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Tiivistelma

Meneilldan oleva maakuntauudistus yhtaaltd hajauttaa ja toisaalta keskittéa tehtavia 18 maakuntaan.
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valilla ja kannustimet niiden synnyttamiseksi tulisi ottaa mukaan jatkovalmisteluun.

Kasvupalvelujen kohdalla tavoitteena on synnyttda maahan kilpailulliset markkinat. Aidosti toimivien
kilpailullisten markkinoiden rakentamiseen saattaa menna vuosia, ja maakuntien valilla kehitys saattaa
poiketa huomattavastikin toisistaan. Valmistelussa onkin varmistettava, ettd maakuntien valiset kehitys-
erot eivat kasva uudistuksen seurauksena. Tydllisyys-, innovaatio- ja elinkeinopolitiikassa kansallisen
kokonaisndkemyksen tulisi ajaa maakuntakohtaisen edun ohi.

Valmistelussa ei ole kiinnitetty huomiota perustettavien maakuntien ja kuntien keskinaisiin suhteisiin ja
toiminnan rajapintoihin. Kunnilla on jatkossakin merkittdva rooli elinvoiman vahvistamisessa ja elinkei-
nojen kehittamisessa, joilla on selkead yhtymakohta maakuntien kautta jarjestettaviin kasvupalveluihin.
Nain ollen kuntien rooli uudessa asetelmassa tulisi olla jatkovalmistelussa nykyistd selvemmin mukana.

Aluekehittaminen (ml. kasvupalvelut) on tulevassa maakunnassa yksi kokonaisuus, joka jaa soten rin-
nalla marginaaliasemaan. Maakuntien rajallisen itsehallinnon johdosta on pyrittdva varmistamaan alue-
kehittdmisen asema, ettei se jaa sote- ja muun palvelutuotannon vaatiman huomion jalkoihin.

Tama julkaisu on toteutettu osana valtioneuvoston vuoden 2016 selvitys- ja tutkimussuunnitelman
toimeenpanoa (tietokayttoon.fi).
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1. JOHDANTO

Maakuntauudistus on valtion yksi merkittdvimmistd muutoksista, jolla on vaikutusta kaikkiin
hallinnon tasoihin seka alueilla ettad valtakunnallisesti. ELY-keskusten ja TE-toimistojen ndko6-
kulmasta uudistuksen keskidssa ovat kustannustehokkuus, paallekkaisyyksien karsiminen ja
asiakasnakokulma. Maakuntauudistuksella voi onnistuessaan olla huomattava merkitys ky-
seisten seikkojen toimivuuden parantamisessa, mutta heikosti suunniteltu tai johdettu uudis-
tus voi heikentda kustannustehokkuutta ja rapauttaa samalla vaikuttavaa toteuttamista. Ta-
man vuoksi TEM ja VNK nakivat tarkedksi tutkia, milla tavalla aluehallintouudistus huomioi
ELY-keskusten ja TE-toimistojen asiakaslahtoisyyden, kustannustehokkuuden ja yhteiskun-
nallisen vaikuttavuuden.

VAAKA - Vaikuttavuus, aluekehittdmisjériestelmé, asiakasléhtéisyys ja kustannustehokkuus
aluehallintouudistuksessa -tutkimushankkeen ytimena on ennakoida, miten ndma painotukset
muuttuvat uudistuksen myo6ta. Maakuntauudistus tavoittelee tuottavuuden ja taloudellisuuden
lisdantymista seka synergiaetuja. Tehtavien kokoaminen poliittisesti, vaaleilla valituille itse-
hallintoalueille, parantaa kansanvaltaisuutta. Maakuntauudistuksella pyritddn myds huolehti-
maan siita, etta palveluja kehitetdan asiakkaiden nakdkulmasta. Asiakkaan nakékulmasta
uudistuksen tavoitteena on tuoda aluehallintoon lisdd ymmarrettavyytta, yksinkertaistamista
ja yhdenmukaista.

Maakuntauudistus ja tulevien itsehallintoalueiden organisoituminen, kiristyva julkinen talous
ja digitaalisuus ilmiéna tulevat muuttamaan ELY-keskusten ja TE-toimistojen palvelukokonai-
suutta, -malleja ja -prosesseja seka edellyttavat ndiden toimintojen yhteiskunnallisen vaikut-
tavuuden tutkimuksellista tarkastelua. Kansainvaliset esimerkit ja TE-toimistoissa kaynnissa
olevat pilotit osoittavat, ettd esimerkiksi tyévoimapoliittisten toimien vaikuttavuutta voidaan
parantaa entisté asiakaskeskeisemmalla palvelumallilla, monikanavaisia (mm. digitaaliset
palvelu) palveluja hyddyntadmalla sekd kumppanuuksien ja ostopalvelujen tehokayttda lisaa-
malla. Esimerkiksi jo TE-toimistojen palvelumallissa on nahtavilla suunta, jossa palvelukoko-
naisuus tulee kehittymaan jatkossa vaiheittain kohti eri toimijoiden muodostamaa modulaaris-
ta palveluekosysteemia.

Maakuntauudistuksen tavoitteena on yksinkertaistaa julkisen aluehallinnon jarjestamista va-
hentamalla hallinnon tasoja ja organisaatioiden maaraa. Tavoitteena on sovittaa yhteen valti-
on aluehallinto ja maakuntahallinto synnyttaen hallintoon kolme tasoa: kunta, itsehallintoalu-
eet eli maakunnat ja valtio. Kunta toimii uudistuksen jalkeen paikallisen osallistumisen, de-
mokratian ja elinvoiman yhteiséna. Maakunnat jarjestavat sotepalvelut seka vastaavat kuntaa
laajemman alueen alueellisista hallinto- ja palvelutehtavista, kuten alueiden kehittdmisesta ja
elinkeinojen edistdmisesta. Valtio vastaa valtakunnallisista tehtavista seka oikeusvaltiota ja
perusoikeuksia koskevista tehtavista. Uudistuksen kokonaisvaltaisen onnistumisen vuoksi on
tarkeaa tutkia kolmiportaista hallintorakennetta kokonaisuutena.

Maakuntauudistuksen tulee huomioida edella mainittujen seikkojen liséksi alueiden erilaisuus
ja kaupunkiseutujen erityispiirteet. Suuret kaupungit, metropolialue ja maakuntien keskukset
ovat talouden vetureita ja halukkaita ja kykenevia vastaamaan kunnan tdmanhetkisia tehtavia
laajemmasta tehtavakentasta. Sopimusmenettely olisi hyédyllinen tapa antaa naille kunnille
mahdollisuus tehtavien jarjestdmiseen sovituilta aloilta ja sovittujen kuntien kesken. Jotkin
suurista kaupungeista hoitaisivat kuntien tehtavien lisdksi osasta maakuntahallinnon ja valti-
on aluehallinnon tehtavista. Timo Aron kaupunkien ja kaupunkiseutujen merkitysta itsehallin-



toalueita muodostettaessa kasittelevan tutkimuksen' mukaan yhden mallin sijaan tarvitaan
joustavuutta, toimivaa tyénjakoa ja likkumavaraa erilaisille hallintoratkaisuille tehtavien hoi-
don ja aseman suhteen.

Tutkimushanke tukee hallitusohjelmassa todetun aluehallinnon uudistuksen valmistelua ja
toimeenpanoa. Hallituksen karkihanke julkisten palveluiden digitalisaatiosta vaikuttaa merkit-
tavasti aluehallinnon uudistukseen. Uudistuksen vaikutuksia ei voida tietda, mutta niité voi-
daan ennakoida tutkimustiedon pohjalta. Uudistuksen vaikutusten lisdksi hankkeessa keskity-
tdan soveltuvin osin aluekehittdmisjarjestelman tarkasteluun kokonaisuutena seka marras-
kuussa 2015 tehdyn aluejaon merkitysta tehtavien uudelleenorganisoinnissa.

1.1 Tutkimuksen tavoitteet

VAAKA-tutkimushankkeen paatavoitteena on tuottaa tutkimuksellista tietoa maakuntauudis-
tuksen ennakoiduista vaikutuksista erityisesti aluekehittdmisjarjestelmaan ja ELY-keskusten
ja TE-toimistojen tehtavien ja palvelujen asiakaslahtoisyyteen, kustannustehokkuuteen ja
yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen. Hanke tunnistaa ja tarjoaa vélineitd maakuntauudistuk-
sen valmisteluun ja tuo tiedollista lisdarvoa paatdksentekoon. Tutkimushanke ponnistaa
TEM:n toteuttaman AHMA-esiselvityksen nostamien keskeisten kysymysten pohjalta. Naita
olivat mm. itsehallintoalueen palveluiden vaikuttava ja toimiva organisointi (asiakaslahtdinen
ja vaikuttava kayttoliittyma), kaupunkien ja kuntien roolin paivittdminen osana aluekehittamis-
jarjestelmaa, digitalisaation edistamisen keinot ja kynnyskysymykset, uudet hallinnan ja ohja-
uksen menetelmat seka prosessin muutosjohtamisen laadukas lapivienti. Tutkimuksessa
otetaan myds huomioon samanaikaiset muutosprosessit kunta- ja hallintokentassa (TE-
palvelu-, sote-, kunta- ja keskushallintouudistus).

Hankkeen paatavoite on jaettavissa kahteen osatavoitteeseen ja -tehtavaan:

1. OSATEHTAVA: ELY-keskusten ja TE-toimistojen palveluiden yhteiskunnallinen
vaikuttavuus maakuntauudistuksessa. Ensimmaisen osatehtdvan tavoitteena on
tuottaa tutkimuksellista tietoa uudistuksen vaikutuksista ELY-keskusten ja TE-
toimistojen palveluiden asiakaslahtoisyyteen, kustannustehokkuuteen ja sita kautta
myos laajemmin tehtvien yhteiskunnallisesti vaikuttavaan hoitamiseen. Digitaalisuus
on olennainen osa maakuntauudistuksen vaikuttavaa toteutusta. Uudistuksen tarkoi-
tuksena on luoda hallintorakenteet, jotka ottavat huomioon digitalisaation luomat uu-
denlaiset mahdollisuudet jarjestaa hallinnon tehtavat ja valvonta. Siten osatavoitetta
lapileikkaavasti tarkastellaan julkisten palveluiden digitalisoinnin vaikutuksia ja mah-
dollisuuksia maakuntauudistuksessa.

Tutkimuskysymys: Mitka ovat ELY-keskusten ja TE-toimistojen yhteiskunnallisen vaikutta-
vuuden kannalta merkittavia kriittisia menestystekijoita? Miten tunnistetut kriittiset menestys-
tekijat turvataan maakuntauudistuksessa?

2. OSATEHTAVA: Aluekehittimisjirjestelmén uudistaminen maakuntauudistuk-
sessa. Toisen osatehtdvan tavoitteena on valaista vaihtoehtoja aluekehittdmisjarjes-
telman, mm. rakenne- ja investointirahastojen hallinnoinnin, uudistamiseksi. Osateh-
tava tuottaa tietoa aluekehittamisjarjestelman integraation ja maakuntauudistuksen
vaikutuksista aluekehittdmisjarjestelman organisointimalleihin ja tehtavien vaikutta-
vaan toteutukseen erityisesti rakennerahastojen nakékulmasta.

! Aro, Timo 2016. Kaupunkien ja kaupunkiseutujen merkitys itsehallintoalueita muodostettaessa.



Tutkimuskysymys: Mita vaikutuksia maakuntauudistuksella on aluekehittamisjarjestelman
organisointimalleihin ja tehtavien vaikuttavaan toteutukseen?

1.2 Tutkimuksessa kaytetyt menetelmat

Hankkeen aikana on analysoitu olemassa olevaa aineistoa ja keratty monipuolisesti uutta
aineistoa molemmissa osatehtavissa. Tahan on tiivistetty molempien osatehtavien osalta
keskeisimmat tutkimuksessa kaytetyt menetelmat.

Osatehtava 1

Ensimmaisen osatehtavan aluksi tehtiin perusteellinen analyysi olemassa olevasta kirjallises-
ta aineistosta. Ty6poytatyona toteutetun dokumentoidun aineiston analyysin tarkoituksena
oli nostaa esiin nakdkulmia, miten asiakaslahtdisyyden, kustannustehokkuuden ja yhteiskun-
nallisen vaikuttavuuden kasitteitd on aiemmissa tutkimuksissa ja selvityksissa kasitelty. Tyds-
sa perehdyttiin TEM:n ja ohjausryhman jasenten toimittamaan tausta-aineistoon.

Dokumenttianalyysin perusteella toteutettiin kevaalla 2016 30 asiantuntijahaastattelua,
joiden tarkoituksena oli tarkentaa ja syventaa kuvaa siita, millaisista tekijoista asiakaslahtoi-
syys, kustannustehokkuus ja yhteiskunnallinen vaikuttavuus ELY-keskusten ja TE-toimistojen
palveluissa muodostuu. Haastateltaviksi valittin mainittujen organisaatioiden edustajien li-
saksi joukko asiantuntijoita ELY-keskusten ja TE-toimistojen toimintaa ohjaavista ministeridis-
ta ja virastoista.

Edellisten tydvaiheiden pohjalta toteutettiin laaja ja yksityiskohtainen kysely ELY-keskusten
ja TE-toimistojen johto- ja paallikkdasemassa toimiville asiantuntijoille. Kyselyn sisallét ra-
kennettiin dokumenttianalyysin ja haastattelujen kautta esiin nousseiden muutoksen muka-
naan tuomien uhkien ja mahdollisuuksien seka alustavasti tunnistettujen vaikutusten pohjalta.
Kysely lahetettiin KEHA-keskuksen valittdmien sahkopostiosoitteiden perusteella 672 asian-
tuntijalle, joista maaraaikaan mennessa vastasi 349 (vastausprosentti 51,79 %).

Kyselyn tulokset analysoitiin ja ristiintaulukoitiin, milla pyrittiin nostamaan esiin vastaaja-
ryhmien valisid eroja. Tuloksia on tausta-aineistossa kasitelty myos vastaajaryhméakohtaises-
ti. Liséksi kyselyn kautta kertyi massiivinen maara avointa palautetta, joka on analysoitu si-
séllénanalyysin keinoin. Aineistosta on nostettu esiin uudistuksen kannalta kriittisid menes-
tystekijoita.

Osatehtava 2

Toisen osatehtavan toteutus kdynnistyi olemassa olevaan aineistoon kohdistetulla doku-
menttianalyysilla. Tutkijaryhma kavi perusteellisesti lapi maakuntauudistuksen valmistelua
linjannutta aineistoa, minka pohjalta pyrittin muodostamaan kokonaiskuva uudistuksen [ahto-
kohdista ja tavoitteista. Dokumenttianalyysia on tdydennetty ja jatkettu koko vuoden pereh-
tymalla kulloinkin saatavilla olevaan tuoreimpaan aineistoon.

Aluekehittdmisjarjestelman skenaariopohdintojen pohjaksi toteutettiin kesalla 2016 kansain-
vélinen vertailututkimus, jossa perehdyttiin Ruotsin, Tanska, Saksan, Alankomaiden ja Iso-
Britannian aluekehittdmisjarjestelmiin seka viitteellisesti myds Ranskan ja Yhdysvaltojen jar-
jestelmiin. Vertailun tarkoituksena oli muodostaa viitekehys my6hemmin toteutettavalle ske-
naariotarkastelulle.



Kesalla 2016 toteutettiin puhelimitse joukko asiantuntijahaastatteluja, joiden tavoitteena ol
tarkentaa maakuntauudistuksen tavoitteita ja tunnistaa valmistelusta edelleen avoinna olevia
ja kaikkein kriittisimpia asiakokonaisuuksia. Lisaksi loppusyksyn aikana tdydennettiin haastat-
telukierrosta ERI-rahastojen hallinnointiin ja uuteen ohjelmakauteen valmistautumisen osalta
siten, etté kaiken kaikkiaan haastatteluja toteutettiin noin 45. Aineisto analysoitiin siséllén-
analyysin keinoin ja aineistosta nostettiin tarkeimpia havaintoja jatkopohdintoihin.

Loppukesan ja alkusyksyn aikana toteutettiin meta-analyysi, jossa perehdyttiin maakuntien
ja maakuntakeskusten valmistelutilanteeseen maakuntauudistusta koskien. Analyysissa kay-
tiin 1&pi dokumentoitua ja saatavilla olevaa aineistoa maakunnista ja niiden keskuskaupun-
geista. Lisaksi toteutettiin tdydentédvét puhelinhaastattelut maakuntakeskusten kaupungin-
johtajille tai kehitysjohtajille.

Syksylla 2016 toteutettiin ELY-keskusten, maakuntien liittojen ja kuntien edustajille verkko-
pohjainen kysely, jonka aineisto toimi skenaarioanalyysin pohja-aineistona. Vastaajilta pyy-
dettiin nakemyksia kansainvalisen vertailututkimuksen aineiston pohjalta luotuihin skenaa-
rioytimiin, joissa vaihtoehtoiset mallit rakentuivat vahvojen maakuntien, heikkojen maakuntien
ja erilaisten maakuntien mallien ymparille. Kysely lahetettiin kaikkiaan 146 henkildlle, joista
36 vastasi loppuun saakka (vastausprosentti 24,66 %). Loppuun saakka vastanneiden lisaksi
noin 20 vastasi osaan kysymyksista. Aineisto analysoitiin skenaarioanalyysin menetelmin ja
kuhunkin skenaarioytimeen muodostettiin seka todennakdinen etta epatodennakdinen kehi-
tyskulku.

Molempien osatehtévien tutkimusaineistoa ja havaintoja on esitelty ja kasitelty tutkijaryhman
sisaisten kokousten lisdksi hankkeen ohjausryhmassa, maakuntauudistuksen projektiryh-
massa ja ELY-keskusten johtoryhméassa seka esimerkiksi TEM:n jarjestamissa tutkijatapaa-
misissa ja ministerididen yhteisissa keskustelutilaisuuksissa. Keskustelut ovat toimineet ha-
vaintojen validointipajoina, joissa osallistujat ovat keskustelun kautta reflektoineet havainto-
jen osuvuutta ja niiden kdytanndn relevanssia. Keskusteluja on kaytetty apuna tutkimuksen
johtopaatdsten ja kehittamissuositusten muotoilussa.

1.3 Tutkimuksen aikataulu ja toteutus

Tutkimus on toteutettu vuoden 2016 aikana. Ty6 kaynnistyi huhtikuussa hallituksen julkistet-
tua ensimmaiset linjauksensa (5.4.2016) maakuntauudistuksesta. Aineistoa on keratty koko
tutkimuksen ajan ja analysoitu vaiheittain I&pi vuoden. Loka-joulukuussa on tehty aineiston
synteesia ja tulosten analysointia. Loppuvuosi on kaytetty johtop&atdsten ja kehittamis-
suositusten kirkastamiseen.

Tutkimuksen on toteuttanut konsortio, jossa toimivat Aluekehittdmisen konsulttitoimisto MDI
(vastuutaho), Melkior Oy ja Tempo Economics Oy. MDI vastasi tutkimuksen kokonaistoteu-
tuksen lisaksi aineiston keraamisesta ensimmaisessa osatehtavassa ja kokonaisuudessaan
toisesta osatehtavastd. Tempo Economics Oy vastasi ensimmaisesta osatehtavasta. Ensim-
maisen osatehtavan vaikuttavuusanalyysiin osallistui myds Melkior Oy.

Hankkeen paavastuullisena tutkijana on toiminut Tommi Ranta MDI:sta. Hanen lisékseen
MDI:sta tydhdn ovat osallistuneet Janne Antikainen, Elina Auri ja Valtteri Laasonen seka
neuvonantajina Timo Aro ja Sami Moisio. Lisdksi tydhon osallistui Sami Moision ohjauksessa
pro gradu -tutkielmaansa tekeva opiskelija llppo Soininvaara. Melkior Oy:sta ty6hén on osal-
listunut Juha Eskelinen ja Tempo Economics Oy:sta Mikko Valtakari.
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1.4 Raportin rakenne

Téassa tutkimusraportissa esitellddn hankkeen keskeiset tulokset. Raportti on jaettu tutkimuk-
sen mukaisesti kahteen kokonaisuuteen osatehtavien perusteella. Tassa ensimmaisessa
luvussa kuvataan kokonaisuudessaan tutkimuksen lahtokohdat, tavoitteet, menetelmat, aika-
taulu ja toteutus.

Osatehtava 1

Toisessa luvussa on esitelty maakuntauudistuksen vaikutukset ELY-keskusten ja TE-
toimistojen palvelujen asiakaslahtdisyyteen, kustannustehokkuuteen ja yhteiskunnalliseen
vaikuttavuuteen. Luvussa on aluksi kuvattu palvelujen nykytilaa, avattu toiminnan laajuutta ja
kehitysta seka vedetty kokonaisuus lopuksi yhteen.

Kolmannessa kuvussa on kuvailtu perusteellisesti maakuntauudistuksen mukanaan tuomia
muutoksia ELY-keskusten ja TE-toimistojen tehtaviin seka sitd, millaisia uhkia ja mahdolli-
suuksia muutosten yhteydessa voidaan tunnistaa.

Neljannessa luvussa on analysoitu muutoksen ennakoituja vaikutuksia asiakaslahtdisyyteen,
kustannustehokkuuteen ja yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen. Lisaksi luvussa on analysoitu
lahtdkohtia vaikuttavaan muutoksessa onnistumiseen.

Viidennessa luvussa on kuvattu perusteellisesti kriittisia menestystekijoita uudistuksessa
ELY-keskusten ja TE-toimistojen tehtévien ndkdkulmasta seka pohdittu kriittisiin tekijoihin
liittyvia kehittdmisnakodkulmia.

Kuudennessa luvussa on esitetty ensimmaista osatehtédvaa koskevat johtopaatokset ja kehit-
tdmissuositukset.

Osatehtava 2

Seitsemannessa luvussa on kuvattu maakuntauudistuksen vaikutuksia aluekehittdmisjarjes-
telmaan. Liséksi luvussa on purettu tutkimuksen avainkasitteita liittyen alueelliseen itsehallin-
toon, itsehallinnon resursseihin, kompetensseihin ja legitimiteettiin sekd aluekehittamisjarjes-
telmaan kokonaisuutena. Lopuksi luvussa on kuvattu ERI-rahastojen roolia aluekehittamisjar-
jestelmassa.

Kahdeksannessa luvussa on kuvattu kansainvalisen vertailun perusteella Alankomaiden, Iso-
Britannian (Englanti), Saksan, Tanskan ja Ruotsin aluekehittamisjarjestelmia ja vedetty lopul-
ta yhteen naista tunnistettavia piirteita.

Yhdeksannessa luvussa on kuvattu kaupunkien ja kaupunkiseutujen merkitysta ja roolia
maakuntauudistuksessa seka miten uudistustydé on kaupungeissa ja kaupunkiseuduilla orga-
nisoitu ja millaisia tavoitteita niilld uudistukseen liittyen on.

Kymmenennessa luvussa on kuvattu skenaarioanalyysin tuloksena kolme vaihtoehtoista
skenaarioita tulevista maakunnista. Kunkin skenaarion kohdalla on esitetty todennakdinen ja
epatodennakoéinen kehityskulku. Liséksi luvussa on tarkasteltu Uudenmaan erillisratkaisua
eurooppalaisten esimerkkien valossa.

Yhdennessatoista luvussa on esitetty toista osatehtdvaa koskevat johtopaatokset ja kehitta-
missuositukset.
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OSATEHTAVA 1

2. ELY-KESKUSTEN JA TE-TOMISTOJEN PALVE-
LUJEN NYKYTLA

Tarkastelemme tassa luvussa ELY-keskusten nykytilaa tutkimuksen kolmesta nakdkulmasta.
Arvioimme myéhemmin uudistusten mahdollisia vaikutuksia naista nakokulmista:

- Asiakaslahtoisyydella tarkoitamme sita, etta palvelulla kyetdan vastaamaan asiakkai-
den (elaman)tilanteiseen liittyvaan tarpeeseen.

- Kustannustehokkuudella tarkoitamme sitd, ettd laadukas, asiakaslahtdinen ja tuloksil-
taan vaikuttava palvelu saadaan aikaan ilman tarpeettomia kustannuksia. Toisaalta
kustannustehokas toiminta saa aikaan mahdollisimman paljon vaikuttavia tuloksia ra-
jallisella julkisella rahalla.

- Yhteiskunnallisella vaikuttavuudella tarkoitamme sita, etta toiminnalla on vaikutuksia
kansalaisiin ja yhteiskuntaan asetettujen vaikuttavuustavoitteiden ja periaatteiden
mukaisesti.

2.1 ELY-keskusten ja TE-toimistojen toiminnan laajuus ja ke-
hitys

Vuoden 2010 aluehallinnon uudistuksessa perustettiin viisitoista Elinkeino-, likenne- ja ympa-
ristbkeskusta yhdistamalla valtion alueellisia tehtavia. Tyo- ja elinkeinotoimistot, joita on ny-
kyisin my®s viisitoista, toimivat ELY-keskusten ohjauksessa.

ELY-keskukset ja TE-toimistot ovat merkittavia julkisen rahan kayttdjia. ELY-keskusten talo-
usarviomaararahat olivat vuonna 2016 1,6 miljardia euroa, josta valtaosa (87 %) ty6- ja elin-
keinoministerién hallinnonalalla. Tasta suurin yksittdinen maararaha ovat julkiset tyévoima- ja
yrityspalvelut, 570 milj. euroa. Taman liséksi ELY-keskusten Liikenne- ja infra-vastuualueet
kayttavat 530 milj. euron tienpidon maararahoja, jotka nédkyvat ELY-keskusten sijaan Liiken-
neviraston kirjanpidossa. Oman toiminnat menot olivat vain murto-osa kaytetysta maarara-
hasta, yhteensa vuonna 2015 ELY-keskukset 200 milj. euroa ja TE-toimistot 148 milj. euroa.

ELY-keskukset kayttavat siis vuosittain noin 2,5 miljardia euroa julkista rahaa. Toiminnan
taloudelliset kytkennat ja vaikutukset julkiseen talouteen, elinkeinoeldman ja kansalaisten
elaman laatuun ovat vield laajemmat. Esimerkiksi TE-palveluiden toimivuus vaikuttaa tyotto-
myyden kustannuksiin, jotka pelkdstdan maksettuina ty6ttdmyysetuina olivat 5,0 miljardia
euroa vuonna 2015 (Kelasto).

ELY-keskusten ja TE-toimistojen kehittdminen on ollut jatkuvaa organisaatioiden perustami-
sesta lahtien. Erityisen merkittavasti perustamisen jalkeen toimintaa on muovannut vuonna
2013 kaynnistynyt Iskukyinen ELY -kehittdmisohjelma, jonka my6ta on tehty merkittavaa
toiminnan keskittamista ja lisatty jo ELY-keskuksia edeltdneissa virastoissa toteutettua tehta-
vien erikoistumista. Keskittdminen johti kehittdmis- ja hallintopalveluiden kokoamiseen ELY-
keskusten ja TE-toimistojen yhteiseen KEHA-keskukseen vuoden 2015 alussa. Toinen mer-
kittdva keskittdmisen ratkaisu on ollut asiakkaiden yhteydenottojen kanavoiminen liikenteen,
ymparistdasioiden ja TE-palveluiden osalta asiakaspalvelukeskuksiin.
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ELY-keskusten toiminnalle on tyypillistd alueellinen yhteistyd ja tehtavien keskittdminen myoés
substanssin alueella. ELY-keskuksista vain yhdeksan toimii kaikilla kolmella vastuualueella.
Alueellisen yhteistyon ja keskittdmisen laajuutta kuvaa se, ettéd vuonna 2015 60 % ELY-
keskusten avainsuoritteiden vaatimasta tydsta toteutettiin alueellisen yhteistydn puitteissa
keskittdmalld osaaminen vain tiettyihin ELY-keskuksiin. Kaikissa ELY-keskuksissa tehtavaa
ty6ta oli avainsuoritteiden osalta 40 %.” Liséksi erilaisia kapeaa osaamista vaativia tehtavia
on vuosien aikana keskitetty erikostuneisiin ELY-keskuksiin. Tallaisia erikoistumisia on kaiken
kaikkiaan nykyisin lahes 90°.

TE-toimistojen osalta toteutettiin vuoden 2013 alussa uudistus, jossa palvelu perustui kol-
meen palvelulinjaan, joista varsinkin tydnvalitys- ja yrityspalvelut perustuvat henkildasiakkai-
den osalta vahvasti sahkaisiin palveluihin. Sahkoiset palvelut ovatkin olleet viime vuosien
teemoja niin TE-toimistoissa kuin ELY-keskuksissa. Prosessien ja tietojarjestelmien kehitta-
minen on kuitenkin pitké prosessi. Taltd osin tydta on viela tehtava, kuten myéhemmin kus-
tannustehokkuuden yhteydessa ndemme.

ELY-keskusten tehtavien keskittaminen, erikoistuminen sekd muu toiminnan ja rakenteiden
kehitys nakyvat vahvasti myds henkildstdon maarassa. Vuoden 2015 lopussa ELY-keskusten
palveluksessa oli 3 135 henkil6a, joista KEHA-keskuksessa 495 henkea. Vuodesta 2013
ELY-keskusten henkildmaara on laskenut 23 %. Vahennys on tapahtunut osin maaraaikais-
ten osuuden vahenemisen kautta, mutta ELY-keskuksissa on tehty myos irtisanomisia. TE-
toimistojen palveluksessa oli vuoden 2013 lopussa 2 791 henkil6a. Myds TE-palveluiden
henkildomaara on ollut viime vuosina laskeva. Vuodesta 2013 henkildémaara on laskenut 9 %.

2.2. Nykytila VAAKA-kyselyn ja mittareiden valossa

VAAKA-kyselyssa kartoitettiin yhtena osa-alueena ELY-keskusten ja TE-toimistojen johtavis-
sa tehtavissa toimivien ndkemyksia palveluiden nykytilasta. Vastaajia pyydettiin ottamaan
kantaa yhdeksaan vaittamaan, jotka koskivat asiakaslahtdisyyden, kustannustehokkuuden ja
yhteiskunnalliseen vaikuttavuuden keskeisia tunnuspiirteitd. Kuva 1 seuraavalla sivulla esit-
taa kaikkien vastaajien ndkemysten jakaumaa.

2 ELY-keskusten tilinpaatos esittelee tuottavuutta 25 eniten ty6ta vaativan suoritteen osalta. Naita kutsutaan avainsuoritteiksi. Esittdmamme tiedot perustu-
vat KEHA-keskuksen julkaisemaan tilinpaatokseen 2015.

3 Tarkka luettelo erikoistumisista on nahtavissa KEHA-keskuksen tukinpaatoksessa 2015.
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Kuva 1. ELY-keskusten ja TE-toimistojen johtavissa tehtavissa olevien ndkemys palvelun
nykytasoista (prosenttia vastaajista).

Asiakaslahtoisyyden nykytila

Kolme ensimmaista vaittdmaa (kuva 1) liittyy asiakaslahtoisyyteen. Noin 80 % vastaajista
katsoi, ettd nykyinen toiminta perustuu hyvin asiakkaiden tarpeisiin ja palvelu tuotettiin laa-
dukkaasti.

Vahva ndkemys on saanut perustetta ELY-keskusten palvelutyytyvaisyystutkimuksesta, joka
koskee rahoitus-, maksatus-, lupa- ja valvontatehtavia. Asiakkaiden antamaa kokonaisarvo-
sana 4,1 (v. 2015) asteikolla 1-5 voidaan pitda korkeana. Taso on pysynyt vakaana vuosina
2013-2015, vaikka samaan aikaan ELY-keskusten henkil6std on vahentynyt lahes neljan-
neksen. Asiakkaat ovat arvostaneet erityisesti henkiléston asiantuntemusta ja ystavallisyytta.

Vuoden 2014 syksylla henkil6- ja tydnantaja-asiakkaille osoitetut kyselyt kertoivat myds TE-
palveluiden osalta hyvasta asiakastyytyvaisyydesta. Henkildasiakkaiden osalta kokonaistyy-
tyvaisyys oli 3,93 (asteikolla 1-5) ja tydnantaja-asiakkaiden 4,01 koskien asiantuntemusta.
Sopivien tydnhakijoiden saamisen osalta tyytyvaisyys oli tata selvasti matalampi 3,42. Palve-
lu on siis asiantuntevaa ja ystavallista, mutta kyky vastata asiakkaan tarpeeseen ei ylla sa-
malle tasolle. Silti 85 % tydnantaja-asiakkaista suosittelisi palvelua. Suositusastetta (suositte-
levista vdhennetaan ei suosittelevat) > 60 % voi pitda varsin hyvana. Nykyaan TE-palveluissa
selvitetdan tydnhakijoiden ja tydnhakijoiden palvelukokemusta selvitetdan jatkuvasti.

Taman liséksi Liikenneviraston tienkayttajien tyytyvaisyystutkimus tuottaa tietoa ELY-
keskusten toiminnasta L-vastuualueen osalta. Laajasta tutkimuksesta voidaan nostaa viimei-
simman (talvi 2016) tutkimuksen mukaan tieto siita, ettd 37 % yksityiskayttajista on tyytyvai-
sia ja 34 % tyytymattdmia maanteiden talvihoitoon (vastaavana indeksia kuin edella keksiar-
vo on 3,0 asteikolla 1-5). Ammattiautoilijoiden osalta tyytyvaisyys on tata alhaisempi. Tata ei
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voida pitda korkeana tasona, varsinkin kun taso laskenut selvasti vime vuosikymmenen vaih-
teesta. Tosin kysymys on missa maarin tdma heijastaa ELY-keskusten suoritusta ja missa
maarin esimerkiksi muita vaikutuspiirin ulkopuolella olevia asioita kuten kertynytta korjausvel-
kaa.

VAAKA-kyselyssa ELY-keskusten vastaajat kuvasivat nykyisten tehtdvaalueidensa vahvuuk-
sia ja parantamisalueita myds vapaamuotoisesti. Kaikilla vastuualueilla vahvuuksina nousi
henkil6stén vankka asiantuntemus ja motivaatio, kontaktit keskeisiin sidosryhmiin (jos kohta
myo6s vahvempaa vuoropuhetta kaivattiin), seka jarjestelmallinen asiakaspalautteen seuranta.
Yleisimmin asiakaslahtdista toimintaa nahtiin heikentavan asiakkaiden verkkopalveluihin liit-
tyvat ongelmat ja prosessien hitaus. Vaikka merkittdvaa kehitysta on tapahtunut, prosessien
ja tietojarjestelmien kehityksen monet kokivat olleen hidasta asiakkaiden sahkdisten palvelu-
jen tarpeiden ja palveluiden parannusmahdollisuuksien kannalta. Tahan osittain liittyva toinen
yleisesti heikentava tekija ovat tarpeeton byrokratia seka siiloutuminen, joiden nahdaan ole-
van perua monilta taholta tulevasta ohjauksesta.

Vastuualueilla on VAAKA-kyselyn perusteella omia erityisia tekijoitd, jotka vaikuttavat ELY-
keskusten nykyiseen toiminnan asiakaslahtdisyyteen. E-vastuualueella nousi esiin asiakkaita
tukevat nakyvat palvelubrandit kuten YritysSuomi ja kalatalouteen liittyvat palvelut. L-
vastuualueella korostui erityisesti asiakastarpeen selvittdmiseen liittyvat perinteet ja vahvat
valtakunnalliset toimintatavat, mutta ELY-Liikennevirasto-jaon nahtiin olevan asiakkaiden
kannalta sekava. Y-vastuualueella asiakaslahtoisyytta tulee tulkita muista vastuualueista
poikkeavasti, koska talla vastuualueella on paljon kaikkien kansalaisten ja luonnon eduksi
tehtéavaa valvontaa ja sdanndsten toimeenpanoa, minka yksittédinen “asiakas” voi kokea rajoit-
teena. Siksi viestintd, erityisesti perustelujen osalta, nahtiin Y-vastuualueilla muita alueita
vahvemmin parantamisalueena.

TE-palveluissa vahvuuksina nahtiin erityisesti yritysasiakasyhteistyd seka henkildasiakkaiden
palveluprosessin osalta palvelutarpeen tunnistus ja asiakasohjaus. Taannoisen palvelulinja-
uudistuksen asiakasvaikutukset jakavat ndkemyksia. Merkittdvana rajoitteena korostui vah-
vasti kasvaneisiin asiakasmaariin ndhden niukat resurssit. Téma on johtanut toiminnan liialli-
sen painottumiseen hallinnollisiin valttamattdmyyksiin ja massojen hoitoon. Vaikka palvelu-
malli nojautuu paljon asiakkaiden verkkopalveluun, verkkopalvelun sujuvuudessa nahtiin
edelleen parantamisen tarvetta. Myds henkildkohtaista palvelua nahtiin tarvittavan nykyista
vahvemmin. Lisdksi palvelun epayhtenaisyys nostettiin esiin (virkailijoiden, alueiden, palve-
luntuottajien osalta). KEHA-keskuksen vastaajat nostivat vahvuutena esiin valtakunnalliset
toimintamallit KEHA:n vastuulla olevissa asioissa, mutta sahkoisissa jarjestelmissa nahtiin
olevan kehitettavaa.

Kustannustehokkuuden nykytila

Kuvassa 1 kolme keskimmaista vaittamaa (voimavarat kohdennetaan tehokkaasti, prosessit
ja niita tukevat tietojarjestelmat ovat tehokkaita ja palvelun kustannustehokkuutta paranne-
taan jarjestelmallisesti) kuvaat kustannustehokkuutta.

Kuten edella esitettiin, ELY-keskusten tydmaara on pienentynyt 23 % vuodesta 2013 vuoteen
2015. ELY-keskusten avainsuoritteiden kokonaisvolyymi on laskenut noin 7 % *. Kun palve-
lun laatukokemuskin on pysynyt samalla tasolla, vaikuttaisi ettéa tyon tuottavuutta on saatu
nostettua palvelun laadun yleisesti karsimatta.

* Avainsuoritteiden kokonaisvolyymin on laskettu avainsuoritteen suhteellinen muutos 2013- 2015 ja painottamalla jokaista suoritetta suoritteen osuudella
avainsuoritteiden henkil6tydsta vuosina 2013 ja 2015. Laskelma kokonaismaaran muutoksesta on suuntaa antava mm koska kaikki palvelut eivét ole
mukana.
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Tuottavuuden noususta huolimatta VAAKA-kyselyn valossa toiminta ei vaikuta olevan niin
kustannustehokasta kuin se voisi olla. Voimavarojen ja erityisesti prosessien ja tietojarjestel-
mien tehokkuus erottuu johtotehtavissa olevien arvioissa, silld vain noin kolmasosan mielesta
tehokkuus pitéa taysin tai melko hyvin paikkansa (arviot 4 tai 5). Kriittisimmin nykytilaan suh-
taudutaan ELY-keskusten E- ja Y-vastuualueilla, ELY-keskusten johdossa seka TE-
palveluissa.

VAAKA-kyselyn sanallisten vastausten perusteella osaava henkil6st6 oli kustannustehokkuu-
denkin osalta vahvuus. Prosessien ja tietojarjestelmien toimivuuden kritiikki kohdistuu paa-
osin kahteen asiaan. Ensinnakin monet substanssin tietojarjestelméat ovat vanhentuneita ja
joidenkin uusien tietojarjestelmien kehittamisessa ei ole onnistuttu. Tahan paalle on kayttéén
tullut valtionhallinnon yhteisia tietojarjestelmia, joista erityisesti talous- ja henkildstéhallinnon
jarjestelma Kieku koetaan vaikeaksi ja huonosti toimintaa palvelevaksi. Vaikka Kieku on muil-
lakin valtion toimijoilla saanut kritiikkia, oma osansa ELY-keskusten vaikeuksiin voi olla poik-
keuksellisilla toimintavoilla®. Toinen yleisesti kustannustehottomuutta luova asia on byrokra-
tia, jonka yhdistettyna tukitehtavien siirtymiseen sahkoiseksi itsepalveluksi on koettu syévan
yh& enemman voimavaroja ydintoiminnan tuotoksilta.

Vastuualueiden osalta erityisesti E-vastuualueen maatalous on karsinyt vaikeasta Hyrra-
jarjestelmahankkeesta. Toisaalta vastuualueella ei ole tehty keskittamisia siina laajuudessa
kuin muilla vastuualueilla. Muiden E-vastuualueen tehtévien osalta nostetaan moninaisten
yhteen sopimattomien tietojarjestelmien luoma ty6 ja niiden vaatima laaja osaaminen seka
vastuualueen paallekkaiset palvelut ja tuotteet. Myos Y-vastuualuetta hairitsee jarjestelmien
pirstaleisuus ja nakemykset uusista jarjestelmista, kuten USPAsta, olivat jakautuneita. L-
vastuualueella ndhdaan, ettd henkildstévoimavarat on pitkalle optimoitu, mutta hankinnan
keskittdmisen hyddysta ndkemykset poikkeavat. ELY-keskusten L-osastojen ja Liikenneviras-
ton erillisyyden nahtiin tuovan tehottomuutta.

Myds TE-palveluiden keskeisin tietojarjestelma, URA-jarjestelmd, ndhdaan vanhanaikaisena.
Nakemys resurssien tehokkaasta kohdistumisesta on jakautunut. Kohdistus liittyy jopa perus-
tavaa laatua olevaan kysymyksiin, eli millaisiin asiakkaisiin ylipdansa TE-palveluissa tulisi
panostaa? Niihin joilla on todenndkdinen mahdollisuus tydllistya vai myds vaikeammassa
asemassa oleviin? Nakemyksissa on eroja. Toisena resurssien kohdistamisen ongelmana
nostetaan erilaisen valvontatydn ja muun "oheistyén” korostuminen perustehtavan kustan-
nuksella. TE-palvelujen kustannustehokkuuden nykytilan ongelmakohta VAAKA-kyselyn pe-
rusteella on johtaminen ja ohjaus, kuten kytkenta strategisista tavoitteista kdytdnnon toimin-
taan ja kannustamiin. Kustannustehokkuuden nakdkulmasta haasteena on ollut kustannus-
seurantatiedon tuottaminen johtamisen tueksi. Nostamme vield esille sen, ettd osa vastaajis-
ta nostaa esiin uhan henkiléston liiallisesta kuormituksesta, kun henkildstén maara on vahen-
tynyt ja asiakasmaara kasvanut®.

® Usein historian kuluessa syntyneet kdytannét ja toimintamallit aiheuttavat vaikeuksia yhteisien jéarjestelmien kaytolle. VAAKA-kyselyssa nousi esiin, etta
ELY-keskuksissa palkkoja rahoitetaan substanssimaararahoilla, mika on poikkeuksellista ja aiheuttaa manuaalisia korjaustéité tietoihin.

® Oleellinen kysymys on, onko tydméaara TE-palveluissa kasvanut viime vuosina. Taman ymmartamiseksi tulisi tunnistaa, mika toimii tydmaarien "ajurina”,
Tyottémien tydnhakijoiden varanto on nousut vuoden 2012 tasolta noin 250000 noin 350000 syksylla 2015, Kuitenkin ty6ta ja kustannuksia aiheuttaa paljolti
ty6ttdmien tyonhakijoiden virta, joka luo ty6td mm palveluin ohjaukseen. Virta ty6ttdmyyteen on laskenut tasaisesti vuoden 2012 tasosta 750 000/12 kk
vuoden 2016 tasoon n. 600 000/12kk. Virta yi 12 kk ty6ttdmyyteen kuitenkin kasvoi noin vuoden 2012 tasosta 55 000/12 kk lahes kaksinkertaiseksi vuoden
2016 alun lahes 100 000 asiakkaaseen /12 kk. Vuoden 2016 aikana uusien pitk&aikaistyéttdmien virta on lahtenyt hienoiseen laskuun. Talla perusteella on
hyvin vaikea sanoa, onko TE-palveluiden tydmaéra kasvanut vuosina 2012-2016. Henkil6ston maara on laskenut kuitenkin vuosina 2013-2015 9 %.
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Sen sijaan KEHA-keskuksessa tilanne nahtiin varsin hyvana kustannustehokkuuden osalta.
Muista poiketen yli puolet piti prosesseja ja tietojarjestelmia tehokkaina. KEHA-keskuksen
osalta myds vapaamuotoiset vastaukset heijastavat KEHA-keskuksen erilaisuutta substanssi-
toimintoihin ndhden. Valtakunnallinen toimintatapa koetaan tehokkaaksi, keskittdminen esi-
merkiksi tukipalveluiden hankinnat onnistuneeksi ja yhteistyd toimivaksi KEHA:n sisalla. Tyo-
ta pysytaan jakamaan toimipisteiden valilla tilanteiden niin vaatiessa. Kysely nostaa kuitenkin
esiin jannitteen substanssitoiminnan ja KEHA-keskuksen valilla. Useissa substanssitoiminnan
vastaukissa nousi esiin kokemus, ettd KEHA-keskuksen tehokkuutta on haettu "osaoptimoi-
den” siirtdmalla tukitehtavia esimiesten ja substanssien asiantuntijoiden itsepalveluksi. Toi-
saalta KEHA:n vastaajien joukossa on nakemyksia, ettei substanssissa olla kiinnostuttu nos-

tamaan osaamista niin etta tyd olisi sujuvaa tai toimimaan "pelisdantdjen” mukaan”.’

Kustannustehokkuuden tarkastelussa olemme kiinnittdneet huomiota myds ELY-alueiden
valisiin eroihin. Vertaamalla ELY-keskusten avainsuoritteiden taloudellisuutta ELY-keskusten
valilla, on nahtavissa merkittavia eroja (lahteena tilinpaatds 2015). Esimerkiksi eniten tyota
vaativassa palvelussa tienpidon hankinnoissa koko maan suoritteen yksikkdkustannus on 67
% suurempi kuin taloudellisimmin toimivassa ELY-keskuksessa. Toiseksi eniten ty6ta vaativa
palvelu on koko tilan valvonnat, jossa koko maan yksikkdkustannukset ovat 43 % suuremmat
kuin taloudellisimmilla alueilla. Yritystukipaatosten osalta ero on maltillinen 20 %, mutta maa-
seudun hanke- ja yritystukien maksupaatoksissa huomattavasti suurempi. ELY-keskusten
yksikkdkustannusten vaihtelu on hyvin suurta: taloudellisimmalla alueella yksikkdkustannuk-
set ovat puolet koko maan tasosta ja suurimmillaan kustannukset ovat kaksinkertaiset kes-
kiarvoon nahden. Osa eroista selittynee paikallisten olosuhteiden eroilla, mutta tallaiset erot
heijastavat tyypillisesti myds eroja paikallisissa kayténteissa eli tavoissa, joilla toimitaan.
Vaikka toimittaisiin muodollisesti yhteisten prosessien puitteissa ja yhteisilla tietojarjestelmilla,
paikalliset toimintatapa ja -kulttuurierot vaikuttavat merkittavasti lopulliseen kustannustehok-
kuuteen.

Myds TE-palveluiden osalta prosessit ja tietojarjestelmat ovat kehitysvaiheessa. Kansainvali-
nen vertaisarviointi Suomen julkisista tyévoimapalveluista nostaa esiin prosessien maarittelyn
ja standardoinnin tarpeen. TE-palveluissa on mahdollisuus mitata tehokkuutta myos aikaan-
saatujen tulosten kautta, eikad vain suoritteisiin perustuvana tuottavuutena. Henkil6tyépanok-
sella aikaansaaduissa tuloksissa on suuruusluokassa 20-25 % ero tehokkaimpien ELY-
alueiden ja alueiden tulosten keskiarvon valilla, kun tuloksina tarkastellaan tyéttdmien tyollis-
tymista suhteessa alueen TE-toimiston kdyttdman henkildtydpanokseen.

Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden nykytila

Kuvan 1 kolme viimeista vaittdmaa kuvaavat yhteiskunnallista vaikuttavuutta. ELY-keskusten
ja TE-palveluiden johtavissa tehtavissa olevista lahes 80 % katsoo kansalaisiin ja yhteiskun-
taan liittyvien tavoitteiden ohjaavan toimintaa (toisaalta he arvioivat samalla johtajina osin
omaa ty6taan). Myos palvelun vaikuttavan kohdennuksen ndkemykset ovat varsin myoéntei-
sid. Noin puolet ndkee vaikuttavuuden jarjestelmallisen kehittdmisen toteutuvan. Vastuualu-
eiden valillakaan ei ole oleellisia eroja, lukuun ottamatta sita, ettd KEHA-keskuksen vastaaiji-
en on ollut selvasti muita useammin vaikea ottaa kantaa.

VAAKA-kyselyn sanalliset kommentit vaikuttavuuden nykytilasta kertovat, ettd oma tehtava-
alue koetaan yhteiskunnan kannalta merkitykselliseksi. Monet vastaajat eri vastuualeilla to-
teavat, ettd niukka rahoitus ja henkildresurssit ovat pakottaneet priorisoimaan ja kohdenta-

maan tyon ja taloudelliset resurssit vaikuttavimpiin asioihin. Erityisesti E-vastuualueella vas-

7 Jannitteet substanssitoiminnan ja keskitetyn, séhkaisiin palveluihin perustuvan tukitoiminnan valillé ovat tyypillisia julkisen sektorin lisdksi myds yksityisen
sektorin asiantuntijaorganisaatioissa. Usein tarvitaan vuoropuhetta ja kaytantdjen hioimista, mutta myds tottumista. Paluuta vanhaan ei yleensa ole.
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taajat nostivat kuitenkin esiin sen, etta vaikuttavuutta ei mitata ja ettéd mittareiden luominen on
vaikeaa, vaikkakin tarpeellista. L-vastuualueella sen sijaan toimitaan Liikenneviraston tu-
losohjauksessa, jonka puitteissa vaikuttavuuden seurantaa on kehitetty jarjestelmallisesti. Y-
vastuualueelle on leimallista, ettd vaikutukset ilmenevat pitkalla aikavalilla ja toimintaa ohjaa-
vat erityisen vahvasti sdadokset, minka vuoksi vaikuttavuus asiana on vaikeampi ilmi6. Jois-
sakin Y-alueen tehtavista todettiinkin, etta toiminta on vaikuttavaa, kun ongelmia ei ilmene.
Kaikilla vastuualueilla ja erityisesti ELY-keskusten johtotehtavissé olevien keskuudessa mer-
kittdva vaikuttavuuden parannusalueena oli ohjaus, joka nykyiselld "putkiohjauksella” koettiin
ristiriitaiseksi. Tavoitteet asetetaan mittareilla, jotka ovat ELY-keskusten rajallisesti vaikutet-
tavissa.

TE-palveluissa pyrkimysta vaikuttavuuteen pidetaan itsestdan selvana. Vaikuttavuutta on
parannettu ja uusia kaytantéja on syntynyt kuten tuloksiin perustuva hankinta (jonka vaikutta-
vuus toisin myds jakaa nakemyksia) ja nuorten Ohjaamo. Monet vastaajat katsovat myos,
ettd vaikka suuri asiakasmassa hallitaan, vaikuttavuutta saataisiin monissa ryhmissa enem-
man aikaiseksi, kuten nuorten keskuudessa, jos henkilkohtaiseen kohtaamiseen voitaisiin
panostaa enemman. Esiin nostetaankin se, etta vaikka ainakin toiminnan tulokset ovat TE-
palveluissa varsin hyvin mitattavissa, tulokset syntyvat monen toimijan yhteisty6sta, lainsaa-
dannosta, kuntien ja kumppaneiden toiminnasta. Kuten kustannustehokkuuden yhteydessé
todettiin, kysymys resurssien kohdistuksesta jakaa nakemyksia. Vaikuttavuuden osalta osa
nakee, ettd vaikuttavaan toimintaan tulee kuulua mahdollisuuksien tarjoaminen vaikeimmas-
sa asemassa oleville, kun taas osa katsoo, ettei esimerkiksi kuntouttavan tyétoiminnan pi-
taisikdan olla TE-palveluiden tehtava. Vaikuttavuuden kannalta jotkut vastaajista nakevat
poliitikkojen toiminnan poukkoilevana. Vaikka tilanteet muuttuvat TE-palveluiden toimintaym-
paristdssa, todetaan etta paatoksia tehdaan arkea tuntematta.

KEHA-keskuksessa oli substanssialueita vaikeampi ottaa kantaa vaikuttavuuteen, mika on
ymmarrettdvaa, kun kyseessa on sisainen palvelu. Silti monet nakivat tehtavaalueensa edis-
tdvan substanssin vaikuttavuutta luomalla sadastdja toimintamenoihin, osallistumalla proses-
sien digitalisaatioon, huolehtimalla keskeisesta ydinprosessin vaiheesta, maksatuksesta, tai
vaikka tuottamalla analysointi- ja raportointiratkaisuja. Parantamisalueena nousi tarve siihen,
ettd substanssin toimeksiantajat priorisoisivat tarpeitaan johdonmukaisemmin.

Tarkastelemme seuraavaksi, mitd naytt6a on vaikuttavuudesta. Strategisten tulostavoitteiden
saavuttamista tarkastellaan tilinpaatdksessa valtakunnallisesti ja alueittain. Alueellisesti var-
sinkin laadullisesti voidaan osoittaa toimenpiteita ja jopa tuloksia. Valtakunnallisesti vaikutta-
vuuden osittaminen nayttaa olevan vaikeampaa ja tarkasteltuamme esitettyja vaikuttavuustu-
loksia, voimme yhtya edella esitettyihin ELY-keskusten johtavissa tehtéavissa olevien nake-
myksiin mitattavan nayton vaikeudesta. Monet asiat, kuten tydllisyys ja valtion panostus lii-
kenteeseen, ovat vain rajallisesti ELY-keskusten vaikutettavissa ja monien tehtavien osalta
vaikutukset ovat tapahtuneet viiveella. Joidenkin mittareiden seurantatiedon tuottaminen
nayttda tuottaneen vaikeuksia. Silta osin kuin tietoa on kaytettavissa, tiedetaan, etta tyollisyy-
den alueella tavoitteita ei olla paaosin saavutettu, mutta monimuotoisen luonnon sailymisen
osalta tavoitteet toetutuvat. Liikenteen alueella korjausvelka on kasvanut.

ELY-keskusten alueellisesta vaikuttavuudesta saa kuvan sidosryhmien arvioinnista. Vuoden
2015 kattavassa sidosryhmaarvioinnissa 52 % vastaajista naki paikallisen ELY-keskuksen
vaikuttavuuden alueellaan hyvana ja heikkona sen naki 10 %. ELY-keskus nahtiin myds na-
kyvana. Sen sijaan alueen asioiden edistamiseen valtakunnallisesti ja valtakunnan politiikan
jalkauttamisessa alueelle ELY-keskuksen naki onnistuneen hyvin noin 30 % ja lahes 20 %
naki onnistumisen huonona. Tdma heijastaa samaa kuvaa kuin ELY-keskusten raportointi,
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jossa alueellinen vaikuttava toiminta nayttaa olevan helpommin osoitettavissa kuin valtakun-
nallisiin mittareihin perustuva naytto.

Sidosryhmat, kuten palveluntuottajat, viranomaiskumppanit seka ohjaavat tahot ovat myos
tarked osa oman toiminnan ohella ELY-keskusten vaikuttavuuden aikaansaamista. Yhteis-
tyolla on merkitysta, silla kaikissa sidosryhmien tyypeissa puolet vastaajista piti yhteistyota
erittéin tarkeana. Sidosryhmien tyytyvaisyys ELY-keskusten toimintaan on 3,6 (asteikolla 1-
5). Se on siis selvasti matalampi kuin asiakkaiden tyytyvaisyys palveluun, silti varsin kohtuul-
linen. Vahvimpia piirteitd ovat ELY-keskusten asiantuntijoiden osaaminen (75 % tyytyvaisia)
ja toiminnan laatu (60 % tyytyvaisia). Sen sijaan ELY-keskusten aloitteellisuudessa, toimin-
nan oikea-aikaisuudessa ja viestinndssa tyytyvaisten osuus on 40 %:n luokkaa.

Nostamme vaikuttavuudenkin osalta huomion alueiden valisiin eroihin, jotka kumpuavat pro-
sesseista ja kdytanteista. Olemme tassa selvityksessa katsoneet asiakkaiden tasapuolisuu-
den yhdeksi vaikuttavuuden piirteeksi. Nayttaa silta, ettd kaytadnnossa tasapuolisuuden toteu-
tumista heikentavat aluekohtaiset erot siind, kuinka asiakkaat voivat saada arvoa palveluista.
Esimerkkina tasta on TE-palveluiden osalta ty6ttdmien tydnhakijoiden tyéttdomyyden kesto,
jossa maan keskiarvo on 30 viikkoa, mutta ELY-alueiden valilla erot ovat suuria, 18 viikosta
43 viikkoa (Lahde Toimiala online, tilanne lokakuu 2016).8 Nain suurilla eroilla on oleellinen
merkitys tyollisyysasteeseen, tyéttdomyyden kustannuksiin yhteiskunnalle ja kansalaisten hy-
vinvointiin.

2.3 Yhteenveto nykytoiminnan hyvista piirteista

Kartoitus nykytilasta nostaa esiin joukon hyvia kaytantdja tai muita vahvuuksia, joita maakun-
tauudistuksessa kannattaisi nakemyksemme mukaan hyddyntaa. Osa naista on vasta kehi-
tysvaiheessa, mutta silti ne voivat tarjota merkittadvaa hyétyd maakuntien aikaiseen. Esitam-
me naita taulukossa 1.

Taulukko 1. Nykyisia hyva kaytantoja ja toiminnan piirteita

Nykytilan hyva kdytianne Kuvaus

tai piirre
Asiantuntemukseen perus- Asiakas- ja sidosryhmapalaute sekd myds ELY-keskusten johtavissa tehtavissa
tuva toimintakulttuuri olevien omat arviot nostavat vahvuutena esiin henkiléstén vahvan asiantuntemuk-

sen — osaamisen, motivaation ja asenteen. Se, ettd asiantuntemus nakyy asiakkail-
le myo6s ystavallisena palveluotteena, heijastaa toimintakulttuurin myoénteisia piirtei-
ta, joiden toivomme siirtyvan myds uusien maakuntaorganisaatioiden kulttuuriin.

Saanndllinen asiakaspalaut- | Asiakkaiden ja sidosryhmien palautetta on ELY-keskuksissa ja TE-toimistoissa
teen seuranta keratty saanndllisesti ja se on todennakdisesti yksi tekija, joka on luonut mydnteista
kierretta asiakaslahtdisyyteen. Tahan palautteen keruuseen on tullut edelleen
parannusta, kun TE-palvelut on kaynnistanyt jatkuvan asiakaskokemuksen seu-
rannan ja tdma kaytanto voisi olla soveltuvin osin laajemmassa kaytossa. Saannol-
linen ja yhdenmukainen palautteen keruu ja analysointi tarjoaisi maakunnille hyvan
mahdollisuuden oman tason arviointiin ja toiminnan kehittdmiseen.

Tunnetut palvelubrandit Jotkin ELY-keskusten yhdessa yhteistydkumppaniensa kanssa tarjoamat palvelut
on pystytty brandadmaan, jolloin ne tulevat tunnetuksi mahdollisille palvelun tarvit-
sijoille ja lisaavat asiakaslahtoisyytta. Tallaisina kyselyissamme nousi nuorisolle
tarkoitettu Ohjaamo seka aloittaville ja kehittyville yrityksille suunnattu YritysSuomi.
Myds Team Finland mainittiin, joskin sen asiakaslahtdisyydesta nakemykset ovat
ristiriitaisia. Lisaksi esimerkiksi kalatalouden palvelut saattavat kehittya tallaiseksi
bréndiksi.

8 TE-palveluiden osalta toiminnan epayhtenaisyys nousi myds VAAKA-kyselyn vastauksissa.
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Alueiden vélinen yhteistyo ja
ELY-keskusten erikoistumi-
nen

Merkittava osa ELY-keskusten palveluista tuotetaan nykyisin joko alueellisen yh-
teistyon kautta vain osassa ELY-keskuksia. Merkittava osa kapeaa erikoisosaamis-
ta vaativista tehtavista on keskitetty erikoistuneisiin ELY-keskuksiin. Alueyhteistyon
ja keskittamisen my6ta on nostettu tuottavuutta. Mahdollisesti lisda skaalaetua on
saatavilla, kun varsin askettain toteutetut erikostumiset pystytaan hyédyntamaan
taysimittaisesti ajan myo6ta.

Kehittdmisen, hallinnon ja
maksatuksen tehtavien
keskitys

KEHA-keskus on toiminut kaksi vuotta. VAAKA-kyselyn perusteella se on pystynyt
luomaan valtakunnallisen yhtendisen toimintamallin ja -kulttuurin, joka luo saastéja
toimintamenoihin ja auttaa ydintoimintaa asiakaslahtoisyyden, tuloksellisuuden ja
vaikuttavuuden aikaansaamisessa. Substanssin ja KEHA-keskuksen valilla nayttaa
olevan jonkin verran jannitteit, joihin vuoropuhelulla I6ytynee ratkaisut.

Keskusvirastoyhteistyo L-
vastuualueella

Kyselymme nosti kritiikkid ministerididen putkiohjausta kohtaan. L-vastuualueen
osalta ohjaus vaikuttaa kuitenkin toimivalta niin tulosohjauksen kuin kaytannén
toiminnan osalta. Taustalla on pitka yhteinen historia ohjaavan Liikenneviraston
kanssa ja liikenteen valtakunnallinen luonne. Erityisesti toiminnan yhtenaisyytta
tukevat kaytannot, kuten toimintajarjestelma ja vaikuttavuuden arviointi, levittavat
tietoa ja tarjoavat ty6kaluja substanssin asiantuntijoille. Tallaisen yhteistydn na-
kisimme mielellamme jatkuvan ja laajenevan.

TE-palveluiden tydnantaja-
asiakkaiden palvelu

Niin tekemamme VAAKA-kysely kuin kansainvalinen julkisen tydvoimapalvelun
vertaisarviointi nostaa TE-palveluiden vahvuudeksi tydnantajalahtéisyyden. Yhdis-
telma henkil6asiakkaiden ja tydnantaja-asiakkaiden palvelu ovat toisiaan vahvista-
via ja tuleville maakuntien on hyddyllista yllapitaa tata kahden asiakasryhman
tasapainoa.

Paikalliset hyvat kaytannot

Olemme nostaneet tédssa nykytilan katsauksessa esiin ELY-keskusten ja TE-
palveluiden valisia tuottavuuseroja ja TE-palveluiden osalta eroja myds vaikutta-
vuudessa. Vaikka erot eivat ole tavoiteltavia, tama kertoo myds mahdollisuuksista.
Talla perusteella on olemassa paikallisia toimintamalleja, joiden ansiosta joidenkin
ELY-keskusten/TE-toimistojen toiminta on selvasti keskimaaraista tehokkaampaa
tai vaikuttavampaa. Tama tarjoaa mahdollisuuden vertaisoppimiseen. Emme ole
voineet tunnistaa tassa selvityksessa tallaisia yksittaisia paikallisia kaytantoja.
Kuitenkin tallaisten kaytantojen tunnistaminen ja tiedon levittdminen niista voi
tarjota maakunnille mahdollisuuksia hy6tya hyvaksi havaituista kaytanndgista.

Raportointi- ja analysointijar-
jestelma

Vaikka varsinkin kustannusseuranta ja vaikuttavuuden mittaus ovat haasteita ELY-
keskuksille, raportoinnin ja analysoinnin alueella on tapahtumassa merkittavaa
parannusta, kun TE-palveluissa on meneillaadn QlikView-informaatiojarjestelman
kayttdonotto. Tallainen yhteinen informaatiojarjestelma tarjoaa myds maakunnille
mahdollisuuden parantaa mitatun tiedon pohjalta asiakaslahtoisyytta, kustannuste-
hokkuutta ja vaikuttavuutta.
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3. MUUTOKSET ELY-KESKUSTEN JA TE-
TOIMISTOJEN TEHTAVISSA SEKA MUUTOKSEN
TUOMAT UHKAT JA MAHDOLLISUUDET

3.1 Maakuntauudistuksen aikaansaamat muutokset

Maakuntauudistuksen tavoitteena on sovittaa yhteen valtion aluehallinto ja maakuntahallinto
seka yksinkertaistaa julkisen aluehallinnon jarjestamista (valtio, alueet ja kunnat). Maakunta-
uudistus tarkoittaa isoa systeemistd muutosta ELY-keskusten ja TE-toimistojen tehtéviin, kun
hallinto ja palvelutuotannon vastuu keskittyvat maakuntiin ja palvelujen tuottamisen rakenteet
muuttuvat. Uudistuksen mukaisesti ELY-keskukset ja TE-toimistot lakkautetaan ja niiden
vastuulla olevien palveluiden jarjestdmisvastuu siirtyy maakunnille. Osa tehtavista jaa edel-
leen valtion vastuulle, mutta tehtévat jarjestelldan uudelleen.’ Samanaikaisesti TE-
palveluiden jarjestdmisessa siirrytddn hyddyntdmaan jarjestaja-tuottajamallia, jossa maakun-
nat sopivat TE-palveluiden tuottamisesta laissa sdadetyt kriteerit tayttavien kuntien, yksityis-
ten tai kolmannen sektorin tuottajien kanssa.

Hallinnon ja palvelutuotannon vastuu keskittyy maakuntiin

Systeemisend muutoksena maakuntauudistus keskittda hallinnon ja palvelutuotannon vas-
tuun maakuntiin ja muuttaa radikaalisti palveluiden tuottamisen rakenteita. Uudistus vahvis-
taa maakuntien itsenaisyytta ja vahentaa valtion suoraa ohjausta. Lisaksi hallinnon toiminto-
jen ja palveluiden digitalisaatiokehitys etenee ja luo uudenlaisia mahdollisuuksia palveluiden
tuottamiseen.

VAAKA-tutkimushankkeessa tehtyjen asiantuntijahaastattelujen seka TE-toimistoille ja ELY-
keskuksille tehdyn kyselyn perusteella uudistuksen aikaansaamiin muutoksiin liittyy isoja
mahdollisuuksia, mutta my6s suuria uhkia. Hallinnon ja palvelutuotannon vastuun keskittymi-
nen maakuntiin antaa mahdollisuuden koota alueelliset voimavarat paremmin yhteen ja ottaa
maakunnan vahvuudet nykyistd paremmin kayttéon. Toimintojen ja palvelujen tuotantovas-
tuun keskittdaminen mahdollistaa myds tiedon ja palvelujen paremman keskinaisen integraati-
on ja siten mahdollisuuden tuottaa palvelut entista asiakaslahtdisemmin ja kustannustehok-
kaammin. Maakuntauudistuksen my6téd myés mahdollisuudet palveluketjujen ja palve-
luekosysteemien muodostumiseen paranevat.

Nykyisessa mallissa ELY-keskuksille osoitetut tehtavat on nahty tarkoituksenmukaisina kes-
kittda. Nain on voitu muun muassa toteuttaa ELY-keskuksiin kohdistuneet saastétoimenpi-

° Ymparistohallinnon luvat, ympadristévalvonta ja luonnonsuojelu kootaan ELY-keskuksista ja aluehallintoviras-
toista uudistettavaan valtion valtakunnalliseen aluehallintovirastoon valtion tehtavaksi mutta vesien ja meren-
suojelun tehtavat siirretadan maakunnille. Maakunnat hoitavat tallgin niille erikseen sdaadettyja tehtavia seuraavil-
la toimialoilla: alueiden kayttd, rakentamisen ohjaus, kulttuuriymparistén hoito, vesivarojen kaytto ja hoito seka
vesien- ja merenhoito. Maakuntien tehtavana on lisdksi tuottaa ja jakaa ymparistoa koskevaa tietoa seka paran-
taa ympadristotietoutta seka huolehtia ymparisto-, vesihuolto- ja vesistotdiden toteuttamisesta. ELY-keskusten ja
TE-toimistojen yhteinen henkil6sto-, taloushallinnon ja tietohallinnon seka kehittamistehtavia, varsinkin valta-
kunnallisia palvelukonsepteja hoitava kehittamis- ja hallintokeskus KEHA siirretaan organisaationa maakuntien
yhteiseksi palveluyksikoksi, jolla voi olla julkisia hallintotehtdvia. KEHA integroidaan jatkossa osaksi maankuntien
yhteisia palveluyksikoita.

Nykyisista kuudesta aluehallintovirastosta muodostetaan yksi valtakunnallisen toimivallan omaava viranomai-
nen. Uusi aluehallintovirasto toimii alueellisissa yksikoissa tai toimipisteissa. ELY-keskusten ympaéristovalvonta ja
luonnonsuojelu kootaan aluehallintovirastoon.
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teet. Lisaksi keskittamisen on katsottu parantavan asiakaspalvelun laatua tilanteissa, jossa
tapahtumavolyymit eivat muuten riittaisi pitamaan ylla tarvittavaa tietotaitoa esimerkiksi neu-
vonnassa ja valvontatehtavissa. Hallinnon ja palvelutuotannon resurssien hajauttamien 18 eri
maakuntaan voi johtaa pirstaleiseen palvelujen tuotantorakenteeseen, jolloin keskittdmisen
edut menetetadan eiké synergiaetuja synny. Erdiden ndkemysten mukaan palvelutuotannon
vastuun keskittdminen maakuntiin voi myds johtaa lyhytnakdiseen kustannusten ja hyoétyjen
osaoptimointiin. Samoin paatéksenteon politisoituminen voi heikentda ylimaakunnallista yh-
teisty6ta ja tehda ylimaakunnallisten hankkeiden toteutuksesta hankalaa, jolloin keskittami-
sen hyddyt, kuten synergia- ja skaalaedut, jaavat saavuttamatta.

Palvelujen tuottamisen rakenteet muuttuvat

Palvelujen tuottamisen rakenteet muuttuvat radikaalisti maakuntauudistuksen osana toteutet-
tavan kasvupalvelu-uudistuksen kautta®, joka avaa uusia markkinoita yksityiselle palvelutuo-
tannolle ja jonka paamaarana on kilpailullinen monituottajamalli. Kasvupalvelun rakentaminen
sovitetaan maakuntauudistukseen, mutta kasvupalvelun rakentamisen paamaarat ovat laa-
jemmat ja liittyvat muuhunkin kuin maakuntauudistukseen. Uudistuksella pyritdan vastaa-
maan talouden ja tydbmarkkinoiden muutosten aiheuttamiin haasteisiin ja yhdistdmaan sirpa-
leiseksi jaaneet julkiset yritys- ja TE-palvelut asiakaslahtdiseksi ja vaikuttavaksi kokonaisuu-
deksi. Uudistuksen keskeinen tavoite on lahentaa julkisen palvelun jarjestamistasoja (kunta-
maakunta-valtio) ja hallinnonaloja toisiinsa synnyttdamaan vahvempaa lisdarvoa asiakkaille ja
talouden kasvulle.

Kasvupalvelut maarittyvit entistd enemman liiketaloudellisin perustein

Palvelutuotanto tulee maaraytymaan tulevaisuudessa entistd enemman liiketaloudellisin pe-
rustein. Kasvupalvelu-uudistus lisda asiakkaiden valinnanmahdollisuuksia ja luo puitteet uu-
sien asiakaslahtdisten palvelujen ja tehokkaiden toimintatapojen syntymiselle. Laajan toimi-
vallan antaminen maakunnille ja markkinoilla toimiville palveluntuottajille antaa mahdollisuu-
det my@s palvelujen aitoon raataléintiin maakunnan ja asiakkaiden tarpeiden pohjalta. Se voi
my®s mahdollistaa henkildasiakkaille nykyistd ehedammat palveluketjut. Markkinaehtoisuuden
lisdantyminen palveluntuotannossa myo6s avaa jarjestdille ja yksityisille palveluntarjoajille
uusia liiketoimintamahdollisuuksia. Yksityisen palvelutuotannon lisdantymisen uskotaan puo-
lestaan edistavan innovatiivisten ja kustannustehokkaiden palveluratkaisujen syntya seka
samalla johtavan palvelujen laadun paranemiseen seka kustannusten alentumiseen.

Kasvupalvelu-uudistuksen seurauksena maakuntien rooli palvelujen jarjestajana sekéa palve-
lumarkkinoiden orkestroijana vahvistuu ja maakunnista tulee uudistuksen kautta merkittava
markkinatoimija ulkoisten hankintojen kautta. Ulkoisten hankintojen kautta maakunnilla on
mahdollisuus tukea yksityisten kilpailullisten palvelumarkkinoiden kehittymista.

Uhkaksi voi kuitenkin muodostua se, etté alueellisten markkinoiden pieni koko ja keskenerai-
syys johtavat siihen, ettd markkinamekanismi ei toimi ajatellulla tavalla. TAma puolestaan
johtaa kustannustehottomaan palvelurakenteeseen ja valtakunnallisesti epatasapuoliseen
palvelutarjontaan. Nain ollen riskiksi saattaa muodostua palvelujen laadun vaihtelu eri maa-
kunnissa ja asiakkaiden yhdenvertaisuuden ongelmat. Haasteena on myds se, etta erityisteh-

19| akiehdotuksessa tarkoitetut kasvupalvelut muodostuvat nykyisista yrityspalveluista ja TE-palveluista, joiden
asiakkaisiin lukeutuvat myos kotoutettavat maahanmuuttajat. Maakunnan kasvupalvelut koostuvat maakunnalle
siirrettavista nykyisten TE-toimistojen ja ELY-keskusten tehtavista eli yritys- ja TE-palveluista sekda maakuntien
liittojen nykyisista elinkeinotoimintaa ja tyollisyytta edistavista tehtavista. Palvelut jarjestetddan monituottajamal-
lilla ja maakunta vastaa itse palvelujen tuottamisesta vain silloin kun markkinoilta ei |6ydy sopivia palveluntuotta-
jia tai kyse on tehtavista, joita ei voi vieda markkinoille. Kilpailullisessa monituottajamallissa maakunta on palve-
luntuottajana viimesijainen eli sen oma tuotanto tulee kysymykseen Idhinnd markkinapuutetilanteissa.
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tavissa maakunta on pieni ostaja: saman palvelun hankinnan kilpailuttaminen erikseen kus-
sakin maakunnassa kasvattaa hallinto- ja transaktiokustannuksia. Kilpailullisten yksityisten
palvelumarkkinoiden syntyminen esimerkiksi tydnvalityspalveluissa on kansainvalisten koke-
musten perusteella kestanyt vuosia ja vaatinut tuekseen erityisosaamista mm. oikeanlaisista
hankintamalleista. Uhkana tédssa suhteessa on se, ettd maakunnissa ei ole kokemusta eika
riittdvasti osaamista tukea yksityisten kilpailullisten palvelumarkkinoiden syntya ja kehittymis-
ta.

Toimintojen ja palvelujen digitalisointi etenee ja luo uusia mahdollisuuksia

Hallituksen digitalisoinnin ja ICT-toiminnan linjausten mukaisesti'* maakunta- ja sote-
uudistuksissa maakuntien toiminnan digitalisaatiossa sovelletaan hallituksen Digitalisoidaan
julkiset palvelut -kérkihankkeessa vuonna 2016 koottuja julkishallinnon yhteisia digitalisoinnin
periaatteita. Ne perustuvat muun muassa palvelujen asiakaslahtdisyyteen, palvelujen help-
pokayttdisyyteen, tietojen rajapintojen avaamiseen seka sahkoisten palvelujen hyddyntami-
seen. Linjausehdotusten mukaisesti maakuntien toiminnalle asetettuja tavoitteita toteutetaan
ja tuetaan maakuntien yhteisilla kansallisilla ICT-palveluilla, ja kansalliset palvelut tuottamaan
perustetaan valtakunnallinen ICT-palvelukeskus.

Digitalisaatio ei liity suoranaisesti maakuntauudistukseen. Se kuitenkin luo asiakkaille uusia
mahdollisuuksia, mahdollistaa hallinnon siséaisten prosessien uudistamiseen seka luo omalta
osaltaan puitteet uudistuksella tavoiteltavien muutosten onnistumiselle. Hallinnossa digitali-
saatio muun muassa vapauttaa niukkoja henkiléresursseja tehokkaampaan tyéhoén ja asia-
kaspalveluun seka luo mahdollisuuksia uusille kustannustehokkaille palvelumuodoille (palve-
lualustat), palvelumuotoilulle ja uudelle palveluliiketoiminnalle. Valtionhallinnon digitalisaatio
luo myds perustan hallinnon virtaviivaistamiselle ja tehostamiselle. Eri toimijoiden tietojarjes-
telmien rajapintojen avaaminen ja keskinainen integraatio lisdavat puolestaan palvelujen
osuvuutta ja sujuvuutta.

3.2 Maakuntauudistuksen aikaansaamat uhkat ja mahdolli-
suudet

TE-toimistojen ja ELY-keskusten johdolle ja esimiestasolle tehdyn kyselyn perusteella maa-
kuntauudistuksen aikaansaamat muutokset luovat seka uhkia ettd mahdollisuuksia. Kyselyn
perusteella todennakdisimpina uudistuksen aikaansaamina mahdollisuuksina pidettiin seu-
raavia muutoksia:

i. Maakuntauudistuksen avulla alueelliset voimavarat saadaan koottua paremmin yh-
teen ja maakunnan vahvuudet kayttoon

ii. Maakuntauudistuksen vaikutuksesta mahdollisuudet alueellisten voimavarojen, kehit-
tdmisresurssien ja eri osaamisalueiden yhdistdmiseen paranevat

iii. Maakuntauudistuksen my6té mahdollisuudet palveluketjujen ja palveluekosysteemi-
en muodostumiseen paranevat

iv. Markkinaehtoisuuden lisddntyminen palveluntuotannossa avaa jarjestdille ja yksityi-
sille palveluntarjoajille uusia liiketoimintamahdollisuuksia

" Hallituksen strategiaistunto 12.9.2016
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V. Yksityisen palvelutuotannon lisdantyminen edistaa innovatiivisten ja kustannustehok-
kaiden palveluratkaisujen syntya

Vastaavasti todennakdisimpina uudistuksen luomina uhkina pidettiin seuraavia muutoksia:

i. Hallinnon keskittdminen 18 maakuntaan johtaa yhteiskunnallisesti pirstaleiseen pal-
velujen tuotantorakenteeseen, mika estaa synergiahyodtyjen ja mittakaavaetujen syn-
tymisen ja johtaa valtakunnan tasolla tarkasteltuna kustannustehottomaan tuotanto-
rakenteeseen

ii. Maakunnallinen itsehallinto johtaa paatéksenteon paikallistumiseen ja politisoitumi-
seen, mika heikentada ylimaakunnallista yhteistyota ja estda esimerkiksi ylimaakun-
nallisten hankkeiden toteutuksen

iii. Alueellisten markkinoiden pieni koko ja keskeneraisyys johtavat siihen, ettd markki-
namekanismi ei toimi ajatellulla tavalla, mika puolestaan johtaa kustannustehotto-
maan palvelurakenteeseen ja valtakunnallisesti epatasapuoliseen palvelutarjontaan

iv. Erityistehtdvissd maakunta on pieni ostaja ja saman palvelun hankinnan kilpailutta-
minen erikseen kussakin maakunnassa kasvattaa hallinto- ja transaktiokustannuksia
ja sita kautta heikentaa toiminnan tehokkuutta ja vaikuttavuutta.

Kuvassa 2 on esitetty kyselyyn vastanneiden TE-toimistojen ja ELY-keskusten johdon ja esi-
miestason nakemyksia uudistuksen aiheuttamien mahdollisuuksien ja uhkien todennakéi-
syyksista.

Avointen vastausten perusteella muina maakuntauudistuksen luomina mahdollisuuksina pi-
detdan muun muassa mahdollisuutta panostaa vahvemmin omiin erityistarpeisiin ja vahvuus-
alueisiin seka tuottaa yhdensuuntaisemmin ja kokonaisvaltaisemmin palveluita maakuntien
tarpeisiin. Samoin eri palveluiden kokoamisen saman katon alle nahdaan mahdollistavan
kustannussaastdja, luovan uusia mahdollisuuksia monialaiselle yhteistydlle seka eri palvelu-
jen (sosiaali-, terveys ja tyollisyypalvelut) kokonaisuuden toimivuudelle asiakkaan yksildlli-
sessa tilanteessa. Uhkiksi avointen vastausten perusteella nousivat edelld mainittujen lisaksi
muun muassa maakuntien valisista eroista (mm. osaaminen, palveluntuottajien laatu ja maa-
ra) johtuva alueiden ja asiakkaiden eriarvoisuuden lisddntyminen, keskittamisella (ELYt, KE-
HA-keskus) aikaansaatujen kustannussaastdjen ja synergiaetujen katoaminen, maakuntauu-
distuksen ja TE-asioiden hukkuminen Sote-asioiden varjoon seké valtakunnallisen yhden-
suuntaisen ja koordinoidun politiikan teon vaikeutuminen ja yhteiskunnallisen vaikuttavuus-
nakdkulman katoaminen.
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Hallinnon ja palvelutuotannon vastuun
keskittyminen maakuntiin — mahdollisuuksia

Hallinnon ja palvelutuotannon vastuun
keskittyminen maakuntiin — uhkia

0% 20% 40% 60 % 80 % 100 %

Maakuntauudistuksen avulla alueelliset
voimavarat saadaan koottua paremmin yhteen
ja maakunnan vahvuudet kéyttoon

Maakuntauudistuksen vaikutuksesta
mahdollisuudet alueellisten voimavarojen,
kehittémisresurssien ja eri osaamisalueiden
yhdistdmiseen paranevat

Toimintojen ja palvelujen tuotantovastuun
keskittaminen maakuntiin mahdollistaa tiedon
ja palvelujen paremman integraation

Toimintojen ja palvelujen tuotantovastuun
keskittdminen maakuntiin mahdollistaa
mittakaavaetujen ja synergiahyotyjen
syntymisen palvelutuotannossa

Maakuntauudi 1 my6té mahdollisuudet
palveluketjujen ja palveluekosysteemien
muodostumiseen paranevat

Maakunnilla on valmiina verkostot ja hiljainen
tieto alueestaan, mika mahdollistaa
asiakaslahtdisemman, tehokkaamman ja
vaikuttavamman toiminnan

1=ei lainkaan todennakaista = 2
3 n4

m 5 =erittdin todennakdista En osaa sanoa

0% 20% 40% 60% 80 % 100 %

Hallinnon keskittaminen 18 maakuntaan
johtaa yhteiskunnallisesti pirstaleiseen
palvelujen tuotantorakenteeseen

Hallinnon keskittdminen 18 maakuntaan
estaa synergiahyotyjen ja
mittakaavaetujen syntymisen ja johtaa
valtakunnan tasolla tarkasteltuna

kustannustehottomaan...

Palvelutuotannon vastuun keskittyminen
maakuntiin johtaa kustannusten ja
hybtyjen osaoptimointiin

Paatoksenteon paikallistuminen ja
politisoituminen heikentaa
ylimaakunnallista yhteisty6ta ja estaa
esim. ylimaakunnallisten hankkeiden
toteutuksen

1=ei lainkaan todennakdista = 2
3 u4

m 5 =erittdin todennakdista En osaa sanoa

Palvelujen tuottamisen rakenteen muutos -
mahdollisuuksia

Palvelujen tuottamisen rakenteen muutos —
uhkia

0% 20% 40% 60 % 80 % 100 %

Palvelutuotanto maaraytyy
tulevaisuudessa entistd enemman
liketaloudellisin perustein

Markkinaehtoisuuden liséantyminen

palveluntuotannossa avaa jérjestéille

ja yksityisille palveluntarjoajille uusia
liiketoimintamahdollisuuksia

Yksityisen palvelutuotannon
lisaéntyminen edistaa innovatiivisten
ja kustannustehokkaiden
palveluratkaisujen syntya

Yksityisen palveluntuotannon
lisdantyminen johtaa palvelujen
laadun paranemiseen ja
kustannusten alentumiseen

Ulkoisten hankintojen kautta
maakunnilla on mahdollisuus tukea
yksityisten kilpailullisten
palvelumarkkinoiden kehittymista

1=ei lainkaan todennakdista = 2
3 m4
m 5 =erittéin todennakoista

En osaa sanoa

0% 20% 40% 60% 80 % 100 %

Alueellisten markkinoiden pieni koko ja
keskeneraisyys johtavat monin paikoin
siihen, ettd markkinamekanismi ei toimi
ajatellulla tavalla, mika puolestaan
johtaa kustannustehottomaan
palvelurakenteeseen ja/tai
valtakunnallisesti epatasapuoliseen...

Erityistehtavissa maakunta on pieni
ostaja: saman palvelun hankinnan
kilpailuttaminen erikseen kussakin
maakunnassa kasvattaa hallinto- ja
transaktiokustannuksia

Maakunnissa ei ole riittavasti
osaamista tukea yksityisten
kilpailullisten palvelumarkkinoiden
syntya ja kehittymista (vaittdma on
kéannetty kyselyn alkuperaisesta
"Maakunnissa on riittavasti..")

1=ei lainkaan todennakodista = 2
3 4

m 5 =erittain todennakoista En osaa sanoa

Kuva 2. TE-toimistojen ja ELY-keskusten johdon ja esimiestason ndkemyksia uudistuksen
aiheuttamien mahdollisuuksien ja uhkien todennakodisyyksista.

Vastuualuekohtaisesti tarkasteltuna vastaajien ndkemykset uudistuksen luomista mahdolli-
suuksista ja uhkista vaihtelevat jonkin verran. Markkinaehtoiseen palvelujen tuotantomalliin
siirtymisen uhkat ja mahdollisuudet koetaan vastaajaryhmasta riippumatta samankaltaisesti,
mutta nykyisten ELY-keskusten ja TE-toimistojen tehtavien siirtAmiseen maakunnille suhtau-
dutaan hyvin eri tavoin. Selvasti positiivisimmin uudistuksen luomiin mahdollisuuksiin suhtau-
tuvat ELY-keskusten E-vastuualueen MMM:n tehtavaalueen vastaajat. He kokevat maakun-
tauudistuksen hyddyt selvasti muita vastaajia merkittdvammiksi. Vastaavasti ELY-keskusten
Y-vastuualueen vastaajat suhtautuvat uudistuksen luomiin mahdollisuuksiin vastaajaryhmista
kaikkein kielteisimmin. Naistd vain pieni osa uskoo, ettd uudistuksen kautta saavutetaan
merkittavid hyotyja. Sen sijaan ELY-keskusten L-vastuualuella koetaan vahvasti etta, uudis-
tus johtaa pirstaleiseen palvelurakenteeseen, joka vaikeuttaa ylimaakunnallista tienpitoa,
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lisda kustannuksia ja tekee liikenneinfrastruktuurin yhtenaisen ja kokonaisvaltaisen kehittami-
sen vaikeaksi. Taulukkoon 2 on koottu kyselyyn vastanneiden ndkemyksia uudistuksen luo-
mista uhkista ja mahdollisuuksista vastuualueittain.

Taulukko 2. Havaintoja maakuntauudistuksen koetuista uhkista ja mahdolli-

suuksista vastuualueittain

Vastuu- | Yleiskuva Mahdollisuudet Uhkat
alue
ELYE Nahdaan sekd mahdol- [ Alueellisten toimijoiden kokoa- |+ Toiminnan pirstaloituminen maakunnit-
lisuuksia etta uhkia. minen yhteen tuo uusia nako- tain ja valtakunnallisen yhdensuuntai-
Maakunnan nahdaan kulmia ja uusia mahdollisuuksia | sen ja koordinoidun toiminnan toteut-
yhdistavan voimavaroja uusille yhteistydkuvioille tamisen vaikeutuminen
ja ohjaavan resursseja | Paikallinen paatdksenteko ja > Politisointi, ei ajatella koko maakunnan
vaikuttavasti. Toisaalta vanhempi alueellisuus paranta- etua — osaoptimointi ja reviiriajattelu
maakunnilla ei uskota vat palveluiden kehittdmista ja lisdantyvat
olevan aina riittavasti resurssien ohjausta vastaa- * Osaamista ei riita kaikkiin maakuntiin
osaamista tehtavien vuutta asiakkaiden tarpeeseen |+ Valtion ohjauksen ja vaikuttamismah-
hoitoon. * Ohjauksen selkeytyminen dollisuuksien heikkeneminen
> Erityisesti TE-palveluiden osalta:
Palveluiden keskittyminen keskus-
kaupunkiin
> Palveluiden tuottajien laadussa ja
maarassa on suuria alueellisia eroja
ELYL Vahvasti kielteinen * Maakunnat voivat liikenteen * Suuressa organisaatiossa liikenneasiat
nakemys liikenteen ja kehittdmisessa satsata omien jaavat nykyiseen verrattuna liilan vahal-
tienpidon tehtavien alueellisten tarpeiden mukaisiin le huomiolle ja hukkuvat suhteessa
siirtoon maakuntiin. asioihin paremmin kuin ennen esim. sote-asioihin
Erityisesti ollaan huolis- ¢ Mahdollisuus yhden tahon * Liiallinen politisointi tuottaa liikenteen
saan siitd, ettad nykyinen | toimesta toiminnan kokonais- kokonaisuuden kehittdmisen kannalta
kustannustehokas ja valtaiseen yhdensuuntaiseen epatoivottavia yksipuolisia ratkaisuja
koko maan liikkennejar- kehittdmiseen koskien kaikkia |+ Maakunnissa keskitytaan vain vah-
jestelmaan suuntautu- hallinnonaloja parantaa toimin- vuusalueiden kehittdmiseen ja muut
nut rakenne puretaan. nan tuloksekkuutta maakun- asiat jaavat hoitamatta
Hajauttaminen koetaan nassa * Nykyisin tiettyyn ELYyn valtakunnalli-
uhkaksi, kun viimeiset sesti keskitettyjen tehtavien siirtdminen
vuodet kustannussaas- erikseen 18 maakuntaan ei ole nykyti-
taja ja tehokkuutta on lanteeseen verrattuna tehokasta
saatu aikaan keskitta- > Liikenneinfrastruktuurin valtakunnalli-
malla. sesti yhtenaisen ja kokonaisvaltaisen
kehittdmisen taantuminen
> Resurssien riittdvyys ja palvelutason
epayhtenaisyys, jos tienpito hajaute-
taan
ELYY Tehtavien siirto uuteen ¢ Valtion ympéristélupa-viraston |* Nykyisten tehtavien yhdenmukainen

aluehallinnon virastoon
nahdaan tehokkaana
ratkaisuna, mutta sen
pelatdan luovan kitkaa
valtion maakunnalle
jaavin tehtavien valille.
Huolena on etenkin se,
miten tehtavien hoidos-
sa vaadittava osaami-
nen 18 maakunnassa
turvataan. Vastaavasti
huolta kannetaan siita,
miten riittdva neutraali-
us laillisuusvalvonnassa
turvataan uudessa
mallissa.

rooli ja tehtdvat — mahdollisuus
olla vahva toimija ja vaikuttaja,
mika olisi erittdin hyva asia
ympariston lupa-asioiden kan-
nalta

valtakunnallinen hoitaminen pirstaloituu
ja valvonnan puutteessa laatu karsii
Ympaéristdasioiden hoito jaa tarkeydes-
sé SOTE-tehtavien varjoon — tilanne
huononee nykyisesta

Osaaminen pirstaloituu ja jakaantuu
epatasaisesti maakuntiin

Maakuntien yhteistyd vahenee ylimaa-
kunnallisissa ympéristasioissa

Valtion vaikutusvallan ja valtakunnan
yhdenmukaisen kokonaisvaltaisen
kehittdmisen mahdollisuuksien heikke-
neminen esim. alueiden kayton ohjauk-
sen sirpaloituminen ja erilaistuminen
maakunnissa

Siirtyminen alueellisen poliittiseen
paatoksentekoon ymparistdasioissa
(lautakunta- ja valtuustokasittelyt) ja
niista seuraavat valituskierrokset saat-
tavat johtaa tehottomuuteen ymparisto-
asioiden kasittelyssa
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Vastuu- | Yleiskuva Mahdollisuudet Uhkat

alue

ELY Nakemykset eivat ole * Mahdollisuudet hyédyntaa > Siirtymavaiheen aiheuttamat ongelmat

johto kovin yhtenaisia. Yleis- alueellista asiantuntijuutta ja (tietojarjestelmat, toimintatavat jne.)
nakemys on se, etta sen kautta alueiden erityispiir- palveluille ja vaikutukset asiakkaille
vahvemmalla alueelli- teitd parantuvat * Nykyisten (tiettyihin ELY:hin) keskitetty-
sella yhteisty6lla ja jen tehtavien hajauttaminen 18 maa-
paikallisen paatdksen- kuntaan — osaaminen ja resurssit eivat
teon vahvistumisella riitd kaikkiin maakuntiin ja nykyiset
pystytaan suuntaamaan synergiahyddyt kadotetaan
resursseja tarkoituk- * Maakuntien kehitys epatasa-arvoistuu,
senmukaisesti, mutta johtuen palveluntuottajien ja osaamisen
osaajien riittdvyydesta epatasaisesta jakautumisesta
ollaan huolissaan. * Maakuntien keskindinen kilpailu ja
Keskushallinnon tulisi mahdollinen osaoptimointi eivat ole
myds antaa maakunta- Suomen kokoisessa maassa jarkevaa
hallinnon muodostumi- ja haittaa kansallista kokonaiskehitysta
selle tuki eikd varmistaa * Maakuntien kykenemattdmyys tehda
omia asemiaan. tehokasta yhteisty6ta, jolloin yhteistyon
Kaikki maakuntauudis- mahdollisuudet jaavat hyddyntamatta ja
tuksessa mukana olevat hallinnollinen taakka kasvaa
tahot ja tehtavat tulisi * Maakuntien suunnitteluvelvoitteiden
ottaa valmisteluun paisuminen liian suuriksi (maakunnalli-
mukaan tasapuolisesti set ohjelmat, strategiat, alastrategiat
Vanhoista toimintamal- jne.)
leista poisoppiminen on
tarkeaa.

TE- TE-palveluita koskee * TE-toimiston ja nykyisten > Tydllisyyspalvelujen erilaistuminen ja

toim. syva systeeminen erillisten alueellisten toimijoiden | asiakkaiden palvelujen epatasa-arvon

muutos, kun uudistuk-
sen yhteydessa jarjes-
tdmisvastuu ja palvelu-
tuotanto eriytyvat.
Vastauksissa heijastuu
TE-toimistojen tiedon
puute tulevasta muu-
toksesta ja epaluotta-
mus yksityisien palve-
luntuottajien toimintaa
kohtaan.
Nakemyksissa korostu-
vat asiakkuuden hallin-
nan ja asiakkaiden
palveluihin ohjauksen
tarkeys. Huoli uudistuk-
sessa kohdistuu erityi-
sesti tyonvalityksen
perustehtavan turvaa-
miseen ja pelkona on,
ettd maahan syntyy 18
erilaista tyollisyyden
hoidon mallia.

sijoittaminen saman katon alle
mahdollistaa uutta yhteisty6ta
ja vaikuttavamman organisaati-
on tyénantaja-palveluissa ja
yrittajyyden edistamisessa
tyollistmisen suhteen
Kaikkien SOTE-palveluiden
kokoaminen saman katon alle
tuo uusia mahdollisuuksia
monialaiselle yhteistydlle ja
palveluille — eri palvelujen
(sosiaali, terveys ja tyollisyys)
kokonaisuus toimii paremmin
asiakkaan yksil6llisessa tilan-
teessa
Uudet palvelujen tuottamisen
tavat, joissa maakunnallisten
erityistarpeiden mukaan yksi-
tyiset palvelun tuottajat tayden-
tavat tarkemmin julkisia palve-
luita
* Digitaalisuuden maakunnalli-
sesti kokonaisvaltaisen hyddyn-
tamisen mahdollisuudet para-
nevat

lisddntyminen. Vaikeasti tydllistyvien
asiakasryhmien jaaminen lopullisesti
paitsioon.

Asiakkaiden "katoaminen" suurempiin
yksikdihin — pienemmassa yksikolissa
mahdollisuus yksildkohtaiseen asia-
kaspalveluun

Tydvoiman liikkuvuutta ei voida edistaa
ja tavoitella/kannustaa nykyisella taval-
la

Alun sekavuus ja sen tuomat vaikutuk-
set palveluihin ja asiakkaisiin, kun
jarjestetaan asioita uudestaan — hae-
taan uusia toimintamalleja ja rooleja
mika kestaa pitkaan

Selkeiden vastuualueiden pilkkoutumi-
nen ja lopullisen vastuun havidminen
Palveluiden laatu erilaistuu maakunnit-
tain - alueellinen eriarvoisuus lisaantyy
Poliittiset paattajat ja osaoptimoinnin
riskit

Laajan osaamispaletin vaatimukset
eivat tayty — osaaijia ei riitd koko maa-
han

Valtion ohjausvoiman heikkeneminen —
ei yhteista suuntaa tyéllisyydenhoidos-
sa ja palvelut muodostuvat laadultaan
alueellisesti erilaisiksi
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Vastuu- | Yleiskuva Mahdollisuudet Uhkat
alue
KEHA Sisaisena palveluntar-  Suurempi organisaatio- > Erityisesti alussa roolien ja vastuiden
joajana KEHA- kokonaisuus on mahdollisuus epaselvyys ja palvelujen toimimatto-
keskuksessa nousee vahentaa hallinnollisia kustan- muus tasta johtuen (kunta-maakunta-
esiin muutoksen vaati- nuksia valtio -rakenne)
ma aika ja suoritusta- * Oikein toteutettuna tehok- * Maakunnissa kuntien valisen epatasa-
son valiaikainen putoa- kaampi palvelujen tuotanto ja arvon lisdantyminen palvelujen keskit-
minen, kun hallinto- ja saastot tyessa vahvempiin kuntiin
kehityspalveluja pysty- > Palvelujen laadun eri-arvoistuminen ja
tetaan uuteen malliin. palvelu-tarjonnan kaventuminen valta-
kunnan eri maakunnissa erilaisista
toimintatavoista ja alueellisista eroista
johtuen
* Luotujen hyvien toimintatapojen
katoaminen ja uuden kehittdmiseen
resurssien hukkakaytto
> Poliittisen ohjauksen epdonnistuminen
maakunnissa nurkkakuntaisen ja tietty-
ja kuntia suosivan poliittisen toiminnan
takia
> Kilpailutus- ja hankintaosaamisen
riittdmattémyys
3.3 Yhteenveto

TE-toimistojen ja ELY-keskusten johdolle ja esimiestasolle tehdyn kyselyn perusteella uudis-
tusten aikaansaamat muutokset tulkitaan selkeasti vahvemmin uhkien, kuin mahdollisuuksien
kautta. Mahdollisuudet liittyvat ennen kaikkea uuden rakenteen ja uusien toimintatapojen
mahdollistamiin hyétyihin ja uhkat puolestaan vanhan rakenteen ja hyvaksi néhtyjen toiminta-
tapojen haviamisen pelkoon. Mahdollisuudeksi nahdaan se, ettad uudistus antaa mahdollisuu-
den tehostaa nyt alueilla erilldan toimivien tahojen yhteisty6td kokoamalla ne yhteen ja yh-
densuuntaistamalla naiden toimintaa. Uudistus antaa myds mahdollisuuden panostaa vah-
vemmin omiin maakunnallisiin erityistarpeisiin ja vahvuusalueisiin. My6s yksityisten palvelun-
tuottajien toiminnan ja markkinaehtoisuuden my6ta odotetaan syntyvan uusia tehokkaampia
ja vaikuttavampia avauksia ja toimintoja, vaikkakin toimivien markkinoiden syntyyn ja yksityis-
ten palveluntuottajien toimintaan suhtaudutaan osin epailevasti. Merkittdvimmat uhkat liittyvat
ennen kaikkea pelkoon alueiden ja asiakkaiden eriarvoisuuden lisdantymisesta, asioiden
liialliseen politisoitumiseen maakunnissa (osaoptimointi, lyhyen tahtdaimen hyotyjen hakemi-
nen painottuminen), nykyisten keskitettyjen tehtévien hajauttamiseen 18 maakuntaan (osaa-
minen ja resurssit eivat riitd kaikkiin maakuntiin ja nykyiset synergiahyddyt kadotetaan) seka
maakuntien keskittymiseen vain vahvuusalueisiin (muiden asioiden jaddessa heikommalle
huomiolle).

Kyselyn perusteella vastaajan taustaorganisaatio seka tehtava-/vastuualue vaikuttavat sel-
vasti nakemyksiin uudistuksen luomista mahdollisuuksista ja uhkista. Uudistuksen mukanaan
tuomat vahvuudet ndhdaan selkeasti muita suuremmiksi ELY-keskusten MMM:n vastuualu-
eella. Myds ylin johto ELY-keskuksissa ja TE-toimistoissa ndkee uudistuksen mahdollisuudet
jonkin verran keskijohtoa/paallikkbtasoa suuremmiksi. Vastaavasti ELY-keskuksen liikkenne-
ja ymparistovastuualueilla uhkat koetaan selvasti mahdollisuuksia suuremmiksi. Uhkina ko-
rostuvat etenkin palvelutuotannon pirstoutuminen, jonka nédhd&an johtavan kustannustehot-
tomaan palvelurakenteeseen seka valtakunnallisen ohjausvoiman katoaminen, jonka koetaan
estavan valtakunnallisen yhdensuuntaisen ja koordinoidun toiminnan toteuttamisen. TE-
hallinnon osalta nakemyksiin vaikuttaa suuresti tietdmattémyys tulevasta palvelurakenteesta
ja tydnjaosta eri palvelutehtavien toteutuksessa seka viimekadessa huoli omasta ty6paikas-
ta/tydtehtavissa uudessa mallissa. TE-hallinnon osalta uhkakuvat liittyvat etenkin asiakas-
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palveluprosessien toimivuuteen ja seka asiakkaiden yhdenvertaiseen kohteluun uudessa
maakunnallisessa kasvupalvelu-mallissa.

Kokonaisuudessaan maakuntauudistus (ml. kasvupalvelu-uudistus) merkitsee olemassa ole-
valle palvelurakenteelle isoa systeemistd muutosta, jossa uuteen, viela osin hahmottomaan,
rakenteeseen (maakuntamalli) istutetaan kokonaan uuden tyyppista toimintatapaa (moni-
kanavaisuus ja markkinaehtoisuus). Tama tuo isoja riskeja uudistuksen onnistumiselle, mutta
samalla luo suuria mahdollisuuksia aiempaa tehokkaammalle ja vaikuttavammalle toiminnal-
la.

Uusi maakunnallinen malli ja sen rakenne on kuitenkin monelta osin viela vaikeasti hahmot-
tuva tai kokonaan hahmottumaton, minka lisaksi iso osa esimerkiksi TE-palveluiden jarjesta-
mistapaa koskevista kysymyksista on viela ratkaisematta. Taméan johdosta uuden mallin
mahdollisuuksia etenkaan pitkalla aikavalilla ei viela tunnisteta, vaan kiinnitetdan huomiota
nykyisen mallin muutoksista mahdollisesti seuraaviin uhkiin, kuten esimerkiksi hyviksi todettu-
jen toimintatapojen katoamiseen. Uhkien ndkeminen liittyy my®s siihen, ettd muutoksen pe-
rusteet eivat ole selkeita tai niité ei ole pystytty viestimaan ymmarrettavasti. On oletettavaa,
ettd uhkat kdantyvat mahdollisuuksiksi sitd mukaa, kun uuden mallin rakenne ja prosessit
konkretisoituvat sekéd perustelut sen hyddyistd saadaan paremmin ihmisten tietoisuuteen.
Talldin muutoksia ja niiden tuomia uhkia ja mahdollisuuksia voidaan arvottaa suhteessa uu-
teen malliin, ei vanhoihin rakenteisiin ja toimintatapoihin, joista poisoppiminen on vaikeaa.
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4. MUUTOKSEN ENNAKOIDUT VAIKUTUKSET

Muutoksen ennakoituja vaikutuksia tarkastellaan tassa luvussa paaosin VAAKA-kyselyn va-
lossa. Tunnistimme kirjallisuuden ja alkuvaiheessa tehtyjen haastattelujen pohjalta asiakas-
lahtoisyyden, kustannustehokkuuden ja yhteiskunnallisen vaikuttavuuden tekijoita, jotka
puimme kyselyssa vaittamiksi.

Peilaamme vastauksia nykytilaan ja esitdmme talta pohjalta ndkemyksen keskeisista vaiku-
tuksista. Vaikutukset ovat kuitenkin ehdollisia. Tehtavat ratkaisut, jotka monelta osin ovat
vield avoimia, sekd maakuntauudistusta valmistelevien osapuolen ja lopulta maakuntahallin-
non onnistuminen muutoksen johtamisessa, maaraavat todelliset vaikutukset.

4.1 Vaikutukset asiakaslahtoisyyteen

ELY-keskusten ja TE-toimistojen johtavissa tehtavissa toimivien henkildiden ndkemysten
perusteella maakuntauudistuksen vaikutuksesta monien tehtavien osalla mikaan ei muutu
(kuva 3). Nain ollen uudistuksella ei nayttaisi olevan suuria vaikutuksista tehtavien hoidon
osalta asiakaslahtdisyyteen. Tama voi olla kuitenkin osittain harhaanjohtavaa, silla parem-
man tiedon puuttuessa omaa tehtavaaluetta koskevista ratkaisuista arvio on voitu tehda mal-
tillisesti."

Kun verrataan vaikutuksia asiakaslahtoisyyteen kahteen muuhun tutkimuksen nakékulmaan
(kustannustehokkuus ja yhteiskunnallinen vaikuttavuus), arviot vaikutuksista ovat kuitenkin
myonteisempia tai vahemman kielteisia. Selitys tdhan voi olla siina, ettd nykytilan vahvasti
mydnteinen kuva asiakaslahtoisyydesta perustuu henkildéstén asiantuntemukseen ja ystaval-
liseen palveluun. Naihin palvelun henkilékohtaiseen palveluun liittyviin ominaisuuksiin maa-
kuntauudistuksella on vain vahan vaikutuksia.

Voittopuolisesti vaikutukset asiakkaiden tavoittamisen osalta on nahty myonteisina. Kieltei-
simmat arviot liittyvat asiakaslahtdisyyden piirteisiin, jotka liittyvat palvelun tuottamiseen (pal-
velujen riittdvyys ja palvelun viive/hallinnollinen takka). Tama on pitkélle seurausta vastaajien
ennakoimasta prosessien tehokkuuden karsimisesta toiminnan pirstaloitumisen ja resurssein
niukkuuden vuoksi. Naita kysymyksia kasitelladn tarkemmin kustannustehokkuuden yhtey-
dessa.

Vaikutukset koetaan eri tavoin vastuualueilla (ks. liitteena olevat VAAKA-kyselyn tulokset).
Erityisesti E-vastuualueen maatalouteen liittyvilla alueilla maakuntauudistuksella ndhdaan
olevan selvasti mydnteinen vaikutus, erityisesti palvelujen kokonaisvaltaisuuteen asiakkaan
nakokulmasta ja asiakastiedon kulkuun palveluprosessiin osallistuvien valilla. Nama myéntei-
set ennakoidut vaikutukset ovat ymmarrettavia, koska maatalouteen liittyvat kuntien tehtavat
kootaan paaosin maakuntien organisaatioon.

Liikenteen ja infran alueella koetaan vaikutus taysin painvastaisena. Asiakkaiden kokonais-
valtaisen palvelun katsotaan romahtavan. Taméan taustalla on pitkalle se, etta tieston kaytto ja
joukkoliikenne ovat suurelta osin ylimaakunnallista. Henkildliikenteen ja tavarakuljetusten
asiakkaiden ndhdaan karsivan maakunnallisesta otteesta. Myods Ymparistd-vastuualueella
palvelujen kokonaisvaltaisuuden nahdaan karsivan. Nakemyksissa heijastuu ymparistdtehta-
vien jako valtion uuden alueviraston ja maakuntien valilla.

12 . . . s . N . . . .
Kyselyn useat sanalliset kommentit kertoivat jan valinneen vastt n keskitien sen sijaan, etta olisi vastannut ei osaa sanoa.
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ELY-keskusten johto naki vaikutukset asiakaslahtbisyyteen voittopuolisesti myonteisina.
Hyddyt nahtiin vahvimmin asiakkaiden tarpeiden jarjestelmallisen selvittdmisen, asiakashen-
kiléstén osaamisen ja asiakasvuorovaikutuksen seké asiakaspalautteen keraamiseen ja
asiakaskokemuksen mittaamisen alueella. Sanalliset kommentit kertovat, ettd uudistuksen
myo6ta I1aheinen suhde asiakkaaseen ja tata kautta saatava tieto ja ymmarrys parantavat asi-
akkaiden tarpeiden ottamista huomioon ennakoinnissa ja strategisessa tydssa.

Edella esitetty “ei muutosta asiakaslahtoisyyteen” valittyy vahvimmin KEHA-keskuksesta.
Tahan lienee KEHA-keskuksen osalta monta syytd. KEHA:ssa muutos on ollut jo jatkuvaa ja
siihen on totuttu, toisaalta tukitoiminta KEHA on etddmpana ns. loppuasiakkaasta, jolloin
oman tehtédvaalueen yhteytta asiakaslahtdisyyteen voi olla vaikea nahda.

Yleisesti asiakaslahtdisyyden vaikutuksille on tyypillistd samojen muutosten vaikutusten néa-
keminen hyvin eri tavoin. Varsinkin sanalliset vastaukset kertovat esimerkiksi, ettd maakunti-
en poliittinen ohjaus vahvistaa asiakaslahtoisyyttd kohdentaessaan resurssit asiakkaiden
kannalta oleelliseen tai heikentaa sitd kohdistaessaan resurssit epaoleelliseen nurkkakuntai-
sesti tai &dnekkaimpien mukaan.

TE-palveluiden osalta kiinnitimme huomiota kahteen asiaan, jotka jakavat johtavissa tehta-
vissa olevien nakemykset asiakasvaikutuksista vahvasti. Palvelujen kohdentamisessa kriitti-
sille asiakkaille iso osa nakee, ettd uudistuksen myo6ta toteutettava jarjestamisen ja palvelun-
tuotannon eriytys ja erityisesti yksityisten palvelutuottajien kaupallinen voitontavoittelu tulee
jattamaan syrjaseuduilla tai huonossa tyémarkkina-asemassa olevat asiakkaat paitsioon.
Toiset puolestaan nakevat, ettd erikoistuneiden palveluntuottajien kayttdé parantaa palveluja
erikoisryhmille. Toinen TE-toimistoissa nakemyksia vahvasti jakava on asia asiakastiedon
hallinta. Toiset ndkevat sen kadytanndssa vaikeasti toteuttavaksi asiaksi, jonka vuoksi asia-
kaspalvelu tulee karsimaan. Toisille asiakastiedon jakaminen tuo uusia asiakaslahtdisia pal-
veluita. Ndemme, ettd kyky kehittda ja hyddyntaa palvelumarkkinoita seka kyky toteuttaa ja
hyddyntaa palvelujen digitalisaatiota ratkaisee, kuinka muutos lopulta vaikuttaa.

Yleisestikin vaikutukset asiakaslahtbisyyteen eivat ole ennalta maarattyja, vaan riippuvat
maakuntien rakentamasta kyvykkyydesta vuorovaikuttaa asiakaan kanssa ja yhdistaa voima-
varojaan asiakasprosesseihin. Paljon on kuitenkin kiinni palveluprossien toimivuudesta ja
resursoinnista sekéa digitalisaation mahdollisuuksien hyddyntamisesta.

Avaimet ovat siis maakuntien johdolla ja henkil6stolla. Nakemyksissa heijastunee myos vas-

taajien tarkastelun aikajanne. Palvelun valiaikainen heikennys asiakkaan nakdkulmasta on
jopa hyvin todennakoistd ndin monimutkaisessa muutoksessa.
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B 1 Heikentdd merkittavasti M2 3 = B 5 Parantaa merkittavasti ™ En osaa sanoa
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PARANNUSKOHTEIDEN TUNNISTAMINEN

RATKAISUJEN TEKEMINEN LAADUN JA 6 17 22 111

ASIAKASKOKEMUKSEEN PARANTAMISEKSI

Kuva 3. ELY-keskusten ja TE-toimistojen johtavissa tehtavissa olevien ndkemys maakunta-
uudistuksen vaikutuksista asiakaslahtbisyyteen (prosenttia vastaajista).

4.2 Vaikutukset kustannustehokkuuteen

Kuva 4 esittdad ELY-keskusten ja TE-toimistojen johtavissa tehtavissa olevien nakemyksia
uudistuksen vaikutuksista kustannustehokkuuteen. Yleiskuva on, etta vaikutukset kustannus-
tehokkuuteen nahdaan paaosin enemman heikentavina kuin parantavina. Tasta poikkeuksen
tekee kumppaneiden ja palvelutuottajien vahvuuksien hyédyntaminen. Kommenttien perus-
teella vastaajat yhdistivat palvelutuottajien vahvuuksien hyddyntémisen myds asiakaslahtoi-
syyden paranemiseen.
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B 1 Heikentdd merkittavasti 2 3 4 M5 Parantaa merkittavasti En osaa sanoa
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ERIKOISTUMISEN JA KESKITTAMISEN HYODYNTAMINEN
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Kuva 4. ELY-keskusten ja TE-toimistojen johtavissa tehtavissa olevien ndkemys maakunta-
uudistuksen vaikutuksista kustannustehokkuuteen (prosenttia vastaajista).

Erityisesti osaamisen kannalta riittdvan kokoisten palveluiden turvaaminen seka erikoistumi-
sen ja keksittdmisen hyddyntdminen ndhdaan heikennyksena. Tadma nousi vahvasti myos
sanallisissa kommenteissa. Yhdestdkaan muusta asiasta ei ollut niin runsaasti vaikutuksiin
liittyvid kommentteja. Vastaajat nakivat, etta linjausten myo6ta pitkdan rakennettu alueellinen
erikoistuminen ja sita kautta rakennetut skaalaedut menetetdan. Kuten nykytilan yhteydessa
todettiin noin 60 % substanssin avaintuotosten tydmaarasta syntyy tehtavissa, joita toteute-
taan vain yhdessa tai muutamassa ELY-keskuksessa.

Jos erikoistuminen, keskittdminen ja yhteistyd menetetaan, eikd yhteisty6td muodostu, seu-
raukset maakuntien kustannustehokkuuteen ovat nahdaksemme merkittavat. Naemme, etta
jos tehtavat taysin hajautetaan, maakuntien on hankittava voimavaroja rekrytoimalla lisda
henkiléstdéa uusiin hajautettuihin tehtaviin, lisattdva ostopalvelua siltd osin kuin se on mahdol-
lista tai hyvaksyttava prosessien tehokkuuden heikkeneminen, mika kaytannoéssa nakyy pal-
velun hidastumisena. Lisaksi joustavuus olisi heikompi muun muassa paikallisissa palvelui-
den kysynnan piikeissa kapeiden resurssien ja yhteistyon puutteen vuoksi. Varovainen arvi-
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omme yleisesta tehokkaan toiminnan skaalatehokkuudesta on, ettd kustannustehokkuus
heikkenisi muutamia prosentteja, mahdollisesti jopa 10 % ELY-keskusten nykyisista kustan-
nuksista (olettaen ettd muut tekijat ennallaan)”’. Taloudellisesti tama merkitsisi vuodessa
enimmilldédn 20 miljoonan euron lisdkustannusta maakunnille. Toisaalta on huomioitava, etta
joidenkin VAAKA-kyselyn vastaajien nakemysten mukaan maakuntauudistus lisaa jousta-
vuutta, kun resursseja voidaan yhdistdd maakuntien liittojen, kunnista tulevien ja jopa sote-
puolen kanssa. Kaikkea viimevuosina saavutettua kustannustehokkuutta tuskin menetetaan,
koska maakunnat voivat osin yhdistaa niille siirtyvia tehtavia uusiksi kokonaisuuksiksi.

Toiminnan kustannustehokkuus ja siihen liittyvat tuottavuuserot olivat jo nykytilan analyysissa
heikko kohta, toteutetuista merkittavistd tehokkuuden paranemisesta huolimatta. ELY-
keskuksen ja TE-toimistojen henkildsté on osaavaa. Haaste nayttda olevan pikemminkin jo
nykyisin epayhtenaisissa kaytanndissa. Kuten uhkissa on tunnistettu, maakuntauudistus vie
maakuntia epayhtenadisempaan suuntaan. Vastavoimana on tuloksiin perustuva julkinen tilin-
tekovastuu.

Prosessien digitaalisaatio voi toki muuttaa joitakin tehtévia ajan kuluessa niin, etté niissa
tullaan toimeen nykyisté selvasti pienemmalla henkildtydpanoksella. On kuitenkin muistetta-
va, ettd iso osa ELY-keskuksen tehtavistd on vaativia asiantuntijatehtavia, joihin digitalisaatio
ei valttdmatta tarjoa lyhyella aikavalilla merkittdvaa parannusta.

Myds kustannustehokkuuden osalta vastuualueilla on eroja siind, miten maakuntauudistus
vaikuttaa. E-vastuualueen maatalouteen liittyvissa tehtavissa keskittdmista ei juuri ole ollut
ELY-keskuksissa. Niinpa kielteiset vaikutukset kustannustehokkuuteen nahdaan selvasti
pienempina kuin muissa vastaajaryhmissa. E-vastuualueen muissa tehtavissa hydédynnetaan
laajemmin erikostumista ja uudistuksen ndhdaan useammin vaikuttava kustannustehokkuu-
teen kielteisesti.

Liikenteen vastuualueella on pitkat perinteet alueyhteistydsta jo ELY-keskuksia edeltaneiden
tiepiirien ajalta. Tiehallinnon organisaation kehittdmisen perinténa vastuualue toimii vain yh-
deksassa ELY-keskuksessa. Maakuntauudistuksen vaikutukset kustannustehokkuuteen nah-
daan hyvin kielteisind. Vastuualueen vastaajista 83 % nékee osaamisen kannalta riittdvan
kokoisten palvelua tarjoavien yksikodiden turvaamisen heikentyvan. Haaste koskee erityisesti
sellaisia hankintoja, joissa verrattain pieni erikoisosaamisen omaava joukko kayttaa isoja
rahamaaria. Niinpa kommenteissa nousee esiin myds mahdollisesta osaamattomuudesta
seuraavat heijastusvaikutukset rahojen vaikuttavaan kayttoon.

Myds Y-vastuualueella nahdaan vaikutukset kustannustehokkuuteen kielteisina, mutta sel-
vasti maltillisemmin kuin L-vastuualueella. Myds ELY-keskusten johto, joka naki vaikutukset
asiakaslahtbisyyteen verrattain myonteisind, nadkee vaikutukset kustannustehokkuuteen sel-
vasti kielteisina juuri osaamisen pirstoutumisen ja skaalaetujen menetyksen vuoksi.

TE-palveluissa keskittdminen ja erikoistuminen on ollut hyvin vahaista ELY-keskuksiin verrat-
tuna. Niinpa vaikutuksissa korostuu enemman jarjestdmisvastuun ja palvelutuotannon eriyt-
tdmisen vaikutukset. Monet epailevat palvelutuotannon kustannustehokkuutta. Kustannusten
osalta tama on ymmarrettavaakin, silld kansainvaliset esimerkit kertovat, ettd hyddyt nakyvat
pikemminkin palvelun tuloksellisuudessa (tydllistymisena) kuin kustannusten alenemisena.
Muutoksen kuitenkin ndhdaan luovan viiveita. Ylipaansa vastuksissa heijastuu monin paikoin
TE-palveluiden johtavissa tehtavissa olevien epéluottamus yksityisen sektorin tydnvalityspal-
velua kohtaan, mika voi olla myds itsedan vahvistavaa. Jarjestdjen ja palveluntuottajien vali-

™ Arvio on hyvin karkea ja perustuu tyypilliseen keksimaaraiseen skaalaedun osuuteen julkisessa palvelussa. Kuitenkin pienelle maakunnalle suhteellinen
kustannus voi olla tata selvasti suurempi, koska juuri niille keskittdmisen ja erikoistumisen hyédyntamisen mahdollisuus on suuri. Suurimmilla maakunnilla
vaikutus on vastaavasti pieni. Taméa epéatasapaino luo haasteen maakuntien vapaaehtoisten liittymien muodostamiseen.
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sen epaluottamuksen vuoksi yhteistyd ei toimi ja tulokset jaavat vaatimattomiksi ja toiminta
on tehotonta.

My6s KEHA-keskuksessa nahdaan muutoksen vaikutukset toisin kuin ELY-keskuksen sub-
stanssitehtavissa. Vaikutukset nahdaan voittopuolisesti jopa mydnteisina erikostumisen ja
keskittdmisen ja riittdvan osaamisen turvaamisen kannalta. KEHA-keskushan jatkaa maakun-
tien yhteisena palveluyksikkéna ja sen rooli on jopa kasvamassa.

Kaiken kaikkiaan paljon kustannustehokkuudessa on kiinni tietojarjestelmien onnistumisessa.
Onnistuminen jo pelkastaan nykyisen tason tarjoavissa ICT-ratkaisuissa on suorastaan valt-
tamattdmyys. Varsin monessa liemessa keitetyt KEHAnN asiantuntijat nostavat esiin sen, etta
maakuntauusituksen liittyvien muutosten toteutus tietojarjestelmiin voi vieda aikansa ja tama
nakyy valiaikaisesti alentuneena suorituskykyna.

Kuten nahdaan, kustannustehokkuuden osalta muutos saattaa kohdella eri vastuualueita
hyvin eri tavoin. Suurin riski kustannustehokkuudelle on mahdollinen erikoistumisen menetys,
jos yhteisty6ta maakuntien valilla ei synny. Haaste on mydés, onko maakunnilla kannustinta
hakea kustannustehokasta ratkaisua, kun valtio rahoittaa tehtavat eikd maakuntahallinto
asukkailleen verotuloista. My6s maakuntien kokoerot saattavat vaikeuttaa vapaaehtoisen
yhteistyén muodostumista.

4.3 Vaikutukset yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen

Kuva 5 esittda ELY-keskusten ja TE-palveluiden johtotehtavissa olevien ndkemyksia maa-
kuntauudistuksen vaikutuksista yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen VAAKA-kyselyn perus-
teella. Selvasti mydnteinen asia on verkostomainen toiminnan vaikuttavuus ja yhteisty6. Sel-
kea kielteinen vaikutus kahteen vaikuttavuuden osa-alueeseen: valtakunnallisten tavoitteita ja
koko maan etua palveleva toiminta ja kansalaisten tasapuolinen kohtelu. Nama korostuivat
myds vapaamuotoisissa kommenteista.

Valtakunnallisten tavoitteiden ja koko maan etujen osalta kommenteissa kumpuaa epéaluot-
tamus poliittisia paatdksentekijoitd kohtaan. Poliitikot ndhdaan paatdksentekoa hidastavina ja
jopa omaa ja danestajakuntansa etua ajavina "siltarumpupoliitikkoina”. Esiin nostetaan huoli,
ettd maakuntauudistuksen yleiskatteellisessa rahoituksessa taloudelliset ja henkiset voimava-
rat ohjautuvat valtakunnallisen "yleisen edun” vaikuttavuuden kannalta vaariin asioihin.

Nakemys tasapuolisuuden heikkenemisesta perustuu maakuntien erilaisiin kykyihin ja myos
painopistevalintoihin. Tosin, tasapuolisesta kohtelusta totesimme nykytilan yhteydessa, etta
sen toteutuminen on jo nykyisellddn haaste alueellisten tehokkuuserojen vuoksi. Maakuntien
onnistuminen muutoksessa ja onnistuminen maakuntien yhteisen toiminnan perustan, kuten
tietojarjestelmat, standardit ja informaation kayttd suorituksista, maaraa kuinka kansalaisten
tasapuolisuudelle tulee kdymaan.

Vastuualueiden nakemykset ovat yhteiskunnallisen vaikuttavuuden osalta samankaltaisesti
asiakaslahtoisyyden ja kustannustehokkuuden osalta. Erityisesti L-vastuualueella vastaajat
nakevat vaikuttavuuden heikkenevan selvasti. Esimerkiksi noin 90 % katsoo, ettd maakunta-
uudistus heikentaa valtakunnallisten tavoitteiden toteumista liikenteen ja infran alueella. Ta-
ma on varsin ymmarrettdvaa, koska tienpito ja liikennejarjestelma nahdaan valtakunnallisena.

Ympaériston alueella erityisena asiana nousee huolia, jotka liittyvat myds samanaikaiseen
maankaytté- ja rakennuslain muutokseen. Nahdaan, ettd maakuntien luopuminen laillisuus-

35



valvonnasta voi heikentda kansalaisten yhdenvertaista kohtelua. Laillisuusvalvonnan siirtyes-
sa& maakuntaan toiminta olisi poliittisen paatdksenteon ohjauksessa.

Kansalaisten tasapuolinen kohtelu nousee esiin erityisesti TE-palveluiden osalta. Maakuntien
erilaisten voimavarojen (kuten palvelutuottajamarkkinat) vuoksi ne kykenevat palveluillaan
vastaamaan eri tavoin ty6ttdmyyteen. Erilaiset voimavarat vaikuttavat ty6ttdmyyden kestoon
ja lisdavat pitkaaikaistyottdmyyden ja tydelamasta syrjaytymisen riskid maakunnissa, joissa
voimavarat ovat vahaisemmat. Asiaan kytkeytyy monien TE-palveluiden johtotehtavissa ole-
vien huoli tyévoiman liilkkuvuuden osalta, jos maakunnat siiloutuvat toiminnassaan.

B 1 Heikentdd merkittavasti M2 3 4 M5 Parantaa merkittavasti En osaa sanoa

TOIMINNAN TAVOITTEIDEN SELKEYS 10 21

VALTAKUNNALLISIA TAVOITTEITA JA KOKO MAAN ETUA

PALVELEVA TOIMINTA 30 29

KANSALAISTEN TASAPUOLINEN KOHTELU 24 30

N

TOIMINNAN KOHDENTAMINEN VAIKUTTAVUUDEN

KANNALTA OIKEISIIN ASIOIHIN = 2

— —

TOIMINNAN SUUNTAAMINEN OIKEA-AIKAISESTI SINNE, 10 21 )
MISSA VAIKUTUKSIA TARVITAAN

MAHDOLLISTEN HAITALLISTEN SIVUVAIKUTUSTEN
TUNNISTAMINEN JA VAHENTAMINEN

VERKOSTOMAISEN TOIMINNAN VAIKUTTAVUUS JA 11 18 3
YHTEISTYO

VAIKUTTAVUUDEN MITTAAMINEN JA ARVIOINTI 8 16

VAIKUTTAVUUTEEN LIITTYVIEN KEHITYSKOHTEIDEN
TUNNISTAMINEN

RATKAISUJEN TEKEMINEN VAIKUTTAVUUDEN

PARANTAMISEKSI i 18

Kuva 5. ELY-keskusten ja TE-toimistojen johtavissa tehtavissa olevien ndkemys maakunta-
uudistuksen vaikutuksista yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen (prosenttia vastaajis-
ta).
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4.4 Vaikuttava onnistuminen muutoksessa

Maakuntien taloudelliset voimavarat ovat valtion rahoituksen kannalta kdytdnndssa annetut.
Maakunnat voivat vaikuttaa siihen, mita kaytettavissa olevilla panoksilla (rahat ja niilld hankit-
tava oma ja kumppaneiden tyo, verkostot yms.) saadaan aikaan. Tata kutsutaan tehokkuu-
deksi'.

Tehokkuuden taustalla ovat kdytanteet sekd oman ja kumppaneiden henkildstén motivaatio
ja asenteet. Maakuntien johtamis- ja toimintakulttuurit ovat ratkaisevia. Maakuntien erilainen
onnistuminen muutoksessa ja kulttuurin rakentamisessa voivat sinkauttaa ne hyvin erilaisille
kehitysurille vuosiksi eteenpain. Onnistunut muutoksen johtaminen nostaa yleisesti vaikutta-
vuuden tasoa ja voi kaventaa jo nykyisia alueellisia eroja palveluiden tehokkuudessa. Merki-
tys voi tehokkuuden ja vaikuttavuuden kannalta voi olla suuri, jopa enemman kuin rakenteel-
lisilla ratkaisuilla kuten maakuntien yhteistydlla voidaan saada aikaan. Usein julkisissa palve-
luissa, kuten muissakin palveluissa, on vertailtavien yksikdiden valilla 10-20 % eroja, jotka
pitkalti selittyvat johtamisella, kaytannéilla ja toimintakulttuurilla. Myds kyselyssa monet johto-
tehtavissa olevat nostivat tAman esiin. Koska onnistuminen on kiinni pitkalti maakunnista
itsestdan, on hyvin vaikea sanoa kuinka tehokkuudelle ja sitd my6ta yhteiskunnalliselle vai-
kuttavuudelle tulee kdymaan. Kaikkien arviointimme kolmen nakdkulman kannalta muutoksen
johtaminen ja uuden toimintakulttuurin rakentaminen maakuntiin on erityisen tarkeaa.

Maakuntien asiakaslahtoisen, kustannustehokkaan ja yhteiskunnallisesti vaikuttavan kaytan-
ndén toiminnan rakentamisessa merkittdvassa roolissa ovat eritasoilla olevat johtajat ja vaikut-
tajat — juuri kyselymme osallistujaryhma. Kyselya voidaan tulkita myds toisesta nakokulmasta
kuin ndkemyksina merkittavista vaikutuksista, joilla on mahdollisuus toteutua. Kyselyn vasta-
ukset, ennen kaikkea vapaasti kirjoitettu teksti mydnteisista ja kielteistd vaikutuksista, kertoi
henkildiden vastaajien suhtautumisesta muutokseen. Ihmiset muutoksessa eivat ole yksi
yhtendinen ryhma, vaan jokaisella on oma, pitkélle tunneperainen, suhde muutokseen.

Tarkastelimme muutoksen vaikutukseen liittyvaa vapaata kommentointia. Taltd pohjalta tun-
nistimme viisi erilaista suhdetta muutoksiin. Nama ovat perustyyppeja, eivatka kaikilta osin
sovellu yksittéiseen johtajaan tai esimieheen. Olemme antaneet ryhmille kuvaavat nimet.
Emme ole kuitenkaan luoneet tasmallistd mittaria tyypitella yksittaisia vastaajia, emmeka ole
luonnollisesti tyypitelletkaan vastaajia. Arviot osuuksista ovat siis hyvin laadullisia.

Uudistajat katsovat, ettd maakuntauudistus on mahdollisuus parantaa asiakaslahtdisyytta ja
kustannustehokkuutta, joihin eivat ole tyytyvaisia nykytilassa. Toiminnan ja ajattelun mallin on
muututtava asiakaskeskeiseksi ja verkostoihin perustuvaksi. Yksityiselle sektorille on annet-
tava mahdollisuus palveluntuottajana. Nykyinen ELY-keskusten ohjaus on koettu raskaana ja
maakuntauudistus on myds tdssa suhteessa mahdollisuus kevyempaan malliin. Uudistajia
I6ytyy kaikilta vastuualueilta, mutta uudistajien osuus nayttéda olevan suurin ELY-keskusten
maatalouden alueella ja ELY-keskusten johdosta.

Punnitsevat tarkkailijat perustavat nakemyksena havaintoihin ja tietoon. VAAKA-kyselyssa he
nakivat seka myonteisia etta kielteisia vaikutuksia. Arvioissaan he ovat usein hyvin varovai-
sia. He myo0s toteisivat, etta tdssa vaiheessa uudistusta he eivat tieda tarpeeksi. He myods
pohtivat usein, ettd meneillddn on iso muutos, joka tulee viemaan aikaa. Ryhma kaipaa seka
tietoa ettd parempia perusteluja muutokselle. Tama vaikuttaisi olevan johtotehtavissa olevien
joukossa suurin ryhma, miké& on luonnollista, kun valmistelu on alkuvaiheessa ja monet rat-
kaisut avoimia.

" limaisua tehokkuus kaytetaan valtion tuloksellisuuskielessa palvelujen vaikutuksista verrattuna panoksiin (ks. esim. VM). Kun tehokkuudessa panoksena
on raha, olemme kayttaneet ilmaisua kustannustehokkuus. Kustannustehokkuudesta kaytetdan myos ilmaisua taloudellisuus.
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Séilyttgjat. Tama ryhma katsoo, ettei mikdan muutu ainakaan oman tehtavaalueen osalta,
vaan asiat jatkuvat kuten ennenkin. Uudistuksen suhteen he ovat passiivisia. Muutoksen
johtamisessa tdma ryhma on haasteellinen, koska sailyttajat kuljettavat vanhoja kaytantoja ja
toimintakulttuuria myds niiltd osin, kun ajattelun mallin ja toimintatapojen pitaisi muuttua.
Muutosjohtajina sailyttajat saattavat jopa levittda ndennaisen rauhoittavaa viestia, etta mi-
kaan ei oikeasti muutu, mika vain vaikeuttaa muutoksen toteutumista. Tama on todennakéi-
sesti myos melko suuri ryhma, mutta ei niin iso kuin kyselyjen asteikkojen keskivaiheille an-
netut arviot nayttaisivat, koska myds punnitsevat tarkkailijat valttavat aaripaita, jos tietoa ei
ole.

Vastustajat. Tama ryhma muodostuu ammattiylpeista asiantuntijoista, joille muutos on vah-
vasti uhka nykyisille tehokkaalle ja laadukkaalle toiminnalle ja jopa loukkaus asiantuntijuutta
kohtaan. Heille asiantuntija puolustaa yhteiskunnan pitkén aikavalin etua ja asiakkaiden ta-
sapuolista kohtelua. Poliitikkoihin tai TE-palveluiden osalta yksityisiin palveluntuottajiin oppo-
sitio on epailevaa. Vastustajat ovat vahvasti edustettuna erityisesti L-vastuu alueella, mutta
heita I6ytyy myds muilta vastuualueilta ja TE-palveluissa. Naiden henkildiden osalta on suuri
riski laskevasta motivaatiosta ja ajautumisesta sivuun tydssaan.

Radikaalit kyynikot. Téma ryhma jakaa uudistajien kanssa ndkemyksen siita, etta toimintaa
tulisi muuttaa selvasti nykytilasta. Keskidssa on oltava asiakas ja toiminta. Maakuntauudistus
ei ole kuitenkaan oikea ratkaisu, koska radikaalien kyynikoiden mielestd meneilldan olevan
uudistuksen keskidssa on rakenteellinen hallinto, jossa vanhan toimintamallin sailyttavat ih-
miset petaavat paikkansa ja mikdan ei kdytanndssa muutu. Suuret maarat rahaa hukataan
turhiin laatikkoleikkeihin. Tdma ryhma on pienin, eikd nayta keskittyvan millekdan vastuualu-
eelle.

Vastaavat perustyypit 16ytyvat todennakdisesti myos koko henkilostosta. Pekka Mattila kut-
suu tdmankaltaisia "arkkityyppeja” muutosrooleiksi, ja ne ovat I6ydettavissa kaikissa organi-
saatiota koskevissa muutostilanteissa'’.

Tarkea viesti muutoksen onnistuneen toteuttamisen kannalta on, ettd henkildiden roolit eivat
ole pysyvia. Henkilén suhde muutokseen voi muuttua ja muuttuukin. Jotta uudistuksella paas-
tdan kaytanndén mydnteisiin nettovaikutuksiin asiakaslahtdisyyden, kustannustehokkuuden ja
yhteiskunnallisen vaikuttavuuden osalta, nAma muutoksen johtajat ja vaikuttajat on saatava
mukaan, riippumatta siitd, mika heidan nykyinen suhtautumisensa on. Taméa mukaan saami-
nen koskee myds muuta henkiléstdéa (ml. maakuntien liitoista ja kunnista siirtyvat), joka ei
ollut tassa toteutetun kyselyn piirissd. Myds maakuntien paatdksentekijoilla, kumppaneiden,
palvelutuottajien ja muiden sidosryhmien ihmisilla ja myds asiakkailla on oma suhtautumisen-
sa meneilldan olevaan muutokseen. Eri lailla suhtautuvien saaminen mukaan vaatii erilaisia
muutoksen johtamisen toimia.

Sosiaali- ja terveysministeridlle ja valtiovarainministeridlle valmisteltu sote- ja maakuntauudis-
tuksen muutosjohtamisvalmennus on tervetullut ja auttaa osaltaan maakunnan muutoksen

1> Mattilan esittaa vaitdskirjassaan viisi muutosroolia aktivistit, seurailijat, epailijat, opposition
ja opportunistit. Naista aktivistit vastaavat uudistajia, tyyppimme punnitsevia tarkkailijat ovat
lahinna Mattilan seurailijoita ja osin my6s epailijoita. Sailyttajat edustavat [ahinna Mattilan
jaottelun seuraajien passiivisinta puolta. Mattilan ryhman oppositio jaamme kahtia vastustajiin
ja radikaaleihin kyynikoihin. Molemmat ryhmat ovat muutoksen vastaisia, mutta hyvin eri syis-
ta. Kyselyn vastausten perusteella emme voi tunnistaa vastaajia, jotka edustaisivat oppor-
tunistista suhtautumista. Tama ei tarkoita, etteikd tallakin tavoin muutokseen suhtautuvia
olisi.
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kannalta muutoksen vaikuttajia yhteiseen suuntaan. Ohjelma kaynnistyisi syksylla 2017 ja
kestaisi vuoden 2020 loppuun. Valmisteluvaiheen aikana ennen vuotta 2019 koulutukseen
osallistuu noin 300 maakuntien johtoryhmien jasenta. Laajamittaisesti esimiehet koulutetaan
viraston kaynnistyttya, jolloin valmennukseen osallistuu 2 000 henkeéa. Kysymys onkin lahin-
na, onko tdma valmennus riittdvan laaja ja kattaako se riittdvasti ei-sote-johtoa ja esimiehia.
Tarvitaanko jotain nopeampaa, pienimuotoisempaa ja kattavaa mukaanottoa vahintaan ny-
kyiselle johdolle ja esimieskunnalle jo ennen tata?
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5. KRITTISET MENESTYSTEKIJAT UUDISTUKESSA
ELY-KESKUSTEN JA TE-TOIMISTOJEN TEHTA-
VIEN NAKOKULMASTA

Uudistuksen onnistumisen kriittiset tekijat maariteltiin tutkimuksessa uudistuksen aikaansaa-
mien muutosten sekd muutoksiin liittyvien uhkien ja mahdollisuuksien kautta. Maarittelyssa
kaytettiin hyvaksi asiantuntijahaastatteluja, aineistoanalyysia ELY-keskusten ja TE-
toimistojen nykyisia tehtavia seka tehtdvien muutosta koskevista dokumenteista seka muista
uudistukseen liittyvista asiakirjoista, ELY-keskusten, TE-toimistojen sekd KEHA-keskukselle
johdolle ja esimiehille suunnattua kyselya seka vaikutusdynamiikkaan perustuvaa kokonais-
valtaista analyysia uudistuksen aikaansaamien muutosten vaikutuksista toiminnan asiakas-
lahtoisyyteen, kustannustehokkuuteen ja yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen (kuva 6).

Haastattelut
Dokumenttianalyysit
Kyselyt

| |

MUUTOKSET H UHKAT JA H KRITTISET HRATKAISUT KRITTISIIN

NYKYISEEN MAHDOLLISUUDET TEKUAT TEKUOIHIN

Analysoidut vaikutukset l I

Kriittisten tekijoiden kytkeminen

-> Asiakaslahtdisyyteen . o
valmisteluprosesseihin

_____, - Kustannustehokkuuteen

-> Yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen

Kuva 6. Kriittisten tekijéiden maaritysprosessi.

5.1 Uudistuksen kriittiset tekijat ELYjen ja TE-toimistojen na-
kemysten perusteella

Haastattelujen ja dokumenttianalyysin perusteella uudistuksen onnistumisen kriittisiksi teki-
joiksi maarittyi alustavasti noin 30 hyvin eritasoista uudistuksen onnistumiseen vaikuttavaa
kriittista tekijad. Myds avoimiin vastauksiin perustuvassa kyselyssa nousi esiin useita kym-
menia erityyppisia uudistuksen onnistumisen kannalta kriittisiksi koettuja tekijoita. Vastaajien
nakemyksia yhdistamalla saatiin niista koottua 19 geneerista uudistumisen onnistumisen
kriittistd aihealuetta. Nama olivat asioiden koetun tarkeyden perusteella:

1. Maakuntamallin toimintaa hajauttavien ja ylimaakunnallista toimintaa estéavien vaikutus-
ten ehkaisy

Resurssien ja maararahojen riittdvyyden turvaaminen

Henkiléston motivointi ja osallistaminen uudistuksen toteutukseen

Tehtavien ja vastuiden tarkoituksenmukainen tyénjako ja organisointi uudessa mallissa
Sahkoisten tietojarjestelmien toimivuuden ja yhteensopivuuden turvaaminen (ml. asiakas-
tietojarjestelmat)

6. Asiakaslahtdisyyden ja asiakasprosessien toimivuuden turvaaminen ja kehittdminen

ok owbd
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7. Poliittisen paatdksenteon ja viranomaistoiminnan suhteen maarittdminen

Osaamisen turvaaminen ja lisddminen

9. Jarjestaja-tuottajamallin toimivuuden seka hankintoihin ja kilpailutukseen liittyvan osaa-
misen varmistaminen

10. Yhteisen ndkemyksen ja tasapainon Idytdminen alueellisen itsehallinnon ja valtion intres-
sien valille

11. Muutoksen johtaminen ja resursointi

12. Valtakunnallinen ohjauksen onnistuminen ja valtakunnallisen intressin turvaaminen

13. Asiakkaiden tasapuolisen kohtelun varmistaminen

14. Kumppanuuksien rakentaminen seka yhteistydkyvykkyyden parantaminen verkostoissa
toimimiseen

15. Maakunnallisten vahvuuksien hyédyntaminen

16. Toiminnan laadun ja vaikutusten arviointi ja soveltuva seurantajarjestelma

17. Siirtymaajan palvelujen toimivuuden turvaaminen

®

18. Digitalisaation onnistuminen

Kriittisiksi koetut tekijat ja niiden perustelut poikkesivat toisistaan paljon riippuen vastaajan
tehtédvaalueesta. Vastaukset myds perustuivat melko suoraan vastaajien nakemyksiin uudis-
tuksen uhkista ja mahdollisuuksista. Koska valtaosa vastaajista koki uudistuksen uhkat mah-
dollisuuksia suuremmiksi, niin myds kriittiset tekijat maariteltiin paasaantoisesti koettujen
uhkien perusteella. Lahinna vain ELY-keskuksen ja TE-toimiston ylin johto on nahnyt onnis-
tumisen kriittiset tekijat myds mahdollisuuksien hyédyntadmisen ndkékulmasta. Vastaavasti
johto korostaa muita vastaajia vahvemmin myds muutoksen johtamisen seka henkil6ston
mukaan ottamisen tarkeytta uudistuksen onnistumiselle.

ELY-keskuksissa kriittisimmiksi asioiksi koetaan toiminnan pirstaloitumisen uhkat seka tdhan
liittyvat uhkat resurssien ja osaamisen riittdamattdmyydesta uudessa 18 maakunnan raken-
teessa. Erityisen tarkedksi pirstaloitumisesta aiheutuvien haittojen ehkaisy ndhdaan tienpidon
ja infrastruktuurin kehittdmisen ndkodkulmasta. Vastaavasti ELY-keskuksen ymparistdpuolella
muita keskeisimpina asioina korostuvat tyonjakokysymykset (mm. viranomaisuusvelvoitteet,
laillisuusvalvonta ja harkinta) ja osaamisen riittdvyys jokaiseen maakuntaan. TE-toimistoissa
kriittisimmiksi asioiksi koetaan puolestaan tyénjaon ja tehtdvien organisointi uudessa mallissa
seka uhkat asiakaslahtdisyyden heikkenemisesta ja asiakasprosessien toimimattomuudesta
(etenkin PL 1). TE-toimiston edustajien vastauksia leimaa kuitenkin selva epatietoisuus tule-
vista ratkaisuista ja omista tyétehtavistd. KEHA-keskuksessa muita selvasti kriittisemmaksi
tekijaksi koetaan puolestaan jarjestaja-tuottajamallin sek& hankintojen ja kilpailutuksen onnis-
tuminen uudessa mallissa. Henkildston motivointi ja osallistaminen, asiakaslahtéisyyden
varmistaminen seka sahkoisten jarjestelmien toimivuus koetaan yhtélailla tarkeiksi kaikissa
vastaajaryhmissa.

Kokonaisuutena vastaajien nakemyksissa uudistuksen onnistumisen kriittisista tekijoista ko-
rostuu uhkien torjunta, ei mahdollisuuksien hyédyntadminen. Uhkat, kuten my®ds kriittisiksi
koetut tekijat, peilataan ELY-keskuksissa ja TE-toimistoissa pitkéalti suhteessa nykymalliin ja
sen vahvuuksiin — ei uuteen maakuntamalliin ja sen luomiin mahdollisuuksiin. Lisaksi kriitti-
siksi katsotut asiat painottuvat vastauksissa myds vahvasti uudistuksen lyhyen aikavalin toi-
meenpanoon ja ndkymaan vuoden 2019 tilanteeseen. Tdma on luonnollista, kun uudesta
palvelurakenteesta ja -mallista ei ole taytta selvyyttd. Uudistuksen onnistumisen yhtena haas-
teena, etenkin muutosjohtamisen nakékulmasta, onkin se, miten hyvin uudistuksen pidem-
man aikavalin tavoitteet ja hyodyt saadaan paremmin nakyviksi sekd miten muutosta tekeval-
le henkiléstolle onnistutaan avaamaan "mahdollisuusikkunoita” uudistuksen pidemman aika-
valin hyodyista.
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5.2 Uudistuksen kriittiset tekijat kokonaisanalyysin perusteel-
la

Uudistukseen liittyvien uhkien ja mahdollisuuksien seka uudistuksen arvioitujen seurausten

(asiakaslahtoisyys, kustannustehokkuus, yhteiskunnallinen vaikuttavuus) ndkdkulmasta uu-

distuksen onnistumisen kriittiset tekijat voidaan ndkemyksemme mukaan kiteyttda yhdeksaan

kriittiseen alueeseen, jotka ovat

1. Kustannustehokkaan ja ylimaakunnallisen toiminnan mahdollistavan rakenteen luominen
Tehtavien ja vastuiden tarkoituksenmukaisen tyénjako ja organisointi uudessa mallissa

2
3. Asiakaslahtoisyyden ja asiakasprosessien toimivuuden turvaaminen ja kehittdminen
4

Yhteisen ndkemyksen ja tasapainon Idytdminen alueellisen itsehallinnon ja valtion intres-
sien valille

o

Sahkaisten tietojarjestelmien toimivuuden ja yhteensopivuuden turvaaminen
6. Maakunnallisten vahvuuksien hyédyntadminen

7. Jarjestaja-tuottajamallin toimivuuden seka hankintoihin ja kilpailutukseen liittyvan osaa-
misen varmistaminen

8. Digitalisaation onnistuminen
9. Muutoksen onnistunut johtaminen

Kyseiset kriittiset tekijat ovat uudistuksen onnistumisen kulmakivia, joiden kautta mahdolliste-
taan uuden maakunnallisen mallin asiakaslahtdisyys, kustannustehokkuus seka yhteiskun-
nallinen vaikuttavuus. Kriittisista tekijoista viisi ensimmaista (1-5) liittyy uhkien torjuntaan ja
nelja viimeisintad (6—9) mahdollisuuksien hyddyntamiseen. Jokaisella kriittiseksi maaritetylla
tekijalla on tunnistettu syy-seurausyhteys toiminnan asiakaslahtoisyyteen, kustannustehok-
kuuteen ja yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen uudessa mallissa16. Tata vaikutusdynamiikkaa
on tydssa analysoitu erikseen kunkin kriittiseksi nahdyn tekijan osalta ja analyysin keskeiset
tulokset on koottu alla olevaan taulukkoon 3. Taulukossa esitetyt tdhdet kertovat tutkijoiden
tulkinnan siité, miten merkittava vaikutus kriittisella tekijalld on maakuntauudistuksen asiakas-
lahtoisyyteen, kustannustehokkuuteen ja yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen (* = tunnistettu
vaikutus, * * = merkittava tunnistettu vaikutus, * * *= erittin merkittdva tunnistettu vaikutus).

* Silt3 osin kuin nykyisen tiedon valossa on ollut mahdollista muutoksia arvioida.
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Taulukko 3. Kriittisten tekijoiden tulkintaa asiakaslahtoisyyden, kustannuste-
hokkuuden ja yhteiskunnallisen vaikuttavuuden nakokulmasta.

Kriittinen tekija

Asiakaslahtoisyys

Kustannustehokkuus

Vaikuttavuus

1. Kustannustehok-
kaan ja ylimaakunnal-
lisen toiminnan
mahdollistavan
rakenteen luominen

* %

— Tehoton palvelurakenne johtaa

palveluviiveisiin ja palvelujen
riittamattomyyteen, mika heijas-
tuu asiakaskokemuksiin seka
asiakastason vaikutuksiin.

* %k

— ELY-keskuksissa kustannustehokkuutta on
haettu alueiden yhteistyolld. Alueyhteis-
tyon osuus on 60 % ELY:jen avainsuorittei-
den vaatimasta tyosta.

— Jos kaikki tehtavat jaetaan maakuntiin,
menetetdan saavutetut skaalaedut. Pirsta-
laisuus johtaa kokonaisuuden kannalta ny-
kyista kustannustehottomaampaan tuotan-
torakenteeseen. Palvelu vaatii enemman
tekijoita (omaa henkil6stoa tai ostopalve-
lua) tai tuotokset laskevat pidentaen palve-
luprosessien kestoa. Arvoimme palvelujen
kustannustehokkuuden laskevan muutamia
prosentteja. Taloudellinen merkitys on ar-
vioilta 10-30 milj. eur/vuosi maakuntien
kokonaiskustannuksiin.

— Resurssien jakaminen ja lisaresurssit ovat
my0Os osaamishaaste. Osaamisen kehittami-
nen vie aikaa ja osaavien resurssien saami-
nen voi olla vaikeaa pienille maakunnille.

— VAAKA-kyselyssa henkilovoimavarojen
hajautus maakuntiin oli selvasti suurin yksit-
tainen kustannuksia lisaava tai tuloksia
pienentava tekija.

* ¥

— Tehoton palvelurakenne johtaa palve-
luviiveisiin seka palvelujen riittamatto-
myyteen, mika heijastuu lopulta toi-
minnan vaikuttavuuteen.

— Resurssien pirstoutuminen heikentaa
kehittdmistoiminnan valtakunnallisen
tason vaikuttavuutta, mikali maakunti-
en resursseja ja kehittamistoiminataa ei
saada suunnattua yhdenmukaisesti
kansallisesti/globaalisesti tarkeisiin ke-
hittamiskohteisiin (valtakunnalliset ta-
voitteet).

— Maakunnissa eri rahoitusmuotoja ja
palveluita (mm. kasvupalvelut) voidaan
yhdistaa nykyista paremman vaikutta-
vuuden aikaansaamiseksi. Mahdolli-
suudet palveluketjujen ja palve-
luekosysteemien muodostumiseen pa-
ranevat, mika parantaa palvelun vaikut-
tavuutta aluetasolla.

— Maakunnan omat resurssit tulevat
olemaan rajalliset vaikutuksien saami-
seksi suurten yhteiskunnallisten ongel-
mien ratkaisemiseksi.

2. Tehtdvien ja vas-
tuiden tarkoituksen-
mukaisen tyonjako ja
organisointi uudessa
mallissa

*

Mikali vastuita ja eri toimijoiden
tyonjakoa ei ole selkedsti maari-
telty, asiakkaan kokonaisprosessi
jaa koordinoimattomaksi, eika
asiakas ei saa oikeaa palvelua
tarpeeseensa oikeaan aikaan.
Tama johtaa puolestaan heik-
koon asiakasvaikuttavuuteen.

- Jos viranomaisvelvoitteisiin ja
laillisuusvalvontaan liittyvia teh-
tavia ei ole maaritelty selkeasti,
ei asiakkaiden tasapuolinen
kohtelu tule turvatuksi. Palvelun
saannin osalta yhdenvertaisuus
ei toteudu.

*

— Jos poliittisen paatoksenteon ja virkamies-
ten vuoropuhe toimii, vallitsee ymmarrys
tarpeista ja vaikuttavuudesta ja kustannuk-
set ohjataan alueen kannalta oleellisiin
kohteisiin. Jos vuoropuhe ei toimi, resursse-
ja ohjautuu tehottomasti ja syntyy kustan-
nuksia, joille ei saada vastinetta.

Jos paatoksentekoprosessit ovat epaselvia

ja moniportaisia, kasvavat paatoksenteon

kustannukset. Mahdollinen lisabyrokratia
kasvattaa kustannuksia. Toisaalta maakun-
nilla on my6s mahdollisuus karsia nykyista
byrokratiaa ja vahentaa ohjauksen vaatimaa
tyota.

— Ymparistoasioiden osittainen keskittaminen
valtion uuteen aluevirastoon voi lisata kus-
tannustehokkuutta, mutta epaselva ja
mahdollinen yhteistyon kitka tyonjakovalti-
on ja maakunnan valilla voi lisata tehotto-
muutta.

* %k

— Jos viranomaisvelvoitteisiin ja laillisuus-
valvontaan liittyvia tehtavia ei ole maa-
ritelty selkeasti, ei asiakkaiden tasapuo-
linen kohtelu tule turvatuksi ja palvelun
saannin osalta eriarvoisuus lisdantyy.
Tasapuolisuuden heikkeneminen oli
VAAKA-kyselyssa yleisin vaikuttavuu-
teen liittyva huoli.

— Hahmottumaton organisaation raken-
ne, ohjausjarjestelma, toimintaperiaat-
teet ja prosessit voivat aiheuttaa pit-
kaan tehottomuutta, joka heijastuu
my0s pidemmalla aikavalilla toiminnan
vaikuttavuuteen.

— Mikali poliittisen paatoksenteon ja
virkamiesten valilld ei vallitse yhteista
ymmarrysta alueellisista ja valtakunnal-
lisista tarpeista seka vaikuttavuudesta
resurssit saattavat pirstaloitua koko-
naisvaikuttavuuden nakokulmista epa-
tarkoituksenmukaisiin kohteisiin. Pa-
himmillaan pirstaloitunut resurssien
kaytto voi johtaa tilanteeseen, jossa
toiminta on vaikuttavuuden nakokul-
masta toisilleen vastakkaista.
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3. Asiakaslahtoisyy-
den ja asiakasproses-
sien toimivuuden
turvaaminen ja kehit-
taminen

* %k

Markkinoiden avautuminen ja
markkinaehtoisen kilpailun li-
saantyminen johtavat palvelujen
laadun paranemiseen ja kustan-
nusten alentumiseen seka palve-
lujen parempaan vaikuttavuu-
teen.

— Kilpailun lisdantyminen edistaa
innovatiivisten asiakaslahtoisten
palveluratkaisujen syntyd (mm.
erityisryhmien tarpeet).

— Asiakaslahtoisyyteen vaikuttaa

oleellisesti se, miten asiakkaan

valinnanvapaus tullaan jarjesta-
maan ja miten palvelut tuote-
taan (ja minka laatuisina), mikali
yksityisia palveluntuottajia ei ole
markkinoilla.

Jos jarjestdja-tuottajamallissa ei

onnistuta, vaikutukset voivat olla

kielteiset.

— Kilpailun lisdantyminen edistaa innovatiivis-
ten ja kustannustehokkaiden palveluratkai-
sujen syntya.

— Jos markkinoiden kehittdmisessa ei onnistu-
ta, kilpailu on heikkoa ja kustannukset kor-
keat.

— Jos hankintamalleissa, hankinnan toteutuk-
sessa ja palvelutuottajien ohjauksessa ei
onnistuta, palvelutuotanto on kustannuste-
hotonta ja heikosti vaikuttavaa — kustan-
nukset ovat korkeat tuloksiin ndhden.

— Kv. esimerkkien pohjalta voidaan toimivilla
markkinoilla ja hankinnan onnistuessa odot-
taa joidenkin prosenttien parannusta tyol-
listymiseen ja tata kautta ty6ttomien maa-
ran laskuun; pienilldkin parannuksilla tulok-
sellisuudessa on kuitenkin suuri vaikutus
tyottomyyden yhteiskunnallisiin kustannuk-
siin. Palvelutuotannon kustannussaastot
eivat ole todennakdisesti merkittavia, kus-
tannukset saattavat jopa nousta jos tulos-
perusteinen palvelu toimii hyvin.

— Malli luo jonkin verran uusi tehtavia jarjes-
tédjalle luoden kustannuksia, joita aiemmin
ei ole ollut.

* %

— Markkinoiden avautuminen ja markki-
naehtoisen kilpailun lisddntyminen joh-
tavat palvelujen laadun paranemiseen
ja kustannusten alentumiseen seka pal-
velujen parempaan vaikuttavuuteen.

— Kilpailun lisddntyminen edistad innova-
tiivisten ja vaikuttavien palveluratkaisu-
jen syntya (mm. erityisryhmien tar-
peet).

— Palveluiden yksityistamisen / monituot-
tajamallin lopullinen vaikuttavuus maa-
raytyy lopulta sen kautta, miten hyvin
yksityiset palvelumarkkinat saadaan
toimimaan (kilpailulliset markkinat).
Tahan liittyy kansainvalisten kokemus-
ten perusteella useita haasteita ja sii-
hen voi kulua aikaa kymmenia vuosia.

4. Yhteisen nakemyk-
sen ja tasapainon
16ytaminen alueelli-
sen itsehallinnon ja
valtion intressien
vdlille

*

— Ei oleellisia suoria vaikutuksia
asiakaslahtoisyyteen.

— Mikali maakunnilla ja valtiolla ei
ole yhteista ymmarrysta ja na-
kemysta esimerkiksi riittavasta
palvelutasosta ja palvelujen
laadusta, saattaa asiakkaiden
tasapuolinen kohtelu vaarantua.

*

— Maakuntien valille voi syntya epaterve
kilpavarusteluasetelma, yhteistyon puute ja
osaoptimointi, joka lisdéa maakuntien kus-
tannuksia.

— Valtion ohjausta saatetaan tarvita siihen,
etta palvelut tuotetaan kansallisten kannal-
ta kustannustehokkaasti.

* ¥

— Mikali maakunnilla ja valtiolla ei ole
yhteistda ymmarrysta ja ndkemysta uu-
distuksen tavoitteista sekd maakunnan
ja valtion intresseistd ja vaikuttavuu-
desta resurssit saattavat pirstaloitua
kokonaisvaikuttavuuden nakokulmista
epéatarkoituksenmukaisiin kohteisiin ja
ohjautua tehottomasti pitkan aikavalin
yhteiskunnallisten vaikutuksien kannal-
ta. Huoli valtakunnallisten tavoitteiden
ja edun toteutumisesta vahvasti esille
VAAKA-kyselyssa.

— Yhteisen ndkemyksen puuttuessa
osaoptimointi johtaa kansallinen vaikut-
tavuuden ja kokonaisedun nakékulmas-
ta epaedullisiin ratkaisuihin.

— Yhteisen ndkemyksen puuttuessa
kustannusten minimointi saattaa yliko-
rostua ja yhteiskunnallisen vaikutta-
vuuden nakokulma jaada taka-alalle.

5. Sahkoisten tietojar-
jestelmien toimivuu-
den ja yhteensopi-
vuuden turvaaminen

* %

— Mikali eri viranomaisten ja
muiden toimijoiden asiakasjar-
jestelmia ei saada keskendan
yhteensopiviksi (asiakastiedon
hallinta), lisdantyy tahan liittyva
hallinnollinen ty6 asiakaspalve-
lun laatu karsii.

Sahkoisten tietojarjestelmien
toimivuus mahdollistaa asiakas-
tiedon paremman hyodyntami-
sen asiakaspalvelussa, mika
vapauttaa resursseja asiakaspal-
veluun ja parantaa palvelun
laatua.

VAAKA-kyselyssa tietojarjestel-
mat ja tiedon hallinta nousi kes-
keiseksi valttamattomyydeksi.

* ¥

— Oleellinen asia on, koska ja kuinka toimivia
ja kattavia jarjestelmat ovat alkuvaiheessa
niin, etta toimintojen turvaaminen ja hallit-
tu siirto maakunnille ja uuteen palvelutuo-
tannon rakenteeseen onnistuu.
Mikali eri viranomaisten ja muiden toimijoi-
den asiakasjarjestelmia ei saada keskenaan
yhteensopiviksi (asiakastiedon hallinta),
lisadntyy tahan liittyva hallinnollinen ty6
asiakaspalvelun laatu karsii.
Sahkoisten tietojarjestelmien toimivuus
mahdollistaa asiakastiedon paremman hyo-
dyntdamisen asiakaspalvelussa, mika vapaut-
taa resursseja asiakaspalveluun ja parantaa
palvelun laatua.
— Kehittaminen lisaa valiaikaisesti kustannuk-
sia.

* ¥

— Henkiloresurssien vahetessa digitaali-
suuden hyodyntaminen ja sahkoisten
jarjestelmien kayton lisaantyminen on
pitkalla tahtaimella keskeisin vayla toi-
minnan tehostamiseen seka vaikutta-
vuuden parantamiseen.

— Sahkoisten tietojarjestelmien yhteen
toimivuus mahdollistaa asiakastiedon
paremman hyddyntamisen asiakaspal-
velussa, mika parantaa palvelun laatua
ja vaikuttavuutta.

— Mikali eri viranomaisten ja muiden
toimijoiden asiakasjarjestelmia ei saada
keskenaan yhteensopiviksi (asiakastie-
don hallinta), lisdantyy tahan liittyva
hallinnollinen ty6 ja asiakaspalvelun
laatu sekd vaikuttavuus heikkenevat.

44




6. Jarjestdja-
tuottajamallin toimi-
vuuden seka hankin-
toihin ja kilpailutuk-
seen liittyvan osaami-
sen varmistaminen

* %

Markkinoiden avautuminen ja
markkinaehtoisen kilpailun li-
saantyminen johtavat palvelujen
laadun paranemiseen ja kustan-
nusten alentumiseen seka palve-
lujen parempaan vaikuttavuu-
teen.

— Kilpailun lisdantyminen edistaa
innovatiivisten asiakaslahtoisten
palveluratkaisujen syntyd (mm.
erityisryhmien tarpeet).

— Asiakaslahtoisyyteen vaikuttaa
oleellisesti se, miten asiakkaan
valinnanvapaus tullaan jarjesta-
maan ja miten palvelut tuote-
taan (ja minka laatuisina), mikali
yksityisia palveluntuottajia ei ole
markkinoilla.

— Jos jarjestdja-tuottajamallissa ei

onnistuta, vaikutukset voivat olla

kielteiset. VAAKA-kyselyssa TE-
palveluiden vastaajilla runsaasti
epdilya laadun ja nopeuden
heikkenemisestd.

* %

Kilpailun lisdantyminen edistaa innovatiivis-
ten ja kustannustehokkaiden palveluratkaisu-
jen syntya.

Jos markkinoiden kehittdmisessa ei onnistu-
ta, kilpailu on heikkoa ja kustannukset korke-
at.

Jos hankintamalleissa, hankinnan toteutuk-
sessa ja palvelutuottajien ohjauksessa ei
onnistuta, palvelutuotanto on kustannuste-
hotonta ja heikosti vaikuttavaa —
kustannukset ovat korkeat tuloksiin nahden.
Kv. esimerkkien pohjalta voidaan toimivilla
markkinoilla ja hankinnan onnistuessa odot-
taa joidenkin prosenttien parannusta tyollis-
tymiseen ja tata kautta tyottomien maaran
laskuun; pienillakin parannuksilla tulokselli-
suudessa on kuitenkin suuri vaikutus tyotto-
myyden yhteiskunnallisiin kustannuksiin.
Palvelutuotannon kustannussaastot eivat ole
todennakadisesti merkittavia, kustannukset
saattavat jopa nousta jos tulosperusteinen
palvelu toimii hyvin.

Malli luo jonkin verran uusi tehtavia jarjesta-
jalle luoden kustannuksia, joita aiemmin ei
ole ollut.

* %

— Markkinoiden avautuminen ja markki-
naehtoisen kilpailun lisddntyminen joh-
tavat palvelujen laadun paranemiseen
ja kustannusten alentumiseen seka pal-
velujen parempaan vaikuttavuuteen.

— Kilpailun lisddntyminen edistad innova-
tiivisten ja vaikuttavien palveluratkaisu-
jen syntya (mm. erityisryhmien tar-
peet).

— Palveluiden yksityistamisen / monituot-
tajamallin lopullinen vaikuttavuus maa-
raytyy lopulta sen kautta, miten hyvin
yksityiset palvelumarkkinat saadaan
toimimaan (kilpailulliset markkinat).
Tahan liittyy kansainvalisten kokemus-
ten perusteella useita haasteita ja sii-
hen voi kulua aikaa kymmenia vuosia.

7. Maakunnallisten
vahvuuksien
hyédyntiaminen

* %

— Palvelujen ja resurssien keskit-
taminen maakuntiin lisdd mah-
dollisuuksia alueellisten voima-
varojen seka eri osaamisalueiden
yhdistamiseen. Tama parantaa
mahdollisuuksia kokonaisvaltais-
ten ratkaisujen tarjoamiseen
asiakkaille (mm. monialaisen
yhteistyon palvelut) ja nopeuttaa
palvelujen saantia.

— Palvelutuotannon arvoketjut
lyhenevat ja palvelujen mitoit-
taminen ja kohdentaminen hel-
pottuvat, mikd myos osaltaan
parantaa palvelun osuvuutta ja
nopeuttaa palvelun saatavuutta.

*

Onnistuessaan paikallinen strategia ja
ennakointityd parantaa henkilévoimavarojen
ja kustannusten kohdistusta.

Nykyisten toimintojen paallekkaisyyksien
poistaminen pienentaa ajan myota kustan-
nuksia.

Joissain tehtdvissa resurssien kokoaminen
tuo joustavuutta ja synergiaetuja, mika voi
nakya my0s aikaansaadussa tuotosten maa-
rassa (lahinna maatalousasiat, joissa tehtavia
kootaan maakuntaan).

* %k

— Nykyaan erilldan toimivien toimijoiden
sijoittaminen saman katon alle samaan
organisaatioon mahdollistaa tehok-
kaamman yhteistyon ja parantaa mah-
dollisuuksia kohdentaa yhteisia resurs-
seja kokonaisvaltaisemmin tarkeaksi
koetuille kehittamisalueille.

— Palvelujen ja resurssien keskittaminen
maakuntiin lisdd mahdollisuuksia alu-
eellisten voimavarojen seka eri osaa-
misalueiden yhdistamiseen, mika pa-
rantaa toiminnan vaikuttavuutta.

— Maakunnassa oleva osaaminen ja
verkostot saadaan aiempaa paremmin
mukaan kehitys- ja palvelutyohon, mika
mahdollistaa vaikuttavampien tulosten
aikaansaamisen.

8. Digitalisaation
onnistuminen

* %

- Digitalisaatio nopeuttaa ja
helpottaa palvelujen saatavuut-
ta.

— Se vapauttaa resursseja henkilo-

kohtaiseen asiakaspalveluun,
mikd mahdollistaa kasvokkain
tapahtuvan palvelun sita tarvit-
seville.

— Digitalisaation onnistuminen luo

perustan palvelun tasapuoliselle
saatavuudelle asuinpaikasta
riippumatta.

- Digitalisaatio ei poista tarvetta

henkilékohtaiselle palvelulle /
neuvonnalle tietyissa asiakas-
ryhmissa.

* ¥

Ajan myota eteneva digitalisaatio luo
mahdollisuuksia uusille kustannustehokkaille
palvelumuodoille (palvelualustat), palvelu-
muotoilulle sekd uudelle palveluliiketoimin-
nalle.

Digitalisaatio luo perustan hallinnon tulevalle
virtaviivaistamiselle ja tehostamiselle. Kus-
tannusten osalta merkittaviad periaatteita
ovat tiedon keraaminen vain kerran ja turhan
asioinnin poistaminen.

* ¥

— Digitalisaatio luo perustan hallinnon
tulevalle virtaviivaistamiselle ja tehos-
tamiselle myos uudessa rakenteessa. Se
luo mahdollisuuksia my6s uusille kus-
tannustehokkaille palvelumuodoille
(palvelualustat), palvelumuotoilulle
seka uudelle palveluliiketoiminnalle
seka naiden kautta laajojen yhteiskun-
nallisten vaikutusten synnylle.

— Digitalisaatio ei yksin luo tuottavuus- tai
vaikuttavuusloikkaa hallinnon toimin-
nassa, mutta on niiden suurin mahdol-
listaja.
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9. Muutoksen johta-
minen

*

— Muutoksen johtaminen vaikut-

* %k

Onnistuminen uusien toimintamallien ja

* %

— Muutoksen johtaminen vaikuttaa

suoraan uudistuksen toimeenpanon
onnistumiseen seka uuden organisaati-
on kykyyn tuottaa tuloksia ja sita kautta
vaikutuksia.

sujuvien tyokaytanteiden kayttoonotossa
seka yhteistyon ja toimintakulttuurin raken-
tuminen maarittaa, kuinka syva ja pitka
todennakoisestd muutoksesta johtuvasta
suoritustason laskusta tulee.
— Muutoksen johtaminen maarittaa maakunti-
en suorituskykya ja tuottavuutta vuosien
paahan. Jos muutoksen johtamisessa ei
onnistuta, vanhat toimintamallit jatkuvat
uudessa rakenteessa ja toiminta siiloutuu
maakunnan heikentaen aikaansaatuja tulok-
sia ja lisaten kustannuksia.
Kustannustehokkaimpien ja keskimaaraisen
organisaation ero on julkisella sektorilla usein
10-20 % jopa toimittaessa samoilla toiminta-
prosesseilla ja tietojarjestelmilla. Toimintata-
voista, yhteistyosta ja toimintakulttuurista
johtuvan tehottomuuden vaikutus saattaa
olla kymmenia miljoonia euroja vuodessa
maakuntien oman toiminnan kokonaiskuluina
ja/tai alentuneina tuotoksina.

taa suoraan uuden organisaati-
on kykyyn tuottaa palveluita ja

sita kautta valillisesti palvelujen
asiakaslahtoisyyteen.

5.3 Kiriittisiin tekijoihin liittyvia kehittamisnakokulmia

Edella on kuvattu, mitkd ovat ELY-keskusten ja TE-toimistojen tehtévien kustannustehokaan
hoidon seka yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kannalta merkittavia kriittisia menestystekijoita
uuteen maakunnallisen malliin siirryttdessa. Seuraavassa on kuvattu uhkien torjunnan ja
mahdollisuuksien hyédyntamisen nakékulmasta millaisten yleisten kehittdmisteemojen tai
-nakokulmien kautta tunnistetut kriittiset menestystekijat turvataan maakuntauudistuksessa.
Tulkintoja tehtdessa on huomioitava, ettd seka kriittiset tekijat etta niiden alla kuvatut kehit-
tdmisnakdkulmat, ovat vahvasti keskenaan sidoksissa. Taten ne muodostavat kehittdmisko-
konaisuuden, jossa uudistuksen onnistuminen ja maakunnallisen mallin toimivuus syntyy eri
kriittisten tekijéiden huomioimisen kokonaisuutena.

Turvaavat kriittiset tekijat (uhkien torjunta)

Kustannustehokaan ja ylimaakunnallisen toiminnan mahdollistavan rakenteen luomi-
sella vastataan etenkin hallinnon keskittdmisesta ja nykyisten toimintojen hajauttamisesta
syntyviin uhkiin, erityisesti kustannustehottoman pirstaleisen palvelurakenteen syntyyn. Kus-
tannustehokaan toiminnan mahdollistavan rakenteen synnyttdmisessa huomioitavia kehitta-
misnakdkulmia ovat mm.

i. Toimintojen keskittdmisestad nykymallissa saatujen synergia- ja skaalaetujen mahdol-
listaminen

ii. Resurssien, osaamisen ja maararahojen riittdvyyden tasapuolinen turvaaminen eri
alueille ja toimintoihin

iii. Uuden mallin rakenteen seka palveluprosessien ja -toiminnan kustannusvaikutusten
ja laadun hallinta ja mittaaminen

iv. Verkostokumppanuuksien synnyn edistdminen seka yhteistydkyvykkyyden paranta-
minen verkostoissa toimimiseen

V. Olemassa olevin toimivien ja lupaavien kehitysprosessien seka kustannustehokkai-
den ja vaikuttavien toimintakaytantojen integrointi uuteen maakuntamalliin.

Tehtévien ja vastuiden tarkoituksenmukaisella tyénjaolla ja organisoinnilla estetdan
paallekkaisten ja kustannustehottomien rakenteiden syntya sekd mahdollistetaan alueellisten
voimavarojen ja kehittdmisresurssien yhdensuuntainen kaytto siten, ettd mahdollisuudet esi-
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merkiksi palveluketjujen ja palveluekosysteemien muodostumiseen paranevat. Tahan liittyvia
kehittdmisnakokulmia ovat mm.

i Poliittisen paatdksenteon (poliittinen vastuu) ja viranomaistoiminnan suhteen (viran-
omaisvastuu) maarittdminen (mm. viranomaisvelvoitteet, laillisuusvalvonta ja
-harkinta) seka vastuunjaon selkeyttdminen

i.  Valtiolle keskitettyjen tehtavien seka kunnille ja maakunnille kuuluvien tehtavien ja
tyénjaon maarittdminen
iii. Aktiivisen yhteistydn turvaaminen ja motivointi maakuntien kesken
Asiakasldhtbisyyden ja asiakasprosessien toimivuuden turvaamisella ja kehittidmiselléd
tahdataan erityisesti asiakkuuksien hallinnan ja asiakkaiden ohjauksen toimivuuden varmis-
tamiseen seka asiakkaiden tasapuolisen kohtelun varmistamiseen uudessa mallissa. Asia-

kaslahtoisyyden ja asiakasprosessien toimivuuden turvaamisessa huomioitavia kehittdmisen
nakokulmia ovat mm.

i.  Asiakasohjauksen ja asiakkaiden palvelupolun suunnittelun ja toteutuksen koor-
dinointi
ii. Palveluketjujen kokonaisuuden hallinta ja vastuu
iii. Innovatiivisten asiakaslahtdisten palveluratkaisujen synnyn edistaminen
iv. Erityisryhmien tarpeiden huomiointi

V. Katkoksien ja epajatkuvuuskohtien valttdminen asiakastydssa uuteen malliin siirrytta-
essé

Yhteisen ndkemyksen ja tasapainon I6ytadminen alueellisen itsehallinnon ja valtion
intressien vilille turvaa palvelujen toimivuuden etenkin uudistuksen alkuvaiheessa. Yhtei-
sen nakemyksen kautta voidaan ehkaista eri organisaatioiden toimintakulttuurierojen aiheut-
tamia haittoja sekd maarittaa tarkoituksenmukainen tehtavien ja vastuiden tyénjako ja organi-
sointi kuntien, maakunnan ja valtion valille. Tahan liittyvia kehittdmisndkékulmia ovat mm.

i. Kuntien, maakunnan ja valtion eri toimijoiden roolien ja vastuiden selked maarittely

ii. Valtakunnallinen ohjauksen onnistuminen ja valtakunnallisen intressin turvaaminen

iii. Tuen, liikkumavaran ja resurssien turvaaminen maakunnille toimivan ja tehokkaan
maakuntamallin muodostumiselle

iv.  Yhteisen ymmarryksen luominen kansallisesti ja alueilla asiakaslahtoisyydesta, kus-
tannustehokkuudesta ja vaikuttavuudesta

V. Tehokkaaseen ja vaikuttavaan toimintatapaan johtavan valtakunnallisen vaikutta-
vuusseurannan ja informaatio-ohjauskaytannén luominen.

Vi. Tietopohjaisen alustan luominen uuden mallin johtamisen, ohjauksen ja toteutuksen
pohjaksi

Sédhkdéisten tietojarjestelmien toimivuuden ja yhteensopivuuden turvaaminen luo perus-
tan monikanavapalvelujen toteutumiselle sekd mahdollistaa palveluintegraation eri toimijoi-
den valille. Tahan liittyvia kehittdmisnakdkulmia ovat mm.

i Tiedon integraatioon ja asiakasohjaukseen panostaminen (mm. eri viranomaisten
asiakastietorekisterit, yksityisten toimijoiden paasy tietoihin jne.)

ii. Eri viranomaisten asiakastietorekisterien yhteensopivuuden varmistaminen ja yksi-
tyisten toimijoiden paasyn avaaminen tietoihin
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Kaanteentekevat (mahdollisuuksien hyédyntdminen) kriittiset tekijat

Maakunnallisten vahvuuksien hyédyntaminen on uudistuksen onnistumisen keskeisin
lahtdkohta. Maakuntien vahvuudet perustuvat etenkin sielld jo valmiina oleviin voimavaroihin,
verkostoihin, paikallistuntemukseen seka asiakkaan laheisyyteen. Maakunnallisten vahvuuk-
sien hyddyntamisessa huomioitavia kehittdmisnakdkulmia ovat mm.

i Alueellisten voimavarojen ja kehittdmisresurssien yhdistaminen
ii. Palveluketjujen ja palveluekosysteemien muodostumisen tukeminen
iii. Synergiahy6tyjen synnyttdminen palvelutuotannossa
iv. Maakuntien erityispiirteiden huomiointi ja erilaisten mallien toimivuuden tarkastelu
v.  Alueellisen asiantuntijuuden hydédyntdminen paatdksenteossa

Vi. Tuen, liikkumavaran ja resurssien turvaaminen maakunnille toimivan ja tehokkaan
maakuntamallin muodostumiselle

Jéarjestdja-tuottajamallin toimivuuden seké hankintoihin ja kilpailutukseen liittyvdn
osaamisen varmistamisella avataan yksityisille palveluntarjoajille ja kolmannelle sektorille
uusia liilketoimintamahdollisuuksia sekd mahdollistetaan edellytyksia yksityisten kilpailullisten
palvelumarkkinoiden synnylle ja kehittymiselle. Markkinamekanismin kautta on mahdollista
edistda innovatiivisten ja kustannustehokkaiden palveluratkaisujen syntya ja sitd kautta pa-
rantaa palvelujen laatua, kustannuksia ja vaikuttavuutta. Tahan liittyvia kehittdmisnakokulmia
ovat mm.

i Toimivien kilpailullisten palvelumarkkinoiden luominen ja markkinoiden toimivuuden
edistdminen

ii. Asiakkaiden valinnan vapauteen ja kilpailuneutraliteetin turvaamiseen liittyvat ratkai-
sut ja kaytannot

iii. Julkisiin hankintoihin ja alykkaisiin innovatiivisiin ostoihin liittyvan osaamisen varmis-
taminen (mm. kannusteet ja palkkiomallit hankinnoissa, tuloksellisuus- ja vaikutta-
vuusseuranta)

iv. Epéaluulojen poistaminen yksityistd palveluntuotantoa kohtaan

Digitalisaation onnistuminen |luo perustan hallinnon tulevalle virtaviivaistamiselle ja tehos-
tamiselle, mahdollistaa hallinnon siséisten prosessien uudistamiseen ja luo omalta osaltaan

puitteet tavoiteltujen muutosten onnistumiselle. Lyhyellakin aikavalilla digitaalisuus maarittaa
sen, miten palveluohjaus tulee hoitumaan jatkossa. Digitalisaation onnistumisessa huomioi-

tavia kehittdmisnakdkulmia ovat mm.

i Hallituksen digitalisoidaan julkiset palvelut -kérkihankkeen onnistunut toteutus

ii. Maakuntien yhteisten kansallisten ICT-palvelujen ja valtakunnallisen ICT-
palvelukeskuksen perustaminen

iii. Sahkoisten asiakastietojarjestelmien toimivuuden ja yhteensopivuuden turvaaminen

iv. Meneillaan olevien isojen kansallisten kehittdmishankkeiden onnistunut lapivienti
(esim. kansalliseen palveluarkkitehtuuri ja palveluvayla, tydmarkkinatori jne.)

V. Uusien jarjestelmien rakentamisen ja kayttdonoton resurssien turvaaminen etenkin
uudistuksen alkuvaiheessa

Muutoksen onnistuneella johtamisella mahdollistetaan ja turvataan on uudistusten onnis-
tunut toimeenpano. Muutoksen johtaminen ja henkil6sté uudistuksen voimavarana vaikutta-
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vat suoraan uudistuksen toimeenpanon onnistumiseen seka uuden organisaation kykyyn
tuottaa tuloksia ja sité kautta vaikutuksia. Muutoksen johtamisessa huomioitavia kehittamis-
nakodkulmia ovat mm.

Vi.

Vii.

Muutosten kokonaisuuden hallinta ja koordinaatio
Paatoksentekokulttuurin muutoksessa onnistuminen
Henkiléston motivointi ja osallistaminen uudistuksen toteutukseen

Tydnantajapolitiikan ja henkildstdasioiden pelisdanndistd sopiminen uudessa maa-
kuntamallissa

Henkildston ja asiantuntemuksen ottaminen mukaan uuden maakuntaorganisaation
toimintakulttuurin ja tyOyhteisdn rakentamiseen

Vanhoista toimintamalleista poisoppiminen/muutosvastarinnan johtaminen

Avoin viestinta
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6. JOHTOPAATOKSET JA KEHITTAMISSUOSITUK-
SET

ELY-keskusten ja TE-toimistojen toimintaa on kehitetty viime vuosina vahvasti. Toimintaa
leimaa toimintojen keskittdminen ja ELY-keskusten erikoistuminen. TE-palveluissa on toteu-
tettu palvelulinjauudistus, joka nojautuu pitkalle sahkdisten palveluiden kayttéon. Varsinkin
ELY-keskuksissa henkilétydpanos on kehittamisen myodta vahentynyt oleellisesti. Samaan
aikaan asiakastyytyvaisyys on pystytty pitdmaan korkealla tasolla. Suoritteiden maaraan ver-
rattuna tyon tuottavuus on noussut selvasti. Kustannustehokkuuden osalta parannustarvetta
on kuitenkin edelleen etenkin prosessin sujuvuudessa ja tietojarjestelmien tarjoaman tuessa.
Tata osoittaa toisaalta toteuttamamme kyselyn tulokset sekd myds ELY-keskusten ja TE-
toimistojen valiset erot tuottavuuden ja taloudellisuuden mittareiden valossa. Toiminta nah-
daan paasaantdisesti vaikuttavana niin kyselymme kuin sidosryhmille tehdyn kyselyn valos-
sa, varsinkin alueellisesta nakdkulmasta. Vaikuttavuuden osoittaminen mitatusti nayttaa ole-
van ELY-keskuksille haaste.

Kokonaisuudessa maakuntauudistus (ml. kasvupalvelu-uudistus) merkitsee olemassa oleval-
le palvelurakenteelle isoa systeemistd muutosta, jossa uuteen, vield osin hahmottomaan,
rakenteeseen (maakuntamalli) istutetaan kokonaan uuden tyyppista toimintatapaa (moni-
kanavaisuus ja markkinaehtoisuus). Tama tuo isoja riskeja uudistuksen onnistumiselle, mutta
samalla luo suuria mahdollisuuksia aiempaa tehokkaammalle ja vaikuttavammalle toiminnal-
la. Kyse ei ole vain rakenteiden ja prosesseiden muutoksesta vaan kokonaan uuden toiminta-
filosofian oppimisesta.

TE-toimistojen ja ELY-keskusten johdossa ja esimiestasolla maakuntauudistuksen (ml. kas-
vupalvelu-uudistus) aikaansaamat muutokset ja uudistuksen kriittiset tekijat jasennetaan sel-
keéasti vahvemmin uhkien, kuin mahdollisuuksien kautta. Mahdollisuudet liittyvat ennen kaik-
kea uuden rakenteen ja uusien toimintatapojen mahdollistamiin hyétyihin ja uhkat puolestaan
vanhan rakenteen ja hyvaksi nahtyjen toimintatapojen havidmisen pelkoon. Vastaavasti myos
nakemyksissa uudistuksen onnistumisen kriittisista tekijoistd korostuu uhkien torjunta, ei
mahdollisuuksien hyédyntaminen.

Uusi maakunnallinen malli ja sen rakenne on monelta osin vield vaikeasti hahmottuva, minka
lisdksi osa esimerkiksi TE-palveluiden jarjestamistapaa koskevista kysymyksista on viela
ratkaisematta. TAman johdosta uuden mallin mahdollisuuksia etenkaan pitkalla aikavalilla ei
viela tunnisteta, vaan kiinnitetddn huomiota nykyisen mallin muutoksista mahdollisesti seu-
raaviin uhkiin. Uhkat, kuten myds kriittisiksi koetut tekijat, peilataan ELY-keskuksissa ja TE-
toimistoissa pitkalti suhteessa nykymalliin ja sen vahvuuksiin — ei uuteen maakuntamalliin ja
sen luomiin mahdollisuuksiin. Lisaksi kriittisiksi katsotut asiat painottuvat eri tahojen nake-
myksissa vahvasti uudistuksen lyhyen aikavalin toimeenpanoon ja ndkymaan vuoden 2019
tilanteeseen.

Uhkien kautta uudistuksen kriittisten tekijoiden jasentaminen liittyy myos siihen, ettd muutos-
ten perusteet eivat ole selkeita tai niita ei ole pystytty viestimdan ymmarrettavasti. On oletet-
tavaa, ettd uhkat kdantyvat mahdollisuuksiksi sitd mukaa, kun uuden mallin rakenne ja pro-
sessit konkretisoituvat seka perustelut sen hyddyista saadaan paremmin ihmisten tietoisuu-
teen. Talldin muutoksia ja niiden tuomia uhkia ja mahdollisuuksia voidaan arvottaa suhteessa
uuteen malliin, ei vanhoihin rakenteisiin ja toimintatapoihin, joista poisoppiminen on osoittau-
tunut erilaisissa hallinnon uudistuksissa vaikeaksi. Uudistuksen onnistumisen yhtena haas-
teena, etenkin muutosjohtamisen nakdkulmasta, onkin se, miten hyvin uudistuksen pidem-
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man aikavalin tavoitteet ja hyodyt saadaan paremmin nakyviksi sekd miten muutosta tekeval-
le henkiléstolle onnistutaan avaamaan "mahdollisuuksien ikkunoita” uudistuksen pidemman
aikavalin hyodyista.

Muutoksen vaikutukset ndhdaan eri tavoin vastuualueilla, TE-toimistossa ja KEHA-
keskuksessa — maakuntauudistuksen mukanaan tuomat muutoksethan tehtéviin ovat erilai-
sia. Selvasti mydnteisimmin vaikutukset ndhdaan E-vastuualueen maatalouteen liittyvissa
tehtavissa, jossa toiminnan keskittdmisen aste on varsin vahainen ja tehtdvaalueelle yhdistyy
toimintoja kunnista. Uudistuksen vaikutukset nahdaan kielteisimmin L-vastuualueella, jossa
asiakaskunnan tarpeet koetaan paljolti ylimaakunnallisina ja toisaalta toiminta perustuu hyvin
vahvasti yhteistydalueisiin ja ELY-keskusten erikoistumiseen.

Kyselyn perusteella mydnteisina vaikutuksina ndhdaan parantunut vastaaminen asiakkaiden
tarpeeseen kokonaisvaltaisuuden ja laajemman vuorovaikutuksen ansiosta sekd kumppanien
verkostojen hyddyntadminen kustannustehokkuuden ja vaikuttavuuden aikaansaamiseksi.
Selvasti merkittavin kielteinen vaikutus koetaan kustannustehokkuudessa, jossa pirstaloitu-
misen ja siten osaamisen pienenemisen myo6ta nahdaan menetettavan saavutetut skaala-
edut. Nain resursseja on lisattava tai prossien tehokkuudesta ja nopeudesta on tingittava,
mika heijastuu asiakaslahtbisyyteen. Myds tutkijoina yhdymme tahan huoleen, vaikka tehta-
vien organisoinnilla maakunnissa ja digitalisaation kehitykselld voitaneen vaikutusta monissa
tehtavissa vahentaa.

Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden alueella kyselymme nosti kaksi merkittadvaa vaikutusta.
Valtakunnallisten tavoitteiden saavuttamisen vaikeutuminen ja asiakkaiden tasapuolisen koh-
telun heikkenemisen. Nama, kuten vaikutukset yleensakaan, eivat ole kuitenkaan vaistamat-
tdmia. Leimaa antavaa on, ettd ndkemykset jopa samojen muutostekijéiden vaikutuksista
hyvin kaksijakoisia — luonnollisesti seuraten sitd, nahddankd muutokset mahdollisuuksina vai
uhkia. Vaikutusten suunta ei ole ennalta maaratty, vaan muutoksen toteutus maara pysty-
tdankd mahdollisuudet lunastamaan ja uhkat valttdmaan.

Maakuntauudistuksen onnistumisen kriittiset tekijat ovat uudistuksen onnistumisen kulmaki-
via, joiden kautta mahdollistetaan uuden maakunnallisen mallin asiakaslahtdisyys, kustan-
nustehokkuus seka yhteiskunnallinen vaikuttavuus. Uudistukseen liittyvien uhkien ja mahdol-
lisuuksien seka uudistuksen arvioitujen vaikutusten ndkékulmasta uudistuksen onnistumisen
kriittiset tekijat voidaan kiteyttda yhdeksaan kriittiseen alueeseen, jotka ovat

1. Kustannustehokkaan ja ylimaakunnallisen toiminnan mahdollistavan rakenteen luominen
2. Tehtavien ja vastuiden tarkoituksenmukaisen tydnjako ja organisointi uudessa mallissa
3. Asiakaslahtoisyyden ja asiakasprosessien toimivuuden turvaaminen ja kehittdminen

4. Yhteisen ndkemyksen ja tasapainon Idytdminen alueellisen itsehallinnon ja valtion intres-
sien valille

5. Sahkoisten tietojarjestelmien toimivuuden ja yhteensopivuuden turvaaminen
6. Maakunnallisten vahvuuksien hyédyntadminen

7. Jarjestaja-tuottajamallin toimivuuden seka hankintoihin ja kilpailutukseen liittyvan osaa-
misen varmistaminen

8. Digitalisaation onnistuminen
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9. Muutoksen onnistunut johtaminen

Kriittiset tekijat ovat keskenaan toisiinsa sidoksissa, ja ne muodostavat kehittdmiskokonai-
suuden, jossa uudistuksen onnistuminen ja maakunnallisen mallin toimivuus syntyy eri kriittis-
ten tekijoiden huomioimisen kokonaisuutena.

Seuraavassa on esitetty tutkijoiden kehittdmisndkemyksia ja -suosituksia siitd, miten tunniste-
tut kriittiset menestystekijat turvataan aluehallintouudistuksessa. Suositukset on tyypitelty
ehdotuksiin, jotka koskevat uudistuksen valitdnta toimeenpanoa seka ehdotuksiin, jotka liitty-
vat laajemmin uuden maakuntamallin asiakaslahtdisyyden, kustannustehokkuuden ja yhteis-
kunnallisen vaikuttavuuden varmistamiseen.

Nakemyksemme mukaan kaikki tassa esitettavat suositukset ovat uudistuksen onnistumisen
kannalta tarkeitd. Ne muodostavat kriittisten asioiden ratkaisemisen suhteen toinen toisiaan
tdydentavan kokonaisuuden siten, ettd yhden suosituksen mukaisen asian ratkaiseminen
vaikuttaa muiden asioiden ratkaisemiseen toisaalla. Suosituksissa ei ole otettu kantaa niiden
prioriteettijarjestykseen, silla tutkijoilla ei ole tietoa siitéd, missa maarin suosituksen kohteena
oleva asia on jo valmistelutydssa ratkaistu tai vahvasti ratkaisun alla. Suositusten ensisijai-
suuden maarittelyssa tarkeaa on se, tuleeko suosituksen kohteena oleva asia ratkaistuksi jo
olemassa olevassa valmistelutydn kautta vai vaatiko asian ratkaisu lisdpanostusta.

Uudistuksen toimeenpanon onnistumiseen liittyvat valmistelussa valittomasti
huomioitavat kehittdmisehdotukset

Uudistuksen toimeenpanon onnistuminen on vahvasti sidoksissa muutosjohtamisessa onnis-
tumiseen. Muutoksen johtamisessa oleellista on yhteisen vision ja kehittdmistahdon luominen
seka henkildstdn, sidosryhmien ja muiden osapuolten sitouttaminen uudistuksen valmisteluun
ja toimeenpanoon.

Suositus 1. Muutosjohtamisessa on erityishuomio kiinnitettdvd henkiléstén motivoin-
tiin ja osallistamiseen.

Uudistuksen toimeenpanoa tukevassa muutosjohtamisessa on erityishuomio kiinnitettava
henkilbéstén motivointiin ja osallistamiseen uudistuksen toteutukseen muutoksen tekijana.
Lisaksi johtamisessa on huomioitava yhteydenpito téarkeisiin sidosryhmiin, maakuntien tuleviin
poliittisiin paattajiin ja mediaan. Tydssa on otettava huomioon, ettd henkilostdssa, paattajissa
ja sidosryhmissa jokaisella on yksiléna oma suhtautumisensa. Suositus kytkeytyy kriittisiin
tekijéihin: muutoksen onnistunut johtaminen seka kustannustehokkaan ja ylimaakunnallisen
toiminnan mahdollistavan rakenteen luominen.

Suositukseen liittyvia toimenpide-ehdotuksia ovat

1.1. Tulevien maakuntien henkiléstén ja osaamisen suunnittelu. Maakunnat luovat maa-
ralliset ja laadulliset henkildstdsuunnitelmat tehtaviensa osalta, jotta tarvittava osaa-
minen saadaan kehitettya ja hankittua. Henkiléstén osallistuminen poistaa koettuja
uhkia ja tuo esiin mahdollisuuksia.

Toteutuksen organisointi ja vastuutahot: Maakuntien esivalmistelu ja valiaikainen
valmistelutoimielin tukenaan toimeenpanon valmisteluryhma, KEHA-keskus

1.2. Yhteisen tilannekuvan rakentaminen muutoksesta ja sdanndéllinen viestiminen henki-
[6stolle.

Toteutuksen organisointi ja vastuutahot: Valmistelun viestintaryhma
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1.3. Tybnantajapolitiikan ja henkiléstéasioiden pelisddnndista sopiminen
Toteutuksen organisointi ja vastuutahot: Valmistelun henkildstopolitiikkaryhma

Suositus 2. Yhteista kehittdmistahtoa ja luottamusta on vahvistettava.

Yhteisen kehittdmistahdon ja luottamuksen 16ytyminen uudistuksen toimeenpanoon edellyt-
tdd ymmarryksen lisdamista ja "mahdollisuusikkunoiden” avaamista uudistuksen vaikutuksis-
ta sen kaikilla tasoilla. Erityisesti TE-hallinnossa nayttaa olevan suurta epéatietoisuutta tulevis-
ta ratkaisuista ja niiden avaamista mahdollisuuksista. Suositus kytkeytyy kriittiseen tekijaén:
muutoksen onnistunut johtaminen.

Suositukseen liittyvia toimenpide-ehdotuksia ovat

2.1 Tassa selvitystydssa maariteltyjen uudistuksen kriittisten menestystekijoéiden viesti-
minen eteenpain uudistuksen valmistelun eri tahoille sekd sen varmistaminen, etta
kriittisten menestystekijéiden turvaamiseen liittyvat ehdotukset tulevat huomioiduksi
eri valmisteluryhmissa.

Toteutuksen organisointi ja vastuutahot: TEM ja VAAKA-tutkimuksen ohjausryhma.
2.2 Uudistuksen logiikan ja hy6tyjen nakyvaksi tekeminen ja tahan liittyva avoin viestinta.

Toteutuksen organisointi ja vastuutahot: Maakuntauudistuksen toimeenpanon valta-
kunnallinen valmisteluryhma, VNK, TEM, LVM, YM, MMM

2.3 Alueiden muutosjohtajista kootun / koottavan verkoston coaching seka verkoston
hyddyntdminen ymmarryksen lisddmisessa ja levittdmisessa uudistuksen hyddyista
ja uudistuksen luomista mahdollisuuksista.

Toteutuksen organisointi ja vastuutahot: VNK, Maakuntauudistuksen toimeenpanon
valtakunnallinen valmisteluryhma

Suositus 3. Vuoropuhelua eri valmisteluryhmien vaélilld on liséttévé ja uudistuksen
keskeiset toimijatahot on saatettava vahvemmin yhteen.

Uudistuksen valmisteluun osallistuu lukuisia eri tydryhmia, jotka tekevat valmisteluty6téaan
tietamatta, mitd muut ryhmat tekevat. Vuoropuhelua eri valmisteluryhmien valilla tulee lisata
ja uudistuksen keskeiset toimijatahot tulee saattaa vahvemmin yhteen luomalla poikkihallin-
nollisia ja teemallisia foorumeita valmisteluverkostojen valille. Suositus kytkeytyy kriittisiin
tekij6ihin: tehtavien ja vastuiden tarkoituksenmukaisen tyonjako ja organisointi uudessa mal-
lissa, kustannustehokkaan ja ylimaakunnallisen toiminnan mahdollistavan rakenteen luomi-
nen sekd muutoksen onnistunut johtaminen.

Suositukseen liittyvia toimenpide-ehdotuksia ovat

3.1 Maakuntien vélisten yhteisten vapaaehtoisten ratkaisujen syntymisen tukeminen.
Luodaan foorumit, joissa yhteisista ratkaisuista voidaan rakentavasti neuvotella kus-
tannustehokkaiden ratkaisujen aikaansaamiseksi.

Toteutuksen organisointi ja vastuutahot: Osapuolina maakuntien esivalmisteluryh-
mat, maakuntauudistuksen toimeenpanon valtakunnallinen valmisteluryhma ja vas-
tuuministeriot fasiltaattoreina (alatydryhma).

3.2 Vuoropuhelun toimivuus ministerididen valmisteluryhmien seka kuntien ja tulevien
maakuntien paattajien valilla ELY -tehtavista rajapinnoista ja toimintavoista. Samalla
luottamuksen rakentaminen
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Toteutuksen organisointi ja vastuutahot: Maakuntauudistuksen toimeenpanon valta-
kunnallinen valmisteluryhma, kuntaliitto

Suositus 4. Toiminnan laadun ja vaikutusten seurantaan on luotava palautejérjestel-
mé.

Uudistuksen toimeenpanon ja uuden maakunnallisen mallin toimivuuden seurannan tueksi
tulee luoda tehokkaaseen ja vaikuttavaan toimintatapaan johtava laatuseuranta seka valta-
kunnallista informaatio-ohjausta tukevat palautekaytannét. Nama luovat edellytykset seurata
uudistuksen toimeenpanon onnistuneisuutta ja tehda uudistukseen liittyvia paatoksia tieto-
pohjaisesti. Suositus kytkeytyy kriittisiin tekijéihin: yhteisen ndkemyksen ja tasapainon I6yta-
minen alueellisen itsehallinnon ja valtion intressien valille sekd muutoksen onnistunut johta-
minen.

Suositukseen liittyvia toimenpide-ehdotuksia ovat

4.1 Yhteisten kasitteiden ja yhteisen ymmarryksen luominen kansallisesti ja alueilla asia-
kaslahtoisyydesta, kustannustehokkuudesta ja vaikuttavuudesta seka siitd, mita uu-
distuksella naissa tavoitellaan.

Toteutuksen organisointi ja vastuutahot: Maakuntauudistuksen toimeenpanon valta-
kunnallinen valmisteluryhma, VNK, Maakuntien valmisteluryhmat

4.2 Toiminnan laadun ja vaikutusten seurantajarjestelman ja arviointialustan (palautejar-
jestelma indikaattoreineen) rakentaminen tukemaan muutoksen lapivientia, tietopoh-
jaista paatoksentekoa seka tiedolla ohjaamista. TAman osalta tulisi selvittda, miten jo
olemassa oleva Kansallinen palveluvayla sopisi jarjestelman pohjaksi.

Toteutuksen organisointi ja vastuutahot: VNK, VM, KEHA-keskus

Suositus 5. On huolehdittava siitd, ettd kansallista digitalisaatiokehitystéd ja maakunta-
uudistusta toteutetaan rinnakkain.

Suositus kytkeytyy kriittisiin tekij6ihin: digitalisaation onnistuminen; séahkoisten tietojarjestel-
mien toimivuuden ja yhteensopivuuden turvaaminen seka kustannustehokkaan ja ylimaakun-
nallisen toiminnan mahdollistavan rakenteen luominen.

Suositukseen liittyvia toimenpide-ehdotuksia ovat

5.1 Lyhyellakin aikavalilla digitaalisuus maarittda sen, miten palveluohjaus ja asiakaspro-
sessi (ml. kasvokkain tapahtuva henkilékohtainen palvelu) tulevat jatkossa toimi-
maan. Uudistuksen toimeenpanossa on huolehdittava siita, ettd kansallinen digitali-
saatiokehitys ja maakuntauudistus (ml. kasvupalvelu-uudistus) kulkevat kasi kades-
sa, eikd maakuntiin synny toisistaan poikkeavia tai palveluintegraatiota hankaloittavia
sahkdisia jarjestelmia. Digitalisaation hyddyntdminen vaatii monelta osin vakioituja
toimintatapoja. Tdma mahdollistaa myo6s kustannustehokkuuden.

5.2 Sopiminen yhteisistd prosesseista ja niiden harmonisoinnista, mika tehtavien proses-
seissa on yhteistd, mika paikallista. Tdma on laaja tehtédva, mutta se on syyta aloittaa
ennen kuin alkaa syntya kilpailevia prosesseja ja tietojarjestelmaratkaisuja.

Toteutuksen organisointi ja vastuutahot: Maakuntauudistuksen palvelut ja prosessit
-ryhma. Osallistujat substanssialoittain maakunnista.

5.3 Digitaaliset prosessit ovat tarkeitd myos tietoon pohjaustuvan johtamisen ja informaa-
tio-ohjauksen mahdollistajana. Maakuntien ja niiden sidosryhmien tarvitsema indi-
kaattoreiden tieto tulisi saada kerattya toiminnan sahkdisissa prosesseissa. Tahan
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kohtaan liittyy suosituksen 4. kohta 2 arviointialustasta, jonka onnistuminen tarvitsee
automaattista suoritustiedon keruuta.

Toteutuksen organisointi ja vastuutahot: VNK, VM, KEHA-keskus

5.4 Viranomaisten asiakastietorekisterien yhteensopivuuden varmistaminen ja yksityisten
toimijoiden paasyn avaaminen tietoihin.

5.5 Meneilldan olevien isojen kansallisten kehittdmishankkeiden onnistunut Iapivienti
(esim. kansalliseen palveluarkkitehtuuri ja palveluvayla, tyémarkkinatori jne.).

5.6 Maakuntien yhteisten kansallisten ICT-palvelujen ja valtakunnallisen ICT-
palvelukeskuksen perustaminen.

Toteutuksen organisointi ja vastuutahot: Maakuntien ICT-palvelukeskuksen projekti-
ryhma

Uuden maakuntamallin asiakaslahtéisyyden, kustannustehokkuuden ja yhteis-
kunnallisen vaikuttavuuden varmistamiseen liittyvat kehittamisehdotukset

Maakuntauudistuksen valmistelun tdssa vaiheessa ei vield ole selvaa kuvaa siita, millaiseksi
uusi maakunnallinen organisaatio ja sen palvelurakenne muotoutuvat. TAman vuoksi tdaman
selvityksen pohjalta ei voida antaa kohdennettuja toimenpide-ehdotuksia esimerkiksi maa-
kunnallisen mallin prosesseihin tai toimintakaytantdihin liittyen. Seuraavassa on nostettu esiin
sellaisia suositusteemoja, jotka ndkemyksemme mukaan ovat oleellisia asiakaslahtoisyyden,
kustannustehokkuuden ja yhteiskunnallisen vaikuttavuuden varmistamisessa aluehallintouu-
distuksessa. Uudistukseen liittyvaa valmisteluty6ta tehdaan talla hetkella lukuisissa eri val-
misteluryhmissa. Oleellista on, ettd seuraavassa esitetyt kehittdmisehdotukset tulevat huomi-
oiduksi uudistusta koskevassa valmistelutydssa seka uudistuksen toteutuksessa sen eri ta-
soilla.

Suositus 6. Nykymallin hyvét toimintatavat ja kdytdnnét on integroitava uuteen malliin.

ELY-keskusten ja TE-toimistojen toiminta on jo nykyisin monelta osin hyvaa ja niiden toimin-
taa on vuosia kehitetty asiakkuuksien hoidon ja tehokkuuden nakdkulmasta varsin toimiviksi.
Kustannustehokkaan toiminnan mahdollistavan rakenteen synnyttdmisessa ei ole tarkoituk-
senmukaista lahted rakentamaan uutta nollatilanteesta, vaan on huomioitavia nykyisen mallin
mukaiset hyvat toimintamallit, prosessit ja kaytannot seka pyrittava integroimaan ne mahdol-
lisuuksien mukaan uuteen malliin. Tallaisia tydmme aikana esiin nousseita nykyisen mallin
hyvia kaytantoéja ovat mm.: asiantuntemukseen perustuva toimintakulttuuri; sdannéllinen
asiakaspalautteen seuranta; palvelubrandit (mm. Ohjaamot, YritysSuomi, Team Finland);
alueiden valinen yhteistyd ja ELY-keskusten erikoistuminen; kehittdmistyon, hallinnon ja
maksatuksen tehtavien keskitys; keskusvirastoyhteistyd L-vastuualueella; TE-palveluiden
tybnantaja-asiakkaiden palvelu seka raportointi- ja analysointijarjestelmat (mm. QlikView-
informaatiojarjestelma).

Suositus kytkeytyy kriittiseen tekijaén: kustannustehokkaan ja ylimaakunnallisen toiminnan
mahdollistavan rakenteen luominen.

Toteutuksen organisointi ja vastuutahot: Maakuntien valtakunnallisten palvelukeskusten val-
misteluryhma, vastuuministeriét.

Suositus 7. Maakunnille on annettava lilkkumavaraa ja niiden resurssit on turvattava
tehokkaan mallin luomiseksi.

Tuen, liikkumavaran ja resurssien turvaaminen maakunnille toimivan ja tehokkaan maakun-
tamallin muodostamiseksi. Maakunta paattéa panostuksista tehtaviinsa ja ohjaa resurssien
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kayttda valtion rahoituksen puitteissa. Maakunnan on kuitenkin pystyttava vastamaan palve-
lun laatuvaatimuksiin (silté osin kun ne ovat tarpeen kansalaisten hyvinvoinnin, elinkeinoela-
man sujuvuuden, kansalaisten ja yritysten tasapuolisen kohtelun ja muiden keskeisten tavoit-
teiden osalta). Tama vaatii informaatio-ohjausta asiakkaiden palvelun laadun ja tarpeisiin
vastaamisen, kustannustehokkuuden ja vaikuttavuuden osalta. Informaatiota tulisi hyddyntaa
maakuntien oman suorituksen kehittdmisessa. Erityisesti vaikuttavuuden osalta informaatiota
tulisi teravoittda. Ratkaistava on myds, kuinka valtakunnalliset strategiat (muut saadéksiin
perustuvat) voidaan toteuttaa.

Suositus kytkeytyy kriittiseen tekijdédn: Maakunnallisten vahvuuksien hyédyntaminen.

Toteutuksen organisointi ja vastuutahot: maakuntahallinnon ohjauksen ja rahoituksen valmis-
teluryhma, KEHA-keskus informaatiojarjestelmien osalta

Suositus 8. On médriteltdvé yhtendiset valtakunnalliset kriteerit palvelujen laadulle ja
tasolle seké selkeét vastuutahot asiakasohjaukseen

Maakunnille siirtyy uudistuksen mukana vastuu siité, miten ne organisoivat jatkossa toimin-
tamallinsa ja prosessinsa etenkin kasvupalveluihin liittyvassa asiakaspalvelussa. Uudistuksen
valmistelussa on huolehdittava siitd, etta asiakaspalveluun ei tule katkoksia tai epajatkuvuus-
kohtia uuteen malliin siirryttdessa. Asiakaslahtdisyyden, asiakasprosessien toimivuuden seka
asiakkaiden tasapuolisen kohtelun varmistamiseksi uuteen malliin siirryttdessa tulee selkeasti
maarittdd muun muassa yhtenaiset valtakunnalliset kriteerit palvelujen laadulle ja tasolle
maakunnissa; koordinointivastuutahot asiakasohjauksen suunnittelussa ja toteutuksessa;
vastuutahot asiakasprosessin seurannasta ja asiakkaan etenemisesta palveluprosessissa
seka ratkaisut erityisryhmille suunnattujen moniammatillisten palvelupisteiden (mm. ohjaa-
mot, MYPIit/TYPit) jatkosta.

Suositus kytkeytyy kriittiseen tekijdén: asiakaslahtdisyyden ja asiakasprosessien toimivuuden
turvaaminen ja kehittdminen.

Toteutuksen organisointi ja vastuutahot: VNK, TEM, kunnat, maakunnat

Suositus 9. On varmistettava, ettd tulevissa maakunnissa on vahvaa hankintoihin ja
palvelumarkkinoiden luontiin liittyvdd osaamista

TE-palveluiden yksityistdmisen kustannustehokkuus ja vaikuttavuus maaraytyvat pitkalti sen
kautta, miten hyvin yksityiset palvelumarkkinat saadaan toimimaan. Maakunnissa tulee var-
mistaa hankintoihin ja kilpailutukseen liittyvd osaaminen (mm. kannusteet ja palkkiomallit
hankinnoissa, tuloksellisuus- ja vaikuttavuusseuranta). Taman liséksi tarvitaan vahvaa li-
saymmarrysta ja kokemusta siité, miten julkinen toimija pystyy tukemaan ja luomaan edelly-
tyksia toimivien kilpailullisten palvelumarkkinoiden synnyttamiseksi ja niiden kehittdmiseksi
kilpailuneutraliteettia noudattaen.

Suositus kytkeytyy kriittiseen tekijééan: jarjestaja-tuottajamallin toimivuuden seka hankintoihin
ja kilpailutukseen liittyvén osaamisen varmistaminen

Toteutuksen organisointi ja vastuutahot: TEM ja muut vastuuministeritt
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OSATEHTAVA 2

7. MAAKUNTAUUDISTUKSEN VAIKUTUKSET
ALUEKEHITTAMISJARJESTELMAAN

Juha Sipilan hallitus kdynnisti vuonna 2015 valtion alueellisuuteen ja aluehallintoon Kiinnitty-
van muutosprosessin, jossa lainsdadanndn avulla luodaan edellytykset alueelliselle itsehal-
linnolle. Hanke on historiallinen. Suomessa alueellinen itsehallinto on aiemmin liittynyt aino-
astaan kuntiin, joista muodostui hyvinvointivaltion rakennuskaudella vahvoja aluerakenteen
perusinstituutioita. 1800-luvulta asti periytyva kunta vahvistui Suomessa tilanteessa, jossa
valtiovalta pyrki lisddmaan nakyvyyttdan lapi alueiden ja sosiaaliluokkien. Valtio pyrki viimeis-
tdan 1950-luvun lopulta I&htien tempaamaan hyvinvointitehtdvan kauemmas perheista, su-
vuista ja muista ei-valtiollisista paikallisista jarjestelmista ja luomaan kokonaan uudenlaisen
suhteen valtion ja kansalaisten vélille (Moisio 2012). Tama pyrkimys vahvistui 1960-luvulla,
institutionalisoitui erilaisina kuntiin sidottuina tulonsiirto-, tuki- ja palvelujarjestelmina 1970-
luvulla ja saavutti ikdan kuin kypsyysvaiheen 1980-luvulla. Nykymuotoinen kunta on paaosin
tulosta toisen maailmansodan jalkeisesta valtion modernisaatioprosessista.

Kunta valikoitui kylman sodan kaudella maakuntien tai muiden mahdollisten vaihtoehtojen
sijasta valtiollisten hyvinvointivaltion peruspalveluiden jarjestamis- ja tuottamisalustaksi. Sa-
malla kunnat muuttuivat niin sanotuista viranomaiskunnista palveluskunniksi (Ryynanen
2008). Samalla kuntien merkitys aluekehittamisjarjestelmassa vahvistui: kuntien kaavoitus-
monopoli ja muu maankayttdon liittyva valta muodistui kyseenalaistamattomaksi todellisuu-
deksi ja kuntien elinkeino-, sivistys- ja hyvinvointipoliittiset tehtéavat entisestaan laajenivat.
Suomesta muodostui valtiosuvereniteetin leimaavan yhtenaisvaltioterritoriaalisuuden ja kunti-
en itsehallinnon suojaaman paikallisterritoriaalisuuden kautta rakentuva valtio.

Kunnan vahvistuminen ja vakiintuminen kansalaisten arjessa keskeisena poliittisena paikal-
lisyhteisdna ja erdanlaisena suomalaisuutta peilaavana valtiollisena perusturvayksikkéna ol
seurausta niista poliittisen jarkeilyn muodoista, jotka leimasivat sangen mielenkiintoista ajan-
jaksoa 1960-luvulta aina 1990-luvulle asti. On juuri tuon ajan kehityksen perua, ettd Suomes-
sa kunnalla on yha voimakas legitimiteetti niin kansalaisten kuin hallinnonkin silmissa. Tama
on nakynyt hyvin meneilldan olevan maakuntauudistuksen yhteydessa. Uusien maakuntien
ideointi on ollut monin verroin vaatimattomampaa kuin pohdinta uuden kunnan roolista ja
muodosta.

Vuoden 2016 kuluessa huoli kuntien tulevaisuudesta on ollut silmiinpistavasti esilla niin julki-
sessa keskustelussa kuin asiantuntijadebatissa. Tama huoli paljastaa nahddksemme sen
legitimiteetin, joka rakentuu kansalaisten ja hallinnon ammattilaisten seka kunnan avulla saa-
vutettujen yhteiskunnallisten tulosten kautta. Kunnan legitimiteetti kumpuaa nain ollen hyvin-
vointivaltion peruspalvelurakenteesta ja kunnasta jonkinlaisena arjen yhteiséna. Mutta se
kumpuaa my6s sellaisista uusista talousvetoisista poliittisen jarkeilyn muodoista, jotka koros-
tavat paikallisyhteisdjen ja eritoten suurimpien kaupunkikuntien merkitysta kansallisen me-
nestyksen viimekatisind ankkureina. Jalkimmainen liittyy tietointensiiviseen kapitalismiin
oleellisesti kuuluvaan jarkeilyyn, jonka mukaan paikoilla on globaalissa tietotaloudessa erityi-
nen osaajien ja investointien houkuttelufunktio, minka tehtavan hyva hoitaminen johtaa posi-
tiiviseen kehaan eli uusien ansaintamahdollisuuksien ja tyopaikkojen syntyyn ja lopulta kan-
sallisvaltion menestykseen (Jonas & Moisio 2017).
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Nyt meneillaan oleva alueuudistus koskettaa toki monin osin sosiaali- ja terveyspalveluiden
uudelleenorganisoimista maassamme. Tata kautta se muuttaa erityisesti kunnan merkitysta
ja asemaa Suomen aluerakenteessa seka kunnallisen itsehallinnon olemusta. Mutta maakun-
tauudistus muuttaa vaistamattd myés Suomen valtion alueellista olemusta ja aluekehittamis-
jarjestelmaa.

Avaamme tutkimusraportin toisessa osatehtavassa ensin alueellisen itsehallinnon teemaa
yleisesti. Taman jalkeen esitdmme, ettd se muoto, jonka maakuntaitsehallinto Suomessa
saa, on sidoksissa kunnan, maakunnan ja valtion valisten suhteiden jdsentymiseen. Nama
suhteet taas ovat aluekehittamisjarjestelman tarked osa. Tassa osatehtavassad maakuntauu-
distusta koskeva empiirinen osa perustuu skenaarioanalyysiin. Tarkastelemme maakuntauu-
distukseen liittyvaa aluekehittdmisjarjestelmaa erityyppisia maakuntia koskevien skenaarioi-
den avulla. Nama eraista Euroopassa kaytdssa olevista aluekehittamisjarjestelmista jondetut
skenaariot perustuvat suomalaisen aluekehittdmisjarjestelman parissa toimivien henkilille
suunnattuun kyselyyn, joka toteutettiin syksylla 2016.

7.1 Alueellinen itsehallinto

Hallituksen vuonna 2016 laatiman maakuntalakiluonnoksen mukaan maakunnasta muodos-
tuu julkisoikeudellinen yhteiso, jolla on alueellaan itsehallinto. Maakunnille tulee hallitus, val-
tuusto ja tarkastuslautakunta. Nama ilmentavat maakunnan olemusta itsehallinnollisena toi-
mijana. Maakuntia perustetaan 1.7.2017 lukien kaikkiaan kahdeksantoista, ja niiden rajat
pohjautuvat paaosin vuonna 2016 voimassa olevaan maakuntakajoon. Valtiovalta voi muut-
taa maakuntajakoa erikseen maakuntajakolaissa mainittavien kriteerien perustalta.

Samaan tapaan kuin on asianlaita kuntakentan osalta, Suomeen muodostuu kovin erilaisia
maakuntia. Kolme ulottuvuutta riittdnee ilmentdmaan maakuntien erilaisuutta. Ensinnakin
maakuntien asukasluvut poikkeavat suuresti toisistaan. Kun Uudellamaalla oli vuoden 2014
lopussa hieman yli 1,6 miljoonaa asukasta, on vaestoltaan toiseksi suurimmassa maakun-
nassa Pirkanmaalla noin puoli miljoonaa asukasta. Uudellamaalla asuu enemman ihmisia
kuin kolmessa sita kokoluokaltaan seuraavassa maakunnassa yhteensa. Ainoastaan seitse-
massa maakunnassa kahdeksastatoista asukkaita on yli 200 000. Suomeen muodostuu nain
paaosin vaestoltaan vaatimattomia maakuntia. Vakiluvultaan pienimmistd maakunnista Kai-
nuussa asukasluku oli vuonna 2014 vajaat 80 000 ja Keski-Pohjanmaalla 68 000. Uusimaa
on asukasluvultaan toisin sanoen melkein 24 kertaa Keski-Pohjanmaan kokoinen. (Tilasto-
keskus 2015.) Maakuntien véliset asukaslukuerot eivat voi olla vaikuttamatta maakuntien
tulevaan aluekehittdmistydhon saati valtakunnallisen aluekehittdmisjarjestelman muodostu-
miseen.

Suomessa oli vuonna 2014 kaksikymmenta kuntaa, joissa on yli 50 000 asukasta. Ainoas-
taan Keski-Pohjanmaa ja Kainuu edustavat maakuntia, joissa tdman kokoluokan keskuksia ei
lainkaan ole. Maakunnat ovat keskuksisuuden nakdkulmasta muutoinkin kovin erilaisia. Talla
on oma vaikutuksensa siihen, millainen kunta-maakunta-yhteistyémalli erilaisiin maakuntiin
muodostuu. Pohjois-Pohjanmaa on esimerkki maakunnasta, jossa on runsaasti asukasluvul-
taan pienia kuntia. Maakunnan 29 kunnasta kahdessa on yli 20 000 asukasta. Oulun asukas-
luku vastaa Pohjois-Pohjanmaalla yksin kaikkien muiden kuntien asukaslukua. Toisaalta on
Kymenlaakson kaltaisia "tuplakeskusmaakuntia”, joissa kaksi suhteellisen tasavahvaa kes-
kusta dominoi muutoin lukumaaraisesti vahistd kuntakenttda. Uusimaa taas on esimerkki
maakunnasta, jossa on paljon kuntia ja jossa vaestd keskittyy laajalle metropolikaupunkiseu-
dulle, joka jakaa maakunnan ikdan kuin kahteen aluetyyppiin. (Tilastokeskus 2015.)
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Kolmanneksi maakunnat erilaistuvat suhteessa julkiseen talouteen. Kun tarkastellaan kuntien
verotuloja maakunnittain, havaitaan, ettd Uudellamaalla verotuloja kerattiin vuonna 2014
ldhes 4 600 euroa asukasta kohden. Tama vastaava summa on Pohjois-Karjalassa noin

3 200 euroa. Kun edelleen tarkastellaan kuntien valtionosuuksia maakunnittain vuodelta
2014, havaitaan, etta eniten valtionosuuksia asukasta kohden kerattiin Kainuussa, missa
summa vylitti 3 000 euroa. Lapissa, Etela-Savossa, Pohjois-Karjalassa, Etela-Pohjanmaalla,
Pohjois-Savossa ja Keski-Pohjanmaalla ylitettiin kaikissa 2 000 euron taso. Uudellamaalla
valtionosuuksien kertyma asukasta kohden oli noin 500 euroa. (Tilastokeskus 2016: 34, 32.)
Koska maakuntauudistukseen liittyy vaistamattd myos alueellisen tasausjarjestelman reformi,
on varmaa, etta jo pienilla muutoksilla voidaan oleellisesti vaikuttaa tulevien kuntien ja maa-
kuntien toimintakykyyn ja erilaistumiseen myds aluekehittdmisen osalta. Tulonsiirtojarjestel-
mien rakentaminen aikaisempaa selkedmmin tulospohjaisiksi ja alueiden omaa tulonmuodos-
tusvastuuta korostaviksi johtaisi jo keskipitkalla aikajanteelld kiihtyvaan alueelliseen eriytymi-
seen niin maakuntien sisalla kuin niiden valilla.

7.2 Maakunnallinen itsehallinto: resurssit, kompetenssit, legi-
timiteetti

Suomessa maakuntauudistuksen lahtokohtana on keskusjohtoinen yhtenaisvaltio, jota leimaa
vahva ministerididen normiohjaus ja valtionvarainministerion alati kasvava valta. Suomi-
nimiseen yhtenaisvaltioon on kuulunut liséksi se, ettd vallan hajauttaminen on tapahtunut
aikaisemmin ainoastaan kuntien kautta. Nyt rakenteilla oleva maakuntaitsehallinto on toisin
sanoen eraanlainen sulauma kahdesta suunnasta tulevaa poliittista kompetenssia. Itsehallin-
tomaakunnissa kuntien ja nykyisten maakuntain liittojen eli kuntayhtymien tehtavia ja toimi-
valtaa sulautetaan yhteen tavalla, josta ei ole aikaisempaa kokemusta. Hallinnon teknisella
tasolla kyse on siita, ettd ELY-keskusten, aluehallintovirastojen, erityishuoltopiirien, sairaan-
hoitopiirien, maakuntien liittojen, kuntien, erikoissairaanhoidon erityisvastuualueiden, pelas-
tuslaitosten ja mahdollisesti myds ymparistéterveydenhuollon yhteistoiminta-alueiden tehta-
vat organisoidaan jatkossa neljan hallinnon instituution kautta. Naita ovat kunta, maakunta,
valtio ja niin kutsutut SOTE-yhteistydalueet.

Juha Sipilan hallitus on osoittamassa uusille maakunnille merkittdvan maaran tehtavia. Maa-
kunta saa jarjestettdvakseen sosiaali- ja terveyspalvelut. Mutta niille siirtyy myds muita kes-
keistehtavia, joiden kokonaisuutta kutsumme maakuntien aluekehittdmistehtavaksi. Vuonna
2017 perustettavat maakunnat liittyvat aluekehittdmisjarjestelmaan toisin sanoen naiden teh-
taviensa kautta. Niitd ovat muun muassa aluekehittdmisen viranomaistehtévat, maaseudun
kehittdmistehtavat, julkiset kasvupalvelut, kotoutumisen edistdminen, maakunnallisen kulttuu-
rin ja identiteetin edistdminen, alueiden kaytdén ohjaus ja suunnittelu, kuntien alueidenkaytén
suunnittelun ja rakennustoimen jarjestdmisen edistdminen, maakunnan elinkeinoeldman ja
innovaatioymparistéjen kehittdminen ja rahoittaminen seka naihin liittyvan osaamisen ja kou-
lutuksen kehittdminen, maakuntien valinen yhteistyd ja kansainvalinen edunvalvonta. Jaam-
me maakunnalliset aluekehittdmistehtavat edellisen listauksen perusteella kolmeen kokonai-
suutteen:

* maankaytdn suunnittelu ja ohjaus
* yleinen elinkeinopolitiikka seka
* maakunnallinen kulttuuri-, osaamis- ja sivistyspolitiikka

Maakunnille annettavien tehtavien listaaminen ei kuitenkaan itsessaan kerro paljoa siita, mil-
laisia maakuntia Suomeen rakennetaan. Maakuntien olemusta ja maakuntavallan oikeutusta
tai tarkoitusta koskeva keskustelu on Suomessa ollut paljon vahaisempaa kuin tehtavien

59



jakamista tai maakuntien rajoja taikka maaraa koskeva poliittinen ja hallinnollinen debatti.
Tama on perin omituista tilanteessa, jossa koko maakuntauudistuksen lahtékohdaksi on otet-
tu alueellisen itsehallinnon idea. Maakunnista ei nain pyrita tekemaan ainoastaan niille erik-
seen annettujen tehtédvien mekaanista jarjestajaa taikka toteuttajaa. Jos alueellinen itsehallin-
to on laadittuihin lakiluonnoksiin (STM & VM 2016) kirjatun mukaisesti uudistuksen ytimessa,
maakunnista pyritddn luomaan niin kutsuttuja aluedemokratioita. Tallaiset itsehallintomaa-
kunnat olisivat poliittisia yhteis6ja, joiden avulla pyritdan vallan hajauttamiseen, poliittisen
osallistumisen lisddmiseen ja kansalaisyhteiskunnan vahvistamiseen. Alueellisen itsehallin-
non idea on merkittdva myds aluekehittdmisjarjestelman muutoksen nakdkulmasta. Laaja
alueellinen itsehallinto merkitsisi maakunnallisen aluekehittdmistehtéavan laajentumista ja néin
ollen myds maakuntien kehittamisresurssien kasvua ja poliittisten kompetenssien vahvistu-
mista.

Edellinen seikka pakottaa kysymaan sita, misté alueellisessa itsehallinnossa on kyse? Lahto-
kohdaksi voidaan ottaa, ettd itsehallintoalueet ovat poliittisia toimijoita, joilla on tietynlainen
poliittisen vapauden taso. Ne ovat toisin sanoen vahintaankin monin osin vapaita toisista
poliittisista instituutioista ja niilld on tuohon vapauteen liittyvia poliittisia padmaaria ja ideoita,
jotka voivat koskea esimerkiksi maakunnallista identiteettia, ympariston suojelua taikka eriar-
voistumisen estamistd maakunnan alueella. Taman vapauden toteuttamiseen itsehallintoalu-
eet tarvitsevat vapauden resursseja eli paaosin toisten instituutioiden tunnustusta ja tukea
seka eri tavoin hankittavia rahavaroja.

Euroopan neuvosto maaritteli vuonna 1985 alueellisen itsehallinnon peruskriteerit. Nama
kirjattiin niin sanottuun Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjaan. Suomen eduskunta
on vahvistanut kyseiset alueellisen itsehallinnon kriteerit vuonna 1991. Euroopan neuvosto
listaa viisi ehtoa, joiden toteutuessa voidaan puhua laajasta alueellisesta itsehallinnosta. Alu-
eilla tulee olla ensinnakin vaaleihin perustuva edustuksellinen jarjestelma, ja toisaalta niilla
tulee olla verotusoikeus. Kolmanneksi alueellista itsehallintoa luonnehtii rahoitusperiaate eli
oikeus saada ja hankkia varoja maarattyjen poliittisten tehtavien toteuttamiseen. Lisaksi alu-
eellinen itsehallinto edellyttda yleista toimialaa seka vain laillisuuteen perustuvaa valvontaa.

Edella mainittuihin kriteereihin pohjautuen alueellinen itsehallinto voidaan jakaa kolmeen
ulottuvuuteen. Ensinnakin alueellisen itsehallinnon toteutuminen edellyttdad kompetensseja.
Naita on ainakin neljanlaisia. Rahakompetenssi viittaa kykyyn hankkia rahaa seka oikeuteen
vaatia, hallinnoida ja jakaa rahaa. Tehtdvdalakompetenssi taas viittaa oikeuteen maarittaa
omaa toimialaa koskevia asioita eli esimerkiksi priorisoida tehtavia. Suunnittelukompetens-
sissa on kyse siita, ettd alueellinen itsehallinto vaatii toteutuakseen alueelliseen suunnitteluun
liittyvan laajan mandaatin ja suunnittelun toteuttamiseen tarvittavan suunnittelukoneiston ja
-resurssit. Kddnteinen kompetenssi taas viittaa siihen, etta toisten poliittisten instituutioiden
valtaa suhteessa alueelliseen itsehallintotoimijaan rajoitetaan. Toisten poliittisten toimijain ei
nain ollen pida kyeta suoraan rajoittamaan alueellisen itsehallintotoimijan vapauden tasoa
muutoin kuin toiminnan laillisuutta koskevalla valvonnalla.

Toiseksi alueellisen itsehallinnon ulottuvuudeksi maaritAmme resurssit. Resurssit viittaavat
suoraan alueellisen itsehallinnon toteuttamisen mahdollistamiseen. Tassa yhteydessa veron-
kanto-oikeus, kyky hankkia lainaa ja muu oikeus saada taloudellisia resursseja ovat keskei-
sia.

Alueellisen itsehallinnon legitimiteetti on kolmas perusulottuvuus. Silla tarkoitetaan alueellista
itsehallintoa edustavan toimijan vallankaytdn koettua oikeutusta ja télle vallankaytdlle kaytan-
nossa osoitettua hyvaksyntaa eli paatdésten noudattamista. Legitimiteetti viittaa talléin myos
niihin poliittisiin hallintorakenteisiin, joiden kautta maakunnallinen toimivalta jasentyy. Legiti-
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miteetti pohjautuu erdanlaisiin legitimiteettilahteisiin. Nama viittaavat niin edustukselliseen
jarjestelmaan kuin poliittisen hallintojarjestelman muiden toimijain hyvaksyntaan ja toiminnalle
osoitettuun muuhun kuin laillisuuteen perustuvaan luottamukseen. Alueellisen itsehallinnon
legitimiteetti voi viitata myds kyseisen poliittisen toimijan kautta saavutettuihin tuloksiin ja
siihen, miten maakuntien kautta voidaan lisata erilaista poliittista osallistumista (ks. ja vrt.
Nyholm et al. 2016).

Vuoden 2016 kuluessa julkituodut luonnokset maakuntalaiksi viittaavat siihen, etta alueellinen
itsehallinto ei Suomessa toteudu sen laajassa merkityksessa. Itse asiassa on tdysin mahdol-
lista, ettd uudistuksen seurauksena Suomeen muodostuu hyvin kapean tai [dhes olematto-
man itsehallinnon maakuntia, kaventuvan itsehallinnon kuntia ja nain muodoin vahvistuva
valtion keskushallinto. Nain kavisi, jos paikallinen ja alueellinen itsehallinto rakennettaisiin
paaosin edustuksellisuuden varaan ottamatta huomioon alueellisen itsehallinnon muita ele-
mentteja. Se, millaisen muodon alueellinen itsehallinto Suomessa lopulta saa, perustuu lopul-
ta valtion, kuntien ja maakuntien valisiin valta-, vastuu- ja kontrollisuhteisiin.

7.3 Aluekehittamisjarjestelma

Aluekenhittdmisjarjestelma on moniulotteinen kasite. Silla voidaan viitata niin paikalliseen,
alueelliseen, valtiolliseen kuin Euroopan unionin aluekehittamiseen. Aluekehittamista tehdaan
erilaisten institutionaalisten jarjestelyiden avulla, emmeka tunne yhtdan aluekehittdmisjarjes-
telImaa, joka olisi taysin identtisena kaytdssa kahden valtion alueella.

Kun yleistystasoa nostetaan, voidaan aluekehittdmisjarjestelmasté kuitenkin erottaa viisi ulot-
tuvuutta (taulukko 4).

Taulukko 4. Aluekehittamisjarjestelma.

Aluekehittamisjarjestelma...

+ Aluekehittamisjarjestelman avulla pyritaan toteuttamaan joitakin poliittisesti
...toteuttaa poliittisesti maariteltyja tavoitteita (esim. kasvu, kestavyys, eheys jne.).
madriteltyja tavoitteita + Aluekehittamisjarjestelma jakaantuu politiikan sektoreihin ja edelleen
aluekehitystoimijoille jaadettyihin tehtaviin

+ Avaintoimijoita ovat valtio ja valtion aluehallinto, kunnat, maakuntain liitot ja
Euroopan unioni. Kunnalliset kehitysyhtiot ovat Suomessa esimerkkeja
aluekehittamisjarjestelman toimijakentan laajentumisesta 1990-luvulta lukien.

+ Myds yksityiset toimijat voivat olla aluekehittamisjarjestelman keskeisia toimijoita
(Huom! Iso-Britannia)

+ Poliittinen valtahierarkia (arviointi, neuvottelu ym. menettelyt)

...koostuu toimijoista, joiden
suhteista ja rooleista on
saddetty lailla

» Jarjestelma voi rakentua joko territoriaalisena taikka verkostomaisena
+ Jarjestelma voi myos rakentua joko homogeenisena tai alueellisiin
...on tilallinen jarjestelma erityistapauksiin perustuvana
+ Suomessa territoriaalinen ja hierarkkinen aluekehittamisjarjestelma on syvaan
juurtunut ja erityisjarjestelyja on paaosin kaihdettu

...kanavoi taloudellisia
resursseja eli silla vaikutetaan
julkisen rahan liikkeeseen

+ Toimijoiden kompetenssit riippuvat seka niille laissa saadetyista tehtavista ja
rooleista myos niiden kaytettavissa olevista resursseista

* Asiakirjojen juridinen sitovuus ja strategioiden, suunnitelmia ja ohjelmien valiset
suhteet ja asiakirjojen toinen toistaan ohjaavat vaikutukset maarittavat
aluekehittamisjarjestelmaa

...tuottaa erilaisia strategioita,
suunnitelmia ja ohjelmia

Ensinnékin aluekehittamisjarjestelman avulla pyritdan toteuttamaan joitakin poliittisesti maari-
teltyja tavoitteita. Naita voivat olla vaikkapa talouden kasvu, ympariston kestava hyddyntami-
nen, kansallinen eheys, sosiaalisalueellinen oikeudenmukaisuus tai kilpailukyvyn parantami-
nen. Aluekehittdmisjarjestelma jakaantuu tasta syysta politikan sektoreihin ja edelleen alue-
kehitystoimijoille jaadettyihin tehtaviin, jotka koskevat esimerkiksi maankayttoa, elinkeino- ja
tyollisyyspolitiikkaa, ymparistdpolitikkaa tai kulttuuri- ja sivistyspolitiikkaa.
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Toiseksi aluekehittamisjarjestelma koostuu toimijoista, joiden suhteista ja rooleista on saadet-
ty lailla. Suomen aluekehittdmisjarjestelman avaintoimijoita ovat valtio ja valtion aluehallinto,
kunnat, maakuntien liitot ja Euroopan unioni. My6s yksityiset toimijat voivat olla aluekehitta-
misjarjestelman keskeistoimijoita. Nain on asianlaita esimerkiksi Iso-Britannian niin sanottu-
jen LEP-alueiden kohdalla. Kunnalliset kehitysyhtitt ovat Suomessa esimerkkeja aluekehit-
tamisjarjestelman toimijakentan laajentumisesta 1990-luvulta lukien. EU on Suomen alueke-
hittdmisjarjestelman osa lahinna rakennerahastopolitikkansa kautta. Mutta EU on osa Suo-
men aluekehittdmisjarjestelmaa myos laajojen poliittisten aluevisioidensa valityksella (ks.
Luukkonen & Moisio 2016).

Suomessa valtiolla, kunnilla ja maakuntien liitoilla on laissa sdadettyja tehtavia niin, etta toi-
mijat asettuvat kompetensseiltaan erdanlaiseen poliittiseen valtahierarkiaan. Tama on hyvin
nakyvilla eritoten maankaytén osalta. Aluekehittdmisen valtahierarkia eli kompetenssien ja-
kaantuminen toimijoiden kesken on aluekehittamisjarjestelman yksi keskeisimmista yksittai-
sista piirteistd. Toimijoiden valtahierarkiat ovat hyvin ndkyvissa myos aluekehittamisjarjestel-
maan liittyvissa arviointimenettelyissa ja -tekniikoissa sekd neuvottelumenettelyissa. Juuri
nama menettelyt ovat nyt kdynnissa olevan aluekehittdmisjarjestelman uudistamisen ytimes-
sa.

Kolmanneksi aluekehitysjarjestelma on spatiaalinen eli tilallinen jarjestelma. Jarjestelma voi
rakentua joko territoriaalisena taikka verkostomaisena. Usein on kyse siita, etta aluekehitta-
misjarjestelma on sekoitus naitd molempia. Suomessa territoriaalinen ja hierarkkinen alueke-
hittdmisjarjestelma on syvaan juurtunut. Kunnat, valtio ja maakuntien liitot ovat esimerkkeja
aluekehittamisjarjestelman territoriaalisuudesta. Jaetut kompetenssit tai voimakkaat temaatti-
set verkostot eivat kuvaa suomalaista aluekehittamisjarjestelmaa. Verkostomaiset jarjestelyt
ovat yleistyneet Suomessa vasta EU-jasenyyden my6ta erilaisten projektien yleistyttya alue-
kehitystydssa.

Kehityskaytavaajattelu on esimerkki ei-territoriaalisesta aluekehittdmisesta. Sen kohtaamat
vaikeudet ovat monin osin seurausta juuri Suomen aluekehittdmisjarjestelman territoriaalises-
ta perusolemuksesta. Aluekehittdmisen territoriaalisen olemuksen pohdinnan tulisikin olla nyt
kaynnissa olevan aluekehitysjarjestelman uudistuksen yksi avainulottuvuus. Aluekehittdmis-
jarjestelman spatiaalisuuteen kuuluu sekin, etta jarjestelma voi rakentua joko homogeenisena
tai alueellisiin erityistapauksiin perustuvana. Maailmalla tunnettuja erityistapauksia ovat esi-
merkiksi muusta valtiotilasta irrotetut innovaatiokeskukset ja kokonaiset metropolialueet tai
erityistalousalueet. Suomen aluekehittamisjarjestelmaa leimaa se, etta nayttavia tilallisia eri-
tyisjarjestelyja on paaosin kaihdettu.

Neljdnneksi aluekehittdmisjarjestelman avulla kanavoidaan taloudellisia resursseja eli vaiku-
tetaan julkisen rahan liikkeeseen. Aluekehittamisjarjestelman toimijoiden kompetenssit riippu-
vat nain seka niille laissa sdadetyista tehtavista ja rooleista myds niiden kaytettavissa olevista
resursseista. Kun aluekehittamisjarjestelmaa Suomessa nyt uudistetaan, maakunnille kana-
voitava rahoitus ja maakuntien yleinen rahanhankkimiskompetenssi seké kompetenssi jakaa
rahaa tulevat oleellisesti vaikuttamaan niiden olemukseen ja rooliin aluekehitystoimijoina.

Viidenneksi aluekehittdmisjarjestelma tuottaa erilaisia strategioita, suunnitelmia ja ohjelmia.
Naita asiakirjoja aluekehittamisjarjestelman toimijat laativat. Asiakirjojen juridinen sitovuus ja
eri toimijain laatimien strategioiden, suunnitelmia ja ohjelmien valiset suhteet ja asiakirjojen
toinen toistaan ohjaavat vaikutukset liittyvat vaistamatta nyt kdynnissa olevaan aluekehitta-
misjarjestelman uudistamiseen. Uudistuksen keskiéssa ovat maakuntien laatimien maakun-
tastrategioiden, -ohjelmien ja kaavojen suhde kuntavaltaan ja valtion keskusvaltaan.
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7.4 Euroopan rakenne- ja investointirahastot aluekehittamis-
jarjestelmassa

EU:n kautta Suomeen saatava aluekehittdmisen rahoitus on olennainen osa kansallista alue-
kehittdmisjarjestelmaa. Euroopan rakenne- ja investointirahastot (ERI-rahastot) ovat samalla
EU:n tarkein investointipolitikan valine. ERI-rahastoja ovat Euroopan aluekehitysrahasto
(EAKR), Euroopan sosiaalirahasto (ESR), koheesiorahasto, Euroopan maaseudun kehittami-
sen maatalousrahasto ja Euroopan meri- ja kalatalousrahasto (EMKR). Naistd Suomessa on
kaytdssa muut paitsi koheesiorahasto. ERI-rahastojen hallinnointi on Suomessa jaettu rahas-
tokohtaisesti eri viranomaistahojen vastuulle. Rakennerahastojen eli Euroopan aluekehitys-
rahaston ja Euroopan sosiaalirahaston hallintoviranomaisena toimii ty6- ja elinkeinoministe-
ri6, maaseudun kehittdmisohjelman ja meri- ja kalatalousrahaston hallintoviranomaisena
toimii maa- ja metsatalousministerid. Rakennerahastojen osalta valittavina toimielimina toimi-
vat Ita- ja Pohjois-Suomen maakuntien liitot ja Etela- ja Lansi-Suomen osalta Uudenmaan
liitto ja Pirkanmaan liitto. ELY-keskusten kohdalla tehtavat on koottu ylialueellisesti Etela-
Savon, Hameen, Keski-Suomen ja Pohjois-Pohjanmaan ELY-keskuksiin. Liséksi keskushal-
linnossa valittavina toimielimina toimivat sosiaali- ja terveysministerid ja Tekes.

Tutkimuksen aikana kaytiin 1api tausta-aineistoa, miten maakuntauudistus vaikuttaa ERI-
rahastojen hallinnointiin. Tausta-aineiston muodostivat paaosin ministerididen kautta saatavil-
la ollut valmisteluaineisto (esim. lakiluonnokset) ja TEM:n kesalla 2016 maakuntien liitoille ja
ELY-keskuksille toteuttama sahkdpostikysely aineistoineen. Liséksi syksylla 2016 toteutettiin
joukko haastatteluja (18 kpl, joista yksi 7 henkildn ryhmahaastatteluna), joiden kautta kerattiin
seka ministerididen etta alueiden edustajien ndkemyksia kahteen kokonaisuuteen. Ensinné-
kin haluttiin tietda, millaiset valittdmat vaikutukset uudistuksella on ERI-rahastojen toimintaan
vuoden 2019 alussa ja foisekseen, miten uuden ohjelmakauden valmistelu tulisi organisoida
parhaan mahdollisen neuvottelutuloksen saavuttamiseksi. Tahan alalukuun on summattu
keratyn aineiston perusteella tehdyt havainnot ja johtopaatokset. Huomioitavaa on, ettad haas-
tatteluja toteutettaessa viimeisin ehdotus (14.11.) laiksi aluekehittdmisesta ei ollut viela tutki-
jaryhman kaytettavissa.

Maakuntauudistuksen vaikutuksia ERI-rahastojen hallinnointiin

Maakuntauudistus muuttaa ERI-rahastojen hallinnointia perusteellisesti. Kaikki nykyiset valit-
tavat toimielimet lakkautetaan ja toiminta organisoidaan vuoden 2019 alussa perustettavien
itsehallinnollisten maakuntien kautta. Rakennerahastojen (EAKR, ESR) osalta tdma tarkoittaa
ELY-keskusten kohdalla tehtyjen keskitettyjen ratkaisujen purkamista siten, ettd kaikki maa-
kunnat toimivat valittavina toimielimina vuoden 2019 alusta alkaen. MMM:n hallinnonalan
rahastoista maaseudun kehittdmisohjelman valittavan toimielimen tehtavat siirtyvat perustet-
taviin maakuntiin, samoin meri- ja kalatalousrahaston tehtavat. Maaseutuvirasto jatkaa mak-
satusviranomaisena nykyiseen tapaan. Tata kirjoitettaessa yha epéaselvaa, millaisia ylialueel-
lisia ratkaisuja maakuntien kesken on mahdollisesti muotoutumassa.

Haastatteluissa ndkemykset hajoavat sen suhteen, mitéd voidaan pitaa tehtavien kokoamise-
na tai keskittdmisena. Yhtaalta keskittamisella tarkoitetaan samankaltaisia ratkaisuja, joita nyt
on tehty rakennerahastojen ja meri- ja kalatalousrahaston valittdvan toimielimen tehtavien
osalta muutamiin ELY-keskuksiin. Toisaalta keskittamisena pidetaan myos sita, etta kaikkien
rahastojen valittdvan toimielimen tehtavat osoitetaan perustettaville maakunnille. Niin ikdan
nakemykset hajosivat siina, milld aikataululla uusi hallintomalli kannattaisi ottaa kayttoon.
Osa haastateltavista naki, ettd muutos tulisi tehda samassa aikataulussa maakuntien toimin-
nan kaynnistdmisen kanssa, kun taas osa naki, ettd muutos tulisi tehda vasta tulevalla ohjel-
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makaudella. Sittemmin ehdotuksessa laiksi alueiden kehittdmisesta ja kasvupalveluista on
esitetty, etta hallinnollinen muutos toteutetaan heti vuoden 2019 alusta alkaen.

Uudistuksen mukanaan tuomat muutokset voidaan ndhda mahdollisuuksina tai uhkina. Mah-
dollisuuksia haastateltavat ndkevat erityisesti siina, ettd onnistuessaan ERI-rahastojen hallin-
totehtavien kokoaminen pienentaa asiakkaan hallinnollista taakkaa, kannustaa maakuntia
yhteistyéhdn muiden maakuntien kanssa, varmistaa toiminnan aluené&koisyyden eli parem-
man aluetuntemuksen asioiden ja tarpeiden osalta seka jarkevoittaa ja tehostaa asioiden
hoitoa maakuntatasolla. Vastaavasti uhkia ndhdaan siina, ettd kokonaisuudessaan toiminnan
vaikuttavuus voi murentua ja kansallinen kokonaisuus hamartya, osaaminen ja osaajat eivat
riitd kaikkiin maakuntiin, tuensaajien kohtelu voi pahimmillaan eriytya, hallinnon kokonaiskus-
tannukset voivat nousta. Lisdksi uhka ndhdaan siina, etta toiminta keskeytyy uudistuksen
myo6ta 2019 johtuen tietojarjestelmien ym. toiminnan yhteensovittamisesta seka viime kades-
sa uuden hallinto- ja valvontajarjestelman hyvaksyttamisesta komissiossa.

Haastavaksi haastateltavat kokevat sen, ettd uudistusta on lahtékohtaisesti tehty hallinnolli-
sista lahtokohdista. Sen sijaan kokonaisuutta olisi arvioitava ensisijaisesti alueiden kehittadmi-
sen sisaltéina kuin pelkastaan hallinnollis-juridisina kysymyksina. ltsehallinnollisten maakun-
tien roolin vahvimmin nakevat pitavat hyvana, ettd rakennerahastojen osalta kootaan ketju
myonndsta maksatukseen yksiin kasiin. Toisaalta keskitettyja ratkaisuja puoltavat pelkaavat,
ettd tdma nostaa hallinnon kokonaiskustannuksia ja johtaa alueellisesti eriytyneeseen toimin-
taan. Ylialueellisille ratkaisulle on edelleen ikkuna avoinna ja nahtavaksi jaa, ovatko uudet
maakunnat halukkaita tarttumaan yhteistydmahdollisuuksiin.

Maakuntien yhteistyéryhmat (MYR) toimivat talla hetkelld alueillaan EU:n edellyttamina
kumppanuuselimina kooten alueen viranomaiset, jarjestot ja tydbmarkkinaosapuolet yhteiseen
foorumiin. MYRien rooli ja niiden kasittelyyn tuotavat asiat vaihtelevat alueittain. Aktiivisimmil-
laan MYR toimii maakuntien liittojen ja ELY-keskusten sparrausfoorumina tuoden samalla
strategista ndkemysta alueen kehittdmiseen. Toisaalla MYRIn rooli kuivuu kumileimasimeksi,
jonka rooli jaa kokonaisuudessa tarpeettomaksi keskustelukerhoksi. Osa MYReista on kasi-
tellyt vain rakennerahastoasioita, osa osittain my6s maaseudun kehittdmisen asioita. Uusien
maakuntien aloittaessa toimintansa nykyisten maakuntien liittojen ja ELY-keskusten tehtavien
yhteensovittamiseen ei enaa entisessa merkityksessa ole tarve MYRin puitteissa. Jatkossa
MYRIin tehtavissa korostuukin uudenlainen kumppanuus erityisesti kuntien, yritysten, jarjesto-
jen ja tydmarkkinaosapuolten suuntaan. Suuri osa haastateltavista pitaa hyvana jatkaa ny-
kyisten MYRien toimintaa. Pieni ja kriittisin osa ndkee MYRIit taysin tarpeettomina ja olisi val-
mis lakkauttamaan ne kokonaan. Vaihtoehtoina MYRille ehdotetaan mm. maakuntahallituk-
sen laajennettua kokoonpanoa, jossa jarjestot ja tydmarkkinaosapuolet olisivat mukana tai
maakuntahallituksen jaostoa tai valiokuntaa, joka keskittyisi vastaaviin tehtaviin. Kaiken kaik-
kiaan haastateltavat korostavat, ettd jatkossa MYRIin tai vastaavan kumppanuuselimen tulisi
keskittya laajempiin ja strategisempiin kokonaisuuksiin, ei yksittdisten hankkeiden viilauk-
seen.

ERI-rahastojen hallinnointiin liittyy useampia tietojarjestelmia, joiden kaytén sujuva siirtymi-
nen perustettaviin maakuntiin on ratkaisevan tarkea toiminnan jatkuvuuden nakdkulmasta.
Haastattelujen perusteella pidetdan tarkeana, etta tietojarjestelmat ja niiden kehittdminen
pidetdan jatkossakin valtakunnallisena. Rakennerahastojen keskitettyjen tehtévien purkami-
nen aiheuttanee muutostarpeita myds tietojarjestelmiin, mihin on syyta tarttua pikimmiten.
MMM:n hallinnonalalla rahoitus kulkee Mavin kautta kuten nytkin silla erotuksella, ettd ELY-
keskusten sijaan perustettavat maakunnat tekevat maksatuskehotuksen Maville. Tulevaa
ohjelmakautta ajatellen haastateltavat ndkevat mahdollisena ja jopa tavoiteltavana, etta pyrit-
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taisiin tietojarjestelmien yhdistdmiseen kaikkien ERI-rahastojen hallinnoinnin osalta. Tama
tulisikin ottaa huomioon uuden ohjelmakauden valmistelussa mahdollisuuksien mukaan.

Léahtékohtia uuden ohjelmakauden valmisteluun

Vaikka nykyinen EU-ohjelmakausi on vasta lahestymassa puolivalidan, uuden ohjelmakau-
den valmistelu ja taustakeskustelut ovat jo kdynnissa. Tausta-aineiston ja haastattelujen pe-
rusteella uuden ohjelmakauden valmistelussa on huomioitava Euroopassa ja laajemmin maa-
iimalla tapahtuneet muutokset, jotka myds EU:n on huomioitava omassa ohjelmakauden
budjetoinnissaan. Ensinndkin Lahi-idan kuohunta ja inhimillinen kriisi heijastuu Eurooppaan
kasvavana pakolaisvirtana. Suomessakin turvapaikanhakijoiden maara rajahti kasiin vime
vuonna, joskin maarat ovat tasoittuneet kuluvan vuoden loppua kohden. Brittien kesalla te-
kema paatds erota EU:sta luo muille jAsenmaille suuret haasteet budjetin pienentadmiseksi ja
sen liséksi eroavan nettomaksajan osuuden kattamiseksi muiden valtioiden osuuksin. Lisaksi
EU:ssa pohditaan kokonaisuutena nykyisen kaltaisen koheesiopolitiikan ja -rahoituksen tar-
vetta ja osuutta uuden ohjelmakauden budjetissa. Toisaalta kansallisesta nakdkulmasta Ita-
ja Pohjois-Suomen harva asutus, pitkat etaisyydet ja arktinen ilmasto ovat jatkossakin
maamme kehitysedellytyksia heikentavia tekijoita.

Naista tekijoista johtuen Suomen on toimittava aktiivisesti uuden ohjelmakauden valmistelus-
sa. Mikali nykyisen kaltainen ERI-rahastojen kautta tuleva rahoitus halutaan turvata jatkossa-
kin, on taustakeskusteluissa pyrittava vaikuttamaan siihen, ettd koheesiopolitiikka pysyy EU:n
agendalla ja ettd Suomen erityisasema huomioidaan rahoitusta myonnettdessa. Haastattelu-
jen perusteella etsikkoaika taustavaikuttamiselle on vuosi 2017, jonka aikana perusraamit
uuden ohjelmakauden budjetiksi tullaan paattamaan.

Haastatteluissa nousee esiin muutamia erityisteemoja ja sisalt6ja, joiden varaan uuden oh-
jelmakauden siséltoja voitaisiin rakentaa. Lahtokohtaisesti korostetaan sellaisia sisaltéja,
joilla voidaan generoida kasvua, vientid, verotuloja ja tydpaikkoja. Siksi elinkeinoeldmaan,
innovaatiotoimintaan, osaamiseen ja kilpailukykyyn panostaminen ndhdaan tarkeana. Toinen
varsin selked kokonaisuus rakentuu tyéllisyyden, koulutuksen ja digitalisaation mahdollisuuk-
sien ymparille. MMM:n hallinnonalan rahastoissa investointituet korostunevat jatkossakin,
koska niiden uskotaan luovan eniten tydpaikkoja yrityksiin ja maatiloille. My6s paikallisyhtei-
sojen vahvistamista pidetdan edelleen tarkeana.

Uudella ohjelmakaudella tulisi haastattelujen perusteella korostaa sellaista toimintaa, jolla
arvioidaan saatavan suurin mahdollinen yhteiskunnallinen vaikuttavuus. Lahtékohtana tulee
silloin olla, ettd toiminnalla on oltava vahva tarveperusta alueilla (ja kansallisesti). ELY-
keskusten edustajien vastauksissa korostuvat elinkeinoeldman tukeminen ja tyoéllisyyden
edistaminen seka kansainvaliset ja yhteisty0ssa toteutettavat hankkeet. Tarkedna pidetdan
sita, ettd pelkan rahan jakamisen rinnalla pystytaan aidosti haastamaan hanketoimijoita ja
siten saamaan tavoitteita ja kunnianhimoa nostettua. Maakuntien liittojen edustajien vastauk-
sissa korostuvat osaamisen ja toiminnan kehittdminen seka kokonaisuudessaan moniulottei-
set hankkeet, joiden rinnalla tulee voida tehda tdsmallisid kohdennuksia (esim. yritysten in-
vestointihankkeet).

Uudella ohjelmakaudella korostetaan my6s eri ERI-rahastojen valista yhteisty6ta ja rahasto-
jen yhteisvaikutusta, jonka kautta tulisi pyrkid maksimoimaan yhteiskunnalliset vaikutukset.
Samalla rahastojen hallinnoinnissa tulee pyrkia pienentdmaan kustannuksia ja saamaan sah-
kdisten jarjestelmien kautta kustannustehokkuutta hallintoon. Maaseudun ja kaupunkien vali-
nen vuorovaikutus tiivistynee saumattomaksi kokonaisuudeksi, ainakin kun asiaa tarkastel-
laan yritysten ndkdkulmasta. Siksi sisélldllisesti ei ole merkitystd, toimiiko yritys kaupungissa
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vai maaseudulla, vaan sen on saatava yhtalaiset mahdollisuudet rahoitukseen. Tarvelahtdi-
syys ohjaa myos sellaiseen ajatteluun, ettd tukea tulee voida myontaa kaikkialla Suomessa,
missa sitd oikeasti tarvitaan. Tukitasot eivat saisi olla riippuvaisia maakuntakunta- ym. rajois-
ta. Nykyisen ohjelmakauden ERI-rahastoista meri- ja kalatalousrahaston vahvuutena pide-
taan juuri tata piirretta. Lisaksi uudella ohjelmakaudella tulisi kannustaa suurimpia toimijoita
(mm. kaupungit) hakemaan rahoitusta suoraan EU:sta, jolloin Suomen kokonaissaanto kas-
vaisi ja kilpailu kansallisesta hankerahoituksesta samalla vahenisi.

Haastattelujen perusteella vaikuttaisi jarkevalta lahtea rakentamaan rakennerahastojen
(EAKR, ESR) osalta yhta ohjelmaa koko maahan uudella ohjelmakaudella. Yhdella valtakun-
nallisella ohjelmalla ja maakuntien painotuksilla ja strategisilla valinnoilla (maakuntaohjelmat)
saataisiin todennékoisesti toimiva kokonaisuus aikaan. Toisaalta muutamissa vastauksissa
nahdaan, ettd Ita- ja Pohjois-Suomi voisi sellaisenaan muodostaa oman ohjelma-alueensa —
etenkin jos Suomen odotettavissa oleva saanto pienenee ja harvan asutuksen erityiskriteeri
sailyy. MMM:n hallinnonalalla ndhdaan jarkevana jatkaa nykyisella rakenteella, jossa on yksi
valtakunnallinen ohjelma ja maaseudun kehittdmisohjelman kohdalla sita tdsmentéavat alueel-
liset ja paikalliset suunnitelmat. Valmisteluprosessit tulisi joka tapauksessa yhdistaa tai aina-
kin synkronoida siten, etta tieto kulkee niin kansallisessa valmistelussa ministerididen valilla
kuin alueillakin. Talla pystyttaisiin sovittamaan yhteen rahastojen toimenpiteité ja varmista-
maan ERI-rahastojen maksimaalinen yhteiskunnallinen vaikuttavuus.

Johtopéaétdksia ERI-rahastojen hallinnoinnista

Johtopaatdksena ERI-rahastojen hallinnoinnista ja tulevaan ohjelmakauteen valmistautumi-
sesta toteamme seuraavaa:

Jatkuvuus. Olennaisinta on, etta toiminta jatkuu keskeytyksetté hallintorakenteen muutok-
sesta ja tehtavasiirroista huolimatta 2019 alussa. Toiminta ei saa keskeytya tai lamaantua
hallinnollisten muutosten vuoksi, koska ohjelmakauden toteutus on kriittisessa vaiheessa
uusien maakuntien kdynnistdessa toimintansa.

Hallintomallin muutokset. Ehdotuksessa (14.11.) laiksi alueiden kehittdmisestéa ja kasvu-
palveluista perustettavat maakunnat toimivat valittavina toimielimina 2019 alusta. Tasta joh-
tuen on haettava muutosta Suomen ERI-rahastojen hallintomalliin. Viranomaisten nimeamis-
prosessi on tarkastusviranomaisen ja hallintoviranomaisen toimesta saatettu paatdkseen
joulukuussa 2016, jolloin on myds toimitettu ensimmaiset maksupyynnét komissioon. Proses-
si on siis vaistamatta pitka ja edellyttaa, etta jokainen uusi maakunta pystyy tayttdmaan valit-
tavan toimielimen kriteerit. Hallintomallia ei hyvaksyta ennen kuin jokainen maakunta tayttaa
ehdot.

Osaaminen. ELY-keskuksissa on tehty toimintaa ja tehtévia kokoavia keskitettyja ratkaisuja,
jolloin my®s osaaminen on keskittynyt vain muutamiin ELY-keskuksiin. Vaikka varsinaisia
henkildsiirtoja ei ole alueilta toiselle tehty, resurssi on kokonaisuudessaan pyritty mitoitta-
maan vastaamaan teknisen tuen maaraa. Tasta johtuen hallinnollisiin tehtaviin on varsin
niukka henkiléresurssi. Toisekseen on ELY-keskuksia, jotka toimivat useamman maakunnan
alueella, jolloin osaajia ei valttamatta riitd jokaiseen maakuntaan.

Asiakasndkokulma. Hallinnollisella uudistuksella voi parhaimmillaan olla asiakasnakokul-
maa vahvista vaikutus. Onnistuessaan uusissa maakunnissa eri ERI-rahastojen toimet voi-
daan viestinnallisesti organisoida yhden luukun -periaatteen mukaan, jolloin asiakkaan ei
tarvitse tietaa, mista on rahoitusta hakemassa. Tama edellyttda kuitenkin saumatonta sisais-
ten prosessien organisointia maakuntien siséalla, minka tueksi on saatava selkeéat valtakunnal-
liset linjaukset.
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Yhdenmukaisuus. Uudistuksen yhteydesséa on varmistettava, ettei maahan synny toiminta-
kulttuureiltaan ja -kaytanndiltaan sikali erilaisia maakuntia, etta tuensaajia kasiteltaisiin eri
tavoin sijainnista riippuen. Yritykset ja monet muut tuensaajat toimivat alue- ja hallintorajoista
valittdmatta, jolloin on pystyttdva takaamaan yhdenmukainen palvelu kaikkialla Suomessa.

Kumppanuus. Nykyiset maakuntien yhteistyéryhmat ovat koordinoineet maakuntien liittojen
ja ELY-keskusten toimintaa yhdessa kuntien, yrittajajarjestdjen ja tydmarkkinaosapuolten
kanssa. Uusien itsehallinnollisten maakuntien syntymisen my6ta on tarpeen tarkastella
kumppanuutta uudelleen, koska maakuntien liitot ja ELY-keskukset jatkavat yhtena organi-
saatioina ja samalla liittojen napanuora kuntiin katkeaa. Erityisen merkittdvaa onkin rakentaa
uusien maakuntien nakdkulmasta kumppanuutta kuntiin, yrityksiin ja jarjestoihin seka tyo-
markkinaosapuoliin. Tdman tulisi olla maakuntauudistuksen valmistelussa nykyistd isomassa
roolissa.

Neuvotteluvaltit. Suomen pinta-alasta on maaseutua noin 90 %. Kolmannes vaestdsta asuu
ja noin 40 % yrityksista toimii maaseudulla. Ita- ja Pohjois-Suomessa kehitysedellytyksia hei-
kentavat harva asutus ja pitkat etaisyydet. Liséksi Suomen taloudellinen kehitys on viime
vuosina jaanyt jonkin verran jalkeen muun Lansi-Euroopan tasosta. Nama ovat faktoja, jotka
tulisi osata hy6dyntaa tulevissa neuvotteluissa.

Valmistelu vauhtiin. Uuden ohjelmakauden valmistelu uhkaa jddda maakuntauudistuksen
jalkoihin. Valmisteluty® olisi kdynnistettava valittdmasti, eika valmistelun kadynnistamista saa
maakuntauudistuksen takia tai varjolla viivastyttaa vuoteen 2018. Hallintomallista riippumatta
sisall6llinen valmistelutyd voidaan kaynnistaa jo vuoden 2017 aikana ottaen tietenkin huomi-
oon maakuntauudistuksen vaatimat resurssit ja huomion.
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8. EUROOPPALAISTEN ALUEKEHITTAMISJARJES-
TELMIEN VERTAILU

Seuraavassa vertaamme Euroopassa kaytdssa olevia aluekehittdmisjarjestelmia seka niihin
liittyvid maakunnallisia jarjestelmia. Taman vertailun tarkoituksena on selventaa esimerkkien
kautta, minkalaisia vaihtoehtoisia jarjestelyja ja toteutustapoja on l6ydettavissa l[ahimmista
verrokkivaltioista. Kansainvalinen vertailu paljastaa eroja paitsi aluekehittamisen ja alueelli-
sen hallinnon yleisissa kehityslinjoissa, myds syvallisemmista tekijéistéd ndiden taustalla.
Kansainvaliseen vertailuun perustuen laadittiin skenaarioita Suomen aluekehitysjarjestelmas-
ta.

8.1 Alankomaat

Alankomaiden hallinto on varsin voimakkaasti keskitettya. Kunnilla (390 kpl) ja provinsseilla
(12 kpl) on periaatteellinen itsehallinto, mutta valtio sdatelee ja ohjaa niiden paatdksentekoa
eri tavoin. Kunnilla ja provinsseilla on varsin tiukasti rajattu verotusoikeus, ja suuren osan
niiden resursseista muodostavat valtion korvamerkityt maararahat. Valtion rahoitusohjaus on
aluekehittdmiseen liittyen huomattavaa. Provinssit laativat hieman Suomen maakuntakaavoja
vastaavia suunnitelmia, mutta varsinainen kaavahierarkia kdytannéssa puuttuu tai se on hy-
vin epamaarainen. Valtiollinen suunnittelu on "pehmeaa”, mutta se kuitenkin ohjaa provinssi-
en suunnittelukaytantoja.

Paikallishallintojen ja valtion suhde on jokseenkin paradoksaalinen. Kunnilla ja provinsseilla
on periaatteellinen vastuu aluekehittdmisesta omilla tasoillaan; kunnat vastaavat omien alu-
eidensa suunnittelusta ja kehittamisesta, ja provinssit aluetason kehityksen suunnittelusta
seka kuntien yhteistydn ohjaamisesta seka valvonnasta. Alankomaiden valtio kayttaa kuiten-
kin huomattavaa valtaa aluekehityksen ohjailussa suosimalla rahoituksellaan erinaisia kan-
sallisia prioriteettialueita ja klustereita. Provinsseilla on puolestaan ainakin symbolista valtaa
valtion sisalla, silla Alankomaiden parlamentin yldhuoneen jasenet valitaan niiden toimesta.

Perustuslaillisesti provinssien asema on siis vahva, mutta kdytadnndssa niiden asema on ra-
jattu vahvan valtion, ja vahvojen kuntien ja niiden liittojen suhteen. Provinsseilla on kuitenkin
aluekehittamisjarjestelmassa oleellinen rooli alueellisten kehitysvisioiden seka rakenteellisten
suunnitelmien laadinnassa seka varsinaisia kehitystoimenpiteité suorittavien kuntien ohjaa-
misessa. Provinssit valvovat kuntien budjetteja ja toimivat tarkeina valittavina toimijoina valti-
on ja edustamiensa alueiden valissa.

Téasta huolimatta provinssit ovat siis heikkoja toimijoita, silla ohjaus- ja valvontatehtévistaan
huolimatta niilla ei tosiasiassa ole keinoja maarata kuntia toimimaan haluamallaan tavalla.
Vahvat kaupunkiseudut ja erilaiset kuntayhtymat ovatkin muodostuneet voimakkaiksi itsenai-
siksi toimijoiksi provinssien rinnalle. Provinssien asemaa on valtion toimesta pyritty nosta-
maan esimerkiksi poistamalla suurten kaupunkiseutujen WGR+ -alueet ja siirtamalla taten
metropolialueiden hallintaa provinssien vastuulle. Provinsseilla ei ole juurikaan toimeenpano-
valtaa aluekehittdmisen suhteen. Provinssit siis laativat suunnitelmia, ohjaavat kuntien toimin-
taa, ja toimivat linkkina valtion ja kuntien valilla. Provinssit voidaankin nahda jonkinlaisina
kuntien ja valtion palvelijoina aluekehittdamiseen liittyen.

Verkostomainen aluekehittaminen on tihedan asutussa Alankomaissa tarkeaa. Kaikilla hallin-
totasoilla on verkostomaisessa kehittdmisessa roolinsa. Kunnat ja kuntayhtymat toimivat
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omilla alueillaan. Provinssien tehtava on fasilitoida yhteisty6ta kuntien valille ja avustaa kun-
tayhtymien muodostamisessa. Lisaksi provinssit siis laativat territoriaalisia aluesuunnitelmi-
aan ja kayttavat heikkoa valtaa kuntiin ndhden. Valtio nostaa kehittdmisverkosta tiettyja oleel-
lisia ja tarkeita kohteita, joiden kehittymista se turvaa rahoitusohjauksella. Valtio myds avus-
taa suuralueellisen yhteistydn syntymisessa niin kutsuttujen alueellisten lahettildiden toimes-
ta.

Alankomaissa provinsseilla on verotusoikeus; suuri osa muista tuloista on tarkasti valtiovallan
korvamerkitsemia. Provinssien budjetit ovat kuntiin verrattuna vaatimattomia. Noin vajaat
kolme neljannesta kaikista kuntien ja provinssien tuloista kanavoituu valtiolta. Valtion rahoitus
suosii suuria kaupunkiseutuja. EU:n aluekehitysvarat kanavoidaan provinssien kautta.

8.2 Iso-Britannia (Englanti)

Englannissa valta on hyvin vahvasti keskitettyd, mutta alueiden valilla on tdméan suhteen
merkittavia eroja. Suuret metropoliseudut ovat neuvotelleet valtion kanssa omanlaisensa
hajautussopimukset, jotka turvaavat niille muihin alueisiin verrattuna paljon enemman paa-
tantavaltaa. Englannin hallintojarjestelméa onkin varsin monimutkainen ja epatasainen. Maa-
seudulla on yleisesti kdytdssa kaksiportainen aluehallinto (kunnat ja maakunnat), kun taas
kaupungeissa on yksiportainen malli. Metropolialueilla on yleensa kayttssa erdanlainen 16yha
kaksiportainen jarjestelma.

Kunnat ja maakunnat eivat ole itsenaisia aluekehitystoimijoita. Ne laativat omia aluesuunni-
telmiaan, jotka valtio tarkastaa ja hyvaksyy. Tarkein toimintaymparisté aluekehityksen kannal-
ta ovat kuitenkin niin kutsutut Local enterprise partnerships -alueet, joissa aluehallinnot ovat
osallisia yhdessa alueen yritysten edustajien kanssa. Nama LEP-alueet ovat eraanlaisia alu-
eellisten kasvufoorumien muotoja, jotka on muodostettu vuonna 2011 vastaamaan alueellis-
ten elinkeinojen ja taloudellisten edellytysten kehittdmisesta. Ne syntyivat niin kutsuttujen
RDA-alueiden purkamisen jalkeen korvaamaan valtiovallan alueellistamispyrkimyksia (devo-
lution). Yritykset ovat LEPeissa lailla maarattyina vahvempi osapuoli. LEP-alueet saavat val-
tiolta resursseja kaytettavikseen ja liséksi ne vastaavat osin EU:n rakennerahastovarojen
jakamisesta. LEP-alueet on muodostettu vastaamaan toiminnallisia alueita, eivatka niiden
rajat taten vastaa hallinnollisia rajauksia. Maakunnat kuuluvat siis monesti kahteen LEP-
alueeseen, mika kaytannossa rikkoo tiukan territoriaalisen rakenteen.

Englannissa LEP-alueet tekevat 1ahinna elinkeinopoliittisia suunnitelmia. Sekd maakunnat
ettd kunnat laativat varsinaisia aluekehittdmissuunnitelmia, joita LEP-toimijat konsultoivat ja
jotka valtiovalta vahvistaa.

LEP-osapuolet (kunnat, elinkeinoelaman edustajat, maakunnat soveltuvin osin) toimivat
eraanlaisessa symbioosissa. LEP-yhteistyén merkeissa ne suunnittelevat alueellista talous-
kehitysta seka elinkeinojen kehittamista, tydvoimakysymyksia ja niin edelleen. Yhteistyo kui-
tenkin jatkuu virallisten LEP-asioiden ulkopuolelle. LEP-alueiden osalliset yritykset esimerkik-
si sitoutuvat rahoittamaan aluehallintojen suunnittelemia infrastruktuuri- ja kaupunkikehitys-
hankkeita vastineeksi omien intressiensa huomioimisesta naissa suunnitelmissa. Nain ollen
LEP-yhteisty6t vaikuttavat oikeastaan kaikilla aluekehityksen saroilla. Valtioon nahden LEP-
yhteisty6t ovat kuitenkin heikkoja toimijoita, silld ne ovat varsin riippuvaisia valtion rahoituk-
sesta, vaikka yksityinen rahoitus on my@s niiden toiminnan Iahtékohtia.

Kunnilla ja maakunnilla on veronkanto-oikeus. Samaan tapaan kuin Alankomaissa, suuri osa
naiden toimijoiden rahoituksesta tulee valtiolta. LEP-alueet jakavat EU-rahaa. Metropolialueil-
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la on Englannin aluekehittamisjarjestelmassa erityisasema. Ne koordinoivat ja toimeenpane-
vat maankayton ja liikkenteen suunnittelua. Metropolialueilla on omia erityisia veroihin ja mak-
suihin perustuvia varainkeruumuotoja. Lontoo muodostaa metropolialueiden joukossa oman
erityistapauksensa. Lisaksi Lontoon metropolialueella on muista metropolialueista erillinen
hallintomallinsa, joka perustuu eraanlaiseen laajaan alueelliseen privileegioon (devolution
deals). Toiset metropolialueet ovat kompetensseiltaan ja valtuuksiltaan hyvin vaihtelevia,
mutta kuitenkin muuta maata itsenaisempia toimijoita.

8.3 Saksa

Saksan aluehallintojarjestelma ei ole taysin yhtenainen, mutta lahes samat peruskomponentit
I6ytyvat kaikista osavaltioista. Kolmella niin kutsutulla kaupunkiosavaltiolla ei ole lainkaan
erillisid aluehallintoja. Muiden osavaltioiden kaksiportaisen aluehallinnon muodostavat kunnat
ja maakunnat. Samaan tapaan kuin Englannissa on Saksankin kaupunkialueilla kuitenkin
kaytdssa yksiportainen aluehallinto. Osavaltiot ja liittovaltio laativat laajoja aluekehittdmisoh-
jelmia, joihin liittyy rahoituskomponentteja. Mita tulee aluekehittdmisstrategioihin,
-suunnitelmiin tai -ohjelmiin, osavaltiot ovat Saksan jarjestelman tarkeimpia toimijoita. Esi-
merkiksi metropolialueilla laadittavat rakennesuunnitelmat ovat alisteisia osavaltiotason
suunnitelmille. Osassa liittovaltioita on Suomen nykyisia aluehallintovirastoja vastaavia alue-
kehitystoimijoita, jotka jakavat myds taloudellisia resursseja. Saksassa maakunnallinen
suunnittelu on heikkoa. Alueellinen itsehallinto on kaytanndssa hyvin kapea.

Alue- ja paikallishallinnoilla on periaatteellinen itsemaaraamisoikeus, ja etenkin kunnat ovat
oman alueensa kehittdmisen suhteen varsin itsenaisia. Kunnilla ja maakunnilla on kuitenkin
eraanlainen kaksoisrooli. Paikallishallintojen asemaa ei ole turvattu perustuslaissa. Samalla,
kun ne ovat nimellisesti itsehallintoja, toimivat ne osavaltioiden toimeenpanevina aluehallin-
toina. Muutamissa osavaltioissa on yha erillisid heikkoja osavaltion aluehallintoja, mutta ylei-
sesti kunnat ja maakunnat ovat velvoitettuja toteuttamaan osavaltioiden paatdksia. Monesti
paikallishallinnot muodostavat erilaisia yhteishallintoalueita toteuttaakseen niille maarattyja
tehtavia, kuten liikkenteen ja maankaytén suunnittelua.

Aluekehittdmisen suunnittelusta vastaavat yleensa osavaltiot. Paikallishallinnot ja erilaiset
kuntayhtymat laativat omia visioitaan ja rakenteellisia suunnitelmiaan, mutta ndma ovat alis-
teisia osavaltioiden suunnittelulle. Jotkin osavaltiot antavat tilaa kuntayhtymien omalle suun-
nittelulle, mutta tallaiset jarjestelyt ovat hyvin vaihtelevia. Aluekehittdmisen suuremmat linjat
laaditaan osavaltioiden ja liittovaltion keskinaisissa neuvotteluissa.

Etenkin suuremmilla kaupunkiseuduilla paikallishallinnot muodostavat voimakkaita yhteenliit-
tymia. Osa naista yhteenliittymista on osavaltioiden toimesta asetettu virallisiksi metropolihal-
linnoiksi, ja niiden tehtavasisallbét ovat keskenaan hyvin vaihtelevia. Monesti paikallishallinto-
jen suunnitteluliitot vastaavat esimerkiksi maankaytodsta, kun taas liikenteen suunnittelusta
vastaavat yleensa erilliset likenneyhdistykset.

Aluekehittdmisen toteuttaminen onkin Saksassa hyvin vaihtelevaa ja perustuu usein muuttu-
viin temaattisiin verkostoihin. Kuten mainittu, osa paikallishallinnoista etenkin metropolialueil-
la ovat nykyisin varsin itsenaisia toimijoita, mutta osavaltiot ovat kuitenkin loppujen lopuksi
aluekehittdmisen vallankayttajia.

Saksassa liittovaltio asettaa osavaltioiden verotuksen mahdollisen vaihteluvalin. Osavaltiot
vastaavat EU-rahoituksen kanavoinnista. Maakunnilla ei ole verotusoikeutta ja ne saavat
kaiken rahoituksen osavaltioilta. Kunnat ja kaupungit ("maakunnista vapaat kunnat”) keraavat
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veroja, mutta saavat rahoitusta myds osavaltiolta. Kaupunkiosavaltioissa ndma kaksi seikkaa
yhtyvat.

8.4 Tanska

Tanskan kolmiportaisessa hallintojarjestelmassa vastuu aluekehityksestéa on annettu aluehal-
linnoille (5 kpl). Aluehallinnot ovat kuitenkin hyvin heikkoja ja vastaavat 1ahinna aluekehitta-
misen organisoinnista. Aikaisemmat kuusitoista maakuntaa yhdistettiin vuoden 2007 alueuu-
distuksessa viideksi alueeksi, joiden paaasiallinen tehtava on terveydenhuolto. Tanskan kun-
nat ovat hyvin voimakkaita, ja niilld on vahva aluekehittdmiskompetenssi alueiden periaatteel-
lisesta kehittdmisvastuusta huolimatta.

Tanskan alueet laativat pitkan aikavalin aluekehittamisvisioita, mutta eivat itse kaytannossa
lainkaan toimeenpane suunnitelmiaan. Niiden paaasiallinen tehtava aluekehittdmiseen liittyen
onkin niin kutsuttujen alueellisten kasvufoorumien organisointi. Kasvufoorumeissa alueen
kunnat, yritykset, tutkimuslaitokset sekad muut oleelliset sidosryhmat laativat aluehallintojen
kehitysvisioiden pohjalta strategisia ja toimeenpanevia suunnitelmia. Valtio tekee kasvufoo-
rumien kanssa rahoitussopimuksia, eli valtion rooli kehittamisessa on myoés tarkea. Alueiden
valista koordinointia edistetdan valtiollisessa kattofoorumissa.

Voimakkaat kunnat toimeenpanevat alueellisten kasvufoorumien suunnitelmia oman alueke-
hittimisensa ohella. Aluehallinnoilla on periaatteessa vastuuta kuntien oman aluekehittami-
sen koordinointiin liittyen, mutta kdytanndssa tdman vaikutus on vahaista. Heikoilla aluehal-
linnoilla ei omista vaaleistaan huolimatta ole omaa verotusoikeutta, eikd mydskaan yleista
toimialaa.

Vuoden 2007 alueuudistuksessa Kédpenhaminan erityisjarjestely poistettiin. Kasvufoorumi ja
paakaupunkiseudun aluehallinto toimittavat teoriassa metropolialueen virkaa, mutta niiden
rooli ei ole merkittdva. Valtio ohjaa paakaupungin rakenteellista kehitysta esimerkiksi niin
kutsutun Fingerplan-jarjestelman kautta.

Tanskassa aikaisempien maakuntien pohjalta muodostetut alueet (region) ovat rahoituspe-
rustaltaan taysin valtion rahoituksen varassa. Ne kayttavat suuren osan varoistaan tervey-
denhuoltoon, minka tehtédvan hoitamiseen ne saavat rahoitusta myds kunnista. Kunnilla on
verotusoikeus, verokannan tason asettaa valtio. Kunnat ovat rahoituksen kayton suhteen
kuitenkin huomattavan itsenaisia. Tanskassa alueelliset kasvufoorumit jakavat EU:n rakenne-
rahastovaroja.

8.5 Ruotsi

Ruotsin aluehallinto on perinteisesti ollut varsin "tiimalasimainen”. Vahvat peruskunnat ovat
vastanneet suuresta osasta peruspalveluja, kun taas maakuntien tehtavana on ollut 1ahinna
terveydenhuolto. Molemmilla hallintotasoilla on kuitenkin pitkaan ollut vahvahko itsehallinto.
Tata kuvaa esimerkiksi se, etta valtiolla ei ole varsinaista oikeutta paikallishallintojen muuhun
kuin laillisuutta koskevaan auditointiin.

Vuoteen 1997 asti aluekehittdmisesta vastasivat valtion aluehallintoyksikoét, 1daninhallitukset.
Laaninhallitukset toimivat yha alueellisina lupaviranomaisina, ja niilld on myds joitakin muita
I6yhasti aluekehittamiseen liittyvia tehtavia. Vuonna 1997 pienikokoisia, mutta vaestoltaan
suuria, eteldisia maakuntia yhdisteltiin pilottialueiksi (Sk&ne ja Lansi-Gétanmaa), joille siirret-
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tiin taysi vastuu aluekehittdmisesta. Samaan aikaan suoritettiin Kalmarin maakunnassa kun-
taliittoperustainen aluekehittdmiskokeilu. Alkuun hallitukset suosivatkin kuntaliitto-mallia, ja se
otettiin kayttddn useassa maakunnassa. Sittemmin mielipide aluekehittdmiskokeiluista on
muuttunut, ja on paadytty tukemaan aluekunta-mallia. Pilottialueiden kokeilut sdadettiin pysy-
viksi, ja yhd useampi maakunta on saanut valtiolta aluekehittdmisvaltuudet, jolloin niitd on siis
alettu kutsua aluekunniksi (region). Kehitys on ollut siis varsin aluelahtoista, eikd maakuntia
ole valtion toimesta maaratty siirtymaan aluekuntamalliin. Osin tasta syystd muutos on ollut
hidasta, ja jotkin maakunnat ovat pidattyneet kuntayhtymamallissa, ja muutamassa heikom-
min parjanneessa maakunnassa laaninhallitus on ollut tarkea aluekehitystoimija.

Kunnat laativat omille alueilleen I&hinna elinkeinopoliittiset suunnitelmat. Maakunnat vastaa-
vat laajemmasta aluesuunnittelusta ja laativat maakuntakaavan.

Siirtyminen aluekuntamalliin tuo aluekehitysjarjestelmaan toivottua selkeytta, mutta Ruotsin
jarjestelma on siité huolimatta yha varsin hajanainen. Tama johtuu useista erilaisista valtion
aluetoimijoista ja niiden paallekkaisista tehtavista aluekuntien kanssa. Aluekuntien aluekehit-
tdmisvastuu tarkoittaakin kaytannossa pitkalti lukuisten valtion toimijoiden seka kuntien kehi-
tystoimien yhdistelya ja koordinointia.

Ruotsissa ollaan viimeisimpien tietojen mukaan yhdisteleméassa maakunnista ja aluekunnista
niin kutsuttuja suuralueita. Suuralueita tulisi yhteensa kuusi, joista ensimmaiset kolme aloit-
taisi toimintansa jo vuonna 2019. Loput kolme suuraluetta muodostettaisiin vuonna 2023.
Suunnitelmat suuralueisiin liittyen ovat varsin keskeneraisia, mutta oletettavasti niissa sovel-
lettaisiin jonkin muotoista laajennettua aluekuntajarjestelmaa.

Ruotsin paikallishallinnot (kunnat, maakunnat, aluekunnat) kerdavat noin kolme neljasosaa
rahoituksestaan veroina. Loppuosa koostuu korvamerkityista valtio-osuuksista koskien erito-
ten terveydenhuoltoa. Vaikka maakunnilla ja aluekunnilla on muutoin merkittadvaa aluekehit-
tdmisvaltaa, EU:n rakennerahastovarat kanavoidaan Ruotsissa alueille Iaaninhallitusten kaut-
ta.

8.6 Yhteenveto kansainvalisesta vertailusta

Kansainvalisen vertailun perusteella voidaan vetaa yhteen muutamia yleisia, aluekehittdmis-
jarjestelmaa koskevia havaintoja. Seuraaviin taulukoihin on koottu yhteenveto siita, miten
alueellinen itsehallinto toteutuu maakuntatasolla (taulukko 5) ja miten itsehallinto toteutuu
kuntatasolla (taulukko 5).
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Taulukko 5. Alueellisen itsehallinnon toteutuminen maakuntatasolla

Tanska Englanti (LEP- Alankomaat Suomen
alueet) maakuntien
liitot
Vaalit Kylla Ei Kylla Kylla Ei
Verotusoikeus Ei Ei Kylla Rajoitettu Ei
Rahoitusperiaate Eitoteudu Ei toteudu Ei toteudu Ei toteudu Ei toteudu
Yleinen toimiala  Ei Ei Kylla Kylla Ei
Valvonnan kohde Muukin kuin Muukin kuin Laillisuus Muukin kuin Muukin kuin
laillisuus laillisuus laillisuus laillisuus
Erityisjarjestelyt Metropoli- Kaikilla Ei Metropoli-
asema poistettu metropoleilla valtuustot
omansa poistettu

Taulukko 6. Alueellisen itsehallinnon toteutuminen kuntatasolla

Vaalit Kylla Kylla Kylla Kylla Kylla

Verotusoikeus Kylla Rajoitettu Kylla Rajoitettu Kylla

Rahoitusperiaate Ei toteudu Ei toteudu Ei toteudu Ei toteudu Ei toteudu

Yleinen toimiala Kylla Rajoitettu Kylla Kylla Kylla

Valvonnan Muukin kuin Muukin kuin - Muukin kuin lailli- Muukin kuin
. . Laillisuus o

kohde laillisuus laillisuus suus laillisuus

Yhteenvetona esimerkkivaltioiden aluekehittdmis- ja itsehallintojarjestelmista voidaan todeta
seuraavaa:

» Suuralueet: Tanskassa muodostettu, Ruotsissa tyon alla, Alankomaissa poliittisessa
keskustelussa.

* Maakuntien vahvistaminen: Ruotsissa ja Alankomaissa poliittisena pyrkimyksena,
Tanskassa heikennetty, Englannissa kehitys poukkoilevaa.

* Metropolialueet: osin poistettu Alankomaissa, Englannissa ja Saksassa selkea met-
ropolialueiden aluekehittdmisvastuun vahvistaminen.

* Toiminnalliset alueet: laajat metropolialueet, LEP-alueet, suuralueet ja suurkunnat
esimerkkeina valtion territoriaalisesta muokkaamisesta.

* Alueellinen itsehallinto: toteutuu voimakkaimmin Tanskan kunnissa, Ruotsin alue-
kunnat ovat myds suhteellisen laajan itsehallinnon leimaamia, Saksan maakuntien
alueellinen itsehallinto hyvin heikko, Alankomaiden provinssit heikkoja alueellisen it-
sehallinnon kriteereilta.
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9. KAUPUNKIEN JA KAUPUNKISEUTUJEN MERKI-
TYS JA ROOLI MAAKUNTAUUDISTUKSESSA

9.1 Kaupunkien ja kaupunkiseutujen merkitys ja rooli maa-
kuntauudistuksessa

Kaupungistuminen ja kaupunkialueiden kasvu on seka globaali ettd kansallinen ilmid. Kau-
pungit, kaupunkiseudut ja kaupunkialueet kilpailevat samanaikaisesti kansainvalisessa ja
kansallisessa toimintaymparistéssa. Mittakaava on erilainen, mutta sama ilmié tulee esiin
kansainvalisella, kansallisella, maakunnallisella ja jopa paikallisella tasolla ennen muuta kes-
kus- ja reuna-alueiden valisten olosuhde-erojen kasvuna. Suuret megakaupungit kilpailevat
globaalin talouden markkinoilla, jossa ne ovat yhta vahvoja tai jopa vahvempia kuin useat
kansallisvaltiot. Kansallisvaltioiden sisalla metropolikaupungit ja metropolialueet kilpailevat
naapurivaltioiden metropolialueiden valilla. Kansallisvaltioiden sisalla kaupunkien ja kaupun-
kiseutujen merkitys korostuu alue- ja vaestérakenteen muutoksessa.

Kaupungistumiseen liittyy useita kasautumisetuja ja -haittoja, joihin vaikuttavat maantieteelli-
set ja historialliset tekijat seka julkisen vallan ja eri instituutioiden toimet. Aluerakenteessa
kaupungistuminen ilmenee talla hetkelld samanaikaisena keskittymis- ja harvenemiskehityk-
send. Aluetaloudellisten tutkimusten perusteella on saatu naytt6a kaupungistumisen, talou-
dellisen kasvun, hyvinvoinnin ja tuottavuuden valisesta yhteydesta. Yhteytta selitetdan usein
niin sanottujen lokaalisaatio- ja urbanisaatioetujen avulla.

Kaupungeissa tai taajamissa asuu tilastointitavasta riippuen 70-84 % suomalaisista. Kau-
pungistuminen tai taajamoituminen on jatkunut pitkdan harjoitetusta politiikasta tai vallitsevas-
ta retoriikasta riippumatta. Kaupunkialueiden kasvu on tapahtunut maan sisaisen muuttoliik-
keen ja 2000-luvulta alkaen my6s kasvaneen maahanmuuton seurauksena. Kaupunkien ja
kaupunkiseutujen merkitys on kasvun ja kilpailukyvyn nakdkulmasta keskeinen kaikilla aluei-
den elinvoimaisuuteen liittyvilla tunnusluvuilla.

Maakuntien keskuskaupunkeihin ja niiden laheisyyteen on keskittynyt padosa jokaisen alu-
een kasvun, kilpailukyvyn ja hyvinvoinnin resursseista. Esimerkiksi 18 maakunnan keskus-
kaupunkien vaestdosuus vaihtelee 31-69 %:n ja kaupunkiseutujen osuus 36—100 %:n valilla
koko maakunnan vakiluvusta (taulukko 7). Maakuntien keskuskaupunkien vakiluku kasvoi
kahta kaupunkia lukuun ottamatta vuosien 2000-2015 valisena aikana.

Taulukko 7. Maakuntien keskuskaupunkien ja niiden kaupunkiseutujen osuus
(%) omien alueidensa vakiluvusta

Helsinki ja Helsingin seutu / Uusimaa 38,7 92,5

Turku ja Turun seutu / Varsinais-Suomi 38,9 67,8
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dut / Koko maa

Pori ja Porin seutu / Satakunta 38,1 62,0
Hameen_l_lnna ja Hameenlinnan seutu / 38.8 53.9
Kanta-Hame

Tampere ja Tampereen seutu / Pirkan- 443 777
maa

Lahti ja Lahden seutu / Piijat-Hame 51,4 100,0
Kouvola ja Kouvolan seutu 48,1 519
/Kymenlaakso

Lap_peenranta ja L-rannan seutu / Etela- 552 67.8
Karjala

Mikkeli ja Mikkelin seutu / Eteld-Savo 36,0 48,2
Kuopio ja Kuopion seutu / Pohjois-Savo 44,8 53,5
Joe_nsuu ja Joensuun seutu / Pohjois- 45,4 753
Karjala

Jyvas!(yla ja Jyvaskylan seutu / Keski- 493 65.2
Suomi

Seln_ajokl ja Seindjoen seutu / Etela- 315 656
Pohjanmaa

Vaasa ja Vaasan seutu / Pohjanmaa 37,0 55,6
Kok!(ola ja Kokkolan seutu / Keski- 68.7 76.9
Pohjanmaa

Oulu ja Oulun seutu / Pohjanmaa 48,4 59,6
Kajaani ja Kajaanin seutu / Kainuu 47,7 71,3
Rovaniemi ja Rovaniemen seutu / Lappi 33,9 36,1
Suuret kaupungit ja suuret kaupunkiseu- 42,1 725

Aluerakenteen keskittymista kaupunkialueille kuvaa se, ettd 30 minuutin ajoaikaetaisyydella

maakuntien keskuskaupungeista (18) asuu yhteensa noin nelja miljoonaa henkiléa. Toisin

sanoen enemman kuin seitseman kymmenesta suomalaisesta (72 %) asuu 30 minuutin aika-
etaisyydelld keskuskaupungeista. Jos aikaetaisyytta laajennetaan 45 minuuttiin, 1ahes yhdek-
san kymmenesta (87 %) suomalaisesta asuu korkeintaan 45 minuutin aikaetaisyydella kes-

kuskaupungeista. Maakuntien keskuskaupunkien ajoaikaan perustuvaa vaikutusaluetta on

kuvattu litteena olevassa kartassa (kuva 7).
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Kuva 7. Maakuntien keskuskaupunkien vaikutusalueet kahdella ajoaikaetaisyysvydhykkeel-
1a.

Kaupunkiseutujen kasvu on vahvassa yhteydessa kilpailukykyyn. Suurten kaupunkiseutujen
merkitys korostuu vaestomaaran, elinkeinopolitikan ja osaamisen liséksi kaikissa aluetalou-
den tunnusluvuissa. Yhteys oletettavasti korostuu edelleen tulevaisuudessa. Suurten ja kes-
kisuurten kaupunkiseutujen (14) osuus on elinvoimaisuuden tunnusluvuilla noin kaksi kol-
masosaa tai jopa nelja vildesosaa koko maan osuudesta. Esimerkiksi tutkimus- ja tuotekehi-
tysmenoissa 14 suurimman kaupunkiseudun yhteenlaskettu osuus on 88,3 %, vieraskielisista
83,4 %, valmistuneista asunnoista 79,5 % ja korkea-asteen tutkinnon suorittaneista 79,1 %.
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Taulukossa 8 esitetdan suurten seutujen yhteenlaskettu osuus koko maasta keskeisilla alue-
kehitysta kuvaavilla tunnusluvuilla.

Taulukko 8. Suurten ja keskisuurten kaupunkiseutujen osuus (%) eri muuttujil-
la

Viesto (2014) 27,1 17,4 23,5 68
Tyopaikat (2013) 31,8 17,4 22,5 7,7
Yksityisen sektorin tyopaikat 34.9 177 215 74,1
(2013
BKT (2012) 35,7 17,4 20,9 74,0
Tehtyjen tyétuntien osuus 30,4 16,3 22,3 69,0
Tutkimus- ja tuote-

43,9 31,3 13,1 88,3
kehitysmenot (2013)
Korkea-asteen suorittaneet

37,8 20,1 21,2 79,1
(2013)
Valmistuneista asunnoista
(2010-2014) 33,5 22,4 23,6 79,5
Vieraskielisista 53,5 15,0 14,9 83,4
Tyollisista (2013) 30,9 16,7 22,3 69,9
Yrityksista (2013) 20,2 141 23,0 57,3
Tyottomista tyonhakijoista 23.7 20.3 24.4 68.4
(2014
Pitkaaikaistyottomista (2014) 25,0 21,3 25,0 71,3
Nuorisoty6ttomista (2014) 19,4 22,6 27,0 69

Kaupungeilla ja kaupunkiseuduilla on ollut perinteisesti ohut rooli kansallisessa paatéksente-
ossa, eikd kaynnissa olevat alueuudistus ole muodostanut siind suhteessa poikkeusta. Kau-
punkien ja kaupunkiseutujen rooli, merkitys ja erityispiirteet ovat jddneet katveeseen alueuu-
distuksen valmistelun yhteydessa. Kaupunkiseutujen erityispiirteet tunnetaan ja tunnistetaan
edelleen melko huonosti. Koko maata on kasitelty alueuudistuksen yhteydessa saannénmu-
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kaisesti yhtena kokonaisuutena siitd huolimatta, etta alueiden valilla ja sisalla on merkittavia
olosuhde- ja kantokykyeroja. Lisaksi alueiden valiset olosuhde- ja kantokykyerot ovat pikem-
min kasvussa kuin tasoittumassa.

Useiden keskuskaupunkien ja niiden kaupunkiseutujen suhteellinen merkitys on kasvanut
tasaisesti 2000-luvun aikana. Merkitys tulee oletettavasti kasvamaan edelleen kaupungistu-
misen ja siihen liittyvan talouden rakennemuutoksen seurauksena. Kaupungit ovat kaupun-
gistumis- ja kehitysasteeltaan erilaisia. Koko maata tai jopa kaikkia kaupunkiseutuja koskevat
yhtenaiset politiikkatoimenpiteet ovat osoittautuneet varsin tehottomiksi. Taman vuoksi kilpai-
lukykya, hyvinvointia ja sosiaalista eheytta edistaviin politikkkatoimiin pitaisi sisallyttda kaikkia
alueita koskevan makropolitiikan liséksi mahdollisuus joustaviin kaupunkiseutukohtaisesti
eriytettyihin toimenpiteisiin. Kaupunkiseutujen erityispiirteet liittyvat erityisesti sopimuspolitiik-
kaan valtion sektoriministerididen kanssa, maankaytt6on, asumiseen ja liikenteen (MAL-
asiat), tutkimus-, tuotekehitys- ja innovaatioympéristéjen kehittdmiseen, osaamis- ja korkea-
koulupolitikkaan, sosiaaliseen eheyteen ja maahanmuuttopolitikkaan. Kaupunkiseutujen
kannalta eriytettyjen toimenpiteiden tarve kohdistuu erityisesti kasvuun, kilpailukykyyn ja elin-
voimaan.

Eurooppalaisen demokratiakasityksen arvoperusta korostaa vahvasti paikallisen itsehallinnon
periaatteita ja laheisyysperiaatetta. Laheisyysperiaatteen mukaan julkisen vallan paatdkset
tulisi tehdd mahdollisimman lahella ihmista silla tasolla, jolle ne luonteensa mukaisesti sopi-
vat. Varsinkin suurten kaupunkien ja kaupunkiseutujen nakékulmasta nykyinen alue- ja maa-
kuntahallinto on monin tavoin etdantynyt ja pirstoutunut niin kaupunkiseutujen arjesta kuin
elinvoimaan mahdollistamiseen liittyvista rakenteista.

9.2 Kaupunkien ja kaupunkiseutujen organisointi ja valmis-
tautuminen maakuntauudistukseen

Maakuntien keskuskaupunkien valmistautuminen, osallistuminen ja aktiivisuus maakuntauu-
distuksen valmisteluun vaihtelee suuresti alueiden valilla. Kaupunkien rajallisen tai vahaisen
kiinnostuksen taustalla vaikuttaa se, ettd maakuntauudistuksen virallinen valmisteluvastuu on
osoitettu maakuntien liitoille. Useat keskuskaupungit ovat toistaiseksi panostaneet maakun-
tauudistuksessa vain valttamattdmaan. Vahimmaistaso on tarkoittanut I1&hinna valmistelun
yleista organisointia ja viranhaltijoiden tai luottamushenkildiden nimeamista perustettaviin
muutos- ja valmisteluryhmiin. Valmisteluryhmiin nimetyt edustajat tekevat oman toimensa
ohella lahinna mitd ehtivat tai nakevat tarpeelliseksi. Osa kaupungeista ei ole edes viela aloit-
tanut organisoitumista tai on korkeintaan siirtdnyt vastuun yksittaiselle asiantuntijalle. Vain
yksittaiset keskuskaupungit ovat panostaneet tavoitteellisesti valmistelutydhén.

Kaupunkien huomio on keskittynyt ensisijaisesti oman organisaation uudistamiseen, kaupun-
kistrategian laatimiseen ja sosiaali- ja terveysuudistuksen toteuttamiseen. Kaupungeissa on
kayty I&hinna sisaista keskustelua siitd, miten hoidetaan jatkossa samanaikaisesti seka kun-
nan perustehtavaa ettd uudistusten toteuttamiseen liittyvaa valmisteluty6td. Maakuntauudis-
tuksen valmistelu on ollut silmiinpistadvan vahaista suhteessa kaupunkien rooliin sosiaali- ja
terveysuudistuksessa, joissa kaupunkien ja sairaanhoitopiirien asiantuntijat ovat ottaneet
hallitsevan ja nadkyvan valmisteluroolin. Useissa kaupungeissa vain yksittaiset asiantuntijat
ovat osallistuneet maakuntauudistuksen valmisteluun, kun taas sote-uudistukseen on voitu
vastuuttaa useita kymmenia henkiloitéd organisaation sisalta. Lisdksi useat kaupunkien johta-
vat viranhaltijat ovat siirtyneet eri vaiheissa sote-puolen muutosjohtajiksi tai projektipaallikdik-
si. Maakuntauudistuksen valmisteluryhmien puheenjohtajina tai muutosjohtajina toimivat
paaosin maakuntaliiton tai ELY-keskuksen edustajat. Sote-uudistuksessa kaupungeilla on
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toisin sanoen vahva edustus ja nakemys toisin kuin maakuntauudistuksessa. Maakunnissa
on non-soteasioissa keskimaarin 4—6 valmisteluryhmaa, joissa kaupunkien edustajat ovat
usein rivijdsenen roolissa.

9.3 Kaupunkien omat tavoitteet, painopisteet ja kynnyskysy-
mykset maakuntauudistuksen valmistelussa

Kaupungit ovat maaritelleet alueuudistukseen liittyvat omat tavoitteet, painopisteet ja linjauk-
set padosin uudistusten lausuntojen laatimiseen liittyvien keskustelujen yhteydessa. Kaupun-
kien lausunnoista voi lukea suoraan ja epasuoraan kaupunkien omat tavoitteet, mutta kau-
pungit eivat ole kovin nakyvasti linjanneet tavoitteitaan. Kaupungit ovat uudistuksen nykyi-
sessa vaiheessa lahinna keskustelleet yleisista tavoitteista ja periaatteista ehdottomien ja
tiukkojen kynnyskysymysten sijaan. Jotkut kaupungit ovat jarjestaneet valtuustoseminaareja
ja kaupunginhallitusten iltakouluja maakuntauudistuksen tavoiteasetantaan liittyen. Poikkeuk-
sen muodostavat kuusi suurinta kaupunkia, jotka ovat yhdessa ja erikseen pyrkineet vaikut-
tamaan maakuntauudistukseen liittyvaan lakivalmisteluun. Osa suurista kaupungeista on
ottanut yksiselitteiseksi lahtokohdaksi sen, ettei sote-tehtavia lukuun ottamatta mitdan kau-
pungin vastuulle kuuluvia tehtavia tulisi siirtdd maakunnan vastuulle ja maakunnan toimival-
lan rajaus tulisi kirjata yksiselitteisesti. Monet kaupungit ovat kokeneet tarkeaksi kaupunkien
valiset keskinaiset palaverit ja epaviralliset keskustelut.

Kaupunkien maakuntauudistukseen liittyvat strategiset tavoitteet ovat muotoutuneet tilan-
nesidonnaisesti matkan varrella ilman selkeaa ja suunnitelmallista tavoitteiden asettamista.
Kaupunkien fokus on ollut vahvasti sote-uudistuksen ymparilla, ja se on ohjannut kaupunkien
kaytannon paatoksentekoa. Varjopuolena kaikki non-soteasiat ovat jadneet vahaiseen rooliin
ja eteneminen on ollut kaupunkien osalta varsin verkkaista keskittyen lahinna nykytilan kartoi-
tuksiin. Kaupunkien julkilausutut tavoitteet ja painopisteet liittyvat padosin vahvaan roolin
elinvoimaan liittyvissa kasvupalveluissa: tydllisyys- ja elinkeinopolitikka halutaan pitaa omis-
sa kasissa, koska kaupungeissa koetaan olevan elinvoiman kannalta toimivat ja luontaiset
rakenteet sekd ennen muuta resurssit. Riskind nahdaan se, etta uudistukset heikentavat
kaupunkien roolia elinvoiman, yrittdjyyden ja tyollisyyden seka hyvinvoinnin edistdmisessa.

Useat kaupungit ilmaisevat halunsa vastata alueellaan maankaytén, asumisen ja liikennejar-
jestelman suunnittelusta seka jotkut kaupungit lisdksi ymparistéterveydenhuollosta ja tukipal-
veluista. Kaupungit korostavat vastauksissaan toistuvasti, etta tulevissa ratkaisuissa pitaisi
olla enemman joustavuutta ja likkumavaraa. Uudistuksen riskind koetaan, ettd kuntien valiset
erot palveluiden jarjestamiskyvyssa kasvavat ja erityisesti kaupunkien/kaupunkiseutujen kyky
tydpaikkojen ja elinvoiman yllapitajind heikkenee. Kaupungit haluavat vastata varsinkin elin-
voimaan liittyvistd kysymyksista. Maankayton kehittdmisen avaimet tulee olla kunnalla itsel-
laan: esimerkiksi maakuntakaavoituksen pitaisi keskittya aluerakenteen kannalta strategisiin
asioihin. Suurimmat kaupungit korostavat, etta niilla tulee olla suora sopimusmenettely valtion
kanssa maankayton, liikenteen ja asumisen kehittdmisen kokonaisuudesta.

Mekaanista tehtavien siirtoa uusille maakunnille vieroksutaan. Hyva esimerkki on edelld mai-
nittu maakuntakaavoitus, joka toteutuessaan voisi heikentda kaupunkiseutujen elinvoiman
kehittdmisedellytyksia. Kaupunkien ja kaupunkiseutujen onnistuminen elinvoimapolitikassa
edellyttaa, ettd niilld sailyy oikeus itsenaisiin valintoihin maapolitikassa, kaavoituksessa ja
toteuttamisen ohjelmoinnissa.

Eraat kaupungit toivat esiin, etta niilla pitaisi olla enemman mahdollisuuksia vapaaehtoisuu-
teen kunnille kuuluvien tehtavien jarjestdmisessa yhdessad maakunnan kanssa. Maakunnille
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on annettu niin laaja tehtavakentta, ettd on suuri riski, ettd maakunta ja kaupunki tekevat
paallekkain samoja tehtavia. Yhdyspinnassa olevista tehtavista pitaisi voida sopia maakun-
nan keskinaisin sopimuksin. Jos sopimukseen ei paasta, lain tulisi maaritella selkeasti kenelle
tehtéava kuuluu. Yleiseen toimialaan liittyvat tehtavat pitaisi maaritella selkeasti kunnan tehta-
vaksi.

9.4 Kaupunkien kannalta keskeiset uudistamis- ja kehittamis-
toimenpiteet syksylla 2016

Kaupunkien uudistamis- ja kehittamistyd keskittyy paaosin kolmeen asiaan: oman organisaa-
tion muutos- ja kehittdmistydéhon, uuden kuntalain mukaisen kaupunkistrategian laatimiseen
tai uudistamiseen seka sosiaali- ja terveysuudistukseen. Useat kaupungit ovat lisdksi maari-
telleet omat strategiset karkihankkeensa, joita viedaan eteenpain uudistuksista huolimatta.
Maakuntauudistukseen liittyva valmistelu on jaanyt vahaiseen rooliin ja korkeintaan vahim-
maisvaatimukset tayttavalle muodolliselle tasolle. Sote-uudistus vie ylivoimaisesti eniten re-
sursseja ja huomiota. Kuntiin jaavien tehtavien ja tulevaisuuden kunnan maaritteleminen on
jdanyt kaupungeissa aivan liian vahalle huomiolle, kun kehittdmisenergia on suuntautunut
niin vahvasti sote-uudistukseen. Osa kaupungeista on kuitenkin kaynnistanyt sisaisia muu-
tosprojekteja, joiden kantavana ajatuksena on varautuminen sotettoman kaupungin rakenta-
miseen.

Useassa keskuskaupungissa on kéynnistynyt kaupunkistrategian laatimiseen liittyva valmis-
telu- ja taustatyd seka strategiatyohon liittyvan tarkoituksenmukaisen seurantatiedon keraa-
minen. Kaupunkistrategian tekeminen tai uudistaminen aiotaan aloittaa viimeistaan uuden
valtuuston my6ta vuonna 2017. Strategiatydn uskotaan kirkastavan kaupungin kannalta kes-
keisia tavoitteita ja painopisteit, jolloin ne toimivat samalla hyddyllisend pohjana kaupunkien
edustajien tydlle maakuntauudistuksen valmisteluryhmissa. Uuden kaupunkistrategian avulla
linjataan maakunta- ja sote-uudistuksiin liittyvia tavoitteita kaupunkien edun kannalta. Strate-
giatyd palvelee samalla valmistautumista tulevaisuuden kuntaan eli 1.1.2019 jalkeiseen ai-
kaan.

Kaupunkistrategian ohella usealla alueella on kaynnistynyt organisaatiouudistus, jonka kautta
varaudutaan uuden kuntalain ja sote-uudistuksen jalkeiseen tilanteeseen 1.1.2019 jalkeen.
Fokus on vahvasti uuden organisaation ja johtamisen kehittamisessa. Organisaatiouudistus-
ten laajuus vaihtelee kaupungeittain koko organisaation johtamis-, paatdksenteko- ja toimi-
alarakenteen muutoksesta vahaisempiin muutoksiin. Muutokset liittyvat muun muassa hallin-
tosadantdjen muutoksiin, kehitysyhtididen sulauttamiseen osaksi kaupunkien linjaorganisaatio-
ta, uusien palvelualueiden muodostamiseen tai esimerkiksi digitalisaation hyédyntamiseen
uusien palvelumallien kehittdmisessa. Organisaatiouudistuksissa korostuu kunnille jaavien
tehtavien vahvistaminen eli elinvoima-, sivistys- ja teknisten palveluiden vahvistaminen. Esi-
merkiksi elinvoimapalveluita vahvistetaan tuomalla niiden yhteyteen tyéllisyyteen ja kaupun-
kisuunnitteluun liittyvia palveluita.

Niilld harvoilla alueilla, joissa sote-uudistus on viety jo pitkalle, huomio on kiinnittynyt enem-
man kaupunkien oman organisaation kehittdmiseen. Oman organisaation kehittdmisessa
korostuu erityisesti nykyisten toimialojen vahentdminen ja kokoaminen yhteen vastaamaan
paremmin tulevaisuuden kunnan non-sote jalkeistad aikaa. Jatkossa huomion nahdaan keskit-
tyvan erityisesti kytkentéihin ja rajapintoihin suhteessa uuteen maakuntaan.
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10. KOLME SKENAARIOTA TULEVISTA MAAKUN-
NISTA

Aluekehittdmisjarjestelman uudistaminen on maakuntauudistuksen yksi avainulottuvuus. Tata
varten uudistetaan aluekehittamiseen liittyvaa lainsaadantda. Tassa luvussa esittamamme
analyysi perustuu ELY-keskuksiin, maakuntien liittoihin seka valikoituihin kuntiin syksylla
2016 lahetettyyn kyselyyn, jonka pohjalta laadittiin kolme skenaariota koskien maakuntauu-
distukseen liittyvaa aluekehittdmisjarjestelmaa ja eritoten jarjestelmaan liittyvia toimijasuhtei-
ta.

Aluekehitystoimijoille l1ahetetyn kyselyn taustaksi laadittiin kansainvalinen aluekehittamisjar-
jestelmien vertailu (ks. luku 8). Vertailussa tarkasteltiin eraiden verrokkivaltioiden jarjestelmia
etenkin maakuntatason aluekehittamisen ndkdékulmasta. Vertailun tarkoituksena oli selven-
taa, miten aluekehittdminen on organisoitu eri valtioissa seka miten eri hallintotasojen suhteet
niissa jasentyvat. Tarkoituksena oli liséksi I0ytaa sellaisia perustavanlaatuisia muuttujia tai
akseleita, joiden suhteen erilaiset eurooppalaiset aluekehittdmisjarjestelméat eroavat toisis-
taan.

Tarkastellut verrokkivaltiot olivat Ruotsi, Tanska, Saksa, Iso-Britannia (jonka kohdalla keski-
tyttiin ainoastaan Englantiin), Alankomaat sekd Ranska. Vertailussa keskityttiin eraisiin oleel-
lisiksi katsottuihin muuttujiin ja tekijoihin, kuten valta- ja vastuusuhteisiin, resurssikysymyksiin
seka politikkasektoreihin. Liséksi tarkasteltiin, millaisia ovat mahdolliset suurten kaupunki-
seutujen erityisratkaisut sek& miten EU:n vaikutus on muovannut jarjestelmia.

Kansainvalisen vertailun pohjalta laadittiin kolme vaihtoehtoista skenaariolahtékohtaa Suo-
men maakunta- ja aluekehittdmisjarjestelman uudistukselle (kuva 8). Skenaariolahtékohdat
ovat vahvat maakunnat, heikot maakunnat ja kesken&én erilaiset maakunnat. Naiden ske-
naariolahtdkohtien sisaltdna ovat erilaiset eurooppalaisten esimerkkien pohjalta laaditut hypo-
teettiset maakunta- ja aluekehittamisjarjestelmat. Kirjallisuuteen seka kansainvalisiin esi-
merkkeihin pohjautuen laadittiin niin kutsuttuja skenaarioytimia, eli tiettyja oleellisia muuttujia,
jotka maarittavat naiden jarjestelmien kehittymista, muokkaantumista seka toimintaa. Naita
skenaarioytimia olivat esimerkiksi erilaiset trendit, alueellinen erikoistuminen, kuntien rooli
seka maakunnallinen yhteistyo.

VAHVA P ALUEKEHITTAMISJARJESTELMAN TULEVAISUUS R VAHVA
AUTONOMIA h (vallan ja vastuun uusjako maakuntauudistuksessa) i VALTIONOHJAUS

SKENAARIO 3:
KESKENAAN ERILAISET

SKENAARIO 1: SKENAARIO 2:

VAHVAT MAAKUNNAT HEIKOT MAAKUNNAT

MAAKUNNAT

Kuva 8. Vaihtoehtoisia skenaarioita aluekehittdmisjarjestelmalle.

Muodostettujen skenaarioytimien pohjalta laadittiin verkkopohjainen kysely. Vastaajat vasta-
sivat nain kyselyssa kolmeen osaan, joissa eri aluekehittdmisjarjestelmamalleista kysyttiin
tismalleen samoja asioita. Osassa kysymyksissa vastaajille annettiin vastausvaihtoehtoja ja
mahdollisuus kokonaan oman vastauksen muotoiluun. Muutamat kysymykset puolestaan
asetettiin tdysin avoimina. Kysely Iahetettiin ELY-keskusten, maakuntien liittojen ja lahes
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kuudenkymmenen kunnan edustajille. Kunnat jaoteltiin neljdan luokkaan: paakaupunkiseu-
dun kaupunkeihin, muihin suuriin kaupunkeihin, keskikokoisiin kuntiin ja pieniin kuntiin.

Eri skenaarioytimiin pohjaavat kysymykset loivat sangen kattavan kuvan kunkin skenaariolah-
tdkohdan aluekehittamisjarjestelman oleellisista muuttujista. Kiinteat vastausvaihtoehdot
maariteltiin prosenttiosuusperustaisesti, ja avoimet vastaukset koodattiin niiden sisaltdjen
mukaan erilaisiin luokkiin. Kaikki vastaukset ja niiden jakaumat jaoteltiin myds vastaajaryhmit-
tain. Kunkin skenaariolahtékohdan vastauksista laaditun matriisin avulla muodostettiin kulle-
kin aluekehittamisjarjestelmalle kaksi vaihtoehtoista kehityskulkua, eli varsinaista skenaario-
ta. Todennakdisempiin kehityskulkuihin poimittiin vastausmatriiseista kaikkien kysymysten
yleisimmat, mutta kuitenkin keskendan sopusoinnussa olevat vastaukset. Naiden lisaksi laa-
dittiin kullekin 1ahtékohdalle vaihtoehtoinen kehityskulku edellisten vastapainoksi. Aineiston
pohjalta olisi kolmelle paaskenaariolle voitu muodostaa enemmankin kehityskulkuja. Nyt
muodostetut skenaariot edustavat suurimpia vastausjakaumia seka koherenteimpia kokonai-
suuksia, joita vastausten pohjalta on mahdollista muodostaa.

Kyselyssa vastaajia pyydettiin ottamaan kantaa erilaisiin maakunnallisiin aluekehittdmisjarjes-
telmiin ja niiden kehittymiseen Suomessa. Nama jarjestelmat muodostettiin eurooppalaisen
aluekehittamisjarjestelman vertailun pohjalta. Pyysimme vastaajia ottamaan kantaa kolmeen
jarjestelmaan. Vahvat maakunnat viittaavat jarjestelmaan, jossa maakuntien valtuusto on
paaasiallinen aluekehitystoimija. Heikot maakunnat taas malliin, jossa maakuntien sijasta
kehittdmisesta vastaavat eraissa Euroopan valtioissa kaytdssa olevat alueelliset kasvufooru-
mit. Keskendén erilaiset maakunnat taas viittaavat 1ahinna Ruotsin-mallin muunnokseen,
jossa kussakin maakunnassa neuvoteltaisiin omanlaisensa jarjestelma. Naiden maakunta-
mallien avulla halusimme saada tietoa siitd, miten erilaiset toimijat ndkevat maakuntauudis-
tuksen ja aluekehittamisjarjestelman suhteen. Eraiden eurooppalaisten ideaalityyppien vertai-
luun perustuva skenaarioanalyysi tuottaa nain ollen toimijalahtdisen nakékulman niihin uhkiin
ja mahdollisuuksiin, joita nyt kdynnisséa oleva aluekehittamisjarjestelman uudistus pitéa sisal-
laan. Toimijat ottivat skenaariotarkastelussa suoraan kantaa maakuntien asemaan ja vaihto-
ehtoisiin tulevaisuuksiin. Vastaajat ovat nain ikdan kuin pakotettuja vastaamaan asioihin,
jotka koskevat nykyisen aluekehittamisjarjestelman rajoja ja mahdollisia tulevaisuuksia.

Kustakin skenaariosta laadittiin kyselyn vastausten perusteella kaksi osin vaihtoehtoista kehi-
tyskulkua, jotka eroavat toisistaan kyselyyn vastanneiden niille antamien todennakdisyyksien
perusteella. Jokainen kehityskulku perustuu vastaajajoukon kollektiiviseen tulkintaan. Analyy-
sia ei tule mieltda tulevaisuutta ennustavaksi, vaan pikemminkin kyseessa on nykyhetken
asenteita, mielipiteita ja ajatuksia seka olettamuksia peilaava tarkastelu.

10.1 Vahvat maakunnat -skenaario

Vahvojen maakuntien -skenaariossa vastaajien ei annettu ymmartaa, ettd kyseessa olisi juuri
se malli, mihin kdynnissa olevassa uudistuksessa ollaan lakiluonnosten perusteella paaty-
massa. Nain ollen vastaajille annettiin mahdollisuus ideoida erilaisia vahvojen maakuntien
muotoja. Skenaarion kuvailussa mainittiin, ettd maakunnilla olisi myds omia resursseja kay-
téssaan aluekehittdmiseen liittyen. Nain avattiin mahdollisuus tulkita maakuntien tulevaisuutta
my®&s hieman eri tavoin kuin, mité on linjattu vuonna 2016 julkaistuissa lakiluonnoksissa.
Vahvojen maakuntien skenaario linkittyi vastauksissa selvasti kuitenkin paaosin vuoden 2016
kuluessa luonnosteltuihin maakuntiin.
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Todenné&kdisin kehityskulku: maakuntien ja valtion liitto

Vahvojen maakuntien myo6ta aluekehittdmisesta tulee nykyista joustavampaa. Voimakkaat
maakunnat ohjaavat kehittdmistd haluamaansa suuntaan, ja niilld on mahdollisuus ylimpina
kehittdmisen vallankayttajind noudattaa erilaisia toteutustapoja ja osallistaa kehittdmiseen
haluamiaan sidosryhmia. Voimakkaat maakunnat tekevat myds yhteistyota keskenaan valtion
ohjaamina, ja laaja-alainen yhteisty® yhdistettyna joustavaan kehittdmiseen tulee osaltaan
laskemaan hallintorajojen merkitysta kehittdmisessa, vaikka paatéksenteko sailyykin hallinto-
rajakohtaisena. Pitkalla aikavalillda maakuntia tullaan skenaariossa yhdistamaan. Kaiken kaik-
kiaan aluekehittdmisjarjestelméa muuttuu aikaisempaa joustavammaksi.

Voimakkaat maakunnat kehittdvat alueitaan vahvoina kokonaisuuksina. Nykyista laajemmalla
yhteistyolla ja erilaisilla aluekokeiluilla pyritddn maakuntien sisélla tehostamaan heikommin
menestyvien alueiden elinvoimaa. Maakunnat siis hyédyntavat toisiaan ja muodostavat eten-
kin maaseutua tukevia kehittdmisalueita, mutta kaupungitkaan eivat jaa taysin osattomiksi.
Ideaalista olisi, jos maakuntien sisalla saavutettaisiin jonkinlainen toimiva tasapaino erilaisten
kuntien valilla.

Yhteistydsta huolimatta maakunnat keskittyvat voimakkaasti omiin sisaisiin vahvuuksiinsa ja
pyrkivat kehittdmaan nimenomaan omia alueitaan tasapainoisina kokonaisuuksina. Vaikka
hallintorajojen merkityksen katsotaan laskevan itse kehittdmistoimien kohdalla, ei voida pu-
hua valtakunnallisesti yndenmukaisesta aluekehittdmisesta. Skenaariossa kullakin maakun-
nalla on omat tavoitteensa, jotka eivat aina sovi yhteen. Valtion merkitys aluekehittdmisen
koordinoimisessa tulee kasvamaan samalla kun alueet erikoistuvat ja rajojen merkitys laskee.

Skenaariossa maakunnat saavat ajan myo6ta yha enemman erityistehtavia, joiden myoéntami-
sella valtio pyrkii ratkomaan alueellisia ongelmia ja tehostamaan maakunnallista paatdksen-
tekoa. Tama skenaario on monin osin linjassa niiden lakiluonnosten kanssa, joissa aluekehi-
tystehtava jaetaan maakuntien ja valtion valilla. Lisaksi toiset maakunnat saattavat erikoistua
hoitamaan joitakin tehtaviad myds toisten puolesta. Maakunnat erilaistuvat vahvasti, ja menes-
tyvat alueet hyotyvat joustavasta kehittdmisesta seka erilaisten sidosryhmien osallistamises-
ta. Skenaariossa heikommat maakunnat eivat luultavasti tule pitkdan pysymaan téllaisessa
kehityksessa mukana.

Skenaariossa suorilla maakuntavaaleilla on selkead merkitys aluekehittdmisen suunnittelussa
ja toteutuksessa. Koska maakunta on itsendinen ja voimakas toimija, koetaan vaalien legiti-
moivan sen vallankayton ja parantavan aluekehittdmisen edellytyksia. Skenaariossa tama ei
kuitenkaan ole taysin yksiselitteista, silla jotkin alueet maakuntien siséalla tuntevat olevansa
voimattomia. Pienet kunnat kokevat, ettei niilla ole valtaa ja saattavat ndhda uhkana osatto-
maksi jddmisen. Suurissa kunnissa taas maakunnan toimet mielletdan tasapaistamisena,
eivatkd maakunnat tule helposti I16ytamaan tasapainoa eri kuntien valilla.

Skenaariossa maakunnan itsendinen aluekehittdmisvalta ja tasapaistavaksi ajateltu kehitta-
misote aiheuttavat sen, etta yksittiset kunnat — yleensa suuret kaupunkiseudut — pyrkivat
haastamaan maakuntavallan ja toiminaan omatoimisina kehittdjind maakunnan rinnalla. Kau-
punkien nakdkulmasta niiden kehitysta ei riittavasti tueta erilaisissa kehittdmistoimissa. Ske-
naariossa yleinen nakemys suurien kaupunkien keskuudessa onkin, ettei maakuntavetoinen
aluekehittamisjarjestelma toimi ja ettd kaupunkien tulee nostaa omaa aluekehittamisprofiili-
aan. Tama kaupunkien omatoiminen profiilin nostaminen tulee laskemaan pienempien kunti-
en suhteellista asemaa, silla niilla ei ole yleensa vastaavia mahdollisuuksia ja ne tarvitsisivat
kaupunkien tukea.
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Skenaariossa vahvat maakunnat siis erilaistuvat seka sisaisesti etta verrattuna toisiinsa,
vaikka alueiden merkitys periaatteessa laskeekin nykyiseen verrattuna. Joustavuus ja alue-
kokeilut yhdistettyna tasapaistavaan otteeseen ei kuitenkaan tue kunnolla kaupunkien mah-
dollisuuksia, mutta ei mydskaan huomioi yksittaisten kuntien uniikkeja ongelmia. Heikommilla
maakunnilla ei puolestaan ole samanlaisia voimavaroja kuin suuremmilla naapureillaan, ja
kehityseroja syntyy maakuntien valille yhteistydmahdollisuuksista huolimatta. Skenaariossa
maakuntien yhteistyd keskittyy tydssakayntialueisiin, ja moni maakunta uhkaa jaada tallaises-
ta yhteistyOsta sivuun. Maakuntien omaehtoisuus on skenaariossa niiden tarkein voimavara.
Omaehtoisuus voi johtaa my6s eriarvoistumiseen, eivatka kaikki maakunnat selviydy samalla
tavalla ndennéisistd mahdollisuuksistaan huolimatta.

Skenaariossa valtion aluepoliittista valtaa tarvitaan eriytyvan kehityksen estdmiseen. Mita
enemman maakunnat ja alueet erilaistuvat, sitd enemman valtio ohjaa ja tukee niita resurs-
sein sekd myontaa heikosti parjaaville uusia valtuuksia. Samalla tavalla myés EU:n aluepoli-
tiikka seka rakennerahastojen ehdot muokkaavat maakuntien omaehtoisuutta.

Skenaariossa vahvojen maakuntien malli nahddan muutoin kuin suurten kaupunkiseutujen
osalta jokseenkin toimivana. Samalla skenaario painottaa sitd, ettd maakuntien toiminta ja
tuloksellisuus ovat kenties toisenlaisia kuin on alun perin ajateltu. Osin tdma toisenlainen
kehitys on tulosta juuri suurten kaupunkien tyytyméattdmyydestad maakunnallista kehittamista
kohtaan, ja tdman tyytymattdmyyden laukaisemasta omatoimisuudesta. Liséksi skenaariossa
maakunnat ovat toki koko ajan aluekehittdmisen suhteen varsin omaehtoisia, mutta valtion
rooli alkaa hiljalleen korostua kuin varkain. Taméa kumpuaa siita, ettd maakuntien yhteistyd ja
erilaiset kehityskaytavat seka kehitysaluekokeilut vaativat valtion ohjausta seka rahoitusta.
Lisaksi valtio muokkaa maakuntien tehtavasisaltdja haluamaansa suuntaan. Vahvojen maa-
kuntien skenaariossa valtion ohjaus- ja resurssivalta muodostuvatkin varsin voimakkaaksi.

Vaikka valtiolla on skenaariossa tarkea ohjaileva rooli, se ei merkitse maakuntien erilaistumi-
sen loppumista tai niiden kehityserojen kaventumista. Kaikki maakunnat eivat skenaariossa
yksinkertaisesti kykene yhtéd dynaamiseen toimintaan ja yhteistyéhdn kuin toiset maakunnat.
Menestyvat maakunnat [0ytavat kumppaneita paitsi toisistaan myds yrityksista, tutkimuslai-
toksista ja muista toimijoista, niin kotimaassa kuin kansainvalisestikin. Skenaariossa alueke-
hittmisen valtakunnallinen ote katoaa, ellei valtio nosta profiiliaan voimakkaasti.

Vahvojen maakuntien malli ndyttaytyy siis varsin luovana, tuloksellisena ja maakunnan itse-
hallintoa korostavana, mutta aluekehittdmisen osalta jokseenkin tasapainottomana. Alueet
erikoistuvat, mutta tdman kaantépuolena skenaario painottaa mahdollisuutta, jossa alueiden
eriarvoistuminen etenee maakuntien valilla ja myds maakuntien sisalla.

Epatodennédkdéisempi kehityskulku: kuntien valtakamppailu ja maakunnallisen yhteis-
tyén hankaluudet

Tassa skenaarion kehityskulussa maakunnista muodostuu kuntien valtakamppailun areenoi-
ta. Suuret kaupunkiseudut pystyvat kayttdmaan vaikutusvaltaansa maakuntien valtuustoissa
suorien vaalien kautta, ja aluekehittdminen muodostuu kaupunkikeskeiseksi. Kehittdmisen
valtakunnallinen koheesio pirstaloituu, ja maakuntien valille muodostuu voimakasta kilpailua.
Maakuntien sisaisen eriarvoistumisen edetessa tulee aikanaan selvaksi, ettei kyseinen jarjes-
telma toimi odotetulla tavalla ja jarjestelmaan vaaditaan muutoksia. Maakuntien yhdistelemi-
set nousevat skenaariossa poliittiseen keskusteluun.

Skenaariossa uusien maakuntien aloittaessa valtio todennakdisesti myontaa maakunnallisille
aaripaille erioikeuksia. Esimerkiksi Uusimaa voisi saada lisaa erityisvaltuuksia metropolialu-
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een kuntien ohjaamiseen, ja jotkin maakunnat saattavat vastaavasti saada eraanlaisen eri-
tyistehtavan. Lahtékohtaisesti maakunnat ovat kuitenkin varsin yhtenaisia tehtaviltaan.

Skenaariossa maakuntavaalien rooli jarjestelman toimivuudessa on kiistanalainen. Monien
suurempien kuntien edustajien mielesta vaalit parantavat kehittdmisen edellytyksia, koska se
lisdd oman kunnan vaikutusvaltaa. Pienemmilla alueilla tdma koetaan toisin, eika kaikissa
kunnissa nahda vaaleilla juuri merkitysta suurten kaupunkiseutujen vetovoiman ollessa joka
tapauksessa suurta. Niissa maakunnissa, joissa suurimman kaupungin suhteellinen vaiku-
tusvalta on pieninta, asetelma voi olla painvastainen.

Skenaariossa kaupunkivetoiset maakunnat ovat ndennaisesti toimivia kokonaisuuksia, mutta
joissakin tapauksissa pienempien keskusten sekad maalaiskuntien muodostamat koalitiot ja
yhteistyoliitot pyrkivat haastamaan kaupunkien dominoivaa asetelmaa. Tama tulee aiheutta-
maan merkittavaa erilaistumista maakuntien valille. Osassa maakunnista suuret kaupungit
sailyttavat asemansa, ja osassa kuntakoalitiot ikdan kuin kaappaavat vallan maakunnan val-
tuustoissa. Joissakin tapauksissa suurten kaupunkien asema ei muodostu missaan vaihees-
sa jarin dominoivaksi. Eli vaikka jarjestelma ainakin alkuun nostaa kaupunkien roolia ja ase-
maa, niiden vaikutusvalta voi tilanteen edetessa paikoin myds laskea.

Skenaariossa maakuntien sisaisten jarjestelmien kehittymisen kannalta on oleellista, miten
tyopaikat ja muuttoliike kehittyvat maakuntien sisalla, silla maakuntien danijakaumalla on
tarkea rooli maakuntien aluekehittdmislinjausten muodostumisessa. Mikali muuttolilkke suun-
tautuu yksittaisiin keskuksiin, nousee niiden asema hitaasti maakunnan valtuustossa, mutta
tdma on luonnollisesti pitkan aikavalin kehitysta. Maakunnat eriytyvatkin voimakkaasti seka
sisaisesti etta verrattuna toisiinsa. Maakuntien eriytymista maarittda niiden kaupunkien suh-
teellisesta painoarvosta johtuva sisainen eriarvoistuminen. Mita suurempi on dominoivien
kaupunkiseutujen suhteellinen painoarvo, sen riitaisammaksi voi yhteistoiminta ja maakunnan
toiminta muuttua.

Skenaariossa vahvojen maakuntien jarjestelma on institutionaalisesti hajanainen ja heikolla
pohjalla. Se on siis varsin altis ulkoisille muutoksille. Mikali esimerkiksi sote-asiat tai vaikkapa
kansallinen muuttoliike vaativat tekemaan muutoksia maakuntien kokoonpanoissa, on valtiol-
la varsin pieni kynnys romuttaa toimimattomaksi koettu aluekehitysjarjestelma.

Skenaariossa maakuntamallista kehittyy tehoton ja eri suuntiin poukkoileva, riitaisa aluekehit-
tdmisjarjestelma. Se voi joidenkin alueiden ja kaupunkien ndkdkulmasta olla hyvin tehokas,
mutta padsaantdisesti sita pidetaan epaonnistuneena. Skenaariossa valtion rooli suhteessa
maakuntiin korostuu Suomen yhteisen kehittdmislinjan murentuessa ja alueellisen kilpailun
lisdantyessa. Hallintorajat saattavat jopa nostaa merkitystaan, ja yhteistyd maakuntien valilla
rajoittuu joihinkin harvoihin temaattisiin kokeiluihin.

10.2 Heikot maakunnat -skenaario

Heikot maakunnat -skenaario on johdettu Iahinna Tanskan aluekehittamisjarjestelmasta. Sii-
na aluehallinnot laativat alustavia kehitysvisioita ja organisoivat kunnista ja yksityisista toimi-
joista ja asiantuntijaelimista seka jarjestoista koostuvia alueellisia kasvufoorumeita. Kasvu-
foorumeissa suunnitellaan varsinaisia strategisia seka toimeenpantavia aluekehittdmissuun-
nitelmia.
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Todennékébisin kehityskulku: aluekehittdmisen pirstaloituminen ja suurten kaupunkien
dominanssi

Heikot maakunnat -skenaariossa aluekehittamisjarjestelma pirstaloituu huomattavasti kunkin
aluefoorumin erilaisten painotuksien ja omaehtoisen kehittdmisen my6ta. Valtion ohjaus ei
siis muodostu riittdvaksi, vaikka sen rooli osin korostuukin.

Skenaariossa suuret kaupungit dominoivat suurta osaa kasvufoorumeita, ja ne keraavat ym-
parilleen samanmielisten kuntien koalitioita. N&in ollen kehittdmisen linjaukset suosivat niiden
tavoitteita. Foorumeiden ytimien ulkopuoliset kunnat voivat jddda osattomiksi kasvufoorumien
paatoksista. Suuret kaupungit ja niiden koalitiot maarittelevat maakunnan kehitysta. Valtion
rooli ndiden epatasaisten vaikutusten lievittdjana korostuu. Skenaariossa kasvufoorumien
omaehtoisuus ja todellinen paatdsvalta maakunnan alueen asioista parantaisivat huomatta-
vasti aluekehittdmisen potentiaalisia edellytyksia. Valtion ohjailu nousee kuitenkin yha suu-
remmaksi kasvufoorumien epatasapainon takia, mika puolestaan kaventaa omaehtoisen
kehittdmisen edellytyksia. Aluekehittdminen on siis paitsi sitd epatasapainoisempaa, mita
suurempi on suurimpien kaupunkien rooli maakunnassa, myos varsin tehotonta kaikissa
maakunnissa.

Skenaariossa valtion kasvava rooli kehittdmisen linjauksien maarittdjana korostaa kansallisen
aluepolitikan suunnanmuutoksia seka hallituksen voimasuhteiden muutoksia. Samoin tar-
keiksi nousevat ylikansalliset tekijat, kuten EU:n rakennerahastovarojen tukiehdot, jotka
muokkaavat kasvufoorumien omaehtoisuutta ja hyodyllista erilaistumista. Tydpaikkojen ja
elinvoiman pakkautuminen alueellisiin "taskuihin” keraa lisakierroksia tulospohjaisen resurs-
siohjauksen myota.

Skenaariossa valtio ei suostu mydntdmaan erioikeuksia kasvufoorumeille tai niitd organisoi-
ville maakunnille. Ainoastaan erityistapauksissa kasvufoorumeille mydnnetaan erioikeuksia
kompetensseihin tai rahoitukseen liittyen. Maakunnan organisoiva rooli heikkenee kaupunki-
seutujen ja valtion roolin kasvun myota. Skenaariossa maakuntien roolista muodostuu niin
heikko, ettd ne nayttaytyvat hyddyttémina.

Skenaariossa heikkojen maakuntien malli koetaan pienemmissa kunnissa kaupunkien voitok-
si, mutta suurin valtansa kasvattaja on loppujen lopuksi kuitenkin valtio. Valtio ohjaa voimak-
kaasti kasvufoorumeita rahoitussopimuksin. Nain ollen valtion ja kulloisenkin hallituksen pai-
noarvo on todella suuri, eika voida puhua foorumeiden omaehtoisuudesta. Aluekehittdmisen
edellytykset heikkenevat, ja alueet erikoistuvat suurten kaupunkien pysyessa pinnalla siita
huolimatta, etta niiden valta foorumeissa muodostuu ajan kuluessa ldhes naennaiseksi.

Skenaariossa suurten kaupunkien puristuksessa pienemmat kunnat alkavat jossain vaihees-
sa — kenties jo hyvin varhain — muodostaa liittoumia kaupunkeja vastaan. Heikkojen maakun-
tien mallia leimaakin vastakkainasettelu, blokkiutuminen ja kilpailu. Maakunnallinen erilaistu-
minen ei ole jarin voimakasta, mutta joissakin maakunnissa vaikutusvalta foorumeissa pak-
kautuu suurille kaupungeille, ja toisaalla kuntayhtymille ja koalitioille. Foorumeihin osallistuu
toki muitakin toimijoita kuin kuntia, mutta naiden merkitys voi jaada vaillinaiseksi, mikali riitai-
sat kunnat eivat pysty osallistamaan ja hyédyntdmaan niiden panosta.

Skenaariossa suuria alueellisia kehityseroja ei paase syntymaan, koska aluekehittdminen on
tehotonta kaikkialla. Se on tasapaistavaa sielld, missa kaupunkeja tulisi tukea ja myds epata-
sapainoista toisaalla. Eri kasvufoorumien vélille ei synny todellista ja hyddyllista yhteisty6ta,
vaan yhteisty6ta tehdaan naenndisesti valtion varojen vastineeksi.
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Epédtodennakéisempi kehityskulku: toimivat aluekehitysfoorumit

Alueellisten kasvufoorumien toiminta lahtee liikkeelle positiivisemmin kuin aiemmassa vaihto-
ehdossa. Kasvufoorumimalli korostaa suurten kaupunkien asemaa, mutta kaupunkiseuduille
ei muodostu ylivertaista asemaa foorumeiden suunnitelmien laadinnassa. Pienemmat kunnat
pystyvat positiivisessa mielessa haastamaan suurempia naapureitaan liittoutumalla, eika
kehittdminen painotu vain kaupunkiseutujen tukemiseksi. Aluekehittdminen huomioi tehok-
kaasti koko maakunnan vahvuudet, heikkoudet ja ongelmat. Skenaariossa tdma on myds
valtakunnallisesti yleinen toimintamalli, eli maakunnat eivat tdssa mielessa eriydy toisistaan
ja aluekehitysjarjestelma on institutionaalisesti suhteellisen staattinen.

Skenaariossa kasvufoorumien tasainen aluekehittdminen on varsin toimivaa ja kykenee osal-
listamaan hyvin erilaisia sidosryhmia eri hankkeissa. Kehitystyd on joustavaa ja jarjestelmaan
ollaan kohtalaisen tyytyvaisia alusta pitden, eikd pidemmallakaan aikavalilla luultavasti muo-
dostu selkeitd muutospaineita. Joustavasti toimivat kasvufoorumit tekevat keskendan tarkeaa
ja kokeilevaa yhteisty6ta. Pidemmalla aikajanteelld hallintorajojen merkitys kehittdmistoimissa
alkaa laskea.

Skenaariossa kasvufoorumit ja alueet alkavat hiljalleen eriytyd omien vahvuuksiensa ja eri-
tyispiirteidensa perusteella. Valtio neuvottelee kaikkien foorumien kanssa kasvusopimuksia,
joihin alkaa vahitellen sisaltya lupauksia lievasta vallan ja tehtavien hajauttamisesta. Nain
ollen kasvufoorumit alkavat erilaistua kompetensseiltaan ja my6s resursseiltaan. Valtion tar-
koituksena on tukea alueellista omaehtoisuutta ja kehittdmisen tehokkuutta ja "heikkouksien
mitatéintia”.

Skenaariossa maakuntavaalit eivat aluksi ole kovin oleellisia aluekehittamisen kannalta, silla
maakunnan ainoa tehtava on kasvufoorumien organisointi. Valtio saattaa kuitenkin hajauttaa
ajan kuluessa joitakin tehtavia myds suoraan maakunnalle, esimerkiksi metropolialueen tai
muiden kaupunkiseutujen hallinnointiin liittyen.

Skenaariossa maakuntien ja kuntien yhteiselo ei ole tdysin ongelmatonta, mutta paaosin
toimivaa. Kasvufoorumeissa samanmielisten kuntien koalitioiden painoarvo kasvaa ajan myo-
ta. Koalitiot ovat monesti temaattisia ja tapauskohtaisesti muuntuvia.

Skenaariossa niissa maakunnissa, joissa itse maakunta saa valtiolta lisda tehtavia foorumin
osallisiin ndhden, on maakunnan vaalituloksillakin merkitysta, mutta padosin kuntien poliittis-
ten voimasuhteiden muutokset ovat oleellisimpia ja liittyvat koalitioiden rakentamiseen. Nain
myds maakuntien sisaisilla ja kansallisilla muuttoliikkeilld on merkitysta kun kuntakoalitioiden
sisaiset painoarvot muuttuvat.

Skenaariossa valtion merkitys kasvufoorumeihin ndhden on alusta alkaen selvasti suuri.
Kansallisen aluepolitiikan ja hallitusten kokoonpanojen heilahtelut ndkyvat suoraan aluekehit-
tdmisessa. Samoin erilaiset kumppanuudet kuntien ja foorumien muiden osallisten kanssa
muodostuvat tarkeiksi. Maakuntien painoarvo paaosin heikkenee muiden osallisten nostaes-
sa rooliaan, mutta joissakin tapauksissa maakunnan koordinointi voi jopa nostaa merkitys-
taan, vaikka niille ei annettaisikaan erioikeuksia valtion toimesta. Joka tapauksessa kasvufoo-
rumeissa on mahdollista syntya innovatiivisia kumppanuuksia ja erilaisia kokeiluja. Kehittami-
nen on joustavaa, ja siihen sitoutuu laajasti my6s yrityksia, kauppakamareita seka yliopistoja,
korkeakouluja ja tutkimuslaitoksia.

Kokeilut ja yhteistyd ovat tarkeitéa foorumeiden ja maakuntien valilla. Valtiolla on tarkea tehta-
va naiden kokeilujen fasilitoimisessa ja yhteisty6hon kannustamisessa. Vaikka kaikki foorumit
sailyttavatkin omat kompetenssinsa ja oman legitimiteettinsa, ovat suuraluekokeilut tarkeité.
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Kokeiluilla ei kuitenkaan tdhdata varsinaisiin maakuntien ja foorumeiden yhdistelyihin, vaan
niissa pilotoidaan yhteisia hankkeita ja alueellisesti mukautuvaa ja osallistavaa kehittamista.

Skenaariossa maakunnat lievasti erilaistuvat. Osassa niistd suuret kaupungit nostavat merki-
tystéan ja pienet kunnat voivat tuntea osattomuutta, ellei valtio erityisesti puutu peliin. Joissa-
kin maakunnissa taas kuntakoalitioiden dominoivat keskuskaupungit saattavat kokea tasa-
paistamisen haitalliseksi. Osa mieltaa aluekehittdmisen tulosten heikkenevan, mutta tama ei
ole yleinen mielipide.

Skenaariossa kasvufoorumit toimivat mallikkaasti, vaikka ongelmakohtiakin on. Ennen kaik-
kea foorumit kykenevat vastaamaan moderneihin haasteisiin joustavasti ja luoden uusia kon-
septeja monipuolisesti eri toimijoiden kanssa. Mallin uhkina nadhdaan valtion lisdantyva re-
surssiohjaus. Mikali valtion painoarvo kasvaa jatkuvasti, menetetdan alueellista potentiaalia
ja omaehtoisuudesta syntyvaa tehokkuutta. Foorumit kuitenkin tarvitsevat seka keskinaista
etta sisadista koordinointia. Maakunnan roolia on korostettava, mikali valtio ei foorumeiden
toimintaan puutu.

10.3 Keskenaan erilaiset maakunnat

Keskenaan erilaiset maakunnat -skenaario pohjautuu vastaajille kerrottuun tilanteeseen, jos-
sa valtio ei lainkaan maaraa maakunnallista aluekehittamismallia, vaan tuleva malli perustuu
maakuntien ja kuntien valiseen neuvotteluun. Aluekehittdmisen jarjestdminen olisi siis paikal-
lis- ja aluevetoista seké korostaisi maakuntien ja kuntien valisen vuorovaikutuksen merkitys-
ta. Eri maakunnissa voitaisiin ndin laatia omanlaisensa jarjestely, jonka valtiovalta hyvaksyisi.
Nain ollen aluekehittdminen voisi Ruotsin tapaan olla joko maakuntavetoista tai kuntayhty-
mavetoista. Poikkeustapauksissa siitd voisi vastata valtion aluehallinto.

Todennékéisin skenaario: eriytyvé aluekehittdmisjarjestelméa

Aluekehittdmisesta tulee hyvin joustavaa, ja se saa varsin erilaisia muotoja eri maakuntien
alueella. Kussakin maakunnassa aluekehitystoimijat jarjestyvat keskinaisten sopimustensa
mukaisesti, eika valtio puutu alueellisiin malleihin. Ei voida nimetd yhtdan selkedé yhtenaista
aluekehitystoimijaa, vaan kussakin maakunnassa kehittdminen jarjestyy eri tavoin. Osassa
paadytaan aluefoorumi-tyyppisiin ratkaisuihin, jolloin myds alueen yrityksilla ja tutkimuslaitok-
silla ja muilla sidosryhmilld on térkea osansa aluekehittdmisen kumppaneina. Muutamissa
tapauksissa vahvat kuntakoalitiot kayttavat valtaansa neuvotteluissa ja saavat lapi kuntayh-
tymamallin. Joissakin tapauksissa suuret kaupunkiseudut ottavat vahvan vetovastuun kehit-
tdmisesta, mutta toiset kaupunkiseudut saattavat myos jadda mielestdan paitsioon pienempi-
en kuntien yhteenliittymien ja koalitioiden ollessa neuvotteluissa niskanpaalla. Maakunta voi
myds toimia paaasiallisena aluekehitystoimijana — tai sen rooli voi olla koordinoivampi.

Skenaariossa maakunnat erilaistuvat huomattavasti aluekehitystoimiltaan. Jarjestelma koe-
taan ainakin aluksi sekavana, mutta myds varovaisen lupaavana. Maakuntien sisaisissa jar-
jestdmisneuvotteluissa menestyneet suuret kaupungit hyotyvat erityisesti. Aluekehittamisen
alueelliset painotukset vaihtelevat tapauskohtaisesti, mutta suuret kaupungit nostavat omaa
profiiliaan ja hy6tyvat tilanteesta muita enemman.

Skenaariossa joustava jarjestelma on altis muutoksille. Joitakin toimimattomaksi miellettyja
jarjestdmismalleja tullaan ajan kuluessa muuttamaan. Erilaiset aluekehittdmiskonseptit ja
jarjestymiset ovat myds alttiita ulkoisille muutospaineille. Joitakin maakuntia tullaan pitkalla
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aikavalilla todennakdisesti yhdistelemaan, jolloin muodostetuissa uusissa maakunnissa paa-
dytdan uusiin aluekehittamisneuvotteluihin.

Skenaariossa aluekehittdmisen yhtenainen valtakunnallinen linja pirstaloituu, ja kehittdminen
on vahvemmin aluelahtéisté ja omaehtoista. Erilaisten maakuntien malli on siis huomattavan
riippumaton valtion paatdksista ja ohjauksesta. Tall6in rahoitusjarjestelyilla ja aluekehittamis-
toimijoiden omilla kehitysvaroilla on suuri painoarvo.

Skenaariossa on selvaa, ettd maakunnat erikoistuvat ja erilaistuvat, minka ajatellaan aiheut-
tavan sekavuutta. Kussakin maakunnassa siis kehittamisen visioinnista, suunnittelusta, toteu-
tuksesta ja sopimisesta vastaavat keskenaan eri tahot. Varsinaiset aluekehittamistehtavat
ovat kuitenkin kaikilla alueilla 1ahtdkohtaisesti samoja. Valtio kuitenkin myéntaa maakunnalli-
sille aaripaille niiden tarvitsemia erioikeuksia. Uudellamaalla aluekehittdmistoimijat saavat
esimerkiksi erityisid metropolivaltuuksia, jollaisia muilla alueilla ei ole. Samalla tavalla valtio
avustaa huonoiten menestyvid maakuntia ja toimijoita joillakin erilaisilla resurssiratkaisuilla ja
muilla oleellisilla valtuuksilla. Huonosti menestyvia alueita voidaan my6s ottaa valtion ohjauk-
seen.

Maakuntavaaleilla ei ole sanottavasti tekemista aluekehittdmisen kannalta. Niilla alueilla,
missad maakunnalla on jonkinlainen rooli kehittdmisessa, on luonnollisesti my6s vaaleilla suu-
rempi koettu merkitys.

Erilaisten maakuntien skenaario on vahvasti kuntien véliseen vastakkainasetteluun perustuva
jarjestelma. Suurin osa kiistoista ja paineista purkautuu jarjestelman muodostamisneuvotte-
luissa. Suuret kunnat pyrkivat nostamaan neuvotteluissa omaa rooliaan ja keraamaan ympa-
rilleen samanmielisia ryhmittymia. Pienemmat kunnat ovat kuitenkin tehokkaampia ryhmayty-
jia, ja erilaisten maakuntien malli onkin voimallisesti yksittdisten kuntien ja kuntakoalitioiden
valista kiistelyd. Sopimuksellinen asema asettaa aluekehitysjarjestelmat alttiiksi jatkomuutok-
sille. Ne osapuolet, jotka kokevat oman maakuntansa mallin itselleen epasuotuisaksi, pyrkivat
mydhemmin haastamaan aluekehittdmisjarjestelman joko vaatimalla muutoksia tai toimimalla
enemman itsenaisina kehittajina. Ajan myé6ta nadma kiistat jonkin verran heikentavat alueke-
hittdmisen edellytyksia joissakin maakunnissa.

Erilaisten maakuntien skenaariossa kaikkein oleellista on kunkin kehittdmisesta vastuussa
olevan tahon omaehtoisuus. Malli koetaan toimivaksi, mikali kehittdmisen annetaan olla oma-
toimista ja omista alueellisista lahtokohdista ponnistavaa. Tall6in rahoitusjarjestelyilla ja ra-
hoitusneuvotteluilla valtion kanssa on suuri merkitys mallin onnistumisessa.

Skenaariossa kansallinen aluepolitiikka on erilaisille maakunnille hyvin oleellista. Mallin 1&ht6-
kohta ja toimivuus on vahvasti alueellisissa erikoispiirteissa, alueellisissa vahvuuksissa ja
niiden paikallisessa hyédyntamisessa. Kuten ylld on huomioitu, erilaisten maakuntien alueke-
hittdminen on sitad toimivampaa, mitd enemman niilld on omia vapaasti kaytettavia resursseja.
Talldin myds aluepolitiikan tulee hyvaksya alueellinen erilaistuminen ja jonkinasteinen eriar-
voistuminen. Kenties tatakin suurempi muutospaine voi kuitenkin syntya EU-tasolla. Muutok-
set EU:n aluepolitiikassa ja rakennerahastojen ehdoissa voivat olla erilaisista 1dhtékohdista
toimiville alueille yllattavan merkittdvia. Skenaariossa alueet saattavat erilaistua lisda ulkoisen
rahoituksen myota.

Erilaisten maakuntien skenaariossa suurin uhka on alueiden erilaistuminen. Mitd enemman
erilaistumista ja eriarvoistumista tapahtuu, sitd suuremmaksi kohoaa paine jarjestelman
muuttamiseksi. Maakunnat erilaistuvat skenaariossa jonkin verran myés sisaisesti, eika tama
merkitse vain vallankayton eritasoista jakaumaa kuntien valilla. Jotkin kunnat, alueesta riip-
puen joko vaestoltdan suuret tai pienet, kokevat tulevansa syrjityksi. Malli suosii enemman
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suuria kaupunkiseutuja, mutta ei puhtaasti. Kuntien valinen kilpailu kasvaa erilaisissa maa-
kunnissa merkittavasti.

Skenaariossa aluekehittdmisen yhteisty6 ja sopimusneuvottelut ovat koko valtakunnan tasol-
la varsin tasapainossa. Osa alueellisista kehittamisjarjestelmistd on kaupunkivetoisia, osa
kuntayhtymavetoisia ja joillakin alueilla maakunnalla on tarkea rooli.

Erilaisten maakuntien skenaariossa suuralueiden yhteistyd muodostuu aikaa myéten heik-
koudeksi. Kilpailullinen ja vahvan omaehtoinen jarjestely seka valtion vetdytyminen ei suosi
maakuntien valisen yhteistydn syntymista. Valtio saattaa tarpeen tullen ohjata alueita resurs-
sien muodossa yhteistydhdn, mutta padosin yhteisty6 ei ole yleista. Jotkin alueet saattavat
I6ytaa toisensa samankaltaisten tai toisiaan tukevien erikoistumisalojen my6ta.

Epatodennédkdéisempi kehityskulku: ei-territoriaalinen aluekehittidmisjdrjestelma

Skenaariossa neuvottelut alueellisista aluekehittdmisjarjestelmista ja eri toimijoiden rooleista
eivat etene ennalta lukkoon ly6dylla tavalla. Vaikeahkot neuvottelut territoriaalisuuteen perus-
tuvien aluekehitystoimijoiden valilla alkavat jossakin vaiheessa herattda ajatuksia vahvasti
hallintoalueisiin perustuvan kehittdmisjarjestelman mielekkyydesta. Koska maakunnilla ei
l&htékohtaisesti ole sen suurempaa nimettya roolia kehittdmisessa kuin kunnillakaan, ei nah-
da tarkeaksi pakottaa kehittamista asettumaan maakuntien rajaamiin territorioihin.

Lopputuloksena aluekehittdmisestd muodostuu ajan my6ta huomattavasti vahemman hallin-
torajoihin pohjautuvaa ja nykyista joustavampaa. Skenaariossa kaikilla alueilla tehdaan
omanlaisensa ratkaisut, mutta maakunnat ovat kaikkialla tarkeitad alueellisen yhteistyon koor-
dinoijia. Paaosin kehittdminen alkaa kuitenkin painottua enemman joustaviin alueellisiin pro-
jekteihin ja kaupunkien keskinaiseen vuorovaikutukseen. Maakuntia tullaan ajan kuluessa
yhdistelemaan, mutta silla ei ole tallaisessa temaattisiin verkostoihin perustuvassa aluekehi-
tysmallissa kdytadnndssa mitdan merkitysta.

Skenaariossa aluekehittdminen koetaan ainakin aluksi sekavaksi, koska silla ei ole vahvaa
institutionaalista muotoa. Valtakunnallinen kehittdminen pirstaloituu, ja kukin toimija on omil-
laan muodostamassa yhteenliittymia ja erilaisia kumppanuuksia. Maakunnat ovat siis kehit-
tdmisen organisoijina tarkeita, ja alkuun kehittdmisyhteistyd tapahtuukin enemman maakunti-
en sisalla, kunnes eri maakunnissa toimivat kunnat alkavat tehda yhteisty6ta. Malli antaa
kaikille kunnille mahdollisuuden toimia omista I&htékohdistaan. Maakunnan rooli on koor-
dinoiva suuraluepohjaista kehitystoimintaa, ja vaestoltdan pienempien kuntien on kaikkien
toisten kuntien lisaksi mahdollista tukea omaa elinvoimaansa joustavissa kokoonpanoissa.
Skenaariossa jarjestelma seka eriarvoistaa etta toimii tehokkaasti ja yhtenaisesti. Osa kun-
nista on skenaariossa voittajia, osa haviajia.

Skenaariossa maakunnat erikoistuvat voimakkaasti. Aluekehittdminen pohjautuu voimallisesti
alueellisiin erityispiirteisiin ja voimavaroihin. Sekavuutta yhteiseen malliin tuo se, etta suuret
kaupungit alkavat nopeasti tehda keskinaista yhteisty6ta seka koota ymparilleen kaupunki-
seutupohjaisia koalitioita.

Skenaariossa suoralla maakuntavaalilla on positiiviseksi mielletty merkitys aluekehittdmises-
s4, sillda maakuntien koordinointi yhtenaistaa kehittamistad. Maakuntavaali lisda legitimiteettia,
mika taasen tehostaa yhteisty6ta maakunnan sisalla ja maakuntien valilla. Maakunnat voivat
myds muodostua alueellisiksi edunvalvojiksi suhteessa valtioon. Maakuntavaalit antavat siis
tietynlaisen legitimiteetin maakunnan valtuustolle edustaa maakuntaa muiden maakuntien ja
valtion joukossa seka ohjata sisaista kehitysta.
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Skenaariossa maakuntien ja kuntien yhteiselo on paaosin toimivaa, koska maakunnat muo-
toutuvat ikdan kuin yleisiksi "asiamiehiksi”, joiden ei ole tarkoitus haastaa kuntia, vaan auttaa
niita ja tehostaa niiden toimintaa. Kunnat pyrkivat toki haastamaan toisiaan ja kilpailua voi
muodostua. Maakunnan koordinoiva ja ohjaava rooli korostuu téallaisten tilanteiden kohdalla.

Skenaariossa maakunnan sisdinen muuttoliike alkaa nayttaytya tarkeana. Jotkin pienet kun-
nat saattavat jadda kehittdmisessa ikaan kuin paitsioon 16ytamatta itselleen sopivaa toimin-
taymparistéa ja viitekehystd muiden kuntien joukossa. Tallainen osattomuus voi pidemmalla
aikavalilla jouduttaa muuttoliikettd kaupunkeihin. Poliittiset muutokset kunnissa voivat olla
tarkeitd joissakin tapauksissa, mutta kumppanuuksista kuntien valilla ja eri sidosryhmien
kanssa syntyy ajan myéta hyvin oleellisia. Kumppanuuksista tulee niin ohjaavia, ettei yksittai-
sen kunnan politiikalla ole suurta merkitysta. Maakuntavaalien tulokset ovat merkittavia, silla
niiden organisoinnilla on oikeasti merkitysta yhteistyén muodostumisessa.

Skenaariossa maakuntien paaasialliset tehtavat liittyvat sote-palveluihin, ja erilaiset sote-
jarjestelman muutokset voivat johtaa maakuntien yhdistelemisiin tai muihin muutoksiin. Maa-
kuntien yhdistelemisilla ei teknisesti ottaen ole merkitysta aluekehittdmiselle, mutta jonkinlai-
sia aluekehittamiseen liittyvia sisadltdmuutoksia voi tapahtua. Liséksi suuremmat maakunnat
johtaisivat vaistamattd myods laaja-alaisempaan kehittdmisen yhteistyéhdn. Kansallisella
muuttoliikkeella on kehittamisessa keskeinen merkitys. Kaupungit nostavat painoarvoaan
maakuntien sisdisen ja maakuntien valisen muuttoliikkeen seurauksena. Skenaariossa kau-
pungit saattavat vetaytya entisestdan omiin verkostoihinsa.

Skenaariossa erilaistuminen ja alueellinen erikoistuminen tulee nahda ei-territoriaalisen alue-
kehittdmisjarjestelman vahvuuksina. Erilaisia alueellisia voimavaroja voidaan hyddyntaa jous-
tavasti. Erilaisia yhteisty6kuvioita tehdaan paljon yritysten ja tutkimuslaitosten seka jarjesto-
jen ja muiden toimijoiden kanssa. Tama joustava kehittdminen toisaalta antaa enemman
mahdollisuuksia suurille kaupungeille kuin pienille kunnille.

Skenaariossa ei-territoriaalinen aluekehittdmisjarjestelmé on hyvin toimiva kaupungeille. Ne
voivat olla piittaamatta pienistad kunnista silloin, kun se on niille hy6dyllista, ja ottaa pienia
kuntia mukaan sikali kun tarve vaatii. Maakuntien tarkea koordinointity6é kuitenkin tasoittaa
suurten kaupunkien mielivaltaa pienempiin naapureihinsa nahden, mutta toisaalta se ajaa
kaupunkeja etsimaan kumppaneita my6s muista suurista kaupungeista ja kansainvalisesti.
Skenaariossa kansainvalisyyden lisdantyminen onkin yksi joustavan kehittdmisen aikaan-
saannoksista.

Skenaariossa maakuntien sisalla yhteisty6ta johtaa paasaantdisesti maakunta. Jotta suuret
kunnat ja kuntayhtymat eivat voisi olla valittdmattd maakuntien ohjauksesta, tulee maakun-
nalla olla jonkinlaisia aluekehittdmisresursseja kaytdssaan.

Skenaariossa maakunnat siis osin erilaistuvat sisaisesti. Tama on sitéd voimakkaampaa, mita
suurempi on maakunnan suurimman kaupungin suhteellinen koko. Kaupungit perustavat
temaattisia verkostoja keskenaan. Naissa tutkimuslaitoksilla ja yrityksilla on keskeinen rooli.
Maakunta ohjaa temaattisia verkostoja sopimuksin. Skenaariossa kunnat voivat jarjestaytya
myo6s kuntayhtymapohjaisesti.

Skenaariossa maakunnat toimivat erdanlaisina asiamiehin, jotka tukevat aluekehittdmisen
temaattisia verkostoja. Nama verkostot voivat muodostua eraanlaisiksi suuralueyhteistyén
perustaksi. Myds valtiolla on rahoituksen kautta rooli ndiden suuralueiden ohjauksessa.
Suuralueiden yhteistyd pohjaa maakuntien sopimuksiin ja ylirajaisten tydssakayntialueiden
hyddyntamiseen, mutta myds kaupunkien temaattisiin verkostoihin ja kuntayhtymien erikois-
tumisiin yli maakuntarajojen. Yleisesti ottaen maakunnat sailyttavat roolin kehittdmisen ohjaa-
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jina ja tarkeina toimijoina kuntien ja valtion valissa, mutta itse kehittdmisen luonne muuttuu
niin, ettei se ole enaa riippuvaista hallintorajoista.

10.4 Tulevat maakunnat aluekehittamisen osana: yhteenveto
skenaarioista

Skenaariotarkastelu asemoi maakunnat aluekehittdmisen kokonaisuuteen. Suhtautuminen
vahvojen maakuntien malliin vaihteli hyvin negatiivisesta hyvin positiiviseen, todennakdi-
semman kehityskulun ollen kuitenkin tulkittaessa ainakin jossain maarin positiiviseksi. Positii-
viseenkin tulevaisuuskuvaan sisaltyi monia uhkia ja heikkouksia. Todennakdisemmat kehi-
tyskulut heikkojen seka erilaisten maakuntien malleissa muodostuivat kuitenkin selkeasti
negatiivisiksi. Kun asiaa tarkastellaan aluekehittamisjarjestelman nakékulmasta, vastaaijilla ol
suuria vaikeuksia tulkita maakuntauudistusta positiivisesti.

Alla olevaan taulukkoon (taulukko 9) on koottu skenaariotyén pohjalta yhteenvetona maa-
kunnalliset kehityskulut ja niiden muuttujat.

Taulukko 9. Maakunnalliset kehityskulut ja niilden muuttujat

KUNTIEN & ALUEELLINEN VALTION ROOLI
MAAKUNTIEN SUHDE ERIYTYMINEN

VAHVAT OMIA RESURSSEJA, KOHTALAINEN ot
d ETENKIN SUURET YHTEISTYO VALTION OHJAUSROOLI
b LA IO KUNNAT HAASTAVAT bl Hordi LAl MAAKUNTIE KASVAA
TODENNAKOINEN RAHOITUSOHJAUS ERIYTYMINEN Al
VALILLA
VAHVAT OMIA RESURSSEJA, KUNTIEN KILPAILU RLERKO
" d YHTEISTYO, .
MAAKUNNAT: VALTION VALLANKAYTTO VASTAKKAIN- MAAKUNTIEN SISAISTA . V"”'MKAOSJ,"‘I“JSROO“
PIEENETSl RAHOITUSOHJAUS MAAKUNNISSA ASETTELU P A
VERKOSTOT
HEIKOT UURET KAUPUNGIT
T VALTION B s SELKEA VASTAKKAIN-  LIEVAA MARKUNTIEN |0 VALTION OHJAUSROOLI
g RAHOITUSOHIAUS ASETTELU SISAISTA ERIYTYMISTA KASVAA
TODENNAKOINEN DOMINOIVAT
AAKUNTIEN
:::(gnun- VALTION MAAKUNTIEN ""YURVL:M'i LIEVAA MAAKUNTIEN ERILAISIA VALTION OHJAUSROOLI
& RAHOITUSOHIAUS OV v KOKEILUJA KASVAA
AR TOEETCRE KOORDINOIVA ROOLI R, SISAISTA ERIYTYMISTA
VOIMAKAS
RILAISET RILAISIA MA| A, TAXKAIN- HEKKO
IEAAAKUNNAT' ALTION : \LI:SSTAKKA'I.?‘LJ-E " ASEXI‘;SU vomakas v TYMINEN, YHTEISTYO VALTION OHIAUSROOLI
- RAHOITUSOHJAUS LU, KAUPUNKIEN & KASVAA
TODENNAKOINEN ASETTELU KILPAILY VALTION OHJAUS
MENESTYS
ERILAISET MAAKUNTIEN
VALTION MAAKUNTIEN (POSIMIVINEN) JOUSTAVAT
MAAKUNNAT: TURVAAMA LAHINNA RAHOITUS
RAHOITUSOHIAUS ERILAISTUMINEN VERKOSTOT
VAIHTOEHTOINEN L SOPUSOINTU

Jokaisessa skenaariossa alueellisilla resursseilla on keskeismerkitys. Jokaisessa maakunta-
mallissa vastaajat nostavat kaikkein merkityksellisimmaksi tekijaksi aluekehittdmisen omaeh-
toisuuden. Kuitenkaan missaan skenaariossa yksikaan vastaaja ei tarkemmin pohtinut tilan-
netta, jossa maakunnalla (tai muulla kehitystoimijalla) olisi varsinaisia omia resursseja kay-
téssaan. Kaikki vastaajat korostivat omien resurssien ja oman verotuksen tarkeytta. Samalla
valtion resurssiohjauksen ennustettiin alati voimistuvan. On mielenkiintoista, ettd vastaajat
eivat juuri tarttuneet heille yhden aluekehitysmallin yhteydessa esitettyyn ideaan, jonka mu-
kaan maakunnalle voisi tulla omia aluekehittamisresursseja. Tama saattaa viitata ajatukseen
valtion resurssiohjauksen vaistamattomyydesta — se otetaan ikdan kuin annettuna. Yhdessa-
kadan kolmen skenaarion yhteensa kuudesta vaihtoehtoisesta kehityskulusta maakunnista ei
muodostunut valtion resurssi- ja ohjausvallasta riippumattomia toimijoita. Kaikissa skenaa-
rioissa valtion vaikutusvallan kasvu nahtiin kuitenkin negatiivisena.
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Joissakin skenaarioiden kehityskuluissa maakuntien ja kuntien yhteisty nahtiin toimivana ja
naiden kahden toimijan kilpailu vahaisena. Kuitenkin kaikissa niissa tilanteissa, joissa alue-
kehittdmiseen liittyisi jonkinlaisia selkeitd kuntakohtaisia ongelmia, tdma yhteistyd murentuisi.
Tassa yhteydessa suurten kuntien ja kuntakoalitioiden nahtiin potentiaalisesti syrjayttavan
maakuntien vaikutusvaltaa. Maakuntien tehtdvaksi nahtiin kuntien tukeminen ja niiden palve-
levana koordinaattorina toimiminen. Nakemys heijastaa nykyisten maakuntaliittojen tehtava-
kenttaa ja kertoo mielenkiintoisesti siita poliittisesta nykymielikuvituksesta, jossa maakunta
suhteutetaan olemassa kuntiin. Erityisen merkityksellistéd tama on siksi, ettd aineistomme
koostuu seka kuntien, maakuntien liittojen ettd ELY-keskusten edustajista.

Skenaarioissa kuntien keskindisen yhteistyon edellytykset nahtiin varsin heikkoina: maakun-
tauudistus heikentaisi kuntien valistd vuorovaikutusta. Perati kolmeen kuudesta edella esit-
tamaamme kehityskulkuun liittyy kuntien syveneva vastakkainasettelu. Tdman voidaan kui-
tenkin ajatella liittyvan ennemmin maakuntien toimimattomuuteen tai niiden kykenemattomyy-
teen ohjata kuntien toimintaa, kuin kuntien lahtdkohtaiseen riitaisuuteen. Kommentoidessaan
esimerkiksi vahvojen maakuntien mallia, monet kuntien edustajat kuitenkin epailivat oman
kuntaprofiilinsa karsivan ja muiden hyétyvan. Voidaan sanoa, etta pienissa kunnissa vallan
nahtiin keskittyvan vaestoltdan suurille kunnille; suuremmissa puolestaan katsottiin maakun-
tien painottavan vaestoltdan pienempien kuntien elinvoiman turvaamista.

On mielenkiintoista, ettd saamissamme vastauksissa tarve valiportaan aluehallinnolle selke-
asti tunnistettiin. Heikkojen ja erilaisten maakuntien suurimmaksi puutteeksi koettiin nimen-
omaan vahvojen aluetason toimijoiden puuttuminen ja tasta johtuva hajaannus. Nama mallit
kuitenkin koettiin toimiviksi niissa tapauksissa, joissa maakunnille muodostuisi vahva ohjaava
ja koordinoiva rooli huolimatta niiden heikosta asemasta varsinaisiin kehittdmistehtaviin liitty-
en. Nain ollen voidaan tulkita, etta jonkinlaisille laaja-alaisille aluekehitystoimijoille ja valtion
vallan tasapainottajille on selva tarve. Epauskoinen suhtautuminen vahvoihin maakuntiin
kuitenkin paljastaa, ettd vahvaa itsehallintomaakuntaa ei ainakaan tdssa muodossa koeta
aluekehittamisjarjestelman ratkaisuksi.

Kaikissa skenaarioissa nousi esille jonkinasteinen alueellisen eriytymisen teema. Joissakin
tapauksissa mahdollisiin maakuntatyyppeihin liittyva voimakas erikoistuminen ja kehittdmisen
dynaaminen, alueellisista voimavaroista ja erityispiirteistda kumpuava, erilaistuminen nahtiin
johtavan alueelliseen eriarvoistumiseen. Kaikki maakunnat eivat pysyisi perassa kilpailulli-
sessa tilanteessa, eivatka ne kykenisi voimalliseen aluekehittdmiseen. Kaikkiin maakuntas-
kenaarioihin liittyy oletus, jonka mukaan maakuntamalleilla ei kdytdnndssa pystyta estamaan
alueellisten erojen syntymista. Erilaistuvat maakunnat ovat omiaan tehostamaan alue-erojen
syntymista suuralueiden valilla, mutta kuntatason vaistamattémiin muutoksiin niilla ei valtta-
matta ole mainittavaa vaikutusta.

10.5 Uudenmaan erillisratkaisu eurooppalaisten esimerkkien
valossa

Suomalainen aluekehittamisjarjestelma perustuu lapitunkevaan territoriaaliseen ajatteluun.
Téasta nakdkulmasta aluekehittamisjarjestelma voi olla toimiva ainoastaan, jos se on yhden-
mukainen lapi valtakunnan ja perustuu tarkasti laissa sdadettyihin suhteisiin ja toimivaltaan
alueellisesti rajattujen hallintoyksikdiden valilla. Tallainen ajattelu on ndhdédksemme selvasti
esilla myds nyt meneilldan olevassa lakivalmistelussa, jossa mita ilmeisimmin pyritdan luo-
maan yhté valtakunnallista aluekehittdmismallia, jossa samankaltainen ratkaisu pyritdan ulot-
tamaan lapi kaikkien maakuntien. Territoriaalinen fiksaatio on myo6s nakyvalla niissa vastauk-
sissa, joita saimme kyselyssdmme suomalaisilta aluekehitystoimijoilta. Heidan oli hyvin vai-
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keaa ajatella yhtenaisvaltiota, joka perustuisi erilaistuvaan aluekehittdmisjarjestelmaan, jous-
taviin ja alueellisesti tehtyihin jarjestelyihin, heikentyvaan valtion ohjausvaltaan taikka alueke-
hittdmisen ei-territoriaalisiin muotoihin.

Té&ssa raportissa aikaisemmin esitettyjen huomioiden perustalta voidaan sanoa lyhyesti jota-
kin siitd, mikad on mahdollisten erillisratkaisujen rooli Suomen tulevassa aluekehittamisjarjes-
telmassa. Jos poliittista tahtoa erillisratkaisuille eli erilaistumiseen perustuvalle aluekehitta-
misjarjestelmalle olisi, maakunnittainen erillisratkaisu koskisi vakiluvun perusteella arvioiden
esimerkiksi maakuntien aaripaita eli Uudenmaan, Kainuun ja Kesi-Pohjanmaan maakuntia.
Seuraavassa pohdimme lyhyesti sitd, millaisten elementtien varaan aluekehittdmisjarjestel-
man erillisratkaisu voisi rakentua nimenomaan Uudenmaan maakunnassa, jonka véakiluku on
vajaan kolmanneksen koko Suomen asukasluvusta.

Uudenmaan maakunta koostuu 26 kunnasta. Naistda kymmenessa on alle 12 000 asukasta ja
yhdesséatoista kunnassa 20 000-50 000 asukasta. Kolmessa kunnassa on yli 200 000 asu-
kasta. Uudenmaan maakunta jakaantuu kahteen selvasti erilliseen aluetyyppiin: maaseutuun
ja maaseutumaisten alueiden keskuksiin seka Helsingin, Vantaan, Espoon ja erdiden muiden
kuntien muodostamaan paakaupunkiseutuun. 2000-luvulla maakunnan kuntien valilla on ollut
jannitteita koskien erilaista sektoripoliittista yhteisty6ta, maankayttéa seka kuntaliitoksia.

Uudenmaan aluekehittdmisjarjestelma toimii nykyaan kuntien paikallisesta itsehallinnosta
kumpuavalta territoriaaliselta perustalta. Tama kuntaterritoriaalisuus on ollut niin vahva ja
kyseenalaistamaton, ettd padkaupunkiseudulle ei ole kyetty luomaan maankayttéon, asumi-
seen taikka elinkeinopolitiikkaan liittyvia voimakkaita tai toimivia erillisjarjestelyja. Maakunta-
uudistuksessa kuntien olemus ja kapasiteetit muuttuvat kuitenkin vaistamatta tavalla, joka
vaikuttaa niiden territoriaalisen perustan osittaiseen murtumiseen tai ainakin jonkinlaiseen
pehmenemiseen. Maakunnan ja valtion aluekehittdmisvalta tulee nain oleellisesti haasta-
maan kuntien aluekehittdmisroolin. On nain oletettava, etta kuntien roolin muuttuminen aikai-
sempaa selvemmin elinvoima-, sivistys- ja kulttuurikunniksi seka valtion ja maakuntien sa-
maan aikaan vahvistuva aluekehittimisvalta avaa kokonaan uuden mahdollisuuden paakau-
punkiseudun ja miksei myds koko Uudenmaan aluekehittamisjarjestelman erillisratkaisun
rakentamiseen. Maakuntauudistuksessa todennakoéisimmin vahvistuva valtiovalta seka vah-
van maakuntatason muodostaminen saattaa luoda asetelman, jossa eraanlainen ei-
territoriaalinen metropolimalli on kdytanndssa paljon todennakdisempi kuin voimakkaan kun-
taterritoriaalisuuden aikakaudella.

Uudenmaan erillisjarjestelyn ytimessa on kuitenkin perustavaa laatua oleva kysymys siita,
millaisia aluekehittdmiseen ja maankayttdon liittyvia kompetensseja ja resursseja kunnille,
maakunnille ja valtiolle meneilldan olevassa uudistuksessa annetaan. Tassa yhteydessa
emme viittaa ainoastaan maankaytdn ohjaus- tai kaavoitusvallan jakaantumiseen, vaan myds
aluekehittdmisen elinkeino- ja kulttuuripoliittiseen ulottuvuuteen.

Nyt laadituissa lakiluonnoksissa aluekehittdmisvastuu annetaan maakunnille ja valtiolle. Uu-
denmaan erillisratkaisua onkin mahdollista etsia lahinna Tanskan, Ruotsin ja Alankomaiden
aluekehittamisjarjestelmat yhdistavasta asetelmasta, jota erilaiset ei-territoriaaliset kasvufoo-
rumit ja temaattiset aluekehittdmisverkostot leimaavat. Jotta paddkaupunkiseudulle rakentuisi
edelleen oma aluekehittdmismallinsa, tulisi Suomessa nahdaksemme luoda mahdollisuus
alueellisesti eriytyvan aluekehittdmisjarjestelman muotoutumiselle. Tall6in tulisi syventya
Saksassa ja Iso-Britanniassa kaytdssa oleviin aluekehittamisjarjestelmiin, sikali kun ne kos-
kevat kaupunkiseuduille taikka metropolialueille tehtyja taloudellisten resurssien kerddmiseen
ja jakamiseen liittyvid kompetensseja taikka aluesuunnitteluun liittyvid suunnittelukoneistoja.
My®ds erilaisten yksityisten toimijoiden ja mahdollisesti jarjestdjen liittdminen osaksi paakau-
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punkiseudun ja nain ollen myds Uudenmaan aluekehittamisjarjestelmaa tulisi tassa yhtey-
dessa perusteellisesti harkita. Naihin kysymyksiin olisi luontevaa ottaa kantaa valtuustokau-
sittain laadittavissa maakuntastrategioissa.

Uudenmaan maakunnan erillisratkaisun tulisi joka tapauksessa perustua muodossa tai toi-
sessa kuntien, maakuntien, valtion ja mahdollisesti yksityisten toimijain valiseen kumppanuu-
teen. Tallaisen kasvu- ja kestavyysfoorumipohjaisen ja joustaviin kumppanuuksiin pohjautu-
van erillismallin tulisi ottaa huomioon yhtaaltd maakunnan tasapainoinen aluekehittdminen,
toisaalta sen tulisi kyeta edistdmaan paakaupunkiseudun ylirajaista maankayttd-, ymparisto-,
ja elinkeinopolitikkaa seka kansainvalistymista. Tallaisessa hybridimallissa maakunta toimisi
eraanlaisena toisen asteen kuntana, valittdjakuntana valtiovallan ja kuntien valilla. Tall6in
maakuntien ja valtion yhdessa muodostama "tilannekuva” olisi suunnittelun keskeinen asia-
kirja, jossa luotaisiin pohja my6s maakuntien ja valtion aluekehittdmisneuvotteluille. Maakun-
ta tukisi aluekehittamisen temaattisia verkostoja, jotka voisivat tapauskohtaisesti ylittdd myds
maakuntarajat. Uudenmaan erillisratkaisu sallisi kaiken kaikkiaan erilaiset aluekehittamisko-
keilut, joissa maakunta, valtio, kunnat ja mahdolliset muut kunnat toimisivat erilaisissa ko-
koonpanoissa.

Tavoitteena tulisi joka tapauksessa olla aluekehittdmisen territoriaalisen mielikuvituksen pur-

kaminen ja nain ollen uudenlaisen aluekehittdmiseen liittyvan hallintokulttuurin kehittdminen
Suomessa tai joissakin sen osissa.
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11. JOHTOPAATOKSET JA KEHITTAMISSUOSI-
TUKSET

Kaynnissa oleva maakuntauudistus muuttaa toteutuessaan Suomen aluekehittamisjarjestel-
maa. Alueellisen itsehallinnon ja aluekehittdmiskompetenssien ja -resurssien osalta tilanne
on tata raporttia kirjoitettaessa yha auki. Toteuttamamme skenaariokyselyn vastauksissa
nousi esille erdanlainen institutionaalinen hammennys ja konfliktiherkéan tulevaisuuden visio,
jossa maakunnan muodostumiseen vahvana aluekehitystoimijana ei juuri uskottu. Nain kat-
sottiin, ettei maakunnan vaaleilla ja niiden turvaamalla legitimiteetilla ole tosiasiallista merki-
tysta ilman omia resursseja, tai jos maakuntien tehtévat ovat ylhaalta maaratyt, niiden tehta-
vaalakompetenssi on heikko. Suunnittelukompetenssiin littyen maakunnilla voi olla periaat-
teellinen laaja mandaatti, eli jonkinlainen yleinen toimiala, mutta tAman mandaatti ei itses-
saan tee maakunnista voimakkaita aluekehitysjarjestelman toimijoita. Voimakkaan valtiollisen
tulosohjausjarjestelman syntyminen rajoittaisi edelleen maakuntien aluekehittdmiskompe-
tenssia. Monet kyselyymme vastanneet toimijat nakevatkin, ettd maakunnat ja niiden itsehal-
linto tulevat jAdmaan seka resursseiltaan ettd kompetenssilohkoiltaan vajavaisiksi. Karjistaen
voitaisiin sanoa, ettd maakunnille muodostuu osittainen legitimiteetti hoitaa tehtavia, joiden
sisaltdon ja toteutukseen niilla ei kuitenkaan ole maaraysvaltaa. Monet liittivat maakunnan
aluekehittamistoiminnan lahinna kuntien toiminnan koordinoimiseen, niiden yhteistyén muo-
dostumiseen seka valtion ja kuntien valisen kanssakaymisen edistamiseen.

Edella esitetyt skenaariot kielivat myods siitd mahdollisuudesta, ettd kdynnissa oleva valtion
aluerakenteen institutionaalisen perustan uudistus johtaa kuntien valiseen erilaistumiseen ja
nain ollen myds 1960-luvulla kdynnistyneen yhtenaisvaltiohankkeen laadulliseen muutok-
seen. Aluekehittdmisjarjestelman osalta saattaa muodostua eraanlainen jannitteinen yhte-
naisvaltio, jota leimaa kuntien ja maakuntien konfliktiherkka suhde.

Piddmme hyvin todennékodisend, ettd maakunnat tulevat erilaistumaan mita tulee niiden alue-
kehitysty6hon. Valtion, maakunnan ja kuntien suhteet tulevat toisin sanoen jasentymaan eri
tavoin eri maakunnissa. Toisaalla ndhdaan vahva suurimman keskuskaupunkiseudun domi-
nanssi, joka perustuu keskuskaupungin ja valtiovallan kanssa laadittaviin kasvu- ja kehitys-
sopimuksiin. Naissa sopimuksissa maakunta voi olla mukana, mutta vain toissijaisesti. Toi-
sissa maakunnissa aluekehittamisty® on puolestaan leimallisesti maakuntavetoista, mika
tarkoittaa maakunnan ja valtiovallan yhteyden lujittumista ja maakunnan keskuskaupungin
vallan tietynasteista kaventumista nykyhetkeen verrattuna. On myds mahdollista, ettd varsin-
kin asukasluvultaan pienimmistd maakunnista tulee aluekehityskapasiteetin osalta vaatimat-
tomia toimijoita, joiden valtaa valtio oleellisesti rajoittaa. Tallaiset maakunnat ovat jatkuvan
valtion keskushallinnon arvioinnin ja sdantelyn kohteita, eika alueellisesta itsehallinnosta
voida puhua kuin oikeastaan vaaleihin perustuvan legitimiteetin osalta.

On myds mahdollista, ettd ajan kuluessa Uudellemaalle muodostuu aivan omanlaisensa
aluekehitysjarjestelma, jossa paadkaupunkiseudun kunnat ja maakunta muodostavat yhdessa
kehyksen, jossa suhde valtiovaltaan jasentyy uudella tavalla. Tama kuitenkin tarkoittaisi Uu-
denmaan maakunnan aluekehittdémisjarjestelman jakaantumista metropolialueeseen ja
eraanlaiseen metropolialueen maakunnalliseen kehysosaan. Maakuntien erilaistuminen pitaa
sisallaan mahdollisuuden, jossa aluekehittamisjarjestelma moninaistuu tavalla, josta Suo-
messa ei ole aiempaa kokemusta. Téllaisessa hybridimallissa territoriaaliset hallintojarjestel-
mat ja aluekehittamisverkostot seka -vydhykkeet ja -pisteet muodostaisivat uudenlaisen ko-
konaisuuden. Tama voisi avata kokonaan uuden tulevaisuuden myds niin sanotulle metropo-
limallille Suomessa.
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Kaupunkien ja kaupunkiseutujen rooli, merkitys ja erityispiirteet jaivat alueuudistuksen valmis-
telun yhteydessa monin paikoin katveeseen. Syksyn 2016 valmistelun edetessa seka kau-
pungit ettéd kaupunkiseudut on yleisesti ottaen otettu valmisteluun vahvemmin mukaan, mika
auttaa tunnistamaan kaupunkien ja kaupunkiseutujen erityispiirteiden tuntemista ja tunnista-
mista.

Johtopaatoksina VAAKA-tutkimushankkeen toiseen osatehtavaan liittyen toteamme seuraa-
vaa:

* Suomalainen aluekehitysjarjestelma on historiallisen suuressa muutoksessa, ja val-
mistelutydhon on osoitettu huomattavan suuret tydmaaralliset panokset. Uudistuksen
tarve on tunnistettu, ja motivaatio toimivamman aluekehitysjarjestelman luomisesta,
eli padmaarasta on yhteinen ja jaettu. Nakemyseroja tulee siind kohdassa kun kes-
kustellaan reitistd maaliin.

e Suomalainen aluekehittamisjarjestelma on voimakkaan territoriaalinen, eli erdanlai-
nen rajattujen aluetoimijoiden jarjestelma. Itsehallintomaakunnista nayttaa tulevan
territoriaalisen jarjestelman lisdosa, jarjestelman territoriaalisuutta vahvistava toimija.
Samalla sen itsehallintokapasiteetti on kuitenkin jadmassa suppeaksi.

* Maakuntien ominaisuudet ja piirteet ovat erilaisia, ja siksi my0s itsehallinnollisista
maakunnista on tulossa erilaisia. Tama erilaisuus on tunnistettava uudistuksessa,
huolehtien kuitenkin samalla yhdenvertaisesta kohtelusta eri puolilla Suomea. Alue-
kehittdmisjarjestelmaa on hyddyllista tarkastella kokonaisuutena, jonka osat vaikutta-
vat toisiinsa, ja silla voidaan vaikuttaa alueellisen itsehallinnon toteutumiseen.

* Uudistuksesta ei tule kerralla valmista, vaan se tulee muotoutumaan ajan my®6ta.
Tama evolutiivinen mahdollisuus tulee myds uudistuksessa ottaa huomioon.

*  Suuri epavarmuustekija liittyy rakennerahastojen hallinnointiin, joka vaatii komission
hyvaksyntda. Tama voi aiheuttaa hallinnollisia hankaluuksia. Hankaluuksista huoli-
matta on uudistuksessa huomioitava toimintojen jatkuvuus.

* Uudistus on suuri mahdollisuus vahvempaan asiakaslahtdiseen tarkasteluun ja eri
tehtavien yhdistelyyn taysin uudenlaisella tavalla (hybridipalvelut).

e Kuntien, valtion ja itsehallintomaakuntien suhde on aluekehittdmisjarjestelman uudis-
tuksen ytimessa. Suurimpien kaupunkiseutujen suhde sekd maakunnan muihin kun-
tiin ettéd suurimpiin kaupunkiseutuihin on aluekehittamisjarjestelman yksi avainulottu-
vuus, jota pitda tarkastella legitimiteetin, kompetenssien ja resurssien ndkdkulmasta.

e Suurimmat kaupungit ja kaupunkiseudut ovat t4han mennessa keskittyneet uudistuk-
sessa soteen, maakuntatehtavien jaddessa vahemmalle huomiolle.

* Uusien maakuntien my6td myds kuntien ja seutujen rooli muuttuu olennaisesti. Kun-
tien, maakuntien ja valtion keskushallinnon valille muodostuu uusia rajapintoja, joihin
aluekehittamisjarjestelman uudistuksessa tulee kiinnittda erityista huomiota.

* Skenaariokyselyyn osallistuneiden toimijoiden on vaikeaa hahmottaa mahdollisuutta,
jossa maakunnista muodostuisi voimakkaita aluekehitystoimijoita.

¢ Kaikkiin kyselyn vastausten perusteella laadittuihin tulevaisuusskenaarioihin liittyy
toimijoiden oletus kuntien seka kuntien ja maakunnan lisdantyvasta kilpailusta ja val-
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tion keskushallinnon merkittdvasta ohjausvallasta kdynnissa olevan uudistuksen seu-
rauksena.

Sopimuksellisuutta on harjoiteltu seka valtion ettad kaupunkiseutujen etta valtion ja
maakuntien valilla. Valtion ja kaupunkiseutujen valinen sopimuksellisuus on I6ytanyt
yha paremmin toimivat muotonsa sisalldllisten rajausten, relevanttien toimijoiden
identifioimisen seka toiminnan seurannan tarkemman tavoiteasetannan ja siihen liit-
tyvan seurannan kehittymisen kautta. Valtion ja maakuntien valiset neuvottelukier-
rokset ovat aiemmin olleet varsin hedelmattomia.

Aluelahtdisyys edellyttdd monien eri politikkalohkojen yhdistelemista. Tama on kehit-
tdmishaaste ministeridille ja kansallisille toimijoille, jotka edelleen lahestyvat kehitta-
mista sektoreittain.

Monissa tehtavissa osaaminen voi olla keskittynytta jollekin tai joillekin alueille. Tal-
laisten erikoistuneiden tehtavien hoidossa edellytetdan kansallista verkostoitumista.
Vertaiskehittdmisessa on suuri voima, verkostot ovat myos oivia oppimisen areenoi-
ta.

Edella esitettyjen johtopaatdsten perusteella esitimme muutamia kehittamissuosituksia, jotka
olisi hyva ottaa huomioon maakuntauudistuksen jatkovalmistelussa.

Suositus 1. Ei-territoriaalisen aluekehittidmisjérjestelmén kehittdminen

1.

Rohkaisemme tarkastelemaan mahdollisuutta ei-territoriaalisen aluekehittdmisjarjes-
telIman asteittaiseen kehittdmiseen. Ei-territoriaalisella jarjestelmalla tarkoitetaan ver-
kostoja ja laajempia yhteistydalueita. Hallinnollisten kolmen tason rinnalla tulee huo-
mioida paremmin kuntien ja maakuntien luontaiset ja muuttuvat toiminnalliset yhtey-
det ja yhteistyd. Aluekehittdmisjarjestelman tulee vahvistaa alueiden valista vuoro-
vaikutusta ja madaltaa pikemmin kuin vahvistaa maakuntien valisia rajoja.

Ei-territoriaalinen aluekehittamisjarjestelma korostaisi myds erédanlaista temaattista
suuraluekehitysta (joka tosin voi l16ytaa territoriaalisen muodon esimerkiksi soten eri-
tyisvastuualueiden (ERVA) pohjalta). Suuraluekomponentin liittdminen aluekehitta-
misjarjestelmaan lisaisi ylimaakunnallisen ja -kunnallisen yhteistyérakenteen kehitty-
misen mahdollisuutta.

Suosittelemme pohtimaan Uudenmaan mahdollista erillisratkaisua nimenomaan
aluekehittamisjarjestelman ei-territoriaalisen ulottuvuuden kautta.

Suositus 2. Ylialueellisen yhteistydn ja verkostojen tukeminen

1.

Jo ennen ei-territoriaalisen aluekehittamisjarjestelman rakentumista alueita tulisi
kannustaa yhteistydhén keskenaan. Verkostojen rakentamista on tehtédva kahdella
tasolla: yhtaaltd on vahvistettava kansallisia verkostoja, niissa tehtavissa jotka ovat
edellyttineet erikoistumista siten, etta tehtavan hoitoon ei ole kaikilla alueilla osaa-
mista. Verkostoja on rakennettava myds niissa teemoissa, jotka ovat yhteisia alueille.
Talldin voidaan tukea vertaiskehittdmista ja levittda toimivia kaytantoja. Toisaalta on
tuettava alueiden sisaista verkostoitumista ja uudenlaista kumppanuutta erilaisten
toimijoiden valilla.

Maakuntien keskinainen yhteistyd perustuu vapaaehtoisuuteen. Muissa kuin hallin-
nollisissa tehtavissa valtio voisi tukea ylialueellisen toiminnan syntymista tarjoamalla
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maakunnille (ja kunnille) insentiiveja tavoitteellisen ja organisoidun yhteistyon toteut-
tamiseksi. Yhteistyolla voitaisiin merkittavasti edistaa kansallisesti tarkeiden tavoittei-
den saavuttamista esimerkiksi innovaatio-, elinkeino- ja tyollisyyspolitikassa.

Aluekehittdmisjarjestelman kehittdminen vaatii erilaisten sdanndéllisten ja avointen
kasvu- ja kestavyysfoorumien perustamista. Naissa foorumeissa erilaiset toimijat voi-
vat kohdata, keskustella kehittdmisen linjauksista ja kaytanndista.

Suositus 3. Kaupungit ja kaupunkiseudut tiiviimmin mukaan myés maakuntauudistuk-
sen valmisteluun.

Kaupunkien ja kaupunkiseutujen roolia myds maakuntatehtavien jarjestdmisessa on
syyta pitda esilla valmistelun edetessa, eli rajapinnat maakuntien, kuntien ja kaupun-
kiseutujen valilla on syyta pitda avoinna. Tama edellyttdd myds kaupungeilta ja kau-
punkiseuduilta ryhtiliiketta ja aktivoitumista, eli rakentavaa osallistumista uudistuksen
valmisteluun.

Samalla kun tehdaan sote- ja maakuntauudistusta, olisi kaupunkeja ja kaupunkiseu-
tuja sparrattava heidan tulevaisuuden roolinsa jasentamisessa. Kunnat joutuvat tata
maarittelytyoté tekemaan vuoden 2017 aikana valmisteltavissa kuntastrategiatdissa.

Koska maakunnat ovat sisdisen dynamiikkansa ja toiminnallisuutensa osalta hyvin
erilaisia ja erityisesti suuret kaupungit vieroksuvat tehtavien mekaanista siirtoa uusille
maakunnille, aluekehittdmisjarjestelmassa tulisi jattaa kunnille likkumavaraa ja
enemman mahdollisuuksia vapaaehtoisuuteen niille kuuluvien tehtavien jarjestami-
sessad yhdessa maakunnan kanssa.

Kun rajapintakeskusteluissa paastaan lahemmas konkretiaa, lienee monissa tehta-
vissa jarkeva siirtéda tehtavia vaiheittaisesti ja siitymaajoilla, ei kertaluonteisella muu-
toksella.

Suositus 4. Neuvottelumenettelyn kehittdminen kaikkia osapuolia motivoivaksi

1.

Maakuntien ja valtion valistd neuvottelumenettelyd on suositeltavaa harjoitella jo en-
nen maakuntien toiminnan aloittamista seka selventaa ja kirkastaa pikimmiten, a) mi-
ka on neuvottelun tavoiteltava lopputulos ja vaikuttavuus, b) millainen itse neuvotte-
lumenettely on, ketka siihen osallistuvat ja mista sisalldista neuvottelu kdydaan, c)
millainen tilannekuva neuvottelun pohjaksi vaaditaan seka d) millaisella aikataululla
neuvottelu kdydaan.

Neuvottelumenettelyjen kehittdmisessa tulee huomioida nykyisin toimivat kaytannét
valtion ja kaupunkiseutujen valilla (kehitettavien tehtavien ja teemojen rajaus, rele-
vanttien toimijoiden osallistaminen, tavoiteasetanta seka siihen liittyva seuranta).

Ministerididen yhteista kehittamista eli eri sektoripolitiikkojen yhteisvaikutusta
("aluenakoisyyden tunnistamista”) tulee kehittaa ja arvioida; tdma on olennainen osa
sopimuksellisen jarjestelman toimivuutta. Aluekehittamisen nakdékulmasta on tavoitel-
tavaa, ettd valtion yhteisen ndkemyksen kokoamisen jalkeen alueille vuotaa mahdol-
lisimman vahan suoraa ministerio- ja sektorikohtaista politiikkaa, jolla on merkittavia
aluekehitysvaikutuksia (mm. korkeakoulupolitiikka).

Neuvottelumenettelyn ideaalia kuvaa ajatus valtion ja maakuntien valisesta kehitys-
keskustelusta. Neuvottelun pohjaksi koottavaa tilannekuvaa taas kuvaa lukujen ja in-

99



dikaattoreiden pohjalta tarinaa siitd, miltd kehityskuva nayttaa. Valtion tehtdvana on
tuottaa kootusti tieto ja maakuntakohtainen vertailu, miltéa tilanne kokonaisuutena
nayttdd Suomessa ja maakunnissa. Taman vastinpariksi alueiden on muodostettava
oma kasityksensa kehityksen suunnasta, omista vahvuuksistaan ja tarpeistaan. Tal-
I6in jo yhdessa koottava tilannekuva on yhteisen ymmarryksen ja tiedon rakentamista
ja alykkaan paatéksenteon tuki. Toiminnallinen neuvottelu késittelee maakunnan ti-
lannetta ja muodostaa pohjan taloudelliselle neuvottelulle, joka koskee sitd kuinka
maakuntaorganisaatio voi. Neuvottelumenettelyssa on syyta keskittya vain maakun-
tien ja valtion kulloinkin keskeisimmiksi nostamiin teemoihin ja isoihin ilmi6ihin, vaik-
ka pohjaksi luotava tilannekuva olisikin (kaiken) kattava ja yhdenmukainen maakun-
nille. Liséksi on syyta huomioida jo valmiiksi kytkokset sote-neuvotteluihin ja kaupun-
kien MAL- ja kasvusopimuksiin. Kaytavat neuvottelut eivat voi talléin olla erillaan toi-
sistaan.

Suositus 5. Tavoiteohjaus mukaan aluekehittdmisjarjestelmédn uudistamisen pohdin-

toihin.

Aluekehittdmisen tavoitteet ohjaavat myds rakenteita, eika rakenteita voi uudistaa il-
man pohdintaa aluekehittamisen tavoitteista. Uudistuksessa aluekehittamisen sisal-
[6llinen pohdinta on jaanyt vahaiseksi, eli millaisiin tavoitteisiin aluekehittdmisjarjes-
telIman tulee kyeta vastaamaan. Samalla koko aluekehittdmisjarjestelman maarittely
on ollut varsin suppeaa. Jarjestelman maarittelyyn ja perusteellisiin sisall6llisiin kes-
kusteluihin on saatava koko aluekehittdmisjarjestelma mukaan. Uudistuksessa on
suuri mahdollisuus uusintaa ndkemysta aluekehittamisjarjestelmasta ja siita, milla ta-
valla ja mekanismeilla virallisten aluekehittdmisviranomaisten liséksi esimerkiksi kan-
salaiset ja yritykset liittyvat aluekehittamisjarjestelmaan.

Alueiden kehittdmisen painopisteiden tulee olla yhteisen ymmarryksen tulos. Sen tu-
lee olla vahvemmin ja selvemmiksi sanoiksi koottu yhteinen ndkemys siita, millaisia
toimia alueiden kehittdmiseksi tarvitaan ja millaisia eri sektoreiden paatdkset aluevai-
kutuksiltaan ovat. Valtion vahvistuvan roolin myéta on syytd huomioida yha enem-
man tiedolla ja ymmarryksen kautta tapahtuva ohjaaminen (tiedolla johtaminen), mi-
ten rakennetaan Suomelle yhteista tulevaisuuskuvaa. Talldin on my6s olennaista
miettia keinoja, joilla saadaan mobilisoitua maakunnat ja kunnat tekemaan painopis-
teiden mukaista Suomea.

Suositus 6. Aluekehittdmisen laaja-alaisuuden huomioiminen valmisteluty6ssé

1.

Esilla olleissa luonnoksissa maakuntien palveluarkkitehtuurista aluekehittdamispalve-
lut on yksi palvelukokonaisuus muiden joukossa ja osin jopa irrallaan tarkeistéd muista
palveluista ja rakenteista. Nain ollen aluekehittdmisjarjestelma maarittyy hyvin kape-
asti. On tarkeaa, ettd uudistuksessa ja lakivalmistelussa aluekehittdmisen laaja na-
kékulma huomioidaan ja nahdaan aluekehittamisen kytkdkset niin kasvupalveluihin,
suunnittelukoneistoon (kaavoitukseen) kuin erityisesti osaamisrakenteisiin ja niiden
kehittdmiseen. Uudistuksessa on erityisen tarkeda huomata, ettd osaamisrakenteet
ja niiden kehittdminen ovat aluekehittamisjarjestelman ytimessa, ja siten niiden on
nayttava myds valtion, maakuntien ja kuntien valisessa tydnjaossa ja tiiviissa yhteis-
tyossa.

Suositus 7. ERI-rahastojen hallintomalli ja valmistautuminen uuteen ohjelmakauteen

1.

Uudistuksen seurauksena kaikista perustettavista maakunnista tulee valittavia toimie-
limia. Hallintomalliin liittyvd muutosprosessi ja sen valmistelu tulee organisoida pi-
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kimmiten, jotta hallintomalli voidaan vielad tdman ohjelmakauden aikana hyvaksyttaa
komissiossa.

2. Maakuntien tulee vuoden 2017 aikana ilmoittaa, miten aikovat valittdvan toimielimen
tehtdvansa jarjestaa vuoden 2019 alussa. Mikali alueilla on halukkuutta, valtio voisi
tukea ylialueellisen yhteistydn syntymista toteuttamalla esimerkiksi kokeilun / kokeilu-
ja erilaisista hallinnon ylialueellisista organisointimalleista vuosien 2017 ja 2018 aika-

na.

3. Valmistautuminen uuteen ohjelmakauteen on kaynnistettava valittdmasti. Mahdolli-
suuksien mukaan ERI-rahastojen valmisteluprosessit tulee yhdistaa tai ainakin synk-
ronoida siten, etta tieto MMM:n ja TEM:n vetamista prosesseista valittyy ministerioi-
den kesken ja alueilla. Alueiden voimavarat ja osaaminen tulee hyddyntaa valmiste-
lussa kutsumalla aluetoimijat alusta saakka valmisteluun mukaan.

Tassa esitettyjen suositusten toteutuksen organisointi ja vastuutahot vaihtelevat suosituksit-

tain ja toimenpiteittain. Lahtokohtaisesti vastuutahoja ovat TEM ja muut ministeriot, alueelli-

sesta valmistelusta vastaavat maakuntien liitot, kaupungit ja kaupunkiseudut seka muut kun-
nat.
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LOPUKSI

Esitdmme tassa viimeisessa luvussa tiiviisti synteesinomainen yhteenveto tutkimuksen ha-
vainnoista molempia osatehtavia koskien. Lisaksi esitdmme tutkijoiden pohdintaa tutkimus-
asetelmasta ja tutkimuksen toteutuksesta tilanteessa, jossa asioiden valmistelu on edennyt
tutkimuksen aikana nopeasti, monella rintamalla samanaikaisesti ja siten osin tutkijoiden
tavoittamattomissa.

Vallan ja vastuun uusjako

Kaynnissa oleva uudistusten aalto muokkaa perusteellisesti suomalaista yhteiskuntaa. Kunti-
en palveluvelvoitteita karsitaan merkittavasti, kun sote-palvelujen jarjestamisvastuu siirretdan
kunnilta perustettaville maakunnille. Niin ikdan valtion aluehallinnosta siirtyy uusiin maakun-
tiin 1dhes kaikki nykyisten ELY-keskusten ja TE-toimistojen tehtavat. Tassa tutkimuksessa
mielenkiinnon kohteena on ollut maakuntauudistus ja sen vaikutus ELY-keskusten ja TE-
toimistojen tehtaviin seka kokonaisuutena aluekehittamisjarjestelmaan. Tutkimuksen perus-
teella voidaan nostaa esiin nelja havaintoa, jotka ovat tutkimuksen molemmille osatehtaville
yhteisia.

Pirstaleisuuden riski. Maakuntauudistuksen lahtdkohtana on ollut, etta tulevat 18 maakun-
taa hoitavat keskenaan kukin tdsmalleen samoja tehtavia. Nykyiseen jarjestelmaan verrattu-
na tdma muutos tarkoittaa tehtyjen keskitettyjen ratkaisujen purkamista ja siitd ndkokulmasta
myo6s toiminnan ja ndkemyksen pirstaloitumista 18 erilliseen yksikkd6n. Erityisesti tdma kos-
kee tulevia kasvupalveluja ja aluekehittdmisen kokonaisuutta, joissa valtakunnallinen koko-
naisedusta on ollut mahdollista tahan saakka pitaa kiinni. Tulevaisuudessa uhkakuvana on,
etta ilman riittdvia kannusteita yhteistydhén maakunnat kapertyvat itseensa, mika tarkoittaisi
esimerkiksi tydmarkkinoiden maakunnallistumista ja sita kautta tyévoiman liilkkuvuuden heik-
kenemista entisestaan. Myos aluekehittdmisen nakdkulmasta on vaarallista, mikali tulevat
maakunnat on kiinnostuneita vain ja ainoastaan oman maakuntansa kehittdmisesta ilman
mahdollisuutta rakentaa maakuntarajat ylittavid kokonaisuuksia esimerkiksi innovaatio- ja
elinkeinopolitiikassa. Tilannetta helpottaisi, mikali jatkovalmistelussa pohdittaisiin nykyista
aktiivisemmin keinoja motivoida maakuntia yhteisty6hdn ja yhteisiin ratkaisuihin.

Kehityserojen kasvu. Tulevat 18 maakuntaa ovat keskenaan erilaisia niin vaestdpohjaltaan
kuin esimerkiksi luonnonolosuhteiltaan ja elinkeinorakenteeltaan. Erityisesti kasvupalveluissa
ollaan rakentamassa palvelujen tuottamismallia valinnanvapauteen perustuen, missa perus-
oletuksena on, ettd maakuntiin syntyy toimivat palvelumarkkinat. Valmisteluaineistossa on
kuitenkin nostettu esiin, etta toimivien palvelumarkkinoiden syntyminen on pitka ja hidas pro-
sessi, ja se voi vieda vuosia aikaa. Toisaalta my6s aluekehittdmisen ndkdkulmasta tarkea
olisi varmistaa valtakunnallinen kokonaisndkemys ja tahtotila siité, millaista Suomea halutaan
olla kehittdmassa. Tall6in olisi mahdollista yhdistdd maakuntien temaattisia vahvuuksia
isommiksi kokonaisuuksiksi ja saada silla tavoin kaikkien maakuntien potentiaali kayttéon.
Muutoin on vaarana, ettd useammassa maakunnassa tehdaan toisistaan tietdmatta saman-
tyyppista kehittdmisty6ta, joka ei kuitenkaan kumuloidu kansallisesti yhteiseksi vahvuudeksi.
Nain ollen on hyvinkin mahdollista, ettd maakunnat kehittyvat jatkossa(kin) eritahtisesti ja
jopa siten, etta kehityserot karjistyvat maakuntien valilla.

Yhteisty6 kuntien kanssa. Talla hetkella kunnat ovat paljon vartijoina monessa niista tehta-
vista, joita perustettaviin maakuntiin siirtyy. Kunnat vastaavat nyt sotepalveluista, mutta myos
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tyodllisyyden edistamisesta ja elinkeinojen kehittdmisesta alueellaan. Nykyiset maakuntien
liitot ovat kuntayhtymina kuntien edunvalvojia. Uudessa maakuntarakenteessa napanuora
kuntiin kuitenkin katkeaa. Siitéd huolimatta kunnille jaad mahdollisuus yleisen toimialan nimissa
hoitaa esimerkiksi elinvoiman ja elinkeinojen kehittamiseen liittyvia tehtavia, joista osalla on
selva liittymapinta tulevan maakunnan kasvupalveluihin tai laajemmin aluekehittdmistehta-
vaan. Tahan saakka valmistelussa ei ole kovin paljon pohdittu perustettavien maakuntien ja
sinne siirrettavien tehtavien rajapintaa kuntiin, minka pitaisikin olla yksi tulevien kuukausien ja
vuosien tarkeimmista keskusteluaiheista.

Rajallisen itsehallinnon ansa. Perustettaviin maakuntiin valitaan suorilla vaaleilla valtuustot,
jotka vastaavat maakuntien paatdksenteosta. Nayttaa silta, ettd suorien maakuntavaalien
lisaksi juurikaan muita itsehallinnon tarkeitd komponentteja maakuntiin ei ole tulossa. Esi-
merkiksi verotusoikeutta ja yleista toimialaa maakunnille ei olla tadssa vaiheessa antamassa.
Maakuntien rahoitus perustuu siis valtaosin valtion maakunnille myéntamaan rahoitukseen,
joka tultaneen joitakin poikkeuksia lukuun ottamatta myéntamaan yleiskatteellisena eli sito-
mattomana rahoituksena. Samalla valtio kuitenkin maarittelee maakuntien tulevat tehtavat.
Nain ollen maakunnat voivat paattaa valtion sille mydntaman rahoituksen puitteissa, miten ne
hoitavat niille annetut tehtavat ja velvoitteet. Tulevassa maakunnassa sotepalvelut ovat huo-
mattavasti suurin kokonaisuus kasvupalveluiden ja aluekehittamistehtavan jdddessa suh-
teessa marginaaliseen asemaan. Aluekehittdmisen (ml. kasvupalvelut) ndkdkulmasta tdhan
asetelmaan sisaltyy rajallisen itsehallinnon ansa: tulevissa maakunnissa esimerkiksi laakari-
palvelut, vanhusten kotihoito, paihdekuntoutujien palvelut ja aluekehittamiseen liittyvat tar-
peet ovat paatdksenteossa samalla viivalla keskenaan. Suuri vaara on, etta sotepalveluihin
liittyvat velvoitteet jyrdavat aluekehittdmisen tehtavien yli, jolloin rajallisen itsehallinnon ansa
laukeaa aluekehittamisen tappioksi. Jatkovalmistelussa tulisi tdmankin takia pohtia aluekehit-
tdmisjarjestelman ja palvelutuotannon ylialueellisia ratkaisuja seka kannustimia maakuntien
keskinaisen yhteistyon vahvistamiseen.

Pohdintaa tutkimusasetelmasta ja tutkimuksen haasteista

Ty0 on ollut seka tutkimusasetelmallisesti ettd menetelmallisesti vaativa ponnistus. Vuoden
2016 alussa tutkimushaun yhteydessa ja VAAKA-hankkeen alustavaa tydsuunnitelmaa teh-
tdessa emme osanneet ennakoida sitd, miten isosta muutoksesta uudistuksessa on kyse
etenkin ELY-keskusten ja TE-toimistojen tehtdvien osalta. ELY-keskusten ja TE-toimistojen
toimintaa on toki vuosien saatossa jatkuvasti kehitetty ja niiden toimintoja ja tehtavia koskeva
muutos on ollut jatkuvaa. Tasta huolimatta nain isoon muutokseen, jossa seka hallintojarjes-
telma, ettd palvelujen tuottamistapa uudistuvat radikaalisti, emme olleet alkuperaisessa tyo-
suunnitelmassamme varautuneet. Uudistuksen paakohtien selkiintyessa kevaan 2016 aikana
tyén luonne muuttuikin alkuperaisen ELY-keskusten ja TE-toimistojen palveluiden yhteiskun-
nallisen vaikuttavuuden arvioinnin sijaan tarkastelemaan sita, miten uudistuksessa ja viela
hahmottamattomassa uudessa maakunnallisessa rakenteessa asiakaslahtdisyys, kustannus-
tehokkuus ja yhteiskunnallinen vaikuttavuus tulisi ottaa huomioon. Tassa yhteydessa tarken-
simme hankkeen ohjausryhméassa ensimmaisen osatehtavan tarkeimmaksi tutkimuskysy-
mykseksi, mitkd ovat asiakaslahtdisyyden, kustannustehokkuuden ja yhteiskunnallisen vai-
kuttavuuden nakdkulmasta uudistuksen onnistumisen kriittisimmat tekijat. Aluekehittdmisjar-
jestelman osalta tarkensimme samalla, etta tutkimustyon tulee kiinnittyad vahvasti TEM:n laki-
valmisteluun, jolloin tutkimuksen toiseen osatehtavaan tuli merkittava kehittdmisote. Samalla
todettiin, ettd rakennerahastojen sijaan toisessa osatehtdvassa on tarpeen tarkastella ERI-
rahastoja kokonaisuutena, jolloin tarkastelu yhtaalta laajeni ja toisaalta nousi yleisemmalle
tasolle.
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Tutkimusty6ta on vaikeuttanut erityisesti se, ettd arviointia tehtaessa selked kuva on puuttu-
nut siitd, millainen tulee olemaan uuden maakunnallisen organisaation rakenne, prosessit ja
johtamisjarjestelma. Samoin ty6ta on hankaloittanut se, ettd samanaikaisesti maakuntauudis-
tuksen kanssa toteutettavan kasvupalvelu-uudistuksen yksityiskohdat ovat olleet osin hama-
ran peitossa. Selkean ja konkreettisen "maalin” puuttuessa ja tdman maalin jatkuvasti liikku-
essa uudistuksen vaikutuksia esimerkiksi asiakaslahtoisyyteen tai kustannustehokkuuteen ei
ole ollut mahdollista arvioida analyyttisesti syy-seuraussuhteisiin perustuvan arviointilogiikan
kautta. Tdman vuoksi tydssa onkin jouduttu tukeutumaan oletuksiin ja todennakodisyyksiin
tulevista muutoksista seka arvioitu, miten ndma muutokset vaikuttavat asiakaslahtdisyyden,
kustannustehokkuuden ja yhteiskunnallisen vaikuttavuuden dynamiikkaan uudessa muotou-
tumassa olevassa rakenteessa.

Tutkimuksen johtopaatokset on tehty tdman hetken tiedon ja ymmarryksen varassa ja niissa
on osin tukeuduttu asiantuntijandkemyksiin. Asiantuntijandkemyksiin puolestaan heijastuu
vahvasti selkean tulevaisuuskuvan puuttuminen, mika nakyy muun muassa siina, ettda muu-
tosta ei osata tai haluta arvioida mahdollisuuksien perusteella, vaan muutosta jasennetaan
ensisijaisesti uhkien kautta suhteessa vanhaan malliin ja sen mukaisiin toimitapoihin. Osittain
syyna voi olla myés se, ettd maakuntauudistusta koskevin paatésten taustalla olevaa logiik-
kaa ei kaikilta osin ole ollut helppo tunnistaa ja ymmartda, minka johdosta muutokseen sitou-
tuminen koetaan vaikeaksi. TAssa suhteessa avointa keskustelua ja evidenssipohjaisia pe-
rusteluja etenkin toimintojen ja politiikan teon hajauttamisen hyddyista ja mielekkyydesta
tarvittaisiin lisaa.

Etenkin TE-palveluiden kohdalla maakunta- ja kasvupalvelu-uudistuksissa kyse on isosta
systeemisesta muutoksesta, jossa samanaikaisesti uudistetaan kokonaan seka hallintojarjes-
telma ettd palvelujen tuottamistapa. On selvaa, ettd kun taysin uuteen muotoutuvaan raken-
teeseen (maakuntaorganisaatio) istutetaan taysin uudenlaisia prosesseja ja toimintatapoja
(yksityinen palvelutuotanto tydllisyyden hoidossa), sisaltyy uuteen jarjestelmaan isoja mah-
dollisuuksia, mutta myds suuria epaonnistumisen riskeja. Isoksi riskiksi uudistuksen toimeen-
panossa voikin muodostua se, ettd uutta itsehallinnollista rakennetta luodaan kovalla vimmal-
la ja kiireelld, mutta prosessien ja toimintatapojen kustannustehokkuuteen ja vaikuttavuuteen
ei kiinniteta riittdvasti huomioita. Téassa suhteessa kustannustehokkaiksi ja vaikuttaviksi osoit-
tautuneet nykymallin toimintatavat ja kytannot tulisi rakentaa sisdan myds uuteen malliin.
Samoin yksityisia palvelumarkkinoita luotaessa tulisi kansainvalisistd kokemuksista — onnis-
tumisista ja epaonnistumisista — ottaa opiksi, jotta muualla tehdyt virheet valtettaisiin Suo-
messa.
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