VAASAN YLIOPISTO

JOHTAMISEN YKSIKKO

Mira Kuusisto

ALUEHALLLINTO MUUTOKSESSA
Tarkastelussa ymparistoviranomaisten nakékulma uudistuksiin

Aluetieteen
pro gradu -tutkielma

VAASA 2018



SISALLYS

KUVIO- JA TAULUKKOLUETTELO
THVISTELMA
1. JOHDANTO

1.1. Tutkimuksen tavoitteet ja tutkimuskysymykset
1.2. Tutkimusaineisto

1.3. Keskeisimmét kasitteet

2. HALLINTA
2.1. Hallinnosta hallintaan
2.2. Hallinnan kasite
2.3. Alueellistuminen

2.4. Hallinnon hajauttaminen

3. SUOMEN HALLINTO JA SEN UUDISTUKSET
3.1. Suomen ymparistéhallinnon synty

3.2. Hallintouudistukset maailman muutoksen mukana

4. VUODEN 2010 ALUEHALLINTOUUDISTUS
4.1. Vuoden 2010 uudistuksen tuloksia
4.2. Ymparistoviranomaisille teetetty kysely
4.2.1. Teho, tavoitteet, rakenteet ja taloudellisuus
4.2.2. Vaikutus henkildstoon ja asiakkaisiin

4.2.3. Henkilostoon ja asiakkaisiin kohdistuvien vaikutusten laatu

5. MAAKUNTAUUDISTUS JA VIRANOMAISTEHTAVIEN
uUusI JAKO
5.1. Maakuntien tehtavét
5.2. Ympéristotehtavien jako maakuntauudistuksessa
5.3. VAAKA -hanke

sivu

11
11

13
15
17
20
21

24
26
27

30
31
33
35
37

41

43
43
45



5.3.1. Ympéristotehtavien asiakaslahtoisyys
5.3.2. Ymparistotehtavien tehokkuus

5.3.3. Ympdristotehtdvien yhteiskunnallinen vaikuttavuus

6. YHTEENVETO JA JOHTOPAATOKSET
6.1. Yhteenveto
6.2. Johtop&atokset

LAHDELUETTELO

LITTEET
LIITE 1. Vuoden 2011 kysely
LIITE 2. Vuoden 2016 kysely

46
49
51

55
55
56

61

64
64
68



KUVIO- JA TAULUKKOLUETTELO

Taulukko 1. Toimintamadrarahalla palkattu henkil6sto

Kuvio 1. Aluehallinnon uudistuksen vaikutus aluehallinnon tehostumiseen
Kuvio 2. Aluehallinnon uudistuksen vaikutus tavoitteiden toteutumiseen
Kuvio 3. Aluehallinnon uudistuksen vaikutus hallinnon

rakenteiden selkeyttdmiseen

Kuvio 4. Aluehallinnon uudistuksen vaikutus taloudellisiin s&astoihin
Kuvio 5. Aluehallintovirastojen toimintojen uudelleen jérjestelyn
vaikutus tyOpaikan sijaintiin

Kuvio 6. Aluehallintovirastojen toimintojen uudelleen jérjestelyn
vaikutus asiakaspalveluun

Kuvio 7. Aluehallintovirastojen toimintojen uudelleen jérjestelyn
vaikutus omiin ty6tehtaviin

Kuvio 8. Aluehallintovirastojen toimintojen uudelleen jérjestelyn
vaikutukset omiin ty6tehtaviin

Kuvio 9. Aluehallintovirastojen toimintojen uudelleen jérjestelyn
vaikutukset asiakaspalveluun

Kuvio 10. Aluehallintovirastojen uusi aluejako on parantanut

palvelujen saatavuutta

Kuvio 11. Muutos kahdesta hallinnon tasosta kolmeen 2017-2019
Kuvio 12. Ympdristotehtavista linjattua 5.4.2016

Kuvio 13. Palvelujen asiakaslahtdisyys

Kuvio 14. Palvelujen laatu

Kuvio 15. Palvelujen asiakaslahtoisyyden jarjestelméllinen parantaminen
Kuvio 16. Voimavarojen tehokas kohdentaminen

Kuvio 17. Prosessien ja niitd tukevien tietojarjestelmien tehokkuus

33
35

35

36
36

37

37

38

39

39

40
42
44
46
47
48
49

50



Kuvio 18. Palvelun kustannustehokkuuden jarjestelméallinen parantaminen
Kuvio 19. Toiminnan ohjaus tavoitteiden ja periaatteiden mukaan
Kuvio 20. Palvelujen kohdistaminen vaikuttavasti

Kuvio 21. Vaikuttavuuden jérjestelmallinen parantaminen

50
52
52
53






VAASAN YLIOPISTO

Johtamisen yksikkd

Tekija: Mira Kuusisto

Pro gradu -tutkielma:  Aluehallinto muutoksessa: Tarkastelussa ymparistoviran-
omaisten nakokulma uudistuksiin

Tydn ohjaaja: Seija Virkkala
Valmistumisvuosi: 2018 Sivumaara: 71
THVISTELMA:

Aluehallinnon uudistukset ovat viime vuosikymmenind olleet hyvin yleinen trendi I&hes kaikissa Euroopan
maissa. Suomessa toteutettujen uudistusten pirstaleisuutta on ndkynyt myds muissa maissa, vaikka tavoit-
teeksi on asetettu nimenomaan yksinkertaistaa paikallisen tason ja valtion valill4 olevaa hallinnon tasoa.
Hallinnon erilaisia rakenteita, ohjelmia, verkostoja ja projektihallintoa ei ole pystytty tarpeeksi karsimaan
ja siten selkeyttdmaan aluehallintoa.

Hallintorakenteita on haluttu muuttaa samaan tahtiin kun maailman on koettu muuttuvan yha dynaamisem-
maksi ja monimutkaisemmaksi. Monissa ldnsimaissa viimevuosina vallinnut valtiontaloudellinen Kriisi, on
johtanut suuriin vaatimuksiin hallinnon tehokkuuden lisddmisesta ja liiallisen byrokratian purkamisesta.
Hallinnon taytyy yha lisdéntyvéssa méadrin Kilpailla avointen, usein epétavallisten, nopeasti toteutettujen
jarjestelyjen kanssa, jotka omaavat huomionarvoisen ongelmanratkaisukapasiteetin. Hallinnosta hallintaan
siirtyminen ja sitd kautta uusien ajattelu- ja toimintatapojen omaksuminen on tuottanut uusien julkisen- ja
yksityisen sektorin yhteistydasetelmien syntymisen ja usean toimijan yhdessa toteuttamaan yhteiskuntake-
hityksen saatelyn.

Tutkimuksen tavoitteena on tutkia valtakunnallisten uudistusten vaikutusta aluehallintoon seka tarkastella
ymparistoviranomaisten nakemyksia erityisesti 2010 toteutetusta ja meneilld&n olevaan aluehallinnon uu-
distukseen. Uudistusten vaikutuksia ymparistosektorin tehtdvien muutoksiin tutkin ympéristoviranomai-
sille tehtyjen kyselyiden (vuosilta 2010 ja 2016) avulla.

Vuonna 2010 voimaan tulleen valtakunnallisen uudistuksen tavoitteena oli kansalais- ja asiakasl&htoisesti,
tehokkaasti ja tuloksellisesti toimiva aluehallinto. Uudistuksella pyrittiin merkittdvasti vahentamaéan eril-
listen alueviranomaisten lukumaéréa ja muodostamaan aikaisempaa laajempia toimialueita hoitavia viran-
omaisyksikoitd. Meneill&an olevan uudistuksen tavoitteena on sovittaa yhteen valtion aluehallinto ja ny-
kyinen maakuntahallinto sekd yksinkertaistaa julkisen aluehallinnon jarjestamista. Hallinnon tehostuminen
on keskeisend tavoitteena tassakin uudistuksessa ja sitd haetaan toimintojen keskittdmisella maakunnille.
Maakunnista pyritddn muokkaamaan tehtaviltddn ja toimivallaltaan selkeité itsehallintoalueita ja ne saavat
myaos vastuulleen aiempaa enemman viranomaistehtavia.

Tutkimukseni keskeisimmaét késitteet ovat hallinto ja hallinta, joiden merkitysta ja eroja tarkastelen teoria-
osuudessa. Aikainen ero ké&sitteiden vélilla oli se, ettd hallinta merkitsi erdénlaista kritiikkia hallinnon en-
sisijaista asemaa kohtaan ja toi esille sen, ettd hallinnon liséksi myds muut toimijat voivat vaikuttaa muu-
tokseen. Tana péivana hallinnan voidaan sanoa edustavan seké uutta analyyttista perspektiivia ettd uutta
empiiristd ilmiétd. Hallinnan yleistyminen on saanut rinnalleen osin samoja kehityskulkuja kayttavén il-
mion, jota kutsutaan alueellistumiseksi. Sill& viitataan muutoksiin, joissa valtiokeskeinen poliittis-hallin-
nollinen saately on korvautunut kokonaan uudella alueellisella saatelylla tai tilanteeseen, jossa valtiokes-
keinen saately on saanut rinnalleen uusia toimijoita, toimintatapoja ja -tasoja.

AVAINSANAT: hallinto, hallinta, alue, ympéristdviranomaiset



1. JOHDANTO

Aluehallinnon uudistukset ovat viime vuosikymmeniné olleet hyvin yleinen trendi l&ahes
kaikissa Euroopan maissa. Suomessa toteutettujen uudistusten pirstaleisuutta on nakynyt
my0s muissa maissa, vaikka tavoitteeksi on asetettu nimenomaan yksinkertaistaa paikal-
lisen tason ja valtion valilla olevaa hallinnon tasoa. Hallinnon erilaisia rakenteita, ohjel-
mia, verkostoja ja projektihallintoa ei ole pystytty tarpeeksi karsimaan ja siten selkeytta-
maan aluehallintoa. Painetta aluehallinnon uudistuksille antaa kehittamistyéssa korostu-
vat alueiden erot ja niiden yhdenmukaisuuden vaatimus. Muutostarpeiden taustalla on
monissa maissa hyvin samanlaisia ilmigitd, mm. tuotettavien palveluiden maarien ja laa-
tuvaatimusten nousu samalla kun kuntien vaestén maara on vahentynyt voimakkaan kau-

pungistumisen johdosta. (Airaksinen 2009: 20.)

Uudistusten taustalla voidaan selkedsti ndhda ajatus hallinnon sopeuttamisesta yhteiskun-
nassa tapahtuviin muutoksiin, joista viime aikoina ovat trendeina olleet kansantaloudelli-
set ongelmat, tietoyhteiskunnan uudet vaatimukset seké globalisaation levidaminen. Hal-
lintorakenteita on haluttu muuttaa samaan tahtiin kun maailman on koettu muuttuvan yha
dynaamisemmaksi ja monimutkaisemmaksi. Monissa lansimaissa viime vuosina vallin-
nut valtiontaloudellinen kriisi, on johtanut suuriin vaatimuksiin hallinnon tehokkuuden

lisadmisestd ja liiallisen byrokratian purkamisesta. (Airaksinen 2009: 30.)

Edellinen mittava organisaatiouudistus, joka koski aluehallintoa, toteutettiin Suomessa
vuonna 2010. Silloin Id&ninhallitusten, ty6- ja elinkeinokeskusten, alueellisten ympéris-
tokeskusten, ympdristélupavirastojen, tiepiirien ja tydsuojelupiirien tydsuojelutoimisto-
jen tehtdvat jaettiin kahden aluehallintoviranomaisen kesken, joita olivat aluehallintovi-
rastot seké elinkeino-, litkenne- ja ymparistokeskukset. Alueellisesta yhdenvertaisuudesta
huolehtivat aluehallintovirastot, jotka hoitavat lainsdddédnnon ohjausta-, toimeenpanoa- ja
valvontatehtavid alueellaan. Elinkeino- liikenne ja ymparistdvirastot huolehtivat alueelli-
sesta kehittdmisesta ja hoitavat valtionhallinnon aluekehitys- ja toimeenpanotehtévid alu-
eellaan. Liséksi ympéristoministerion ja alueellisten ymparistokeskusten tehtévia jaettiin

molempien aluehallintoviranomaisten kesken. (Rainio 2012: 9.)



Nyt Suomessa toteutetaan maan historian suurinta hallinnon ja toimintatapojen uudis-
tusta, joka jakaa maan 18 maakuntaan. Ne tulevat vastaamaan jatkossa sosiaali- ja tervey-
denhuollosta, pelastustoimesta, ymparistoterveydenhuollosta, alueellisista kehittamisteh-
tavista ja elinkeinojen edistdmisen tehtévistd, alueiden kdytdn ohjauksesta ja suunnitte-
lusta sek& maakunnallisen identiteetin ja kulttuurin edistdmisestd. Nykyisten Elinkeino-,
litkenne- ja ymparistokeskusten tehtavat tullaan maakuntauudistuksessa pilkkomaan kar-
keasti kahtia maakunnille ja uudelle valtion viranomaiselle. Tarkka tehtévien rajaus on
vield toistaiseksi tekemattd, mutta suuntaviivat osoittavat edistamis- ja kehittamistehtavat
maakunnille ja oikeusharkintaiset lupa-, ohjaus- ja valvontatehtavat valtiolle. (Hallituk-
sen reformi sote- ja maakuntauudistus 2016; Rantala 2016; Airaksinen 2009: 20, 60.)

1.1.Tutkimuksen tavoitteet ja tutkimuskysymykset

Tutkimuksen tavoitteena on tutkia alueellisten uudistusten vaikutuksia aluehallintoon
seka tarkastella ymparistoviranomaisten nakemyksia erityisesti vuonna 2010 toteutetusta
janyt meneilldéan olevasta aluehallinnon maakuntauudistuksesta. Uudistusten vaikutuksia
ymparistosektorin tehtdvien muutoksiin tutkin ymparistoviranomaisille teetettyjen kyse-
lyiden (vuosilta 2011 ja 2016) avulla.

Vuoden 2011 kyselylld selvitettiin, miten elinkeino-, liikenne ja ympéristokeskusten
tyontekijat ovat kokeneet vuonna 2010 voimaan tulleen uudistuksen ja siita seurannet si-
séisen viestinnan muutokset (Koskela & Mantyld 2012: 2-3). Kysely toteutettiin Helsin-
gin, Turun, Vaasan ja Seindjoen ELY-keskusten tyontekijdille ja se oli osa tutkimuspro-
jektia ”Viestinnén ja kaksikielisyyden hyvit kdytinteet organisaatiossa — tarkastelussa
aluehallinnon uudistus”. Tdma projekti oli myds osa suurempaa hanketta ”Kaksikielisyys
ja monikulttuurinen Suomi — hyvid kdytidnteitd ja tulevaisuuden haasteita (Kamoon)”.
(Ség 2012: 7.) Hanketta varten toteutettu kysely oli jatkoa Vaasan yliopiston vuonna 2009
toteuttamaan kyselyyn, joka lahetettiin Vaasan TE-keskukseen, Lansi-Suomen ympaéris-
topiiriin, Vaasan tiepiiriin, Lansi-Suomen la&ninhallitukseen, Seindjoen TE-keskukseen
seké vastaaville viranomaisille Oulun alueella. Td&mé& ennen uudistuksen voimaan astu-
mista toteutettu kysely sisélsi kysymyksia liittyen virastojen sisdisen muutosviestinnan

toimivuuteen ja muutoksen kokemiseen. (Koskela & Mantyla 2012: 2.)
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Toinen kyselyaineisto, jonka olen tdhén tyohon saanut tarkasteltavakseni, keréttiin alue-
kehitystoimisto MDI:n, Tempo Economics:in ja Melkior:in yhteisessé VAAKA-hank-
keessa. Hanke tarkasteli jo silloin aluillaan olevan nykyisen aluehallintouudistuksen vai-
kuttavuutta, aluekehittdmisjarjestelmad, asiakaslahtoisyytta sekéd kustannustehokkuutta.
Hankkeen puitteissa suoritettiin laaja kysely ELY -keskusten ja TE-toimistojen tyonteki-
joille, jossa pyydettiin arvioimaan silloisten palveluprosessien organisointia ja toimi-
vuutta seké tarkemmin palvelujen asiakaslahtoisyyttd, tehokkuutta ja yhteiskunnallista
vaikuttavuutta. (MDI Aluekehittdmisen konsulttitoimisto 2016.)

Kyselyiden tuloksista kéy ilmi tyontekijoiden suhtautuminen uudistuksiin ja uudistusten
arvioitu vaikutus tyotehtaviin. Olen keskittynyt kyselyiden kasittelyssa uudistusten paa-
teemoihin, joita ovat vaikuttavuus, asiakaslahtoisyys, tehokkuus ja taloudellisuus. Ympé-
ristésuunnittelijan koulutustaustastani johtuen minua kiinnostaa erityisesti ymparistovi-

ranomaisten nakemys ndista kahdesta alueellisesta uudistuksesta.

Tutkimuskysymykset:
1. Mité vaikutuksia vuoden 2010 uudistuksella on ollut aluehallintoon?
2. Mité vaikutuksia nyt meneill&dan olevalla maakuntauudistuksella arvioidaan ole-
van?
3. Miten ympéristfalan viranomaiset ovat kokeneet uudistusten aiheuttamat tehta-

vien muutokset?

Kysymysta yksi kasittelen luvussa nelja ja kysymysta kaksi luvussa viisi. Kolmatta tutki-
muskysymysta kasittelen seka luvussa nelja etta viisi ja lisdksi kerron paatelmiani ai-
heesta yhteenveto ja johtopaatokset osiossa. Teoriaosiossa, joka kasittad luvut kaksi ja
kolme tarkastelen hallinnon ja hallinnan mé&aritelméaé& sek& niiden vaikutuksia kasittein
ja lyhyesti Suomen hallinnon historiaa, mika antaa pohjan ja kontekstin késittelemilleni

uudistuksille.
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1.2. Tutkimusaineisto

Kéytin tutkimuksessani kirjallista aineistoa seka painettuna ettd verkkojulkaisuina. Pyrin
kayttdmaan hallinnon tutkimuksessani ensisijaisesti virallislahteitd. Virallislahteita ovat
valtion ja kuntien viranomaisten sek& muiden julkishallinnon laitosten, kanslioiden tai
virastojen tuottama tieto. Niiden liséksi seurasin kansallisia sanomalehtid, internet-artik-

keleita sekd asiantuntija blogeja, joista poimin ndkdkulmia uudistuksiin liittyen.

Tutkimusosioon kéytettavissani oli vuosina 2011 ja 2016 toteutettujen laajojen kyselyi-
den tulokset, joita havainnollistan ja analysoin taulukoin ja sanallisin arvioin. Vuoden
2011 kyselytuloksissa on noin 100 ympéristokeskusten tydntekijoiden vastausta. 2016
tehtyyn kyselyyn vastasi yhteensa 426 ELY -keskuksen, TE-toimiston ja KEHA-keskuk-
sen tyontekijaa. Niiden joukosta ELY-keskusten ympéristopuolen tehtdvia hoitavien hen-
kiliden vastausprosentti oli 13,1 % ja vastaajien maara 56.

Tutkimukseni on laadullinen, eli kvalitatiivinen tutkimus. Kvalitatiivisessa tutkimuksessa
ldhtdkohtana on todellisen eldmén kuvaaminen ja tavoitteena on tutkia kohdetta mahdol-
lisimman kokonaisvaltaisesti. Liséksi siind pyritddn l16ytdmaan ja paljastamaan tosiasi-
oita. (Hirsjarvi, Remes & Sajavaara 2009: 161,166) Toteutin my0s tilastollista analyysia

kasitellesséni viranomaisille tehtyjen kyselyjen tuloksia.

1.3. Keskeisimmat kasitteet

Tutkimukseni keskeisimmat kasitteet ovat hallinto ja hallinta (governance). Alkuun hal-
lintaa ja hallintoa kaytettiin synonyymeina ja vasta 1990-luvun lopulla ja 2000-luvun
alussa kasitteet saivat toisistaan eroavat merkitykset. Naiden kasitteiden aikaisena erona
pidettiin sitd, ettd hallinta merkitsi erddnlaista kritiikkia hallinnon ensisijaista asemaa
kohtaan ja toi esille sen, etta hallinnon lisaksi myds muut toimijat voivat vaikuttaa muu-
tokseen. Tan& paivana hallinnan voidaan sanoa edustavan sekd uutta analyyttista per-
spektiivid ettd uutta empiirista ilmi6td. (Bjork, Bostedt & Johansson 2003: 22.) Néaissa

julkisen sektorin suurissa uudistuksissa on ensisijaisesti kyse hallintatapojen uudistami-
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sesta. Jatkuvan julkisen toiminnan padtoksentekoympériston monimutkaistumisen seu-
rauksena, on kautta maailman syntynyt kysyntda uudenlaisille nakékulmille erilaisten ke-
hityskulkujen hallintaan (Karppi & Sinervo 2009: 8.)

Hallinta on saanut rinnalleen osittain samaa kehityskulkua kayttdvéan ilmion, jota kutsu-
taan alueellistumiseksi. Alueellistuminen voi tarkoittaa muutoksia, joissa valtiokeskeinen
séately on korvautunut kokonaan uudella alueellisella saatelylla. Se voi myds viitata ti-
lanteeseen, jossa uudet toimijat, toimintatavat tai -tasot ovat vain liittyneet valtiokeskei-
sen saatelyn rinnalle. Alueellistumista syntyy paikallisten toimijoiden aloitteista ja yh-
teistyostd. Se voi olla myds seurausta valtion paatoksisté hajauttaa paatoksentekoa, joko

paikalliselle tai ylikansalliselle tasolle. (Karppi & Sinervo 2009: 130.)

Paikallistason alueellistumisesta on esimerkkiné kaupunkiseutujen tai kuntien yhteistyo.
Siind seudun kunnat ovat yleensé olleet aloitteentekijoind. Esimerkkind ylikansallisesta
alueellistumisesta on Euroopan unionin jasenvaltioiltaan saama oikeus saataé lakeja ja

toteuttaa hallinnollista vallankaytta jasenmaidensa ylitse. (Karppi & Sinervo 2009: 130.)

Hallinnon hajauttamisella on pyritty parantamaan kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia
ja merkittava keino tdman tavoitteen saavuttamiseksi on siirtaa tehtdvat ja paatosvalta
mahdollisimman lahelle asiakasta uudistaen hallinnon ohjausjarjestelmia. Samalla on
voitu myds parantaa palvelujen taloudellisuutta, tuottavuutta ja tuloksellisuutta. Tamé on
merkinnyt hallinnon organisaatioille asiakaskeskeisten toimintamuotojen kdyttéonottoa
seka toimivallan ja vastuun hajauttamista ylemmilta hallinnontasoilta alemmille. (Haveri
1997: 20.)

Paatosvallan hajauttamisella lisatédan eri yksikoiden toimintavapautta ja itsendisyytta ja
se on my0ds merkinnyt valtionhallinnossa tapahtuvien muutosten liséksi kuntien aseman
vahvistamista. Uudistuspolitiikan kolmena paatavoitteena on ollut parantaa hallinnon te-
hokkuutta, tuottavuutta ja taloudellisuutta, parantaa kansalaisten vaikutusmahdollisuuk-

sia ja lisata hallinnon joustavuutta. (Haveri 1997: 20 — 21.)
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2. HALLINTA

Sen sijaan, ettéd ajattelisimme maapalloamme erillisten asioiden pakkana, joilla on oma
olemuksensa (tuo paikka eroaa tasta paikasta jne.), voimme ajatella maailman muotoutu-
van tapojen kautta, joilla asiat ovat liittyneita toisiinsa. Tata kutsutaan relationaaliseksi
maantieteeksi. Yksi suosittu esimerkki tasta lahestymistavasta on miettid eroa topografian
ja topologian valilla. Topografia viittaa maan irrallisiin muotoihin ja sitd kéytetdan usein
erillisen paikan osoittamiseen. Topologia taasen viittaa asioiden yhteyksiin. Relationaa-

linen maantiede on, jossain mé&érin, topologista. (Cresswell 2013:218.)

Tilat ja paikat eivat itsessaan ole keskeisid, vaan tavat, joilla ne ovat yhteydessé toisiinsa.
Néiden relationaalisten tilojen luominen on seka konsensukseen pyrkivaa etta kamppai-
lunomainen prosessi. Konsensukseen pyrkivéad, koska relaatiot yleensé luodaan yhteis-
ymmarryksilla tai yhteenliittymilla kahden tai useamman toimijan valilla. Kamppai-
lunomainen, koska prosessi saattaa sisaltaa seka joidenkin toimijoiden jattdmista verkos-
ton ulkopuolelle ettd toisten toimijoiden vékipakolla liittdmista. Tiivistettynd voidaan sa-
noa ettd, relationaalinen tila on valtataytteinen tila, jossa jotkin liitdnnat tulevat dominoi-
maan, ainakin jonkin aikaan, samalla kuin muut tulevat dominoiduiksi. Tila on aina ak-

titvinen, dynaaminen ja muodostunut relaatioista. (Cresswell 2013:218 — 219.)

Voimme kasittaa yhteiskuntamme edelld mainituksi valtataytteiseksi ja relaatioista muo-
dostuneeksi tilaksi, jonka toimintaa ja kehitysta ohjaavat taloudelliset, poliittiset ja kult-
tuuriset toiminnot sekd luonnon prosessit (Karppi 2015:127). Valtioiden hallinto ja oi-
keudellinen ajattelu ei ole riippumatonta tai erillaan politiikasta tai yhteiskunnallisesta
elamaésta. Vaikka niilla suhteellista itsendisyytta onkin, ratkaisut ja muutokset valtiosaan-
tooikeudellisessa ajattelussa kuvaavat kunkin ajan poliittista todellisuutta ja sen taustalla
olevia yhteiskunnan ja talouden valta- ja vaikutussuhteita. (Jyranki & Husa 2015: 19.)
Kaikki muutokset yhteiskunnassamme vaikuttavat siis aina seké suoraan etté valillisesti
myaos alueiden kehitykseen. Lisaksi ne vaikuttavat ihmisen ja ympériston suhteeseen, po-

litiikan edellytyksiin ja elinymparistdjen laatuun (Karppi 2015:127).
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Hallinnan ké&sitteen merkitysta erilaisissa julkisisten intressien toiminnoissa voidaankin
tarkastella kysymyksillg, mitd hallitaan ja miten hallitaan. Mitd -kysymykset kasittelevat
hallinnan konkreettisia kohteita, kun taas miten -kysymykset viittaavat hallinnan vélinei-
siin, joista esimerkkind tutkimusten osalta tutkimusnakodkulmat ja tavat. (Karppi & Si-
nervo 2009:9.)

Talouskontekstissa hallinta kytkeytyy rajallisten voimavarojen ja rajattomien tarpeiden
ristiriitaan, jossa se vaatii toiminnan tehokkuutta. Alueellisesta ndkdkulmasta otetaan sité
vastoin kantaa kysymykseen siitd, millaisissa tilallisissa puitteissa erilaiset prosessit voi-
daan kokea lahtokohtaisesti hallittavissa oleviksi. Tast4 esimerkkind on alueellistumisen
kasittdminen ilmidné, joka voidaan mieltaa hallinta-ajattelun attribuuttina. Haastavampaa
on kuitenkin tarkastella ympdrista ja sen muutoksia hallinnan kohteena ja kéayttaa termia
sen ilmididen merkitsijand. Tama ei silti tarkoita sitg, etteikd yhteiskunnallamme olisi
ymparistomuutoksiin liittyvaa julkista vastuuta. Sité toteutetaan julkisen sektorin piirissa
jasenneltavin ja vaikuttavuutta suhteessa muihin toimijoihin tavoittelevin toimenpitein.
(Karppi & Sinervo 2009: 9-10.)

Julkisen p&atoksentekojarjestelmén siséiset hallinnonala- ja tehtdvékohtaisesti jasentyvét
nékokulma erot voivat olla suuriakin. Lisaksi niita karjistavat erilaiset ammattikuntakoh-
taiset ja ideologiset ndkemys- ja painotuserot. Hyvana esimerkkina ovat ymparistokysy-
mykset, mutta vastaavanlaisia erilaisia nakemyksia syntyy myos muilla julkisen toimin-
nan piirissa olevilla tehtdvakentilla. Myosk&an kysymys kunnallisten palvelujen tai tyon-
jaon uudistamisesta kuntien ja valtion vélill ei ole mitenkaan yksioikoinen. Ristiriitaisten
painotusten dynamiikkaa syntyy myos alueellisen kehittdmispolitiikan nakemyksisséa.
(Karppi & Sinervo 2009:10.)

Julkisen sektorin p&&atoksentekoprosessit eivat siis ole maariteltavissa niin yksinkertai-
sesti, kuin millaiseksi yhteiskunnan jasentymista kuvaavat laatikkokuviot ne helposti yk-
sinkertaistavat. Hyvan hallinnon vaatimus piilottaa tehokkaasti jarjestelman sisaiset risti-
riitaisuudet julkisen padtoksentekojarjestelman kanssa tekemisissé olevilta kansalaisilta
jasidosryhmilté. Se ei kuitenkaan poista niité. Jotta lopputulosta voitaisiin kutsua tosiasi-

allisesti hyvaksi hallinnoksi, tulisi paatoksentekijoiden ymmartaa, ei ainoastaan erilaisia
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faktoja, vaan myds yhteiskunnassa vaikuttavien ndkemysten monimuotoisuutta. (Karppi
& Sinervo 2009:10.)

Julkisen hallinnon pééatdksentekijéiden tehtava on monilta osin epékiitollinen, koska eri-
laiset vaihtoehdot ja valintoja seuraavat paatokset tulevat yleiseen tietoisuuteen ja vaikut-
tavat suoraan tai epdsuoraan kansalaisten elaméén. Paatosten hyvéaksyttavyytta on pyritty
lisadmaan kansalaisten osallistamisella seké lainsaddannon puitteissa ettd vapaaehtoisin
jarjestelyin. Kaytdnndssa tehtyihin paatoksiin tyytymétén kansalainen harvoin kuiten-
kaan péasee vaikuttamaan niihin riittdvan ajoissa tai kyllin kattavasti. Kunnianhimoisista
uudistusprosesseista huolimatta tullaan tuskin koskaan poistamaan kokonaan julkisen
péadtoksenteon “byrokraattisuutta”. (Karppi & Sinervo 2009: 10-11.)

2.1. Hallinnosta hallintaan

Yksi eniten huomiota herattavisté politiikan ja politiikanteon kehityskuluista, on viimeis-
ten kymmenen vuoden aikana ilmaantunut muutos niiden sanastoissa. Termit, kuten hal-
linta, institutionaalinen kapasiteetti, verkostot, monimutkaisuus, luottamus, neuvottelu ja
keskindinen riippuvuus dominoivat keskusteluja, samalla kun termit valtio, hallinto, valta
ja auktoriteetti, lojaalisuus, suvereenisuus, osallisuus ja kohderyhmét ovat menetténeet
otettaan analyyttisessé ajattelussa. Uusi sanasto on ottanut vallan myods kansainvalisissa
suhteissa ulottuen politiikan analysointiin ja julkiseen hallintoon, vertailevasta politii-
kasta kaupunkisuunnitteluun ja Euroopan tutkimuksesta poliittisiin teorioihin. (Hajer &
Wagenaar 2003: 1.)

Muutosta hallinnosta hallintaan on kannatettu poliittisessa tutkimuksessa ja poliittisen
tutkimuksen piirissd. Yhteiskuntatieteet eivat ole véhemmaéan immuuneja muoti-ilmidille,
kuin esimerkiksi populaari kulttuuri. Uusilla kasitteill& on kuitenkin usein huomattavan
Iyhyt eliniké ja ne saattavat merkitd vain muutosta retoriikkaan. Téssa tapauksessa téllai-
nen selitys olisi kuitenkin liian yksinkertainen, koska uusi sanasto nayttaa vallanneen seka

politiikan luonteen ettd sen topografia. (Hajer & Wagenaar 2003: 1.)



16

Esiin noussut hallinnan sanasto kertoo laajasti tunnustetusta muutoksesta politiikan luon-
teessa ja teossa. Uuden sanaston huomattavuus valaisee laajalle levinnytta tyytymaétto-
myyttd hankaliin poliittisiin ongelmiin rajatusti saavutettuihin ratkaisuihin ylhaalta alas
ohjautuvan hallinnon toimesta. Yksi hallinnan sanaston hyveista on sen tapa avata kog-
nitiivisia sitoumuksia liittyen hallintoon ja poliittiseen paatoksentekoon. Hallinnan kieli
auttaa sekd ammattilaisia ettd teoreetikkoja yhtéldisesti padsemadn eroon juurtuneista
malleista ja rikkoo sanattomia rakenteita. Tama stimuloi ajattelemaan uudelleen hallintoa,
politiikkaa ja asioiden johtamista muuttuvissa yhteiskunnallisissa prosesseissa. (Hajer &
Wagenaar 2003: 2.)

Hallinnan sanaston esiin nousu on merkki suunnan muutoksesta pois hyvin juurtuneista
politiikan uskomuksista. Se tuo politiikan piiriin uusia paikkoja, toimijoita ja teemoja. On
tapahtunut siirto muodollisten poliittisten instituutioiden tutusta topografiasta organisaa-
tiollisen toiminnan laidoille, keskusteluun riippumattomien elinten vélill4 ja organisaa-
tioiden vlisiin verkostoihin, jotka haastavat vakiintuneita eroja julkisen ja yksityisen va-
lilla. (Hajer & Wagenaar 2003: 3.)

Laajenevaa demokratiaa luonnehditaan lisdantyvalla osallisuudella. Silla tarkoitetaan,
joko pienen kaavan suoraa demokratiaa, tai voimakkaiden linkkien kautta tapahtuvaa
kansalaisten ja suurten instituutioiden vélista vuoropuhelua. Tdéma sysaa demokratiaa yli
perinteisten poliittisten alojen seka yhdistaa paatoksenteon suoremmin henkil6ihin, joihin
se vaikuttaa. Lisaksi se mahdollistaa yksiléiden ja ryhmien suoremman ja tehokkaamman
vastauksen epakonhtiin ja sosiaalisiin konflikteihin. (Hajer & Wagenaar 2003: 3.)

Edellisella ei kuitenkaan viitata siihen, ettd klassiset ja modernit instituutiot vain yksin-
kertaisesti haihtuisivat pois. Selkeasti suureen osaan hallinnon toimintaa vaikuttaa edel-
leen perinteiset hierarkkiset hallinnon instituutiot. Siitd huolimatta niiden taytyy yha li-
saantyvassa maarin kilpailla avointen, usein epétavallisten, nopeasti toteutettujen jarjes-
telyjen kanssa, jotka omaavat huomionarvoisen ongelmanratkaisukapasiteetin. Ne avaa-
vat mahdollisuuksia oppimiselle ja muutokselle juuri niissé olosuhteissa, joissa klassiset
jamodernit instituutiot ovat epdonnistuneet tuottamaan tulosta. (Hajer & Wagenaar 2003:
3)
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Tama kehitys osoittaa laajenevan demokratian siirtyneen houkuttelevasta ihanteesta oras-
tavaksi todellisuudeksi useilla alueilla, useissa maissa seka politiikan piireissa. Uusi hal-
linnan sanasto tuo politiikkaan uusia yhteistyostrategioita, jotka lydvat laudalta perintei-
set klassis-modernistit poliittiset instituutiot. Monet politiikan analysoijat ovat todenneet,
etta uusi sanasto on taysin looginen vastaus muuttuvassa maailmassa ja etta hallinta ja
verkostojohtaminen ovat elintérkeitd uudessa verkostoyhteiskunnassamme. Tdéma kon-
septuaalinen muutos on nahty valttaméattomana jarjestelyna ja myds osoituksena siit,
minkalaisia sosiaalisen muutoksen prosesseja meidén tulisi ottaa huomioon, kun poh-

dimme nyKyisté politiikkaa ja sen tekoa. (Hajer & Wagenaar 2003:3-4.)

2.2. Hallinnan kasite

Hallinta ei ole mik&an yksiselitteinen késite ja se on ehka helpointa ymmaértaa sen vasta-
kohdan: hallinnon méadritelman kautta. Hallinto maaritelladn muodollisiksi valtiollisiksi
instituutioiksi, joilla on hallussaan laillinen vallan monopoli. Naita valtiollisia instituuti-
oita luonnehtii mahdollisuus tehda péaatoksia seka kapasiteetti niiden lapiviemiseen. Li-
séksi hallinto kasittad instituutiolliset prosessit kansallisella tasolla, jotka tdhtaavat ylei-
sen jarjestyksen yllapitdmiseen ja kollektiivisen toiminnan keventdmiseen. Hallinto ké&-
sitteend viittaa siten muodolliseen ja lailliseen systeemiin, seka valtion erityisrooliin ja -
merkitykseen. (Bjork ym. 2003: 21-22.)

Alkuun hallintaa ja hallintoa kéytettiin synonyymeind ja vasta 1990-luvun lopulla ja
2000-luvun alussa kasitteet saivat toisistaan eroavat merkitykset. Ndiden kasitteiden ai-
kaisena erona pidettiin sitd, ettd hallinta merkitsi erdanlaista kritiikkia hallinnon ensisi-
jaista asemaa kohtaan ja toi esille sen, ettd hallinnon lisdksi myds muut toimijat voivat
vaikuttaa muutokseen. Tana paivéané hallinnan voidaan sanoa edustavan sek& uutta ana-
lyyttista perspektiivié ettd uutta empiirista ilmiota. Esimerkking analyyttisesta perspektii-
vista on se, ettd hallinta késittaa ajattelutavan muutoksen. Se on l&htéisin yhteiskuntatie-
teilijoiden epdonnistumisesta kuvailla tai selittdd tata empiirista yhteiskuntatieteellista il-
mioté tyydyttavalla tavalla. Hallintaa katsotaan voida kaytta analyyttisesti kuvailemaan
ja selittdmaan, kuinka poliittiset systeemit ja prosessit ovat organisoidut ja johdetut.
(Bjork ym. 2003: 22.)
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Nakokulma hallinnasta uutena empiirisend ilmionéa vaihtelee sen mukaan, nahdaanko se
organisointi- vai ohjaustapana. Se voidaan ndhda vuorovaikutuksena julkisen, yksityisen
ja yksiloiden valilla, mutta yleisemmin se kasitetddn useamman toimijan yhteistyona.
Hallinta kasitetddn myos tapana johtaa hankalia keskusorganisatorisia verkostoja ja ta-
pana saavuttaa tasapaino ohjaavien toimijoiden valilla. Joidenkin teoreetikoiden mielesté
hallinta on seurausta hallinnosta, eli késitteiden vélilla olisi kausaalinen suhde. (Bjork
ym. 2003: 22-23.)

Yhteenvetona hallinta voidaan ndhda seké analyyttisena tyokaluna ettd empiirisend il-
midna. Ensimmaisen ryhman teoreetikot antavat hallinnalle ymmaérryksen uudesta yhteis-
kunnasta, joka on kasvamassa esiin, mutta ilman tarpeeksi konkreettista ja selkeda sisal-
t04. Empiirisen ndkokulman mukaan hallinta on joko uusi organisoinnin muoto, uusi oh-
jauksen muoto tai ohjauksen tulos. Hallinta voi myos liittyd uusien edellytysten luomi-

seen yhteiskunnan organisoinnissa ja ohjauksessa. (Bjérk ym. 2003: 23.)

Hallinta ké&sitteend ilmaantui yhteiskuntatieteelliselle areenalle 1990-luvun aikana toisi-
naan hieman normatiivistenkin keskustelujen tuloksena, jotka késittelivat uutta julkista
johtamista (New Public Management) ja vahvaa hyvinvointivaltiota. Isossa-Britanniassa
kasite tuli esiin tapana selittdé tarjonnan uusia muotoja julkisissa palveluissa, jotka seu-
rasivat 1980-luvun aikana ja 1990-luvun alussa tapahtuneen julkisen toiminnan yksityis-
tdmisen jaljissa. Alankomaissa hallinnan késite tuli ymmarretyksi edellisestd poikkea-
valla tavalla. Siell& se kehittyi normatiivisesta keskustelusta, jonka aiheena olivat tulevai-

suuden julkiset toiminnot. (Bjork ym. 2003: 24.)

Useat tekijat ovat saaneet meidat ajattelemaan uudella tavalla julkisesta sektorista yleensa
ja valtiosta erityisesti, mika osaltaan selittdd hallinnan kasitteen suosion. Yhteiskuntatie-
teilijoiden keskuudessa on ensiksikin tapahtunut mielenkiinnon muutos panoksen kont-
rollista tuloksen kontrolliin. Tdmé ei kokonaan korvaa kiinnostusta julkista hallintoa koh-
taan, vaan tarkoittaa sitd, ettd tehokkuus ja tuottavuus ovat nyt mielenkiintoisempia kes-
kittymisen kohteita, kuin se mitka erityiset tuotannon tai julkisen palvelun tarjonnan muo-
dot tulevat valituiksi. (Bjork ym. 2003: 24.)
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Toiseksi on kyseenalaistettu valtion ainutlaatuinen ja hallitseva asema. Vaikka valtiolla
on edelleen joitakin ainutlaatuisia toimintoja, on se yleisesti tullut yha riippuvaisemmaksi
muista yhteiskunnallisista toimijoista tayttadkseen tavoitteensa. Kolmas selitys koskee
yleistd julkiseen sektoriin kohdistuvaa kritiikkid, joka leimaa sen kankeaksi, byrokraat-
tiseksi, kalliiksi ja tehottomaksi. (Bjork ym. 2003: 24.)

Edelliseen voidaan viela lisaté neljas tekijd, joka voidaan kasittdd samaan aikaan kayn-
nissé olevana kansainvélistymisena ja hallinnon hajauttamisena. Niiden voidaan mygds
katsoa osin sulkevan alleen kolme yll& olevaa selitystd. 1980-luvun aikana hallinnon paa-
toksentekoa hajautettiin monissa lansimaissa pyrkimyksena muuttaa ja useimmiten va-
hent&é keskusvaltion roolia. Tama tarkoittaa vallan jakamista valtion tehtavistd samanai-
kaisesti seka eurooppalaiselle tasolle ettd erikoistuneille instituutioille ja muille toimi-
joille maan siséllg, kuten kunnille tai muille alueellisille valtion viranomaisille. (Bjork
ym. 2003: 24 — 25.)

Hallinnon hajauttaminen on muuttanut yhteiskunnan ohjauksen I&htokohtia, jonka tulok-
sena on yha katkonaisempi julkinen sektori. Uusien yhteiskunnan organisointi edellytys-
ten ilmestymisen kautta ovat uudet prosessit ja toimintatavat hallinnon ohjauksessa myo-

tavaikuttaneet uuteen ja muuttuneeseen valtion roolin. (Bjork ym. 2003: 25.)

Viides tekija, joka luo toisenlaisen perspektiivin tarpeen julkista hallintoa kohtaan, on
rahallisten markkinoiden saantelyn purkaminen, mink& tuloksena valtion on vaikeampi
ohjata taloutta. Saantelyjen purkaminen lansimaissa raivasi tietd myds kuudennelle mer-
kitykselliselle tekijalle, nimittain globalisaatiolle. Kasite pitaa sisélladn monia nakokul-
mia, mutta yksi sen aikaansaannoksista on muuttunut ndkemys kansallisen politiikan auk-
toriteettiasemaa kohtaan. Kansallinen paatoksenteko, erityisesti taloudellisissa ympy-
roissa, on sité vastoin tullut haastetuksi muilla vallankeskuksilla, kuin mihin ne ovat ai-
kaisemmin tottuneet ja jotka sitd paitsi toimivat taysin niiden kontrollin ulkopuolella.
(Bjork ym. 2003: 25-26.)
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Hallinnan kaytantojen vahvistuminen hallinnon rinnalla on siis tarkoittanut uusien ajat-
telu- ja toimintatapojen omaksumista, joita ovat muun muassa uusien julkisen ja yksityi-
sen sektorin yhteistydasetelmien syntyminen. Usean toimijan yhteistyo ja yhteiskuntake-
hityksen saétely on alueellista silloin, kun se on kohdennettu tiettyihin saman alueen ke-
hittamishaasteisiin. N&it4 toimijoita voivat olla esimerkiksi kunnat, kaupunkiseudut tai
kuntayhtymat. Lisaksi yhteisty6té voivat tehdd maakunnat, maakuntien muodostamat laa-
jemmat alueet ja alueiden ylikansalliset liittoutumat. Alueellisen hallinnan moniulottei-
suus tekee sen perinteistd hallintoa moniaineksisemmaksi ja ajoittain jopa sekavaksi. Par-
haiten menestyvat sellaiset yhteistyotd tekevat toimijat, jotka osaavat kohdentaa tehok-
kaasti inhimillistd osaamista ja eri yksikoiden yhteistyotd. Myos taloudellisten resurssien
taitava hallitseminen on oleellista tavoitteiden saavuttamisessa. (Karppi & Sinervo 2009:
129.)

2.3. Alueellistuminen

Hallinnan yleistyminen on saanut rinnalleen osin samoja kehityskulkuja kayttavén il-
mion, jota kutsutaan alueellistumiseksi. Sill4 viitataan muutoksiin, joissa valtiokeskeinen
poliittis-hallinnollinen s&ately on korvautunut kokonaan uudella alueellisella saatelyll&a
tai tilanteeseen, jossa valtiokeskeinen saately on saanut rinnalleen uusia toimijoita, toi-

mintatapoja ja -tasoja. (Karppi & Sinervo 2009: 130.)

Alueellistumista voi alkaa syntya paikallisten toimijoiden aloitteista ja yhteistyosta. Se
voi olla my6s seurausta valtiovallan halusta hajauttaa paatoksentekoa, joko paikalliselle
tai ylikansalliselle tasolle. Paikallistason alueellistumista voi olla esimerkiksi kaupunki-
seutujen valinen yhteistyd. Siina seudun kunnat ovat yleensé olleet aloitteentekijoina. Yli-
kansallista alueellistumista on esimerkiksi Euroopan unionin jasenvaltioiltaan saama oi-
keus s&ataa lakeja ja toteuttaa hallinnollista vallankayttod jasenmaidensa ylitse. Alueel-
listuminen aiheuttaa monenlaisia ja tapauskohtaisestikin erilaisia muutoksia, joille yh-
teistd on kuitenkin se, ettd ne aina jollain tapaa liittyvat valtion aseman uudelleenarvioin-
tiin. (Karppi & Sinervo 2009: 130.)
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Globalisaatio on ollut 1970-luvulta l&htien vahva ja alueellistumistakin vauhdittanut
muutosvoima. Kansallisvaltiot ovat joutuneet reagoimaan tdhan muuttamalla talouden ja
yhteiskunnan saatelykeinoja uusiin tilanteisiin sopiviksi. Talouden globalisaatiota ei
voida kuitenkaan nahda irrallisena eika valtioita niista riippumatta pakottavana voimana.
Se on suoraa seurausta valtioiden paatoksistd vapauttaa rahamarkkinoita, kansainvélisia
paaomien siirtoja seka suorien investointien tekoa. Syntynyt tarve uusien saatelykeinojen
keksimiseen globaalimmassa taloudessa on siis osittain seurausta valtioiden omista paa-
toksista vapauttaa rahan liikkumista. (Karppi & Sinervo 2009: 130 — 131.)

Alueellistumisessa usein seké poliittis-hallinnolliset etta taloudelliset toimijat verkostoi-
tuvat yhteistydn synnyttdmiseksi. Toiminnalla voi kuitenkin olla monia erilaisia tavoit-
teita, joilla pyritadn saavuttamaan myonteista alueellista kehitystd. Riippuen kunkin alu-
een toimijaverkostosta, luonteesta ja historiasta voidaan yksiloidysti koota hajallaan ole-
via voimavaroja ja suunnata niitd yhteisesti sovittuihin kehittdmiskohteisiin. (Karppi &
Sinervo 2009: 131.)

Y hteisty6ta synnyttava alueellistuminen voi kuitenkin siséltdd myos ristiriitaisuuksia, joi-
den syité4 voi olla monia. Yksi keskeinen ja kriittinenkin ristiriita liittyy alueellistumis-
prosessissa syntyviin alueisiin, jotka voivat erota suurestikin kansalaisten yleisesti tun-
nistamista alueista. Asiantuntijatydn tuloksena ja teknokraattisesti muodostuvat uusalueet
ovat tarkeita alueellisia viitekehyksia yhteistyohon osallistuville toimijoille. Ne voivat
kuitenkin jaada taysin vieraiksi asukkailleen ja vain murto-osa alueellistumisprosesseista
on koettu syntyvan huomioon ottaen alueelliset identiteetit ja yhteisen paikallishistorian.
(Karppi & Sinervo 2009: 131 - 132))

2.4. Hallinnon hajauttaminen

Julkisen sektorin kattavat muutokset ovat olleet jo vuosikymmenié kansainvalinen ilmio.
Myads useat Pohjoismaat ovat etsineet ja hyddynténeet uusia ratkaisuja ja kaytantoja jul-
kisen sektorin toiminnassa. Uudistusten taustalla ovat lisdéntyneet resurssipaineet ja tarve

vastata uusiin kilpailullisiin haasteisiin julkisen sektorin rakenteiden ja johtamisen osalta.
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Tapahtumassa olevassa kehityksessa on kuitenkin ndhty myos uhkia, jotka liittyvét yh-
teiskuntien demokraattiseen padtoksentekoon, kansalaisten tasa-arvoon ja julkisen toi-
minnan etiikkaan. Uhkia aiheuttaa nouseva managerialistinen liikkeenjohto ja laajemmin-

kin markkinatalouden keinojen yleistyminen julkisessa hallinnossa. (Haveri 1997: 16.)

Uudistusten yleinen pyrkimys on ollut julkisen hallinnon tehokkuuden lisd&&minen, joka
on merkinnyt huomion kiinnittamistd tuloksiin, tuloksellisuuteen, auktoriteettiaseman
muutokseen ja joustavuuden lisddmiseen, vastuuvelvollisuuden ja valvonnan voimistami-
seen, asiakas- ja palveluorientaation kapasiteetin voimistamiseen, strategian ja toiminta-
politiikan kehittdmiseen sek& kilpailun lisddmiseen. Liséksi se on muuttanut hallinnon
tasojen toimintasuhteita ja myds muiden markkinaratkaisujen hyédyntamistd. (Haveri
1997: 16.)

Julkisen sektorin ohjausjarjestelmien uudistaminen on p&aosin liittynyt taloudellisiin on-
gelmiin sopeutumiseen ja merkinnyt etenkin desentralisoimista eli paatoksenteon ja hal-
linnon hajauttamista lahemmaéksi kansalaisia. Markkinatyyppisista mekanismeista on
kaytetty toimintojen kaupallistamista, toimintojen korporatisoimista seka toimintojen yh-
distamista. Pyrkimykset tehokkuuteen ovat nakyneet seka hallinnon sisdisen toiminnalli-
sen tehokkuuden, palvelukyvyn ja palvelualttiuden lisédmisessé ettd hallinnon ulkoisen
tehokkuuden, vaikuttavuuden kasvattamisessa. Lantisissa teollisuusmaissa moderni joh-
taminen on ollut ndissa muutoksissa tarkedssa asemassa ja julkisen hallinnon uudistusta
onkin haettu ”Uuden julkisen johtamisen” (New Public Management) avulla. (Haveri

1997: 16 — 17.)

Hallinnon hajauttamisella on pyritty parantamaan kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia
ja merkittava keino tdman tavoitteen saavuttamiseksi on siirtda tehtdvat ja paatosvalta
mahdollisimman lahelle asiakasta uudistaen hallinnon ohjausjarjestelmid. Samalla on
voitu myds parantaa palvelujen taloudellisuutta, tuottavuutta ja tuloksellisuutta. Tamé on
merkinnyt hallinnon organisaatioille asiakaskeskeisten toimintamuotojen kayttdonottoa
seka toimivallan ja vastuun hajauttamista ylemmilta hallinnontasoilta alemmille. (Haveri
1997: 20.)
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Paatosvallan hajauttamisella lisatédan eri yksikodiden toimintavapautta ja itsendisyytta ja
se on myds merkinnyt valtionhallinnossa tapahtuvien muutosten lisdksi kuntien aseman
vahvistamista. Uudistuspolitiikan kolmena paatavoitteena on ollut parantaa hallinnon te-
hokkuutta, tuottavuutta ja taloudellisuutta, parantaa kansalaisten vaikutusmahdollisuuk-

sia ja lisata hallinnon joustavuutta. (Haveri 1997: 20-21.)
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3. SUOMEN HALLINTO JA SEN UUDISTUKSET

Voidaan varoen vaittaa, ettd suomalaiselle hallinnolle on ollut tyypillista jatkuvuus, py-
syvyys ja muutoskitka. Jatkuvuutta edustaa eri aikakausien valtiosaantoratkaisujen ja -
ideoiden kerroksisuus myos valtiosadnnon nykyisyydessé. Jo 1800-luvulta perdisin ovat
sellaiset merkittavat ideat, kuin oikeusvaltion, kaksikielisen kansallisvaltion ja hyvin-
vointivaltion periaate. Jotkin kansainvéliset, niin sanottuun moderniin valtiosaantdajatte-
luun liittyvét hallinnon ideat, omaksuttiin Suomessa suhteellisen my6h&én vasta 1900-
luvulla. Vuoden 1919 hallitusmuoto tunnusti vihdoin tekstissdan kansansuvereenisuuden,
niin kuin se oli jo vuonna 1917 tunnustanut eduskunta omalla p&atokselld&n ottaa hal-
tuunsa korkein valta Suomessa. Noihin aikoihin myds muualla Euroopassa siirrettiin syr-
jaan monarkkinen periaate ja kéasitys hallitsijasta koko valtiovallan viimekétisena halti-
jana. (Jyrénki & Husa 2015: 17-18.)

Kaikkien keskeisten valtiosadantdisten muutosten taustatekijana on ollut 1800-luvulta
saakka Suomen ja Vendjan vélisen poliittisen ja oikeudellisen suhteen muuttuminen, joka
puolestaan on ollut yhteydessé suuriin maailmanpoliittisiin murroksiin. Suomi sai itse-
naisen valtiosdannon ensi kertaa vuonna 1808 kun Venajan keisari Aleksanteri | valloitti
Ruotsin suomalaiset maakunnat. VVendjan romahdus vuonna 1917 keskeytti siihen asti
jatkuneen valtiosadnnon ja muun oikeusjarjestyksen yhdentymisen Suomen ja Venéajan
valilla ja johti lopulta Suomen itsendistymiseen. Vuonna 1944 tehty ja jatkosodan pééatta-
nyt valirauhan sopimus poisti 1930-luvulla toteutetut poliittisen toimintavapauden rajoi-
tukset ja Neuvostoliiton hajoaminen vuonna 1991 antoi tilaa Suomen lantiselle integroi-

tumiselle ja liittymiselle Euroopan unioniin. (Jyranki & Husa 2015: 19.)

Suomalainen yhteiskunta on kokenut pitkan kehityskaaren satojen vuosien aikana. Ruot-
sin vallan aikana syntyi hallintoomme virkamieskésitys sek& vahva oikeudellinen pe-
rinne. Osana Venajan keisarin suuriruhtinaskuntaa yhteiskuntamme koki seké& nopean ke-
hityksen kausia ettd kausia, jolloin hallintomme joutui puolustamaan autonomiaamme.
Hallintokulttuurissamme on sdilynyt sekd Ruotsin ettd Vendjan vallan aikaisia piirteita
erdénlaisena perintona historiasta. (Saukkonen & Temmes 2017.)
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Maantieteellisesté sijainnistamme huolimatta hallintokulttuurimme on saanut vaikutteita
Euroopan kehittyneimmistd maista sekd pohjoisesta etté etelasté koko kehityksensé ajan..
Hallinnon esimerkkid otettiin muun muassa Lyypekistd, laajemminkin Manner-Euroo-
pasta seka Vendjaltad. Venajan vallan aikana suomalaiset saattoivat hallinnollisen autono-
miansa turvin pitdytya osin Ruotsin vallan ajan hallintomalleissa, jotka liittyivat erityi-
sesti virkamiesten asemaan ja niiden lainalaisuuteen. Sen ajan esikuvat ja suuntaviivat
ovat vield nykypaivanakin tarkeé osa hallintomme historiaa ja kehitysta. (Saukkonen ja
Temmes 2017.)

Kun hyvinvointivaltiokehitys Iahti Ruotsissa ja Tanskassa liikkeelle 1930 -luvulla, ei
Suomi vield péédssyt mukaan, vaikka muiden Pohjoismaiden esikuvat loivat siihen pai-
neita. Yhteiskuntamme suotuisa kehitys lahti liikkeelle 1950-luvulta, kun sotakorvauksia
saatiin maksettua ja taloutemme menestyi. Hyvinvointivaltion rakentaminen alkoi kui-
tenkin kunnolla vasta 1960- ja 70-luvuilla. Silloin pystyttiin luomaan melko nopeassakin
tahdissa muun muassa tyoelakejarjestelma, peruskoulu ja laaja sosiaaliturva. Ndin Suomi
sai kiinni muiden Pohjoismaiden etumatkan hyvinvointipalvelujen tarjoajana kansalaisil-
leen. (Saukkonen & Temmes 2017.)

Hallinnon toimintamallien esikuvana toimi erityisesti naapurimaamme Ruotsi ja ruotsa-
laisperdiset keskusvirastot ovatkin olleet esikuvina suomalaisille keskusvirastoille. Halli-
tus ja ministeriot ovat silti olleet toimeenpanovallan ja poliittisen valmistelun kdynnistajat
my06s Suomessa. Niiden asema nousi kiistattomaksi 1990-luvulta alkaen, kun maassa siir-
ryttiin ministeridhallintojérjestelméaén. Suomalainen ministerid on sektoriministerio,
jonka sektorit johtavat ennen kaikkea omaa hallinnonalaansa. Siirtyminen ministeriéhal-
lintojarjestelméaén oli suuri uudistus virasto- ja laitostasolla. Sen johdosta keskusvirastoita
joko lakkautettiin tai muutettiin liikelaitoksiksi, valtion yhtitiksi tai kehittdmiskeskuk-
siksi. (Saukkonen & Temmes 2017.)

Hallintojarjestelmassémme koettu hajanainen péaatoksenteon taso on ollut valtion alue-
hallinto, jonka yleisend aluehallintoviranomaisena ministerididen ja keskusvirastojen rin-

nalla on ollut laéninhallinto. P&dosa l&éneista kuitenkin lakkautettiin ja tilalle asetettiin
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viisi suurlaania 1990-luvun alussa toteutetussa laajassa aluehallinnon uudistuksessa. Sa-
malla alueiden kehittdmistehtévat siirtyivat yhdeksalletoista maakunnan liitolle. My6-
hemmin luotiin kolmen hallinnonalan yhteinen aluehallinto, jossa yhdistettiin kauppa- ja
teollisuusministerid, tydoministerié ja maa- ja metsatalousministerion piirihallinnot tyo6-
voima- ja elinkeinokeskuksiksi. Aikaisempi maakuntahallinto muuttui myos siten, etté
kuntien omistamat ja hallinnoimat maakunnan liitot siirtyivét tyoskenteleméan yhteis-
tyossa viidentoista TE-keskuksen kanssa, jotka edustavat aluetasolla elinkeinojen kehi-
tyksestd vastaavia ministeriditd. Néin rakentuneella aluehallinnon mallilla on ollut huo-
mattava rooli muun muassa EU-tukien ohjauksessa ja valvonnassa. (Saukkonen & Tem-
mes 2017.)

3.1. Suomen ymparistdhallinnon synty

Ympariston kayttoon liittyvid poliittisia padtoksia toteutetaan ymparistohallinnon avulla.
Suomen ymparistohallinto syntyi 1800-luvulla, kun alkuperdisen luonnon ja maisemien
suojelusta kiinnostuttiin. Varsinaista ymparistdlainsaddantoa kehitettiin kuitenkin vasta
maan itsendistymisen jalkeen. Luonnonsuojelulaki astui voimaan vuonna 1923 ja sen tar-
koituksena oli ensisijaisesti varmistaa koskemattomien erdmaiden sadstyminen luonnon-
muistomerkeiksi ja tutkimuksen kayttoon. Ymparistohallinnosta vastasi 1960-luvulle
saakka kéaytannossa vain silloinen valtion luonnonsuojeluvalvoja. (Hakala & Lyytiméki
2008: 30.)

Vasta vuoden 1962 sdddetyn vesilain myotd Suomen ymparistohallinto l&hti toden teolla
kehittyméaan ja sita seurannut 1980-luku olikin nopean kasvun aikaa. Kymmenen vuotta
kestaneen hankalan ja riitaisankin suunnittelun jalkeen perustettiin ymparistoministerio
vuonna 1983. Kunnallisten ympdristohallintoyksikdiden toiminta aloitettiin vasta vuonna
1986, kun kaikkiin yli 3000 asukkaan kuntiin perustettiin ympéristonsuojelulautakunta.
(Hakala & Lyytiméki 2008: 30-31.)

Suomen ymparistokeskus perustettiin vuonna 1995 entisesté Vesi- ja ympéristohallituk-
sesta. Alueelliset ymparistokeskukset syntyivat samalla, kun vesi- ja ympdristopiirit seké
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l&&ninhallitusten luonnonsuojeluosastot yhdistettiin. Vuoden 2010 uudistukseen asti paa-
osa ymparistonsuojeluun liittyvasta valvonnasta, ohjauksesta ja lupa-asioista kuului alu-
eellisille ympaéristokeskuksille. Vuonna 2008 kéynnistetyssa uudistuksessa alueelliset
ymparistokeskukset liitettiin valtion muuhun aluehallintoon. (Hakala & Lyytimaki 2008:
31)

Ymparistonsuojelun lainsdadantod alettiin kehittdd voimakkaasti 1990-luvulla, miké osin
johtui Suomen liittymisesta Euroopan unioniin. Vuonna 1994 astui voimaan laki ympa-
ristévaikutusten arvioinnista ja vuodelta 1923 perdisin ollut luonnonsuojelulaki uudistet-
tiin vuonna 1997. Vuonna 2000 voimaan tulleen ympéristonsuojelulain my6td myos
aiemmat vesioikeudet lakkautettiin ja korvattiin ymparistolupavirastoilla. Lisaksi Ympa-
ristonsuojelulaki korvasi vuonna 1991 saadetyn ympéristolupia koskevan lain seké vuo-
den 1982 ilmansuojelulain ja meluntorjuntalain vuodelta 1987. Myds monia erillislakeja
muutettiin ja ymparistokysymykset liitettiin sittemmin nakyvasti moniin lakeihin, jotka
eivét ensisijaisesti ole ympéristolakeja. (Hakala & Lyytimaki 2008: 31.)

Vuonna 1997 uudistettiin laki kuntien hallinnosta, jonka seurauksena ne saivat enemmaén
valtaa muun muassa ymparistéasioiden hoidossa. Kaytannossa tdma tarkoitti kuitenkin
sitd, ettd ymparistonsuojelun virkoja paadyttiin usein vahentdméaan ja ymparistonsuojelu-
lautakuntia yhdistettiin kunnan muihin lautakuntiin. Y mparistonsuojelun ollessa kunnissa
melko nuori hallinnonala, sen kustannuksista koettiin helposti sdéstettavan. Tehtavat ovat
kunnissa lisddntyneet selvasti viime vuosina, mutta voimavarat hyvaan ymparistonsuoje-
luun ovat kehittyneet hyvin epétasaisesti. Erityisesti alle 10 000 asukkaan kunnissa ym-

paristonsuojelun voimavarat ovat usein riittamattomia. (Hakala & Lyytiméki 2008: 31.)

3.2. Hallintouudistukset maailman muutoksen mukana

Viimeisten vuosikymmenten aikana on hallinnon toimintaympéristdssa tapahtunut useita
muutoksia, jotka ovat heijastuneet maamme hallintoon ja sen uudistumispyrkimyksiin.
Osa muutoksista on tapahtunut kotimaisista lahtokohdista, osa yhteiskunnallisista ja val-
tiolliseen kehitykseen liittyvista ongelmista ja osa kansainvélisista lahtokohdista. (Haveri
1997:9.)
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Varsinkin valtion rooli ja tehtavét yhteiskunnassa ovat kokeneet muutoksia ja myllerryk-
sié toisen maailmansodan jalkeen, kun julkisen vallan tehtavét ovat laajentuneet nopeaan
tahtiin. Hyvinvointipalvelutehtavien lisadntymisen my6tad myos naita palveluita tukevat
hallinnolliset jarjestelmat ovat laajentuneet. Liséksi talouden ohjaukseen ja kehittdmiseen
liittyvéat tehtévat ovat lisddntyneet. Valtion rooli valvojasta paljon vélillisemméksi ohjaa-
jaksi on samalla muuttunut suhteessa kansalaisiin, yrityksiin ja yhteisoihin. (Haveri 1997:
9-10.)

Suomessa ja myos useimmissa muissa Lansi-Euroopan maissa sodan jalkeinen taloudel-
linen kasvu loi hyvét edellytykset jatkuvalle hyvinvoinnin rakentamiselle. Sill& voitiin
rahoittaa laaja julkinen talous hyvinvointiohjelmineen ja -palveluineen. Julkisten organi-
saatioiden kasvu on kuitenkin ollut riippuvaista kansantulon kasvusta ja sitd kautta valti-
ontalouteen ja kunnallistalouteen ohjautuvista varoista. Myos poliittinen muutos oli mer-
kittava ja hyvinvointiin ja sen julkisiin instituutioihin pyrittiin vaikuttamaan tietoisella
yhteiskuntapolitiikalla. (Haveri 1997:10.)

1990-luvulla luotu julkisia palveluita yll&pitava jarjestelma oli ehtinyt jo kauas 1960-lu-
vun alun hyvinvointivaltiomallista. Palveluita hallinnoi hyvin kehittynyt, monimutkainen
ja sektoroitunut hallintokoneisto, joka ulottui keskushallinnosta paikallistasolle saakka.
(Haveri 1997: 10.)

Suomen hyvinvointivaltion kehitys saavutti huippunsa 1990-luvulla ja julkisen vallan
rooli l1&hti supistumaan. Siihen vaikuttivat seka poliittiset ja taloudelliset ettd kansainva-
liset tekijat. Taloudellisen laman seurauksena kdynnistyi vuonna 1992 julkisen talouden
remontti, jossa julkisyhteisot aloittivat laajat sdéstotoimet. Julkisen sektorin supistuminen
aiheutti myos julkisyhteisgissa tyoskentelevien henkildiden maaran véhenemistd, vaikka
osittain syyné olivat myos valtion uusimuotoiset liikelaitokset ja valtion organisaatioiden
yhtidittamistoimenpiteet. (Haveri 1997: 11.)

Suomen aluehallinnon kannalta merkittavin kansainvalisessd toimintaymparistossa ta-

pahtunut muutos oli maan liittyminen Euroopan unioniin. Unionin ja Suomen hallintojar-
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jestelmén suhdetta ei voida kuitenkaan tarkastella kausaalisuhteena ja Suomen hallinto-
jarjestelmassa EU-jasenyys ei suoraan aiheuttanut mitddn muutoksia tai edes velvoitteita.
Merkitysta on ollut ainoastaan silla, miten EU:n merkitys on Suomessa tulkittu ja miten
on paatetty muuttaa toimintatapoja tassa uudessa toimintaymparistdssa. Toimintaympa-
ristén muutos oli kuitenkin niin ilmeinen, ettd kansallisen hallinnon ja sen uudistusten
tarkasteleminen, ottamatta EU-jasenyyttd huomioon, olisi virheellistd. (Haveri 1997: 13—
14.)

Suomen julkisen hallinnon historia osoittaa, ettd hallintouudistamiseen on saatu vain har-
voin poliittista kannatusta. Uudistusprosessit ovat hitaita ja lopultakin muutoksia saadaan
aikaan vain ulkoisella pakolla. Kansainvaliselld toimintaymparistolla ja siind tapahtuvilla
muutoksilla on ollut myds olennainen merkityksensd Suomen hallinnon kehitykseen.
(Haveri 1997: 14.)

Aluehallinnon uudistukset ovat viime vuosikymmenina olleet hyvin yleinen trendi l&hes
kaikissa Euroopan maissa. Suomessa toteutettujen uudistusten pirstaleisuutta on nakynyt
my0Os muissa maissa, vaikka tavoitteeksi on asetettu nimenomaan yksinkertaistaa paikal-
lisen- ja valtion valilla olevaa hallinnon tasoa. Hallinnon erilaisia rakenteita, ohjelmia,
verkostoja ja projektihallintoa ei ole pystytty tarpeeksi karsimaan ja siten selkeyttdmaén
aluehallintoa. Painetta aluehallinnon uudistuksille antaa kehittdmistydssa korostuvat alu-
eiden erot ja niiden yhdenmukaisuuden vaatimus. Muutostarpeiden taustalla on monissa
maissa hyvin samanlaisia ilmigitd. Muun muassa tuotettavien palveluiden méérien ja laa-
tuvaatimusten nousu samalla, kun kuntien véeston maara on vahentynyt voimakkaan kau-

pungistumisen johdosta. (Airaksinen 2009: 20.)

Uudistusten taustalla voidaan selkedsti ndhda ajatus hallinnon sopeuttamisesta yhteiskun-
nassa tapahtuviin muutoksiin, joista viime aikoina ovat trendeind olleet kansantaloudelli-
set ongelmat, tietoyhteiskunnan uudet vaatimukset seké globalisaation levidminen. Hal-
lintorakenteita on haluttu muuttaa samaan tahtiin, kun maailman on koettu muuttuvan yha
dynaamisemmaksi ja monimutkaisemmaksi. Monissa l&nsimaissa viimevuosina vallinnut
valtiontaloudellinen kriisi, on johtanut suuriin vaatimuksiin hallinnon tehokkuuden lisaa-

misestd ja liiallisen byrokratian purkamisesta. (Airaksinen 2009: 30.)
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4. VUODEN 2010 ALUEHALLINTOUUDISTUS

Edellinen mittava organisaatiouudistus, joka koski aluehallintoa, toteutettiin Suomessa
vuonna 2010. Sita valmisteli vuodesta 2007 lahtien ALKU-hanke, jonka tavoitteena oli
kansalais- ja asiakasléhtOisesti, tehokkaasti ja tuloksellisesti toimiva aluehallinto. Uudis-
tuksen avulla pyrittiin kaytannossé vahentamaan erillisten alueviranomaisten lukuméaaraa
merkittavasti ja muodostaman aluehallintoon aikaisempaa laajempia toimialueita hoitavia

viranomaisia. (Airaksinen 2009: 60.)

Silloin l&&ninhallitusten, ty6- ja elinkeinokeskusten, alueellisten ympéristokeskusten,
ympdristélupavirastojen, tiepiirien ja tyosuojelupiirien tydsuojelutoimistojen tehtévét ja-
ettiin kahden aluehallintoviranomaisen kesken, joita olivat aluehallintovirastot seka elin-
keino-, liikenne- ja ymparistOkeskukset. Alueellisesta yhdenvertaisuudesta huolehtivat
aluehallintovirastot, jotka hoitavat lainsdddannén ohjausta-, toimeenpanoa- ja valvonta-
tehtdvia alueellaan. Elinkeino- liikenne ja ymparistovirastot huolehtivat alueellisesta ke-
hittdmisestd ja hoitavat valtionhallinnon aluekehitys- ja toimeenpanotehtavia alueellaan.
Lisaksi ymparistoministerion ja alueellisten ymparistokeskusten tehtavia jaettiin molem-
pien aluehallintoviranomaisten kesken. (Rainio 2012: 9.)

Aluehallintovirastoihin siirtyivat ympéristonsuojelun- ja vesilainsadadannon alaan kuulu-
vat lupa ja muut hakemusasiat, joiden tehtavid ovat hoitaneet yhteensa 148 henkil6tyo-
vuotta. Aikaisemmin ndité lupa- ja hakemusasioita kasiteltiin 13 alueellisessa ymparisto-
keskuksessa, kolmessa ympdristélupavirastossa seka kunnissa. Uudistuksen jalkeen ym-
paristd- ja vesi-lupa-asiat kasiteltiin neljan aluehallintoviraston ympéristélupa -vastuu-
alueella. ELY-keskuksiin siirtyi 1.1.2010 alueellisista ymparistokeskuksista ympériston-
suojelua, alueiden kayttod, rakentamisen ohjausta, kulttuuriympériston hoitoa, luonnon
monimuotoisuuden suojelua ja kestdvaa kaytto seka vesivarojen kayttoa ja hoitoa koske-
vat asiat. (Rainio 2012: 10.)

Elinkeino- liikenne- ja ympéristokeskuksista tuli myds valvontaviranomainen ympaéris-

tonsuojelulain ja vesilain mukaisissa asioissa. Tehtaviin kuului valvoa néiden asioiden
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yleistd etua, tuottaa ja jakaa ymparistod koskevaa tietoa sekd parantaa ymparistotietoi-
suutta. Lisaksi niiden tuli ehkaista ja torjua ymparistovahinkoja ja -haittoja ja muun mu-
assa huolehtia valtion vesitaloudellisista luvista ja yksityisoikeudellisista sopimuksista.
Néita tehtdvia siirtyi hoitamaan elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskusten ymparisto- ja
luonnonvarat vastuualueelle yhteensd 979 henkilotyovuotta 13 silloisesta alueellisesta
ymparistokeskuksesta. (Rainio 2012: 10.)

Vuoden 2010 aluehallinnon uudistuksen jélkeen ympéristd ja luonnonvarat vastuualu-
eella valvonnan madréa on jouduttu vahentdamaén voimavaratilanteen Kiristyessa ja ym-
paristoministerio on jopa joutunut, tasté johtuen, alentamaan valvonnan tavoitteita. ELY -
keskusten ympaéristovalvonnan rooli, lakiséateisen asiantuntijalausunnon antajana, on ol-
lut merkittava aluehallintovirastojen késittelemissé ympéristoluvissa. Tama lupa- ja val-
vontaviranomaisen erillisyys on kuitenkin lisdnnyt virastojen valista keskindisten lausun-
tojen tarvetta ja aiheuttanut osin pé&allekkaistd ja turhaa ty6td. Myos asiakkaiden kannalta
2010 jalkeista toimintaa on pidetty sekavana, koska toinen virasto myodntaa ymparistélu-
vat, toisen vastatessa niiden valvonnasta ja valvontaviranomaisena myods lupatarpeen
maadrittelysta. (Rainio 2012: 10.)

4.1. Vuoden 2010 uudistuksen tuloksia

Valtiontalouden tarkastusvirasto julkaisi vuonna 2015 raportin, joka koski vuoden 2010
alusta toimintansa aloittaneita aluehallintovirastoja ja elinkeino-, liikenne- ja ymparisto-
keskuksia. Tarkastelun tavoitteena oli arvioida toimielinten edellytyksia hoitaa lakisaa-
teisia tehtaviaan aluehallinnon uudelleen organisoinnin jalkeen. Aluehallintovirastojen ja
elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskusten tehtdvien jarjestelyihin ovat vaikuttaneet
useat muutokset myos tarkastelu ajanjakson aikana. Valtiontalouden tarkastusviraston
mukaan se halusi selvittéd erityisesti toimialajakojen selkeyden, resurssien kohdentami-
sen tehokkuuden ja toiminnan tuloksellisuuden virastoissa uudistuksen jalkeen. (Valtion-

talouden tarkastusvirasto 2015: 1.)
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Tarkastuksen perusteella virastojen toimintaa ja tehtdvien jakoa muutettiin selvitysten
mukaisesti. Vahentyneet resurssit, niihin sopeutumisen ja niiden uudelleen kohdentami-
sen vaikutukset virastojen toimintaan ovat toistaiseksi olleet vaihtelevia. Henkildstén
vahennystavoitteiden lisaksi viranomaisille on kuitenkin samaan aikaan maaratty myos
uusia tehtévia ja niihin liittyvia resursseja. Eri vuosien henkildsto- ja maararaharesurssit
eivét siis selvityksen mukaan ole suoraan vertailtavissa keskenaan. (Valtiontalouden tar-
kastusvirasto 2015: 1.)

Tarkastuksesta k&vi myos ilmi, etté aluehallintovirastojen ja elinkeino-, liikenne ja ym-
paristokeskusten tehtdvien hoitoa on pyritty tehostamaan keskittamalla niita alueellisesti
ja valtakunnallisesti. Tehostamistoimien koordinointi ei ole kuitenkaan toteutunut suun-
nitellusti, eivatka keskittamisella saadut hyddyt ole olleet tavoitteiden mukaisia. Tarkas-
tuksen aikana esiin nousi kehitys ehdotus tehtévien siirrosta muihin virastoihin. Siihen
huomattiin liittyvén kuitenkin osaoptimoinnin riski, jolloin tehtdvien hoidon kokonais-
kustannukset eivat valttamatta vahentyisi. Myos siirtojen kustannusvaikutuksia olisi vai-

keaa arvioida kokonaisuutena. (Valtiontalouden tarkastusvirasto 2015: 1.)

Osana hallituksen paattdmia sopeutustoimia ja julkisen talouden kestévyysvajeen korjaa-
mista elinkeino-, litkenne ja ympaéristokeskuksille kohdennettiin 33 miljoonan euron saas-
tot vuosille 2015-2018. Se merkitsi 17 miljoonan euron liséleikkausta toimintamaéarara-
hoihin kaudella 2015-2018, joihin sisaltyi jo aikaisemmin kohdennettuja vahennyksia
yhteensa 16 miljoonaa euroa vuosille 2015-2016. Nama suunnitellut s&astttavoitteet
merkitsivat noin 700 henkilotydvuoden vahennystarvetta. (Valtiontalouden tarkastusvi-
rasto 2015: 21-22.)

Elinkeino-, liikenne ja ymparistokeskusten tyfajan todettiin tilinpaatosselvityksessa ja-
kautuneen vuonna 2013 pa&osin samalla tavoin kuin vuotta aiemmin. Selkeimmin henki-
I6tyovuosien vahennystd havaittiin alueidenkdytdn ja luonnonsuojelun tehtavissa, vesi-
varojen kaytdssd ja hoidossa seka vahingonkorvaustoiminnassa liikenteen- vastuualu-
eella. Henkilotydvuosia oli lisatty runsaimmin muun muassa osaamisen kehittdmispalve-
luihin, tyollistymisen tukeen seka tienpidon ja liikenteen tehtdviin. (Valtiontalouden tar-
kastusvirasto 2015: 24-25.)
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Taulukko 1. Toimintamadrérahalla palkattu henkil6sto, henkilotyovuodet (ELY:
Pirkanmaa 2013.)

Teimintamaddrdrahalla palkattu henkil 851, htv
ELY: Pirkanmaa

Henkildtydvuodet

ELY-keskusten toimintamenot, Toteutunut Suunniteltu |Suunniteltu [Suunniteltu (Suunniteltu
Momentti |siirtomaararaha 2v htv 2012 Arvio 2013|2014 2015 2016 2017
32.01.02 |Yhteensd Y-vastuualue 72 70 68 67 65 65
ymparistonsuojelu ja YVA 23] 22 22 22 22 21
alueidenkdyttd ja rakentamisen ohjaus 10 10 9 9 8 8
luonnonsuojelu ja luonnivarojen
kestdva kayttd 8| 8 8 8 8| 8
vesiensuojelu ja merenhoito
(ja seuranta) E 8 8 8 E 8
vesitalous 8| 8
hallinto 11 10 10 10 9 9
muu 2 2

Y114 on taulukko Pirkanmaan elinkeino-, liikenne- ja ympaéristokeskuksen ymparisto vas-
tuualueen henkilétydvuosien mééran ennusteesta tehtavaalueittain vuosille 2012-2017.
Se on osa Pirkanmaan elinkeino-, liikenne ja ymparistokeskuksen toiminnallista tulosso-
pimusta ymparistdministerion toimialan tehtavisté vuosilta 2014-2015 seka maa- ja met-
satalousministerion vesivarojen kayton ja hoidon tehtdvistd vuodelta 2014. (ELY-keskus
Pirkanmaa 2013.)

Vaikka taulukosta on vaikeaa arvioida koko Suomen ymparisto vastuualueen toteutunei-
den ja suunniteltujen henkilotyovuosien méérad, antaa se kuitenkin selvan vihjeen tren-
distd, joita edella mainitut henkildtyévuosien vahennystoimet ovat aiheuttaneet. Suunni-
telma henkildston maarasta on taulukossa tehty vuoteen 2017 asti. Sen jalkeen aluehal-
lintouudistuksen pistdessa kortit uuteen jakoon, aikaisempiin suunnitelmiin on todenna-

koisesti tulossa muutoksia, joita ei vield tasséd vaiheessa osata tarkasti ennustaa.
4.2. Ymparistdviranomaisille teetetyn kyselyn tuloksia
Maamme ympéristopolitiikkaa on toteutettu alueellisissa hallinnon elimissé 1970-luvulta

l&htien. Toiminnan jarjestyminen on vuosien kuluessa kokenut suuriakin muutoksia,

joista viimeisin oli taysin uudenlaisen rakenteen luominen ymparistéhallinnolle. Muutos
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astui voimaan vuoden 2010 alusta lahtien silloisen aluehallintouudistuksen yhteydessé ja
sen myota lakkautettiin kolmetoista vuonna 1995 perustettua alueellista ymparistokes-
kusta ja kolme toimintansa vuonna 2000 aloittanutta ymparistélupavirastoa (Karppi 2015:
144.)

Tehtdvét jaettiin kahden uuden aluehallinnon suuryksikon kesken, joita ovat nykyiset
elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskukset seka aluehallintovirastot. Aluehallinnon uu-
distuksen my6td monet aiemmin omina organisaatioinaan toimineet hallinnon lohkot al-
koivat tyoskennelld samassa organisaatiossa. Uudistuksella pyrittiin ensisijaisesti purka-
maan valtion aluehallinnon viranomaisten roolien, tehtévien, ohjauksen ja aluejakojen
hajanaisuutta. Lisaksi haluttiin parantaa aluehallinnon kansalais- ja asiakaslahtoisyytta
seka tuloksellisuutta ja tehokkuutta. (Karppi 2015: 144.)

Aluehallinnon tyontekijoille toteutettiin Vaasan yliopistossa kysely vuonna 2011, joka
koski reilun vuoden ajan voimassa ollutta uudistusta. Silla haluttiin selvittdd muun mu-
assa rakenteellisia ja tyon sisaltoon liittyvid muutoksia aluehallinnossa. Tutkimus oli
aluehallinnon uudistamishankkeesta riippumaton ja sen tavoitteena oli kehittda toiminta-
tapoja, jotka aluehallintovirastojen tyontekijét kokivat tehtdviensa kannalta merkittaviksi.
(Ség 2012: 7.)

Tasta kyselysta on rajattu tutkittavaksi ennen uudistusta toimineiden ymparistokeskusten
tyontekijoiden vastaukset, joita on yhteensd 99. Kyselyssé oli kymmenia kysymyksid,
mutta valitsin tarkasteluun vain tutkimukseni kannalta oleellisimmat. Poimimani kysy-
mykset liittyivat tyétehtdvien muutoksiin, asiakaspalvelun toimivuuteen seka toiminnan
taloudellisuuteen ja tehokkuuteen uudistuksen jalkeen. Olen kyselyaineiston vastauksia
hyvaksikayttéden luonut kuviot havainnollistamaan ymparistoviranomaisten nakékulmaa

esitettyihin vaitteisiin ja kysymyksiin.
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4.2.1. Teho, tavoitteet, rakenteet ja taloudellisuus

Aluehallinnon uudistuksen vaikutus
aluehallinnon tehostumiseen

_h-—_
0 1 2 3 4

5
O=en osaa sanoa;1=tdysin eri mieltd; 2=osittain eri mieltd; 3=ei samaa eika
eri mieltd; 4=osittain samaa mieltd; 5= tdysin samaa mielta

Vastaajia yhteensd 99

Kuvio 1. Véite: Aluehallinnon uudistus on tehostanut aluehallintoa (Liite 1.)

Aluehallinnon uudistuksen vaikutus
aluehallinnon tavoitteiden toteutumiseen

-IL—_
0 1 2 3 4

5
O=en osaa sanoa; 1=tdysin eri mieltd; 2=osittain eri mieltd; 3=ei samaa eika
eri mieltd; 4=osittain samaa mieltd; 5=tdysin samaa mielta

Vastaajia yhteensd 99

Kuvio 2. Véite: Aluehallinnon uudistus on edistanyt aluehallinnon tavoitteiden
toteutumista (Liite 1.)
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Aluehallinnon uudistuksen vaikutus
hallinnon rakenteiden selkeyttamiseen

0 1 2 3

4 5

O=en osaa sanoa; 1=tdysin eri mieltd; 2=osittain eri mieltd; 3=ei samaa eikd
eri mielta; 4=osittain samaa mielta; 5=taysin samaa mielta

Vastaajia yhteensd 99

Kuvio 3. Véite: Aluehallinnon uudistus on selkeyttanyt hallinnon rakenteita (Liite 1.)

Aluehallinnon uudistuksen vaikutus
taloudellisiin saastoihin

—I-__
0 1 2 3

4 5
O=en osaa sanoa; 1=tdysin eri mieltd; 2=osittain eri mieltd; 3=ei samaa eika
eri mieltd; 4=osittain samaa mieltd; 5=tdysin samaa mielta

Vastaajia yhteensd 99

Kuvio 4. Véite: Aluehallinnon uudistus on tuonut taloudellisia s&astojé (Liite 1.)

Yla olevat neljé kuviota havainnollistavat ymparistoviranomaisten tyytymaéattomyytta uu-
distukseen ja huolta sen vaikutuksista ympdristotehtavien toiminnan tehoon, toiminnan
tavoitteisiin, hallinnon rakenteiden selkeyteen sekd toiminnan taloudellisuuteen. Suurin
osa vastauksista on uudistusta tukeviin vaitteisiin ollut (1) taysin eri mielta tai (2) osittain
eri mieltd. Kuviosta 1. ndhddan suurimman osan vastaajista olevan téysin eri mieltd véit-
teeseen aluehallinnon tehostumisesta maakuntauudistuksen my6téd. Uudistuksen ei koettu
myoskaan edistaneen aluehallinnon tavoitteiden toteutumista, koska kuviossa 2. enem-
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mist0 vastauksista jakautuu tdysin eri mieltd oleviin ja osittain eri mielt4 oleviin. Maa-
kuntauudistu ei ole mytskaan onnistunut selkeyttamaan aluehallinnon rakenteita tai tuo-

maan taloudellisia sééstdja, koska kuvioissa 3. ja 4. enemmistd vastauksista jakautuu
edellisten lailla.

4.2.2. Vaikutus henkil6stoon ja asiakkaisiin
Aluehallintovirastojen toimintojen

uudelleen jarjestelyn vaikutus tyopaikan
sijaintiin

0 1 2 3 4 S

O=en osaa sanoa; 1=ei lainkaan; 5=paljon

Vastaajia yhteensd 99

Kuvio 5. Véite: Aluehallintovirastojen toimintojen uudelleen jarjestelyilla
on ollut vaikutusta tyopaikan sijaintiin (Liite 1.)

Aluehallintovirastojen toimintojen
uudelleen jarjestelyn vaikutus
asiakaspalveluun

0 1 2 3 4 5

O=en osaa sanoa; 1=ei lainkaan; 5=paljon

Vastaajia yhteensé 99

Kuvio 6. Véite: Aluehallintovirastojen toimintojen uudelleen jarjestelylld on ollut vai-
kutusta asiakaspalveluun (Liite 1.)



38

Aluehallintovirastojen toimintojen
uudelleen jarjestelyn vaikutus omiin
tyotehtaviin

0 1 2 3 4 5

O=en osaa sanoa; 1=ei lainkaan; 5=paljon

Vastaajia yhteensd 99

Kuvio 7. Véite: Aluehallintovirastojen toimintojen uudelleen jarjestelylla

on ollut vaikutusta omiin tyotehtéviin (Liite 1.)

Kuviosta 5. voidaan paatelld, ettei uudistus ole laajasti vaikuttanut tyopaikkojen sijaintiin,
koska suurin osa on vastannut tdhén véitteeseen numerolla 1 (ei lainkaan). Kysymyksessé
vaikutuksista asiakaspalveluun (kuvio 6.) vastaukset jakautuvat tasaisemmin ja osan mie-
lestd uudistus on vaikuttanut siihen suurestikin. Myds kysymyksessé uudistuksen vaiku-
tuksista omiin tyétehtaviin (kuvio 7.) vastaukset ovat jakautuneet kaikkiin vaihtoehtoihin,
mutta selke&sti suurin o0sa on sita mielta ettd vaikutukset ovat olleet véhaisié tai niité ei
ole ollut lainkaan.
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4.2.3. Henkil6stoon ja asiakkaisiin kohdistuvien vaikutusten laatu

Aluehallintovirastojen toimintojen
uudelleen jarjestelyn vaiktukset omiin
tyotehtaviin

0 1 2 3

O=en osaa sanoa; 1=kielteisid; 2=ei vaikutusta; 3=myonteisia

Vastaajia yhteens& 99

Kuvio 8. Kysymys: Aluehallintovirastojen toimintojen uudelleenjarjestelyn vaikutukset
omiin tyotehtaviin ovat olleet? (Liite 1.)

Aluehallintovirastojen toimintojen
uudelleen jarjestelyn vaikutukset
asiakaspalveluun

0 1 2 3

O=en osaa sanoa; 1=kielteisia; 2=ei vaikutusta; 3=mydnteisia

Vastaajia yhteensd 99

Kuvio 9. Kysymys: Aluehallintovirastojen toimintojen uudelleen

jarjestelyn vaikutukset asiakaspalveluun? (Liite 1.)

Uudistuksen vaikutuksen laatua omiin ty6tehtaviin pohdittiin kielteisten, ei vaikutusta ol-
lenkaan ja myonteisten vaikutusten valiltd. Kuten kuviosta 8. kdy ilmi, vain pieni osa ei
osannut arvioida vaikutusten laatua ja useimmat vastasivat, ettei vaikutuksia ole ollut ol-

lenkaan. Hieman alle puolet vastaajista piti vaikutuksia kuitenkin joko Kielteising tai
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myonteisind. Maakuntauudistuksen vaikutukset asiakaspalveluun (kuvio 9.) nahtiin ole-
van enimmakseen Kielteisid. Silti melkein sama mé&éara vastaajia ei kokenut uudistuksen

vaikuttaneen asiakaspalveluun mitenkaan.

Aluehallintovirastojen uusi aluejako on
parantanut palvelujen saatavuutta

Vastaajia yhteensd 99

0 1 2 3 - 5

O=en osaa sanoa; 1=tdysin eri mieltd; 2=osittain eri mieltd; 3=ei samaa eika
eri mieltd; 4=osittain samaa mieltd; 5=tdysin samaa mielta

asiakkaat yritykset kunnat valtio

Kuvio 10. Viite: Aluehallintovirastojen uusi aluejako on parantanutpalveluiden saata-
vuutta (Liite 1.)

Palveluiden saatavuus ei ympéristéviranomaisten arvion mukaan ole parantunut asiakkai-
den, yritysten, kuntien eika valtion tasolla. Vain murto-osa on vastannut olevansa vaitteen
kanssa osittain samaa mieltd, kuten kuviosta 10. voidaan paatelld. Kuvion 9. mukaan,
jossa arvioitiin vaikutusten laatua asiakaspalveluun, voidaan arvioida niiden palveluiden

saatavuuden heikentyneen tai jaa@neen ilman merkittdvaan muutosta.
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5. MAAKUNTAUUDISTUS JA VIRANOMAISTEHTAVIEN UUSI JAKO

Suomessa toteutetaan paraikaa maan historian yhta suurinta hallinnon ja toimintatapojen
uudistusta. Sosiaali- ja terveyspalveluiden uudistus seké aluehallinnon uudistus kosketta-

vat yhdessa satojen tuhansien ihmisten ty6té ja kaikkien kansalaisten palveluja.

Meneilld&n oleva uudistus pyrkii sovittamaan yhteen valtion aluehallinnon ja nykyisen
maakuntahallinnon seka yksinkertaistamaan julkisen aluehallinnon jarjestamista. Hallin-
non tehostumista haetaan toimintojen keskittamisella maakunnille, joista muokataan teh-
taviltddn ja toimivallaltaan selkeitd itsehallintoalueita. Viranomaistehtaville on pyritty
laatimaan edellista selkeampi tydnjako kuntien, maakuntien ja valtion kesken. (Hallituk-

sen reformi sote- ja maakuntauudistus 2016.)

Suomen 18 maakuntaa alkavat aluehallinnon uudistuksen my6td vastaamaan muun mu-
assa sosiaali- ja terveydenhuollosta, pelastustoimesta ja ymparistoterveydenhuollosta. Li-
séksi sen tehtdvaalueeseen kuuluu alueelliset kehittdmistehtavat, elinkeinojen edistami-
nen sekd alueiden kayton ohjaus ja suunnittelu. Niille voidaan antaa my6s muita lakisaa-
teisia tehtdvia liittyen alueellisiin palveluihin. (Hallituksen reformi sote- ja maakuntauu-
distus 2016.)

Vaikka uudistuksen my6té suurin osa kuntien tehtdvisté ja vastuista keskitetddan maakun-
nille, ne vastaavat jatkossakin muun muassa paikallisen osaamisen ja sivistyksen seka
terveyden ja hyvinvoinnin edistamisestd. Myos liikunta-, kulttuuri- ja muut vapaa-ajan
palvelut kuuluvat edelleen niiden tehtaviin. Kuntien taytyy uudistuksen jalkeenkin taata
asukkailleen paikallisen osallistumisen mahdollisuus ja demokratian toteutuminen kun-

nan itsehallintotehtavissa. (Hallituksen reformi sote- ja maakuntauudistus 2016.)

Kunnanvaltuustojen tehtdvat, jos eivét vahene niin, ainakin muuttuvat merkittavasti uu-
distuksen myo6ta. Sanomalehti Pohjalainen uutisoi lokakuussa 2016 uuden kuntalain tuo-
masta mahdollisuudesta pienentdd valtuuston kokoa (Pohjalainen 16.10.2016). Kuntalii-
ton erityisasiantuntija Paivi Kurikan mukaan uuden kuntalain antama mahdollisuus pie-

nentaa valtuustojen kokoa on herattanyt paljon kiinnostusta kunnissa. T&ssa vaiheessa on
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kuitenkin vaikea arvioida, kuinka monen valtuuston koko lopulta pienenee, Kurikka to-
teaa. Kunnat ovat perustelleet p&atostdan pienentad valtuustojensa kokoa silla, etta sote-
uudistus véhent&4 niiden tehtdvid merkittavéasti. Kurikan mukaan valtuustoilla riittaa kui-
tenkin tehtavié yllin kyllin my6s uudistuksen jélkeen — kunnat voivat nyt ottaa kayttoon

uusia toimintoja ja johtamismalleja, h&n sanoo. (Pohjalainen 16.10.2016: 6.)

Kuvio 11. Muutos kahdesta hallinnon tasosta kolmeen 2017 - 2019 (Hallituksen reformi

Maakunnan hallinto ja toiminta 2016.)

Uudet maakunnat saavat tehtdvid ELY-keskuksista, TE-toimistoista, aluehallintoviras-
toista, maakuntien liitoista ja kunnista. ELY -keskukset, TE-toimistot ja maakuntien liitot
lopettavat toimintansa 1.1.2019 alkaen. Viiden yliopistollista sairaalaa yllapitdvan maa-
kunnan vastuulla on pelastustoimen ja ensihoidon jarjestaminen maakuntien yhteistyo-
alueittain. Kuitenkin kaikki maakunnat hoitavat pelastustoimeen kuuluvia tehtévié seka

rahoittavat niiden jarjestamisté. (Hallituksen reformi sote- ja maakuntauudistus 2016.)
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Nykyisin toimivat kuusi aluehallintovirastoa tulevat uudistuksen myo6td muodostamaan
yhden valtakunnallisen toimivallan omaavan viranomaisen. Muun muassa elinkeino-, lii-
kenne- ja ymparistokeskusten ympéristdvalvonnan ja luonnonsuojelun tehtévat tullaan
kokoomaan uusissa alueellisissa yksikoissa ja toimipisteissa toimivaan aluehallintoviras-

toon. (Hallituksen reformi sote- ja maakuntauudistus 2016.)

5.1. Maakuntien tehtavat

Hallitus on tehnyt 5.4.2016 linjauksen maakuntien tehtavisté uudistuksen jalkeen, johon
se nimesi 22 paaasiallista tehtdvaa. Lisaksi hallitus linjasi maakunnan tehtavaalaan niille
laissa saddettyja tehtdvid, jotka saddetddn maakuntalaissa. Niill& ei ole kuntien tapaan
yleista oikeutta ottaa hoidettavakseen tehtdvid, mutta maakuntalain mukaan, maakunta
voi ottaa hoitaakseen sellaisia kunnan tehtévia, jotka maakunnan kaikki kunnat sopimuk-
sella antavat maakunnan hoidettavaksi. N&issa tapauksissa kunnat osoittavat myos rahoi-
tuksen tehtévén hoitoon. Esimerkiksi rakennusvalvonta voidaan siirtdd maakunnalle maa-
kunnan kaikkien kuntien yhteiselld sopimuksella. (Maakuntalaki — keskenerainen luon-
nos 27.6.2016: 6.)

5.2. Ymparistotehtdavien jako maakuntauudistuksessa

Nykyisten elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskusten tehtavat tullaan maakuntauudis-
tuksessa pilkkomaan karkeasti kahtia maakunnille ja uudelle valtion viranomaiselle.
Tarkka tehtévien rajaus on vield toistaiseksi tekeméttd, mutta suuntaviivat osoittavat edis-
tdmis- ja kehittdmistehtavat maakunnille ja oikeusharkintaiset lupa-, ohjaus- ja valvonta-
tehtavat valtiolle. (Rantala 2016.)

Taman jaon mukaan kaikki elinkeino-, lilkenne ja ymparistokeskusten nykyiset vesiasiat,
kuten vesienhoito ja tulvariskien hallinta, ettd vesien tilan seuranta ja vesihuollon edista-
minen kuuluvat jatkossa maakunnille. Lisaksi maakuntien tehtévaksi siirtyy nykyisilta
maakuntien liitoilta alueiden kayton suunnittelu ja maakuntakaavoitustyd. Myds ympa-

ristftiedon tuottaminen on siirtymassa maakuntien vastuulle. ELY-keskuksilta vuoden
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2019 alussa uudelle valtion viranomaiselle (LUOVA: valtion lupa-, ohjaus- ja valvonta-
virasto) siirtyy ympdriston-suojelun valvontatehtévat, luonnonsuojelun tehtavéat sekd ym-

péaristévaikutusten arvioinnin (YVA) viranomaistehtdvat. (Rantala 2016.)

Uusien tehtévien hoidon suunnittelua on vield toistaiseksi hidastanut tdasméllisten tehta-
varajausten puuttuminen LUOVAnN ja maakuntien kesken. Lisaksi vesivaratehtavien toi-
mintojen keskittdmissuunnitelmat ovat vaikuttaneet maakuntien tehtdvien suunnitte-luun
merkittavasti. Vesistdjen hoidon taytyy tapahtua maakuntaa suuremmilla aluekokonai-

suuksilla vesistorajojen ylittdessa maakuntarajoja. (Rantala 2016.)

- @ @ ==

Kuvio 12. Ympéristotehtévisté linjattua 5/6 2016 (Hallituksen reformi sote- ja maakun-
tauudistus 2016.)
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5.3. VAAKA -hanke

VAAKA oli aluekehitystoimisto MDIn, tempo economics:in ja Melkior:in yhteinen
hanke, joka tarkasteli: vaikuttavuutta, aluekehittamisjéarjestelméaa, asiakaslahtoisyytta ja
kustannustehokkuutta tulevassa aluehallintouudistuksessa. Hankkeessa oli kaksi osateh-
tavaa, joiden tutkimuskysymyksina olivat: 1. Mitk& ovat ELY -keskusten ja TE-toimisto-
jen yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kannalta merkittavia kriittisia menestystekijoita? ja
miten ndma tunnistetut kriittiset menestystekijat turvataan aluehallintouudistuksessa? 2.
Mité vaikutuksia aluehallintouudistuksella on aluekehittdmisjérjestelmén organisointi-
malleihin ja tehtdvien vaikuttavaan toteutukseen? (MDI Aluekehittdmisen konsulttitoi-
misto 2016.)

Yleistavoitteena oli tuottaa tutkimuksellista tietoa aluehallintouudistuksen ennakoiduista
vaikutuksista erityisesti aluekehittdmisjarjestelmaan ja ELY -keskusten ja TE-toimistojen
asiakaslahtoisyyteen, kustannustehokkuuteen ja yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen. Li-
séksi hankkeessa pyrittiin tunnistamaan ja tarjoamaan vélineita aluehallintouudistuksen
valmisteluun sek& tuottamaan tiedollista lisdarvoa paatoksenteon tueksi. (MDI Alueke-
hittdmisen konsulttitoimisto 2016.)

Hankkeen puitteissa suoritettiin laaja kysely ELY -keskusten ja TE-toimistojen tydnteki-
joille, jossa pyydettiin arvioimaan nykyisten palveluprosessien organisointia ja toimi-
vuutta sekd tarkemmin palvelujen asiakaslahtoisyyttd, tehokkuutta ja yhteiskunnallista
vaikuttavuutta. Jokaisen aihe-alueen lopussa vastaajia pyydettiin perustelemaan annettuja
arvosanoja nimeamalla nykyisen toiminnan vahvuuksia ja parantamisalueita. (MDI Alue-

kehittdmisen konsulttitoimisto 2016.)

Kyselyyn vastasi yhteensd 426 ELY -keskuksen, TE-toimiston ja KEHA-keskuksen tyon-
tekijad. Niiden joukosta elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskusten ymparistopuolen teh-
tavia hoitavien henkildiden vastausprosentti oli 13,1 % ja vastaajien méaré 56. Kaikki
vastaajat eivat tayttaneet kyselya loppuun asti, mutta vastaajien maara oli silti suhteellisen

suuri verrattuna kaikkiin kyselyn vastaanottaneisiin. Vastausten avulla saatiin siis melko
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kattava kuva ymparistopuolen viranomaistehtavien nykytilasta. (MDI Aluekehittdmisen
konsulttitoimisto 2016.)

Niin kuin vuoden 2011 kyselyn vastausten kasittelyssa, olen tassakin kyselyaineiston vas-
tauksia hyvaksikayttden, luonut kuviot havainnollistamaan ymparistoviranomaisten na-

kokulmaa esitettyihin vaitteisiin ja kysymyksiin.
5.3.1. Ympéristotehtavien asiakaslahtoisyys

Kyselyyn vastaajien pyydettiin ensimmaiseksi arvioimaan oman tydymparistonsa tarjo-
amien palveluiden asiakaslahtoisyyden nykytilaa kolmen eri kysymyksen kautta. Ensim-
maiseksi he vastasivat arvosanoin 1-5, kuinka heidan toimipisteensa tarjoamat palvelut
perustuvat asiakkaiden tarpeisiin (kuvio 13.). Suurin osa antoi palvelujen asiakaslahtoi-
syydelle arvosanan 4 ja toiseksi suurin osa tdéhdn kysymykseen vastanneista (51) antoi
arvosanan 3. Vaikka arvosanat ovat selkeésti keskiarvoltaan asiakaslahtéisyyden onnis-
tumisen puolella (ka.= 3.8), voi vastausten vahaisistd 5 arvosanoista paatella jotain pa-

rannettavaakin l6ytyvéan. (MDI Aluekehittdmisen konsulttitoimisto 2016.)

Palvelujen asiakaslahtoisyys

2 3 4 5

Arvosanat 1-5

Vastaajia yhteensd 52

Kuvio 13. Arvio palveluiden perustuvuudesta asiakkaiden tarpeisiin (Liite 2.)

Toinen kysymys koski palveluiden laadukasta tuottoa. Tahan kysymykseen vastasi yh-

teensd 52 henkil94 ja annettujen arvosanojen keskiarvo on selkeasti korkeampi kuin edel-
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lisen kysymyksen (ka.= 4.15). Kuviosta 14. voidaan paéatelld, ettd tuotetut palvelut arvi-
oidaan laadukkaiksi elinkeino-, litkenne- ja ymparistokeskusten ymparistotehtavien ny-

kyisessa toiminnassa. (MDI Aluekehittdmisen konsulttitoimisto 2016.)

Palvelujen laatu

3 4 5

1 2

vastaajia yhteensd 52

Arvosanat 1-5

Kuvio 14. Arvio palveluiden laadukkaasta tuottamisesta (Liite 2.)

Viimeinen kysymys asiakaslahtoisyydesté koski palvelujen asiakaslahtoisyyden jérjestel-
mallista parantamista. Kuvio 15. havainnollistaa 48 vastaajan arvioita asiakaslahtoisyy-
den parantamisesta ja vastauksista laskettu keskiarvo (3.7) on reilusti ns. paremmalla puo-
lella. Hajontaa tassé kysymyksessé oli silti eniten kahteen edelliseen verrattuna. Tosin
vastaajien madrédkin oli hieman pienempi ja vastaavasti ’en tiedd” vastausten méaéra suu-

rempi. (MDI Aluekehittdmisen konsulttitoimisto 2016.)
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Palvelujen asiakaslahtoisyyden
jarjestelmallinen parantaminen

2 3 4 5

Arvosanat 1-5

Vastaajia yhteensd 48

Kuvio 15. Arvio palveluiden asiakaslahtoisyyden jarjestelméllisesta parantamisesta
(Liite 2.)

Nykyisen toiminnan vahvuuksiksi nédhtiin eniten henkiloston osaaminen, asiantuntijuus
ja ammattitaitoisuus seka tyotehtavia koskettavien alueiden hyva tuntemus. Liséksi vah-
vuutena mainittiin hyva verkottuminen, keskusteluyhteydet, tasapuolisuus ja luotettavuus
sekd saadosten hyva tuntemus ja soveltaminen. Maininnan sai myos palveluiden jérjes-
telméllinen parantaminen, vaikka se numeerisesti arvioituna sai melko hajanaisia arvosa-
noja. (MDI Aluekehittdmisen konsulttitoimisto 2016.)

Muutama vastaaja tarttui ymparistopalveluiden asiakkaiden ongelmalliseen maérittelyyn.
Madriteltiin asiakkuuden useimmiten koostuvan useista samanaikaisista asiakkuuksista,
toisin sanoen varsinaisesta asiakkaasta ja asianosaisista. Haluttiin myds huomioida, etta
Ymparisto- ja luonnonvaratehtavissa usein asiakkaaksi madrittyy seka hyddynsaaja etta
haitan karsija ja asiakas voi olla henkilon tai tahon ohella myds ymparistd, luonto tai
yleinen etu. Kyseisen seikan toivottiin otettavan jatkossa paremmin huomioon ymparis-
tOviranomaisten asiakaslahtoisyyden kehittdmisessa. (MDI Aluekehittdmisen konsultti-
toimisto 2016.)

Toiminnan parannusehdotuksiksi mainittiin useissa vastauksissa tietojarjestelmien kehit-
tdminen, nopeammat kasittelyajat, osallistavammat toimintatavat, viestinnan parantami-

nen sekad uusien viestintdkanavien parempi ja nopeampi hyédyntaminen. Liséksi tuotiin
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esille henkiloston ylikuormittaminen seka resurssien puute, miké osin haittaa tehtavien
tehokasta hoitamista ja asiakaslahtoisyyden parantamista. (MDI Aluekehittdmisen kon-
sulttitoimisto 2016.)

5.3.2. Ymparistotehtavien tehokkuus

Toisena arvioinnin aiheena kyselysséa oli tehtévien hoidon tehokkuus. Sitd arvioitiin myos
kolmen eri kysymyksen kautta, joista ensimmaisessé oli kyse voimavarojen tehokkaasta
kohdentamisesta. Kuviosta 16. k&y ilmi, ettd enemmisto 51 vastaajasta arvioi voimavaro-
jen tehokasta kohdentamista arvosanoilla 3 tai 4. Vastausten keskiarvoksi saatiin 3.7, jo-
ten tyontekijoiden voidaan paatella olevan tyytyvaisia voimavarojen kohdentamisen te-
hokkuuteen. (MDI Aluekehittdmisen konsulttitoimisto 2016.)

Voimavarojen tehokas kohdentaminen

2 3 4 5

Arvosanat 1-5

Vastaajia yhteensd 51

Kuvio 16. Arvio voimavarojen tehokkaasta kohdentamisesta (Liite 2.)

Toinen kysymys koski prosesseja ja niita tukevien tietojarjestelmien tehokkuutta (kuvio
17.) Tahan kysymykseen annetut arvosanat jakautuivat kaikkein jyrkimmin ja niiden kes-
kiarvo on pienin (2.8). Selkedsti tdssé on yksi eniten kehittdmista ja parantamista kaipaava
osa-alue, jonka ymparistépuolen viranomaiset halusivat kyselyn kautta tuoda esille. (MDI

Aluekehittdmisen konsulttitoimisto 2016.)
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Prosessien ja niita tukevien
tietojarjestelmien tehokkuus

1 2 3 4 5

Arvosanat 1-5

Vastaajia yhteensd 51

Kuvio 17. Arvio prosessien ja tietojarjestelmien tehokkuudesta (Liite 2.)

Kolmas kysymys tehokkuudesta koski palvelun kustannustehokkuuden jarjestelmallista
parantamista. Tassékin kysymyksessa vastauksien arvosanat hajautuivat melko paljon,
kuten kuviosta 18. voidaan n&hdd. Vastausten keskiarvo Kkipusi kuitenkin yli kolmen
3.36.een. Palvelun kustannustehokkuuteenkin siis toivotaan jarjestelmallisempaé paran-
nusta ja jaa nahtavaksi pystyyko tulossa oleva maakuntauudistus vastaamaan tahan ky-
syntaan. (MDI Aluekehittamisen konsulttitoimisto 2016.)

Palvelun kustannustehokkuuden
jarjestelmallinen parantaminen

1 2 3 4 5

Arvosanat 1-5

Vastaajia yhteensd 46

Kuvio 18. Arvio palvelun kustannustehokkuuden jarjestelmallisestd parantamisesta
(Liite 2.)

Toiminnan tehokkuudessa ndhd&éan vahvuutena ammattitaitoiset ja tehokkaasti tyotehta-

viddn hoitavat tyontekijat, jotka osaavat priorisoida tydtehtdviddn sovitun mukaisesti.
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Henkilstd on suhtautunut p&aosin myonteisesti tdhan mennessa tulleisiin tehtavien ja
toiminnan muutoksiin tehokkuuden parantamiseksi. Tehtdvien lakisaateisyys, menette-
lyjen rajoitukset seké aikataulut tunnetaan hyvin. Myos nykyiset kéytettavissa olevat hen-
kilo- ja osaamisresurssit on pystytty jakamaan mahdollisimman monipuolisesti tukemaan
eri tehtdvakokonaisuuksia ja niiden huomioon ottamista myos yli tehtéva- ja vastuualuei-
den. Valvonnassa keskitytdan painottamaan riskikohteita ja liséksi riskinarviointimene-
telmid on jatkuvasti kehitetty. (MDI Aluekehittdmisen konsulttitoimisto 2016.)

Tehokkaan toiminnan onnistumisen heikkouksiksi ndhddin muun muassa huonosti toi-
mivat tietojarjestelmat, joista mainittiin useassa kommentissa. Liséksi jatkuvat hallinnol-
liset muutokset seka tyontekijoiden epavarmuus tulevaisuudesta vaikeuttavat toiminnan
tehokkuutta. Myds jatkuva resurssipula asettaa suuria haasteita voimavarojen tehokkaa-
seen kohdentamiseen asiantuntijaorganisaatiossa. Esimerkiksi avustavan henkilékunnan
suuri karsiminen on aiheuttanut asiantuntijoille enemmaén rutiinitehtavia hoidettavaksi.
(MDI Aluekehittdmisen konsulttitoimisto 2016.)

5.3.3. Ymparistotehtdvien yhteiskunnallinen vaikuttavuus

Viimeinen kyselyssa arvioitavaksi annettu aihe oli tehtavien yhteiskunnallinen vaikutta-
vuus. Sité arvioitiin arvosanoin (1-5) myods kolmen kysymyksen kautta, joista ensimmai-
nen koski toiminnan ohjausta tavoitteiden ja periaatteiden mukaan (kuvio 19.). Vastaajien
arviot tdiman véittdman toteutumisesta olivat todella hyvat ja arvosanojen keskiarvo kai-
kista suurin (4.2). Toiminnan ohjauksen tavoitteiden ja periaatteiden mukaan voi olettaa
toimivan todella hyvin ja toteuttavan yhteiskunnallista vaikuttavuutta. (MDI Aluekehit-

tdmisen konsulttitoimisto 2016.)
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Toiminnan ohjaus tavoitteiden ja
periaatteiden mukaan

2 3 4 5

Arvosanat 1-5

Vastaajia yhteensd 51

Kuvio 19. Arvio toiminnan ohjautuvuudesta kansalaisiin ja yhteiskuntaan liittyvien ta-
voitteiden ja periaatteiden mukaan (Liite 2.)

Toinen kysymys koski palveluiden kohdistamista asiakkaille vaikuttavasti. Tassa kysy-
myksessa annetut arvosanat jakautuivat edellistd hieman enemman, kuten kuviosta 20.
voidaan néhdd. Vastauksista laskettu keskiarvo oli kuitenkin l&hell kiitettdvaa (3.76).
(MDI Aluekehittdmisen konsulttitoimisto 2016.)

Palvelujen kohdistaminen
vaikuttavasti

2 3 4 5

Arvosanat 1-5

Vastaajia yhteensd 50

Kuvio 20. Arvio palveluiden kohdistamisesta vaikuttavasti (Liite 2.)

Viimeiseksi kysyttiin arviota vaikuttavuuden jérjestelmallisestd parantamisesta. Tdman
kysymyksen vastausten keskiarvo oli vaikuttavuuden teeman huonoin (3.56) ja kuten ku-
viosta 21. ndhd&an, suurin osa vastaajista antoi vaikuttavuuden jarjestelmalliselle paran-

tamiselle arvosanan 3. Jarjestelmallisyydessa on siis selkeésti eniten parantamisen varaa
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tehtévien yhteiskunnallista vaikuttavuutta kehitettdessé. (MDI Aluekehittamisen konsult-
titoimisto 2016.)

Vaikuttavuuden jarjestelmallinen
parantaminen

2 3 4 5

Arvosanat 1-5

Vastaajia yhteensd 46

Kuvio 21. Arvio vaikuttavuuden jarjestelmallisestd parantamisesta (Liite 2.)

Nykyisten elinkeino-, liikenne ja ympéristokeskusten ymparistotehtavien yhteiskunnalli-
sen vaikuttavuuden vahvuuksiksi mainittiin muun muassa toimivat perustehtévat ja pal-
veluvalikoima. My0s pitkaaikainen kokemus ja luottamus eri toimijoiden kesken nostet-
tiin esille. Monen vastaajan mielesté vaikuttavuus tulee pitk&janteisen tyon kautta, missa
kansalaisten neuvonnalla ja ohjauksella on suuri merkitys. Henkildsto olisi valmis teke-
maan yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehittdmistyota enemman, jos siihen annettaisiin
resursseja. Yhteistyota toivotaan muun muassa alueiden kehittamisorganisaatioiden, op-
pilaitosten ja kuntien kanssa ymparistondkokohtien huomioon ottamisen edistamisessa.
(MDI Aluekehittamisen konsulttitoimisto 2016.)

Erityista parantamisen varaa nahdaan olevan palvelujen vaikuttavassa kohdentamisessa
ja niiden arvioinnissa. Lisaksi toivotaan eri toimijoiden vélisen yhteistyon tiivistamista
sekd kokonaisvaltaista sidosryhménakemyksen vahvistamista. Tulisi tiedostaa aiempaa
selkedmmin, ettd tietyill4 toimenpiteilld ja toiminnoilla yhteiskunnallinen vaikuttavuus
sekd hyodyt saavutetaan vasta pidemmélla ajanjaksolla. Tulosten eteen tulisi siis tehda

pitk&janteisempéd tyota. (MDI Aluekehittdmisen konsulttitoimisto 2016.)
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Kommenteista kdvi my6s ilmi, ettd vaikuttavuuden parantamistoimia hankaloittaa jat-
kuva hallinnon muutostilanne ja toistuvat toimitilamuutokset. Ndmé rakenteelliset muu-
tokset eivét vastaajien mukaan palvele toiminnan yhteiskunnallista vaikuttavuutta tavoit-
teena. Suurena vaikuttavuuden puutteena néhtiin myos toimenpiteiden toteutumattomuus,
vaikka suunnitelmia ja ohjelmia laaditaan jatkuvasti. (MDI Aluekehittdmisen konsultti-

toimisto 2016.)
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6. YHTEENVETO JA JOHTOPAATOKSET

6.1. Yhteenveto

Viimeisten vuosikymmenten aikana on hallinnon toimintaympéristossa tapahtunut useita
muutoksia, jotka ovat heijastuneet hallintoon ja sen uudistumispyrkimyksiin. Osa muu-
toksista on tapahtunut kotimaisista lahtokohdista, osa yhteiskunnallisista ja valtiolliseen

kehitykseen liittyvista ongelmista ja osa kansainvélisista lahtékohdista.

Suomen julkisen hallinnon historiassa hallintouudistaminen on vain harvoin saanut taak-
seen poliittista kannatusta. Uudistusprosessit ovat olleet hitaita ja useimmiten muutoksia
on saatu aikaan vain ulkoisella pakolla. Suomessa toteutettujen uudistusten pirstaleisuutta
on nakynyt myds muissa maissa, vaikka tavoitteeksi on asetettu nimenomaan yksinker-

taistaa paikallisen tason ja valtion valilla olevaa hallinnon tasoa.

Hallintojérjestelmamme on hajanainen ja heikko ja paatoksenteon taso on perinteisesti
ollut valtion aluehallinto. Hallinnon erilaisia rakenteita, ohjelmia, verkostoja ja projekti-
hallintoa ei ole pystytty tarpeeksi karsimaan ja siten selkeyttdmaan aluehallintoa. Painetta
aluehallinnon uudistuksille antaa kehittdmistyGssa korostuvat alueiden erot ja niiden yh-
denmukaisuuden vaatimus. Muutostarpeiden taustalla on monissa maissa hyvin saman-
laisia ilmi6itd. Muun muassa tuotettavien palveluiden maérien ja laatuvaatimusten nousu
samalla, kun kuntien véeston maard on vahentynyt voimakkaan kaupungistumisen joh-

dosta.

Uudistusten taustalla voidaan selkeasti ndhdé ajatus hallinnon sopeuttamisesta yhteiskun-
nassa tapahtuviin muutoksiin, joista viime aikoina ovat trendeind olleet kansantaloudelli-
set ongelmat, tietoyhteiskunnan uudet vaatimukset sek& globalisaation levidaminen. Hal-
lintorakenteita on haluttu muuttaa samaan tahtiin, kun maailman on koettu muuttuvan yha
dynaamisemmaksi ja monimutkaisemmaksi. Monissa lansimaissa viimevuosina vallinnut
valtiontaloudellinen kriisi, on johtanut suuriin vaatimuksiin hallinnon tehokkuuden lisaa-

misestd ja liiallisen byrokratian purkamisesta.



56

Julkisen sektorin kattavat muutokset ovat olleet jo vuosikymmenia kansainvéalinen ilmid
jamyos useat Pohjoismaat ovat etsineet ja hyodyntaneet uudenlaisia ratkaisuja ja kaytan-
toja julkisen sektorin toiminnassa. Uudistusten taustalla ovat selkeasti olleet lisaantyneet
resurssipaineet seké tarve vastata uusiin Kilpailullisiin haasteisiin julkisen sektorin raken-
teiden ja johtamisen osalta. Kehityksen uhkina ndhd&an negatiiviset vaikutukset yhteis-
kuntien demokraattiseen paatoksentekoon, kansalaisten tasa-arvoon ja julkisen toiminnan
etilkkaan. Uhkia aiheuttaa myds nouseva managerialistinen liikkeenjohto ja laajemmin-

kin markkinatalouden keinojen yleistyminen julkisessa hallinnossa.

Julkisen hallinnon tehokkuuden lisé&minen on merkinnyt huomion kiinnittdmista tulok-
siin ja tuloksellisuuteen, auktoriteettiaseman muutokseen ja joustavuuden lisdéamiseen,
vastuuvelvollisuuden ja valvonnan voimistamiseen, asiakas- ja palveluorientaation kapa-
siteetin voimistamiseen, strategian ja toimintapolitiikan kehittamiseen seka kilpailun li-

saamiseen.

Ohjausjarjestelmien uudistaminen on padosin liittynyt taloudellisiin ongelmiin sopeutu-
miseen ja merkinnyt etenkin desentralisoimista eli paatoksenteon ja hallinnon hajautta-
mista lahemmaksi kansalaisia. Tehokkuuden pyrkimykset ovat nakyneet sekd hallinnon
sisdisen toiminnallisen tehokkuuden, palvelukyvyn ja palvelualttiuden lisédmisessé ettéd
hallinnon ulkoisen tehokkuuden, vaikuttavuuden kasvattamisessa. Moderni johtaminen
on ollut ndissé uudistuksissa tarkeédssa asemassa ja julkisen hallinnon uudistusta onkin

haettu ”” Uuden julkisen johtamisen” (New Public Management) avulla.

6.2. Johtopaattkset

Suomessa valtakunnallisten hallinnon uudistusten tavoitteena on ollut p&&asiassa talou-
dellisista syista tehostaa aluehallinnon toimintaa ja tuoda viranomaispalveluja lahem-
maksi kansalaisia ja muita asiakkaita hallintoa hajauttamalla. Viranomaisyksikdista on
vahennetty viime vuosina henkilotyovuosia seka resursseja ja samalla toivottu hallinnon
rakenteellisten uudistusten avulla séilytettavan tehtavien hoidon hyvén tason. Hallinnon
hajauttaminen on kuitenkin samalla muuttanut yhteiskunnan ohjauksen Idhtdkohtia, jonka

tuloksena on saatu katkonainen ja osin sekavakin julkinen sektori.



57

Uudistusten pyrkimys toiminnan tehokkuuden lisdédmiseen on merkinnyt aiempaa tar-
kempaa huomion kiinnittdmista tuloksiin ja tuloksellisuuteen, auktoriteettiasemien muu-
toksiin ja tyontekijoiltd vaadittavaan joustavuuden lisdédmiseen. Henkild- ja osaamisre-
sursseja on jouduttu jakamaan aiempaa enemmaén tukemaan eri tehtdvakokonaisuuksia

myos yli tehtdva- ja vastuualueiden.

Valtakunnalliset uudistukset ovat aina ylhaaltd alas ohjautuvia, vaikka suunnittelussa
otettaisiinkin huomioon ja kuultaisiin my6s alueellisia tai paikallisia viranomaisia. Valti-
ollisella, alueellisella ja paikallisen tason viranomaisilla voi olla hyvinkin paljon toisis-
taan eroavia késityksia siitd, milla keinoin viranomaistoimintaa voitaisiin tehostaa ja asi-
akkaita palvella mahdollisimman hyvin. Tehokkaimman, tuottavimman ja parhaan toi-
minnan saavuttaminen vaatii usein mygs pienempiin, mutta tarkeisiin asioihin, keskitty-

mistd suurien suuntaviivojen toteuttamisen rinnalle.

Paikallisiin ja alueellisiin viranomaisiin on viime vuosina varmasti vaikuttanut valtionta-
soa suoremmin hallinnosta hallintaan siirtyminen ja sitd kautta uusien ajattelu- ja toimin-
tatapojen omaksuminen. Muutos on tuottanut muun muassa uusien julkisen- ja yksityisen
sektorin yhteistyGasetelmien syntymista ja usean toimijan yhdessa toteuttamaan yhteis-
kuntakehityksen séatelyd. Uudet toimintatavat vaatisivat entista parempaa inhimillisen

osaamisen koordinointia ja eri toimijoiden yhteistyotéa.

Mita vaikutuksia vuoden 2010 uudistuksella on ollut aluehallintoon?

Vuonna 2010 voimaan tulleen valtakunnallisen uudistuksen tavoitteena oli toteuttaa kan-
salais- ja asiakaslahtdinen seké tehokas ja tuloksellisesti toimiva aluehallinto. Uudistuk-
sella pyrittiin merkittavésti vahentdmaan erillisten alueviranomaisten lukumé&aréaa ja muo-

dostamaan aikaisempaa laajempia toimialueita hoitavia viranomaisyksikdita.

Uudistuksen toteutumisen jalkeen jouduttiin vahentdmaan ymparistd- ja luonnonvarat

vastuualueella valvonnan maéraa voimavaratilanteen kiristyttyd. Elinkeino-, liikenne- ja
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ympaéristokeskusten ympéristovalvonnan rooli on ollut merkittava lakisateisten asian-
tuntijalausuntojen antajana aluehallintoviraston kasittelemissa ymparistéluvissa. Lupa- ja
valvontaviranomaisten erillisyys on kuitenkin lisénnyt virastojen vélista raportointia ja
lausuntojen tarvetta sekéd aiheuttanut osin paallekkaistd tydtd molemmissa virastoissa.
My0s asiakkaat ovat pitdneet toimintaa sekavana johtuen erillisista rooleista ja viran-
omaisyksikoiden aluejaoista.

Myas tulostavoitteiden saavuttamisessa on uudistuksen jélkeen ollut ongelmia, koska teh-
tavien toimeenpanossa ei ole osattu riittdvan tarkasti huomioida kaytettavissé olevia re-
sursseja. Tehtévien hoitoa on pyritty tehostamaan keskittamalla niit4 alueellisesti ja val-

takunnallisesti, mutta keskittdmisella saadut hyddyt eivét ole olleet riittavia.

Vuonna 2011 teetetystd kyselysta kévi selvasti ilmi ymparistoviranomaisten tyytymatto-
myys uudistukseen ja huoli sen vaikutuksista ympdristotehtévien toiminnan tehoon, toi-
minnan tavoitteisiin, hallinnon rakenteiden selkeyteen seka toiminnan taloudellisuuteen.
Myos vaikutukset asiakaspalveluun nahtiin olevan enimmakseen Kielteisid. Palveluiden
saatavuudenkaan ei ndhty parantuneen asiakkaiden, yritysten, kuntien eika valtionkaan
tasolla, vaikka uudistuksen yhtend tavoitteena oli nimenomaan parantaa toiminnan asia-

kas- ja kansalaislahtoisyytta.

Mita vaikutuksia nyt meneillaéan olevalla maakuntauudistuksella arvioidaan olevan?

Meneilldan olevan uudistuksen tavoitteena on sovittaa yhteen valtion aluehallinto ja ny-
kyinen maakuntahallinto seka yksinkertaistaa julkisen aluehallinnon jarjestamista. Hal-
linnon tehostuminen on keskeisend tavoitteena tassakin uudistuksessa ja sitd haetaan toi-
mintojen keskittdmisell& maakunnille. Maakunnista pyritddn muokkaamaan tehtéviltaan
ja toimivallaltaan selkeitd itsehallintoalueita ja ne saavat myds vastuulleen aiempaa

enemman viranomaistehtavia.
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VAAKA -hankkeen puitteissa suoritetussa kyselyssd ympéristOviranomaiset arvioivat
nykyisten palveluprosessien organisointia ja toimivuutta seka tarkemmin palvelujen asia-
kaslahtoisyyttd, tehokkuutta ja yhteiskunnallista vaikuttavuutta. He pohtivat myos nykyi-

sen toiminnan vahvuuksia ja parantamisalueita tulevaa uudistusta silmallapitaen.

Parannusehdotuksina vastauksissa mainittiin tietojarjestelmien kehittdminen, nopeammat
kasittelyajat, osallistavammat toimintatavat, viestinnan parantaminen seka uusien vies-
tintdkanavien parempi ja nopeampi hyddyntaminen. Liséksi tuotiin vahvasti esiin henki-
I6stOn ylikuormittuminen ja tarvittavien resurssien puute, miké osaltaan haittaa tehtavien

tehokasta hoitamista seka asiakasléahtoisyyden parantamista.

Vahvuutena vastauksissa mainittiin ammattitaitoinen ja tehokkaasti tydtehtaviaan hoitava
henkilostd, joka on suhtautunut pddosin myonteisesti tdhan mennessa tulleisiin tehtdvien
jatoiminnan muutoksiin. Kaytettavissa olevat henkil6- ja osaamisresurssit on osattu jakaa
mahdollisimman monipuolisesti tukemaan eri tehtdvakokonaisuuksia myos yli tehtava-

ja vastuualueiden.

Toiminnan tehokkuuden heikkouksina n&htiin muun muassa huonosti toimivat tietojar-
jestelmat, jatkuvat hallinnolliset muutokset sekd niista johtuva tyontekijoiden epévar-
muus tulevaisuudesta. Haasteita voimavarojen tehokkaassa kohdentamisessa asettaa

myaos jatkuva resurssipula.

Miten ymparistdalan viranomaiset ovat kokeneet uudistusten aiheuttamat tehtavien muu-

tokset?

Vaikka vuoden 2011 ja vuoden 2016 toteutettujen kyselyiden tulokset eivat ole kesken&én
taysin verrattavissa, voidaan kahdesta yhtenevasta teemasta tehdé joitakin varovaisia paa-
telmida. Nama molemmissa kyselyissé esiintyvét teemat ovat asiakaspalvelun laatu ja toi-

minnan tehokkuus.

Vuonna 2011 tehtyyn kyselyyn vastanneet ovat kokeneet uudistuksen ep&onnistuneen ta-

voitteessaan tehostaa aluehallintoa. Vuonna 2016 toteutettu kysely antaa valoisamman
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kuvan toiminnan tehokkuudesta ja siita kdy ilmi, ettd tyontekijat ovat keskimaarin tyyty-
vdisié ja sopeutuneita tyoskenteleméan tehokkaasti tehtdvien ja toiminnan muutoksista
huolimatta. (Liite 1; Liite 2.)

Asiakaspalvelun laadun arvioinnissa vastauksien linjat pysyvét samoina kuin toiminnan
tehokkuuden arvioinnissa. Vuoden 2011 kyselyyn vastanneet kokivat keskimaarin asia-
kaspalvelun laadun heikentyneen silloisen uudistuksen my6té, kun taas vuonna 2016 vi-
ranomaiset ovat olleet tyytyvédisempid tuottamaansa asiakaspalvelun laatuun. Vuoden
2010 uudistuksen jalkeen viranomaiset kokivat toimintojen uudelleen jérjestelyn vaikut-
taneen suuresti asiakaspalveluun ja vaikutusten olleen enimmaékseen kielteisid. Syksylla
2016 vastattiin palvelujen perustuvan Kiitettavéasti asiakkaiden tarpeisiin ja tuotetut pal-

velut arvioitiin laadukkaiksi. (Liite 1; Liite 2.)
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LIITE 1. Vuoden 2011 kysely

Hyva aluehallinnon tyontekija!

Talla kyselylla selvitetdaan aluehallinnon uudistukseen liittyvia viestintdan ja tyon sisaltoon liit-
tyvia tekijoita. Tutkimus toteutetaan Vaasan yliopistossa, ja se on aluehallinnon uudistamis-
hankkeesta riippumaton. Tutkimuksen tavoitteena on kehittaa niita kaytanteita, jotka aluehal-
lintovirastoissa tyoskentelevat kokevat toimiviksi. Tasta syysta kaikki vastaukset ovat arvok-
kaita. Vastaamiseen kuluu noin 20 minuuttia.

Vastanneiden kesken arvotaan ravintolalahjakortteja (4 100 euroa). Arvontaa varten toimitetut
henkilotiedot kasitellaan erilladn kyselyn vastauksista, joten vastaukset ovat taysin luottamuk-
sellisia.

Kyselyyn voi vastata 21.4.2011 saakka.
Yhteistyoterveisin

Merja Koskela, Eija Makinen, Nina Pilke ja Seija Virkkala
Yhteystiedot:

professori Merja Koskela
Viestintatieteet
etunimi.sukunimi@uwasa.fi
06-3248370

professori Eija Makinen
Julkisoikeus
etunimi.sukunimi@uwasa.fi
06-3248428

professori Nina Pilke
Pohjoismaiset kielet
etunimi.sukunimi@uwasa.fi
06-3248137

professori Seija Virkkala
Aluetiede
etunimi.sukunimi@uwasa.fi
06- 3248356
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ELYII

3. Ennen aluehallinnon uudistusta tydskentelin

8 TE-keskuksessa

8 Ympaéristokeskuksessa
C Tiepiirissa

C Ladninhallituksessa

-

Muualla

lll Asenteet ja uudistuksen vaikutukset

18. Aluehallinnon uudistus on mielestani...
1=tdysin eri mielta, 2=osittain eri mieltd, 3= ei samaa eika eri mielta, 4=osittain samaa mielta,
5=tdysin samaa mielta

1 2 3 4 5 En osaa sanoa

a. tehostanut aluehallintoa {

b. edistinyt aluehallinnon tavoitteiden toteuttamista & T

c. selkeyttanyt hallinnon rakenteita { ¢ [ SR i
d. tuonut taloudellisia sdast6ja OIS S S & r
e. lisannyt epavarmuutta [ SR S A .
f. lisdnnyt vastuualueiden valista lakisaateista yhteis- e e e o -

tyota

g. lisdnnyt vastuualueiden vilistd vapaaehtoista yh-

teistyota

h. vdhentinyt byrokratiaa [ SR SR S -

i. huonontanut tyoilmapiiria S G N S -
j- kaventanut henkil6stén osaamista G R S S {
k. tuonut uusia mielenkiintoisia tyotehtavia . C C C {
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I. kohdellut henkil6st6a epatasa-arvoisesti LG S S S
m. lisdnnyt tydntekijoiden tyémotivaatiota Cc Cc Cc C O
n. nopeuttanut hallinnossa tapahtuvia muutoksia |G SR SN S
0. monipuolistanut tyétehtaviani [ Y S N

19. Aluehallintovirastojen toimintojen uudelleen jarjestelyillda on ollut vaikutusta seuraaviin asi-
oihin. (1=ei lainkaan, 5=paljon)

1 2 3 4 5 En osaa sanoa

a. Ty6paikan sijainti (O G R S S
b. Tyon sisdlto [ SR S I S
c. Tyotoverit [ R N AR SR
d. Yhteistyo eri viranomaisten kesken T
e. Omat tyotehtavit [ SN SN I S &
f. Asiakaspalvelu [ SR S AR SR

20. Seuraavia asioita koskevat vaikutukset ovat olleet mielestéani...

Kielteisia Ei vaikutusta Myonteisia

a. Tyopaikan sijainti i i -
b. Tyon sisdlto T i -
c. Tyotoverit i i i
d. Yhteistyo eri viranomaisten kanssa - i
e. Omat tyotehtavit r i -

f. Asiakaspalvelu r i -
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21. Aluehallintovirastojen uusi aluejako on parantanut seuraavien ryhmien palvelujen saata-
vuutta...

1=tdysin eri mielta, 2=osittain eri mieltd, 3= ei samaa eika eri mielta, 4=osittain samaa mielta,
5=tdysin samaa mielta

1 2 3 4 5 En osaa sanoa

a. kansalaiset G G G G SR g
b. yritykset [ S U S S S
c. kunnat G G G N G

d. valtion viranomaiset ©© " (T
e. maakuntien liitot (G G G ST G

f. muut organisaatiot O
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LIITE 2. Vuonna 2016 toteutettu kysely

VALTIONEUVOSTON
A SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINTA

Kysely maakuntauudistuksesta ELY-kes-
kusten, TE-toimistojen ja KEHA-Kes-
kuksen johdolle seki asiantuntijoille

Tama kysely liittyy maakuntauudistuksen tukena toteutettavaan VAAKA-tutkimus-
hankkeeseen (valtioneuvoston paatoksentekoa tukeva tutkimus- ja selvitystoiminta).
Kyselyn tavoitteena on tuottaa tutkimuksellista tietoa maakuntauudistuksen enna-
koiduista vaikutuksista ELY -keskusten ja TE-toimistojen toiminnan asiakaslahtoisyy-
teen, kustannustehokkuuteen ja yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen.

Toivomme sinun perehtyvan kyselyyn huolella. Tulevista muutoksista ja niiden
vaikutuksista paras ndkemys on varsinaisilla asiantuntijoilla ja tyon tekijoilla -
juuri sinulla! Kysely on seikkaperainen ja haluamme uskoa, ettd muutoksen kes-
kella toita tekevilla on halu tarttua ja pohtia naita kysymyksia juuri nyt.

Antamasi ndkemykset ovat erittain arvokkaita uudistuksen valmisteluun ja onnistunee-
seen toteutukseen!

Organisaatio

r

ELY -keskus, E-vastuualue
'

ELY -keskus, L-vastuualue
'S

ELY -keskus, Y-vastuualue
-~

ELY -keskus, muu
'S

TE-toimisto
'S

KEHA-keskus
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Palvelujen nykytila

Arvioi vastuullasi olevien tehtavien nykytasoa
asiakaslahtoisyyden, kustannustehokkuuden ja yhteiskunnallisen vaikuttavuuden
nakokulmasta.

ASIAKASLAHTOISYYS

Asiakaslahtdisyydella tarkoitamme sitd, ettd palvelulla kyetdan vastaamaan asiakkaiden
(elamén)tilanteiseen liittyvaan tarpeeseen.

Arvioi seuraavia kolmea asiakaslahtdisyyden piirretta
nykyisessa toiminnassanne.

1 Ei pidé lainkaan paikkansa

2

3

4

5 Pitéaé taysin paikkansa

En osaa sanoa

Palvelu perustuu asiakkaiden tarpeisiin

(
-
-
o
-
.
Palvelu tuotetaan asiakkaalle laadukkaasti

~
-
.
-
-
-

Palvelun asiakaslahtfisyytta parannetaan jarjestelmallisesti

"~

- ey ey
wl |l :l

1‘—‘;[4‘}
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KUSTANNUSTEHOKKUUS

Kustannustehokkuudella tarkoitamme sitd, ettd laadukas, asiakaslahtoinen ja tuloksil-
taan vaikuttava palvelu saadaan aikaan ilman tarpeettomia kustannuksia. Toisaalta kus-
tannustehokas toiminta saa aikaan mahdollisimman paljon vaikuttavia tuloksia rajalli-
sella julkisella rahalla.

Arvioi seuraavia kolmea kustannustehokkuuden piirretta nykyisessa toi-
minnassanne.

1 Ei pid4 lainkaan paikkaansa

2

3

4

5 Pit&4 tdysin paikkansa

En osaa sanoa

Voimavarat kohdennetaan tehokkaasti

-~
c
.
~
-
f_
Prosessit ja niitd tukevat tietojarjestelmat ovat tehokkaita
~
c
e~
f_
-
-

Palvelun kustannustehokkuutta parannetaan jarjestelmallisesti

el e the

- vy

YHTEISKUNNALLINEN VAIKUTTAVUUS

Yhteiskunnallisella vaikuttavuudella tarkoitamme sitd, ettd toiminnalla on vaikutuksia
kansalaisiin ja yhteiskuntaan asetettujen vaikuttavuustavoitteiden ja
periaatteiden mukaisesti.
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Arvioi seuraavia kolmea yhteiskunnallisen vaikuttavuuden piirretta ny-
kyisessa toiminnassanne.

1 Ei pidé lainkaan paikkaansa

2

3

4

5 Pitéa tdysin paikkansa

En osaa sanoa

Kansalaisiin ja yhteiskuntaan liittyvat tavoitteet ja periaatteet ohjaavat toimintaa

-

-

-

-

"~

v
Palvelu kohdistetaan vaikuttavasti

-
-
-~
-
-
-

Vaikuttavuutta parannetaan jarjestelméllisesti

A.\-ql-';

- Yy

-



