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Valtion aluehallinnon uudistus etenee siten, ettd uudet valtion virastot, valtakunnallinen Lupa-
ja valvontavirasto LVV seka alueelliset elinvoimakeskukset aloittavat paaministeri Petteri Orpon
hallitusohjelman tavoitteen mukaan vuoden 2026 alusta. Aluehallintouudistuksen ohella myos
alueidenkaytt6a ja rakentamista koskevaa lainsdadantoa uudistetaan uuden virastorakenteen
mukaiseksi, siten, ettd uudet lait tulisivat voimaan uusien valtion virastojen aloittaessa
toimintansa.

Taman tutkielman pdapaino on kuntien kaavoitukseen ja rakentamistoimeen liittyvissa valtion
aluehallintouudistuksissa. Keskeisin valtion roolia maaritteleva tekija on ollut maankaytto- ja
rakennuslaki (MRL), joka muuttui kaavoitusta ja alueidenkdytt6a koskevilta osiltaan vuoden
2025 alusta alueidenkayttoélaiksi. Valmisteilla olevan alueidenkayttolain uudistuksen yhteydessa
maaritelladn valtion roolin mahdolliset muutokset kuntien alueidenkdyton ja rakentamistoimen
edistdjana. Tuon tadssa tutkielmassa esille erityisesti elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskusten
eli ELY-keskusten nykyiset tehtavat alueidenkayton ja rakentamisen osalta.

Julkisen hallinnon kehityksen yleispiirteinen tarkastelu taustoittaa aluehallinnon uudistusten
yleista kehitysta. Aluehallinnon uudistushankkeita tarkastelen MRL:n valmistelun ajoilta Iahtien
hallituskausittain sekd huomioiden ldaaninhallitusten, ymparistokeskusten ja ELY-keskusten
ajanjaksot. Lisaksi tuon esille erityisesti alueidenkdytdn ja kaavoituksen nakokulmasta ELY-
keskusten roolia tarkastelleita selvityksid. Tutkimuskysymyksista ensimmaiset koskevat valtion
aluehallintoa ja alueidenkayttéa: Mika on valtion aluehallinnon rooli kuntien alueidenkayton ja
kaavoituksen osalta? Miten se on kehittynyt ja miten se tulee mahdollisesti muuttumaan?

Tutkielman teoreettinen viitekehys pohjautuu Tor Hernesin ja Elke Weikin nakemykseen
organisaatiosta prosessina ja ohjelmina. Siihen pohjautuu toinen tutkimuskysymys: Miten
aluehallinnon uudistus nayttaytyy eksogeenisena prosessina ja ohjelmina? Erityisesti julkisen
hallinnon kehitysta kuvaavassa osiossa tuon esille my6s suomalaisten tutkijoiden nakemyksia
hallinnosta. Naitd nakemyksia en kuitenkaan sisadllytd varsinaiseen tutkimuskysymysten
tarkasteluun.

Vaikka valtion aluehallintoa ja valtion viranomaisten roolia alueidenkdytén ja kaavoituksen
osalta maarittelevan alueidenkayttolain valmistelu on edelleen kesken vuoden 2025 alussa, niin
jo nyt voidaan olettaa, ettd naita asioita kasitellddn my0Os vastaisuudessa tulevien uusien
hallitusohjelmien yhteyksissa.
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1 Johdanto

Meneillaan oleva maankdytdon suunnittelua ohjaavan lainsdaddannén muutos seka
valtion aluehallinnon uudistus tulee muuttamaan merkittavasti kaavoitukseen ja
muuhun alueidenkdyttéon liittyvaa valtion viranomaistoimintaa. Kaikki keskeiset
alueidenkayton valtion viranomaistoimintaa koskevat muutosvalmistelut ovat vuoden
2025 alussa ja tata tutkielmaa viimeisteltdessda osin viela valmistelussa. Vaikka
keskeisimmat  valmistelua  koskevat linjaukset ovat selvilla, voi seka
aluehallintouudistukseen ja alueidenkayttdlain valmisteluun tulla vield muutoksia tai
tarkennuksia. Tama tutkielma perustuu kdytetyn aineiston osalta vuodenvaihteen 2024-
2025 valmistelutilanteeseen. Tassa vaiheessa esimerkiksi alueidenkayttélain

uudistuksen lakiluonnosta ei ole vield asetettu lausuntokierrokselle.

Valtion aluehallinnon uudistuksessa valtion lupa-, ohjaus- ja valvontatehtdvia kootaan
yhteen valtakunnalliseen Lupa- ja valvontavirastoon, josta kadytetdaan lyhennetta LVV.
Samassa yhteydessda muodostetaan uudet alueelliset elinvoimakeskukset. Uudistuksen
yhteydessa nykyiset aluehallintovirastot seka alueelliset elinkeino-, liikenne- ja
ymparistokeskukset lakkautetaan. Tavoitteena on, ettd valtakunnallinen Lupa- ja
valvontavirasto seka alueelliset elinvoimakeskukset aloittavat toimintansa vuoden 2026
alusta. Paaministeri Petteri Orpon hallitusohjelmaan perustuvan
aluehallintouudistuksen tavoitteena on vahvistaa ja yhdenmukaistaa lupa- ja
valvontakdytant6a alueesta riippumatta seka sujuvoittaa palveluita ja prosesseja.

(Valtionvarainministerié 2024f).

Alueidenkdyttdoa saantelevan lainsdadannon uudistaminen on aloitettu paaministeri
Marinin hallituksen kaudella vuonna 2018 alkaneella maankaytto- ja rakennuslain
kokonaisuudistuksella. (YM014:00/2018). Tuolloin aloitettu uudistusty6 jai kesken, ja
paaministeri  Orpon  hallitusohjelman mukaan hallitus antaisi  esityksen
alueidenkayttolain uudistamiseksi kevatistuntokaudella 2025. Maankayttoa ja
kaavoitusta koskeva osuus entisestd maankaytt6- ja rakennuslaista (5.2.1999/132,

lyhenne MRL) muuttui vuoden 2025 alusta nimeltdan alueidenkayttolaiksi (AKL) samaan



aikaan, kun rakentamista koskevat sdaadokset tulivat voimaan uuden rakentamislain
(RakL) myota. (Ymparistoministerio 2023). Alueidenkayttélaissa tullaan maarittelemaan
kaavoituksen lisaksi myds esimerkiksi valtion viranomaisten roolia alueidenkdytén
edistamis-, ohjaus- ja valvontatehtdvien osalta. Tassa tutkielmassa alueidenkdyttda ja
kaavoitusta koskevat lakiviittaukset ovat MRL mukaisiin pykaliin, silla vireilla olevan
alueidenkayttolain uudistamisen yhteydessa koko nykyisen AKL:n mukaiset pykalat
uudistetaan myds numeroinnin osalta. Uudistetun alueidenkayttélain on tarkoitus tulla
voimaan vuoden 2026 alusta, joten nykymuotoinen AKL on yhden vuoden mittainen

valivaihe.

Koska aluehallinnon uudistuksen ja alueidenkayttélain uudistusten vaikutusta nykyisten
kaltaisten alueellisten elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskusten eli ELY-keskusten
alueidenkayton edistamisen ja muiden tehtavien jarjestamiseen ei ole vield tarkassa
tiedossa, tutkielma rajoittuu tarkastelemaan paaosin hallinnon yleista kehittymista seka
alueidenkayton edistamis-, ohjaus- ja valvontaroolien muutoksia. Tassa tutkielmassa
hyodynnetddan  hankkeiden julkista  valmisteluaineistoa, mutta lopulliseen
virastorakenteeseen ja tehtavien tarkkaa jakautumiseen voi valmistelun jatkuessa viela

tulla muutoksia.

Nykyiset alueelliset ELY-keskukset toimivat itsendisina valtion virastoina muiden muassa
johtamiskadytantojen osalta. Organisaatiokulttuurin ja johtamiskdyténtojen kehittdminen
Eteld-Pohjanmaan ELY-keskuksessa (EPOELY) valmentavaan tyokulttuuriin on kdynnissa.
Yhteiseksi matkaksi kuvatun valmentautumisen tavoitteena on osaltaan antaa
henkilokunnalle valmiuksia uuteen aluehallintouudistukseen sopeutumisessa.
Varsinaisesti uuden valmentavan tyo- ja johtamiskulttuurin on tarkoitus olla osa
toimintaa vuoden 2025 alusta alkaen. Alun perin valmentava johtaminen oli yhtena
osana tata tutkielmaa, mutta rajasin sen pois muiden muassa tutkielman aiheen liiallisen
laajentumisen vuoksi. Valmentavan johtamisen ja valmentavan tyokulttuurin kdytantoon

ottamiseen liittyvan viraston sisdisen aineiston hyoédyntaminen olisi ollut myos



tutkimuseettisesti haastavaa, koska tyodskentelen itse EPOELY:ssd alueidenkayton

edistamistehtavissa.

Taman pro gradu -tutkielman aihe on melko laaja, mutta samalla varsin
kdaytannonlaheinen, silld valmistelussa oleva valtion aluehallinnon uudistaminen koskee
konkreettisesti myds omaa tyoskentelya ja tulevaisuuden tehtavien jarjestamista. Oman
haasteensa tutkielman laatimisessa on ollut uudistushankkeen edistymiseen liittyva
jatkuvasti lisddantyva tiedon maara seka tarkempien linjausten mukanaan tuomat uudet
tilanteet. Valtion aluehallinnon uudistusta eli VAU:ta koskevaa informaatiota on jaettu
henkilokunnalle runsaasti, mutta téillaista informaatiota en ole tdssa tutkielmassa
hyodyntdanyt mahdollisten aineistoon liittyvien julkisuusperiaatteisiin liittyvien
kysymysten vuoksi. Aineistona olenkin hyodyntanyt vain julkisista tietolahteista kaikkien
saatavilla olevia aineistoja. Vaikka tutkimus sivuaakin osaltaan Etela-Pohjanmaan ELY-
keskuksen toimintaa, talla tyolla ei ole toimeksiantajaa. Tutkimustydn inspiraationa on
ollut omakohtainen yli kahdenkymmenen vuoden kokemus erilaisissa maankayton

suunnittelun ja viranomaistehtavien parissa.

1.1 Tutkimuksen tavoite

Tutkimuksen tavoitteena on selvittdd olemassa oleviin teorioihin, tutkimuksiin,
selvityksiin ja viranomaisten aineistoihin pohjautuen tilannekuvaa siita, mitka oleelliset
tapahtumat ja ilmioét ovat vaikuttaneet vallitsevan aluehallinnon ja roolien
muodostumiseen ja kehittymiseen. Historiallisten tapahtumien, julkisen hallinnon
kehityskaaren sekd julkista hallintoa koskevien teorioiden tarkastelun kautta voidaan
hahmottaa paitsi mennyttd, niin myés ymmartaa nykyisyyttd ja mahdollisesti myds

ennakoida tulevaa kehitysta.

Teoreettinen tutkimusndkokulma perustuu Tor Hernesin ja Elke Weikin (2007, s. 251-
264) esittamdan teoriaan organisaatioon ja sen muutoksiin vaikuttavista tekijoista

endogeenisind eli organisaation sisdisind, ja eksogeenisind eli ulkoisina prosesseina.



Endogeenisena muutostekijana eli prosessina olisi voinut olla Etelda-Pohjanmaan
elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskuksen (mydhemmin EPOELY) valmentavan
johtamisen ja tyokulttuurin kayttéonottoprosessi, mutta rajasin aiheen lopulta
tutkielman ulkopuolelle. Eksogeenisinda prosesseina tarkastelen lahinna valtion
aluehallinnon muutoksia ja meneilladn olevaa aluehallinnon uudistushanketta seka

hieman myos alueidenkayttéa saatelevan lainsadadannén uudistusta.

Elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskuksen nykyisten alueidenkdayton tehtdvien ja
myohemmin uuden muodostettavan valtion aluehallintoviraston tehtdvien osalta
tutkimus painottuu olemassa olevan roolin tarkasteluun lainsadadannén ja
valmistelutoiden pohjalta. Lainsaadantéon pohjautuvan toiminnan ja organisaation

muutos onkin myo6s osa eksogeenistd nakokulmaa.

1.2 Tutkimuskysymykset

Tutkimuskysymykset on jaoteltu siten, ettda ensimmaisessa kysymyksessa tarkastelen
ELY-keskuksen roolia erityisesti kuntien kaavoitukseen liittyen lainsddadannon ja
ympadristéhallinnon muutosten kautta. Lisaksi tarkastelen alueidenkdaytén valtion
viranomaisroolia meneilldan olevien aluehallinnon uudistusten ja alueidenkayttolain

uudistusten yhteydessa. Kysyn siis:

1. Mika on valtion aluehallinnon rooli kuntien alueidenkdyton ja kaavoituksen

osalta? Miten se on kehittynyt ja miten se tulee mahdollisesti muuttumaan?
Toisen kysymyksen osalta tarkastelen aluehallinnon uudistuksia Hernesin ja Weikin
vuonna 2007 julkaiseman artikkelin “Organization as process: Drawing a line between

endogenous and exogenous views” pohjalta eksogeenisena prosessina, kysymalla:

2. Miten aluehallinnon uudistus nayttaytyy eksogeenisena prosessina ja ohjelmina?
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1.3 Tutkimusmetodi ja aineisto

Tutkimukset jaotellaan kvantitatiivisiin eli numeerisiin ja kvalitatiivisiin eli laadullisiin
tutkimuksiin. Tama tutkimus on luonteeltaan laadullinen tutkimus, jonka tavoitteena on
selvittda julkisen hallinnon ja alueidenkdyttéd koskevan lainsadaddannén muutosten

vaikutuksia erityisesti alueidenkayton suunnittelun ndakokulmasta.

Kvalitatiivisessa tutkimuksessa lahtékohtana on mahdollisesti hyvinkin moninaisen
todellisen elaman kuvaaminen. Tutkimuksessa tutkittavaa asiaa pyritdaan tarkastelemaan
mahdollisimman kokonaisvaltaisesti (Hirsjarvi ja muut, 2015, s. 161). Tassa
tutkimuksessa pyritdadan muodostamaan kokonaiskasitysta valtionhallinnon ja kunnan
valisesta alueidenkdytonviranomaistoiminnasta myos eri hallintotieteen alojen kuten

julkishallinnon teorioiden ja julkisoikeuden tutkimustulosten kautta.

Hirsjarvi ym. mukaan kvalitatiiviselle tutkimukselle on tyypillista, etta tiedonhankinta on
kokonaisvaltaista ja tutkimuksen l|dhtékohtana on aineiston monitahoinen ja
yksityiskohtainen tarkastelu. Tyypillisesti tutkimussuunnitelma muotoutuu ja sita
joudutaan paivittamaan myods tutkimuksen edetessa. Kvalitatiivisessa tutkimuksessa
tapauksia kasitelladn ainutlaatuisina ja aineisto myos tulkitaan sen mukaisesti (Hirsjarvi
ja muuut, 2015, s. 164). Tassa tutkielmassa olen pyrkinyt tarkastelemaan
alueidenkayton valtion aluehallinnon tehtavia ja luonnetta monipuolisesti niin hallinnon
yleisen kehityskaaren ja alueidenkayton tehtavien hoitamisen kannalta. Olen tutkielman
laatimisen kuluessa rajannut sisdlt6a useampaan otteeseen, ja jattanyt esimerkiksi
kaavoitusta koskevat valtion ja kuntien valistda luottamusta kasittelevdt teemat

tutkielman ulkopuolelle.

Laadullisessa tutkimuksessa suositaan usein ihmistd tiedon keruun instrumenttina
(Hirsjarvi ja muut, 2015, s. 164). Siten laadulliseen tutkimukseen liittyy usein
haastatteluja ja kyselytutkimuksia. Tata tutkimusta tehdessd kuitenkin paadyin
ratkaisuun, ettd oman taustani takia kyseisten metodien sijaan kdytin pelkdstdaan

olemassa olevia valmiita dokumentteja, tutkimuksia, selvityksia ja muita kirjallisia
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lahteita. Koska tutkimus ei ole tyonantajan tilaama tai rahoittama esimerkiksi kunnille
tai muille yhteistyokumppaneille suunnatut kyselytutkimukset eivat olleet mahdollisia

oman kaksoisroolini vuoksi.

Tutkimusmetodina olen kayttanyt integroivaa kirjallisuuskatsausta. Salmisen mukaan
kirjallisuuskatsauksessa  tutkitaan olemassa olevia tutkimuksia ja kootaan
tutkimustuloksia uuden tutkimuksen pohjalle. Kirjallisuuskatsausta voidaan kayttaa
muiden muassa olemassa olevan teorian kehittamiseen, arviointiin ja rakentamiseen,
ongelmien tunnistamiseen tai kokonaiskuvan rakentamiseen tietysta

asiakokonaisuudesta. (Salminen, 2011, s. 3—4).

Salmisen mukaan kirjallisuuskatsaus kuuluu hallintotieteellisenda metodina ja
tutkimustekniikkana kvalitatiivisen ja kvantitatiivisen metodin yhdistelmadan (mixed
method). Systemaattisessa kirjallisuuskatsauksessa huomiota kiinnitetddan kaytettyjen
lahteiden keskindiseen yhteyteen ja siteerattujen tulosten hankintatekniikkaan.
Salminen tuo esille myds esimerkiksi Finkin vuonna esittaman 2005 maaritelman, jonka
mukaan  kirjallisuuskatsaus perustuu alkuperdisestd tutkimistyosta tehtyihin
johtopaatoksiin. Aineistona kdytetdan tiedemiesten ja kdytdanndn asiantuntijoiden
valmiina olevaa ja julkaistua aineistoa. Menetelmalld tunnistetaan, tiivistetddan ja
arvioidaan tata aiemmin tuotettua aineistoa. Kirjallisuuskatsauksen ominaisuuksiin

kuuluu myos aineiston kriittinen arviointi. (Salminen, 2011, s. 5).

Narratiivisessa kirjallisuuskatsauksessa pyritddan antamaan kasiteltavasta aiheesta laaja
kuva tai kuvaillaan aiheen historiaa ja kehityskulkua jarjestamalla aineistoa yhtenaiseksi
ja helppolukuiseksi kokonaisuudeksi. Narratiivisessa kirjallisuuskatsauksessa on
erotettavissa eri tyyppejd, joita ovat toimituksellinen, kommentoiva ja yleiskatsaus.
Naistd narratiivinen yleiskatsaus on laajin ja yleisin tapa tarkastella tutkimusaineistoa,
jonka tarkoituksena on tiivistda aiemmin tehtyjd tutkimuksia. Narratiivisen
yleiskatsauksen analyysina on kuvaileva synteesi, eli ytimekkaasti ja johdonmukaisesti

tehty yhteenveto. Narratiivinen kirjallisuuskatsauksen yhteydessa ei ole valttamatonta
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erityisen systemaattisen l|dhtdaineiston seulonta. Menetelmdan voi liittdd myos
kriittisyyden, joka menetelmaan ei kuitenkaan olennaisesti kuulu, ja silti voidaan tuottaa

kirjallisuuskatsaukseen kuuluva synteesi (Salminen, 2011, s. 7).

Integroivassa kirjallisuuskatsauksessa on pyrkimyksena kuvata tutkittavaa ilmiota
mahdollisimman monipuolisesti, ja silld voidaan myo6s tuottaa uutta tietoa jo tutkitusta
aiheesta. Integroivassa kirjallisuuskatsauksessa tutkimusaineiston kirjallisuustyypit ja
perspektiivit voivat olla vaihtelevammat ja laajemmat kuin systemaattisessa
katsauksessa. Vaikka integroivaan katsaukseen voi oleellisesti kuulua myos kriittinen
tarkastelu seka narratiivisia piirteitd, on integroiva kirjallisuus katsottu olevan osa

systemaattista kirjallisuuskatsauksen kenttaa (Salminen, 2011, s. 8).

Tassa tutkimuksessa hyédynnan integroivan kirjallisuuskatsauksen keinojen mukaisesti
monipuolisesti aiemmin tuotettua tutkimusta seka asiantuntijoiden laatimia raportteja.
Lisdksi merkittavassa osassa tutkimusaineistoa ovat eri viranomaislahteet,
lainvalmistelumateriaalit ja lait, joista merkittdvimpina erityisesti vuoden 2024 loppuun
saakka maankaytto- ja rakennuslakina (MRL) ja sen jalkeen 1.1.2025 alueidenkayttolaiksi
muuttunut alueidenkaytt6a ja kaavoitusta ohjaava lakikokonaisuus. Alueidenkayttélain
uudistus on valmisteilla, ja tutkielmassa on hyoddynnetty myos alueidenkayttélain

uudistuksen valmisteluaineistoa.

Tutkimusaineistossa on merkittdva osuus seka julkishallinnon kehitykselld ja valtion
aluehallinnon viranomaistoiminnalla. Tutkimuksen loppuyhteenvedossa ja synteesissa
puolestaan yhdistelldan tutkimusaineiston pohjalta tehtyja havaintoja erityisesti

alueidenkayton viranomaistoiminnan muutoskentdan hahmottamiseksi.
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2 Julkisen hallinnon kehitys

Julkisen hallinnon nykyista tilannetta ja olemusta on haastava ymmartaa, mikali ei ole
kasitysta menneesta. Menneisyyden ja nykyisyyden ymmartaminen antaa myds
mahdollisuuksia tarkastella tulevaisuuden mahdollisia kehityssuuntia. Julkisen hallinnon
tulevaisuutta ei voi kuitenkaan varmasti ennustaa, silla myds suuret mullistukset ovat
mahdollisia, vaikkakaan eivat ehka todennakdisia (Nyholm ja muut, 2016, s. 300). Taman
tutkielman kannalta oleellinen valtion aluehallintouudistus toteutunee kuitenkin
suunnitellussa aikataulussa siten, etta uudet valtion organisaatiot aloittavat toimintansa

vuoden 2026 alusta alkaen.

Hallintoon vaikuttavat moninaiset ja moniulotteiset muutostekijat ovat usein
monimutkaisia ja erilaisia sekd vaikutuksiltaan hankalasti hahmotettavissa ja
madriteltavissda. Tama puolestaan johtaa siihen, etta julkista hallintoa on lahestyttava
useista eri nakokulmista. Julkisen hallinnon kehittymiseen voivat vaikuttaa esimerkiksi
valtarakenteiden muutokset, teknologinen kehitys tai tieteellisen ajattelun

uudistuminen. (Nyholm ja muut, 2016, s. 35-36)

Tassa julkisen hallinnon kehitysta tarkastelevassa osiossa tuon esille ensiksi yleisella
tasolla valtionhallinnon rakennetta ja aluehallintoa koskevia perusteita seka sen jalkeen
valtionhallinnon ohjaukseen ja siihen oleellisesti liittyvan poliittisen ohjauksen luonnetta.
Taman jalkeen tarkastelen julkisen hallinnon uudistamisen piirteitd ensiksi yleisella
tasolla ja sitten uudistamisen kehityskaarta yleispiirteisessa mittakaavassa. Julkisen
hallinnon kehittymisesta tuon erikseen esille 1900-luvun lopun kunta-valtiosuhteen
kehittymistd sekd uuden julkisen johtamisen ideoiden vaikutusta hallinnon
kehittymiseen. Nama kaksi teemaa halusin tuoda hieman laajemmin esille, koska niiden

vaikutukset nayttaisivat ulottuvat myos naihin paiviin saakka.
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2.1 \Valtionhallinnon rakenne

Valmisteilla oleva valtion aluehallinnon uudelleen jarjestamista koskeva muutos on osa
koko Suomen julkisen hallinnon rakenteiden uudistamista. Nykyinen valtionhallinto
muodostuu keskus-, alue- ja paikallishallinnosta. (Valtionvarainministerié 2024f). Taman
tutkimuksen yhteydessa tarkastellaan nimenomaan valtionhallintoon kuuluvan
aluehallinnon muutoksia. Tutkielmassa ei siten varsinaisesti kasitella keskushallintoon

kuuluvien valtioneuvoston, ministerididen, virastojen ja laitosten muutoksia.

Keskushallinto muodostuu valtioneuvoston alaisista ministeridistd ja niiden
hallinnonalalla toimivista valtakunnallisista virastoista ja laitoksista. Kukin ministerio
vastaa siten toimialallaan valtioneuvostolle ministeridlle kuuluvien asioiden
valmistelusta seka hallinnon toiminnasta. Ministerididen alaisista keskushallinnon
virastoista sdddetdan lailla ja asetuksilla erikseen. (Valtionvarainministerio 2024f).
Ministerididen alaisuudessa toimii itsendisia laitoksia ja virastoja, jotka toteuttavat
yhteiskunnallisia tavoitteita ja osallistuvat hallitusohjelman hankkeisiin. Esimerkiksi
ymparistéministerié vastaa sen hallinnonalalla toimivien Suomen ymparistékeskuksen
(SYKE), Asumisen rahoitus- ja kehittamiskeskuksen (ARA) ja Metsdhallituksen
Luontopalvelujen seka erityistehtavayhtio  A-Kruunu Oy:n ohjauksesta.

(Ymparistoministerio 2024e).

Valtion aluehallinnon strateginen suunnittelu ja ohjaus tapahtuu nditd ohjaavien
ministerididen yhteistyona. Aluehallinnossa alueellista yhdenvertaisuuden toteutumista
ja lainsaddannon toimeenpano-, ohjaus- ja valvontatehtavia hoitavat kuusi alueellista
aluehallintovirastoa (AVI). Aluehallintovirastojen yleishallinnollinen ohjaus kuuluu
valtionvarainministeriolle. 15 alueellista elinkeino- liikenne- ja ymparistokeskusta (ELY-
keskus) edistdavat alueellista kehittamistd hoitamalla alueellaan valtionhallinnon
toimeenpano- ja kehittamistehtavia. ELY-keskusten yleishallinnollinen ohjaus kuuluu ty6-
ja elinkeinoministeriolle. Lisdksi Ahvananmaalla toimii Ahvenanmaan valtiovirasto

(Statens dmbetsverk pa Aland). (Valtionvarainministerié 2024f).
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2.2 Valtionhallinnon ohjaus ja poliittinen luonne

Valtionhallinnon ja sen aluehallinnon kehittamiseen liittyvissa tutkimuksissa ja
selvityksissa on tarpeen pitdaa mielessa hallinnon ja sen johtamisen poliittisen ohjauksen
merkitys. Valtionhallinnon kehittdmisestd ja talouden ohjauksesta vastaa
valtionvarainministerio ja sen hallinnonala vastaa koko valtionhallinnolle palveluita
tuottavien tahojen (virastojen ja laitosten) ohjaamisesta. Keskeistd ohjaamisessa on
tehokkaan ja taloudellisen organisoinnin lisdksi toiminnan ohjaaminen siten, etta
tavoitetaan hallitusohjelman  yhteiskuntapolitiikalle  asetettuja tavoitteita.

(Valtionvarainministerio 2024a).

Stenvall ja Virtanen (2011, s. 111) maarittelevat ohjauksen “politiikkaprosessin osaksi tai
elementiksi, jonka avulla demokraattisesti tehdyn politiikkapdcitéksen jédlkeen ohjataan
hallintoa (tai sen osaa) toteuttamaan politiikkaa tai ohjelmaa tavoitteen mukaisella
tavalla”. Hallinnon ohjausjarjestelmat voivat myos hallintouudistuksen kohteina samalla
kun ne ovat uudistuksen toteuttamisen keinona ja tavoitteena. Hallintoreformeissa
ohjauksella on siten ratkaiseva ja keskeinen rooli siihen, miten asetetut tavoitteet
saavutetaan ja kuinka ne konkretisoituvat toimintatapojen yhtendisyytena kaytannon

toiminnassa.

Ohjauskeinot voivat olla suoria, jolloin pyritdan vaikuttamaan ohjattavaan toimintaan
konkreettisesti, tai valillisia, joissa ohjausta tehdaan esimerkiksi olosuhteita kehittamalla
haluttuun suuntaan. Ohjauskeinot, joilla siis pyritdaan saavuttamaan asetetut tavoitteet,
voidaan jakaa kolmeen tyyppiin niiden vaikutuskeinojen pohjalta. Normiohjauksella eli
sdaadosperusteisella ohjauksella on suomalaisessa hallinnossa vahva toimintakulttuuri,
vaikka valtion hallintoreformeissa onkin menty enemman ns. puitelakien suuntaan.
Resurssiohjauksella vaikutetaan siihen, kuinka paljon resursseja; rahaa ja osaamista,
kdytetdan tiettyyn toimintaan, kuten esimerkiksi hallintouudistuksen valmisteluun ja
toimeenpanon lapiviemiseen. Informaatio-ohjaus eli tiedolla ohjaaminen, kuten
esimerkiksi erilaiset suositukset, oppaat ja indikaattorit, ei ole luonteeltaan velvoittavaa.

(Stenvall & Virtanen, 2021, s. 112-113).
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Hallitus ja eduskunta paattavat asetettavista poliittisista tavoitteista, eli poliittisesta
ohjauksesta. Strategisena ohjausvdlineend toimii hallitusohjelma ja sen pohjalta
laadittava toimeenpanosuunnitelma, jolla hallitusohjelman keskeiset tavoitteet,
hankkeet ja valmisteluvastuut tasmennetaan poikkihallinnollisiksi kokonaisuuksiksi.
Valtiovarainministerion vastuulle kuuluvan hallinnon ohjauksen vaoisi tiivistetysti kuvata
siten, ettd silla tarkoitetaan menettelyiden, jarjestelmien, toimintatapojen ja niihin
liittyvien asiakirjojen kokonaisuutta, jotka yhdessa tukevat johtamista ja organisaatiolle
asetettujen tavoitteiden saavuttamista valtiontalouden ja toiminnan tasapaino
huomioiden. Strategisella ohjauksella tarkoitetaan valtioneuvoston ja ministerididen
asettamia yhteiskuntapolitiikkaa, hallinnon toimintaa ja julkista palvelutuotantoa

koskevia strategisia painopistevalintoja. (Valtionvarainministerio 2024a).

Aluehallintouudistukset kytkeytyvdat seka puolueiden hallintoideologioihin etta
virkamiesten hallinnolliseen ajatteluun ja ndakemyksiin. Pekka Juntunen (2010) on
vaitoskirjassaan ”Politikointia ja reviiri-intressejd” tutkinut 1990-luvun seka 2000-luvun
alun Kainuun hallintokokeilun uudistuksia. Tutkimuksen mukaan aluehallinnon
uudistuksissa ministerididen avainvirkamiehet ovat puolustaneet omaa sektoriaan tai
omaa hallinnonalaansa. Vastaavasti puolueet pyrkivat linjaamaan uudistuksia omien
hallintoideologioidensa ja valtapoliittisten intressien suuntaisesti. Uudistusten
valmistelussa nama hallinnon ja politiikan nakékulmat lomittuvat siis toisiinsa. Niinpa
uudistukset ovat myoés virkamiesten hallintoajattelun seka eri puolueiden valisten
hallintoideologisten nakemysten kompromisseja. Koska uudistukset perustuvat siis
lahtokohtaisesti kompromisseille, niin kompromissit my6s osaltaan vahentdvat ndiden
erilaisten ndkemysten ja ideologioiden vaikutusta uudistuksiin. (Juntunen, 2010, s. 3 ja

212-217.)

Pekka Juntusen (2010, s. 212-215) mukaan erityisesti hallinnon kehittamisesta
vastaavilla ministereilld on asemansa myo6td mahdollista ajaa puolueensa kannalta

suotuisia linjauksia hallintouudistuksissa. Juntusen vaitoskirjan tutkimustuloksien
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pohjalta voisi arvioida, ettd huolimatta ajan kuluessa tapahtuneista mahdollisista
joistakin poliittisten tavoitteiden muutoksista, niin edelleen politiikkalinjaukset ohjaavat
tehtdvia hallintouudistuksia ja virkamieskunta haluaa edelleen varmistaa omaa

toimialaansa koskevien nakemysten huomioimisen uudistushankkeiden yhteydessa.

Politiikan ja hallinnon valista suhdetta ja niiden eroja on tutkittu paljon. Esimerkiksi
Jalonen (2022) ottaa toimijoiden vélisen eron; politiikan puolella toimivien vaaleilla
valittaville politiikoille on olennaista kannatus, kun taas hallinnon virkamiehille
ratkaisevaa on puolestaan patevyys, joka on muodostunut koulutuksen ja kokemuksen

myota. (Jalonen, 2022, s. 183).

Tassa tutkimuksessa ei ole tarpeen korostaa erityisesti poliittisen ohjauksen merkitysta
esimerkiksi valtion aluehallinnon uusien virastojarjestelyiden osalta. Eri puolueiden
hallintoideologisista vaikutuksista valtion aluehallinnon kehittymiseen tai pyrkimyksiin
kehittdaa aluehallintoa tiettyyn suuntaan on mahdollisesti tutkittu laajastikin. Tassa
tutkimuksessa kadyn lapi joitakin aluehallinnon kehittdmiseen liittyvia ilmioita yleisella
tasolla seka tavoitteita ja toimia hallitusohjelmien ja konkreettisten hankkeiden kautta.
Varsinaisesti en tarkastele esimerkiksi puolueiden nakemyksia valtion roolista ja roolin
merkittavyydesta kuntien alueidenkdyton mahdollistajana, edistdjana, ohjaajana tai

valvojana.

2.3 Julkisen hallinnon uudistamisen piirteita

Julkista hallintoa koskevat reformit koskettavat paitsi hallinnossa tyoskentelevid, niin
myos hallinnon kanssa tekemisissa olevia tahoja: sidosryhmia ja yhteistyokumppaneita.
Naihin reformit vaikuttavat muiden muassa ytteistyo- ja asiakassuhteiden kautta. Siksi
tietoisuus ja osaaminen hallinnon reformeista on tarkeda sekad hallinnossa
tyoskenteleville ettd sen kanssa toimiville. (Stenvall & Virtanen, 2021, s. 17-18). Tassa

osiossa tarkastelen tiivistetysti julkisen hallinnon yleisia piirteitd Stenvallin ja Virtasen
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2021 julksemaan kirjaan "lhmiskeskeinen hallinnon uudistaminen. Hallintoreformien

toteutus monimutkaisessa yhteiskunnassa"” pohjautuen.

Jari Stenvall ja Petri Virtanen ovat tutkineet hallinnon uudistamista monimutkaiseina
muutosprosesseina nimenomaan ihmiskeskeisesta nakokulmasta. Stenvallin ja Virtasen
mukaan julkisen hallinnon tutkimuksessa reformeita kasitellaan usein julkisen hallinnon
nykyaikaistamiseen seka vallitsevaan ja mahdollisesti tulevaan tilanteeseen
sopeuttavina modernisointeina. Julkinen hallinto nahdaan talléin yhteiskunnallista
kehitysta seuraavana ja sita edistavana aktiivisena kokonaisuutena, ei niinkdan aikansa
elaneend byrokraattisena hallintokoneistona. (Stenvall & Virtanen, 2021, s. 15).
Julkisella hallinnon uudistamisella nahdaan siten toisin sanoen olevan dynaaminen ja

aktiivinen rooli passiivisen yhteiskunnan kehitysta seuraavan ja reagoivan roolin sijaan.

Stenvallin ja Virtasen (2021, s. 15-16) mukaan hallinnon reformeilla tavoitellaan
parempaa organisaation suorituskykya resursseja karsimalla ja samalla parantamalla
laatua, tehokkuutta ja vaikuttavuutta. He lainaavat kirjassaan Pollittin ja Pouckaertin
(2004) julkaisussa "Public Management Reform" esittdmada maaritelmaa julkisen
hallinnon reformista seuraavasti: “Julkisen hallinnon reformi koostuu tietoisista
muutoksista, joilla muutetaan julkisen hallinnon ja julkisen hallinnon rakenteita tai
toimintaprosesseja tavoitellen sitd, ettd julkinen hallinto parantaa suorituskykydién,

tuloksiaan ja toimintatapojaan” (Stenvall & Virtanen, 2021, s. 15).

Stenvall ja Virtanen (2021, s. 18-19) korostavat sita, ettda reformi ei ilmaise pelkdstaan
tavoitetilaa muutoksesta, vaan reformi sisdltda myds ajatuksen siitd, ettd asioita
nimenomaan tehdaan toisin kuin aikaisemmin on tehty. Reformissa oleellista on se,
minkalaisia muutosprosesseja ne kdynnistavat. Tavoiteena on lahtokohtaisesti siis seka
toiminnan uudistaminen ettd parantaminen. Muutosproseissa onkin oleellista uudella
tavalla tekeminen ja uuden oppiminen, mikd tarkoittaa samalla my6s luopumista

vanhoista toimintatavoista. Muutosprosessindakdkulman mukaan reformi tulisi heidan
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mukaansa nahdakin nimenomaan tekemisen3, ei niinkdan suunnitelmina tai hallituksen

lakiehdotuksina eduskunnalle.

Julkisen hallinnon reformeilla tavoitellaan parempaa organisaation suorituskykya. Tama
tapahtuu resursseja karsimalla ja samalla pyritdan parantamaan laatua, tehokkuutta ja
vaikuttavuutta. (Stenvall & Virtanen, 2021, s. 15-16). Vahdisemmilld resursseilla
tapahtuva palvelun tuottaminen, mika usein myos tarkoittaa pienempaa henkiloston
maaraa, edellyttda seka tehokkuuden ja vaikuttavuuden parantumista. Paremman
laadun saavuttaminen edellyttaa usein myds organisaation, johtamisen ja toimintojen

monipuolista kehittamista.

Julkisen hallinnon reformeissa voidaan Stenvallin ja Virtasen (2021) mukaan nahda
piirteitd, joissa uudistuksessa siirrytaan tai paadytaan myos aaripaasta toiseen. Tallaisista
muutoksista esimerkkeind ovat hallintouudistukset, joissa hajautetusta mallista
siirrytdaan keskitettyyn malliin tai pdin vastoin. Toisaalta jo toteutetut reformit
aiheuttavat tarpeita jdlleen uusille reformeille sekd reformiajattelulle. Stenvallin ja
Virtasen mukaan ndin myds muodostuu hallinnon kehittamisessa tyypillisia
polkuriippuvuuksia, joissa jo tehdyt reformit muokkaavat tulevien reformien

toteutusmahdollisuuksia. (Stenvall & Virtanen, 2021, s. 16-17).

Kun hallintoreformeja tarkastellaan erityisesti demokratian ja ihmisoikeuksien
toteutumisen nakokulman kannalta, reformit koskettavat ja vaikuttavat nimenomaisesti
ihmisten toimintaan. Tatd nakokulmaa pidetdan hallinnon tutkimuksessa
ihmiskeskeisena nakokulmana, jonka keskeisin ydin on siind, ettd "hallinnon
uudistaminen palvelee aina tavalla tai toisella ihmistd". (Stenvall & Virtanen, 2021, s.
17-19). Stenvall ja Virtanen pitdavat tatd hallintoreformien kaytantologiikkaa ja
ihmiskeskeista lahestymistapaa julkisen hallinnon toiminnan keskeisend ideologiana ja
arvona: julkisen hallinnon tulee kohdella ihmisid samalla tavalla. (Stenvall & Virtanen,

2021, s. 41-42).
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Julkisen hallinnon yksi keskeinen periaate onkin ihmisten ja asiakkaiden huomioiminen
ja  kohteleminen tasapuolisesti sekda pyrkimys asioiden mahdollisimman
yhdenmukaiseen kasittelemiseen. Tahan tavoitteeseen pyritddan hallinnon kdytannon
toiminnoissa ja kaytannoissa. Taman periaatteen pohjana on Suomen perustuslain
mukainen yhdenvertaisuusperiaate, jonka mukaan ”ihmiset ovat yhdenvertaisia lain
edessd” (PL6 § 1.mom.) MyoOs meneillddn olevassa valtion aluehallinnon uudistuksessa
varmistetaan asiakkaiden tasapuolinen kohtelu aluehallinnolle kuuluvissa tehtavissa.

(Valtionvarainministerio 2024c).

Miksi hallintoa oikeastaan uudistetaan? Yksinkertaistetusti voitaisiin Stenvallin ja
Virtasen mukaan todeta, ettd hallinnon reformin tarve syntyy aina siitd, ettd on
ratkaistava erilaisia yhteiskunnallisia haasteita ja ongelmia. Ellei ole havaittu ongelmia,
niin ei ole luonnollisestikaan tarvetta hallinnon uudistamisellekaan. Hallinnon reformissa
onkin kyettdavd myos vastaamaan tarpeeseen liittyviin miksi-kysymyksiin, kuten myos
ongelmanratkaisukeinoihin liittyviin miten-kysymyksiin. (Stenvall & Virtanen, 2021, s.
154-156). Koska vyhteiskunnallisten haasteiden ja ongelmien ratkaisemiseen
kaytettavien julkisten palvelujen ja toimintojen pohjalla on eduskunnan hyvaksyma
lainsaadantd ja valtioneuvoston asetukset, on poliittisilla paatoksilla ja poliittisella

ohjauksella keskeinen rooli julkisen hallinnon uudistuksissa.

2.4 Julkisen hallinnon uudistamisen kehityskaari

Suomen hallintojarjestelman uudistamiselle on tyypillistd vahvan juridisen perustan
mukanaan tuoma tietty jahmeys ja pysyvyys. Tama hallinnon uudistamisen kulttuurin
perinne ulottuu sekd Vendjan vallan aikaan ettd Ruotsin vallan aikaan. Hallinto- ja
toimintatapojen uudistuksia ei tehda koskaan myoskddn itsetarkoituksellisesti.
Aikaisemmin Suomen julkishallinnon uudistaminen on ollut periaatetasolla
pitkdjanteistd uudistamista, mutta siirtymaa lyhytjannitteisempaan hallituskausittaiseen
uudistamiseen on havaittavissa vuosituhannen vaihteen ajoista lahtien. Hallinnollisista

uudistuksista on tullut tempoilevaa ja tavoitteiltaan ristiriitaista, esimerkiksi toiminnan
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hajauttamisen ja sadstdjen suhteen. Lisaksi hallinnolliset uudistukset ovat saattaneet

jaada puolitiehen tai kokonaan toteutumatta. (Stenvall & Virtanen, 2021, s. 51 ja 63.)

Seuraavaksi kayn lapi julkisen hallinnon kehittymista vuosikymmenittdin [ahinna
Temmeksen (2008) ja Nyholmin ja kumppaneiden (2016) tutkimusten pohjalta.
Suomessa, kuten monissa muissakin maissa, on tullut tavaksi se, etta hallitusohjelmaan
sisallytetaan erilaisia julkisen hallinnon reformeja. Hallinnon uudistamisessa Suomessa
edetdaan kuitenkin tyypillisesti vahitellen ja askeleittain laajojen abstraktilla tasolla
tapahtuvien hallinnon kokonaisuudistusten sijaan. (Stenvall & Virtanen, 2021, s. 17 ja

132).

Nyholmin ym. (2016, s. 35) mukaan julkisessa hallinnossa on ollut havaittavissa tiettyja
ajanjaksoja, jolloin jokin tietty lahestymistapa on saanut tiettyna ajanjaksona
hallintoideologisen monopoliaseman. Nyholm ym. nimittavat nditd ajanjaksoja julkisen
hallinnon kehitysvaiheiksi. Kehitysvaiheille on ominaista, ettd ne ovat pitkaaikaisia, ja
niissd julkista hallintoa on vylldpidetty ja kehitetty jonkin ndkokulman tai
uskomusjarjestelman pohjalta. Suomen julkisen hallinnon osalta Nyholm ja kumppanit

(2016, 35) esittavat, etta on havaittavissa seuraavat viisi kehitysvaihetta:

1) oman kansallisen hallinnon alkeiden rakentamisen kausi (1809—1917)

2) hallinto- ja oikeusvaltion kausi (1918—-1955)

3) hyvinvointivaltion kausi (1960-)

4) uuden julkisen johtamisen (new public management NPM), eli managerialismin
kausi (1990-)

5) uuden julkisen hallinnan (new public governance NPG), eli verkostojen kausi, (noin

2005-)

Nyholmin ym. (2016, s. 35) mukaan julkisen hallinnon kehitysvaiheiden tarkkoja
ajanjaksoja on yleisesti ottaen vaikea maaritella. Lisaksi eri hallinnon vaiheet myds

kerrostuvat osittain padllekkain, eli limittyvat keskendan. Myos julkisen hallinnon
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muutokset ovat harvoin maariteltavissa tiettyyn ajanjaksoon tai kddnnekohtaan. Tutkijat
my0Os esittavat, ettd 2010-luvun julkisen hallinnon kehityspiirteet viittaisivat jalleen

uuteen kerrostuvaan julkisen hallinnon kehitysvaiheeseen.

Temmes (2008, s. 72) pitaa erityisesti vuotta 1966 kadnteentekevana ajankohtana
muutoksena kohti hyvinvointivaltion kehittamista. Tuolloin aloitti hallituskautensa
ensimmdinen niin  sanottu kansanrintamahallitus, joiden tavoitteena olivat
hyvinvointivaltiouudistukseen liittyvat toimet. Toteutettujen hajautusoperaatioiden
yleisena linjana oli hallinnon tehtavien ja toimivallan hajauttaminen keskusvirastoille,
l[daninhallituksille ja kunnille. Uudistusten yhteydessa perustettiin uusia keskusvirastoja
ja laaninhallituksille osoitettiin uusia tehtavia. Tehdyt hajautukset olivat mittasuhteiltaan

poikkeuksellisen laajoja siihen mennessa toteutettuihin hallintouudistuksiin verrattuna.

Stenvall ja Virtanen (2021) jakavat puolestaan Suomen julkisen hallinnon
reformihistorian tiivistetysti 1980-luvulta 2010-luvulle vuosikymmenittdin ja trendeittdin
eri vaiheisiin. 1980-luvulla julkisen hallinnon uudistamisessa keskidssa oli julkisten
palvelujen laadun parantamispyrkimykset. 1990-luvulla talouslaman my6ta korostettiin
taloudellisuutta ja rationaalista johtamistapaa, ja uuden julkisjohtamisen (new public
management eli NPM) myota julkisen hallinnon johtamisessa sovellettiin
lilkkeenjohdollisia menettelytapoja. 2000-luvulla tavoitteena oli valtionhallinnon
tehokkuuden ja tuottavuuden lisddminen seka myos toimintojen alueellistaminen. 2010-
luvulla paapaino oli sosiaali- ja terveyspalvelujen uudistamistavoitteissa, joissa oli eri
hallituskausien valisia eroja. Maakuntauudistus jadi toteutumatta ja sote-uudistus
suurena hankkeena jai kesken. (Stenvall & Virtanen, 2021, s. 55-57.) Sote-uudistus on
sittemmin saatettu voimaan vuoden 2023 alusta, kun sosiaali- ja terveyspalvelujen

tuottamisvastuu siirtyi perustetuille maakunnallisille hyvinvointialueille.

Suomen hallintoreformeita voidaan tarkastella Stenvallin ja Virtasen (2021, s. 57-58)
mukaan my0s temaattisten siirtymien kautta. Heiddn mukaansa julkishallinnon

uudistukset ja uudistamispyrkimyksissd on siirrytty 1990-luvun kokonaisvaltaisista
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tavoitteista 2000- ja 2010-lukujen pistemaisiin ja erillisiin hallinnontasoja ja sektoreita

koskeviin uudistuksiin.

Uudistusten kohteena olevissa hallintotasoissa on myds tapahtunut siirtymaa: 1980- ja
1990-lukujen keskushallinto-organisaation rakenteita koskevista uudistuksista on
siirrytty etenkin 2010-luvulla paikallistasoa ja paikallishallinnoin eli kuntien toimintaan,
ja sitd kautta suoremmin asiakkaiden ja ihmisten arkeen liittyvien uudistusten
toteuttamiseen. Erityisesti sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamisessa ja palvelujen
uudistamisessa tavoitteena on ollut erityisesti julkisten palveluiden uudistaminen, jota
voidaan pitaa myos osana hallinnon ihmiskeskeista lahestymistapaa. (Stenvall & Virtanen,

2021, s. 58-60).

Kokonaisvaltaisista valtakunnallisista ja useita hallinnonaloja ja tasoja koskeneista
muutoksista ja kansallisista kehittdmisohjelmista on siirrytty myo6s alueellisiin ja
paikallisuuteen perustuvaan kehittamis- ja kokeilukulttuuriin seka
osallistumimahdollisuuksien  lisddmiseen.  Aikaisemmin  tavanomaisesta  eri
hallituskausien yli ulottuneista pitkan aikavalin uudistustavoitteista on siirrytty myds
hallituskausikohtaiseen lyhytjanteiseen julkisen hallinnon kehittdmiseen. (Stenvall &

Virtanen. 2021, s. 60-61.)
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3 ELY-keskuksen rooli alueidenkaytossa

Valtion aluehallinnossa elinkeino-, liikkenne- ja ymparistokeskuksilla on keskeisin rooli
kuntien ja maakuntien liittojen yhteistydkumppanina ja valtion viranomaisena sen
mukaisesti mita tehtdvia sille on lainsadadanndssa madritelty. ELY-keskusten roolin
tarkasteleminen alueidenkdyton osalta on tarpeen sen vuoksi, ettd valtion
alueidenkdyton viranomaistehtdvat tullaan jarjestelemdin uudelleen ja uuden
organisaatiorakenteen puitteissa. Tuon tdssa osiossa esille myos ELY-keskuksen roolien
arviointeja, joissa on jo ennen nykyista aluehallintouudistusta esitetty muutostarpeita,
jotka ovat osin toteutuneet ja osa ndyttdd olevan toteutumassa meneillddn olevan

uudistuksen myo6ta.

ELY-keskus on osa nykyista valtion aluehallintoa, ja sen ymparistotehtavat on tarkoitus
siirtdd paaosin uuteen valtakunnalliseen Lupa- ja valvontavirastoon (LVV) vuoden 2026
alusta. Kokonaisuuden hahmottamisen kannalta on tarpeen tarkastella alueidenkaytén
suunnittelujarjestelmaa yleisesti seka myos nykyisten alueellisten ELY-keskusten roolia
alueidenkaytossa ja maankadytdn suunnittelujarjestelmassa seka nykyisen lainsdadannon

etta laadittujen tutkimusten ja selvitysten pohjalta.

Alueidenkayton suunnittelun keskeisisin oikeusvaikutteinen systeemi on maankaytto- ja
rakennuslaissa madritelty jarjestelmd. Ohjelmaperusteista alueiden kehittamista
saadelldaan erillisellda lailla, jolla maaritelldaan mm. vyleiset alueiden kehittdmisen
tavoitteet ja eri viranomaistahojen vastuut alueiden kehittdmisessa. Laissa alueiden
kehittamisestd ja rakennerahastotoiminnan hallinnoinnista (7/2014) on mm. oma luku
Ohjelmatyé (29-35 §), jossa kasitelladn valtakunnallisia alueiden kehittamisen tarpeita,
erityisohjelmia, kestdavdaa kaupunkikehittamistd, maakuntaohjelmaa, sen asemaa ja
toimeenpanosuunnitelmaa sekd Euroopan unionin rakennerahasto-ohjelmia. Taman
lain mukaiset alueiden kehittdmisen kokonaisuudet ja ohjelmat rajautuvat
kokonaisuudessaan taman tutkielman aiheen ulkopuolelle. Na&itd voisi kuitenkin
tarkastella esimerkiksi erillisen tutkielman yhteydessd esimerkiksi EU-tason, valtion

tason, aluetason, kuntatason ja paikallisen tason eksogeenisend ohjelmaprosessina.
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Aluekehittamisen ja alueidenkdytdn tavoitteet, tarkoitus ja suunnittelun ja tehtavien
maaraytyminen poikkeavat jo lainsadadannon pohjalta seka oikeusvaikutuksiltaan
merkittavasti toisistaan. Karkeasti jaoteltuna voidaan puhua aluekehittamisesta ja

alueidenkayton suunnittelusta eli kaavoituksesta.

Maankadyton suunnittelu ja kaavoitus ovat alueiden kaytdén suunnittelun ydinta.
Hyyryldisen mukaan maankayton suunnittelu, eli maakuntakaavoitus, yleiskaavoitus ja
asemakaavoitus kuuluvat alueperustaiseen ja kommunikatiiviseen aluekehittamiseen
(Hyyrylainen, 2012, s. 21). Tassa tutkielmassa tarkastellaan ainoastaan aluesuunnittelua
saadospohjaisena maankayttdo- ja rakennuslakiin  pohjautuvana maankayton
suunnitteluna eli kaavoitusnakokulmasta. Muita alueidenkdyton suunnitteluvalineita
ovat esimerkiksi erilaiset rakennemallit ja kehityskuvatyot, MAL-sopimukset ja

lilkennejarjestelmasuunnittelu.

3.1 Alueidenkdyton suunnittelujarjestelma ja eri viranomaisten

tehtavat

Lakiviittauksissa kaytdn vield vanhaan maankaytto- ja rakennuslakiin (MRL) liittyvia
viittauksia, vaikka laki on muuttunut vuoden 2025 alusta nimeltdaan alueidenkayttélaiksi,
josta kaytetaan lyhennettd AKL. Rakentamista koskeva lainsddadanté on vuoden 2025
alusta alkaen puolestaan rakentamislaki, josta kaytetaan lyhennetta RakL. Huomattavaa
on, ettda MRL:n ja AKL:n lakipykalien sisalto ei lahtokohtaisesti ole muuttunut. Viittaan
MRL:n mukaisiin pykaliin my6s sen vuoksi, ettd kaikki tutkielmassa kaytetyt aineistot
viittaavat MRL:n mukaisiin pykaliin. Lain nimi muuttui tutkielman viimeistelyn aikana,
eikd muutoksella ole tutkielman sisdllon osalta oleellista merkitystd, vaan on

luonteeltaan tekninen.

Alueidenkdytdén suunnittelun eri toimijoiden tehtdavat ja roolit maaritelldan
lainsdadannossa, joista keskeisimmat ovat 1.1.2000 voimaan tulleet maankaytto- ja

rakennuslaki (132/1999) eli MRL sekd maankaytto- ja rakennusasetus (895/1999) eli
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MRA. Maankaytto- ja rakennuslaki muuttuu vuoden 2025 alusta alueidenkayttolaiksi.
(mm. MRL 5.2.1999/132.) Maankayton suunnittelun osalta eri viranomaistahojen roolit
on madritelty erityisesti maankaytto- ja rakennuslain toisessa luvussa (MRL § 17-21.).
MRL maarittelee ymparistoministerion, ELY-keskusten, maakuntien liittojen ja kuntien

tehtavat ja roolit alueidenkayton suunnittelussa ja rakentamisessa.

Maankaytto- ja rakennuslain mukaan kunnat ovat alueidenkaytossa keskeinen toimija ja
paatoksentekija. (HE 251/2016) Kunnat vastaavat alueellaan maankayton suunnittelusta,
maapolitiikan harjoittamisesta seka rakentamisen ohjauksesta ja valvonnasta (MRL 20 §).
Kunnan laatiman yleiskaavan hyvaksyy aina kunnanvaltuusto (MRL 37 §) ja myos
asemakaavan kunnanvaltuusto, jonka paatosvaltaa voidaan tosin johtosdaanndssa siirtaa
hallitukselle tai lautakunnalle (MRL 52 §). Kunnat voivat my0s tehda yhteistyota muiden
kuntien kanssa ja laatia kuntien yhteisen yleispiirteisen yleiskaavan (Rekola ja muut,
2017, 8 ja MRL 46 §). Yleiskaavan tulee edistdd maakuntakaavan toteutumista, ja sen
tarkoituksena on  myds  erilaisten = maankdyttoon  liittyvien  toimintojen
yhteensovittaminen. Yleiskaava on maankayton suunnitteluvdlineena yleispiirteinen ja
joustava. (Rekola ja muut, 2017, s. 8). Yleiskaavalla osoitetaan kaavakartalle tulkittuna
kunnan alueidenkaytén paamaarat, maaritelldaan kunnan kehityksen suuret linjat seka
kaava-alueen kaytto tiettyihin tarkoituksiin, kuten esimerkiksi asumiseen, virkistykseen,
lilkenteeseen ja tuulivoiman tuotantoon. Asemakaavalla vastaavasti ohjataan
alueidenkayton yksityiskohtaista jarjestamista ja rakentamista. (MRL 50 §). Asemakaavaa
laadittaessa on otettava huomioon oikeusvaikutteinen yleiskaava ja maakuntakaava.

(MRL 54 §).

Kuntien muodostamat maakunnalliset kuntayhtymat, maakunnan liitot vastaavat
maakunnan suunnittelusta ja merialuesuunnittelusta (MRL 19 §). Maakunnan
suunnitteluun kuuluvat maakunnan tavoiteltua kehysta osoittava maakuntasuunnitelma,
muuta alueiden kdyton suunnittelua ohjaava maakuntakaava ja alueellinen
kehittamisohjelma. Maakuntakaavassa esitetddn alueiden kayton ja

vhdyskuntarakenteen periaatteet ja osoitetaan maakunnan kehittdmisen kannalta
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tarpeellisia alueita (MRL 25 §). Maakuntakaavan hyvaksyy maakunnan liiton ylin paattava
elin, eli maakuntavaltuusto (MRL 31 §). Maakuntakaava on ohjeena kuntien yleis- ja
asemakaavoituksessa ja viranomaisten on otettava maakuntakaava huomioon alueiden
kayttoa koskevissa suunnitelmissa ja toteuttamisessa seka pyrittava edistamaan kaavan

toteuttamista (MRL 32 §).

Ympadristoministerion  tehtdviin  kuuluu alueidenkdytén suunnittelun vyleinen
kehittaminen ja ohjas. Lisdksi ministerid vastaa merialuesuunnittelun yleisesta
kehittamisestd ja ohjauksesta seka yhteistyostd naapurivaltioiden kanssa (MRL 17 §).
Ymparistoministerion tehtdviin kuuluu neuvotella maakuntien liittojen kanssa
valtakunnallisten asioiden huomioon ottamisesta maakuntakaavoituksessa. (Rekola ym.
2017, s. 8). Alueidenkayton suunnittelun ohjauksen muotoina on hallituksen esityksessa
(HE 101/1998 vp, s. 66) mainittu mm. hallinnonalan yhteinen tavoitteenasettelu,
tavoitteiden toteutumisen seuranta ja informaatio-ohjaus. Informaatio-ohjausta
toteutetaan Hallberg ym. mukaan esimerkiksi erilaisilla tiedotus- ja koulutusaineistoilla
seka laatimalla oppaita. (Hallberg ja muut, 2020, s. 119). YmparistOministerion tehtavia

on madritelty tarkemmin laissa (MRL) sekd maankaytto- ja rakennusasetuksessa (MRA).

Valtion ensisijaisena vaikutusmuotona MRL:ssa korostetaan ennakolta tapahtuvaa
yhteisty6ta ja neuvottelumenettelyja (HE 251/2016). ELY-keskusten tehtavistda on
yleisesti saddetty elinkeino-, lilkenne- ja ymparistokeskuksista annetun lain (6897/2009)
ensimmaisen luvun 2 §:ssa ja 3 §:ssa. 2 §:n mukaan ELY-keskukset ”edistdvdt alueellista
kehittémisté hoitamalla valtionhallinnon toimeenpano- ja kehittimistehtdvid alueella”.
ELY-keskus hoitaa sille erikseen maarattyja tehtavia, joita ovat mm. ymparistonsuojeluun,
alueiden kayttoon, kulttuuriympariston hoitoon, luonnon monimuotoisuuden suojeluun,
kestavdan  kayttéon ja  hoitoon sekd liikennejarjestelmdn  toimivuuteen,
lilkenneturvallisuuteen, tie- ja liikenneoloihin, maanteiden pitoon sekd julkisen

lilkenteen jarjestamiseen liittyvia tehtavia. (Hallberg ja muut, 2020, s. 122-123).



28

Lisaksi ELY-keskuksen tehtavid on maaritelty erityisesti maankaytto- ja rakennuslaissa
(MRL). MRL:n 18 §:n mukaan ELY-keskus edistdd kunnan alueiden kayton suunnittelun ja
rakennustoimen jarjestamista. Sen on myds valvottava, ettd kaavoituksessa ja muussa
alueiden kaytossa otetaan huomioon vaikutuksiltaan valtakunnalliset ja merkittévit
maakunnalliset asiat. Huomattavaa on, ettd alueidenkayton edistamistehtavat sisaltyvat
vuoden 2025 alusta voimaan tulleeseen alueidenkdyttolakiin (joka korvasi MRL:n
alueidenkayttdoa koskevan osuuden), ja rakennustoimen edistdmistehtdvat puolestaan

samoin 2025 alusta voimaan tulleeseen rakentamislakiin (751/2023).

Maankadyttd- ja rakennuslaissa on oma lukunsa (3 luku; 22-24 §) valtakunnallisista
alueidenkayttotavoitteista, joiden hyvaksymisesta vastaa valtioneuvosto ja valmistelusta
vastaa ymparistOministerio yhteistydssa muiden ministerididen, maakuntien liittojen ja
muiden tahojen kanssa. Valtion viranomaisten tulee MRL 24 §:n mukaan toiminnassaan
ottaa huomioon valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet ja edistdd niiden toteutumista
seka seurata toimien vaikutuksia aluerakenteen ja alueiden kayton kannalta. Hellbergin
ym. mukaan tavoitteiden huomioimisella tarkoitetaan viranomaisten tavoitteiden
suuntaista toimintaa ja edistdmisvelvoitteella puolestaan aktiivista tavoitteiden

toteuttamista palvelevaa toimintaa. (Hallberg ja muut, 2020, s. 148.)

3.2 ELY-keskuksen tehtavat

ELY-keskuksen alueiden kadyttéon ja suunnitteluun liittyvia tehtdvia voidaan jaotella ja
tarkastella toimintaa kuvaavien sanojen pohjalta. Tallainen jaottelu on yleinen
tarkastelutapa, mutta taman tutkielman kannalta erityisen tarpeellinen, koska
valmisteilla  olevan  aluehallintouudistuksen  valmistelun  yhteydessda  seka
alueidenkayttolain uudistamisen yhteydessa valtion viranomaisroolia maariteltdessa on
keskeistd, miten rooli kirjataan tuleviin lakeihin. Huomattavaa on, etta alueidenkaytén
osalta ELY-keskuksella ei ole nykyisen lainsdadannon pohjalta kuntien alueidenkdyton
jarjestamiseen, kaavoitukseen tai rakentamiseen liittyen minkaanlaista luvan antajan

roolia tai ohjaavaa roolia.
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1.5.2017 voimaan tulleen maankaytto- ja rakennuslain muutoksen myota ELY-keskuksen

rooli on muuttunut ohjaavasta konsultoivaksi ja edistavaksi. Lakimuutoksen myo6ta ELY-

keskukset eivat enda ohjaa kuntien alueiden kayttda ja jarjestamistad. Valvontatehtavaa

ja valitusoikeutta myods rajattiin muutoksessa. (Rekola ja muut, 2017, s. 12). ELY-

keskuksen roolin muutoksen myota valvonta ja kaavojen neuvottelumenettelyt

kohdistuvat entista selkeammin vaikutuksiltaan merkittaviin alueidenkayton kysymyksiin

(HE 251/2016).

ELY-keskuksen nykyiset keskeiset alueidenkaytdn suunnitteluun ja kaavoitukseen liittyvat

tehtavat ovat:

1.
2.

Kunnan alueiden kayton suunnittelun edistémiseen (MRL 18 § 1. mom.)
Valvontaan, etta kaavoituksessa ja muussa alueiden kaytossa otetaan huomioon
vaikutuksiltaan valtakunnalliset ja merkittévédt maakunnalliset asiat (MRL 18 § 2.
mom.)

Kunnan rakennustoimen edistémiseen (RakL 4 § 1. mom.)

Valvontaan, ettd rakentamisessa otetaan huomioon vaikutuksiltaan
valtakunnalliset ja merkittévédt maakunnalliset asiat (RakL 4 §)

Valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden huomioimiseen, niiden
toteuttamisen edistdmiseen ja toimenpiteiden vaikutusten arviointiin (MRL 24 §.)
Huolehtimiseen sille erikseen elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskuksista

annetun lain (897/2009) 3 § :ssa sille kuuluvien tehtavien hoitamisesta.

Tassa tutkimuksessa keskeistd on tarkastella hieman tarkemmin, mitd ELY-keskuksen

edistamistehtavilla ja valvontatehtavilld nykyisen lainsddadannon puitteissa tarkoitetaan.

3.2.1 ELY-keskuksen edistamistehtavat

MRL:n mukaan ELY-keskuksilla on merkittava rooli myds maakuntien liittojen vastuulla

olevan maakuntakaavoituksen yhteydessa tapahtuvalle vuorovaikutukselle, mutta

taman tutkielman osalta maakuntien liitot ja maakuntakaavoitus on rajattu padosin
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tutkielman ulkopuolelle, mutta maakuntakaavoitukseen liittyvat tehtavat tuodaan

kuitenkin seuraavissa kohdin esille mainintoina.

Maankaytto- ja rakennuslaissa (MRL) on esitetty seuraavat kuntien kaavoitukseen ja

rakentamisen jarjestamiseen liittyvat tehtdvat, joihin ELY-keskus osallistuu:

e Vuosittain jarjestettdvat kehittamiskeskustelut kuntien kanssa. (MRL 8 §)

e Osallistuminen maakuntakaavan laadintaan liittyviin viranomaisneuvotteluihin.
(MRL 66 § 1. mom)

e Osallistuminen kunnan vyleiskaavan ja asemakaavan laadintaan liittyviin
viranomaisneuvotteluihin silloin kun kaavalla valtakunnallista tai merkittavaa
maakunnallista vaikutusta, tai kaava on valtion toteuttamisvelvollisuuden
kannalta merkittavda. (MRL 68 § 2. mom)

e OQOsallistuminen maanomistajan toimesta laadittavan ranta-asemakaavan
viranomaisneuvotteluun. (MRA 35 §)

e Lausunnon antaminen kunnalle rantavyohykkeen suunnittelutarpeesta
vapauttavaa rakennusjarjestysta laadittaessa. (MRL 72 § 1. mom ja 4. mom)

e Lausunnon antaminen lupaa edellyttavasta hankkeesta, mikali hankkeen
toteuttaminen edellyttda YVA-arviointia. (MRL 132 § 1. mom.)

e Lausunnon antaminen rakennusluvasta, jos hanke sijoittuu luonnonsuojelun
kannalta merkittavalle alueelle tai maakuntakaavan mukaiselle virkistys- tai
suojelusalueelle. (133 § 4. mom. ja MRA 60 §)

e Lausunnon antaminen poikkeamishakemuksista, jos poikkeaminen koskee
merkittavasti sen toimialaa, tai hakemus koskee, on luonnon- tai
rakennussuojelun kannalta merkittdvaa kohdetta tai on maakuntakaavassa

virkistys-, suojelu- tai liikkennealueeksi varattua aluetta. (MRL 173 § 3. ja 4. mom.)

Maankaytto- ja rakennuslakia (MRL) tdydentdva maankaytto- ja rakennusasetus (MRA)
sisaltaa eraitd tdydennyksida ja tasmennyksid ELY-keskuksen tehtaviin. Asetuksessa

madariteltyja edistamistehtavia ovat lausuntojen antaminen kunnan
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rakennusjarjestysehdotuksesta (MRA 6§ 3. mom.), valtakunnallisten
alueidenkayttotavoitteita koskevasta ehdotuksesta (MRA 7 & 3. mom.),
maakuntakaavaehdotuksesta (MRA 13 §), tarpeen mukaan yleiskaavaehdotuksesta
(MRA 20 §) ja asemakaavaehdotuksesta, ”“jos kaava saattaa koskea valtakunnallisia
alueidenkdyttétavoitteita, luonnonsuojelun tai rakennussuojelun kannalta merkittévdéd
aluetta tai kohdetta taikka maakuntakaavassa virkistys- tai suojelualueeksi varattua

aluetta” (MRA 28 §).

MRA mukaan ELY-keskuksen tehtdavana on myos edistda ja ohjata alueiden kayton ja
rakennetun tilan ja kehityksen seurannan jarjestamista ja osaltaan huolehtia tarpeellisen

seurannan jarjestamisesta (MRA 2 §).

Kunnat pyytavat usein ELY-keskukselta lausuntoja myds muista asemakaavahankkeista,
jotka eivat sindnsa edellyttdisi MRL:n ja MRA:n mukaisesti lausunnon pyytamista.
Lausuntomenettelyt ovat myds tallaisissa tapauksissa koettu usein hyodyllisiksi ja ovat
olleet olennainen osa alueidenkdyton ja kaavoituksen edistamistyotd. Samoin
viranomaisneuvottelujen lisdksi pidetaan Ilukuisia tyoneuvotteluita ja muita
keskustelutilaisuuksia, joissa kasitelladn yhdessa kunnan kanssa kaavoitukseen ja

alueidenkayttoon liittyvia ajankohtaisia kysymyksia.

3.2.2 ELY-keskuksen valvontatehtdvat

Kuntien kaavoituksen ja rakennustoimen jdrjestamisen edistdmisten lisdksi ELY-
keskukselle kuuluu myés MRL 18 §:n 2 momentissa madritelty valvontatehtava. Tama
valvontatehtdvd on muutettu (21.4.2017/230) siten, etta valitusoikeus rajautuu
ainoastaan vaikutuksiltaan valtakunnallisiin ja merkittaviin maakunnallisiin asioihin.
Hallituksen esityksen (HE 251/2016) mukaan vaikutusten merkittavyytta arvioitaessa
otetaan huomioon vaikutusten suuruus ja laajuus, vaikutusalueen muutosherkkyys seka
kaavan tehtava ja tarkoitus. Hallituksen esityksen mukaan vaikutuksiltaan

valtakunnallisia tai maakunnallisesti merkittavia maakunnallisia asioita ovat esimerkiksi
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valtakunnallisiin alueidenkayttotavoitteisiin liittyvat kysymykset, valtakunnallista tai
maakunnallista merkitysta omaavat luonnon ja kulttuuriperinnén arvoihin liittyvat asiat
sekd kaupunkiseutujen merkittdvat taajamarakennetta, liikennejarjestelmaa ja
virkistysalueita koskevat vaikutuksiltaan usean kunnan alueelle ulottuvat ratkaisut. (HE
251/2016). Nama edelld mainitut rajoitteet koskevat siis valvontatehtavan rajaamista, eli

toisin sanoen valitusoikeuden rajaamista.

ELY-keskuksella on MRL:n mukaisesti kaytettdvissa seuraavat laillisuuden valvonnan
keinot:

e Valitusoikeuden kayttaminen kaavan ja rakennusjarjestyksen
hyvaksymispaatoksesta silloin, kun ELY-keskuksella on siihen valitusoikeus
toimialaansa kuuluvissa asioissa. (MRL 191 § 1. mom.)

e Valitusoikeuden kayttaminen purkamislupapaatoksesta ja
rakennuslupapdatoksesta silloin, kun rakennus on valtakunnallisesti tai
maakunnallisesti merkittava. (MRL 192 § 2. mom.)

e Valitusoikeuden kayttaminen poikkeamispaatoksesta ja
suunnittelutarveratkaisusta viranomaisena toimialaansa kuuluvassa asiassa.
(MRL 193 §)

e Qikaisukehotuksen antaminen yleis- ja asemakaavan hyvaksymispaatoksests, jos
kaava on laadittu huomioimatta valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita tai
muutoin vastoin lain sdadanndksia ja on yleisen edun mukaista saattaa asia
uudelleen kunnassa paatettavaksi. (MRL 195 §) Talléin ELY-keskukselle
muodostuu myo6s valitusoikeus, jos kunta pysyttda hyvaksymista koskevan

paatoksen entisellddn. (MRL 196 § 1. mom.)

ELY-keskukset osallistuvat alueellisina viranomaisina my6s maakuntakaavan ohjaukseen.
Ne ovat mukana maakuntakaavoja koskevissa viranomaisneuvotteluissa, antavat
lausunnon maakuntakaavaehdotuksesta ja osallistuvat maakuntakaavan laadintaan

liittyvdan muuhun asiantuntija- ja viranomaisyhteistyohon (Hallberg ym. 2020, s. 125).
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3.2.3 ELY-keskuksen seurantatehtdvat

Maankayttd- ja rakennusasetuksen MRA 2 §:n 2. momentin mukaan ELY-keskuksen
tehtdvanad on edistdd ja ohjata alueiden kayton ja rakennetun ympariston tilan ja
kehityksen seurannan jarjestamista toimialueellaan seka osaltaan huolehtia tarpeellisen

seurannan jarjestamisesta. (MRA 2 §)

Kunnan tulee toimittaa ELY-keskukselle keskeiset maankaytt6a ja rakentamista koskevat
paatokset. (MRA 88 §, 94 § ja 95 §). Naiden pohjalta on mahdollista jarjestdaa osaltaan
alueiden kehittymisen seurantaa. Laissa maaritelty tiedonsaanti mahdollistaa
tarvittaessa myos mahdollisen kunnan tekemaan paatdkseen liittyvan reagoinnin ja ELY-
keskus voi tehda valituksen toimivaltaansa kuuluvissa asioissa (MRL 18 § ja 191 §), antaa
kunnalle oikaisukehoituksen kaavan hyvaksymispdatoksesta (MRL 195 §) tai pyytaa
kunnalta lisdtietoja tiedonsaantioikeuden perusteella (MRL 205 §). Kunnallisen
paatoksenteon jalkeen mahdollisesti kdytavat keskustelut kunnan kanssa eivat ole laissa
maariteltyja menettelytapoja, mutta asioiden selkeyttamisen kannalta voivat olla

hyodyllisia.

Kunnan tulee toimittaa tieto sijaintikarttoineen purkamisluvasta ja maisematy6luvasta
ELY-keskukselle viipymatta luvan mydntamisen jalkeen MRA 69 §:n mukaisesti. Kunnan
tulee my6s toimittaa ELY-keskukselle tieto poikkeamispaatoksista asemapiirroksineen ja
karttoineen, joista kdy ilmi alueen rakentaminen. (MRL 174 § 4. mom. ja MRA 88 §).
Kunnan on toimitettava Vviivytyksettd tiedot vyleiskaavan, asemakaavan ja
rakennusjarjestyksen hyvaksymisestad keskeisine aineistoineen (MRA 94 §). Maakunnan
liiton on vastaavasti toimitettava tieto voimaan tulleesta maakuntakaavasta ELY-

keskukselle ja niille ministerioille, joita kaava koskee. (MRA 95 §)

Maankaytto- ja rakennusasetuksen 96 § varmistaa viranomaisen, ymparistoministerion
ja ELY-keskuksen, tiedonsaantioikeuden MRL 205 §:n mukaisesti, siten, ettd ne saavat
kayttoonsa maksutta “alueiden kéytén ja rakennetun ympdristén seurannan kannalta

tarpeelliset alueiden kdytén ja rakennetun ympdriston tilaa ja kehitystd, kaavoitus- ja
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lupatilannetta sekd hallinnon jdrjestdmistd ja sen suoritteita koskevat tiedot sekd
kdsiteltdvidnd olevaa valvonta- ja muuta viranomaistehtdvéd varten tarpeelliset
asiakirjat.” (MRA 96 §) Mahdollisten valitusten ja oikaisukehotusten suhteen

noudatetaan viranomaisen ja kunnan paatoksen yhteydessa normaaleja valitusaikoja.

3.2.4 ELY-keskuksen muut tehtavat

ELY-keskuksen tehtavana on lisdksi valvoa yleista etua ymparist6- ja vesiasioissa, tuottaa
ja jakaa ymparistoa koskevaa tietoa seka parantaa ymparistotietoutta, ehkaista ja torjua
ympdristdévahinkoja ja -haittoja, huolehtia valtion vesitaloudellisista luvista, ja
yksityisoikeudellisista sopimuksista sekd huolehtia ymparistd-, vesihuolto- ja
vesistotoiden toteuttamisesta. ELY-keskus hoitaa myds sen toimialoihin liittyvia

rakennerahasto- ja aluekehitystehtavia (Hallberg ja muut, 2020, s. 123-124).

Maankadytto- ja rakennusasetuksen mukaisten tehtdvien lisdksi alueidenkayton
viranomaistehtaviin liittyy [aheisesti esimerkiksi ymparistovaikutusten
arviointimenettelyyn eli YVA-menettelyyn liittyvat tehtdvat. Erityisesti viimeisten
vuosien aikana uusiutuvan energian tuotantoon liittyvien hankkeiden yhteydessa ELY-
keskusten asiantuntijat tekevat paljon yhteistyotd niin viraston sisalld kuin muiden

viranomaisten, eli kuntien ja maakuntien liittojen kanssa.

ELY-keskuksen alueidenkayton tehtaviin liittyvat usein myds muuhun lainsdadantéon
perustuvat rakennetun ympadriston suojelua, muinaismuistoja ja maisema-asioita
koskevat tehtdvat. (Haapanala, 2013, s. 11). Rakennusperinndon hoitoon liittyvien
avustusten myontamistehtavien ja muiden edelld mainittujen tehtavien syvallista
tarkastelua ei ole tdman tutkielman yhteydessa tarpeen tehdd, koska tutkielman

pdapaino on nimenomaan alueidenkaytoon liittyvissa tehtavissa.
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3.3 ELY-keskuksen roolin arviointeja

Ymparistoministerié on seurannut maankdyttd- ja rakennuslain toimivuutta lain
voimaantulosta alkaen. ELY-keskusten roolia ja tehtdvia sekd niiden muutostarpeita on
selvitetty useissa Ympdristoministerion tilaamissa raporteissa, arvioinneissa ja
sidosryhmakyselyissa. Laaditut selvitykset ja tutkimukset antavat hyodyllista
informaatiota ELY-keskuksen alueidenkayton roolista eri aikoina, ja selvityksissa on
esitetty myos lukuisia muutoksia tehtavaksi ELY-keskuksen rooliin kulloiseenkin

ajankohtaan liittyen.

Ymparistoministerion tilaamien raporttien osalta taman tutkielman yhteydessa tuon
esiin selvitykset, joissa on kasitelty myos talla hetkelld erittdin ajankohtaisia teemoja:
valtion viranomaisen organisointia ja roolia alueiden kaytossa. N&iltd osin voi nahda
kytkoksia seka valtion aluehallinnon uudistamiseen ettd alueidenkayttdlain muutoksen
valmisteluun. Vaikka Eeva-Riitta Puomion selvitys on vuodelta 2012 ja Auvo Haapanalan
laatima selvitys on laadittu vuonna 2013, on osa niissd esitetyistd muutoksista
toteutumassa osin nyt vireilla olevissa hankkeissa. Jatan tdssa yhteydessd padosin
kdaymatta lapi selvitysten ehdotukset, jotka ovat tavalla tai toisella jo toteutuneet
aikaisempien maankaytto- ja rakennuslakia ja -asetusta koskeneiden lainsdaadannoén

muutosten myota.

3.3.1 Puomio (2012): ELY-keskusten Y-vastuualueen tehtdvien

jarjestamisvaihtoehdot

Eeva-Riitta Puomion laatimassa ymparistoministerion raportissa 17/2012 esitettiin
useita alueidenkayton ja rakentamisen ohjauksen keventamiseen ja sujuvoittamiseen
liittyvia muutoksia. Muutosehdotukset koskivat erityisesti ELY-keskusten roolia yleis- ja
asemakaavoituksen osalta. Huomattavaa on, ettd Puomion raportin jalkeen maankaytto-
ja rakennuslakia on uudistettu ja osa hdnen esittamistd muutoksista ovat myds

toteutuneet.
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Puomio esitti, etta ELY-keskuksen roolia suhteessa kuntien rakentamisen ja kaavoituksen
ohjaukseen tulisi muuttaa enemman yleiskaavoituksen edistamiseen ja ohjaukseen
painottuvaksi, jolloin asemakaavoituksen ohjaus olisi vdhdisempaa. Myos
poikkeamislupien kasittelysta ELY-keskuksissa olisi syytd luopua. (Puomio, 2012, s. 28).
ELY-keskuksen roolia on mychemmin kehitetty esitettyyn suuntaan. ELY-keskuksen
ohjausroolista seka kuntien kaavoituksen etta rakennustoimen jarjestamisen osalta on
luovuttu, ja tehtdvat ovat nykyisin edistdmistehtdvia. (MRL 18 §) Lisaksi
poikkeamispaatokset ovat siirretty kokonaisuudessaan kuntien paatettavaksi. (MRL 171

§).

Kuntien kanssa vuosittain kaytavien kehittamiskeskustelujen (MRL 8 §) osalta Puomio
esitti tarveharkintaa ja joustavuutta siten, ettd keskustelujen vuosittaisesta
jarjestamisesta voitaisiin luopua myos siksi, etta se toisi resurssisadstoja. (Puomio, 2012,
s. 28). Esitetty muutosehdotus kehittamiskeskustelujen kdymisesta harvemmin kuin
kerran vuodessa tai tarpeen mukaan ei ole edennyt lainsaadantéon saakka.
Kehityskeskusteluita on ollut kuitenkin mahdollista jarjestdd esimerkiksi alueellisesti

useampaa kuntaa koskien.

Puomio esitti myds ELY-keskuksen roolin vahentamista rakentamisen ohjauksessa ja
ohjauksen mahdollista resurssien keskittamista tietyille ELY-keskuksille. Rooliksi esitettiin
etenkin koulutusmateriaalien ja erilaisten tilaisuuksien jarjestamistda. (Puomio, 2012, s.
28). Tama tavoite on pitkalti toteutunut; ELY-keskuksen rooli kuntien rakennustoimen
edistdjana toteutuu kaytdnnossda myos koulutustilaisuuksien jarjestamisend ja
ajankohtaisen informaation jakamisena. Esimerkiksi Eteld-Pohjanmaan ELY-keskuksessa
on aloitettu maardaikainen hanke uuden rakentamislain taytantoonpanon tukemiseksi

alueen kunnissa.

Rakennusperinndon hoitamiseen liittyvien avustusten osalta esitettiin tuottavuuden ja
vaikuttavuuden kasvattamiseksi avustusten lukumaaran pienentamistd ja vastaavasti

avustusten maaran kasvattamista. Tehtavat voisi siirtdd mahdollisesti ELY-keskuksen
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maksatusyksikkdon tai yhteen ELY-keskukseen. Museoviraston kanssa toteutettavasta
yhteisesta tietojarjestelmasta olisi myods etua. (Puomio, 2012, 28). Rakennetun
kulttuuriperinndn hoitoon tarkoitetut avustukset hoidetaan edelleen paikallisesti ELY-
keskuksittain, mutta aluehallintouudistuksen yhteydessa mahdollisesti tulee

keskittymaan tietylle tai tietyille elinvoimakeskuksille.

Esitys nykyisin alueidenkdyton tehtdviin kuuluvan kaavoituksen seurantatiedon ja
indikaattorien, tilastoinnin ja tietojen tarkistamisen keskittdmiseksi Suomen
ympdristokeskuksen tehtaviksi (Puomio, 2012, s. 28) ei ole toteutunut vield
kokonaisuudessaan. Asiaa valmistellaan aluehallintouudistuksen ja alueidenkayttélain

valmistelun yhteydessa.

Puomio esitti myds konkreettisia, mutta helposti toteutettavia toimintatapojen
tehostamiseen liittyvia muutoksia, kuten esimerkiksi lausuntojen rakenteen
yksinkertaistamista ja  videoneuvottelujen  tehokasta  kayttéa. Kaytannon
virastotyoskentelyd ohjaavien virastokohtaisten toimintamallien paivitys nahtiin
tarpeelliseksi. (Puomio, 2012, s. 28). Virasto- ja osin ryhmakohtaisia toimintamalleja on
pdivitetty tarvittaessa. Videoneuvotteluista eli TEAMS-neuvotteluista on tullut korona-

ajan myota normaali kdytanto myos ELY-keskuksissa.

Puomio ei esittdnyt merkittavia rakenteellisia virastojarjestelyitda koskevia laajoja
uudistuksia vaan sea ELY-keskuksen toimivaltaan liittyvien asioiden kehittamista siten,
etta ELY-keskusten toimivaltaa rajoitettaisiin. Kdytannossa tama onkin pitkalti toteutunut

vuonna 2015 voimaan tulleiden MRL :n uudistusten myota.

3.3.2 Haapanala (2013): ELY-keskukset alueidenkdyton ja rakentamisen ohjaajina

Auvo Haapanalan vuonna 2023 laatima selvitys liittyy vuoden 2010
aluehallintouudistukseen,  jonka myota 1.1.2010  aloittivat  toimintansa

aluehallintovirastot seka alueelliset ELY-keskukset. Selvitystyon pohjalta raportissa on
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esitetty useita ehdotuksia ELY-keskuksen toiminnan kehittamiseksi. Tassd yhteydessa
tuon esille muutamia keskeisimpia, erityisesti viranomaistoimintaan ja lainsaadantéon

liittyvia havaintoja ja esityksia.

Maankaytto- ja rakennuslain (MRL 8 §) mukaiset vahintdan kerran vuodessa kdytavat
kuntien ja ELY-keskuksen vdliset kehittamiskeskustelut tulisi sdilyttda wvuosittaisen
yhteydenpidon muotona. Kehittamiskeskustelujen sisaltéa tulisi kehittaa siten, etta
niissd huomioitaisiin kunnan tilanne ja tarpeet (Haapanala, 2013, s. 19-20.)
Kehittamiskeskustelun jarjestamista koskeva normiohjaus on kuitenkin valjaa ja
mahdollistaa kehittamiskeskustelujen kunnan tarpeisiin parhaiten soveltuvalla tavalla.
Lisaksi kehittamiskeskusteluita on jarjestetty myds useampaa kuntaa koskevina.
Kehittamiskeskusteluissa on kasitelty myds muita kuin MRL tehtdviin kuuluvia
kysymyksia (Hallberg ym., 2020, s. 68). Eteld-Pohjanmaan ELY-keskuksen ja kuntien
valisiin kehittamiskeskusteluihin on kutsuttu paasaantoisesti myds maakuntaliittojen
edustajia. Kehittamiskeskusteluissa ovat olleet esilla my6s esimerkiksi kaavoitusta ja
rakentamista koskevat lainvalmistelut sekd valtion aluehallinnon uudistushankkeet.

Keskusteluita on my6s voitu suunnata kuntien tarpeiden mukaisiksi.

MRL 66 §&:n mukaan viranomaisneuvottelu jarjestetddn aina maakuntakaavaa
valmisteltaessa sekd valmisteltaessa muuta kaavaa (yleis- tai asemakaavaa)
valmisteltaessa, joka koskee vaikutuksiltaan valtakunnallisia tai maakunnallisia asioita tai
joka on valtion viranomaisen toteuttamisvelvollisuuden kannalta tarkea.
Maakuntakaavan, yleiskaavan ja asemakaavan laatimisen yhteydessa jarjestettavista
viranomaisneuvotteluista on saadetty tarkemmin maankaytto- ja rakennusasetuksessa
(MRA 118,18 § ja 26 §) Haapanala (2013) esitti, ettd viranomaisneuvotteluja koskevaa
saadosta tulisi valjentaa siten, ettd neuvottelut jarjestetdaan kaavaprosessin kannalta
tarkoituksenmukaisessa vaiheessa tai niista voitaisiin luopua, jos suunnittelualueella on
oikeusvaikutteinen riittdvdan ohjaava yleiskaava ja kunnalla on riittava asiantuntemus ja
resurssit (Haapanala, 2013, s. 24 ja 35). Viranomaisneuvottelukdytdantd on muodostunut

varsin joustavaksi, vaikka lainsdadantda ei ole muutettu. Usein viranomaisyhteistyota
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tehdddan myos kaavahankkeita koskevien tydneuvotteluiden muodossa, jolloin
neuvotteluita voidaan jarjestaa joustavasti kunnan ja kaavahankkeen valmistelun

kannalta sopivassa ajankohdassa.

Haapanala esitti ELY-keskuksen tekemistd poikkeamispdatoksista luopumista ja
poikkeamis- ja suunnittelutarveratkaisujen edellytysten tasmentamista (Haapanala,
2013, s.27). Poikkeamispaatosten ja suunnittelutarveratkaisujen osalta osalta toimivalta
on siirretty kokonaisuudessaan kunnille 1.4.2016 voimaan tulleen MRL muutoksen

18.3.2016/196 myota.

Haapanala esitti, ettd ELY-keskusten kaavaohjausta tulisi suunnata valtakunnallisten
alueidenkayttotavoitteiden turvaamisen lisdksi enemman kuntien yleiskaavoituksen ja
strategisen alueidenkdytén suunnittelun sekda kestavan yhdyskuntarakenteen
edistamiseen. Yleiskaavoituksessa tulisi korostaa sen joustavuutta ja mahdollisuuksia
strategisena kuntien maankdyton ohjausvalineenda. Asemakaavoitukseen liittyvaa
lausuntomenettelya koskevaa tarpeellisuusharkintaa olisi tarpeen lisata. (Haapanala,
2013, s. 34-36.) Kaytannossa tahan suuntaan ELY-keskuksen toiminta on suuntautunut
lainsaddannon muutosten yhteydessd, kun rooli on muuttunut ohjauksesta
edistamiseksi ja valvontaroolin pienentyessda. Myos alueellisesti voidaan vaikuttaa

resurssien kohdentamisella keskeisimpiin alueidenkayttokysymyksiin MRL:n pohjalta.

ELY-keskuksille kuuluvat alueidenkdyton ja rakentamisen ohjauksessa olevia tehtavia
Haapanala piti tarkeina asukkaiden, kuntien ja alueiden kannalta. Tehtavien hoitamiseen
tulisi olla myos riittavat resurssit, kokemusta ja asiantuntemusta. Tama voitaisiin turvata
osaltaan erikoistumisella, tehtdvien keskittamiselld ja yhteistyon tiivistamisella.
Aluearkkitehtijarjestelman  kehittaminen  edistdisi  etenkin  pienten  kuntien
asiantuntemusta kaavoituksen osalta. (Haapanala, 2013, s. 39—41.) Huomattavaa on,
ettd ELY-keskuksen roolia alueidenkdyton ja rakentamisen suhteen on mydhemmin
kevennetty ja varsinaisesta maankaytto- ja rakennuslaissa mainitusta ohjaustehtavasta

on siirrytty nadiden edistamiseen.
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Rakennusperinnon suojeluun ja rakennusperinnon hoitoon liittyvien tehtavien osalta
Haapanala piti tarkeand, ettd rakennussuojelun tehtavat sailyisivat alueellisissa ELY-
keskuksissa. Rakennusten hoitoavustusten kasittelya voitaisiin kuitenkin keskittaa
muutamalle ELY-keskukselle. Museoviranomaisten ja ELY-keskusten vilistd tyonjakoa

tulisi myos tarkastella laajempana kokonaisuutena. (Haapanala, 2013, s. 46—47).

Ymparistohallinnon organisoinnin osalta Haapanala viittaa Riitta Rainion vuonna 2012
valmistuneeseen ymparistoministerion tilaamaan selvitykseen (Rainio, 2012, s. 40-47.),
jossa esitettiin resurssi- ja substanssiohjauksen keskittamista samalle taholle. Maan eri
osissa toimintojen yhtendisyys ja erityisasiantuntemuksen joustava kaytté toteutuisi
esityksen mukaan parhaiten tarkasteltujen vaihtoehtojen osalta valtakunnallisessa
virastossa, jolle siirrettaisiin nykyiset aluehallinnon ymparistotehtavat. Vaihtoehtona
voisi olla ympdristotehtavien keskittdminen ja toimintatapojen yhtendistaminen
esimerkiksi ELY-keskuksen viranomaistehtavia koskevilla laatuohjeilla. (Haapanala, 2013,

38-44).

Haapanala ehdotti siis koko ymparistohallinnonalan siirtamista alueellisista ELY-
keskuksista valtakunnalliseen virastoon. Tata esitysta Haapanala perusteli nimenomaan
toimintojen yhtendisyyden varmistamisella. ELY-keskusten valilla oli merkittavia eroja
erityisesti poikkeamisasioiden kasittelyyn liittyen. (Haapanala, 2013, s. 24-27 ja 43).
Poikkeamismenettelyjen ja suunnitteluratkaisujen osalta tata perustetta ei ole tarpeen
tassa yhteydessa erityisesti huomioida, koska ratkaisuvalta on niissa siirtynyt kunnille
vuonna 2016. Haapanalan selvityksestd ei ilmene, ettd nimenomaan nykyisin ELY-
keskuksen tehtaviin kuuluvien tehtévien ja kdytantdjen osalta olisi ollut merkittavia eroja

eri ELY-keskusten toimialueiden kesken.

Huomattavaa on myo0s, ettd selvitysta laadittaessa ELY-keskuksilla oli sekd maankayton
suunnitteluun ettd rakentamisen ohjaukseen liittyvia tehtavia. Nykyiset tehtavat ovat

edistamistehtdvia ja ainoastaan maakunnallisesti merkittdvien ja valtakunnallisten
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vaikutusten osalta valvontatehtdvida. Ohjaustehtdavaa ei nykyisessa maankaytto- ja
rakennuslaissa ole ELY-keskuksilla lainkaan. ELY-keskuksen toimivaltaan tehtyjen
merkittavien muutosten vuoksi Haapanalan esittamia perusteita valtakunnallisen
viraston perustamiselle ei voida suoraan rinnastaa nykyiseen toimintaymparistoon,
valmisteilla olevaan valtion aluehallinnon uudistukseen ja alueidenkdyttélain

uudistamiseen.

Selvityksessa Haapanala (2013, s. 43) nosti esille myds ELY-keskusten viliset ndkemyserot
eri hankkeiden selvitystarpeiden osalta. Ohjaavien virkamiesten vahdinen kokemus,
epdvarmuus ja varovaisuus olivat saattaneet johtaa myo6s tarpeettoman tiukkoihin
kannanottoihin  esimerkiksi selvitystarpeista. Nimenomaan tdahan ongelmaan
valtakunnallisen viraston perustaminen ja siten riittdvien resurssien, asiantuntemuksen
ja yhtenadisten ohjeistusten seka kaytantdjen varmistaminen voisi tuoda Haapanalan
mukaan ratkaisuja. (Haapanala, 2013, s. 43). ELY-keskuksen ohjausroolista on luovuttu,
ja siten talta osin ohjaukseen liittyvda ongelmaa ei varsinaisesti enaa ole. Kuitenkin tama
Haapanalan arvio henkiloston, ainakin osittaisesta mahdollisesta kokemattomuudesta,
jota voi pitdd myos riittamattomana asiantuntemuksena, sekd sen aiheuttamasta
tiukoista kannanotoista voisi soveltua osin myds nykyisiin edistamis- ja valvontatehtavien
hoitamiseen.  Taman yhteyden todentaminen edellyttdisi kuitenkin tarkempaa
selvittamista. Mahdollisesti resurssien ja asiantuntijuuden kohdentamisella seka
yhtenadisilla ohjeistuksilla ja kdytanndilla sen sijaan voisi olla luonnollisesti vaikutusta

alueidenkayton viranomaistoimintaan seka edistamistoimien etta valvonnan osalta.

Haapanalan yli kymmenen vuotta sitten esittdmat arviot ja muutosehdotukset ovat
edelleenkin suoraan tai soveltaen ajankohtaisia, silld nykyisen valtion aluehallinnon
uudisuksen yhteydessa keskeisimpdna tavoitteena on juuri ympariston lupa- ja
valvontatoimintojen keskittdminen yhteen valtakunnalliseen virastoon. Pdaministeri
Petteri Orpon hallitusohjelman mukaisen valtion aluehallinnon uudistuksen yhteydessa
Auvo Haapanalan vuonna 2013 laatimaa selvitystd ja sen keskeisid johtopaatoksia ja

toimenpide-ehdotuksia ei ole erityisesti nostettu julkisuuteen. Tama on sikali
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luonnollista, silla selvitys on laadittu yli kymmenen vuotta sitten ja lahtokohtana
nykyisen ymparistéhallinnon uudistukselle on pitkalti ymparistollisten lupaprosessien

sujuvoittaminen.

3.3.3 ELY-keskusten arviointia valtionhallinnon uudistuksen yhteydessa 2023-2024

Paaministeri Petteri Orpon hallitusohjelman mukaisesti vireille tulleiden valtion
aluehallinnon uudistamisen yhteydessa keskeisena tavoitteena on ollut nimenomaan
ymparistéllisten lupamenettelyiden sujuvoittaminen, ja ELY-keskuksen roolia on
tarkasteltu tasta lupamenettelyn nakokulmasta lainvalmisteluaineistossa.
Alueidenkayttélain uudistamisen yhteydessa on laadittu selvityksia, jotka koskevat
kaavoitus-, YVA- ja lupamenettelyjen sujuvoittamista keskitetyillda teollisuusalueilla
(P6lonen, Heinila & Salonen, 2024), kaupan suuryksikdiden sdantelyn muutostarpeita ja
-mahdollisuuksia (Heinila, 2024), valitusoikeuden tarkentamista kaavoituksessa
(Hakkdanen, 2024) ja pienten kuntien tarpeiden huomioimista alueidenkdyton

suunnittelujarjestelman kehittamisessa (Vatilo, 2024).

Naista alueidenkayttolain uudistamisen yhteydessa laadituissa selvityksissa ei erityisesti
tarkasteltu nykyisen ELY-keskuksen roolia alueidenkdyton tehtavissa. Valitusoikeutta
koskevassa selvityksessa Martti Hakkanen piti nykyisen kaltaisen, vuoden 2017
lakimuutoksen myota kavennetun ELY-keskuksen valitusoikeuden
lisdrajoittamismahdollisuuksia varsin suppeana. (Hakkdnen, 2024, s. 15-16). Uudessa
alueidenkayttolaissa ei valtion viranomaisen eli valtakunnallisen Lupa- ja
valvontaviraston  valitusoikeuteen olla  esittdmdssa merkittavia = muutoksia.
Alueidenkayttolain luonnoksessa ei tosin ole mukana mahdollisuutta MRL 195 §:n
mukaiseen viranomaisen eli ELY-keskuksen oikaisukehoituksen tekemiseen kaavan

hyvaksymispadatoksesta.
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4 Teoreettinen viitekehys organisaatiouudistusten

tarkastelun taustalla

Taman tutkielman teoreettinen viitekehys liittyy prosessiajatteluun ja organisaatioiden
muutosten tarkasteluun eksogeenisina ja endogeenisina prosesseina Tor Hernesin ja Elke
Weikin vuonna 2007 Scandinavian Journal of Management (sivut 251-264) julkaistuun
artikkeliin “Organization as process: Drawing a line between endogenous and exogenous

views”.

Ennen Hernesin ja Weikin endogeenisen ja eksogeenisen prosessinakyman kasittelya,
esitan aluksi prosessifilosofiaan, prosessiajatteluun ja prosesseihin liittyvda taustaa
tiivistetysti muutamaan artikkeliin ja kirjaan pohjautuen. Useissa aineistoissa viitataan
erityisesti amerikkalaisen organisaatioteoreetikko Karl Weickin vuonna 1979
julkaisemaan kirjaan ”"The Social Psychology of Organizing”, jota ei ollut kohtuudella
saatavissa. Prosessitaustaa kasittelevdassa osiossa olen Ann Langleyn ja Haridimos
Tsoukasin (2017) julkaisussa kuitenkin esittdnyt heidan viittauksiaan Weickin
alkuperadiseen teokseen. Tutkielmassa filosofisiin kysymyksiin en paneudu syvallisesti,
vaan valtion aluehallinnon uudistusta tarkastelen nimenomaan Hernesin ja Weikin

esittamaan teoriaan pohjautuen eksogeenisena prosessina.

4.1 Prosessifilosofia ja prosessiajattelu

Prosessitarkastelun ja prosessiajattelun taustalla olevan prosessuaalisen suhtautumisen
maailmaan voisi tiivistda Jenny Helin, Tor Hernesin, Daniel Hjortiin ja Robin Holtin
kirjassa “The Oxford Handbook of Process Philosophy & Organization Studies” (2014, s.
11) esittamalla tavalla: “kuinka jokin muodostuu, maarittelee sen, mika siitd tulee”.
Tarkasteltava asia ei koskaan vain ”“ole” (stabiilisti), vaan asian oleminen on sen
muodostumista. (Helin ja muut, 2014, s. 11). Helin ja muut myos kuvaavat

prosessifilosofiaa esimerkiksi Paul Cézannen maalaustaiteeseen viitaten: ”"To the extent
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we can become a part of the picture, to the extent we belong to it, we also become with

it”. (Helin ja muut, 2014, s. 4).

Prosessifilosofiaa voidaan Ville Kivivirran ja Antti Syvajarven (2016) mukaan tarkastella
my0Os intellektuaalisena liikkeena, jossa keskeistd on huomion kiinnittdminen
prosesseihin sekd ”jatkuvan muutoksen huomioiva tulemisen ontologia”. (Kivivirta &
Syvaéjarvi, 2016, s. 27). Kivivirta ja Syvajarvi nostavat keskeisistd prosessifilosofeista esiin
esimerkiksi Alfred North Whiteheadin (1978), Martin Heideggerin (2000) ja Tor Hernesin
(2014). Whiteheadin esittaman ajatuksen mukaan “materiaalinen maailma ei ole valmis
vaan materiaalinen tulos maailman tekemisen jatkuvasta prosesseista.” Heideggeria
mukaillen organisointi puolestaan voidaan nahda nykyisyyden ja tulevaisuuden
potentiaalisuuden ja sitd tukevan menneisyyden organisointina. Hernesin esittdman
maaritelman mukaan prosessifilosofiassa on puolestaan pelkistetysti kyse
yrityksesta "ymmdirtdd liikkuvan maailman organisointia pysdyttimdttd itse liikettd,

ajan virtaa”. (Kivivirta & Syvajarvi, 2016, s. 32).

Tor Hernes, joka yhdessa Elke Weikin kanssa julkaisi vuonna 2007 taman tutkielman
teoreettisena viitekehyksena olevan artikkelin (Hernes & Weik, 2007, s. 251-264), on
tarkastellut organisaatiota prosessindkdokulmasta vuonna 2008 julkaistussa
kirjassa “Understanding Organization as Process - Theory for a tangled world. ” (Hernes,
2008, s. 19-31). Organisaatiotutkimuksessa on Hernesin (2008, 19) mukaan aiempaa
useammin kiinnitetty huomiota prosessi-termin syvallisempadan tarkasteluun.
Organisaatiotutkimuksen valtavirtana on ollut pitda prosessia organisaation tavoitteiden
ja rakenteiden madrittelemind virtoina (flows). Uudemmat ndkemykset tulkitsevat
organisaatioita puolestaan siten, ettd organisaatioiden muodostuminen perustuukin
prosesseihin. Hernes mainitsee merkittavdana prosessiajatteluun vaikuttaneeseen
keskusteluun vaikuttaneista esimerkiksi Karl Weickin (1979) sekd Tsoukasin ja Chian

(2002) teokset. (Hernes, 2008, s. 19).
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Weick (2015) toteaa laatimassaan, vuonna 1979 ilmestynyttd teostaan “The Social
Psychology of Organizing” koskevassa arvostelussaan, etta han viittasi “organizing” -
sanalla prosesseihin, ei niinkdadn rakenteisiin. Teoksessa organisaatiota pyrittiin
hahmottamaan muiden muassa tapahtumaketjujen ja toimintasarjojen muodostamina

rakenteina, joissa suorittamisessa on alku-, keski- ja loppuvaihe. (Weick, 2015, s. 189).

Hernesin (2008, s. 23) mukaan organisaation ja johtamisen ymmartamiseen vaikuttaa se,
missd maarin prosessi ndhdaan keskeisend. Erilaiset nakemykset prosessien
vaikuttavuudesta voidaan jakaa kahteen ndakymaan tai paaluokkaan: heikon nakyman
(weak view) mukaan prosessit ovat osa tarkasteltavaa maailmaa, ja vahvaan nakyman
(strong view) mukaan maailma itsessdadan on prosessi. Hernes (2008, s. 30) korostaa
kuitenkin, ettd erityista huomiota tulisi kuitenkin kiinnittda siihen, kuinka
osakokonaisuudet (entities) syntyvat prosessin kautta, ja miten ne vuorollaan tulevat

prosessiin.

Ann Langley ja Haridimos Tsoukas toteavat toimittamansa kirjan "The SAGE Handbook of
Process Organization Studies" (2017) johdannossa "Process Thinking, Process Theorizing
and Process Researching" (2017, s. 2) ettd, keskeisesti organisaatioiden
prosessitarkasteluun vaikuttaneen Karl Weickin (1979) merkittava ajatus oli se, etta
huomio tulikin kiinnittda organisaation (organiszation) sijaan organisointiin (organizing).
Langeleyn ja Tsoukasin mukaan myo6s useat muut ovat omaksuneet lisdantyvissa maarin
Weickin esittaman ontologisen muutoksen tarkastelutavassa, eli englannin kielessa "-
ing" -paatteen kayton. Tallaisen tarkastelutavan muutos on vaikuttanut siihen, etta
organisaatioita ymmarretdan, tutkitaan ja tarkastellaan dynaamisina organisatorisina
ilmidina ja orgaanisina (fluidity), joksikin kehittyvia (emergence), virtaavina (flow) seka

ajallisina (temporal) ja tilallisina (spatial) yhteyksina. (Langley & Tsoukas, 2017, s. 2-3).

Viviane Sergi, Lucia Crevani ja Monique Audbry (2020, s. 3—4) toteavat, etta prosessit
ovat usein empiirisen tutkimuksen keskipisteena. Projektinhallinta ymmarretaan usein

rationaalisten ja ennustettavien prosessien maarittelemiseksi, joiden avulla pyritdaan
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muutokseen, jonka tavoitteet on maaritelty projektin alussa. Sergi ja muut (2020)
lainaavat Niedermanin ja muiden 2018 esittamaa maaritelmaa prosessiteoriasta, jonka
mukaan prosessiteoria keskittyy eri toimintojen osasiin ja kestoihin, koska ne johtavat
tiettyihin tuloksiin. Prosessiajattelun ydinajatuksena on puolestaan se, etta maailma on
jatkuvassa tulemisen prosessissa, ei niinkddn olemisen tilassa. Keskeista
prosessiajattelussa on muutos (change), joksikin tuleminen (becoming) ja joksikin
kehittyminen (emergence). Prosessiajattelussa siten jatkuvat toimet ja toiminnot seka
ajallisuus asetetaan etusijalle pysyviin toimijoihin ja kokonaisuuksiin nahden.
Organisaatio nahdaan olevan jatkuvan muuttumisen tilassa. Sergi ja muut (2020, s. 3—4)
viittaavat myoOs Reschnerin 2012 esittdmaan nakemykseen, jonka mukaan
prosessifilosofiassa puolestaan kaikki ilmidot hahmotetaan ja kasitelladn erilaisten

virtausten kautta ja virtauksina.

Fred Niedermanin (2023) mukaan prosesseihin sisdltyy ajan ja keston tunne, ja
toimintojen sarjat tietyssa jarjestyksessa muodostavat nditd prosesseja. Niederman
pitdd prosessiteoriaa yhtena teoriaperheiden alajoukkona, eikd sitd voi pitaa
varsinaisesti teoriana, vaan paradigmana tai metateoriana, jonka puitteissa voidaan
luoda teorioita. Prosessiteorian keskitssa on luontaisesti prosessi, ja se, miten prosessit
rakennetaan ja miten prosessit liittyvat niiden myota syntyviin tuloksiin. Prosessiteoria
kasittda laajalti prosessiin liittyvia teorioita, koskien vaiheita, joiden kautta

osakokonaisuudet (entities) muuttuvat olotilasta toiseen. (Niederman, 2023, s. 408-410).

Siten prosessiajattelun mukaisesti esimerkiksi tarkasteltava organisaatio ei ole pysyvalla
tavalla tietynlainen eli “sellainen kuin se on”, vaan organisaation olemus on jatkuvasti
muutoksessa. Hernes ja Weik (2007, s. 251-264) tarkastelevat n&ditd muutoksia

aiheuttavia tekijoita endogeenisina ja eksogeenisind nakymina.
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4.2 Prosessin aikaperspektiivi

Pettigrew, Woodman ja Cameron (2001, s. 697—-713) artikkelista ”Studying organizational
change and development: Challenges for future research” tuon esille aikaperspektiiviin
liittyvia ndkemyksia, joissa ndaen yhtymakohtia Hernesin ja Weikin esittdman teorian
tarkasteluun ja sen soveltamiseen aluehallintouudistuksen ja alueidenkdyton

viranomaistehtavien muutostarkasteluun.

Pettigrewin ja muiden (2001, s. 697) mukaan yhteiskuntatieteiden keskeisimpia
tutkimusaiheita ovat olleet erityisesti organisaatioiden muutoksiin ja kehittymiseen
liittyvat tarkastelut. Tarkasteltaessa organisaatioiden muutoksia on oleellista, etta
organisaatioihin liittyvaa toimintaa ja kontekstia —asiayhteyttd, jossa toiminta tapahtuu,
ei tule erottaa toisistaan. Muutosteorioiden tulisi myos selittda jatkuvuutta, ja aika ja
siten aikatarkastelu tulisikin olla oleellinen osa tarkasteltavien prosessien

muutostutkimusta.

Pettigrew ja muut (2001, s. 704) pitavat tarkedna, ettd organisaatioiden muutosten
tarkastelussa kiinnitetdan huomiota myo6s ajan kestoa kuvaaviin maaritelmiin. TallGin
organisaatiomuutokset voidaan jaotella jaksottaisiin (episodic) ja jatkuviin (continuous)
muutoksiin. Jaksottaisille organisaatiomuutoksille on tyypillista, ettd niitd tapahtuu
harvemmin, ne ovat epajatkuvia ja tahallisia. N&aita jaksottaisia muutoksia tapahtuu
silloin, kun organisaatiot siirtyvat pois tasapainon tilasta tai muuttuvat ymparistosta
tulevien vaikutteiden tai organisaation suuntautumisvirheiden (misalignment) myota.
Jaksottaisia organisaatiomuutoksia voivat aiheuttaa ja johtaa myo6s ”inverventionistit”
(interventionists). (Pettigrew ja muut, 2001, s. 704). Tallaisina muutosta ajavina ja
haluavina tahoina voisi pitda esimerkiksi organisaatiomuutosten toteuttamisesta

paattavia tahoja.

Pettigrew ja muut (2001, s. 699—-700) tuovat esiin esimerkiksi Van de Venin vuonna 1992
esittaman vaittdaman, jonka mukaan tutkimuskirjallisuudessa organisaatioanalyyseissa

prosesseja on kasitelty usein kolmella erilaisella tavalla: prosessia selittdmassa
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varianssiteorian kausaalista yhteyttd, prosessia yksil6ita ja organisaatioita kasittelevina
luokituksina tai prosessia asioiden ajan my6tda muuttumista kuvaavina
tapahtumasarjoina. Pettigrew ja muut (2001) pitdvat naistd lahestymistavoista
ainoastaan jalkimmaista sellaisena, joka mahdollistaa prosessin selkedan ja suoran
havainnoinnin. Se myds mahdollistaa jonkin tietyn kokonaisuuden tai ongelman
kehittymisen ja muuttumisen kuvaamisen. Prosessin maaritelma viittaa yksittaisten ja
kollektiivisiin tapahtumiin ja toimintoihin, jotka kehittyvdt ajan myota tietyssa

asiayhteydessa eli kontekstissa (Pettigrew ym. 2001, s. 700).

Tassa tutkielmassa organisaatiomuutoksia tarkastellaan jaksottaisina, organisaation
ulkopuolelta kaynnistettavind muutosprosesseina. Taltd osin Pettigrewin ja muiden
(2001) edellad esittamat tarkastelundakokulmat liittyvat erityisesti Hernesin ja Weikin
(2007, s. 255-258) eksogeeniseen nakemykseen, jossa organisaatio nahdaan prosessina

ja ohjelmina.

4.3 Hernes & Weik: Organisaatio prosessina

Taman tutkielman teoreettinen viitekehys perustuu Tor Hernesin ja Elke Weikin vuonna
2007 Scandinavian Journal of Management (sivut 251-264) julkaistuun
artikkeliin “Organization as process: Drawing a line between endogenous and exogenous
views”, Artikkeli tarjoaa organisaatiotutkimuksessa hyodynnettavaksi luokituksen

erilaisten prosessindkemysten tarkasteluun.

Tutkielman teorian perusteena olevaa Hernesin ja Weikin (2007) artikkelia ei juurikaan
ole sellaisenaan hyddynnetty organisaation muutosten analysoinnin pohjana
suomenkielisissa tutkielmissa tai tutkimuksissa, joten tutkielman teoriaosuus pohjautuu
omaan tulkintaan artikkelin keskeisimmista sisalloista. Siten esimerkiksi kaytetyilla
suomenkielisilla termeilld voisi olla myds parempia vastineita. Artikkelissa olleita

Hernesin ja Weikin tekemia viittauksia muiden kirjoittajien aineistoihin en ole ottanut
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mukaan tdahan tutkielmaan Iahinna aineiston hankalan saatavuuden vuoksi. Hernesin ja

Weikin nakemykset olenkin pyrkinyt esittamaan mahdollisimman autenttisina.

Hernesin ja Weikin (2007, s. 251-252) mukaan organisaatioita voidaan analysoida sen
mukaan, mitka asiat ovat vakaita, tai suhteellisen vakaita, eli pysyvia tai melko pysyvia,
ja mitkd puolestaan muuttuvia, eli epavakaita. @ He jaottelevat artikkelissaan
prosessindkyméat (process views) eksogeenisiksi ja endogeenisiksi nakemyksiksi.
Eksogeeninen nakemys (exogenous view) perustuu olettamukseen, ettd prosessit
tapahtuvat  suhteellisen  vakaissa  yhteyksissda, kuten organisaatioissa tai
institutionaalisessa ymparistossa. Na&ita eksogeenisen ndkemyksen tyyppejd ovat
prosessi virtauksina (process as flows) ja prosessi ohjelmina (process as programmes).
Endogeeninen ndkemys (endogenous view) perustuu puolestaan olettamukseen, etta
olemassa olevat (osa-) kokonaisuudet eli entiteetit (entities) ovat prosessissa itsessaan.
Naitda endogeenisia tyyppeja edustavat prosessi rekursiivisena toistona (process as
recursive reproduction) ja prosessi yhteyksina (process as connectivity). (Hernes & Weik,
2007, s. 251-252). Rekursiivinen tarkoittaa itsedan toistavaa, eli saman asian tekemista

tai sanomista useita kertoja tietyn tuloksen tai vaikutuksen aikaansaamiseksi.

Hernes ja Weik (2007) toteavat kuitenkin, ettei prosessien ja kokonaisuuden vililld ole
luonnollista jakoa. Esimerkiksi vaikka ihmisida ja organisaatioita voidaan pitaa
perinteisesti kokonaisuuksina (entities) voidaan ne prosessin kautta nahda tulevan
sellaisiksi kuin ovat. Organisaatioiden inhimillisten toimijoiden voidaan ajatella
prosessissa tulevan joksikin muuksi kuin mitd ne ovat nykyhetkelld, eli niista tulee
toimivia kokonaisuuksia tietyn tekemisen, esimerkiksi ndaytelman esittamisen kautta.
Tama ndytteleminen antaa nayttelijalle senhetkisen identiteetin. Toisin sanoen toiminta

johtaa toimijoiden vakiintumiseen kokonaisuuksiksi. (Hernes & Weik, 2007, s. 253).

Hernesin ja Weikin (2007) esittdmassa prosesseihin perustuvassa organisaatioiden

tarkastelumallissa kiinnitetddn huomiota vakaiden ja muuttuvien elementtien
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sijoittumiseen, jonka mukaan tehddaian myos merkittavin jako endogeeniseen ja

eksogeeniseen tarkasteluun. (Hernes & Weik, 2007, s. 264).

Hernesin ja Weikin vuonna 2007 esittamasta artikkelista tassa tutkielmassa tukeudutaan
ja hyddynnetdan eksogeenistd ndkemystd, jossa prosessia tarkastellaan ohjelmina.
Prosessia ohjelmina on kasitelty kohdassa 4.5.2. Koska Hernesin ja Weikin artikkeli avaa
laajalti organisaation tarkastelua prosessindkékulmasta, on tassa tutkielmassa kasitelty
hieman myds endogeenisia ndkymid; prosessi yhteyksind (4.4.1) ja rekursiivisena
toistona (4.4.2) seka eksogeenistda nakymaa prosessi virtauksina (4.5.1). Naiden osalta
keskeisimmat Hernesin ja Weikin esittamat ndakemykset kasittelen suppeammin kuin
taman tutkielman kannalta olennaisen osan, jossa prosessia tarkastellaan eksogeenisina
ohjelmina. Tassa tutkielmassa kaytdn Hernesin ja Weikin (2007) maarittelemaa
endogeenista tarkastelua ainoastaan tuodakseni esille ndiden kahden lahestymistavan

valista eroa.

4.4 Endogeeninen organisaation tarkastelu

Hernesin ja Weikin (2007) esittima endogeeninen tarkastelu voisi hyvin sopia
organisaation sisdisten muutosten tarkasteluun, jolloin muutokset ja toimintatavat
tapahtuvat nimenomaan muodollisen organisaation sisadlla ja organisaation sisaisista
tarpeista lahteneena. Tallaiseen tarkastelun kohteena oli alun perin tarkoituksena olla
taman tutkielman yhteydessad valmentavan johtamisen ja valmentavan tydkulttuurin

kayttoonotto ja siihen liittyvat prosessit Etelda-Pohjanmaan ELY-keskuksessa.

Endogeenisen ndakemyksen mukaan prosesseja tulkitaan ilman ulkoisen kontekstin
vaikutusta. Entiteettien eli osakokonaisuuksien vakautuminen tapahtuu itse prosessissa

eika ulkoisten vakaiden tekijoiden oleteta muodostavan prosessia.
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4.4.1 Prosessi yhteyksina

Hernesin ja Weikin (2007, s. 258) mukaan kaikenlaiset yhteydet/ kytkeytyneisyydet
(connectedness) ovat kaikenlaisten asioiden ytimessa. Yhteyksilla tarkoitetaan erilaisten
heterogeenisten elementtien valmiutta olla keskindisessa vuorovaikutuksessa ja luoda
siten yhtendinen kokonaisuus. Erilaiset teknologiat, materiaalit ja ihmiset muodostavat
heterogeenisia yhdistelmia organisaatioissa. Organisaation toimintaa voidaan ymmartaa
ndiden erilaisten vaikuttavien elementtien valisten vuorovaikutusten ja organisaatioon

vaikuttavien yhdistelmien kautta.

Yhteyksilla (connectivity) ja kytkeytyneisyyksilla tarkoitetaan organisaation yhteyksissa
suhteellista |dahestymistapaa, jossa yhdistdvat elementit eivdt Hernesin ja Weikin
mukaan rajoitu sosiaalisiin ja fyysisiin elementteihin. Olennaista ovat elementtien
heterogeenisyys seka prosessissa ilmenevat yhteydet, jotka muodostavat yhdessa
verkostoja. Jos jokin elementti muuttuu tai verkostoon tulee uusia elementtejd, myos
muiden elementtien viliset suhteet ja yhteydet muuttuvat. Organisaation kokonaisuus
(configuration) onkin siten jatkuvassa erilaisten yhteyksien muutosprosessissa. Naita
muutosprosesseja aiheuttavat siten niiden oma endogeeninen dynamiikka, eivat

eksogeeniset vaikutteet. (Hernes & Weik, 2007, s. 259).

Endogeenisessa prosessitarkastelussa huomio kiinnittyy (osa)kokonaisuuksien (entities)
valisiin yhteyksiin ja kykyyn muodostaa uusia toisiinsa kytkoksissa olevia kokonaisuuksia.
Toinen keskeinen kokonaisuuksien ominaisuus on se, ettd ne ovat kokonaan avoimia,
koska ne ovat itsessddan jatkuvasti muotoutumassa ja ne ovat riippuvaisia
kokonaisuuksien valisista keskindisista suhteista. Siten kokonaisuudet ovat aina

muokkautuvia ja avoimia uusille maarittelyille. (Hernes & Weik, 2007, s. 259-260).

Endogeeninen nakemys siitd, ettd prosessi nahdadn yhteyksind, voitaisiin maaritella
Herneisin ja Weikin artikkelin pohjalta (Hernes & Weik, 2007, s. 259-260) siten, ettd
organisaatiossa olevat (osa)kokonaisuudet ovat toisiinsa kytkeytyneitd ja pysyvat

muutoksille jatkuvasti avoimia. Talldin kokonaisuudet eivdt myoskdan saa lopullista
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muotoaan, vaan kokonaisuudetkin muuttuvat samalla kun sen ominaisuudet seka

suhteet ja kytkeytyneisyydet muuttuvat

4.4.2 Prosessi rekursiivisena toistona

Hernesin & Weikin (2007, s. 260) mukaan organisaatio voidaan ndahda osallistavana
rekursiivisena  prosessina, jossa organisaatio on jatkuvassa rakennus- ja
jalleenrakennusprosessissa. Tallainen ajattelu pohjautuu suurelta osin sosiologisiin
teoksiin ja teorioihin, joista Hernes ja Weik (2007, s. 260—-261) viittaavat muiden muassa
Antony Giddensin rakenneteoriaan (structuration theory vuosilta 1979 ja 1984) seka

Niklas Luhmannin yhdyskuntajarjestelmateorioihin (1995 ”Social systems”).

Giddensin rakenneteoria perustuu Hernesin & Weikin (2007) mukaan ajatukseen siita,
ettd sosiaaliset jarjestelmat osallistuvat jatkuvasti organisaation rakenteeseen ja ne
myOs muokkaavat jarjestelmien rakenteita. Rakenteet ovat systeemin rakennetta
vakauttavia jarjestelyitd ja strukturoinnin perusta. Rakenteen ja prosessin suhde on
puolestaan rekursiivinen ja ne yhdessa vaikuttavat toisiinsa. Sosiaaliset kaytannot
ilmenevat rakenteen tuotoksina, mutta niilla on my6s puolestaan taipumus seka toistaa

ettd muokata rakennetta. (Hernes & Weik. 2007, s. 260).

Hernesin & Weikin (2007, s. 260-261) mukaan Luhmannin idea rekursiivisesta
reproduktiosta (recursive reproduction) erottaa toisistaan rakenteen ja prosessin.
Rakenne ja prosessi ovat keskendan rekursiivisessa vuorovaikutuksessa, ja siten termeina
ovat toisiaan taydentdvia. Prosessin ja rakenteen olemusta ja eroavaisuutta kuvataan
artikkelissa seuraavasti: “Rakenne ilman prosessia on vain tyhjd kuori, aivan kuten

prosessi ilman rakennetta on toimintaa vailla suuntaa”.

Rekursiivisen toiston kannalta tarkasteltuna vakaus (stabilazion) on rakenteissa, jota
pidetddn prosessien tuottamana ja prosessien vaikutteille alttiina olevana viliaikaisena

jarjestelyna. Jotta rakenteet voitaisiin ndhda prosessien perustana, niissa tulisi olla
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joitakin tunnistettavia (osa)kokonaisuuksia (entities), jotka normaaleissa olosuhteissa
muuttuvat hitaasti. Tallaisia ovat esimerkiksi sddannot, budjetit ja suunnitelmat. (Hernes

& Weik, 2007, s. 261).

Hernesin ja Weikin (2007, s. 261) mukaan tutkimuksissa, jotka ovat saaneet vaikutteita
Giddensin tai Luhmannin teorioista, oleellista on ollut ajan ulottuvuuden merkitys.
Toistot eli reproduktiot tapahtuvat suhteessa menneeseen historiaan. Nykyiset
organisaation (osa)kokonaisuudet, jotka ovat siten osana nykyistd organisaatiota,
ilmentavat siten myds mennyttd historiaa, tapahtumia, kokemuksia ja rakenteita.
Organisaation nykyiselld olemuksella on vaikutusta puolestaan tulevaisuuteen siten, etta

se tarjoaa pohjan myds tulevaisuuden prosessien valinnoille ja toteutuksille.

4.5 Eksogeeninen organisaation tarkastelu

Prosesseja voidaan tulkita Hernesin ja Weikin (2007) mukaan eksogeenisen nakemyksen
mukaan silloin kun prosessin ulkopuolinen konteksti, joka voi koostua esimerkiksi
saannoista ja instituutioista, vaikuttaa erilaisiin virtauksiin (flows), kuten toimintaan,
viestintdan ja kayttaytymiseen. Eksogeenisessa ndkemyksessa prosessia tulkitaan
suhteessa johonkin prosessin ulkopuoliseen kontekstiin. (Hernes & Weik, 2007, s. 253—
254). Eksogeeninen ndkemys kasittelee siten organisaatioita tai ymparistoja

vuorovaikutuksen konteksteina.

Organisaation sisdiset prosessit heijastavat organisaation rajojen sisdpuolella tapahtuvaa
liilkettd ja organisaatio ilmenee kontekstina, jossa liike tapahtuu. Liikkeiden mallit
puolestaan heijastelevat sitd, mitd organisaation voidaan sanoa olevan. Esimerkiksi
byrokraattiset  organisaatiot  yhdistetddan sdantopohjaiseen  kayttdytymiseen,
muodollisiin  suunnitelmiin ja suhteellisen vadhadiseen ihmisten liikkumiseen
toiminnallisten rajojen yli. Eksogeenisessd nakemyksessd organisaation muutos on

virtausten tai ohjelmien sisdisissd malleissa. (Hernes & Weik, 2007, s. 254).
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Hernesin ja Weikin esittiman eksogeenisen nakemyksen mukaan organisaation sisdiset
prosessit ovat sellaisia kuin ovat, koska ne reagoivat organisaation ullkopuolisen
ympadriston vakaisisiin tekijoihin. Organisaatiot raegoivat ndihin ulkoisen ympariston
vaatimuksiin esimerkiksi omaksumalla laillisiksi ja oikea-aikaisiksi arvioituja rakenteita.
Esimerkiksi uusi institutionalismi pitda organisaation ulkopuolta tulevia pakottavia ja
jaljiteltavia voimia merkittdvina johtamisen ideoihin vaikuttavina tekijoina. (Hernes &
Weik. 2007, s. 254-255). Hernes ja Weik esittdvat arteikkelissaan eksogeenisesta

organiusaatiotutkimuksesta kaksi erilaista nakemysta: prosessin virtauksina ja ohjelmina.

4.5.1 Prosessi virtauksina

Organisaatio- ja johtamistutkimuksissa sanaa prosessi kdytetdan Hernesin & Weikin
(2007, s. 255) mukaan kuvamaan kaikkea “virtaavaa”. Virtauksen vastakohtana on
staattinen, pysyva olotila. Virtauksena voidaan pitaa esimerkiksi tyévoimaa, operaatioita,
lilketoimia, materiaaleja ja informaatiota. Kun organisaation prosessia kuvataan
virtauksina, maaritelma kattaa kaikki mahdollisesti organisaation muodostavat

virtaukset.

Mikali organisaation virtauksia tarkasteltaisiin siten, ettd virtaukset jaettaisiin
mahdollisimman pieniin osiin, niin virtausten, joina voidaan pitda esimerkiksi
sahkoposteihin liittyvia toimintoja, maara olisi aaretdn missa tahansa organisaatiossa.
Prosessit itsessadn ovat virtauksia ja niihin liittyy useita sosiaalisia toimintoja. (Hernes &

Weik, 2007, s. 255).

Hernesin ja Weikin (2007) ndkemyksen mukaan useissa tutkimuksissa oletetaan, etta
organisaation olemus vaikuttaa niissa ilmeneviin virtausten tyyppeihin. Organisaatio
muodostaa siten virtauksille kontekstin, ja hallitsevat tai toistuvat virtaukset puolestaan
antavat organisaatiolle sen identiteetin. Siten, mikali prosesseja tutkitaan virtauksina,
oletetaan, ettd virtoja tulkitaan suhteessa niiden kontekstiin, joka edustaa joukkoa

suhteellisen vakaita kokonaisuuksia. Virtojen analyysi olettaa, ettd vakaa konteksti,
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(ymparisto tai puitteet) sijaitsee varsinaisten virtausten ulkopuolella. (Hernes & Weik,

2007, s. 255-256)

Hernes ja Weik (2007) havainnollistavat virtausten ja vakaiden kontekstien suhdetta
seuraavalla organisaation osastoa kuvaavalla esimerkilld: Osastoa voidaan pitaa
henkiloston kayttaytymisen kontekstina. Osasto koostuu suhteellisen vakaista
kokonaisuuksista, kuten esimerkiksi erilaista sadannoistd, maarayksista ja muodostuneista
rutiineista. Osasto voidaan havainnollistaa organisaatiokaaviossa omana laatikkonaan,
jonka sisalla tai osaston rajojen yli muiden osastojen, eli laatikoiden, kanssa tapahtuu
erilaisia virtauksia. Naita virtauksia ja osastoja tulee tarkastella analyyttisesti eri tasoilla.
Osasto vaikuttaa siihen, mita henkiloston keskuudessa tapahtuu, ja naita tapahtumia siis
kuvataan virtauksina. Nailla virtauksilla ei kuitenkaan katsota olevan vaikutusta
osastotasolla. Virtojen vakaana kontekstina on tassa esimerkissa osasto, jossa virtaukset
tapahtuvat. Tastd seuraa puolestaan se, ettd virtojen konteksti ei ole herkka virtojen
vaikutuksille. (Herne & Weik, 2007, s. 256). Taman mukaan voisi seurata mahdollisesti se,
ettd henkiloston keskuudessa tapahtuvilla toimilla ei olisi merkittavaa vaikutusta

varsinaiselle osastorakenteelle.

Prosessien analysoiminen virtauksina pyrkii erityisesti erottamaan selkeasti toistaan
varsinaiset suhteellisen vakaat kontekstit ja virtaukset: organisaation tiettya yksikkoa
voidaan pitad vakaana kokonaisuutena, jolla on oma kulttuurinsa ja virtauksia edustavat
esimerkiksi sahkopostin lahettamista. Organisaatiotutkimuksen kannalta tallainen
Iahestymistapa voisi esimerkiksi helpottaa organisaation pysyvien elementtien ja niin

sanotun paivittaisen "salan” tarkastelua erilldaan toisistaan.

4.5.2 Prosessi ohjelmina

Hernesin & Weikin (2007) mukaan ohjelmat, jotka ovat siis ohjelmoitua toimintaa,
edustavat muodollisia ongelmanratkaisumalleja. Ohjelmat koostuvat rakenteellisista

toimintakokonaisuuksista, eli ne toimivat jonkin ennalta ma&aritellyn rakenteen



56

mukaisesti, joko olemassa olevien tai mahdollisesti mydhemmin ilmaantuvien
ongelmien ratkaisemiseksi. Ohjelmat erottavat eri organisaatioita toisistaan, ja ne
syntyvat laajemmasta organisaation ulkopuolelta tulevasta tarpeesta, ja siksi ohjelmat
voidaan luokitella eksogeenisind nakymina prosesseihin. (Hernes & Weik, 2007, s. 255—

256).

Organisaatiot eli muodolliset toimintakokonaisuudet muodostuvat yleensa ohjelmien
toteuttamisen myota. Ohjelmien myota organisaatiolle muodostuu kaksinkertainen
ominaisuus: ensiksi organisaatiot suorittavat tiettyja tehtdvia eli toimivat
ongelmanratkaisumekanismeina ja toiseksi organisaatioille muodostuu niille ominainen
identiteetti. (Hernes & Weik. 2007, s. 256). Ohjelmissa toisin sanoen maaritellaan sille
kuuluvat tehtavat ja samalla ohjelmat vaikuttavat organisaation identiteetin
muodostumiseen. Esimerkiksi ymparistosektorilla toimivat organisaation tehtavat ja

identiteetti poikkeaa hyvinvointialan organisaation tehtavista ja identiteetista.

Hernesin & Weikin (2007) mukaan ohjelmat auttavat yllapitamaan muodollisia
organisaatioita suhteellisen vakaassa tilassa ja ohjelmat my0s johtavat organisaatioiden
muutoksiin. Ohjelmat ovat prosesseja siina mielessa, ettd ne koostuvat toiminnoista ja
toiminnan osista, jotka liittyvat ideaan siitd, kuinka organisaation tulisi muuttua tai
vakiintua. Ohjelmat koostuvat erilaista toimintojen ketjuista, jotka on suunniteltu silla
oletuksella, etta niilld voitaisiin ratkaista organisaation kohtaamia ongelmia. Ohjelmat on
suunniteltu ratkaisemaan siis tiettyja maariteltyja ongelmia ja ohjelmia kutsutaan
organisaation muodollisiksi elementeiksi. Ohjelmien myotd organisaatiolle myos
muodostuu kaksinkertainen ominaisuus: ensiksi organisaatiot suorittavat tiettyja
tehtdvia eli toimivat ongelmanratkaisumekanismeina ja toiseksi organisaatioille
muodostuu niille ominainen identiteetti. (Hernes & Weik, 2007, s. 255—-256). Ohjelmissa
toisin sanoen madaritellddan sille kuuluvat tehtdvat ja samalla ohjelmat vaikuttavat
organisaation identiteetin muodostumiseen. Esimerkiksi ymparistosektorilla toimivat
organisaation tehtavat ja identiteetti poikkeaa hyvinvointialan organisaation tehtavista

ja identiteetista.
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Organisaatiolle siis maaritelladan Hernesin & Weikin (2007, s. 256) mukaan jo ennalta
organisaatiorakenne ennakoidun ongelman ratkaisemiseksi. N&iden ongelmien
ratkaisemiseksi  tarvitaan kahteen paatyyppiin  jaoteltavia rakenteellisia
toimintakokonaisuuksia eli ohjelmia: Menettelyyn liittyvat ohjelmat koskevat
ongelmanratkaisuprosessin rakenteita ja substanssiin liittyvat ohjelmat koskevat

varsinaista ongelman rakennetta.

Erityisesti julkisella sektorilla toteutetaan organisaatiomuutoksiin tahtaavia ohjelmia,
joissa tarkoituksena on muuttaa nykyisia organisaatiojarjestelyitd joidenkin ennalta
maariteltyjen tavoitteiden mukaisesti. Uudistusohjelmat edustavat ainutlaatuisia
toimintakokonaisuuksia, jotka kaynnistetdaan epdtyypillisten ongelmien ratkaisemiseksi.
Vastaavasti tavanomaisien organisaatiossa toistuvien tyypillisten ongelmien
ratkaisemiseen kaytetdaan rutiineja, joita voidaan pitdda myos eraanlaisina ohjelmina.
Organisaatioissa esimerkiksi henkiloston rekrytointiin tai supistamiseen liittyvista
toiminnoista eli tavanomaisista ohjelmista muodostuu rutiineja. Organisaatiossa
rutiinien kehittyminen ja omaksuminen liittyvat my6s kollektiivisen identiteetin
muodostumiseen ja eri organisaatioalojen erityisyyden ilmentdamiseen. (Hernes & Weik,

2007, s. 255).

Vaikka ohjelmat perustuisivat tiettyyn johdonmukaisuuteen, ohjelman taytantéénpanon
seuraukset saattavat kuitenkin poiketa ohjelmalle asetetuista tavoitteista. Samoin
suunnitellut ohjelmat saattavat jaada kokonaan toteutumatta tai ne voivat toteutua vain
osittain. Vaikka ohjelmalla olisi esimerkiksi vakauden saavuttamisen liittyvia tavoitteita
voi ohjelman toteuttaminen johtaa myos painvastaisiin tai tahattomiin tuloksiin. (Hernes

& Weik, 2007, s. 257).

Erilaisille ohjelmille on tyypillistd, ettd niille annetaan omia hankenimia, mika
mahdollistaa niistd puhumisen helpommin. Erityisten (projekti)nimien antaminen myds

osaltaan edistda ohjelmien toimeenpanoa sisaisesti yhtendisina toimitakokonaisuuksina,
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joilla kullakin on tietty vaikutus organisaatioon. My0s erityisia rutiineja voidaan omaksua
organisaation ulkopuolelta. Talld tavoin ohjelmista tulee arvioinnin kohteita ja niita
voidaan analysoida syy-seuraussuhteiden kautta. My0Os rutiinit voivat johtaa
organisaatiomuutokseen silloin kun rutiinit eivat tuota tuloksia, uusia ongelmia on
ratkaistava tai uudet resurssit luovat uusia mahdollisuuksia. Ndiden osalta huomio
kiinnittyy  rutiineihin  kohdistettuihin  odotuksiin, niiden saavuttamiseen tai
saavuttamatta jadmiseen. Nain rutiineja voidaan arvioida suhteessa niiden vaikutuksiin

organisaation ongelmanratkaisukyvykkyyteen. (Hernes & Weik, 2007, s. 257-258).

Hernesin ja Weikin (2007) mukaan ohjelmat ja rutiinit koostuvat toiminnoista, jotka
sisaltavat tunnistettavia piirteitd ja muodostavat itsessddan prosesseja. Ohjelmat ja
rutiinit ovat merkityksellisida ja antavat prosesseille niille ainutlaatuisia tunnistettavia
piirteitd. Prosessien toiminnot siten sisdltyvat nadihin ohjelmiin ja rutiineihin. Kun
ohjelmia ja rutiineja sopeutetaan uusiin yhteyksiin ja tilanteisiin, niin vertailua tehdaan
uuteen kontekstiin nahden, esimerkiksi organisaation tavoitteisiin, visioon,
rakenteeseen ja resursseihin ndhden. Taman vuoksi ohjelmia voidaan pitaa

eksogeenisena nakemyksena prosessista. (Hernes & Weik, 2007, s. 258).

4.6 Teorian soveltuvuus tutkielmaan

Hernes ja Weik (2007) tdhdentavat, ettei heidan esittdmansa teoria neljasta prosessin
tulkinnasta edusta koko organisaatiotutkimuksen prosessinakdkulmaa. (Hernes & Weik.
2007, s. 261-262). Kuitenkin se antaa pohjan erityisesti organisaation prosessien
tutkimiseen ja tulkitsemiseen endogeenisten eli sisdisten prosessindkokulmien ja

eksogeenisten eli ulkoisten prosessindakékulmien osalta.

Hernesin ja Weikin (2007) esittdmaa prosessinakokulmaa voisi hyodyntaa erityisesti
valtionhallinnon ja aluehallinnon muutosten tarkasteluun. Nama muutokset voidaan

tulkita prosessin tulkinnan yhteydessa ohjelmiksi, joita toteutetaan ja pannaan toimeen
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tehtyjen  poliittisten linjausten, hallitusohjelmien,  hankkeiden valmistelun,

lainsaadannon valmistelun seka toimeenpano-ohjelmien myéta.

Taman tutkielman teoreettinen viitekehys perustuu edella kuvattuun Hernesin ja Weikin
(2007) eksogeeniseen ndkemykseen prosessin tulkintaan ohjelmina. Tdma teoreettinen

tulkinta esitetdaan lopuksi kattaen seka valtionhallinnon etta aluehallinnon uudistukset.

Alueidenkayt6n osalta erityisesti valtion viranomaisten eli nykyisten ELY-keskusten osalta
kaydaan lapi niille kuuluvat alueiden kayttoon liittyvat tehtavat. Tama on valttamatonta,
jotta aluehallinnon aikaisempien uudistusten ja meneillddn olevan uudistusten kohteena

olevan viranomaisen tehtavakentta olisi hahmotettavissa.

Prosessinakokulmaa, jota Tor Hernes ja Elke Weik ovat laajalti kasitelleet vuonna 2007
julkaistussa artikkelissaan, on sovellettu ulkomaisessa organisaatiotutkimuksessa, mutta
kotimaisia tutkimuksia tata tutkilemaa kirjoittaessa ei sen sijaan juurikaan [6ytynyt.
Taman tutkielman viimeistelyn aikoihin (vuodenvaihde 2024-2025) suomenkielisia
hakutuloksia google-haulla "Hernes & Weik 2007" oli ainoastaan kuusi kappaletta.
Hernesin ja Weikin vuonna 2007 julkaisemaan artikkeliin viitattiin muiden muassa
artikkeleissa "Tydyhteisélihtéinen prosessikehittiminen kehittémisotteena” (Vataja &
Seppanen-Jarveld, 2009) ja "Kehittdvdn itsearvioinnin taidot, kyvykkyydet ja osaaminen.
Empiirinen analyysi sosiaalitoimen tydyhteiséstd” (Seppanen-Jarvela & Vataja, 2009)
seka pro gradu -tutkielmassa “Tydyhteisén vuorovaikutuksen fasilitointi tyénohjauksen
avulla” (Aaltonen, 2013). Edelld mainitut eivat kuitenkaan sivua tdman tutkielman
aihepiiria. Tutkielmassa esitettyihin analyyseihin seka teoriasta ettd sen soveltamisesta
hallintouudistuksiin liittyy uutena tarkastelundkdkulmana siten myos mahdollisesti

epavarmuutta.
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5 Valtion aluehallinnon uudistus eksogeenisena prosessina

Valtionhallinnon muutosten tarkastelun osalta paapaino on alueidenkayttoon liittyvien
valtion viranomaistehtdvien sijoittumisessa. Kayn |dpi lyhyesti laaninhallituksen ja
alueellisten ymparistokeskusten toiminnan ajanjaksot sekd nykyisen aluehallinnon
osalta lahinna elinkeino-, lilkenne- ja ymparistokeskuksen seka aluehallintovirastojen
muodostamisen. Naiden jalkeen tarkastelen valtionhallinnon uudistushankkeita eri
hallituskausien aikana 2000-luvun taitteesta paaministeri Petteri Orpon hallituksen
aluehallintouudistusta koskeviin kirjauksiin saakka. Taman osion lopuksi tarkastelen

aluehallintouudistusta yleisesti eksogeenisena prosessitarkasteluna ohjelmien kautta.

Suomessa valtion keskushallinnon lisdksi on aluehallinto, jolla tarkoitetaan valtion
paikallishallintoa tai valiportaan hallintoa. Kaikki termit kuitenkin kuvaavat samaa
hallinnontasoa, joka sijoittuu valtion keskushallinnon ja kuntien valiin. Aluehallinto
koostuu toisaalta valtion aluehallinnosta ja toisaalta myds kuntaperusteisesta
aluehallinnosta, eli kuntayhtymista. Valtionhallinto koostuu kahdesta monialaisesta
viranomaisesta, virastosta, joiden kautta ministeriot hoitavat aluetason tehtavia:
aluehallintovirastot (AVI) seka elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskukset (ELY-keskukset).
Lisaksi Ahvenanmaan itsehallintoalueella toimii puolestaan Ahvenmaan valtionvirasto

(Statens ambetsverk pa Aland). (Nyholm ja muut, 2016, s. 152).

5.1 Aluehallinnon historialliset muutokset

Koska aluehallinto on valtion viranomaistehtavia alueellisesti hoitava viranomainen, on
se myoOs jatkuvassa yhteydessa kuntatason kdytdnndn toimijoihin. Erityisesti tassa
osiossa tarkastellaan aluehallinnon kehittymistd alueidenkdytdon suunnittelun,
ohjauksen ja edistamisen osalta. Tarkasteltava ajanjako ja historiallisen kehityksen
kannalta nykytilanteeseen ndhden olennaisin jakso ulottuu lddninhallituksen ajasta

nykyiseen ELY-keskusten aikaan. Laaninhallituksen aika on myos sikadli merkittavaa



61

kdytdnnodn viranomaistyoskentelyn kannalta, ettd nykyisin jo pitkdan aluehallinnossa

toimineet virkamiehet ovat saattaneet aloittaa tyduransa jo laaninhallitusten aikana.

5.1.1 Laaninhallitukset

Ensimmaiset laanit ja Iaaninhallitukset perustettiin vuonna 1634 ja ne toimivat Suomen
valtion aluehallintoviranomaisina vuoden 2009 loppuun saakka. Vuoden 1955 asetuksen
seurauksena laaninhallituksen tehtavaksi tuli vastata myds muiden muassa kaavoitus-,
rakennus- ja palotoimen seka liikkenteen edistamistoimista ja kehittda laanin taloudellisia
oloja. 1970-luvun alussa valtion piiri- ja paikallishallinnon tehtéavistda ymparistonsuojelu

sekd muita tehtdvia siirrettiin 1ddninhallituksen tehtaviksi. (Kansallisarkisto 2024).

1980-luvun lopulla laaninhallituksen tehtavien maaraa karsittiin ja siind yhteydessa niista
poistettiin muiden muassa yleiset alistus- ja valvontatehtdvat. Kuntien laatimat ja
hyvaksymat kaavat menivat hyvaksymisen jalkeen vield ldaninhallituksiin, joissa ne
vahvistettiin  tulemaan voimaan, tatd kdytdnt6éa nimitettiin  alistamiseksi.
Aluekehitystehtavat ja maakunnan suunnittelu- ja kaavoitustehtdvat siirrettiin
maakuntien liitoille. Ymparistotehtavat, mukaan lukien kaavoituksen valvontatehtavat,

siirrettiin vuorostaan alueellisiin ymparistokeskuksiin. (Kansallisarkisto 2024).

Kunnan ja valtion toimivaltajako kaavoituksessa perustui siihen, etta valtion
viranomaiset vaikuttivat kattavasti oikeusvaikutteiseen kaavoitukseen. Kaavan
hyvaksyminen tai kuntayhtymdn paatokset alistettiin  valtion viranomaisen
vahvistettavaksi. Kaavan tuli olla padsaantoisesti seka kunnan hyvaksyma etta valtion
viranomaisen vahvistama. Kunnan hyvaksyma asema-, rakennus- ja ranta-asemakaava

tuli alistaa valtion viranomaisen eli ldaninhallituksen vahvistettavaksi. (HE 320/1994).

Laaninhallitukset toimivat |ddneissa ymparistonsuojelun sekd kaavoitus- ja
rakennustoimen viranomaisina ymparistohallinnon vuonna 1995 toteutuneeseen

uudistukseen saakka. (Vaden, 2008, s. 20).
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5.1.2 Ympadristokeskukset

Kaavoitusta, alueidenkayttda ja rakentamista koskevat nykyiset MRL:n mukaiset valtion
aluehallinnon tehtavat kuuluivat alun perin alueellisille ymparistokeskuksille, jotka oli
perustettu alueellisiksi ymparistéviranomaisiksi  1.3.1995 alkaen yhdistamalla
aikeisemmat vesi- ja ymparistopiirit seka ladninhallituksen ymparistotehtavia hoitaneet
yksikot. Aikaisemmin laaninhallituksille kuuluneet kaavoituksen, rakentamisen ja
ymparisténsuojeluun liittyvat tehtavat siirtyivat tuolloin alueellisille

ymparistokeskuksille, joita oli yhteensa 13. (Hallberg ja muut, 2020, s. 122).

5.1.3 Elinkeino-, lilkenne- ja ymparistokeskukset eli ELY-keskukset

Elinkeino-, liikkenne- ja ymparistokeskusten perustamiseen johtanut aluehallinnon
uudistus kaynnistyi vuonna 2007. Uudistus perustui paaministeri Matti Vanhasen Il
hallituksen ohjelmaan, jossa mm. todettiin, ettd I[daninhallitusten, tyo- ja
elinkeinokeskusten, muiden piirihallintoviranomaisten ja maakunnan liittojen tyonjakoa
tdsmennetaan, paallekkdisyydet poistetaan ja hallintoviranomaisten maaraa

vahennetdan. (Haapanala, 2013, s. 7).

Vuoden 2010 aluehallintouudistuksessa laaninhallitusten, tyo- ja elinkeinokeskusten,
alueellisten ymparistokeskusten, ympdristolupavirastojen, tiepiirien ja
tyosuojelutoimistojen tehtavat koottiin kahteen aluehallintoviranomaiseen, joita ovat
aluehallintovirastot (AVI) seka elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskukset (ELY-keskukset).
Ymparistohallinnon tehtadvat jaettiin molempien aluehallinnon virastojen kesken.
Aluehallintovirastoihin siirrettiin  ymparistonsuojelu- ja vesilainsdadannén alaan
kuuluvat lupa- ja muut hakemusasiat. ELY-keskuksiin siirrettiin alueellisista
ympadristokeskuksista ymparistonsuojelua, alueiden kayttdd, rakentamisen ohjausta,

kulttuuriympariston hoitoa, luonnon monimuotoisuuden suojelua ja kestdavaa kayttoa
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seka vesivarojen kdyttoa ja hoitoa koskevat asiat (Hallberg ja muut, 2020, s. 122-123;

Haapanala, 2013, s. 7).

ELY-keskusten tehtdvistda ja toimialoista on saadetty laissa elinkeino-, liikenne- ja
ymparistokeskuksista (2009/897). ELY-keskus on jaettu sille kuuluvien tehtavien
hoitamista varten kolmeen vastuualueeseen : E-vastuualue (elinkeinot, tyévéoima ja
osaaminen), L-vastuualue (liikenne ja infrastrukstuuri) ja Y-vastuualue (ymparisto- ja
luonnonvarat). ELY-keskuksia on kaikkiaan 15, joista yhdeksdlla on kaikki kolme
vastuualuetta, neljalla on kaksi ja kahdella on yksi vastuualue. ELY-keskuksilla voi olla
my0s erikoistumis- ja keskittamistehtavia, naita tehtavia on maaratty 12 ELY-keskukselle.
Keskusten vastuualueiden sijoittumisista ja toimialueista sdaddelldaan valtioneuvoston
asetuksella elinkeino-, liilkenne- ja ymparistokeskuksista (1373/2018). Lisaksi toimintaa
saannelldadn ja ohjataan strategia-asiakirjalla, tyojarjestykselld ja vastuualuekohtaisilla
tyojarjestyksilla.  ELY-keskukset kuuluvat tyo- ja elinkeinoministerion (TEM)
hallinnonalaan, ja ohjaukseen osallistuvat myos sisaministerio (SM), opetus- ja
kulttuuriministerio (OKM), maa- ja metsatalousministerio (MMM), ymparistoministerio
(YM), liikenne- ja viestintaministerio (LVM) sekd Ruokavirasto ja Vaylavirasto. ELY-
keskukset toteuttavat lisaksi myds Maahanmuuttoviraston ja Business Finlandin

tavoitteita. (Tyo- ja elinkeinoministerio 2024a, s. 12—-14).
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Kuvio 1. ELY-keskuksen ohjausjarjestelma (Tyo- ja elinkeinoministeri6, 2024a, s. 16).

Ymparistohallinnon viranomaistehtdvia hoidetaan ELY-keskusten ymparistd ja
luonnonvarat -vastuualueella eli Y-vastuualueella. Y-vastuualue on 13 ELY-keskuksessa.
ELY-keskukset voivat hoitaa tehtdvida myos useamman kuin yhden ELY-keskuksen
toimialueella.  Tallaiset tehtavdt voivat olla  esimerkiksi  valtakunnallisia
koordinointitehtavia (Puomio, 2012, s. 22-23). ELY-keskusten Y-vastuualueilla on
itsendinen asema, jolla turvataan my6s toiminnan ja asioiden kasittelyn

rilppumattomuus ja puolueettomus. (Haapanala, 2013, s. 8).
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Kuvio 2. ELY-keskuksen organisaatiorakenteen kuvaus (Tyo- ja elinkeinoministerit, 2024a, s. 44).

ELY-keskuksissa ja KEHA-keskuksessa tyokentelevien maarda vyhteenlaskettuna
henkilotyovuosina oli vuonna 2023 yhteensa 3 453. Henkiléston maara on kasvanut
kolman vuoden aikana vuodesta 2021 vuoteen 2023 6,6 % :lla. E-vastuualueella
tyoskentelevien osuus oli noin 27 %, L-vastuualueella noin 12 %, Y-vastuualueella 31 %,
muissa ELY-keskusten sisaisissa yksikoissa 1 % ja yhteisissa yksikodissa (KEHA ja TE-aspa)
noin 20 %. Y-vastuualueen alueidenkdyton tehtavissa tydskentelevien maara vuosien
2021-2013 aikana oli keskimaarin noin 120 htv, mika tarkoittaa noin 3,5 % osuutta koko
henkilostomaarasta. ELY-keskuksista suurimmat virastot henkil6tyovuosissa mitattuina
olivat Varsinais-Suomen, Uudenmaan, Pirkanmaan ja Etelda-Pohjanmaan ELY-keskukset,
joissa kussakin oli yli 250 htv :t3 ja pienin Satakunnan ELY-keskus, jossa oli alle 50 htv :ta

vuonna 2023. (KEHA-keskus, 2024, s. 78 ja s. 108-109). Vuoden 2025 alusta toteutetun



66

TE-palvelut 2024 -uudistuksen myo6td osa E-vastuualueen henkilostosta seka TE-
palveluiden henkildstd on siirtynyt kuntien ja kuntien muodostamien tyéllisyysalueiden

palvelukseen. (Tyo- ja elinkeinoministerio 2024).

Taman tutkielman kannalta merkityksellistd on ELY-keskusten ymparisto- ja luonnonvarat
-vastuualueen alueidenkaytoon liittyvien tehtavien henkilotyovuosien (htv) jakatuminen.
Vuonna 2023 kaikki toimintamomentit huomioiden alueidenkdyton kesksisimmat
tehtavat jakautuivat seuraavasti: alueidenkdyton yleinen edistaminen 42 hty,
rakennusperinndén hoitoavustus 5 htv ja alueidenkdaytén muut tehtdvat 46 htv.

(Valtionvarainministerié 2024e, s. 46).

5.2 Valtion aluehallinnon uudistushankkeita eri hallituskausilla

Aluehallinnon uudistamistarve seka erilaiset uudistuspyrkimykset ovat olleet lahes
poikkeuksetta hallitusten tavoitteena viime vuosituhannen lopusta ldahtien. Tassa
yvhteydessa kayn tiiviisti lapi keskeisimpia alueidenkayttda ja siihen liittyvia aluehallinnon
teemoja. Tarkastelu auttaa myods hahmottamaan nykyistd aluehallinnon uudistusta

osana aikaisempien hallitusten uudistuspyrkimysten jatkumoa.

Tassa tutkielmassa ei valtion aluehallinnon uudistushankkeiden arviointi ei ole
mahdollista. Yleisesti voisi kuitenkin todeta hallinnon uudistamisen arvioinnista, etta
niissd keskeistd on Petri Uusikyldn ja muiden (2024, s. 86—87) mukaan huomioida
ajallinen ja temaattinen ulottuvuus seka julkisen hallinnon vaikuttavuus, palvelukyky ja

laatu seka rooli julkisen arvon tuottajana.

5.2.1 Paavo Lipposen hallitukset (1995-2003)

Paavo Lipposen | hallituksen (1995-1999) ja Il hallituksen (1999-2003) aikana vuonna

1958 voimaan tullut rakennuslaki (370/1958) korvattiin 1.1.2000 voimaan tulleella
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alueidenkayttod, kaavoitusta, rakentamista ja ndita koskevia viranomaistehtavia
maadrittelevalla maankaytté- ja rakennuslailla eli MRL:lla (132/1999). Alueellisen
ympadristokeskuksen tehtdava maadriteltiin seuraavasti: ” Alueellinen ymparistdkeskus
edistdd ja ohjaa kunnan alueiden kayton suunnittelun ja rakennustoimen jarjestamista.
Alueellisen ymparistokeskuksen on erityisesti valvottava, etta kaavoituksessa,
rakentamisessa ja muussa alueiden kdytossa otetaan huomioon valtakunnalliset
alueidenkayttotavoitteet, muut alueiden kadytt6a ja rakentamista koskevat tavoitteet
seka kaavoitusasioiden ja rakennustoimen hoitoa koskevat saannokset siten kuin tassa
laissa sdadetddn. ” Ote on alkuperaisesta 5.2.1999 annetun maankaytto- ja rakennuslain
18 §:sta. Myods maankdyttd- ja rakennusasetus (MRA) ja valtioneuvoston pdatos
valtakunnallisista alueidenkdyttotavoitteista annettiin Lipposen pdaministerikaudella.

(Valtioneuvoston kanslia 2003a).

5.2.2 Anneli Jadtteenmaen ja Matti Vanhasen hallitukset (2003-2010)

Matti Vanhasen | hallituksen (2003-2007) aikana toteutettiin PARAS-hankkeena
tunnettu kunta- ja palvelurakenneuudistus puitelakeineen 2007-2012. (Saarimaa &
Tukiainen, 2018, s. 256). PARAS-hankeen myo6td toteutui 59 kuntaliitosta ja samalla
kuntien Ilukumaara vaheni sadalla. (Kuntaliitto. 15.12.2012). PARAS-hankkeen
tavoitteena oli valtion alue- ja keskushallinnon osalta lahinna yhteistyon ja koordinaation
lisddminen ja kehittdminen. (Valtioneuvoston kanslia 2003b). Alueidenkayttoon liittyvia

merkittavia muutoksia ei Vanhasen | hallituksen aikana toteutettu.

Matti Vanhasen Il hallituksen (2007-2010) valmisteleman aluehallintouudistuksen, eli
ALKU-hankkeen myota muodostettiin nykyisenkaltainen valtion aluehallinto. ALKU-
hankkeessa ymparistotehtavat keskitettiin neljdan aluehallintovirastoon (AVI) ja 13:een
alueelliseen toimivaltaan perustuvaan elinvoima-, liikenne- ja ymparistokeskuseen eli
ELY-keskukseen, jotka aloittivat toimintansa vuoden 2010 alusta alkaen.
(Ymparistoministerio 2024c). Toteutettu aluehallinnon muutos oli perustavanlaatuinen

ja historiallinen, silld satoja vuosia vanha ldaninhallitus- ja maaherrainstituutio korvattiin
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samassa yhteydessa ylijohtajien johtamilla aluehallintovirastoilla. (Juntunen, 2010, s.
119-120.) Susanna Jarvi toteaa vaitoskirjassaan, ettda ALKU-uudistusta voidaan pitaa
paaministeri Matti Vanhasen Il hallituslinjauksiin pohjautuneena ulkoapdin ohjattuna
reaktiivisena muutoksena. Koko aluehallintoa koskenut uudistus oli mittakaavaltaan
ainutlaatuinen seka poikkeuksellinen, silla uudistus myos vietiin toteutukseen saakka.

(Jarvi, 2015 s. 210-211.)

ALKU-hankkeen valmistelun yhteydessa tutkittiin yhden viranomaisen mallin ja kahden
viranomaisen mallin toteuttamisvaikutuksia. Yhden viranomaisen malli olisi ollut erittdin
laaja-alaisena vaativa johtaa ja ohjata. Toisaalta mallin tuottavuushyodyt olisivat voineet
olla suurempia kuin kahden viraston mallissa. Kahden viraston malli nahtiin
mahdollistavan selkedmman ja joustavamman aluejaon sekd muodostavan selkedn
viranomaisroolijaon ja kansalaisille ymmarrettavan kokonaisuuden.
(Valtionvarainministerio, 2008, s. 97). Tama arvio on huomionarvoinen, kun sen
suhteuttaa nykyiseen aluehallintouudistukseen, jonka tavoitteena on muiden muassa
ALKU-hankkeen yhteydessa muodostettujen aluehallintovirastojen ja ELY-keskusten

yhdistaminen.

5.2.3 Jyrki Kataisen ja Alexander Stubbin hallitukset (2011-2015)

Jyrki Kataisen hallituksen (2011-2014) ja Alexander Stubbin hallituksen (2014—-2015)
alulle panemien aluehallinnon uudistusten my6ta aluehallinnon my6ta ELY-keskusten ja
TE-keskusten kehittamis- ja hallintopalveluita keskitettiin vuoden 2015 alusta alkaen
uuteen valtakunnallisesti toimivaan KEHA-keskukseen. Keskus- ja aluehallinnon
virastoselvityshankkeen (VIRSU) tavoitteena oli tarkastella [dhinnd pienempien
virastojen yhdistamistd suuremmiksi kokonaisuuksiksi ja luopumista keskus-, alue- ja
paikallishallinnon tasoilla valtion viranomaisten toimialaperusteisesta luokittelusta.

(Valtioneuvoston kanslia, 2015, s. 37-38).
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5.2.4 Juha Sipildn hallitus (2015-2019)

Juha Sipilan hallituksen vuonna 2015 aloittama maakunta- ja sote-uudistushanke (MAKU)
oli mittakaavaltaan suomalaisessa hallintohistoriassa ennenndkemattéman suuri.
Hankkeen valmistelu paattyi maaliskuussa 2019 Sipilan hallituksen eroon. Maakunta- ja
sote-uudistuksen kohteena olivat erityisesti sosiaali- ja terveyshuollon peruspalvelut ja

keskeisena tavoitteena kustannusten kasvun hillitseminen. (Valtioneuvosto 2019b).

Maakunta- ja sote-uudistyuksen yhteydessa valmisteltuun uuden valtakunnallisesti
toimivan valtion Lupa- ja valvontaviraston perustamiseen tahtaava toimaanpanohanke
LUOVA. Tavoitteena oli, ettd vuoden 2019 aloittavaan Luova-virastoon olisi koottu koottu
tehtavia aluehallintovirastoista, ELY-keskuksista, KEHA-keskuksesta, sosiaali- ja
terveysalan lupa- ja valvontavirastosta Valvirasta ja Maatalousyrittdjien eldkelaitos
Melasta. (Valtionvarainministerio, 2019, s. 90-91.) Luovan tehtaviin olisi kuulunut
perusoikeuksien ja oikeusturvan toteutumisen turvaaminen ja yleisen edun valvominen,
esimerkiksi ympadristotehtavien osalta, hoitamalla lainsdaadannon toimeenpano-,

ohjaus- ja valvontatehtavia. (Makinen, 2018, s. 10-14).

Maakuntauudistuksen yhteydessa valmistellun Alueidenkaytto- ja
maakuntauudistushankkeen (AAMU-hanke) mukaisesti ELY-keskukset sekd maakuntien
liitot oli tarkoitus lopettaa ja tilalle muodostaa uudet maakunnat. Uusien maakuntien
tehtdviin olisi kuulunut maakunnan suunnittelun ja maakuntakaavoituksen lisaksi
kuntien alueidenkdytéon suunnittelun edistdminen ja merialuesuunnittelu. Kuntien
itsehallinnollinen asema kuntakaavoituksen osalta olisi sdilynyt, vaikka sen rinnalle olisi

tullut maakunta uutena itsendisena toimijana. (Oinonen, 2017, s. 1-18).

5.2.5 Antti Rinteen ja Sanni Marinin hallitukset (2019-2023)

Sanna Marinin hallituksen aikana merkittava aluehallintoa koskeva hanke oli sosiaali- ja

terveyspalvelujen jarjestamisvastuun siirtdminen kunnilta ja kuntayhtymilta 21



70

hyvinvointialueen sekd Helsingin  kaupungin jarjestettdvaksi. (Sosiaali- ja
terveysministerio 2024). Hallitusohjelmaan sisaltyi kirjaus, jonka mukaan "Alueiden

kdytén laillisuuden valvonta sdilyy viranomaistoimintana vdhintddn nykytasolla.'

(Valtioneuvosto 201943, s. 49).

Maankaytto- ja rakennuslain uudistamiseksi tehty hallituksen esitysluonnos kaavoitus- ja
rakentamislaiksi (VN/279/2018), josta pyydettiin lausuntoja syksylla 2021, sisalsikin
esityksen ELY-keskuksen valvontatehtdvien laajentamiseksi kaavoituksessa ja muussa
alueidenkaytossa siten, etta muutokset olisivat palauttaneet ELY-keskuksen
valvontatehtavat lahelle ennen 2017 lakimuutosta edeltdaneeseen tilanteeseen.
Laajenevan valvontavastuun arvioitiin jossain maarin vaikuttavan myos kuntien kanssa
tehtdvan yhteistydn dynamiikkaan. Hallituksen esitysluonnos sisalsi myos ELY-keskusten
edistamistehtavien laajentamista tiedottamisvelvollisuudella kuntien suuntaan
alueidenkayton ja rakentamisen ohjaukseen vaikuttavista lainsadadantémuutoksista ja

tuen antamisesta saannosten soveltamisessa. (VN/279/2018 HE, 181).

Marinin hallituksen esitysluonnokset koko maankaytto- ja rakennuslain uudistamiseksi
eivat edenneet eduskuntakasittelyyn hallituksen esityksind. Rakentamista koskeva
lainsdadanto eteni eduskuntaan saakka ja eduskunta hyvaksyi maaliskuussa 2023 uuden
Rakentamislain (751/2023). Aiemmin eduskunta oli hyvaksynyt kokonaisuuteen liittyvat
lait rakennetun ympariston tietojarjestelmista (23.3.2023/431). Samassa yhteydessa
MRL:n  maankaytt6a koskevan osuuden nimeksi tulee alueidenkayttélaki.

(Ymparistoministerio, 2023). Edellda mainitut lait tulivat voimaan 1.1.2025.

5.3 Valtion aluehallinnon uudistus 2023-2026

Valtion aluehallinnon uudistuksen osalta tdssad osiossa esitdn keskeisimmat tavoitteet
sekd aluehallintouudistuksen tilanteen syksyn ja loppuvuoden 2024 aikana. Tassa

yhteydessa on tarpeen todeta, ettd aluehallintouudistuksen valmistelussa on edelleen
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useita avoimia kysymyksia, joihin ratkaisu loytynee kevdaaseen 2025 mennessa. Uusi

valtion aluehallinto aloittaa toimintansa valmistelun mukaan vuoden 2026 alusta.

Alueidenkadytdon ja kaavoituksen osalta keskeisinta on kyseisten toimintojen
sijoittuminen  uudessa  aluehallinnon  organisaatioissa ja ennen kaikkea
alueidenkayttolain yhteydessa maardytyvat valtion viranomaisten tehtavien sisalto ja

madrittely.

5.3.1 Hallitusohjelman kirjaukset ja tavoitteet

Valmisteilla oleva valtion aluehallinnon uudistus pohjautuu paaministeri Petteri Orpon
hallitusohjelmaan ”Vahva ja valittdvda Suomi”. Uudistuksen tavoitteena on
hallitusohjelman mukaan "vahvistaa yhdenmukaista lupa- ja valvontakéytéiintéd alueesta
riippumatta ja sujuvoittaa lupaprosesseja. Kehittimisen pddperiaatteena on

monialaisuus." (Valtioneuvoston kanslia, 2023, s. 57).

Hallitusohjelman mukaan edella mainittun tavoitteeseen liittyen esisijaisesti tarkoittaa
“lupa-, ohjaus- ja valvontatehtdvien kokoamista uuteen perustettavaan monialaiseen
virastoon, johon vyhdistetdan Valvira, Aluehallintovirastot seka ELY-keskusten Y-
vastuualueen tarkoituksenmukaiset tehtavat. Uudessa virastossa ymparistoon liittyvat
lupa- ja valvontatehtdavat muodostavat yhden yhtendisen kokonaisuuden.”

(Valtioneuvoston kanslia, 2023, s. 57).

Aluehallinnon uudistuksen yhteydessa muodostettavalla virastolla on valtakunnallinen
toimivalta ja alueellinen toiminta perustuu hyvinvointialueiden yhteistoiminta-alueisiin.
Hallitusohjelman kirjauksen mukaan virastolla voi kuitenkin olla laajempi
toimipisteverkosto ja kielellisten oikeuksien toteutuminen varmistetaan uudistuksen
yhteydessa. Varautuminen nostetaan myos aluehallintoa koskevassa kirjauksessa esille.

(Valtioneuvoston kanslia, 2023, s. 58).
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ELY-keskusten hallinnon jarjestelyn osalta tavoitteena on monialainen valtion
aluehallinnon jarjestaminen Elinvoimakeskuksiin nykyista vahvemmille alueille nykyisten
tdyden palvelun ELY :jen pohjalta huomioiden kadynnissd oleva TE-uudistus.
Elinvoimakeskuksien maaraa voidaan kasvattaa enintdaan yhdelld ruotsinkielisten
palveluiden turvaamiseksi. ELY-keskuksilla voi olla myds useampia toimipaikkoja ja niilla
voi olla erikoitumistehtavia ja myos kesksindisen tydnjako mahdollistetaan.

(Valtioneuvoston kanslia, 2023, s. 58).

Valtion aluehallinnon uudistuksen mukaiset virastot aloittavat hallitusohjelman mukaan
toimintansa viimeistddan vuoden 2026 alusta. Uudistamisessa tulee huomioida myos
valtionhallinnon tuottavuusohjelma ja toimintamenojen sopeutustarve.

(Valtioneuvoston kanslia, 2023, s. 58).

Hallitusohjelman elinkeino- ja teollisuuspolitiikkaa koskevan kohdan mukaan tavoitteena
on Suomen investointiympariston houkuttelevuuden vahvistaminen ja investointien
lisddminen. "Suuria investointeja varten luodaan yhden luukun periaatteen mukaiset
sujuvat viranomais- ja luvitusprosessit sekd nopeutetut ja etukédteen mdidritellyt
kdsittelyajat " (Valtioneuvoston kanslia, 2023, 98). Talla kirjauksella on erityisen
merkittava kytkos hallitusohjelman valtioon aluehallintoa koskevien linjausten kanssa.
Uudistusten valmistelujen yhteydessa hallitushjauksen tavoitteesta kaytetdan yleisesti

lyhennetta YLP, eli yhden luukun palvelut. (Ymparistoministerio, 2024c).

5.3.2 Lainvalmistelu ja toimeenpanohankkeet

Valmisteltavana olevan aluehallintouudistuksen laajuutta kuvaa esimerkiksi se, ettd
uudistuksen yhteydessda on muutettava osaltaan satoja muita lakeja ja pykalia, joissa
viitataan muiden muassa nykyiseen aluehallintovirastoon tai elinkeino-, liikkenne ja
ymparistokeskuksiin. Hallituksen esitysluonnoksen (VN/2510/2023) liitteena 5 olevassa
luonnoksessa uudistuksen yhteydessa muutettavista laeista ja pykalistda on noin 1 700

sivua.
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Hallituksen esitysluonnos eduskunnalle valtion aluehallintouudistusta koskevaksi
lainsdadannoksi (VN/25102/2023) oli laajalla kuulemiskierroksella 20.6.—1.9.2024
valisena aikana. Esitysluonnoksesta annettiin yhteensa 204 lausuntoa. (Lausuntopalvelu,

2024).

Aluehallintouudistuksen lainsdadadantohanketta koskeva hallituksen esitys on tarkoitus
lahettdada  lausunnoille ja viedda eduskunnan  kasittelyyn  samanaikaisesti
ympadristoministerion valmistelevan yhden luukun palveluhankkeen (YLP-uudistus)
kanssa vuoden 2025 aikana. Ymparistollisten asioiden yhden luukun palvelujen (YLP)
lainsaadantohanketta koskeva hallituksen esitysluonnos on ollut lausuntokierroksella
20.6.-12.8.2024. (Ymparistoministerio 2024d ja VN/27126/2023). YLP:td koskevan
lainsaadannon osalta tavoitteena on antaa esitys eduskunnalle samanaikaisesti valtion
aluehallinnon uudistusta koskevan ehdotuksen kanssa kevaalla 2025. (VN/25102/2023,
liite 4, s. 111 ja VN/27126/2023.)

Valtionvarainministeri6 on asettanut valtion aluehallintouudistuksen yhteydessa
toimeenpanohankkeen Valtakunnallisen lupa- ja valvontaviraston (LVV) valmistelua
varten 11.4.2024 (Valtionvarainministerio 2024c). Toimeenpanohankkeen tavoitteena
on toteuttaa LVV:n suunnittelu ja perustaminen (Valtionvarainministerié 2024b). Ty6- ja
elinkeinoministerio  on asettanut  vastaavasti elinvoimakeskusten (EVK)

toimeenpanohankeen 1.10.2024. (Ty0- ja elinkeinoministerio 2024b).

Alueidenkayton, kaavoituksen ja rakentamisen osalta keskeiset valtion viranomaisten
toimivaltakysymykset  esitetddan  alueidenkayttdlain  uudistuksen  yhteydessa.
Alueidenkayttolain uudistusta koskeva lakiluonnos on tarkoitus olla lausuntokierroksella
alkuvuodesta 2025. Tata tutkielmaa laadittaessa oli kaytettdvissd edelld mainitun
tyoryhman 30.9.2024 paivatty tyoryhman luonnos hallituksen esitykseksi uudeksi

alueidenkayttolaiksi. (Valtioneuvosto 2024b).



74

5.3.3 Valtion aluehallinnon kokonaisuudistuksen tavoite

Paaministeri Petteri Orpon hallitusohjelmaan pohjautuvan valtion aluehallinnon
uudistuksen tavoitteena on parantaa ja yhdenmukaistaa lupa- ja valvontakaytantoa, seka
tarjota sujuvaa palvelua asiakkaille ja yrityksille alueesta riippumatta.
(Valtionvarainministerié 2024d). Aluehallinnon uudistuksessa kiinnitetdan erityista
huomiota alueelliseen varautumiseen ja turvataan kattavat palvelut eri puolella Suomea.

(Valtionvarainministerié 2024f).

Valtion aluehallinnon uudistus myds luo perustan yhden luukun palvelujen hankkeen
(YLP) toteutumiselle, jonka myota ymparistollisten lupamenettelyjen sujuvasta,
ennakoitavasta ja oikeusvarmasta kasittelysta pyritddan saamaan Suomen kilpailuetu.
(Valtioneuvoston kanslia, 2023, s. 134). Valtion aluehallintoa uudistetaan siten
vhdenmukaisempaan ja asiakaslahtéisempdan suuntaan. Uudistuksessa keskeinen
periaate on monialaisuus, jonka myota uuteen valtakunnalliseen Lupa- ja
valvontavirastoon siirtyvat aluehallintovirastot, Valvira seka ELY-keskusten Y-
vastuualueen tarkoituksenmukaiset tehtavat. (mm., Valtionvarainministerid, kolumni

4.10.2023, Oberg J. & Saarinen M.).

5.4 Yhden luukun palvelut (YLP)

Hallitusohjelmassa on useita kirjauksia, joissa ymparistollisten lupamenettelyjen
sujuvoittamista pyritaan edistamaan. Valtion aluehallinnon uudistuksen keskitssa onkin
ympadristéllisten lupamenettelyjen keskittaminen yhteen valtakunnallisesti toimivaan
lupa-, ohjaus- ja valvontaviranomaiseen eli Lupa- ja valvontavirastoon (LVV). LVV:een
keskitetddn valtion aluehallintouudistuksen  yhteydessd  nykyisten  Valviran,
aluehallintovirastojen ja ELY-keskusten ymparistd- ja luonnonvarat -vastuualueen
tarkoituksenmukaiset tehtavat. Tavoitteena on sujuvoittaa ymparistoon vaikuttavien

hankkeiden lupamenettelya. (Ymparistoministerio 2023b ja Lausuntopalvelut 2024b).



75

Perustettavan uuden valtakunnallisen Lupa- ja valvontaviraston LVV:n ja yhden luukun
palvelua edistdvien lakien valmistelua varten ymparistoministerio on asettanut
lainsdadantohankkeen. Lainsddadantohankkeessa valmistellaan sdaannokset, jotta uusi
lupaviranomainen eli LVV voisi kasitelld ymparistoa koskevan hankkeen toteuttamiseksi
tarvittavia eri lakeihin, kuten vesilakiin, ymparistonsuojelulakiin, luonnonsuojelulakiin
seko lakiin vesien ja merenhoidon jarjestamisesta perustuvia lupahakemuksia yhdessa.
Myo6s hankkeisiin liittyvien YVA-menettelyiden ja Natura-arviointien kasittelya pyritaan

sujuvoittamaan lupahakemuksen kasittelyn yhteydessa. (Ymparistoministerio 2024c).

Tavoitteena on ymparistoasioiden osalta siten yhden luukun palvelu, jonka myo6ta yksi
ymparistéviranomainen eli LVV vastaisi lupa- ja muiden menettelyjen etenemisesta,
koordinoinnista sekda luvan myontamisesta yhdelld valituskelpoisella paatoksella.
(Ymparistoministerio 2024c). Yhden luukun palvelujen toteutuminen mahdollistaa
keskeisten  ympadristollisten  lupien, kuten  ymparisténsuojelulain,  vesilain,
luonnonsuojelulain  ja ymparistévaikutusten arviointiin liittyvien menettelyjen
hoitamisen ja hakemisen sdahkdisen hallintajarjestelmaan kautta yhdesta paikasta. Lupa-
ja valvontavirasto LVV vastaisi lupaprosessien koordinoinnista, etenemisestd ja
asiakaspalvelusta, johon kuuluu myo6s etukateen annettava opastus asiakkaille. Yhden
luukun palveluilla tahdatddn sujuvuuteen, yhtendisempddn menettely- ja
lupamenettelyyn sekd ennakko- ja jalkivalvonnan suhteen yhtenaiseen hallinnolliseen
kokonaisuuteen. Toiminnan |dpindkyvyyteen ja valvonnan sekd prosessien
vhdenmukaisuuteen sekda paikkariippumattomuuteen pyritddan valtakunnallisella

toimivallalla. (VN/25102/2023, liite 4, s. 111 ja VN/27126/2023.)

Huomattavaa on, ettd kaikki ymparistolliset lupamenettelyt eivat ole valtion
aluehallinnon, eli nykyisten aluehallintovirastojen tai alueellisten ELY-keskusten
toimivaltaan kuuluvia. Aluehallintovirastolle kuuluu merkittdvimmat ja alueellisesti
merkittavat YSA 1 §:n mukaiset ymparistéluvat ja toiminnat, joille tarvitaan seka
ymparisténsuojelulain YSL 34 §:n ettd vesilain mukainen lupa. Muista ymparist6luvista

vastaa YSA 2 &n mukaisesti kunnan  ymparistonsuojeluviranomainen.
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(Ympaéristohallinnon verkkopalvelu, 2024). Aluehallintouudistuksella ei ole tarkoitus
muuttaa toimivaltaa ndiden wvaltion ja kunnan viranomaisten osalta.

(Ymparistoministerié 2024c).

Yhden luukun palvelujen toteuttamisen periaatteet tulevat koskemaan myos
alueidenkayttoon liittyvia tehtavia riippumatta siita, millaisiksi tehtavat valmisteltavissa
lainsdadantohankkeissa muotoutuvat. Alueidenkdyton tehtavien sijoittumista uudessa

valtion aluehallinnossa tarkastelen omassa osiossaan.

5.5 Perustettavat uudet valtion ymparistoviranomaiset

Valtion aluehallinnon uudistuksessa perustetaan uusi valtakunnallinen Lupa- ja
valvontavirasto (LVV) sekda kymmenen alueellista elinvoimakeskusta, joiden
paatoimipaikat vastaavat paaosin nykyisia kolmen vastuualueen, eli ns. tdyden palvelun
elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskusten, eli ELY-keskusten paatoimipaikkoja

(Valtioneuvosto 2024a).

Yleiskuva tehtavasiirroista ja virastorakenteen muutoksesta

Nykytila: tehtévét organisoitu 24 virastoon: Tavoitetila: tehtavat organisoitu 15 virastoon:
Valvira, 6 aluehallintovirastoa, 15 ELY-keskusta, KEHA- Lupa- ja valvontavirasto, 10 elinvoimakeskusta, Kilpailu- ja
keskus ja Ahvenanmaan valtionvirasto. kuluttajavirasto, Ruckavirasto, Lilkenne- ja viestintavirasto
ja Ahvenanmaan valtionvirasto.
Valvira . i Valviran tehtavit '_ — - Lupa- ja valvontavirasto
—

—
BB | ruos aven wniss }—I_ B ruokavirasto
Alughallinto-
Virastot (AVI) | Kilpalu-ja kuluttajavalvonnanja._ | - Kilpailu- ja kuluttajavirasto
MMM:n toimialan ymp. th. tehtavit
Y-vastuualueiden lupa-, }ﬁ . . -
ohjaus ja valvontatehtavit
C T T | B BREREN einvoimakeskukser
ELY-keskukset pédosa L-vastuualueiden sekd
DI | o stisden onis ] [ | ]
ol P L N
- . . i tehtavat henkilli I . Liikenne- ja viestintévirasto Traficom

KEHA-keskus KEHA-keskuksen tehtavit KEHA-keskus

Ahvenanmaan . —'Ahvgnanmaan valtionviraston tehtavit i . Ahvenanmaan valtionvirasto
valtionvirasto

Kuvio 3. Aluehallinnon ja virastojen tehtavansiirrot ja virastorakenteen muutos (Valtioneuvosto
2024a).



77

Valtion ja virastojen uudistaminen koskee myos Ahvenanmaan valtionvirastoa seka ELY-
keskusten seka TE-toimistojen kehittamis- ja hallintokeskusta eli KEHA-keskusta. Tassa
tutkimuksessa rajaan niiden kasittelyaiheen ulkopuolelle, koska padpaino on

ympadristotoimialaan kuuluvassa alueidenkayttoon liittyvissa jarjestelyissa.

5.5.1 Valtakunnallinen Lupa- ja valvontavirasto (LVV)

Lupa-, ohjaus- ja valvontatehtavat kootaan uuteen monialaiseen valtakunnalliseen Lupa-
ja valvontavirastoon, jonka on tarkoitus aloittaa toimintansa vuoden 2026 alusta. Uuden
perustettavan valtakunnallisen ja monialaisen viraston nimeksi tulee Lupa- ja

valvontavirasto, josta kaytettava lyhenne on LVV. (Valvira 2024).

Keskeisena tavoitteena on yhden luukun mallin luominen (kts. Yhden luukun palvelut,
YLP), joka tarkoittaa sitd, etta asiointi ja lupien haku tapahtuu keskitetysti ja digitaalisesti
yhden lupaprosessin kautta. Lupa- ja valvontavirastolla on valtakunnallinen toimivalta, ja
alueellinen toiminta pohjautuu hyvinvointialueiden yhteistoiminta-alueiden jakoon,
mutta virastolla voi olla myos tata laajempi toimipisteverkosto. Erityisesti uudistuksessa
kiinnitetadn huomiota varautumisvastuisiin ja  yhteistoimintaan alueellisten

viranomaisten kanssa. (Valtioneuvosto 2024a ja Ymparistoministerio 2024c).

Hallituksen esitysluonnoksen (VN/25102/2023, liite 4, s. 92-93) mukaan
valtakunnallisen Lupa- ja valvontaviraston perustamisella pyritddn myo6s viraston
koordinoituun ja tehokkaaseen strategiseen ohjaukseen, tavoitteiden asettamiseen ja
seurantaan. Tehokkaalla voimavarojen kaytolla ja valvonnalla pyritddan parantamaan
ihmisten turvallisuutta varmistamalla mm. potilaiden oikeudet. Tavoitteena on viraston
muiden muassa sosiaali- ja terveyshuollon ja ymparistomenettelyiden hallinnollisten
rakenteiden selkeyttaminen ratkaisukadytantoja yhdenmukaistamalla sekd yhtenaisilla

laintulkinnoilla ja kasittelyprosesseilla.

Hallituksen esittaman tavoitteen mukaan virasto vastaisi sen vastuulla olevista

lupaprosesseista yhdenmukaisilla ja kasittelypaikoista riippumattomilla prosesseilla
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ennakoiden ja keskustellen luvanhakijan kanssa. Tavoitteena on viraston tuottamien
palvelujen laadullinen paraneminen, mikda nakyy sujuvampana asioimisena,
kasittelyaikojen lyhentymisenda  ja muutoksenhakutarpeen vdahenemisena.

(VN/25102/2023, liite 4, s. 92-93).

Lupa- ja valvontaviraston organisaatioluonnoksen mukaan (Valtionvarainministerio
2024h) virastolle muodostetaan viisi eri toimialoista muodostettavaa osastoa: 1) sosiaali-
ja terveysala, 2) varhaiskasvatus, koulutus ja kulttuuri, 3) ymparisto, 4) pelastustoimi ja
varautuminen ja 5) tyosuojelu. Toimialojen tehtdvat on kuvattu seuraavassa kuvassa.

(kuva 4).

Lupa- ja valvontaviraston toimialat

I sOSlaall ja tarveystolmlala Val‘haiskasvatuksen koulutuksen
== g sosiaalja e ° ja kull‘tuul’ll"l tDImlala
- - seka alkoholi- ja i Ja ad id l I , opetusta, koul ja, likuntaa, nuorisoa ja
hallinnon lupa- ja rekistersinti-, chjaus-, valvonta- ja koskevia lupa-, valvonta-, ohjaus- ja rahoi oo ja
ek muutoksenhakuviranomaistehtavia
3 Ymparistotoimiala — Pelastustoimen ja varautumisen
i vesien- ja hoidon lupa-, omaus tOImlala
ﬂ F ja : lupa- Ja wvalvonta, p
zekd Iaadun saatavuuden ja tason valvonta ja ammnn
Tittyvia tehiavid ja multa ympériston kayttamista ja sucjelua suuronnettomuusharjoitusten arviointi erityista vaaraa aiheuttavissa
koskevia tehtévia ja ohjaus,
pelastustolmen vahlonavustu ksun liittywit tehtavat, \raraulumlsen
I ja alue- ja pai h
e' Tyﬁsuojslun toimiala
r'-- i lupa-, valvonta- ja oh htavia seka
tuotevalvontatentaia Virastolla voi olla my&s muita erikseen saadettavia

tehtavia.

13 | 29.10.2024 Sivun ikonit: littps:iwww fiaticon. comiiricons Lupa-ja valvontaviraston toimeenpanchanke

Kuvio 4. Lupa- ja valvontaviraston toimialat (Valtionvarainministerié 2024h).

Ympdristotoimialaan sisaltyy mm. ympadristonsuojelun, luonnonsuojelun,
alueidenkayton, rakentamisen, vesien- ja merenhoidon lupa-, ohjaus-, suunnittelu- ja
valvontatehtdvia ja ymparistévaikutusten arviointiin liittyvia tehtavia. Esitetyssa
muodossaan alueidenkdytdon tehtdvien osalta madrittely ei osin vastaa nykyista
maankaytté- ja rakennuslaissa sille osoitettua tehtavas. Alueidenkayton osalta ELY-

keskuksella ei ole nykyisin lainkaan lupa- ja ohjaustehtdvid, ja valvontatehtavat ovat
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rajoitettuja. Alueidenkayttéon liittyvien valtion viranomaistehtdvien sijoittumista

kasitelladn omassa kohdassaan 5.6 Alueiden kdytdn tehtavien sijoittuminen.

5.5.2 Alueelliset elinvoimakeskukset

Alueellisten elinvoimakeskusten Idhtékohtana on monialaisen valtion aluehallinnon
jarjestaminen, jonka pohjana on nykyiset ns. tayden palvelun ELY-keskukset. Alueellisesti
toimivia elinvoimakeskuksia perustetaan kymmenen ja niille tulee toimipaikka jokaiseen
maakuntaan. Elinvoimakeskusten toiminnassa mahdollistetaan erikoistuminen ja
keskindinen tyonjako, kuten nykyisinkin on mahdollistettu. My6s uuden aluehallinnon
uudistamisessa huomioidaan valtionhallinnon tuottavuusohjelma seka
toimintamenojen sopeuttamistarve. (Valtioneuvosto 2024a ja Ty6- ja elinkeinoministerio

2024b).

Hallituksen mukaan uudistuksella tavoitellaan valtion aluehallinnon toiminnan
parempaa alue- ja asiakaslahtoisyytta, tuloksellisuutta ja vaikuttavuutta. Tavoitteena on
kehittda myos poikkihallinnollisuutta seka tukea monialaista ja asiakaslahtoista tehtdvien
toimeenpanoa. Alueellista yhteistydtd on tavoitteena kehittdaa alueellisten
kumppanuuksien kautta. Aluehallinnon tavoitteena on alueellisen elinvoiman tukeminen
alueiden omiin vahvuuksiin ja erityispiirteisiin perustuen yhteistydssa maakuntien
liittojen kanssa. Virastojen tehtavista ja toimialueista pyritdan muodostamaan asiakkaille

selkeita kokonaisuuksia. (Valtionvarainministeric 2024g).

Alueellisten elinvoimakeskusten tehtdvana on hoitaa alueellaan tehtavia, jotka liittyvat
elinkeinotoiminnan edistamiseen, yritystoimintaan, tyollisyyteen, maatalouteen,
maahanmuuttoon ja kotoutumiseen, vesitalouteen, luonnon monimuotoisuuden
suojelun ja vesien hyvan tilan edistamiseen, kalatalouteen, liikenteeseen seka alueiden

kdyton edistamiseen. (Tyo- ja elinkeinoministerid 2024b).
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5.6 Alueidenkdyton tehtavien sijoittuminen

Taman tutkielman osalta merkityksellista on valtion alueidenkaytén viranomaistehtavien
jakautuminen valtakunnallisen Lupa- ja valvontaviraston LVV:n sekd alueellisten
elinvoimakeskusten valilla. Valtioin viranomaisten tehtdvat alueidenkdyton osalta
maaritelldaan nykyisessa maankayttd- ja rakennuslaissa, joka muuttuu vuoden 2025
alusta alueidenkayttolaiksi. Nimenomaan alueidenkdyttélain uudistamisen yhteydessa
maaritelldaan puolestaan valtion viranomaisten mahdolliset tehtavien muutokset ja

tasmennykset.

Huomattavaa on, ettd valmistelun ollessa vield kesken, on valmisteluaineistoissa
esiintynyt osin ristiriitaista informaatiota valtion alueidenkayton tehtavien luonteesta.
Seuraavaksi esitan avoimiin julkisiin aineistoihin perustuen, mita
aluehallintouudistuksen ja alueidenkdyttolain uudistamisen lainsadadantéhankkeissa
tehtavien sisdltoa on kuvailtu. Huomattavaa on, ettd hankkeiden valmistelun edetessa
tehtdvien maarittely voi edelleen muuttua. Nadiden lainvalmisteluhankkeiden osalta
valtion  keskusviraston Lupa- ja valvontaviraston sekda aluehallinnon eli
elinvoimakeskusten, roolit saavat lopullisen muotonsa alueidenkayttélain ja sen

pykalakohtaisissa perusteluissa.

5.6.1 Aluehallintouudistuksen lainsdadantéluonnos ja alueidenkdyton tehtavat

Hallituksen esitysluonnoksessa eduskunnalle valtion aluehallintouudistusta koskevaksi
lainsdadannoksi (VN/25102/203), joka oli lausuntokierroksella 19.6.-1.9.2024, oli
maaritelty valtakunnallisen toimivallan viranomaiselle ymparistotoimialalla kuuluvan
lupa-, ohjaus- ja valvontatehtdvistda keskeisesti ymparistonsuojelutehtavat mukaan
lukien muiden muassa "alueiden kdyton valvonta ja ohjaus seké rakentamisen ohjaus ja

rakennussuojelu ». (VN/25102/203, liite 4, s. 95).
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Ymparistotehtavien hoitamisen osalta hallituksen esitysluonnoksessa esitetaan, etta LVV
hoitaisi jatkossa nykyisten aluehallintovirastojen seka ”ELY-keskusten toimivaltaan
kuuluvia lupa-, ohjaus- ja valvontatehtdvid sekd niihin kytkeytyvié muita tehtdvid.”
Nadiden tehtavien osalta mainitaan muiden muassa seuraavat: “alueidenkdyttélain, maa-
aineslain, rakentamislain, rakennusperinnén suojelemisesta annetun lain sekd erdiden
muiden ympdristéd koskevien lakien mukaiset tehtdvdt sekd ympdristoasioiden yleisen

edun valvonnan tehtdvdt.” (VN/25102/203, liite 4, s. 95).

Erityisesti  jalkimmaisen maarittelyn pohjalta voisi olettaa, ettd valtion
ympadristéviranomaisen eli LVV:n alueidenkdytdn tehtavien maarittely olisi mahdollisesti
ollut tarkoitus pohjautua nykyisiin ELY-keskusten toimivaltaan kuuluvien kuntien
alueidenkdyton ja rakennustoimen jarjestamisen edistamistehtdviin. Toisaalta

elinvoimakeskuksen yhteydessa kaytetaan juuri edistamistehtaviin viittaavia ilmaisuja.

Elinvoimakeskuksille tulevien tehtavien osalta hallituksen esitysluonnoksessa mainitaan
mm. rakennusperinnén hoitoavustuksiin liittyvat tehtavat ja "alueidenkdytén, vesien
hoidon ja merenhoidon toimeenpanon edistimis- ja neuvontatehtdvdt”.

Elinvoimakeskukset siten hoitaisivat jatkossa mm. “alueidenkdytén edistimiseen

liittyvia tehtavia alueellaan. (VN/25102/203, liite 4, s. 98).

5.6.2 Alueidenkdyttolain muutosluonnos ja alueidenkdyton tehtavat

Alueidenkdyttélain  uudistus on jatkoa vuonna 2018 aloitetulle MRL:n
kokonaisuudistukselle, josta eduskuntaan etenivat rakentamista sekd alueidenkayton
digitalisuutta koskevat sdadokset. Alueidenkdyton sdadosten uudistus jai kuitenkin
kesken. (Ymparistoministerio 2024a). Alueidenkayttdlain uudistuksella korvataan
nykyisessd maankaytto- ja rakennuslaissa valtion viranomaiselle eli alueellisille ELY-
keskuksille kuuluvien tehtdvien maarittely. Aluehallintouudistuksen ja
alueidenkayttolain uudistamisen yhteydessa maaritelldan valtion viranomaisen rooli

suhteessa seka maakuntakaavoitukseen etta kuntakaavoitukseen.
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Alueidenkayttélain uudistusta valmisteleva tyoryhma, jonka tehtdava oli valmistella
ehdotus uudeksi alueidenkayttolaiksi hallituksen esityksen muotoon, tai tyonsa valmiiksi
30.9.2024. Valmistelevassa tyoryhmassa mukana olleet jasentahot jattivat yhteensa 11
eridvaa mielipidetta tai lausumaa valmistelussa olleeseen alueidenkayttélain
luonnokseen. Naista kahdessa otettiin kantaa Lupa- ja valvontaviraston eli LVV:n rooliin
alueidenkayton suunnittelussa. Esitys uudeksi alueidenkayttélaiksi on tarkoitus antaa

eduskunnalle kevatistuntokaudella 2025. (YM057:00/2023).

Alueidenkayttolain uudistuksen valmistelevassa tyoryhmadssa mukana ollut Suomen
Kuntaliitto antoi tdydentdavan lausuman koskien muiden muassa tulevaa Lupa- ja
valvontaviraston roolia alueidenkdytén kysymyksissa. Kuntaliiton mukaan LVV:n
tehtavaksi on maaritelty alueidenkayttélain luonnoksen 14 §:ssa kunnan alueidenkdyton
suunnittelun tukeminen. Kuntaliitto pitda ilmaisua kannatettavana, silla se korostaa
rakentavaa yhteisty6ta kunnan ja valtion viranomaisten valilla. Aiemmin
ehdotettu “ohjaus” olisi merkinnyt Kuntaliiton mukaan paluuta vuoden 2017

maankdaytto- ja rakennuslain uudista edeltaneeseen aikaan. (Kuntaliitto, 3.10.2024).

Suomen luonnonsuojeluliiton  eridvassda mielipiteessa  pidetddan  puolestaan
huolestuttavana, ettd yhden luukun periaatteen uudistuksen myota uuden Lupa- ja
valvontaviraston tehtdvaksi on ohjaamisen sijaan maaritelty alueidenkdyton

suunnittelun “tukeminen”. (Suomen luonnonsuoijeluliitto, 3.10.2024).

Alueidenkayttolain valmistelun yhteydessa esiintyva “tukeminen” on hyvin lahelld
nykyistd “edistamistd”. Sita vastoin “ohjaaminen” olisi poikennut merkittavalla tavalla

nykyisen lainsdddanndén mukaisesta “edistamisestad.”

Tyoryhman luonnoksessa 30.9.2024 hallituksen esitykseksi eduskunnalle on esitetty
alueidenkayton suunnittelun kannalta keskeisimmat valtion viranomaisia koskevat roolit

luvussa 2 ”“Viranomaisten tehtavat”. Ymparistoministerion tehtdvat on esitetty 13 §:ssd,
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eika siind ole esitetty muutoksia nykyisiin tehtaviin nahden. Tydryhman esityksesta olen
ottanut mukaan suorat lainaukset pykalaluonnoksiksi. Huomattavaa on, etta kyseiset
tyoryhman esitysluonnokset eivat valttamatta ole lopullisia muotoiluja vaan niihin voi
viela tulla muutoksia my6s ennen lausuntoajan alkamista seka sen jalkeen hallituksen

esitysten mahdollisesti tdsmentyessa.

5.6.3 Lupa- ja valvontaviraston mahdolliset alueidenkayton tehtavat

Lupa- ja valvontaviraston (eli LVV) tehtdvat on maaritelty tyéryhman luonnoksessa
30.9.2024 ja sen 14 §:ssa seuraavasti: “Lupa- ja valvontaviraston on tuettava kunnan
alueidenkdytén suunnittelua. Lupa- ja valvontaviraston on valvottava, ettd
kaavoituksessa ja muussa alueidenkdytéssd otetaan huomioon vaikutuksiltaan
valtakunnalliset ja merkittdvdt maakunnalliset asiat.” (HE, tyéryhman luonnos

30.9.2024, s. 161).

Tyoryhman esitysluonnoksen saannoskohtaisten perusteluiden mukaan LVV:n tehtdvana
olisi siten kuntien alueidenkdytdn suunnittelun tukeminen ja siten vastaisi pitkalti
nykyisten ELY-keskusten MRL:n mukaisia edistamistehtdvia. LVV:n tukemistehtaviin
kuuluisi muiden muassa kuntien neuvominen alueidenkaytt6a koskevissa kysymyksissa
ja erilaisten hankkeiden ja suunnitelmien vaatimien ymparistollisten lupamenettelyjen
osalta. Tavoitteena on esimerkiksi varmistaa riittdva tiedonvaihto hankkeiden
menettelyiden sujuvoittamiseksi ja erilaisten lupa-asioiden tarpeen tunnistamiseksi.
Tukemistehtavaan kuuluisi myos nykyisen kaltaisesti osallistuminen kaavoja koskeviin
viranomais- ja tyoneuvotteluihin, kaavalausuntojen antaminen ja kunnille suunnatun
alueiden kayttod koskevan koulutuksen jarjestaminen. Valvontatehtava vastaisi nykyista

ELY-keskuksen valvontatehtavaa. (HE, tydryhman luonnos 30.9.2024, s. 78-79).

Vaikka varsinaisessa lakipykdlaluonnoksessa ymparistollisia lupamenettelyitd ei ole
mainittu lainkaan, niin sddanndskohtaisissa perusteluissa on korostettu ymparistollisten

menettelyiden sujuvoittamista ja erilaisten selvitystarpeiden ja yhteensovittamisen
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ennakoitavuutta. Taman taustalla on luonnollisestikin koko valtion
aluehallintouudistuksen keskeinen tavoite ”“vahvistaa ja yhdenmukaistaa lupa- ja
valvontakdytintdd alueesta riippumatta seké sujuvoittaa prosesseja ja palvelua.”

(Valtionvarainministerio 2024c).

5.6.4 Elinvoimakeskusten mahdolliset alueidenkdyton tehtavat

Elinvoimakeskusten tehtavat on maaritelty tyéryhman luonnoksessa 30.9.2024 ja sen 14
§:ssa seuraavasti: “Elinvoimakeskus edistdd alueellaan alueidenkéytén toimivuutta ja

kestdvyyttd.” (HE, tyoryhman luonnos 30.9.2024, s. 161).

Esitysluonnoksen sadanndskohtaisten perusteluiden mukaan elinvoimakeskukset
edistdisivat alueellaan alueidenkdyton toimivuutta ja kestavyytta osallistumalla
alueidenkayttod koskeviin kehittamishankkeisiin ja -ohjelmiin. Edistamistehtavat
koostuisivat kestavdaan yhdyskuntarakenteeseen, ilmastotavoitteisiin, kiertotalouteen ja
rakennetun  ympariston  luonnon  monimuotoisuuteen  sekd liikenteellisiin
alueidenkayton tavoitteisiin liittyvista tehtdvista. Alueidenkdyton ja liikenteen
yhteensovittaminen korostuisi perusteluiden mukaan siten, ettd elinvoimakeskus
osallistuisi maankayton, asumisen ja liikenteen sopimusmenettelyihin (tama viittaa MAL-
sopimuksiin) sekd liikenne- ja liikennejarjestelmasuunnitteluun. Edistamistehtaviin
kuuluisi my6s alueidenkdyton asiantuntijana toimiminen oman elinvoimakeskuksen

ohjelmissa ja tehtavissa. (HE, tyoryhman luonnos 30.9.2024, s. 79).

Alueellisiin elinvoimakeskuksiin siirtyvat alueidenkdyton tehtadvissa korostuisi yhtena
osa-alueena alueidenkayton ja lilkkenteen yhteensovittamiseen liittyvat tehtavat. Naiden
osalta on tarpeen huomioida, etta varsinaiset valtion ja kuntien valilla solmittavat MAL-
sopimukset koskevat vain suurimpia kaupunkikeskuksia. (Ymparistdministerio 2024b).
Lilkennejarjestelmasuunnittelun tasoja ovat valtakunnallinen
liikennejarjestelmasuunnittelu sekd maakunnan liikennejarjestelmasuunnittelu. (Laki

liilkennejarjestelmasta ja maanteistd 23.6.2005/503, 1 a luku). Siten elinvoimakeskusten
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alueidenkayton edistamistehtdvat koskisivat kaikissa maakunnissa ainakin maakunnan

lilkennejarjestelmasuunnitteluun osallistumista.
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6 Yhteenveto

Yhteenvedon aluksi tarkastelen valtion aluehallinnon uudistuksia ja alueiden kayton
roolien muutoksia keskeisimmilta osiltaan Tor Hernesin ja Elke Weikin 2007 julkaiseman
artikkelin pohjalta, jossa organisaatiot nahdaan prosesseina ja eksogeenisen
nakékulman mukaisina ohjelmina. Lisaksi tuon esille haasteita kyseisen ndakékulman
hyddyntdamisessa taman tutkielman suhteen. Lopuksi esitdn ajatuksia mahdollisista

uusista tutkimusaiheista.

6.1 Valtion aluehallinnon uudistus eksogeenisena tarkasteluna

Tor Hernesin ja Elkie Weikin Scandinavian Journal of Management -julkaisussa (sivut
251-264) vuonna 2007 esittdaman teorian “Organization as process: Drawing a line
between endogenous and exogenous views” olen keskeisiltd osin esittanyt tdman
tutkielman alkupuolella kohdassa 4 ja erityisesti 4.5.2. Tassa yhteenvedossa tarkastelen
valtion aluehallinnon ja alueidenkdyton roolien uudistuksia ja muutoksia artikkelissa

esitettyyn eksogeeniseen nakdkulmaan tai nakemykseen (exogenous view) pohjautuen.

Eksogeeninen ndkemys (exogenous view) perustuu olettamukseen, ettd prosessit
tapahtuvat  suhteellisen  vakaissa  yhteyksissd, kuten organisaatioissa tai
institutionaalisessa ymparistossa. Eksogeenisessda ndkemyksessd organisaatiota
tulkitaan prosessina suhteessa johonkin ulkopuoliseen vakaaseen tai melko vakaaseen
kontekstiin. Naita eksogeenisen ndkemyksen tyyppeja ovat prosessi virtauksina (process
as flows) ja prosessi ohjelmina (process as programmes). (Hernes & Weik, 2007, 251—
254). Organisaation muutoksia tarkastelen jalkimmadaiseen nakokulmaan pohjautuen,
jossa prosessit ndhdaan siis ohjelmina. Herneis ja Weik kasittelivat tata ndakokulmaan
erityisesti artikkelin sivuilla 256-258. Nakokulmina organisaatiosta prosessina ja
ohjelmina  esitdn aluehallinnon uudistamisen ja valtion alueidenkdyton
viranomaistoiminnan muutokseen liittyen tarkastelua, vaikka aineisto mahdollistaisi

huomattavasti laajemmankin tarkastelun.
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Hernesin ja Weikin (2007) mukaan erilaisille ohjelmille on tyypillista, etta niille annetaan
hankenimia, jotka helpottavat paitsi niista puhumisen ja keskustelemisen, niin myds
edistavat niiden toimeenpanoa sisdisesti yhtendisind toimintakokonaisuuksina. (Hernes
& Weik, 2007, s. 257). Taman tutkielman yhteydessa on erityisesti kasitelty valtion
aluehallinnon uudistamishanketta eli "VAU”-hanketta. Tdssa tutkielmassa en ole
kuitenkaan kayttanyt kyseista lyhennelmada. Alun perin valmistelussa tulevista
virastokokonaisuuksista kaytettiin seuraavia hankenimia: valtion lupa-, ohjaus- ja
valvontavirastoa koskien hankenimena oli “VALO” ja nykyisten tdyden palvelun ELY-
keskusten pohjalta muodostettavista elinvoimakeskuksista kaytettiin
hankenimea "VOIMA”. Vireilld olevan aluehallintouudistuksen keskiossa oleva yhden
luukun palvelut ja lupamenettelyt ovat saaneet hankevalmistelun yhteydessa yleisesti
kdytetyn "YLP”-hankenimen. Aikaisemmista aluehallinnon uudistushankkeista voidaan
mainita esimerkiksi Vanhasen | hallituksen ”PARAS”-hankkeena tunnettu kunta- ja
palvelurakenneuudistus, Vanhasen |l hallituksen valmistelema aluehallintouudistus

eli "ALKU”-hanke ja Sipilan hallituksen alueidenkaytt6- ja maakuntauudistus "AAMU”.

Hernesin ja Weikin (2007) mukaan ohjelmat syntyvdt ja niitd muodostetaan
organisaation ulkopuolisen tarpeen takia. Nama ohjelmat edustavat muodollisia
ongelmanratkaisumalleja ja samalla erottavat erilaiset organisaatiot toisistaan. Ohjelmat
koostuvat rakenteellisista ennalta maaritellyista toimintakokonaisuuksista ongelman
ratkaisemiseksi. (Hernes & Weik, 2007, s. 255-256). Toisin sanoen organisaation
muodostamisen taustalla on jonkinlainen tarve ratkaista havaittuja tai oletettuja
ongelmia. Koska eri ongelmat ovat luonteeltaan hyvin erityyppisida, niin nadiden
ratkaisemiseksi tarvitaan luonnollisesti tiettyyn ongelmatyyppiin parhaiten soveltuva
organisaatio, joka toimii samalla alalla tai sektorilla. Esimerkiksi ymparistdasioiden alan
ongelmia ratkotaan valtion ymparistéhallinnon tehtavia suorittavissa virastoissa, kuten
tulevassa Lupa- ja valvontavirastossa (LVV) ja alueellisissa elinvoimakeskuksissa, ja
sosiaali- ja terveyspuolen vastaavasti esimerkiksi Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksessa

(THL).
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Julkishallinnon toiminnan mahdollistamiseksi on tiettyjen maariteltyjen ongelmien
ratkaisemiseksi perustettava organisaatio tai organisaation muutos, seka maariteltava
organisaatioiden sisdiset jarjestelyt ongelmien eli asioiden kasittelemiseksi ja
ratkaisemiseksi tietyn toimintatavan eli ongelmanratkaisumallin mukaisesti. Otan
esimerkiksi tallaisesta uuden vuoden 2026 alusta toimintansa aloittavan valtakunnallisen
Lupa- ja valvontaviraston LVV:n perustamiseen liittyvia toimia, jotka pohjautuvat
eksogeenisen nakyman mukaan ohjelmiin, kun organisaatiota tarkastellaan prosesseina.
LVV:n perustamiseen liittyvia asioita olen kasitellyt laajemmalti jo aiemmin, joten tassa
esitan muutaman tunnistettavan piirteen, miksi LVV:n perustaminen voidaan tulkita

ohjelmanakdkulman kautta.

Valtakunnallisen Lupa- ja valvontaviraston LVV:n ja alueellisten elinvoimakeskusten
taustalla on paaministeri Petteri Orpon hallitusohjelman kirjaus, jonka mukaan
aluehallinnon uudistamisen tavoitteena on ymparistollisten lupa- ja valvontakaytantojen
valtakunnallinen yhtenaistaminen ja lupaprosessien sujuvoittaminen perustamalla uusi
valtakunnallinen lupa-, valvonta- ja ohjausvirasto. Hallitusohjelmaa voidaan itsessdan jo
pitdad organisaatioiden jarjestamiseen viittaavana ohjelmana, joka on siis organisaation
ulkopuolelta tuleva vaikutin. Nykyiset organisaatiot eli paaosin alueelliset ELY-keskukset
ja AVI:t eivat siis ole voineet itsessdan aloittaa suurta uudistusta, vaan siihen tarvitaan
poliittisia tavoitteita eli hallitusohjelman kirjaukset sekd toimeenpano-ohjelmat.
Organisaatiot itsessdaan ovat vakaita tai melko vakaita kokonaisuuksia, joihin vaikutetaan

ulkopuolelta tulevilla ohjelmilla.

Hallitusohjelmassa esitetyt keskeiset aluehallintoa koskevat tavoitteet ovat toisin sanoen
Hernesin ja Weikin esittamalla tavalla ohjelma, jonka tarkoitus ratkaista ymparistollisten
lupien kasittelyyn, valvontaan ja ohjaamiseen liittyvia ongelmia. Ongelmiksi voidaan
hallitusohjelman pohjalta maaritella alueellisen epayhtenaisyyden asioiden kasittelyssa
ja hankalasti hahmotettavat ja epaselvat lupaprosessit. Muiden muassa ndiden
ongelmien ratkaisemiseksi esitetdan padosin nykyisten aluehallintovirastojen ja ELY-

keskusten yhdistamista yhdeksi valtakunnalliseksi Lupa- ja valvontavirastoksi LVV:ksi.
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Jotta padosin ennalta maariteltyjen ongelmien ratkaisemiseksi perustettava virasto olisi
toimintakykyinen ja kykenisi toimimaan tehokkaasti maaritelldan virastolle myos
toimintamallit ja organisaation tarkempaa jarjestdaytymistd koskevat ehdotukset
toimintamallitydssa. Koska meneilldan olevien toimintamallitdiden aineistot ovat
padosin olleet esilla aluehallinnon uudistuksen alaisissa virastojen henkilékunnille
tarkoitetuissa informaatiotilaisuuksissa tai muissa virastojen sisdiseen kdyttoon

tarkoitetuissa lahteissa, en ole sisallyttanyt niiden sisaltéa lainkaan tahan tutkielmaan.

Keskeinen julkisen hallinnon organisaatioiden perustamiseen, mahdolliseen
muuttamiseen ja niiden tehtdvien maarittelemiseen liittyva piirre on niiden
lakisidonnaisuus.  Aluehallintouudistusta koskevat  muutokset = maaritelladn
hallitusohjelman ja VAU-hankeen valmistelun yhteydessd, mutta nama saavat
taytantddnpanovoimansa vasta eduskunnan hyvaksyttya tarvittavat lait ja sdaaddsten
tullessa voimaan. Tavoitteen mukaan tarvittavat lait hyvaksytdan eduskunnassa vuoden
2025 aikana ja uudet alueelliset elinvoimakeskukset seka valtakunnallinen Lupa- ja
valvontavirasto aloittavat toimintansa vuoden 2026 alusta. Koska lakisidonnaisuus on
kaiken valmisteilla olevan hallintouudistuksen perustana, niin voidaan myds esittaa, etta
lopulta eduskunta on se ulkoinen taho, joka vaikuttaa saddettdvien lainsdadant6jen

myota sekd organisaatioiden ettd niiden tehtdavien muodostumiseen.

Hernesin ja Weikin (2007) esittama nakemys organisaatioista ohjelmina sisaltaa
itsessdaan myos ajatuksen siitd, ettd ohjelma ja siten myds organisaatio olisi ajallinen
prosessi. Tahdn liittyen kohdassa 4.2. olenkin tuonut esille prosessien ajallisuuteen
liittyen Pettigrewin ja muiden (2001) jaottelun organisaatiomuutosten jaottelusta
jaksottaisiin ja jatkuviin muutoksiin. Valtion aluehallinnon uudistukset voidaan taman
jaottelun pohjalta ndahda tahallisena eli tietoisten ja hallitusohjelmaan kirjattujen
tavoitteiden mukaisena uudistuksena. Aluehallintouudistus tapahtuu siis ndista
ympadristosta eli organisaation ulkopuolelta (vakaista olosuhteista) tulevien vaikutteiden

seurauksena, toisin sanoen valtion aluehallinnon uudelleen jarjestaminen voidaan
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nahda perustellusti poliittisten vaikuttajien ja paattajien alulle panemana eksogeenisena

prosessina.

Pettigrewin ja muiden (2007) esittdmista organisaation muutokseen liittyvista
prosessien tulkinnoista tassa tutkielmassa on esille tullut tarkastelu, jossa on kuvattu
asioiden muuttumista ajan my6ta organisaation ja sen tehtavien muuttumista kuvaavien
tapahtumasarjojen kautta. Tallaisina tarkasteluina olen esittanyt valtion hallinnon yleista
kehitysta ja aluehallinnon muuttumista koskevat osiot. Erityisesti eri hallitusohjelmien
tarkastelu alueidenkayttoon liittyvien valtion viranomaistehtdvien osalta on selkeasti
osoittanut pitkdan aikavalin kehityksen, jossa valtion alueidenkdyton viranomaisten
vaikutusta kuntien kaavoitukseen on pyritty vdhentamaan. Ainoana poikkeuksena tasta
yleisesta kehityksestda ndyttdaytyy edellisen hallituksen, eli Sanna Marinin hallituksen,
tavoite palauttaa ELY-keskukselle valitusoikeutta ja ohjausvaltaa kuntien kaavoitukseen
ndhden. Tama pyrkimys ei toteutunut, ja uudessa lainsddadannossa LVV:n rooli

mahdollisesti maaritellaan suurelta osin kuntien kaavoituksen tukemiseksi.

6.2 Valtion alueidenkdyton rooli eksogeenisena tarkasteluna

Alueidenkdyton ja aluehallinnon uudistusten osalta voisin todeta, ettd molempia
voidaan tarkastella prosessi ohjelmina -nakékulmasta, ja samat Hernesin ja Weikin 2007
esittamat maaritelmat soveltuvat molempien tarkasteluun. Valtion ja kuntien vélista
suhdetta alueidenkdyton osalta on muokattu useaan kertaan nykyisen maankaytto- ja
rakennuslain (MRL) voimaan tulon jalkeen vuoden 2000 alusta lukien. Meneilladn olevan
aluehallintouudistuksen osalta varsinaiset hankkeet eivat itsessdadn vield muuta
viranomaisille maariteltyja tehtdvia, vaan lakiin perustuvat toimintavaltuuksien
muutokset tulevat voimaan vasta hyvaksyttyjen lakien ja lakimuutosten voimaantulon

myota.

ELY-keskusten alueidenkayton ja rakentamisen tehtdvakenttaa ja kasittelin tarkemmin

kohdassa 5, joten tdssa esitdan vain lyhyesti nykyiset tehtavat yleispiirteisella tasolla: ELY-



91

keskuksen tehtdavanda on kuntien alueidenkdyton suunnittelun ja rakennustoimen
jarjestamisen edistaminen. ELY-keskus valvontavastuu koskee vaikutuksiltaan
valtakunnallisia ja merkittdavia maakunnallisia asioita. Edistamistehtdvia toteutetaan
paaosin kaavoitusta koskevien lausuntomenettelyjen ja viranomaisneuvottelujen seka
muiden neuvottelujen myotda. ELY-keskukset seuraavat myos alueidenkdyton
kehittymista alueellaan ja jakavat kunnille tietoa keskeisista ja merkittavista

maankdyttoon ja rakentamiseen liittyvista hankkeista.

Valtion aluehallinnossa alueidenkayttéon, kaavoitukseen ja rakentamiseen liittyvat
toiminnot ovat perinteisesti sijoittuneet valtion aluehallinnon tehtdvakenttdaan, ei
valtakunnallisesti toimivan viraston alaisuuteen. Sikali nykyinen aluehallinnon uudistus
on poikkeuksellinen, ettd keskeisimmat alueidenkayttod koskevat tehtdvat siirtyvat
valtakunnalliseen Lupa- ja valvontavirastoon (LVV), kun alueellisiin elinvoimakeskuksiin

siirtyvat tehtavat suurelta osin koskevat liikenteen ja maankadytdn yhteensovittamista.

Alueidenkdyton viranomaisroolien muotoutumisen ja maarittelyn osalta voidaan todeta,
ettd ne pohjautuvat perimiltddan samoihin ohjelmiin kuin valtion aluehallinnon
uudistuksetkin. Tor Hernesin ja Elke Weikin (2007, s. 256) pohjalta voisi erityisesti nahda
valtion viranomaisen roolin muutokset nimenomaan substanssiin liittyvien ongelmien
ratkaisuun. Ongelmina voitaisiin tdssa yhteydessa pitdd kaavoitukseen liittyvia
prosesseja, jotka noudattavat lainsdadannossa ennalta maariteltyja menettelyitd, kuten
esimerkiksi lausuntomenettelyt, viranomaisneuvottelut ja mahdolliset valvontatoimet,

eli oikaisukehoitus- ja valitusmenettelyt.

Myos alueidenkdyttod koskevien epatyypillisten ongelmien ratkaisemiseksi on
perustettu erilaisia maankayton viranomaistoiminnan kehittdmiseen ja muuttamiseen
tahtdavia ohjelmia. Hernes ja Weik (2007, s. 257) esittavat, ettd ohjelmien
toimeenpanon seuraukset voivat poiketa ohjelmille asetetuista tavoitteista, voivat

toteutua osittain tai voivat jadda kokonaan toteutumatta tai johtaa tahattomiin tuloksiin.
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Samalla kun valtion aluehallintoa uudistetaan, niin myos alueidenkdyttéad koskeva
viranomaistoiminta jarjestetaan uudelleen erityisesti organisaatioiden jarjestamisen
seka virastojen sisdisten toimintojen osalta. N&itd organisaatiotason tarkasteluja ja
valmistelu tehddan seka LVV:n etta elinvoimakeskusten alueidenkaytdn tehtavien osalta
toimeenpanohankkeiden yhteydessa. Tassa vaiheessa ei ole tarkkaa tietoa siitd, miten
LVV:n ja elinvoimakeskusten alueidenkayton tehtavat kaytanndssa tullaan jarjestamaan.
Sen sijaan alueidenkayttolain luonnoksen pohjalta voisi arvioida, ettei LVV:n rooli tule
olemaan merkittavasti erilainen verrattuna nykyisiin ELY-keskuksiin. Toiminnan muutosta
kuvastaa esimerkiksi tukemisen ja edistdmisen valinen ero, jota on tarkemmin maaritelty

lainvalmisteluaineiston pykalakohtaisissa perusteluissa.

Valtion alueidenkdyton viranomaisen eli ELY-keskusten rooli nayttda kehittyneen
lainsaadannon muutosten myoéta MRL:n aikana kaavoituksen ohjaajasta ja valvojasta,
edistdjaksi, ja edelleen tulevan roolin mukaisesti tukijaksi. Hallitusohjelmat, jotka ovat
aluehallinnon ja lainsadadannén muutosten taustalla ovat paasoin pyrkineet tukemaan
kuntien itsemaaraamisoikeutta kaavoituksen ja rakentamistoimen osalta. Kunnan
vastuuta korostavat ja valtion ohjauksen roolin keventdamiseen tahtaavat aluehallintoa
koskevat kirjaukset ovat olleet Idhes poikkeuksetta osa hallitusohjelmien kirjauksia.
Poikkeuksena nayttaytyy kuitenkin edellisen hallituksen tavoite, jonka mukaan ELY-
keskuksen valitusoikeuksia olisi mahdollisesti pyritty lisédmaan. Yleinen trendi nadyttaa
kuitenkin seka hallitusohjelmien etta toteutuneen lainsaadannon puitteissa olevan se,
ettd kuntien roolia alueidenkayttokysymyksissa on vahvistettu ja valtion roolia

vastaavasti pienennetty.

Koska aluehallintouudistukset ja valtion viranomaistoiminnan madarittely pohjautuvat
hallitusohjelmiin ja niiden toteuttamista edistdavien toimeenpanohankkeiden kautta,
tullaan myos tulevaisuudessa nakemaan erilaisia uudistusohjelmia seka aluehallintoon
ettd viranomaisten tehtaviin liittyen. Meneillddn oleva aluehallintouudistus, jossa valtion
alueidenkayton tehtavat siirretdan lahes kokonaisuudessaan valtakunnalliseen LVV:een

on periaatteellisesti valtava muutos, kun aluehallintotasolta siirrytdan valtakunnalliseen
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keskusvirastoon. Kuntien ja myds maakuntien kaavoitukseen liittyvien tehtavien siirto
valtakunnalliseen virastoon muuttaa alueidenkdytén osalta organisaatioiden
toimintaymparistoa pysyvasti. Sen sijaan alueidenkadyttoon ja kaavoitukseen liittyvien
LVV:n tehtavien maarittelemisen osalta myos jatkossa tullaan ndkemaan uudistuksia.
Tallaiset mahdolliset toimivaltaa ja tehtdvia koskevat uudistukset ja niita koskevat
periaatelinjaukset kirjattaneen myos tulevaisuudessa hallitusohjelmiin, joita voidaan
puolestaan tarkastella ohjelmina, jotka vaikuttavat organisaatioihin eksogeenisina

prosesseina.

6.3 Tutkimuskysymysten kasittely

Tutkielman alussa esittamani tutkimuskysymyksistda ensimmainen oli muotoiltu

seuraavasti:

“Miké on valtion aluehallinnon rooli kuntien alueidenkéytén ja kaavoituksen osalta?
Miten se on kehittynyt ja miten se tulee mahdollisesti muuttumaan?”

Valtion aluehallinnon roolia koskevaa kysymysta olen kattavasti kasitellyt kohdassa 3:
ELY-keskusten rooli alueidenkaytOssa. Valtion roolin liittyvia kehityskulkuja olen
puolestaan kasitellyt kohdassa 2: Julkisen hallinnon kehitys. Aluehallinnon uudistuksia
seka valmisteilla olevia muutoksia valtion aluehallinnon rooliin olen kasitellyt kohdassa
5: Valtion aluehallinnon uudistus eksogeenisena prosessina. Naissa on esitetty kuvaukset
siten aikaisemmasta kehityksesta, nykytilanteesta ja tulevasta muutoksesta. Koontina
voisi todeta, etta valtion aluehallinnon roolia on kevennetty kuntien alueidenkayton ja
kaavoituksen ohjaajasta edistdjaksi ja edelleen tukijaksi uuden aluehallintouudistuksen
myotd. Muutos valtion aluehallinnosta valtakunnalliseen keskusvirastomalliin (LVV) on
niin merkittava ja poikkeuksellinen, etta tulevien vuosien tai perati vuosikymmenten
aikana varsinaista virastorakennetta todennakdisesti ei uudisteta merkittavasti, vaan
uudistukset tulevat mahdollisesti koskemaan viranomaisille maarattyja tehtavia ja

toimivaltaa varsinaisten suurten organisaatiouudistusten sijaan.



94

Toinen tutkimuskysymys koski Hernesin ja Weikin (2007, s. 252-264) julkaiseman
artikkelin “Organization as process: Drawing a line between endogenous and exogenous

views” pohjalta organisaatiota eksogeenisena prosessina ja ohjelmina:

“Miten aluehallinnon uudistus néyttéytyy eksogeenisend prosessina ja ohjelmina?”

Taman kysymyksen pohjaksi kuvasin edellda mainitun Hernesin ja Weikin (2007) artikkelin
keskeisimman sisallon kohdassa 4: Teoreettinen viitekehys organisaatiouudistusten
tarkastelun taustalla. Erityisesti kohdassa 4.5.2 Kkasittelin prosessia ohjelmina.
Aluehallinnon uudistukseen liittyvien piirteiden sekd valtion roolin kehittymiseen
liittyvia kysymyksia kasittelin taman luvun alussa keskeisimmilta osiltaan. Tiivistetysti
voisi esitettyyn tutkimuskysymykseen vastata siten, ettd niin meneilldan olevan
aluehallinnon uudistuksen kuin aikaisempienkin uudistushankkeiden taustalla on aina
organisaatioiden ulkopuolelta tulevat muutostarpeet, joita pyritdan ratkaisemaan
hallitusohjelmien tavoitteiden mukaisesti. Koska ymparoiva todellisuus on myods vakaa
tai melko vakaa, tulkitaan eksogeenisessa ndkemyksessd prosessia suhteessa
ulkopuoliseen kontekstiin. Tassa tutkielmassa erityinen tarkastelu oinkin kohdistunut
poliittisiin hallitusohjelmiin ja muihin ohjelmiin, joiden poliittisiin sisaltéihin en ole

kuitenkaan ottanut kantaa.

Erityisesti  hallitusohjelmien tarkastelun osalta voidaan todeta, ettd I3hes
hallituskausittain laadittavissa hallitusohjelmissa esitettdneen myds jatkossa poliittisia
tavoitteita myos valtion aluehallinnon uudistamiseksi. Naiden uudistusten tavoitteet ja
sisallét ovat sidoksissa poliittisiin agendoihin ja ne muodostuvat hallituspuolueiden
valisten kompromissien myo6ta. Parlamentaarinen jarjestelma luo siten Hernesin ja
Weikin (2007) esittdmaa teoriaa soveltaen vakaan tai melko vakaan kontekstin, johon
peilaten voidaan aluehallinnon uudistusta koskevia ohjelmia tarkastella myods

tulevaisuudessa.
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6.4 Tutkielman erityishaasteet ja mahdollisia jatkotutkimusaiheita

Tutkielman  laatimisessa oli  erdita haasteita, jotka liittyvat erityisesti
aluehallintouudistuksen kasittelyyn. VAU-hanke on edennyt vuoden 2024 aikana
vauhdilla, ja hankkeen edistymisestd on tiedotettu virastojen tyontekijoita tiiviisti seka
informaatiotilaisuuksissa etta virastojen sisdisissa tietojarjestelmissa. Nama tiedot ovat
tarkoitettu padasiassa organisaatiossa tyoskenteleville, ei niinkdan julkiseen kayttoon.
Tallaista infotilaisuuksissa ja sisdistda tietoverkoista saamaani runsasta tietoa
valmisteluun liittyen en ole hyddyntanyt tutkielmassa lainkaan. Siksi tutkielmaa
kirjoittaessa olen pitaytynyt ainoastaan julkisissa tietolahteissa, vaikka niista saatava
tieto on ollut huomattavasti suppeampaa kuin saatavilla ollut ajantasainen ja tarkempi

tieto.

Erityisen haastavana koin teoreettisen viitekehyksen sitomisen Hernesin ja Weikin
artikkeliin, koska kyseista teoreettista pohjaa oli hyodynnetty aikaisemmin niukalti
suomenkielisessa tutkimuksessa. N&in muista vastaavan tyyppisista tulkinnoista ja

tarkasteluista ei tutkielman laatimisessa ollut apua.

Tutkielman lahteiden osalta kiinnitin huomiota siihen, etta valtion alueidenkaytén roolia
koskeva tutkimus merkittdvassa organisaatioiden jarjestamisen murroskohdassa, jossa
siirrytdan valtion alueellisesta toiminnasta padosin valtakunnallisesti toimivaan
virastoon, olisi erityisen tarpeellista. Kdytannossa pitdisi erittdin tarpeellisena kattavan
sidosryhmakyselytutkimuksen suuntaamista kunnille ja maakunnille vield vuoden 2025
aikana. Vastaava tutkimus tulisi tehda jalleen uusien organisaatioiden aloitettua ja
vakiinnutettua toimintansa, eli noin kahden tai kolmen vuoden kuluttua vuoden 2026
alusta. Na&in saataisiin riittdvdaa ja luotettavaa seurantatietoa uudistushankkeen
vaikutusten ja vaikuttavuuden arvioinneille niin valtakunnallisesti kuin alueellisestikin.
Tallaisesta tutkimuksesta voisi [6ytya syotteitda myos tulevaan valtion alueidenkaytén

tehtavien kehittamiseen.
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