Toimintaedellytysten aikaansaaminen ja uusien toimintamallien kehitta-
minen (esim. sihkoisten palveluiden toteutus) ei kuitenkaan pelkédstdan riita
todellisen muutoksen aikaansaamiseksi, vaan tarvitaan my6s muutoksen lapi-
vientid omana ty6vaiheenaan (vrt. Stenvall & Virtanen 2007; Burke 2008). Kyse
on télloin jatkuvasta ja usein pitkdkestoisesta prosessista, jonka organisointi on
ensisijaisesti alueilla toimivien kuntapalvelutuottajien johdon vastuulla. Néin
on todettu esimerkiksi saumattoman palveluketjun ja sitd tukevien tietohallin-
toratkaisujen osalta (vrt. Ekebom, Mikola & Iivari 2003).



7 Kaupunkiseutusuunnittelua
koskevien tavoitteiden
toteutuminen

7.1  Johdanto kaupunkiseutusuunnitelmien tarkasteluun

Kaupunkiseutujen merkitys aluerakenteessa on kasvanut yritystoiminnan ja
koko yhteiskunnan rakenteiden suuntautuessa kohti verkostomaisia toiminta-
tapoja. Se ilmenee alueilla ristikkaisen pendelinnin liséantymisend, yhtendi-
send asuntomarkkina-alueena ja yritysten seudullisen sijoittumisalueen muo-
dostumisena (Siirild 1993). Kaupunkiseuduista on muodostumassa entista
enemmain sekd kansallisesti ettd kansainvilisesti toimivien verkostojen sol-
mukohtia. Tamé kehitys on tuonut mukanaan my6s kaupunkiseutujen vili-
sen kilpailun elementin.

Kaupunkiseutuja tarkasteltaessa olennaista on, ettd hallinnollinen jaotus
ei vélttdmittd kohtaa toiminnallisia alueita, joiden rajaus voi olla erilainen ja
hallinnon tarkoituksiin soveltumaton. Aluemairittelyt muuttuvat ja niitd muu-
tetaan jatkuvasti. Aluemadrittelyjen relevanttius on siksi suhteellinen kisite
(Hakli 1994; Miakinen 1999). T4sta hallinnollisten ja toiminnallisten alueiden
madrittelyjen suhteellisuudesta on kysymys myos kunta- ja palvelurakenneuu-
distukseen liittyvien kaupunkiseutusuunnitelmien laatimisessa ja toteuttami-
sedellytysten luomisessa.

Kaupunkiseutujen kehittdmiselld on keskeinen asema kunta- ja palvelura-
kenneuudistuksen tavoitteiden saavuttamisessa. Kuten edelld on todettu, uudis-
tuksen tarkoituksena on luoda ehei ja elinvoimainen kuntarakenne, jolla on
vahva rakenteellinen ja taloudellinen perusta palvelujen kehittamiselle ja edel-
lytykset tuottavuuden parantamiselle. Seudullisen suunnitelman palauttaneilla
kaupunkiseuduilla asuu yhteensé noin kaksi kolmasosaa koko maan viestosta,
jolloin yhtendisen palvelurakenteen kehittimiselld on laaja vaikuttavuus.

Kunta- ja palvelurakenneuudistusta sddtelevan puitelain 7 §:ssd méaritel-
ladn alueet, joilla maankayttod, asumista ja liifkennettd seka kuntarajat ylittavaa
palvelujen kiyttoa edistavit kaupunkiseutusuunnitelmat tulisi laatia. Suunnit-



teluvelvoite koskettaa padkaupunkiseutua ja 16 muuta kaupunkiseutua. Laki
sallii kaupunkiseudulle my®os jattdd suunnitelman tekemattd, mikali lain tar-
koittamat kaupunkiseudun kunnat niin yhteisesti padttdvat. Annettuun maa-
raaikaan 31.8.2007 mennessd kaupunkiseutusuunnitelmia jétettiin 18 kappa-
letta. Kouvolan seutu ja Lansi-Uusimaa laativat kaupunkiseutusuunnitelman
vapaaehtoisesti ja Porin seutu kédytti hyvakseen lain sallimaa mahdollisuutta
olla jattdmattd kaupunkiseutusuunnitelmaa.

Kaupunkiseutusuunnitelmien arvioinnissa huomiota kiinnitetdin suun-
nittelun valmistelun etenemiseen ja niitd koskevien tavoitteiden toteutumiseen.
Tarkastelemme arvioinnissamme suunnitelmien kokonaistilannetta ja niiden
mulkaisten toimenpiteiden merkitystd kaupunkiseutujen yhteistyén kannalta.
Aineistona kaupunkiseutusuunnitelmien ohella hyddynnetadn Kuntaliiton ja
ministerididen yhteisen arviointiryhman laatimaa suunnitelmien asiantuntija-
arvioinnin loppuraporttia. Tammikuussa 2008 valmistunut loppuraportti sisél-
tad suunnitelmien yleisarvion seki seutukohtaiset arviot.

Suunnitelman laatineiden kaupunkiseutujen koko vaihtelee paljon, mutta
jos paakaupunkiseutu erotetaan joukosta, on vaihteluvili asukasluvuilla mitat-
tuna Kokkolan seudun n. 53.000 asukkaan ja Tampereen seudun n. 323.000
asukkaan vililla. Olennaisempaa, kuin vdestoméarat sindnsa on kaupunkiseu-
tusuunnitelmien kannalta se, ettd suunnitelma-alueet muodostuvat kuitenkin
suhteellisen hyvin tyossidkiyntialueista ja ovat siten nahtévissd toiminnallisina
kokonaisuuksina. Poikkeuksena tista ovat suurimmat kaupunkiseudut, pda-
kaupunkiseutu, Tampereen ja Turun seudut, joissa tydssdkdyntialue on selvasti
suunnitelma-aluetta laajempi.

Kuntarakenne kaupunkiseuduilla on hyvin pirstoutunut. Tétd kuvaa se,
ettd kaupunkiseutusuunnitelmien laadintaan on osallistunut kaikkiaan 143
kuntaa, joista yli kolmasosa, 50 kuntaa oli mukana vapaaehtoisesti. Kouvolan
ja Lansi-Uudenmaan seutujen lisdksi suunnitelman laadintaan vapaaehtoisesti
osallistui 10 Helsingin seudun kehyskuntaa. Kaupunkiseuduilla tapahtuu paa-
osa maan asukasluvulla, tyopaikoilla tai talousluvuilla mitattavasta kasvusta,
mutta keskuskaupunkien merkitys eri kaupunkiseuduilla vaihtelee suuresti.
Koko kaupunkiseudun asukasméiraan verrattuna asukasmaéréltdan suurilla
keskuskaupungeilla, kuten Turku, Tampere, Oulu, Kuopio ja Lahti on vahva
asema myos kaupunkisuunnitelmien laatimisessa.

Merkillepantavaa on myds, ettd lahes kaikilla kaupunkiseuduilla on kéyn-
nissé laajoja kuntaliitosselvityksid, jotka osaltaan muuttavat asetelmia ja jo neu-
voteltujakin yhteistyon yhteyksia kaupunkiseutujen sisalld. Kuntaliitoshank-
keissa korostetaan erityisesti palvelujen jarjestimiseen ja kuntatalouteen liittyvid
syitd, harvoin liitostarpeita perustellaan maankdyton, asumisen tai liikenteen
jarjestimisen tarpeilla, jotka puolestaan ovat puitelaissa kaupunkiseutusuun-
nittelun keskeisid toimintoja.
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Useissa kaupunkiseutusuunnitelmissa on havaittavissa keskuskaupungin
ja ympéroivien kehyskuntien vastakkainasettelua. Maankayton, liikenteen ja
asumisen osalta timi heijastuu suunnitelmien yleispiirteisyytena ja retoriikan
tasolla pysymisena. Palvelujen jarjestimisen osalta on nihtévissa selvemmin
erilaiset ndkokulmat (esim. Oulun seutu, Tampereen seutu ja Vaasan seutu).

Kuntien talous vaikuttaa kaupunkiseutujen yhteistyohalukkuuteen ensi-
sijaisesti palvelujen jirjestimisen osalta. Nahtavissé on, ettd ne kehyskunnat,
joilla on hyvé taloudellinen asema, vdestokehitys mydnteistd ja kunnossa oleva
palveluvarustus suhtautuvat kriittisemmin kaupunkiseudun yhteisiin palvelui-
hin. Kaupunkiseutusuunnittelun ohella tilanne heijastuu koko alueen yhteisen
palvelutoiminnan suunnitelmallisuuteen muun muassa yhteistoiminta-alueiden
ja kuntayhtymien muodostamisessa, jolloin esimerkiksi kehyskunnat muodos-
tavat oman yhteistoiminta-alueensa kaupungin ympirille.

Kaupunkiseutusuunnitelmien keskeinen kysymys on keskuskaupungin
ja kehyskuntien vilisen yhteistyon rakentaminen niin, etté puitelain tavoitteet
ehedstd ja elinvoimaisesta kuntarakenteesta toteutuisivat valituilla kaupunki-
seuduilla. Pitkddnkin jatkuneet yhteistyopyrkimykset eivit ole kyenneet muut-
tamaan kaupunkiseutujen toimintatapoja ja rakenteita niissd kysymyksissa,
joissa yksittaisten kuntien intressit ovat riittdvin vahvat. Néita kysymyksia ovat
sekd yhteinen maankédyton suunnittelu ettd asuminen (vrt. paakaupunkiseutu).
Yhteisten palvelujen jarjestimisen osalta tilanne on liséksi varsin vaikeasti hah-
motettava, koska palvelut edellyttévit joillakin kaupunkiseuduilla monimuotoi-
sia ja monen tasoisia yhteisid rakenteita, mikali ne jarjestetdan yhteistoiminta-
alueiden pohjalta. Tdméan vuoksi on hyvin ymmarrettavaa, ettd monilla kau-
punkiseuduilla kuntaliitoshankkeiden edistimisen painoarvo néyttad olevan
tissa tilanteessa kaupunkiseutusuunnitelman laatimista suurempi.

7.2 Suunnitelmien ja niiden mukaisten toimenpiteiden
merkitys kaupunkiseutujen yhteistyolle asumisen,
maankayton ja liikenteen osalta

Maankdyttoon liittyvin yhteistyon nykytila vaihtelee seuduittain voimak-
kaasti, mutta on kokonaisuutena arvioiden satunnaista ja yhteistyén koko-
naisuuden kehittiminen valmisteluvaiheessa. Monilla seuduilla on muutamia
yhteistyoprojekteja, mutta padasiassa kunnat ovat vastanneet itse maankayton
suunnittelusta, hankinnasta, kaavoituksesta ja hinnoittelusta. Seudulta puut-
tuu kokonaisvaltainen yhteinen suunnittelu, jonka lisdksi muutamilta alueilta
puuttuvat myos yhteistyon tavoitteet ja pelisdannot.

Yleiskaavayhteisty6td tehddan suunnitelmien mukaan talld hetkelld kah-
deksalla kaupunkiseudulla (Hdmeenlinna, Jyvaskyld, Lahti, Lappeenranta, Oulu,



Tampere, Turku, Vaasa). Muutamilla seuduilla ei ole aluerakennetta riittdvasti
ohjaavaa (maakunta)kaavaa, tosin se nahdéan tarpeellisena kehittamiskohteena.
Kehittdmistoimenpiteet maankayttoon liittyvéssa yhteistyossd keskittyvit seu-
dullisen maankayton kehityskuvan tai rakennemallin suunnitteluun ja kdytt66n-
ottoon. Monet keinoiksi listatuista toimenpiteistd ovat kuitenkin varsin retorisia
ja yleispatevid: yhteistyon parantamisen keinoksi kerrotaan esimerkiksi séannol-
linen yhteydenpito maankayttoon liittyvissé asioissa. Niissdkin suunnitelmissa,
joissa maankédyton suunnittelu jo nykyisellddn on ulotettu seututasolle (esim.
Joensuu, Kuopio, Kouvola ja Oulu) on suunnitelman toteuttamisen keinot ja
péatoksenteon rakenteet pitkalti maarittelemattd. Kaupunkiseutusuunnitelmien
asiantuntija-arvioinnin (2008, 11) mukaan maankayton yhteisty6td hidastavat
myos erilaiset kuntien toimintatavat ja tilanteet, kuten yhteen sopimattomat tie-
tojarjestelmit ja suunnitteluun kaytettavissé olevien resurssien vaihtelevuus.

Tavoitetasolla suunnitelmissa ilmaistaan pyrkimys toimivaan ja kestavaian
yhteiskuntarakenteeseen ja maankayttopolitiikkaan. Konkreettisten keinojen
kéyttoonotossa kehittamistydohon valmiiden kuntien joukko kuitenkin muuta-
milla seuduilla vaihtelee. Kaikki kunnat eivdt kannata kaikkia suunnitelmissa
esitettyja ehdotuksia, mika hankaloittaa yhteisten tavoitteiden maarittamista
konkreettisen yhteistyon aloittamiseksi. Seudullisen tahtotilan puuttuminen
nikyy voimakkaimmin juuri kaupunkiseutusuunnittelussa: kunnilla ei valt-
tamatta ole yhteistd kisitystd yhteistyon kannattavuudesta ja vaikuttavuudesta
pidemmalld aikavalilla.

Asumisen asioiden yhteensovittamisessa talla hetkelld on runsaasti kehitta-
misen varaa. Suunnitelmallista seudullista asumisen asioiden hallintaa on suun-
nitelmien mukaan tehty vain viidelld kaupunkiseudulla. Tavoitteena ndhddan
houkuttelevan ja toimivan asumisen turvaaminen, mutta yhteisen tavoitekuva
on toistaiseksi hajanainen. Yhteisty6td asumisen osalta hankaloittaa kuntien
vélinen kilpailu asukkaista.

Keinoina asumisen yhteistoiminnan parantamiseen mainitaan muun
muassa asumisen suunnitelmien yhteensovittaminen, yhteistyon toimintaedel-
lytysten vahvistaminen ja asuntostrategian tai -ohjelman laatiminen. Kahden
seudun suunnitelmissa keinot eivét kohdistu suoranaisesti yhteistyon kehitta-
miseen, vaan kuntakohtaisen asumisen kehittimissuunnitelmien sisélt6ihin ja
maankiyton parantamiseen.

Kysymys asumisen ohjaamisesta kaupunkiseuduilla herattda monenlaisia
intohimoja asuntorakentamiseen liittyvien suurien taloudellisten arvojen ja
kuntien uusista asukkaistaan saamien tulojen ja toisaalta lisipalvelujen aihe-
uttamien menojen ja sosiaalisenkin vastuun vuoksi. Eheén ja elinvoimaisen
kaupunkiseudun nikékulmasta asumisen ohjaaminen siten, ettd kaupunki-
seuduilla valtytdan asumisen liiallisesta hajaantumisesta ja vdeston segregaati-
osta aiheutuvilta ongelmilta, on kaupunkiseutusuunnittelun keskeinen haaste.
Téhan haasteeseen vastaaminen on laadituissa suunnitelmissa jaanyt varsin
vahalle huomiolle.



Liikennejdrjestelyjen kehittdmiseksi on lahes kaikilla seuduilla koottu yhtei-
nen liikennejérjestelméasuunnitelma. Seudullisesta liikennejérjestelmatyosta
onkin pddasiassa jo useiden vuosien kokemus. Seudullisia liikenneverkko-ongel-
mia on pyritty kisittelemddn maakuntakaavoituksen yhteydessd. Seudullisen
joukkoliikenteen koetaan télld hetkelld kuitenkin olevan useilla seuduilla puut-
teellista, jota pyritaan kuitenkin puitelain mukaisilla kaupunkiseutusuunnitel-
milla parantamaan.

Liikennejarjestelyjen seudullisen kehittdmisen keinoina mainitaan suun-
nitelmien mukaiset hankkeet ja yhteistyon tiivistiminen. Muutamilla seuduilla
perustetaan yhteinen matkapalvelukeskus. Useilla seuduilla liikennejarjestel-
masuunnitelma vaatii myos paivitysta, joka on nostettu toimenpiteeksi. Var-
sinaisia kehittdmistoimenpiteitd suunnitelmissa esitetadn varsin vihdn, mutta
asiantuntija-arvioinnissa (2008, 12) todetaan liikennejarjestelméasuunnittelussa
pédstyn kuitenkin eteenpdin muun muassa aiesopimuksien avulla.

Liikenteen, maankdyton ja asumisen suunnittelu muodostavat kokonai-
suuden, jonka tulisi luoda perusta kaupunkiseutujen toiminnallisuudelle myds
palveluja jarjestettdessd. Tama nayttaytyy tietoisena tavoitteena vain harvoissa
suunnitelmissa (esim. Joensuun seutu, Oulun seutu ja Tampereen seutu). Maan-
kéyton, liikkennesuunnittelun ja asumisen véliltd nayttda puuttuvan vuorovai-
kutuksellinen prosessi ja seudullisen kokonaisuuden hallinta. Esimerkiksi lii-
kennesuunnitelmia leimaa monessa tapauksessa visioiden puuttuminen ja irral-
lisuus maankdyton ja asumisen suunnittelusta. Energia- ja ilmastokysymysten
merkityksen korostuminen jo lahitulevaisuudessa edellyttiisi liikenne-asioiden
liittdmista vahvemmin laajempiin yhteyksiinsa.

Kokonaisuutena tarkastellen suunnitelmissa esitetyt yhteistyén muodot ja
syvyys vaikuttavat talld hetkelld olevan pitkalti yksittdisiin hankkeisiin, teh-
taviin tai palveluihin liittyvaa yhteistyota. Kehittdmistarve on kuitenkin pda-
osin tiedostettu ja yhteisid suunnittelu- ja organisointijarjestelmid on koottu tai
ollaan rakentamassa. Kaikilla seuduilla yhteistyon tarvetta etenkdan maankay-
ton ja asumisen osalta ei ole kuitenkaan tunnistettu.

Kaupunkiseudun tavoitteiden nikeminen yhteisina, koko seutua koske-
vina tavoitteina, on etenkin maankéyton, asumisen ja liikenteen suunnittelussa
keskeistd. Tédssid tavoitteenasettelussa ei ole laheskddn kaikissa suunnitelmissa
onnistuttu. Yhteisen vision hyviksyminen merkitsee vahvempaa sitoutumista
tavoitteisiin, mutta myos kuntien suurempaa riippuvuutta toisistaan (kuvio 6).
Kunnat ovat siirtyméssa satunnaisista yhteistyoprojekteista kohti merkittdvim-
mén riippuvuuden yhteisty6td, jolloin kokonaisuuden hahmottaminen nousee
keskeiseksi asiaksi.



KUVIO 6 Riippuvuudet ja yhteistyon tavoitteet yhteistyomalleja maarittavina
ulottuvuuksina (Haveri 2004; ks. myos Airaksinen, Nyholm & Haveri 2004.)

YHTEISTYON TAVOITTEET

Yhteinen visio Omia tai yksittaisia
mahdollista nahda yhteisia tavoitteita
Riippuvuudet Seutuhallinto Alueelliseen intressiin
merkittavia Kuntaliitokset perustuvat verkostot
RIIPPUVUUDET i . L )
Sektorikohtaiset Loyhét asiakohtaiset
Riippuvuudet sopimukset verkostot
vahdisia
Tuottajaverkostot Satunnaiset projektit

Seutujen riippuvuus peruskunnista muodostaa seutujen strategioiden toteut-
tamisen kannalta ongelman, jonka hallintaa ei ole helppo ratkaista yhteistoi-
minta-alueella (Tiilikainen 2007, 224 - 226). Osittain sen vuoksi suunnitelmissa
on néhtdvissd varovainen suhtautuminen yhteisten, koko kaupunkiseutua kos-
kevien konkreettisten tavoitteiden asettamiseen maankayton, asumisen ja lii-
kenteen kysymyksissd. Kaupunkiseutusuunnitelman laatiminen ajattelematta
kuntarajoja on asetettu tavoitteeksi Joensuun seudulla. Lahtékohta on hyvi,
mutta toteuttamisen tapoja ei Joensuun seudullakaan ole vield testattu. Uusia
ratkaisumalleja eivit siis laaditut kaupunkiseutusuunnitelmat juurikaan sisilla,
vaan vaihtoehdoiksi esitetddn seutuhallinnan tavanomaisia yhteistoiminta-
muotoja tai kuntaliitoksia. Myos kaupunkiseutusuunnittelussa vaikuttaa ndin
ollen silta, ettd rakenteellisilla ratkaisuilla etsitddn keinoja ohjata seudullista
suunnittelutyota.

7.3 Palveluihin liittyvan yhteistyon toimivuus

Kaupunkiseutujen toimittamien suunnitelmien mukaan mahdollisuudet kayt-
tdd palveluja kuntarajojen yli vaihtelevat voimakkaasti. Muutamilla seuduilla
on mahdollisuus kéyttad kulttuuri-, liikkunta- ja kirjastopalveluja alueellisesti.
Perusterveydenhuollon, sosiaalitoimen ja perusopetuksen palvelujen kaytto
ei ole vapaata, mutta kuten edella olemme todenneet, perusterveydenhuollon



ja sosiaalitoimen yhteistoiminta-alueiden muodostamisen kautta parantuvat
mahdollisuudet ndiden palvelujen saumattomuuden lisdamiseen.

Muutamassa kaupunkiseutusuunnitelmassa palveluihin liittyvan yhteis-
tyon saumattomuutta ja toimivuutta ei ole késitelty ollenkaan, tai on viitattu
yksittdisiin palveluihin, joiden saavutettavuus tulevaisuudessa paranee kun-
tarajat ylittavalla kaytolla. Edelld, palveluja tarkastelevassa osiossa olemme
kisitelleet saumattomuuden hahmottamisen problematiikkaa, mika korostuu
uudistuksen valmisteluvaiheessa. Aineiston pohjalta voidaan todeta uudistuk-
sen mahdollistavan saumattomuuden parantamisen, mikéli palvelukokonai-
suuksien uudistamisessa onnistutaan. Vaarana toisaalta voidaan pitad sitd, etta
tarkasteltaessa toimintoja padasiassa rakenteiden nakokulmasta palvelujen vali-
sid saumoja syntyy muutostilanteessa lisda tai olemassa olevat saumat vaihtavat
paikkaa. T4lld hetkelld palvelukokonaisuuksien jirjestimisen suunnittelu on
monin paikoin vasta alkamassa, jolloin yhteistyén saumattomuuden arviointi
on vield aikaista.

Kuntarajat ylittdvien palvelujen kaytdstd muodostuvien taloudellisten kysy-
mysten kasittely (kustannusten jako) on jaanyt suunnitelmissa ndin ollen varsin
vahille huomiolle. Taloudelliset kysymykset ja monien sopimusten viidakko
muodostaa kdytinnon ongelmia, joiden ratkaiseminen kédytinnossa usein vii-
vyttdd tai kaataa kokonaan monet seudulliset palveluhankkeet. Kuten asian-
tuntija-arvioinnissakin (2008, 18) todetaan, tavoitteena tulee kuitenkin olla
kuntalaisten joustava mahdollisuus palvelujen kayttoon kuntarajoista riippu-
matta. Palveluihin liittyvéan yhteistyon saumattomuuteen liittyvit olennaisesti
seuduilla kdynnissd olevat kuntajakoselvitykset ja paatetyt, tulossa olevat lii-
tokset. Neuvottelujen eteneminen ja mahdollisten liitosten aikataulutus vaikut-
tavat voimakkaasti palvelujen kéyttomahdollisuuksiin alueellisesti.

7.4  Suunnitelmien ja niiden mukaisen toteutumisen
merkitys yhdyskuntarakenteen ja seutujen
kokonaisvaltaisen kehittamisen kannalta

Kaupunkiseutujen pyrkimys orientoitua muutoksiin verkostoyhteiskunnan
keinoin ndkyy suunnitelmissa erilaisten yhteistydmuotojen runsautena ja
yksittdisten toimenpiteiden nostamisena yhteistyokohteeksi kokonaisuuksien
sijasta. Kaupunkiseudut pyrkivat suunnitelmissaan parantamaan asemiaan tai
ainakin sdilyttdméan ne ennallaan yhd enemman markkinaohjautuvassa maa-
ilmassa, jossa muutokset ovat nopeita ja maailmanlaajuisia. Suunnitelmissa on
néhtévissa kaupunkiseutujen kilpailuun liittyvd edunvalvonnan nakékulma
(Mikkelin seutu, Lansi-Uusimaa), mutta toisaalta laajempaa orientoitumista
esimerkiksi suurempiin kaupunkiseutuihin ei ole pidetty kovin keskeisena
(Hameenlinnan seutu).



Yhdyskuntarakenteen kehittdmisen nikokulmasta erdissa suunnitelmissa
on ansiokkaasti paneuduttu maankédyton suunnittelun kysymyksiin. (esim.
Padkaupunkiseutu, Jyvéskyldn seutu ja Oulun seutu). Pohjana on useimmissa
tapauksissa ollut jo vuosia jatkunut seudullinen yleiskaavatyd tai muu maan-
kéayton suunnittelu. Maankayton suunnittelun myota on yleensé kyetty néike-
main paremmin seka seudun yhdyskuntarakenteen yhtendisyyden ettd myos
tyossikédyntialueen liikennejarjestelyjen merkitys. Monissa suunnitelmissa sen
sijaan on nahtévissd keskittyminen erillisten toimenpiteitten kuvaamiseen eika
yhteniistd kaupunkiseutuajattelua ole helposti 16ydettévissé (esim. Kokkolan
seutu, Lansi-Uusimaa, Mikkeli, Porvoon seutu). Rakenteiden osalta suunnitel-
mista ndyttaakin puuttuvan uusien yhteistydkanavien ja -mallien esittiminen,
jolloin tukeudutaan pitkalti vanhoihin yhteistoiminnan suhteisiin ja "valtta-
mattomiin” malleihin.

Keskeinen kysymys kaupunkiseutusuunnittelun onnistumisen arvioin-
nissa on, vieddanko yhteistyoté eteenpédin kaupunkikeskeisesti vai alueen koko-
naisuutena. Pyyn (2007) mukaan uudistuksessa tulisi huomioida riittavasti
maakuntien laitamilla olevia alueita ja kuntia. Reuna-alueilla ja kaupunkiseu-
tujen ulkopuolella on vaarana, ettd palvelutuotantoa tehostettaessa palveluha-
kumatkat lisddntyvat ja pidentyvit. Pyyn mukaan aluerakenne jdsennetdin
talld hetkelld ensisijaisesti kaupunkiseutujen muodostamana verkostona, jolloin
kaupunkivetoinen kehitys nahdddn ainoana vaihtoehtona pienelle kunnalle.
Kaupunkien kasvu ei vilttdmatta ole kuitenkaan jatkuvaa eika télla tavoin saa-
vuteta toiminnallisesti eheitd kaupunkiseutuja.

Suunnitelmien laadinnassa seuduilla on omanlaisiaan haasteita, mutta
yhteisesti haasteena on pidetty luottamuksen 16ytamisté seké yhteisten tavoit-
teiden ja tahtotilan saavuttamista. Suunnitelmia koskeva yksimielisyys on 16y-
detty varsin yleiselld, usein retoriikan tasolla, jolloin konkreettisempiin asi-
oihin mentdessd on esille tullut myos ristiriitoja. Kaupunkiseutujen yhteisten
tavoitteiden asettaminen ja kdytinnén toiminnan organisoiminen maankayton,
asumisen, liikenteen ja palveluiden kysymyksissd on riippuvaista yksittdisten
kuntien paitoksenteosta, miké on erityisen ongelmallista palvelujen jarjestami-
sen osalta. Kaupunkiseuduilla oli mahdollisuus jittdd myds yhteinen kuntien
toimeenpanosuunnitelma, mutta tatd mahdollisuutta hyédynsivét vain muu-
tamat seudut, joista suurin osa on tehnyt paatoksen usean kunnan yhdistymi-
sestd. Useimmilla kaupunkiseuduilla onkin paadytty selvittimadn suurempien
kuntakokonaisuuksien muodostamista. Omat erityispiirteensa kaupunkiseu-
tusuunnittelulle ovat ndin ollen antaneet seuduilla kidynnissi olleet ja edelleen
olevat kuntajakoselvitykset.

Kaupunkiseutusuunnitelmien arvioinnissa Kuntaliiton johtama laaja
asiantuntija-analyysi on tuottanut arviointiin merkittdvaa aineistoa ja etenee
prosessina seuraten kaupunkiseuduilla tapahtuvia muutoksia. Muutosproses-
sin seuraaminen on muun muassa monien kuntaliitoshankkeiden ja kuntien



sitoutumista koskevien paatdsten osalta ensiarvoisen tirkeds oikean kuvan saa-
miseksi todellisesta tilanteesta.

Laaditut kaupunkiseutusuunnitelmat poikkeavat toisistaan sekd tavoite-
tasonsa ettd toteuttamistapansa perusteella. Kaupunkiseutusuunnitelmien laa-
dinta on kuitenkin jo omana prosessinaan edistanyt kuntien vélistéd yhteistyota
seuduilla. Ne ovat kuitenkin suunnitelmia ja toteuttaminen riippuu monista
asioista, ei vihiten aiemmista yhteistyokokemuksista ja toimijoiden yhteistyo-
kyvystd. Lahes kaikilla seuduilla kdynnissé olevat kuntaliitosselvitykset muut-
tavat yhteistydasetelmaa jatkuvasti, mutta toteutuneet liitokset padsaantoisesti
parantavat kaupunkiseutujen kehittdmisedellytyksia. Ehedn ja elinvoimaisen
kaupunkiseudun edellytykseni on kuitenkin, etté liitokset edistavat toiminnal-
lista, ensisijaisesti tyossakayntialueeseen perustuvaa kuntarakennetta. Palvelu-
yhteisty6hon perustuvat liitokset tai yhteistoiminta-alueet ilman kansalaisten
arkitoimintoihin liittyvda toiminnallista yhteyttd eivit tue kaupunkiseuduilla
puitelain keskeista tavoitetta eheéstd ja elinvoimaisesta kuntarakenteesta. Myds
kaupunkiseuduilla korostuu néin ollen toimintatapojen aidon ja syvéllisen muu-
toksen toteuttamisen haaste puitelakiin kytkeytyvien hallinnollisten ratkaisu-
jen jélkeen.



8 Uudistuksen eteneminen ja
toimeenpanon haasteet

8.1  Arvio uudistuksen etenemisesta

Olemme tarkastelleet kunta- ja palvelurakenneuudistuksen toimeenpanovai-
heen suunnittelun etenemisté. Tédssd luvussa kokoamme tuloksiamme yhteen.
Esittimdmme tulkinnat perustuvat aineistoon ja pyrimme huomioimaan
my0s sen, ettd uudistus on vield alkuvaiheessa.

Paras-hanke on herittinyt ja aktivoinut osin uinuvan kuntakentédn kehitti-
main rakenteitaan ja pohtimaan tulevaisuuttaan. Uudistus onkin lahtenyt liik-
keelle vauhdikkaasti ja tavoitteidensa suuntaisesti erityisesti muodostuneiden
rakenteiden osalta. Varsinkin jo toteutuneiden ja tulevien kuntaliitosten méara
on huomattava. Tdma on ollut yllattavaa ottaen huomioon liitosten véhaisen
madran kuntakehityksen historiassa sekd vdhaisen faktapohjan uudistuksen
perusteluissa. Kuntaliitoksista tai sosiaali- ja terveystoimen palvelurakenteiden
yhdistamisisti ei ole esimerkiksi saatu tutkimusten perusteella aiemmin juuri-
kaan taloudellisia tai synergisia hyotyjd. Uudistusaalto on tapahtunut nopeasti,
minka olisi my6s voinut olettaa vaikeuttavan perustarkoituksen ja muutossyi-
den hahmottamista sekd tatd kautta hidastavan halukkuutta toteuttaa reformi.
Nopea aikataulu on kuitenkin tarkoittanut, ettei uudistusta koskeva vastarinta
ole organisoitunut vastavoimaksi.

Rakenteellisen muutoksen kehitykselle ei ole 16ydettavissa yhtéd yksiselit-
teistd syytd. Uudistusta ovat vauhdittaneet muun muassa rakenteellisille muu-
toksille myonteinen ilmapiiri ja tulkinta konsensuksesta, eli kasitys siiti, ettd
uudistuksen toteutukselle on olemassa poliittinen hyviksyntd. Monet kuntalii-
tokset ovat epdilematti olleet ajatuksellisesti paikallistasolla olemassa ja Paras-
hanke on ikdédn kuin laukaissut kuntaliitoksen toteutuksen. Kuntien vilinen
keskindinen ymmarrys ja kanssakdyminen ovat osin vahvistuneet aiemmin
tehdyn yhteistyén myo6td. Kuntaliitoksille on nikyvié ja samalla koko hanket-
takin eteenpdin vievid esimerkkejd, kuten Salon seudun monikuntaliitos. My6s
valtion puolelta tullut paine, ohjaus ja porkkanat ovat edistaneet kuntaliitoksia
ja yhteistoiminta-alueiden syntymistd. Lisaksi kasitys siitd, ettd suuremmilla
rakenteilla on turvattavissa kuntataloutta ja palveluiden saatavuutta, on pal-



jolti hyvaksytty. Tamad liittyy kehitykseen, jossa kunnat ndhddan esimerkiksi
paikallisidentiteetin sijaan yhd enemmén olevan kuntalaisille tehokkaasti ja
tarkoituksenmukaisesti tuotettuja palveluita varten.

Uudistuksen my6td monet kunnat ovat taloudeltaan elinkelpoisempia.
Téssd vaiheessa on silti arvioitavissa, ettd Paras-hankkeen jdlkeenkin Suo-
messa on useita erilaisia ja erikokoisia kuntia. Kuntarakenne tai yhteistoimin-
tarakenteet eivit ole kaikilta osin kehittyneet erityisen loogisesti esimerkiksi
tyossdkédyntialueen kriteerien pohjalta tai strategiseen suunnitteluun perustuen.
Tahédnkin on l6ydettivissa useita syitd. Osa kunnista on ehké halunnut pai-
kallisidentiteettinsd takia sédilyttad itsendisyytensd, eivitka ole ehkd kokeneet
saavansa erityisia hyotyja rakenteellisista muutoksista. Jos kunnat ovat talou-
dellisesti eri tilanteessa, kuntaliitoksia tai yhteisid palvelurakenteita ei ole aina
saatu aikaan. Toisinaan sindlladn tarkoituksenmukaiset rakenneratkaisut eivit
ole aina toteutuneet johtuen kyvyttomyydestd kumppanuuksien aikaansaami-
seen, luottamuspulasta tai jopa henkilosuhteista. Osa kunnista on kéyttinyt
hyviksi puitelain poikkeamisperusteita, mika samalla on tarkoittanut sitd, ettd
kyseisissda kunnissa on muutoinkin tapahtunut suhteellisen vahan kehitystyota
Paras-hankkeen yhteydessa.

Kuntakentdn moninaisuus merkinnee sitd, ettd Suomessa tulee sdilymééan
edellytyksiltadn, palveluiltaan ja taloudelliselta perustaltaan toisistaan poik-
keavaa paikallishallintoa. Tdm4 voi pahimmillaan vauhdittaa erilaistumiske-
hitystd. On olemassa menestyvit ja eteenpdin menevit kunnat ja alueet seka
taantuvat kunnat ja alueet. Keskittymdt saattavat kyetd tuottamaan palveluita,
joita syrjaseutukunnat joutuvat lainsaddannollisten velvoitteiden takia niiltd
hankkimaan.

Kaupunkiseutujen kehittaiminen kokonaisvaltaisesti ja vahvaa strategista
suunnittelua hyédyntéden ei ole vield toteutunut kunta- ja palvelurakenneuu-
distuksessa. Elokuussa jatettyjen suunnitelmien pohjalta on arvioitavissa, ettei
suunnittelussa ole vield juurikaan edetty: useat kaupunkiseutujen suunnitelmat
kertovat lahinn4 esiintyvistd ongelmista. Tdma konkretisoituu muun muassa
maankdayton, liikenteen ja asumisen osalta, jota ilmentda myds toimeenpano-
suunnitelmien pinnallisuus ja retoriikka. Esimerkiksi maankayttoon liittyvin
yhteistyon nykytila on arvioitavissa usein melko sattumanvaraiseksi ja val-
misteluvaiheessa olevaksi. Palvelujen jarjestaimisen osalta ovat toiminnalliset
nakoékulmat hieman selkeampid. Kuvaavaa on sekin, ettei kovinkaan monia
keskuskaupunkien ja ymparoivien kuntien valisia kuntaliitoksia tai yhteistoi-
minta-alueita ole syntynyt.

Suunnitelmalédhtéinen kaupunkiseutujen kehittdminen on siis toistaiseksi
vaikutuksiltaan melko vahiinen. Silti jo pelkkd suunnitteluvaihe on useissa tapa-
uksissa kasvattanut ja nostanut esiin keskuskaupungin ja ympérdivien kehys-
kuntien vastakkainasettelua ja intressiristiriitoja sekd naisté syistd jopa pysayt-
tanyt yhteistd kehittdmistoimintaa. Valmistelu ei siis ole kaikilta osin ollut kes-
kindiseen luottamukseen perustuvaa. Téstd ja suunnitteluprosessin eteenpéin



viennistd vastuu on erityisesti keskuskaupungeilla. Tilanne on ristiriitainen,
koska tarve kaupunkiseutuihin pohjautuvien keskittymien aikaansaamiseen
on ilmeinen.

Kunnallisen palvelutoiminnan ndakékulmasta ammatillisen peruskoulu-
tuksen jarjestiminen puitelain edellyttdmalld tavalla ei nayttéisi olevan erityisen
ongelmallista, lukuun ottamatta yksittaistapauksia. Useissa tapauksissa 50.000
asukkaan viestopohja onkin saavutettavissa esimerkiksi monen toimipaikan
oppilaitosratkaisulla. Ongelma néyttéisi olevan silti siind, ett sivistyssektorin
Paras-uudistuminen etenee muusta hankkeesta erillisesti. Tama voi vaikeuttaa
kuntien palvelutoiminnan kokonaisvaltaista kehittamista.

My®os perusterveydenhuollon osalta puitelain edellyttimit rakenteet ovat
padsddntoisesti muodostuneet tai muodostumassa. Toimeenpanosuunnitelmien
ja selvitysten perusteella Paras-hanke vaikuttaa kuitenkin ristiriitaisesti sosiaali-
ja terveystoimen keskindisessd kytkennidssd. Vaikuttaa siltd, ettd toiminnalli-
set ratkaisut ovat pitkalti paikallisia. On alueita ja kuntia, joissa integrointi on
toteutunut tai toteutumassa, mutta monissa kunnissa ndyttaa silta, ettd Paras-
hanke johtaa jopa aiemmin yhteisen hallinnon alaisuudessa olleen toiminnan
eriytymiseen. Yksittdisistd lahipalveluista hyvin monet kunnat haluaisivat edel-
leen pitdé esimerkiksi lasten paivihoidon itselladn. Kuntatasolla olisi tirkeda
loytad suunnitelmallisesti sellaisia ratkaisuja, jotka mahdollistaisivat sosiaali-
ja terveystoimen yhdistdmisistd saatavia synergiaetuja.

Yhteistoiminta-alueisiin ja niiden toimivuuteen tulee liittyméén epdile-
mattd useita haasteita. Osin palvelurakenteista ndyttdisi muodostuvan kunta-
laisille hankalasti hahmottuva kokonaisuus, koska eri palveluita jirjestetdan
varsin poikkeavin tavoin. Téydentévisti kysymys siitd, mita palveluiden jir-
jestdmisvastuu tarkoittaa, vaatii monessa paikassa kirkastamista. Epdselvyytta
voi aiheuttaa sekin, johdetaanko palveluita aidosti yhteistoiminnallisesti vai
luodaanko esimerkiksi sopimuksellisuuteen perustuvia malleja yllapitimaan
aiempi toiminta ennallaan. Lisaksi huomiota on kiinnitettavd demokratiaan.
Onkin mahdollista, ettd esimerkiksi yhteistoiminta-alueet voivat lisata virka-
miesten autonomiaa ja vaikutusvaltaa, jos toimivia demokraattisia rakenteita
ei kyetd aikaansaamaan. Haasteena on toteuttaa yhteistoiminta-alue niin, ettei
siitd synny uutta irrallista ja ylimaaraistd hallintotasoa.

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen keskeisen kysymyksen, perustervey-
denhuollon ja erikoissairaanhoidon vilinen suhde jda vield paljolti ratkaisemat-
tomaksi. Kaiken kaikkiaan erikoissairaanhoidon rooli ndyttad jadneen verrat-
tain viahaiseksi toimeenpanosuunnittelun valmistelussa. Tdmén perusteella on
arvioitavissa, ettd perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon vilistd suh-
detta ja palvelujen jarjestimistapaa on uudistuksen edetessé syyti vield analy-
soida. Tdmid on huomionarvoista, koska kysymyksessé on julkisten palveluiden
kustannuksiin merkittavésti vaikuttava toimialakokonaisuus ja toisaalta yksi
tarkeimmistd kunta- ja palvelurakenneuudistuksen kaynnistdmiseen vaikut-
taneista tekijoista.



Strateginen suunnittelu ei ole riittédvalld tavalla esilla kunta- ja palvelura-
kenneuudistuksessa. Asia on sikili ongelmallinen, koska oma tahtotila ja nike-
myksellisyys, jotka muodostavat reformin tuomien mahdollisuuksien hyédyn-
tdmisen lahtokohdan, ndyttaisivat myos lisddvan uudistuksen tarkoituksenmu-
kaista toteuttamista. Muutosjohtamiskirjallisuuden perusteella tilanne enna-
koi ongelmia toteutukselle. Jos uudistuksen perustarkoitusta ja syitd joudutaan
liiaksi pohtimaan varsinaisen toteutuksen yhteydessé, lopputuloksena voi olla
epétietoisuutta ja tehottomuutta.

Talla hetkelld yleinen Paras-hankkeen tilanne siis on, ettd uudet raken-
teet on luotu ja nyt on kysyttivd, mitd néilld rakenteilla tehdddn. Tosin monen
kuntaliitoksen yhteydessé on tehty perusteellistakin pohdintaa liittyen kuntien
tulevaisuuteen. Suomalaisessa kuntakentdssa nayttad toimivalta ratkaisulta jopa
eteneminen rakenteiden luomisesta strategiseen ajatteluun, vaikka toimintatapa
on piinvastainen usein strategiakirjallisuudessa esitetylle nakemykselle, jonka
mukaan strategia madrittda rakenteen tarkoituksenmukaisuuden. Kriittinen
kysymys on silti, ovatko muodostuneet alueet strategiselle toiminnalle luonte-
via. Jos esimerkiksi uusi kunta ei ole elinkeinopoliittisesti tai elinkelpoisuuden
kannalta luonteva, saattavat edellytykset strategisuudelle olla rajalliset.

Paras-hanke ei vield ole ollut juurikaan palveluita kehittava hanke. Kysy-
mys siitd, milld tavoin muodostettuja rakenteita hyodynnetddn palveluiden
kehittdmiseksi, ei ole selkiintynyt. Uusia ideoita tai laajemmin innovaatioita ei
ole palveluiden kehittdmiseksi vield juurikaan syntynyt. Paras-hankkeen yhteys
palveluiden kehittdmiseen on siis vield avoin kysymys. Palveluiden tuottami-
seen ja kehittdmiseen liittyvat toimenpiteet heijastavat toimeenpanosuunnitel-
missa yleisessd keskustelussa esiin nousseita ja vaikeasti konkretisoituvia ide-
oita. Esilld ovat esimerkiksi tilaaja-tuottaja -malli, saumattomat palveluketjut,
synergiaedut ja informaatioteknologian hyédyntdminen palveluissa. Palvelui-
den kehittdmiseen ja tuottamiseen liittyvét toimenpiteet eivit valttimatta ole
vield kasitteina ja sisdltéind kirkastuneet, mika voi muodostua esteeksi palve-
lujen strategiselle suunnittelulle.

Palveluiden kehittimisen tarve on tiedostettu. Valtakunnan tasolla on
esimerkiksi kdynnistetty parhaita palvelukdytintoja edistava hanke. Keskeistd
onkin saada kytketty4 palveluiden kehittimishankkeet osaksi Paras-hank-
keen toteutusta. Samalla on tiedostettava innovaatioihin liittyvdn toiminnan
aikaansaamat kustannukset, jotka voivat heikentda tuottavuutta lyhyella tah-
tayksella.

Toistaiseksi palvelujen laatuun, asiakaslahtoisyyteen tai saatavuuteen liit-
tyvit kysymykset ovat néyttaytyneet Paras-hankkeen yhteydessé julkilausu-
mattoman ongelmattomina. Kuitenkin kuntatasolla voi olla hyvinkin ristirii-
taista edistdd samanaikaisesti palvelujen tuottavuutta ja saatavuutta. Tuottavuus
saattaa tarkoittaa palveluiden keskittamistd ja karsimista, mikd mahdollisesti
heikentd4 suuren kunnan reuna-alueilla olevien palveluiden saatavuutta.



Monissa kunnissa Paras-hankkeessa noudatetut toimintatavat - erityisesti
toimeenpanosuunnitelmalomake ja toteutuksen eteneminen - ovat johtaneet
asioiden sirpalemaiseen tarkasteluun. Toimeenpanosuunnitelmissa eivit esi-
merkiksi palvelut, strategiat ja rakenteet sekd niihin liittyvit toimenpiteet nayt-
taydy vield tarpeeksi toisiinsa liittyvind ja nivoutuvina asioina. Muun muassa
palveluiden kehittdmisen toimenpiteité tarkastellaan usein irrallisina muodos-
tetuista yhteistoiminta-alueista. Pirstaloituminen saattaa vaikeuttaa kunta- ja
palvelurakenneuudistuksessa kokonaisuuden hallittavuutta ja titen omalta
osaltaan heikentdd mahdollisuuksia esimerkiksi tuottavuuden kehittdmiseen,
jossa yhtend vaateena on hallittu strateginen lahestymistapa.

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa on korostettu voimakkaasti kun-
tien muutosjohtajuutta. T4lld voidaan tarkoittaa kuntien kykyé luoda muutok-
seen liittyvé tahtotila sekd kykya toteuttaa uudistus tarkoituksenmukaisesti.
Myos kumppanuuksien rakentaminen ja verkostoissa toimiminen ovat keskei-
sid vaatimuksia uudistuksessa. Palveluiden rakentaminen vaatii esimerkiksi
synergistd, strategisesta kokonaisuudesta ldhtevida ajattelua, joka puolestaan
vaatii toimijoiden vélistd luottamusta. Vastaavasti korostuvat hyvin asiantun-
tijavaltaisella kunta-alalla henkiloston osallisuus muutoksen tekemiseen ja
toimijoiden vilinen kommunikaatio, joissa arvioidaan olevan kehittamistar-
peita (mm. Goodman & Truss 2004; Stenvall ym. 2007; Syvajarvi ym. 2007).
On selvid, ettd muutosjohtamisen kyvyt ja edellytykset vaihtelevat paikallisesti
erittdin paljon. Kiteyttden, muutosjohtajuutta on edellyttanyt Paras-hankkeen
alkuvaiheessa rakenteiden aikaansaaminen ja uusien toiminnallisten puitteiden
miettiminen. Jatkossa muutosjohtamista edellytetdan varsinaisessa toimeenpa-
nossa. Tama edellyttda johdolta erityisen paljon, silld organisaation menestys
rakentuu kyvystd toimeenpanna asioita.

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa toimeenpanon valmistelun orga-
nisointi on ollut paljolti paikallista. Esimerkiksi kysymys siitd, kuinka keskei-
nen luottamushenkildiden tai viranomaisten rooli on valmistelussa ollut, on
vaihdellut kuntien valilld. Henkilosto4 on ollut vihemman mukana uudistuk-
sen valmistelussa, eikéd kuntalaistenkaan mukanaololle ole 16ytynyt luontevia
kanavia. Silti laaja politiikkojen ja virkamiesten valmisteluprosessi nayttaisi
lisainneen onnistumisen todenndkdisyytta.

Ohjaus ja samalla kunta-valtio -suhde ovat olleet ndkyvisti lisni Paras-
hankkeen toteutuksessa. Monet ohjauksen toimintatavat ovat saaneet osakseen
kritiikkid, kuten toimeenpanosuunnitelmalomake ja siitd annettu palaute. Ohja-
uksessa ovat eri muodot, informaatio- resurssi- ja normiohjaus, sekoittuneet toi-
siinsa. Ohjauksen sisdlt6 ja muodot ovat my6s osin rakentuneet ja kehittyneet
toteutusprosessin kuluessa. Kuitenkin ohjaus on vienyt hanketta eteenpdin ja
ollut tdssd suhteessa vaikuttavaa.



UUDISTUKSEN ETENEMINEN
« Kunta- ja palvelurakenneuudistus on aktivoinut kuntakenttaa.

o DPaikallistasolla tapahtuu runsaasti muutoksia kunta- ja
palvelurakenteissa. Niiltd osin puitelain kriteerit ovat tadyttyméssa.

o Paijkallisuus ja alueellisuus ovat vaikuttaneet voimakkaasti
muotoutuneisiin rakenteisiin.

« Kunta- ja palvelurakenteet ovat muodostumassa toisistaan
poikkeaviksi.

o Uudistuksen yhteydessa strateginen suunnitelmallisuus on ollut
padsadntoisesti vahaista.

o Uudistuksesta ei ole vield muodostunut palveluiden uudistusta.

o Ohjaus on ollut uudistuksessa niakyvaa ja lasni olevaa, ja samalla
ristiriitoja herattavaa.

8.2  Uudistuksen onnistumisen edellytyksia ja
toimeenpanon haasteita

PARAS-hankkeen ensimmaéinen vaihe on ollut rakenteita koskeva, padtoksen-
teon ja neuvottelujen vaihe. Tama vaihe ei ole ihan vield paitoksessdin, koska
kunta- ja palvelurakenteet kehittyvit jossakin méaérin edelleen. Uudistuksessa
on rinnakkaisesti osin jo siirrytty ja ollaan edelleen siirtymaéssa kohti toteu-
tusvaihetta. Siind on oleellista aikaansaada yleiset raamit toteutukselle, kuten
taloudellinen perusta, johtamisjarjestelmat ja toiminnan linjaukset. Toteutus
edellyttad kyky4a sitouttaa ja innostaa henkilosté muutokseen. Lisdksi uudis-
tuksen toteutuksessa keskioon tulevat palveluihin vaikuttavat uudistukset.
Toteutusvaihe on muutosjohtamisen nakokulmasta vaativa ja koko uudis-
tuksen kannalta ratkaiseva. Siiné tulee korostumaan erityisesti henkil6stévoi-
mavarojen johtaminen (Stenvall ym. 2007). Se edellyttdd onnistuessaankin
vahintdédn 3 - 5 vuoden intensiivistd toteutusprosessia. Toteutusvaiheessa saa-
tetaan joutua tekeméan kuntalaisten palveluiden kannalta kipeitdkin ratkaisuja.



Toteutusvaihe ei ole kuitenkaan samalla tavalla nidkyva ja kunnan poliittiselle
ja hallinnolliselle johdolle ulkoisia meriittejd tuottava kuin suunnitteluvaihe,
silld toteutusvaihe konkretisoituu paljolti organisaation sisdisend toimintana.
Aito palveluihin ulottuva uudistus on paitsi aktivoiva myos laajaa henkilos-
ton osallisuutta vaativa, jonka vuoksi uudistumiseen kaytettavit resurssit voi-
vat kasvaa hyvinkin mittaviksi. Tdm4 vaikuttaa siihen, millainen johtopéatos
uudistuksen onnistuneisuudesta voidaan toteutusvaiheen jéilkeen tehdi. Pro-
sessimaisesti etenevd toimeenpanon ohjaaminen ei ole yhté helppoa kuin hal-
linnollisiin paitoksiin perustuvien rakenteellisten ratkaisujen tekeminen.

Uudistuksen toteuttamisen edellytykseni siis on, ettd kunnilla on riitta-
vasti valmiuksia sekd yhteistyohon etté syvilliseen muutokseen. Lahtokohtana
muutokselle on esimerkiksi kyky tehda kipeitdkin paatoksia tilanteissa, joissa
tietoa ja valmisteluaikaa on rajoitetusti eikd paatosten vaikutuksia pidemmalld
aikavililld voida varmuudella osoittaa. Muutosten tekeminen edellytta — kuten
tekemissimme ryhméahaastatteluissa nousi esiin - my6s hyvda ja vahvaa poliit-
tista ja hallinnollista johtamista seké professionaalisten ammattiryhmien toi-
minnan muuttamista.

Edelld esitetyistd syista rakenteista lahtevassd uudistuksessa on vaaransa.
Hallintouudistukset ovat osoittaneet, kuinka suomalaisessa hallintokulttuurissa
toimijoilla saattaa muodostua kisitys, ettd uudistus on toteutettu, koska uudet
rakenteet on aikaansaatu. Toteutusvaihetta ja sen merkitysta vahatelladn. Joh-
dolla ja henkilostolla on ehkd puutteellinen kyky viedd muutoksia eteenpéin.
Rakennevaiheeseen pysdhtyminen voi olla jopa taktista. Ryhmiahaastattelujen
perusteella nayttaisi jopa mahdolliselta, ettd osa kunnista on alkuvaiheen jalkeen
jaamassi tietoisesti odottamaan sitd, edellytetdanko niilté vield jotakin uutta.

Rakenteetkaan eivit ole taysin vield valmiit. Uudistuksen yhteydessa tulee
puitelain hengen mukaisesti edelleen keskittyé siihen, ettd muodostuvat raken-
teet tdyttavat kriteerit. Tdéma on luonnollisesti tarked kysymys niiden kuntien
kohdalla, jotka toistaiseksi eivdt ole tihdn kyenneet. Alueellisen eheyden, elin-
voimaisuuden tai luonnollisen tydssiakdynnin nakokulmista kunta- ja palvelura-
kenteet eivit ole vield kaikilta osin luontevia. Kuntarakenteita tulisikin jatkossa
kyeti tarkastelemaan nykyistd voimakkaammin alueellisesta nakékulmasta.

Suomen julkisen hallinnon kehittdmisen yksi ongelma on ollut se, etta yhta
osaa uudistetaan miettimitta sen suhdetta muuhun toimintaan. Jatkossa yhtena
haasteena onkin, miten huomioidaan Paras-hankkeen muokkaama kunta- ja
palvelurakenne - tai kuntien erilaistuva kehitys - hallinnon ja toimintaohjel-
mien kehittimisen yhteydessa.

Rakenteiden kehittdmiseen liittyy kysymys uudistuksen vaikuttavuudesta.
Riittdvatko hallinnolliset uudistukset toiminnan tehostamiseen vai kyetdanko
ne kytkemadén prosessien kehittimiseen siten, ettd muutoksilla saavutetaan riit-
tavad vaikuttavuutta? Samalla uudistus tulisi paikallistasolla pitdd kuitenkin
hallinnassa ja sen suunnitellusta etenemisesta tulisi mahdollisuuksien mukaan



pitda kiinni. Vaarana on, ettd tilanteiden muuttuessa ja toimintamallien vaih-
tuessa nopeasti uudistamisen kokonaisuus ei pysy suunnitelmallisena, vaan
eriytyy ja pirstaloituu.

Strategisen suunnittelun merkitys korostuu toimintaympériston muutosten
ja epavakauden yhteydessa. Strategisuus voi olla se keino, jolla arvioinnissa esille
noussutta pirstaleisuutta voidaan yritt4a hallita. Vaikka kaikkeen mahdolliseen
ei objektiivisesti ajatellen voida toki varautua, koska esimerkiksi muutokset voi-
vat olla hyvin nopeita ja vaikeasti ennakoitavia, ovat todellisuudessa kuntaorga-
nisaatiot todennékdisesti aikaisempaa riippuvaisempia toisistaan ja titen myos
yhteistoiminnasta. Siten kuntaorganisaatioilta voidaan edellyttda aikaisempaa
suunnitelmallisempaa toimintaotetta, jotta monimuotoisuus voidaan ylipaa-
tdnsd saada hallintaan. Yksi haastatteluissamme esiin noussut kokonaisvaltai-
nen ajatus on muun muassa se, ettd esimerkiksi sosiaali- ja terveyssektorin pal-
velustrategioita voitaisiin ldhestya elinkeinopoliittisesta ndkékulmasta. T4lloin
mietittdisiin julkisen palvelurakenteen yhteydessd sitdkin, miten kehittdminen
palvelee kolmannen sektorin ja elinkeinoelamén kehittymista.

Kunta- palvelurakenteen toimeenpanon valmisteluvaiheen yhteydessa
ndyttaisi siltd, ettd strategisuus on etenkin rationaalisia ratkaisuja korostavaa
suunnittelutoimintaa eli klassista suuntausta edustavaa. Strateginen toiminta
on talloin ensisijaisesti lyhyen aikavilin suunnittelua ja konkreettista toimin-
taa: kuntia ohjaavat rationaaliset ratkaisut. T4ll6in esimerkiksi toiminnan seu-
rannasta ja valvonnasta on tullut tiarkead, jotta julkiset organisaatiot kayttavat
niille uskotut resurssit tehokkaasti hyodyksi. Lisaksi kunnat pyrkivit vastaa-
maan reagoivasti ajoittain tempoilevaan ulkoisen toimintaympariston asetta-
maan ohjaukseen.

Klassista strategian suuntausta tdydentdd niin sanottu evoluutioon perus-
tuva strateginen toiminta (mm. Durand 2006). Evoluutionakokulma edustaa
kuntien strategista ajattelua Paras-hankkeen toimeenpanovaiheen yhteydessa.
Taman nakokulman mukaisesti julkiset kuntaorganisaatiot ovat ikadn kuin bio-
logiset organismit evoluution armoilla. T4ll6in kuntatoiminnassa menestyvét
todennikoisesti parhaiten ne kunnat, jotka pystyvit nopeimmin mukautumaan
kulloisiinkin muutoksiin. Sen sijaan heikoimmat eivit tassd yhteydessd selvia
tai eivdt ainakaan menesty yhtd hyvin. Evoluutionaarista ndkokulmaa tassa
yhteydessd puolustaa myos se, ettd kovin pitkdn aikavilin strategiseen suun-
nitteluun ei vélttamattd uskota (vrt. Whittington 2001) ja toisaalta strategiset
premissit nojautuvat hyvin pitkalti vain oman kuntatoiminnan tarkasteluun.
Edelleen muun muassa muutokset ja epétietoisuus — jotka eivat johdu aina kun-
nasta itsestdan — aiheuttavat sen, etta strateginen suunnittelu on epavarmaa.

Uudistuksen kokonaisuutta tarkastellen huolenaiheeksi voidaan nostaa
yksi Paras-hankkeen lahtokohdista: kuinka turvataan laadukkaat ja tasapuo-
liset palvelut asukkaille koko maassa? Etenkin Itd- ja Pohjois-Suomen tilanne



huolestutti haastateltavia, silld nailld alueilla etenkin vdestomuutosten vuoksi
kuntien taloudellinen tilanne on muuttumassa oleellisesti, eikd Paras-hankkeen
puitteissa ole kyseisilld alueilla tapahtumassa kovin suuria uudistuksia. Haas-
teena voidaan siis pitad, kuinka koko Suomi pysyy mukana uudistuksessa, sen
tarkoitus ja tavoitteet sisdistden.

Keskeiseni asiana on ylipaataan se, miten Paras-hankkeesta muodostuu
palveluihin vaikuttava uudistus. Tdma edellyttda selkedd panostusta palveluita
koskevaa kehittimiseen ja sitd koskevien tulosten levidmiseen. Tatd koskeva ty
onkin kdynnistetty eri tahojen toimesta ja eri rahoituksilla. Téllaisessa tilan-
teessa usein vaarana on vastuusuhteiden hdmartyminen. Ei ole endé selkeda,
kenen vastuulla palveluiden kehittiminen ja sen tulosten kdytt6onotto on.
Kunnallisen itsehallinnon mukaisesti vastuun tulisi olla kunnilla. Oleellisinta
tulisi lisdksi olla toiminnan vaikuttavuus, eivatki itsestddnselvyytend keinot,
kuten tilaaja-tuottaja -mallin kdytt6. Paras-hankkeen puitteissa on mahdollista
tukea kuntien kehittdmistoimintaa. Konkreettisesti myos monet palveluita kos-
kevat kisitteet, kuten palvelujen saumattomuus tai jarjestdmisvastuu, vaatisivat
avaamista. On my6s huomattava, ettd uudistus vaikuttaa kaikkiin kunnan pal-
veluihin eika pelkastadn opetussektoriin tai sosiaali- ja terveyssektoriin. Siksi
palveluiden kehitysta tulisi tarkastella jopa nykyista laajemmin.

Jatkossa kunnallisen demokratian toimivuus tulee myos olemaan yksi tar-
ked kehittamisen kohde. Esimerkiksi yhteistoiminta-alueiden demokraattisen
johtamisen turvaaminen on tdrked haaste. Vaarana on, etté vélillisissd demo-
kraattisissa rakenteissa ammattiryhmien valta vahvistuu luottamushenkiloiden
kustannuksella. Tarked kysymys on myos se, minké roolin luottamushenkil6t
tulevat ottamaan Paras-hankkeen toteutuksen yhteydessa.

Kunta- ja palvelurakenneuudistus on ollut paljolti hallinnon sisdinen
hanke. Siksi keskeinen uudistuksen haaste on seuraavassa prosessin vaiheessa
kyetd viemdan hanketta eteenpdin niin, ettd siitd muodostuu aidosti kuntalai-
sille tarjottujen palveluiden kehittamisen viline. Olennaista on, ettd uudistus
koetaan myds kuntalaisten ndkokulmasta perusteltuna ja tarpeellisena.

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen toteutus edellyttdd epéileméitta
kumppanuuspohjaista kunta-valtio -suhdetta ja ohjausta. Erityisesti strategisen
otteen ja palveluiden kehittdmisen edistdminen vaativat informaatio-ohjausta ja
toimivaa dialogia. Kumppanuusperustainen ohjaus tarkoittaa esimerkiksi sel-
laista mallia, jossa tuottavuuden ja innovatiivisuuden edistymisestd hyotyisivat
resurssien jaon kautta sekd kuntatoimijat ettd valtion toimijat. Tdmén kaltai-
sen ohjausmallin rakentaminen edellyttad hyvia luottamussuhdetta. Ohjauk-
sen haasteena on my6s kannustaa kuntia hoitamaan velvoitteensa ja palvelunsa
kansalaisille laadukkaasti ja tehokkaasti. Asioiden hyvin huomioiminen ohja-
uksen yhteydessa ei silti ole helppoa ja ongelmatonta, koska kriteerit esimer-
kiksi toiminnan tai palveluiden laadun arvioimiseksi eivit ole yksiselitteisid.



Paras-hankkeen yhteydessa on korostettu voimakkaasti sitd, ettd uudistuk-
sella pyritddn loytdméan ratkaisuja tulevia haasteita varten, kuten vaeston ikdan-
tymisen aikaansaamiin ongelmiin. Samalla kuitenkin on itsestadn selvés, ettei
ole varmuutta siitd, minkélainen kunta- ja palvelurakenne olisi tarkoituksen-
mukaisin 15 - 20 vuoden kuluttua. Siksi toimivampi ratkaisu olisi ehki asettaa
tavoitteeksi sen kaltaisen kunta- ja palvelurakenteen luominen, joka kunnalli-
sen itsehallinnon periaatteiden mukaisesti kykenisi uudistamaan toimintaansa
ympiériston vaatimusten edellyttimalla tavalla.

UUDISTUKSEN JATKOVALMISTELUSSA HUOMIOITAVAA

o Uudistuksen toteutusvaiheessa strategisen toimintaotteen tulisi
vahvistua.

o Strategista toimintakokonaisuutta tulisi suunnitella my6s kunnan
ulkoinen toimintaymparisté huomioiden.

o Uudistuksessa huomiota tulisi kiinnittia enemman kuntien

o Uudistuksen toimeenpanossa lahtokohtina tulisivat nakyvammin
olla kuntalaisten ja palvelujen nakékulmat.

o Uudistuksen tukemiseksi tulisi kehittdd foorumeja, jotka tukevat
ohjaussuhteen osapuolten vilistd dialogia ja yhteisollisyytta.



Lahteet

Airaksinen J., Haveri A. & Vallo M. (2005). Seutuyhteistyon tilinpdatos.
Seutukuntien tuki -hankkeen loppuarvio. Kunnallistutkimuksia, Tampereen
yliopisto. Tampereen yliopistopaino Oy - Juvenes Print, Tampere.

Aijraksinen J., Nyholm I. & Haveri A. (2004). Seutuyhteisty6n arki -
Retoriikkaa, politiikkaa ja raakaa tyotd. Kunnallistutkimuksia, Tampereen
yliopisto. Tampereen yliopistopaino Oy - Juvenes Print, Tampere.

Aluevaiheen materiaalit I. Peruspalveluohjelmaa valmistelevan
ministeriryhman linjaukset aluevaiheeseen 28.9.2005. Sisdasiainministerio.

Anttiroiko A-V., Haveri A., Karhu V., Ryynédnen A. & Siitonen P. (toim. 2003).
Kuntien toiminta, johtaminen ja hallintasuhteet. Kunnallistutkimuksia,
Kunnallistieteen laitos. Tampereen yliopisto. Tampereen yliopistopaino Oy -
Juvenes Print, Tampere.

Arnkil T.E., Eriksson E. & Arnkil R. (2002). Palveluiden dialoginen
kehittaminen kunnissa. Sektorikeskeisyydesta ja projektien kaaoksesta
joustavaan verkostointiin. STAKES raportteja, 253. Helsinki

Barbour R.S. & Kitzinger J. (eds. 1999). Developing focus group research:
politics, theory, practice. SAGE Publications, London.

Bruch H., Gerber P. & Maier J.V. (2005). Strategic Change Decisions: Doing
the right change right. Journal of Change Management Vol. 5/1, pp. 97-107.

Brunsson N. (1985). The Irrational Organization. Irrationality as a Basis for
Organizational Action and Change. John Wiley & Sons, Chichester.

Bryson J. (2004). Strategic management for public and nonprofit
organizations. Jossey Bass, USA.

Burke W.W. (2008). Organization Change. Theory and Practice. Second
Edition. SAGE Publications, USA.

Cameron K.S. & Quinn R.E. (2006). Diagnosing and Changing
Organizational Culture. Revised Edition. The Jossey-Bass Business and
Management Series. John Wiley & Sons, USA.



Clark J. (1995). Managing Innovation and Change. People, technology and
strategy. SAGE publications, London.

Davidson E.J. (2005). Evaluation Methodology Basics. The nuts and bolts of
sound evaluation. Sage Publications, Thousand Oaks, USA.

Durand R. (2006). Organizational evolution and strategic management.
SAGE Publication Ltd, USA.

Ekebom R., Mikola T. & Iivari A. (2003). Saumattoman palveluketjun
ja sitd tukevien tietohallintoratkaisujen ohjausryhma. Suosituksia.
Tyoryhmamuistioita 18. Sosiaali- ja terveysministerio, Helsinki.

Eskelinen H. (2001). Aluepolitiikka rautahékissd. Polemia Julkaisusarja, 41.
Kunnallisalan kehittdmissdatio. Vammalan Kirjapaino Oy.

Goodman J. & Truss C. (2004). The medium and the message:
Communicating effectively during a major change initiative. Journal of
Change Management, Vol 4(3), pp. 217-228.

Harisalo R., Stenvall J. & Syvéjarvi A. (2006). Factors Inducing Mistrust in
Local Board’s Decision Making. In Papadopoulos N. & Veloutsou C. (eds.)
Marketing from the Trenches: Perspectives on the Road Ahead. ATINER
Publishing, pp. 269-289.

Harisalo R., Aarrevaara T., Stenvall J. & Virtanen P. (2007). Julkinen
toiminta — julkinen politiikka. Tampere University Press. Tampere.

Haveri A. (2004). Seutujohtaminen osana paikallista hallintaa. Teoksessa
Majoinen K., Midki J. & Tammi T. (toim.). Seutujohtamisen vaihtoehdot.
Suomen Kuntaliitto, Sisdasiainministerio, Helsinki.

Haveri A. & Laamanen E. & Majoinen K. (2003). Kuntarakenne
muutoksessa? Tutkimus kuntajaon muutostarpeista tulevaisuudessa. Acta
155. Suomen Kuntaliitto, Helsinki.

Héggman-Laitila A., Pietild A-M., Haapakorva A. & Saastamoinen H-M.
(2003). Moniammatillinen projektityo perhepalvelujen kehittdmisessa.
Hallinnon tutkimus 22(3), pp 212-226. Hallinnon tutkimuksen seura.

Hakli J. (1994). Maakunta, tieto ja valta. Tutkimus poliittis-hallinnollisen
maakuntadiskurssin ja sen historiallisten edellytysten muotoutumisesta
Suomessa. Acta Universitatis Tamperensis vol. 415. Tampereen yliopistopaino
Oy - Juvenes Print, Tampere.

Jalonen H. (2007). Kompleksisuusteoreettinen tulkinta hallinnollisen
tehokkuuden ja luovuuden yhteensovittamisesta kunnallisen paitoksenteon
valmistelutydssd. Tampereen teknillinen yliopisto. Julkaisu 693. Tampereen
yliopistopaino Oy - Juvenes Print, Tampere.



Jones G.R. (2007). Organizational Theory, Design and Change. Prentice Hall,
USA.

Joyce P. (2000). Strategic management for the public services. Open
University Press, Buckingham.

Karlof B. & Lovingsson F.H. (2004). Johtamisen nidkokulmat: peruskasitteitd
ja malleja. Edita. Helsinki.

Kaupunkiseutusuunnitelmien asiantuntija-arvioinnin loppuraportti

(2008). Suomen Kuntaliitto, Liikenne- ja viestintdministerio,
Opetusministerid, Sosiaali- ja terveysministerio, Tyo- ja elinkeinoministerio,
Valtiovarainministerié & Ympdristoministerio. Miktor Oy, Helsinki.

Kets de Vries M. (2006). The leadership mystique. Leading behavior in the
human enterprise. Second Edition. FT Prentice Hall., UK.

Kunta- ja palvelurakenneuudistusta koskevan lain 10 §:n mukaisen
selvityksen ja toimeenpanosuunnitelman keskeisten tietojen toimittaminen
valtioneuvostolle (2007). Sisdasiainministerio.

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen toimeenpano. Vauhdittamispédivin
aineisto (2008). Kuntaliitto & Efeko Oy.

Kuntakenttd rakennemuutoksessa — kuntaliitoksen vaikutus alueen
elinvoimaisuuteen ja toimintakykyyn. Yhdistymissopimuksen toteutumisen
ja vaikutuksen arviointi (2007). FCG Efeko Oy. Valopaino, Helsinki.

Laamanen E. (2007). Vapaaehtoiset pakkoliitokset. Acta 194. Suomen
Kuntaliitto, Helsinki.

Laki kuntajakolain muuttamisesta 9.2.2007.
Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta 9.2.2007.

Lawrence P.R. & Lorsch J.W. (1969). Organization and Environment.
Managing Differentiation and Intergration. Harvard Graduate School of
Business Administration, Cambridge.

Mikinen M. (1999). Yhteisoaluepolitiikan periaatteiden teoreettinen
erittely ja soveltaminen Suomessa. Tampereen yliopisto. Aluetieteen ja
ympdristopolitiikan laitos. Acta universitatis Tamperensis 691. Vammalan
kirjapaino, Vammala.

Niskala J. (2003). Pelastustoimiuudistuksen arviointi hallinnon toimijoiden
ndkokulmasta. Pro gradu - tutkielma. Lapin yliopisto. Lapin yliopistopaino,
Rovaniemi.

Ogilvie J.R. & Stork D. (2003). Starting the HR and change conversation with
the history. Journal of Organizational Change Management, Vol 16(3), pp.
254-271.



Osborne S.P. & Brown K. (2005). Managing Change and Innovation in Public
Service Organizations. Routledge, New York.

Oulasvirta L. (1996) Kuinka kunta toimii? Gummerus Kirjapaino Oy,
Helsinki.

Paras-puntarin tuloksia 1-4/ 2007 ja 1/2008. Suomen Kuntaliitto.

Paton R. A. & McCalman J. (2004). Change Management. A guide to
effective implementation. Second edition. SAGE Publications Inc. Biddles
Ltd, King’s Lynn.

Patton M.Q. (2002). Qualitative Evaluation and Research Methods. Third
edition. SAGE Publications Inc, Thousand Oaks, CA.

Pfeffer J. & Sutton R.I. (2006). Hard Facts, Dangerous Half-Truths, and Total
Nonsense: Profiting from Evidence -based Management. Harvard Business
School, Boston.

Puitelain toteuttaminen. Toimeenpanon tietopaketti kunnille (2007).
Suomen Kuntaliitto ja Efeko Oy.

Pyy L. (2007). Kunta- ja palvelurakenneuudistus - edistysté?
Kunnallistieteellinen aikakauskirja 1, pp 111-116. Kunnallistieteen yhdistys.
Vammalan Kirjapaino Oy, Vammala.

Péitos seutuyhteistyokokeilun kaynnistdmisestd 20.11.2000. Sisiministerio.

Siirild S. (1993). Kaupungistumisesta seutuistumiseen. Teoksessa Iisakkala
J. (toim.) Nakokulmia seutuistumiseen. Tampereen yliopisto, Aluetieteen
laitos. Julkaisusarja A 15. Tampereen yliopistopaino, Tampere.

Smith G. (2004). Leading the Professionals. How to Inspire & Motivate
Professional Service Teams. Kogan Page Limited, London.

Sotarauta M. (1996) Kohti epaselvyyden hallintaa. Pehmea strategia
2000-luvun alun suunnittelun lahtdkohtana. Acta Futura Fennica No 6.
Finnpublishers, Jyvaskyla.

Stacey R.D. (2001) Complex responsive processes in organizations. Learning
and knowledge creation. Routledge, Taylor and Francis Group, London &
NY.

Stenvall J., Majoinen K., Syvéjarvi A., Vakkala H. & Selin A. (2007). "Mees
romppeines sithen” — Henkil6stévoimavarojen hallinta ja muutoksen
johtaminen kuntafuusioissa. Suomen Kuntaliitto, Acta 191, Helsinki.

Stenvall J. & Syvéjarvi A. (2006). Onks tietoo? Valtion informaatio-ohjaus
kuntien hyvinvointitehtavissa. Valtionvarainministerién tutkimukset ja
selvitykset 3/2006. Valtionvarainministerio, Helsinki.



Stenvall J. & Virtanen P. (2007). Johtaminen muutoksessa. Edita Oy,
Helsinki.

Suhonen M., Paasivaara L. & Stenvall J. (2007). Tekstianalyysi
terveyshallintotieteellisessa tutkimuksessa. Kasikirjoitus Hallinnon tutkimus
—lehteen.

Syvéjarvi A. (2005). Inhimillinen paddoma ja informaatioteknologia
organisaatiotoiminnassa sekd strategisessa henkildstévoimavarojen
johtamisessa. Acta Universitatis Lapponiensis 83. Lapin yliopistopaino,
Rovaniemi.

Syvidjarvi A, Perttula J., Stenvall J., Majoinen K. & Vakkala H. (2007).
Psykologisen johtamisen haaste kompleksisessa muutostilanteessa ja
ihmisten muutosdynamiikassa. Hallinnon Tutkimus 3, pp. 3-17. Hallinnon
tutkimuksen seura.

Tiilikainen A. (2007). Teoriassa kylla... Resurssiriippuvuuksien vaikutukset
seutujen hallintaan kolmen kaupunkiseudun kokemusten perusteella. Acta
Universitatis Lapponiensis 117. Yhteiskuntatieteiden tiedekunta, Lapin
yliopisto. Lapin yliopistopaino, Rovaniemi.

Virtanen P. (2007). Arviointi. Arviointitiedon luonne, tuottaminen ja
hy6dyntdminen. Edita Oy, Helsinki.

Whittington R. (2001). What is strategy and does it matter? Second edition.
Thompson Business Press, UK.



110



LITE1

Arviointitutkimuksen eteneminen

Arvioinnin 1. vaihe

Arvioinnin Dokumentti-
kaynnistymi- aineiston
nen analyysi
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LITE2 Focus groups
—haastattelujen osallistujat tammikuussa 2008

Hallamurto Lasse, kaupunkipoliittinen sihteeri, Turku
Helanen Suvi, kunnanhallituksen puheenjohtaja, Oulunsalo
Helve Heikki, kehittimispaillikko, Kuopio

Huldén Seppo, kunnanjohtaja, Karkola

Hémilainen Kirsi, kaupunginjohtaja, Kitee

Jalasto Petri, lilkenneneuvos, Liikenne- ja viestintaministerié
Jarva Kimmo, kaupunginjohtaja, Kurikka

Lepisto Arto, kunnanjohtaja, Jyvaskylan maalaiskunta
Lepojarvi Tommi, kunnanjohtaja, Keminmaa

Lihteinen Martti, sosiaalineuvos, Sosiaali- ja terveysministerio
Majoinen Kaija, kehitysjohtaja, Suomen Kuntaliitto
Melaluoto Tapani, kunnanjohtaja, Pello

Merild Asko, kehitysjohtaja, Utajarvi

Miki-Lohiluoma Kari-Pekka, varatoimitusjohtaja, Suomen Kuntaliitto
Mikitalo Timo, tutkimuspaallikks, Oulu

Nurmi Eeva, kunnanvaltuuston puheenjohtaja, Humppila
Peevo Risto, kunnanjohtaja, Noormarkku

Rantanen Jukka, yhteyspaillikko, Tampere

Riikonen Olli, kunnanjohtaja, Tohmajérvi

Résdnen Jouko, kaupunginjohtaja, Viitasaari

Sulonen Arto, hallintoneuvos, Valtionvarainministeri6
Suominen Seppo, kaupunginhallituksen puheenjohtaja, Jamsa
Tuimala Aija, kehittdmispaillikko, Himeenlinna

Tolli Tapani, kansanedustaja, Suomen eduskunta

Vaittinen Pauli, kunnanjohtaja, Polvijarvi

Valanta José, seutujohtaja, Lahti

Vitikka Arto, erityisasiantuntija, Pori

Vehkalahti Sinikka, palvelusuunnittelija, Oulu

Viliméki Erkki, kehittdmisjohtaja, Seindjoki

Ohman Folke, kaupunginjohtaja, Parainen
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LIITE3 Haastattelujen kysymysrunko

1. Esittaytymiskierros

2. Keskeisia huomioita 1. vaiheen arvioinnin pohjalta (johdanto)
Esitellddn lyhyesti arvioinnin tavoitteet ja ensimmdisen vaiheen pddtu-
loksia: esim. hallinnallinen fragmentaatio, muutosjohtajuus, sosiaali- ja
terveyspalvelujen haasteet.

3 Uudistuksen valmistelu: toimeenpanosuunnitelmien, selvitysten ja
kaupunkiseutusuunnitelmien valmistelu
o Mitka tekijdt erityisesti vaikuttivat valmistelun sujumiseen, positii-
visesti ja negatiivisesti?
o Millaisessa vaiheessa uudistuksen valmistelu ja toteutus on talla
hetkella?

4. Uudistuksen eteneminen strategisten tavoitteiden mukaisesti

«  Mitki ovat uudistuksen suunnittelun ldhtékohdat kuntatasolla?
Onko ollut strategista nakemystd, joka on ohjannut uudistusta?

o Nayttdako nykyinen ja tuleva kuntarakenne elinvoimaiselta, toi-
mintakykyiseltd ja ehedltd? Mitka asiat selittdvat nykyistd rakennet-
ta?

o  Kuinka hyvin suunnitelmat ja uudistus nayttavit vastaavan tulevai-
suuden muutoshaasteisiin?

5. Uudistuksen toteutuminen

o Miltd uudistus néyttad kuntapalvelujen ndkokulmasta?

o  Millainen vaikutus uudistuksella on toiminnan ja palvelujen sau-
mattomuuteen alueellisesti?

o Millaisia edellytyksia uudistus ja suunnitellut toimenpiteet luovat
tuottavuuden ja palvelujen kehittamiseen?

o Vastaako yhteistoiminta-alueiden muodostaminen ja laajaa vies-
topohjaa edellyttavien kuntayhtymien muodostaminen palvelujen
kehittdmisen ja menojen hillitsemisen tarpeisiin?

o  Millainen merkitys kaupunkiseutusuunnittelulla on seutujen koko-
naisvaltaisen kehittimisen kannalta?



6. Uudistuksen eteneminen jatkossa: toimeenpanon vaihe

Millaisia haasteita on odotettavissa uudistuksen toimeenpanossa?
Miten valtion ja kuntien vilinen ohjaussuhde voisi kehittyd uudis-
tuksessa (vrt. normi-, resurssi- ja informaatio-ohjaus)?

Mitd muita konkreettisia odotuksia tai kehittamisehdotuksia uudis-
tuksen etenemiseen on nihtavissi?

Onko ensimmaisesté arviointiraportista tai johtopaitoksista muuta
kommentoitavaa?
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