-

-
brought to you by ., CORE

View metadata, citation and similar papers at core.ac.uk
provided by Trepo - Institutional Repository of Tampere University

TAMPEREEN YLIOPISTO

Johtamiskorkeakoulu

ONNISTUMISEN EDELLYTYKSET

Tampereen kaupungin valmistautuminen
sote- ja maakuntauudistukseen

Hallintotiede

Pro gradu -tutkielma
Toukokuu 2017
Ohjaaja: Jari Stenvall

Heidi llvonen


https://core.ac.uk/display/250148043?utm_source=pdf&utm_medium=banner&utm_campaign=pdf-decoration-v1

THVISTELMA

Tampereen yliopisto Johtamiskorkeakoulu, hallintotiede

Tekijé: ILVONEN, HEIDI

Tutkielman nimi: Onnistumisen edellytykset — Tampereen kaupungin valmistautuminen
sote- ja maakuntauudistukseen

Pro gradu -tutkielma: 119 sivua, 1 liitesivu

Aika: Toukokuu 2017

Avainsanat: Hallintouudistus, reformitutkimus, toimeenpanon valmistelu,

valmisteluprosessit, onnistumisen edellytykset

Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen sekd sen yhteydessa toteutettavan aluehallintouudistuksen
myota kaikki Suomen kunnat pohtivat talla hetkella tulevaisuuden kunnan roolia, tehtavié ja asemaa.
Isojen julkishallinnollisten uudistusten ympérilla kéytdva keskustelu keskittyy usein vain
uudistamisen periaatteisiin ja tavoitteisiin, hallitun muutoksen toteutuksen jaadessé keskustelussa
toissijaiseksi. Tutkielman lahtokohtana on ajatus, etté hallintouudistusten yhteiskunnallinen vaikutus
syntyy toimeenpanon ja toimeenpanon valmisteluprosessien onnistumisesta, josta ei ole saatavilla
tarpeeksi tutkittua tietoa valmistelijoiden tueksi. Tutkielmassa pyritdénkin vastaamaan kysymykseen,
millaisia onnistumisen edellytyksia tulisi huomioida hallintouudistusten toimeenpanon
valmisteluprosesseissa. Tutkielma on tapaustutkimus, jossa tarkastellaan onnistumisen edellytyksia
Tampereen kaupungin uudistukseen valmistautumisen kautta.

Hallintouudistukset perustuvat vahvalle ideologiselle luonteelle, mutta sen vastapainona on hyvinkin
pragmaattinen ja operatiivinen toimeenpanon valmistelu. Kuntien suhtautuminen ja rooli uudistusten
toteutuksessa on vaihdellut laajasti proaktiivisesta toiminnan kehittdmisesta ja passiivisesta
toiminnasta passiivis-agressiiviseen uudistamisen valttdmiseen. Hallinnon uudistamisen kontekstissa
tutkielmassa tarkastellaan kuntaa erilaisten edella mainittujen suhtautumistapojen seké 2000-luvun
reformipolitiikan vaikutusten kautta. Kuntakontekstin liséksi hallinnon uudistamisen teoreettisessa
viitekehyksessa luodaan esiymmarrys hallintouudistuksista hallintojarjestelmien,
hallintouudistusmallien ja hallinta-ajattelun kautta. Teoreettinen viitekehys painottuu kuitenkin
tarkastelemaan hallintouudistusten luonnetta, prosessia ja sen keskeisia haasteita, joita peilataan myos
toimeenpanon valmisteluun.

Tutkielmassa  kdytetd&dn  aineisto-, menetelm&- ja  analyysitriangulaation  sovelluksia
tutkimuskysymykseen vastaamiseksi. Empiirisen tutkimuksen mukaan toimeenpanon valmistelua
maéadrittivat kaupungin keskeiset edunvalvontakysymykset, edeltdvien reformien taustat ja
kokemukset aikaisemmista hallinnon sisdisistd uudistuksista. Toimeenpanon valmistelua
edesauttoivat riittdv& resursointi, osaamisen varmistaminen ja valmisteluun sitoutuminen.
Konkreettista etua toimeenpanon valmistelulle néhtiin myds toteutetuista organisaatiomuutoksista,
aikaisemmista yhtio- ja tukipalveluratkaisuista seka strategisessa vuosisuunnittelussa varautumisesta
uudistuksen vaikutuksiin. Sote- ja maakuntauudistuksen muutosvalmiutta vahvisti osaltaan myos
kaupunkiin perustettu valmisteluprojekti, suhteet maakunnan valmistelijoihin ja henkildston laaja
osallistuminen valmisteluun. Hallintouudistuksen operatiivisessa toimeenpanon valmistelussa oli
kyse ongelmanratkaisusta ja ratkaisuvaihtoehtojen tuottamisesta, kun strateginen asioiden valmistelu
tavoitteli uudistuksen toimeenpanossa toimintaedellytysten turvaamista.

Johtopééatoksend tutkielmassa esitetddn, ettd toimeenpanon valmistelun onnistumisen edellytykset
muodostuvat  kokonaishallinnasta ja vahvasta ohjaustunteesta, muutosvalmiudesta ja
uudistumiskyvystd, valmistelun tavoiteldhtoisyydesta seké& yhdyspintojen tunnistamisesta ja niiden
rakentamisesta. Hallinnon uudistamisen nakodkulmasta toimeenpanon valmistelun voidaan néhdé
tdydentdvan osaltaan hallinnon uudistamisen diskurssia. Toimeenpanon valmistelu nadyttaytyy
kuitenkin vahvasti uudistuksen siséllosté ja kontekstista riippuvaisena. Toimeenpanon valmistelun
vaikutus koko hallintouudistuksen onnistumiselle tunnistetaan, mik& nékyy erityisesti aineiston
perusteella riskien kattavana tunnistamisena ja koko hallintouudistusten haasteiden ilmenemisené
my0s toimeenpanon valmistelussa.
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1 JOHDANTO

Viimeisten vuosikymmenten aikana Suomen julkista hallintoa on uudistettu toistuvasti, eika
uudistamisvauhti nayta vielakdaan hiipuvan (esim. Airaksinen 2009, 12). Tutkielman taustalla ja
lahtokohtana on kunnallishallinnon historiallinen murrosvaihe, jossa kuntien rakenteet, toiminnan
sisall6t ja niitd toteuttavat prosessit uudistuvat. Julkisten palvelujen tuottamisen, kehittdmistoiminnan
ja paatoksenteon luonteen nahddédn muuttavan merkittavasti muotoaan, kun niita toteutetaan uusilla
hallintotasoilla uudistetuilla menetelmilla ja rakenteilla sek& tiiviimmassd yhteistydssa toisen ja
kolmannen sektorin kanssa (Stenvall & Airaksinen 2009, 14).

Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistus (tasta edespain sote-uudistus) seka sen yhteydessa toteutettava
aluehallinnon uudistus on toteutuessaan Suomen yksi suurimmista julkishallinnollisista reformeista,
joka vaikuttaa perustavanlaatuisesti uudistuksen kohteena oleviin toimijoihin sek& ympargivaan
yhteiskuntaan (Jantti 2016, 226). Hallintoreformista merkittavan tekee sen luonteen systeemisyys,
toteutustavan kokonaisvaltaisuus, valtakunnallinen kattavuus ja toteutustavan nopeus. Uudistus
koskee sote-palvelujarjestelmad kokonaisuudessaan ja kattaa sen rahoituksen, saatavuuden,
jarjestamisen, tuottamisen ja kayton valinnanvapauden. (Virtanen, Smedberg, Nykanen & Stenvall
2017.)

Sote- ja maakuntauudistuksen kontekstissa kunnat ovat merkittdvassé osassa hallitun muutoksen
aikaansaamista. Sote-palveluiden irrottautuminen kunnista ja jarjestdmisvastuun siirtyminen
maakunnille suunnitellusti vuoden 2019 alusta vaatii kuntien valmistelu- ja toimeenpanoprosesseilta
merkittdvadd panostusta ja ennen kaikkea tietoa muutokseen vaikuttavista keskeisistd tekijoista.
Yhtélailla tuleva maakunta vaatii yhteistydkumppanikseen vahvan kunnan, jossa yhteistoiminta ja -
ty6 on suunniteltu ja jérjestetty tarkoituksenmukaisesti.

Isojen hallinnollisten uudistusten ja reformien ymparilla kaytdva keskustelu keskittyy usein vain
uudistamisen periaatteisiin ja sen tavoitteisiin, hallitun muutoksen toimeenpanon ja&dessa
keskustelussa toissijaiseksi (Airaksinen 2009, 40). Hallintouudistuksia koskeva tutkimus néyttaa
késittelevdn enemmaénkin uudistusten ideologista perustaa ja tavoitteita, kuin niitd empiirisesti
todennettavia tapahtumia ja konkreettisia tekoja, kuten valmisteluprosesseja, jotka reformin

vaikutuksesta tulee kdynnistdd. Osa hallintouudistusten prosessien osista on myos sellaisia, joista ei



ole juurikaan tutkittua tietoa. T&h&n teemaan kuuluu my6s hallintouudistusten toimeenpanon
valmistelu. (esim. Pollit & Bouckaert 2004, 90.)

1.1  Tutkielman tavoite ja tutkimuskysymys

Tutkielman tavoitteena on lisdtd ymmaérrystd hallintouudistuksia toteuttavien kuntien
valmisteluprosessien onnistumisen edellytyksistd. Ymmérryksen lisaédminen toimeenpanon
valmistelusta mahdollistaa tulevaan vaikuttamisen aikaisempaa paremmin ja tdydentdd nykyisen
reformitutkimuksen kenttdd. Tutkielman lahtokohtana on ajatus, ettd hallintouudistusten
yhteiskunnallinen vaikutus ja vaikuttavuus syntyvét toimeenpanon ja valmisteluprosessien
onnistumisesta. Valmistelun nykytilan tarkastelu ja tulevaisuuteen katsominen auttavat parantamaan

myos kuntien valmisteluprosessien laatua.

Tutkielmassa tarkastellaan yhden kunnan hallintouudistuksen toimeenpanon valmisteluprosessia,
Tampereen kaupungin sisdisté sote- ja maakuntauudistusprojektia, ja sen keskeisten valmistelijoiden
nédkemyksia laadukkaasta hallinnon uudistukseen tahtaavasta valmisteluprosessista ja sen keskeisista
tekijoista.

Tutkielman tutkimuskysymys on:

Millaisia onnistumisen edellytyksia tulisi huomioida hallintouudistusten toimeenpanon

valmisteluprosesseissa?

Hallintouudistuksen toimeenpano maadritellddn toiminnan, prosessien ja/tai rakenteiden
uudelleenorganisoimisena hallintouudistuksen toteuttamiseksi. Hallintouudistuksen toimeenpanon
valmistelu on toimenpiteitd ja jarjestelyd tulevaa hallintouudistuksen toimeenpanoa varten.
Tutkimuksen kohteena oleva toimeenpanon valmistelu eroaa hallintouudistuksen valmistelusta, jolla
viitataan hallintouudistuksen sisallolliseen valmistelutyéhon valtakunnallisesti. Tassé tutkielmassa
toimeenpanon valmistelu tarkennetaan koskemaan asioiden valmistelua kunnallisessa
paatdksenteossa. Toimeenpanon onnistumisen edellytykset ovat tassa tutkielmassa niita elementteja
ja asioita, joista koostuu kunnan mahdollisuus toteuttaa hallintouudistuksen toimeenpano ja kunnan

sisdinen muutos hallitusti.

Hallintouudistusten tematiikasta johtuen tutkielmassa on tehtdva tietoisia tutkimuksellisia valintoja.

Valinnat ja rajaukset johtuvat pitkélti uudistusten ja muutosprosessien ymparill4 olevien ilmididen



monimuotoisuudesta, jotka kukin osaltaan vaikuttavat uudistuksen kokonaiskuvaan (Airaksinen
2009, 44). Monimuotoisuuden liséksi aiheen poikkitieteellisyys asettaa tutkielmalle haasteita. Sote-
ja maakuntauudistuksen kontekstin kautta hallintouudistuksia voitaisiin tassa tutkielmassa tarkastella
useiden tieteenalojen, kuten esimerkiksi politiikan-, sosiaali-, terveys-, palvelu- tai
tietojarjestelmétieteiden ja teorioiden né&kokulmista. Kaikkien ndkokulmien tarkastelu ei ole
kuitenkaan mahdollista tai tarkoituksenmukaista tutkielman laajuudessa. Tutkielma ei l&hesty aihetta
edelld luetelluista ndkdkulmista vaan rajaa itsensa erityisesti kunnallishallinnolliseen nakdkulmaan
ja hallintotieteelliseen tutkimukseen. Toimeenpanon valmistelua kunnissa tutkitaan keskeisten
kuntavalmistelijoiden ndkokulmasta, johon kuuluu casekunnassa esimerkiksi erityisasiantuntijoita ja

ylempéé johtoa.

Tutkielman tarkastellessa toimeenpanon valmistelua, ei tdssé tyossé teoreettista viitekehysta ole
kuitenkaan rakennettu esimerkiksi valmistelun, suunnittelun tai muutosprosessien nakokulmasta.
Kullan (2000, 1-2) mukaan kunnallishallinnollista valmistelua on tutkittu hyvin muotosidonnaisesti
ja lainsdadanndn nahdaéankin luovan vain pohjan, jolle viranhaltijat ja luottamushenkil6t toimintansa
perustavat.  Pelkkaan  lainsaadantdon  perustuvan  hallintouudistuksen  toimeenpanon
valmisteluprosessin kuvaaminen jaisi vastaavasti kovin puutteelliseksi, minka takia tutkielmalle
luodaan teoreettinen viitekehys kunnallishallinnon reformitutkimuksesta. Tatd osaltaan perustelee
hallintouudistusten luonne hyvin siséltolahtdisend, joten toimeenpanon valmistelunkin voidaan alusta
alkaen olettaa heijastavan vahvasti toteutettavaa reformia (esim. Pollit 2000). Toimeenpanon
valmistelun ja onnistumisen edellytysten nahdadnkin muodostuvan hallintoreformeille vahvojen
siséltokysymysten vaikutusten ja niihin vastaamiseen pyrkimisen kautta. Kontekstille ja
sisaltokysymyksille annetaan tassa tyodssa tilaa puhua. Hallintouudistuksen toimeenpanon valmistelua
halutaan tarkastella osaprosessina osana hallintouudistuksen kokonaisprosessia. Tutkielmassa ei ole
siis tarkoituksenmukaista rakentaa erillista toista teoreettista viitekehysté hallinnon uudistamisen
rinnalle esimerkiksi kunnallisesta valmistelusta tai muutoksen johtamisesta. Suunnittelun tai
valmistelun vaiheet esimerkiksi tavoitteiden asettamisesta, vaihtoehtojen muodostamisesta ja
karsinnasta vaikutusten tunnistamiseen antaisivat toimeenpanon valmistelulle varmasti rakenteen,
jota seurata. Tassé tutkielmassa edellda mainitut teemat tullaan kasittelemé&an kuitenkin vain silta osin,

mité aineiston analyysi antaa aihetta valmistelun onnistumisen edellytyksien ndkékulmasta.



1.2  Tutkimukselliset lahtokohdat ja tutkimusasetelma

Hallinnon uudistamisen ilmion kautta tutkimus on osa hallintotieteellistd tutkimusperinnetta.
Hallintotieteen tehtdvand on tutkia joko yleisesti organisoitunutta toimintaa yhteiskunnassa tai
kohdistetummin julkisen toiminnan erityispiirteitd yhteiskunnassa (Airaksinen 2009, 14). Tutkimus
maéaritella&n hallintotieteellisen tutkimusperinteen liséksi osaksi kunnallispoliittista tutkimusta, silla

hallinnon uudistamisen tarkastelunakdkulma on rajattu kunnallishallinnon kontekstiin.

Kunnallishallinnollisesta ndkokulmasta hallintoreformeja koskevia tutkimuksia on tehty kohtalaisen
paljon viime vuosina. Kotimaista tutkimusta on tehty erityisesti yleisistd hallintoreformien
vaikutuksista kuntiin ja hallinnon uudistamisprosesseista (ks. esim. Nyholm 2008; Airaksinen 2009;
Haveri, Airaksinen & Jantti 2015a; Stenvall, Syvdjarvi, Vakkala, Virtanen & Kuoppala 2015).
Hallintouudistuksiin vaikuttavista tekijoista on tarvittu tietoa jo tehtyjen uudistusten onnistumisen
arvioimiseksi sekd uusien hallintouudistusten suunnittelemiseksi (Temmes 2003, 228; Airaksinen
2009, 12-15).

2000-luvulla kotimaisissa hallintouudistusten tutkimuksissa ovat painottuneet Jantin (2016, 16-17)
mukaan erilaiset kokeilujen arviointitutkimukset, kuten Seutukuntien tuki -hankkeen, Kainuun
hallintokokeilun ja Kunta- ja palvelurakennusuudistusten arviointiohjelmat. Arviointitutkimuksissa
on tehty kokoaviakin synteeseja, mutta padosin tutkijat ovat paatyneet tarkastelemaan erilaisia
toimijoita ja toimintoja, kuten taloutta, kuntalaisia, johtamista, henkilostd tai kuntapalveluita.
Kuitenkin uudistuksen kohteen ja toimeenpanijan eli useimmiten kunnan, kokonaisvaltaista
toimeenpanon  valmistelua ei ole aikaisempien reformien tutkimuksissa tarkasteltu.
Hallintouudistusten osalta on usein ainoastaan maéritelty, mitk& asiat tulevat uudistuksen
toimeenpanosta valmisteltavaksi, mutta kantaa ei oteta siihen, miten asioita tulisi valmistella tai

millainen valmistelu olisi laadukasta tai saati riittavaa (esim. Jalonen 2007).

Tutkielma on laadullinen, empiirinen tutkimus, jossa késitelladn hallintouudistukseen
valmistautumista yhden tapauksen, Tampereen kaupungin sote- ja maakuntauudistukseen
valmistautumisen nakokulmasta. Néin tutkimusstrategiana toimii tapaustutkimus, jolle tyypillisté on,
ettd tutkimuksen kohteena on pieni joukko tapauksia, ja etté aineisto keratdan useita eri menetelmia
kayttaen (Hirsjarvi ym. 2008). Tapaustutkimuksen tarkoituksena on lisatd ymmérrysté tutkittavaa
ilmi6t4 edustavasta tapahtumasta ja niistd olosuhteista ja tekijoistd, jonka johdosta tapauksesta tuli
kaltaisensa. (Laine, Bamberg & Jokinen 2007.) Tapaustutkimuksessa tapauksen ympérille

maéaritelld&n tutkimuskysymys ja -asetelma sekd myohemmin aineiston analyysi. Téllainen



tutkimuksen l&pileikkaava tapauskeskeisyys erottaa sen muista laadullisista ldhestymistavoista.
(Eriksson & Koistinen, 2014.) Kokonaisuudessaan laadullisen tutkimuksen ndhdaan sopivan erityisen
hyvin tutkimuksiin, jossa tarkoituksena on ymmartdd, selittdd tai tulkita sosiaalisessa
vuorovaikutuksessa muodostuneita kéytantdja ja merkityksia seka niistd muodostuvia holistisia ja
kokonaisvaltaisia ilmi6itd (Laine ym. 2007). Tutkielman taustalla onkin tdménkaltainen ajatus
ilmididen ymmartdmisestd niiden poliittisissa, taloudellisissa, sosiaalisissa ja kulttuurillisissa
yhteyksissaan (Hakli 1999, 141).

Tapaustutkimuksen  vastaus ~ monimutkaisten ja  kokonaisvaltaisten  ilmididen, kuten
hallintouudistusten, ké&sittelyyn on toisiaan taydentévien aineistojen, menetelmien ja nédkokulmien
kaytto, jota kutsutaan triangulaatioksi (Tuomi & Sarajérvi 2002). Triangulaatiotutkimuksesta voidaan
erottaa aineisto-, menetelma-, analyysi-, teoria- ja tutkijatriangulaatio (esim. Denzin 1978; Tuomi &
Sarajarvi 2002). Tassa tutkielmassa k&ytetdan aineisto-, menetelma- ja analyysitriangulaation
sovelluksia. Kunkin triangulaation valinnan ja kayton perusteet tullaan mydhemmin avaamaan
metodologian luvussa 3. Triangulaatiossa on kysymys erityisesti moninakdkulmaisuudesta, joka
toteutuu yhdistelemalla esimerkiksi eri menetelmid, tietolahteitd, tutkijoita tai teorioita (Tuomi &
Sarajarvi 2002, 141-142). Moninakokulmaisuuden tulisi Denzin (1978, 304) mielestd olla jokaisen
yhteiskuntatieteellisen tutkimuksen peruslahtokohta. Suuremmalla triangulaatioiden maaralla on

Denzin mukaan suurempi todennakdisyys saavuttaa varmuus empiirisista 10ydoksista.

Tutkielman aineisto kerdattiin sote- ja maakuntauudistuksen esivalmisteluvaiheessa kevaalla 2017.
Aineisto voidaan jakaa kolmeen osaan. Ensimmaisen osan aineistosta muodostaa tutkittavan sote- ja
maakuntauudistuksen vastuussa olevien ministerididen ja kuntien tuottama dokumenttiaineisto.
Toisen aineistokokonaisuuden muodostaa caseorganisaation haastatteluaineisto, johon laadullisen
analyysin tulkinnat ja johtopaatokset pitkélti perustuvat. Kolmanneksi aineisto tdydentyy minun
kerdamaéstani havainnointiaineistosta valmisteluprojektin kokouksista ja maakunnallisten toimijoiden

virallisista ja epéavirallisista tapaamisista.

Tutkimusasetelman jasentdmisen apuvélineend kéytettiin taulukkoa 1, joka mukailee Maxwellin

(2012) laadullisen tutkimusasetelman mallia.
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Taulukko 1. Tutkimusasetelma (mukaillen Maxwell 2012)

Tavoite e Kuvailla ja ymmartaa hallinnon uudistamisen ilmiotéa
kokonaisvaltaisesti kuntakentan kontekstissa

o Kuvailla ja ymmartéa kuntien hallintouudistusten toimeenpanon
valmistelua

e Kuvailla ja ymmartaa kuntien hallintouudistusten toimeenpanon

valmistelun onnistumisen edellytyksia

Viitekehys o Reformikirjallisuus kuntanakokulmasta

e  Esiymmarrys hallintojarjestelmista,
hallintouudistusmalleista ja hallinta-ajattelusta

e Varsinainen teoreettinen painotus hallintouudistusten
tyypittelyyn, prosessin ja haasteiden kuvaamiseen

e Kunta hallinnon uudistamisen kontekstissa

Tutkimuskysymys | «  Millaisia onnistumisen edellytyksia tulisi huomioida

hallintouudistusten toimeenpanon valmisteluprosesseissa?

Menetelmét e Aineisto-, menetelmé- ja analyysitriangulaatio
e Puolistrukturoitu teemahaastattelu
e Osallistuva havainnointi
e Dokumentoinnin tarkastelu
e Teoriaohjaava siséllénanalyysi
e TyOpajatydskentely
Validiteetti o Tutkimusasetelma painottaa triangulaatiota, joten taydentavatko

esimerkiksi kdytetyt menetelmét ja aineistot toistensa heikkouksia
ja tuottavatko ne erilaisia havaintoja samasta ilmiosta.

e Sisallénanalyysi perustuu suurimmaksi osaksi haastatteluihin, joten
edustavatko valitut ihmiset tapausta parhaiten ja puhuvatko he
tapaukselle merkityksellisista asioista.

e Onko pelkan reformikirjallisuuden tarkastelu perusteltua

tutkimusongelman ratkaisemiseksi?

Tutkimusongelma maarad, millainen tutkimusasetelma on asianmukainen. Tutkimusasetelmia
voidaan puolestaan tyypitelld tarkoituksen mukaan. (Laine ym. 2007.) Tama tutkielma on

luonteeltaan kuvaileva ja osittain selittdvd sekd siind on my6s hieman ennustavia piirteita.
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Kuvailevan tutkielman tarkoituksena on tuottaa jostakin asiasta, ryhmasté tai tapahtumasta pateva
yleiskuva eli profiili. Aineiston tulee antaa luotettava yleiskuva kohteena olevasta todellisuudesta
ja tutkittavasta ilmi6sta. Suuri osa yhteiskuntatutkimusta on luonteeltaan kuvailevaa. Kuvailevan ja
selittdvan tutkimuksen erottaminen on kuitenkin joskus vaikeaa, eikd aina edes
tarkoituksenmukaistakaan. P&aasiassa kuvailevissakin tutkimuksissa on selittdvia aineksia, eika
selittdminen onnistu ilman kuvailua. Ennustavan tutkimuksen tarkoituksena on puolestaan arvioida
ilmididen mahdollisia ilmenemismuotoja tai vaikutuksia esimerkiksi tulevaisuudessa. Tdman
tutkielman osalta ennustettavuuden piirteet ilmenevét juurikin tulevaisuuden ilmenemismuotojen ja
mahdollisten  seurausten tarkastelun kautta, kun haastateltavat arvioivat sote- ja
maakuntauudistuksen vaikutuksia Tampereen kaupunkiin. (esim. Hirsjarven ym. 2000.)

Tutkielman tieteenfilosofista ja ontologista lahtokohtaa kuvaa hermeneuttinen ote. Tutkielma
noudattaa tdman liséksi epistemologisilta lahtokohdiltaan sosiaalisen konstruktionistista ké&sitysta
tiedon luonteesta. Hermeneuttisen l&htokohdan mukaan totuus I6ytyy tulkinnoista, jotka ovat
luonteeltaan historiallisia eli aikaan ja paikkaan perustuvia. Sosiaalisesti konstruktioituneessa
maailmassa, erityisesti Berger-Luckmannlaisen (1995) ajattelussa, tulkitaan, ettei tarkasteltua ilmi6ta
koskevaan havaintotietoon ole mahdollista suoraan paastd, silla tiedon n&hdaan rakentuvan
sosiaalisessa ~ vuorovaikutuksessa. Tutkielman kuntandkokulma korostaa kunnan
kontekstisidonnaisuutta, ja sen muotoutumisesta sosiaalisessa ja kielellisessa kanssakdymisessa.
Kiinnittdmalla huomiota kontekstisidonnaisuuteen ja vuorovaikutukseen seka tarkastelemalla
ihmisten omakohtaisia kokemuksia ja tulkittuja merkityksia pystytddn tulkitsemaan heidan
konstruktioita organisaation todellisesta luonteesta. (ks. esim. Sintonen 2008, 19-20; Anttiroiko
1994, 31; Burr 2003, 3-4.) Tutkielman Kkonstruktionistinen ldhtokohta ohjaa tydssa
tutkimuskysymyksen asettelua ja metodologisia valintoja, kuten aineiston keruuta ja -analysointia
(esim. Burr 2003, 3-4).

1.3  Tutkielman rakenne

Hallinnon uudistamisen teoreettisessa viitekehyksessa luvussa 2 tutustutaan ensin kevyesti
hallintojarjestelmien,  hallintouudistusmallien ja  hallinta-ajattelun  keskeisiin  piirteisiin
hallintouudistusten taustalla. Teoreettinen viitekehys painottuu kuitenkin hallintouudistusten
luonteen tyypittelyn, prosessin ja haasteiden kuvaamiseen. Tutkielman teoreettisen viitekehyksen

loppuun on tarkoituksenmukaista luoda késitys kunnista hallinnon uudistamisen kontekstissa ja
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kuntiin kohdistuneista hallinnon uudistamisen vaikutuksista. Tdman avulla pystytddn ymmartdmaan
paremmin, mitd myds tapaustutkimuksen kohteen, Tampereen kaupungin, ajatellaan kohtaavan sote-

ja maakuntauudistuksen toimeenpanon valmistelussa.

Metodologialuvussa 3 esitelld&dn empiirisen aineiston keruun ja analyysin menetelmét seké toteutettu
analyysiprosessi. Tutkielman empiirinen konteksti ndhd&én kaksiosaisena ja se esitellaan luvussa 4.
Sote- ja maakuntauudistus toimii esimerkkitapauksena hallintouudistuksesta ja Tampereen
kaupungin sisdinen sote- ja maakuntauudistusprojekti puolestaan esimerkkina toimeenpanon

valmisteluprosessista.

Empiirisen aineiston tulokset esitellddn luvussa 5. Toimeenpanon valmistelua tarkastellaan
kaupungin suhtautumisena valmisteltuihin uudistuksiin, valmiutena toimeenpanon valmisteluun ja
valmistelun projektoinnin kautta. Empiirisen aineiston tulokset ja teoreettinen reformitutkimus
sidotaan yhteen siltaluvussa 6, jossa toimeenpanon valmistelun onnistumisen edellytyksia
tarkastellaan osana hallinnon uudistamista. Lopuksi kootaan tutkielman johtopaatdkset ja arvioidaan
hyvan tutkimustavan mukaisesti tutkielmassa tehtyja ratkaisuja sekd pohditaan aiheen

jatkotutkimusmahdollisuuksia luvussa 7.
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2 HALLINNON UUDISTAMINEN

Hallinnon uudistaminen, hallintouudistus ja hallintoreformi maéritellddn tamén tutkielman
yhteydessé Pollitia ja Bouckaertia (2000) ja Haveria (2000a) mukaillen tiettyyn hallintojérjestelméaan
tai organisaatioon tehdyksi muutokseksi, jossa tavoitteellisesti kehitetddn sen toimintaa, prosesseja
tai rakenteita. Hallinnon uudistamisen, hallintouudistuksen ja hallintoreformin termeja kaytetaan

tutkielmassa toistensa synonyymeina.

Suomessa hallinnon uudistuspyrkimykset ja uudistuspolitiikan perustava ty0 néhdaan olevan
lahtoisin 1980-luvun alkupuolelta, jolloin toteutettiin niin kutsutut byrokratiatalkoot-kampanja.
Kampanjalla pyrittiin - vdhentdmaan ylimaardistd hallinnollista byrokratiaa ja parantamaan
asiakaslahtoisyyttd. Kunnolla hallinnon uudistamisen néhdaan lahteneen Suomessa liikkeelle
kuitenkin paaministeri Holkerin hallituksen ohjelmallisen kehittdmisen myotd kevaalla 1987.
(Nummela & Ryynédnen 1993, 4; Haveri 1997, 17; Haveri 2000a, 40.) Tdéman jalkeen uudistustyota
on jatkettu eri tydryhmissd ja hallinnon uudistaminen on muotoutunut jatkuvaksi ja koherentiksi
prosessiksi. Erilaisia uudistuksia suunniteltiin aikaisemminkin eri tasoilla. Esimerkiksi valtion
keskushallinnon uudistamista, valtion laitosten hajauttamista ja véliportaan hallinnon perustamista on
selvitetty useissa eri yhteyksissd Haverin (2000b, 10) mukaan jo 1970-luvulla. Vallan ja vastuun
hajauttamista ei kuitenkaan pystytty toteuttamaan aikanaan vaan ideat konkretisoituivat vasta

Holkerin ja sitd seuranneen Ahon hallituksen ohjelmissa.

Holkerin ja Ahon kausien jalkeen julkishallinnon uudistaminen on vain kiihtynyt, ja 2000-luvulta
alkaen jokainen hallitus on pyrkinyt ohjelmissaan uudistuksiin (Haveri 1997, 17). Suomalaiset
hallintouudistukset voidaan jakaa karkeasti kahteen péélinjaan. Ensimmaéisena ovat ne uudistukset,
joiden pyrkimyksend on ollut kerralla koko maan kattavasti uudistaa julkishallintoa. Kunta- ja
palvelurakenneuudistus, kuntarakenneuudistus ja tdman tutkielman empiirisend kontekstina toimiva
sote- ja maakuntauudistus ovat hyvia esimerkkeja tdmén kaltaisista reformeista. Koko Suomen
kattavissa hallintoreformeissa on pyritty kokoamaan usein kuntien vastuulla olevia, erityisesti sote-
palveluja kuntia suurempiin kokonaisuuksiin. Reformien tavoitteena on tallgin ollut palvelujen
laadun, saatavuuden ja yhdenvertaisuuden turvaaminen. Toinen uudistamisen pé&élinja Suomessa on
ollut hallintokokeilut, joista 2000-luvulta kuntien né&kdkulmasta erinomaisia esimerkkeja ovat
Seutukuntien tuki -hanke ja Kainuun hallintokokeilu. Edelld mainituissa hallintokokeiluissa

tavoitteena on ollut kuntien vélisen yhteistyon lisédminen ja sen vaikutusten tarkastelu. Seutukuntien
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tuki -hankkeessa edistettiin kuntien vapaaehtoisuuteen perustuvaa yhteistyotd, ja Kainuussa
puolestaan kokeiltiin kansanvaltaista aluehallintoa. (Jantti 2016, 58-59.)

Suomalaisten hallintouudistusten paalinjojen lisdksi 1980-luvulta alkaen uudistuksia on kuvannut
hallinnon hajauttaminen, sadntelyn purkaminen ja markkina- ja asiakaslahtoisyyden korostaminen,
jotka liittyvéat erityisesti uuden julkisjohtamisen hallintouudistusmalliin, jota tarkastellaan tdssa
tutkielmassa luvussa 2.1.2.2. (Anttiroiko ym. 2003, 137.) 2000-luvulle tultaessa reformipolitiikassa
voidaan Anderssonin ja Sjoblomin (2013, 241) mukaan huomata tapahtuneen suunnanmuutos.
Esimerkiksi edelld mainituissa Kainuun hallintokokeilussa ja kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa
on péaatoksentekoa pyritty hajauttamisen sijasta uudelleenkeskittdmadn ja samoin s&antelyn
purkamisen sijasta uudelleensdéntelyyn. Uudistuksilla on pyritty ratkaisuun julkisen talouden

kestavyydessé ja palvelujarjestelmiin liittyvisséd ongelmissa.

Pollit ja Bouckaertin (2000, 24) mukaan julkishallinnon uudistukset ovat liittyneet 2000-luvulla
lahestulkoon aina jollain tavalla johtamiseen tai valtion roolin uudelleenmuotoiluun. 2010-luvulle
tultaessa Jantin (2016, 59) mukaan hallintoreformit tahtaévét ennen kaikkea taloudellisen kantokyvyn
parantamiseen ja kuntien terveys- ja hyvinvointipalvelujen turvaamiseen paikallisesti. Esimerkiksi
kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa ja nyt sote- ja maakuntauudistuksessa valtion roolin
uudelleenmuotoilulla on sijansa, mutta reformi uudistaa erityisesti kunta- ja aluetason rooleja, asemaa

ja tehtdvanjakoa.

Julkishallinnon uudistamiseen on yhteydessa erilaisia ajatuksia, teorioita ja malleja julkishallinnosta
ja sen johtamisesta, jotka nakyvat seka uudistusten kaynnistdmisessa ettd toteutuksessa ja
lopputuloksissa. Nama ajattelumallit ja teoreettiset taustat tuottavat reformitutkimukseen ja
kéytdnnon uudistustyohon kasitteistdd, periaatteita ja viitekehyksid, jotka toimivat abstrakteina
tyokaluina hallinnon uudistamisessa. Taman tutkielman hallinnon uudistamisen teoreettista

viitekehysta on havainnollistettu alla olevassa kuviossa 1.
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HALLINNON UUDISTAMINEN

ESIYMMARRYS HALLINTOUUDISTUS
HALLINTOJARJESTELMAT HALLINTOUUDISTUSTEN
LUOKITTELUA
Oikeusvaltio Siséinen- ulkoinen toimintakyky
Sota- ja sééantelyvaltio Tavoiteperusteinen jaottelu
Hyvinvointivaltio Margettsin ym. peruspilarit
Kaksitasoisuus Farnhamin tyypittely
Rakenteellis-funktionaalisuus Yksilo-, yhteiso-, prosessi- ja
Historiallis-sosiaalisuus periaatel&dhtoisyys
[ HALLINTOUUDISTUSMALLIT } [ HALLINTOUUDISTUSPROSESSI }
Byrokratia Sosio- ekonomiset voimat
Uusi julkisjohtaminen Poliittinen jarjestelma
Uusi julkinen hallinta Ylin paatoksenteko
Uusweberildisyys Hallinnollinen jarjestelmé

Digitaalinen hybrid hallinta

HALLINTA-AJATTELU HALLINTOUUDISTUSTEN
HAASTEET
Kuntien hallintouudistusten uusi Kiire ja ristiriidat
paradigma Polkuriippuvuus ja inkrementaalisuus

Sieberin sosiaaliset interventiot
Vedungin tuloksellisuuden tekijat

KUNTA HALLINNON UUDISTAMISEN KONTEKSTISSA
Kuntiin kohdistuneet vaikutukset

Kuvio 1. Tutkielman teoreettinen viitekehys
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Seuraavaksi tarkastellaankin ensin esiymmarryksen luomiseksi Suomen hallintojarjestelman
keskeisia piirteitd hallintouudistusten taustalla ja sen jalkeen hallintouudistusmallien avulla
kotimaisen julkishallinnon uudistamisen ajattelutavan muutosta vahvasta keskitetystad hallinnosta
verkostoihin ja yhteistyéhon perustuvaan hallintaan. Taman esiymmarryksen jalkeen siirrytaan
tarkastelemaan hallintouudistusten tyypittelyd, prosessia ja keskeisid haasteita kunnallishallinnon
kontekstissa.

2.1  Esiymmarrys

2.1.1 Hallintojarjestelmat

Hallintojarjestelmilla tarkoitetaan téssda tutkielmassa rakenteellis-funktionaalisesti ja sosiaalis-
historiallisesti rakentuvia julkishallinnollisia kokonaisuuksia, jotka toimivat hallintouudistusten
kehittdmisen kohteena. Bouckaertin (2000) mukaan hallintojarjestelmien kautta on vélittynyt
poliittinen tahto muuhun yhteiskuntaan ja hallinnon kehittdmiselle sekda uudistamiselle.
Hallintojérjestelmét nahdaén erottamattomana osana hallinnon uudistamisen kokonaisuutta, silla
hallinnolliset jarjestelmét ovat aina vaikuttaneet taustalla hallintouudistusten tarkemmille malleille.
Tehdyt hallintouudistukset mukautuvat reunaehtoihin, joita erilaiset hallintojarjestelmét luovat eri
maissa eri uudistuksille. Tallaisia reunaehtoja ovat esimerkiksi valtion hallintojéarjestelman
perusrakenne, toimeenpaneva hallinto, ministerididen ja poliittisen eliitin valiset suhteet seka
hallintokulttuuri. Edell& mainituista syistd tassé tutkielmassa on perusteltua tehdd kevyt katsaus
Suomen hallintojarjestelmaan ja erityisesti sita keskeisesti edustavaan kunnallishallintoon.

Hallintojérjestelmien kehitys on osa kansallisvaltioiden asteittaista kehitystd, jota kuvastavat monet
historiasta ja kulttuurista kumpuavat tekijat. Vartola (2009, 20-26) on eritellyt menestyksekkaasti
Suomen hallintojérjestelmien kehityksesta erilaisia aikakausia. Monet hallintojérjestelmien osat,
kuten valtionhallinnon perinteiset instituutiot, lainsaadanto ja virkamieshallinto, ovat muotoutuneet
Ruotsin vallan aikana ennen itsendistymistd. Kun tarkastellaan varsinaista itsendisyyden aikaa,
kehitysvaiheista on mahdollista erottaa oikeusvaltion kehittymisen aikakausi 1920- ja 1930-luvulla,
sota- ja séannostelyvaltion aikakausi 1940- ja 1950-luvulla ja hyvinvointivaltion kehittymisen
aikakausi 1960-luvulta lahtien. Jokaisen kehitysvaiheen voidaan ajatella vaikuttaneen kulloiseen
vallalla olevaan hallintojarjestelméén ja tuoneen oman kielensa eli terminologiansa ja késitteensé

mukaan jarjestelmaan. Erilaisten historiallisten kehitysvaiheiden lisdksi myds yhteiskuntateoreettisen
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tutkimuksen suuntauksilla ja organisaatio- ja johtamiskoulukunnilla on ollut vaikutusta Salmisen
(2004, 19-22) mukaan seka hallintojarjestelmien ettd niitd heijastavien hallintomallien

muodostumiseen.

Kansallisten  kehitysvaiheiden, organisaatio- ja johtamiskoulukuntien ohella kasitysta
hallintojarjestelmien muovautumisesta tulisi laajentaa hallintojarjestelmien tarkastelemiseen
rakenteellis-funktionaalisina ja sosiaalis-historiallisina kokonaisuuksina (Riggs 1964). Riggsin
mukaan yhteiskunnat ja niitd edustavat hallintojarjestelmat muodostavat rakenteellis-funktionaalisen
kokonaisuuden, jonka yksittéista osaa ei tulisi tarkastella katsomatta kokonaisuutta. Rakenteellis-
funktionaalisessa tarkastelussa funktiot ndhd&an rakenteisiin n&dhden ensisijaisina. Rakenteiden ja
funktioiden liséksi historialliset seka kulttuuriset tekijat muovaavat hallinnollisten jarjestelmien
toimintaa. Tallaisia historiallis-sosiaalisia ja kulttuurisia tekijoitd ovat esimerkiksi ymmarrettava
tilanneyhteys, taloudellinen tilanne, sosiaalinen tilanne ja kulttuurinen perinne. Y hteiskuntien kehitys
on kuitenkin jatkuvaa funktionaalista eriytymista eli differentioitumista. Hallintojarjestelmien kehitys
etenee sen eri sektoreilla eriaikaisesti, mika tarkoittaa, ettd yhteiskunnista tulee kehittyesséén entista
monimutkaisempia. Hallinnon muutos ja uudistuminen tapahtuu eriaikaisesti ja erityisesti siten, etta
uusi rakentuu vanhan paalle ilman, ettd vanha téysin syrjaytyy. Vanhat rakenteet saattavat myos
séilya, vaikka niiden suorittamat funktiot voivat uudistua. (Riggs 1964.)

Hallintoideologioiden reflektoidessa aina ajan henkeé seké sen historiallis-sosiaalista kehitysta myos
hyvinvointivaltion on tullut selviytyakseen kehittyd sen mukaisesti. Erityisesti seka rakenteiden etté
funktioiden uudistamishalukkuus ovat osoittaneet suomalaisen hyvinvointivaltion keskenerdisyyden.
(Salminen & Temmes 2000.) Pollitin ja Bouckaertin (2000, 220) tarkastelemien hallintojarjestelmien
parametrien mukaan Suomi on hyvinvointivaltion aikakautena ollut tyypiltddn unitaarinen eli
hajautettu ja fragmentoitunut maa, jossa toimeenpaneva hallinto hyddyntdd hyvin pitkalti
konsensusta. Suomessa aikaisempi oikeusvaltion hallintokulttuuri nakyy edelleen ja hallinnon

uudistaminen on hyvin virkamiesvetoista.

Suomen hyvinvointivaltion aikaisessa hallintojarjestelmassa kunnallishallinnon autonomisuus on
ollut suurta lapi hyvinvointivaltion kehittymisen (Salminen & Temmes 2000). Esimerkiksi
Saukkonen (2008) kuvaa Suomea kunnallisvaltiona, jossa kaksi kolmasosaa julkisen hallinnon
tuottamista  palveluista  kunnat hoitavat.  Kunnallishallinnon — merkitystd  kotimaisessa
hallintojarjestelméssd korostaa myos paikallishallinnon kasvava merkitys alueellisen tahdon ja

kehityksen moottorina valtion roolin pienentyessa.
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2.1.2 Hallintouudistusmallit

Hallinnon uudistamisen  esiymmarrystd  tdydennetdan hallintojérjestelmien lisaksi
hallintouudistusmallien kevyelld tarkastelulla. Hallintouudistusmallit kuvastavat tutkielmassa
erilaisia  periaatteita  julkishallinnollisten  uudistusten toteutuksessa. Hallintouudistusmallit
vaikuttavat merkittavasti julkishallinnon organisointiin, johtamiseen ja hallintouudistusten kaytannon
toteutumiseen. (esim. Pollit & Bouckaert 2000.) Nykyisen hyvinvointivaltion kehityksen aikakautta
ovat kuvastaneet monet erilaiset hallintouudistusmallit osittain vanhaa uudistaen ja osittain vanhaa
séilyttden aivan kuten Riggs (1964) sosiaalis-historiallisen ja rakenteellis-funktionaalisten

hallintojarjestelmien kautta kuvasi.

Tutkielman toimeenpanon valmistelun ndkékulmasta kunnallisten valmistelijoiden on syyté tiedostaa
hallintouudistusmallien taustan kytkeytyminen uudistusten suunnitteluun ja toimeenpanoon, silla
juuri  hallintouudistusten ajattelumallien ja mekanismien kautta uudistuksen vaikutukset
konkretisoituvat (ks. esim. Haveri 2000b, 21). Hallintouudistusmallit on kuvattu tdssa tutkielmassa
ideaalityyppisesti késitekonstruktioiden tapaan, jotta olisi mahdollista tiivistdd uudistusmallien
keskeisimmat piirteet. Tutkielmassa esiteltévét hallintouudistusmallit ovat perinteinen byrokraattinen
julkishallinto, uusi julkisjohtaminen, uusi julkinen hallinta ja uusweberildinen hallintomalli seka
tdman lisaksi vahemman tutkitut digitaalinen hallinta seka hybrid hallinta. Hallintouudistusmallien

keskeisimmat piirteet on koottu alla olevaan taulukkoon 2.
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Taulukko 2. Tutkielmassa kasiteltavien hallintouudistusmallien keskeiset piirteet.

Perinteinen Uusi Uusi julkinen Uusweberilai- Digitaalinen
byrokraattinen | julkisjohtami- | hallinta nen malli hybrid hallinta
julkishallinto nen
Lakisdateisyys Hallinnon vahva | Yhteisét ja Byrokratian Sahkoistyvat
asema verkostot vahvuudet, palvelutarpeet
professioihin ja | politiikan kuten
politiikkoihin toteuttajina puolueettomuus,
néhden hallinnon
ohjattavuus ja
Pysyvyys
Huomio Huomion Hallinnon Monimuotoiset | Kasvanut
séantoihin ja kiinnittdminen ulkopuolisten ja | palvelutuottajat | keskinaisriip-
ohjaukseen yritysmaisiin sisdisten ja puvuus,
johtamista- verkostojen verkostomainen | toimijoiden
poihin ja hyédyntdaminen | yhteistyo madran kasvu ja
tuloksiin seké palvelutuo- verkostoissa
tulostavoittei- tannossa tapahtuva
siin kumppanuuk- yhteisty6
sien avulla
Byrokratia Panosten ja Huomion Kansalaisten Hallinta ja
tuotosten kiinnittdminen oikeusturva ja koordinaatio
kontrollisuori- ulkoisiin hallinnon verkostojen
tuskyvyn prosesseihin oikeusvarmuus | kautta
mittaaminen ja | sisdisten
auditiointi prosessien sijaan
siséisissé
prosesseissa
Politiikan ja Markkinoiden, Korostaa Institutionaali- Digitaalisuus
hallinnon kilpailun ja kunnan suhdetta | siin prosesseihin | mahdollistaa
erottaminen sopimusoh- kuntalaisiin ja uusia hallinnollisten
jauksen muihin menetelmid ja prosessien

hyodyntaminen

sidosryhmiin

toimintatapoja

integroimisen ja
uudet
soveltamismah-

dollisuudet
Professioiden Hallinnon Monimuotoinen | Kompleksiset ja | Kolmannen ja
valta supistaminen, suora ja keskindisriippu- | neljannen
palvelutuotan- vastuun edustuksellinen | vaiset ongelmat | sektorin kasvava
nossa hajauttaminen ja | demokratia tarvitsevat rooli
sdantelyn yhteistyota

purkaminen
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2.1.2.1. Perinteinen byrokraattinen julkishallinto

Viimeisen kahdenkymmenen vuoden aikana kuntien johtamisessa on korostettu kuntien oman
vapauden ja vastuun lisadmista seka liikkumavaraa. Sitd ennen kuntajohtaminen ja kuntien
uudistaminen perustuivat hyvin pitkalle Max Weberin byrokraattis-legalistiseen malliin, jonka hén
aikoinaan hahmotteli demokraattisille yhteisdille. Byrokraattisessa julkishallinnossa korostuvat
Weberin mukaan hallinnon muuttumattomuus, vakaus ja kansalaisten oikeusturva. (Haveri &
Anttiroiko 2009, 200.) Malli nojaa ennen kaikkea hierarkkiseen johtamiseen, sadnt6jen maarittamiin
ja standardoituihin hallinnon prosesseihin seka virkamiesten vahvaan asemaan. Weberin byrokratian
hyviné puolina nahdaan varmuus, ennustettavuus ja véhéinen hallinnon siséinen korruptio. Ideaalisti
puhtaan byrokratian on mahdollista saavuttaa suurin mahdollinen suorituskyky, se on muodollisesti
rationaalisin hallitsemisjarjestelma ja voittamaton tarkkuudessa seka luotettavuudessa. (Vartola 2009,
33)

Julkishallinnon palvelutehtévien kasvaessa erityisesti hyvinvointivaltion kaudella myds byrokratian
keskeisimpien ongelmien on nahty lisddntyneen, ja se on ollut purkamispaineen alla siitd l&htien.
Byrokratian huonoina puolina pidetdan erityisesti hallinnon jaykkyyttd, huonoa palvelukykya ja
kustannustehottomuutta. (Haveri & Anttiroiko 2009, 200.) Ongelmista puhuttaessa on kuitenkin
syytd huomata, ettei byrokratia ole ollut alun perink&én tarkoitettu kansalaisia palvelevaksi.
Byrokratiaa on pyritty purkamaan hajauttamalla, rakentamalla itseohjautuvia ja taloudellisesti
itsendisia julkisia organisaatiota sekd uudistamalla virkamiesten roolia ja asemaa. Silti perinteisen
byrokratian voidaan nédhdéa sdilyttaneen keskeiset piirteensa erityisesti valtion sisédisen jarjestykseen

ja turvallisuuteen liittyvilla tehtavaalueilla. (\Vartola 2009, 33-34.)

2.1.2.2.  Uusi julkisjohtaminen

Kuntien johtamista on noin 1980-luvun loppupuolelta l&htien uudistettu uuden julkisjohtamisen
oppien mukaisesti. Aikaisemmin vahvaa konemaista byrokraattista hallintoa on pyritty uudistamaan
tehokkaammaksi, joustavammaksi ja kustannus- seka tuottavuuskeskeiseksi. Haverin ja Anttiroikon
(2009, 200) mukaan uudella julkisjohtamisella on kunnissa pyritty lisédméaén tuloksellisuuden liséksi
innovatiivisuutta ja vaikuttavuutta. Tahan pyrittiin vaikuttamaan ottamalla k&yttoon yritysmaailmasta
tuttuja johtamis- ja budjetointimenetelmid seka korostamalla yksilon valinnan ja asiakaslahtoisyyden

merkitystd. Kilpailua korostamalla ja toimintojen yhtidittdmisella muodostettiin taloudellisesti
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itsendisié organisaatioita. Padtosvaltaa desentralisoitiin kunnan luottamushenkildilta virkamiehille, ja

julkisten organisaatioiden managerialistista johtamistapaa korostettiin. (Ryynanen & Uoti 2009, 229.)

Uusi julkisjohtaminen ei ole kuitenkaan ollut tdysin ongelmaton. Yritysmaailmasta siirtyneet opit
eivat ole taysin istuneet kuntademokratiaan ja kunnalliseen pa&toksentekoon, ja sen n&hdadn
sivuuttavan  kunnallisen itsehallinnon toteuttamisen kannalta olennaisia kansalaisuuden,
kuntalaisosallistumisen seka muodollisten valta- ja toimivaltasuhteita koskevia teemoja kokonaan.
Rationaalisen yritysmaista ideologiaa edustanut uusi julkisjohtaminen ei huomioinut, etta
yhteiskunnassa on monenlaisia arvoja ja politiikkaprosesseja seka erilaisia organisaatioita
sidosryhmineen, joita ei ole mahdollista saada toimimaan tdysin yritysten kaltaisesti. (Ryynanen &
Uoti 2009, 229.)

2.1.2.3.  Uusi julkinen hallinta

1990-luvun lopulla uuden julkisjohtamisen rinnalle on noussut uudistussuunta, jossa on painotettu
verkostomaisia toimintatapoja ja poliittisen johtamisen uudistamista. Uuden julkisjohtamisen
kiinnittdessd huomion kunnan toiminnalliseen tehostamiseen, uusi julkinen hallinta on halunnut
korostaa kunnan suhteita kuntalaisiin ja muihin sidosryhmiin. Uudessa julkisessa hallinnassa
ajatellaan, ettd kunnan tulee luoda kumppanuussuhteita ja yhteistoimintaa muihin toimijoihin. Uutta
julkista hallintaa edustavasta hallinta-ajattelusta puhutaan vield lisdd esiymmarryksen viimeisessa
luvussa 2.1.3. (Haveri & Anttiroiko 2009, 200; Osborne 2013.)

Hakarin (2013) mukaan uusi julkinen hallinta ndyttaytyy erityisesti kolmesta ndkdkulmasta ja niita
tdydentavista tavoitteista:

Verkostojen hallintana, jossa tavoitellaan kumppanuutta, yhteista nakemysté ja kontrollin
séilymista

Demokratian kehittdmisend, jossa tavoitellaan luottamuksen lisdantymisté paatoksentekoa
kohtaan, yhteisollisyyden vahvistamista ja asukkaiden osallistumisen lisdédmista
Palvelujen kehittdmisend, jossa tavoitellaan asiakaskeskeisyyden toteuttamista ja

palveluinnovaatioiden syntymisté.

Edellisten hallintouudistumallien tapaan my6s uudella julkishallinnalla on omat ongelmansa
erityisesti kuntapalvelujen jarjestdmisessa verkostoperiaatteella. Palveluverkostot voivat olla

hyvinkin keinotekoisia ja tehottomia, silla resursseja kuluu helposti pelkéstddn verkostojen
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synnyttdmiseen, yllapitdmiseen ja valvontaan. Toimijat voivat myds sopia huonosti yhteen niin, ettei
kuntapalveluille asetettuja tavoitteita ja tuloksia saada aikaan. VVerkostoissa tehtéavé paatoksenteko on
my06s huomattavasti epaméaardisempéé verrattuna hierarkkiseen jarjestelmaéan. (Ryynénen & Uoti
2009, 232-233.)

2.1.2.4. Uusweberilainen hallintomalli

Byrokratiasta ei ole siirrytty uusien hallinto- ja hallintamallien tullessa mihink&an toiseen, vaan se on
elanyt mallien osana ja rinnalla. Tydelamassa organisaatiot ovat edelleen tietyssa maéarin hierarkkisia
silla jokainen tietdd asemansa organisaatiossa, jotka myds useimmiten ovat yksiesimiehisia ja joita
tulee totella sanktioiden uhalla. Lainsdadantd ohjaa myos edelleen vahvasti tydskentelya. (Vartola
2009, 37.) Byrokraattisen hallintokasityksen uutta arvonnousua on kutsuttu Pollitin ja Bouckaertin
(2004) mukaan uusweberildiseksi hallintomalliksi. Uusweberildisyydessa on pohdittu erityisesti sit,
miten julkishallintoa pystyttaisiin uudistamaan siten, ettei se menettaisi byrokratian mukanaan tuomia
vahvuuksia, kuten puolueettomuutta, virkamiesetiikkaa ja sen muihin legaalisiin piirteisiin
perustuneita etuja. Byrokratialla on pystytty takaamaan ennen kaikkea kansalaisten oikeusturvaa ja
hallinnon oikeusvarmuutta sekd ohjausnakokulmasta hyvan hallinnon ohjattavuutta ja pysyvyytta.
(Pollit & Bouckaert 2004, 99-100.)

Julkinen hallinto ja erityisesti tietyt palveluketjut esimerkiksi sote-palveluissa ovat riippuvaisia
monimuotoisista tuottajista ja sidosryhmistg, jotka muodostavat yhdessa kattavia palveluverkostoja.
Tasta syysta julkista hallintoa tulisi uusweberildisyyden mukaan tarkastella toisaalta byrokratian ja
toisaalta uuden julkisen hallinnan nakdkulmista huomioiden molemmat, ei asettaen vastakkain.
Byrokraattinen hallinto ja hallinta-ajattelu ikaén kuin yhdistyvat ja perinteisiin institutionaalisiin
prosesseihin ja rakenteisiin tuodaan osaksi uudenlaisia menetelmid ja toimintatapoja. (Pollit &
Bouckaert 2004, 99-100.) Byrokraattisen hallinnon mukanaolossa modernissa verkostomaisessa
hallinnassa on ymmarretty jotain oleellista. Siind ndhdaan, ettd ilman kumppaneita ja sidosryhmia
hallinnossa ei pystytd ratkaisemaan toisistaan yh& suuremmassa maarin keskindisriippuvuudessa
esiintyvid ongelmia. (Vartola 2004; 2009, 39.)
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2.1.2.5. Digitaalinen hybrid hallinta

Digitaalinen hallinta ja hybridien hallinta ovat hallintotieteellisessé tutkimuksessa kohtuullisen uusia
teemoja. Ne eivat suoranaisesti liity toisiinsa, mutta esiintyvat samanaikaisesti puhuttaessa
mahdollisista tulevaisuuden hallintouudistusmalleista. Téastd syystd ne molemmat myds
todennakdisesti niveltyvét osaksi tulevaisuuden julkista hallintoa ja ne esitelladn tutkielmassakin

yhdessa.

Teknologinen kehitys on Kkiihtynyt erityisen paljon 2000-luvulla. Digitaalinen teknologia ja
mobiiliteknologia ovat vaikuttaneet perustavanlaatuisesti esimerkiksi ithmisten véliseen
vuorovaikutukseen, talouden rakenteisiin ja tapaan tehdd tyotd. Edistynyt teknologia ja kehitys
mahdollistavat ja synnyttdvat aikaisemmasta poikkeavaa yrityselaméd, julkisen hallinnon ja
kansalaisyhteiskunnan verkostoja ja monimuotoisia seka hybrideja organisoitumisen muotoja, jotka
eivdt noudata aika- tai paikkasidonnaisuutta. Digitalisaation nahdaidn jo muuttaneen
perustavanlaatuisesti julkishallinnon palveluiden odotuksia ja vaatimuksia. (VM 9a/2017.)
Dunleavyn, Margettsin, Bastowin ja Tinklerin (2006, 467-468) mukaan digitaalinen hallinta
uudelleenmuotoilee ja integroi julkishallinnon hallinnolliset prosessit, mutta sen kasittely yhtendisena

hallinnon uudistamisen mallina on viela toistaiseksi hyvin pirstaleinen julkisella sektorilla.

Parhaimmillaan digitalisaatio tuo mukaan myos tuottavuushyotyjé ja mahdollistaa kokonaisvaltaisen
uudistamisen  konseptin  nykyisen hallinta-ajattelun tavoin. Hallintouudistusten kaavailtu
tulevaisuuden konsepti ei ole kuitenkaan muiden uudistusmallien kaltaisesti ongelmaton. Monet
esimerkiksi digitaalisen kehitykseen liittyvisté uhista liittyvéat yksildiden kohdalla eriarvoistumiseen,
syrjaytymiseen ja eettisyyteen sek& yhteiskunnallisesti esimerkiksi riippuvuuteen séhkoisista
jarjestelmista. My0s turvallisuuteen ja tietosuojaan liittyvat vaatimukset kasvavat digitaalisuuden
asteen kasvaessa. (VM 9a/2017.)

Hybridien olemus nousee julkisella sektorilla yha keskeisemmaksi silld toimijoiden, organisaatioiden
ja sektorien yhteistydn maara on kasvanut ja kasvaa entisestaan. Julkisten palveluiden jarjestamisen
toimikentta ei koskaan ole ollut yhta heterogeeninen kuin se on nyt. Hybridiyhdistelmat ja
monimuotoisuus eivét pelkastadan kosketa toimijoiden lukumé&araé ja toiminnan rakenteita, vaan se
ulottuu sosiaaliseen kanssak&ymiseen, uusiin rooleihin, kulttuureihin ja niissd kohdattuun
erilaistumiseen. Jo uuden julkisjohtamisen aikana rakenteellisia yhdistelmid ja yhteistyota on
ilmennyt yksityisen ja julkisen sektorin kesken, joten mallin ndhd&&n monipuolistavan késityksen

moninaisuudesta. Digitaalisessa hybrid hallinnassa kolmannen ja neljdnnen sektorin ndhd&an tulevan
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myos aikaisempaa vahvemmin julkishallinnolliseen yhteistyohon mukaan. (Denis, Ferlie & Van
Gestel 2015, 273-274.) Pollit ja Bouckaert (2011) nédkevat tdman heijastuvan myds
julkishallinnollisten reformien kasvavaan ja entista laajempaan joukkoon arvoja, toiminnan logiikkaa

ja jarjestaytymisen periaatteita tulevaisuuden hallintouudistuksissa.

2.1.3 Hallinta-ajattelu

Tutkielmassa halutaan nostaa esiymmarryksen viimeisessd luvussa esille vield hallinta-ajattelu
tarkentamaan uuden julkisen hallinnan hallintouudistusmallia, silla erityisesti juuri hallinta-ajattelun
ymparilld kaytdvan keskustelun alle voidaan tiivistdd suurin osa siitd, mitd suomalainen
kunnallishallinto parhaillaan kohtaa. Hakari (2013) esimerkiksi ndkee hallinta-ajattelun ja uuden
julkisen hallinnan kuntien hallintouudistusten uutena paradigmana. Reformit tarvitsevat hanen
mukaansa aina paradigman ja tietynlaisen ideologisen perustan, jolle muutos voidaan rakentaa.
Hakari nédkee, etta nykyiset 2000-luvun kdytannon toteutukset toteuttavat jo osittain uutta julkista

hallintaa, mutta kokonaisvaltaiset uudistusmallit puuttuvat kuitenkin vield kuntakentésta.

Uuden julkisen hallinnan periaatteet ndhdaan valintoina, joiden mukaisesti perinteisen byrokraattisen
hallinnon ja uuden julkisjohtamisen hallintouudistumalleja paivitetddn vastaamaan paremmin
nykyista kunnan kompleksista ja muuttuvaa toimintaympéristdd. Talloin se voisi Kkehittya
varsinaiseksi kokonaisvaltaiseksi hallinnon uudistamisen uudeksi paradigmaksi. Uuden julkisen
hallinnan vahvuutena ndhd&an sen looginen kokonaisuus, joka muodostuu yhtendisista
hallintouudistusten periaatteista, joita voidaan kaytanndssa soveltaa monessa eri tilanteessa monin eri

valinein. Uuden julkisen hallan periaatteet ovat (Hakari 2013, 66):

Avoin kumppanuus asukkaiden, palvelutuottajien ja muiden sidosryhmien kanssa
Paikallisuuden ja yhteisollisyyden merkityksellisyys

Monimuotoinen suora ja edustuksellinen demokratia

Asiakaslahtoinen palvelulogiikka palvelujen kehittdmisessé ja jarjestdmisessé

Kumppanuusperusteinen ja monimuotoinen palvelutuotanto.

Kun hallinta-ajattelua tarkastellaan tutkielman kontekstin, suomalaisen kunnallishallinnon
nékokulmasta, voidaan hallinta-ajattelu ndhdd Anttiroikon ym. (2003, 143) mukaan kuntien
soveltamana uudenlaisena toimintatapana, jossa huomio on tarkoituksenmukaista kiinnittda hyvan

hallinnan periaatteisiin ja koko hallinnan kentdn kokonaisuuteen. Tdéman kaltainen paikallinen
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hallintatapa noudattaa uudenlaista toiminnan logiikkaa, joka nojaa uudesta julkisjohtamisesta
poiketen yhteisollisyyteen. Yhteisollisyydessa merkityksellisia ovat kunnallispoliittiset koalitio- ja
kumppanuussuhteet, eri toimijat huomioiva demokraattinen hallintamalli seka eri hallinnan prosessit.
Verkostot ovat tallgin erottamaton osa uuden hallintotavan mukaista koordinaatiota
toimintaympadristossa, jossa raja- ja yhdyspintojen méaré ja yhteistyon tekemisen tarve sidosryhmien

kanssa on kasvussa.

Edelld Iyhyesti kuvattu hallinta-ajattelu hallintouudistusten uutena paradigmana ei ole kuitenkaan
milladn tavalla kiistaton tai yksiselitteinen, mutta se kuvaa tutkielman esiymmarrykseksi tarvittavan
kuvan vallitsevasta yhteiskuntadoktriinista. Se tarjoaa myds Hakarin (2013) mukaan pohjan, jolle
nykyista ja tulevaisuuden julkishallintoa voi alkaa jasentamaan. Hallintojérjestelmét,
hallintouudistumallit ja hallinta-ajattelu ovat se viitekehys reformiteoriassa, johon myds esimerkiksi
valtaosa kotimaisesta hallintouudistusten luonne- ja prosessitutkimuksesta nojaa (ks. esim.
Airaksinen 2009). Tamén tutkielman tapauksen, sote- ja maakuntauudistuksenkin, olemus ja sita
toteuttava toimeenpanon valmistelu heijastelee naita esiymmarryksen viitekehyksen elementteja,

joihin palataan viel& teorian yhteenvedossa ja johtopaatoksissa yhdessa empiirisen aineiston kanssa.

2.2 Hallintouudistus

Pollit ja Bouckaert (2004, 8) kuvaavat hallintouudistuksia tietoisena toimintana ja tekoina, joiden
tavoitteena on kehittaa julkisen hallinnon organisaatiorakenteita ja prosesseja, jotta ne toimisivat edes
hieman paremmin. Pollit ja Bouckaert (2004, 17-18) tdsmentavéat hallinnon uudistamisen

maaritelmaa viela seuraavasti:

e Muutoksilla on ideologinen perusta

e Uudistusten onnistuminen tulee testata

e Muutoksiin vaikuttavat monet toimijat

o Paikalliset olosuhteet vaikuttavat muutoksen luonteeseen, joten muutokselle ei ole
olemassa yhté kaavaa

e Hallinnonuudistuksia tehddan eri hallinnontasoilla ja eri laajuisina

e Toiminnan parantaminen voi saada erilaisia merkityksia eri ihmisten kokemana, joten

uudistukset voivat parantaa joitakin asioita ja huonontaa toisia.
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Rubin (1992, 20) puolestaan maarittelee hallintouudistuksen jonkin ryhman tai yksilon maarittdmén
suunnan mukaiseksi muutokseksi. Muutos ei kuitenkaan valttamatta tarkoita aina parannusta
entiseen. Molemmat madritelméat havainnollistavat kuitenkin hallintouudistuksen tavoitteellista
luonnetta. Haveri (2000a, 9) madrittelee hallintouudistuksen Pollitin ja Bouckaertin (2004) kanssa
hyvin samankaltaisesti johonkin organisaatioon tai suurempaan hallintojarjestelmaan toteutetuksi
muutokseksi, jonka tarkoituksen toiminnan kehittdminen tai havaittujen ongelmien véhentdmisen
pyrkimys. Vaikka uudistukset eivat johtaisi halutun tilanteen parantumiseen tai ongelmien
vahenemiseen, uudistuksella on tavoiteltu julkisen sektorin tehokkaampaa toimintaa, vaikuttavuutta,
taloudellisuutta tai laadukkuutta (esim. Lane 1997, 207). Hallintouudistuksille tyypillistd on my0s
niiden ohjelmallisuus ja niiden tiivis toisiinsa kytkeytyneisyys kuitenkin niin, ettd ne muodostavat
jonkin suhteellisen yhdenmukaisen kokonaisuuden. Reformeja on kuitenkin kooltaan ja laajuudeltaan

erilaisia ja niité toteutetaan myos toisistaan poikkeavilla aikatauluilla.

Hallintouudistuksissa on Vartolan (2004, 55-57) mukaan pohjimmiltaan kyse tarpeesta mukauttaa
julkishallinto vastaamaan tarkoituksenmukaisemmin toimintaymparistossd ja yhteiskunnassa
tapahtuneiden muutosten seurauksia. Vartola méérittelee hallintouudistuksen tietoisina tekoina,
joiden tavoitteena on kehittdd hallintoa niin, ettd se vastaa tulkintaa yhteiskunnassa tapahtuneista
muutoksista (ks. myds Temmes & Kiviniemi 1995, 17). Tdma korostaa hallinnon uudistamisen
tarkeimpana lahteend yhteiskunnallisia muutoksia. Téhan kuvioon siséltyy Vartolan mukaan
erityisesti poliittinen muutos, joka kuvastaa esimerkiksi puolueiden kannatusta, ideologisia
muutoksia, Suomen kansainvalisen aseman muuttumista tai EU-maiden hallintojen harmonisointia.
Hallinnon uudistamisen voi toisaalta kuvailla madrittyvdn organisoituneen toiminnan
koordinoinniksi  poliittisten paatosten toimeenpanemiseksi, mika korostuu erityisesti téssa
tutkielmassa, silla hallintouudistuksen tutkimuksen ndkdkulma on nimenomaan toimeenpanon
valmistelu (vrt. Salminen 1993, 20, 12).

Hallintouudistuksia maériteltdessa ja sen luonnetta kuvaillessa dynaamisuus ja muutos nousevat usein
esiin. Salminen (1995, 34; 2002, 34) on esimerkiksi tarkastellut muutosta seuraavan kolmen

ulottuvuuden avulla, jotka ilmentavat myos osittain hallintoreformeja:

Muutos ajallisena ja tilasta toiseen tapahtuvana muutoksena, joka koskee rakenteita,
prosesseja ja henkildstoa.

Muutos reformina eli tietoisena uudistustyonéd. Reformin tapauksessa muutos on
haluttua, tietoisesti tehtya ja tiettyyn suuntaan ohjaavaa.

Muutos kasvuna eli lisédntymisena kvantitatiivisesti.
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Hallintouudistusten ollessa yrityksia hallinnon kehittdmiseksi, ne ilmentavét kasityksia siitd, millaista
hallinto on ja miten se muuttuu (Hyyryldinen 1999, 79). Hallintouudistuksia tarkastellaan tassa
tutkielmassa erityisesti kuntiin kohdistuvina muutoksina, joten on syyta kiinnittdd huomiota niihin
reunaehtoihin, jotka ovat julkiselle sektorille tyypillisia. Julkisella sektorilla hyvan hallinnon
periaatteet ohjaavat kaikessa toiminnassa. Muutoksien ndhdaan vievén aikaa, silla hallintojérjestelma
on hierarkkisempi ja byrokraattisempi esimerkiksi yksityiseen sektoriin verrattuna. Muutoksien
toteuttaminen vaatii perusteellista suunnittelua, ja sidosryhmien huomioiminen seké tuki muutokselle
tulee varmistaa. Samalla tavoin julkisella sektorilla muutos on resursoitava ajoissa. (Juppo 2005b,
74.)

Suomen toistaiseksi kaksitasoinen julkisen hallinnon jarjestelma ja kunnallishallinnon kasvava rooli
luo Haverin (2000b, 24—-26) mukaan karkeasti kolmenlaisia hallinnon uudistamisen reunaehtoja:

Kunnallishallinnon heterogeenisyys: uudistusten toimeenpanossa ja niiden
vaikuttavuudessa voi olla suuriakin eroja kuntien valilla

Kunnallishallinnon laaja autonomia: kunnallishallintoa ei pystyta pakottamaan
yhtendiseen muottiin eikd uudistuksen toteuttamiseksi ole olemassa yhté tehokasta
toimeenpanojarjestelmaé verrattuna valtion suorassa ohjauksessa oleviin
organisaatioihin

Kunnallishallinnon uudistumisen luonne: kunnallishallinto uudistuu sek&
valtionhallinnon ylh&alta alas uudistamisen ettd organisaation oman ja yksilétason

alhaalta-ylos-toiminnan seurauksena.

Suurten valtiojohtoisten hallintouudistusten nékokulmasta merkittdvédd onkin, etteivat julkiset
organisaatiot pysty uudistumaan sisdisesti kovin tehokkaasti, jollei niille valtion hallinnosta anneta
tilaa esimerkiksi keventamalla ohjausta. Kunnallishallinnon reunaehtojen merkityksesta hallinnon
uudistamiselle on myds syytd huomata, ettd varsinaisten ohjattujen hallintouudistusten rinnalla
kunnissa on hyvin todennakdisesti kdynnissé useita erilaisia sisésyntyisid ja eri suuntiin vaikuttavia
uudistusprosesseja, joiden merkitys tulisi ottaa huomioon esimerkiksi valtion keskusjohtoisten
hallintouudistusten toimeenpanossa. Tamén lisdksi Haveri nékee myds tulevaisuuden uudistuksissa
erityisen tarpeen sille, ettd uudistusten toimeenpanon tarkasteluun kiinnitetd&n nykyistd enemman
huomioita. Uudistuksen tulisi jo ldhtokohdiltaan Haverin mukaan kyetd kertomaan uudistuksen

toteuttamisen logiikasta kunnista eli siitd, mitka tekijat edistavat uudistusten toimeenpanoa kunnissa
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ja milld edellytyksilla kunnat ovat valmiita 1ahtem&an mukaan uudistamiseen. (Haveri 2000b, 24—
26.)

2.2.1 Hallintouudistusten luokittelua

Edellisessd luvussa hallintouudistuksen madrittelyista korostui useamman kerran niiden
tavoitteellinen luonne. Toteutettuja hallintouudistuksia onkin mahdollista luokitella eri kriteereilla,
kuten esimerkiksi uudistusten tavoitteiden tai saatujen tulosten perusteella. Haveri (2000b, 70) nakee
tulosperusteisen ryhmittelyn  kuitenkin  ongelmallisempana, silla tieto hallintouudistusten
vaikutuksista on usein huomattavasti puutteellisempaa kuin tietdmys tavoitelluista tavoitteista. Haveri
ryhmitteleekin uudistuksia niiden tavoitteiden mukaan kunta-valtio-suhteen muutoksiin, kuntalaisten

ja kunnan suhdetta koskeviin muutoksiin ja kunnan organisaation ja johtamisen muutoksiin.

Harisalo, Aarrevaara, Stenvall ja Virtanen (2007, 106) (ks. myos Airaksinen 2009, 37) jatkavat
hallintouudistusten kuvaamista ja luokittelua kolmelle niille asetetun tavoitteen kautta.
Ensimmaiseksi tyypilliseksi hallintouudistusten tavoitteeksi nostetaan sisdisen toimintakyvyn
vahvistaminen. Sisdiselld toimintakyvylla tarkoitetaan hallinnon kyvykkyyttd edistdd ja
toimeenpanna poliittisia tavoitteita. Toiseksi hallintouudistusten tavoitteeksi kuvaillaan ulkoisen
toimintakyvyn parantaminen. Ulkoisella toimintakyvylld tarkoitetaan kyvykkyyttd toimia
mahdollisimman hyvin suhteessa esimerkiksi kansalaisten asettamiin tarpeisiin ja vaatimuksiin.
Kolmas tavoite on olla joutumatta tilanteeseen, jossa hallinto toimii tehokkaasti, mutta vastaa vaariin

ongelmiin.

Hallintouudistusten tavoitteellisuutta tdydentad hyvin Margettsin, Perrin ja Hoodin (2010) kolme
peruspilaria, joilla hén tarkoittaa asioita, joita tulisi ottaa hallinnon tavoitteellisessa uudistamisessa
huomioon. Onnistuneen hallintouudistuksen tulisi Margettsin ym. mukaan perustua taloudelliseen
rationaalisuuteen, sosiaaliseen integraatioon ja tieteelliseen erikoistumiseen. Mikali uudistuksessa
jatetdan jokin elementti huomioimatta, uudistuksesta koituu todennékaisesti ei-toivottuja seurauksia
ja uudistus altistuu helposti kritiikille. Esimerkiksi uudistusta koskevan tieteellisen tiedon heikko
tarkasteleminen ja pelkan taloudellisen tehokkuuden korostaminen uudistuksen yhteydessa aiheuttaa
pahimmillaan sosiaalisia ongelmia tai merkittdvid vahinkoa jattden uudistuksella tavoitellun

taloudellisen tehokkuuden argumentit kyseenalaiseksi.

Farnham, Hondeghem ja Horton (2005, 27-32) ovat erotelleet hallintouudistusten keskuudesta viisi

eri tyyppid. Farnham ym. ovat tyypitelleet uudistukset uudistamistarpeen perustelemisen tapoihin,
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keinovalikoimiin ja strategioihin, joilla parempaan pyritddn. Ensimmaéinen hallintouudistuksen
tyyppi on yksityistamiseen pyrkivét ja markkinaohjautuvuutta korostavat uudistukset, jotka ndhdaan
johtuvan hallinnon rooliin ja kokoon liittyvistd ongelmista. Taustalla ihannoidaan ajatusta
markkinoiden koordinaatiomekanismista, joka olisi joustava, responsiivinen ja innovaatioita luova.
Toinen hallintouudistustyyppi on rakenteelliset uudistukset, jotka puolestaan nékevat toimintojen
uudelleenjarjestelemisen julkishallinnon ongelmien ratkaisijana. Rakenteellisen uudistuksen
toteuttamiseksi on tunnistettu useampi eri tapoja: esimerkiksi hallinnon maaran supistaminen
kokonaisuudessaan, hallintotasojen valilld toimintojen siirtdminen tai jakamalla isompia

organisaatioita pienempiin yksikoihin.

Kolmas hallintouudistustyyppi Farnham ym. (2005, 27-32) mukaan on kolmen t:n strategiaan eli
taloudellisuuden, tehokkuuden ja tuottavuuden lisddmiseen pyrkivét hallintouudistukset. Perustalla
on ajatus johtamisen ongelmista julkishallinnossa. Ratkaisuna n&hdaan yksityisen sektorin
johtamiskaytanteiden ja -tapojen tuomista julkiseen sektoriin. Neljas hallintouudistustyyppi on
toiminnan laadun tarkkailu ja kehittdminen. Néaiden uudistusten merkittavat ongelmat liittyvét
liialliseen byrokratiaan, tarpeettomaan standardointiin sekd riskien vélttdmiseen. Laatuajattelu
korostava uudistustyyppi suosii enemmankin yhteistyota, jatkuvan kehittdmiskulttuurin omaksumista
sekéd toiminnan laadun seurantaa erilaisilla auditointimenetelmilld. Viides hallintouudistustyyppi
korostaa demokratian liséamistd ja osallisuuden vahvistamista julkishallinnossa. Arvokkaana
uudistuksissa ndhdaan talldin vuorovaikutuksen lisaédminen palvelujen tuottajien ja kéyttdjien valilla

seké toteuttamalla palvelusuunnittelua tiiviimmin yhdessa kayttdjien kanssa.

Harisalon ym. (2007, 108-110) hallintouudistusten tyypittely uudistamisen periaatteiden ja
uudistamiseen kohdistuvien elementtien mukaan tdydentdd edelld tarkasteltua Farnhamin ym.
jaottelua. Rakenneldhtdinen l&hestymistapa nostaa maédritellystd nakokulmasta tarkeimmaéksi
hallinnon roolin politiikkaprosessin kautta syntyneiden paatosten tehokkaana toteuttajana. Erityisesti
suomalaisessa kontekstissa lahestymistapa on ollut houkutteleva, silla sen rationaalisuus istuu hyvin
byrokratia perusteiseen hallintorakenteisiin ja -perinteisiin. Rationaalinen perusta voi ehké istua
suomalaiseen hallintokulttuurin hyvin, mutta siitd voi seurata myos perustavanlaatuisia ongelmia.
Rakenneldhtoinen uudistus, ei valttdméatta huomioi juuri itsendisié tuntevia ja ajattelevia yksiloité.
Rakenteellisen l&hestymistavan ongelmiin vastaa yksiléldhtdinen hallinnon uudistamisen
ajattelutapa, joka nojaa individualistisiin arvoihin. Yksilokeskeisyyteen perustuva ajattelutapa pyrkii
korostamaan  esimerkiksi  yksildiden tulosvastuuta hallinnon  kehittdmisen  valineené.
Yksilokeskeiselld hallinnon uudistamisella on paljon yhteistd uuden julkisjohtamisen

hallintouudistusmallin  kanssa, jota késiteltiin luvussa 2.1.2.2. Yksilokeskeinen hallinnon
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uudistaminen ei kuitenkaan istu kovin hyvin julkisen sektorin moniportaiseen yhteistyojarjestelmaan.
(emt. 110-115).

Yhteisty6- ja yhteisolahtoinen hallintouudistus korostaa Harisalon ym. (2007, 108-110) mukaan
vuorovaikutusta ja yhteistydsuhteita eri toimijoiden véalill4. Yhteis6l&dhtdinen hallinnon kehittdminen
edustaa tyypeistd parhaiten uutta hallinta-ajattelua ja siind keskeisid verkostoja, joita tarkasteltiin
luvussa 2.1.3. Tdysin ongelmaton yhteisélahtinen ja verkostoperusteinen hallinnon uudistaminen ei
kuitenkaan ole, silla sen ndhdaan soveltuvan huonosti hierarkkisiin julkisorganisaatioihin. Harisalon
ym. prosessiléhtdinen hallinnon uudistaminen pyrkii itse toimimaan kehittdmisprosessina ja -
alustana, jonka kautta uudistamisen kohteet voivat sopeutua muuttuviin tilanteisiin systemaattisesti.
Prosessildhtdinen uudistaminen ei kunnioita perinteistd sektorijaottelua, jossa kunkin sektorin
keskeisimmat professiot ovat sektorin toimintatapojen portinvartijoita. Tdma voidaan nédhda seka sen
vahvuutena ettd haasteena. Viimeisend Harisalon ym. periaateldhtdinen hallintouudistustyyppi
perustuu arvojen ja niistd johdettujen ideologisten kokonaisuuksien varaan. Taméan kaltainen
lahestymistapa onnistuessaan selkeyttdd hallinnon toimintaa. Haastavaa onkin, etteivat ylevét

periaatteet aina kuitenkaan kaytdnnossa toteudu suunnitellusti.

2.2.2 Hallintouudistusten prosessi

Hallintouudistusten tutkimus on hyvin pitkélti keskittynyt uudistusten periaatteisiin ja toteutuksen
menetelmiin sekd eri maiden vertailevaan analyysiin (ks. esim. Pollit & Bouckaert 2000; Cole &
Jones 2005). Hallintouudistusten kéaytanto ja todellisuus ovat kuitenkin useimmiten jotain muuta kuin
ideologioita ja periaatteita. Hallintouudistusten todellisuus néhdaan periaatteista vain liikkeelle
lahtevand dynaamisena tapahtumakulkuna, jossa toteutus méérittelee ja johtaa tuloksiin. (ks. esim.
Airaksinen 2009; Pollit & Bouckaert 2014). Reformitutkimusta hallintouudistusten prosesseista on
kuitenkin huomattavan paljon vaikeampi 16ytaa. Osasyyksi vahaiseen prosessitutkimukseen nahdaan
tapahtumaketjujen ja dynaamisuuden mallintamisen mahdottomuus pelkastaan virallisiin lahteisiin
nojaten, joten prosessitutkimusta pidetdan erityisen tyolaana (Pollit & Bouckaert 2004, 22). Osasta
hallinnon uudistamisen prosesseihin liittyvista elementeistd ei ole mydskaan saatavilla valmista
tietoa. Tastd Pollit ja Bouckaert (2000, 90) mainitsevat esimerkkind yksittdisten johtajien ja
toimijoiden vahvuudet ja heikkoudet, uudistuksen kohtaama muutosvastarinta ja erilaiset
kompromissit, joita usein tehddén toteutusvaiheessa. Kaikki elementit ovat kuitenkin sellaisia, jotka

vaikuttavat hallintouudistuksen onnistumiseen.
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Hallintouudistukset ovat tyypillisesti monivaiheisia, moniulotteisia ja prosessiltaan pitkékestoisia.
Jotta hallintouudistuksen prosessianalyysiin pystyttéisiin saamaan edes osittain kaikki ne uudistuksen
kokonaisuuteen ja erityisesti onnistumiseen vaikuttavat elementit mukaan, tarkastellaan
hallintouudistuksia tassa tutkielmassa reformikirjallisuuden tunnetuimman kokoavan mallinnuksen
avulla. Pollitt ja Bouckaert (2011, 32-46) ovat tehneet merkittavad tyota kootessaan hallinnon
uudistamisen prosessia ja eritteleméalld uudistukseen kulkuun vaikuttavia elementteja ja tekijoita.
Tunnistettujen tekijéiden pohjalta he ovat luoneet yhden harvoista julkishallinnon uudistamisen
malleista, joka on kuvattu kuviossa 2. Pollit ja Bouckaert (2000, 26) nakevét hallintouudistuksen
tapahtumaketjuna, joka muotoutuu sosioekonomisten voimien, poliittisen jarjestelmén ja eliitin
tulkintojen kautta hallintouudistuksen tavoitteiksi, toimeenpanoksi ja lopulta tuloksiksi. Pollit ja
Bouckaert haluavat korostaa mallin olevan kuitenkin vain heuristinen késitteellinen kartta ja kuvaus
sekd ajavista etta hillitsevista voimista sen sisalla. Mallin tarkoituksena on ennen kaikkea luoda
puitteet ja viitekehys hallinnon uudistamisen tapahtumaketjuista keskustelulle, ei yksiselitteiseksi tai

mahdollisimman tarkaksi kuvaukseksi uudistamisesta.

Airaksinen (2009) jatkaa Pollitin ja Bouckaertin mallinnuksen tarkastelua ja tulkitsee oman
tutkimuksensa Seutukuntien tuki -hanketta mallin mukaisesti, ja tdydentad sitd viela kasitteilla
uudistuksen raami ja prosessi. Raamiksi Airaksinen kasittdd uudistuksen muotoutumisen, valitut
tavoitteet ja keinot. Prosessiksi hén rajaa sen toiminnan, joka kéynnistyy hallintouudistuksen raamin

muodostamisen vaikutuksesta.
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B. Globaalit C. Sosiodemo- F. Uudet G. Kansalaisten
Talousvaikutteet = grafinen muutos Hallinmointi-ideat painostus
R N /N . VAN
A
A
M
1 D. Sosio- H. Puolue-
ekonomiset poliittiset
toimintaperiaatteef ideat
A. Sosio-ekonomiset voimat E. Poliittinen jérjestelma
J. Ylin paitoksenteko

Miké on

a) halurtua

b) mahdollista
P K. Hallinnollinen jéirjestelméi
0 L. Uudistuspaketin sisilto
S I. Satunnaiset vaikutukset
E M. Toteuttaminen
S
S
I N. Saavutetut tulokset

Kuvio 2. Julkishallinnon uudistamisen prosessimalli (mukaillen Pollit & Bouckaert 2011; Airaksinen
2009)

Kuviossa 2. sosio-ekonomisilla voimilla (A) tarkoitetaan mallissa niita yhteiskunnan taloudellisia,
vaeston rakenteellisia tai vdeston sosiaalisiin suhteisiin liittyvid ympariston muutoksia, jotka
synnyttavat tarpeen uudistaa julkishallintoa. Suomessa Airaksisen (2009) mukaan erityisesti talouden
globalisoituminen ja vaeston ikarakenteen muutokset ovat ajaneet paikallis- ja valtionhallintoa
etsimdan uudenlaisia ratkaisuja esimerkiksi sote-palveluiden jarjestamiseen sekd kuntien
elinvoimaisuuden sdilyttdmiseen yh& Kkiristyvéssa kilpailussa. Mallin poliittinen jarjestelmé (E)
koostuu niisté tekijoistd, jotka muokkaavat poliittisten puolueiden ideologiaa julkisen hallinnon
uudistamiseksi. Hyvana esimerkkind téllaisista tekijoistd ovat esimerkiksi danestijat ja heidan
vaatimuksensa. Samankaltaisesti johtamisen ja hallinnon teorioiden kehittyminen sek& trendit
osaltaan voivat vaikuttaa poliittisten puolueiden julkihallinnon uudistamisen ideoihin. (Pollit &
Bouckaert 2011, 33-38.)
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Edelld esitetyt tekijat, sosio-ekonomiset voimat ja poliittinen jarjestelméd, ovat keskeisessa osassa
uudistusten kaynnistymistd. Ylin péaatoksenteko (J) tarkoittaa poliittisen paatoksenteon korkeinta
tasoa, jota edustavat uudistusta eteenpdin vievat johtamisvastuussa olevat keskeiset ministerit ja
hallintovirkamiehet. Heilla on pohjimmiltaan hallintouudistuksissa valta ja mahdollisuudet maaritella
uudistuksia ja niiden tavoitteita. Madrittelyyn vaikuttavat kuitenkin uudistuksen realiteetit.
Hallintojérjestelméssa (K) réataloidaan tavallisesti niin, ettd se vastaa poliittis-hallinnollisen eliitin
tahtoa ja kaytannon realiteetteja. Poliittis-hallinnollisen eliitin méérittelema tahtotila muodostaa
aikaisemmin mainitun Airaksisen (2009) raamin, jota ryhdytddn hallintojarjestelman sisélla
toteuttamaan. Satunnaisilla vaikutuksilla (1) tarkoitetaan Pollitin ja Bouckaertin mallissa sellaisia
yllattavid muutoksia tai onnettomuuksia, jotka kohdistuvat tiettyyn julkishallinnon osa-alueeseen
kyseenalaistaen sen toimivuuden ja synnyttden tarpeen uudistukselle. Vaikutus on ennustamaton
syote uudistukseen, joka tulee erottaa uudistuksen tuloksista ja uudistuksen vaikutuksista (N). (Pollit
& Bouckaert 2011, 33-38.)

Toteuttaminen (M) on Pollitin ja Bouckaertin mukaan (2011, 33-38) kdytannon tason uudistamista
ja siihen kohdistettua valtionhallinnon ohjausta. Valtionhallinnossa uudistuksista pyritdan usein
konkreettisesti linjaamaan, minké& asioiden tulee muuttua. Tamén jélkeen prosessin hallinnollinen
organisaatio pyrkii uudistamaan toimintansa ja jarjestelménsa sekd toteuttamaan kaytdnnon
jarjestelyt saatujen linjausten mukaisesti. Hallintouudistuksen prosessin lopuksi on viela tavallisesti
arviointivaihe, jossa arvioidaan hallintojarjestelméssé toteutuneita tavoitteita. Arviointi ja muut
mielipiteet toimivat palautteena poliittiselle eliitille. Parhaimmillaan uudistus vastaa tavoitteitaan ja
on onnistunut toteutukseltaan, ja pahimmillaan sen tuloksiin ei olla tyytyvaisid, jolloin uudistaminen

saatetaan joutua aloittamaan alusta.

Pollitin ja Bouckaertin malli (2011, 32) antaa erinomaisen kokonaiskuvan hallintouudistuksen
prosessista siihen vaikuttavista voimista lopputuloksien arviointiin saakka. Malli erittelee
uudistukseen vaikuttavia tekijoitd seka kuvaa monimutkaisia riippuvuussuhteita. Malli on kuitenkin
saanut hieman kritiikkia erityisesti kansallisten instituutioiden vaikutuksien huomiotta jattamisesta
sosio-ekonomisiin voimiin ja poliittiseen jarjestelméan. Esimerkiksi kansainvalisista instituutioista
Euroopan Unionilla, Kansainvalisella valuuttarahastolla ja OECD:lla saattaa olla merkittavaakin

vaikutusta uudistusten kansalliseen kdynnistymiseen. (Airaksinen 2009.)

Pollitin ja Bouckaertin mallia voidaan periaatteessa soveltaa mihin tahansa valtioon, mutta sen
ilmenemiseen kansallisesti vaikuttavat valtion siséiset ominaisuudet. Pollit ja Bouckaert (2011 47—

74) nostavat esiin esimerkiksi valtionhallinnon rakenteen ja toimeenpanijoiden roolin
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hallintojarjestelméssa. Hallintouudistusprosessiin vaikuttaa myos se, kuinka valta tosiasiallisesti
keskushallinnon ja paikallishallinnon toimijoiden valilla jakautuu, ja millainen on esimerkiksi
toimeenpanijoiden maardysvalta. Jokaisessa valtiossa myds hallinnollinen Kkulttuuri vaikuttaa
uudistusprosessin toteutumiseen. Hallinnollisen tyoskentelyn kéytdnnét ja noudatetut protokollat
heijastuvat uudistuksen toimeenpanoon: suositaanko esimerkiksi lakiperusteista toimeenpanoa vai
huomioidaanko valmistelussa laajasti julkinen mielipide ja mielipiteiden moninaisuus. Samoin
poliittisen paatoksenteon tietoperusta nostetaan hallintouudistuksia kuvastavaksi tekijéksi.
Hallintouudistuksen sisaltéon ja sen prosessiin vaikuttavat, nojaako péaatoksenteko ja sen tueksi
keratty informaatio  puoluepolitiikkaan, hallinnon  virkamiesvalmisteluun, akateemisten

asiantuntijoiden vai intressiryhmien lausuntoihin.

Pollitin ja Bouckaertin malli toimii tutkielmassa loistavana hallintouudistuksen mallinnuksena, josta
sen prosessin dynamiikkaa on helpompi tarkastella. Tédssa tutkielmassa luotu esiymmarrys eli
hallintojarjestelmien ja hallintouudistusmallit ovat niitd yhteiskunnassa taustalla vaikuttavia
suurempia kokonaisuuksia, jotka Pollitin ja Bouckaertin mallissa tulevat vélillisesti ndkyviin sosio-
ekonomisina voimina ja niind hallinnon kehittdmisen ideologioina, joita poliittinen eliitti tulkitsee.
Tutkielman teoreettinen viitekehys alkaa tdsséd kohdin tarkentamaan itsensé kuntakontekstiin ja
hallintouudistusprosessin toteutukseen, eli tutummin hallintouudistuksen toimeenpanoon ja sen
valmisteluun. Hallintouudistuksen toimeenpanon valmistelu sijoittuu Pollitin ja Bouckaertin mallin

hallintojarjestelméassa kohdan L. ja M. valiin saaden syotteensd molemmista sisalloista.

2.2.3 Hallintouudistusten haasteet

Hallinnon uudistamisen prosessi ihanteellisesti etenee yhteiskunnan muutosten ja niista tehtyjen
tulkintojen kautta tavoitteiden muotoiluun, menetelmien maérittelyyn ja lopulta toteutuksen kautta
tuloksiin ja tavoiteltuihin vaikutuksiin. Todellinen hallinnon uudistaminen on usein kuitenkin
ihanteellisesta kaukana, ja kaytanndssa monet uudistukset eivat onnistu. Vartola (2004, 109) toteaa,
ettd hallinnon uudistaminen on niin vaikeaa, etta se ei onnistu kuin pakkotilanteessa. Stenvall ja
Harisalo (2000, 22) arvelevat, ettd mitd suuremmasta uudistuksesta on Kkyse, sitd enemman
toimeenpanossa on vastarintaa ja ongelmia. Ongelmaton uudistus kuvastaa heiddn mukaansa vain
tilanteen muuttumattomuutta. Tdssd tutkielmassa pyritddn avaamaan Kkattavasti néité
reformikirjallisuuden tunnistamia uudistamisen keskeisempid haasteita, silld on syytd tarkastella,

miten ne nakyvat myos uudistuksen toimeenpanon valmistelussa.
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Hallintouudistuksia on kdynnistetty, keskeytetty ja saatettu loppuun 2000-luvulla niin nopeasti, etta
on vaikea erottaa, mihin yksi loppuu ja toinen alkaa (Stewart 2014, 836). Ensimmaiseksi ongelmaksi
voidaankin nostaa uudistusten keskindinen linkittyminen toisiinsa ja yhteiskuntaan. Tdmén on
Kickertin (1997, 8) mukaan nahty johtavan usein tilanteeseen, jossa uusi hallintouudistus tarvitaan
korjaamaan aikaisemman synnyttami& ongelmia, mik& johtaa uudistamisen kierteeseen. Hallinnon
uudistaminen saattaa talloin nayttaytya heiluriliikkeend, jossa vuorotellen esimerkiksi hajautetaan ja
keskitetddn toimintoja julkisella sektorilla. Hajauttaminen esimerkiksi voidaan néhd& johtavan
paikallisen vastuun lisd&ntymisen lisaksi tehottomaan pirstaleisuuteen ja keskittdmisen voidaan
puolestaan ndhda johtavan paremman hallittavuuden lisdksi paikallisen asiantuntijuuden etéisyyteen
(Pollit & Bouckaert 2004, 162). Brunsson ja Olsen (1993, 41) esittdvat toisaalta myos vaihtoehtona,
ettd hallintouudistukset saattavat my6s uusintaa aikaisemmin tehtyja uudistuksia, mik& johtuu

organisaatioiden kyvysta unohtaa toteuttamansa uudistukset.

Hallinnon uudistamiseen liittyy myos Pollitin ja Bouckaertin (2004, 163-178) kuvaamia ristiriitoja.
Osa on mahdollista ratkaista, mutta osa ristiriidoista saattaa johtaa vaihtokauppoihin. Edellisessa
kappaleessa heiluriliikkeen havainnollistamisessa kéaytettya hajauttamisen esimerkkiin viitaten
ristiriitaisuus liittyy samassa asiassa myos poliittisesta kontrollista kiinnipitdmiseen ja vallan sek&
vastuun hajauttamiseen. Julkishallinnossa vastuun hajauttaminen viranhaltijoille tai vaikka edelleen
kuluttajille tarkoittaa samalla poliittisen kontrolloinnin  vaikeutumista.  Ristiriitojen ja
vaihtokauppojen liséksi hallintouudistuksille on luonteenomaista, etté niiden taustalla on hyvin paljon
keskendan erilaisia ndkemyksié siitd, miten julkishallinnon toimintaa pystyttaisiin parantamaan.
Hyvénd esimerkkind on perinteinen uudistamisen vastakkain asettelu valtion tarpeista kuntien
tiukempaan ohjaukseen ja sddntelyyn, kun Kkunnissa tarvittaisiin enemman vapautta.
Nékokulmaerojen liséksi ristiriitaisuuteen  liittyy myods hallintouudistuksille  tyypillinen
monitavoitteisuus. Hallintouudistuksella tavoitellut vaikutukset voivat nayttdytyda keskenadn
ristiriitaisena, mika saattaa vaikuttaa sellaisenaan myds toimeenpanoon. Usein toimeenpanossa ei
pystytd toteuttamaan kaikkia uudistuksen vaatimia prosesseja samanaikaisesti, silld ne

todellisuudessa tulevat etenemaan Stenvallin ja Harisalon (2000, 22) mukaan eriaikaisina projekteina.

Hyvinvointijarjestelmén sopeuttamiskauden aikana huomattiin jo Piersonin (2001) mukaan, ettd
valtiot ovat uudistamisliikkeisséan kohtuullisen jahmeitd ja suuria muutoksia nahdaan vain harvoin.
Institutionalistiset teoriat ovat selittdneet ilmiota erityisesti jarjestelmien ehdollistavalla vaikutuksella
eli polkuriippuvuudella. Aikaisemmat paatokset, kaytannot ja jarjestelmat synnyttavat riippuvuuden,
joka ehdollistaa tulevaa toimintaa. Kankaan (2006, 190-191) sosiaalipoliittisesta nédkokulmasta

tarkasteltuna kun sosiaalipoliittinen instituutio on luotu niin voimasuhteet ikdan kuin varastoituvat
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tdéhdn ja vaikuttavat seuraaviin péatoksiin. Riittdvan pitkddn edenneen prosessin kohdalla
tapahtunutta ei voida en&i perua tai ainakin polun vaihtaminen tulee kaymé&an Kkalliiksi.
Institutionaalisesta polkuriippuvuudesta johtuen myods uudistukset ndyttaytyvat luonteeltaan hyvin

inkrementaalisena eli vahittéisesti toteutuvana (Pierson 2001). Pierson nékee sen taustalla erityisesti

nelja syyta:

Uuden jarjestelmén perustamiskustannukset ovat kalliit

Aikaisempien jarjestelmiin totutaan ja uusien kaytantdjen oppiminen nahdaén aikaa
vievana ja kalliina

Olemassa olevilla jarjestelmilla on vankka kannatus ja niihin liittyy kannattajien
intresseja

Aikaisempiin jarjestelmiin on Kiinnittynyt mentaalisia malleja, joita on vaikea muuttaa.

Kotimaista hallinnon uudistamista leimaa Ryyndsen ja Uodin (2009, 225) mukaan kiire. Véljiin
puitelakeihin ja lakiluonnoksiin seka valtioneuvoston paatoksiin on kirjattu tavoitteet, joihin
ratkaisujen, menetelmien ja arvioiden on oltava valmiina. Tutkimuksen arvioidaan olevan mukana
vain muodollisesti tietyissa seurantaelimisséd ja mahdollisissa erillisselvityksissd. Tutkijoilla ja
uudistajilla on yhteinen perustavanlaatuinen vaje, silld uudistamisen kokonaiskonsepti puuttuu.
Julkishallinnon organisaatioiden toimintaa, johtamista ja ohjausta ei pystytd systemaattisesti
laadukkaan tieteentekemisen menettelyn mukaisesti toteuttamaan. Hallintouudistusten ymparilla on
paljon ilmiditd ja sen tutkimisessa on tehtdvd paljon valintoja. Kaikkien vaikutus- ja
riippuvuussuhteiden huomiointi tai hallinta ei tutkimuksessa tai uudistuksen toimeenpanossa ole
mitenkaan mahdollista. Kompleksisuus on osa hallintouudistuksen luonnetta erottamattomasti:
erilaisista osioista, elementeistd, tapahtumakuluista ja -ketjuista sekd vaikutuksista kietoutuu
monimutkainen kokonaisuus, jota on aarimmaisen haastava yrittaa analysoida. Hallintouudistuksen
voidaan ajatella olevan kokonaisuutena jotain enemman kuin pelkastédan osiensa summa. Né&in ollen
se ei ole mitattavissa tai selitettdvissa yksittdisten elementtiensd avulla. Kompleksinen
hallintouudistus on myods kokonaisuutena laadullisesti erilainen kun sen elementit. Vastaavasti
kokonaisuudessaan se vaikuttaa niihin elementteihin, joista se muodostuu ja muuttaa osaltaan myas
niitd. (ks. esim. Jalonen 2007). Asian vie pidemmélle viel& se, ettd uudistusta edeltavaén tilaan on
harvoin paluuta. Hallintouudistusten vaikutukset toimintaymparistéon, odotuksiin ja arvoihin ovat

hyvin syvéllisia. (ks. esim. Stenvall & Harisalo 2000, 22.)
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Wright (1997, 8-9) toteaa, ettd hallintouudistusten seuraukset voivat olla odotettuja tai
odottamattomia ja/tai toivottuja tai epatoivottuja. Kaikessa tarkoituksellisessa sosiaalisessa
toiminnassa on Mertonin (1936, 895-896) mukaan odottamattomia vaikutuksia. Merton pyrki
tieteellisesti analysoimaan ilmiéta jo 1930-luvulla. Tarkoituksellisen toiminnan Merton maaritteli
toimintana, jossa taustalla on erilaisia intresseja ja toiminnan motiiveja, mutta jossa joudutaan
tekeméan valintoja vaihtoehtojen vélilla. Toiminnan tavoitteet joko saavutetaan tai ei saavuteta, mutta
toiminnalla on aina odottamattomia seurauksia. Merton maédrittelee odottamattomat seuraukset
sellaisiksi, joita ei voida ennakoida. Silla ei ole merkitystd onko seuraus toivottu tai ei-toivottu.
Odottamaton seuraus ei mydsk&an aina ole seuraus, jota ei olisi haluttu. Syyt4 on Jantin (2016, 56)
mukaan tiedostaa, ettd seurauksien toivottavuus on eri asioita myos eri ihmisille. Hallintouudistusten
odottamattomat ja tahattomat vaikutukset eli dysfunktiot heijastuvat erityisesti Hoodin (1995, 114)
kuvaamista Sieberin (1981) sosiaalisten interventioihin nojautuvista ikavistd ja osittain

paradoksaalisista vaikutuksista:

Toiminnallinen rapautuminen: uudistus vaikuttaa heikentdvasti toimintaan, jota sen piti
parantaa

Hyvaksikaytto: uudistukset luovat mahdollisuuksia uudistuksen vastustajille.
Tavoitteen siirtyminen: uudistuksesta itsessaan tulee tavoite, jolloin alkuperaiset
tavoitteet unohdetaan

Provokaatio: provokaatio aiheuttaa interventioissa tapahtumakulun, jonka my6té uusien
sééntdjen toteuttaminen synnyttdd myds muutosvastarintaa

Virheellinen luokittelu: mikali palkitseminen ymmarretaddn vaarin, rangaistuksia
pidetddn palkkioina ja palkkioita rangaistuksina

Ylisitoutuminen: hallinnon uudistaminen ndénnyttaa tekijansa

Toisarvoisiin asioithin huomion kiinnittdminen: uudistukset heikentéavét julkishallintoa,

kun huomio kiinnitet&d&n rakenteisiin todellisten ongelmien sijasta.

Hallintouudistusten epdonnistumisia on sellaisenaan Temmeksen (2003, 227-228) mukaan
hallintotieteesséd analysoitu suhteellisen védhan. Temmes arvioi o0sasyyksi onnistumisen ja
epdonnistumisen liittyvat madrittelyvaikeudet ja niiden suhteellisuuden. Onnistumisen ja
epaonnistumisen lisaksi vaikutusten maarittely juuri hallintouudistuksista johtuviksi on myos erittdin

vaikeaa.
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Muutosjohtamiskirjallisuudesta  tuttu ~ muutosvastarinta ~ vaikuttaa  keskeisesti myos
hallintouudistusten kaytdnndn onnistumiseen. Julkishallinnossa muutosvastarinnan merkitys
korostuu. Jotta hallintoa voidaan uudistaa, tulee sen taakse saada erityisesti se joukko, johon uudistus
tulee eniten vaikuttamaan. Taman joukon mukaan ottaminen uudistuksen valmisteluun on usein
onnistumisen kannalta valttamatontd. Saman joukon osallistuminen voi kuitenkin kutistaa hienoakin
ja kunnianhimoista ideaa vaatimattomammaksi retoriseksi hankkeeksi. (ks. esim. Stenvall 1997,
Nyholm 2008.) Hallinnon uudistamisessa retoriikka on keskeisessa asemassa, mutta varsinaiseksi
ongelmaksi se muodostuu, kun sanat uudistuksen suunnittelussa ja teot toimeenpanossa eivat vastaa
toisiaan. Syynd tahén voi olla uudistamisen retoriikka itsessaan, silla mikali hallintouudistuksen
kautta tavoiteltavat visiot ovat 10yhia ja epaméaréisid, koko uudistuksen toimeenpano vaikeutuu.
(Pollit & Bouckaert 2004, 199.)

Hallintouudistusten lukuisten edelld mainittujen haasteiden liséksi haasteiden rinnalla téssa
tutkielmassa halutaan n&hda mahdollisuudet, jotka voidaan haasteista kd&ntdd voitoksi. Vedung
(1997, 212-245) esimerkiksi nostaa esiin hallintouudistusten onnistumisen edistamisen elementteja,
joihin tdmaénkin tutkielman tutkimuskysymyksissa viitataan. Hallintouudistusten kokonaisuuden
nékokulmasta Vedung puhuu hallintouudistuksen tuloksiin vaikuttavista tekijoista ja jaottelee ne

kuuteen ryhmaéan:

Uudistuksen tausta: uudistuksen suunnan ja sen poliittisen kannatuksen lisaksi siita
aiheutuvien muutosten suuruus, saatu huomion méaré seka uudistamisen kohteiden
osallistuminen

Uudistuksen muoto: uudistuksen retoriikka, tekninen monimutkaisuus ja uudistamisen
teorioiden soveltuvuus

Implementaatioprosessin tekijét: uudistuksen toteuttajien ymmarrys, kyky ja halu tehda
uudistuksia

Uudistuksen kohteet: uudistuksen kohteiden ymmarrys, kyky ja halu vastaanottaa
uudistuksia

Rinnakkaiset interventiot: muut muutokset, joiden toiminta voi vaikuttaa reformin
lopputuloksiin

Muut sidosryhmat: uudistusalueella toimivat muut sidosryhmat voivat vaikuttaa

uudistusten onnistumiseen.
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Tutkielman toimeenpanon valmistelun onnistumisen edellytysten n&kokulmasta erityisen
mielenkiintoista on, miten n&ma tuloksiin vaikuttavat tekijat nayttaytyvét valmistelussa muiden

haasteiden ohella.

2.3  Kunta hallinnon uudistamisen kontekstissa

Hallintouudistus kokonaisuudessaan saa muotonsa ja siséltonsd uudistamisen kontekstista (Pollit
2010). Té&sséa tutkielmassa kunnallishallinto toimii hallinnon uudistamisen kontekstina. Tassa luvussa
tarkastellaan kunnallishallintoon kohdistunutta reformipolitiikkaa erityisesti kuntaké&sityksen
monipuolistumisen kautta. Kunnallishallintoon kohdistunut hallinnon uudistaminen on ollut viime
vuosisadan alusta lahtien heiluriliiketta kuntien itsehallinnon ja valtion ohjauksen lisadamisen valilla.
Viimeisen kahdenkymmenen vuoden aikana uudistukset ovat painottaneet kuntien vapautta, mutta
samalla palveluvelvoitteiden mé&éra on kasvanut ja valtion rahoitus on néhty riittdméattdméana. Kuntien
tehtdvien kasvu riittdamattoman rahoituksen ja heikon kuntien talouden kehityksen kanssa ovat
kaytdnndssa syoneet muutoin uudistusten kautta lisddntyneen autonomisen liikkumavaran.
Kuntarakenteen kehittdmisessé valtion rooli on perinteisesti ollut kuntien itsemadradmisoikeutta
kunnioittava. 2000-luvulla valtion hallinto on kuitenkin ottanut aikaisempaa aktiivisemman roolin
kuntarakenteiden uudistamiseen ja kuntien maaran véhentamiseen pyrkineissa uudistuksissa. (Haveri
& Anttiroiko 2009, 199.)

Suomen kunnallishallinto on osa muutosta, jota voidaan pelkistetysti luonnehtia kehittymiseksi
byrokraattisesta hallinnosta kohti itseohjautuva toimintayksikoita ja yhteistydhdn toimintansa
perustavia kuntakonserneja. Kunnallishallinto on muotoutunut kuvatun kaltaiseksi erityisesti monien
1980-luvulta eteenpdin toteutettujen hallintouudistusten johdosta. Anttiroiko ym. (2003, 137)
mainitsee esimerkkind vapaakuntakokeilun, kuntalain uudistamisen sekd valtinosuusjarjestelman
uudistamisen. Esimerkinkaltaisten uudistusten taustalla on ollut ajatus julkishallinnon tarpeesta
sopeutua yhteiskunnassa ja sen toimintaymparistssa tapahtuviin muutoksiin, kuten kansantalouden
ongelmiin, tietoyhteiskunnan kasvuun ja vahvistuvaan kansainvélistymiseen. Kansantaloudellisen
tilanteen heikentyessa ja kestdvyysvajeen kasvaessa keskustelut tehokkuuden lisd&ntymisesta ovat
voimistuneet myds Suomessa. Kuntien olemassaoloa perustellaan ja arvioidaan hyvin pitkélti
tehokkuuden ja niiden palvelukyvyn mukaan (ks. esim. Sipponen 2016, 111). Tehokkuuden ja
taloudellisuuden korostaminen ovat ndkyneet tatd kautta myos luonnollisesti valtion kuntiin

kohdistuneessa reformipolitiikassa.
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Tehokkuutta on tarkasteltu kotimaisessa reformipolitiikassa rakenteiden, ohjauskeinojen tai
prosessien kautta, ja sen ndhd&an perustuneen ennen kaikkea kasitykseen kunnan roolista politiikka-
ja palvelutehtévissa. Kunnan olemusta ja tehtdvida voidaan Jantin (2016, 48) mukaan kuitenkin
kuvailla huomattavasti laajemmin esimerkiksi yhdyskuntana, hallinto- tai palveluorganisaationa.
Yhdyskunnan ja yhteisollisyyden kautta tarkasteltuna kunta nayttaytyy esimerkiksi
paikallispolitiikan muotoilijana, ristiriitojen ratkaisijana ja vahvana yhteiskunnallisena toimijana.
Kunta hallinto- ja palveluorganisaationa vastaa puolestaan julkisen palvelutehtavén jarjestamisesta
sekd palveluiden jakamisesta ettd rahoittamisesta. (Page 1991,1; Anttiroiko 1991, 93))
Kuntaorganisaation tarkasteleminen valtion ja kuntalaisen vélissa puolestaan sovittaa eri suunnista
tulevia, joskus ristiriitaisiakin, vaatimuksia yhteen. Kuntalaiset paikallisyhteison jasening pystyvat
vaikuttamaan omaan yhdyskuntaansa ja samanaikaisesti valtio pystyy toimeenpanemaan poliittisia

ratkaisuja kuntaorganisaation kautta. (Anttiroiko 1991, 85.)

Kunnan olemuksen nahdaan tdna paivané Jantin (2016) mukaan muodostuvan valtion ja kuntalaisten
valitysmekanismina toimimisen lisdksi palvelu- ja politiikkatehtavistd, joissa kunta nayttaytyy seka
itsendisend poliittisena toimijana ja demokraattisena paikallisen péatoksenteon alustana etta
palvelujen tarjoajana. Kuntakésityksid jasentdvat monenlaiset tulokulmat ja ne vaikuttavat yhta
monimuotoisesti kunnan asemaan, toimintaan ja johtamiseen. Kaytannossa roolit sekoittuvat ja
toimivat pééllekkain politiikkakunnasta palvelukuntaan. Kaésitys kunnan roolista voidaan nahda
ennen kaikkea monipuolistuneen 2000-luvulla, mutta vallitseva kuntakasitys nayttaytyy silti hyvin
epamaéraisend ja paatoksentekijoiltd ndhdaan puuttuvan selked visio siitd, millaiseksi kuntien roolin
tulisi jatkossa muotoutua. (Haveri 2011; Hakari 2013, 67.)

Kuntiin kohdistuvan reformipolitiikan ndkdkulmasta mielenkiintoista on, ettd eridvét késitykset
kunnasta sen tehtavéorientoitumisen ja paikallisyhteison vallan kdyttdmisen suhteen muodostavat
Jantin (2016, 59-50) mukaan j&nnitteen kunnan ja valtion hallinnon vélille. Eriavia késityksia liittyy
myaos siihen, mité varten kunnat ovat ylipadtadn olemassa ja mista ne saavat toimivaltansa. Kasitykset
maadrittelevat kuntien toimikenttdd ja -aluetta sekd sen suhdetta muihin. (Page 1991, 2.
Palvelujarjestamiseen liittyvissa kunta- ja palvelurakenneuudistuspyrkimyksissa on kayty Stenvallin
ym. (2015) mukaan jatkuvaa valtataistelua muun muassa puolueiden, kuntien, valtion
keskushallinnon ja erilaisten professioiden vélilla. Toimijoiden véliset jannitteet nayttaytyvat
tempoilevina ja epdjohdonmukaisena valtion hallinnon toimintana, jossa keinovalikoima vaihtuu

kunkin hallituksen myo6td, ja jossa kunnat ovat jadneet enemmankin sivustakatsojan rooliin.
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Valtion motiivina kuntien tehtdvien ja niihin kohdistuvan reformiséatelyn taustalla on erityisesti
2000-luvulla ollut pyrkimys kansalaisten yhdenvertaisuuden varmistamiseen eri puolilla maata.
2000-luku on ollut hallinnon tutkijoiden mukaan (esim. Moétténen 2011; Stenvall ym. 2015)
kompleksisuuden lisadntymisen, sirpaloitumisen ja epdvarmuuden seké erilaistumiskehityksen aikaa.
Tutkijoiden (emt.) mukaan paikallisuuden huomiointi ja paatosvallan hajauttaminen l&hemmaksi
kuntalaisia tulisi olla nykyajan reformipolitiikan keskidssé keskushallintojohtoisen sadntelyn sijasta.
Kyse ei ole niinkdan toimivaltuuksista valtion suuntaan, vaan kunnallisen itsehallinnon
vahvistamisesta hajauttamalla  toimivaltaa  kuntalaisille, ja heidan osallistumis- ja

vaikuttamismahdollisuuksien parantamisesta paikallisyhteisoissaan.
Kuntiin kohdistuvat hallintouudistusten vaikutukset

Kun tarkastellaan kuntaa hallinnon uudistamisen kontekstissa, yksi oleellinen ndkékulma on kuntiin
kohdistuvat reformien vaikutukset — seké toivotut etta ei toivotut. Pollit ja Bouckaert (2000, 98-99)
ovat jasentdneet hallintouudistusten vaikutuksia aikaisemmin esimerkiksi operationaalisiin,
prosessuaalisiin, systeemisiin ja uudistusten visioiden tayttdmiseen liittyviin vaikutuksiin. Tassa
tutkielmassa hallinnon uudistamisen vaikutuksia pyritddn tarkastelemaan erityisesti kotimaisessa
kuntakontekstissa, johon tutkielman tapaus, sote- ja maakuntauudistus Tampereella, myos sijoittuu.
Uusimman ja lahes ainoan kuntakontekstiin sijoittuvan kunnan tehtdvida véhentaneen
reformivaikutusten arviointitutkimuksen on tehnyt Jantti vuonna 2016 Kainuun hallintokokeilusta.
Kainuun hallintokokeilun arviointitutkimuksen perusteella on ansiokkaasti pystytty lisaédmaan
ymmérrysta kuntavaikutuksia, kun niiden tehtdvia siirretd&dn isommille alueellisen tason toimijoille.
Taman tutkielman kontekstin kannalta nakokulmalla on hyvin paljon yhteista myéhemmin

tarkasteltavan sote- ja maakuntauudistuksen toimeenpanon valmistelun kanssa.

Jantin (2016, 114) aineistolahtodinen tutkimus nosti esiin kolme ylakategoriaa, jotka kuvasivat niita
muutoksia, joita hallintokokeilusta oli kunnille aiheutunut. Ylakategoriat hdnen tutkimuksessaan
olivat organisatoriset, toiminnalliset, johtamisen ja kuntakdsityksen muutokset. Jokaista
yldkategorian sisaltéd téydensivét alakategoriat, jotka on esitelty alla olevassa kuviossa 3.
Tutkimuksesta tulee kuitenkin huomata, ettd vaikutusten erittely ei hallintokokeilussa ole niin
mustavalkoista, kuin se nayttdd. On mahdotonta aukottomasti todeta, ett4 Jantin kategorisoimat
vaikutukset olisivat tapahtuneet vain hallintokokeilun johdosta. Jantin (2016) kuvaamat muutokset
tapahtuivat eri Kainuun kunnissa my6s hyvin vaihtelevassa tahdissa. Samoin muutoksen

sisdistamiseen tarvittava aika vaihteli kuntien valilla.
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Tampereen kaupungin

subtautuminen Tampereen kaupungin Tampereen kaupungin
valmisteltuihin valmius toimeenpanon toimeenpanon
hallintoundistuksiin valmisteluun valmistelu
Aikaisemmat Kokemukset Proiektointi ia
— hallintouudistukset — hallinnon sisiisestéd t%ll Voi‘rteetj
ja niiden vaikutukset uudistamisesta
Edunvalvonta | Muutosvalius ja
valmistelussa valmistelun ilmapiiri
Nikemys | Muutososaaminen ja
vaikutuksista -johtaminen
Valmistelun
strategialahtdisyys

Kuvio 3. Kunnan tehtavien vahentdmiseen liittyneet uudistamisen vaikutukset (Jantti 2016)

Ensimmaiseksi tehtavakentan kapeneminen vaikutti Kainuun kuntien organisaatioihin. Organisaation
toimintaan, rakenteisiin, hallintoon ja talouteen liittyvat muutokset olivat tarkastelukunnissa hyvin
konkreettisesti havaittavissa ja tarvittaessa myds mitattavissa. Kyseiset organisatoriset muutokset
olivat Jantin (2016, 121) mukaan selkeimmin odotettavissa reformin myota. Palveluiden karsiutuessa
organisaatio on kaventunut samassa suhteessa, joten myds johtamisjarjestelmaan ja

hallintorakenteisiin on tehty tahan liittyen Kainuun kunnissa muutoksia.

Toiseksi tehtdvakentan kapeneminen vaikutti kuntien johtamiseen. Johtamisen muutokset liittyivat
erityisesti johtamisen tasoihin, tahoihin ja suuntiin seka johtamiskaytanteiden muuttumiseen sekéa
rajapintoihin kohdistuvien painopiste-erojen muutoksiin. Kunnan siséisen sektorirajojen ylittavéan
johtamisen lisaksi johtamisen tarpeet kohdistuivat ylikunnallisiin kuntalaisten elinoloihin liittyviin
asioihin. Kainuussa huomattiin, ettd vaikka aikaisemminkin ylikunnallista yhteisty6td oli tehty
aktiivisesti yli rajojen, muutoksen myota raja- ja yhdyspintoja erilaisiin  monitasoisiin
palvelukokonaisuuksiin eri toimijoiden valille syntyi huomattavasti enemman. (Jantti 2016, 124—
125.) Jantin aineistosta nousee esiin kunnan toiminnan fokuksen muuttumisesta johtuvia uudenlaisia
johtamisen tarpeita. Kainuussa huomattiin johtavilta virkamiehilté ja politiikoilta tarvittavan kykya
hallita ja johtaa entista laajempia kokonaisuuksia sekd ymmartaa asioiden valisié riippuvuussuhteita,

yhteyksid ja vaikutuksia uudenlaisista nakokulmista. Tehtdvakentdn kaventuminen ei nayttanyt
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helpottaneen kuntajohtamista, vaan pikemminkin péinvastoin. Johtamisen vaikeuskerroin nahtiin
muodostuvan erityisesti verkostojohtamisen ja rajapintojen yhteistyon rakentamisen merkityksen

nousun kautta. Samankaltaisesti my6s sidosryhmasuhteiden merkitys nousi Kainuussa.

Kolmanneksi tehtdvakentéan kapeneminen vaikutti kuntakasityksen muuttumiseen. Kuntakasityksen
muutos liittyi keskeisesti kunnan roolin muutokseen sote-palvelujen siirron myota. Sote-palvelut ovat
olleet suuri osa kuntaa erityisesti sen toimialan kattavuuden ja taloudellisen merkittdvyyden vuoksi.
Toisaalta Jantin (2016, 118) mukaan tehtdvien siirtymista voidaan katsoa myos vastakkaisesta
nakokulmasta, ja ajatella ettei kunnan rooli ole juurikaan kokeilun my6td muuttunut. Nakemysta
Jantti perustelee hallintouudistuksen nakemiselld teknisluonteisena, jolloin vain paatoksenteko ja
resurssit siirtyvat, mutta uudistus ei muuten vaikuta kuntaan. Kun uudistus on nahty enemman

teknisluontoisena, tehtévien siirto on koettu vapauttavana ja ennen kaikkea uuden alkuna.

Taman kaltainen suhtautuminen, jossa kunnan roolin ei ndhda onttoutuvan sote-palvelujen siirrossa,
perustuu monimuotoiseen kuntakasitykseen. Monimuotoisen kuntakasityksen omaavissa kunnissa
uudistuksen toimeenpano ja resurssien uudelleensuuntaminen muutoksen jalkeen on nahty
onnistuneen helpommin kuin kunnissa, jossa kunnan tarpeellisuutta ja olemusta perustellaan edelleen
kunnan palvelutehtivien kautta. (Jantti 2016, 128-129.) Monimuotoinen kuntakasitys on sote-
palvelujen siirron myo6ta Kainuussa perustunut Jantin (2016, 130-131) mukaan erityisesti kunnan
elinkeinopolitiikkaan, tyollisyydenhoitoon ja yleisesti elinvoiman vahvistamiseen ja luomiseen.
Kunnan oikeutus olemassaoloonsa on muodostunut laaja-alaisesti, ja kunnissa on panostettu jo ennen

muutosta useaan eri perustehtavaan.

Kuntakasitysten taustalla vaikuttavat erilaiset fundamentit, joista helposti sopeutuva monimuotoinen
kuntakasitys korostaa kunnan itsehallinnollista luonnetta ja monipuolista roolia eri
tehtdvakokonaisuuksissa.  Yksipuolinen palvelutehtdvaan perustuva kuntakésitys puolestaan
painottaa kuntaa enemmankin valtionhallinnon jatkeena julkisten palveluvelvoitteiden hoitajana (ks.
esim. Laamanen 2007, 256-257). Edella mainitun kaltainen palveluorientoitunut kuntakasitys on
ollut Jantin (2016, 131) mukaan seurausta viime vuosikymmening erityisesti hyvinvointivaltion
rakentamisen ja sen kehittdmisen aikakaudesta. 2000-luvun reformipolitiikka on kuitenkin luonut
kuntiin perustavanlaatuisia muutoksia, joista on tarjoutunut mahdollisuus tarkastella kriittisesti naita
pitkdan vallinneita kasityksid kuntien roolista, ja muotoilla tulevaisuuden kuntakésitys, johon

uudistunut kunta voi alkaa nojaamaan.

Muutoksen myota Kainuun kunnissa on noussut keskeiseksi pohtia, mihin jaljelle jaaneité resursseja

halutaan kohdentaa. Téssa kohdentamisessa Jantin (2016, 213-214) mukaan korostuvat paikalliset
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vahvuudet ja kuntien erottautumispyrkimykset toisistaan saman alueen sisalld, mikd puolestaan
kiihdyttaa erilaistumiskehitystd ja monimuotoisuuden lisddntymistd. Erilaistumiskehitys voi myos
johtaa siihen, ettei kaikissa kunnissa valttaméattd 1oydetd uutta roolia. Kriittisesti tarkasteltuna
erilaistumiskehityksen ei voitu ndhdd johtuvan Kainuussa pelkasta hallintokokeilusta, silla
erilaistumiseen vaikuttavat vahvasti myos esimerkiksi toimintaymparisté mukaan lukien megatrendit,
olosuhdetekijoiden muutokset ja kuntien oma strateginen toiminta. Suomen monimuotoinen
kuntarakenne itsessadn myos saattaa edistaa erilaistumista (Airaksinen, Nyholm & Jantti 2011, 139-
141).

Hallintouudistukset, jotka ovat kohdentuneet kuntien tehtavakentan kaventamiseen, ovat aiheuttaneet
muutoksia aikaisemman tarkastelun perusteella kuntaorganisaatioon ja sen toimintaan,
kuntajohtamiseen seka kuntakésityksiin. Jantin mukaan Kainuun hallintokokeilun kaltaisen sosiaali-
ja terveydenhuollon uudistuksen ja alueellisten itsehallintoalueiden perustamisen my6té uudistuksen
koskiessa koko Suomen kuntakenttdd on aiheellista olettaa, ettd uudistukset tulevat aiheuttamaan
muutoksia myods neljanneksi kuntalaisuuteen ja viidenneksi kunta-valtio-suhteeseen. (Jantti 2016,
213.)

Neljanneksi muutos mahdollistaa kunnan ja kuntalaisten valisen suhteen vahvistamisen
kuntajohtamisen uudelleentarkentamisella. Erityisesti sote-palveluihin kohdistuneen valtion ylhaalta-
alas-ohjauksen ja tavoitteiden asettamisen sijasta johtamisessa on mahdollista huomioida paremmin
paikallisia tarpeita alhaalta-ylés. Kun kunnan rooli, asema ja legitimiteetti ovat aikaisemmin
muotoutuneet erityisesti kunta-valtio-suhteen myota palvelutehtdvien tayttdjand, muutos voi
painottaakin aikaisempaa vahvemmin kunnan jasenten legitimiteettia tulevaisuuden kunnan toimia
kohtaan. (Jantti 2016, 214-2017.) Samalla tavoin myods kuntalaisuuden olemus ja kuntalaisen rooli
on méarittynyt aikaisemmin kunnan palvelukuntaroolin my6ta ja kuntalaisten roolissa on painottunut
palvelundkokulma (Anttiroiko 1992b, 91).

Viidenneksi sote-palvelujen siirtyessa pois kunnilta valtakunnallista kuntapolitiikkaa ohjaavien
tekijoiden voi ennustaa myds muuttuvan. Valtion ja kuntien ei tehtavien siirron myo6ta tarvitse
huolehtia kunnan kantokyvyn riittdmisestd palvelutehtévien jarjestamiseen. Valtakunnallisesti
muutoksen myo6tad poistuisi tarve ohjata esimerkiksi pienid kuntia tiettyyn optimaaliseen
kuntakokoon, jotta tehtdvien jarjestdminen pystyttaisiin turvaamaan. Tdman nahdaan vapauttavan ja
avaavan uusia mahdollisuuksia, miten kuntia tarkastellaan. Tdmén puolestaan nahdaén edelleen
kithdyttavan aikaisemmin tarkasteltua erilaistumiskehitystd, kun kuntien toiminnassa voidaan

keskittya paikallisiin erityiskysymyksiin. Kuntien monimuotoisuus haastaa valtion kuntien
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parempaan yksilolliseen kohtaamiseen kunta-valtio-suhteessa. Ehk& kunta-valtio-suhteessa
kehitytadn tulevaisuudessa Harisalon (2011, 39) ennusteen mukaan kohti kuntakentan moninaisuuden
aikaisempaa parempaa tunnustamista, jolloin kunnallista itsehallintoa ei néhda valtiovallasta

riippuvaisena, vaan valtioon vaikuttavana voimana. (ks. myds Jéantti 2016, 216.)

Kuntiin kohdistuvat ja kuntien toteuttamat hallintouudistukset ja niiden vaikutukset aiheuttavat
kuntakontekstissa monenlaisia muutoksia. Té&ss&d tutkielmassa halutaan korostaa vield
kuntakésityksen muuttumisen vaikutuksia muita muutoksia laaja-alaisemmaksi. Kuntakasitys
nahdaédn Haverin ym. (2015b, 116-117) tapaan vaikuttavan kunnan todellistumiseen kaikista
vahvemmin. Todellistuminen on kunnan johtamista, toiminnan ja organisoinnin tapoja sek& kunnan
suhde ympéroivaan yhteiskuntaan. Kuntakésitys néhdaan perustana sille, kuinka muut
todellistumisen elementit tullaan jarjestamaan. Kasitys kunnan roolista ja tietylla tapaa késitys

kunnan tulevaisuudesta ohjaa muut ympérilleen muotoonsa, ei toisin péain.

Luvun loppuun haluan nostaa esille vield ajatuksia kuntien toisistaan poikkeavista suhtautumisesta
hallintouudistusten toteuttamiseen. Osa kunnista on ryhtynyt toteuttamaan hallintouudistuksia 2000-
luvulla  hyvinkin  aktiivisesti ~ tehden  oma-aloitteisesti  esimerkiksi  kuntaliitoksia,
palvelujenjérjestamisyhteistyota tai sote-piirejd ja -kuntayhtymid. Osa on osoittanut mieltédan ja
jattaytynyt kokonaan esimerkiksi hallintouudistuskokeilujen ulkopuolelle. Osan kunnista on néahty
halunneen suojelevan vain itsehallintomaaradmisoikeuttaan ja tehneen vain uudistuksia, joilla on
pyritty estdmaédn keskusohjattujen uudistusten kohteeksi joutuminen. Osassa kunnissa muutostarve
on saatettukin tunnistaa, mutta sen toteuttamiseen ei ole tartuttu, sill4 uuden kunnan suunta ei ole
ollut selked. Odottelu on talldin lamaannuttanut toimintaa sen sijasta, ettd aktiivisesti olisi
tilannekuvan ja toimintaymparistdéanalyysin perusteella rakennettu tietd toivottuihin tavoitteisiin.
(Jantti 2016, 123.) Kuntien suhtautuminen ja rooli uudistusten toteutukseen onkin vaihdellut paljon
riippuen hallintouudistuksesta proaktiivisesta toiminnan kehittdmisestd, passiivisista toimista

passiivis-aggressiiviseen uudistamisen valttamiseen. (Jantti 2016, 96-97.)

Anttiroiko (1995, 157) on madritellyt lahestymistapoja suhteessa organisaatioiden kulttuuriseen
muutokseen, jota hallintouudistusten yhteydessa véhemmaén tai enemman myds ilmenee. Anttiroiko
nostaa esiin aktiivisen sopeuttamisstrategian, passiivisen valtion ohjaukseen jattaytyvén
sopeutumisstrategian ja pakkotilanteen saneleman muutoksen. Stenvall, Vakkala ja Sandberg (2017,
54) ovat pohtineet my6s kuntien strategioita uudistusten toimeenpanossa ja niista selviytymiseen.
Aikaisemmin heiddn mukaansa uudistuksissa ovat parhaiten parjanneet ne, jotka eivat ole olleet

proaktiivisia reformin toteutuksessa ja ovat odottaneet oman toimintansa sopeutuksissa. Nopeasti
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etenevien ja kuntien tehtévid, rakenteita ja olemusta perustavanlaatuisesti muuttavien uudistusten
kohdalla on kuitenkin aiheellista kyseenalaistaa, onko odotteleva strategia endd perusteltu. Stenvall
ym. (2017) kysyvatkin, sinetdidaanka tiettyjen kuntien kohtalo jo uudistusten toimeenpanossa ja sen

valmistelussa liiallisella varovaisuudella.

Luvun ensisijainen lahde, Jantin vaitoskirja Kainuun hallintokokeilusta, tarkastelee kevyesti kuntien
suhtautumista uudistukseen, mutta ei sen enempéaa tutki kunnan roolia muutoksen suunnassa tai
muutoksen sujuvuuteen vaikuttavia tekijoitd. Jantti (2016, 211) kuitenkin pitdd tematiikkaa
mielenkiintoisena, ja ndkee, ettd teemaan olisi syyté jatkossa paneutua tarkemmin. T&ssé tutkielmassa
toimeenpanon valmistelu ja sen onnistumisen edellytykset nahddén kohdistuvan hyvin lahelle Jantin
kuvailemaa jatkotutkimusmahdollisuutta. Kunnan rooli muutoksen suunnassa nahdaan tassa
tutkielmassa suhtautumisen ja tekemisen kautta muotoutuvana. Sujuvuuden tekijoilla néhdaan olevan

puolestaan paljon yhteistd onnistumisen edellytysten kanssa.

2.4  Yhteenveto hallinnon uudistamisesta

Suomen hyvinvointivaltion aikaisessa hallintojarjestelméssa ja siihen kohdistuneessa hallinnon
uudistamisessa nékyy erityisesti kunnallishallinnon autonomisuus, toimeenpanevan hallinnon
konsensushakuisuus, oikeusvaltion hallintokulttuurin korostuminen ja hallinnon uudistamisen
virkamiesvetoisuus (Pollit & Bouckaert 2000, 220). Riggsin (1964) mukaan hallintoideologioiden
mukaiset muutokset hallintojarjestelmissé ovat hitaita toteuttaa ja hallinnon uudistuksissa ei uuden
voida koskaan ajatella taysin syrjayttdvan vanhaa, vaan ne jaavat nakyviin osittain limittdin ja
rinnakkain. Hallintojarjestelmia tulisikin hdnen mukaansa tarkastella rakenteellis-funktionaalisina ja

sosiaalis-historiallisina kokonaisuuksina.

Hallintouudistusmallien taustan ajatellaan tassa tutkielmassa kytkeytyvan uudistusten suunnitteluun
ja toimeenpanoon, silld juuri hallintouudistusten ajattelumallien ja mekanismien kautta uudistuksen
vaikutukset voivat konkretisoitua (ks. esim. Haveri 2000b, 21). Perinteisen byrokratian ja uuden
julkisjohtamisen kautta on kunnallishallinnossa siirrytty kohti uuden julkisen hallinnan ja
uusweberildisyyden hallintomalleja, jossa hallinta-ajattelun ja byrokratian parhaita puolia pyritdén
hyddyntamaan. Digitaalisen hybrid hallinnan uskotaan antavan osviittaa siitd, mitd tulevaisuuden
hallintomallilta odotetaan yhteiskunnan kehityksen myo6ta. Hallinta-ajattelu nahdaén tutkielmassa

keskeisen kuntakontekstin ndkokulmasta tulevien hallintouudistusten paradigmana. Uudenlaisen
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hallinta-ajattelun tulkintakehyksestd katsottuna hallintouudistukset nayttaytyvéat tapana vastata

kuntien toimintaymparistossa ja toimintaedellytyksissa tapahtuneisiin muutoksiin.

Hallintouudistus perustuu Airaksisen (2009, 39) mukaan aina tietoisesti valikoituihin ideoihin,
analyyttisiin kasitteisiin ja teoreettisesti todennettaviin oletuksiin. Yhtalailla hallintouudistukset ovat
myo6s kaytdnnon tekoja ja toteutusta, rakenteellisten muutosten toimeenpanoa, saavutuksia seké&
muutosyrityksia  parempaan.  Hallintouudistusten  luokittelua  tarkasteltiin  teoreettisessa
viitekehyksessa erityisesti sen tavoitteellisen luonteen kautta, jossa korostuivat varsinkin sisdinen ja
ulkoinen toimintakyky. Margettsin ym. (2010) mukaan hallintouudistusten tavoitteellisuudessa tulisi
ottaa huomioon sen ulottuminen taloudelliseen rationaalisuuteen, sosiaaliseen integraatioon ja
tieteelliseen erikoistumiseen. Yhdenkin elementin puuttuessa uudistuksesta seuraa hyvin
todennakdisesti odottamattomia seurauksia eli dysfunktioita. Mita suuremmasta reformista on kyse,
sitd enemman toimeenpanossa voidaan myds olettaa olevan ongelmia ja vastarintaa. Teoriaosiossa
tarkasteltuja hallintouudistusten haasteita peilataan siltaluvussa 6 vield perusteellisemmin empiriasta

nouseviin toimeenpanon valmistelun haasteisiin.

Kunnallishallinnon kontekstiin peilaten hallintouudistuksia ovat sdvyttaneet monet eri tulkinnat
kuntien tulevaisuuden toiminnasta, roolista ja asemasta. Valtaosa reformeista ovat muodostuneet
kuitenkin erityisesti kunnan palvelutehtaviin keskittyvan kuntakasityksen kautta. Tutkielman
empiirinen konteksti, sote- ja maakuntauudistus, tulee vaikuttamaan merkittavasti kuntien toimintaan
juuri tehtdvakentdn pienenemisen kautta, joten edelld mainitun syyn ja hallintouudistusten
toimeenpanon valmistelun vahvan sisaltopainotteisuuden vuoksi tutkielmassa néhtiin tarpeellisena
luoda katsaus myods Jantin (2016) Kainuun hallintokokeilusta tehtyihin johtopaatoksiin.
Tehtavéakentan pieneneminen on Jantin mukaan vaikuttanut kuntien toimintakulttuuriin, johtamiseen,

rooliin ja painotuksiin perustehtdvissa sekd tuonut kuntien keskindiset erot selkedammin néakyviin.

Pollitin ja Bouckaertin (2011) julkisen hallinnon uudistamisen malli erittelee ansiokkaasti
uudistukseen vaikuttavia tekijoita, mutta se jattda kuitenkin huomioitta hallinnollisen jarjestelman
prosessistaan toimeenpanon valmistelun. Toimeenpanon valmistelun nahdaén téssa tutkielmassa
kohdistuvan kokonaisprosessissa uudistuspaketin sisallon ja toteuttamisen valiin ja saavan syotteita
molemmista sisélloistad (ks. kuvio 4.). Téhdn nékokulmaan tutkielman empiirinen aineisto pyrkii

tuottamaan havaintoja onnistumisen edellytyksista.
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K. Hallinnollinen jirjestelmi

L. Uudistuspaketin sisdltoé

M. Toimeenpanon valmistelu

N. Toteuttaminen

— N Ln M wv O X U

Q. Saavutetut tulokset

Kuvio 4. Toimeenpanon valmistelu julkishallinnon uudistamisen prosessimallissa (mukaillen Pollit
& Bouckaert 2011; Airaksinen 2009)

Teoreettisella viitekehykselld ja sen taustoituksella sekd kuntakontekstin kuvaamisella on pyritty
muodostamaan kokonaiskuva niistd osatekijoistd, joiden n&hdadn heijastuvan toimeenpanon
valmisteluun. Tutkielmassa on tehty tietoinen valinta antaa empirian jasentaa tulkintaa toimenpanon
valmistelusta. Hallintouudistusten ja niiden toimeenpanon valmistelun ndhdaan olevan niin vahvasti
sisaltokysymyksiin perustuvia, ettd ne ohjaavat valmistelijoiden toimintaa ja maarittavat

onnistumisen edellytyksia (ks. esim. Pollit 2010).
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3 METODOLOGIA

Tutkielman tutkimusstrategia perustuu tapaustutkimukseen, joka lahtOkohtaisesti suosittelee
yhdistaméan kaikkia sellaisia aineistoja, joiden nahdaén auttavan tutkimuksen kohteena olevan
tapauksen ymmartamisessa. Triangulaatiota kayttdmalld téssa tutkielmassa pyritdan erilaisten
menetelmien  ja  tietoldhteiden  monipuoliselle  yhdistamiselld  saavuttamaan  ilmidon
monindkokulmaisuutta sekd korostamaan sen paradigmaisuutta. (Tuomi & Sarajérvi 2002, 141-142.)
Menetelmatriangulaatiota voidaan tehdd kahdella eri tavalla menetelman sisélla tai menetelmien
valilla (Laine ym. 2007, 24). Menetelman sisdisessa triangulaatiossa tutkija kéyttdd saman
menetelman eri variaatioita. Menetelmén sisdinen triangulaatio ei kuitenkaan valttamatta paljasta
sellaisia piirteitd, jotka voisivat ilmetd toisenlaisilla menetelmilld. Tédssa tutkielmassa kaytetaan
tarkemmin menetelmien valista triangulaatiota, jotta ilmién monimuotoisuus ja kokonaiskuva tulee
huomioiduksi parhaimmalla mahdollisella tavalla. Menetelmatriangulaatio ei ole kuitenkaan taysin
ongelmaton, joten sen haasteita ja validiutta koskevia kysymyksid pohdin tarkemmin tutkielman

kriittisessé tarkastelun osiossa luvussa 7.2.

Laine ym. (2007, 25) huomauttavat erityisesti, kuinka tarkeda on, etta tutkija arvioi joustavasti
kayttamidadn menetelmidén. Tutkimustyon edetessé syntyy jatkuvasti uusia nékokulmia, mik& voi
puolestaan johtaa tutkimusasetelman muokkaamiseen. Varsinkin yhteiskuntatieteellinen tutkimus
késittelee hyvin ennakoimattomia puolia toiminnoista, rakenteista ja prosesseista, joten myds
tutkimuksessa pitaa sailyttad muutoksen mahdollisuus. Tdman nden tutkielmassa erityisesti vahvana
perusteena aineiston analyysin abduktiiviselle otteelle, jota kasitelld&n ja tarkastellaan 1&hemmin

aineiston analyysin luvussa 4.2 yhdessa aineistoriangulaation kanssa.

3.1  Aineiston keruumenetelmat

Haastatteluaineisto

Elo ja Kyngés (2008, 109) huomauttavat, ettd haastatteluotoksen tulee edustaa parhaansa mukaan
perusjoukkoa, josta se on tarkoituksenmukaista poimia. Téssa tutkielmassa haastateltaviksi pyrittiin

valitsemaan asiantuntijoita laaja-alaisesti caseorganisaation eri tasojen asiantuntija- ja
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johtotehtévistd. Tutkimusasetelman l&htokohdat asettivat korkeita vaatimuksia haastateltavien
valinnalle. Heillda tuli olla ndkemystd sosiaali- ja terveyspalvelujen siirtymiseen ja/tai
maakuntahallinnon muodostumiseen painopisteen ollessa kuitenkin valmistelun suunnittelussa ja
muutoksen johtamisessa. Yhteensd seitsemalla haastateltavalla oli 104 vuoden kokemus

caseorganisaation toiminnasta 35 ja 5 vuoden vaihteluvalilla.

Haastatteluaineisto keréttiin lomakehaastattelun ja strukturoimattoman haastattelun valimuodolla eli
puolistrukturoidulla  teemahaastattelulla.  Hirsjarvi ja Hurme (2008) erittelevat, etta
puolistrukturoidulle teemahaastattelulle on kuvaavaa, ettd haastattelun lahtokohta on osittain lyoty
lukkoon, mutta ei kaikkia osioita. Teemahaastattelujen tulisi Hirsjarven ja Hurmeen (2008) mukaan
olla luonteeltaan suhteellisen vapaamuotoisia ja etukéateisen teemoittelun rooli tulisi olla 1ahinna
suuntaa-antava. Laineen (2007) mukaan teemahaastattelu ei ole oikea tapa kerata tietoa kokemuksista
ja nékemyksistd, silld jokainen haastattelijan kysymys rajaa ja ohjaa tahtomattaankin haastateltavaa.
Aineistossa piileekin talléin riski aineiston méarittymisesta tutkijan intressin eikd haastateltavan

autenttisen kokemusmaailman mukaiseksi.

Laineen (2007) kuvaamaa taipumusta pyrittiin aineiston keruun haastattelutilanteissa huomioimaan
useammalla eri tavalla. Jokaisen haastattelun alussa korostin haastateltavilleni, ettd en ole
kiinnostunut esimerkiksi caseorganisaation virallisesta kannasta, vaan juuri heidan nakemyksistaan
ja kokemuksistaan ilmiostd. Haastattelutilanteessa ei myoskaan puhuttu teoreettisilla kasitteilld, vaan
haastateltavien annettiin puhua vapaasti ja vapaalle keskustelulle annettiin tietoisesti tilaa. Talldin
irtauduttiin helpommin niin sanotusti rajaavasta ja kahlitsevasta teemoittelusta ja saavutettiin
aidompaa vuorovaikutusta. Taméa nosti esiin erityisesti haastateltavien omia kokemuksia ja
nakemyksia tutkielman kiinnostuksen kohteena olevasta ilmitstd ja antoi tilaa haastateltavien
vapaaehtoisesti korostamille merkityksille. Kéytetty valja teemahaastattelurunko 16ytyy tutkielman
liitteesta 1.

Haastattelut nauhoitettiin helmi- ja maaliskuun vaihteessa 2017. Haastateltavina caseorganisaatiosta
oli nelja valmistelussa tiivisti mukana olevaa johtajaa ja kolme erityisasiantuntijaa. Haastattelujen
kesto vaihteli 49 minuutista tuntiin ja 21 minuuttiin. Kaikki haastattelut litteroitiin ja muokattiin
hyvan tutkimustavan mukaisesti luottamuksellisesti. Valisanoja, tarpeettomia ja tunnistettavia
murteellisia ilmaisuja poistettiin ja korjattiin tunnistamattomaan seké yleisempaan muotoon. Mikali
aineisto on vaatinut selvennyksid, aineistoon on lisétty sulkeisiin yleisempi, haastateltavan viittaama
kohde. Lainauksen katkaisu on kuvattu kayttden kolmea pistettd (...). Eettisista syistd tuloksien

esittelystd on myds héivytetty pois haastateltavat eritteleva koodisto.
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Osa haastateltavista tunsi minut entuudestaan, silla tydskentelin caseorganisaatiossa tutkielmaa
tehdesséni. Pohdin pitk&an ennen ja jalkeen haastattelujen, miten heidan tuntemisensa vaikutti
haastattelutilanteeseen tai siihen, mitd tuntemani kollegat toivat esiin haastatteluissa. Entuudestaan
tuntemani haastateltavat eivét mielestani tuoneet esiin asioita, joita he eivét olisi voineet muussakin
asiayhteydessa puhua jollekin toiselle kollegalle. Koin, ettei asemani ty0yhteisgssa tuonut juurikaan
etua tai haittaa. Osallistuva havainnointi vaikutti mielesténi haastateltavien tuntemisen sijasta
enemman haastattelujen luonteeseen erityisesti mahdollisuutena kysya caseorganisaatiosta hieman
syvéllisempié tarkentavia kysymyksid. Tutkielman aineiston luotettavuuden parantamiseksi kutsuin
my0s haastateltavakseni ihmisié, joita en voi varsinaisesti sanoa tuntevani. Tamén voi osaltaan nahdéa
neutralisoivan otostani ja vahentdvan ylimaaréisiad sivuvaikutuksia aineiston keruun kohdalla.
Ajattelen Laineen (2007) tapaan, ettei haastatteluaineiston keskeinen rajoitus tule haastattelijan
asemoitumisesta caseorganisaatiosta, vaan siitd seikasta, ettei haastateltava oikeastaan koskaan voi
taysin tietad, mita ihmiset oikeasti asioista ajattelevat tai tietdvat tai miten ja minka perusteella he
todellisuutta tulkitsevat. Haastattelija ei voi muuta Kkuin toivoa, ettd haastateltavat vastaavat

rehellisesti ja parhaan ymmarryksensa mukaisesti.
Havainnointiaineisto

Haastatteluaineiston liséksi tutkielmassa hyddynnettiin osallistuvassa havainnoinnissa syntyneita
havaintopdivakirjoja, joita Kkerdsin erilaisten kokouksien ja tapaamisien yhteydessa.
Havaintopdivékirjoihin Kirjoitin muistiin tiivistyksid, puheenvuoroja, kommentteja, heittoja ja
vaikutelmiani sek& omaa pohdintaani kokouksen aihepiireisté ja yleisesta ilmapiiristd. Havaintojen
kirjaaminen ei ollut kevaan aikana kovin systemaattista, enka tutkielman teon alkaessa etukateen
maaritellyt, mitd ja miten havainnoin. Havaintopaivékirjan asema tutkielmassa ei ollut siis etukateen
maéadritelty. Etukéateen ajattelin sen toimivan esiymmarryksen luojana ja tausta-aineistona empiirisen
kontekstin kuvaamiselle sekd aineiston analyysille ja sen johtop&atoksille. Ennakoin, ettd
havaintopdivakirjat voisivat ikddn kuin vahvistaa haastatteluaineiston analyysin tuloksia, mikali

samankaltaista tulkintaa voisi tehda myds havaintopdivakirjoistani.

Havaintopdivékirjojen aineistoa muodostui loppujen lopuksi 32:sta eri tapaamisesta 46 sivun verran.
Havaintopaivékirja tallensi erityisesti vapaamuotoista pohdintaa valmisteluprojektin alkuvaiheesta

eri valmistelun osakokonaisuuksista. Alla on tyypillinen esimerkki havaintopaivakirjasta:

“Keskustelussa ilmeni, ettd kaupungin sisdinen valmistelu on kaavaillut yhdessa
Pirkanmaan maakunnan kanssa skenaarioiden ja variaatioiden rakentamista sek&
mahdollisia etenemispolkuja tukipalvelujen osalta.
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ICT:n osalta mainittiin, ettd maali pitaisi olla mahdollisimman pian nakyvissa, silla
infraa pitaé alkaa rakentamaan isolla joukolla. Kone lahtee muuten vain viemaan kun
suunnittelu alkaa!

Keskustelussa tehtiin nostoja myos esimerkiksi avo-ja asumispalveluiden tulevaisuuden
nakokulmasta. Huolissaan oltiin siitd, viekd toimintamallin rakentamisen jalkeinen ty6
ja kaupungin sisainen integraatioty0skentely nyt valmistelua vaaraan suuntaan.
Sisaista kehittamista pitaisi pohtia enemmankin soten ja digitaalisuuden nékokulmista,
kun nyt hyvinvoinnin palvelualueella viimeistellaan yksikkorakenteita ja -kaytanteita.
Kysymyksia herétti erityisesti se, miten voidaan varmistaa, onko tyd sen suuntaista,
mika palvelee sotea ja/tai Tamperetta 2019.”

Muistiin: tarve tukipalvelujen vaihtoehtoisten toimintamallien arvioinnille, huoli ICT-
resurssien vahyydesta, sisdinen kehittdmisen ja toimintamallin jalkautuksen
varmistaminen sote-irrotuksen rinnalla.”

(Ote havainnointipaivakirjasta, s. 19, Tampereen kaupungin edustajat maakunnan
yhteiset asiat -teemaryhmissa kokouksesta.)

Caseorganisaation havainnointiani voi kutsua avoimeksi, silla en havainnoidessani tiennyt, miten
tapahtumaketjut jatkuivat, mikd on lopputulos tai saati, miten tulevaisuus tulisi muuttamaan
nykyisyytta (Laine ym. 2007). Tutkimuksen tapauksen ymmartdminen avoimeksi prosessiksi on
linjassa tutkielman konstruktionistisen ajattelun kanssa erittéin hyvin. Hallinnon uudistukset itsesséén
sekd niiden toimeenpanon valmistelu on valmistelijoiden yhteisollisesti muotoutunut sosiaalinen
konstruktio. Osallistuva havainnointi auttoi hahmottamaan paremmin, kuinka caseorganisaation
valmistelun tekeminen vaikutti kevaan tapahtumiin ja kuinka tapahtumat muuttivat
toimintaymparistoa. Valmistelutyoén nakeminen sosiaalisten konstruktioiden kautta ndkyy myods
valmistelijoiden tuottamissa uudistusasiakirjoissa ja muussa materiaalissa, josta saadaan siirtyma
empiirisen aineiston kolmanteen ja viimeiseen osaan -dokumentointiaineistoon. Valmistelun
virallinen puoli ilmenee sote- ja maakuntauudistuksessa dokumenttiaineiston, kuten esimerkiksi
voimaanpanolain pykaélistd, mutta virallinen valmistelu antaa kuitenkin kohtuullisen yksiulotteisen
kuvan kunnissa tapahtuvasta valmistelusta (Jalonen 2007). Tést4 syysta lisdarvoa ndhdéan tuovan
virallisen ja muodollisen valmistelun liséksi tarkastella niitd toimijoita ja toimintoja, jotka
tosiasiallisesti vaikuttavat kunnissa valmistelun suuntaan ja tehtyjen paatosten sisaltdihin. Osallistuva

havainnointi mahdollisti tdmén kaltaisen epévirallisen puolen havainnoinnin.
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Dokumentointiaineisto

Kerasin tutkielman dokumentointiaineistoa tammikuusta huhtikuun 2017 loppuun asti, eli
kéaytannossa koko tutkielman teon ajan. Erilaista aineistoa keraantyi suhteellisen helposti aiheeseen
perehtyessa seka myOhemmin aineistoa analysoitaessa ja  johtopaatoksia tehdessé.
Dokumentointiaineistosta ensimmaéisen osan néden muodostuvan tutkittavasta hallintouudistuksesta
eli sote- ja maakuntauudistuksesta vastuussa olevien ministerididen tuottamasta aineistosta. Tamé
késittdd erityisesti uudistuskokonaisuuden suunnitteludokumentit, esitykset, uudistuksessa
valmistellut lakiluonnokset perusteluineen ja muut julkaisut. Toinen osa dokumentointiaineistosta
muodostuu  paikallishallinnon  dokumenteista, joihin  kuuluvat kuntakentdn toimijoiden
lakiluonnosten lausuntoja, kannanottoja, julkaisua, maakuntaliittojen nakemyksia ja muita
vastaavanlaisia taustamateriaaleja. Kolmas osa dokumentointiaineistosta perustuu ns. epéaviralliseen
ajankohtaiseen julkiseen keskusteluun ja uutisointiin kevaaltd 2017. Dokumentointiaineisto toimii
tassa tutkielmassa sote- ja maakuntauudistuksen empiirisen kontekstin tarkastelun ja sen kuvauksen
tausta-aineistona seké esiymmarrykseni tukena. Dokumentointiaineistoa kaytetaan lahdeviittauksissa

vain siltd osin, kun se on esiin tuodun vaitteen ja sen tukemisen kannalta oleellista.

3.2 Aineiston analyysimenetelmat

Tutkielman laadullisen eli kvalitatiivisen analyysin tavoitteena tulee olla kokonaisvaltainen
tutkimuskohteen laadun, ominaisuuksien ja merkityksien jasentdminen. Tassa tutkielmassa aineiston
analyysimenetelménad kéytetddn abduktiivista eli teoriachjaavaa sisallénanalyysia, joka sijoittuu
induktiivisen eli teorialdhtoisen ja deduktiivisen eli aineistolahtdisen analyysin véliin. Teoriaohjaava
analyysimenetelmé soveltuu Tuomen ja Sarajarven (2009) mukaan erityisen hyvin tematiikaltaan
vahemman tunnetun ja sirpaleisen ilmion kasittelyyn, josta on saatavilla kuitenkin edes vahan
analyysia ohjaavaa teoreettista tutkimuskirjallisuutta. Hallintouudistusten reformien kunnalliset
toimeenpano- ja valmisteluprosessit ovat sekd vdhemman tutkittuja asioita ettd luonteeltaan
monimuotoisia ja fragmentoituneita, joten abduktiivinen ote tuntui istuvan tarkasteluun hyvin.
Teoriaohjaavan aineiston analyysin tarkoituksena onkin pyrkia kvalitatiivisen otteen mukaisesti
konstruktoidusti jasentdmdin sek& kuvailemaan, mitd haastateltavat nakivét valmisteluprosessin
tarkeimpind onnistumisen edellytyksind sote- ja maakuntauudistuksen kontekstissa. Teoreettista
viitekehystd ei teoriaohjaavan otteen mukaisesti tutkielman kirjoittamisvaiheessa etukéteen kovin

tarkasti méaritelty, vaan sitd tarkennettiin ja muotoiltiin aineiston analyysin pohjalta.
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Abduktiivinen aineiston tulkinta korostaa erityisesti haastateltavien ilmidlle antamia kokemuksia,
merkityksié ja tulkintoja. Erilaisten nakemysten kartoitus tuo esiin keskenadn kilpailevia, mutta myos
toisiaan tdydentdvid, tapoja tarkastella ja kuvata ilmion luonnetta ja todellisuutta (Temmes 2003, 92;
Airaksinen 2009, 190). Tulkintojen moninaisuus vaikuttaa myos kéyttaytymiseen ja toimintaan, jota
pyritadn tarkastelemaan tai kehittdm&&n. Ihmisten tulkintojen ollessa keskeinen osa ilmidn
kokonaiskuvaa, ei tutkielmaa ole perusteltua toteuttaa ainoastaan teorialdhtdisesti tai ainoastaan
yhdenlaisen aineiston pohjalta eiké ilman ymmarrysta ilmioon tiiviisti liittyvasta kontekstista (Haveri
2008, 153). Myos tasta syysta tutkielmassa ilmion ymmarrysta ja kuvailua lahestytddn kahdesta
suunnasta: ensinnakin etuk&teen tarkasteltujen hallinnon uudistamisen elementtien ja hallinnon

uudistamisprosessien piirteiden kautta ja toiseksi aineistosta esiin nousevien teemojen kautta.
Analyysiprosessi

Analyysiprosessissa kaytettiin hyddyksi analyysitriangulaatiota, jolloin aineiston analysoinnissa
kaytetaan tai yhdistelladn useampia analyysitapoja (Tuomi & Sarajarvi 2002, 142-143). Analyysitapa
vaihtuu tassa tutkielmassa siirryttdessa ensimmaiseltd analyysikierrokselta toiselle. Tarkempi kuvaus

analyysiprosessista on esitelty alla. Aineiston keruun seka aineiston analyysiprosessin kokoaa yhteen

kuvio 5.
AINEISTON KERUU 2-3/2017
HAASTATTELU HAVAINNOINTI DOKUMENTOINTI-
AINEISTO
7 Haastattelua 46 Sivua 600+ Sivua luettuja
havaintopaivakirjaa muistioita, lausuntoja ja
32 Eri tapaamisesta lakiluonnoksia
AINEISTON ANALYYSI 3/2017
1. KIERROS
LITTEROINTI ALATEEMOITTELU YLATEEMOITTELU
AINEISTON ANALYYSI 3-4/2017
2. KIERROS
TOIMINTAYMPARISTOANALYYSI JA RISKIPROFIILI
3 TyOpajaa

Kuvio 5. Aineiston keruun ja analyysiprosessin kokonaiskuva
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Ensimmainen analyysikierros

Ensimmainen analyysikierros alkoi litteroinnin jalkeen pilkkomalla kerétty aineisto kasiteltyjen
aiheiden mukaisesti 1-6 virkkeen mittaisiin kappaleisiin. Taman jalkeen luin kappaleistetun aineiston
lapi ja poistin osuudet, jotka eivat liittyneet tutkielmani aiheeseen. Poistin arvioilta noin 25 %
aineistosta, joten noin 75 % oli siséll6ltaan relevanttia. Jokaiselle kappaleelle annettiin tdman jalkeen

1-3 sisaltda kuvaavaa avainsanaa.

Taméan jalkeen yhdistin avainsanoja ja poistin niit4, joita oli mainittu vain harvakseltaan.
Yhdistelemélld kappaleita kuvaavia avainsanoja ja tarkastelemalla niiden yleisyyttéd
teemakokonaisuudet alkoivat muodostumaan. Haastatteluaineistossa nakyi tdssd kohtaa
analyysikierrosta hyvin tyypillinen ongelma. Elon ja Kynkdin (2008, 113) mukaan
haastatteluaineisto ei ole kovin lineaarinen, ja aineiston kappaleet voivat sijoittua usean eri teeman
alle. Hallintouudistuksen toimeenpanon valmistelu oli aihepiiriltddn hyvinkin laaja ja se nakyi seké
avainsanojen ettd teemojen suurena maarand. Sisallén johdonmukaisuutta ja aineiston selkeytté
tavoitellessani tiivistin vield teemoittelua toisella yhdistamiskierroksella, josta saatiin ensimmaéinen
karrikoitu versio aineiston analyysista. Téssé kohtaa aineistoa oli tulkittu yksittaisista sitaateista
avainsanojen kautta teemoiksi, mutta pelkistyksen ja johdonmukaisuuden nimissé ylateemat tuli viela

muodostaa.

Tutkielman aineiston analyysissa laatijan vastuulle j&& subjektiivisesti paattdd avainsanoista seké
teemoittelusta. Tdssd tutkielmassa variaatioita ylateemoille l6ydettiin lukuisia, mutta tietyt
yhtenevdisyydet ja toistot kadnsivat sen nykyisen Kkaltaiseen asetelmaan. Teemoittelua
havainnollistavassa menettelytaulukossa 4. on mallinnus kappalesitaattien jasentymisesta

ensimmaisell& aineiston analyysikierroksella avainsanojen kautta alateemoihin ja ylateemoihin.
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Taulukko 3. Havainnollistus ensimmaéisen aineiston analyysikierroksen teemoittelumenetelmasta.

Kappalesitaatti Avainsanat Alateema Ylateema
haastatteluaineistosta

"Kun ollaan kdiyty Muutoshalukkuus, | Muutosvalmius ja | Tampereen
ensimmaisen kahden sitoutuminen, valmistelun kaupungin valmius
kuukauden aikana ilmapiiri ilmapiiri hallintouudistuksen
keskustelua valmistelun toimeenpanoon

eteenpdin viemisesta ja
sitoutettu ihmisia tédhan, niin
en muista yhtakaan sellaista
poikkipuolista sanaa vaan
ihmiset on ollut taysilla

mukana.”

”Me tarvittais tand kevddand | Johtaminen, Muutososaaminen | Tampereen
strategista johtajuutta, kykya | Strateginen ja -johtaminen kaupungin valmius
strategiseen ajatteluun ja johtaminen, hallintouudistuksen
hyvin vahvasti sitd taitoa Strateginen toimeenpanoon
viestid. Meijan taytyis ajattelu,

aikaansaada henkildston Viestinta,

keskuuteen semmosta lImapiiri

positiivista fiilistd.”

”Yhteisen tietopohjan ja Tietopohja, Valmistelun Tampereen
nakemyksen ja yhteisen Visio, strategialahtdisyys | kaupungin valmius
vision luominen on tosi Strategiaty6 hallintouudistuksen
tarkeetd. Sotemaku-projekti toimeenpanoon
(sote- ja

maakuntauudistusprojekti)on
hyva olla mukana
kaupunkistrategiatydssd.’

’

Toinen analyysikierros

Tehdessani ensimmaisen kierroksen aineiston analyysia huomasin hyvin pian, ettd haastateltavien
puheessa painottuivat avainsanoissa sote- ja maakuntauudistuksen riskit ja uhat. Jatkoin ensimmaisen
analyysikierroksen kuitenkin systemaattisesti loppuun. Ensimmaisen kierroksen lopuksi
muodostuikin alateema “Nakemys sote- ja maakuntauudistuksesta ja sen vaikutuksista™ ja ylateema
“Tampereen kaupungin suhtautuminen valmisteltuihin hallintouudistuksiin™. Aineiston luontainen
painottuminen riskeihin  muodostikin mielestdni selkedn tarpeen toisen analyysikierroksen

toteuttamiselle.

Caseorganisaatiossa toteutetussa kolmessa tydpajassa muodostuneen toimintaymparistéanalyysin ja
riskiprofiilin kautta valmistelun asiantuntijat pystyivat vaikuttamaan priorisointiin ja edelleen
miettim&&n valmistelun toimenpiteitd suhteessa riskeihin. Aineiston jatkotydstdminen yhdessa
caseorganisaation valmistelijoiden kanssa mahdollisti valmistelijoiden n&dkemyksien laajemman

esiintuonnin, jasentdmisen ja tulkinnan minun nakemyksieni sijasta. Pelkan haastattelujen perusteella
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tehdyt tulkinnat riskeistd olisivat suurella todenndkoisyydellda johtaneet vaariin painotuksiin tassa
laajuudessa. Halusin tydpajoissa mukana olleiden haastateltavien sek& kaupungin riskienhallinnan
asiantuntijoiden nakemyksien paasevan ennen kaikkea esiin. Tata puoltaa myos riskienhallinnan
tyokalujen, kuten toimintaymparistéanalyysin ja riskiprofiilin, kdyton suositukset siitd, ettd analyysi
perustuu useamman ihmisen ndkemykseen. Omalle tulkinnalleni on annettu sijaa tdssa aineiston
analyysin raportoinnissa ty0pajatyoskentelyn pohjalta sekd erityisesti siltaluvussa 6 ja
johtopaatoksissa  luvussa 7 valmistelun  onnistumisen  edellytyksien  ndkdkulmasta.
Toimintaympéristdanalyysin lisdksi tuotettu riskiprofiili on jatetty tutkielman raportista pois sen
henkildityvéan toimenpidesuunnitelman ja yksityiskohtiin menevén vastuiden méarittelyn takia. Sita
hyodynnettiin kuitenkin empiirisen aineiston riskiluvussa 5.1.3.2 nostettavien riskien tarkemmassa

kuvaamisessa.
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4 EMPIIRINEN KONTEKSTI

4.1  Sote- ja maakuntauudistus

1980-1990-luvuilla kaynnistynyt aktiivinen hallinnon uudistaminen on 2000-luvulle tultaessa vain
voimistunut. Voimakkaan kuntiin kohdistuneen hallinnon uudistamisen ndhddan Jantin (2016)
mukaan alkaneen erityisesti 2000-luvun puolivalissa Vanhasen ensimmaisen hallituksen kunta- ja
palvelurakenneuudistuksesta, josta kehittyi mydhemmin Paras-hanke. Padministeri Kataisen
hallituksen sosiaali- ja terveysuudistus ja kuntauudistus jatkoivat aloitetulla tiella vuosina 2012—
2015, jota seurasi paaministeri Sipilan hallituksen sosiaali- ja terveydenhuollon sek& aluehallinnon
uudistus. Sipilan hallitusohjelma linjasi toukokuussa 2015, etta sosiaali- ja terveyspalvelujen
jarjestamisvastuu siirretddn uudelle itsehallinnolliselle aluetasolle (Valtioneuvoston kanslia 2015).
Uudistuksen tavoitteena on muun muassa (HE-luonnos maakunta- ja sote-uudistuksesta 31.8.2016;
STM ja VM 2016 esitysmateriaalit):

Hyvinvointipalvelujen tuotantorakenteiden vahvistaminen

Hyvinvointi- ja terveyserojen kaventaminen

Palveluiden yhdenvertainen saatavuuden parantaminen ja perusoikeuksien turvaaminen
Julkisen talouden kestavyysvajeen paikkaaminen

Kustannustehokkuuden parantaminen

Hallinnon sujuvoittaminen

Toimivammat palvelut

Kansalaisten suorien vaikutusmahdollisuuksien lisddminen.

Sosiaali- ja terveyspalvelujérjestelman toimintaymparistdssa on tapahtunut erityisesti 1990-luvulta
alkaen isoja muutoksia, jotka ovat Virtasen ym. (2017, 7) mukaan aiheuttaneet uudistusaallon:

Véeston ikdantymisen myoté palveluntarve on lisaantynyt
Peruspalvelujen heikentymisen myota terveyserot ovat kasvaneet eri puolella maata

Sosioekonomiset seikat ovat madritelleet hoitoon paasya liiaksi, misté seuraa palvelujen

kayttdjien epatasa-arvon lisdéantyminen
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Palvelujen saatavuudessa on huomattavia eroja kunnallisten terveyskeskusten ja
tyoterveyspalvelujen valilla
Kuntien rahoitusongelmat palvelutehtévien jarjestamiseen ovat kasvaneet niin, etta

kuntien on tapauskohtaisesti ollut vaikea selvitd velvoitteistaan.

Vuosien kuluessa tarve sosiaali- ja terveyspalvelujarjestamisen uudistamiselle on kasvanut ja
ymmarrys uudistuksen tarpeellisuudesta on lisdantynyt. Viimeisen 20 vuoden aikana ei ole
kuitenkaan péasty uudistamisen periaatteista, siséllosta tai uudistuksen toimeenpanon keinoista
riittdvassa maarin yksimielisyyteen. (Virtanen ym. 2017, 7-8.)

Sote- ja maakuntauudistuksella on merkittdvia vaikutuksia koko julkishallinnon toimintaan ja
vuorovaikutussuhteisiin. Uudistuksen mukanaan tuomat muutokset koskettavat satojen tuhansien
ihmisten tyota ja jokaisen kansalaisen palveluja. Uudistuksella pyritadn ratkaisuun, joka poikkeaa
suuresti  nykyjarjestelmasta esimerkiksi palveluiden jarjestamisvastuiden, rahoituksen ja
palvelutuotannon osalta. Aikaisemmat 2000-luvulla toteutuneet tai toteutumatta jaaneet
hallintouudistusreformit ovat olleet kuntapohjaisia ja pyrkineet vahvistamaan kunnan kykyé vastata
palvelujarjestamisestd esimerkiksi kuntayhteistyon tai kuntaliitosten kautta. (Stenvall ym. 2015.)
Sote- ja maakuntauudistus perustuu jarjestdmisvastuun siirtymiselle itsehallinnollisille alueille,
jolloin kuntien roolissa ja asemassa tulee tapahtumaan merkittdvid muutoksia. Maakuntauudistus
pyrkii myods yhtendiseen maakuntapohjaiseen malliin koko maassa, mika jattaa poikkeuksellisen

vahan tilaa paikallisille ratkaisuille (Stenvall ym. 2017, 14).

Sote- ja maakuntauudistuksen poikkeuksellista laajuutta ja kokonaisuuden moniulotteisuutta kuvaa
uudistuksen osakokonaisuuksien runsaus. Uudistuskokonaisuudessa toteutetaan rahoitusuudistus,
joka koostuu maakuntien rahoitusjarjestelman rakentamisesta seka kuntien kunnallisvero- ja
valtionosuusuudistuksesta.  Palvelutuotantoa uudistetaan reformin  yhteydessa puolestaan
valinnanvapausmallin mukaisesti, jossa tavoitellaan asiakkaan vaikutusmahdollisuuksien lisdamista,
palvelujen padsyn nopeuttamista ja sote-palveluiden laadun parantamista. Edella mainittuja tdydentaa
myo6s aluehallinnon uudistus, joka siirtdd tehtdvid valtion aluehallinnon toimijoilta sekda tamén

hetkisiltd ylikunnallisilta toimijoilta maakunnille.

Tutkielman tekovaiheessa vuoden 2017 tammikuusta toukokuuhun sote- ja maakuntauudistus oli
esivalmisteluvaiheessa.  Uudistuskokonaisuuden  poikkeuksellisuutta  kuvaa esivalmistelun

kdynnistyminen maakunta- ja kuntatasolla pelkkien hallituksen linjauksien pohjalta, ennen
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uudistuksen lainsaddannon valmistumista. Tutkielman tekovaiheessa ei ollut vield tayttd varmuutta

uudistuksen lopullisesta muodosta ja sen siséllgista.

Uudistuksen ensimmadiset lakiluonnokset valmistuivat kesélla 2016 ja sote-jarjestamislaki,
maakuntalaki, voimaanpanolaki, maakuntien rahoituslaki ja kunnan peruspalvelujen valtionosuuslaki
olivat kunnissa lausunnoilla loppuvuodessa 2016. Maaliskuussa 2017 edell&d mainitut lait sisaltava
hallituksen esitys sote- ja maakuntauudistuksesta eteni eduskuntakésittelyyn. Samanaikaisesti
kunnissa valmistui lakiluonnoslausunnot valinnanvapaudesta ja hieman my6hemmin huhtikuussa
2017 lausunnot aluekehitys- ja kasvupalvelulaista. Tutkielman tekemisen aikana valtakunnallinen
valmistelu arvioi valiaikaishallinnon toiminnan kaynnistyvén lokakuussa 2017, ensimmaisten
maakuntavaalien pidettavan tammikuussa 2018 ja sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestdmisvastuun

siirtyvan uusille maakunnille vuoden 2019 alusta.

4.2  Tampereen kaupungin sisdinen sote- ja maakuntauudistusprojekti

Tampereen kaupunki on Suomen kolmanneksi suurin kaupunki ja merkittava kasvualue kansallisesti
seka vahva keskuskaupunki kaupunkiseudullaan. Tampereen kaupungissa asukkaita on 228 274
(tampere.fi, vahvistettu tieto 29.3.2017) ja kaupunkikonsernissa tyoskentelee 15 078 ihmisté
(tilinp&&tés 2016). Tampereen kaupunki uudisti toimintamallinsa vuosina 2015-2017.
Kaupunkikonsernin toiminta organisoituu pormestarimallin, selkedn johtamisen ja virtaviivaisen
organisaation ympérille Tampereen kaupungin luopuessa toimintamalliuudistuksessa entisesta
sisdisesta tilaaja-tuottaja-mallistaan. Asukkaat, yritykset ja yhteisét nahddén olevan toiminnan
keskitssa ja kumppanuus- ja kehittdmiskulttuuri luovat perustan yhteiselle kaupungin kehittamiselle.
Toimintamallia taydentévat toimintaperiaatteet, joita ovat henkilostd kehittdjand, mahdollistava
johtaminen ja vahva yhteisollisyys. (tampere.fi Johtamisjarjestelmén kuvaus.) Tampereen kaupunki
projektoi vuoden 2016 lopussa kaupungin sisaisen valmistautumisen sote- ja maakuntauudistukseen.
Sote- ja maakuntauudistus tulee siirtdimédan kaupunkikonsernista noin 6000 ihmistd Pirkanmaan

maakuntaan ja vahentamaan kaupungin kokonaisbudjettia noin 50 prosentilla.

Tampereen kaupungin sisaisen projektin tavoitteena on saada aikaan vuosien 2017-2018 aikana
hallittu ja vastuullisesti toteutettu muutos. Projekti pyrkii varmistamaan, ettd sote- ja
maakuntauudistus  tapahtuu  kaupungin ndkokulmasta jarjestelméllisesti, tavoitteellisesti,

tuloksellisesti ja muutokseen liittyvat riskit halliten. Projektin kautta pyritddn varmistamaan, etté
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kaupungin muussa paatoksenteossa kyetdan ottamaan huomioon sote- ja maakuntauudistuksen
vaikutukset. Onnistuneella muutoksella tavoitellaan, ettd Tampereen kaupunkiorganisaatio toimii
1.1.2019 virtaviivaisesti ja yhteistyd maakunnan ja Pirkanmaan kuntien suuntaan on systematisoitu
uudella tavalla. Projektin keskeiset tehtévét liittyvat kokonaiskoordinaation jérjestamiseen
Tampereen kaupungin sisalla. Projektissa tullaan laatimaan erilaisia selvityksid muun muassa
maakunnalle siirtyvastad henkilostostd, sopimuksista, irtaimesta ja kiintedstd omaisuudesta sekd
naiden taloudellisista vaikutuksista Tampereen kaupunkiin. Projektin tulee osaltaan vastata hallinto-
ja palvelutehtévien tieto- ja viestintateknisten ratkaisujen siirto- ja skaalaussuunnitelman laadinnasta.
Projektin aikana rakennetaan talous-, hallinto-, tukipalvelu- ja toimintasimulaatiot vuoden 2019
jalkeisestd ajasta seka valmistellaan Tampereen kaupunkistrategiaprosessin osana uudistuvan
kaupungin toiminnan ja hallinnon jarjestamista. Projekti vastaa kaupungin sisaisen muutoksen ja
Pirkanmaan maakunnan rakentamisen yhdenmukaisuudesta seka pyrkii tukemaan tamperelaisten
tyontekijoiden osallistumista Pirkanmaan sote- ja maakuntauudistuksen projekti- ja teemaryhmissa.
Samanaikaisesti varmistetaan kaupungin omien sote- ja kehittdmisprojektien oikeansuuntaisuus ja

tarkoituksenmukaisuus. (Projektisuunnitelma 2017.)

Projektin tavoitteiden ja tehtdvankuvan perusteella voidaan luoda jo ensisilmays sek& projektin
lagjuudesta ettd toiminnan merkittdvyydestd. Projektisuunnitelmassa on tunnistettu erditd
valmisteluprosessissa vélttaméattomia tehtavia ja teemoja talouden, henkildston, omistajaohjauksen ja
tietohallinto- ja tukipalveluiden osalta. Tutkielman kéytannon kontribuutio pyrkii tuottamaan
projektille tietoa erityisesti niistd toimeenpanon valmistelun onnistumisen edellytyksistad ja

elementeistd, joita reformin toteutuksessa kaupungissa nahdaan oleellisena.
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5 TOIMEENPANON VALMISTELU

Johdatuksena empiiriseen aineistoon on syytd nostaa muutama perustavanlaatuinen huomio tulosten
késittelysta esiin. Ensinndkin tarkasteltu sote- ja maakuntauudistus oli tutkielman teon aikana
esivalmisteluvaiheessa ja sen valmis lainsdadanto puuttui. Tama nékyy haastateltavissa ja kerétyssa
aineistossa erityisesti kahdella tapaa. Yhtaalt4 lain yksityiskohdista ja niiden kokonaisvaikutuksista
ei tiedetty varmasti, mika johti hyvin pitkalti erilaisiin tulkintoihin ja uhkien sek& riskien
korostumiseen haastateltavien puheessa. Toisaalta esivalmisteluvaiheessa, kun lait eivét ole valmiita,
sote- ja maakuntauudistuksen kunnallisessa valmistelussa erityisesti edunvalvonnan kautta sisaltdihin
pystytddn vield mahdollisesti vaikuttamaan. Tastd syystd nédkemykset reformin vaikutuksista eli
mahdollisuuksista ja riskeistd tulen nostamaan erityiselld painoarvolla empiirisessd tarkastelussa
esiin. Tama antoi osaltaan sysdyksen painottaa aineistossa my0ds edunvalvonnallisia kysymyksia ja
kokemuksia aikaisemmista hallintouudistuksista, josta muodostuukin empiirisen aineiston

ensimmadinen luku 5.1 "Tampereen kaupungin suhtautuminen valmisteltuihin hallintouudistuksiin".

Toiseksi tutkittavan ilmién aikajanne tuo ennakoinnin ja foresight-ajattelun piirteitd mukaan
aineistoon ja siita tehtyihin tulkintoihin. Tulevaisuudentutkimuksessa ennakoinnin néhdaan
tarkoittavan tulevaisuutta kohti muuttuvan nykyisyyden hallintaa, jossa hallinta muodostuu erityisesti
menneisyyden, nykyisen ja tulevaa koskevan tiedon avulla. Ennakointiin kuuluu keskeisesti
tulevaisuuden kuvaaminen ja tulevaisuutta koskevan tiedon aktiivinen tuottaminen. Ennakointi
yhdistetddn usein myos osaksi suunnittelumenetelmia. (Popper 2008.) Foresight-ajattelussa ndhdaan
nykyisyyden ja tulevaisuuden kytkeytyvén erottamattomasti toisiinsa. Yhteiskuntaan, kulttuuriin ja
talouteen liittyvié asioita ja ilmigitd seka niiden tulevaisuutta kasitell4&n toisiinsa tiiviisti liittyvina
systeemisind kokonaisuuksina, jossa pyritdédn tuomaan esille mahdollisimman monia nédkékulmia ja
osa-alueita yhdessa. (Popper 2008). Taman kaltaisen ennakoinnin ja foresight-ajattelun tematiikasta
tarkastellaan valmistelun strategialahtoisyyttd ja sitd muutososaamista sekd -johtamista, jollaista
tamén kaltaisessa tilanteessa pitéisi haastateltavien mukaan olla. Ennakointi-ajattelun mukaisesti
my0s hallintoreformikeskustelussa ndhdadn, ettd hallintouudistuksia ik&an kuin leimaa menneisyys.
Ne saavat kerroksia aikaisemmista reformeista ja niistd hallintouudistusmalleista, jota ne
kokonaisuudessaan edustavat (esim. Pollit & Bouckaert 2000). Sote- ja maakuntauudistuksen
toimeenpanon valmistelua tarkastellessa perusteltua onkin katsoa menneisiin reformeihin ja niihin

suhtautumista. Luvussa 5.2 "Tampereen kaupungin valmius hallintouudistusten toimeenpanoon’
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peilataan menneitd oppeja puolestaan hallinnon sisdisestd uudistuksesta tulevaan ja tarkastellaan

ennen kaikkea caseorganisaation nykytilaa foresight-ajattelun hengessa.

Kolmanneksi aineiston analyysista tulee huomioida myds, ettd haastateltavien vastaukset kuvaavat
heidan ndkemyksidén ja arvioitaan reformin kuntiin kohdistuvista vaikutuksista, eivat siis todellisia
vaikutuksia. Mahdollisuuksiin siséltyy usein myds ehtoja toteutumiselle, jotta ne voisivat toteutua.
Né&iden mahdollisuuksien ja odotuksien ndhdaan téssa tutkielmassa linkittyvan muutosvalmisteluihin
ja valmisteluprojektin tavoitteisiin. Tata tarkastellaan empiirisen aineiston analyysin viimeisessa
luvussa 5.3 "Tampereen kaupungin toimeenpanon valmistelu. Empiirisen aineiston tulosten

késittelyd ohjaavat yl&- ja alateemat on koottu kuvioon 6.

5.1 Tampereen kaupungin subhtautuminen valmisteltuihin
hallintouudistuksiin

* Aikaisemmat hallintouudistukset ja niiden vaikutukset
» Edunvalvonta valmistelussa
* Nikemys vaikutuksista

5.2 Tampereen kaupungin valmius hallintouudistusten
toimeenpanoon

» Kokemukset hallinnon siséisestd uudistamisesta
* Muutosvalmius ja valmistelun ilmapiiri

* Muutososaaminen ja -johtaminen

» Valmistelun strategialahtoisyys

5.3 Tampereen kaupungin toimeenpanon valmistelu

* Projektointi ja tavoitteet

Kuvio 6. Empiirisen aineiston yla- ja alateemat

5.1 Tampereen kaupungin suhtautuminen valmisteltuihin

hallintouudistuksiin

5.1.1 Aikaisemmat hallintouudistukset ja niiden vaikutukset

“Turha ldhtee miettimddn, mikd olisi ollut parempi vaihtoehto. Ndilld spekseilld nyt
menndan ja koitetaan saada siitdA mahdollisimman toimiva tamperelaisten
ndkokulmasta.”
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Kaupungin virallisten lausuntojen ja avainhenkil0haastatteluiden perusteella pyrin luomaan kuvan
siitd, miten kaupungin sote- ja maakuntauudistusta valmistelevien virkamiesten suhtautuminen
kuntien palvelurakennetta seka sosiaali- ja terveyspalveluita uudistaviin hallintoreformeihin on
kehittynyt ajan saatossa. Aineiston tulkinnan nakokulmasta erityisen kiinnostavaa on, miten
aikaisempi suhtautuminen nakyy edelleen nykyisen reformin toimeenpanossa ja tulkinnoissa sen

haasteista ja mahdollisuuksista.

Kuntien palvelurakenteen ja erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollon uudistamisen kaénnekohdiksi
2000-luvulla nahtiin haastateltavien mukaan erityisesti padministeri Vanhasen | hallituksen
kéynnistdma Paras-hanke kesélld 2005. Sen jéalkeen viimeiset 12 vuotta on Tampereella nahty
jatkuvan myllerryksen ja odotuksen ajanjaksona. Tarve Suomen kuntarakenteen uudistamiselle ja
pienempien kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon palveluiden jarjestdmisen turvaamiselle on

tiedostettu kaupungissa pitkaan.

”Kokoajan on mun mielestd ollut kasitys siité, ettd nykyinen malli ei ole paras
mahdollinen ja pitkdan on ollu tilaus sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenteen
uudistamiselle. Tas on ollu useita hallituksia Vanhasen | hallituksen jalkeen. On ollu
Vanhasen Il hallitus, Kataisen hallitus ja nyt sitten Sipilan hallitus. On yritetty eri
keinoin koota todella pitkddn sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestdjakenttaa

’

pienemmaksi, eli vahemmdn jdrjestdjid Suomeen.’

"Nyt ollaan palattu ldhtéasetelmaan, 2005 syksyyn, jolloin selvitysmies totes, ettd paras
vaihtoehto olis toteuttaa taa tallasen aluekuntamallin kautta, jossa Suomi olis jaettu 20
aluekuntaan, joilla olis sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisvastuu ja kenties muita
tehtavid. Ne olis riippumattomia kunnista, niilla olis mahdollisesti oma verotusoikeus,
mutta niilla olis suorilla vaaleilla valitut paattajat, eli malli on hyvin samankaltainen
kuin mita ollaan maakuntamallissa nyt toteuttamassa. Tata perusteltiin silla, ettd ndin
saadaan ratkaistua iso sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamiseen liittyva kysymys,
mutta valtytaan samalla kipeilté kuntaliitoskeskusteluilza. ”

Kaupungissa ollaan haastateltavien mukaan hyvin tietoisia siit4, ettei maakuntauudistus ole
tarpeellinen kaupungille, ja sen n&hddan pdinvastoin vievan vastuun ja vallan pois kunnalta
maakunnalle. Aikaisempien reformiselvitysten kuntayhtymédmallia kuvailtiin eniten Tampereen

néakemyksid vastaavana sote-palveluiden jarjestamismallina.

"Ndin jdlkikdteen voi sanoa, ettd kun tdssd oli tdd mahdollisuus koota sosiaali- ja
terveyshuoltoa myods kuntayhtymamalliin, niin se olis ollu se kaikkien paras vaihtoehto
loppujen lopuksi meillekkin. Silloin rahat olis tullu meiltd, se olis ollu meidan
ohjattavaa toimintaa kuntayhtyman puitteissa. Me oltas oltu paallekatsojina siina, etta
se homma toimii, myos vallankayttajia, mut se tais mennd se juna.”



65

Haastateltavat nostivat esiin, ettd Tampereen kaupunki oli aikaisemmin tyytymaton siihen, ettei
isantdkuntamallin mukaisiin kokoaviin ratkaisuihin padsty perusterveydenhuollon ja sosiaalitoimen

osalta kuin vuonna 2010 Oriveden kanssa. Tarve yhteisty6hon nahtiin huomattavasti laajempana.

”Oriveden halukkuus yhteistyohon 2010 vuoden taitteessa oli iso juttu Tampereelle, ja
siihen panostettiin todella paljon. Haluttiin ehk& osoittaa muille kunnille, etta pystytaan
hoitaan hienosti, kustannustehokkaasti ja laadukkaasti myds naapurikunnan palvelut.”

"Olis pitiny kauan sitten [oytid yhteisid ratkasuja perusterveydenhuollon
kehittdmiseen infrastruktuurin suhteen - mink&laisia terveyskeskuksia tanne
rakennetaan tai miten me remontoidaan terveyskeskusten vuodeosastoja et cetera.
Yhteinen palkkapolitiikka olis pitany myos 16ytaa jo kauan sitten.”

Kunta- ja palvelurakenteen uudistamiseen téhdanneet aikaisemmat reformit heréttivatkin
Pirkanmaalla vastustusta ja vastakkainasettelua kun vaihtoehtoina tarkasteltiin vuosien saatossa eri
versioita, jotka my6hemmin kuitenkin todettiin perustuslain vastaisena ja kuntien itsehallinnollista

maaraamisoikeutta loukkaavana.

”Oman itsendisyyden menettamisen pelko oli todella suuri muilla kunnilla. Tassa kavi
my06s niin, ettd sen Paras-hankkeen puitelain saatamisen myotd, kun se saddettiin
voimaan 2007 alkuvuodesta, siella s&adettiin nimenomaan naiden sosiaali- ja
terveydenhuollon yhteistoiminta-alueiden véestdpohjasta ja hallintomalleista, jotka
toteutetaan joko kuntayhtyma- tai vastuukuntamallilla, niin siind kohtaa sote-
jarjestamisesta tuli myos kunnallinen itsehallintokysymys hyvin vahvasti, ja sité alettiin
nahda itsenaisyyden symbolina jarjestaa itse se. Se nakyy myos siind, ettéa viimeset
kansanterveystyon kuntayhtymat purettiin Pirkanmaalta niihin aikoihin, eli se haluttiin
ottaa sielta perusterveydenhuollon kuntayhtyméamallista pois ja tuoda oman kunnan

’

vastuulle.’

Aikaisempien reformien paineet yhdistymisesta on aiheuttanut myds vastakkainasettelua, joka
haastateltavien mukaan nakyy esimerkiksi meneillddn olevassa sote- ja maakuntauudistuksen
Pirkanmaan maakunnan esivalmistelussa. Yksi haastateltavista diagnosoi tilannetta pikkuveli-
syndroomaksi, jossa Tampereen isoveljend otaksutaan tahtovan kontrolloida tilannetta taysin, mika
nékyy erityisesti valmistelun aikana pikkuveljien eli pienempien kuntien vastustuksena ja

suhtautumisena Tampereen kaytantoihin ja toimintatapoihin.

“Tampere on ehka vahan sellanen kirosana naille muille kunnille, ett ne meidan hyvét
jutut, osa ei vaan pysty ottaan vastaan. Niil on vaha sellanen pikkuveli-syndrooma. ...
Mitdan muuta kuntaa kohtaan tasséa Pirkanmaalla ei kohdistu sellasia epaluuloja kuin
Tampereen kaupunkia.”

Nékemys aikaisempiin suunniteltuihin reformeihin ndkyy osittain nykyisessad valmistelutygssa.

Edunvalvonta on keskeinen teema, tosin paljon aikaa ja resursseja vaativa teema, joka on liittynyt
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sekd aikaisempiin reformeihin ettd nykyisen uudistuksen valmistelutyohon. Seuraavaksi
tarkastellaan, miten edunvalvonta néyttaytyy edelleen toimeenpanon valmistelussa.

"Tdd ei nyt ei oo ihan ensimmdinen yritys tdd sotemaku (Sote- ja maakuntauudistus)
tassa nain, tassa on ollu kaikenn&akosta esim. Paras-hanketta ja kuntauudistusta ja sun
muut, mihin on k&ytetty mun mielesta liian iso maara aikaa ja resursseja. Naissa on iso
edunvalvonnallinen nakdkulma, milla usein perustellaan, ettd esimerkiksi kaupungin
johto on kayttanyt hirveesti aikaa ja resursseja kaikkiin ndihin uudistuksiin.”

5.1.2 Edunvalvonta sote- ja maakuntauudistuksen valmistelussa

"Edunvalvontaa suhteessa lainsddddntoon ja ministerididen suunnitelmiin. Mydskin
edunvalvontaa suhteessa siihen, miten kaytannossa naita juttuja sitten maakunnan
kanssa tehdcddn. ”

Tampereen kaupungin aikaisemmin toteuttama ja edelleen jatkuva edunvalvonta kertoo eritysesti
siitd, mitk& asiat on koettu kaupungin nédkokulmasta keskeisiné alusta alkaen, ja mitk& asiat ovat
puolestaan nousseet valmistelun edetessé edunvalvontakysymyksiksi. Kaupungin edunvalvonnassa
erityiskysymysten muotoutumisen lisaksi edunvalvonnan tahot ovat painottuneet uudistuksen
valmistelun aikana erilailla. Sote- ja maakuntauudistuksen vahva valtioldhteinen suunnittelu nakyi
erityisesti kaupungin edunvalvonnassa aluksi suhteessa vastuussa oleviin ministeridihin seka
suunniteltuun lainsaadantoon. Lakiluonnosten muotouduttua ja esivalmistelun alkaessa maakunnissa

ja kunnissa, kaupungin edunvalvonnan tuli mité enenevissa maarin huomioida suhde maakuntaan.

Kaupungin edunvalvonta on lausuntojen ja haastattelujen perusteella painottunut pitkalti
maakuntauudistuksen aihealueisiin. Osa maakunnista on vaestdpohjaltaan hyvin pienid, joten
kohtuuttomana pidetaédn, ettd heille annetaan tehtévia, jotka viedddn pois isoilta kaupungeilta.
Tampereen kaupunki on esimerkiksi véestoltddn suurempi kuin 12 perustettavaa maakuntaa.
Tampereen kaupunki on alusta alkaen pyrkinyt ajamaan maakuntien erilaisuuden huomiointia ja
paikallisten ratkaisujen mahdollistamista. Yksi haastateltavista totesikin, ettd Tampereella lahdetaan
siitd, ettd taalla paikallisesti tiedetddn omat asiat paremmin kuin Helsingissa. Paikallisuuden
korostaminen ja maakuntien tasapaistamisen vieroksumisen lisdksi suurten kaupunkien
erityiskysymyksid, kuten suurten kaupunkien roolia maakuntien ja koko Suomen kehityksen
vetureina, on pidetty tdrkednd. Maakuntauudistuksessa on kaupungin valmistelussa Kkritisoitu

erityisesti elinvoima- ja tyollisyyspolitiikan kehittdmisen tyokalujen puuttumista omalla alueella.
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”Mad toivon, ett& huolet on turhia, ja tdéd menee ihan hyvin, mutta tassa on ollu aika
Isoja haasteita tassa valmistelun aikana siina ymmarryksessa, ettéd mika on kaupunkien
rooli Suomen menestymiselle.”

“Me ollaan pyritty pitimddn suurten kaupunkien ddntd ylld hyvinkin paljon. Tas on
pyritty nostaan suurten kaupunkien roolien merkitysta eri tavoin ja eri kanavien kautta
esille. Yksin Tampereena omien lausuntojen kautta ollaan otettu kantaa ja sita kautta,
etté ollaan tarkkaan mietitty, ettd miten meidan ylin johto kommentoi mitékin kautta, ja
pyritty tuottaa dataa heille valtakunnallisiin ulostuloihin mahdollisimman nopeasti.”

Edunvalvontaa tulisi haastateltavien mukaan harjoittaa elinvoima- ja tyollisyyskysymyksissa myos
suhteessa valtioon ja tuleviin sidosryhmiin. Tampereen kaupungin korkeasta ty6ttémyysprosentista
johtuen intressit tyollisyydenhoidon jarjestdmiseen ovat erittéin suuret. Nailla osa-alueilla eldd vahva
toive laajemmasta vastuusta. Tyollisyydenhoidon osalta nyt Tampereen kaupungissakin kéynnissa
oleva ty6llisyydenhoidon kokeilun nahddéan olevan isossa ristiriidassa maakuntavalmistelun kanssa.

Huoli on siitg, lakkaavatko kuntien todelliset vaikutusmahdollisuudet heti kokeilun jélkeen.

“Téhdn liittyy monta asiaa elinvoimapuolella, ihan edunvalvontaan liittyvaa asiaa
suhteessa valtion rooleihin ja muitten toimijoitten rooleihin, ja siihen me ei oikein
valmistauduta millaén tavalla, kun me ollaan niin kiinni tassa sotessa. Sitahan pitéisi
valmistella vahintaan yhta suurella innolla ja yhtasuurella projektilla. ”

“Jos puhutaan siitd, ettd meiddn pitdisi olla elinvoimakunta, niin kylld md koen, ettd
rooli esimerkiksi tyollisyyden hoidossa, on keskeinen sitd roolin toteuttamista. ... Me
hakeuduttiin ty6llisyydenhoidon kuntakokeiluun, me haluttiin se kokonaisvastuu.
Meiddt otettiin mukaan semmosella supistetulla konseptilla ... Ihmetystd herdtti
suuresti se, etta sen jalkeen vasta ministerit julisti, etté tydvoimapalvelut taytyy antaa
maakunnalle. Her&a kysymys, etté mihin tallaista kuntakokeilua sitten tarvitaan.”

Elinvoimapolitiikan ja ty0llisyydenhoidon lisaksi kaupunkiseutujen roolin korostaminen on
tunnistettu kaupungissa merkittavéksi asiaksi. Maakuntauudistuksessa valtakunnallinen keskustelu ei
ole juurikaan huomioinut kaupunkiseutujen merkitysta véaeston keskittymind, vahvan muuttovirran
sekd elinvoiman moottoreina alueellisesti ja kansallisesti. Yhdenvertaisuuden ja systemaattisen
uudistuksen tavoittelu ei ole antanut juuri tilaa kaupunkiseutujen erityiskysymyksille. Ensituntumalta
tuntuu erikoiselta huoli yhdenvertaisuuden toteutumisesta julkishallinnossa, mutta huoli kaupunkien
kehittdmisen jaamisesta alueellisen tasa-arvopuheen alle on osin aiheellinen. Uudenmaan
erityisaseman saaminen kasvupalvelu-uudistuksessa ndhdaan tarkoituksenmukaisena, mutta sen
nédhdaan kuuluvan yhtd oikeutetusti myds muille suurille kaupunkiseuduille, kuten Tampereelle,

Turulle ja Qululle.

Seutuyhteistyd on koottu Tampereen kaupunkiseudun kuntayhtymé&én, joka toimii seudullisena

kehittdjand monissa seudulle tarkeissd asioissa, kuten joukkoliikenne- ja infrapalveluissa,
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maankéytdssd ja asumisen suunnittelussa. Tampere on ollut Pirkanmaan seutuyhteistydssa
keskuskaupunkina aktiivisessa roolissa. Edunvalvontandkdkulmasta suhteessa tulevaan maakuntaan
merkittédvaa on, tulisiko seutuyhteisty6ta pitdd voimakkaana Pirkanmaan maakunnan rinnalla seudun
erityiskysymyksiin yhteisty6td uudelleenkohdistaen vai tulisiko seututoimisto konkreettisesti ajaa
alas maakunnassa toteutettavan péaallekkdisen toiminnan vélttdmisen takia. Seutuyhteistyon yll&pidon
voi ennakoida my6s muuttuvan haastavammaksi ja vaativan enemmaén panostusta kuin aikaisesmmin
maakunnan tullessa vahvana toimijana mukaan alueelle. Seutuyhteistyd tulee ikaan kuin kannatella
lapi monivuotisen muutoksen, ja toimijoiden mahdollisesti liikkuessa, yhteistydsuhteet ja -verkostot
tulisi jollain tasolla ainakin uudelleenrakentaa. N&kokulmaero katsottaessa koko maakuntaa
verrattuna seutukaupunkiin on kuitenkin merkittavasti erilainen. Nakokulmaeron huomioimisen
lisdksi uhkana nahdaidn maakunnallisen ja Tampereen keskuskaupungin nakdkulman asettuminen

vastakkain.

”Siind on yks hallinnollinen toimija lisdd maakunnan ja kunnan vdlissd vield sitten, et
jotenkin se tuntuu turhalta. Ainoo rooli, mika silla voisi olla, niin jos se toimisi siihen
suuntaan, ettd meilla olisi siella maakuntahallinnossa yhtendinen aanestysrintama
Tampereen ja seudun kuntien kanssa. ... Jos ndkisin, ettd se (seutuyhteistyo) muuttuu,
ja etté seutukuntayhtyma olisi siin& joku tyovaline oikeesti, niin kylld ehkd sitten.”

"Kaupunkiseutua pitdd kehittdd kokonaisuutena, et td4 on yks yhtendinen
kaupunkimainen alue. Ja nyt se just, et kuinka paljon meillé on tulevaisuudessa tilaa
tammoselle seudulliselle toiminnalle vai tuleeko maakunta ottamaan jotenkin sita
roolia, ja mitkd ovat ne vaikutukset, et yhtakkia samassa pOydassa, missa on mietitty
Tampereen kaupunkiseutua ja keskustaajaman kehittdmista ja yhtendista
kaupunkimaista aluetta niin jos siela yhtakkia pitéaakin ruveta miettimaan esim. Mantta-
Vilppulan ja Juupajoen asioita ja muita pienempia reuna-alueita.”

“"Maakuntamallin puoltajat sanovat, ettd kylldhdn pddittdjistd sitten valtaosa tulee oleen
tamperelaisia, mutta siind on se tulokulmaero, kun katsotaan koko maakuntaa naissa
makuasioissa yhtena kokonaisuutena. Siina vaistamatta ajatellaan eri tulokulmasta kun
pelkastaan sen keskuskaupungin nakdkulmasta, ettd mihin esimerkiksi kehityspanoksia
suunnataan.”

Strategiselle keskustelulle n&hd&an erityistd tarvetta Kkyseisestd aihekokonaisuudesta, silla
kaupunkiseudun erityiskysymysten edunvalvontaan néhdaan tulevaisuudessa useampia tapoja.
Yhteistyotd voidaan rakentaa esimerkiksi kaupunkiseudun ja maakunnan valille tai sitten

edunvalvontaa voidaan toteuttaa Tampereen ja maakunnan valisessa yhteisty0ssa.

“Meilld on rakennesuunnitelma seudulla, jatkossa tehdaén sitten maakuntakaavaa. Me
voitais tehda liikennejarjestelypuolella yhteisty6td maakunnan kanssa. Me voitais
monia kehittamisasioita tehdd, palvelupuolella hyvinvoinnin edistdmisessa, et
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katotaankin vain maakuntaa ja katotaan kaikkia Pirkanmaan kuntia. Se, et miten me
yhteistyoverkostona nahdaan kaupunkiseutu tassa maakunta-kaupunki-ulottuvuudessa,
niin se on valinnanpaikka.”

Haastateltavat pohtivat jaako seutuyhteistyon vastuulle endad merkittavia yhteiskehittamista ja -
suunnittelua vaativia palveluita tai toimintoja. Toisaalta luonnolliselle yhteiseen intressiin ja
vapaaehtoisuuteen perustuvaan verkostomaiselle toiminnan kehittdmiselle nédhdddn Tampereella
arvoa ja tarpeellisuutta. Muutaman haastateltavan mukaan kehittdmistyota ei mydskaan tulisi rajata
pelkéastdan maakunnallisiin tai seudullisiin alueisiin, vaan esimerkiksi Tampereen tapauksessa rajat

ylittavid vyohykkeitd ja kasvukaytévia, tulee myos tukea.

Tampere on muiden isojen kaupunkiseutujen tavoin ollut ajamassa MAL-sopimuksien nykyisia
neuvottelukaytéanteitd, jotka ovat mahdollistaneet kaupungin ja ministerién suoran sopimisen
maankayttoon, asumiseen ja liikenteeseen liittyvissa asioissa. Huolta on esitetty erityisesti siitd, mita
yhteydelle tulee kdymaan, silld maakunnan kautta asiointi tai maakunnan toimiminen vélikétena,
nahdaan hidastavan kehitysta ja rajoittavan itsendisyyttd. Toisaalta haastateltavat nakivat MAL-
sopimukset myods poliittisesti  suhdanneherkkina tydkaluina, joten tehokkaampaa voi olla
mahdollisesti myos tulevaisuudessa maakunnan kanssa tai sen kautta tyoskentely. Tutkielman teon
aikana maaliskuussa julkaistussa aluekehittdmisen ja kasvupalveluiden lakiluonnoksessa ei sdédetty

MAL-sopimuksista, mika tarkoitti kaytanteiden jatkumista.

“Jos maakunnat osottautuu poliittisesti tai muuten jopa tehokkaammaksi tyokaluksi
siind asiassa niin kyl néd MAL-sopimukset katoo ajan myo6ta. Tampere on kylla ajanut
sitd asiaa, ettd MAL-sopimukset jaavat, se on suora yhteys meille ministeridihin. Se on
ollu tassa ongelmana, ettd me katsomme, ettd me olemme niin suuri kaupunki, ettéd me
voimme keskustella suoraan ministeriditten kanssa eikd meijan tarvi liiton kautta
huseerata. Se on mahdollinen vaara, ettd meitd ei kukaan ota Helsingissa vastaan ja
etté sanoo vaan et menkaa sinne maakuntahallintoon. ”

Havainnoinnin kautta nousi ilmi edunvalvonnallinen intressiero kuuden suurimman kaupungin valilla
ymparistoterveydenhuollon mahdollisesta sijoittumisesta maakuntaan. Tampere on alusta alkaen
nahnyt alueellisen ymparistéterveydenhuollon toivottuna asiana. Muut suurimmat kaupungit ovat
néhneet, ettei ympéristoterveydenhuollon yksikén koon kasvattaminen tuo enéa etua, painvastoin sen
néhdaan hidastavan menettelyprosesseja ja johtavan epaedulliseen toiminnan eriytymiseen. Tampere
on hoitanut tah&n mennessa kahdeksan muun Pirkanmaalaisen kunnan ymparistéterveydenhuoltoa ja
on toimintamalliuudistuksessaan varautunut sen 18ht66n organisoimalla ymparistéterveydenhuollon
yhteistoimintaelimen jaostoksi. Toimintal&htdisesti muodostunut yhteistyd Tampereen ja muiden

kuntien kanssa on jo suuresti alueellisesti, joten maakunnan vastuunotto ymparistoterveydenhuollon
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asioista ndhd&an luonnollisena kehityskulkuna. Muuten viiden muun suurimman kaupungin
kannanotot ovat Tampereen valmistelijoiden nékokulmasta olleet linjassa Tampereen kaupungin

nédkemyksien kanssa ja kuuden suurimman kaupungin yhteisty6ta on pidetty suuressa arvossa.

Yllatyksend edunvalvontanédkokulmasta tuli sen ulottuminen jopa kaupunkiorganisaation sisdiseen
toimintaan. Osa haastateltavissa néki, ettei esimerkiksi tulevaisuuden kunnan tai jdavan henkiloston
asioista puhuta tarpeeksi. Koettiin, ettd sisdisesti esimerkiksi elinvoiman ja Kkilpailukyvyn
palvelualueelta tulisi toteuttaa edunvalvontaa ja aktiivista jddvan kunnan suunnittelun puolesta
puhumista, jotta sosiaali- ja terveyspalvelujen irrotus ei veisi valmistelijoiden, p&attdjien ja muiden
sidosryhmien kaikkea huomiota. Samoin pohdittiin tulevassa kaupunkistrategiassa mahdollista
kilpailua kaupungin profiloitumisesta sivistyskunnan, elinvoimakunnan ja kaupunkiymparistoon

panostavan kunnan valilla.

"Voi olla, ettd tissd tullaan kidymddn keskustelua siitd ettd, kumpi on ikdan kuin
isommassa roolissa, onko se se elinkeinopolitiikka ja smart-Tampere vai joku muu. Mun
mielesta se on ihan tervetta ja tervetullutta se keskustelu ja ma en usko, ettd me saadaan
siitd mitddn tappelua aikaan.”

Tutkielman laajuuden nimissa edunvalvonnan tarkastelu on rajattu edelld Kasiteltyihin
valtakunnallisiin, maakunnalliseen seka siséisiin teemoihin, joilla on selked linkitys valmistelijoiden
nakemykseen reformista ja sen vaikutuksista. Tasta syysta esimerkiksi Tampereen kaupungin
lausunto ja valmistelijoiden n&kemykset valinnanvapauden lakiluonnoksesta ja hallituksen
esityksesté asiakkaan valinnanvapaudesta on rajattu tutkielman ulkopuolelle. Maakunnan vastuulle
siirtyvat sote-palvelut ja erityisesti niiden jarjestaminen tulevassa maakunnassa eivét suoranaisesti
kuulu kaupungin sisdisen toimeenpanon valmistelun piiriin. Edunvalvonnan vaikuttavuutta ei

myo6skaan tassa tutkielmassa ole ollut tarkoituksenmukaista arvioida.

5.1.3 Nakemys sote- ja maakuntauudistuksesta ja sen vaikutuksista

Sote- ja maakuntauudistuksen vaikutukset Tampereen kaupunkiin ovat haastateltavien mukaan hyvin
moninaiset ja riskien sekd mahdollisuuksien kuvailu tuntui jokaiselta haastateltavalta onnistuvan
kohtuullisen helposti. Riskeja nadhtiin uudistuksessa huomattavasti enemmaén kuin mahdollisuuksia.
Riskien kohdalla haastateltavat pystyivat avaamaan yksityiskohtaisemmin, mistd yksittainen riski
muodostui ja mitd asioita siihen kytkeytyi. Mahdollisuuksia katsottiin huomattavasti laajemmasta

nékokulmasta erityisesti sote-palveluiden siirron mahdollistamana fokuksen uudelleenkohdistamisen
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kautta. Mahdollisuuksia haastateltavat eivat juuri tarkentaneet ja niiden siséltd j&i osittain
pinnalliseksi. Haastateltavien ndkemys reformin erityisyydesta ja sen vaikutuksista kaupunkiin tuotti
valtavan mééran nostoja asioista, joihin kaupungin valmistelussa tulee haastateltavien mukaan
kiinnittdd huomiota. Empiirisen aineiston kasittelysséd nostoille pyritddn antamaan myos siis

mahdollisimman paljon tilaa.

5.1.3.1. Mahdollisuudet

”Se (sote- ja maakuntauudistus) mahdollisuutena tuo sellasen uuden kunnan erilaisen
panostamisen sivistys- ja kulttuuripuolen asioihin. N&en, etté nuoriin ihmisiin pystytaan
enemmdn panostamaan.”’

Avainhenkil6haastattelujen perusteella muodostui kasitys siitd, ettd sote-palveluista luopuminen
hyvaksytaan péaosin, vaikka sitd ei nahda Tampereen kannalta tarpeellisena. Kaikki haastateltavat
nékivat sote- ja maakuntauudistuksesta johtuvana positiivisena vaikutuksena kuitenkin uuden kunnan
rakentamisen ja siihen keskittymisen mahdollisuudet. Haastateltavat puhuivat uuden kunnan
rakentamisesta erityisesti profiloitumisen ja palvelutoiminnan keskittymisen ndkékulmasta. Jéljelle
jadvat resurssit keskittyvat pienempaan joukkoon palveluita, jolloin resurssien liikkumavaran nahtiin
my6s mahdollistavan enemman. Profiloitumisen mahdollisuus muihin kaupunkeihin verrattuna
tunnistettiin, mutta haastateltavat eivat tdssa vaiheessa sen enempaé intoutuneet puhumaan sisallgista.
Palvelutoiminnan painotuksista nostettiin erityisesti sivistys- ja kulttuuripalvelut, elinvoimapalvelut

ja kaupunkiympadriston kehittaminen.

”Se (sote- ja maakuntauudistus) antaa vapauksia keskittyd uuden kunnan rooliin, ja
sithen mistéa kunnasta on 2020-luvulla kysymys. Sote-palvelut on syony yli puolet
budjetista, ja ollu tekemistakin kahlitsevakin tekija, koska siihen liittyy paljon
lakisaateista, ja se lilkkumavara kunnan toiminnassa on ollut paljon kapeampi, mita se
jatkossa tulee olemaan. Se voi Tampereen kaupungille merkita uudenlaista boostia, etta
ne resurssit mita meille jaa, niin ne me voidaan maarittaa itse, mihin ne kaytetaan.
Pystytaan ikaan kuin profiloitumaan muiden kaupunkien joukossa enemmdn.”

”Tassa on oikeesti paljon mahdollisuuksia Tampereellekin. Paljon riippuu siita, mika
on meidan taloudellinen asema 2019 jalkeisessd maailmassa. Mut me voidaan se oma
fokuksemme kaantda sinne elinvoiman kehittdmiseen, sivistys-, kulttuuri- ja
varhaiskasvatuspalveluiden kehittdamiseen ja niiden timanteiksi tekemiseen. ”

Vaikka yleislinja haastateltavien ndkemyksissa olikin, ettd sote-palvelut pystyttdisiin jarjestdimaan
kaupungin toimesta aivan kuten ennenkin, pystyivét haastateltavat nakeméaan myos sote-palveluiden

jarjestdmisen kannalta etuja tamperelaiselle veronmaksajalle.
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“Saadaan koko sote isommille hartioille - Tampereella etenkin erityissairaanhoito ja
tietyt sosiaalipuolen palvelut, joissa se Tampereenkaan koko ei yksin riitd. Meilld on
ollut toi sairaanhoitopiiri osoitus siitd, ettd tarvitaan naissad teemoissa leveempia
harteita. Se on myds hyva asia koko kuntakentélle ja Tampereelle, ettd saadaan niita
voimavaroja lisattya sote-palveluihin.”

Yllattdvan vaha&n haastateltavat korostivat kuitenkin mahdollisuuksia muuttaa toimintatapoja,
rakentaa tai kehittad aikaisempaa toimintaa sote-palveluiden irrotuksen yhteydessa ja syntyvissa
rajapinnoissa maakunnan tehtéviin. Samoin uudesta kuntalaisyhteisostd tai saati organisaation
keveydestd, ketteryydestd tai joustavuudestakaan ei puhuttu vaan uudistus nédhtiin enemmankin
budjetin pienenemisend ja henkilostoresurssi- ja volyymimenetyksend. Edelld mainitut asiat tulivat
pelkastadn esiin uhkakuvina ja riskeind, mutta niiden potentiaalia ei tuotu ainakaan haastatteluissa
esiin. VVoi vain pohtia, ndhdaanké kaupungin valmistelijoiden joukossa, etta sote-palveluiden irrotus
sekd painopisteen muutos itsessdan on niin iso muutos kaupungin toiminnalle, ettd

kehittdmisnakokulmaan ei yksinkertaisesti pystyta valmisteluvaiheessa vield panostamaan.

”Oon sanonu, oikeesti ndin karrikoiden, ettd maakuntauudistus on ensimmdisessd
vaiheessa onnistunut, jos tammikuussa 2019 ihmiset saa palvelut ilman ongelmia ja
henkilostod saa palkat. Ne on aika hyvat mittarit. Kaiken muun sisalléllisen kehittamisen
ja tekemisen voi tehdd myéhemmin.”

Positiivisena asiana ja kaupungin toimintakyvyn sailyttdmisen mahdollisuuksia lisddvéna asiana
nahtiin myos valmistelun konkretisoituminen valtakunnallisesti ja yhteistyon lisddntyminen
maakunnan kanssa seka maakunnan sisalla. Valmistelun ilmapiiri Pirkanmaalla kerasi haastateltavilta

my®os paljon kiitosta. Valmistelun ilmapiirid ja sen merkitysta tarkastellaan tarkemmin luvussa 5.2.2.

"Md oon ndhny tds nyt hyvid merkkejd, et ollaan ruvettu puhumaan, mitd tdd uudistus
tulee maksamaan, ja mita taa ICT-puoli ja miten nda palvelukeskukset, miten naa
kannattaa nyt jarjestaa. Alkaa jotenkin konkretisoitumaan asia, niin hei et taahan
voidaan tehdéa yhdessa, ja sinalladn ma luotan, ettd Pirkanmaalla jos jossain pystytaan

’

rakentaan hyvd yhteistyo.’

“"Mun tuskaa on helpottanu nyt se, ettd selvdsti tissd on ldhetty rakentamaan yhdessd
nyt alun tavallaan hyvin semmosen kahtiajakoisuuden, ettd maakunta hoitaa ja etta
kunnat hoitaa. On nahty, etta pitéisi paasta enemman siihen yhteistydhon ja on tullut
realismi vastaan mun mielestd valtakunnankin valmistelijoilla, ettd ymmarretdéan
erilaisia lahestymistapoja ja sitd, ettd ei tAmmosia muutoksia voi tehda ihan tosta vaan.
Se ymmdrrys on kasvanut.”
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5.1.3.2. Riskit

"Mun mielestd ihan ensimmainen juttu on se, ja missa riskienhallinnassa ylipaataan
pitaisi lahtea liikkeelle, on se, etté niiden palvelun pitdid toimia 1.1.2019.”

Aineistoa tarkasteltaessa uhkia n&hdain olevan huomattavasti enemman kuin mahdollisuuksia.
Uudistuksen vaikutuksia esimerkiksi talouteen, hallintoon, tietojarjestelmiin, yhteisty6hon,
henkil6stoon, johtamiseen, palveluihin, tukipalveluihin ja politilkkaan sek& Kkiinteistdihin tuli
jokaiselta haastateltavalta lukuisia ja syntyikin kuva, ettd uhkista valmistelijoilla on nakemysté.
Kaiken kaikkiaan keratysta haastatteluaineistosta pystyi tunnistamaan 64 kappaletta eri teemoihin
liittyvid uhkakuvia. Néita edelleen yhdistelemalla ja tyopajatyoskentelyn kautta maaré vaheni 32
kappaleeseen. Tahén tutkielman raporttiin on nostettu toisen analyysikierroksen perusteella eniten
tyOpajoissa keskustelua herattaneet riskit niin, ettd riskien monimuotoisuus ja laajuus kaupungin eri
toimintoihin tulee esitellyksi. Tydpajatydskentelyn tuotoksena syntynyt toimintaymparistdanalyysi

on esitetty kuviossa 7.
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TyOpajoissa luotiin jaottelu sote- ja maakuntauudistuksen riskeistd kaupungin toiminnalle
kokonaishallinnan kasitteen alle ja se on kuviossa 7 sijoitettu symbolisesti keskelle. Kokonaishallinta
pitéa sisdllaén sote-palvelutoiminnan hairiéttéman siirron ja kaupungin toimintakyvyn varmistamisen
muutoksen aikana seké erityisesti uudistuksen jalkeen 2019. Palvelutoiminnan héiriéton siirto seké
toimintakyvyn varmistaminen toimivat riskianalyysissa ikdan kuin kokoavina priorisoituna
tavoitetiloina, jolla onnistuneella riskien ja muutoksen kokonaishallinnalla voitaisiin paasta.

"Kaiken kaikkiaan tid uudistuksen laajuus ja isojen asioiden samanaikainen
muuttaminen on iso riski palvelujarjestelmélle. Miten varmistetaan se palvelujen
hairiéton toteutus kuntalaiselle.”

Tutkielman  raportoinnin  helpottamiseksi  raporttiin  nostettuja  riskejd on  luokiteltu
toimintaymparistéanalyysin mukaisesti strategisiin riskeihin, toiminnan riskeihin, vahinkoriskeihin
ja talousriskeihin. Monet ndiden riskikorien alle sijoittuvista uhkista, kuten toimivat
yhteistydmekanismit,  sopimussiirrot sekd henkilostokysymykset ovat keskeinen osa
palvelutoiminnan hairiotonta siirtoa seka toimintakyvyn varmistamista. Tutkielman riskitarkastelussa
ei ajatella, ettd yksittdinen riski olisi selkeésti vain esimerkiksi toiminnallinen riski, vaan sen
vaikutukset voivat olla myos taloudellisia ja strategisia. Sote- ja maakuntauudistuksesta johtuvia
riskeja yhdistaé kaupungin nakokulmasta kaikkien riskien toteutumisen lyhyt aikajénne, joka osaltaan
vaikuttaa niiden merkittavyyteen. Perinteisen siséinen-ulkoinen riskijaottelun kautta haastateltavat
puhuivat eniten siséisistd riskeistd, joihin positiivisesti ajateltuna pystytddn my0ds eniten
vaikuttamaan. Ulkoiset riskit liittyivét erityisesti lainsaddannon yksityiskohtiin sekd maakunnan

toimiin, joihin pystytadn huomattavasti véhemman itse vaikuttamaan.

Strategiset riskit

Strategisilla riskeilld tarkoitetaan téssa yhteydessd keskeisimpid Tampereen kaupunkistrategian
tavoitteiden toteuttamisen esteitd sekd organisaation toimintakyvyn uhkia. Sote- ja
maakuntauudistuksesta johtuvina strategisina riskeind pidettiin aikaisempien edunvalvonta-asioissa
epaonnistumista valtakunnalliseen valmisteluun ja lainsaadantoon, joka piti sisalladn suurten
kaupunkien erityisroolin ~ huomioitta  jattdmisen  esimerkiksi  elinvoima-asioissa  ja
tyollisyyspolitiikassa, minka nahtiin heikentdvan kaupunkikehityksen panostusmahdollisuuksia.
Niihin end& uudelleen palaamatta muiksi strategisiksi riskeiksi kaupungin nakdkulmasta nostettiin
avainhenkiloiden, erityisesti sote-kehittdjien, johtajien ja erityisasiantuntijoiden menettdminen seké
yleishallinnon ICT-, laki-, henkil6sto- ja hankintapuolelta asiantuntijoiden menettdminen
maakuntaan siirtymavaiheessa. Toisaalta kuitenkin ymmaérretddn, ettd kaupungin osaamisen

siirtdminen tulevan keskeisen yhteistydkumppanin palvelukseen edesauttaa hyvien kaytanteiden
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levittamista seka tiiviin yhteistyon rakentamista rajapintaan. Talousriskien ndakdkulmasta puolestaan
litallisen henkiloston jadminen kuntaan nayttaytyy ihan yhtd uhkaavana. Tasapainoilu riskien ja
mahdollisuuksien valilla henkildstokysymyksissa ja osaamisen varmistamisessa ei ndyttaydy vield

selkedna.

“Tunnen pikkasen ahdistusta siind, ettd noinkohan niistd arvioiduista 52 maakunnan
valiaikaishallintoon palkattavasta on Tampereen kaupungin organisaatiosta ja miten
me sit selvitaan, ja minkalaisia rekrytointiratkasuita sitten. ”

"Entd jos ne (vdliaikaishallintoon rekrytoitavat ihmiset) onkin pitkdlti muualta kuin
Tampereen kaupungilta, mitd ma en usko, mut jos niin kavis, ja jos ajatellaan, et niilla
olis etulyontiasema siihen maakuntaan, niin sit meilla on liikaa henkiléstoa silloin
2019. Tas on niin monta palloa ilmassa yhtd aikaa.”

Sekaé strateginen ettd toiminnallinen riski nahdaan myos siing, ettei kaupungin valmistelussa saada
paatoksia ja linjauksia tehtyd merkittdvimmista asioista ajoissa. Riskienhallinnan nakdkulmasta
toimintakyvyn varmistamiseksi paatoksid tulee tehda valmistelun aikana hyvinkin pikaisella
aikataululla. Kaupungin omat erityiskysymykset ja niihin liittyvat paatoksenteon strategiset riskit
liittyvat esimerkiksi Hatanpaén sairaalan hallittuun siirtoon, jossa leikkaustoiminnan keskeytyminen
on iso riski kaupungin valiaikaisvaiheen sote-palvelutuotannossa seka irrotuksen valivaiheena. Paatos
Hatanpaan sairaalan ja Tampereen yliopistollisen sairaalan yhdistdmisestd pitdd valmistelijoiden
mukaan saada aikaan syksylla 2017. Toinen merkittava paatoksentekoa ja linjausta vaativa kysymys
on tytar- ja osakkuusyhteisdjen omistajaratkaisut seké tukipalveluiden jérjestaminen uudistuksen

jalkeen.

Strateginen riski nahddadn myo6s siind, ettei uuden kaupunkiorganisaation rakentaminen ja
toimintamallin jalkautus kaynnisty, jos soten irrotus vie kaiken huomion. Huolissaan ollaan siitg, etta
valtakunnallinen ja maakunnallinen valmistelu sekd media ettd muu ajankohtaiskeskustelu tuottavat
jatkuvaa syotettd valmisteluun erityisesti sote-palveluiden ndkékulmasta, mutta jaljelle jaava kunta
ja erityisesti elinvoimakysymykset jadvat vahemmalle keskustelulle. Virkamieskunnan toivottaisiin

olevan enemman tulevaisuussuuntautuneempi tassa asiassa.

"Meiddn tdytyy pystyd viemaan esim. elinvoimandkokulmaa eteenpdin, ettei
kaupunkiorganisaatiosta tuu semmonen rampa ankka, ettd ei oo huomioitu joitakin
asioita, niin se liittyy myoskin taéhan hallittuun ja vastuulliseen muutokseen. Sitten
tietysti tdd meidan toimintamalliuudistuksen jatkaminen ... kylldhdn meiddn pitdd tdtd
meidan uutta toimintamallia arvioida, etté jaljelle jaavat toiminnot, ettd mihin niissa
keskitytaan ja milla ravalla ne organisoidaan.”

"Tddlld iso osa politiikkaa ja ylintd johtoo saa kiksejd nimenomaan tdstd sotesta. Se,
ettd miten tata elinvoimaa suunnitellaan niin siitd tuntuu olevan aika harva olevan
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innostunut itseasiassa. Sote on semmonen, mista keskustellaan. M& oon aatellu, etta
siita tulee kauhee krapula ja suuri hiljaisuus sitten kun sote on tosta yks kaks havinnyt.
Sitte taalla on kaikki sormi suussa, ettd mitas me oikein tehd&aan, et nyt tarvis varmaan

1

innostua.’

Strateginen riski nayttdytyy haastateltavien mukaan my®ds muutosjohtamisen ja -viestinnan
epéonnistumisessa. Tamén n&hdaan sisaltdvdn muutoksen ydinviestien jasentyméttdmyyden ja
erilaisten viestintatarpeiden tunnistamisessa epaonnistumisen. Téalloin valmistelun avoimuus ei
toteudu ja jaettua ymmarrystd ei muodostu, mik& hankaloittaa kokonaisuudessaan valmistelua ja
siihen sitoutumista, yhteisen tahtotilan muodostumista sekd paatoksentekoa. Muutosjohtamisen
epéonnistuessa vaikutuksia kaupungin toimintaan ei pystyta hallitsemaan. Muutosaika saattaa
nayttaytyd kaoottisena, tyotyytyvéisyys voi laskea henkiloston keskuudessa ja palvelutoiminnan

jatkuvuutta ei valttamatta pystyta varmistamaan.

Toiminnalliset riskit

Toiminnallisilla eli operatiivisilla riskeilla tarkoitetaan tdssa yhteydessd keskeisimpid kaupungin
toimintaan liittyvia valittomia tai valillisid vahinkoja, jotka aiheutuvat esimerkiksi sisaisista
toiminnoista, prosesseista, jarjestelmista tai tyontekijoista. Yksi merkittdvimmista toiminnallisista
riskeisté on yhteistyon epaonnistuminen. Monet kuntiin ja&vat palvelujen jarjestamistehtévat liittyvat
maakuntien vastuulle siirtyvaan sosiaali- ja terveydenhuoltoon sek& muihin tulevan maakunnan
tehtavaalueisiin. Maakuntauudistus tuo kunnan rinnalle merkittdvan uuden toimijan. Uudistuksen
alkuperdiset tavoitteet kuten sote-palveluiden perus- ja erityistason integraatio ja toisaalta sosiaali- ja
terveyspalvelujen integraatio nahtiin haastateltavien mukaan joitain uusia mahdollisuuksia tuovina
asioina tulevassa maakunnassa, mutta kunnan ja maakunnan valisissé palveluketjuissa uhkana nahtiin

niiden véliin muodostuvat raja-aidat, osaoptimointi ja valittdmisen rapautuminen.

Rajapinnoista haastateltavat puhuvat kuitenkin viel&d kohtuullisen yleiselld tasolla. Rajapinnoista
saatetaan mainita muutamia tunnistettuja esimerkkejd, mutta erilaisiin yhteistyémalleihin ja
vuorovaikutus- ja neuvottelumenettelyihin tai kehittdmisen mahdollisuuksiin ei oteta viela millaan
muodoin kantaa. Tietoisuus rajapinnoista kertoo kuitenkin hyvad yhteistyén merkityksen

ymmarryksesta seké tahtotilasta varautua ja tydskennellda mahdollisten raja-aitojen kaatamiseksi.

”Miten me onnistutaan siind kuntien ja maakunnan valisessa yhteistydssa niin, etta ne
rajapinnat nakyy mahdollisimman vahan sinne kuntalaiselle. Ettei tule sellaisia
tilanteita, ettd optimoidaan oma tekeminen kunnassa tai maakunnassa, ja unohtuu
tavallaan se, ettéd meilla on kuitenkin yhteiset asiakkaat.”
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Haastateltavat puhuivat maakunnan ja kaupungin yhteisestd vastuusta ja vaikutuksista toinen
toistensa toimiin sek& hyvéssd ettd pahassa. Uhkana tosin nahtiin maakunnan sote-palveluiden
jarjestamisessd epaonnistuminen, mika saatettaisiin tamperelaisten veromaksajien keskuudessa
tulkita myos kaupungin epdaonnistumisena. Mainevahinkoa huomattavasti vakavampi uhka on sote-
palveluiden laadun heikkenemisesta tapahtuva hyvinvoinnin lasku, joka voi ndkya seka
tamperelaisissa ettd kaupungin heille tuottamissa palveluissa.

"Meilld on maakunnan kanssa samat asiakkaat ja samat kuntalaiset. Tampereen
kaupungilla on kuitenkin verotusoikeus, maakunnalle ei ole. Se on kaupungin etu, etta
maakunta on vetovoimainen, jonka kautta myds Tampere on vetovoimainen. Nain
saadaan ténne uusia asukkaita ja me saadaan tdnne niitd veroeuroja.”

"Siind voi kdydd niin, ettd jos Tampereella sote-palvelut ei pelité, niin siind ei ole vaan
maakunta tikun nokassa, vaan siina on jostakin syysta myods Tamperekin tikun nokassa.
Ei ihmiset, varsinkaan ikaihmiset tai keski-ikdisetkdan valttdmatta, tajua sormia
napsauttamalla, ettd ne palvelut tuottaakin tdmmoénen maakunta, joka voi olla itse
asiassa aika kasvoton, vaan kylla se saattaa olla niin, ettd se mielletddn hyvinkin

>

Kiinteesti siihen kuntaan.’

Yhteistydn toimivuuden lisaksi menetyksend nahdaan aikaisempi palvelukokonaisuuksien
huomiointi ja uhka maakunnan ymmarrykselle ja mahdollisuuksille tehdd paikallista yhteistyota.
Pirkanmaalla pitkalti erityissairaanhoidon ympérille muodostuvan maakuntaorganisaation peldtaan
kiinnittdvan valmistelussa ja yhteistyon rakentamisessa liian vahan huomiota naihin asioihin, mika
voi vahingoittaa myods kaupungin omia palvelujérjestelmié.
"Meilld oli aikaisemmin eldmdnkaariajatteluun perustuvat ydinprosessit, jossa oli
koottu yhteen esimerkiksi lasten ja nuorten palvelut. Siind nahtiin tosi paljon etua siina,
ettd meilla on koottu yhteen varhaiskasvatus, perusopetus ja sitten lasten sosiaali- ja
terveyspalvelut, jotka puhaltaa yhteen hiileen. Niihin perheiden ongelmiin on pyritty
vastamaan talla koko palvelukokonaisuudella. Kuinka paljon sieltd (maakunnasta) sit
oikeesti 16ytyy ymmarrysta siitd, ettd meijan pitaisi pystyy perheiden palveluissa tekeen

paikallista yhteistyota kuntien varhaiskasvatuksen ja perusopetuksen kanssa, ja
vaihtaan tietoja ja kohtaan niita asiakkaita yhdessd. ”

Rajapintoihin ja yhteistyohon liittyy uudistuksessa myods olennaisesti kysymys resursseista ja
insentiiveistd eli kannustimista. Mielenkiintoista oli, ettei kukaan haastateltava kyseenalaistanut
kaupungin motiivia, tahtotilaa tai resursseja tehdd terveyden ja hyvinvoinnin edistdmistyota.
Esimerkiksi kannustimien rakentamisesta ja niiden riittdvyyden varmistamisesta ei ollut
haastateltavien keskuudessa mitdan puhetta. Tdman ehka ajateltiin luonnollisesti kuuluvan osaksi
vasta myohemmin ldhempéna 2019 tehtdvaa yhteistyon rakentamista maakunnan kanssa tai sitten

hyvinvoinnin ja terveyden edistdminen nahtiin niin perustavana osana kaupungin roolia, ettei
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kannustimille néhty suurta merkitystd. Myoskaan esimerkiksi hyvinvoinnin ja terveyden edistamisen
rahoituksen riittdvyyttd osana kuntien valtionosuusuudistusta ei otettu kantaa.

Samalla tavoin kuin valtakunnallisesti ollaan huolissaan tasapdistamisestd suurten kaupunkien ja
kilpailukyvyn kustannuksella, Tampereen kaupungissa ollaan huolissaan myds oman maakunnan
sisalld tasapaistdmisesté.

“Rajapinnoissa on se vaara, ettd maakuntahallinnosta tulee sellanen pddllepdsmdri
néissa rajapinnoissa ja tekeekdhan ne yhteistyomallit meille ja Palkaneelle samalla
sapluunalla.”

Kaupungin toiminnallisiin riskeihin heijastuvat seka ulkoinen valtakunnallinen ja maakunnallinen
reformin valmistelu ettd kaupungin siséinen valmistelu, joka toteutetaan projektin kautta ja virkatyon
ohella. Valtakunnallisesta valmistelusta haastateltavat kokevat, ettd uudistus on jaanyt poliittisen
valtapelin pelinappulaksi, ja ettd sote-palvelut ovat jadneet maakuntien perustamisen ja
valinnanvapauden alle keskustelussa. Vaarin perustein tehty uudistus ja valmisteluty nayttaytyvat
uhkaavana kaupungille ja kaupunkilaisten tulevaisuuden sosiaali- ja terveyspalveluille. Vahvoihin
ideologioihin  perustuvan uudistuksen pelatadn haastateltavien keskuudessa aiheuttavan
heiluriliikkeen, jossa tulevat hallitukset pdatyvat purkamaan uusia rakenteita niiden ideologioiden
vastaisena. Samoin valmistelijat kokevat, ettd kunnat ovat unohtuneet reformin toimeenpanon
suunnittelussa. Valmistelun huomion ja toimeenpanon tuen néhtiin valtakunnallisesti kohdistuvan

suurimmaksi osaksi vain maakuntiin.

"Sen reformin suuruus ja merkittdvyys versus valmistelutapa on jotenkin
huolestuttavan raikeessa ristiriidassa, et se on kuitenkin yks Suomen hallintohistorian
suurimmista muutoksista, jolla on tosi iso tarve ja joka on nahty jo pitkaan. Ja se,
kuinka se on jaany poliittisen pelin nappulaksi, on aika surullista, et siin& on varmaan
vuosia sitten hukattu jo se reformin perimmdinen tavoite, eli ne sosiaali- ja
terveyspalvelut, ja niiden toimivuus ja uudistaminen. Etta se on saanut viime vuosina
piirteitd, ettd on menty maakunnat edella tai valinnanvapaus edella tai mik& millékin
puolueella on ollut agenda, mutta aika harva endd puhuu mistaan varsinaisista sote-
palveluista oikeesti.”

M oon ollu kauheen kriittinen tdhdn uudistukseen, mutta siitd lahtokulmasta, ettd taa
perustuu poliittiseen kompromissiin, ja siind on mun mielesta ollu epaloogisuuksia
kokoajan, etté alkuperasia tavoitteita vastaan tietyt valinnat sotii aika pahasti. Ja ne
tiettyjen ministerien puheenvuorot siitd, etta nyt tehddadn maakuntia ja kunnat on jaany
vahan taka-alalle.”

Maakunnallisen valmistelun tapa ja toimenpiteet heijastuvat kaupungin valmisteluun. Pirkanmaalla

valmistelusta vastaa tuleva maakunta. Maakuntien liittoon on perustettu Pirkanmaa 2019 -hanke,
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jonka alaisuudessa toimii yhtend kokonaisuutena sekd sote- ettd maakuntauudistuksen valmistelu
kolmen muutosjohtajan voimin. Haastateltavat tunsivat erilaisia maakunnallisia valmistelumuotoja
eri puolilta Suomea. Tassé tutkielmassa ei ole kuitenkaan tarkoituksenmukaista sen enempéaé vertailla
eri alueellisen valmistelun organisoinnin muotoja keskenaéan vaan tulkita kaupungin valmistelijoiden

nékemystd sen oman maakunnallisen valmistelun vaikutuksista.

Tampereen kaupungin valmistelijat kokivatkin erittdin hyvana asiana sen, ettd maakunnallinen
valmistelu toteutetaan Pirkanmaalla yhtend kokonaisuutena. Se néhtiin hallitumpana kokonaisuutena
ja yhteistyon tekemistd helpottavana asiana. Muutosjohtajiin luotettiin ja Pirkanmaan liitto
valmistelijana n&htiin hyvin objektiivisena toimijana.
"Kokonaisuuden kannalta se on parhain ratkaisu, et sote- ja maku-puoli tulee
valmisteltua yhdessa. Pirkanmaan liitto on talla alueella kaikista neutraalein toimija.
Jos valmistelu olisi ollut Tampereen kaupungilla, me oltais saatu varmaan vaan kuraa

niskaan enemman. Oltais saatu syytoksid siitd, ettd valmistelua tehdaan liikaa
Tampereen ndkokulmasta ja et se olis epdedullista muille luovuttaville.”

Kaupungin valmistautumisessa sote- ja maakuntauudistukseen riskind nahdaan toisaalta
valmistelevan projektin epdonnistuminen sek& sen osaprojektien epdonnistuminen. Haastateltavat
kommentoivat osuvasti, ettd valmisteluprojekti epé&onnistuu, mikali se ei pysty tuottamaan
toiminnallaan lisdarvoa. Muina valmisteluprojektiin liittyvind riskeind nahdaan aikataulun
pettdminen, valmistelun kustannuksien nousu tai resurssien riittdmattémyys. Muina pienempina koko
kaupungin valmistelun riskeind tyOpajoissa nostettiin esiin henkildston sitoutumattomuus
valmisteluun ja osallistumisen mahdollistaminen rajaavasti vain pieneen joukkoon ihmisid seka
sidosryhmaétarpeiden huomioitta jattdminen. Samanaikaisesti ilmenee myds huoli siita, ettd

valmistelutyd vie liikaa aikaa perustyolta.

Valtakunnallisen ja maakunnallisen valmistelun vaikutukset Tampereen kaupungissa tehtévéaan
valmisteluun eivét ole pelkastadan yksipuolisia vaan kaupungissa on myos syyta tiedostaa sen omat
vaikutukset ja vastuu erityisesti maakunnalliseen valmisteluun. Kaupungin henkildstosté iso joukko
tyontekijoitd osallistuu maakunnan valmisteluun, joten keskuskaupungin suhtautuminen ja

toimenpiteet nakyvat vastaavasti myds maakunnallisessa valmistelussa vahvasti.

Toiminnallisia riskeja lapikdydessé korostuu erityisesti se, ettei tdsséd tyossa riskien vertailu ole
tutkielman tutkimuskysymyksen kannalta tarkoituksenmukaista. Valmistelun onnistumisen
edellytyksind kokonaishallinta riskien osalta korostuu téssa vaiheessa Kkaikista suurimpana.
Tutkielman valmistelun onnistumisen edellytysten ndkdkulmasta olennaisimpana voidaankin nédhdé

tietoisuus koko riskijoukosta, ja riskien erddnlainen auki purkaminen, jotta kompleksiset
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keskindisriippuvuudet saadaan mahdollisimman hyvin nakyviin. Laajan riskijoukon ja l&pikaynnin
merkityksen nimissa katsotaan vield haastateltavien ndkemykset talous- ja vahinkoriskeisté.

Talousriskit

Talousriskeilla tarkoitetaan tésséd yhteydessd Tampereen kaupungin varallisuuteen, rahoituksen
riittdvyyteen, kannattavuuteen tai kustannuksiin liittyvid positiivisia tai negatiivisia vaikutuksia
kaupungin taloudelliseen tilanteeseen. Haastateltavia valmistelun kéynnistysvaiheessa puhutti
strategisten riskienkin yhteydessd mainittu henkilGstoresurssien sopeuttaminen. Pelko siitd, ettei
henkilostoresursseja pystyta sopeuttamaan oikeassa suhteessa tulevaan kaupunkiorganisaatioon ja
sille jaaviin tehtéaviin sek& ettei kaupungissa pystytd tunnistamaan ja kohdentamaan jéljelle jaavia

henkildstéresursseja oikein.

“Ylipaataan taa hallinnon alasskaalaaminen sitten, ettd mill& tavalla me varmistetaan,

etta esimerkiksi puolet konsernihallinnosta ja puolet konsernipalveluista siirtyy seka

puolet hallinnon kuluista siirtyy uudistuksen mukana.”
Haastateltavat ovat myods epailevéisia sen suhteen, minkélaisena kaupunkikonserni tulee
tulevaisuudessa nayttdytymaan. Osa haastateltavista ei n&e tulevaisuudessa mahdollisena yllapitaa
pienenevélla rahoitus- ja resurssipohjalla esimerkiksi nykyisenkaltaista konsernin yhtiérakennetta.
Tama osaltaan liittyy aikaisemmin puhuttuun  kaupunkikehityksen varmistamiseen ja
investointikykyyn  myos  aikaisempaa pienemmalla  veroprosentilla, tulevan  kuntien
valtionosuusjarjestelman muutoksien ja muiden koettujen kannustimien heikentymisen jélkeen.
Elinvoiman ja kaupunkikehityksen kysymyksissa kokonaisuuden nakdkulmasta vastuut ja insentiivit
saattavat hajautua paljonkin, miké voi nostaa kustannuksia. Haastattelujen perusteella tamperelaiset
valmistelijat kokevat, ettd rahoitusaseman muutos, integraatiorooliin purkautuminen ja budjetin
puolittuminen heikentavét elinvoiman kehittdmisen mahdollisuuksia. Vastakkaisena nakemyksena
vain yksi haastateltavista nosti esiin, ettei kunnan palveluihin oikeastaan maakuntauudistuksessa
kosketa, joten samojen mahdollisuuksien voisi nahda kehittdmistoiminnalle jadvan myos

my6hemmin.

"Kaupunkien liikkumavara sen talouden suhteen tulee aikalailla pieneneen. Tarkotan
nyt suuria kaupunkeja, joilla on isoja investointeja. Kuntien mahdollisuudet, kun
puhutaan vaikka elinvoimasta ja kun hartiat kapenevat ja se rahotuspohja kapenee, niin
se voi oikeesti haastaa myos sitd, kuinka hyvin kunnissa pystytaan sita elinvoimaakin
rakentaan.”

“Meilldhdn on nyt vaikkapa sdhkélaitos ja muita tdllaisia isoja konserniyhtiditd ja yksi
syy, miksi me ollaan pystytty vahvaa ja isoa konsernirakennetta yllapitdméaan on se, etta
meijan rahotuksellinen pohja on ollut niin laaja. Se kysymys on oikeestaan, etta
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pystytadnko me endé kaupunkina sen soten lahdettya pois yllapitamaan ja kehittdmaan
enda noin laajaa ja painavaa konsernisalkkua.”

Talouden riskeina tydpajoissa nostettiin esiin myos Kiinteistéjen kayton tehokkuuden laskeminen,
mikali maakunta ei tarvitse kaupungin omistamia Kiinteistdjd, ja ylimaaréistd kayttaméatonta
omaisuutta jaa kasiin. Riskind, mutta myds mahdollisuutena, keskustelua heratti digitalisaatio, josta
peldttiin, ettei sen mahdollisuuksia pystyta uudistuksen yhteydesséd hyddyntaméan ja tata kautta myos
kokonaiskehittdminen voi mahdollisesti hidastua. Tietojarjestelmien irrotuksen ja yhteensovittamisen
uskotaan vievdn huonossa tapauksessa kaiken kaytettdvissa olevan ICT-valmisteluresurssin

digitalisaation hyddyntamisesta.
Vahinkoriskit

Vahinkoriskeilld tarkoitetaan téssd yhteydessé joko ulkoisesta tai siséisestd toiminnasta aiheutuneita
vahinkoja esimerkiksi henkildstolle tai omaisuudelle. Suoranaisia vahinkoriskeja haastateltavat seké
tyopajaan osallistuneet nékivat huomattavasti véhemmaén kuin strategisia-, toiminnallisia- ja
taloudellisia riskeja. Toiminnallisten riskien yhteydessa puhuttiin aikaisemmin kaupungin
mahdollisesta riskistd saada maine- ja imagovahinkoja maakunnan huonosti hoidetuista sote-
palveluista. Samoin t&hén liittyy siirrossa epaonnistuminen sek& esimerkiksi henkildstoltd saatu
huono palaute valmistelun toteutuksesta sekd sidosryhmien huomiotta jattdminen. Kaupungin
tyonantajakuvan heikkeneminen tunnistettiin my6s mahdollisena vahinkoriskind sen lisaksi etta
tyohyvinvointi ja tyosséd jaksaminen saattavat laskea henkildston keskuudessa. Muutos voi aiheuttaa
epavarmuutta ja pahoinvointia niin  maakuntaan siirtyvassd kuin kaupungissa jatkavissa
tyontekijoissa.
Riskien teemoittelusta ja luokittelusta huolimatta vaikutusten tarkastelun laajuus ulottuen
kaupunkiorganisaation eri osa-alueisiin oli huomattava. Niiden keskindisriippuvuus ja vaikutukset
toisiinsa tekevét niihin varautumisesta myos astetta hankalampaa. Riskitarkastelusta ja niihin
suhteutettavien toimenpiteiden suunnittelun tarkeydesta olivat kuitenkin kaikki haastateltavat samaa
mieltd. Riskitarkastelu n&htiin myds yhtend osa-alueena lisdédmaéan kaupungin valmiutta muutoksen
lapiviemiseen, josta puhutaan seuraavassa luvussa.

"Mun mielestid Tampereen kaupunki on poikkeuksellisen hyvin tunnistanu tahan

uudistukseen liittyvit haasteet.”

"Kaikissa uhkissa on mahdollisuuksia ja mahdollisuuksissa uhkia. Kyse on siitd, miten
sitd hommaa tehdaan. ”
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5.2  Tampereen kaupungin valmius toimeenpanon valmisteluun

5.2.1 Aikaisemmat kokemukset hallinnon siséisesta uudistamisesta

"Muutoksella pitdd olla kasvot, ja jonkun pitdd johtaa sitd, ja ihmisten pitdd tietdd se,
koska se tuo turvallisuutta suhteessa siihen muutokseen ja sitoutumista.”

Sote- ja maakuntauudistuksen valmistelun ollessa ennen kaikkea muutosprosessi pidin tarkeana
keratd haastateltavilta nakemyksié siitd, minké&laisia kokemuksia haastateltavilla oli aikaisemmista
hallinnon sisdisistd uudistuksista, mit4 aikaisemmista muutosprosesseista tulisi oppia ja miten niita
kokemuksia voitaisiin hyodyntad tassa reformin toimeenpanon valmistelussa. Sote- ja
maakuntauudistuksen valmistelun vertaaminen aikaisempiin uudistuksiin toi esiin myds valmistelun
erityispiirteitd. Samalla pystyttiin myos kevyesti kartoittamaan caseorganisaation taustauudistuksia

ja sen vaikutuksia sote- ja maakuntauudistuksen toteuttamiseen.

Useimmat haastateltavat nakivét erittain paljon hydtya Tampereella vuodesta 2007 vuoteen 2016
toimineesta tilaaja-tuottaja-mallista. Sote-uudistuksessa on maakuntahallinnossa tarkoitus erottaa
palvelujen jarjestaminen ja tuottaminen. Maakunta on palvelujen jarjestdjd, joka vastaa valtion
rahoittamista sote-palveluista alueellaan. Sote-palveluiden jarjestamistapa maakunnissa jarjesta-
tuottaja-mallin kautta pidettiin tuttuna ja Tampereella nahtiin olevan todella paljon erikoisosaamista
sovellettavana malliin liittyen. Maakunnalliseen valmisteluun Tampereella ndhtiinkin olevan paljon
annettavaa tassa asiassa, mutta yksik&an haastateltavista ei kuitenkaan puhunut, hyotyyko Tampereen
kaupunki mitenkddn suoraan mallin tuntemisesta. Tampereen roolia ja vaikutusvaltaa

maakunnalliseen valmisteluun sen voisi ainakin ajatella lisdavan.

”Jos sote-uudistusta ajatellaan, niin tilaaja-tuottaja-mallista on tullut sellaista oppia,
jota tassa sote-uudistuksessa voidaan hyodyntad. Tamperetta on kuultu ja meilta on
haluttukkin niita nakemyksia, ettda miten esimerkiksi ihan valtakunnan tasolla tata
jarjestaja-tuottaja-erottamista pitdisi tehdd.”
Tampereen kaupungissa 2015-2017 toteutettu toimintamalliuudistus purki aikaisemman tilaaja-
tuottaja-mallin, uudisti kaupunkiorganisaation ja sen johtamisjarjestelman sekd& kehitti
toimintatapoja. Mielenkiintoista on, ettd kaupungin paatés luopua tilaaja-tuottaja-mallista ei
haastateltavien eikd havaintojen perusteella kummunnut erityisend kritiikkind sote- ja
maakuntauudistuksen jarjestéja-tuottaja-mallia kohtaan. Toimintamalliuudistuksesta haastateltavia
puhutti enemmankin uudistuksen ajankohta suhteessa sote- ja maakuntauudistukseen. Kysymyksia

heratti erityisesti se, pystyttiinkd aikaisemmalla organisaatiouudistuksella tarpeeksi varautumaan
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tulevaan uudistukseen, jota osattiin kylla kaupungissa odottaa. Erityisesti hyvinvoinnin palvelualueen
osalta organisaatiota ja poliittisia toimielimi& pystyttiin jarjestdméan tulevaa uudistusta ennakoiden,
mutta sote-puolen henkildston ajautumisesta useamman vuoden muutosputkeen ja hyvinvoinnin
palvelualueen toiminnan organisoimisen jatkaminen samanaikaisesti kun irrotusta lahdetédéan jo
valmistelemaan, on herattanyt kritiikkid. Toiminnallinen haaste n&dhd&an erityisesti siind, kuinka
varmistaa hyvinvoinnin palvelualueen sisdisen organisoitumisen ja kehittdmisen oikeasuuntaisuus

tulevan kahden vuoden aikana.

“Toimintamalliuudistuksesta voi tietysti kysya jalkeenpdin, ettd oliks tata jarkevaa
tehd& nyt, silla jos sote- ja maakuntauudistus toteutuu, niin se tehdd&n moneen kertaan.
Silloin oli aika vahva poliittinen tahto, etté toimintamalliuudistusta l&hetdén viemaan
eteenpain. Toisaalta mun mielesta on hyvakin, ettd me ollaan vahan etunojassa tan
meidan rakenteemme kanssa, et me ollaan mietitty vahan sinne pohjalle isoo kuvaa, et
mité se tulee oleen sitten sen sote- ja maakuntauudistuksen jdlkeen.”

”Se oli se iso kysymys, ettd miksi nyt, ja silloin sitd argumentoitiin niin, ettd halutaan
mielummin menn& proaktiivisesti kuin reagoiden. Oli aika selvad, ettd organisaatio
tarvii rakentaa niin, etta ne lahtevat on jo nyt omana kokonaisuutenaan, etta ei sekoteta
toimintoja. Hypassakin (hyvinvoinnin palvelualueella) oli pitkdan rajat ylittavia
muotoja, matriisimalleja, prosesseittain organisoitumista, elinkaarimallia ja tammosia,
ja todettiin, ettd kun sote lahtee, niin se rikkoo sen koko rakenteen, niin siks ei niihin
paddytty.”

Toimintamalliuudistuksesta  kaupungilla puhuttiin ~ erityisesti toimintatapojen muutoksena.
Toimintamallin periaatteet asiakas keskidssd, pormestarimalli ja selked johtaminen seka
kumppanuus- ja kehittdmiskulttuuri yhdessa kaupunkistrategian kanssa néhtiin olevan hyvin linjassa
tulevaisuuden haasteiden ja muutoksen kanssa. Ne toivottiin my6s olevan niitd asioita, joille
uudistuksen valmistelukin pohjautuu: kuntalaisten sek& henkiléston huomioinnille, selkeélle
johtamiselle muutostilanteessa, uusien kumppanuuksien luomiselle maakunnan ja Pirkanmaan
kuntien kanssa sekd kehittdmiskulttuurin yllapidolle yhteistyota rakennettaessa. Taman liséksi
toimintamalliuudistuksessa haastateltavien keskuudessa kiitosta herétti palvelualueiden johtaminen

ja yhdessa tekemisen kulttuurin nakyminen muutoksen l&piviennissé.

"Kaupungin  uutta toimintamallia on viety muuallakin  kun pelkastaan
konsernihallinnon johtoryhmé&ssa. Semmonen avoin valmistelu ja et osallistetaan
henkilostod ja my0s kuntalaisia, joita varten t&alla ollaan, niin ne on
toimintamalliuudistukselle ja sotemakulle (sote- ja maakuntauudistukselle) yhteisia
asioita. Toimintamalliuudistuksessa myods kaikilla palvelualueen johtajilla on ollu
semmonen henki, ettd katsotaan asioita yhdessa, eika tehda siiloja eika tehda rajoja. ”
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Toimintamalliuudistukseen peilattaessa valmistelijat nostivat poliittisissa elimissé kéydyn
keskustelun ja virkamiesjohdolta linjauksien hakemisen valmisteluun merkittavéan rooliin.
Viestinndn kokonaisuudessaan nahtiin olennaisesti tukevan t&td. Sote- ja maakuntauudistukseen
verrattaessa toimintamalliuudistus vaati enemmén poliittisen tahdon muotoilua yhteen kuin reformin
toimeenpanon valmistelu tulee vaatimaan. Selk&rangan néhtiin tulevan enemman lainsaadannosta,
mutta valmistelun tuki ja yhteisen tahtotilan muotoilu virkamiesjohdolta tulee korostumaan.
Politiikkaa Kiinnostavia asioita tulee haastateltavien mukaan ennakoida ja valmistella huolellisesti.
Esimerkiksi Tampereen valmistelusta nostettiin Hatanpdan sairaalan yhdistdminen Tampereen
yliopistolliseen sairaalaan erityiskysymyksend osana kokonaissiirtoa sekd tukipalvelujen
jarjestaminen ja mahdolliset ICT-ratkaisut.

”Toimintamalliuudistuksesta vield, ettéd kun tehdaan naita ylatason muutoksia, niin se
ei ehk& ndy henkilostolle, mut se poliittinen vaanto ja keskustelun tarve on suuri. Se
tarkottaa paljon taustatyotd eli se, ettd joku asia viedaan kaupunginhallituksen
kasittelyyn, niin sehdn vaatii sitten sen, ettd sitd tarvii keskustella, perustella,
valmistella ja ottaa valtuustoryhmi& kaikkia mukaan, mitd isommasta asiasta on kyse.
Et se tassa valmistelussakin tulee huomioida, kun nyt Hatanpaan case on esimerkiks
tulossa.”

"Tddi silld tavalla painottuu enemmdn virkamiesjohdon ja henkiloston suuntaan, koska
me siirramme henkilGita tosiaan pois, ja silla tavoin ei tarvitse lahted politiikalta
kysymaan, ettd siirrammekd maaran x vai y ja keta lahtee ja mika on uusi kunta. Silloin
ei 00 sitd liikkkumavaraa siella  poliittisella  puolella  niinkuin  oli
toimintamallivudistuksessa.”
Toimintamallin uudistamisen ja sitd seuranneen 2016 vuoden syksytalvella toteutetussa hyvinvoinnin
palvelualueen organisoinnin valilla nadhtiin  myds muutoksen toteutuksessa eroavaisuuksia.
Kéytannollisen, rehellisen ja avoimen viestinnan merkitysta korostettiin, ja siind nahtiin hyvinvoinnin
palvelualueen organisoinnissa onnistuneen toimintamalliuudistuksen viestintad paremmin. Sote- ja
maakuntauudistuksen valmisteluprosessia ja sen viestintda nahtiin helpottavan lainsaadannén antama
selkdaranka sek& pragmaattiset voimaantulolain toimenpiteet, joita kuntien ja maakunnan tulee
noudattaa. Lakien keskenerdisyys ei vaikuttanut haastateltavien mielestd valmistelun aloituksessa

reformin antamaan selkarankaan viestinnassa.

"Tekojen ja viestin ristiriitaisuus on mun mielestd se, mikd on vaivannut
toimintamalliuudistusta. Hypassa (hyvinvoinnin palvelualueen organisoinnissa) taas
korostu se, ettd se sisaltd oli just samaa kuin viesti, etta ei viestitty mitaan tai luvattu
mitaan, eik& menty missaan sfadreissa, vaan mentiin aika pragmaattisesti ja teot edella.
Se teki siitd ehkd uskottavamman.”
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“Sotemakussa (sote- ja maakuntauudistuksessa) on se hyva puoli, ettd kun se on
tommonen vahan ulkoa tuleva juttu, etta kaikki tietdd, miks se pitaa tehda. Siind ei 0o
mitaan, ettd yritetddn myyda jotain hottopottéa henkilostolle, ja ollaan, ettd mikéahan
tdd juttu on ja mitdhdn ne tuol hopdttdd. Taa on uudistuksena jo niin
kaytannonlaheinen, etta talla on hyvat lahtokohdat. Tassékin tosin korostuu se, etta
avointa, oikea-aikaista ja véahan ennakoivaa tietoa téiytyy antaa.”

Lakien puutteellisuuden néhtiin - enemmankin hidastavan epétietoisuudellaan  kaytannon
valmisteluty6td ja johtavan enemmankin inkrementaaliseen tyoskentelyyn sek& tietyiltd osin
reaktiiviseen valmisteluun proaktiivisuuden sijasta. Paikallisen valmistelutyon osariippuvaisuus
valtakunnallisesta ja maakunnallisesta valmistelusta nahtiin aiheuttavan moninkertaisen haasteen

nimenomaan kuntavalmistelijoille.

Palatakseni aikaisemmista uudistuksista hyddynnettaviin asioihin hyvinvoinnin palvelualueen
organisoinnista otettiin myos opikseen siitd, ettd muutoksella tulee Tampereen kaupungissa olla
haastateltavien mielestd kasvot. Sote- ja maakuntauudistuksen kannalta haastavana pidettiin
erityisesti  henkildston vastaanottavan tahon, maakunnan, kasvottomuutta talla hetkella.
Esivalmistelulla ei néhty olevan tarpeeksi mandaattia puhua tulevaisuudesta kuten esimerkiksi
henkiléstdpolitiikan linjoista. Samoin kulisseissa pohdittiin myds sitd, aiheuttaako Tampereella
ylimmén johdon kaksoisrooli sekd Tampereen ettd maakunnan valmistelussa, tulevaisuudessa

ongelmia edustettavuudessa.

”Muutoksella pitaé olla kasvot, ja tahan liittyy se, etta kun silla maakunnalla ei oo niita
kasvoja vield ja me ei pystyta vastaamaan niiden puolesta niin toivoisin, etta naa asiat
jotenkin jasentyis tassa sen valiaikaishallinnon my6ta tosi pian, ettéa se helpottais. ”

Aikaisempia kokemuksia peilattaessa sote- ja maakuntauudistuksen valmisteluun lahes jokainen
haastateltava nosti puheeksi muutoksen laajuuden. Samanlaisuuksien hakeminen saattoi tuntua osasta
haastateltavia teennéiseltd, silla muutoksen ajateltiin olevan niin erityislaatuinen ja poikkeuksellinen.
Muutoksen erityislaatuisuuden arvioinnista ja muutoksen aikaansaamisesta saamme luonnollisen
siirtyman kasitelld seuraavassa luvussa myds kaupungin aikaisempien toimienkin perusteella

muotoutunutta valmiutta muutoksen lapiviemiseen.

"Ei tdmmostd oo tehty missddn vaiheessa julkisen sektorin historiassa. Mun mielestd
tda on todella massiivinen muutos, muuttaa tosi radikaalisti sit4, mitd kunta on.
Muutoksen laajuus sinalladn ja muutosprosessi pelkdstaan, kun aattelee sita
henkiloston maaraa, kun ajattelee naitd jarjestelmida ja kerrannaisvaikutuksia
tukipalveluihin ja tdnne hallintoon jne. Niin on taa ihan valtavan kokonen.”
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5.2.2  Muutosvalmius ja valmistelun ilmapiiri

"Kylld md nddn, ettd meilld on hyvd valmius ja siihen valmiuteen vaikuttaa tosi paljon
se asenne, et milla tavoin siihen (toimeenpanon valmisteluun) asennoidutaan ja mun
mielesta se on positiivinen, ei millaan ylistyssanoilla, semmonen realistisen eteenpain
katsova.”

Haastateltavat arvioivat kaupungin nykytilanteen ja valmiuden lahted toteuttamaan sote- ja
maakuntauudistusta ja rakentamaan vuoden 2019 Tamperetta erittdin hyvéksi. Edelld kaydyn
aikaisempien hallinnon sisdisten uudistusten kokemukset nayttaytyvat padéosin positiivisena, ja niiden
nahtiin luoneen erinomaisen pohjan sote- ja maakuntauudistuksen lapiviennille. Tulevan uudistuksen
valmiutta néhtiin lisd&vén aikaisempien sisaisten hallinnon uudistusten tuoma muutoskyvykkyys, jota
haastateltavat kuvasivat organisaation dynaamisuutena, reagointikykynd ja henkildston
tottuneisuutena seka henkisend valmiutena muutokseen. Samoin kaupungissa nahtiin olevan paljon

osaamista ja kyvykkyytta sekd resursseja valmisteluun verrattuna pienempiin kuntiin.

“Varmaankin se, ettd Tampere on tehnyt aika isoja uudistuksia, kun ajatellaan tilaaja-
tuottaja-mallia, kymmenen vuotta sitten pormestarimallia ja nyt myés rohkea uudistus
siita, ettd paatettiin luopua siitéa sisdisesta tilaaja-tuottaja-mallista. Tampere on aika
semmonen dynaaminen kaupunki ja valmis uudistamaan organisaatiotaan ja omaa
toimintaansa. Ehka se tallaselle organisaatiolle tarkottaa sitd, ettd ollaan sit
valmiimpia myds tarttumaan siihen (sote- ja maakuntauudistukseenkin).”

"Varmaan kaikki suuret kaupungit ldhtékohtaisesti on vahvoilla tdssd, kun on iSO
organisaatio, paljon osaamista, niin ajattelisi, etta se korreloisi siihen, kuinka hallittu
se muutos on, eli on konkreettista osaamista ja resursseja kayttda sen muutoksen
viemiseen. Toisaalta Tampereen kaupunki on ollut tosi isojen muutosten, meil on tehty
naita pienempid omia hallinnon reformeja tasaisin valiajoin, vahinta& viiden vuoden
jalkeen on jotain myllatty, niin ma luulen, ettd tdalla on muutosvalmius jo aika
korkeella, ettd ihmiset on tottuneet siihen, ettd organisaatiot muuttuu.”

Toimintamalliuudistuksen  yhteydessd  kaupunkiorganisaatiota  rakennettiin ~ sote-  ja
maakuntauudistusta ennakoiden. T&ssd jokainen haastateltava néki enemman vahvuuksia kuin
heikkouksia, ja sen ndhtiin lisddvan valmiutta reformin toimeenpanolle. Seka poliittisissa
toimielimissa ettd viranhaltijaorganisaatiossa huomioitiin sote-palveluiden mahdollinen lahteminen.
Hyvinvoinnin  palvelualueelle eroteltiin  sairaala- ja kuntoutuspalvelujen sekd avo- ja
asumispalvelujen palveluryhmaét palvelualueelle kuuluvista muista sivistys- ja kulttuuripalveluista.
Néistd palveluryhmisté vield sairaala- ja kuntoutuspalvelut kuuluvat padosin Hatanpaan sairaalaan
toiminnalliseen kokonaisuuteen, joka pyritddn yhdistimaan Tampereen yliopistollisen sairaalaan

lainsdadantdmuutoksen vuoksi sekd porrasteisen hallitun sote-palveluiden siirron vuoksi. Naiden
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palveluryhmien palvelutoiminnan poliittisen johtamisen tueksi eriteltiin sosiaali- ja terveyslautakunta
sivistys- ja kulttuurilautakunnasta. Sosiaali- ja terveyslautakunnan alaisuudessa toimii yksil0asioiden
jaosto. Yhteistoiminta-alueena oleva ymparistoterveydenhuolto organisoitiin yhdyskuntalautakunnan
alaiseksi alueelliseksi ympéristoterveydenhuollon jaostoksi. Samoin jo alueellisesti toimiva
Pirkanmaan  pelastuslaitos seka Pirkanmaan pelastuslaitoksen  neuvottelukunta  ovat
yhteistoimintaelimind omia kokonaisuuksiaan kaupunkikonsernin rakenteessa. Poliittisten
toimielinten osalta toimintamalli tulee voimaan 1.6.2017. Taman lisaksi aikaisemmat kaupungin
tukipalvelu- ja yhtidittdmisratkaisut nahtiin tukevan valmiutta uudistukseen sekd strategisen
johtamisjérjestelmén asiakirjoissa on alettu ennakoivasti varautumaan ja tunnistamaan Kriittisia

toimintoja liittyen sote- ja maakuntauudistuksen toimeenpanoon.

“Me ollaan ite lihetty tekeen siti erottelua tddlla paikallisesti, ettd mika on sotea ja
mikd& on jotain muuta. Koska se ei 00 aina varsinkaan kun oltiin tilaaja-tuottaja-
mallissa ja ydinprosessimallissa niin se ei ollu aina selva, millon puhutaan sote-
palvelusta ja millon puhutaan jostain esimerkiksi terveyden edistdmisen muusta
palvelusta.”

“"Hyvinvoinnin palvelualueelle on jo nyt rakennettu toimintoja, esimerkiksi
hyvinvoinnin ja terveyden edistaminen, joka on jatkossa maakunnan ja kaupungin
yhteinen tehtéva, niin on jo nyt sinne esikuntaan rakennettu tiimi, jonka vastuulla on
tamd kokonaisuus kaupungin puolelta. ... Se ndkyy myés suunnitteluasiakirjoissa, esim.
pavuissa (palvelu- ja vuosisuunnitelmissa). Mun mielest& sote- ja maakuntauudistus on
hyvin vahvasti sielld esilla ja varautuminen ja naiden rajapintojen rakentaminen.”

”Ja muutenkin ndkisin, ettd valmiudet siihen sote-uudistuksen toteuttamiseen on
paikallaan, et my6s tukipalvelupuolella on tehty aika paljon meill& nyt esimerkiksi
logistiikkayhtion yhtiittdminen ja tin tyoterveyden yhtivittdminen.”
Elinvoiman nakdkulmasta sote- ja maakuntauudistuksen toteutusta lahtokohdiltaan tukee kaupungin
aikaisemmat rohkeat investoinnit seka kaupunkiympariston ja elinvoiman ja Kilpailukyvyn

palvelualueen tiivis yhteistyo.

”Meilla on mun mielestd aika hyvat lahtokohdat onnistuttu Tampereella kehittdan
ennen sotee. M& uskon, etta esimerkiks ratikka kumuloi kasvua, se luo tilaa ja bréandia
ja se parantaa meidan asemaamme tassa paikallisessa kilpailussa, ihan samanlailla
kuin Rantatunneli. Siihen saadaan péalle kaupunginosa, joka on vetovoimanen ja johon

’

tullaan kaukaakin.’
Muutosvalmiutta nahtiin lisdédvan myos kaupungissa perustettu siséinen projekti ja valmistelussa
oma-aloitteisesti proaktiivisesti toimiminen. Valmistelijat ndkevat myds edukseen suhteet

maakunnan valmistelijoihin, ja sen perustan, miltd yhteistyotd ja tulevaa maakuntaa ldhdet&an
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rakentamaan. Kaupungin valmiutta ndhdaan lisddvan henkildston osallistuminen maakunnalliseen

valmisteluun ja ylimman johdon tietoisuus valmistelun etenemisesté seka uudistuksen vaikutuksista.

"Mitd md oon tossa muiden kaupunkien kanssa puhunu, niin eipd sielld juuri omaa
aktiivista tekemista ole ollut, ettd mita td44 muutosprosessi meille tarkottaa. Isoissa
kaupungeissa on taidettu keskittya tahan edunvalvontapuoleen eik& juurikaan mietitty,
ettéd miten me tasta lahdetéaan viemaan muutosta hallitusti eteenpéain. On hyva, etta nyt
tassa vaiheessa taa kaupungin projekti 1ahti liikkeelle ja saatiin liikkeelle viel&a kohtuu
etupainotteiseszi. ”

"Mun mielestd on myds tdrkeetd, ettd meilld on hyvd suhde maakunnalliseen
valmisteluun. Se vuoropuhelu on tiivista, meidan ihmisié on sitoutettu maakunnalliseen
valmisteluun valtava méaara naiden projekti- ja teemaryhmien kautta. Meidan keskeiset
henkilot on my0s aika ajan tasalla. Heille on tuotettu informaatiota valtavasti tasta koko
maakunnallisesta valmistelusta. He tietdd, missa valmistelu menee ja mita kohti ollaan

’

matkalla.’

Ylimman johdon erinomainen tietoisuus mahdollistuu pitk&lti pormestarin ollessa maakunnan
esivalmistelun hallituksen puheenjohtaja ja konsernijohtajan ollessa maakunnan esivalmistelun
johtoryhmén puheenjohtaja. Tampere on tietoisesti halunnut ottaa roolia maakunnalliseen
esivalmisteluun, mikéa osoittaa sitoutuneisuutta. Sen nahdaan tuoneen myoés varmuutta kaupungin
valmistelun aloittamiselle. Valmistelussa voi kuitenkin havainnoinnin perusteella aistia pienté
epavarmuutta politiikan ndkemyksisté valmistelua kohtaan. Esimerkiksi oppositiopuolueiden puheet
ovat valtakunnallisesti kevaan aikana antaneet ymmartad, ettd mikéli kunta- ja eduskuntavaaleissa
tapahtuu merkittava istuinpaikkojen uudelleenjako, uudistuksen toteutuminen saatetaan keskeyttaa ja
siitd syystd valmisteluakaan ei tulisi tehd& kunnissa. Samoin osaltaan valmistelun kustannukset ovat

puhuttaneet valmistelun kulisseissa, mikéa saattaa valmistelua muuttaa hieman varovaisemmaksi.

“Ylin johto ja ns. sektorijohto sekd@ johtoryhmétaso ovat sitoutuneet muutosten
lapiviemiseen, etta kylla taalla on aarimmaisen hyva tekemisen meininki sen suhteen.
Mutta monesti asiat tuntuu karahtavan tuolla poliittisessa paatoksenteossa ja se
muuttuu vatuloinniksi ja silloin siella selittAmartomdt asiat ottaa vallan.”

"M tieddn, et kdydddn monesta asiasta tosi kovaa poliittista vidntéo, niin sehdn
vaikeuttaa tata valmistelua. Ja sit ne viestit, mité tuolta tietyilta valtuustoryhmilta, jotka
on valtakunnanpolitiikassa oppositiossa, tulee, et ei kannata tehda mitaan, mehan viela
taa teilataan, se varmaan ei lisda valmistelun motivaatiota. ”

Haastateltavat arvioivat valmistelun ilmapiiria hyvin positiiviseksi sekd kaupungissa etta
maakunnassa tekevien valmistelijoiden joukossa, mutta kaupungin muun henkil6ston keskuudessa
puolestaan enemmaénkin odottavaksi. Maakunnallisen valmistelun ilmapiirin néhtiin vaikuttavan

Tampereen kaupungin valmisteluun. Pirkanmaan valmistelun tavoiteasetanta Suomen parhaan ja
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Euroopan kiinnostavimman uudistuksen tekemisesté sai haastateltavilta paljon kiitosta. Pirkanmaalla
uudistusta ei toimeenpanna sellaisenaan, vaan uudistus ndhdaidn mahdollisuutena rakentaa jotain
uutta ja parempaa. Samankaltaista uuden rakentamisen innostuneisuutta ei kaupungin osalta ole ollut
huomattavissa. Motivaatio nakyi koostuvan erityisesti reformin hallitusta toteutuksesta, riskien

hallinnasta ja hillitystd uuden kaupungin profiloitumisen mahdollisuuksista.

”Mun mielestd Pirkanmaalla on tosi hyvd semmonen tekemisen meininki ja yhteishenki,
vaikkakin on paljon kylla sitakin, ettd nahdaan tosi hankala tda aikataulu ja on
semmosta epauskoo, ettd voidaanko tad saada maaliin tilld aikataululla.”

”Kun ollaan kayty ensimmaisen kahden kuukauden aikana keskustelua valmistelun
eteenpain viemisesta kaupungissa ja sitoutettu ihmisia tahan, niin en muista yhtakaan
sellasta poikkipuolista sanaa vaan ihmiset on ollut tdysilld mukana.”

”Kaupungin henkiléston nakokulmasta varmaan sellanen, mika on pinnalla enemman,
on sellanen odottava tunnelma. Suurin osa kuitenkin, jotka tekee asiakas- ja
potilastyota, niin kyllahan he tietad sen, et heilla on toita. Ok, tydbnantaja voi muuttua
ja se joitakin huolestuttaa, mutta sellanen perusrauha kuitenkin.”

Vaikka perussuhtautuminen tulevaan uudistukseen ja valmisteluun nédyttaytyy positiivisena, huolia
muutosvaiheesta on ja riskit tiedostetaan erittdin hyvin, mika tuli esille jo aineiston analyysin
aikaisemmissa luvuissa. Erityisesti yhtidittdminen ja valinnanvapaus ndhdadn kokonaisuuksina,
jonka vaikutuksia on hankala ymmartéd. Samoin sidosryhmien tiedonjano uudistuksen toteuttamisen

yksityiskohdista tiedostetaan seké siséisen kehittdmisen vaikeus valmistelun aikana.

“Sellaista ahdistusta aiheuttaa t&a valinnanvapauslainsaadanto, siihen liittyvat
yhtioittdmisvelvoitteet, kilpailu yksityisten markkinoiden kanssa, ja siihen liittyvat
sopeuttamispaineet ja ylipaatédan se, minka palvelutuottajan ihmiset valitsee ja jos
valitaan suuressa maarin yksityisia, niin miten minun kay tassa tyossa ja mista 16ydan
sen jalkeen itseni. Mut téahan maakuntauudistukseen liittyen ihmiset on alkanu
orientoitumaan, etta se alkaa toteutuun, eikd oo sellasta hirveetd muutosvastarintaa
sieltd kummunnut.”

”Se on karkeesti se, ettd kannattaako mitddn endd kehittdid versus se, ettd totta kai pitdd
kehittdd kun ei se toiminta mihinkddn katoa. ... Mun mielestd tdlld hetkelld voitolla on
se, etté ei me voida laittaa kehittamista jaihin. Mutta toki jokaista uutta avausta kylla
tarkastellaan kriittisesti, joka kerta kun tulee uusi projektiaihio, niin mietitdan, onko
tdma sellainen, johon kaupungin kannattaa satsata, saadaanko me tastd hyotya.
Jatkuvuus on myds se, mika puhututtaa, etta kylla tdéhan kannattaisi satsata, jos meilla
olisi joku takuu siita, etta taa toimintatapa jatkuu maakunnassa. ”

Aikaisemmat muutokset nahtiin muutosvalmiutta nostavina asioina, sopeutumiskyvykkyytena ja
joustavuutena, ei niinkddn muutosvasymyksend tai mahdollisena vastarinnan aiheuttajana. Eras
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haastateltava myos pohti, onko silla, ettd reformi tulee s&éadettyné valtakunnan tasolta, vaikutusta
siithen, miten henkil6sto suhtautuu muutokseen.

“Varmasti vasymysta myds on, mutta tdd on muutos, joka on pakko tehdd, niin ehka se
kaantyy sitten vahvuudeksi, ettd siihen on tietynlainen perusvalmius olemassa.
Muutosvastarinta ei myéskdan auta. Toimintamalliuudistuksia vastaan on voinut
nurista ja olla, etta ei ta& koske mua, mutta taa koskee vakisin. Ne jotka siirtyy, niin ne
siirtyy eiké voi paeta sitd. ”

5.2.3 Muutososaaminen ja -johtaminen

Luvun késitellessa kaupungin valmiutta sote- ja maakuntauudistuksen toteuttamiseen, aikaisempien
oppien ja valmiuden sisallon nakemyksista on luontevaa jatkaa haastateltavien nakemyksiin
muutososaamisesta ja ennen kaikkea muutosjohtamisesta. Ylitse muiden ominaisuuksien sote- ja
maakuntauudistukseen tahtadvalta valmistelulta ja sen johdossa olevilta ihmisiltd odotetaan
strategista johtajuutta ja kykya pohtia erilaisia vaihtoehtoja, mutta toisaalta tehdd myds valintoja.
Valmistelun muutosjohtaminen ndhdéan asioiden ja yhteyksien kokonaishallintana.

“"Me tarvittais tind kevddnd strategista johtajuutta, kykyd strategiseen ajatteluun ja
hyvin vahvasti sitd taitoa viestia. Meijan taytyis aikaansaada henkildston keskuuteen
semmosta positiivista fiilista. Viestid, et se on Tampereenkin etu, ettd téda tapahtuu
hienosti ja hallitusti t44 siirto ja samalla td4 on sen rakentamista, mitk& ne on ne
yhteiset rajapinnat sinne tulevaan maakuntaan.”

"Kylhdn meil olis kovasti tarvetta tdllakin hetkella sellaselle strategiselle keskustelulle,
ensinnékin erilaisista vaihtoehdoista, ettd missd me voidaan jotakin valintaa tehda.
Meilla pitais olla tdssa niinku kykya pohtia erilaisia vaihtoehtoja, niiden hyvia ja
huonoja puolia, Tampereen nakokulmasta, maakunnan nakokulmasta, meidan
yhteisestd nakokulmasta, et miten nda kannattais hoitaa Pirkanmaalla ja suhteessa
sitten muihin maakunnan kuntiin. ”

Strategisen ndkemyksen lisaksi valmistelussa tulisi olla kokonaishallinta keskidssa ja
paamaéaratietoisuus toiminnoissa. Muutoksen johtamisessa odotetaan valmistelijoilta ndkemysta ja

visiota tulevasta Tampereesta.

“"Me tarvitaan strategista keskustelua siindkin, ettd miten me ndhdddan ndd muut, kun
selkeesti soteen liittyvat toimijat, millaisia resursseja me tarvitaan tulevaisuuden
kunnan rakentamiseen, millaisia painopistemuutoksia resurssoinnissa me tehdaan
jne.”

"Me  tarvitaan  kokonaisvaltaista  ndkemystd  asiasta, me  tarvitaan
paamaaratietoisuutta, linjakkuutta, me tarvitaan sen kaltaista paattavaisyytta, etta me
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pystytdan tekeen ajoissa linjavalintoja, tarvitaan sen kaltaisia kaskyttdjia, jotka tekee
ja teettdd oikeeseen aikaan ja oikean kaltaisia selvityksia, jotta paatoksia ja isoja
strategisia valintoja voidaan tehdd ajoissa.”

Tarvittavaa muutosjohtamista voidaan tarkastella valmistelun kannalta projektijohdon,
virkamiesjohdon  ja  poliittisen  johdon  ndkokulmista.  Aikaisemmin  tarkasteltiin
toimintamalliuudistuksesta opittuja asioita sote- ja maakuntauudistuksen toteutukseen ja yksi sielta
nousseista asioista oli valmistelussa virkamiesjohdon ja poliittisenjohdon roolin painottuminen.
Projektijohtajan rooli virkamiesvalmistelun edustajana sek& linkkind muuhun johtoon
konsernihallinnossa seké& palvelualueille ndhtiin erityisen tarkednd. Aikaisemmin pohditun poliittisen
johdon merkityksen lisdksi korostettiin poliittisen valmistelun roolia valmistelussa enemménkin
tulevan kaupungin rakentamisen suuntaan kdynnistyvan strategiatyon johdolla. Kaiken kaikkiaan

kuitenkin koetaan, ettd kaupungilla on tarpeeksi muutosjohtamisen osaamista.

“Projektijohtajalla on aika iso vastuu syéttid ylimmdlle johdolle nikemystd, ettd
meidan tarvii tehd& naité valintoja, naita paatoksia téassa kohtaa, kun se projektijohtaja
ei yksin pysty niita tekemaan, mutta silla pitaa olla néakemys siité, mihin ollaa menossa,
tai jos ei ole, niin kdyda keskustelua ylimméan johdon kanssa ja saada sielta
sparraustukea. Projektijohtajan tehtava on myds mun mielesta lisata tietoisuutta siita,
missd mennaan, jotta sektorijohdossa pystytaan tekeen oikeenlaisia ratkaisuita myos,
kun tehdaan paatoksia omassa tydssa, omassa johtamisessa. ”

“Irrottamisprosessissa ei vdilttdmdittd ole hirveesti sellasta, mitd Tampereen kaupungin
poliitikot yksin linjaisi. Kylla se tapahtuu, kun rakennetaan maakuntaa ja kun valitaan
maakuntavaltuustot ja hallitukset, niin ne tekee sitd. Mut meidan tehtéva on valmistella
meidan politiikalle asioita koskien Tampereen kaupungin 2019 jalkeistd maailmaa, ja
se syntyy tan meidan strategiatyon kautta, ja kylla sithen meidan politiikka osallistuu
merkittavalla tavalla, sen uuden kaupungin toiminnan suunnitteluun.”

5.2.4 Valmistelun strategialahtdisyys

”Sote- ja maakuntauudistus on yks niisté isoimmista toimintaympariston muutoksista,
joita vaijyy siina strategian ylla. Se on tekijana yks isoimmista, ellei suurin talla
hetkel/d. ”
Uudistuksen toimeenpanon valmistelu maakunnissa on voimaanpanolain my6ta huomattavasti
tarkemmin madritelty kuin kuntien sote-palveluiden irrotus. Uudistuksesta voi ajatella, ettei
valmistelussa ole mahdollisuutta erityisiin strategisiin valintoihin. Tampereella uudistuksen
valmistelijat nédkevat kuitenkin asian toisin. Ajatus on, ettd valmistelussa ja siirtymavaiheen aikana

kunnan vaikutusmahdollisuudet ovat isoimmat liittyen esimerkiksi tulevaan maakuntahallinnon
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organisointiin ja rakennettavaan yhteistyohon, ovathan valmistelijatkin p&&osin kunnista. Muut
valinnan mahdollisuudet liittyvat nimenomaan kaupungin toteuttamaan prosessiin. Jo aikaisemmin
mainittu Tampereen erityiskysymys, Hatanpaan sairaala, ndhdéd&dn mahdollisuutena vaikuttaa
paremmin henkiloston asemaan esimerkiksi tulevan hallintorakenteen kautta, kun yhdistyminen
Pirkanmaan sairaanhoitopiiriin tehd&an ennen sen varsinaista siirtymistd maakunnalle. Hatanpaén
siirron myo6ta osa ICT:std siirretddn Pirkanmaan sairaanhoitopiirille sekd jaljelle ja&van sote-
palveluiden tietohallinto tulee myds jarjestdd valiajalle ennen siirtyméé ettd kokonaisuudessaan
tukipalveluiden jarjestaminen jéljelle jadavalle kaupungille. Samoin aikaisesmmin edunvalvonnassa ja
riskeissé tunnistetut kaupunkiseutuyhteistyon organisoinnin kysymykset ovat selkeitd valmistelun
aikaisia valintoja ja tehtdvia ratkaisuita.

"Tdssd on nyt ehkd se, ettd miten halutaan vaikuttaa siirtymdvaiheessa. Kun sehdn on
selvad, et kun palvelut on sielld maakunnassa, niin maakunta linjaa, mita siella
tehdddn.”

Valmistelun strategialéhtoisyys korostuu seka valmistelussa tehtévien strategisten ratkaisujen kautta
ettd valmisteluun olennaisesti kuuluvan tulevaisuuden Tampereen rakentamisessa. Sote- ja
maakuntauudistuksen haasteet, uhat ja riskit ovat jotain, jota kaupungin tulee pyrkia ehkaisemaén
ollakseen toimintakykyinen uudistuksen jélkeisesséd ajassa. Valmistelulla n&hdaankin olevan
olennainen osa ndiden haasteiden esiintuonnissa ja toimenpiteiden suunnittelussa. Valmistelun
muutosanalytiikka uudistuksen vaikutuksista néhdaan erityisesti strategian laadinnan yhtena

kulmakivena.

Tampereen kaupunki aloittaa uudistuksen toimeenpanon valmistelun kanssa lahes samanaikaisesti
kaupunkistrategian laadinnan. Valtuustokauden vaihtuminen kesakuussa 2017 merkitsee uuden
valtuuston mukaisen strategian laadintaa. Kaupungin toimintaympariston muuttuessa muun muassa
sote- ja maakuntauudistuksen myo6ta haasteena on myds kaupunkistrategialle tunnistettu merkitys
kaupungin uuden toimintamallin jalkauttajana. Toimintamalliuudistuksen toimintatapojen luomisen
kulttuuri seka sote- ja maakuntauudistuksen vaikutuksiin varautuminen ovat merkittdvd osa uutta
laadittavaa strategiaa. Strategian laadinnassa kaytavad tasapainoilua ei helpota mydskaan
nékemyserot kaupungin sisdisesti siitd, olisiko tulevan strategian tullut olla pelkastaan siirtymaajan
strategia ja vasta 2019 eteenpdin tulevaisuuden Tampereen kaupunkistrategia. Toimeenpanevien
valmistelijoiden n&kdkulmasta huolta on erityisesti siitd, jddkd muutosajan strategisuus Tampere

2030 -kaupunkistrategian suunnittelun alle.

Strategiaty0 kaynnistyy tana kevaana, ja ma olisin itte ollu sitéa mieltd, etta meille olis
pitany tehda tammonen siirtymdajan strategia, et sit vasta 2019 eteenpdin se
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tulevaisuuden kaupunkistrategia, mut me jaatiin tdssa vahemmistoon. Nyt on paatetty
tehd& se kokonaisuutena. Mitenkdhan na& nékokulmat saadaan tasapainotettua tai
yhteensovitettua? Se on aika haasteellinen talla suunnitellulla strategian aikataululla,
jossa asioita on myos aika paljon ilmassa vield.”

Oman haasteensa valmistelulle ja strategiatydlle antaa henkiloston osallistuminen strategian
laadintaan. Sote-palveluiden puolelta siirtyva henkil6std, harmaalla alueella vield epétietoisuudessa
siirtymastaan oleva henkilostd esimerkiksi konsernihallinnosta ja selkedsti jdava henkilosto tulisi
kaikki eri lahtékohdiltaan huomioida strategiatydssd. Samoin toimeenpanon valmistelussa ja
muutoksen hallinnassa seké tulevaisuuden rakentamisessa kukin kohderyhma tulee huomioida omine

erityispiirteineen ja tarpeineen.

“Hyvinvoinnin palvelualueella strategiatyétd on eriytetty, se on ihan tietoinen valinta.
Esimerkiksi meilla lahti henkilostokysely kahdessa eri haarassa erikseen sivistys- ja
kulttuuripuolelle ja erikseen sote-puolelle, koska me ndhdéan jo nyt, etté niilla on than
erilainen orientaatio. Ne jotka jaa, ne kattoo tulevaa ja mietti innolla, ettd mita me
ollaan 2019 jalkeen. Nyt lahtevathan katsoo ihan eri lailla taté kokonaisuutta, ja niiden
strategiapanos on enemman kapulan siirtoa, ja heidan tulis miettia rajapintoja, etta
kuinka kaupungin pitéisi jatkossa toimia maakuntaan ja siitd nakokulmasta, ettd mika
on kaupungille jaava hyvinvoinnin ja terveyden edistimisen rooli.”

"Kylld se alkaa eriytyd, kun he (ldhtevd henkilosté) alussa toivottavasti antaa
panoksensa uusi kunta - keskusteluun, niin kylla he varmaan alkavat miettia niin
sanottua muutosstrategiaa sen jalkeen tai irtautumisstrategiaa, johon enemman

>

suunnataan sit paukkuja.’

Valmisteluprojektin ja kaupunkistrategiatyon tulee tehdad yhteistyota ja paallekkaisyyksien
syntymista tulisi pyrkié kaikin keinoin valttdmaan. Kasitys roolijaosto tulee haastateltavien mukaan
olla selked: kaupunkistrategiaty0 luo tulevaisuuden Tampereen vision ja siséllon, projektin tuottaessa
syotteet ja ndkemyksen uudistuksen vaikutuksista tulevaisuuden Tampereeseen. Projektin roolin
pohdinnalle tulee jatkoa empiiristen tuloksien viimeisessa luvussa, jossa syvennytdan valmistelun
projektointiin.
”Yhteisen tietopohjan ja nakemyksen ja yhteisen vision luominen on tosi tarkeeta.
Jotenki ma naan, ettd sotemaku-projekti (sote- ja maakuntauudistusprojekti) on
operatiivisempi ja uusi kunta sisallét luodaan kaupunkistrategiatydssa. Varmasti
luodaan molemmissa yhdessa, mut on térkeeta nahda se, etta strategia on se, joka luo

sen pohjan ja uuden kunnan tehtévan ja identiteetin ja sisédinen projekti on siina kyljessa
ja tekee sita yhteistyossa. ”
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5.3  Tampereen kaupungin toimeenpanon valmistelu

"Tdssd on aika paljon yhteensovittamista tdssd kokonaisuudessa ja se, etta on
konsernihallinnosta projekti, joka vetaa kaikki narut yhteen ja kattoo, etta asiat menee
kohdilleen, niin pidan sita vaan jarkevana tapana toteuttaa tAmmaonen wudistus.”

Tampereen kaupungin sote- ja maakuntauudistuksen toimeenpanon valmistelu projektoitiin vuosiksi
2017 ja 2018. Haastateltavat olivat hyvin yksimielisia siit4, ettd projektointi oli hyva ratkaisu, vaikka
projektin toiminta itsessédan oli ollut kaynnissa haastattelujen tekovaiheessa vasta vajaa kolme
kuukautta. Projektoinnin ajateltiin tuovan mukanaan valmisteluun l&pinékyvyyttd, tavoitteellisuutta
ja kokonaishallintaa. Projektia pidettiin 1&htokohtaisesti helpompana johtaa, ja projektin sijoittumista
konsernihallinnon strategiayksikkdon pidettiin onnistuneena sen kaupunkistrategian laadintaan

ulottuvan kytkdksen, palvelualueet lapileikkaavan luonteen ja perustavanlaatuisen muutoksen takia.

“"Mun mielestd tid (uudistus) ei ole pelkdstddn sotea, tdssd on meille kaikille kolmelle
palvelualueelle yhdistavia teemoja, joka on semmonen, ettd me ei saada missdan
nimessd unohtaa tatd makupuolta. Taa on tarkee uudistus tulevaisuuden osalta, se
makupuolikin, ja sitten t&han yhdistyy nda tukipalvelut, etta talla ei oo selkeesti
olemassa kotipesaa. Projekti on selvasti tdnne konserniohjaukseen kuuluva asia tasta
syysta. Ja se, et se on projekti, tekee siitéa nakyvan, et jos se tehtaisiin virkatyéna niin
se olis vahan toinen. Se tekee myds nakyvaksi kustannukset, et mita taa tulee meille
tarkottamaan. Taa on myos selvasti maaraaikainen, et kyl ma tan projektina néen.”

"Ei kylld md ndidn, ettd meilld on koordinoitu ja resursoitu projekti, niin hyvind. Se on
osaltaan osa sité riskienhallintaa, ettd varmistetaan resurssit siihen, etté joku miettii
esimerkiksi ne riskit. TA4 ei mun mielestd millaén tavalla vie sitd vastuuta sieltd
(palvelualueilta). Edelleen iso tyd tehdaan varsinkin hyvinvoinnin palvelualueella. Kyl
ma naden, ettd tastd (projektista) on varmasti iso tuki myods sille tydlle, mika
palvelualueilla tehdddn.”

Projektin nahtiin tuovan erityisesti projektijohtajalle laajempaa auktoriteettia ja legitimiteettia toimia
kaupungissa ja edustaa suhteessa maakunnalliseen valmisteluun. Projektin  kdynnistys
kokonaisuudessaan nahtiin tuottavan heti alkuun kokonaiskasitysta siitd, mitd osa-alueita sote- ja

maakuntauudistukseen toteuttamiseen nahtiin kuuluvan.

"Tdd on sisdisen hallinnan kannalta ollu hirveen hyvd juttu, ettd tdd toteutetaan ndin.
Projektijohtajan vastuuta siitd, mitd han on aikasemminkin tehnyt, on kasvatettu, ja
luotu sithen semmonen raami tai tehty selkeemmaksi sitd hanen toimenkuvaa ja annettu
hanelle resursseja ja tyontekija. Projektijohtaja on saanut tdhan tietynlaista mandaattia
talle tekemiselle. ”
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Projektoinnin ja toiminnan onnistumisen edellytyksend nahtiin kuitenkin tiivis yhteistyon vaatimus
seké konsernihallinnon johtoryhméan, joka toimii projektin ohjausryhmand, etta palvelualueiden
johtoon. Projektissa nédhdaan haastateltavien mukaan korostuvan monitoimijuus ja valmistelun
rinnakkaisuus, ei niinkaan suoraan ylhaalta alas -ohjaus, vaikka projekti tietynlaista mandaattia ndin
tehdd antaakin. Aikaisemmin pohdittu roolijako projektin ja strategian laadintaprosessista vastaavien
kesken kuuluu my6s tdh&n yhteistydon varmistamisen tematiikkaan. Uhkana t&ssa on yhteisen

tulevaisuuden hahmottamisen laiminlyonti.

”Se vaatii paljon yhteistyotd projektin ja normi organisaation vililld, jossa on ne
substanssijohtajat. Substanssijohtajien pitda koko ajan tietaa se, mité tassa tavotellaan
ja mité heiltéa odotetaan ja mihin suuntaan heidan pitaé asioita esimerkiksi viestia ja
milla tavalla heidan tulis henkilostonsa kanssa operoida, koska se massahan on siella

1

meidan substanssijohtajien alaisuudessa.’

“Mun mielestd tdd on niin iso muutos, ettd siind pitdd olla projektin vetdjd, joka juoksee
niitd asioita yhteen niin, ettéd se kokonaisndkemys ja kaupungin kokonaisetu pysyy
kasassa. Jos sita tehdaan sektoreittain tai tallaisten substanssijohtajien toimesta, niin
siind on ensinndkin osaoptimoinnin riski plus, ettd sitd kokonaisuutta tai kaikkia
nakokulmia ei oteta huomioon. ”

Jatkamalla valmisteluprojektin ja substanssijohdon yhteistyon térkeyden pohdintaa, voidaan
paremmin ymmartd4 muiden kaupunkien tdman hetkisia paatoksia valmistelun toteutustavoista. Viisi
muuta suurinta kaupunkia eivat ainakaan kevéaélla 2017 olleet projektoineet valmistelua ja
havainnoinnin kautta valittyi tieto yhden kaupungin kanssa kaydyistd keskusteluista valmistelun
projektoinnista. Kyseinen kaupunki néki vield kevaalla, etteivat he projektoi valmistelua, vaan
suunnittelua tehdddn virkavastuulla toimialajohtoisesti, ICT-johtaja, henkilostojohtaja ja
rahoitusjohtaja kokoonpanolla kaupungin johtoryhman kasitellessé asiaa tiiviisti. Uuden valtuuston

aloittamisen jalkeen kaupungissa néhtiin mahdollisuus uudelleenharkinnalle.

Muuten haastateltavat ~ spekuloivat  projektoimattomuuden  tai  vield  laajemmin
valmistelemattomuuden johtuvan vahvasta maakuntavalmistelusta tai epdauskosta koko uudistuksen
toteutumiseen. Taman pohtiminen tuo my6s arvokkaan néakokulman kaupungin projektin
valmistelulle siitd, miten keskeiseen rooliin projektin ja erityisesti hyvinvoinnin palvelualueen johdon
yhteisty0 nousee haastateltavien mielesta valmistelussa. Vastavuoroisuutta tiedon jakamisessa ja
molemminpuolisista syotteistd haastateltavat pitavétkin keskeisind asioina. VValmisteluprojektin seka
oikeansuuntaisuutta ettd laatua nahtiin parantavan substanssijohdolle tuotetun lisdarvon pohdinta

osana valmistelua.



96

“Jos valmistelua olis tehty hyvinvoinnin palvelualueella, niin se olis ollu ldhempdnd
sitd arkisotea. Siina olis ehka korostunu enemmén soten irrottaminen, néin
kuvittelisin. ”

“Pienemmydit kunnat on jo ikddn kuin valmistautuneet muutokseen jo vuosia. Tddlld se
tehdaan kerralla. Senkin takia sekin, ettd miten sitd muutosta vieddan kunnissa
eteenpain, se varmaan vaihtelee. Et kylla ma nékisin etta jotku Oulu, Turku, Jyvaskyla,
Kuopio ja Helsinki ei vielak&dan varmaan usko todeksi sitd, ettd heill& ei sita sotee
tulevaisuudessa ole. He ei niinkun usko, ettd ei tdd ndin voi mennd.”

”Ne (projektoimattomat kaupungit) aattelee ehkd sen sitd kautta, ettd maakunnallinen
valmistelu on riittavaa, etta tassa ei tarvi muuta tehda, vaan se muutos tapahtuu sit sitéa
kautta.”

Aineiston keruun aikana maaliskuussa 2017 ilmestyi kuntalehden numero 3/2017, jossa haastateltiin
Vantaan kaupunginjohtajaa valmistelutydstd. Suurin ongelma Vantaan kaupunginjohtajan mielesta
oli se, ettd maakunnat ik&&n kuin huutavat kuntia apuun tekemaan valmistelutyota, josta kunnilta
viedddn sote-palvelut. Kaupunginjohtajan mukaan Vantaalla ei ole valmisteluty6hon resursseja ja
hanen mukaansa kaupungin henkildst6 on kiinni heiddn omassa tydssédén. Vantaa ei ndin ollen lahde
toiseen organisaatioon maksamaan palkkaa tai luovuttamaan henkilostda heidan kayttoonsa.
Ajattelumaailma, jota Vantaan kaupunginjohtaja avaa, poikkeaa hyvin merkittavasti Tampereen
nakemyksistd. Tampereen kaupungin projektointi sekd henkildston laaja osallistuminen valmisteluun
kuvastaa haastateltavien nakemyksien mukaan hyvin tiivistd sitoutuneisuutta uudistuksen

toimeenpanoon Pirkanmaalla.

"Meilld ollaan sitouduttu siihen (maakunnan valmisteluun) ylintd johtoa myoten
todella tiivisti. Meilla on esivalmistelun hallituksen puheenjohtajana pormestari,
johtoryhman puheenjohtajana konsernijohtaja ja merkittdvd osa esivalmistelun
hallituksen jasenistd on tamperelaisia. Sit sekin, ettd meilla on todella kymmenia
ihmisia teemaryhmissa ja projektiryhmissa mukana. Me ollaan haluttu antaa oma
osaamisemme maakunnallisen valmistelun kdiyttéon.”

Kriittisesti tulee tarkastella mytds Tampereen kaupungin motiiveja osallistua niin laajasti
maakunnalliseen valmisteluun. Oman toiminnan resursointi on huomattavasti helpommin
perusteltavissa esimerkiksi toimintakyvyn turvaamisen kautta. Maakunnallisen valmisteluun
osallistumista haastateltavat avasivat muun muassa yhteisten asiakkaiden kautta ja tiiviin yhteistyon
tarpeen sekéa kaytanteiden levittdmisen kautta, joka on ennen kaikkea koko Pirkanmaan etu. Toisaalta
kuitenkin laajalla osallistumisella voidaan tavoitella edunvalvontaa seka hyvien paikkojen ja
vaikutusmahdollisuuksien hakemista maakuntahallinnosta. Haastateltavat antavat myds osaltaan
hieman kritiikkid valmistelun kuntavetoisuudesta niin organisoitumis- kuin resurssinakokulmasta,

mutta myontavat, etta varsinkin siirtyvan henkiloston osalta osallistuminen valmisteluun helpottaa
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muutoksen tuomaa epévarmuutta, mika nahdain kaiken kaikkiaan hyvand asiana. Valmistelun
kuntavetoisuus mahdollistaa kuitenkin parhaimmillaan huomattavasti paremmin paikallisten
ratkaisujen rakentamisen, alueellisten erityispiirteiden huomioimisen ja valmisteluun aktiivisesti

osallistuvien kuntien intressien huomioinnin.

”Onhan siind (valmisteluun osallistumisessa) varmaan myos sitd edunvalvonta-puolta,
mutta siind on myos se, ettd me ollaan nahty, ettéd meilla asiat toimii. llman sita, etta
Tampere on valmistelussa mukana, niin suurin piirtein pieleen saattaa menna koko
valmistelu. Jos kella on hyvia kaytant6ja, niin meilld, ja jos jonkun toimintamalli on
skaalattavissa koskeen koko maakuntaa, niin se on meiddn toiminta.”

"Mehdn tehdddn tissd valtion tyot. llman, ettd saadaan edes korvausta siitd, mutta
toisaalta on hyva, ettd sita tekevéat ne ihmiset, jotka loppupeleissa siirtyvat maakunnan
palvelukseen. He tietavat, etta tulevat siirtymaan ja ovat motivoituneita. Talla tavalla
se on myos jarkevaad tehda. Mutta sellasena lainsaadanndllisend ja hallinnollisena
uudistuksena, joka on kuitenkin hallituslahtéinen, sillalailla tuntuu, ettd he menevat
helpoimman kautta ja teettdivdt tyon muilla.”

Projektin toteutuksessa ja valmistelun tavoitteiden asetannassa haastateltavia mietitytti erityisesti
tyonjako ensinnakin sote-palveluiden irrotuksen ja uuden Tampereen rakentamisen valilla ja toiseksi,
kuinka projektin tulisi painottaa edunvalvontaa suhteessa maakuntaan ja jopa valtakunnalliseen
padtoksentekoon ja kuinka paljon sen tulisi olla maakunnan ja kaupungin yhteistyon rakentamista.
Kolmanneksi nousi kysymys, kuinka isolla roolilla projektin on mahdollista hallitun siirron tueksi
suunnitella toimintakyvyn varmistamiseen liittyvia osakokonaisuuksia kuten tukipalveluratkaisuja.
Valmistelutyon haasteeksi jo ndin alkumetreilld arvioitiin projektin osa-alueiden laajuus ja
kokonaishallinnassa onnistuminen. Edelld mainittujen isojen painotusten valinnan liséksi projektin
tulee huomioida eri osa-alueiden erityiskysymykset, toimintojen keskindisriippuvuus ja

valmistautuminen vuoden 2018 kiristyvaan tahtiin.

"Sen fokuksen tdytyy jossain vaiheessa projektissa vahvemmin siirtyd myos heihin
(jaljelle jaavaan henkilostoon) ja alkaa rakentaa kaupunkiorganisaatiota 2019 alkaen.
Kaupunkistrategiassa niité painotuksia ja linjauksia uuteen kaupunkiin tehd&an, mutta
kaytanndn organisointi pitaisi miettia. Millainen organisaatio meilla on 2019,
millainen rakenne, millaiset johtamisjarjestelméat meilléa on ja tavallaan kaikki se.”

”Ihan must juttu, johon pitaa keskittyd, on tén siirron hallittu toteuttaminen. Mutta onko
se, ettéd me saadaan taa henkilosto siirrettya ja ICT hoidettua, niin onks se taa se meidan
paaduuni, vai milla siivulla me tehddan muuta. ”
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5.4  Yhteenveto toimeenpanon valmistelusta

Hallintouudistusten toimeenpanon valmistelun ndhd&an olevan hallintouudistusten luonteen
mukaisesti vahvasti siséltoldhtdinen, joten empiirisen aineiston tuloksille haluttiin antaa
mahdollisimman paljon tilaa puhua. Teoreettinen viitekehys toimii sen osa-alueita tukevana, ei
niink&an tuloksien tarkastelua ohjaavana elementtind. Tampereen kaupungin suhtautumisesta,
valmiudesta ja projektoinnista muodostettiinkin aineistolahtoisesti empiirisen tuloksien tulokulmat
toimeenpanon valmisteluun. Kaupungissa ollaan kaiken kaikkiaan hyvin tietoisia siité, ettei sote- ja
maakuntauudistus ole tarpeellinen kaupungin palvelujarjestelman turvaamiselle. Pientd haikailua
ilmenee myos entisen isantdkuntamallin mukaisiin ratkaisuihin, joista kuitenkin luovuttiin niiden
perustuslaillisten ongelmien takia. Aikaisemmista reformeista johtunut pienempien seutukuntien
kokema uhka esimerkiksi kuntaliitoksista ndyttaytyy vield pienend jannitteend muiden kuntien

nykyisessa suhtautumisessa valmistelun yhteistydhon kaupungin kanssa.

Empiirisissa tuloksissa tarkasteltiin myds kaupungin keskeisia edunvalvontateemoja, kuten vastuun
saamista tyollisyydenhoidosta ja kasvupalveluista, suurten kaupunkien roolin ajamista ja
tasapdistamisen estdmistd. Edunvalvonta kertoo erityisesti siitd, mitkd asiat on néhty keskeisena
uudistuksessa alusta lahtien, ja mitka asiat ovat muotoutuneet keskeisiksi kysymyksiksi valmistelussa
tietoisuuden lisddntyessa. Aineiston perusteella voi olettaa edunvalvontakysymysten kasittelyn

olevan keskitssa myds toimeenpanon valmistelun jatkuessa.

Nékemys reformista ja sen vaikutuksista luovat operatiivisen toiminnan rungon. Uudistuksen
mahdollisuuksille valmistelun tulisi pyrkid luomaan edellytykset ja uudistuksen riskien toteutuminen
reformin toimeenpanon valmistelun tulisi pyrkid estdmdan. Mahdollisuudet nayttaytyvat
haastateltavien mukaan painottuvan uuden kunnan rakentamiseen erityisesti profiloitumisen ja
palvelutoiminnan keskittymisen kautta. Haastateltavat puhuivat kuitenkin suhteellisen véhén
mahdollisuuksista, eikd toimintatapojen muuttaminen tai palvelujen kehittdminen sote-palveluiden
irrotuksen yhteydessa noussut juuri esille. Toimeenpanon valmistelun ajateltiin riittdvan, mikali
haasteista selviydytdan ja palvelutoiminta ei muutoksessa hdirididy. Tama nakyi myods tehdyssa
toimintaymparistéanalyysissa ja riskiprofiilissa strategisten-, toiminta-, talous- ja vahinkoriskien
jakautumisessa kokonaishallinnan alle palvelutoiminnan hdiriéttdmaén siirtoon seka toimintakyvyn
varmistamiseen edelld kuvatun ajattelun mukaisesti. Valmistelussa pidettiin kuitenkin erittéin

tdrkednd laajaa tietoisuutta koko riskijoukosta. Riskien erdanlainen auki purkaminen néhtiin
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valttamattomang, jotta kompleksiset keskinaisriippuvuudet saadaan mahdollisimman hyvin nakyviin

ja hallinnan tunnetta parannettua sisaisesti.

Aikaisemman kaupungin siséisen hallinnon uudistamisen ja muutoskokemuksien myota sote- ja
maakuntauudistuksen valmistelulta haastateltavat toivoivat valmistelun pohjautumista kaupungin
toimintamallin  uusille periaatteille: kuntalaisten ja henkiloston huomioimiselle, selkeélle
johtamiselle, uusien kumppanuuksien luomiselle maakunnan ja Pirkanmaan muiden kuntien kanssa
seka kehittdmiskulttuurin yllapidolle yhteistyota rakennettaessa. Valmistelussa tulisi haastateltavien
mukaan my6s hyodyntéé aikaisempaa kokemusta tilaaja-tuottaja-mallista ja varmistaa hyvinvoinnin
palvelualueen sisdaisen organisoitumisen ja kehittdmisen oikeasuuntaisuus tulevan kahden vuoden

aikana.

Aikaisemmat kokemukset hallinnon siséisestd uudistamisesta nahdaén luoneen erinomaisen pohjan
valmistelulle. Aikaisempien muutoksien, kuten toimintamalliuudistusten, nahdaén lisdnneen
muutoskyvykkyyttd, reagointikykya ja henkiloston valmiutta muutokseen. Haastateltavat nakevat
organisaation suhteellisen dynaamisena, ja sen henkilostolla koetaan olevan tarvittavaa osaamista ja
kyvykkyyttd valmisteluun. Konkreettista etua sote- ja maakuntauudistuksen valmistelulle n&htiin
tehdyistd organisaatiomuutoksista, aikaisemmista yhti0- ja tukipalveluratkaisuista sek&
varautumisessa Kriittisten toimintojen osalta strategisessa vuosisuunnittelussa uudistuksen
vaikutuksiin. Muutosvalmiutta néhtiin lisddvan myods kaupunkiin perustettu valmisteluprojekti,
proaktiivisuus, suhteet maakunnan valmistelijoihin, henkildston laaja osallistuminen valmisteluun ja

ylimmén johdon tietoisuus sek& uudistuksen etenemisesta etté sen vaikutuksista.

Maakunnallisen valmistelun ilmapiirin, organisoitumisen ja toimenpiteiden huomattiin heijastuvan
my0s kaupungin valmisteluun. Valtakunnallisen ja maakunnallisen valmistelun vaikutukset
kaupungissa tehtavaan valmisteluun eivét ole kuitenkaan vain yksipuolisia vaan kaupungin tulisi
haastateltavien mukaan tiedostaa sen omat vaikutukset ja vastuu erityisesti maakunnallisen

valmisteluun.

Hallintouudistusten toimeenpanon valmistelussa nayttaytyy operatiivisen puolen lisaksi strateginen
puoli, joka korostuu erityisesti muutosjohtamisen ja -osaamisen kautta. Strategisen ajattelun ja
tavoitelahtdisyyden lisdksi valmistelijoilta odotetaan kykyd pohtia erilaisia vaihtoehtoja seké
rohkeutta tehda valintoja. Strategisen valmistelun rooli korostuu kun ajatellaan, etta juuri valmistelu-
ja siirtymavaiheessa kunnan vaikutusmahdollisuudet esimerkiksi maakuntaan ovat korkeimmillaan.
Muiden strategisten valintojen n&hd&éan liittyvan kaupungin toteuttaman muutosprosessin

ratkaisuihin ja tulevaisuuden kunnan rakentamiseen. Valmistelun strategisuuteen liittyen kaupungissa
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on kuitenkin huoli muutosajan strategisuuden ja&dmisestd tulevaisuuden kunnan strategisen

suunnittelun alle.

Tampereen kaupungin projektissa haastateltavat korostavat monitoimijuutta ja valmistelun
rinnakkaisuutta maakunnallisen valmistelun kanssa. Maakunnalliseen valmisteluun osallistumisen
haastateltavat nakivat enemman positiivisena kuin negatiivisena asiana. Laajaa osallistumista
perusteltiin erityisesti yhteisten kuntalaisten kautta, tiiviin yhteistyon tarpeen ja kéytanteiden
levittdmisen kautta. Valmistelun nahtiin kuitenkin ennen kaikkea mahdollistavan parempien
paikallisten ratkaisujen rakentamisen Pirkanmaalle. Projektin toteutuksessa ja valmistelun
tavoitteiden asettamisessa néhtiin suurin haaste toiminnan painottamisessa ja voimavarojen
jakamisessa sote-palveluiden irrotuksen, uuden Tampereen rakentamisen, edunvalvonnan, yhteistyon

rakentamisen ja toimintakyvyn osakokonaisuuksien suunnittelun vélille.
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6 TOIMEENPANON VALMISTELUN ONNISTUMISEN
EDELLYTYKSET OSANA HALLINNON UUDISTAMISTA

Empiirisesté aineistosta nousseiden toimeenpanon valmistelun onnistumisen edellytyksia peilataan
seuraavaksi hallinnon uudistamisen teoreettisessa viitekehyksessa kaésiteltyihin asioihin, jotta
empiirisia I0ydoksia pystytaan jasentdmaén ja kuvailemaan paremmin osana hallinnon uudistamisen
kokonaisuutta. Edelld mainittu tahtdd strukturoidun j&sennyksen luomiseen siitd, mitad seka
teoreettisen viitekehyksen ettd empiirisen aineiston kautta voidaan pitdd valmisteluprosessien

tarkeimpiné onnistumisen edellytyksina.

Toimeenpanon valmistelu mukailee pitkalti Sotaraudan (1996, 118) jaottelua operatiivisesta ja
strategisesta valmistelusta, jossa operatiivisessa valmistelussa on kyse ongelmanratkaisusta ja
ratkaisuvaihtoehtojen tuottamisesta. Strateginen asioiden valmistelu puolestaan tavoittelee
toimintaedellytysten turvaamista. Strategisessa valmistelussa kohdataan usein ilkeitd ongelmia, jotka
ovat kompleksisuudessaan vaikeita saada haltuun, maéritelld ja/tai ratkaista. Hallintouudistusten
toimeenpanon valmistelua on luonnollista kuvailla sen operatiivisen ja strategisen luonteen kautta,
kuten empiirisessa aineiston analyysissa huomattiin, mutta onnistumisen edellytykset liittyivat
kuitenkin kokonaishallintaan ja ohjaustunteeseen, muutosvalmiuteen ja uudistumiskykyyn,

valmistelun tavoitelahtdisyyteen seka kykyyn tunnistaa yhdyspintoja ja rakentaa niité.

6.1 Kokonaishallinta ja ohjaustunne

Toimeenpanon valmistelun kokonaishallinnalla on paljon yhteista teoreettisessa esiymmarryksessa
esitetyille  rakenteellis-funktionaalisuudelle ja sosiaalis-historiallisuudelle, joka korostaa
kokonaisvaltaiseen ja osariippuvuuksia tunnistavaan hallinnon tuntemukseen. Rakenteellis-
funktionaalisuudessa osat muodostavat kokonaisuuden, jossa kuitenkin funktiot ovat rakenteisiin
néhden ensisijaisia. Tarkoitus on tunnistaa ensin funktiot ja sen jalkeen Riggsin (1964) mukaan
sopeuttaa rakenteellinen jérjestelma funktioiden ympdrille. Toimeenpanon valmistelussa
haastateltavien ndkemyksen mukaan sote- ja maakuntauudistuksen valmistelussa korostui vastaavasti

uhka valmistelun tekemisestéd rakenne edelld, eika asiakas- ja toimintafunktiot edelld. Maakunta- ja
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kuntavalmistelijoita voi kiehtoa liiakseen uuden hallinnon tason rakentaminen, eikd niink&én
palvelutoiminnan kehittdminen tai uudenlaisen integraation saavuttaminen. Samoin historiallis-
sosiaalinen konteksti nékyy hallintouudistuksen toimeenpanon valmistelussa, silld haastateltavien

mukaan menneet reformit ja niihin suhtautuminen heijastuvat nykyiseen toteutukseen.

Kokonaishallintaan liittyy keskeisesti myos valmistelun johtaminen, jossa muutoksen hallinnollinen
johtaminen ja henkilostolahtoinen muutosjohtaminen yhdistyvét toisiinsa osaksi valmistelun
johtamista. Valmistelun johtaminen pyrkii kokonaishallintaan, jonka nédhdaan kattavan sisallollisesti
ja toiminnallisesti erilaisia osa-alueita, joiden avulla koko valmistelua pyritddn ohjaamaan ja
uudistuksen tavoitteet saavuttamaan (ks. myods Tolkki, Airaksinen & Kyosti 2017, 35). Tutkielman
empiirisen aineiston perusteella toimeenpanon valmistelusta pystyttiin tunnistamaan hallinnan
nakokulmasta osakokonaisuuksia, kuten laadun-, ajankdytén-, resurssien-, riskien-, sopimusten-,
tyohyvinvoinnin-, viestinndn-, sidosryhmien- ja siséisen kehittdmisen hallinta. Kokonaishallinnan
nékokulmasta toimeenpanon valmistelusta tulisi ymmartadd johtamisen integratiivinen luonne ja
yhteistyon sekd luottamuksen synnyttamisen tarve. Uudistuksen toimeenpanon valmisteluvaiheessa

pitéisi tuoda toimijoita yhteen ratkaisemaan uudistuksen haasteita.

Kokonaishallinnan kautta esiin nousi valmistelijoiden yhteistyd hallintouudistuksen haasteiden
ratkaisemiseksi. Tutkielman teoreettisessa osiossa tarkasteltiin aikaisemmin hallintouudistusten
tyypillisimpid haasteita, ja mielenkiintoista onkin nyt peilata nayttaytyvatko haasteet samankaltaisena
myos toimeenpanon valmistelussa. Toimeenpanon valmistelua haastoivat koko uudistuksen tavoin
uudistusten keskindinen linkittyneisyys ja riippuvuus toisistaan. Uudistamisen Kierre ja
heiluriliikemaisyys nakyivét toimeenpanon valmistelijoiden suhtautumisessa reformiin. Osaltaan se
nékyi caseorganisaatiossa helpottuneisuutena ratkaisuun paatymisestd, mutta osaltaan vasymyksena
ja skeptisyytend uudistuksen kokonaisonnistumisesta. Pollit ja Bouckaert (2004, 199) ovat havainneet
aikaisemmin, kuinka hallintouudistuksen tavoitteiden ja visioiden l6yhyys, epadmaaréisyys tai
epéarealistisuus saattavat vaikeuttaa uudistuksen toimeenpanoa. Tatad havaintoa empiirinen aineisto
puolsi vahvasti. Sote- ja maakuntauudistuksen osalta toimeenpanon valmistelijat tuntuivat erittéin
hyvin tietdvdn uudistuksen tavoitteet, mutta niiden aikataulu ja toimeenpanon resursoinnin
epérealistisuus aiheuttivat Kipuilua valmistelijoiden keskuudessa. Myo6s uudistamiseen liittyvat
ristiriidat ja ndkemyserot nostivat p&atddn toimeenpanon valmistelijoiden joukossa. Taustalla on
caseorganisaation toimeenpanossa vielé erilaisia nakemyksié siitd, miten julkishallinnon toimintaa
pystyttéisiin parantamaan ja miten valmisteluun suhtaudutaan. Ristiriidoista ja nékemyseroista
huolimatta parhaimmassa tapauksessa valmistelijat uskovat, ettd valmistelun toimenpiteiden kautta

pystytdan vaikuttamaan viel& uudistuksen vaikutuksiin, mutta huonoimmassa tapauksessa ristiriitojen
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nédhd&éan johtavan koko uudistuksen tarkoituksenmukaisuuden kyseenalaistamiseen ja valmistelun

haluttomuuteen.

Koko hallintouudistuksen haasteena on kuvailtu institutionaalista polkuriippuvuutta, joka tekee
uudistuksista inkrementaalisia eli véhittdisesti toteutuvia (Pierson 2001). Toimeenpanon valmistelun
inkrementaalisuus nayttaytyy myos vahvana, mutta tutkielman perusteella eri syistd, mité tulee koko
uudistukseen. Toimeenpanon valmistelun inkrementaalisuuden voi tutkielman perusteella tulkita
johtuvan lainsaddannon keskenerdisyydestd, aikataulupaineesta, kokonaishallinnan haasteista ja
uudistuksen laajuudesta sekd valmistelun véhéisistd resursseista. Erityisesti lainsaddannon
keskenerdisyys, uudistuksen mahdollinen suunnan muuttuminen ja poliittiset mielipiteet
kuntakontekstissa hankaloittavat toimeenpanon valmistelua. Pelkoa on myds péallekkaisen tyon

tekemisestéa ja tydn mahdollisesta purkamisesta lainsaddannén muuttumisen takia.

Kun hallintouudistuksen toimeenpanon valmistelu ymmarretdén inkrementaalisesti muotoutuvana
prosessina, tarkeaa on, etté siind mukana oleville toimijoille muodostuu yhteinen ndkemys tavoitteista
ja niiden saavuttamiseen vaikuttavista tekijoista (vrt. Jalonen 2007, 107-108). Caseorganisaatiossa
on muodostunut hyvin yhtendinen kasitys uudistuksen merkittdvyydestd ja sitoutumisesta
valmisteluun, minkd n&hdaan luovan onnistumisen edellytyksid. Vaikka tarve ja merkittavyys
reformin valmistelulle tunnistetaankin, valmistelun aikaiset toimenpiteet ja niiden priorisointi eivat
nayttdydy yhta selkednd. Tuloksia voidaan Stenvallin ym. (2017, 24-25) mukaan pitéa loogisina.
Reformin suuruus ja kompleksisuus ovat hyvin vaikeasti hallittavia, joten valmistelussa l&hdetaan
liikkeelle esimerkiksi rakenteista tai ylipdatdan asioista, joita voi kyseisessa vaiheessa valmistella.
Valmistelun toimenpiteissd héntdpadssa ovat asiat, joista ei ole valtakunnallisia linjauksia. Télta
pohjalta Stenvall ym. (emt.) kuvaavat valmistelun alkuvaihetta erdanlaiseksi valitilaksi, muutoksessa
kellumiseksi, jossa uudistuksen kaynnistymistd ei endd Kkyseenalaisteta ja muutokseen ollaan
varautuneita, mutta valmistelutoimenpiteet ovat rajalliset ja kohdistuvat hyvin todennékdisesti

kuntien omiin erityiskysymyksiin ja teemoihin, joita ylipaataan on mahdollista valmistella.

Muita  yksityiskohtaisempia  toimeenpanon  haasteita  tarkasteltiin  caseorganisaatiossa
toimintaymparistdanalyysin kautta luvussa 5.1.3.2. Hallinnon uudistamisen julkisessa keskustelussa
ei varsinkaan valtakunnallisten valmistelijoiden puolesta yleensd puhuta riskeistd néin paljon, silla
pel&téén, ettei niisté johtuen reformi toteudukaan. Ongelmia voidaan yrittaa jopa peitella tai vahatella.
Positiivisena asiana voidaankin pitad, ettd sote- ja maakuntauudistuksen yhteydessa toimeenpanon
valmistelussa caseorganisaatiossa riskeja ja mahdollisia ongelmia haluttiin jasent&a perusteellisesti ja

sen konkretian koettiin ennen kaikkea lisddvéan hallittavuutta. Avoin uhkien ja riskien késittely
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mahdollistaa analyysin siitd, mit4d on mahdollista uudistuksessa menettdd. Taméan liséksi painotettu
riskien kasittely estdd Airaksisen (2009) mukaan uudistamiselle vahingollisen liian varhaisen
konsensuksen syntymisen. Liian varhainen yhtendinen ndkemys johtaa vahingollisimmillaan siihen,
ettd valmistelu tapahtuu ndenndisen rationaalisesti. N&enndinen rationaalisuus ja liika
konsensushakuisuus  saattavat passivoittaa valmistelua ja vahentdd sitoutumista seka
innostuneisuutta. Uudistuksen toimeenpano ei luo talldin tosiasiallisesti mitddn uutta, vaan toiminta

jatkuu pitkalti samanlaisena kuin ennen.

Toiminnan jatkuminen samanlaisena kuin ennen on toimeenpanon valmistelussa hyva asia kun sita
tarkastellaan kunnallisen valmistelun laatutekijoiden ja hyvéan hallinnon né&kokulmista eika
konsensushakuisuuden. Kunnallisen paatdksenteon valmistelun tutkimuksessa Jalonen (2007, 113)
on tunnistanut asian valmistelun onnistumista ennakoivia laatutekijoita, joita ovat esimerkiksi
tasapuolisuus, asianmukaisuus, objektiivisuus, asiantuntemus, perusteellisuus, avoimuus, laaja-
alaisuus ja luottamuksellisuus. Haastateltavat nékivat paljon yhtéldisyyksia talla myos
hallintouudistusten toimeenpanoon kokonaishallinnalle, jossa menettelytapoina tulisi korostua
erityisesti avoimuus, objektiivisuus ja laaja-alaisuus. Vastaavasti valmistelun epéonnistumista
kunnallishallinnossa indikoivat valmistelun puutteellisuus, puolueellisuus, vuorovaikutukseen ja
yhteistyohon liittyvét ongelmat sek& puutteellinen informaatio, josta yhteistyohon liittyvat ongelmat
nahtiin valmistelulle erityisen haitallisena. Valmistelua edistavien ja estavien laatutekijoiden kohdalla
on huomattu kuitenkin ristiriitaisia merkityksid, silla valmistelun kokeminen on hyvin subjektiivista.
Siind, missé toinen kokee valmistelun esimerkiksi puolueelliseksi, toinen saattaa ndéhdé valmistelun

tasapuolisena ja asianmukaisena.

Tarkedd toimeenpanon valmistelun kokonaishallinnalle on ohjaustunteen ldytdminen osaksi
toimintaa ja valmistelun johtamista. Monimutkaisissa hallintouudistuksissa, jossa esimerkiksi valtaa
jaresursseja siirretddn eri hallinnon tasoilla, on tarkeéd, ettd uudistuksen kohteet pystyvét ohjaamaan
omaa toimintaansa mielekkaalla tavalla. Ohjaustunne on Laineen, Airaksisen, Kyostin ja Harkdsen
(2011) maaritelman mukaan kasite, jossa johtaminen, itsehallintokésitys ja hallintorakenteiden
vastuiden ja velvoitteiden voidaan ndhd& yhdistyvan. Ohjaustunnetta voidaan pita4 erityisen vahvana,
kun se perustuu toimijoiden valiseen luottamukseen, ei niink&&n saantdihin, ohjeistuksiin tai
rakenteisiin. Sote- ja maakuntauudistuksen yhteydessd ohjaustunnetta mutkistaa kuitenkin se, etta
kilpailun ja osaoptimoinnin suhteet tullaan méaé&rittelemdan uudistuksen yhteydessd kokonaan
uudelleen. Valinnanvapaus tulee muuttamaan kuntien ja muiden toimijoiden vélisid suhteita
merkittavasti. Kyse ei ole pelkastdan julkishallinnollisten toimijoiden suhteesta, vaan yrityksilla,

jarjestoilla ja muulla kolmannella ja neljannellda sektorilla tulee olemaan suuri merkitys
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kokonaisuudessa ja kokonaisuuteen liittyvassa ohjaustunteen muotoutumisessa toimeenpanon

valmistelussa.

6.2  Muutosvalmius ja uudistumiskyky

Vedung (1997, 227) nostaa esiin koko uudistuksen onnistumista edesauttavana tekijoind uudistajien
ja uudistettavien ymmérryksen, kyvyn ja halun tehdd uudistuksia. Uudistettavien eli tassé
tutkielmassa myods toimeenpanijoiden ymmarrys, kyky ja halu tehda uudistuksia vastasivat myds
haastateltavien ndkemyksia toimeenpanon valmistelun onnistumisen edellytyksistd. Toimeenpanon
valmistelun onnistumisen edellytyksia aikaisemmasta tutkimuksesta tulkittuna kiinnostavaksi
havainnoiksi nousivat myds kunnan rooli muutoksen suuntaan ja muutoksen sujuvuuteen
vaikuttavana tekijana. Sujuvaan muutokseen vaikuttavina tekijoina Jantti (2016, 211) néki Kainuun
hallintokokeilun ~ perusteella  paikalliseen  elinvoimaisuuteen  liittyvdt  olosuhdetekijét,
polkuriippuvuuden ja muutoskyvykkyyden seka -kestavyyden, jotka myOs nousivat esiin tdman
tutkielman empiirisestd aineistosta. Tassa tutkielmassa néita elementteja on koottu valmiuden ja

uudistumiskyvyn teeman alle.

Tarkasteltaessa onnistuneen toimeenpanon valmistelun edellytyksia ja lahtétilannetta Stenvall ym.
(2017, 5) toteavat, etteivat kaikki kunnat lahde toteuttamaan uudistusta samalta lahtoviivalta. Kuntien
valilla on Jéantin (2016, 194) mukaan eroavaisuuksia niiden edellytyksissa ja kyvykkyydessa sopeutua
muutokseen. Stenvallin ym. (2017) toteuttaman lahtokohta-analyysin perusteella keskeiset erot
johtuivat sote-palvelujen aikaisemmasta jarjestdmistavasta, kunnan Kkyvysta selvitd tehtévista
itsendisesti ja tietyista kunnallisista erityiskysymyksistd. Taman tutkielman empiirisen aineiston
perusteella voidaankin vahvistaa aikaisemmin tutkittua ja tarkentaa, ettd Tampereen tapauksessa
kunnan erityiskysymykset tulivat esille erityisesti edunvalvonnan kautta suhtautumisena reformiin ja
nédkemyksind sen vaikutuksista. Pidemmalle vietynd tdmd myos luo perustan toimeenpanolle.
Stenvall ym. (2017, 5) keskusteluun lisdten kunnan valmiutta lahted viemaan uudistusta eteenpéin
liittyi laajemmin aikaisemmin tehtyihin organisatorisiin ratkaisuihin, toimintamalliin ja
johtamisjarjestelméén, ei pelkéastadn sote-palvelujen muodolliseen jarjestdmistapaan tai kykyyn
selvité palvelutehtavista itsendisesti. Tampereella kuitenkin tunnistetaan Stenvall ym. (2017, 18-19)
kuvaama nakemys siitd, ettd siirtyma kohti uutta tulevaisuuden sivistys- ja elinvoimaroolia on
kaupungissa pidempi verrattuna niihin kuntiin, jossa sote-palvelut on jo siirretty esimerkiksi
kuntayhtymén tai vastuukunnan alaisuuteen. Na&issa edell&d kuvatuissa kunnissa hallinnollisen ja

demokraattisen sote-palvelujarjestelmén sopeuttaminen on jo tehty.
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Toimeenpanon valmistelun l&ht6tilannetta parantavina tekijoind nahtiin  my6s sitoutuminen
maakunnalliseen valmisteluun ja kaupungin sisdisen toiminnan projektoiminen. Kuntien erilaisten
lahtokohtien liséksi Sandberg (2017) nostaa esiin myos alueellisten ajankohtaiskysymysten
merkityksen valmisteluun. Tampereen osalta nayttdd myds erittdin vahvasti siltd, ettd sote- ja
maakuntauudistuksen toimeenpanon valmistelussa Hatanpédan sairaalan yhdistdminen Tampereen
yliopistolliseen sairaalaan pidetédan valmistelun merkittdvana osavaiheena ja kokonaisvalmistelussa
merkittdvana onnistumisen edellytyksend. Valmistelun ajankohtaisten kysymysten huomioinnin
lisaksi Haveri ja Airaksinen (2011, 54) haluavat puolestaan nostaa esiin kuntien keskindisen
erilaisuuden merkityksen kuntien sopeutumiseen ja uudistumiseen liittyvissa kysymyksissé.
Tasapéaistdminen ei heiddn mukaansa edistd milld&n lailla kuntien muutoskyvyn edellyttdmaa
paikallista strategista toimintaa. Tasapaistamisen liséksi strategista valmistelua leimaa riski siita, etta
toimeenpanossa ajatellaan liian pienesti. Erityisesti kun hallintouudistuksen valtakunnallinen
valmistelutilanne on epaselvd, toimeenpanon valmistelua kunnissa saattaa hallita liian usein pienet

yksityiskohdat ja paikalliset erityiskysymykset (Stenvall ym. 2017, 41).

6.3  Valmistelun tavoitelahtoisyys

Stenvall ym. (2017, 41-53) huomasivat sote- ja maakuntauudistuksen reaaliaikaisessa
arviointitutkimuksessa, etta valmistelussa nousee tarkeaksi muodostaa yhteisia kasityksia tavoitteista
ja etenemisestd, johon voidaan vaikuttaa heiddn n&dkemyksen mukaan esimerkiksi keskindisen
vuorovaikutuksen ja/tai yhtendisen tietoperustan avulla. Tassa tutkielmassa kuvaan samankaltaista
asiaa valmistelun tavoitelahtdisyytena. Valmistelun tavoiteldhtoisyyttd tulisi Kirkastaa, jottei
uudistusta toteuteta rutiininomaisesti aikaisempaan tekemiseen nojautuen, koska valmistelun
tavoitteet eivat haasta tarpeeksi pohtimaan rakenteita ja toimintatapoja uudella tavalla. Heikko
tavoitelahtdisyys voi johtaa my6s yksittdisten asiakokonaisuuksien korostamiseen, unohtamiseen tai
huomioitta jattdmiseen siten, ettei katsota heikentdvatkd ne asetettujen kokonaistavoitteiden
saavuttamista. Osaamisen ohjatessa toimeenpanon ratkaisuja, syntyy riski, ettd uusista rakenteista ja
toimintamalleista muodostuu jo olemassa olevien valmiuksien ja edellytysten takia aikaisemman
kaltainen. Tahan liittyen my0ds valmistelun tavoitteet tulee olla kirkkaat, jotta voidaan tunnistaa

tarvittavat valmiudet.

Tutkielman aineiston analyysia peilaten Stenvallin ym. (2017 41-44) huomioihin Tampereen
valmistelua voidaan pitd4 kohtuullisen tavoiteldhtdisend ja tatd kautta kohtuullisen tietoisena
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vaadittavista onnistumisen edellytyksistd. Toimeenpanon valmistelun tavoitteet muotoiltiin
Tampereen kaupungissa pitkélti projektointimuodollisuuksien yhteydessd, mutta sen n&hdadn
mahdollistaneen jo toimeenpanon valmistelun alkumetreiltd saakka paremman yhteisen
ymmarryksen valmistelun osakokonaisuuksista ja sitd kautta tarvittavista toimenpiteista.
Toimeenpanon valmistelun tavoitteet yhtend onnistumisen edellytyksend nouseekin seké&
aikaisemman tutkimuksen ettd tdméan tutkielman aineiston perusteella merkitykselliseksi. Aineiston
perusteella valmistelun kaynnistyttyd niita tulisi kuitenkin vield tarkentaa erityisesti valmistelun
painopisteiden méarittelyn kautta. Sote- ja maakuntauudistuksen toimeenpanon valmistelun kohdalla
kipuilua ndyttad jo esivalmisteluvaiheessa esiintyvéan valmistelun painottamisessa sote-palveluiden
irrotuksen, jaljelle jddvan kunnan suunnittelun, tukipalveluiden jarjestdmisen, edunvalvonnan ja

tulevien yhdyspintojen rakentamisen valilla.

Tavoitteiden tulee olla kirkkaina my0s casetapauksessa kuntien ja maakuntien raja- ja yhdyspinnoilla.
Tatd puoltaa samanaikainen toimeenpanon valmistelu eri toimijoiden kesken, jotta pystytaan
huomioimaan ja tunnistamaan erityisesti rajapintakysymykset, resurssisuhteet ja tarvittavat
vuorovaikutuksen keinot (Kuntaliitto 2016). Uudistuksen toimeenpanon valmistelussa erittdin
vahingollisena nayttaytyy Stenvallin ym. (2017, 30) mukaan kuntakohtaiset sisapiirit ja ulkokehéat
avaintoimijoiden osalta. Puutteellisuus keskindisessd vuorovaikutuksessa tai valmisteluryhmien
kokoonpanot saattavat aiheuttaa valmistelun sirpaleisuutta. Tolkin ym. (2017, 38) mukaan, jotta sote-
ja maakuntauudistus voi edes padpiirteissaan toteutua toivotusti, valmistelulta edellytetdén
tavoitteiden yhtendisyytta ja sen ymmarrystd, ettd asiakas on sekd kuntalainen ettd maakuntalainen.
Tastd saadaan siirtymd toimeenpanon valmistelun onnistumisen edellytyksien viimeiseen osioon —

yhdyspintojen tunnistamiseen ja rakentamiseen.

6.4  Yhdyspintojen tunnistaminen ja rakentaminen

Raja-/yhdyspinnoilla tarkoitetaan Luukkosen ym. (2016, 12) mukaan erityisesti kahden tai useamman
toimijan vélista toiminnallista raja-/yhdyspintaa. Yhdyspinnan kasitetta kéytetaan erityisesti, mikali
halutaan korostaa yhteisen toiminnan merkitystd. Hallintouudistumallien kehityksen myota
lainsdadannossa on Kkiinnitetty aikaisempaa enemmaéan huomiota viranomaisen yhteistoimintaan
asioiden valmistelussa, ja niita on kirjattu systemaattisemmin mukaan myds lakeihin (esim. Kulla
2000, 63). Sote- ja maakuntauudistuksen voimaanpanolaissa yhteistyon vaatimukset ndyttaytyvat

myds, mutta erityisesti operatiivisen toimeenpanon haasteiden ratkaisut tulkitaan olevan aineiston
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mukaan mahdollisia vain tiiviin yhteistyon toteutuessa. Empiirisesté aineistosta valittyi tarve tiiviille
yhteistyodlle kaupungin sisélld ja maakunnan kanssa, jotta vaikutukset hahmottuvat ja toiminnalliset

yhteydet saadaan uudelleenorganisoitua ja toimivat yhdyspinnat mahdollistettua.

Yhdyspintojen valmistelun johtamisessa korostuu talloin Luukkosen ym. (2016) mukaan
kokonaiskuvan hahmottaminen, aikaisemmin mainitut yhteiset tavoitteet ja luottamuksen
vahvistaminen. Tiedolla johtaminen ja kuntien kokemuksista oppiminen sekd verkostojohtaminen
nayttaytyvat yhta tarkeand. Toimeenpanon valmistelun johtamisessa kunnallisesti korostuu tasta
nékokulmasta edelld mainittujen lisdksi eri rationaliteettien huomioiminen, kuultavaksi tulemisen
kokemuksen varmistaminen sekd sidosryhmien kokemuksen varmistaminen siitg, ettd toimintaan

pystyy vaikuttamaan. (ks. esim. Tolkki ym. 2017, 37).

Koko tarkasteltavan sote- ja maakuntauudistuksen tavoitteiden, kuten asiakaslaht6isyyden
lisddminen, terveys- ja hyvinvointierojen kaventaminen, palveluintegraation vahvistaminen ja
kustannussaastdjen aikaansaaminen, riippuu hyvin pitkalti kuntien ja maakuntien vélisesta
tulevaisuuden yhteistyodsta. Mikéli kunnat toimeenpanon valmistelussa pyrkisivat vain selviytymaan
uudistuksesta aktiivisen sopeutumisen ja yhdyspintojen rakentamisen sijasta, ilman erityisia
kehittdmistavoitteita, koko uudistuksen vaikutuksetkin jaisivat vahaisiksi kertyen todennékoisesti
vain synergiahyodyistd. Vastaavasti kustannuksia voi kuntien passiivisuudesta johtuen syntya
Stenvallin ym. (2017, 52-53) mukaan muun muassa toteutusprosessista, paallekkéisista toiminnoista,

uusista rajapinnoista ja muista muutokseen liittyvista resurssitarpeista.
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7 JOHTOPAATOKSET

7.1  Tulosten tarkastelu

Isojen julkishallinnollisten uudistusten ympaérilla kéytdva keskustelu keskittyy usein vain
uudistamisen periaatteisiin ja sen tavoitteisiin, hallitun muutoksen toimeenpanon j&&dessa
keskustelussa toissijaiseksi (esim. Airaksinen 2009, 40). Taman tutkielman tavoitteena oli lisata
ymmarrystd hallintouudistuksia toteuttavien valmisteluprosessien onnistumisen edellytyksista.
Toimeenpanon onnistumisen edellytykset ovat tassa tutkielmassa niitd elementteja ja asioita, joista
koostuu kunnan mahdollisuus toteuttaa hallintouudistuksen toimeenpano ja kunnan sisdinen muutos
hallitusti. Ymmarryksen lisaédminen toimeenpanon valmistelusta mahdollistaa tulevaan
vaikuttamisen aikaisempaa paremmin ja taydentaa nykyisen reformitutkimuksen kenttda. Tutkielman
lahtdokohtana on ajatus, ettd hallintouudistusten yhteiskunnallinen vaikutus ja vaikuttavuus syntyvat

toimeenpanon valmisteluprosessien onnistumisesta.

Tutkielma oli laadullinen tapaustutkimus, jossa pyrittiin lisadmaan ymmarrysta halutusta ilmidsta
pyrkimatta kuitenkin suoranaisesti yleistettdvadn tietoon. Vaikka kyse on yhdestd tietystd
tapauksesta, voi tapausesimerkin perusteella pohtia tutkielman tuloksia myo6s laajemmin kuntien ja
hallintouudistusten kontekstissa. Tapauksen kuvaaminen ja havaintojen nostaminen empiirisessa
osiossa ovat myos itsessdan osa tutkielman tuloksia. Yhden kaupungin toimeenpanon valmistelun
kuvaaminen tarjoaa lukijalle mahdollisuuden tehda omia tulkintoja hallintouudistusten toimeenpanon

valmistelusta. Valmistelusta ei voi oppia, jollei sitd ole kuvattu (esim. Laine 2007, 53).
Tutkielman tutkimuskysymys oli:

Millaisia onnistumisen edellytyksia tulisi huomioida hallintouudistusten toimeenpanon

valmisteluprosesseissa?
Johtopaatoksena esitetddn, ettd onnistumisen edellytyksid ovat tdmén tapaustutkimuksen perusteella:

Kokonaishallinta ja ohjaustunne
Muutosvalmius ja uudistumiskyky
Valmistelun tavoiteldhtdisyys

Yhdyspintojen tunnistaminen ja rakentaminen.
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Hallintouudistusten toimeenpanon valmisteluprosesseissa tulisi huomioida kokonaishallinta ja
ohjaustunteen loytdminen osaksi valmistelua, silla kokonaishallinta kattaa sisallollisesti ja
toiminnallisesti ne osa-alueet, joiden avulla koko valmistelua pyritddn ohjaamaan ja uudistuksen
tavoitteet saavuttamaan. Toimeenpanon valmistelun kokonaishallinta korostaa kokonaisvaltaista syy-
seuraussuhteiden ymmartamistd ja tat4 kautta strategisten valintojen oikea-aikaista tekemista.
Kokonaishallinta pitda sisalladn sek& strategisen ettd operatiivisen valmistelun, vaikka
hallintouudistuksen  toimeenpanon valmistelu onkin luonteeltaan  pitkélti  operatiivista
kokonaiskoordinaatiota. Kokonaishallinta varmistaa uudistuksen hallitun ja vastuullisesti toteutetun
muutoksen. Toimeenpanon valmistelun kokonaishallinnalle on tarkedd ohjaustunteen l6ytdminen

osaksi toimintaa ja valmistelun johtamista.

Korkea muutosvalmius ja uudistumiskyky edesauttavat hallittua ja vastuullisesti toteutettua muutosta
sekd muutokseen sopeutumista. Valmiuteen sisaltyvd halukkuus ja uudistumiskykyyn sisaltyva
osaaminen yhdessd muodostavat erinomaiset l&htokohdat onnistuneelle toimeenpanon valmistelulle.
Valmistelussa mukana oleville toimijoille taytyy tdmén lisdksi muodostua yhteinen nakemys
tavoitteista ja niiden saavuttamiseen vaikuttavista tekijoistd. Yhteisten tavoitteiden Kkautta
valmisteluun sitoudutaan. Jos valmistelun tavoitteet eivét haasta tarpeeksi pohtimaan rakenteita ja
toimintatapoja uudella tavalla, uudistus toteutetaan rutiininomaisesti aikaisempaan nojautuen. Heikko
tavoitelahtdisyys voi johtaa toimeenpanon valmistelussa yksittaisten asiakokonaisuuksien liialliseen
korostamiseen, unohtamiseen tai huomiotta jattdmiseen niin, etteivat uudistuksen kokonaistavoitteet

toteudu.

Operatiivisen toimeenpanon valmistelun haasteiden nahdaan tapausesimerkin perusteella olevan
ratkaistavissa vain tiiviin yhteistydn ja yhdyspintojen rakentamisen toteutuessa. Yhteistyo
valmistelun yhdyspinnoissa eri toimijoiden kesken mahdollistaa uudistuksen vaikutusten
kokonaisvaltaisen hahmottamisen ja toiminnallisten yhteyksien uudelleenorganisoimisen.
Kokonaishallinnan ndkdkulmasta toimeenpanon valmistelun yhdyspinnoissa tulisi ymmartaa

johtamisen integratiivinen luonne ja yhteistyon seké luottamuksen synnyttdmisen tarve.

Toimeenpanon valmistelun onnistumisen edellytykset toivat esiin piirteitd myos toimeenpanon

valmistelusta osana hallinnon uudistamisen keskustelua. Tutkielman perusteella esitetdan, etta:

Toimeenpanon valmistelu tdydentd4 osaltaan reformitutkimusta, mutta on vahvasti
uudistuksen siséllosta riippuvainen

Toimeenpanon valmistelussa nakyy osa koko hallintouudistusten haasteista
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Toimeenpanon valmistelun kontekstilahtoisyydesté johtuen hallintoideologioiden
voidaan tulkita helposti sekoittuvan valmistelussa

Toimeenpanon valmistelu vahvistaa ja tdydentda kunnallishallinnon ja julkishallinnon
asettamia reunaehtoja hallintouudistuksille

Toimeenpanon valmistelussa kunnallishallinnossa on syyta varautua erityisesti
kuntakéasityksen uudelleenmuotoutumiseen

Toimeenpanon valmistelun merkittavyys koko hallintouudistukselle muodostuu

erityisesti riskienhallinnasta ja hallitusta muutoksesta.

Hallintouudistusten toimeenpanon valmistelu heijastaa hallintouudistuksen luonnetta sisalto- ja
kontekstilahtdisend. Samalla tavoin myds merkittdva osa koko hallintouudistukselle tunnistetuista
haasteista nayttdytyy myods toimeenpanon valmistelussa toimeenpanon valmisteluiden omien

haasteiden lisaksi, joita ké&siteltiin luvuissa 5.1.3.2 riskit ja 6 kokonaishallinta ja ohjaustunne.

Tutkielman perusteella toimeenpanon valmistelun ndkokulmasta tdydennetaan Haverin (2000b, 24—
26) kunnallishallinnon yleisesti asettamia reunaehtoja hallintouudistusten toteuttamiselle (vrt. luku
2.2):

Uudistusten toimeenpanossa ja toimeenpanon valmistelussa voi olla suuriakin eroja
kuntien valilla

Kunnallishallintoa ei pystyta pakottamaan yhtendiseen muottiin eika uudistuksen
toteuttamiseksi ole olemassa yhté tehokasta toimeenpanojérjestelméaa

Uudistuksen tulee lahtokohdiltaan kertoa toteuttamisen logiikasta kunnissa, eli siité,
mitka tekijat edistavat uudistusten toimeenpanoa kunnissa

Kuntien ohjaustunteen sailyttdminen tulee huomioida uudistuksen toimeenpanon
suunnittelussa

Toimeenpanon tavoitelahtdisyytta tulisi tukea kunnissa, jotta sisainen uudistuminen olisi

mahdollista.

Késittelyn tasoa nostettaessa kunnallishallinnon asettamista uudistamisen reunaehdoista koko
julkisen sektorin muutosten aikaansaamisen reunaehtoihin tutkielmassa vahvistetaan, ettd hyvan
hallinnon periaatteet ohjaavat myos toimeenpanon valmistelua ja muutokset vievat hierakkisemman
ja byrokraattisen hallinnon takia aikaa, muutoksen toteuttaminen vaatii perusteellista suunnittelua, ja
sidosryhmien huomioiminen seké aikainen resursointi ovat tarkeita elementteja myos onnistuneessa

toimeenpanon valmistelussa (ks. Juppo 2005b, 74).
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Erilaiset hallintouudistusmallit, teoreettiset taustat ja ideologiat nakyvét toimeenpanon valmistelussa
tutkielman perusteella vain hyvin véljasti. Ne heijastuvat valmistelijoiden puheen retoriikassa
uudistuksen mahdollisuuksista ja tarkoituksista puhuttaessa, mutta niiden ei néhdad ohjaavan
operatiivista toimeenpanon valmistelua. Operatiivista valmistelua olisi kuitenkin mahdollista
toteuttaa hyvinkin uskollisesti tietylle hallintoideologialle. Hallintouudistuksen ja sen toimeenpanon
valmistelun kontekstilahtoisyydesta johtuen hallintoideologioiden voidaan tulkita helposti
sekoittuvan. Esimerkiksi uudelle julkisjohtamiselle tyypillinen tuloksellisuus ja vaikuttavuus -ajattelu
ei ndy juurikaan caseorganisaation toimeenpanon valmistelussa. Onnistumisen edellytyksena
nostetun tavoitelahtoisyyden voidaan ajatella vain hieman kuvastavan kyseistd ideologiaa. Uuden
julkisen hallinnan mukaisen verkostoajattelun ja yhdyspinta-ajattelun voidaan huomata puolestaan
heijastuvan caseorganisaatiosta selkedmmin ja muun muassa Hakari (2013) on todennut
vaitoskirjassaan Tampereen kaupungin toimintakulttuurin mukailevan uutta julkista hallintaa.
Caseorganisaation toimeenpanon valmistelussa nousevatkin vahvuutena esiin yhteistyon ja

yhdyspintojen rakentamisen motivoituneisuus.

Hallintouudistusten ja sen toimeenpanon valmistelun ollessa kontekstildhtdisyyden lisdksi myos
vahvasti siséltolahtdinen teoreettisessa viitekehyksessé nousi oleelliseksi tarkastella tehtdvakentén
pienenemisen vaikutuksia kuntakenttdan. Jantin (2016) johtop&d&tosten seka tutkielman empiirisen
aineiston perusteella voidaan nahda, ettd kasitykset kunnasta voivat vaikuttaa hallintouudistusten
kéynnistykseen ja uudelleenmuotoutua uudistuksen vaikutuksesta. Tutkielman perusteella
kehotetaankin  hallintouudistusten  toimeenpanon  valmistelussa  varautumaan  erityisesti
kuntakésityksen  uudelleenmuotoutumiseen.  Kuntakasityksen — muuttumisen  merkitys on
vaikutuksiltaan muita kasiteltyjd muutoksia laaja-alaisempi. Kuntakésitys nahdaan Haverin ym.
(2015b, 116-117) tapaan vaikuttavan kunnan todellistumiseen kaikista vahvimmin. Kasitys kunnan
roolista ja tulevaisuudesta ohjaa muut elementit ympérilleen muotoonsa. Mydnteinen asennoituminen
kuntakdasityksen muuttumiseen nahtiin toimeenpanon valmistelun onnistumista edesauttavana.
Haastateltavat vahvistivat Jantin (2016, 128-129) nakemysté siitd, ettd uudistuksen toimeenpano ja
toimeenpanon valmistelu onnistuvat niissd kunnissa helpommin, joissa kunnan tarpeellisuutta ei
perustella pelkén palvelutehtavéan kautta. Muita tapauksen perusteella havaittuja muutoksia Janttia
(2016) taydentden ovat organisatoriset-, toiminnalliset- ja johtamiseen liittyvat muutokset sekd kunta-

kuntalainen-, kunta-valtio-, tulevaisuuden kunta-maakunta- ja kunta-sidosryhma-suhteet.

Johtopé&éatoksien loppuun haluaisin vield korostaa toimeenpanon valmistelun merkittavyyttd koko
hallintouudistukselle, mik& muodostuu erityisesti riskienhallinnasta ja hallitusta muutoksesta.

Riskienhallinta  osaltaan kuvastaa  uudistuskokonaisuuteen sitoutumista, tavoitteiden
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todenndkoisempda realisoitumista ja epatoivottujen vaikutusten ehkdisyd. Kokonaishallinnan
nékokulmasta riskienhallinnan n&dhdaan edistdvan tutkielman perusteella myos valmistelun aikana

tehtyjen pééatosten laatua ja ristiriitojen hallitumpaa ratkaisemista.

7.2  Tutkielman kriittinen tarkastelu

Tutkijan on mahdollista toteuttaa laadullinen tutkimus lukuisin eri keinoin, ja vain tutkimuksen
huolellinen valintojen perustelu ja tutkimusprosessin kuvaaminen antavat mahdollisuuden arvioida,
kuinka johtopaatoksiin on péésty (Saarela-Kinnunen & Eskola 2001, 160). Tutkimusasetelman
painottaessa triangulaatiota on syytd huomioida erityisesti siihen kohdistunut Kritiikki.
Tutkielmassakin kaytettyd menetelmatriangulaatiota on arvosteltu erilaisten tutkimusmenetelmien
taustafilosofioiden poikkeavista ihmiskasityksistd ja niiden yhteensopimattomuudesta. Eskola ja
Suoranta (1998, 71) nadkevat vaaran kasitteellisille sekaannuksille ja ristiriitojen huomioitta
jattamiseen. Tutkielmassa on kuitenkin nahty menetelmatriangulaation hyddyt haittoja suurempana.
Triangulaation avulla pystytdan esimerkiksi poistamaan monimuotoisesta ja kompleksisesta
tutkimusaiheesta virheldhteitda ja siten lisddmdan tutkimuksen luotettavuutta. Useiden
triangulaatioiden kaytto aineiston keruussa ja analysoinnissa voi ndin tuoda esiin ristiriitaisuuksia,

jotka muuten jaisivat huomioimatta. (Denzin 1978.)

Empiirisen sisallonanalyysin perustuessa suurimmaksi osaksi haastatteluihin, validiteetin kannalta on
hyva tarkastella Kkriittisesti haastatteluaineiston edustavuutta ja riittdvyyttd. Aineiston
saturaatiopisteen voidaan nahda saavutetun, kun uudet mukaan tulevat tapaukset eivét enda tuota
aineistoon lisdarvoa. Aineisto alkaa uusien tapauksien myotd talloin toistamaan itsedan.
Saturaatiopistettd voi kdytdnnossa olla l&hes mahdotonta saavuttaa, sill4 aineistolle voi aina esittéa
eri nékokulmista uusia kysymyksid. Tutkijan oma tutkimusongelma ja tietoiset rajaukset
maarittavatkin pitkalti kylladntymisen. (ks. esim. Laine 2007.) Tassa tutkielmassa aineiston
kyllaantymisen huomattiin toteutuneen haastatteluteemojen aihealueissa, ja asioiden toistuvuus
tapauksen keskeisten valmistelijoiden osalta saavutettiin. Caseorganisaatio olisi mahdollistanut
erilaisten ndkokulmien esiintuonnin ja kriittisesti voidaankin kysya, oliko tutkimukselle hyodyksi
haastateltavien enemmiston sijoittuminen konsernihallintoon. Toimeenpanon onnistumisen
edellytysten siltaluvussa késitellyn valmistelun sisépiirin ja ulkokehan nidkemykset toimeenpanon
valmistelusta kun tiedetddn aikaisemman tutkimuksen valossa saattavan vaihdella eri kehien,

toimijoiden ja ryhmittymien valilla (ks. Stenvall ym. 2017). Aineiston laajentaminen yhden kunnan
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sisalld kattamaan eri valmistelun osallistujaryhmi& laajemmin pelkkien avainhenkildiden sijasta olisi
ollut erittdin mielenkiintoista, mutta taméan tutkielman tavoitteista ja rajauksista ohi menevad. Taman

néen kuitenkin potentiaalisena jatkotutkimusaiheena.

Tapaustutkimus ei muiden tutkimuksellisten l&dhestymistapojen tapaan ole ongelmaton, ja
tapaustutkimuksen kohdalla johtopaatosten edustavuus ja tulosten yleistdminen tulee késitell&
harkiten. Silti yhdenkin tapauksen huolellinen tarkastelu voi tarjota yksittdistapauksen ylittavaa
tietoa, vaikkei sen pohjalta voi esittdakaan taysin ilmion kattavia yleistyksid. Tulosten merkitysta ja
oikeellisuutta on tutkielmassa vahvistettu esittdmaélla perusteellinen kuvaus kaytetysta aineistosta ja
sen analyysistd. Tutkielmaan on ik&an kuin auki kirjoitettu polku aineistosta tulkintoihin ja tuloksiin.
Muita tapaustutkimukselle tyypillisia ongelmia ovat tapauksen rajaaminen ajallisesti seka

tapahtumalogiikan siséllon tunnistaminen tapahtumien ilmipiirteiden takaa. (Laine 2007.)

Tapauksen ajalliseen rajaamiseen liittyen toimeenpanon valmistelua tarkasteltiin téssé tutkielmassa
sote- ja maakuntauudistuksen esivalmistelun aikana ennakoiden tulevaa toimeenpanon valmistelun
ajanjaksoa ja varsinaista uudistuksen voimaantulon jalkeistd aikaa. Tulosten yleistettavyyden
nékokulmasta on asianmukaista kysyd, kuinka tarkasti esivalmistelun aika kuvaa toimeenpanon
valmistelua ja vield yleisemmin, kuinka tyypillista hallintouudistuksille nain mittava toimeenpanon
valmistelu edes ylip4ataan on. Sote- ja maakuntauudistus on kokonaisuudessaan poikkeuksellisen
historiallinen hallintouudistus. Tutkielman teon aikana koin, ettd sote- ja maakuntauudistuksen
toimiminen empiirisend kontekstina mahdollisti monipuolisen ja erityisen kattavan tarkastelun
toimeenpanon valmistelusta, silld mitd isompi ja merkittdvampi hallintouudistus on kyseessd, sita
huolellisemmin toimeenpanon valmistelukin tulisi toteuttaa. Johtopaatdksissa on pyritty korostamaan
uudistuksen siséllosté riippumattomia onnistumisen edellytyksid, joita tulisi huomioida jokaisessa
kuntiin kohdistuvassa hallintouudistuksessa. Tama liittyi Laineen (2007) kuvaamaan haasteeseen
tapahtumalogiikan sisallon tunnistamisesta tapahtumien ilmipiirteiden takaa.

Reformin toimeenpanon valmistelun ollessa sote- ja maakuntauudistuksen yhteydessa
poikkeuksellisen pitkda mielenkiintoista olisi seurata, muuttuisivatko valmistelijoiden nédkemykset
onnistumisen edellytyksista valmistelun edetessé. Jatkossa olisi myds arvokasta tutkia, millaisia
onnistumisen edellytyksien tulisi olla, ja miten niitd voitaisiin edelleen kehittdd. Uudistuksen
voimaan tullessa olisi lisdksi mahdollista arvioida edesauttoivatko onnistumisen edellytykset
tosiasiallisesti hallitun muutoksen aikaansaamista ja edelleen tarkastella, mika niiden merkitys oli

koko reformin tavoitteiden toteutumiselle.
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