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Tiivistelma

Tutkimuksen tarkoituksena on tuottaa teoreettisesti jasenneltyd kokemustietoa kuntauudistuksista prosessina.
Institutionaalisen johtajuuden kehikon kautta tarkastellen tutkimuksen kiinnostuksen kohteena on ollut se, mil-
lainen yhteinen tavoitteisto ja endogeeniset piirteet ovat toteutuneiden kuntaliitosten ja toimivien yhteistoimin-
ta-alueiden takana? Kysymyksid on tutkimuksessa lahestytty tarkastelemalla seka sitd, millaisilla foorumeilla en-
dogeenista ymmirrysta liitosprosessissa onnistuneilla kuntaliitosalueilla ja yhteistoiminta-alueilla on generoitu
ettd sitd, miten esimerkiksi palvelurakenteisiin ja maankayttdasioihin liittyvid konflikteja on kisitelty. Kaiken
taustalla kulkee kysymys siitd, mihin institutionaalinen johtajuus on prosessin eri vaiheissa paikantunut ja mil-
laisten kanavien kautta sitd on toteutettu?

Tutkimuksessa muutosprosessi jaetaan neljaén vaiheeseen, joissa havaittiin erilaista dynamiikkaa ja institu-
tionaalisen johtajuuden vaihdon paikkoja. Tutkimuksemme kohteena olivat vapaaehtoiselta pohjalta syntyneet
kuntarakenteen muutosprosessit. Kuntafuusioiden prosesseissa oli paljon samankaltaisuuksia, mutta prosessissa
havaitut edut ja hyddyt samoin kuin ongelmat ja haasteet ovat varsin riippuvaisia kuntatyypisté ja kuntatyyppien
sisallakin nakyviastd kulttuurisesta ja toiminnallisesta variaatiosta.

Kunnallisessa kontekstissa institutionaalisesta muutoksesta tekee haasteellisen juuri harmaa alue, jonka lapi
muutos kanavoituu osallisten, eli yleensd johtavien viranhaltijoiden ja luottamushenkiléiden tulkintana muu-
toksen tarpeista, suunnasta ja aikataulutuksesta. Tulkinnat puolestaan virittyvit tulkitsijoiden maailmankuvan
ja elamédnpiirin mukaan, luoden muutoksesta ja tavoitellusta lopputuloksesta useita mahdollisia rinnakkais-

ulottuvuuksia.
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Abstract

The purpose of the research is to produce theoretically structured empirical analysis on local government reform
as a process. Examined through the framework of institutional leadership, the subject of interest of the research
has been to explore the nature of the common goals and endogenous characteristics lying behind implemented
municipal amalgamations and active areas of cooperation. In the research, issues have been approached by ex-
amining both the kind of forums in which endogenous understanding has been generated within those munici-
pal amalgamation areas and cooperation areas that have succeeded in the amalgamation process and how, for
example, conflicts relating to service structures and land-use matters have been handled. Behind everything lies
the question of how institutional leadership has manifested itself in different stages of the process as well as the
nature of the channels through which it has been implemented.

In the research, the change process is divided into four stages, in which various dynamics and forums of in-
stitutional leadership were perceived. The subject of our research consisted of municipal reform processes aris-
ing on a voluntary basis. There were many similarities in the municipal fusion processes, but the benefits and
advantages perceived in the processes, like the problems and challenges, are highly dependent on the type of
municipality and on the cultural and operational variations evident within the various types of municipality.

In alocal government context, institutional change is challenging partly due to the grey area, through which
change is channelled in the form of the participants’ - i.e. generally the senior office holders and elected officials
- interpretations of the need for change as well as its direction and scheduling. Interpretations, on the other hand,
are coloured by the world view and circumstances of the interpreters, creating many possible parallel dimensions
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1 Johdanto

Kunta- ja palvelurakenneuudistus on ollut kdynnissd vuodesta 2005. Lain voimaantulon
(2007) jalkeen sekd kuntarakenteessa ettd palvelurakenteissa on tapahtunut merkittavia
muutoksia. Maassa on tapahtunut lukuisia kuntaliitoksia ja 260 kuntaa on perustanut
tai suunnittelee yhteistoiminta-alueen muodostamista. Alkuperiisen puitelain mukaan
perusterveydenhuolto ja siihen kiintedsti liittyvit sosiaalitoimen tehtévat tulee jarjestad
vahintddn noin 20 000 asukkaan kunnassa tai yhteistoiminta-alueella. Myohemmin pui-
telain muutoksen yhteydessa laajennettiin vdestdpohjavaatimus koskemaan kaikkia sosi-
aalihuollon palveluja paitsi lasten pdivahoitoa. Lain tavoitteistossa on ollut keskeisessa
asemassa taloudellinen ja kattava palvelurakenne, joka turvaa koko maassa laadukkaat
palvelut ja niiden saatavuuden. Kuitenkin tavoitteena on ollut saada aikaan my6s muu-
tosta kuntarakenteessa.

Valtioneuvosto on tuonut esiin (VM 2.9.2011) kuntarakenteen uudistamisen jatkon
perusperiaatteet. Tavoitteena on vahvoihin peruskuntiin perustuva elinvoimainen kunta-
rakenne. Pddtokset uudesta kuntarakenteesta tehdddn vuoden 2014 loppuun mennessi. Val-
tioneuvoston tavoitteisto viestittad, ettd kuntien ja kuntapalveluiden uudistaminen nojautuu
jatkossa vahvoihin kuntiin. Selked poliittinen suuntaus on uusien yhteistoimintarakentei-
den sijaan tukea suuria ja vahvoja peruskuntia. Sosiaali- ja terveydenhuollon rahoitus- ja
jarjestimisvastuu pyritddn nykyisten linjauksien mukaan padsddntoisesti palauttamaan
yhteistoiminta-alueilta kunnille (STM 21.3.2012).

Paras-lain velvoitteiden kuntiin kohdistuvat muutospaineet ovat muotoutuneet alueilla
hyvin erilaisiksi lopputuloksiksi. Kunnille asetetut tavoitteelliset rakenneratkaisut, esimer-
kiksi yhteistoiminta-alueet eivit kuitenkaan ole taanneet alueellisten yhteistyoorganisaa-
tioiden toimivuutta eivatka prosessien tasolle etenevdd muutosta (vrt. Laine, Airaksinen,
Kyosti & Harkonen 2011). Tama viittaa siihen, ettd pelkédstddn lainsdddannolliselld, ulkoi-
sella paineella ei vélttimattd saada aikaan pysyvié ja kuntien toimintoja edullisella tavalla
lahentévia ratkaisuja. Muutosjohtajuuden ndkokulmasta puitelainsdddannén tuoma inter-
ventio on saanut hyvin erilaisia muotoja, joista osa on selkeisti johtanut muutosta torjuvien,
kosmeettisten organisaatioiden rakentamiseen, jolloin esimerkiksi toivotut kustannusséaastot
ovat jadneet odotettua pienemmiksi ja palveluiden kehittdminen on osoittautunut vaikeaksi.

Lainsddddnnollinen paine uudistuksiin ja kuntien vilisen yhteistyon tiivistimiseen on
johtanut kunnissa joitain poikkeuksia lukuun ottamatta reagointiin, mutta kaytanndssa
paine on muuntunut alueilla hyvin erilaiseksi ymmarrykseksi siitd, mité tavoitteiden saa-
vuttamiseksi tulisi tehdd. Uudistus on johtanut kuntien ohjauksesta riippuen hyvin eri-
laisiin lopputuloksiin. Kuntaliitosten toteutusprosessien vertailu antaa viitteitd siita, etta



kuntien institutionaalisella johtajuudella, huolellisella valmistelulla ja sisdsyntyiselld muu-
tostarpeen tunnistamisella on merkittavi vaikutus siihen, kuinka onnistuneena uudistusta
pidetdén. Vastaava tilanne on todennettavissa my6s onnistuneesti toteutetuilla ja toimivilla
sosiaali- ja terveydenhuollon yhteistoiminta-alueilla, joilla mahdollinen yhteistoiminta-alu-
eesta siirtyminen peruskunnaksi kuvataan huomattavasti helpommaksi prosessiksi kuin
esimerkiksi ristiriitojen varittiman valmisteluprosessin lapikayneilld alueilla. Rakenneuu-
distusten ndkokulmasta varsinaisten uudistusprosessien toteutus voidaan nahda mustana
laatikkona, jonka sisdlle katsominen voi valottaa uudistusten keinojen ja tulosten vilistd
suhdetta. Ajattelemme, ettd mustan laatikon sisdltod voidaan yrittdd valottaa institutionaa-
lisen johtajuuden kasitteen avulla.



2 Institutionaalinen johtajuus osana
institutionaalista organisaatioteoriaa

Institutionaalinen johtajuus toimii tutkimuksessa kasitteellisend, yleiseni viitekehyksena.
Tutkimuksen tarkoituksena on selvittdd, millaista temaattisesti luokiteltua institutionaa-
lista johtajuutta l6ytyy toteutuneiden kuntaliitosten (Kouvola, Jyviskyld, Salo, Joensuu) ja
toimivan yhteistoiminta-alueen (Eksote) taustalta ja millaisissa positioissa ja millaisissa
prosessin vaiheissa institutionaalinen johtajuus on nayttdytynyt. Institutionaaliseen joh-
tajuuteen kiinnittyvéd varsinainen tutkimuskysymyksemme on: “Mihin institutionaali-
nen johtajuus on prosessin eri vaiheissa paikantunut ja millaisten kanavien kautta sitd on
toteutettu?”

Institutionaalinen johtajuus on osa institutionaalista teoriaa. Instituutiolle on useita
madritelmid organisaatioteorioissa. Ensinndkin, ne ovat sosiaalisen jirjestyksen ilmenty-
mid, jotka ovat arvojen lapdisemia (Selznick 1957, 17). Instituutioita on kaikilla tasoilla, ne
ndkyvit niin maailmanlaajuisina jarjestelmind kuin henkilokohtaisina suhteina. Ne ylla-
pitdvit jatkuvuutta, mutta ovat silti alttiita niin véhittéisille kuin yhtakkisillekin muutok-
sille. (Scott 1995, 33). Tdssé raportissa tarkastelemme paikallisen hallinnon instituutioita
ja niiden muutoksia. Sivuamme kuitenkin my6s valtion institutionaalista, sekd pakot-
tavaa ettd normatiivista valtaa kuntiin kohdistuvien eksogeenisten paineiden muodossa
(vrt. DiMaggio & Powell 1983, 147). Instituutioilla tarkoitamme jdrjestelmaa, joka muo-
dostuu virallisista hallintosadnnoisté ja toimintaohjeista seké sosiaalisesti rakentuneista
kayttaytymissddnnoistd, jotka ovat joko seurausta virallisista sddnnoisté tai instituution
ulkopuolisista vaikutteista. Instituutiot voidaan kisittdd myos pelkéstdan sddntéjen muo-
dostamaksi kokonaisuudeksi (Clingermayer & Feiock 2001), mutta tissd lahestymistavassa
on ongelmansa. Instituution luoneet sddnnot voivat muuttua joko organisaation sisdisestd
aloitteesta tai ulkoisen muuttujan vuoksi. Tdma ei kuitenkaan automaattisesti poista sosi-
aalisesti rakentunutta instituutiota. Kuntaliitoksissa sosiaalisesti rakentuneen instituution
muutoksen hitaus voi nakyd muun muassa luottamuselinten toiminnassa. Laajempia orga-
nisaatiokokonaisuuksia luotaessa paitosvallan delegointi voi olla liki valttdmatonté, kun
hallinnollisten paatosten maara kasvaa. Esimerkiksi henkilostohallintoon liittyvda toimi-
valtaa saatetaan siirtdd luottamuselimiltd viranhaltijoille. Luottamushenkil6iden voi olla
vaikea hahmottaa titd juridisen instituution muutosta, silla aiemmin vallinneen juridisen
ja sosiaalistuneen instituution tapojen mukaan luottamushenkil6illd oli merkittava rooli
henkiloston palkkauksessa. Tdmd ilmenee luottamushenkiloiden haluna vaikuttaa ja puut-
tua viranhaltijoiden paatoksiin.



Instituutiot on méaritelty myos kestaviksi kulttuurisiksi, normatiivisiksi ja sdanteleviksi
rakenteiksi, jotka tuovat vakautta ja merkityksellisyytté sosiaaliseen jarjestelméddn. Erilaiset
symbolijérjestelmat, toiminnot ja artefaktit yllapitavat ja uusintavat instituutioita. (Scott
1995, 33.) Paikallisen hallinnon nidkokulmasta instituutiota kantavien symbolien merki-
tys on vahva my®ds silloin, kun kuntia yhdistetaan. Uuden kunnan nimi, vaakuna ja muut
kokonaan tai osittain symboliset seikat, kuten uuden hallinnon sijaintipaikka tai kunnan
nimen katoaminen postiosoitteesta nousevat usein keskeisiksi kysymyksiksi sekd paatok-
sentekijoiden ettd kuntalaisten nikékulmasta.

2.1  Tutkimustehtava ja tavoite

Tutkimuksen tarkoituksena on tuottaa teoreettisesti jasenneltyd, kokemuksiin perustu-
vaa tietoa sekd kunta- ja palvelurakennereformin edistdimisen kanssa painiville kunnille
ettd valtion tasolla toimiville uudistuksen toteuttajille. Yhdistamalld erityyppisten kun-
taliitosten kautta saadut kokemukset yhteistoiminta-alueiden rakenteiden ja johtajuuden
tutkimukseen voidaan olettaa, ettd ratkaisevat tekijiat kuntauudistuksen etenemisen ja sen
onnistumisen suhteen 16ytyvat yhtalosta, jossa otetaan huomioon rakenteiden soveltu-
vuus ja muutosprosessin johtajuuden kanavointi kohti yhteistd paamaarad. Keskeisena
ndkokulmana tutkimuksessa on endogeenisten eli sisisyntyisten muutostarpeiden ja
eksogeenisten eli ulkopuolelta tulevien muutospaineiden asema siind, millaisena kuntien
yhdistyminen ja yhteistydprojekti koetaan.

Ajkaisempi tutkimus (Airaksinen, Tolkki & Laine 2011, 58-60; Laine ym. 2011, 27,
54) antaa viitteitd siité, ettd mikali yhteistyo6lle ei ole 16ydetty lainsdddédnnon ohjaavuuden
lisdksi muuta, endogeenista tarvetta, uudistus saattaa lihted muotoutumaan suuntaan, jossa
tavoitteeksi nousee kaiken séilyttiminen ennallaan uuden rakenteen sisilléd sen sijaan, etté
pyrittdisiin luomaan aidosti yhteinen uusi rakenne. Tall6in luodun yhteistoimintarakenteen
tehtdva onkin aikaisemman, kuntien omaan vastuuseen ja valtaan perustuvan toimintata-
van turvaaminen esimerkiksi kuntakohtaisen budjetoinnin ja kustannusjaon keinoin. My6s
palvelurakenteiden karsimiseen kohdistuvaa keskustelua saatetaan valttda niin, ettd kun-
nat karsivat yhteistoimintarakenteelle osoittamiaan varoja méaritteleméattd mista palveluja
tulisi karsia. Ndin kunnat sysdavit poliittisen harkinnan vastuun yhteiselle organisaatiolle
siirtden todellisten, omaan taloudelliseen kantokykyynsi liittyvien ongelmien ratkaisua.

Yhteistoiminta-alueiden tutkimuksen kautta saatujen tulosten perusteella kuntien
ohjausvaikutus yhteistoiminta-alueiden toteutettuihin rakenteisiin on erittdin merkittava.
Mikali tavoitteisto on rakennettu torjumaan muutosta luomalla kosmeettinen yhteistoimin-
tarakenne, ratkaisu heijastuu kielteisesti sekd yhteisen organisaation sisdiseen palvelujen
kehittdmiseen ettd organisaation ulkoiseen toimintakykyyn kytkeytyvain palveluraken-
teiden jarkevoittdmiseen ja paallekkaisyyksien poistamiseen. Kokonaisreformin nikokul-
masta kyse on siitd, halutaanko muutosta torjua edelld kuvatun kosmeettisen yhteistyén
avulla vai koetaanko alueella, ettd sisasyntyinen tavoitteisto voidaan sovittaa ulkoiseen
paineeseen, jolloin yhteistoiminnalle tulee tila muotoutua aidoksi ja kestdvaksi. Yhteis-
toiminta-alueiden tutkimuksessa kunnan rooli palveluapparaattina korostuu. Erilaisten



kuntaliitoskokemusten kautta tarkastelu laajentuu koskemaan myos alueen elinvoiman
vahvistamiseen ja yllapitimiseen liittyvia tehtdvid sekd osallisuuden kokemusten ja pai-
kallisen vaikuttamisen teemoja.

2.2 Tutkimuskysymykset

Tutkimuksen yleishyodyllinen niakékulma l6ytyy mahdollisuudesta yhdistdd kuntalii-
tosalueilta ja toimivilta yhteistoiminta-alueilta saatuja kokemuksia myos kdynnissd ole-
van kuntauudistuksen valmistelun tueksi. Tdssé tutkimuksessa on keskitytty kuvaamaan
institutionaalisen johtajuuden kehikosta dynamiikkaa toteutuneiden kuntaliitosten (Kou-
vola, Jyviskyld, Salo, Joensuu) ja toimivien yhteistoiminta-alueiden (Eksote) taustalla.
Tutkimusalueiden valinnassa on painotettu yhdyskuntarakenteen kannalta ainakin paa-
osin onnistumisen edellytykset tayttavid kuntaliitosalueita ja alueita, joissa kuntaliitok-
siin on osallistunut useampia kuntia. Joensuu toimii tutkimuksessa esimerkkiné alueesta,
jolla kuntaliitosten toteuttaminen on ketjuuntunut ja toteutettu kahdella erilliselld muu-
toksella, kun taas Salossa ja Kouvolassa edettiin monikuntaliitoksessa "kertarysaykselld”.
Salon ja Kouvolan liitokset ovat keskenddn hieman erilaisia. Kouvolan liitoksen erityis-
piirteend on Kouvolan ja sen entisten ympéryskuntien ldhtokohtainen erilaisuus. Salon
liitoksen erityispiirre taas on ymparyskuntien into liittyd varakkaaseen keskuskuntaan
ja toisaalta Salon halu jakaa silloisia teknologiateollisuuden avulla saatuja varojaan myds
ympiryskuntiin, koska ne kantoivat kortensa kekoon varallisuuden luomisessa esimer-
kiksi tarjoamalla asuinpaikkoja ja palveluita teknologiateollisuuden tyontekijoille. Jyvés-
kylan liitos on esimerkkiné prosessista, jossa taustalla on lukuisia epdonnistuneita kunta-
rakennemuutosyrityksié ja jossa on voimakas keskuskaupunki. Lisdksi Jyvéiskyldssa yksi
selvasti kaupunkiseutuun nivoutuva kunta jii liitoksen ulkopuolelle. Eksote puolestaan on
yhteistoiminta-alueena poikkeuksellinen, koska sielld on vapaaehtoisesti ldhdetty hake-
maan koko maakunnan kattavaa ratkaisua sosiaali- ja terveyspalveluissa.

Tutkimuksen paakysymykset ovat:

« Millainen yhteinen tavoitteisto ja endogeeniset piirteet ovat toteutuneiden kuntaliitos-
ten ja toimivien yhteistoiminta-alueiden takana? Kysymykselld tavoitellaan ymmar-
rystd siitd, miten ulkoisen muutospaineen ja sisdisen muutostarpeen vilinen yhteys on
eri prosesseissa kehittynyt.

« Millaista johtajuutta muutoksen eri vaiheissa on toteutettu?

o Kysymystd lahestytddn tarkastelemalla sekd sitd, millaisilla foorumeilla endo-
geenista ymmadrrysta liitosprosessissa onnistuneilla kuntaliitosalueilla ja yhteis-
toiminta-alueilla on generoitu ettd sitd, miten esimerkiksi palvelurakenteisiin ja
maankayttoasioihin liittyvid konflikteja on kisitelty?



Erityisend teoreettisen viitekehyksemme ohjaamana teemana kaiken taustalla kulkee
kysymys siitd, mihin institutionaalinen johtajuus on prosessin eri vaiheissa paikantunut
ja millaisten kanavien kautta sitd on toteutettu?

Olemme tarkastelleet sekd rakenneuudistuksen tavoitteistoa ja endogeenisen ymmar-
ryksen saavuttamisen prosessia ettd toteutunutta institutionaalista johtajuutta useiden eri
teemojen kautta. Ndihin teemoihin kuuluvat palvelut, palveluverkot ja niiden tulevaisuus
sekd maankayttoasioiden rooli. Maankiyton yhteydessi on tarkasteltu seka virallisia ettd
epévirallisia sopimuksia tulevaisuuden maankayton periaatteista. Lisdksi olemme poh-
tineet kuntauudistuksen yhteydessd kunnan elinvoimaulottuvuutta, tulevaisuuden odo-
tuksia ja mahdollisesti ndistd asioista laadittuja sopimuksia. Tulevaisuuteen ojentautuen
olemme my®6s kiinnittdneet huomiomme nékemyksiin, joita kuntauudistukseen vaikutta-
neilla ihmisilld on tavoista, joilla kuntien rakennemuutosta voidaan konkreettisesti tukea
sekd raportin lopussa tuottaneet vield pohdinnan konkreettisista keinoista, joilla kuntien
rakennemuutosta (erityisesti kuntaliitoksia) voitaisiin timén tutkimuksen tulosten perus-
teella prosessitasolla tukea

Kuntien muutoksen sisdsyntyisen onnistumisen tematiikan ja kuntien institutionaa-
lisen johtamisen endogeenisten, kestavien muutosreformien jasentdmisen avulla voidaan
hahmotella kuntafuusion yleisimmét karikot osoittava vdylakartta. Kéédnteisesti vayla-
kartta osoittaa kuntauudistuksen institutionaalisen johtajuuden vaiheisiin nojaten tuki-
toimia, joiden avulla prosessin etenemistd voidaan tukea. Véyldkartalla ei voida varmistaa
menestyskonsepteja kuntaliitoksiin tai yhteistoimintaan, mutta kokemusten analysoimi-
sella voidaan valttaa pahimmat, kuntien institutionaaliseen muutosjohtamiseen liittyvit
tyypilliset sudenkuopat.

2.3 Rakenne

Raportin alussa esitelladn lyhyesti tutkimuksen kohdealueet ja niiden lahtékohdat kunta-
liitokseen tai yhteistoimintaan. Tdmén jalkeen ldhestymme kuntaliitosprosessia institu-
tionaalisen muutoksen teoreettisen viitekehyksen kautta. Analyysi etenee muutosproses-
sin mukaisesti muutoksen siemenisté 1. lahtokohdista muutoksen toteutukseen ja uuden
kunnan alkutaipaleelle, institutionalisoitumisen vaiheeseen. Eri vaiheissa nostetaan esille
keskeisid erityisteemoja. Néissd keskitytadn haastatteluaineistosta nostettuihin kiinnos-
taviin kysymyksiin, jotka ovat tulkintamme mukaan olleet tirkeitd prosessin etenemisen
kannalta. Tutkimuksen lopussa esitellddn kuntauudistusprosessin vaiheisiin perustuen
johtopéatokset ja luonnostellaan tukitoimia. Tukitoimien esittelyn tarkoituksena on tehda
kuntauudistusprosessien analyysiin perustuva esitys kuntaliitoksen etenemistd mahdolli-
sesti tukevista elementeista.



3 Alueiden lyhyt kuvaus

3.1 Salo

Salon seudun kymmenen kunnan kuntaliitos tapahtui 1.1.2009, jolloin Saloon liittyivit
Halikko, Kuusjoki, Kiikala, Pertteli, Suomusjarvi, Muurla, Kisko, Perni6 ja Sarkisalo.
Kuntaliitosselvittdjana toimi Arto Koski. Uudessa kunnassa on noin 55 000 asukasta.

Uuden Salon hallinnon valmisteluty6td tehtiin jarjestelytoimikunnassa siihen asti,
kunnes uuden kunnan kunnanbhallitus aloitti toimintansa. Jarjestelytoimikunnan jasenet
valittiin suhteessa kuntien kokoon, heité oli yhteensé 27. Lisdksi jarjestelytoimikunnassa
oli mukana kaksi henkiloston edustajaa ldsndolo- ja puheoikeudella. Asioiden valmistelusta
vastasi muutosjohtajatiimi, joka koostui kunnanjohtajista ja henkilostojohtajista.

Salon taloudellinen tilanne oli hyvi liitossuunnitelmien aikaan. Salon ympéristékun-
nista osa hy6tyi monin eri tavoin myos Nokian vaikutuksista, mutta tuottojen ei koettu
jakaantuvan oikeudenmukaisesti alueen kesken. Etenkin yhteiséverotuottojen keskittymi-
nen Saloon koettiin epdoikeudenmukaisena. Liitoksen toteutus- ja alkuvaiheessa taloudel-
linen tilanne muuttui kuitenkin radikaalisti alueen rakennemuutoksesta johtuen, jolloin
yhteisoverotuotot putosivat merkittavasti. Tama on johtanut tilanteeseen, jossa sopimus-
hetkelld oletetut resurssit ja nykyinen taloudellinen tilanne eivit ole tasapainossa.

Salon seudulla oli yhteistydperinteitd kuntien vililld jo ennen kuntaliitosta. Seudulla on
pitka yhteistyohistoria kuntayhtymien puitteissa, mika oli luonut alueelle valmista luotta-
muspddomaa, jota voitiin hyddyntaa kuntaliitoksen toteutuksessa.

3.2  Kouvola

Kouvolan kuntaliitoksessa kaikki entiset kuusi kuntaa sekd kolme kuntayhtymaa lakkau-
tettiin ja uusi Kouvola aloitti toimintansa 1.1 2009. Kuntaliitoksessa yhdistyivat Anjalan-
koski, Elimaki, Jaala, Kouvola, Kuusankoski ja Valkeala. Uudessa Kouvolassa on yhteensa
noin 87 500 asukasta. Selvitysmiehend kuntaliitoksessa toimi Esko Riepula.

Uutta kuntaa valmisteltiin jarjestelytoimikunnassa, jonka valmistelevaa ja toteuttavaa
tyota hoiti yhdistymistyéryhma. Keskeiset poliittiset paattajat kokosivat prosessin tueksi
vield tydjaoston nimelld kulkeneen ryhmin, jonka toimintaa arvioitiin jalkeenpdin erit-
tdin onnistuneeksi. Ryhmin tyoskentelyn seurauksena paatokset saatiin meneméaén lapi,
ja paatoksenteko oli lisaksi nopeatempoista.



Kouvolan alueen historiassa on aikaisemminkin keskusteltu kuntaliitoksissa. Kouvola
ja Valkeala kavivat kuntaliitosneuvotteluita jo 1970-luvulla, mutta liitossuunnitelmat kaa-
tuivat tuolloin. Kuntien vililld on ollut tiivistd yhteisty6td jo ennen kuntaliitosta muiden
muassa 1970-luvulla perustetun perusterveydenhuollon kuntayhtyméan kautta. Alueella
koettiin yhteistyon tiivistyneen jatkuvasti terveydenhuollon lisaksi yhteisen energiahuol-
lon kautta. Kuntien keskuudessa toimi kolme kuntayhtymai ennen kuntaliitosta.

Kouvolassa tapahtui merkittavi rakennemuutos 1990-luvulla, jolloin ty6ttomyys kas-
voi 4%:sta 24%:iin. Voimakas rakennemuutos ja lisadntynyt ty6ttomyys heijastuivat kun-
tien talouteen, ja joidenkin kuntien itsendiset selviytymismahdollisuudet muuttuivat hyvin
hankaliksi.

3.3 Eksote

Eksote (Eteld-Karjalan sosiaali- ja terveyspiiri) aloitti toimintansa hallinnollisesti vuonna
2009. Palvelutuotannon Eksote aloitti 1.1.2010. Yhteistoiminta-alueeseen kuuluvat Lap-
peenranta, Lemi, Luumaki, Parikkala, Rautjarvi, Ruokolahti, Savitaipale ja Taipalsaari.
Imatra on mukana yhteistoiminnassa vain erikoissairaanhoidon ja kehitysvammaisten
erityishuollon osalta. Yhteistoiminta-alueen véestopohja on noin 133 000 asukasta.

Eksote perustettiin vastaamaan Paras-lain velvoittamaan 20 000 asukkaan véestopohja-
vaatimukseen sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjestimisessd. Alueella oli pohdittu yhteisty6-
ja liitosmahdollisuuksia ja taustalla vaikutti kaatunut Saimaan kaupunki -hanke. Pienissd
kunnissa peldttiin Lappeenrannan vahvaa asemaa ja yhteistoiminta-alue tarjosi vaihtoeh-
don kuntaliitokselle. Yhteistoiminta-alueeseen sitouduttiin ja sen toimintaa on kehitetty
systemaattisesti toimintavuosien aikana. Suhteellisen lyhyessd ajassa Eksotessa on onnis-
tuttu kehittdmaan uusia palvelumuotoja ja ratkaisuja erilaisiin palvelutarpeisiin erilaisilla
alueilla. Yhteistoiminta-alueen perustamista valmisteltiin huolella, alueella teetettiin muun
muassa selvitys eri kuntien palvelutasosta.

Yhteistoiminnan taustalla vaikutti ajatus siitd, ettd alueella haluttiin turvata erikois-
sairaanhoidon palvelut. Samalla koettiin, ettd perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoi-
don raja aiheuttaa turhia kustannuksia, joten uudistuksella haluttiin tarttua myos tdhin
ongelmaan. Pienissd kunnissa havaittiin, ettd palvelut voidaan turvata paremmin yhteis-
toiminnan kautta kuin pienten kuntien omana tuotantona. Yhteistoiminta-alueen kautta
toivottiin lisdksi helpotusta esimerkiksi ladkdreiden rekrytointiongelmiin.

Eksote poikkeaa muista timéan tutkimuksen caseista siind, ettd kyseessd ei ole kuntien
yhdistyminen vaan yhteistoiminta-alue. Kyseessd on kuitenkin kuntauudistus ja institu-
tionaalisen muutoksen kehikon nidkokulmasta varsin samankaltainen prosessi kuin kun-
tien yhdistyminen. Lisdksi Eksote tarjoaa tarkastelualustan sosiaali- ja terveydenhuollon
onnistuneesta yhdistamisestd. Sote-palveluihin fokusoituva tieto on hyodyllisté silloin,
kun etsitddn reseptejd toimiviin kuntien yhdistymisprosesseihin, ensinnékin sosiaali- ja
terveyspalvelut muodostavat keskeisen osan kuntapalveluista ja toiseksi niiden yhdista-
miseen liittyy monenlaisia jannitteita. Sosiaali- ja etenkin terveyspalveluiden toimivuus,
saatavuus ja palveluverkko ovat erds yleisimmin esiin nostetuista kuntaliitoksiin liittyvistd
teemoista ja kiistelyn kohteista.



Toinen tarked ndkokulma, jonka sote-palveluita tuottavan yhteistydalueen tarkastelu
kuntaliitoksen rinnalla tuo, on mitd mahdollisuuksia sosiaali- ja terveyspalveluiden tuotta-
miseen tarjoaa sellainen toimivana pidetty malli, jossa kunnat nimenomaan eivit ole yhdis-
tyneet tai yhdistymassa. Eksote on varsin laaja yhteistoiminta-alue, joka ei vdlttamatta olisi
toimiva, mikali alue muodostaisi yhden yhtendisen kunnan. Sosiaali- ja terveyspalveluiden
tuottamisen mallina se on kuitenkin toimivampi, kuin monet pienemmit ja tiiviimmat
yhteistoiminta-alueet. (Airaksinen ym. 2011, Laine ym. 2011.)

3.4 Jyvaskyla

Kuntien yhdistyminen tapahtui 1.1.2009, jolloin Jyviskyl4, Jyvaskyldn maalaiskunta ja
Korpilahti lakkasivat olemasta ja perustettiin uusi Jyvaskyla. Korpilahden kunnan ja
Jyvéskyldn kaupungin selvitysmiehend toimi Jussi-Pekka Alanen. Ajallisesti Korpilahden
ja Jyvéskyldn liitosvalmistelu aloitettiin ennen Jyvéskyldn ja Jyvdskyldn maalaiskunnan
liitosvalmistelua. Jarmo Asikainen toimi selvitysmiehend Jyvéskyldn ja Jyvaskyldn maa-
laiskunnan liitoksessa. Kuntaliitosta valmisteltiin erilaisissa tyoryhmissa, joita olivat jar-
jestelytoimikunta, tyovaliokunta seka viisi valmistelutyoryhmaa: kaupunkirakennepalve-
lut, sivistyspalvelut, sosiaali- ja terveyspalvelut, talous ja investointi.

Korpilahden tydssakaynti suuntautui paljon kunnan ulkopuolelle. Kunnanjohtajat oli-
vat vaihtuneet useasti viimeisten vuosien aikana, mika oli osaltaan heikentanyt johtajuutta
kunnassa. Organisaatio oli myos hyvin ohut ja siitd oli tunnistettavissa anoreksiaorgani-
saation piirteitd. Korpilahden kunta oli suurissa taloudellisissa vaikeuksissa, joita lisasivét
osaltaan my0s investointipaineet. Yleinen hajanaisuuden tila johtamisjirjestelmassi oli
vaikuttanut talouden ajautumiseen kriittiseen tilaan. Korpilahdella jarjestettiin kansan-
ddnestys liitoshankkeesta. Adnestystulos oli liitosta vastaan, mikd aiheutti painetta paa-
toksenteossa. Kuntaliitospaédtoksestd danestettiin hallituksessa tuloksin 5-2 liitoksen puo-
lesta. Korpilahdelle luvattiin yhdistymisavustuksia, joiden avulla Korpilahdella alettiin
heti suunnitella keskustan kehittdmistoimia. Liitosvalmisteluiden alkuvaiheessa Jyvasky-
ldn kaupungilta saatua asiantuntijatukea pidettiin Korpilahdessa arvossa. Jyvaskyldn maa-
laiskunnan liitosprosessin kdynnistyttyd ndma voimavarat siirtyivét osittain myos toisen
liitoksen valmisteluun.

Jyviskylan kaupungin ja maalaiskunnan liitos oli ollut keskusteluissa jo pitkdan ja sithen
oli asetettu my0s ulkoisia paineita. Liitoksessa merkittavimpina alullepanijoina toimivat
kuitenkin alueen sisdiset motiivit. Liitoksen taustalla vaikuttivat Jyvaskylan maalaiskun-
nassa talouden kestavyyden pitkédn aikavilin ndkymit. Kunta oli muuttovoittoinen kah-
den prosentin vuotuisella vdestonkasvulla ja investointitarpeet olivat suuret. Palveluiden
jarjestiminen pelkdstadn omin resurssein koettiin vaikeaksi tulevaisuudessa. Keskustelu
tulevaisuudesta johti paatokseen, ettd maalaiskunnassa tehdédn sisdisesti palvelurakenne-
selvitys. Selvityksen toteutti tydryhma, johon kuului seka poliittisia padttdjia ettd kunnan
viranhaltijoita. Selvityksessd tuotiin esiin, millaiset tarpeet ja investoinnit olisivat tarpeen
tulevaisuudessa, jos maalaiskunta jatkaisi itsendisend kuntana. Itsendisend kuntana jat-
kaminen olisi vaatinut paljon investointeja. Esimerkiksi kouluverkko olisi taytynyt ottaa
tarkasteluun.



Kuntaliitos oli ollut useasti poydilla maalaiskunnassa aikaisemminkin, mutta talld ker-
taa kunnassa koettiin, ettd aika oli kyps liitoksen eteenpdin viemiseen. Liitossuunnitelmien
koettiin olevan myds linjassa valtakunnallisten tavoitteiden kanssa. Liitoksen valmistelun
aikana toteutettuja selvityksid pidettiin erityisen hyvini ja niiden my6td aukeni nakemyksid
vaihtoehtoisista tulevaisuuskuvista. Vastustajien kupissa painoivat erityisesti kunnan pitka
140-vuotinen historia sekd pelko, ettd Jyviskyldn kaupungin toimintakulttuuri valloittaa
maalaiskunnalle ominaisen kulttuurin. Jyviskylin maalaiskunnassa pditos liittymisesta
tehtiin vuonna 2008 ja yhdistyminen tapahtui vuoden 2009 alusta.

3.5 Joensuu

Joensuussa kuntaliitosprosessi on ketjuuntunut. Ensimmaisessd aallossa vuonna 2005
Joensuuhun liittyivdt Tuupovaaran ja Kiihtelysvaaran kunnat. Kuntaliitosten toinen aalto
ajoittui vuoteen 2009, jolloin Eno ja Pyhdselka liittyivit Joensuun kaupunkiin. Ensimmii-
sessd liitoksessa selvitysmiehend oli Pekka Myllyniemi. Toisessa liitosvaiheessa mukana
olivat alussa myds Polvijarvi ja Kontiolahti, jotka kuitenkin paattivit olla lahtematta
mukaan kuntaliitosselvitykseen. Kuntaliitoksen toteutusta varten perustettiin ohjaus-
ryhmi sekd tyovaliokunta. Joensuussa on lisdksi seurantaryhmad, joka on jatkanut toi-
mintaansa liitoksen jalkeen.

Ensimmaisessi liitosvaiheessa taustalla vaikuttivat erityisesti taloudelliset tekijét ja
pienemmit kunnat toimivat aloitteen tekijoini. Toisessa liitosvaiheessa Joensuu toimi lii-
toksessa aloitteellisesti, syina olivat seudulliset maankayttoon liittyvat asiat. Kunnissa oli
erilaisia liitosmahdollisuuksia esilld, mutta Joensuun suunta todettiin luontevimmaksi ja
riittdvan suureksi kokonaisuudeksi. Joensuun seudulla oli ollut jo ennen liitoksia seudul-
lista yhteistyostd esimerkiksi terveydenhuollossa. Seudulla oli lisdksi laakaripulaa erityi-
sesti pienissd kunnissa, mikd hankaloitti terveyspalveluiden jarjestimista.

Kiihtelysvaaran kohdalla taloudellinen kestdvyys tulevaisuudessa nahtiin ongelmal-
lisena, minka vuoksi liitossuunnitelmat koettiin tarpeellisiksi. Kiihtelysvaarassa koettiin
paremmaksi ratkaisuksi ohjata kehitysté itse kuin joutua pakon edessd muutokseen. Myos
Tuupovaaran liittymisen taustalla olivat taloudelliset syyt. Pyhaselké oli ennen liitosta voi-
makkaasti kasvava kunta. Pyhéseldn investointitarpeet muiden muassa koulujen, paivako-
tien ja infrastruktuurin osalta olivat suuret. Eno oli ollut mukana seudullisessa yhteistyossé
ja liitos koettiin seuraavaksi luontevaksi askeleeksi.



4  Teoreettinen katsaus

4.1 Institutionaalinen johtajuus

Instituutiot ja organisaatiot eivit ole toistensa synonyymeja. Kaikki organisaatiot eivét
ole instituutioita eivatka kaikki instituutiot ole organisaatioita. Organisaatio voi saavut-
taa instituution aseman, mikéli se vastaa yhteiskunnassa kumpuavaan jirjestdytymisen
tarpeeseen. Perhe on esimerkKki instituutiosta, joka ei ole organisaatio, mutta joka edel-
leen jasentdd monin eri tavoin toimintaamme. Instituutiot eroavat muista organisaatioista
siind, ettd niissad toimivien on mahdollisesti sopeuduttava tiukempiin arvo- ja periaate-
rajoitteisiin (Ingram & Clay 2000 525-526). My®ds institutionaalinen johtajuus eroaa sel-
laisten organisaatioiden johtamisesta, joiden ei katsota saavuttaneen instituution asemaa.
Johtajuuden vaatimukset ovat institutionaalisen aseman organisaatioissa erilaisia kuin
organisaatioissa yleensd nimenomaan siksi, ettd instituutioiden katsotaan usein kannat-
televan yhteiskunnalle tarkeitd tapoja ja kdyttaytymismalleja. Kuntainstituution perusele-
mentit voidaan l6ytda paikallisen itsehallinnon perusperiaatteista kuten demokratiasta,
moniarvoisuudesta ja valistustehtdvistd, mika vaikuttaa myos siihen, millaisia vaatimuk-
sia johtamiselle asetetaan.

Institutionaalisen aseman saavuttaneiden organisaatioiden johtajuus erottuu muiden
organisaatioiden johtamisesta ainakin kolmella tavalla. Ensinnékin, organisaation johta-
minen perustuu usein instrumentaaliseen toimijuuteen eli siihen, etté johtajuus on ennen
kaikkea viline tiettyjen tavoitteiden saavuttamiseksi. Instituutiossa toimiminen asettaa
johtamiselle enemmén rajoitteita. Johtajuus kiinnittyy instituution luonteeseen muita orga-
nisaatioita vahvemmin, joten johtamisroolissa toimijuudelle on vihemman tilaa. Toiseksi,
muunlaisissa organisaatioissa kuin instituutioissa johtaminen on luonteeltaan hierarkki-
sempaa ja karismaattisella johtajuudella on suurempi rooli. Karismaattisen johtajan rooliin
kuuluu vahva vilittajan rooli, sisdisen kommunikaation helpottaminen ja omistautumisen
lisidminen, jotta organisaatio paasisi tavoitteisiinsa. Institutionaalisen johtajuuden roolissa
korostuu instituution arvojen vilittdminen ja suojeleminen. Kolmanneksi, organisaatioiden
johtaminen nojautuu tyypillisesti tulevaisuuteen suuntautuvaan visioon. Instituutioiden
johtamisessa visio ohjaa toimintaa, mutta se on kiinnittynyt vahvasti organisaation yti-
mena toimiviin arvoihin, jopa historiaan, ei niinkdin tulevaisuudessa toivottavana pidet-
tyyn tilaan. (Washington, Boal & Davis 2008, 722-725.)

Tamin perusteella institutionaalisen johtajan rooliin kuuluu kolme olennaista tehtavaa,
jotka ylldpitdvat instituution legitimiteettié ja edesauttavat sen sdilymist:



1. Ylldpitdd organisaation sisdistd yhtendisyytta

2. Kehittaa tukimekanismeja, jotka lisdavit instituution legitimiteettié etenkin siiné vai-
heessa, kun organisaatio on muuttumassa instituutioksi

3. Toimia ulkopuolisten uhkien ja vihollisten voittamiseksi. (Washington ym. 2008, 729.)

Tamén tutkimuksen ndkokulmasta organisaation sisdisen yhtendisyyden yllapitiminen
liittyy sekéd ennen yhdistymisté toimineiden kuntien ett4 liitoskuntien yhtenéisyyden ylla-
pitamiseen. Onnistuneessa kuntien yhdistymisessd vahvasti kuntaidentiteettiin kytkeytyva
legitimiteetti pitdd saattaa uuteen kuntaan siten, etti itsendisen kunnan legitimiteetti sdilyy
liitosta suunniteltaessa, mutta siirtyy prosessissa osaksi uutta kuntaa. Ndin uuden kunnan
itsendinen legitimiteetti voi rakentua uutena kokonaisuutena eikd niin, ettd ndenniisesti
yhdistyneet kunnat jatkavat toimintaansa erilladn lahes entiseen malliin.

Yhteistoiminta-aluetta perustettaessa toiminnan legitimiteetti kiinnittyy kuntien ja
yhteistoiminta-alueen henkiloston hyviksynnan kautta tulevaan legitimiteettiin ja kunta-
laisten nakokulmasta hyviksi ja oikealla tavalla jarjestaytyneeksi koettuun palvelutarjon-
taan. Legitimiteetti on sikéli helpompi rakentaa, ettd kuntiin perustuva identiteetti pysyy
suurelta osin samana, vaikka keskeisten sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjestiminen siir-
tyykin uudelle organisaatiolle.

4.2 Institutionaalinen johtajuus ja legitimiteetti

Térked osa instituutioiden toimintaa ja toimintakykya on legitimiteetti ja sen saavuttami-
nen ja yllapitiminen my®os silloin, kun ymparisto tai instituution oma perusta ja rakenne
muuttuvat. Legitimiteetti kytkeytyy valtaan. Olennaista on, etta vallankdyton kohteet
hyviksyvit sen kohteena olemisen: legitimiteetti muuntaa vallan auktoriteettiasemaksi,
oikeudeksi hallita ja velvollisuudeksi totella. (Schmitter 2001, 2; Beetham 1991.)

Instituutiot ovat rakenteita, joissa kdytetdan valtaa. Kuntien ollessa kyseessa legitimi-
teetti kiinnittyy ldhidemokratiaan ja sitd kautta kuntalaisten oikeuteen vaikuttaa siihen,
kuka ja millaisilla arvoilla varustettu ihminen tekee kdytinnon elimén kannalta keskeisid
paatoksia muun muassa verotuksen, koulutuksen ja palvelujen suhteen. Kuntien tai keskeis-
ten kuntapalvelujen yhdistyessi legitimiteetin saavuttaminen vaatii ponnistelua. Yhteistd
tai yhdistyvédd organisaatiota rakennettaessa legitimiteetin rakentaminen uuden kunnan
tai yhteistyoalueen paattdjien keskuudessa on ehto organisaatiomuutoksen onnistuneelle
toteutukselle. Kun toimintoja yhdistetdén, legitimiteetti pitdd saavuttaa organisaation sisalla
oman henkildston keskuudessa niin, ettd niilld jotka tekevat padtoksid, on henkilostéon man-
daatti padttad. Nain myos itse paatokset voidaan nahda legitiimeina.

4.3  Muutosprosessi institutionaalisen muutoksen kehyksessa

Kehittiminen ja muutos ovat saman liikkeen ulottuvuuksia, siirtymid pois vallitsevasta
tilanteesta. Muutoksella tavoitellaan parempaa sopeutumista vallitseviin olosuhteisiin.



Ongelmana ovat siirtymat kohti tuntematonta, jolloin muutoksen laatua on vaikea maa-
ritelld. Onko kyseessd taantuminen vai edistyminen? (Sotarauta, Linnamaa & Suvinen
2003, 37; Hyyryldinen 1992, 7). Onko tulevaisuuden haasteet tunnistettu? Onko ongel-
mien ratkaisu mekaanista lyhyen aikavélin ongelmanratkaisua vai pidemmalle katsovaa
varautumista ajan trendien mahdollisiin vaikutuksiin? (vrt. Lester 1998; Sotarauta ym.
2003).

Kuntien paitoksenteko ja hallinta on perinteisesti katsottu hyvin formaaliksi ja jasen-
tyneeksi ihmisten viliseksi toiminnaksi. Kuntien normaalia toimintaa ja paatoksentekoa
saatelevit voimakkaasti kuntalaki, lukuisat erillislakien kokonaisuudet sekd normiohjaus.
Kuntaliitostilanteessa kuntaa ohjaavat ihmiset joutuvat kuitenkin harmaalle alueelle, tilan-
teeseen, jossa uuden kunnan rakentamiselle ei ole olemassa vakiintunutta kaavaa tai val-
miita menettelyohjeita.

Tutkimuksessa paneudutaan ilmioon, joka on todennettavissa ainoastaan haastatte-
lemalla paatoksentekoon osallistuneita ihmisid. [lmion ydin on, miten ihmiset ja heiddn
mukanaan organisaatiot jarjestdytyvit omaehtoisesti uusiksi organisaatioiksi. Muutosten
lahtokohdat saattavat olla todennettavissa monella tapaa, perusteluina voivat olla esimer-
kiksi tarve parempaan resurssiohjaukseen, maankayttoon tai erikoistuneisiin palveluihin.
Kuitenkin se, miten ja millaisilla eviilld uudet kunnat syntyvit, on jadnyt hamaran peittoon.

Yksi ndkokulma kuntaan on tarkastella sitd kunnan alueella asuvan paikallisyhteison
yhteisresurssina, jota hallitaan nojaten lainsdaddnnon asettamiin raameihin virallisessa
paatoksenteossa, mutta jota valmisteluvaiheessa ohjataan mitd moninaisimmin verkos-
tollisin ottein.

Tutkimuksessa yhteisresurssin fuusion hallintaa ja muutosjohtajuutta ldhestytaan kah-
desta suunnasta. Keskidssé on analyysi syvillisen muutoksen johtamisen keinoista, itseor-
ganisoitumisesta ja vaylist4, jotka kanavoituvat luottamukseksi ja nakemykseksi yhteisesta
organisaatiosta. Tutkimuksessa tarkastellaan, miten kuntaliitos muotoutuu ilmassa leiju-
vasta tavoitteesta operationaaliseksi uudistamiseksi, jota esimerkiksi keskijohto tyostda.
Haveri ja Majoinen (2000) kéyttavit ilmidsta nimitystd transformaatiomuutos. He nosta-
vat esiin muutoksen organisaatiokulttuurisen ulottuvuuden, joka ilmenee arvojen, usko-
musten ja toimintatapojen kautta.

Teoksessaan “Governing the Commons” Elinor Ostrom (1990) tarkastelee ihmisten itse-
organisoitumista yhteisomistuksessa olevien resurssien kdyton kestdvina ja tasapuolisena
hallitsemisena. Tédssd prosessissa eri osapuolet joutuvat punnitsemaan tekijoitd, jotka toi-
saalta edistdvit ja toisaalta estdvit institutionaalisten sddntdjen luomista ja muokkaamista.
Institutionaaliset sddnnot vaikuttavat kaikkeen toimintaan aina paitoksenteosta siihen,
kuka tekee paitoksid ja miten hdnen pdiatoksentekovaltansa maaritellaan. Eri tekijoiden
punnitsemista voidaan tarkastella yksiloiden tai ryhmien valintana, joka vallan vipuvar-
ren kautta kanavoituu organisaatioihin. Haveri ja Majoinen (2000) kuvaavat valintaa johta-
juutena, jossa rakennetaan siltaa muutoksen rationaalisuuden ja irrationaalisuuden vilille
painottaen rationaalisen toiminnan ja irrationaalisuuden vélisend jannitteend ilmenevaa
organisaatiodynamiikkaa. Muutosprosessin strateginen ja tavoitetietoinen lahestymistapa
edustavat heiddn mukaansa prosessin rationaalista puolta, erilaiset ryhméddynaamiset ilmi6t
puolestaan prosessin irrationaalista puolta.



Téydennamme Haverin ja Majoisen lahestymistapaa rationaalisuuden kasitteen osalta.
Rationaalisuus vaikuttaisi kuntaliitoksessa olevan aina lasna oleva padtoksen perusta — sub-
jektiivisesta ndkokulmasta. Padtokset ovat perusteltuja vallitsevan informaation varassa -
kysymys on siitd mitd tietoa yksilo kdyttda paatoksenteon perustana ja miten se valikoituu
hénen subjektiivisten ja kollektiivisten arvo-, tieto tai tunnesuodattimiensa kautta. Kéytan-
nossa tama tarkoittaa sité, ettd eri organisaatioiden nakékulmista eri asiat nayttaytyvat rati-
onaalisina ja my06s yksilon ja organisaation nakokulmasta eri asiat voivat olla rationaalisia.

Vaikka Ostromin (1990) jasennys ei ole suoraan sovellettavissa tietyntyyppisiin fuusioi-
hin tai yhteistoimintaan, sen perusteella luotu teoreettinen malli on ihmisten vélisen dyna-
miikan ndkokulmasta sovellettavissa kuntien endogeenisen muutoksen tarkasteluun - nii-
hin turuilla ja toreilla sekd huoltoasemien baareissa tapahtuviin keskusteluihin, jotka ovat
onnistuneen fuusion takana — luottamuksen varaan rakennettuun itsejirjestaytymiseen.

4.4 Johtamisen kohteet ja paikat institutionaalisessa
muutoksessa

Ketkd muutoksia tekevit? Kysymykseen on hankala vastata, silld muutoksiin osallis-
tuu jollain tasolla aina koko organisaatio. Vastauksen etsimisessd nojaudumme aineis-
toomme. Kaikilla alueilla fuusioita oli rakentamassa ydinjoukko, joka koostui johtavista
luottamushenkiloistd sekd viranhaltijoista, jotka vetivét prosessia eri vaiheissa. Ydinjouk-
kojen koostumisen ja jarjestdytymisen perusteella niissd voidaan havaita useita ominai-
suuksia, kuten operationaalinen vipuvarsi (johtavat viranhaltijat), kansanvallan ja strate-
gisen paitoksenteon vipuvarsi (johtavat luottamushenkil6t) seka useissa vaiheissa fuusio-
prosessia tiedon ja menettelyosaamisen vipuvarsi (teknokraatit). Erilaisilla mandaateilla ja
auktoriteeteilla prosesseja vetivid henkil6itd voidaan kuvata monin tavoin.

Yhteiseksi nimittéjaksi prosessiin osallistuville voidaan kuitenkin asettaa heiddn lasna-
olonsa prosessissa “institutionaalisina yrittdjina”, jotka kdyttdvat osaamistaan ja valtaansa
edistadkseen instituutioiden muutosta (Sotarauta & Mustikkamaki 2011). Organisaatioiden
sisdistd yrittajyyttd voi esiintyd myos yksittdisten politiikkojen tasolla. Heiddn toiminnal-
laan voi olla suuri vaikutus yksittdisten asioiden agendalle nousussa. (Flanagan, Uyarraa
& Laranjab 2011; Kingdon 1984.) Institutionaalinen yrittdjyys tarkoittaa sellaista toimin-
taa, jossa toimijat, joilla on intressi tietynlaiseen institutionaaliseen jarjestelyyn, kayttavat
resursseja uusien instituutioiden luomiseen tai vanhojen muokkaamiseen (Maguire, Hardy
& Lawrence 2004, 657). Tillaisia resursseja voivat olla sekd tieto ettd valta (Sotarauta & Mus-
tikkamaki 2011, 10). Institutionaalisen yrittdjyyden teoria huomioi sen, etté kaikki toimi-
jat eivét valttamatta ole yhta kyvykkaitd tuottamaan haluttuja tuloksia, mika korostaa tar-
vetta heterogeeniseen ryhmadén ja erilaisiin kompetenssien ja auktoriteettien lahtokohtiin.

Homogeenisten muutosryhmien kyvyttomyys valmistella uutta institutionaalista jar-
jestystd saattaakin johtua toiminta-asemien (engl. subject position) rajatusta maarasta. Toi-
minta-asemiin eivat kuulu pelkastaan byrokraattiset valta-asemat vaan myds sosiaalisesti
rakentuneet ja legitimoidut asemat, jotka muotoutuvat esimerkiksi kunnissa ajan saatossa



vuorovaikutuksen seurauksena. Konkreettisena esimerkkini tdstd byrokraattisen valta-
aseman huipulla oleva kunnanjohtaja saattaa olla fuusiossa sivussa merkittévid asioita paa-
tettdessd. Epaviralliset asemat, luottamus ja vallankéyttdjien keskindiset suhteet antavatkin
niiden haltijoille institutionaalisia intressejd ja mahdollisuuksia seki joissain tapauksissa
myo0s lisdresursseja vallankédyttoon. (vrt. Maguire ym. 2004, 687.)

Kaytannossd tdmai tarkoittaa sitd, ettd muutoksen agentteina eivat valttamattd ole ne,
joilla on virallisesti korkea valta-asema, vaan liikehdinté saattaa muodostua “hyvien, innok-
kaiden ja osaavien tyyppien” ymparille. Merkittava seikka institutionaalisessa yrittajyydessd
on se, ettd se voi siirtyd henkil6lté toiselle muutosprosessin eri vaiheissa. Tama ei ole tietoista
aloitteen ja muutosvastuun siirtdmistd eteenpdin, vaan siirtyminen mahdollistuu hankkeen
edetessd ja muovautuessa, jolloin uudet toimijat ottavat sen omakseen ja ldhtevit viemaan
hanketta eteenpdin omista ldhtokohdistaan. (Sotarauta & Mustikkamaki 2011, 24.) Tama
ilmio saattaa kuitenkin aiheuttaa myo6s kitkaa muutosprosessiin, jos uusilla institutionaali-
silla yrittdjilla on aikaisemmista eroava nakemys muutoshankkeen lopullisista tavoitteista.

4.5 Tutkimuksen lahestymistapa ja menetelmat

Téssd tutkimuksessa kayttimamme teoriakehys, joka myos jasentdd aineistomme kisit-
telyéd on esitetty kuviossa 1. Sen rakentamisessa on hyédynnetty Elinor Ostromin (1990)
hahmottelemaa institutionaalisen muutoksen mallia, joka on kuviossa katkoviivan ala-
puolella, ja Markku Sotaraudan ja Nina Mustikkaméen (2011) kdyttimié institutionaali-
sen muutoksen eri vaiheita, jotka puolestaan ovat kuviossa katkoviivan yldpuolella. Sota-
raudan ja Mustikkaméaen malli toimii vaiheistuksena institutionaalisen muutosprosessin
kokonaisuudelle, kun taas Ostromin jasennyksen avulla pystymme pureutumaan enem-
linen muutos on prosessina samankaltainen huolimatta siitd, ollaanko luomassa uusia
instituutioita vai muokkaamassa vanhoja. Molemmissa tilanteissa punnitaan hyotyja ja
haittoja. (Ostrom 1990.) Institutionaalisten yrittdjien ldsndolo ja toiminta vaikuttavat
yksittdisten toimijoiden asenteisiin ja sitd kautta instituution muutosalttiuteen. Institu-
tionaalisen yrittdjyyden muuntuvan ja eteenpéin siirtyvan luonteen vuoksi se esiintyy
kehyksessd muutosprosessin vaiheistuksen ylittdvina tekijana.



Kuvio 1: Tutkimuksen teoreettinen jasennys (Ostrom 1990; Sotarauta & Mustikkamaki 2011)
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Léhde: Ostrom 1990, Sotarauta & Mustikkamaki 2011

Institutionaalinen muutos on jaettavissa neljaan toisiinsa linkittyneen vaiheeseen. Vai-
heet ovat muutoksen siemenet, horisontin hahmottuminen, toiminnan laukaisu ja muu-
toksen institutionalisoituminen. Muutoksen siemenet koostuvat muutosprosessin liikkeel-
lepanevista tekijoistd. Tdsséd vaiheessa yhteinen tulevaisuus ei ole hahmottunut vaan ajatus
yhteistyosta lejjuu irtonaisena. Institutionaaliset yrittajat voivat toimillaan sysdtd muutok-
sen seuraavaan vaiheeseen, horisontin hahmottumiseen, jossa yhteistd pdamaérad luodaan
kaikkien osapuolten yhteisen tulkinnan muodostumisen kautta. Yhteisen horisontin pitaa
olla hahmottunut, jotta voidaan edetd toiminnan laukaisuun, jossa tehdddn muutoksen
kaytdntojen suunnitteluty6 sekd lopulliset padtokset institutionaalisesta uudelleenorga-
nisoitumisesta. Toiminnan laukaisua seuraa muutoksen institutionalisoituminen vaihe,
jossa aiemmissa vaiheissa tehty valmistelu ja suunnittelu pitad vakiinnuttaa, jotta muutok-
sella haetut tavoitteet voidaan saavuttaa. Mikali tdssd ei onnistuta, uuteen organisaatioon
voi jadda vaikuttamaan useampia vanhoja instituutioita, mikd asettaa uuden instituution
merkityksen ja toimintakyvyn vihintdan kyseenalaiseksi. Adritapauksessa joudutaan tilan-
teeseen, jossa rakenne, instituutiot ja kdytdnnot eivit tue toisiaan, miki saattaa rapauttaa
rakenteen sisiltdpdin. (Sotarauta & Mustikkamaki 2011, 15-22.)



Ostromin malli rakentuu sisdisessd maailmassa tapahtuvasta paatoksentekoprosessista
ja sithen tulevista, ulkoisesta maailmasta periisin olevista syotteistd. N4itd niin sanottuja
summamuuttujia ovat informaatio muutoksen hy6dyisté, informaatio muutoksen transak-
tiokustannuksista, informaatio muutoksen jalkeisestd valvonnan tarpeesta seké informaa-
tio jaetuista normeista ja muista mahdollisuuksista. Ndiden summamuuttujien taustalla
vaikuttaa tilanteellisia muuttujia, joiden painoarvo vaihtelee osallisten omien tulkintojen
ja omien rationaliteettien perusteella. Summamuuttujien yhteisvaikutuksen perusteella
toimijat tekevat ratkaisunsa siité, lahtevitko he tukemaan vallitsevien institutionaalisten
sddntdjen muutosta vai tukevatko he nykytilan siilyttimistd. Lopputulos on kuitenkin
padtds jommankumman vaihtoehdon tukemisesta, silld yksikddn toimija ei pysty yksinddn
ajamaan merkittavaad institutionaalista muutosta lapi. Summamuuttujat ovat yleispétevia ja
soveltuvat luontevasti kuntakontekstissa olevien muutosprosessien tarkasteluun.

Mallissa yhdistyvat kvalitatiiviset ja kvantitatiiviset muuttujat. Kun yksittdinen toi-
mija pohtii suhtautumistaan muutokseen, kvalitatiiviset arvostukset ja tunteet vaikuttavat
rinnakkain kvantitatiivisten ”faktojen” kanssa. Liséksi jokainen osallinen arvottaa kvan-
titatiivisen informaation oman arvomaailmansa pohjalta. Tdma harkintaprosessin tulos
vaikuttaa siihen, miten yksil6t ja ryhmaét toimivat muutosprosessissa. Tahdn vaikuttaa
my0s se, miten muutoksesta paitetdan, eli ketka tekevit virallisen pdatoksen muutoksesta
ja missd. Tama vaikuttaa ihmisten toimintamalleihin ja heiddn valitsemiinsa strategioi-
hin. Voidaan olettaa, ettd toimija, joka vastustaa muutosta, valitsee erilaisen tavan toimia
tavoitteensa saavuttamiseksi kuin sellainen henkil6, joka kannattaa olemassa olevan ins-
tituution muuttumista.

Yhdistdmailld ndmé kaksi mallia muotoutuu kehys (kuvio 1), jolla pystytdan hahmot-
tamaan institutionaalisen muutoksen eri vaiheita sekd niitd prosesseja, joita eri vaiheiden
sisdlld tapahtuu. Muutoksen siemenet pitda sisdlladn informaation jaetuista normeista ja
muista vaihtoehdoista. Horisontin hahmottuminen sisiltda sen hy6tyjen ja haittojen pun-
nintaprosessin, jossa osalliset muodostavat mielipiteensd muotoutumassa olevasta muu-
toksesta ja sen tavoitteista. Tutkimusaineistossa ilmennyt kddnnyttaminen kuuluu osaksi
horisontin hahmottamista. Tédssd vaiheessa prosessin osalliset pyrkivit vaikuttamaan
toistensa mielipiteeseen. On huomioitava, ettd henkiloiden kokemat hyodyt ja haitat eivat
valttamatta liity pelkkdan muutosprosessiin ja sen suoraan aiheuttamiin seurauksiin vaan
harkintaan vaikuttavat yhtilailla sosiaaliset tekijat, joita “kddnnyttdjat” tuovat harkinta-
prosessiin. T4td seuraa toiminnan laukaisussa muutoksen suunnittelu ja siitd paattaminen.
Aineistoissa havaittu “kaupankéynti” sijoittuu muutosprosessin tdhidn vaiheeseen. Mikali
muutos kariutuu tdssa vaiheessa, prosessissa tehty tyo ja saatu tieto jdd siemeniksi seuraa-
vaa muutoshanketta varten. Aineistosta ilmenee, ettd tassd vaiheessa epavirallisilla insti-
tuutioilla on suuri merkitys. Viralliset, sadnt6ihin ja sopimuksiin perustuvat instituutiot,
kuten valmisteluryhmit, ovat olemassa, mutta epévirallisesti muodostuneilla rakenteilla
voi olla jopa suurempi merkitys tavoitteiden muokkaamisessa. Jos padtos muutoksesta
tehddén ja edetddn muutoksen institutionalisoitumisen vaiheeseen, tavoitteena on uuden
instituution vakiinnuttaminen. On kuitenkin olemassa riski, ettd uudelle instituutiolle ei
muodostu sopivaa kasvualustaa ja vanhat instituutiot maarittavat liiaksi toimintaa myGs
uuden organisaation sisalla.
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5 Muutoksen siemenet

Kuntaliitosprosesseihin ovat vaikuttaneet kahdentyyppiset voimat: ulkoiset paineet ja
sisdiset tekijat. Toteutuneissa liitoksissa péddasiallisena liikkeellepanevana voimana ovat
olleet alueiden sisdiset tekijat ja paineet. Ulkoisista paineista esimerkiksi Paras-laki nos-
tetaan esiin jonkin verran liitosprosessin alkua vauhdittaneena tekijand, mutta ohjaa-
van lainsddddnnon merkitys néyttiaytyy kuntien nakokulmasta kuitenkin huomattavasti
vahédisempind kuin esimerkiksi kuntien taloudelliset tai toiminnalliset vaikeudet. Valtion
taholta tullut ohjaus lainsddddnnoén, porkkanoiden ja informaation muodossa on ikddn
kuin kehystdnyt prosesseja ja antanut paikallistoimijoille ajattelemisen aihetta seka luo-
nut liitosprosessien alkutaipaleita helpottavia perusteluja. Ulkoisena kannustimena kun-
taliitoksia vauhdittamaan tdhdédnneet porkkanarahat ovat ajallisesti saattaneet hieman
nopeuttaa liitosprosessia, joka muuten olisi saattanut edetd tahmeammin. Muutoksen tul-
kitaan nopeutuneen porkkanoiden ansiosta, nimenomaan siitd syystd, ettd niiden saami-
nen on kytkeytynyt tiettyyn aikatauluun eikd my6hemmistd kannusteista ole ollut takeita.

51 Muutosta rakentamassa — sisdiset signaalit ja ulkoiset tekijat

Kuntaliitosprosessin aloittaminen néyttdytyy aineistossa monen asian summana. Yksit-
taiset henkilot seki erilaiset, osittain sattumanvaraisilta vaikuttaneet tapahtumat ovat
olleet merkittavassa roolissa liitoskeskustelujen alkaessa. Monin paikoin kuntaliitospu-
hunta on ollut alueilla aktiivista jo ennen Paras-lain asettamia vaatimuksia. Osassa tutkit-
tuja alueita on tehty lukuisia yrityksia kuntarakenteen muuttamiseksi. Paras-lakia ei var-
sinaisesti voida pitdé kuntaliitosten alullepanijana, mutta sen tulkitaan antaneen jonkin-
laisen vaikeasti maariteltdvan sysidyksen prosessin edistymiselle. Ensinnékin Paras-hanke
toi uudenlaista retoriikkaa kuntien ja niiden palvelurakenteen uudistamisen. Retoriikan
perusajatuksena oli "suuri on kaunista” ja uudistamisen suunta oli selvasti kohti levedm-
pid hartioita. Strategiaa ei tuolloin kuitenkaan annettu valmiina, jolloin Paras-hanke ei
néyttaytynyt alueilla liitoksiin pakottavana prosessina, vaan kunnille jdi mahdollisuus
valita sopivin tie rakenteen kasvattamiseen. Kunnille, joilla ei ollut intressid tai halua lii-
tokseen, annettiin yhteistoiminnan lisidmisen vaihtoehto, joka helpotti prosessiin lihte-
mistd, kun vaarana ei ollut oman kunnan ja identiteetin menetys.

Toinen merkittavd Paras-uudistuksen anti kuntaliitosprosessien nikokulmasta oli tie-
tynlaisena vaa’ankielend toimiminen. Kun kuntaliitoskeskustelu oli kdynniss4, laki antoi



signaalin ja perusteltuja argumentteja liitoksen puolesta. Haastateltavien puheessa Paras-
lain vaikutukset mainitaan kuitenkin yleisesti viimeisena taustatekijand kuntaliitoksissa,
eivitka kaikki mainitse lain tuomaa painetta ollenkaan.

Sisdiset paineet voidaan jaotella taloudellisiin ja toiminnallisiin paineisiin. Siséisistd
paineista ylivoimaisesti tairkeimméksi koettiin kunnan talouteen liittyvat tekijat. Pienten
kuntien taloudellinen tilanne oli kdynyt monessa kunnassa sietimattomaksi. Usein tilan-
netta kuvataan jonkinlaisena keskeisten poliitikkojen uudelleenorientoitumisena, jossa
meneminen "jarkiavioliittoon” keskuskaupungin kanssa ei enié ollutkaan suurempi peikko
kuin alijgdmaisen budjetin tekeminen. Tarinat siitd, miten “aika oli kypsd” ovat hammen-
tavan yhteneviisid. Perushavaintona nayttdd olleen se, ettd kun kunnalla ei ole varteen-
otettavia mahdollisuuksia selvitd tulevaisuudessa itsendisend, alkaa kuntaliitos nayttaytya
jarkevina vaihtoehtona.

Ei oo muuta ulospddsyd kun liittyminen.”

Salon kuntaliitoksessa oli tosin muitakin vivahteita, jotka liittyivit keskuskaupungin
suuriin yhteisoverotuloihin. Ymparyskunnat kokivat epareiluna tilanteen, jossa kasvun
rahoittaminen ja osin kovatkin investoinnit olivat heiddn harteillaan, mutta heilld ei kui-
tenkaan ollut paasya keskuskaupungin “lihapatojen d4reen”. Lisdksi Salon seudulla kuvat-
tiin tyypilliseni tilanne, jossa kuntalaiset, etenkin Salossa tyossa kayvit, eivit edes tiedos-
taneet asuvansa jonkin toisen kunnan alueella, jolloin raja oli monin paikoin keinotekoi-
nen jo kuntalaisenkin nakokulmasta.

Taloudellisten paineiden lisdksi myos toiminnalliset ongelmat ovat vaikuttaneet erityi-
sesti poliitikkojen uudelleenorientoitumiseen. Monissa pienemmissd kunnissa oli erilaisia
rekrytointiongelmia niin sosiaali- ja terveyspuolella, sivistystoimessa kuin keskushallin-
nossakin. Kuntaliitoksella ajateltiin olevan valittomid vaikutuksia rekrytointiongelmaan,
koska laajempi yksikko voitaisiin kokea houkuttelevammaksi tyopaikaksi kuin pienen
kunnan yksikké. Luottamushenkiléndkékulmasta on kuitenkin havaittu, ettei kuntaliitos
valttimattd ole ratkaissut etenkadn syrjakylilla sijaitsevien palvelupisteiden henkiloston
rekrytointiongelmia.

Pétevin henkiloston saamisen lisaksi ongelmat toimintakyvyn ylldpitdmisessa heikossa
taloudellisessa tilanteessa nahtiin sysayksend kuntaliitosta kohti. Joissain kunnissa oli ajau-
duttu tilanteeseen, jossa kunnan organisaatio oli muuttunut rakenteeltaan hyvin ohueksi
jaldhes kestimattomaksi. Tutkimuksen kohteena olevilla alueilla timénkaltaisille organi-
saatioille oli tyypillistd, ettd esimerkiksi eldkdityvien tyontekijoiden tilalle ei palkattu uusia
tyontekijoitd, vaan tehtavit jyvitettiin organisaatiossa jo valmiiksi oleville ihmisille. Ohuet
resurssit ja haavoittuvuuden tiedostaminen johtivat ymmaérrykseen siité, ettd kuntaliitok-
sen kautta olisi mahdollista padstéd eroon haavoittuvuudesta ja padstd osaksi vahvempaa ja
lopulta turvallisempaa organisaatiota.

Osa kuntaliitosten taustalla olevista ongelmista on toiminnallis-kulttuurisia. Naita
ongelmia ovat esimerkiksi kuntien paatoksentekokulttuurin ongelmat seka kyvyttomyys
saneerata omaa taloutta. Osassa kunnista koettiin voimattomuutta, koska kunnanval-
tuustolla ei ollut kykya tehd4 kivuliaita, mutta tulevaisuuden kannalta tarkeitd paatoksia.



Samankaltaisia ongelmia voivat olla esimerkiksi valtuuston sisdinen riitaisuus ja tavaksi
otettu toimintamalli, jossa tehdyista paatoksistd valitetaan paikallislehtien sivuilla. Kun-
nan paitoksentekokulttuuri onkin merkittiva tekijd kuntaliitoksesta paattamisen taustalla.

“Tamd toimintakulttuuri, jossa ei saanut sddstdd, vei lopulta siihen, ettd kuntaliitos oli
pakko tehdd.”

Eradssd kunnassa merkittivissd roolissa yhdistymisestd péadtettdessd oli taloustilan-
teen kuvaamisessa tapahtunut muutos. Kunnan taloustilanne oli kuvattu luottamushen-
kiloille ruusuisempana kuin millainen se todellisuudessa oli. Kunnan paattdjat joutuivat
uudenlaiseen asemaan, kun tietoja kunnan talouden tilasta ei enda esitetty kaunistelevasti
ja kunnan itsendisyytta puolustaen, vaan laskelmat osoittivat, ettd kunta ei voinut jatkaa
entisellddn. Vaihtoehtoina olivat laajat saneeraustoimet tai kuntaliitos, jotta talouden tasa-
paino voitaisiin siilyttaa.

Talouden kehittymistd ennustavat laskelmat olivat useassa kunnassa merkittavassa ase-
massa kuntaliitosprosessien alkuvaiheessa. Riittdvin pitkalle aikavélille kohdistetut konk-
reettiset laskelmat ja selvilld suomen kielelld tuotettu tieto tulevaisuuden ndkymisté avasivat
monen paattdjan silmat ndkemadn, ettd jotakin on tehtdva ennen kuin on lilan myohéista.
Talousanalyyseji oli tosin tehty aikaisemminkin, mutta uudelleenorientoitumista kuvaa
se, ettd monessa kunnassa talouden ennustamiseen suhtauduttiin kuntaliitoksen alkutai-
paleella erilailla kuin aikaisemmin. Haastateltavat mainitsivat, ettd on kunnan kannalta
parempi olla itse aktiivinen, jolloin on enemman mahdollisuuksia vaikuttaa kuin joudut-
taessa valtion pakkokeinojen alaisuuteen.

“Osotti sen tilanteen mitd oli vihdn niinku peitelty aikasemmin.”
”Se avasi silmid, tissd saattaa alkaa kdymddn aika hikisesti.”

Pienten kuntien kannalta liitossuunnitelmat vaikuttivat myos organisaation toimintaan
niin, ettd oman kunnan organisaation annettiin kuihtua ja katseet suunnattiin uuden kun-
nan tulevaan organisaatioon, jossa tulisi olemaan enemmin henkilGstoresursseja ja erityis-
osaamista kuin omassa pienessd kunnassa. Usean pienen kunnan elimén loppuvaiheessa
organisaatio oli padstetty hyvin ohueksi, suorastaan anorektiseksi (vrt. Laine 2010). Uusia
virkoja ei perustettu, jos joku vanhoista tyontekijoistd jai pois. Useammassa kuin yhdessé
kunnassa kunnanjohtajan tehtaviakentté oli hyvin laaja ja esimerkiksi kaavoitustyd oli osassa
kuntia jadanyt selvasti kehityksessa jilkeen.

5.2 Maankaytto

Maankdytto oli tutkimusalueillamme harvemmin keskidssd varsinaisen liitosprosessin
aikana, mutta maankayttoon liittyvat asiat ovat toimineet yhtend herattavina tekijana
taloudellisen tilanteen parantamisen ja toimintakyvyn siilyttimisen rinnalla, kun lii-



tosten tarpeellisuutta on alettu pohtimaan. Haastatteluista nousee esiin kolme teemaa,
jotka luovat taloudellisten seikkojen lisdksi painetta liitosten tekemiseksi: 1) maankayton
resurssien riittimattomyys, 2) kyllastyminen seutuyhteistyon tehottomuuteen ja 3) kun-
tien sisdiseen dynamiikkaan liittyvat tekijit. Kaksi ensimmadistd vaikuttavat seka keskus-
ettd kehyskunnissa, mutta aineistossamme maankayton kannalta sisdiseen dynamiikkaan
liittyvat ongelmat ovat tyypillisid pienehkoissi ja monitaajamaisissa kunnissa.
Resurssien riittdmattomyys néayttaytyy eri tavoin, kun tarkastellaan keskuskaupunkia
ja kehyskuntia. Kun kehyskunnissa on pulaa rahasta tai henkilostostd, keskuskaupunkien
kohdalla ongelmana on riittiméatén maapinta-ala, jolloin kuntaliitokset ndyttaytyvit stra-
tegisena mahdollisuutena ja edellytyksend kunnan kasvamiselle. Joissain kunnissa maan-
kayttoasioista on vastannut esimerkiksi kunnanjohtaja oman toimen ohessa. Resurssien
vahiisyys on johtanut siihen, etté tekniset jarjestelmit ovat saattaneet olla vanhentuneita,
maanhankintaa ei ole tehty tai lupamenettelyt ovat olleet hyvin vaihtelevia.

"Ei ollut laisinkaan resursseja maankdyton suunnitteluun [...] [Kunnassa] oli aata-
minaikuiset karttajdrjestelmdt ja pahimmilla alueilla aloitettiin ilmakuvauksella eli teh-
tiin [maankdyton ja kaavoituksen] suuri uudistamistyo. [...] en edes muista milloin kunta
oli edellisen kerran hankkinut maata, teollisuustonttien tarjontaa ei ollut juuri ollenkaan”

Useat haastateltavat kokevat, ettd edelld kuvatun kaltaisen puuhastelun aika on ohi. Kun-
taidentiteetista riippumatta kuntalaisten kannalta on jarkevdmpéa siirtyd nykyaikaisiin,
kestavampiin toimintamalleihin. Muutoksen tarpeesta viestimisen vaikeus nousee vahvasti
esiin, silld varsinkin kehyskunnissa maankéyt6n suunnittelun uudistamisen esille nosta-
minen vaatii erityisid taitoja. Luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden suhteiden tulee
olla hyvit ja vilittomat. Asia korostuu erityisesti kehyskunnissa, koska niissd maanomis-
tajilla koetaan olevan runsaasti valtaa. Erds maankdyton ammattilainen kuvaa asiaa ndin:

"Se, ettd kehyskunnassa pystyy tuottamaan hyvid ratkaisuja, vaatii vuorovaikutustai-
toja ja taipumista ja poliittisen ilmapiirin aistimista. Virkamiehen ratkaisu ei voi olla se,
ettd asettuu poikkiteloin.”

Kuntaliitosten koetaan tuovan enemmin resursseja maankédyton suunnitteluun. Katso-
taan, ettd suuremmassa kunnassa on paremmat mahdollisuudet toteuttaa johdonmukaista
ja kuntalaisten kannalta tasavertaista maapolitiikkaa. Kaikilla tutkimuksen kohdealueilla
on laadittu seudullisia yleispiirteisia maankdyton suunnitelmia ja yhdella seudulla yhtei-
nen yleiskaava. Suunnitelmilla on pyritty sovittamaan yhteen maankayttod, asumista ja
liikennettd. Kaavoista saatujen hyotyjen osoittaminen on aineiston perusteella hankalaa.
Yhtiaalta niiden avulla koetaan saavutettavan tuloksia, mutta toisaalta kuntien sitoutumi-
nen seutukaavojen toteuttamiseen asemakaavoituksen tasolla on ollut heikkoa, miki on
puoltanut kuntarakenteen muutoksen toteuttamista.



"Maankdyton kokonaisuuden suunnittelu alueella, on oltava yhdessi poyddssd. Jos
naapurilta pyydetdidn lausunto, se on tdysin feikki-juttu. Semmonen kokonaisvastuu, ei
sitd kdytdnndssd ole, koska sielld rajalla ollaan seldit vastakkain omaan suuntaan, ajattelu
pysdhtyy siihen omalle rajalle.”

Kuntarajat on koettu seutuyhteistydsta huolimatta kulttuurisiksi esteiksi. Varsinkaan
yhdyskuntarakenteen eheyttamisen nikokulmasta seutuyhteistyon hyodyllisyytta ei ndhda.
Pikemminkin syntyy “puuttumattomuuden kulttuuri”, jossa kunnat eivit puutu toistensa
tekemisiin ja toivovat, ettd toisen kunnan tekemisistd ei koidu itselle haittaa. Erdan haasta-
teltavan mukaan jossain vaiheessa seutuyhteisty0ssé saavutetaan piste, jossa kaikki muka-
naolijat tajuavat, ettd kaikki vapaaehtoinen on tehty, “evddt on sydty” ja tarvitaan muutok-
sia, jotta asioista saadaan tehtyé kokonaisuuden kannalta jarkevid paatoksia.

“Seutuyhteistyé ei tuonut ratkaisua yhdyskuntarakenteen eheyttimisen ongelmaan,
koska kdytdannossd se oli kuitenkin satunnaista, ohutta ja kun korostetaan yhteistyotd, niin
se puheessa korostaa sitd, ettd ei haluta tehdd yhteistyotd.”

Kuntaliitoksen toteutumisen kannalta seutuyhteisty6 koetaan kuitenkin tarkeédksi.
Ilman pitkdaikaista yhteistyota ja sitd kautta syntynytta luottamusta vapaaehtoisten liitos-
ten tekeminen ei onnistu. Yhteisen paatoksentekokulttuurin syntyminen vie useissa tapa-
uksissa aikaa vdhintddn vuosikymmenen. Néhddén, ettd ainoastaan sitd kautta liitospro-
sessit voidaan toteuttaa vapaaehtoiselta pohjalta. Myds maankéyton suunnittelun nakoékul-
masta tyonteon aloittaminen uuden kunnan organisaatiossa tapahtuu kivuttomammin,
kun ihmiset ovat entuudestaan tuttuja.

”Se liitos oli [strateginen], koska kasvava taajama on ldhelld kaupungin keskustaa ja
etelin suunta on ainut mahdollinen kasvusuunta, koska tddlld [pohjoisessa] taajamara-
kenne on kiinni muissa kuntarajoissa [...] silld oli ihan selked [maankdytollinen] tarve ja
tavoite”

Aineistosta nousee selkeésti esille, ettd maankayton suunnittelun ja paatoksenteon saa-
minen saman johdon alaisuuteen koetaan hyvaksi. T4lloin padstdan eroon aiemmin val-
linneesta kuntien keskindisestd kilpailusta. Ndin paidstdan pelkéstd suunnittelusta my6s
suunnitelmien toteuttamiseen. Selkeitd parannuksia nihddan saavutettavan etenkin jouk-
koliikenteen tehostamisessa.

"Kuntaliitoksen jdlkeen meidin avoimen joukkoliikenteen verkostot ovat laajentuneet
yli 400km ja 50%. [...] Eihdn sitd olisi tapahtunut, jos olisi edelleen eletty siind toimintaym-
pdristdssd, ettd olisi neuvoteltu kuntien kesken mikd sopii teille ja mikd ei. [...] kun eihdn se
kiinnosta kuntaa, ettd heidin asukkaat menee naapurikuntaan téihin bussilla”

Yll4 oleva lausahdus kuvaa hyvin tilannetta ennen ja jalkeen kuntaliitoksen. Kuntalaisen
ndkokulmasta mikdan hanen elinympéristdssdén ei ole muuttunut, mutta hallinnollisen



rajan poistuminen mahdollistaa to6ihin menon joukkoliikennevilineilld. Kustannusséas-
t6jd ei talld kuitenkaan saada aikaan, pdinvastoin, silld aiemmin valtio on tukenut maaseu-
dun liikennettd, mutta liitoksen jalkeen litkennéinti on siirtynyt kunnan rahoitettavaksi.

Seutuyhteistyoperinteen vuoksi katsotaan, ettei maankéyttésopimuksia tarvitse tehda
kuntien valilla liitosprosessin aikana, koska suuntaviivat on jo luotu yhteistydssd tehdyn
maankéyton suunnittelun kautta. Yhdessdkdan tutkimuksen kohteena olleessa kunnassa
ei ollut tehty suoraan maankayttoon liittyvia sopimuksia, joilla liitosta olisi edistetty. Esille
nousseet sopimukset olivat 1dhinné suorien kehitysrahojen varaamisia eri alueille. Kun-
nissa tiedetéddn, ettd liitoksen toteutuessa maankéytto tulee pohjautumaan kaavoitukseen.

Sopimusten puuttuminen ja se, ettd maankayttoasioita ei tarkastella yksityiskohtaisesti
liitosvaiheessa, aiheuttaa my6s ongelmia. Haastateltavat arvioivat, ettd vie useamman val-
tuustokauden ennen kuin paitoksenteon kulttuuri muokkautuu siten, ettd uutta kuntaa
voidaan tarkastella kokonaisuutena vanhojen kuntien yhteenliittyman sijaan. Kylapoliti-
koinnin ndhddén jatkuneen kuntarajojen muuttumisesta huolimatta. Yhtend syyné pide-
tadn juuri sitd, ettei maankayttoasioita kdyd4 lipi liitosprosessin aikana. T4ll6in jannitteet
keskustan, eri taajamien ja maaseudun vilisestd kehittimisestd nousevat pintaan vasta
kuntaliitoksen jalkeen, kun vanhojen peruskuntien ajamat, keskendén ristiriitaiset yhdys-
kuntarakenteen kehittdmissuunnitelmat konkretisoituvat kaytannon tasolle. Maankiyton
asiat jaavit kasittelemattd ja sopimukset tekemattd padosin siksi, etté liitosprosessin aikana
suurimmat panokset kdytetdan yleensé palveluverkon ja organisaation kuntoon laittami-
seen, ei siksi, ettd sopimuksille ei olisi tarvetta. Maankayton ja kaavoituksen roolia kuvaa
hyvin seuraava kommentti:

“Kaavoitus ei ole se juoni, vaan se miten se toiminta, talous ja kaavat liittyvit yhteen”

Osa niistd kuntien ongelmista, jotka ovat vieneet kohti kuntaliitoksia, voidaan tyypi-
telld toiminnallis-kulttuurisiksi. Haastatteluista nousi esille joidenkin kehyskuntien maan-
kayttod vaivannut vallan keskittyminen harvoihin kisiin. Toki pienemmisséd kunnissa on
luonnollisesti pienemmat piirit, mutta osassa kuntia kaavoitus ja maapolitiikka saavat epa-
terveiksi koettuja piirteitd. Ongelmana voidaan pitda esimerkiksi kaavoittajien ja vahvojen
intressiryhmien kiinteit siteit4, jotka vaikuttavat joidenkin nakemysten mukaan epédedulli-
sesti kunnan kehitykseen. Asia ndyttadytyy muun muassa siten, ettd kaavoitusta toteutetaan
vain, mikali kyseiset intressiryhmat, jotka eivat valttamattd koostu kunnan hallituksesta,
hyvéksyvit toteuttamisen ja se palvelee heidédn tarkoitusperidén.

?[...Jvahva (kaavoituksessa tyoskentelevin) virkamiehen ja poliitikkojen vilinen

kimppa.”

Tonttien luovutuksen koetaan olevan paikoin vahvasti poliittisesti vérittynytta. Toisi-
naan tontteja kuvattu luovutettavan “tiskin alta” keskeisten luottamushenkil6iden tai viran-
haltijoiden verkostojen perusteella tai tontteja on ilman valtuuston linjausta esimerkiksi
luovutettu ainoastaan sosiaalisin perustein. Taménkaltainen poliittinen varittyneisyys ja
tiiviit klikit hiertavat etenkin niit4, joilla on toisenlainen poliittinen nikemys tai joilta on
evatty pddsy paatosten muovaamiseen.



?[...Jkunnan tontit eivit olleet alun perinkdcdn kenelle veronmaksukykyiselle tarkoitettu,
ostettiin halvalla ja myytiin arava-kelpoisille,|[...] sanottiin ettd [hakijalla] on varaa mennd
ostamaan yksityiseltd, menkdd [toiseen kuntaan].”

Kokemus kunnan epiterveesté kulttuurista on ainakin muutamassa kunnassa saanut
aikaan halun perinpohjaisiin muutoksiin. Tiivis kehittdmisesté vastaava klikki on ollut tie-
tyn poliittisen eliitin hallussa siten, ettd ulkopuolelle jaaneille tahoille on osatavoitteeksi
noussut jopa poliittisten voimasuhteiden muuttaminen, jotta vaikuttamisen voisi kokea
mahdolliseksi. Tama4 saattaa johtaa tilanteeseen, jossa osa kunnan keskeisistd toimijoista
nékee ainoaksi vaihtoehdoksi kuntaliitoksen tekemisen, jotta epaterveestd toiminnasta paas-
tadn eroon. Liitosprosessin kannalta téllainen tilanne saattaa saada aikaan hyvin vaikean
tilanteen, koska ne toimijat, jotka kokevat kykenevinsa vaikuttamaan pienemman kunnan
toimintaan, heittaytyvit herkésti vastustamaan liitosta, koska se vihentéda heiddn vaikutus-
mahdollisuuksiansa. Toisinaan vastustajaksi saattaa valikoitua my6s keskeinen viranhaltija.

“sielld muotoutui oikea klikki, joka vastusti titd yhteistyotd. ”

Liitosprosessin johtajilta vaaditaan téllaisessa tilanteessa herkkia vaistoa siitd, miten
avainhenkil6t saadaan sitoutettua prosessin lapivientiin. Maankaytt66n ja maahan koetaan
liittyvan paljon tunteita ja kaavoitus koetaan monin paikoin keskeisend osana kunnan itse-
hallinnon ydinté. T4rkeédksi koetaan, ettd prosessin aikana kyetdan turvaamaan maankéy-
ton suunnittelun paikallistuntemuksen sdilyminen myds uudessa kunnassa. Tdmén ajatel-
laan edesauttavan liitoksen legitimiteettid myos vastustajien joukossa.

5.3.  Kuntaliitoskeskustelun avaus: liikkeelle pikkuhiljaa ja monella
rintamalla

Kuntaliitoskeskustelun avaus vaatii jonkinlaisen legitimaation alueella. Keskustelun
ensimmaisind avaajina ovat toimineet esimerkiksi Paras-lain vaatimukset ja maakunnal-
liset linjaukset. Keskustelunavauksen aika ja paikka ndhdédan olennaisina koko liitospro-
sessin onnistumisen kannalta. Vaikka keskeisten poliittisten pédttéjien julkinen avaus
on antanut sysdyksen liitoskeskustelulle, on prosessi aloitettu jo kauan ennen sen julki-
suuteen tuomista. Haastateltavat pitdvit olennaisena sitd, missé vaiheessa kuntaliitoskes-
kustelu nostetaan yleiseen keskusteluun. Julkisen keskustelun tueksi tarvitaan riittdva
madra liitosta tukevia poliittisia paattdjia, jotta keskustelu ei tyrehdy alkuunsa negatiivi-
sen palautteen vuoksi.

“Laskea mistd [0ytyy riittdvd enemmisto, taustalla tehtiin laskutoimitusta.”

Monien liitosten taustalla on useita epaonnistuneita liitosyrityksié, jotka ovat osaltaan
tasoittaneet tieti liitokselle, koska aihe on ollut jo aikaisemmin esilld. Toisaalta aikaisem-



mat liitokset ja jatkuva liitoksesta puhuminen on voinut johtaa siihen, ettd pelkéstdan sana
kuntaliitos on saanut alueella negatiivisen savyn. ”--liikuin eri puolella Suomea, ensimmadi-
nen kysymys oli koska liitytddn kaupunkiin, ulkoista painetta kestettiin kunniakkaasti 140
vuotta.” Julkisen liitoskeskustelun avaamisen my6téd yhdistyminen voi saada hyvin aikai-
sessa vaiheessa my0s positiivisia signaaleja ja tukijoita keskeisiltd tahoilta, kuten esimer-
kiksi yliopistolta ja kauppakamarilta.

Yhdistymisavustusten merkitys kuntaliitoksissa koetaan etenkin alkuvaiheessa suhteel-
lisen vdhdisend etenkin keskuskaupunkien niakékulmasta. Yhdistymisavustuksia on kui-
tenkin keskustelunavauksissa kaytetty ikddn kuin pelimerkkeini. Yhdistymisavustusten
suuntaaminen esimerkiksi pienempien taajamien kehittdimiseen on luonut tunnetta siitd,
ettd taajamia ollaan halukkaita kehittdméan myos uudessa kunnassa. Tama on ollut tarkeés,
koska pienempien kuntien pelko kaiken keskittymisestd ja oman taajaman néivettymisesta
on saattanut tyrehdyttda kuntaliitoskeskustelut heti alkumetreilld. Kokonaisbudjetin tasolla
yhdistymisavustukset koetaan pieniksi ja merkityksettomiksi. Yhdistymisavustukset ovat
enemmain ikddn kuin henkisid kipurahoja, joita kohdentamalla voidaan voittaa jokin alue
liitoksen puolelle ja luoda yhteisollistd hyvaa alueelle. Porkkanarahojen tyyppistd avustusta
toivotaan kuitenkin myos jatkossa uusien kuntaliitoshankkeiden tueksi, joskin konseptia
voisi monien mielestd pohtia hieman uudelleen.

Toteutuneiden liitosten yksi merkittavimmista tekijoistd on poliittinen tahtotila. Haas-
tateltavien mukaan ilman alueen sisédistd poliittista tahtotilaa liitoksella ei ole mahdolli-
suuksia toteutua. Poliittisen ytimen mydnteinen suhtautuminen liitokseen ja poliittisten
padttdjien pyrkimys kohti yhteistd tahtotilaa on olennainen osa toteutunutta kuntaliitosta.
Poliittisten voimasuhteiden vaikutuksia ei voida sivuuttaa kuntaliitosprosesseissa. Joilla-
kin alueilla poliittisissa voimasuhteissa siintdvat muutokset tai laskennallinen vaalivoitto
uudessa kunnassa kuvattiin liitosta vauhdittaneiksi tekijoiksi. Vaikka jokaisessa liitoksessa
on haastatteluiden perusteella mahdollista 16ytdd muutamien keskeisten avainhenkiléiden
muodostama ryhma, ei kukaan viitd, ettd kuntaliitoksia tekevat pelkéstddn yksilot. Kunta-
liitos on muutoksena sen luonteinen, ettd sen perusta luodaan ryhmissd. Ryhmissi vieddan
eteenpdin myds instituution muovaamisessa tarvittavan luottamuspddoman kasvuproses-
sia ja muita muutokseen vaadittavia elementteja.

“Monesti sanottu ettd kuka sen teki, ei semmosta ookkaan.”

Kuntaliitosten taustalla ndhdadn kuitenkin myos yksiléiden toiminnan ja tavoitteiden
vaikutuksia. Taustalla on ollut aina ymmarrys siitd, ettd uusi kunta olisi alueen kannalta
parempi kuin entinen rakenne. Kuitenkin riskialttiiseen prosessiin ldhteminen on vaati-
nut poliitikoilta myo6s yksilollisié tavoitteita ja kannusteita. Joillekin toimijoille oli tarkeda
olla mukana johtamassa uutta vaihetta kunnan historiassa. Voimakkaat toimijat halusivat
jattdd oman kddenjalkensd historiaan, jolloin heiddt muistetaan tulevaisuudessa tirkeind
avainhenkil6ind, jotka laittoivat liitosprosessin alulle ja olivat vieméssa sitd eteenpain.

Jotkut johtohenkil6t padtyivat kuntaliitoksen kannalle, koska he halusivat olla mie-
luummin kuntaliitosasiassa edelldkévijoita kuin kehityksen hénnille jattaytyneitd toimi-
joita. Kehityksen néhtiin viistiméttd ennemmin tai my6hemmin johtavan liitokseen, joten



oli parempi toimia etulinjassa kuin pakotettuna viimeisten joukossa. Edelleen puheessa
korostuu, ettd myos silloin, kun korostetaan kunnan edellakévijyyttd tai oma kadenjalki
on haluttu jattaa nikyviin, perusteluna toiminnalle on kuitenkin ollut se, ettd itsendisend
toimimisen tie on kuljettu loppuun.

Poliitikkojen keskuudessa tapahtui erddnlaista uudelleenorientoitumista, kun liitos-
suunnitelmat konkretisoituivat. Kuntaliitos saatettiin tulkita ikddn kuin jarkiavioliitoksi,
josta oli hyotyd omalle kunnalle tai kaikille osapuolille. Jos itsendisend kuntana jatkami-
nen ei endd ollut mahdollista, oli parasta valita sellainen liitoskumppani, joka koettiin jar-
kevimmiksi vaihtoehdoksi oman kunnan kannalta. My6s viranhaltijoiden keskuudessa
tapahtui uudelleenorientoitumista. Kuntajohtajatasolla yhdistymispéatoksen kannalle oli
kdannytty yleensa hyvissd ajoin ennen valtuuston paitoskokousta. Sektoriviranhaltijatkin
olivat useimmiten sisdistaneet kuntaliitoksen tarpeellisuuden melko aikaisessa vaiheessa
kuntaliitoskeskusteluita.

Nyt, kun liitos on toteutunut, tarinoita kuntaliitosprosesseista leimaa usein ristirii-
taisuus. Monet eri tahot kuvaavat olleensa liitosajatuksen takana, kdynnistineensd epi-
virallisen keskustelun asiasta ja lahteneensa liikkeelle ensimmaiisend. He my6s kuvaavat
lahteneensa liikkeelle pikkuhiljaa ja antaneensa muille tahoille aikaa totutella ajatukseen.

Kaiken kaikkiaan alueilla esiintyi erilaisia nakemyksii siitd, mistd kuntaliitossuunni-
telmat olivat saaneet alkunsa. Joidenkin mielestd suunnitelmat alkoivat selkeésti poliitti-
selta taholta samalla kun toiset saattoivat olla sitd mieltd, ettd ensimmaiset signaalit tulivat
viranhaltijajohdosta. Tilanteen voi tulkita niin, ettd kuntaliitos on koettu ajankohtaiseksi
molemmilla puolilla, jolloin prosessin alkupistettd ei voida tarkasti maaritelld, vaan se on
lahtenyt liikkeelle eri suunnista samanaikaisesti. Viranhaltijavetoisissa liitoksissa nahtiin
tarkedksi luottamushenkiléiden osallistaminen riittdvin aikaisessa vaiheessa liitoksen suun-
nittelua. Erot alueiden valilla ovat kuitenkin timan suhteen merkittavia. Joillakin kunta-
liitosalueilla koko prosessi on ollut luottamushenkilévetoinen, vaikka kipind liitoksen sel-
vittdmiseen olisikin tullut luottamushenkildjarjestelmén ulkopuolelta.

Liitosprosessien huolellisesta suunnittelusta ja toteutuksesta huolimatta prosessin aikana
vaikuttavat myos sellaiset sattumanvaraiset tekijét, joita on ldahes mahdotonta ohjata etu-
kéteen. Erds tdllainen tekija on toimijoiden valinen henkildkemia. Jos eri toimijat tulivat
hyvin toimeen keskenéin ja yhteinen ndkemys loytyi, se edisti liitosprosessin etenemista
huomattavasti. Jos taas avainhenkil6iden viliset suhteet olivat ongelmallisia joillakin osa-
aluilla, se heijastui vdistimatta myos liitosprosessin toteutukseen. Toisinaan liitoskaavai-
lut konkretisoituivat, kun liitosta vastustanut avainhenkil6 joko kaantyi liitoksen puolelle
tai poistui kuvioista.

“Liian paljon ratkaisee se, ettd miten henkilosuhteet toimivat. Myds selvid sattuman
kauppaa.”



5.4  Yhteinen historia — helpommin jaettu tulevaisuus

Tutkimusalueilla korostuvat yksilolliset alueen historiaan ja kulttuuriin painottuvat piir-
teet, joten eri asiat ovat eri alueilla vaikuttaneet liitospaatoksen syntyyn. Alueilla on kui-
tenkin samankaltaisia kehityspiirteitd kuntaliitosprosesseissa. Kaikilla alueilla kunnat
ovat tehneet yhteistyotd vihintadn jollakin sektorilla ennen liitosta. Yhteistyotd on voinut
olla esimerkiksi kuntayhtymien, yhteisen palvelutuotannon tai seudullisen suunnittelun
muodossa. Yhteistyon kautta on luotu yhteista kielté ja rakennettu kiinteitd vuorovaiku-
tussuhteita toimijoiden vilille. Kaikilla alueilla on my6s keskusteltu jo aikaisemmin kun-
taliitoksista, mutta hankkeet ovat kaatuneet. Joillakin alueilla Paras-laki on koettu sysi-
ykseksi kohti toimintaa, joillakin alueilla taas liitoshankkeet olivat kdynnisséd jo ennen
lain voimaantuloa.

“Useaan otteeseen pohdittu ja yritetty ja aina joku mutka matkaan tullut.”

Vahvana liitoksia eteenpdin vievdnd tekijand toimii aiemman yhteistyon aikana saa-
vutettu luottamus. Sen katsotaan nopeuttaneen prosessia tai jopa olleen ehdoton edellytys
uuden kunnan synnylle. Kaikilla alueilla liitoksen mahdollistajina nousivat esiin aiemmat
verkostohankkeet, kuntayhtymét ja niiden puitteissa toimiminen. Luottamus on monin
paikoin rakentunut alueilla kymmenien vuosien aikana. Samalla ajatus yhteisestd alueesta
on kypsynyt hiljalleen. Yhteistyon vaikutus kuntien yhdistymisté edistdvidnd voimana tulee
kahdesta suunnasta: osassa kunnista koettiin, ettd kaikki muut vaihtoehdot oli jo koetettu
jaainut varteenotettava tulevaisuuskuva oli kuntaliitos ja joillain alueilla yhteinen keskus-
telu oli johtanut kiinteisiin suhteisiin alueen péittéjien ja viranhaltijoiden kesken, minka
nidhdédin nopeuttaneen kuntaliitosprosesseja huomattavasti. Se, milléd sektorilla yhteistyota
on tehty, ei valttamatta ole niin merkittavaa kuin se, miten kauan prosessit ovat kestdneet
ja millainen mielikuva niistd on yhteistyon kannalta saatu.

“Vapaaehtoisen yhteistyon polku oli jo kuljettu loppuun.”
”Se pohja oli helpompi lihtee siitd rakentamaan.”

Kuntaliitoksiin johtaneet prosessit ovat kdynnistyneet ratkaisevilta osiltaan verkos-
tomaisissa jarjestelyissd, kuten erilaisissa tyoryhmissi, kuntayhtymissd ja epavirallisissa
yhteistydkonklaaveissa. Néille verkostoille on ollut ominaista luottamushenkiléiden ja
viranhaltijoiden keskindinen luottamus, joka on johtanut tuttuuteen, ennustettavuuteen
ja yhteiseen kieleen. Alueen mieltdminen yhtend kokonaisuutena seké yhteinen kieli ovat
olennaisesti helpottaneet uuden kunnan syntyprosessia etenkin kuntaliitoskeskusteluiden
alkuvaiheessa. Yhteisen kielen ja kulttuurisen ymmarryksen syntymiseen tarvittavaa pro-
sessia on mahdotonta korvata millddn pikaratkaisulla.

“Historiaa ei pystytd korvaamaan.”



5.5 Erilaisista lahtokohdista erilaisiin odotuksiin

Kuntien yhdistymisprosesseissa on ollut paljon samankaltaisuuksia, mutta niissé on ollut
my0s eroja. Salon liitosta voidaan kuvata hyville ajoille rakennetuksi liitokseksi, joka pai-
sui lumipallotyyppisesti alueen kuntien pienestd koosta johtuen. Kouvolan liitoksessa
haettiin ennen kaikkea synergiaetuja ja saastoja. Samalla se oli myos erddnlainen kokoava
sinetti laajalle palveluyhteistydlle ja niin sanotulle ”Suurelle suunnitelmalle”, eli seudulli-
sen yhteistyon tiivistaimiselle, jossa tavoitteena oli yhteinen palvelutuotanto. Kouvolassa
vahva perustelu liitokselle oli my6s seudun elinvoimaisuuden lisédminen kuntien yhdis-
tymisen avulla. Jyvédskyldn maalaiskunnan ja kaupungin liitos oli ollut agendalla lukui-
sia kertoja ja kdynnissé oli vuosikausia ollut “erddnlainen viivytystaistelu”. Joensuun lii-
tos puolestaan lahti liikkeelle kaupungin nakoékulmasta hieman erikoisesti, kun varsin
etiiseksi koetut "vaarat” Tuupovaara ja Kiihtelysvaara tekivit aloitteen yhdistymisesta.

Myo6s muutosten ldhtokohdat kuntaliitosalueilla ovat olleet hyvin erilaisia. Erityisesti
Salon seutua profiloi voimakas taloudellinen diversiteetti. Endogeenista muutosta kuvaa se,
ettd useat kunnat tiedostivat olevansa kyvyttomiad jarjestiméaén palvelut tulevaisuudessa.
Huolimatta alun vaikeuksista ja erdédnlaisesta “yhteisoverotuloihin liittyvasta kyttdysmen-
taliteetista”, yhteistyossa padstiin nopeasti eteenpdin. Yhdistyminen kuvattiinkin Salon
seudulla luontevana ratkaisuna. Tdman kerrottiin johtuvan erityisesti siita, ettd takana
oli pitkd yhteisty6 kuntayhtymien puitteissa, mika oli luonut alueelle luottamuspddomaa.
Siirtymé yhden kunnan malliin ei néin ollen ollut erityisen haasteellinen. Myo6s Kouvolan
seudulla sekd Eksoten alueella kuntien valiset erot taloudellisen kestavyyden suhteen ovat
olleet huomattavia. Erityisesti Kouvolaa vaivannut voimakas rakennemuutos ja lisadntynyt
tyottomyys teki joidenkin kuntien selvidmisestd lahes mahdotonta. Kasvavat kauluskunnat,
kuten Jyvaskylan maalaiskunta ja Pyhédselka kohtasivat erityyppisid ongelmia.

Kuntien yhdistymiseen johtaneet taloudelliset paineet jakautuvatkin kahteen eri tyyp-
piin. Kasvavien kehyskuntien talouspaineet olivat seurausta vdestonkasvusta johtuvista
investointitarpeista. Rakennemuutosalueilla ja seutujen reuna-alueilla ongelmat olivat
péinvastaisia, kun véestorakenne heikkeni ja tulopohja supistui. Puhe investoinneista on
my0s tutkimuskunnissamme mielenkiintoisella tavalla ristiriitaista keskuskaupunkien ja
kehyskuntien vélilla. Yhtdalta ndhdéan, ettd keskuskaupunki investoi tiettyihin erityispal-
veluihin, joita kehyskunnan kéyttavit ilman ettd osallistuvat kustannuksiin, toisaalta taas
kehyskunnissa nahdé4én, ettd paine asumisen, paivihoidon ja koulujen osalta tapahtuviin
investointeihin on kehyskuntien harteilla.

“Yhteisoveron jako oli se pulma, kaikki kunnat tekivit tyétd ettd Nokia voisi menestyd,
kaikissa kunnissa panostettiin pdivihoitoon, kouluun, asumiseen, elinkeinopoliittisesti kun-
nat loivat hyvid edellytyksid yrityksille.”

Elinkeinorakenteeltaan alueet ovat huomattavan erilaisia. Salon seudulla vanha Salo
sekd muutama pikkukunta pystyivit hydtymédan muita paremmin Nokian vetovoimasta.
Kouvolan seudulla erityisesti Valkeala pystyi harjoittamaan vetovoimaista maapolitiikkaa
jakerdaamain hyvid veronmaksajia, Eteld-Karjalassa erityisesti Luuméen talous oli erittdin



vahva. Mielenkiintoinen havainto onkin, ettd taloudellisista eroavaisuuksista huolimatta
menestyvit kunnat eivit valttimatta jaaneet yhteistyon tai liitosten ulkopuolelle. Syyna
saattaa olla laaja palveluyhteisty6 sekd nikemys tulevaisuuden vaikeutumisesta ulkopuoli-
sena toimijana. Sosiaali- ja terveydenhuollon kysymyksissa esimerkiksi Eteld-Karjalassa ja
Joensuun seudulla nousivat esiin my6s pienten kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon hen-
kiloston rekrytointiongelmat.

Liitosalueiden kuntien taloudelliset erot vaikuttavat odotuksiin liitoksen vaikutuksista
sekd siihen, miten palveluverkon uudistamiseen suhtaudutaan. Erityisen pienii tai talou-
dellisilta olosuhteiltaan haastavassa tilanteessa olleissa kunnissa uudistukseen suhtaudu-
taan lahinnd positiivisesti, silld uudistuksessa ei koeta héavityn juuri mitadn, pikemminkin
joidenkin palveluiden saatavuuden katsotaan parantuneen.

“kunnasta ei oo mitddn lihtenyt mut on jdrkeistetty, on saatu paremmat tilat, erikois-
palvelut parantunut, ei ollut ammattitaitoista lastensuojelua vaan ostettiin, vammaispalve-
lut saatavissa kaupungin sisdltd, tietylld tavalla parantanut, helpompi hakea omasta kau-
pungista.”

“Palveluita pystytidn nyt tehokkaammin tuottamaan kun ei oo kuntarajoja, auto voi
jatkaa matkaa, ennen tuli kuntaraja vastaan. Se on niinku paljon jirkevimpdd tdd toi-
minta.”

Myds Eksote nojaa Eteld-Karjalan maakunnan yhteistoimintaperinteeseen, koska yhteis-
tybalueeseen kuuluvat Imatraa lukuun ottamatta kaikki Eteld-Karjalan kunnat. Alueellisen
yhteistoiminnan lisédksi endogeenisina yhteistyokannustimina nahtiin tarve yhtendistda
sekd erikoissairaanhoidon etta terveydenhoidon palveluita alueella.

Kun sosiaali- ja terveydenhuollon palveluita ryhdytdan rakentamaan yhteisesti, taval-
lisin sisdsyntyinen syy on tarve saada sddst6jd ja varmistaa lakisaiteisten palvelujen tuot-
taminen. Toinen keskeinen syy ovat ulkopuolelta tulevat, erityisesti lainsaiddannon aset-
tamat paineet. Eksoten perustamisen keskeisimpana syyna nahdaan halu tuottaa palvelut
tehokkaammin ja paremmin yhtendisen, ison organisaation avulla, joka vihentdd kuntien
ja sektoreiden vilisi raja-aitoja. Sdastot eivit olleet Eksoten rakentamisessa erityisen kes-
keisend tavoitteena, vaan perimmainen lahtokohta oli palveluiden turvaaminen koko toi-
mialueella parhaalla mahdollisella tavalla.

Aloitteen laajapohjaiseen palveluyhteistyohon teki maakuntaliitto, mutta Lappeenran-
nan luottamushenkil6johto oli vahvasti mukana hankkeessa. My6s kuntajohtajien yhteis-
tyo nahdaan kantavana voimana Eksoten perustamisessa eiké alueella aikanaan viritetty
kuntaliitosyritys, Saimaan-kaupunki ~hankekaan ole historiallisesti merkitykseton. Tosin
joidenkin niakemysten mukaan kyseisen prosessin koetaan jittineen myds arpia, joiden
johdosta Imatra ei ole mukana Eksoten toiminnassa. Tama tulkinta ei kuitenkaan ole alu-
eella kovin yleinen. Kunnanjohtajien yhteistyoperinne loi pohjan palvelujen yhdistdmiselle.
Luottamushenkil6illd ei vastaavaa yhtd vahvaa yhteistoimintahistoriaa ollut. Pienemmét
kunnat saatiin mukaan sisdisesti tunnistettujen paineiden, kuten vanhusvéestén kasvun
jalaakirivajeen lisdksi Paras-lain avustuksella. Sen toimivuutta epdiltiin etukiteen, mutta



lainsdddannon vaikutuksiin ollaan loppujen lopuksi varsin tyytyviisid. Katsotaan, etta
Paras-laki antoi tarvittavaa tyontéapua pienille kunnille, joista osa olisi muutoin jaanyt
Eksoten ulkopuolelle. Pddtokset eivit kuitenkaan olleet helppoja tai nopeita. Etenkin pie-
nemmissd kunnissa yhteistoiminta-ajatukseen totuttelu vei aikaa. Vaikka ldhtékohtana oli,
ettd nykyisilld rakenteilla toiminta ei voi jatkua kauan kestidvani, ajatus koko maakunnan
laajuisen sote-alueen perustamisesta vaati totuttelua.

Paras-hanke toimi Eksotessa voimakkaimpana eksogeenisena sysadjana. Toisin kuin
monilla muilla Paras-uudistuksen myo6td syntyneilld yhteistydalueilla, Eksotessa Paras-
hanketta ei pidetty pakollisena pahana, jonka vaatimukset kunnat pyrkivit tayttimadn
minimivaatimusten mukaisesti kosmeettisen yhteistyon avulla (ks. Laine ym. 2011). Sen
sijaan Paras-hanke tarjosi sopivat puitteet osuessaan ajallisesti yhteen endogeenisten yhteis-
tydsuunnitelmien ja alueella ndhtyjen muutostarpeiden kanssa. Naista lahtokohdista alu-
eella paadyttiin laajempaan yhteistyohon, kuin mité itse Paras-hanke vaati. Eksogeenisina
muutoskannustimina toimivat lainsddddnnon lisaksi Kaste-ohjelman kautta ja EU:lta saa-
dut yhteistoiminnan ja eri vastuualueiden kehittimiseen tarkoitetut rahat.

5.6  Yhteenveto: Ei jotain kohti, vaan jostain pois

Kuntaliitosprosessiin liittyvit ongelmat ovat erityyppisid prosessin eri vaiheissa. Lahto-
tilanteessa kunnat kamppailevat tyypillisesti omien sisdisten ongelmiensa, kuten talou-
den, kulttuurin tai rekrytoinnin kanssa. Tyypillisesti ongelmat liittyvét joko liian suuriin
investointipaineisiin muuttovoittoisissa kehyskunnissa tai verotulojen ehtymiseen muut-
totappion ja ikdantyvan vaeston lisddntyessd. Muuttovoittoisilla alueilla investointipaineet
ovat olleet niin suuria paivihoito- ja koulupaikkojen suhteen, etta vanhojen kiinteistojen
saneeraukseen ei ole jadnyt resursseja.

Liitosta vauhdittaneita muita syitd voi etsid toiminnasta tai kulttuurista. Esimerkiksi
kunnan péitoksentekokulttuuri on voinut ajautua umpikujaan, jossa ei olla valmiita kar-
simaan mistadn palveluista tai rakenteista, vaikka taloudelliset resurssit eivét riitd jarjes-
telméan yllapitamiseen. Ainoaksi vaihtoehdoksi jda kuntaliitos, jonka my6ta hankalat paa-
tokset siirretdadn uuden kunnan péaatoksentekoon tai vanhat rakenteet onnistutaan semen-
toimaan uuden kunnan perustamissopimuksissa.

Pienten kuntien hallintokulttuuri poikkeaa monella tapaa suurempien kuntien tavoista
hoitaa asioita. Pienten kuntien matalat organisaatiot ja monia tehtévia yhdistelevit toimen-
kuvat koetaan osittain ongelmallisiksi. Tdma nakyy erityisesti maankaytossd ja rakentami-
sessa. Pienten kuntien jarjestelmat ja valvontakapasiteetti ovat usein puutteellisia. Kaavoitus
ei aina ole ollut ajan tasalla eikd yhdyskuntasuunnittelu ole aina ollut jarkevia. Poikkeuslu-
pien myontdminen rakentamisessa on saattanut olla yleinen kiytidnto ja maanhankinta on
voinut olla satunnaista. Joidenkin kokemusten mukaan sisdpiiri on téllaisissa kunnissa hal-
linnut paitoksentekoa ja hyvéin hallintatavan mukaiset kdytdnnot ovat olleet osittain rapau-
tuneita. Tamé on osaltaan ollut sysddmassa kuntaa uuteen aikaan ja uuteen rakenteeseen.



“Sitten kun saadaan sopiva porukka, pidetidn klimppid, ikddn kuin kaapataan homma
omiin kdsiin.”

Yleisesti kuntaliitosten on kuvattu tapahtuneen alueilla osin vdérien ldhtokohtien poh-
jalta, mutta niiden vililld esiintyy huomattavasti eroavaisuuksia. Yhdistymisen motiivina
on usein pienten kuntien erilaiset vaikeudet, ei halu rakentaa aidosti yhtendistd kuntaa.
Kuntaliitokset saattavat synnyttad vdaristymid organisaatioiden “luonnolliselle evoluu-
tiolle”. T4lloin esimerkiksi toimintojen karsiminen jad tekeméttd silloinkin, kun se olisi
ainoa mielekds ratkaisu. On olemassa mahdollisuus, ettd pienemmit liitoskumppanit pys-
tyvit kdyttamaan palveluverkkonsa tai palvelupisteidensd sdilyttdmista neuvotteluvalttina,
vaikka kunnat olisivat olleet pitkalla tahtdimelld kyvyttomia niitd itsendisesti yllapitimaan.
Tilloin esimerkiksi liitosporkkanat saatetaan allokoida vanhojen ja kestimattomien palve-
lurakenteiden yllapitoon, jolloin uusia toimivia malleja ei pdédse syntymaéén.

"Porkkanarahoilla tehdddn uusia kustannuksia. Pitdisi ennakkoluulottomasti kdydd
lapi pddllekkdisid toimintoja, palveluverkkoja ja siihen pitdisi olla valtiolta velvoitteita. Pie-
nempi liittyvd kunta voi kiristdd suurempaa kaupunkia. Tiettyjen palveluiden sdilyttimi-
sestd pitdd pitdd kiinni, vaikka kunta ei itsendisend olisi niitd pystynyt ylldapitdminen.”

Kaupunkien ja niiden ldhialueiden erilaiset luonteet ndkyvat aineistossa voimakkaasti.
Alueiden taloudellinen vetovoimaisuus ja kantokyky ovat huomattavan erilaisia maan eri
osissa, mika heijastuu my6s kysymyksiin kuntaliitoksista ja niiden motiiveista. Vahva perus-
kunta -metaforan nakokulmasta tilanne on paradoksaalinen, silld kunnan vahvuus nayt-
taytyy lahtotilanteessa useimmiten kielteisend suhtautumisena yhteisty6hon.

“Jos liittyvin kunnan edellytykset ovat huonot, liittyminen kiinnostaa. Jos talous on edes
jossain mielessd kunnossa, niin liitos ei kiinnosta.”

Vadrdt motiivit paljastavat ongelmallisuutensa vasta mydohemmin, mutta ne voi kuiten-
kin nahda jo liitosprosessien alkuvaiheessa. Vaikka koheesiota periaatteessa pystyttéisiin-
kin rakentamaan suurissa yksikoissa toiminnallisilla ja vetovoimaisilla kaupunkiseuduilla,
taantuvilla seuduilla yksikkojen kokoaminen ei valttaimatta edistd keskuskaupungin vah-
vistumista seudullisena veturina. Sen sijaan liitos saattaa muuttaa kaupungin voimavarojen
kokoamisen fokuksen elinvoiman ja kilpailukyvyn lisddmisestd kddntden sen haja-asutus
alueiden palveluverkon tekohengittamiseen. Syntyneen poliittisen hajanaisuuden ongelmaa
kuvattiin esimerkiksi seuraavalla tavalla:

“Ennemmin tdstd tulee kaupungille rasitteita. Velvoitteita haja-asutusalueelle. Tulee
kyldpolitikointia ja hajanaisuutta. Uuden kaupungin valtuusto voikin ylldttden joutua
tilanteeseen, jossa keskustan alue onkin pddtoksenteossa aliedustettuna.”



Pitkallisen yhteistyon ja verkostojen merkitys on liitosprosesseissa ollut kiistaton. Yhteis-
tyotéd koskeva puhunta kiinnittyy voimallisimmin tuttuuteen, luottamukseen ja yhteiseen
kieleen, mitkd voidaan ndhda sosiaalisen padoman osatekijoind. Tama asettaa suuria vaa-
timuksia myos uuden kunnan péatoksenteolle. Mikili kuntien yhdistymisen kdynnistava
tekija on ollut vahva yhteinen sosiaalinen padoma, riippuu uuden kunnan tulevaisuus pit-
kalti kyvysté vaalia tatd luottamusta myds tulevaisuudessa. Mikali vertikaalisella tasolla
toiminut luottamus ja dialogisuus katoavat ja tilalle entisten institutionaalisten rajojen
puolustamisen hengessa tapahtuva debatti, muuttuvat uuden kunnan ohjaamisen perusteet
merkittdvasti ja saattavat ajaa organisaation jatkuvan kamppailun tilaan.
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6 Horisontti hahmottuu

Sen jélkeen, kun kunnissa on - joko ensimmaisté kertaa tai uudelleen — havahduttu muu-
tostarpeeseen ja keskustelu kuntaliitoksesta on kdynnissé, alkaa institutionaalisen muu-
toksen ndkokulmasta prosessissa uusi vaihe. Muutoksen suunta hahmottuu, mutta hahmo
ei vield konkretisoidu, vaan se ilmenee retoriikkana uudesta uljaasta kunnasta. Tassé vai-
heessa uusi kunta nédyttaytyy ensimmdiistd kertaa jopa realistisempana tulevaisuusku-
vana kuin itsendisend kuntana jatkaminen. Tirkedssd asemassa tdssd vaiheessa maini-
taan monesti yhteiset selvitykset, joilla tavoitellaan maaperad, jossa keskustelua voidaan
kéyda. Jotta vaikealle kuntaliitospaatokselle saadaan selkénojaa, tarvitaan alueella riitta-
vasti selvitystietoa siitd, millaiset kuntien tulevaisuuden nakymat ovat ja millaisten suur-
ten haasteiden eteen ilman muutosta joudutaan.

6.1  Tulkitaan yhdessa, mika on tarkeaa

Yhteisen tulkinnan syntyminen on olennainen kuntien yhdistymisen taustatekija. Tul-
kinnan syntyminen helpottuu olennaisesti, mikéli alueen toimijoilla on jo entuudestaan
yhteisen tavoitteen asettamisen kulttuuri. Tassd yhteydessd kuntayhtymiss ja erilaisissa
yhteistyoverkostoissa tehty ty6 néyttda todellisen arvonsa. Yhteisten tulkintojen synty-
miseen tarvitaan aikaa ja mahdollisuuksia, silld varsinainen tulkintaty6 tehddan lukui-
sissa tapaamisissa, tiedotustilaisuuksissa, verkostoissa, poliittisten ryhmien kokouksissa
ja erilaisten pienempien ryhmien kokoontumisissa. Myds selvitysprosesseissa juuri vuo-
rovaikutteisuus nostetaan kaikkein olennaisimmaksi osatekijiksi. Kaikilla tutkimusalu-
eillamme vuorovaikutustilanteita ja -mahdollisuuksia on jéirjestetty runsain mitoin ja tie-
dotukseen on selvitysprosessien alusta lahtien panostettu valtavasti.

“nditd tapaamisia pitdd olla paljon ja niissi on todella jalkauduttava kentdille. Ilman
sitd menemistd niihin ryhmiin, on turha kuvitella mitddn liitosta tulevaisuudessa.”

Pelkka tilaisuuksien jarjestiminen ei tietenkédén riitd, vaan myds puhetavoilla ja sisél-
16ill4 on prosesseissa suuri merkitys. Puheessa on kuntaliitosta joko selvittdmaissa tai niitd
poliitikkoina ”johtamassa” olleiden toimijoiden mielesta korostettava jatkuvasti tulevai-
suutta. Horisontti on hahmotettava riittivan kauas nykyhetkesti, jotta oman kunnan lak-
kauttaminen osattaisiin ottaa huomioon varteenotettavana vaihtoehtona. Toimivana kei-
nona tahdn on kaytetty esimerkiksi kysymysta siitd, kuinka moni vield viidentoista vuoden



paastd nikee oman kunnan itsendisyyden realistisena vaihtoehtona. Mikali kunnalla ei ole
viidentoista vuoden aikajdnteelld todellisia selviytymismahdollisuuksia tai itsendisend ei
jostain muusta syystd kannata jatkaa, kuntarakenteen muutosta on realistista perustella
proaktiivisuudella. Proaktiivinen toimintatapa on perusteluissa ndhty paremmaksi kuin
se, ettd odotetaan, ettd joku muu tekee tulevaisuudessa ratkaisut, jotka voivat mahdollisesti
tulla liifan my6héan tai olla muuten huonompia.

“Tulevaisuudesta on puhuttava. On kysytty, kuinka moni oikeasti uskoo, ettd kunta sel-
vidd esimerkiksi investoinneistaan vield viisitoista vuotta. On harvoja kdisid siind noussut.
Sitten voidaan ruveta puhumaan, ettd kannattaisko edetd nyt kun voi vield vaikuttaa.”

Monella alueella kuntaliitoksen valmisteluvaiheessa keskeisetkin toimijat suhtautuivat
liitokseen hyvin varautuneesti joko siitd syystd, ettd etuja ei ollut vield mielletty tai siitd
syystd, ettd yleinen ilmapiiri on ollut selvisti liitoskielteinen. Selvitykset aloitettiin monella
alueella tilanteessa, jossa vain pieni ydinryhmai uskoi liitoksen toteutumiseen. Laajemmissa
ryhmissa liitoksen toteutumiseen ei juurikaan uskottu. Ilmapiirin muuttuminen ja poliitik-
kojen uudelleenorientoituminen on useissa tapauksissa lahtenyt liikkeelle tilanteessa, joissa
seutuyhteisty6 on tullut tiensd paahén. Seudullisen yhteistyon lisddmisen ndhd4an naissi
tilanteissa johtavan siihen, ettd kunnat eivit itsendisesti pdattdisi endd juuri mistian, vaan
suuri osa paitettivistd asioista siirtyisi joka tapauksessa kunnan ulkopuolelle harmaalle
alueelle. Tdmad taas johtaa demokratiavajeeseen, kun merkittavit paatokset tehddan entistd
kauempana suorilla vaaleilla valituista luottamushenkil6istd. Demokratiavajeen ja lisddn-
tyvien hallintotasojen vuoksi puheessa alkaakin korostua ndkokulma, jonka mukaan jar-
kevdmpi vaihtoehto on tehdéd kuntaliitos. Osa keskeisistd toimijoista huomasi itsekin melko
akillisesti muuttaneensa mielipidettddn kuntien yhdistymisen tarpeellisuudesta ja alkoivat
ikddan kuin “puolivahingossa” puhua uuden kunnan puolesta.

"Kun jotain pddttdd, niin alkaa nikemddn positiivisesti sen asian, pdddyin tihdn ja
ldhdin sitd puhumaan.”

Léihes jokaisella seudulla toimijat puhuvat vaiheesta, jonka aikana ilmapiiri kuntalii-
toksen suhteen muuttui akisti. Sitd on edeltdnyt usein melko laaja "kdannytystys”, jonka
aikana keskeiset poliittiset toimijat ovat varsin systemaattisesti kdyneet perustelemassa
muutostarvetta kollegoilleen naapurikunnissa. Keskeisten liitosvalmistelussa mukana ollei-
den henkil6iden puheesta kivi ilmi, ettd liitossuunnitelmat alkoivat edistyd, kun he ensin
paattivit itse olla liitoksen kannalla, “oman pddn sisdlld piti ensin kddntdd nappulat eri
asentoon”, ja sen jalkeen he alkoivat “kddnnyttimaan” myos muita liitoksen taakse. Esi-
merkiksi Salossa yhteinen tahtotila uuden kunnan perustaksi muotoutui laajan keskuste-
lun tuloksena jarjestelytoimikunnassa. Kouvolassa yhteistyon kuvattiin kdédntyneen hie-
man yllittdenkin kuntien yhdistymisen suuntaan. Prosessin jossakin vaiheessa on monella
seudulla nahty, ettd puhunta kuntaliitoksesta on muuttanut muotoaan. Tulevaisuuteen on
alettu viitata sitten kun liitospddtos on tehty” -tyylisesti. Tama vaihe on kuntaliitoksia edis-



taméssa olleiden aktiivien mielesti ollut ensimmaéinen vaihe, jossa uuden kunnan synty on
ensimmadistd kertaa konkretisoitunut heille. Uusi kunta on horisonttina saanut hahmon.

Kun Eksotea alettiin kehitelld, sen rinnalla pohdittiin mahdollisuutta laajaan kuntalii-
tokseen, jossa pienemmit kunnat yhdistyisivit Lappeenrantaan. Oltiin yksimielisia siitd,
ettd entiselld tavalla palvelujen jarjestiminen ei onnistu pitkalld tdhtdimelld, mutta kei-
novalikoima pidettiin avoimena valmisteluvaiheessa. Eksoten tulevaisuuden kaavailuissa
edettiin ikdan kuin kahdella kérjelld, toisessa tunnusteltiin kuntaliitosmahdollisuutta, toi-
sessa suunniteltiin yhteistoiminta-aluetta. Keskustelun eteneminen palvelujen turvaami-
sen nakokulmasta madalsi kynnystd puhua myos kuntien yhdistymisen mahdollisuudesta.
Loppujen lopuksi padadyttiin yhdistelmamalliin, jossa tapahtui sekd kuntarakennemuutos,
ettd yhteistoiminta-alueen perustaminen. Joutseno liittyi Lappeenrantaan vuoden 2009
alusta ja Ylamaa vuotta myohemmin. Samaan aikaan palveluja lahdettiin kokoamaan laa-
jalla kuntapohjalla Eksoten muodossa.

6.2  Kaannytysprosessit

Kadnnytysprosessit ovat olleet hyvin samankaltaisia eri kuntaliitosalueilla. Jokaisella alu-
eella on ollut kourallinen keskeisid luottamushenkil6ita, joilla on ollut hyva tuntuma sii-
hen, millaista mielipideilmastoa erilaiset ihmiset eri kunnissa edustavat. Pddosin nima
keskeiset toimijat ovat olleet pitkddn mukana kuntien paatoksenteossa ja politiikassa.
Muutamalla seudulla on luottamushenkiléryhmissa koottu jopa listoja, joiden mukaan
keskeiset paattajat on tyypitelty joko liitoksen kannattajiksi, liitoksen vastustajiksi ja tois-
taiseksi neutraaleiksi kannaltaan. Ensin on kdannytty neutraalia kantaa edustavien polii-
tikkojen puoleen ja kasvatettu liitokselle kannatusta sitd kautta. Vasta tietyn kriittisen lii-
tosmyonteisen massan takaamisen jalkeen on ldhestytty liitoksen vastustajia, jotka eivit
usein ole liittoutuneet keskendén yli kuntarajojen. Sen sijaan liitosmyonteiset toimijat ovat
jo liitosprosessin alkuvaiheessa pitdneet yhteyttd yli kuntarajojen. Yleisesti kdannytyspro-
sessit ovat olleet melko pienen ydinryhmén vastuulla, eikéd niissd keskeisilld viranhalti-
joilla ole muutamaa poikkeusta lukuun ottamatta ollut suurta roolia. Kuitenkin viranhal-
tijoiden taustatuki on ollut olennaista, kun kuntien yhdistymiselle on keritty kannattajia.

“Jokaista vastustajaa piti kdsitelld erikseen ja kauheesti sithen menee aikaa. Mutta se oli
pitkdjdnteistd, sitd suunniteltiin ja tehtiin monta vuotta oikeastaan. Oli siihen itse pakko
olla sitoutunut. Ja pelkkd poliitikkojen sitoutuminen ei riitd, vaan siind pitdd olla viranhal-
tijat mukana.”

Pelkistddn poliitikkojen kddnnyttiminen ei riittdnyt siihen, ettd ilmapiirin muuttui
alueilla liitosmyonteiseksi. Lisdksi on tarvittu yhteisty6td median kanssa, jotta uutisointi
on tukenut uuden kunnan syntyprosessia. Kddnnytystyon kohteena ovat olleet my6s pai-
kalliset yrittdjét jarjestéineen, kolmannen sektorin toimijat seki paikallislehtien paatoimit-
tajat, jotka tosin usein olivat olleet liitoksen takana jo ennen keskeisid luottamushenkil6ita.



"Mitd enemmdn saatiin mukaan kolmatta sektoria, sitd paremmin tdmd muutos alkoi
resonoimaan kansalaisyhteiskunnan kanssa. Kerrottiin, ettd tdassd on nyt mahdollisuus
parempaan.”

Thmisten vakuuttaminen liitoksen tarpeellisuudesta on ollut tietynlaista kaupankayn-
tid, jossa vastakkain on ollut kunnan itsendisyyden menetys ja ruusuisemmalta vaikuttava
tulevaisuus osana uutta kuntaa. Ruusuisen tulevaisuuden keskeisend kisitteend on useim-
miten kaytetty elinvoimaa ja elinvoimasta kuntaa, joka on toimiva kisite seké keskuskau-
pungin ettd ympdrilld olevien kuntien nakékulmasta. Elinvoiman konsepti on pysynyt
tdssd vaiheessa riittdvan hamarand. Kuntaliitoksen on toivottu tuovat ratkaisun elinvoi-
man kannalta hyvinkin erilaisiin ongelmiin ja toteuttavan erilaisia tavoitteita. Kehyskun-
nassa on voitu puhua investointien yhteisestd kantamisesta, keskuskaupungissa yhteisesta
maapinta-alasta ja reunakunnissa palveluiden turvaamisesta. Kaikki nima asiat ovat elin-
voimaisessa kunnassa lasna eika kasitettd ole kovin helppoa kritisoida. Kukapa ei haluaisi
elinvoimaista kuntaa?

Vastarannankiiskien kanssa keskustelemisella on ollut oma roolinsa kuntaliitosten kan-
nattajille. Vastahakoisten ja kriittisten toimijoiden kanssa keskusteleminen on parantanut
kuntaliitosta ajaneiden toimijoiden argumentointikykyi ja asettanut heidat tilanteeseen,
jossa oma nakemys on ollut pakko perustella monella eri rintamalla. Téssi prosessissa on
usein kdynyt niin, ettd samalla keskeisten toimijoiden oma nakemys liitoksen tarpeellisuu-
desta on entisestddn vahvistunut ja sitoutuminen muutokseen on syntynyt. Téssd vaiheessa
tapahtuu myos sitoutuminen uuden kunnan perusretoriikkaan, joka on eri prosesseissa
ollut hieman erilainen. Tassd vaiheessa tehdyt epaviralliset tarjoukset ja kaupankéynti
ovat sitoneet keskeiset padttdjat pitimaan lupauksensa vahintddn moraalisesti myos lii-
toksen jalkeen. Moraalinen sitovuus on etenkin keskuskaupunkien luottamushenkiloiden
nikokulmasta ollut olennaista. Voidaankin sanoa, ettd sopimusten keskeiset peruskivet on
muurattu kddnnytysprosesseissa.

"Md en saanut aina omassa puolueessa tukea siihen kddnnyttimistyéhon. Nyt piti
oikein miettid itsekin, ettd mitd hydtyd tdstd voisi olla. Ja perustella sitd, ettd miten lihide-
mokratia sdilyy. Noyrd piti olla ydinkeskustasta kdsin ja ajatella paljon sinne reunoille pdin.
Piti luvata, etti olen mukana siind, ettd tasapuolinen jako sdilyy.”

Kansalaisyhteiskunnan nakemyksiin on suhtauduttu hyvin eri tavoin eri kunnissa jopa
saman alueen sisdlld ja myos kuntien sisélla. Joissakin kunnissa on tehty kyselyitd kunta-
laisten mielipiteista kuntaliitokseen. Osa kunnista kokee tarkeéksi oikeuttaa paatoksenteon
kuntalaisten mielipiteelld, osa taas on sitd mieltd, ettd kuntalaisten mielipidetts ei tulisi kysya
kuntaliitosasiassa, koska vain paattdjilld on tarvittava tietopohja paatoksentekoon. Joillain
alueilla vastustajien kerrotaan pitkdan puhuneen kansanddnestyksen puolesta, mutta oman
jamyos yleisen ndkemyksen muututtua kuntaliitosmyonteiseksi, kansanaanestystd vaativat
adnet ovat vaienneet. Joillakin alueilla kuntien yhdistymistd koskevan ddnestyksen aanes-
tysprosentti on ollut hyvin korkea, jopa korkeampi kuin muissa vaaleissa. Tdma kertoo siit,
ettd kansandédnestys on aktivoinut suuren joukon kuntalaisia ja kuntalaiset ovat kokeneet



vaikuttamisen liitoskysymyksessé tirkeaksi. Toisilla alueilla taas danestysprosentti on jda-
nyt alhaiseksi. Kuntalaisten tuki liitokselle on vahvistanut luottamushenkildiden paétos-
valmiutta, mutta liitos on saatettu tehdd myos huolimatta kansandédnestyksen tuloksesta.

"Pitdd olla pddttdjilld selkdrankaa pddttdd.”

Kuntaliitosprosessien alkuvaiheen aikana alueilla herési vastustusta aina saannéllisin
viliajoin. Avainhenkil6t, jotka olivat olleet ajamassa liitosta eteenpiin, kuvasivat, ettd alu-
eella syttyi “tulipaloja”, jotka oli hoidettava. Tulipaloilla tarkoitettiin esimerkiksi kunta-
liitosten vastustajien kokoontumisia tai joitakin yksittdisid pulmalliseksi koettuja asioita,
jotka olivat nousemassa liitoksen tielle. Nama tulipalot oli ssmmutettava heti, jotta ne eivit
pédsisi laajenemaan ja kaatamaan yhdistymissuunnitelmia. Liitoksen avainhenkil6iden oli
otettava tilanne haltuun ja keskusteltava ongelmat selviksi, jotta laajempi vastustajajoukko
ei padsisi jyllaamadn alueella.

"Pikku tulipaloja piti sammuttaa koko ajan.”
“Ei mennd torille vaan kattoon tapaus kerrallaan.”

Kuten muissakin muutosprosesseissa, kokemukset muutosprosessin vauhdista vaihtele-
vat sen mukaan, keneltd kysytd4n ja mistd nakokulmasta asiaa katsotaan. Useimmiten liitok-
sia kritisoidaan aineistossamme liilan nopeasti etenevisti aikataulusta. Samaan aikaan krii-
tikotkin tiedostavat, ettd hitaampi aikataulu olisi saattanut johtaa liitoshankkeen kariutu-
miseen. Liitosprosessin aikana esiin noussut kritiikki liitosprosessin kovaa vauhtia kohtaan
voitiin tulkita myds pyrkimykseksi jarruttaa liitosprosessia, jotta se pysdhtyisi kokonaan.

“Tarkoitus saada lisdd aikaa, junnata.”

6.3 Paikallismedia

Paikallismedian rooli kuntien yhdistymistd koskevassa pddtoksenteossa on nostettu
monella alueella keskeiseksi tekijaksi. Kuntalaisten kuulemistilaisuuksissa kuvattiin
olleen yleensé vain pienempi joukko ihmisid, joka ei edustanut koko alueen asukaskuntaa.
Haastatelluilla oli sellainen kisitys, ettd suurin osa asukkaista seurasi kuntaliitosprosessia
lehdiston eli paikallismedian uutisoinnin avulla. Téstd syystd paikallismedialla oli mer-
kittavé rooli muutoksessa ja liitoksen positiivisen imagon luojana. Esimerkiksi uutisointi
erillisesta kuntaliitosta koskevasta mielipidetutkimuksesta saattoi olla erittdin keskeinen
tekijd mielipiteiden muokkautumisessa positiiviseen suuntaan. Median kautta tuntumaa
kansan syvien rivien nikemyksiin, esimerkiksi tekstiviestipalstaa seuraamalla, hakivat
viranhaltijoiden ja kuntalaisten lisdksi myds poliittiset paatoksentekijat.

Paitsi ettd lehtien palstoilta etsittiin selkdnojaa omille nikemyksille, kuntaliitosaluei-
den pailehdilld koetaan olevan paljon valtaa. ”Yksi pddtoimittaja kdytti valtaa enemmdn



kuin yksikddn valtuusto.” Lehdiston jakamat tiedot ja késitykset kuntaliitoksesta heritti-
vit monenlaisia tunteita ja tietyssd kriittisessd vaiheessa lapipddssyt positiivinen uutinen
saattoi nytkdyttda prosessia eteenpéin merkittévastikin. Useimmiten lehdiston rooli liitos-
prosessien alkuvaiheessa oli kuntaliitosta tukeva.

"Meilli on pddtoimittajaan hyvit suhteet ja hdn ymmdrsi, ettd jotain on kiireesti teh-
tdvd, ettei kaikki alueella ndivety. Ei me silti voitu pddttid, mitd lehdessd kirjoitettiin ja
aina ennen tiettyd tilannetta jannitti.”

Paikallismedian rooli mielipidevaikuttajana onkin ollut huomattava monella alueella.
Joillakin alueilla paikallislehti on jo hyvin varhaisessa vaiheessa ennen poliitikkojen julki-
lausumia ollut liitoksen puolestapuhuja. Lehtien kirjoitustyyli on kuitenkin muuttunut lii-
tosten jalkeen ja kirjoittelu on saattanut muuttua tdysin vastakkaiseksi. Paattajat ovat kriti-
soineet lehtien puolenvaihtoa ja sitd, miten uuden kunnan toiminnasta nostetaan esiin pienid
puutteita ja suuremman luokan onnistumisista ei kirjoiteta lainkaan. Medialta toivottaisiin
prosesseissa vastuullista uutisointia eikd takinkdantdmisté kriittisessd vaiheessa liitosta.

“Lehti on nyt syyllistynyt pikku puutteista kirjoitteluun.”

Negatiiviset viestit keskittyivdt monessa kunnassa yleisonosastokirjoituksiin. Samalla-
kin alueella eri ihmisten ndkemykset median roolista ja toimintatavoista vaihtelivat, mika
kertoo osaltaan lukijan tulkitsevasta roolista. Kuitenkin jokainen lukee median antamaa
viestid omista lahtokohdistaan kasin ja tekee omat tulkintansa. My0s silld on vaikutusta,
miten julkisesti ja miten tiukasti paikallismedia on tiettyjen poliittisten ryhmittymien
kanssa sidoksissa. Joillakin alueilla paikallismedian edustajien kanssa oli kayty keskuste-
lua uutisoinnista ja uutisoinnin ajoittumisesta yhteistyon hengessa. Kokemukset median
hallinnasta vaihtelivat, mutta yhteistd prosesseille oli, ettd media otettiin prosessissa huo-
mioon olennaisena toimijana. Median edustajien kanssa kdydyt epaviralliset "linjakeskus-
telut” uutisoinnin ajoittumisesta ovat ainakin jonkin verran tukeneet paikallislehtien kir-
joittelun ja kuntauudistusprosessin vilista suhdetta, mutta yksittdisiin toimittajiin ja hei-
dén esille nostamiinsa asioihin keskusteluilla paikallismedian edustajien kanssa ei koeta
olleen suurta vaikutusta. Kovadiniset ja harvalukuisetkin vastustajat saivat nikemyksensa
ainakin ajoittain esille lehtien sivuilla.

Paikallismedia ndhtiin prosesseissa resurssina ja sen merkitys koettiin myos tiarkeaksi
tiedonantajana kuntalaisiin pdin. Sen avulla voitiin tavoittaa merkittdvi osa kunnan asuk-
kaista. Mielipidepalstojen kirjoittelu yltyy vield toisinaan. Ajassa ei kuitenkaan voi palata
taaksepiin ja katsoa, millainen kunnan tilanne olisi ollut ilman liitosta ja millaisia seuraa-
muksia itsendisen kunnan sédilyttdminen olisi tuottanut.

"Jos vois mennd taaksepdin ja ndhdd mikd se tilanne olis sielld.”



6.4 Selvitysmiehet

Keskustelu kuntaliitoksista oli vellonut alueilla pitkddn, jopa vuosia, ennen kuin varsinai-
siin toimiin ryhdyttiin. Muutoksen laukaisussa keskeisessé roolissa olivat useilla alueilla
selvitysmiehet. Paatos selvitysmiehen ottamisesta alueelle oli tirked. Osassa kunnista lii-
tokseen ei uskottu vield siiné vaiheessa, kun selvitysmies aloitti toimintansa. Selvitysmies-
ten raportoinnin perusteella useissa kunnissa alettiin kuitenkin uskoa kuntaliitoksen hyo-
tyihin ja tarpeellisuuteen. Selvitys toimi monin paikoin laukaisevana tekijini, joka antoi
uusia resursseja sekd perusteluja kuntaliitospadtoksen tueksi. Kunnissa koettiin, etti eri-
tyisen tirkedd oli saada faktoja tukemaan paatéksentekoa.

Samaan aikaan kuntaliitosselvittdjan selvityksen kanssa osassa kunnista toteutettiin
omia selvityksid ja laskelmia kunnan tulevaisuudesta. Esimerkiksi Jyvaskylin maalaiskunta
teetti omia sisdisid selvityksid, joiden rooli liitospaatoksessd oli merkittava. Kouvolassa
kuntaliitosselvittdjan raportin luovutustilaisuus oli ikdan kuin viimeinen kadnnekohta,
joka muutti vield epdvarmat kannat liitokselle mydnteiseen suuntaan. Selvittéjien parhaiksi
ominaisuuksiksi mainittiin katu-uskottavuus, kyky puhua asioista yleison kielelld, halu
jalkautua ja ndyré asenne. Selvittdjien koettiin olleen alkuvaiheessa riittavin objektiivi-
sia, mutta prosessin loppuvaiheessa haastaneen kuntapaittijid katsomaan riittavan kauas
tulevaisuuteen. Osa kuntaliitosten kannalle prosessin aikana kaantyneista kuvaili kddnty-
misen tapahtuneen selvitysmiesten tyon kautta. Riittdvin laajat ja monesta nikékulmasta
kuntarakennetta tarkastelevat selvitysraportit antoivat selkdnojan, jonka perusteella oli
nédhtivissi enemmain argumentteja uuden kuin vanhan kunnan puolesta.

Kuntauudistuksen valmistelutydssa tulisi aineistomme perusteella pystya tulkitsemaan
herkkii tuntoja, heikkoja signaaleja seké niiden taakse kitkeytyvid missioita. Kuntaliitos-
selvittédjit ovat toimineet tassé roolissa aivan kuin agentteina, jotka selvittévat erilaisia osin
piilevidkin niakemyksid kuntaliitokseen liittyen. Mitd enemmaén selvitysmiehen nahddin
jalkautuneen poliitikkoryhmiin, sitd paremmin selvityksen koetaan onnistuneen. Ryhmissé
on selvitysmiehen kanssa keskusteltu hyvin monenlaisista asioista ja esitetty monenkirjavia
perusteluita liitosten puolesta ja niitd vastaan. Selvittdjien on myos ndhty toimineen ikdan
kuin venttiileind, joiden kautta kiukku ja pelot ovat voineet kanavoitua jo kauan ennen
kuin varsinainen liitospditos on tehty.

“Thmisilld on tdrkedd tulla kuulluksi, saada sanoa mielipide --”

My6s kuntalaisten kuuleminen nousee selvitystyossa keskeiseksi. Kuntalaisten kuule-
miskierrosta on pidetty erittdin tehokkaana keinona hallita kuntalaisten pelkoja ja vastus-
tuspainetta. Jos kuntalaiset eivit olisi kokeneet tulleensa kuulluksi ja kuunnelluksi, pai-
neet olisivat purkautuneet Esson baarissa” ja lehtikirjoitteluna. Kuulemiskierroksilla sel-
vitysmiehet, poliittiset padttdjat ja viranhaltijat saivat my0ds tarkeda tietoa siitd, mitka asiat
kuntalaiset kokivat tarkeiksi. Kuntakierroksia tulkittiin my6s vakoiluteorian nakékulmasta
tarkoituksellisesti jarjestetyiksi “vakoilutapahtumiksi”, silld niissd kuntalaiset ja toisinaan
my0s liitosta vastustavat poliitikot ikddn kuin paljastivat aseensa, ja timén perusteella osat-
tiin valmistautua vasta-argumentointiin tarvittaessa.



’--mistd asioista ollaan kiinnostuneita, osataan varautua.”

Selvitystyon keskeinen anti voidaan tiivistdd kahteen osaan: prosessiin ja sisaltoon.
Ensinnékin selvitys on kaikilla tutkimillamme alueilla toiminut liitosprosessin “selkdran-
kana” tuoden prosessiin mukaan riittavasti vuorovaikutustilanteita ja etenemiseen ryhtia.
Selvitysten koettiin vieneen liitoksia eteenpéin ”kuin junanraiteilla.” Etenkin timé on naky-
nyt tilanteissa, joissa on meinattu jaada vellomaan toisarvoisiin asioihin, jolloin selvitys-
mies on palauttanut ryhmit perustehtdvddn ratkaisemaan poydilld olevaa asiaa. Toisaalta
selvitykset ovat tuoneet pédttdjille valtavan maéran sisdltoa keskusteluihin ja perusteluita
epamadriisten tuntumien taakse ja sijaan sekd sisaltdjd kaupankdynnin prosessiin. Selvi-
tysmiesten on koettu tehneen ty6td koko persoonallaan ja laittaneen itsensi likoon, minka
on alueilla nahty tukeneen liitosprosesseja merkittavasti.

6.5 Yhteenveto: Himara horisontti ja kaupankaynnin dynamiikka

Muutoksen hahmottumisen vaiheessa olennaista on se, ettd tulevaisuuden horisontti hah-
mottuu yhteisesti. Tulkinta siitd, mitd yhdessa halutaan, muodostuu. Olennaista on alueen
keskeisten poliitikkojen toiminta ja oikean selvitysmiehen valinta. Téssa vaiheessa liial-
linen meneminen yksityiskohtiin saattaa vesittda koko prosessin ja parempi on, jos hori-
sontin hahmo on hieman hdmirin peitossa ja riittivan kaukana. Yhteinen tulevaisuus
taataan kaupankdynnilld ja kuulluksi tulemisella. Epdvarmojen toimijoiden pitad kokea,
ettd kaikesta voidaan myohemmassé vaiheessa sopia ja ettd heitd kuullaan ja kuunnellaan.
Kaupankiynnissd on panoksena tunteella ryyditetyt asiat ja kuntaliitosselvitykseen ldhte-
minen on jo signaali siité, ettd yhteinen tulevaisuus on mahdollinen. Yhteinen tulevaisuus
tarkoittaa kuitenkin sitd, ettd oma kunta lakkaa olemasta sellaisena kun se on ja muuntuu
osaksi jotain uutta. TAmad on suuri paitds, jonka vuoksi takeita hyvista tulevaisuudesta
koetetaan saada mahdollisimman paljon.

Kaupankédynnin dynamiikka ei ole yhdentekevd, koska tdssa vaiheessa tehdyt hama-
radn horisonttiin liittyvat lupaukset pitda sopimusvaiheessa konkretisoida teoiksi. Kau-
pankéyntia uuden kunnan nikokulmasta tekee usein keskeinen poliitikko, joka aikoo olla
keskeisessd asemassa myos uudessa kunnassa. Hinen sitoutumisensa lupauksiin on seké
kaytannollistd ettd moraalista. Han on téssd vaiheessa selkedsti ilmaissut, ettd kaikesta voi-
daan sopia ja kaikki jarjestyy tavalla, jonka kaikki pystyvat hyviaksymadn. Toisinaan tassi
vaiheessa tehdyt lupaukset kdaantyvit uuden kunnan kdynnistimisvaiheessa esimerkiksi
rationalisointitavoitteita vastaan. Lupaukset on kuitenkin tehtéva, jotta prosessi etenee.



7/ Muutoksen laukaisu

Institutionaalisen johtajuuden ndkoékulmasta muutoksen laukaisuvaihe siséltad kiinnos-
tavalla tavalla elementteji sekd epévirallisista ettd ddrimmadisen virallisista toimintata-
voista. Muutoksen laukaisuvaiheeseen lukeutuvat tulkintamme mukaan sekd varsinaisen
sopimuksen sisdltéjen suunnittelu, muoto ettd kuntaliitoksesta padttiminen. Muutoksen
laukaisu alkaa vaiheella, jossa kenelldkddn ei varsinaisesti ole valtaa paattaa tulevaisuu-
desta, mutta puitteet uudelle kunnalle on kuitenkin luotava ja tulevaisuutta koskevat sopi-
mukset on tehtdva. Yhteinen nidkemys esimerkiksi kuntaliitosta raamittavan sopimuksen
muodosta on useimmiten johtavista viranhaltijoista ja luottamushenkilistd muodostu-
neiden verkostojen kasissd. Vaihe sisiltdd hyvin paljon epavarmuutta ja edellyttda suun-
nittelussa mukana olevilta toimijoilta syvéa sitoutumista ja vaativaa pohdintaa seka ajan-
kaytollisia uhrauksia.

Muutoksen laukaisuvaihe alkaa verkostomaisissa jarjestelyissd, mutta paittyy hyvin
toisenlaiseen toimintatapaan, kun kuntaliitoksesta paatetddn kuntien valtuustoissa. Kun-
taliitospaatoksissd oli huomattavia alueellisia eroja. Monessa kunnassa paatokset olivat tay-
sin yksimielisié, kuten esimerkiksi Salon seudun liitoksessa, jossa seitsemén kuntaa ddnesti
yksimielisesti liitoksen puolesta, tosin Somero oli jattaytynyt jo aikaisemmin liitoskaavailu-
jen ulkopuolelle. Kouvolan seudulla esimerkiksi Jaalassa nédhtiin, ettd kuntaliitos oli ainoa
jarkeva vaihtoehto pienelle kunnalle, kun taas Elimielld valtuusto ddnesti ensimméisen
kerran kuntaliitosta vastaan, mutta kun asia vietiin valtuustoon toistamiseen, sielld syn-
tyi niukalla enemmistélld kuntaliitoksen kannalta myonteinen paatos. Joissakin kunnissa
paatokset liittymisestd tehtiin selvalld enemmistolld vastustajien jaddessé selvdaan alakyn-
teen. Kuntaliitospaatoksissa oli myds varsin tiukkoja adnestyksia, joissa liitospaitds syntyi
vain pienelld enemmistolla.

7.1  Epaviralliset verkostot ja harmaat alueet

Uuden, syntymaisséd olevan kunnan siséllollinen maisema rakennetaan pitkalti epaviral-
lisissa verkostoissa, jotka koostuvat useimmiten liitosta ajaneista keskeisista poliitikoista
sekd liitosta alusta asti tukeneista viranhaltijoista. Kaikilla kuntaliitosalueilla on havait-
tavissa verkostojen vahva rooli liitosprosessin kdytannon suunnittelun kdynnistimisessa.
Verkostojen toiminnan edellytykseni on vahva luottamuspéddoma, joka ilmenee haastat-
teluissa erityisesti kertomuksina hyvistd henkilgsuhteista ja toimivista tyoskentelytavoista
eri kuntien luottamushenkil6iden ja viranhaltijoiden valilla. Liitosprosesseissa muutoksen



laukaisuvaiheen alkutaival on ollut luonteeltaan hyvin epavirallista ja perinteisen kun-
nallisen paitoksentekohierarkian ohittavaa. Liitosneuvottelujen muotoutuessa vakavam-
miksi neuvotteluille on yleensa haettu legitimiteetti virallisilla paatoksilld, kuten esimer-
kiksi padtokselld kdynnistdd kuntaliitosselvitys. Prosessi on kuitenkin kaikissa tapauk-
sissa ollut luonteeltaan varsin suljettu ja sitd ovat ohjanneet keskeiset luottamushenkilot.
Yleisesti neuvotteluvaltaa ovat kuntien puolesta kdyttineet kunnanhallitusten puheen-
johtajat. Joissain tapauksissa my0s valtuuston puheenjohtajilla on ollut merkittava rooli
neuvottelevissa verkostoissa ja yksittdisissd tapauksissa vaikutusvaltaa ja vahva rooli on
ollut myos poliitikolla, joka ei silld hetkelld ole ollut valtuustossa virallisesti korkeassa ase-
massa. Ldhinnd keskeisten poliitikkojen osallistuminen on vaarantunut, mikali johtava
luottamushenkil6 on ollut selvasti liitoskielteinen tai perustelemattomasti kriittinen. Ver-
kostoihin viitataan mm. kuvauksilla "Esson aamukahviporukasta”ja "kooristd”. Termistd
kuvaa hyvin verkostojen syntymisen ja toiminnan epavirallisuutta ja epimuodollisuutta.

Varsin piilossa olevissa valmisteluverkostoissa tapahtuvaan tyéhon suhtaudutaan kak-
sijakoisesti. Aineistosta huokuu ymmarrys piilossa tapahtuvalle neuvotteluprosessille, silld
luottamuksen katsotaan syntyvén parhaiten suljetussa prosessissa. Kritiikkid toimintatapaa
kohtaan esiintyy, mutta se on aineistossamme melko vahéistd. Tamd saattaa luonnollisesti
johtua myds aineiston luonteesta, silld haastateltavina on ollut erityisesti keskeisid luotta-
mushenkil6ité ja viranhaltijoita, jotka ovat olleet mukana naissa verkostoissa tai ainakin
kokeneet riittavasti saavansa tietoa keskeisistd asioista. Niin sanottuja perusvaltuutettuja
on aineistossa vahin. Toisaalta kyse voi kuntaliitosprosessin osalta olla myds tilanteesta,
jossa vastuu sysatddn mieluusti keskeisessd asemassa olleille ihmisille.

"Kylld se vastuu myds tyonnetddn niille johtaville poliitikoille.”

Haastatteluissa korostuu paéttdjien tarve saada muutoksen laukaisuvaiheessa tukea lii-
tosmyonteisyydelle etenkin juuri ennen kuin yhdistymisesté paatetdan valtuustossa viral-
lisesti. Tam4 selittdd osaltaan sitd, miksi liitosvalmistelua tehtiin ja haluttiin tehdé piilossa
julkiselta keskustelulta. Jos liitosehdotus olisi nostettu kokouksessa asialistalle ilman, etté
siitd oli ensin keskusteltu eri puolueiden ja eri toimijoiden vililld, suunnitelmat olisivat
voineet vield kalkkiviivoillakin tyrehtyd. Myonteiseen suhtautumiseen vaadittiin jatkuvaa
vakuuttelutyota sekd yhteisid positiivisia signaaleja eri leireista.

Harmaista verkostoista uusiksi rakenteiksi

Harmaata aluetta ei tdssd yhteydessd kaytetd kuvaamaan jotain laillisuuden tai hyviksyt-
tavyyden rajoilla liikkuvaa toimintaa. Kyseessd on pikemminkin uuden kunnan raken-
tamiseen liittyvé, verkostoissa ja tydryhmissé tehtdvé tyo. Institutionaalisen johtajuuden
nakokulmasta valmistelua pitkalti toteuttaneet verkostot ovat kuitenkin olennaisia muu-
toksen kannalta.

Harmaat alueet ja viralliset paatokset vuorottelevat kuntaliitosprosesseissa kaikilla
paatoksia ja valmistelua tekevilla tasoilla. My6s keskijohdon tasolla muutos on hahmottu-
nut aluksi verkostoissa, joissa se on konvertoitunut rakenteiksi, henkildstosuunnitelmiksi



jakunnan organisaatiorakenteeksi. Harmaalla alueella verkostotoimijoiden valta ja asema
eivit ole kytkoksissd heiddn asemaansa oman kunnan organisaatiossa, vaan valta ja vastuu
kohdistuvat jo edessd hdamottavaan horisonttiin. Viranhaltijoiden verkostoissa vastuu ja
valta ovat vapaana harmaan foorumin keskidssd. Aineiston perusteella kyse on yhtdalta
siitd, kuka vastuuseen ja valtaan tarttuu ja toisaalta kenelle vastuu tyonnetaén.

”Ja valinta oli pdivin selvd, kdytinnon valmisteluvastuu ennakoi sitd.”

Jopa hieman yllattdenkin valmisteluvastuun ottamisesta ei viranhaltijoiden verkos-
toissa ndytd syntyneen merkittdvid ristiriitoja, eikd tydryhmien sihteereind toimimisesta
kiyty kovaa kamppailua. Tilanne nayttaytyy ainakin jilkikateen kysyttyna téllaisena,
vaikka valmisteluvastuu on useilla alueilla konvertoitunut myohemmin viralliseksi ase-
maksi uudessa organisaatiossa. Valmisteluvastuuta ottaneille viranhaltijoille yhteistd oli
kuitenkin se, ettd lahes kaikki suhtautuivat kuntamuutokseen hyvin my6nteisesti ja nekin,
jotka olivat kriittisid, olivat kriittisid sen vuoksi, ettd pelkdsivit strategisuuden héavidvin
pirstaleisessa valmisteluprosessissa.

“Tyoryhmdvaiheessa muotoutui ketkd tulee ehkd ottamaan sen kokonaisvastuun sitten,
esim. hdn hoiti valmistelua siind ryhmdssd niin pitkdlle...”

Kiinted osallistuminen valmisteluprosessiin ei ole tulevaisuuden kannalta lainkaan
yhdentekevéd. Viranhaltijoiden nouseminen epévirallisessa orgaanissa institutionaalisiksi
johtajiksi on my6hemmassé vaiheessa muuttunut johtavaksi asemaksi uudessa hierarkiassa.

*Tavallaan valmistelu muotoutui tillaisen hierarkian mukaan, johti siihen ettd niistd
ketkd oli valmistellut tuli sitten niitd (toimialajohtajia uuden kunnan organisaatioon), sen
ndki heti --”

Luottamus ja vertaistuki, mutta myos tyon yleinen kuormittavuus lienevat merkittavia
syitd sille, millaiseksi institutionaalinen johtajuus muotoutuu keskijohdon tasolla. Keski-
johto on erittdin olennaisessa asemassa ja toimii liitosprosessissa linkkinéd henkiloston ja
muutokseen sitoutuneen ylimmén johdon vililld. Linkkiroolissa keskijohto joutuu tuot-
tamaan kédytidnnollisen sisallon toisinaan hyvinkin hdmiarand horisonttina néyttaytyville
tulevaisuuden visiolle. Koska keskijohdon edustajat joutuvat oman tyonsa rinnalla toimi-
maan myos uuden kunnan jirjestelmaarkkitehteina, valmisteluvastuu ja siithen liittyva
lisétyo eivat valttdmatta kiinnosta kaikkia keskijohdossa toimivia, jolloin motivoituneille
arkkitehdeille syntyy enemman tilaa. Harmaalla alueella tapahtuva verkostotoiminta on
siis pitkalti joustavasti organisoitua tyoryhmityotd, jossa itse valmistelutyon lisaksi hae-
taan uuden organisaation sisdisten valta-asemien alustavaa hierarkiaa.

Uuden kunnan tulevaisuusnakymd eroaa kuitenkin keskijohdon tasolla merkittavasti
luottamushenkildiden ”laajasta horisontista”, silld muutosmomentumin yllapidosta ei tar-
vitse huolehtia samalla tavalla endi operationaalisella tasolla. Keskijohdon tasolla uuden
kunnan kehittdmisndkemyksen toteuttaminen on konkreettista ja ongelmanratkaisuun



tahtadvaa toimintaa, jossa yksittdisiin fuusio-ongelmiin haetaan ratkaisua heterogeenis-
ten ja lukuisten ryhmien voimin.

Kaikilla kuntaliitosalueilla sekd Eksotessa muutosta rakennettiin keskijohdon vahvan
vertaistuen avulla erilaisissa tyéryhmissd. Keskijohdon ryhméytyminen ja keskindinen
sopeutuminen on muutosvaiheen kriittinen piste. Toimialojen toimintatapojen ja koko hie-
rarkian suunnittelu tapahtuu tdysin uudessa, kelluvassa tilassa, jossa pelisdantoja ei vield
ole, vaan ryhmin on kyettiva rakentamaan ne itse. Kun muutossysiys on kiynnistetty,
paluuta entiseen ei ole, vaan keskijohto on ikddn kuin tyonnetty rannasta irti samalle lau-
talle. Yhteinen tulevaisuus saa sisdltonsé vasta kun keskijohdon tasolla 16ydetdén yhteinen
kieli ja ndkyma uudesta kunnasta.

Eksotessa muutoksen laukaisun harmaalla alueella nakékulmana olivat asiakasldht6i-
set palveluprosessit seké sosiaali- ettd terveydenhuollossa. Palvelujen rakentamisessa ei
pyritty laittamaan vanhoja sektoreita uusiksi esimerkiksi erilaisten elimankaarimallien
avulla. Keskeistéd oli huomion kiinnittdiminen sektorien rajapintoihin luomalla niiden vali-
sid yhteistyofoorumeita. Yhteistyon rakentamista ei myoskaén pyritty hoitamaan mahdol-
lisimman nopeasti selkeilld ja isoilla harppauksilla, vaan sitd vauhtia, kun asiat kypsyivit.

Eksoten osalta kynnykseksi meinasi nousta se, ettd niin merkittavd osa kunnan toi-
minnasta ja pdatosvallasta siirrettéisiin ylikunnalliselle toimijalle. Esimerkiksi Luumaelld
yhteistoiminta-alueeseen liittymisestd danestettiin kahdesti, ensimmaiselld kerralla paatos
ei mennyt lapi. Etenkin rivivaltuutetut kokivat saaneensa asioista aluksi liian vdhén tietoa
ja Eksote néyttaytyi peikkona, joka veisi lahipalvelut.

7.2 Luottamushenkilorakenne

Luottamushenkilérakenteen muotoutuminen on kiinnostava vaihe muutoksen laukai-
sussa. Vanhojen peruskuntien hallinto- ja padtoksentekokulttuurit ovat olleet keskenddn
hyvin erilaisia, mika ilmenee erilaisina delegointiperiaatteina, kdytanteina ja rakenteina.
Uuden kunnan sisdistd rakennetta pohtivissa ryhmissa keskeisessd asemassa ovat insti-
tutionaaliset yrittdjdt tai johtajat, muutosmuurarit, joihin myds selvitysmiehet ajoittain
kuuluvat. Luottamushenkilérakenteen pohdinnassa on monella alueella ollut mahdollista
erottaa vanhojen rakenteiden haastajat ja puolustajat, joiden vilisessd ajoittain ahtaassa
tilassa muutosmuurareiden on ollut pakko toimia. Rakenteiden haastajien retoriikassa
korostuvat termit “strateginen kuntaliitos” ja “aidosti uudet toimintatavat”, rakenteiden
puolustajien retoriikka kiinnittyy esimerkiksi “perinteeseen” ja “tasa-arvoon”.

Osassa kuntia uuden luottamushenkilorakenteen valmistelu on ollut melkoista tasapai-
noilua ja ratkaisuissa on selvisti jouduttu taipumaan kompromisseihin. Avainasemassa on
jalleen ollut valmistelussa mukana olleiden toimijoiden pelisilma ja alueen kunnalliskult-
tuurien tuntemus. Etenkin siirtymékauden luottamushenkil6rakenteessa mukana olevien
poliitikkojen médrdan on vaikuttanut toisinaan enemman tieto jonkin alueen kunnan kult-
tuurista ja tavoista kuin ksitys tehokkaasta ja ketterdstd paatoksenteosta. Luottamushenki-
lorakenteita on paikoin muokattu myos kaupankaynnin nimissé tailohtuna siité, ettd asema



uudessa kunnassa ei voi endd olla samankaltainen kuin aikaisemmin. Toisinaan pienta
epitarkoituksenmukaisuutta on pyritty korjaamaan kirjaamalla kuntaliitossopimukseen
lauseke luottamushenkilorakenteen kehittdmisestd sopimuskauden péaattymisen jalkeen.

"Kyllihdn me tiedettiin, ettd se rakenne olisi pitdnyt olla pienempi ja toisenlainen,
mutta se ei olis menny lipi sielld.”

Luottamushenkilérakenteen suunnittelussa ovat vastakkain tehokkuuden ja laajan
demokratian vaatimusten vélinen ajoittainen ristiveto. Vaikka kuntaliitoksella tavoitellaan
suurempia rakenteita, ei suurta pidetd luottamushenkilorakenteen ominaisuuksista kau-
neimpana. Yhtdalld painavat pelot vallan keskittymisestd liian harvojen késiin ja toisaalla
paatoksenteon hidastumisesta laajan ja entistd heterogeenisemmain luottamushenkil6ra-
kenteen johdosta. Alueen poliitikkojen integroimista laajasti luottamushenkil6organisaa-
tioon puolustetaan viestinndn onnistumisen nidkokulmasta, mutta toisaalla aineistossa
korostetaan, ettd viestinté ei ole pelkdstddn rakenteellinen kysymys, vaan se vaatii yksiloiltd
sitoutumista ja halua toimia linkkind uuden kunnan valtuuston ja omien, alueellisesti spe-
sifien taustayhteisojen valilla.

Luottamushenkildrakenteen valmistelussa on ollut tulevaisuuden kannalta hyvin
samankaltainen dynamiikka kuin viranhaltijoiden aseman kehityksessd. Viranhaltija,
joka on asettautunut resurssiksi luottamushenkil6rakennetta pohtivan tyoryhmén ty6hén,
on ldhes poikkeuksetta noussut korkeaan asemaan uudessa kunnassa. Samoin on kiynyt
lahes kaikille luottamushenkiléille. Vain muutamaa poikkeusta lukuun ottamatta uusissa
kunnissa johtavassa asemassa on luottamushenkilo, jolla on ollut keskeinen asema myds
rakenteen valmistelutyossa. Heidédn sitoutumisensa uuteen rakenteeseen on titd kautta
ollut jo lahtokohtaisesti vahvaa, mikéd puolestaan on tukenut instituutioiden muovautu-
mista uusia rakenteita tukeviksi.

Luottamushenkilorakenteessa suurimpia vadntokohtia ovat olleet lautakuntarakenne ja
delegointisidnnot. Suomalaiset kunnat ovat paitoksentekorakenteiltaan hyvin erilaisia, eikd
rakennetta selvastikdan pidetd yhdentekevana. Yhdistyvien kuntien lautakuntamaarissa
on ollut suuria eroja ja monissa pienissa kunnissa valtuustotasolla on vield paljon sellaisia
asioita, joita lautakunnat hoitavat suurissa kunnissa hyvin itsendisesti. Vaikka lautakuntien
madrit ja delegointisddnnot saattavat vaikuttaa uuden kunnan rakenteen kannalta trivi-
aaleilta, kulttuurisesti ero saattaa olla merkittdvd. Uuden luottamushenkil6rakenteenkin
osalta sopimukset ovat olennaisia ja my6s niiden kdytdnnon ohjausvaikutus on merkittava.
Sopimukset on luettu tarkkaan ja niiden puutteellisesta toteuttamisesta on myds valitettu.
Esimerkiksi Jyvaskyldn uudessa valtuustossa tehtiin sopimuksenvastainen jarjestely lau-
takuntajaossa. Hallinto-oikeuden péitoksella jarjestely katsottiin lainvastaiseksi, jolloin
lautakuntajako muutettiin sopimuksen mukaiseksi.



7.3 Sopimukset

Kuntaliitossopimus on erittdin olennainen tekiji kuntaliitosprosessin etenemisen niako-
kulmasta. Sopimuksissa aikaisempien vaiheiden aikana tehty kaupankaynti konkretisoi-
tuu. Sopimuksia tarkasteltaessa voidaan erotella ainakin viralliset, epaviralliset ja moraa-
liset sopimukset. Kuntaliitossopimuksiin tehtyja kirjauksia pidetadn monella alueella lii-
toksen toteutumisen ehtoina. Joillakin alueilla sopimuksista on kdyty tiukempi neuvottelu
kuin toisaalla. Kuntaliitossopimusten tarkasta raamittamisesta ollaan montaa mielti ja
sopimusten merkitys ja rooli muuttuvat prosessin eri vaiheissa.

"Mitd tarkempi se on, sitd huonompi tulevaisuudelle, mitddn ei voi tehdd ja kddet on
sidottu vuosiksi, moraalisesti vield kauemmas.”

Kuntaliitoksissa on pidetty myéhemmin ongelmallisena sitd, jos sopimusten tekovai-
heessa neuvotteluissa ei ole kuljettu kipurajalla, vaan osalliset ovat saaneet haluamansa
kirjaukset lapi liian ohuin perustein. Toisinaan osa kunnista kokee saaneensa omat vaati-
muksensa lapi hyvinkin helposti, kun samassa liitoksessa toisessa kunnassa koetaan, etté
koviakin uhrauksia on jouduttu tekemdin. Sopimuksia tehtdessd on erittdin haasteellista
16ytaa oikea rajapinta, jossa liitos toteutuu, mutta kaikkien kuntien kaikkia, kokonaisuu-
den kehittamisen kannalta epdedullisia ratkaisuja ei sopimukseen kirjata. Sopimuksissa on
jonkin verran defensiivisid piirteitd, joilla pyritdan turvaamaan pienempien taajamien pal-
velut. Palveluita sementoidaan sopimusten avulla viahintdan tuleviksi kolmeksi vuodeksi.

Sopimusten kirjauksista ollaan ldhes poikkeuksetta kahta mieltd. Yksi joukko on sitd
mieltd, ettd sopimusten kirjaukset ovat olleet liian 16yhia ja toinen joukko puolestaan ajat-
telee, ettd sopimuksessa on tehty liian tarkkoja kirjauksia, jotka estavit alueen luontaiset
kehitysavaukset. On todettava, ettd eri toimijat ovat tyytyviisid erilaisiin sopimuksiin.
Karkeasti voidaan erotella joitain piirteitd, jotka eri toimijoiden nakokulmista korostu-
vat. Defensiivisten sopimusten tekeminen on tirkeda poliittisille paattajille, silla he halu-
avat turvata palvelutarjonnan ja elinvoimaisuuden alueen asukkaille. Viranhaltijapuolella
ollaan taas usein kriittisempid sopimuksia kohtaan, koska ne esimerkiksi estavit sddsto-
toimenpiteita kiredssa taloudellisessa tilanteessa. Henkilostopuolella sopimusten yksise-
litteisyyttd pidetdan hyveend, kun taas kehittimispuolella toivotaan sopimusten antavan
enemmain pelivaraa. Kaikkia tyydyttivdd sopimusta on kuntaliitosprosessissa mahdoton
tehdd, mutta tutkimusalueillamme sopimusten koetaan yhtd kaikki onnistuneen, etenkin
kuntaliitosprosessin etenemisen tukemisessa.

Sopimusten tekohetken ja toteutusajankohdan vilissd taloudellinen tilanne on saat-
tanut muuttua huomattavasti heikompaan suuntaan. Sopimusten haasteellisuutta kuvaa
se, ettd liitoksen sopimusperusta on saatettu rakentaa erilaiseen tilanteeseen. Mikéli sopi-
muksissa ei ole joustoa, kunnassa saatetaan tehdd taloudellisen kestidvyyden ndkokulmasta
jarjettomid paatoksid. Sopimusten ongelmakohdat kumuloituvat, kun henkildston viiden
vuoden irtisanomissuoja ja palvelujen jarjestimissopimukset vaikuttavat samaan aikaan
taloudellisen tilanteen kiristymisen kanssa. Sdéstojen aikaansaaminen saattaa osoittautua
tiukkojen sopimuskehikoiden vuoksi lahes mahdottomaksi. Sopimusten luominen ei ole



kuitenkaan helppoa. Sopimusten muotoileminen tiukasti ja huolellisesti koetaan tarkeéksi,
jotta tulkintavaraa ei ja4 liikaa. Toisaalta erityisesti taloudellisten olosuhteiden muuttuessa
joustamattomat sopimukset esimerkiksi palveluverkon yllapitoon ja palvelutasoon liittyen
aiheuttavat merkittdvén riskin kestaville taloudenpidolle.

Merkittdva aineistosta nouseva havainto on sopimuksissa pysymisen merkitys luot-
tamushenkildille. Sopimusten tarkeys avautuu ennen kaikkea tilanteissa, joissa liitok-
seen osallistumisesta joudutaan kdymaan kauppaa kuntien kesken. T4lloin epavirallisilla
sopimuksilla haetaan raameja muun muassa palveluverkon ja erilaisten kuntakeskustojen
kehittdmisen osalta. Vaikka kaikki epévirallisissa neuvotteluissa sovitut asiat eivit paady
virallisiin sopimuksiin, niistd saatetaan silti pitdd voimakkaasti kiinni. Syyksi kuvataan
luottamuksen sdilymisen tirkeys keskeisten paattdjien valilla. Epaviralliset sopimukset ovat
saattaneet johtaa hammentéviin tilanteisiin sopeuttamistarpeiden keskelld. Uuden kunnan
toimialajohdolla on voinut olla hankaluuksia ymmartai luottamushenkiléjohdon periksian-
tamattomuutta joidenkin palvelutoimintojen suojelemisen suhteen. Vaikka sdilyttamispo-
litiikka ja laajan palveluverkon yllépitiminen erityisesti liitosten alkuvaiheissa saattaa olla
taloudellisin perustein epétarkoituksenmukaista, poliittisen jarjestelman vakauden ja luot-
tamuksen siilymisen ndkokulmista sopimuksissa pysyminen on vélttimatonta. Lupauksilla
ja keskindisilla takauksilla on saatettu “ostaa” luottamuspadomaa, jonka kautta erityisesti
pienempid kuntia on taivuteltu liitosten taakse. Koska epéviralliset sopimukset eldvit pii-
lossa, ne saattavat kuitenkin vaikeuttaa erityisesti uuden kunnan toimialajohdon tyota ja
aiheuttaa turhia ristiriitoja ja jannitteitd luottamushenkiliden ja viranhaltijoiden vilille.

Esimerkiksi Salon tapauksessa koettiin tdrkedksi kirjata huolella palvelurakenteen ja
lahipalveluiden perusteet. Sopimusten katsottiin merkitsevan perustaa kehittamisen suun-
taviivoille. On kuitenkin otettava huomioon, etté lijan lukittu sopiminen saattaa aiheuttaa
vaikeita tilanteita nopeissa palveluiden sopeuttamistarvetilanteissa, johon esimerkiksi Salon
kaupunki on joutunut Nokia Oyj:n vaikeuksien vuoksi. Sopimuksien I6ysemman tulkin-
nan katsottiinkin lisddntyneen huomattavasti talousvaikeuksien myot ja tiettyjen kehit-
tamislinjausten kuten ”Viherkaupunki-idean” katsottiin hajautuneen. Samoin kavi myos
lahidemokratiakokeiluille eli ns. alueneuvostojen tyolle. Vaikeuksista huolimatta paatok-
senteon Salossa katsottiin olevan edelleen sopuisaa, joskin vaikeuksia ennakoitiin tulevan
siind vaiheessa, kun palveluverkkoon joudutaan tekeméin merkittivia muutoksia. Tdma
saattaa ennakoida periferia-keskus -asetelman syntymisté poliittiseen paatoksentekoon,
miki hankaloittaa eskaloituessaan kehittdmistyota.

Joensuussa kuntaliitosten yhteydessé perustettu yhdistymisryhmad jatkoi toimintaansa
myos liitoksen jdlkeen ja tdmé on koettu padosin toimivana ratkaisuna. Salossa oli mie-
titty samantyyppisté ratkaisua, mutta se jai kuitenkin toteuttamatta. Vastaavan ryhmén
toimintaa olisi kaivattu myos yhdistymisen jalkeen. Yhdistymiseen liittyvé tyo jatkuu vield
pitkddn varsinaisen liitospdivén jalkeen, minka vuoksi tyéryhmén jatkuvuus on koettu tar-
keédksi. Tyoryhmissa on kisitelty yhteisid asioita ja tehty tdrkeitd padtoksid, joihin halutaan
kaikkien sitoutuvan myos liitoksen jalkeen. Jos tydryhmai lopettaa toimintansa liitospaivan
jalkeen, suuri tietoresurssi saattaa valua hukkaan.



74  Henkilosto muutosprosessissa

Henkil6std on olennainen osa muutosta. Mikdli muutos ei valu kuntien henkildstossa
asiakasrajapintaan asti, voi uuden kunnan legitimiteetti jadda kuntalaisten silmisséd
ohueksi. Haastatteluaineistomme antaa melko siistin kuvan kuntaliitosprosessien hen-
kilostondkokulmasta, miki on ainakin osin seurausta siitd, ettd olemme haastatelleet
muutoksen johtamisen kannalta keskeisid toimijoita. Nakemys olisi ollut toisenlainen,
mikali olisimme valinneet haastateltaviksi henkilostod, joka ei ole ollut muutosproses-
sissa samalla tavalla mukana. Meité kuitenkin kiinnosti, miten institutionaalinen johta-
juus ilmeni muutosprosessissa henkildstoasioiden nakokulmasta, joten valikoimme haas-
tateltaviksemme pédluottamusmiehid, henkilostopuolella tyoskentelevid sekd henkilosto-
johtajia.

Henkil6sto on ainakin osittain otettu mukaan muutokseen heti ensimmaisen poliitti-
sen avauksen jilkeen luomalla tyéryhmia kuntaliitosselvityksen laatimiseen etenkin hen-
kilost6on liittyvissd asioissa. Henkiloston varhaista osallistamista ja alhaalta ylos etenevai
selvitystyotd on pidetty padosin hyvédnd, mutta toisaalta on koettu, ettd verkostomainen
lahestymistapa on henkildston nidkokulmasta konkretisoitunut "ympéripydreina” sopi-
muksina. Himéaran horisontin ja kaupankdynnin dynamiikan pulmat ovatkin ensimmai-
send nikyneet henkildstopuolella. Henkiloston kannalta keskeisid sopimustulkintoja on
jouduttu tekemdan muun muassa palkkojen harmonisointiin liittyvissé asioissa. Tulkinta-
apua on jouduttu hakemaan kunnanhallitukselta saakka. Henkilostonakokulmasta sopi-
mustekstien tisméllisyyden tirkeytta kuitenkin korostetaan.

“Jos ois ollu mukana siind alkuvaiheessa, niin moni semmonen, mikd nytte jilkikditeen
yritettiin tulkita, et mitd tuolla tarkotetaan tossa sopimuksessa, ni ehkd niitd ois voinu sel-
ventdd. Ois voinu ehkd tarkemmin mddritelld sinne niitd henkilGstod koskevia asioita, et
mitd ne oikeesti tarkottaa.”

Organisaatiotasolla l6ydetyn yhteisen tahtotilan merkitys kuntaliitoksen toteuttami-
sessa korostuu myos henkilgstopuolella. Henkiloston nakokulmasta tarkasteltuna tahtoti-
lan ulottuvuudet liittyvit etenkin luottamukseen, tahtoon osallistua muutokseen, haluun
nihdéd mahdollisuudet ja uhat yhteisin, haluun oppia seka valmiuteen unohtaa ja kykyyn
sopeutua (Koski 2008, 34). Aivan kuin poliittisella puolellakin, aikaisemman yhteistyon
puitteissa saavutetun luottamuksen avulla henkil6ston ndhddan kannattaneen yhteista
nikemystd kunnan tulevaisuudesta eikd esimerkiksi eri ammattiryhmien vilisia erimieli-
syyksid ole tyoryhmien tydskentelyssd suuremmin ilmennyt.

"Mehdn oltiin samalla puolella, kaikki me henkilosto, se oli meijin yhteinen etu ja mei-
jin yhteinen tarve saada asiat menemddn hyvin ja oikein.”

Vaikka perusteet yhdistymiseen ovat olleet olemassa, aikataulu ndhddan henkil6ston
silmin lijan nopeana. Aikataulun nopeus on lisannyt huomattavasti tyon kuormittavuutta.
Sekai tyontekija- ettd tyonantajataho ovat osallistuneet uuden organisaation valmisteluun



ja suunnitteluun niin, ettd he ovat samanaikaisesti tyoskennelleet vanhassa organisaati-
ossa. Tdysin uuden organisaation muodostamisessa kaikki toiminnot on teknisesti luotu
alusta alkaen ja yhteensovittamista on ollut paljon. Uuden luomisen ja vanhan ylldpitami-
sen yhtdaikaisuus yhdistettynd nopeaan aikatauluun on vaikuttanut niin, ettd varsinai-
selle kehittdmiselle ei ole jaanyt riittavésti aikaa, vaan painotus on ollut kdytdnnon asioi-
den hoitamisessa. Etenkin viranhaltijoiden tyopanos uuden organisaation rakentamisessa
koetaan suureksi, mutta myos muutostyossa aktiivisesti olleen henkiloston ja esimiesten
tyon kuormittavuus on lisddntynyt uutta organisaatiota suunniteltaessa.

"Mehdin tehtiin se puolitoista vuotta siind koko ajan [...] kahta hommaa”

”[...] esimiehid ei paljon néikynyt kun koko ajanhan tds oltiin jossain kokouksissa, etti
niitd oli niin valtavasti, kun se vuosi oli kuitenkin niin lyhyt aika valmistella.”

Uuden organisaation rakentamisessa laht6kohtana on ollut valmis henkil9sts. Onnis-
tumista on tukenut merkittavésti, mikali henkil6ston uudelleensijoittamisessa on edetty
alhaalta ylos. Monin paikoin henkil6sté on saanut esittdd kiinnostuksensa ja toiveensa
haluamaansa ty6tehtiavad kohtaan. T4td on pidetty yhtend tarkeimmista henkil6stoad rau-
hoittavista tekijoist4, sillé sijoittuminen on herattanyt henkilostossé pelkoa koko muutospro-
sessin alkuvaiheen aikana muutostarpeen miirittelystd muutossuunnitelman laatimiseen.

"Missd meijin paikka on ja mihin me pddstddn ja kummonen toimitila ja ketd me saa-
daan tyokaveriks ja kuka on meijin pomo ja mitd toitd md mahdan saada tehdd. Sem-
mosta epdvarmuutta ja epamiellyttivyyttd oli.”

Henkiloston sijoittumiseen liittyvissé tekijoissd korostuu ajan merkitys. Mitéd aikaisem-
massa vaiheessa tulevat tyotehtavit ovat selvilld, sitd parempi sekd johdon ettd tyontekijoi-
den nakokulmasta. Vaikka henkil6sto on ollut tiedossa koko muutosprosessin alkuvaiheen
ajan, uuden organisaation kehittdmistd ja toiminnan aloittamista tukee vasta lopullinen
tieto henkiloston sijoittumisesta. Tyonantajan nikokulmasta sijoittamista hankaloittavana
tekijana pidetddn muun muassa tietojirjestelmien puutteita ja eroavaisuuksia yhdistyvien
kuntien toimintatapojen vililld, mika vaikeuttaa muuttuvien henkilostoméarien laskemista.

"Meijin olis pitinyt aikaisemmassa vaiheessa pystyy sanomaan ne henkilot, jotka ikddn
kuin jatkaa entisessd tehtdvdissd, et siind ehkd tekisin jotain vihdn yksinkertasemmin.”

Organisaatiomuutoksissa ryhmatason vaikutukset, kuten ryhmien kokoamiseen liittyvit
tekijdt, vaikuttavat vahvasti koko organisaation toimintaan (Burke 2002, 83—84, 115-116;
Luoma 2010, 55) ja uuden organisaation toiminnan muodostumiseen. Henkiloston sijoit-
tamista tarkasteltaessa johtavien viranhaltijoiden rooli on keskeinen uuden organisaation
rakentamisessa. Viranhaltijajoukon rakentuessa pddsaantoisesti yhden entisen kunnan
viranhaltijoista henkil9ston tasa-arvoisen kohtelun toteutuminen on herattinyt keskus-
telua. Osa kehyskuntien tyontekijoista kokee jadneensa paitsioon nimityksid tehtdessé ja



muutoksen vaikutusten koetaan kohdistuneen vahvimmin heihin. Téytta tasa-arvoisuutta
tyontekijoiden vilillé ei koeta vielakaan saavutettaneen. Osin kyse on myos siitd, kuka on
valmisteluvaiheessa napannut kisiinsd alueella vapaana olleen vallan ja vastuun. Useim-
miten vastuunkantaja on 16ytynyt keskuskunnasta, jossa valmiudet kuntaliitoksen tekemi-
seen ovat olleet mielipidetasollakin vahvimmat. Osin kyse on kdytdnnonkin sanelemasta
sijoittumisesta, joka useimmiten kasvattaa keskuskaupungin virastojen henkilostomaaraa.

"Me saatiin kuulla et [keskuskaupunkilaisten] ei tartte muuttaa paikkaansa, et [keskus-
kaupunkilaiset] saa pitid oman paikkansa niine hyvineen, et me sit vaan saadaan loytid
paikkamme jostain rakosesta, niin kylld se oli tosi epdmiellyttivid.”

“Se tdytyy sanoo, et ei tyot ihan tasasesti viel oo jakaantunut.”

Henkildston nakokulmasta viiden vuoden irtisanomissuojaa pidetdan sijoittumista kos-
kevan tiedon ohella helpottavana tekijand. Sen koetaan rauhoittaneen ilmapiirid, koska pel-
koa oman tydpaikan menettimisestd ei ole ollut. Tyonantajan ndkokulmasta irtisanomis-
suoja ymmarretddn valttdmattomaksi muutoksen edellytykseksi. Eldkoitymisen takia tyon-
tekijoita tulee ldhivuosina poistumaan, joten irtisanomissuojan jalkeisiin irtisanomisiin ei
todennikoisesti tule tarvetta. Irtisanomissuojan pulmallisuutta on henkildstosti vastaavien
toimijoiden mielesta aivan liiallisesti korostettu, vaikka jotain epétarkoituksenmukaisuuk-
sia organisaatioihin sen seurauksena syntyy. Todennakoéisempié henkilostondkokulmasta
on kuitenkin se, ettd etenkin patevistd henkilostostd tulee olemaan pulaa. Uuden organi-
saation rakentamisessa valmis henkilosto kuitenkin vaikeuttaa rakenteellisten muutosten
tekemistd, henkilostod on riittavasti, mutta se ei kohdennu parhaalla mahdollisella tavalla.
T4dmé ndkyy muun muassa johtamisjanteen kasvuna ja paéllekkaisina tyotehtavina. Lisdksi
tyotehtédvien ja organisaatiotasojen suhteessa nahddan ongelmia.

"Hallinnon ihmisid ja viliportaan esimiehid, heille kaikille piti loytdd paikka, jolloin
sielld kylld on osittain aika keinotekoista.”

Et ahaa, et toi pomo tekee nyt tota tyotd, ku meilld teki toimistosihteeri sitd joskus sil-
lon aikasemmin.”

Viiden vuoden irtisanomissuojan ja henkiloston sijoittumisen ohella kolmanneksi hen-
kilostolle tarkedksi tekijaksi on muodostunut palkkojen harmonisointi. Henkiloston toi-
veiden koetaan padosin toteutuneen harmonisoinnin osalta, vaikka osittain epérealistisia
odotuksia palkkojen suhteen on esiintynyt. Tyonantajan nikékulmasta harmonisointi on
ollut haastava urakka ja ennen yhdistymistd tapahtuvan yhteensovittavan tyon merkitysta
korostetaan.

Henkil6ston valmistautumista uuteen organisaatioon on tuettu koulutuksin. Esimiesten
osallistuvan koulutuksen lisdksi muulle henkiléstélle on jarjestetty koulutuksia kevyem-
milld menetelmilld. Koulutustilaisuudet on koettu pdédasiassa hyvini, mutta kiire ja ylim-
mén johdon poissaolo tilaisuuksista sekd asioiden yleinen kisittelytaso on koettu huonoksi.



“Yleiselld tasolla, ettd mitd tdmd muutos tarkottaa [...] ei niin hirveesti ollut titd ihan
perusarkea, et mitd kdytdnndssd sitten tuut tekemddn, koska ei ollu olemassa vield mitddn
kdytinnon ohjeita.”

Vaikka yksilotasolla nayttaytyvat muutokset, kuten uudelleensijoittuminen ja koulu-
tukset, ndhddan kokonaisuuden kannalta pienini (Burke 2002, 83-84, 115-116; Luoma
2010, 55), henkiloston keskuudessa ne koetaan merkittaviksi tekijoiksi. Henkiloston nako-
kulmasta juuri arkisten asioiden ja kdytdnnén tyon suunnittelu ja jarjestiminen koetaan
tarkeind muutosta suunniteltaessa. Toimintatapoja on pyritty rakentamaan kokoamalla
parhaat kdytdnnot usean kunnan toimintatavoista. Sekd esimies- ettd tyontekijatason osal-
listaminen toimintatapojen rakentamiseen koetaan hyvéksi sekd laajan edustavuuden etté
kéytdnnon nakokulmasta.

"Omia tyoryhmid vield ndihin eri kdytintojen ja ohjeiden valmisteluun, koska ei ollu
olemassa endd uuteen organisaatioon valmiita malleja, et miten suhtaudutaan palkatto-
miin, miten henkilostod muistetaan, kaikki tammadset oli laadittava.”

“Hyvin ollaan kylld pystytty toimimaan niitten kdytintdjen ja pddtdsten mukaan, joi-
takin pikku viilauksia joudutaan aina tekemddn, mutta se minusta oli aika hyvdi ratkaisu,
tommonen vihdn niinku tyorukkaset.”

Henkilostondkokulmasta muutoksen laukaisuvaiheessa tapahtuvan valmistelun tark-
kuus ja toimivuus heijastuu uuden organisaation kdytannoén toimintakykyyn. Vaikka taysin
yksityiskohtaisia suunnitelmia kdytannon toiminnasta on lahes mahdotonta laatia, suunni-
telmien yksityiskohtaisuutta ja etenkin toimintakaytant6jen maarittelyd korostetaan uuden
organisaation toiminnan kdynnistdmisessd. Toimintatapojen tunteminen on koettu erityi-
sen tdrkedksi organisaation syntyvaiheessa, jolloin toiminta on ajoittain kaoottista. Kun
kéytinnot tunnetaan, perustehtdvin suorittaminen helpottuu tai se on ylipaatdan mahdol-
lista. Mikali uudet toimintatavat eivit ole henkildstolle tuttuja, kaoottisessa muutostilan-
teessa on vaarana, ettd tukeudutaan vanhoihin toimintatapoihin eika uusien kiyttoonotto
toteudu. Toimintatapojen muuttumisen lisaksi osa henkilostostd on kohdannut muitakin
muutoksia, kuten toimitilasta toiseen ja uuteen tyoyhteis66n siirtymisen. Etenkin uusien
tyoyhteisdjen tunteminen jo ennen varsinaista muutoksen toimeenpanoa koetaan tarkeédksi
toiminnan ldhtokohtien helpottamiseksi.

“Jos oltais niitten uusien tiimien kanssa tehty tiiviimpdd yhteistyotd ja kartotettu ja
perehdytetty oikein hyvin, niin kylld se ois varmaan antanu paremmat evdcdt, et ei kaikkiin,
mutta joihinkin tyoyksikoihin ja -pisteisiin.”

Joissain tapauksissa muutoksen toimeenpanon koetaan jadneen lijan vahélle huomi-
olle. Laaja valmistelutyd on uuvuttanut johtavat virkamiehet ja esimiehet ja hengahdys-
tauko pidetdan helposti lijan aikaisin ennen kuin uusi organisaatio ja uudet toimintamallit
on ajettu kunnolla sisdan. Mikéli johtajuus on uupunut, henkildsto kokee jadneensé yksin



eikd tarvittavaa tukea ole esimiehilti saatu. Jarjestelmien ja muiden teknisten asioiden
kanssa takkuaminen on ldhes jokaisella kuntaliitosalueella saanut muutoksen loppuvai-
heessa lijan suuren huomion. Tdmi on johtanut tilanteeseen, jossa ihmislaheinen ja tyos-
kentelyé tukeva johtaminen on jadnyt taka-alalle, ja esimiesten taitojen koetaan osittain
kadonneen muutoksessa.

“Tuntuu, ettd tyo keskittyy jdrjestelmiin ja siihen, ettd sinne saadaan jotain numeroita,
ja semmoseen [...] muodolliseen [...].”

Kielteisisté asioista puhuttaessa myos kiireen ndhdéan lijan paljon lisddntyneen aikai-
sempaan verrattuna. Joiltain osin muutos on vaikuttanut kuulluksi tulemisen kokemuksiin
negatiivisesti. Paikoin henkilost6 kokee vaikutusmahdollisuutensa vahéisiksi eika riitta-
vad palautetta tai arvostusta omasta ty0std saada. Tdhan liitetddn useimmiten kiire, jota
myo6s esimiehet valittelevat. Lisaksi paikoitellen nousee esiin kommentteja, joiden mukaan
kaikkien esimiesten ja ylimmén johdon taitojen ei ndhdé vastaavan isomman organisaa-
tion tarpeita, vaan johtajuudessa nojataan osittain vield pienten kuntien maailman aikai-
seen kulttuuriin.

"Pddstd pois niistd vanhoista toimintatavoista [...] ettd voitais ajatella [...], ettd ollaan
isossa Kouvolassa eikd endd siind vanhassa pienessd.”

"Sillon kun kuntaliitos tehdddn, et ndin monta organisaatiota ja suhteellisen pienid
organisaatioita kootaan ndin isoksi organisaatioksi, ja niitten pienten vanhojen organisaa-
tioiden johdosta kootaan se johto, niin sielli ei ole kokemusta eikd ymmdrrystd siitd, ettd
miten isoa organisaatiota pitdisi johtaa.”

Organisaation tehokkuuden nakokulmasta jatkuva muutos asettaa haasteita. Tyoteho
saattaa alentua merkittdvasti, silld kun henkil6sté kuormittuu vanhojen tydtehtévien ja
uuden tyon opettelun ristipaineessa, perustehtdvin suorittaminen heikkenee. Vasta vakiin-
tuneet kdytdnnoét ja rutiinit takaavat tehokkaan toiminnan organisaatioissa. (Stenvall &
Virtanen 2007, 47-48, 52-53.)

"Kylhdin nyt siis kdytdnteet pyorii, mutta tdd [...] jatkuva muutos, koska nythdin me
sen lisiksi, ettd tapahtu ndd kuntien yhdistymiset, niin meil on nyt sit sen jilkeen tyoter-
veyshuolto ulkoistettu, talouspalvelukeskus ulkoistettu, sitte taas Pohjois-Kymen sairaala
perustettu, aluesairaalan porukka otettu tanne. Tdd on [...] jatkuvaa tdmmdstd liikehdin-
tdd. Ja nyt sitte tdd ihan uusin muutos, niin tekee taas sen, et ihmiset kokee et kiire, kiire,
kiire, kiire.”

Kuntien yhdistyminen koetaan erityisen haasteellisena, kun yhdistyvid kuntia on pal-
jon ja jokaisella on oma, erilainen organisaatiokulttuurinsa. Haastavista lahtokohdista
huolimatta seké tyontekija- ettd tyonantajataho katsovat uusien organisaatiokulttuurien
rakentumisen kdynnistyneen melko hyvin. Yhteisen organisaatiokulttuurin syntymisen



mahdollisuudet koetaan paremmiksi, mikéli kuntien henkil9sto sekoittuu tasaisesti uuteen
organisaatioon. Jos henkildsto rakentuu padsaantoisesti yhden entisen kunnan toimijoista,
organisaatiokulttuuri ei muodostu aidosti yhteiseksi

*Tdssd oli 14 organisaatiota, jotka kaikkien kulttuurit poikkes toisistaan ja siitid kukaan
ei sulaudu yhteen vanhaan kuntaan tai organisaatioon, vaan kaikista ndistd muodostetaan
uus, niin voi kuvitella minkdlainen soppa siind on hdmmennettiving.”

Koko organisaation tasolla ndyttdytyva transformatiivinen muutos on vaikuttanut laa-
jasti kuntien toimintaan kokonaisuutena ja sen erilaisina vaiheina. Muutokset ovat kohdis-
tuneet eri tavalla prosessiin osallistuneeseen toimijajoukkoon ja luonnollisesti kokemuk-
set kuntaliitosprosessin arvioinnista vaihtelevat. Eri ammattiryhmien vililld on esiintynyt
jonkin verran eroja siiné, miten kuntaliitos on vaikuttanut ja miten se hyvaksytdan. Vaikka
kuntaliitosten toteuttamisen aikataulu on ollut tiukka, henkilosté on jokaisella alueella
osallistettu muutokseen jo aikaisessa vaiheessa. Osallistamisella nahdédan olleen my6nteisid
vaikutuksia, silld voimakkaita reaktioita, kuten laajaa muutosvastarintaa, ei ole pienehkoja
purkauksia lukuun ottamatta esiintynyt. Pyrittdessd suuriin, sisdisid toimia muokkaaviin
muutoksiin, laajan osallistamisen merkitys jdsenten kesken korostuu. Hierarkkisen aseman
vaikutus osallistumisessa hédlvenee ja tairkedmpéa on pyrkia luottamuksen saavuttamiseen
sekd sen arviointiin, keiden toimijoiden osallistuminen edesauttaa muutoksen etenemisté
ja onnistumista. (Nyholm 2008, 227-228.)

Kun Eksoten toiminta aloitettiin, organisaatio oli luotu ja toimintatavat olivat selvilla
padpiirteittidin, mutta niiden tarkempi hiominen aloitettiin vasta, kun palvelutuotanto oli
siirretty Eksoteen. Henkilosto otettiin mukaan kehittdmisty6hon jo varhaisessa vaiheessa.
Kaytannon toiminnan kehittamisessi keskeisessd asemassa ovat joustavat moniammatilli-
set tiimit, joiden toimialueena on koko Eksote, ei yksittaiset kunnat, joissa tyontekijit ovat
aiemmin ty6skennelleet. Nditd tiimejd on esimerkiksi perhepalveluissa sekd oppilashuol-
lossa. Henkiloston jaksamiseen kiinnitetddn huomiota paitsi yleisen viihtyvyyden vuoksi,
my0s siksi, ettd lakisdateisid erikoisosaamisalueita on paljon ja asiantuntijahenkildst on
niukkaa. Perjaatteen takana on ymmarrys siitd, ettd henkilostopula uhkaa ennen kaikkea
tyopaikkoja, joissa ammattilaisista ei huolehdita.

Vaikka henkil6sto otettiin mukaan valmisteluihin, se joutui myds koville toimin-
nan alkuvaiheessa. Kun Eksotea alettiin kaavailla, ajatuksen kdynnistimiseen ja kuntien
mukaantuloon annettiin aikaa, mutta itse perustamisprosessi oli varsin nopea ja kuormit-
tava etenkin tyontekijéiden nakokulmasta. Ravikéssé alussa nahdaan my6s hyvié puolia,
muutosvaihe ei jadnyt vellomaan vaan uudet toimintaperiaatteet ja prosessit saatiin nope-
asti normalisoitua.

"En muista, ettd missidn olis tullu semmosta vastarintaa, ettd noin ei oo hyvd, ja siitd
vois pddtelld, ettd kun ne edusti sitd omaa henkilostoonsd, niitd omia edustettavia, ni ois-
han sieltd tullu tétdkin kautta sitd negatiivista palautetta, jos silld kentdlld olis semmonen

»

olo.



Ammattiryhmien edustajien merkitys kuntaliitosprosessissa on merkittavd heidin
asettaessaan vaatimuksia omien ryhmiensa intressien mukaisesti (Stenvall & Virtanen
2007, 90-92). Ammattiryhmien edustajat ovat osallistuneet yhdistdmisprosesseissa tiiviisti
uuden organisaation suunnitteluun, ja henkilostondkokulman huomioiminen prosessissa
on tapahtunut ensisijaisesti luottamus- ja padluottamusmiesten kautta. Heiddn toimin-
tansa merkitys muutoksessa voidaan nahda liittyvan varsinaisen tarkoituksenmukaisen
suunnittelun lisaksi tiedottamiseen. Epatietoisuus tulevasta on henkiloston keskuudessa
koettu perustehtavad haittaavana tekijana, jolloin tiedottamisen ja ajan tasalla pitimisen
merkitys korostuu. Tiedottamisen ei ole tdysin koettu vastaavan tarpeita, mutta toisaalta
tarvittava tieto on kuitenkin saatu, kun sitd on osattu etsié tai kysya.

Vastuu tiedottamisesta on useimmiten johtavilla viranhaltijoilla, koska he vastaavat
muutosprosessista kokonaisuutena (Stenvall & Virtanen 2007, 90-92). Keskijohtoon ja
lahiesimiehiin saatetaan kohdistaa melko eparealistisiakin odotuksia koko prosessin ajan,
etenkin muutoksen kéytdnnon toteutusvaiheessa (Nyholm 2008). Jos henkilosto kokee
ldhijohtamisen puutteelliseksi jo suunnitteluvaiheen aikana, sen edustajien aktiivinen ote
tiedottamisessa usein lisddntyy.

Kun kuntaliitoksilla tavoitellaan toiminnan kehittdmista, korostuvat vanhasta pois
oppiminen ja uuden tiedon vastaanottaminen. Oppimista ja tiedon lisdantymistd tukevat
muun muassa ajantasainen tiedotus ja timén johdosta syntyvé dialogi (Stenvall & Virta-
nen 2007). Oppimisen ohella tiedottaminen ja dialogi lisdavat luottamusta, joka ohjaa sekd
uuden organisaation rakennusvaihetta ettd varsinaista toteutusta. Luottamuksen raken-
tamisessa korostetaan muutoksen alkuvaiheen merkitystd, koska etenkin silloin pysty-
tdan lisddmadn yhteistyon todenndkoisyyttd ja parantamaan sen laatua (ks. mm. Haveri
& Majoinen 2000; Stenvall ym. 2007).

7.5 Kuntaidentiteetti

Kuntaidentiteetin tutkimus

Kuntaliitoksissa kuntien identiteetit joutuvat uudenlaisen haasteen eteen. Muutokseen
sisdltyy hallinnollisten jirjestelyiden lisdksi emotionaalinen puoli, jota ei tulisi vdhatelld
liitosprosessissa (vrt. esim. Zimmerbauer & Suutari 2007, 357). Kuntaidentiteettiin liitetdan
keskeisesti tunnekokemukset, sekéd ihmisten huolet ja pelot alueen tulevaisuudesta. Kunta-
liitoksessa herdd muutoksen vastustusta, kun tutuksi mielletty alue, eli oma kunta ja sithen
liittyvit symbolit tuntuvat katoavan. (vrt. esim. Zimmerbauer & Suutari 2007, 356—357.)
Paikallisuus ja oman kunnan symboliset elementit nousevat uudenlaiseen arvoon, kun nii-
den olemassaolo on uhattuna. Kuntaliitoksissa usein pieniksi tai vahdpétoisiksi méaaritel-
lyt asiat saattavat nousta hyvin tirkeiksi. Kuntiin kiinnittyvit identiteetit eivét ole kaikilla
alueilla samanlaisia. Joissakin kunnissa kuntalaiset ovat voimakkaammin kiinnittyneita
kuntaan, kun taas toisissa kunnissa identiteettikokemukset saattavat kohdistua voimak-
kaammin esimerkiksi pienempéan yksikkoon, kuten kylaan. Kuntaidentiteetti on hyvin
heterogeeninen ilmio, joka kiinnittyy eri kunnissa erilaisiin paikkoihin.



Kuntaidentiteettid on tutkittu aikaisemmin etenkin kvantitatiivisin menetelmin, kyse-
lyjen avulla. Téllaisissa tutkimuksissa on kuitenkin saatu hyvin ristiriitaisia tuloksia. Esi-
merkiksi kysymysten sanamuodoilla on todettu olevan vaikutusta vastaajien kokemuksiin
alueellisesta samaistumisesta. Nimeltd mainittu alue/kunta voidaan tuntea liheisemmaksi
kuin taas yleisnimi, kuten asuinkunta. Monet tekijat vaikuttavat kyselyn lopputulokseen.
Alueellisen identiteetin ja samaistumisen mittaamiseen ei mydskdin ole kiytossa laajasti
testattua ja luotettavaksi todettua mittaristoa. (Zimmerbauer & Suutari 2007, 354.) Yleisten
mittareiden puuttuessa voidaan katsoa, ettd lahes kaikki alueelliseen identiteettiin liittyvit
tutkimukset ovat tapauskohtaisia ja niiden tulosten yleistettdvyytté tulee arvioida kriitti-
sesti. Tdm4d on erittdin tarkedd myds siitd syystd, ettei kuntaidentiteetti ole stabiili ilmié.
Kuntaidentiteetti voi esimerkiksi aktivoitua voimakkaasti kuntaliitoksen yhteydessa, mika
oli nahtévissa myos osassa tutkimuskuntiamme. (vrt. esim. Zimmerbauer & Suutari 2007,
356-357.)

Kuntaidentiteetin tutkiminen on tunnistettu erittdin haasteelliseksi. (vrt. esim. Zim-
merbauer & Suutari 2007.) Tassa tutkimuksessa kuntaidentiteettid koskeva tutkimusaineisto
on keratty haastattelemalla kuntien luottamushenkil6ita ja viranhaltijoita sekd muutamia
kuntalaisia. Haastattelujen aikana ilmeni, ettd haastateltavat eivit aina tunnistaneet kun-
taidentiteettid kisitteend, vaan siihen liittyvd puhunta nousi esiin eri asiayhteyksissd, esi-
merkiksi kysyttdessd entisen kunnan roolista ja merkityksesté tai suhteesta paikkoihin.
Kuntaidentiteettid koskeva aineisto analysoitiin hieman eri tavoin kuin muu tutkimuksen
aineisto. Kédytimme kuntaidentiteetin analyysissa kielenkdytt6on keskittyvda analyysita-
paa, koska halusimme tutkia erilaisia merkityksié, joita kuntaidentiteetin yhteydessa nou-
see esiin. Kielenkaytto on hyvin moniulotteista, ja sen avulla tuotetaan erilaisia funktioita.
Funktiot voivat olla tarkoituksellisia, mutta my6s huomaamatta tuotettuja (Suoninen 1993,
48). Kielenkayttoon painottuvan analyysin avulla tutkimuksessa voidaan paasta kasiksi
sellaisiin sisaltoihin ja merkityksiin, joita tutkimuskohteet eivit aktiivisesti puheessaan
tiedosta. Haastattelun vahvuutena tutkimuksessa on tilannetekijéiden huomioonottami-
nen. Aineiston keruuta on mahdollista sdddelld joustavasti tilanteen vaatimalla tavalla. (vrt.
esim. Hirsjarvi, Remes & Sajavaara 1997, 200-201.) Kuntaidentiteettikokemukset ovat hyvin
henkilokohtaisia ja toisilla ihmisilld sama tilanne saattaa aiheuttaa voimakkaita tunteita
ja toisilla vain neutraalia suhtautumista. Kokemuksia tulkitaan aina kyseisessa tilanteessa
ja ajassa. Kokemukset, tuntemukset ja puheet on tuotettu tietyssd kontekstissa. Tdma ei
kuitenkaan vdhenni tutkimusaineiston arvoa, vaan se kuvastaa sitd todellisuutta, jossa
ihmiset konstruoivat asioita ajassa ja paikassa. (vrt. esim. Hall 1999, 58—60; Zimmerbauer
& Suutari 2007, 359.)

Kuntaidentiteetin aktivoituminen kuntaliitoksen yhteydessa on tunnistettavissa aineis-
tosta. Kuntaidentiteetti on ilmentynyt kuntaliitoksen eri vaiheissa erilaisin tavoin. Seuraa-
vaksi esitelldan kuntaidentiteetin ilmenemismuotoja ja -tapoja, joita on tunnistettu kunta-
liitosprosessia kuvaavassa puhunnassa. Tdmén jdlkeen pohditaan, millaisia identiteettejd
kuntaliitosalueilla voidaan tunnistaa ja lopuksi tarkastellaan, millaisia pelkoja kuntaliitok-
siin on liittynyt seka sitd, millaisia seurauksia kuntaliitoksilla on ollut kuntaidentiteetille.

Kuntaliitoksen valmisteluvaiheessa kuntaidentiteetti nousi esiin keskustelutilaisuuksissa
seki esimerkiksi kannanottoina paikallismediassa. Kunnissa jarjestetyt kuntaliitosaihei-



set keskustelutilaisuudet olivat tiarkeitd foorumeita. Keskustelutilaisuuksissa oli havaittu,
ettd eri kuntien edustajille oli tarkeda tulla kuulluksi. Erilaiset foorumit tarjoavat mah-
dollisuuden keskustella paikallisesti tirkeiksi koetuista asioista. Foorumit tarjoavat myos
tilaisuuden muodostaa ja jasentdd yhteisesti uudelleen paikallista identiteettid. Kuntaiden-
titeettid ei ole voitu sivuuttaa liitosvalmistelussa, vaan sen kisittelyyn on 16ydetty oikean-
laisia kanavia monessa kunnassa. Joillakin alueilla identiteettid on kanavoitu esimerkiksi
aluetoimikuntien muodossa.

Kuntaliitosprosessi on vaatinut paikallisen identiteetin uudelleenjasentdmistd monilla
alueilla. Kuntaliitoksen rationaaliset perusteet saatetaan ymmartdd hyvin, mutta liitos
voidaan kokea jollakin tapaa véadraksi, ikdan kuin hipedksi oman kunnan itsehallinnolle,
historialle ja perinteelle. Oman kunnan toimintatavat ja juuret ovat monelle tirkeita. Pai-
kallista identiteettid ei voida ohjata ulkoapdin hallinnollisilla uudelleenjirjestelyilla, vaan
identiteetin ja muutoksen hyvaksymisen on lahdettavi paikallisista toimijoista. Liitospro-
sessin eteneminen vaatii alueen sisdisen valmiuden ja identiteetin uudelleenjdsentymisen,
jonka jilkeen kuntaliitosprosessi saa alueen sisdisen hyviksynnéin. Alueen sisdinen hyvik-
syntd voidaan saavuttaa eri tasoilla. Joillakin alueilla kuntalaiset ovat ddnestyksessd osoitta-
neet enemmiston halukkuuden kuntaliitokselle, toisaalla taas kuntalaiset ovat ddnestaneet
liitosta vastaan. Yhtaalla kuntaliitospadtos on valtuustossa hyvaksytty yksimielisesti, kun
taas toisissa kunnissa paatos on saattanut menna lipi valtuustossa vain hienoisella enem-
mistolld tai vasta toisella kerralla.

”--jos tdd syntyy, tdd synty vapaaehtosesti.”

”-- ainahan ndissd on sitd vastustusta ja sitd oloa ettd tid ei oo oikein ja ettd se identi-
teetti hdipyy.”

Liitospéadtoksen jalkeen paikalliset identiteetit voivat nousta voimakkaasti esiin esimer-
kiksi palveluverkkokeskusteluissa. Vanhat kuntarajat voivat nousta vahvoina esiin paatok-
senteossa ja niin sanotut kuntapuolueet alkavat nousta esiin. Vastakkainasettelu saattaa
kulminoitua myos kaupunki-maaseutu -asetelmaan erilaisina mielipiteind esimerkiksi
alueiden kehityssuunnista. Palveluverkon uudelleenjirjestelyissd virkamiesten toiminta-
voilla on ollut merkitysté sithen, miten muutokset otetaan vastaan. Joillakin alueilla kun-
talaisten suhtautumiseen esimerkiksi yksikon lakkauttamispddtokseen vaikutti se, milld
tavalla viranhaltijat esittivdt asian. Viranhaltijoiden inhimillinen suhtautuminen paatoksiin
koettiin tarkeédksi. Esimerkiksi Korpilahden kunnan lakkauttaminen vietiin kunniakkaasti
loppuun. Kunnan viimeisessa valtuuston kokouksessa (joulukuu 2008) pidettiin muistopu-
heita ja kotiseutuyhdistykselle ojennettiin kunnan vaakuna. Kunnan hautajaiset koettiin
tarkednd liitosprosessin hyviksynnédn kannalta.

“Virkamiehilld pitdd olla myotdtuntoinen saattohoito -asenne.”

Kuntaliitoksissa erityisen tdrkeddn asemaan nousi kuntien keskindinen tasavertaisuus
liitoksen valmistelu- ja toteutusprosesseissa. Keskuskunnan madraavis asemaa ei pidetty



hyvina lahtokohtana, vaan kaikille kunnille toivottiin tasavertaisia vaikutusmahdollisuuk-
sia. Joissakin keskuskunnissa pienempien kuntien asemaa huomioitiin esimerkiksi anta-
malla paatoksenteossa kaikille kunnille sama paatosvalta, eikd keskuskunnan roolia haluttu
korostaa esimerkiksi asukaslukuun perustuvalla mallilla. Téllaisilla keinoilla voitiin vah-
vistaa pienten kuntien identiteettid seka luoda yhteistd tahtotilaa. Néilld keinoilla koettiin
olleen vaikutusta myos liitoshankkeen etenemiseen. Kun pienten kuntien asema oli tasa-
vertainen suurempien kuntien kanssa, kokemukset vaikuttamismahdollisuuksista ja oman
kunnan arvosta olivat positiivisia. Monien kuntien historiassa oli jo koettu toteutumattomia
kuntaliitosyrityksid. Yhtend syyna kaatuneisiin liitoshankkeisiin nahtiin keskuskaupungin
hallitseva rooli, joka oli saattanut johtaa vuosikausia kestédneisiin tulehtuneisiin suhteisiin.

"En koskaan itse kokenut et ois pienet kunnat tullu jyrityksi.”

Kuntaliitoksia on ainakin jossakin méarin arvostelu jalkeenpdin, mika kiinnittyy usein
muisteluun oman kunnan itsenéisestd ajasta. Osassa kunnista toiminta ennen kuntaliitosta
on saanut legendanomaisia piirteitd. Vanhan kunnan toiminta on nostettu jalustalle ja sen
muistellaan olleen parempaa kuin toiminta uudessa kunnassa. Entiset ongelmat ovat saat-
taneet unohtua ja uuden kunnan toiminnassa korostuvat huonot puolet. T4ssé yhteydessa
positiivisista muutoksista vaietaan. Koetaan, ettd asiat ovat menneet uuden kunnan myota
huonompaan suuntaan ja puheissa sekoittuu usein asioita, jotka eivit todellisuudessa liity
toisiinsa. Kuntalaiset saattavat kertoa uuden kunnan vaikutuksista kysyttaessd esimerkiksi,
ettd kuntaliitoksen myo6td omalta kyldlta on menetetty palveluita, kuten pankKki ja posti.

”--muistellaan ettd kuinka hyvin joskus oli ja kuinka kurjaa nyt on.”

Ennen kuntaliitosta tehdyn selvitystyon méara vaihtelee alueittain. Toisilla alueilla kun-
tien tulevaisuuden nikymii selvitettiin laajemmin kuin toisaalla. Niissd kunnissa, joissa
selvitystyo oli vdhdisempad, olisi jalkikéteen kaivattu enemmén tutkimustietoa. Erityi-
sesti keskuskunnat olisivat kaivanneet ndilld alueilla selvityksid, joista olisi kdynyt ilmi
kuntien tulevaisuuden niakymat ilman toteutettua kuntaliitosta. Uuteen kuntaan kohdis-
tuvaan kritiikkiin olisi mahdollisesti voitu esittad vastineeksi esimerkiksi ennusteita itse-
ndisen kunnan saneeraustarpeista. Tallaisten selvitysten avulla uusilla kunnilla olisi ollut
mahdollisuus esittdd tutkimustietoa uuden kunnan jarkevyydest ja siitd, millaiset kuntien
selviytymismahdollisuudet olisivat olleet ilman liitosta. Téllainen selvitysty6 olisi osaltaan
saattanut laimentaa kapinaa ja olettamuksia siitd, miten entisen oman kunnan toiminta
olisi jatkuessaan ollut parempaa kuin uuden kunnan.

Kuntaidentiteetti ei ole stabiili ilmid, kuten jo aikaisemmin todettiin. Kuntaidentiteetti
saa myos hyvin paljon toisistaan poikkeavia sisdltojd ja merkityksid kunnissa. Identitee-
tit ovat eri alueilla my6s kiinnittyneet erilaisiin paikkoihin. Kuntaidentiteetti kiinnittyy
haastatteluissa tyypillisesti kahteen erilaiseen padkategoriaan. Ensimmadinen on rajattu
alue, kuten kunta tai kyl4 ja toinen kuntien tehtaviin liittyvét toiminnot kuten terveyspal-
velut ja koulut.



Joillakin alueilla kuntaidentiteetti kiinnittyi selvédsti kuntaan. T4llaisissa kunnissa kun-
taidentiteetti oli voimakas kunnan sisill ja kuntalaiset kokivat vahvaa yhteenkuuluvuu-
den tunnetta. Kuntaidentiteetti saattoi olla my6s monikerroksinen, jolloin sama henkild
koki kuntaidentiteetin kiinnittyvdn koko kuntaan, mutta jollakin tasolla myds pienempédan
osaan, kuten asuinalueeseen tai kyldan.

Identiteettikokemukset saattoivat kiinnittya taysin myos kuntaa pienempiin yksikoihin.
Joillakin alueilla ei ollut lainkaan havaittavissa puheen tasoista kuntaidentiteettid, vaan
asukkaat kokivat kiinnittyvdnsd enemmén kylddn tai taajamaan kuin koko kuntaan. Kun-
taidentiteetti muodostui talléin kyldn tai taajaman kautta. Esimerkiksi Jyvéskylan seudulla
identiteettikokemukset kiinnittyivat hyvin vahvasti kyliin ja kunnan osiin. Kyldidentiteetti
oli hyvin vahva Korpilahdella ja taajamaidentiteetti Jyvdskylan maalaiskunnassa. Kyldiden-
titeetin katsottiin periytyvin muiden muassa vanhoista suvuista ja tarinoista, jotka ovat
kulkeneet sukupolvelta toiselle. Voimakas kunnanosaan kiinnittyva identiteetti ei poistanut
kuntaliitokseen liittyvid pelkoja. Liitoksen suhteen asukkaat olivat huolissaan palveluista
ja oman asuinseudun tulevaisuudesta samaan tapaan kuin muuallakin.

Kaikki kunnat eivat olleet yhtd herkkid muutosprosessille. Erddssé pitkdn historian kun-
nassa ei esiin noussut lainkaan voimakkaita pelkoja kuntaliitoksen aikana. Toisinaan vah-
van identiteetin kunnissa kuntaliitoksia ei pelitty, koska niilla ei koettu olevan vaikutuksia
paikalliseen identiteettiin. Uuden kuntarakenteen ei katsottu uhkaavan pitkia perinteita
ja paikallista historiaa. Paikalliset ajattelivat, ettd kuntarajoissa on tapahtunut muutoksia
aikaisemminkin, eivitkd ndima muutokset heikennd aluetta. Téllaisissa kunnissa identiteetti
ei kiinnittynyt kuntarajoihin, vaan paikallisyhteis66n. Vaikka alue ei nakynyt omana kun-
tana kartalta, se oli edelleen tunnistettavissa ihmisten keskuudessa yhtené osana kaupunkia.

“--eihdn Kiihtelysvaara mihinkddn hdvid--“

Oman alueen identiteetti koetaan positiivisessa mielessd alueen omaleimaisuutta koros-
tavaksi tekijéaksi suuren kunnan sisilla. Pienilld kunnilla koetaan myds usein olevan vah-
vempi identiteetti kuin suuremmilla keskuskunnilla. Pienten kuntien keskustat saattavat
sijaita hyvin ldhelld suuremman kunnan keskustaa, mika on voimistanut tarvetta kilpailla
sen kanssa. Monet kunnat kokevat vaikutusten tulevan kaukaa historiasta, aina “hevos-
aikakaudelta” asti. Uuden kunnan identiteettid ei kaikilla alueilla pyrita luomaan, vaan
oman alueen identiteetti halutaan séilyttdd. Oman alueen huomioiminen péitoksenteossa
katsotaan tarkedksi ja oikeutetuksi uuden kunnan sisélld. Alueellinen identiteetti vahvis-
taa my0s halua pitdd huolta omasta asuinseudusta.

"Kunnalla on vield oma identiteetti ja se tulee sdilymddn.”
“Vahva pitdjd kautta vuosisatojen.”
Vaikka kaikissa kunnissa ei identiteetin katoamista ole kuntaliitosprosesseissa koettu

uhaksi, pelko oman kunnan identiteetin katoamisesta oli kuitenkin yleistd ennen liitosta.
Suurissa paatoksissd, kuten kuntaliitoksissa, paattéjit kokevat paineita oikean valinnan



tekemisestd. Taustalla vaikuttaa epdonnistumisen pelko pdatoksenteossa. Kuntaliitos-
asiassa esiin nousee lisaksi paitoksen lopullisuus. Kun paattajat ovat aiemmin kokeneet
onnistuneensa paitoksenteossa, onnistumisen tunne on levinnyt myés paikallisyhteiséon.
Tétd kautta onnistuneet ja hyviksi koetut paatokset vaikuttavat positiivisesti kunnan iden-
titeettiin. Onnistuneet paatokset voivat kiinnittyd symbolisesti myos esimerkiksi raken-
nukseen, kuten uuteen urheiluhalliin, josta on iloa monelle kuntalaiselle ja josta voidaan
olla yhteisesti ylpeita.

”Se vahvistaa identiteettid, kun pysytddn hyvilld urilla.”

Reuna-alueilla oli voimakkaita pelkoja siitd, ettd heidat unohdetaan uudessa kunnassa
ja kehitystyo ja palvelutuotanto keskittyvat keskustaan. Kuntaliitosprosessin aikana alu-
eet ovat hyvin haavoittuvaisia. Virallisen tiedon puuttuessa huhupuheisiin suhtaudutaan
erityisen vakavasti. Joillakin alueilla julkisuuteen oli noussut vdirai tietoa tulevaisuuden
suunnitelmista, minké seurauksena tulevaisuus uudessa kunnassa néhtiin synkimman
vaihtoehdon mukaisena. Téstd katsotaan olleen huomattavaa haittaa toiminnalle, kun lii-
toksen alkutaipaletta varjostivat perattomat uhkakuvat. Véirian tiedon levidminen kun-
talaisten keskuudessa aiheutti vastarintaa, ymmartdmattomyytta ja sitoutumattomuutta.
Kuntaliitoprosessissa tidrkeaksi ndhdédédnkin se, ettd kuntalaisten tunne siitd, etté heité ei
ole unohdettu sdilyy.

“Tarvitaan pienid ilon aiheita, kukkasia ja pyoreitd kivid tienvarteen, mitkd ei paljon
maksa.”

Oman kunnan alue on monelle kuntalaiselle tuttu ja asukkaat hahmottavat kunnan
kokonaisuutena. Kuntaliitoksen my6td rajat muuttuvat ja omaan asuinkuntaan tulee pal-
jon uusia alueita, jotka saatavat olla vieraita. Pienemmén kunnan alue tuntuu usein asuk-
kaiden nakokulmasta helpommin ymmarrettavalta. Kuntaympériston tuttuus luo turval-
lisuuden tunnetta asukkaille, kun taas uusi suurempi kunta voi aiheuttaa turvattomuuden
tunnetta, kun aluetta on vaikeampi “ottaa haltuun”.

"Kunta tarjoaa myds turvaa.”

Kuntaidentiteetti ei liity pelkdstddn kuntaan hallinnollisena alueena. Identiteetti voi
ilmentya my®os erilaisten symboleiden vilitykselld. Monessa kunnassa on jokin erityinen
paikka tai rakennus, joka symboloi kuntaa tai kuntaan kiinnittyvaa toimintaa. Alueelliset
symbolit ja niiden kohtalo nousevat usein merkittivdin asemaan kuntaliitoskeskustelussa.
Kuntaliitosten yhteydessé alueellisten symboleiden merkitysta ei tulisi aliarvioida. Niilld voi
olla erittdin merkittava rooli asukkaiden ndkokulmasta. Erddssd kunnassa kuntaliitoksen
jalkeen paitettiin myyda paikallisille tarked symbolinen paikka. Paikalla ei ollut merkit-
tavda rahallista arvoa, mutta keskuskaupungissa ei tunnistettu sen paikallista merkitysta
tarkedna identiteetin kiinnittymiskohtana. Tallaiset paatokset saattavat vaikuttaa negatii-
visesti tulevaan paatoksentekoon ja yhteistyohon.



“Heille se oli ddrimmcdisen tdrked yhteisollisend kokoontumispaikkana.”

Palveluverkon tarkastelu on nostanut joillakin alueilla padtoksenteossa esiin vanhat
kuntarajat ja reviiriajattelun. Yhteisen edun ajaminen saattaa muuttua oman alueidentitee-
tin suojelemiseksi, kun on kyse palvelutuotannosta. Liitossopimukset ovat voimassa vain
kolme vuotta, miké osaltaan selittdd pelkoja palveluiden keskittamisestd. Osa kokee, ettd
sopimukset ovat moraalisesti velvoittavia vield varsinaisen sopimuskauden jalkeenkin, osa
taas ajattelee, ettd sopimusten péadtyttyd aloitetaan puhtaalta poydalta. Sopimusten moraa-
linen sitovuus korostuu yleensi suhteessa sithen, onko péattdjd ollut mukana liitosproses-
sissa. Jos hdn on ollut mukana koko ajan, sopimukset ja epéviralliset lupaukset koetaan
hyvin tirkeiksi ja niistd halutaan pitad kiinni luottamuksen siilyttamiseksi. Myohemmin
mukaan tulleet paattajat, esimerkiksi uudet valtuutetut eivit ole niin sitoutuneita aikaisem-
min tehtyihin péaatoksiin ja sopimuksiin. Sopimukset ovat yksi keino suojella alueellista
identiteettid ja alueellisesti tarkeiksi koettuja symboleita.

Kuntaliitosprosessi on suuri muutos ja muutosprosesseihin liittyy monenlaisia pelkoja
tulevasta. Pelkoja esiintyy kaikilla tasoilla. Tulevaisuudesta ei pystytd antamaan tarkkoja
tietoja, esimerkiksi tyontekijoita saattaa huolettaa tuleva tyopaikka ja kuntalaisia palve-
luissa mahdollisesti tapahtuvat muutokset. Monet kuntalaiset ovat epétietoisia kuntalii-
toksen vaikutuksista ja epitietoisuuteen reagoidaan erilaisilla tavoilla. Toisilla epétietoi-
suus ja pelot saattavat purkautua esimerkiksi kuntaliitoksen voimakkaana vastustuksena
ja kannanottoina paikallislehdissé. Tiedottamista ja keskustelua on kéytetty keinoina pel-
kojen hallitsemiseen, mutta prosessin laajuudesta ja monitasoisuudesta johtuen katvealu-
eita syntyy prosessin aikana.

Pelot saattavat jarruttaa prosessin etenemistd uuden kunnan valmistelutygssa sekd uuden
kunnan alkutaipaleella. Kuntaliitosprosesseissa on koettu tarkeiksi pelkosignaalien tun-
nistaminen ja niihin reagoiminen. Varhaisella puuttumisella ja lohduttavilla tai tyynnyt-
tavilld siirroilla on saatettu vilttdd suurempia ongelmia. Avoimuus ja tiedottaminen ovat
toteutuneet vaihtelevasti eri aluilla. Joissakin kunnissa on koettu, etté tietoa on ollut saa-
tavilla riittdvasti, toisissa taas on koettu, ettd jossakin prosessin vaiheessa tiedottaminen
ja avoimuus ovat heikentyneet huomattavasti. Muutoksen solmukohta, kuntien yhdisty-
minen, on koettu tarkedksi vaiheeksi myos tiedottamisen ja avoimuuden osalta. Toisinaan
valmisteluvaihe on koettu hyvin onnistuneeksi, mutta kuntien yhdistymisen jalkeen tunne
avoimuudesta on saattanut kadota. Kaikilla alueilla viestinnassé ei ole koettu yhta suuria
ongelmia. Viestintddn ovat vaikuttaneet paljon myos tiedottamisen ketjut, eli miten viesti
on kulkenut esimerkiksi valmistelutydssd mukana olevilta luottamushenkil6iltd valtuus-
tolle tai poliittisille ryhmille.

"Kaikki oli avointa, se on hyvin tdrkeetd, kaikki oli alusta asti mukana ja tietdd missd
mennddn, et ei tuu sellasta oloo et se on salaista.”

Kuntaliitoksiin liittyy usein monenlaisia pelkoja, joiden syité ei aina ole selittavissa mil-
ld4n rationaalisilla tekijoilld. Pelot saattavat liittyd myds tunteenomaiseen suhtautumiseen
kuntaliitosta kohtaan, kun uhattuna ovat alueelliset symbolit.



“Valmistelutydssd kipupisteet. Se on hassua, mutta vaakuna, nimi ja ne olivat vaikeita.
Sehdin meni sitten tammdiseen. Vaakuna sovittiin pienessd porukassa, mentiin lounaalle ja
sovittiin. Ndin se vietiin eteenpdin. Siind laukesi moni asia.”

Ajatukset muutoksen mukanaan tuomasta tuntemattomasta tulevaisuudesta, erityisesti
omaan asuinalueeseen kohdistuvista muutoksista, aiheuttavat epdvarmuutta. Jos pelon tun-
teille ei ole loydetty oikeanlaisia kasittelykanavia, ne ovat voineet purkautua epimiellyt-
tavilld tavalla esimerkiksi paattdjiin kohdistuneena uhkailuna. Pdattéjien pelot liittyivit
usein ajatukseen keskuskunnan dominoivasta asemasta. Keskuskunnissa néhtiinkin, etté
pienilld ratkaisuilla voitiin lisdtd muiden kuntien luottamusta keskuskuntaan. T4td kuvat-
tiin kaupankayntini, jossa panoksena saattoivat olla esimerkiksi yksityistieavustukset.

”--jos ei olis annettu periksi niin ei olis tullut liitosta, olis kaatunut pieniin asioihin.”

Kuntaliitosten yhteydessé syntyy toisinaan my0s erddnlaisia tulkintavddristymid esimer-
kiksi muiden kuin kunnan palveluiden suhteen. Kuntaliitoksissa tulisi kuitenkin erottaa
erilaiset syy-seuraussuhteet toisistaan. Esimerkiksi yksityisten palveluiden keskittimisestd
saatetaan syyttaa kuntaliitosta vaikka asiat eivt liity milla4n tavoin yhteen. Joillakin alu-
eilla palvelurakenteen ehtoihin on kirjattu jokin tietty vadestoméara. Jos viestomaara laskee
alle tietyn rajan, palveluverkko otetaan tarkasteluun. Tallaisissa tapauksissa kuntaliitos ei
ole syy palveluverkon tarkasteluun, vaan viestomaaran viheneminen, joka taas voi johtua
monista asioista. Kuntalaiset saattavat kokea jotkut palvelut, kuten esimerkiksi vanhus-
tenhuollon ja kyldkoulun erittdin tarkeiksi. Nama palvelut saattavat olla my6s alueellisia
symboleita ja identiteetin kiinnittymiskohtia. T4llaisissa tapauksissa lakkautuspéatokset
tai muutokset saatetaan kokea hyvin raskaasti, ikdan kuin henkil6kohtaisina menetyksina.
Joillakin alueilla puolestaan peldtdan hyvin voimakkaasti palveluverkon karsimista kunta-
liitoksen seurauksena, vaikka todellista uhkaa palveluverkon karsimisesta ei olisi. Tulkin-
tavddristymat ovat kuitenkin hyvin henkilokohtaisia, ja ne saattavat muodostua tarkeiksi
vain joidenkin henkil6iden tai ryhmien keskuudessa.

Kuntapéattijien ja kuntalaisten valinen viestintd on joiltakin osin koettu haastavaksi.
Kuntalaisten ndkokulma on monesti hyvin konkreettinen ja se kiinnittyy olemassa oleviin
asioihin, esimerkiksi alueellisiin symboleihin. Pitkdn aikavélin suunnitelmallisuus ja varau-
tuminen tulevaisuuden haasteisiin koetaan toisinaan vaikeaksi ymmartaa kuntalaisten sekd
toisinaan joidenkin paattdjien keskuudessa. Kuntaliitoksessa keskustelu saattaa heilahdella
ddrilaidasta toiseen. Vililla tulevaisuus ndhdéén erityisen synkkéni ja toisinaan paatta-
jat syyllistyvat kuntaliitoskeskusteluissa liian positiiviseen tulevaisuuskuvan maalailuun.
T4dma saattaa aiheuttaa narkastystd kuntalaisissa, kun lupaukset eivit toteudukaan halu-
tulla tavalla. Pettymyksiin saattavat johtaa myos erilaiset tulkinnat, joita asioista on tehty.

“Ihmiset katsoo titd kuntauudistusta uimakoulun ja vanhustenhuollon kautta.”

“Luvattiin pitdd koko kunta asutettuna ja kaikista kirkonkylistd westendejd.”



Palvelukeskustelua kdaydadn kuntaliitosten yhteydessd monesti kiivaaseen sévyyn. Pal-
veluita ei olla valmiita karsimaan, ainakaan omalta alueelta. Alueelliset symbolit halutaan
sdilyttdd, vaikka toisaalta saatetaan jopa tunnistaa niiden ylldpitoon liittyvit korkeat kus-
tannukset. Lukioon liittyva keskustelu on ollut joissakin kunnissa vahvasti pinnalla ja tun-
teita herattdvaa ja kuntalaisten kuvataan ottaneen paattajiin paljon yhteyttd asiassa. Joi-
denkin nakemysten mukaan palvelukeskustelussa saatetaan kuitenkin unohtaa palveluiden
kayttdjien nakokulma. Esimerkiksi nuorten mielipide on saattanut jaada sivaun lukiokes-
kustelussa. Monessa tapauksessa nuoret ovat palveluverkon nidkokulmasta tehneet ratkai-
sevia padtoksid valitessaan koulutuspaikaksi keskuskaupungin suuremman lukion oman
kunnan pienemmén yksikon sijaan.

”-- sitten kun sai valita nuoret ddnestivit jaloillaan --”

Paikallisesta ndkokulmasta katsottuna lukion menetys on voitu kokea raskaasti, mutta
muutoksilla on ollut myds hyvid seurauksia. Muutosten jilkeen paédtoksiin ollaan oltu tyy-
tyvdisid, silld uudet palveluratkaisut ovat tarjonneet paremmat edellytykset toiminnalle.

”Se oli aikanaan kova keskustelun paikka.”

"Nyt on tyytyvdiisid. Koko ajan ollut ajatuksena, ettd saadaan terveelliset oppimisym-
pdristit ja opetusympdristot.”

Uusien kuntien institutionalisoitumisprosessin vastakohtana voidaan pitdd kuntien
deinstitutionalisoitumista. Deinstitutionalisoitumisprosessin ldhtékohtana on alueella
tapahtuva rakenteellinen muutos, kuten kuntaliitos, josta seuraa alueellinen uudelleenjar-
jestdytyminen. Kuntaliitosprosessissa instituutiot korvautuvat osittain uusilla ja vanhat
instituutiorakenteet saattavat kadota tai heikentya. Olemassa olleet institutionaaliset toi-
mintatavat korvautuvat ennemmin tai my6hemmin uuden instituution kéytédnnéilld. Kun-
taliitosprosessissa vanhat instituutiot saattavat kuitenkin jaada elaméan uusien rinnalle.
Entiset kunnat katoavat hallinnollisesta jarjestelmastd, mutta osa niiden instituutioista ja
symboleista saattaa edelleen jaddd elaméan ja asioiden hoitamista saatetaan jatkaa entisen
tutun viranhaltijan kanssa, vaikka varsinaisesti uuden instituution puitteissa asioista vas-
taava viranhaltija olisikin aivan toinen. (vrt. Riikonen 1995, 90-91; Zimmerbauer 2006, 113.)

Symbolit toimivat muistoina alueen identiteetistd ja ne muistuttavat alueen asemasta
osana uutta jarjestelmaa eli uutta kuntaa. Deinstitutionalisoitumisprosessin seurauksena
alue voi eldd dokumentoituna esimerkiksi internetissé, kyldtalon muodossa, kunnan his-
toriateosten kautta sekd muistinvaraisena tietona, jota alueen asukkaat voivat jakaa. (Rii-
konen 1995, 90-91; Zimmerbauer 2006, 113.)

Deinstitutionalisoitumisprosessi asettaa paineita kuntaidentiteetille. Identiteetti ei voi
endd kiinnittyd kuntaan hallinnollisten rakenteiden kautta. Zimmerbauerin (2006, 117)
mukaan alueellinen identiteetti ei kuitenkaan tarvitse hallinnollista yksikkoa kiinnitys-
pisteekseen. Samaistuminen ei-hallinnolliseen alueeseen voi olla hyvin voimakasta, ja se
tapahtuu symbolisten elementtien ja muistitiedon kautta. Kuntaliitosprosessissa voi tapah-



tua myOs alueellista rekonstruktiota, jolloin alue séilyy edelleen muistitietona, mutta samaan
aikaan tapahtuu alueen uudelleenmaidrittelyd osana uutta kokonaisuutta. (Zimmerbauer
2006, 113-120.) Tdmi voidaan nahdd esimerkiksi kyldtoiminnan voimistumisena uudella
tavalla osana uutta kuntaa.

Kuntaliitosalueilla on selvésti havaittavissa deinstitutionalisoitumiseen liittyvid piir-
teitd. Enossa deinstitutionalisoitumisprosessi nakyi entisen Enon rajalle pystytetyn Joen-
suun kunnan kyltin tirvelemisend. Joensuu korvasi Enon kunnan kyltin Joensuu-kyltilla
hyvin nopeasti liitoksen toteuduttua ja tatd kylttia tdrveltiin sadnnonmukaisesti kirjoit-
tamalla sithen Eno, useita kuukausia. My0s esimerkiksi entiselld Korpilahden kunnalla
on edelleen omat internetsivunsa, joita voidaan pitdéd deinstitutionalisoituneen kunnan
sdilyneend osana, jota yllapidetdan dokumentoituna tietona. Kunnan identiteetti on edel-
leen olemassa, vaikka kunta on hallinnollisena yksikkoni sulautunut uuteen Jyvaskyladn.
Edelleen yllapidetyt internetsivut kuvastavat ainakin joidenkin kunnan alueen asukkaiden
halukkuutta séilyttda oma, Korpilahteen kiinnittyvé identiteettinsd. Korpilahdella ilmes-
tyy my6s edelleen oma paikallislehti, minké voi my9s ajatella kuvastavan halua séilyttdd ja
uusintaa korpilahtelaista identiteettia. Téllaisten toimien kautta Korpilahden identiteetti ei
eld pelkéstddan muistitiedon varassa, vaan Korpilahdella tuotetaan edelleen entisen kunnan
alueeseen liittyvad kaytantoa. Korpilahden kunta eldd uuden Jyvaskyldn rinnalla deinsti-
tutionalisoituneena alueena. Kiinnostava yksityiskohta tassi yhteydessa on se, ettd Korpi-
lahden kirkonkyldn sekd Korpilahden nykyidentiteetin perustan, suositun sataman, kun-
nostus ja investoinnit saatiin kdyntiin kuntaliitosporkkanoilla.

“Korpilahti on entinen Suomen kunta, joka sijaitsee Keski-Suomen maakunnassa,
Linsi-Suomen lddnissd. Korpilahti oli itsendinen vuoden 2008 loppuun saakka, jonka jl-
keen Korpilahti liitettiin osaksi Jyviskyldad.” (Korpilahti 2012).

"Korpilahdella julkaistaan paikallislehted, nimeltddn Korpilahti-lehti, jota julkaisee
Korpilahden Paikallislehti Oy.” (Korpilahti 2012).

7.6 Yhteenveto: Muutosten laukaisu on epavirallisten verkostojen
ja virallisten sopimusten vaihtelua

Muutoksen laukaisuvaihe on muutosprosessin kannalta kiinnostava ensinnékin siksi, ettd
siind vaihtelevat hyvin erilaiset koordinaatiomekanismit ja vuorovaikutuksen tavat. Suu-
rin osa tyOstd tehdaan epavirallisissa verkostoissa, joiden tyon tulokset konkretisoituvat
sopimukseksi ja padtokseksi kuntien valtuustoissa. Muutoksen laukaisuvaiheessa valta ja
vastuu ovat alueella irrallaan, kelluvassa tilassa ja institutionaaliselle yrittdjyydelle syntyy
tilaa. Valtaan ja vastuuseen tarttuvat useimmiten ne, jotka ovat ottaneet vastuun aikai-
semman vaiheen kaupankaynnistd ja muiden toimijoiden vakuuttelemisesta. Toisekseen
vaihe onkin kiinnostava siksi, ettd tulevaisuuden asemien kannalta on olennaista olla



mukana sopimusvalmistelussa, silld paitsi tulevaisuuden sisillot ja rakenteet, myos osa
uuden rakenteen johtajuudesta muodostuu tdssé vaiheessa.

Muutoksen laukaisuvaiheessa tapahtuu myos himéardn horisontin tarkentuminen seka
lupausten ja kaupankdynnin konkretisoituminen. Yhteinen kunta alkaa saada hahmon
alueellisena kokonaisuutena, organisatorisina jarjestelmind ja demokratian kdytidntoina.
Hahmon muotoutuminen sisdltaa sekd kuohuvia ettd hyvin tyynia vaiheita. Mitd parempi
luottamuspddoma toimijaryhmilld on, sitd paremmassa ilmastossa ja tehokkaammin uusien
rakenteiden muotoutuminen tapahtuu. Sopimuksissa yhteisen kunnan taustalla olevat
lupaukset saavat konkreettisen muodon virallisessa sopimuksessa. Kaupankayntivaiheessa
mukana olleiden luottamushenkildiden ldsndolo my6s muutoksen laukaisuvaiheessa on
olennaista, jotta myos epaviralliset ja moraaliset sopimukset otetaan jo rakenteiden suun-
nitteluvaiheessa mukaan. Luottamushenkil6t korostavat tyypillisesti sopimusten suunnit-
teluvaiheessa myos epavirallisten ja moraalisten sopimusten merkitystd, mika onkin mer-
kityksellistd uuden kunnan tulevaisuuden kannalta.

Tiukan kaupankayntivaiheen negatiivisena rekyylini saattaa sopimusvaiheessa syntya
melko voimakkaasti tulevaisuutta hankaloittavia rakenteita betonoivia sopimuksia. Kunta-
liitosten laukaisuvaiheessa tulisi kriittisesti pohtia, mihin sopimuksilla pyritadn. Tiukkojen
neuvottelujen kautta syntyneiden sopimusten tavoitteena voi olla jopa epiatarkoituksenmu-
kainen palvelurakenteiden ja toimintojen jaddyttiminen entiselleen. Sopimusneuvotteluissa
olisi tarkedd pohtia sopimusten vaikutusta my6s uuden kunnan toiminnan kannalta, esi-
merkiksi sille asetettujen taloudellisten tavoitteiden nakokulmasta.

Liitoksissa vastuunkantajina profiloituvat erityisesti pitkdaikaiset luottamushenkilét,
useimmiten ndma ovat olleet my0ds kuntien hierarkioissa korkeassa asemassa. Kritiikkid
esitettiinkin muutoksen vetovastuun painottumisesta litkaa kunnanhallitusten puheen-
johtajien harteille, mutta samalla vastuu on selvisti myos tyonnetty néille liitosprosessien
voimahahmoille. My6s kuntien viranhaltijajohdon keskindinen luottamus on tarkea tekija.
Johtavien viranhaltijoiden vahvassa yhteistoiminnassa valmistellut liitosprosessin vaiheet
vaikuttavat vievdn prosessia vahvemmin ja pitkalld aikavalilld kestavimmin eteenpdin kuin
esimerkiksi keskuskaupungin viranhaltijajohdon profiloituminen méédrdavaan asemaan
suhteessa muihin viranhaltijoihin.

Kuntaliitokset ovat asettaneet erilaisia ja eritasoisia paineita tutkimusalueiden kuntai-
dentiteeteille. Erityisen mielenkiintoista on se, ettd eri kunnat ovat reagoineet hyvin eri
tavoin kuntaliitoksiin. Kunnan asemasta osana uutta kuntaa ollaan joillakin alueilla oltu
erittdin huolestuneita. Joillakin alueilla on taas koettu, ettd kuntaliitos on yksi hallinnolli-
nen muutos muiden joukossa, miki ei varsinaisesti vaikuta kunnan identiteettiin.

Yhtenai selityksend siihen, ettd kuntaidentiteetti koetaan liitosten yhteydessa hyvin eri
tavoin, voidaan pitad kuntaidentiteetin kiinnittymiskohtia. Kuntaidentiteetti on saattanut
joillakin alueilla olla sidoksissa kuntarajaan ja kuntaan hallinnollisena yksikkona. Toisaalla
identiteetti on taas kiinnittynyt alueellisiin symboleihin. Ndiden kahden lihestymistavan
ero saattaisi selittad erilaiset reagointitavat kuntaliitosalueilla. Jos kunnan identiteetti on
kiinnittynyt alueellisiin symboleihin ja yhteisesti jaettuun historialliseen kokemukseen
kunnasta, niin hallinnollisilla muutoksilla ei ole niin voimakkaita vaikutuksia kuntai-
dentiteettiin. Jos kuntaidentiteetti taas on kiinnittynyt voimakkaasti hallintoon ja kunta-



rajoihin, identiteetti on koettu suuresti uhatuksi kuntaliitoksessa ja asian kisitteleminen
on herittianyt voimakkaita tuntemuksia kuntalaisissa. Kuntaidentiteettitulkinnoissa tulee
kuitenkin huomioida niiden subjektiivisuus sekd muuttuva luonne. Kuntaidentiteetti ja
oman kotikunnan merkitys saattavat nousta korkeampaan arvoon, kun kunnan olemas-
saolo on uhattuna.

Kuntaliitospditds voidaan luokitella niin sanotuksi ilkedksi ongelmaksi (wicked prob-
lem) (vrt. Rittel & Webber 1973). Tétd kuvastaa esimerkiksi tilanne, jossa kunnalla ei ole
taloudellisia edellytyksid jatkaa itsendisend, mutta kunnan itsendisyys koetaan kuitenkin
kuntalaisten ja paittdjien nakokulmaksi tarkedksi ja suojelemisen arvoiseksi asiaksi. Paa-
toksenteossa ollaan kahden tulen vilissa. Pditettiin kunnassa jatkaa itsendisena tai tehda
kuntaliitos, molemmilla paatoksilld on ei-toivottuja seurauksia. Ilkeisiin ongelmiin liittyva
paatoksia on siis huomattavasti vaikeampi tehdd kuin yhteishenkeé nostattavia paatoksia.
Kuntaliitoksiin ja yhteistoimintaan liittyvat paatokset ovat kauaskantoisia ja monet ovat
kuvanneet ongelmana sit4, ettd “ei voida kulkea kahta polkua” eli padtoksen jilkeen ei tie-
detd, mité olisi tapahtunut, jos olisi valittu toisin.

Kaikkien tutkimuksessamme mukana olleiden kuntien osalta voidaan kuitenkin todeta,
ettd tdiméin tutkimuksen tarkastelujaksolla paikalliset identiteetit ovat séilyneet kaikissa
kunnissa. Voimakkaat pelot kuntaidentiteettiin liittyen ovat usein hilventyneet prosessin
aikana tai sen jalkeen. Kuntaidentiteetti on joillakin alueilla kanavoitunut uusiin kohteisiin
jaloytinyt uudenlaisia kiinnittymiskohtia. Kunnissa on tapahtunut deinstitutionalisoitu-
misprosesseja, joissa kunnat kanavoivat identiteettidadn uusien véylien kautta.
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8 Muutos institutionalisoituu, uusi
kunta syntyy

Valtuustojen myonteisten paatosten jalkeen kuntaliitosvalmistelut saatettiin aloittaa viral-
lisesti. Uuden kunnan perustaminen vaatii paljon selvitystyotd ja jarjestelyd, jota hoitivat
viranhaltijat, poliitikot ja erilaiset tyéryhmat, jotka joko jatkoivat tyota edellisestd vai-
heesta tai jotka perustettiin tdssd vaiheessa. Valmisteluprosessin ja toteutusprosessin sau-
makohta on hiilyvi, eiki selvdd rajaa niiden vilille voida piirtda. Ne ikddn kuin limitty-
vat kiytdnnon toiminnassa jatkuvina prosesseina. Kuntaliitosalueilla korostettiin néke-
mysté, jonka mukaan uuden kunnan suunnittelu- ja kehitystyon tulee saumattomasti jat-
kua muutoksen laukaisun jilkeen.

Yhdistymisen tavoitteistossa ja retoriikassa on useimmiten mainittu hyvien kéytantojen
jalostaminen ja kédyttdonotto eri kunnista. Joissakin liitoksissa tdssd koettiin onnistutta-
neen paremmin kuin toisissa. Joillakin alueilla oltiin sitd mieltd, ettd keskuskunnan kult-
tuuri jatkui suoraan uudessa kunnassa, eikd uusia kaytantoja ollut aidosti pohdittu lain-
kaan, kun taas toisissa kunnissa koetaan, ettd kulttuurien muotoutumisessa tapahtui posi-
tiivista kulttuurista vaihtoa. Seuraavassa pohdimme tarkemmin syit4, jotka ovat haastatte-
luiden perusteella mahdollisesti vaikuttaneet uuden kunnan kulttuurin muotoutumiseen.

8.1  Muutoksen keskeneradisyys ja johtajuus

Muutoksen institutionalisoitumisen vaiheen suurimpana haasteena on keskeisten toimi-
joiden véistyminen. Vaistyminen puolestaan liittyy siihen, etti sitd edeltavit vaiheet ovat
usein olleet kuluttavia prosessin johtamisen kannalta olennaisille toimijoille. Liitospro-
sessi ei kuitenkaan péaty liittymispéivand, vaan sen jdlkeen alkaa prosessissa uusi, tyolds
vaihe, jonka tavoitteena on saavuttaa uuden kunnan toiminnalla toivottuja etuja.

Uudet kunnat aloittivat toimintansa liitossopimuksissa maériteltyini ajankohtina. Tama
kuitenkin tarkoitti sitd, ettei joillakin alueilla ollut viela yhteisia toimintatapoja eiké orga-
nisaatioiden yhdistdmisté ollut vield tehty. Kuntien yhdistymisen alkuvaihe koettiin ongel-
malliseksi, jos organisaatioita ei ollut ehditty valmistelemaan muutokseen riittavasti. Tama
vaikutti esimerkiksi tiedon saatavuuteen, kun yhteisid jarjestelmid ei ollut vield kiytossa ja
talousennusteiden tekeminen oli tdysin mahdotonta. Kaytanndssa jarjestelmat aiheuttivat
hankaluuksia liitosalueilla lahes poikkeuksetta. Muutoksen keskelld saatettiin esimerkiksi
kuitenkin jo vaatia hallinnolta talouslukuja, joita oli mahdotonta antaa. Toiminta oli my6s



monin paikoin tdysin sekaisin uuden kunnan ensimmaisiné toimintapaivini, vaikka kun-
talaiset ja asiakkaat tietenkin odottivat, ettd kaikki toimii kuin ennenkin. Sekavuuden tilaa
ei millddn alueella raportoitu kovin pitkiksi vaiheeksi, mutta tiettyd kaoottisuutta kuvat-
tiin olleen kaikkialla.

”--pitdis heti pystyd mahdollisimman tdydellisesti toimimaan.”

Aikaisempien prosessin vaiheiden merkitysti korostettiin monella alueella. Sopimuk-
set osoittivat tietyt raamit, joiden puitteissa toiminta uutena kuntana aloitettiin, mutta nii-
den ohjausvaikutus kdytannon toimintaan koettiin paikoin liian ohueksi. Joidenkin nike-
mysten mukaan kuntaliitospaatoksen jalkeen valmisteluvaiheeseen olisi pitanyt kayttaa
huomattavasti enemmén aikaa, jotta sovitut toimintamallit olisi ehditty vieda kaytdnnon
tasolle ja pohtia niiden vaikutuksia toimintaan. Toisaalta kyseenalaistettiin myos suurten
organisaatiomuutosten, kuten tilaaja-tuottaja-malliin siirtymisen toimivuus samassa yhte-
ydessé kuntaliitoksen kanssa.

Paattdjat paattivat uusista toimintamalleista, mutta niiden todellinen sisdltd ja ymmaér-
rys vaadittavista muutoksista saattoi olla tdysin hdmaran peitossa. Paatosten etenemi-
nen koettiin hyviksi asiaksi, mutta joidenkin pdétosten kohdalla olisi kuitenkin toivottu
enemmain harkintaa ja todellisten vaikutusten pohtimista. Jos uudet toimintamallit ajettiin
sisddn keskenerdisind ja esimerkiksi tilaajan ja tuottajan roolit olivat aluksi epdselvit, mal-
lien kdantaminen oikeille urille jalkeenpéin koettiin erittdin vaikeaksi. Valmisteluun olisi
kaivattu riittdvésti aikaa, jotta uudet toimintamallit olisi voitu viedd uuteen organisaation
mahdollisimman oikealla tavalla heti alusta asti.

“Ei siitd kukaan tiennyt mitd ne pddtti, kun ne pddtti siitd.”

Muutoksen institutionalisoitumisvaiheen keskeisiin avaintekijoihin liittyvét kokemuk-
set eroavat luonteeltaan haastateltavan aseman mukaan. Erityisesti kdrkijohtajien (mukaan
lukien luottamushenkildjohto) haastatteluissa nousevat esiin yleisemmat luottamukseen
ja psykologisiin asioihin liittyvat tekijit seka eri kuntien ja myos kuntapéittijien véliset
suhteet. Keskijohdossa esiin nostettavat asiat ovat selkeésti operationaalisempia, tekni-
sempid ja liitosten detaljiasioihin keskittyvid. Haastatteluaineiston perusteella onnistunut
toimintojen yhteen liittdminen, koskee se sitten koko kuntaa tai vain yhté toimialaa kuten
sosiaali- ja terveydenhuoltoa, vaatii sekd kokonaisuuden ettd operationaalisen tason yhta-
aikaista huomioimista ja kongruenssia. Prosessin kidynnistdmisessd poliittisen- ja amma-
tillisen karkijohdon rooli on kuitenkin ensisijainen. Maaréys “liitostoimien laukaisuun”
vilittyy haastatteluissa selkedni lahtopisteend muutoksen tekemiselle, jolloin myo6s keski-
johto alkaa irrottautua vanhoista toimintamalleista ja alkavat aidosti luottaa uuden organi-
saation syntymiseen. Liitostoimia suunnitteleville kunnille aineistosta vilittyy viesti, jonka
perusteella tulee pyrkid - ja kyetd — strategisen johdon tasolla maéritietoisiin paatoksiin,
jotka ovat selkeitd ja suuntaa ndyttdvid. Vasta toimivan suunnan néyttamisen jalkeen on
my0s keskijohdolla mahdollisuus tarttua aktiivisesti muutoksen eteenpéin viemiseen, muu-
toksen sisdltdjen tuottamiseen ja vaativaan operationaalisten asioiden yhteen liittamiseen.



Muutoksen laukaisu on poliittinen péaitos, joka saadaan aikaan neuvottelujen ja sopi-
musten keinoin. Laukaisun jédlkeinen institutionalisoitumisen vaihe ja muutoksen ohjaus
on vihintddn yhté tirkedd onnistuneen lopputuloksen nikékulmasta. Dynamiikka on
néissd vaiheissa erilainen ja johtajuuden kannattelijat vaihtelevat. Neuvottelu- ja sopimis-
prosessia kuvataan usein raskaaksi ja aikaa vieviksi. Riskind onkin, ettd ylimman johdon
huomio alkaa herpaantua liitospadtoksen aikaansaamisen jalkeen. Prosessin nikokulmasta
muutoksen epavarmuuden kokemisen painopiste siirtyy poliittisen valintatilanteen jalkeen
ylimmisté johdosta keskijohtoon ja valittyy aina henkilosto6n asti.

Erityisesti ammattijohdolta kaivataan painopisteen siirtymisen aikana voimakkaita
tuenosoituksia ja psykologista kannustusta organisaationsa toimijoille. Liitospaédtoksen
rakentamisen aikana johtajat ovat saattaneet olla paljon “henkisesti poissa” omista organi-
saatioistaan. Muutoksen siirtyessé toteutusvaiheeseen johtajien tuleekin tehdd paluu omiin
organisaatioihinsa — mielelladn mahdollisen néyttavasti. Johtajat ikdan kuin astuvat omaan,
uudesti syntyneeseen organisaatioonsa antamaan luvan valmistelun aloittamiseen ja kan-
nustamaan keskijohtoa tarttumaan toimeen. Sosiaalisen jarjestdytymisen tiytyy tapahtua
siis jalleen uudelleen siten, ettd vanhoissa organisaatioissa rakennetaan tarttumapinnat
muihin liitokseen osallistuviin organisaatioihin, jotta varsinainen tekninen valmistelu
saadaan kiyntiin. Lahes kaikkia kuntaliitosalueita yhdistda se, ettd luottamuspddoma ja
verkostot olivat valmiina my0s keskijohdolla, erityisesti mikali alueella on ollut aiempaa
vapaaehtoista palveluyhteistyotd. Mikali palveluyhteisty6té ei ole ollut, operationaalisen
tarttumapinnan luominen on aineiston perusteella nopealla aikataululla 1ihes mahdoton.

Nayttadkin siltd, ettd liitosprosesseissa ammattijohdolta kaivataan eniten leadershipid,
kun taas management on pitkalti keskijohdon tehtavikentdssd. Ylimman johdon tarvetta
ihmisten kohtaamiseen ja tukemiseen lisdd entisestddn se, ettd keskijohto on kaikkien
kuvausten mukaan muutosvaiheessa erittdin tyollistetty, silld he joutuvat vetimadn perés-
sddn omaa toimialaorganisaatiotaan samaan aikaan kuin rakentavat uutta. T4ll6in keski-
johtoon kohdistuvat paineet teknisten muutosten suunnasta, ylimmasté johdosta mutta
myods henkilostosta.

"Kylld se paine tota niin kohdistu hyvin paljon siihen (viittaa keskijohtoon) koska se
henkilsto on siind vastassa ja silld tavalla he kyselevit jatkuvasti ja ovat huolestuneita ettd
miten tdmdn ja tdmdn homman tekee.”

Ylimmaén johdon tarpeellisuutta henkiloston johtamisessa pohdittiin useassa haastat-
telussa. Myos monet ylimmassa johdossa toimineet tunnistivat jdlkikéteen johtamisessaan
asioita, jotka olisi pitdnyt tehda toisin.

“Toteutus, olisin satsannut enemmdn johtajuuteen, psykologiseen asioiden ldpivientiin
enemmdn huomiota...”

Johtajuus, mitd ylemmds mennddn sitd viisaampi psykologinen silmd tdiytyy olla.
Nopeita ja kovempia tuloksia pehmeilld arvoilla. Poikkeusoloissa eri asia, silloin kdske-
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taan...



Eksotessa institutionaalisen muutoksen dynamiikka on hieman toisenlainen. Kéytannon
tyon onnistumisen kannalta oman organisaation toimivuuden liséksi kiinteiden yhteistyo-
verkostojen yllépitiminen kuntiin pdin on olennaista. Kun esimerkiksi opetustoimi kuu-
luu edelleen kunnallisiin palveluihin mutta monet muut siihen linkittyvat palvelut, kuten
oppilashuolto ovat osa Eksoten palvelukenttdd, yhteistyorakenteiden yllapitiminen on tér-
kedd toiminnan sujuvuuden varmistamiseksi. Vaikka Eksoten luominen on koonnut monia
palveluita ja rakenteita yhteen, kuntiin jagvat palvelut muodostavat uusia rajapintoja, joille
ongelmat todennikoisimmin muodostuvat. Alueella rajoja on pyritty kaventamaan sopi-
malla menettelytavoista niin, ettd tyo on paitsi tavoitteellista, myds eri organisaatioissa
yhteistydssd toimivien vililld keskenddn yhteensopivaa. Yhteistyoverkostoja ylldpidetdan
jatkuvasti, koska sujuvuuteen ei riité, ettd asiat sovitaan kerran.

Yhteistoiminta perustuu vahvaan kaikkien kuntien edustukseen térkeissa kysymyk-
sissd. Ohjenuorana on, etti keskeisid kehittaimisprosesseja juoksutetaan yhtd aikaa poliit-
tisen ohjauksen ja arkityon tasolla. Ndin pystytdan valttdiméaén yhteistoiminta-alueilla suh-
teellisen yleisesti nakynyt sudenkuoppa, kompastuminen siihen, ettd kuntien keskindinen
yhteistyo toimii, mutta operatiivisella tasolla toiminta jatkuu samaan tapaan kuin ennen
yhteistyotd, kukin toimialue on sekd toiminnallisesti ettd henkisesti sitoutunut kuntaan,
ei yhteistoiminta-alueeseen. (vrt. Laine ym. 2011, Airaksinen ym. 2011.)

Eri tasojen kytkemiseksi Eteld-Karjalassa on Eksoten ja kuntien vilille luotu uuden-
laisia linkkeja. Tavoitteena on vahvan kuntaohjauksen ja lipindkyvyyden saavuttami-
nen niin, ettd yksittaisilla kunnilla ei ole sellaista yliotetta yhteistoimintarakenteesta, joka
rampauttaa alueen ja palveluiden kehittdmisen yhtend kokonaisuutena. Ylimmén johdon
tasolla yhteydenpitokanavan muodostaa kuntajohtajien neuvottelukunta ja vastuualueiden
tasolla palvelujohtajat. Lisdksi tarpeen mukaan perustetaan erilaisia kdytannoén tyéryhmia.

Institutionaalisen muutoksen tukena Eksotessa toimii kuntajohtajien neuvottelukunta,
jonka péidtavoite on, ettd kuntien dani saadaan kuuluviin. Siind kuntajohtajat ja Eksoten
johto pohtivat yhdessd strategisia asioita. Kuntien ja yhteistyoalueen ammattijohtajien yhtei-
nen foorumi perustettiin, jotta kunnat - kuntayhtyma -vastakkainasettelu saataisiin vél-
tettyd. Vastakkainasettelusta oli entuudestaan huonoja kokemuksia erikoissairaanhoidon
osalta. Neuvottelukunnan avulla pyritddn varmistamaan tiedonkulku molempiin suuntiin
ja se, ettd kun padtoksid tehddin, molemmilla puolilla puhutaan samoista asioista.

Tarkeita Eksoten yhteistyokumppaneita kunnissa ovat palvelujohtajat, joilla on keskei-
nen valittdjdn rooli kdytdnnon tyon osalta sekd kunnista Eksoteen ettd Eksotesta kuntiin
péin. Palvelujohtajilla on myds uudenlainen rooli Eksotessa, he osallistuvat eri vastuu-
alueiden johtoryhmiin. Kuntalaiset kommentoivat palvelujen saatavuutta kuntien omille
palvelujohtajille. Vayld on yksinkertaisempi kuin esimerkiksi erilaisissa tilaaja-tuottaja-
malleissa, jossa toimintaan suoraan liittyva palaute annetaan palveluntarjoajalle ja yleis-
palaute kunnan johdolle tai poliitikoille. Néissi tapauksissa kdy kidytdnnossd usein niin,
ettd palautekanavat eivit ole selkeitd tai se, jolle palautetta annetaan, ei voi tehdé asialle
mitadn. Lisdksi kunnilla on erilaisia tydryhmii ja neuvottelukuntia, joita perustetaan tar-
peen vaatiessa keskittyméén ajankohtaisiin asioihin. Ndin prosessit etenevat paitsi yhteis-
toiminta-alueen ammattijohdon ja kuntajohdon, myos arkitoiminnan tasolla yhteistyGssa.



Rajapinnoilla on kuitenkin taipumusta muodostua johonkin, vaikka niité yritettdisiin
hioa, jos vastakkainasettelu on joka tapauksessa olemassa. Eksotessa jannitteité ja hanka-
usta on muodostunut yhteistoimintaelimeen valittujen luottamushenkil6iden ja kuntajoh-
tajien neuvottelukunnan vilille. Jannite ei ole kuitenkaan johtanut vakaviin kiistoihin tai
kriiseihin, vaan se ndhddan lahinni uuden toimintamallin alkuun liittyvdna paikkojen ja
asemien hakemisena. Kaiken kaikkiaan Eksoten toiminnan kdynnistymisen ja yhdisty-
misprosessin katsotaan onnistuneen jopa odotuksia paremmin. Vaikka rakenteita pidetaan
hyving, kipukohtia tulee yleensé suurten muutosten yhteydessé. Eksotessa johtaminen on
kuitenkin onnistunut hyvin, kipukohdat eivit ole lihteneet repeileméaén suuriksi ongelmiksi.

Kun palveluja siirretddn isompaan kokonaisuuteen, riippumatta siitd onko kyseessa
kuntafuusio vai yhteistoiminta-alue, on tyypillistd, ettd suuren keskuskunnan ja pienem-
pien ymparistokuntien vilille syntyy jonkinlainen vastakkainasetteluasema. Pienemmat
kunnat pelkaévit, ettd keskuskunta imaisee keskeiset palvelut itseensé ja ympéaristokunnat
jadvat ilman riittavid lahipalveluita. Uuden kunnan tapauksessa pulmat saattavat nidkyé
padtoksenteossa pulpahtelevina kuntapuolueiden vastakkainasetteluina tai jopa keskus-
periferia jakona. Yhteistoiminnassa vastakkainasettelu on astetta vakavampi asia, koska
adritapauksessa karjistyneet asetelmat voivat johtaa yhteistoimintaorganisaation institu-
tionaalisen aseman rapautumiseen ja lopulta jopa hajoamiseen. Eksoten tapauksessa kes-
kuskaupunki on selkeésti Lappeenranta, muut kunnat ovat selvasti pienempii. Alueella
ei kuitenkaan tunnisteta keskuskammoisuutta. Jos pelkoja oli alkuvaiheessa, ne hélveni-
vat Eksoten valmisteluvaiheessa toimineen valmennusryhman my6td. Valmennusryhmé
vahvisti osaltaan tunnetta, ettd palvelut voidaan turvata paremmin yhdessd kuin yksin.
Pienissd kunnissa oli enemmén paineita palvelujen jarjestimisen turvaamisen osalta kuin
Lappeenrannassa, joten keskuskaupungin olemassaolo koettiin loppujen lopuksi ennem-
minkin mahdollisuutena kuin uhkana.

8.2  Vasymys ja sattuma tilannetekijoina

Kuntien yhdistymisprosesseissa tarkeddn asemaan nousevat suunniteltujen ja tahallisten
toimien lisdksi my6s olosuhdetekijit ja sattuma. Olosuhdetekij6isté tirkein on prosessin
kuormittavuuden aiheuttama vasymys. Keskijohdon tasolla timé voi johtaa siihen, ettd
operatiivisen tason rakenteet ja kdytdnnot ovat keskeneréisid vield uuden kunnan kayn-
nistysvaiheessa. Ylin johto kuormittuu eniten prosessin alussa, joten vaarana on, ettd sen
edustajat huokaisevat helpotuksesta liian aikaisin ja siirtyvit osittain pois etulinjasta, kun
uusi organisaatio aloittaa toimintansa. Térked sattumatekija prosessin onnistumisen kan-
nalta on henkil6suhteiden toimivuus.

Muutoksen kuvattiin institutionalisoitumisen vaiheessa rasittavan organisaatiossa eri-
tyisesti keskijohtoa seké henkilostod. Muutoksen tuomat rasitteet eivit liity pelkéstaan huo-
leen omasta asemasta tai tydnkuvan muutoksesta, vaan useat huolenaiheet koskevat hyvin
yleisluontoisia asioita, jotka vaikuttavat koko organisaation toimintaan. Kuntarajoja muu-
tettaessa ei tehdé ainoastaan rajalinjauksia, vaan jattimaisié tietojarjestelmauudistuksia ja
toimintakulttuurien yhdistamisid. Naihin kuuluu suuria ja ty6laita kokonaisuuksia, kuten



henkilgstotietojen kokoaminen, palkkojen harmonisointi, normien yhdenmukaistaminen
ja paitoksentekoketjujen rakentaminen. Nama muutosprosessit jaavit ennen kaikkea kes-
kijohdon harteille, joka joutuu kohtaamaan huomattavia kdytinnollisid ongelmia johtuen
vanhan rakenteen pyorittamisen ja uuden rakentamisen yhtaaikaisuudesta. Koska muutos-
momentumia kuitenkin pitédvat ylld luottamushenkil6t ja ylin johto, kdytdnnon ongelmat
eivit ole todennetusti hidastaneet muutosta missdaian vaiheessa. Tall6in muutos toteutetaan,
vaikka operatiivisen tason yhdenmukaistaminen on vield kesken. Arkkitehtuurin kesken-
erdisyys siirtyy uuden kunnan sisaén ja alkuvaihe on kaoottisempi kuin se muutoin olisi.
Mikili kunta joutuu aloittamaan taipaleensa esimerkiksi tietojirjestelmien osalta kesken-
erdisend, kaaos myos kestdd pidempaén.

Keskeiset luottamushenkil6t ja viranhaltijat ovat kuormitettuja koko prosessin ajan.
Liitosprosessin aikana kokousten maaran kuvattiin lisdédntyneen sekd viranhaltijoiden
luottamushenkil6iden keskuudessa lihes sietimattomaélle tasolle. Uuden organisaation
rakentamisesta aiheutuva kuormittavuus sekd samanaikainen rutiinityo organisaation eri
tasoilla on liitosprosesseissa todellinen riski. Viranhaltijat kuvailivat olleensa prosesseissa
”jaksamisen ddrirajoilla”.

“Pitkdlti siirsin tyoaikani tdhdn prosessiin.”

Johtajuuden ndkokulmasta uuden kunnan perustamisvaihe on erityisen herkka etenkin
henkiloston nakékulmasta. Kun liitosprosessin alkuvaihe on saatu paitokseen ja liitos on
toteutunut, on riskind, ettd johtajat jaavat paatoksiin tyytyvéisind ylitasolle, kun samaan
aikaan henkilostossd kaivattaisiin erityistd tukea. Kun yhdistyminen on tapahtunut, monet
yhteensovittamisprosessit vasta alkavat kunnissa. Téssd vaiheessa tyontekijat kaipaisivat
selkedd johtamista ja tukea uusien toimintatapojen seké prosessien luomiseen.

Sosiaalisten suhteiden toimivuudesta oli kahdenlaisia kokemuksia. Joissakin asioissa
koettiin, ettd sosiaaliset suhteet olivat hyvid uudessa organisaatiossa, mika osaltaan edesaut-
toi liitosprosessin toteuttamista ja uuden organisaation rakentamista. Joissakin tapauksissa
taas ongelmat sosiaalisissa suhteissa saattoivat vaikeuttaa ja heikentdd uuden organisaation
kehitystyoté ja toimintaa. Uuden organisaation sosiaalisten suhteiden onnistumisen taus-
talla vaikuttivat myds uuden kunnan rekrytointiin sekd henkiloston uudelleensijoitukseen
liittyvat paatokset.

“Henkilosuhteet voi muuttaa todella paljon, niilli on hirvee merkitys-->

8.3  Strategisuus hakee uudessa kunnassa sisaltoa

Toiminnan strategisuus on eri kunnissa ja eri alueilla ollut ldhtokohdiltaan hyvin erilai-
sia. Pienissd kunnissa on toimittu usein keskindisen sopeutumisen periaatteen mukai-
sesti. Poliittisilla puoluerajoilla ei ole ollut tavoitteiden asettamisessa niin suurta merki-
tystd kuin suuremmissa kunnissa. Tama saattaa nayttaytyd uudessa valtuustossa puolue-
ryhmien hajanaisuutena ja yhteisen kannan puuttumisena. Suuremmissa kunnissa toimi-



neille pienten kuntien jarjestelma on tuntematon ja heiddn on toisinaan vaikea ymmartaa
yhteisen puoluepoliittisen nakemyksen puutetta ja ryhmien puheenjohtajien roolin pie-
nuutta strategisten suuntien luotaamisessa.

Uuden kunnan toiminnan alettua ajattelussa on paikoin noussut esiin harha siita, ettd
toiminta uudessa kunnassa heijastaa selvésti jonkun vanhan peruskunnan toimintatapaa.
Vaikuttaisi kuitenkin siltd, ettd enemmain kyse on jonkinlaisesta hybridisté ja kaikissa
uusissa kunnissa oli osia eri kuntien toimintakulttuureista. Toimijoiden oli kuitenkin hel-
pompi nimetd ja tunnistaa niin sanotut “vieraat kulttuurit”. Suurempi ongelma jatkuvuuden
kannalta on ollut se, ettd kuntaliitospddtosten jalkeen monet suunnitteluvaiheessa toimi-
neet keskeiset poliittiset padttdjat ovat jadneet sivuun, ja néin ollen jatkumo suunnittelun
ja toteutuksen vililld on katkennut. Tdma4 on saattanut heijastua esimerkiksi heikompana
sitoutumisena suunnitteluvaiheissa tehtyihin sopimukseen seki yleisesti kokonaiskuvan
hahmottamisen ongelmina.

”--putosi vanhojen puolueiden tyypit pois--"

Uusien valtuustojen toiminta on koettu haasteelliseksi sisdistdd suuremman valtuus-
tokoon ja etenkin suuremman alueen dynamiikan vuoksi. Suunnitelmien ja strategioiden
luominen on koettu monimutkaisemmaksi ja asiakokonaisuudet ovat muuttuneet suhteessa
entisten pienten kuntien toimintaan.

Strategisen tason hahmottamisen haasteet

Kuntien toiminta- ja padtoksentekokulttuurit eroavat toisistaan myos siksi, ettd pienessé
kunnassa niin poliitikkoja kuin viranhaltijoita on méérallisesti vihemmaén. Pienissd kun-
nissa strategisen suunnittelun rooli kunnanhallituksessa on ollut erilainen ja hallituksen
kokouksissa on ksitelty my0s operatiivisen tason asioita. Suurissa kunnissa taas hallituk-
sen rooli strategisten linjausten tekijind on keskeinen eikd halua operatiivisiin asioihin
puuttumiseen ole. Kuntaliitosprosessien jdlkeen erilaiset toimintakulttuurit vaativat aikaa
nivoutuakseen yhteen ja 16ytdakseen oikein tason asioiden kisittelyyn.

Institutionaalinen muutos edellyttad muutosta asioiden jasentamistavoissa, kaytdnnoissa
ja ajattelutavoissa. Rakenne ja institutionaaliset kidytdnnot eivat uusissa kunnissa strate-
gisuuden osalta aina tue toisiaan, vaan asiat jasentyvét uudenkin kunnan aikana helposti
entisten kuntarajojen, toimintakulttuurien ja kiytantdjen ohjaamana. Jotta institutionaa-
linen muutos voi aidosti edetd, on defensiivisestd puhunnasta ja vanhojen rakenteiden sai-
lyttdmisesta siirryttdva uudelle tasolle, jossa koko uusi kaupunki ndhddian yhtena koko-
naisuutena. Kunnissa ollaan huolestuneita tulevaisuuden kehityssuunnista, jos keskustelu
kulminoituu pitkélti palvelurakenteeseen ja sen sdilyttdmiseen, eikd paatoksenteossa pys-
tytd nikemiin laajempaa kokonaisuutta.

"Kun tietdd mihin maailma on menossa ja mitkd on ne probleemit mihin pitdis hakea
ratkaisuja --”



“Kyse on lopulta siitd miten osataan ennakoida tulevaisuuteen, vaikka nyt menis kuinka
hyvin.”

Uuden kunnan hallituksen koko on noussut pohdintaan liitosalueilla. Suurempien hal-
litusten toiminnassa on koettu olevan ongelmia, etenkin pienten kuntien osalta. Ryhmayty-
misen ja ryhméadynamiikan kannalta hallituksen koon kasvaminen lisda selvésti haastetta
ryhmén sisidisen koheesion séilyttamisessa. Strategisen tason sailyttaminen keskustelussa
on ryhmiakoon vuoksi toisinaan haastavaa. Joissain kunnissa koetaan myos haitaksi se, ettd
entinen, hyvinkin ammattimaiseksi koettu hallitusty6skentely on hidastunut, kun mukaan
on tullut uusia, eri tavoin asioita katsovia jasenia.

”--on kuin Kiinan kansankokous--"

“Sinne pddsee mukaan nyt semmosta milld ei oo mitddn annettavaa sithen kaupungin
kehittimiseen.”

Kuntastrategia organisaation ohjausvélineeni uusissa kunnissa on muutenkin kyseen-
alaistettu, tosin luottamushenkil6t puhuvat kuntastrategiatyon olevan yleisemminkin krii-
sissd. Strategiat nahdédin tyypillisesti voittokulkuisina kertomuksina, joihin on kirjattu
kaikki ”hyvi ja kaunis”. Strategiatyon ei katsota vastaavan todellista maailmaa, jossa kamp-
paillaan toimintaympériston monimutkaisuuden ja ongelmallisuuden kanssa. Ongelmalli-
sena ndhdddan mydos se, ettd uusien kuntien ongelmat ja kehitystarpeet ovat hyvin erilaisia
kaupungin keskusta-alueilla kuin maaseutumaisissa taajamissa ja kylissa. Uusissa hete-
rogeenisissa kunnissa erilaisiin ongelmiin ei pystytd vastaamaan samanlaisilla vilineilla.
Ongelmaksi saattaa muodostua my0s strategioiden tulkinta. Jos hdmérin horisontin visi-
ointivaiheessa ja sitd kautta asiakirjoissa ei ole tarkasti maéritelty, mista alueista ja millai-
sista keinoista puhutaan, saattaa syntyd vaarinymmarryksid ja toisinaan sisdllot tulkitaan
katteettomiksi lupauksiksi.

”--jos uusia isoja kuntia tehdddn, ei tillaisella strategiaprosessilla voida hallita.”

”--hyvidkin esimerkkejd on - ei kaupunkistrategian ansiosta, vaan huolimatta siitd.”

Joissakin kunnissa tehtiin kuntaliitoksen aikana erikseen siirtymévaiheen strategiat.
Siirtymavaiheiden strategioita kritisoitiin siité, ettd ne veivét turhaan aikaa kdytannon
valmistelutyoltd, joka koettiin siiné vaiheessa paljon tarkedmmiksi ja akuutimmaksi kuin

strateginen suunnittelu.

"Ne on ihan turhia ne siirtymdvaiheen strategiat, ei se niin kun siihen ei ois kannattanut
kayttid aikaa vaan siihen organisaation perusasioihin ja sen rakentamiseen.”



8.4  Sopimusten varjopuolet nayttaytyvat

Kuntaliitossopimukset on tehty kuntaliitosten suunnitteluvaiheessa ja sopimusten kir-
jaukset ovat olleet monesti ehtoina liitoksen toteutumiselle. Aineiston perusteella pul-
mana on se, ettd yleisen taloustilanteen muutoksia ei ole kuitenkaan riittavésti ennakoitu
sopimuksissa, vaan osa sopimuksista tehtiin ruusuisten tulevaisuudennikymien aikaan.
Sopimukset sitovat kuntaliitoksen alusta seuraavat kolme vuotta ja henkilost6lla on vii-
den vuoden irtisanomissuoja. Poikkeuksena tdhan ovat kuitenkin esimerkiksi kuntayhty-
mit, joille on annettu siirtyméaaikaa kuntaliitoksen yhteydessa. Téllaisissa tapauksissa vii-
den vuoden irtisanomisaika alkaa vasta siitd hetkestd, kun toiminnot integroidaan osaksi
uutta kuntaa. Erityisesti Salossa tapahtui sopimuskauden aikana erittdin voimakas raken-
nemuutos Nokian irtisanomisten seurauksena. Tilannetta kuvataan erittdin haastavana,
kun “sopimukset on tehty aivan toisenlaiseen maailmaan”. Palveluiden jirjestaimissopi-
muksissa on madritelty usein hyvin tarkkaan palvelurakenteet ja keskustelut on kayty
kaupankayntivaiheessa, jolloin sopimusten tehtdvini on ollut tukea prosessin etenemista.

“Sielld sopimuksessa oli sellasia reunaehtoja, et nyt ei varmaan toimittais niin.”

Sopimusten onnistuneisuus ja epdonnistuneisuus sekd onnistumisen suhde sopimusten
sitovuuteen ja 16yhyyteen on hankala kysymys ja my6s aineistomme nayttaa siitd ristirii-
taisen kuvan. Osa kokee, ettd sopimuksiin olisi pitidnyt kirjata vield tarkemmat perusteet
jamaaritelmat sille, milloin palvelurakennetta voidaan muuttaa. Toisaalta taas taloustilan-
teen muutosta ja maailmantalouden heilahduksien vaikutuksia paikallisella tasolla on mah-
dotonta ennustaa etukéteen. Tarkan sopimussdédntelyn seurauksena kunta saattaa joutua
tilanteeseen, jossa verotuotot vihenevit merkittavésti, mutta palveluiden uudelleenjirjes-
tely on mahdotonta sopimusten vuoksi. Sopimukset ovat erdédnlainen turvaverkko, johon
kunnat ovat takertuneet. Sopimusten paattymistd pelatddn erityisesti palveluihin kohdis-
tuvien muutosten pelossa. Toisaalta kuntaliitos on kuitenkin tarjonnut pienille kunnille
mahdollisuuden siirtdd vaikeita palveluverkkop#itoksida uuden kunnan harteille. Vanhat
paattijat saattoivat sdilyttad arvostuksensa kuntalaisten keskuudessa alueelle uskollisina
paattdjind, ja uuden kunnan paitoksentekijat saivat kantaa vastuun karvaista pettymyksista.

Henkilostod koskeva viiden vuoden irtisanomissuoja sai jonkin verran kritiikkid tut-
kimusalueilla. Irtisanomissuoja ymmarretdan henkiloston kannalta tirkedksi turvaa luo-
vaksi sopimukseksi ja ilman irtisanomissuojaa kuntaliitosprosessien pysdhtyminen olisi
hyvin todennékdisté. Irtisanomissuoja estda kuitenkin toisinaan jarkevan henkilostopolitii-
kan etenkin uuden kunnan suunnittelun nikokulmasta. Karrikoiden uuden organisaation
suunnittelu koetaan nurinkuriseksi, jos ensin pohditaan henkil6ston sijoittumista, jonka
péille luodaan sen mukaiset rakenteet, jotka eivit vélttdmattd vastaa tarvetta. Jos raken-
teet vddristyvit jo alussa epétarkoituksenmukaisiksi, niitd on vaikea korjata jalkeenpdin.

Eksotessa organisaatiorakenne valmisteltiin ensin tydryhméssa, jonka jilkeen tehta-
vid alettiin tayttad. Toisin kuin kuntaliitosorganisaatioissa, Eksotessa suunnittelu aloitet-
tiin tarkoituksenmukaisen rakenteen pohdinnalla, jonka jdlkeen siirryttiin rekrytointiin.
Ensimmaiseksi uuteen organisaation rekrytoitiin toimitusjohtaja, ja timén jialkeen alkoi
muiden tehtdvien taytto.



8.5 Paatoksenteko

Pragmaattista paatoksentekoa vai politikointia — pienet kunnat ja suuret kunnat

Kuntien ohjaamisessa on yksi perustavanlaatuinen ominaisuus, joka on se, ettd niitd ei
voi ohjata mekaanisesti kuin koneita. Sofistikoituneesta ja hierarkkisesta pdatosjarjestel-
mdsté huolimatta suuri osa paatoksenteosta tapahtuu todellisuudessa muualla kuin nuijan
kopahtaessa poytdan. Kuntia ohjaavat ihmiset ja heiddn vélisensi vuorovaikutus, jonka
toimintaan pétevit samat ryhmédynamiikan, luottamuksen ja tunteiden maailmat kuin
vaikkapa heimoyhteiséihin tuhansia vuosia sitten.

Aineistomme pienissd kunnissa kuvataan jarjestelmaéllisesti olleen erittdin pragmaatti-
nen paitoksentekokulttuuri, jossa puoluepolitiikka ei ole juurikaan nidkynyt. Tdman kuva-
taan johtuvan siitd, etté asiat ovat olleet varsin konkreettisesti hahmotettavissa. Yhteiset
linjat 16ytyvét ndin yleensd nopeasti. Toisinaan jopa liian pienessd piirissi ja jopa lijan
nopeasti, jotta asioihin paéstaisiin riittavésti vaikuttamaan.

Teoreettisesti kysymys on pienemman paitoksentekokollegion toiminnan eduista ja
haitoista. Poliittista kamppailua ja hajanaisuutta ei padse syntyméén pienessa paatoksen-
tekijoiden joukossa niin nopeasti kuin suuremmassa poliittisessa jarjestelmassd. Pienten
kuntien padtoksentekojarjestelma muistuttaa monessa mielessa yhtividen hallituksia, joissa
pragmaattinen yhteison etujen ajaminen ei jat4 tilaa ristivedolle, vaan se perustuu suostut-
teluun ja keskindiseen sopeutumiseen. Toimintamallin kielteinen piirre on se, ettd tiiviit
suhteet pdittijien ja viranhaltijoiden vililld saattavat toisinaan estad tehokkaasti ulkopuo-
lella olevien toimijoiden pddsemisen vallan ytimeen. Tiivis johtamisjarjestelma mahdol-
listaa my6s voimakkaan identiteettikokemuksen synnyn. Kyse on yhteisistd saavutuksista,
ja niiden luomasta sosiaalisesta koheesiosta, joka usein kanavoituu edelleen varsinaiseksi
kuntaidentiteetiksi. Tdma selittdd my®6s tilanteita, joissa pienelle kunnalle uusi litkuntatalo
saattaa olla kuin Manchester Unitedille Old Trafford.

Sosiaalisen itsejérjestaytymisen idea toimii yksinkertaisesti paremmin pienissd kun-
nissa, joissa kunnan kehittimisessi saattavat hyvin voimakkaasti olla mukana ldhes kaikki
kunnan toiminnan kannalta keskeiset toimijatahot. Tiiviin regiimin ohjaama kunnan kehit-
tdminen varmistaa yhtendisend pysyessadn kunnan johdonmukaisen kehittdmisen ainakin
vaalikauden ajaksi. Asetelma saattaa toki heilahtaa pdilaelleen kuntavaaleissa. Suurem-
missa kaupungeissa kuntaliitoskaupungit mukaan lukien jirjestelmit ovat toimivia, mutta
sisdinen koheesio saattaa olla heikompi, miké vaikeuttaa yhteisten linjausten muovaamista.
Pahimmillaan tilanteesta saattaa muodostua keskus-periferia-asetelma, jolloin jopa halli-
tuksen sisalld saattaa esiintyd alueellisesti painottuneita nakdkulmia puolustavia kantoja.

Uuden kunnan syntymisessd yhdistyvit useiden kuntien erilaiset hallinto- ja paatok-
sentekokulttuurit. Niiden yhteensovittaminen vaatii alussa oman panostuksensa, jotta eri-
laisista toimintavoista hitsautuu uuden kunnan yhteinen tapa toimia.

“Toimitaan samoin kun ollaan aikasemmin toimittu ja nyt pelikenttd on ihan eri kent-

»

tdd.

’--kulttuuri on muotoutumassa--"



Lisaantynyt standardointi ja suuren yksikon paatoksenteko

Kuntaliitoksessa tapahtuu kaikissa kunnissa huomattava alueellinen laajentuminen. Toi-
mintakenttd kasvaa ja muuttuu monimuotoisemmaksi. Suuremman yksikoén hallinnoin-
nissa tarvitaan enemmaén voimavaroja kuin pienemman yksikon. Pienissd kunnissa oli
totuttu keskindiseen sopeutumiseen, kun taas suuremmissa kunnissa toimintoihin vaa-
dittiin enemman standardointia. Kuntaliitoksessa kuvataan tapahtuneen muutoksia kun-
nan toimintatavoissa ja paatoksenteossa erityisesti pienempien kuntien osalta. Hallin-
noinnin kuvataan muuttuneen raskaammaksi, silld suuremmassa yksikgssd ohjeita ja nor-
meja on enemmin. Toisinaan keskuskaupungin paitoksentekokulttuuri arvioidaan van-
hanaikaiseksi ja ylikontrolloiduksi ja sitd kritisoidaan erityisesti delegoinnin puutteesta,
toisinaan keskuskunnan kulttuuria ei pidetd soveliaana, koska se sisdltaa liiallista dele-
gointia, jolloin valtuuston asema koetaan heikoksi.

Pienemmissd kunnissa tyontekijoillé ja viranhaltijoilla kerrotaan olleen laajemmat toi-
menkuvat ja suurempi henkilokohtainen péaatoksentekovalta. Ilmion kdantdpuoli on kui-
tenkin ns. anoreksiaorganisaatiot (ks. Laine 2010) erityisesti pienissd kunnissa, joissa joi-
tain tehtdvid hoidettiin ikdan kuin vasemmalla kidelld liian laajojen toimenkuvien vuoksi.
Erityisesti kunnan kehittdmistehtavat kérsivit liian pienistd organisaatioista, kun organi-
saation rutiinien hoitoon menee merkittéva osa henkildston ajasta.

Siirtymad pienestd kunnasta suurempaan nakyy kuitenkin erityisesti poliittisessa paa-
toksenteossa. Poliittisen paitoksenteon ja virkavalmistelun suhteen kuvataan muuttuneen
erityisesti pienten kuntien luottamushenkiléiden nakékulmasta. Pienemmissd kunnissa
luottamushenkil6t olivat tottuneet siihen, ettd asiat tuodaan varhaisemmassa vaiheessa
valmisteluun ja asioita valmistellaan avoimemmin. Pa4toksentekijana toimimisen kuvat-
tiin yleisesti muuttuneen siirryttiessa suurempaan yksikkoon. Tama on saattanut aiheuttaa
hankaluuksia erityisesti pienempien kuntien toimintatapoihin tottuneille luottamushen-
kilsille. Detaljitason paatoksenteon muuttuminen yleisemman tason arvomaarittelyksi on
aiheuttanut useille luottamushenkiléille tunteen, ettd asiat karkaavat omista késistd. Pienissa
kunnissa varsinainen arvopolitikointi on erittdin vdhaistd ja ratkaistavat ongelmat saatta-
vat liittyd hyvinkin konkreettisiin asioihin kuten vaikkapa kaavoitukseen, yksityisteiden
tai yhdistysten tukiin. Sen sijaan suuremman kunnan toimintatavoissa korostuu useim-
miten karkeammalla tasolla tapahtuva resurssien allokointi, joka ei valttimatta ole yhta
helposti yhdistettavissd konkreettisiin asioihin tai kohteisiin. Edelld kuvatun muutoksen
aiheuttama skisma nédkyy joillain kuntaliitosalueilla siten, ettd luottamushenkil6t kokevat
viranhaltijoiden kdyttaytyvin itsevaltaisesti ja salailevan asioita, jolloin asioiden kisittely
saattaa tulla heille yllatyksen4.

“Ei tuoda keskusteluun, liian valmiina tuodaan, ei tddlld voi vaikuttaa, jos jossain...
niin keskustellaan (puolueryhmissi).”



Sadstot, fuusio ja sopimusten noudattaminen

Kuntaliitosalueilla odotukset sddstojen suhteen ovat olleet moninaisia. Haastatteluissa
nostettiin esiin, ettd liitosta rakentamassa olleet henkil6t tiedostivat mahdollisten sdis-
tojen syntyvan vasta pidemmalld aikavalilld. Odotukset muutosta eteenpéin vievin yti-
men ulkopuolella saattoivat olla kuitenkin hyvin korkealla ja sdést6ja odotettiin nopeassa
tahdissa. Merkittdvaksi esteeksi sddstojen saamiselle nostettiin haastatteluissa kuntalii-
tossopimus, irtisanomissuoja ja palkkojen harmonisointi. Kuntaliitossopimus jaadyttda
palvelurakenteen kolmeksi vuodeksi, mika on joidenkin kuntien nakékulmasta ollut syy
suostua kuntaliitokseen ja sopimuksen toteutumista valvotaan silmé kovana. Irtisano-
missuojaan suhtaudutaan samaan tapaan. Kuntafuusiot kuvataan mahdottomiksi toteut-
taa, mikéli irtisanomissuojaan puututaan. Johtamisjarjestelman ndkokulmasta irtisano-
missuoja saattaa kuitenkin olla hankala ja se luo lahes aina epitarkoituksenmukaisuutta
johtamisjérjestelméddn ja kohtaanto-ongelmia olemassa olevan ja tarvittavan henkilston
vilille.

Kysymys irtisanomissuojasta ei ole akuutti kaikilla kunnan toimialoilla. Useilla aloilla
tyovoimaa tarvitaan edelleen runsaasti. Suurten yksikoiden luomisen ei mydskadn kuvata
valttamatta vihentaneen hallinnollisen tyon tarvetta, silld standardointiin ja esimiestyo-
hon kuluu enemmaén henkiloresursseja. Suurten yksikéiden luomisen ja etenkin niihin liit-
tyvén standardoinnin lisddntymisen vuoksi jarjestelmit saattavat olla puutteellisia. Kiire,
standardointi ja kuntaliitosta raamittavat sopimukset ovat yhteisvaikutuksena johtaneet
tilanteeseen, jossa hallinnon rooli on ylikorostunut eiké professioiden yhteistyon hiontaa
eikd johtamisjdrjestelméa ole padsty rakentamaan tarkoituksenmukaiseksi, vaan niiden
kuvataan syntyneen osittain lijan hallintoldhtoisesti, osittain jopa sattumanvaraisesti.

“Tdd ei 0o niinku johtamisjdrjestelmdd kehittdnyt, se on niinku hallintoldhtonen.”

Mielenkiintoinen kysymys on, miten muutoksen institutionalisoitumisvaiheessa miel-
letaan keskittamisen kysymys. Haastatteluissa nousee esille ymmarrys siitd, ettd joitakin
palveluita keskittimalld, vaikka sosiaali- ja terveyspalveluissa, voidaan paasta tulokselli-
sempaan toimintaan. Samalla kuitenkin haastatteluissa nousee esille, ettd osa toiminnoista
karsii téstd. Esille nousevat esimerkiksi perinteinen kunnan yleiseen toimialaan liitettavit
toiminnat kuten vapaa-aikatoimi ja syrjdytymisen ehkdiseminen. Tilanteen kuvattiin esi-
merkiksi Salossa menneen merkittavasti huonompaan suuntaan erityisesti entisten varak-
kaiden pienten kuntien kohdalla, jotka jérjestivit runsaasti kunnan yleisen toimialan piiriin
kuuluvia palveluja. Kasvaneella kunnalla ei ole enéda laheistd kosketusta erityisesti reuna-
alueilla asuvien ihmisten aktivointiin, minka kuvattiin aiheuttavan sosiaalisia ongelmia ja
lisddvén riskia syrjaytymisen kasvuun.

Erityisend ongelmana nostettiin esille tiettyjen, pienen kunnan kannalta kétevien jér-
jestelyiden purkautuminen, jolloin pienen kunnan nikokulmasta kyseessi on etuoikeuk-
sien menetys, vaikka suurelle kunnalle aikaisempikaan toimintatapa ei olisi ollut vaivaksi.
Esimerkkini téllaisesta voidaan nostaa erdan pienen kunnan uimahallin kayttopolitiikka,
joka perustui siihen, ettd hiljaisena aikana joukko idkkaitd miehid sai kdyttda uimahallia



korvauksetta, koska siita ei ollut kenellekaan mitddn haittaa. Uuden kunnan aikakausi toi
tilanteeseen kuitenkin muutoksen tasapuolistamisen nimissé, korvaukseton kiyttaminen
ei endd kaynytkddn, mika néhtiin kielteisend kehityssuuntana ja kuntaliitoksen huonona
sivuvaikutuksena.

8.6 Katvealueet

Vaikka nidyttda siltd, ettd kuntaliitosten ja yhteistoiminnan syntyminen edellyttdd ennen
kaikkea sosiaalista itsejarjestdytymistd ja voimakasta luottamusta, konsensus, vuorove-
toisuus sekd uuden yhteisen tulevaisuuden rakentaminen eivét ratkaise kaikkia ongelmia.
Téllaisiksi ongelmiksi kuvattiin esimerkiksi tietojirjestelmien ja paatoksentekojirjestel-
mien yhteniistiminen, joihin on ldhes kaikilla alueilla liittynyt merkittavia alkuvaike-
uksia. Spesifit tekniset kysymykset, kuten tietojirjestelmit vaativat kapeaa ja syvéa asi-
antuntemusta, jota ei luottamushenkiléillé ole, eikd mydskédn yleisjohtajilla, jotka liitos-
prosessin vetdmisessa ovat keskeisid ryhmid. Nama kysymykset jadvdat myds usein liitos-
ten rakennusprosessissa sivuraiteelle, mikéd kostautuu mychemmin. Luottamushenkil6ille
tietojdrjestelmiongelmat saattavat olla taysin vieraita ja heille on tullut yllatyksena, ettd
viranhaltijat eivét tiedd mikd on henkildston maari tai ettd luotettavaa talousennustetta
on mahdotonta ajaa ulos. Tormdystd saattaa koventaa vield muutoksen korostama tarve
ohjata toimintaa tahdn informaatioon perustuen. Teknisten jirjestelmien rakentamisen
laiminly6nti varhaisessa vaiheessa saattaakin olla merkittdvé ajelehtimisriski toiminnan
alkuvaiheessa. Etukdteen ajatellen muutoksen vakiinnuttamisen vaiheessa olennaisiksi
nousevat asiat voivat vaikuttaa pieniltd suuriin linjoihin verrattuna.

“Kuntaliitosvaiheessa ei tarpeeks paljo dlytd kiinnittdd huomioo ihan sellasiin pikku-
asioihin”

Yleinen keskijohdon nakemys liitosprosessien kehittdmiseksi onkin, ettd erityisesti
teknisiin kysymyksiin, koelaskelmiin ja tietojarjestelmien yhdistdmisiin tulisi varata huo-
mattavasti enemman aikaa, silld yleensa toimintojen yhdistdmisessa uuteen organisaatioon
siirtyy kuntien toimintojen lisaksi my6s kuntayhtymien toiminta. Useiden organisaatioi-
den eri suuntaan kehittyneiden ja historiassa kerrostuneiden jarjestelmien yhdistdminen
on lihes poikkeuksetta johtanut ongelmiin ja aikaa on yhteisten jarjestelmien toimintakun-
toon saattamisessa kulunut huomattavasti enemmén kuin ajateltiin. Uuden kunnan aloit-
taessa saattaa syntya tilanne, jossa viranhaltijoilla ei ole paatoksentekoa tukevia ohjelmia,
tietokantaohjelmia tai sovittuja toimintaprosesseja valmiina uuden kunnan tydtehtavia
varten, toisinaan jopa palkanmaksu on ollut vaarassa. Tilanne on monin paikoin viran-
haltijoille outo ja erittdin stressaava, koska tilanteet uudessa kunnassa eivit endi ole auto-
maattisesti kenenkddn kasissa.

“Ennen tiedettiin, se oli selkdrangassa miten tehdddn jotku pddtokset ja miten ede-
tddn...”



Jatkuvuuden ongelma

Liitosprosesseissa luottamuksen kautta syntynyt sosiaalinen itsejarjestdytyminen ja muu-
tosta edistdvd koheesio ovat olennaisia asioita muutoksen laukaisuvaiheessa. Sosiaali-
nen koheesio ei kuitenkaan vélttamattd ole pitkdaikaista eikd automaattisesti kanna lapi
muutoksen institutionalisoitumisen vaihetta. Muutosprosessit ovat vésyttavia ja vaati-
vat paljon viranhaltijoilta seké erityisesti poliittisilta paatoksentekijoiltd. Yksi merkittava
ja raskauttava tekija liitosten nakokulmasta on yleinen taloudellinen tilanne, miki kaa-
taa monia kunnissa nakyvid kielteisid asioita kuntaliitosten niskaan, vaikka syyna olisi
pikemminkin yleinen taloudellinen epavarmuus ja niukkuus. Erityisesti luottamushenki-
16n4 toimiminen on tissd vaiheessa usein epékiitollista ty6td. Useilla kuntaliitosalueilla
ongelmia on jo syntynyt, kun liitoksen rakentanut padtoksenteon ykkosketju on jaanyt tai
jaamassa pois padtoksenteosta. Henkildiden vaihtuminen paitoksenteon kirjessé saattaa
tuoda kunnallisen pddtoksenteon kontekstiin uudet peliasetelmat ja myos sisdiset valta-
taistelut puolueiden sisélld. Suomalaiseen kuntajohtamiseen liittyvit tavat, kuten kunnan-
johtajan ja keskeisten luottamushenkil6iden vélinen yhteisty6 saattavat ndin joutua koe-
tukselle. My0s viranhaltijoille timd on vaikeaa, silld ryhmétuen etsiminen valmistelun
tueksi on hankalaa.

Teknisemmissa kysymyksissd ongelmaksi on kuvattu kuntien kehittimissuunnitelmien
“hukkaaminen”. Ennen kuntaliitosta kunnissa on saatettu tehdd merkittavad ja pitkdaikaista
valmistelua alueen kehittdmiseksi, mit4 ei ole hyddynnetty endd uuden kunnan puitteissa.
Turhauttavaksi asetelma muuttuu, mikili uuden kunnan kulttuurissa ei ole tilaa soveltaa
pienemmissd kunnissa tehtyé kehittdmistyoté, esimerkiksi organisointitapojen tai tietojér-
jestelmien hyddyntamisen saralla. Padosin kehittdmispuolella tyoskentelevit ovat kokeneet
suuremman organisaation mahdollisuutena ja etenkin hyvin ohuilla resursseilla toimineet
asiantuntijat kokevat hyvina tilanteen, jossa he ovat saaneet uudessa kdytto6nsa paitsi
ajantasaiset jarjestelmit, myds kehittdmis- ja suunnitteluty6ta tekevien ihmisten yhteison.

Kehittamisen haasteet: elinkeinopolitiikka vs. sote

Kuntien tulevaisuudenkuvaa pidemmaélla tdhtdimelld pohtivat ovat huolissaan alueiden
elinkeinoelamin ja kehityksen mahdollisuuksista. Kuntaliitoksen perusteina on saatettu
kayttad alueen elinvoimaisuuden lisddmistd, mutta liitosvaiheessa tdima tavoite on hau-
tautunut muiden asioiden alle. Keskustelua dominoi erityisesti sosiaali- ja terveyspalve-
luiden jarjestiminen, joka jattdd syrjadn tulevaisuuden kehittamistd koskevat keskustelut.

”--jos laitetaan pddttdjille kehittdminen ja vanhukset vastakkain, niin kumman ne
valittee, arvakkaa.”

Pidemmalld aikavalilla muutosta tarkastelevat ovat erityisen huolissaan tulopohjan
ja yrittdjyyden tilasta uudessa kunnassa. Yleisessd keskustelussa tulisi heiddn mielestdadn
kiinnittad huomiota pidemmaén aikavilin suunnitelmiin. Erityisen ongelmallista elinvoi-
maisuuden parantamisessa on saada rahoitusta toimintaan. Maakuntien kautta kanavoidut



kehittdmispanostukset ja valtion avustukset ovat vihentyneet ja kiristyvéissa talouden tilan-
teessa odotetaan, ettd kunnat kohdentaisivat itse enemman resursseja kehitystoimintaan.
Kunnissa koetaan kuitenkin, ettd uusien kuntien heterogeeniselle joukolle poliittisia paa-
toksentekijoitd on hyvin vaikea legitimoida kehitysrahoituksen tarvetta, kun toisessa vaaka-
kupissa painavat esimerkiksi sosiaali- ja terveyspalveluresurssit. Kehitystoiminnan tulosten
perusteleminen katsotaan erityisen haasteelliseksi, silla tulokset ovat nahtavilla usein vasta
pidemmalla aikavililld ja konkreettisia lupauksia kehitystyon tuloksista on vaikea antaa.

“Kuntaliitos ei ole se tekijd, vaan miten globaalissa murroksessa, miten tdssd parjdd.”
“Pitdis olla sellasta tuotantoo jolla tasataan tilit.”

Kuntaliitosten yhteni hy6tynakokulmana pidetdan alueen elinvoimaisuuden lisdamista.
Yhteisen laajemman maantieteellisen alueen oletetaan luovan paremmat edellytykset esi-
merkiksi elinkeinotoiminnalle. Esimerkiksi Kouvolan seudun kuntaliitosta perusteltiin
erityisesti elinvoimaisuuden ndkokulmasta, eikd esimerkiksi sddstosyistd. Elinvoimaisuu-
den lisdaminen alueella on kuitenkin ollut haasteellista myds kuntaliitoksen jalkeen. Kun-
taliitoksesta on kuitenkin kulunut vasta suhteellisen lyhyt aika, minka vuoksi kaikkia vai-
kutuksia on mahdotonta arvioida, kun prosessit ovat vield kesken ja muutoksia tapahtuu
jatkuvasti. Kouvolan kehitys ei ainakaan toistaiseksi ole vastannut toivottua kehityskulkua
elinvoimaisuuden lisddmisesté alueella.

Kuntaliitos saatetaan kokea jonkinlaiseksi vilineeksi, jolla voidaan tehdd muutoksia
alueella. Elinvoimaisuuden kehittdminen on koettu haasteelliseksi ainakin liitosten alku-
vaiheessa, etenkin jos uuden kunnan eri alueilla on hyvin defensiivisid kdyttaytymispiir-
teitd. Elinvoimaisuuden kehittiminen ei ole niin konkreettinen toimi kuin esimerkiksi
palveluverkkoon liittyvit toimet. Kunnan pdatoksenteon nakokulmasta konkreettisempiin
asioihin on helpompi saada tarttumapintaa seki vastinetta kuntalaisille. Elinvoimaisuutta
lisadvien toimenpiteiden vaikutukset eivit ole verifioitavissa yleensd kovin lyhyelld aika-
valilld, minka vuoksi niiden vaikuttavuus on helppo kyseenalaistaa.

“Kuntaliitos on pieni murhe, se ei ole viline jolla ongelmat ratkaistaan, kysymys on siiti
miten saadaan talous pydrimddn, se ratkaisee tulevaisuuden.”

Jyviskyldn seudulla toimii neljan kunnan (Jyvéskyld, Laukaa, Muurame ja Uurainen)
yhteinen seudullinen kehittimisyhti6 Jykes Oy, joka perustettiin vuonna 1996. Jykes on
jatkanut toimintaansa samalla tapaa liitosten jdlkeen. Jokaisella mukana olevalla kunnalla
on yksi 4dni paatoksenteossa. Maalaiskunta oli mukana toiminnassa aikaisemmin, mutta
yhdistymisen jilkeen se on tietenkin tullut osaksi Jyvaskylad. Korpilahti puolestaan ei ollut
lainkaan mukana toiminnassa aikaisemmin. Elinkeinoeldmén kehityksen kannalta Jykesin
toiminta on koettu onnistuneeksi eikd toimintaa haluta tuoda osaksi uutta kuntaa. Seudun
kuntien yhteisen yhtion kautta on voitu vahvistaa koko seudun kehitysta.



8.7  Sosiaali- ja terveydenhuollon vaa’ankieliasema

Haastatteluille, jotka tapahtuvat ilman strukturoitua rakennetta on tyypillistd, ettd aineis-
tosta nousee usein varsinaisen kehikon ohittavia nakemyksid, joilla on tutkimuksen koko-
naistematiikan kannalta huomattava merkitys. Tassd tutkimuksessa tdllainen tematiikka
16ytyi sosiaali- ja terveydenhuollon ongelmien ratkaisemisesta. Puhunnassa asettuvat
vastakkain paikalliseen rakenteeseen kiinnittyva malli, joka perustuu alueen elinolojen
ja ongelmien tuntemiseen ja substanssinakokulmaan kiinnittyvd malli, joka puolestaan
kiinnittyy yhdenvertaisuuden ja palvelusiséltoihin. Ndiden kahden nidkokulman yhteen-
sovittaminen ei aineiston perusteella ole mydskdan kuntarakenteen muutoksen kautta
onnistunut. Suuremmat yksikot ovat tuoneet mahdollisuuden tiettyjen asioiden keskitta-
miseen ilman ettd palveluverkkoa on merkittavasti karsittu, samaan aikaan kunnissa koe-
taan, ettd kuntafuusio ei kuitenkaan ole ratkaissut sosiaali- ja terveyspalveluiden kehitta-
misen haasteita, vaan osa ongelmista on jopa kasvattanut mittakaavaansa.

Yleisesti aineistosta huokuu se, ettd kunnissa pidetddn tdrkednd sosiaali- ja terveyden-
huollon palveluiden saatavuutta mahdollisimman lahelta kuntalaisia. Kasvava erikoistumi-
sen aste ja paisuvat kulut haastavat kuitenkin pienyksikoiden tuottamis- ja hallintakyvyn
sosiaali- ja terveydenhuollon palveluissa, mika on lainsdddédnnollisten syiden lisdksi ollut
merkittdvimpid tekijoitd kuntaliitosten seka yhteistoiminta-alueiden synnyn takana. Nake-
myksid on kuitenkin monenlaisia ja ne vaihtelevat haastateltavan taustan mukaan. Paikal-
lishallinnon rakenteiden muuttamiseen keskittyvaa kehittimistapaa kritisoitiin joissain
haastatteluissa voimakkaasti. Joidenkin nakemysten mukaan kuntarakenteen sijaan pitéisi
keskittya palveluiden sisaltdihin, palveluprosesseihin ja teknologian hyddyntdmiseen seka
esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon suuriin rakenneuudistuksiin kuntarakenteeseen
keskittymisen sijaan. Taustalla on huoli palvelutuotannon yksikkokoon jadmisesti usealla
alueella edelleen liian pieneksi. Toisaalta sosiaali- ja terveyspalveluiden irrottamista kun-
tapdatoksenteosta pidetddn ongelmallisena, jolloin vaihtoehdoksi jad kuntarakenteen ja
palvelurakenteen yhdensuuntainen kehittiminen.

Sosiaali- ja terveydenhuollon rakenteiden uudistamiseksi tarvittavien yksikkokokojen
kuvattiin esimerkiksi muodostuvan niin suuriksi, ettd ainakaan vapaaehtoiselta pohjalta
kehittyvilld kuntarakenteella ja sosiaali- ja terveydenhuollon symmetrisilld rakenteilla ei
néhty olevan kaikilla alueilla yhteistéd tulevaisuutta. Kuntiin perustuvan sote-jirjestelméan
heikkoutena voidaankin pitaé erikokoisten ja erilaisin edellytyksin toimivien yksikkojen
syntymistd eri puolilla maata, mika haittaa palveluiden yhdenvertaisuustavoitteen saavut-
tamista. Toisaalta on otettava huomioon, ettd kuntaperusteisessa sote-jarjestelmassi kyse
on myos ohjaukseen liittyvan symmetriavaatimuksen toteuttamisesta, jolloin arvoksi myos
sosiaali- ja terveyspalveluiden kehittimisessd nousee suoraan paikalliseen demokraatti-
seen padtoksentekoon kiinnittyva malli. Samalla esiin nousee kuitenkin, ettd toimialaan
liittyva voimakas ylhdaltd annettu ohjaus on syleillyt demokraattisen pelivaran hyvin pie-
neksi, jopa liian pieneksi. Tdméankaltaiset nakemykset liittyvat pitkalti normiohjaukseen
ja alan vahvaan professioluonteeseen.

Yhteenvetona kunnallisten 1dhi- ja aluepalveluiden” erilaiset méarittelyt ja myos kun-
takoko vaikuttavat nakemyksiin sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestimisestd. Perustason



hyvinvointistruktuuri katsotaan tarkeaksi sailyttda kunnilla. Kysymys onkin symmetrian
ja epdsymmetrian vilisestd ristiriidasta; missa médrin palvelurakenteet ja palvelusisillot
voidaan jdrjestdd samanlaisiksi koko maassa, jossa kuntakoko vaihtelee huomattavasti
kuntaliitoksista huolimatta?

Miten toiminnot sitten tulisi jarjestda? Nykyisessd jarjestelméssa toimitaan kahden eri-
tyyppisen logiikan mukaisesti. Yhteistoiminta-alueiden ja kuntaliitosalueiden toimintalo-
giikka saattaa erota merkittévasti. Perinteiseen kuntatuotantoon padosin nojaavan jarjes-
telmén sijaan yhteistoiminta-alueella kunnat ovat sosiaali- ja terveydenhuollon asiakaso-
mistajia. Kunnan rooli ja kunnan johdon rooli on tilata, eli “ostella palveluja” kuten erds
kunnanjohtaja totesi (Laine ym. 2011). Ndin joitain suuryksikkétuotannon etuja pystytdan
saavuttamaan hajautetussa tilaaja-intressissd, mutta haasteena sdilyy edelleen tilaajaosaa-
minen, jonka tulee siilyd kunnassa ja joka edellyttdi tiettyd professio-osaamisen tasoa.
Demokraattinen ohjaus saattaa niky4d lahinna resurssiohjauksena. Tilaamisen suhteen jér-
jestelmddn on voitu rakentaa varaventtiili, jota voidaan kayttdd, mikali kunnassa ollaan
tyytyméttomid palveluihin. Sopimusventtiilin avulla kunta voi “ostelijansa” kautta tilata
enemmin palveluja ja ndin kdyttdd demokraattista resurssiohjausvaltaansa paikallisyhtei-
s6n hyvaksi. Tama on ollut mahdollista esimerkiksi Eksotessa.

Yhteistoiminta-alueen toiminta muistuttaa karkeasti tilaaja-tuottaja -mallia. Kunnat
tilaavat palveluita eritasoisina tuotteina ja perussopimukset mahdollistavat esimerkiksi
Eksotessa kunnan my6s nostavan halutessaan palvelutasoaan tilaamalla enemmén palveluja.
Paikallisyhteis6n hallinto-organisaatio on raskaimman julkisen palvelualueen eli sosiaali-
jaterveydenhuollon osalta siirtynyt ndin myds edunvalvonta ja asiakasasemaan perinteisen
omistajuuteen perustuvan hierarkkisen ohjauksen sijaan. Demokratiakeskustelun suhteen
tilanne tayttai jarjestimisvaatimuksen ja resurssiohjauksen tarpeet, mutta ei symmetrista
tuottamisvaatimusta. Sindnsé tilanne ei ole uusi, silld esimerkiksi tilaaja-tuottaja -jarjes-
telmissé poliittista tuotannonohjausta on moitittu (kts. esim. Stenvall & Airaksinen 2009;
Pauni 2011). Arvovalinta sen suhteen, kuinka vahvasti kunnan luottamushenkioiden tulee
valvoa sosiaali- ja terveyspalveluiden tuotantoa ja kuinka paljon tuotannosta on irrotetta-
vissa kunnallisesta in-house tuotannosta, on hyvin pitkilti poliittinen ja vaihtelee myos
haastatteluiden perusteella sen mukaan, kenelti asiaa kysytdan.

Eksotessa ei allekirjoiteta ajatusta siitd, ettd sosiaali- ja terveyspalveluissa uusi hallin-
nan taso toisi mukanaan tarpeetonta hallintoa ja hallintahimmeleitd. Kun palvelut suun-
nitellaan asiakkaiden nidkékulmasta mahdollisimman sujuviksi, kaikille asioille tarvi-
taan tekijat. Tietty madrd ihmisid pitdd olla, jotta jarjestelmd toimii. Padtoksentekijoitd on
kuntaa kohden vahemmaén kuin ennen ja monikunnallinen hallintotaso rajaa paattajien
osallisuutta. Esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon lautakuntien tilalle perustettujen
toimikuntien asema on erilainen kuin lautakunnilla ennen. Niilld ei ole entisen kaltaista
padtoksentekovaltaa. Jarjestelmén irtautuminen vélittomasti edustuksellisesta demokra-
tiasta voidaan ndhdé ongelmana kuntien kannalta. Toisaalta kuntien yhteisen elimen ei
valttamatta katsota muuttaneen tilannetta todellisen paéitosvallan osalta. Substanssivalta
on ennenkin ollut viranhaltijoilla. Joihinkin asioihin, kuten investointeihin pystyi kunnan
palvelutuotannon aikana vaikuttamaan periaatteessa nykyistd mallia paremmin. Tamakin
valta on nyt siirtynyt viranhaltijoille. Tosin valmisteluvalta oli ennenkin viranhaltijoilla.



Vaikuttamismahdollisuuksia on rajattu ja saadelty paljon myos lainsdddédnnon avulla, joten
todellista eroa nykytilanteeseen on vaikea arvioida.

Kokemus eri kuntien asemasta Eksotessa on padasiassa positiivinen. Eri kuntien katso-
taan kuitenkin suhtautuvan yhteistoimintaan eri tavoilla. Toiset ovat mukana syvillisem-
min, toiset pintapuolisemmin. Kuntien roolissa Eksoten suuntaan korostuu oman yhtei-
son edunvalvonta. Vaikka poliittinen paitoksentekokoneisto on entistd kauempana pal-
velutuotannosta, kuntien ammattijohdon joukossa ndhdéan, ettd kunnan on aikaisempaa
helpompi ohjata palvelua, joka on sopimuksilla sdddeltyd. Budjetointi ja strategisen tason
sisdllon maaritteleminen on helpompaa kuin vanhassa kuntavetoisessa mallissa, jossa ope-
ratiiviset kysymykset olivat liiankin ldhelld. Nyt painotus on siirtynyt suurempiin linjoi-
hin, kuten laajaan palveluverkkoajatteluun ja ennaltaehkéisevdan tyohon. Samalla kunnan
roolissa on vahvistunut identiteettiulottuvuus, kun merkittavé osa palvelutuotannosta on
siirtynyt Eksoten hoidettavaksi.

Eksoten alueella on viltytty suuremmilta kuntien vélisiltd konflikteilta seké kriiseiltd
kuntien ja yhteistoiminta-alueen kesken. Osittain kysymys on siit4, ettd kunnilla ei ole
entuudestaan vahvoja kilpailu- tai kyréilyasetelmia. Eksoten hyviksymiselle annettiin
kunnissa myos aikaa. Se, ettd palvelujen jarjestamistd ei ndhda pidemmaén péélle mahdol-
lisena pienen kunnan omana toimintana, on tavallista eri puolella Suomea. Se ei kuitan-
kaan tarkoita, etta palveluja jarjestava suurempi kokonaisuus saisi valttimatta tihan joh-
topdatokseen tulleiden pienten kuntien tuen. Siitd huolimatta, ettd yhteistoiminta ndhdain
tarpeellisena, kunnat voivat harata palvelukokonaisuuden yhtenéistymistd vastaan kaikin
mahdollisin keinoin. Taustalla on usein epérealistisia odotuksia siitd, ettd uudessa raken-
teessa kaikki sdilyy samanlaisena, mutta leveimmilld harteilla turvattuna ja vield niin, ettd
kaikki maksaa kuitenkin vahemman.

Eksotessa kokonaisuuden legitimiteetin saavuttamiseen on kiinnitetty huomiota seké
kuntayhtymin ja kuntien ettd hallinnon ja operatiivisen tason vililld. Tarve tdhén on huo-
mioitu, koska kun hallintarakenteet muuttuvat, paatosvalta hakee aina jollain tavalla paik-
kaansa. Tama prosessi nostaa yleensd esiin vastakkainasetteluja, jotka asettuvat tdiman
tyyppisissd rakenteissa kuntien ja palveluorganisaation ammattijohdon véliin. Vastak-
kainasettelut voivat nakya myos siind, ettd palveluorganisaatioiden kdytdnnon toimijat ovat
sitoutuneet vanhoihin, kuntiin rajautuviin rakenteisiin palveluita jarjestavin yhteistoimin-
taelimen sijaan. Ongelmaksi saattaa muodostua my®ds se, ettd kunnat kokevat, ettd opera-
tiivinen toiminta on valunut liian kauas kunnan hallinnasta, mika puolestaan voi opera-
tiivisen toimijan kannalta olla puhtaasti etu. (Harkonen & Airaksinen 2012).

8.8 Yhteenveto: toimintakulttuuri uudessa kunnassa

Muutoksen institutionalisoitumisvaiheen haasteet liittyvét aikaisempien vaiheiden kuor-
mittavuuteen ja uuden kunnan toimintaedellytysten turvaamiseen. Kuntaliitospdatosten
seurauksena toimijoiden kasitykset tulevaisuudesta ovat myllerryksessa ja keskeiset toimi-
jat ovat saattaneet uupua aikaisempien vaiheiden kuormittavuuteen. Uuden kunnan toi-
mintaedellytyksia syovit erilainen kasitys strategisuudesta, erilaiset lahtokohdat toimin-



nan kehittamiselle ja uuden kunnan toimintojen heterogeenisyys. Kuntien yhdistymisen
kautta syntyy organisaatioita, joiden toimintalogiikka voi olla pirstaleinen ja joiden joh-
taminen vaatii paljon aikaa ja panostusta kulttuurin kehittdmiseen.

Muutoksen institutionalisoitumisen vaiheen kannalta on olennaista, minkélaisella
kulttuurilla uudessa kunnassa toimitaan. On nédhtavissd, ettd mikali johtajat ja johtajuus
vasyvat muutoksen laukaisuvaiheen kuormittavuuden vuoksi, osa kdytannoista jaa uudis-
tumatta. Tama johtaa helposti siihen, ettd uuden kunnan sisdlld olevat toiminnot valuvat
vanhoihin uomiinsa. Vanhoista uomista on vaikeaa muutosmyllerryksen jilkeen paastd
ulos, miki saattaa johtaa siihen, ettd joissain toiminnoissa uuden kunnan sisdlld toimii
vield monta vanhaa instituutiota. Télld tarkoitamme tilannetta, jossa esimerkiksi kunnan
hallituksen jasen tekee edelleen paitoksensd aikaisemman kuntansa toimijoiden kanssa
kaymiensé keskusteluiden perusteella, tai jossa viranhaltija ottaa vanhasta tottumuksesta
yhteyttéd aikaisemmin asiaa hoitaneeseen ihmiseen ja jattda uuden institutionaalisen jér-
jestyksen omaan arvoonsa.

Muutoksen institutionalisoituminen on tarkeé vaihe, jonka aikana voidaan saada aikaan
jotain uutta. Tédssd vaiheessa on mahdollista pddstd eroon vanhoista ongelmallisista kult-
tuureista, jos muutosta jaksetaan johtaa sekd jarjestelmien ettd ihmisten tasolla. Tassa
vaiheessa muutos voi vield pysédhtya ja johtaa niin kutsuttuun kosmeettiseen uudistami-
seen, jossa tehddin paljon tekoja ilman, ettd mikdan muuttuu. Tam4 johtaa tilanteeseen,
jossa muutoksesta saadaan esiin vain haitat, eikd muutoksen hy6tyjd. Pahimmillaan uusi
kulttuuri voi my6s olla pelkistddan vanhan jatkumoa. Téllainen tilanne on mahdollinen,
mikali kukaan ei tdssd vaiheessa johda visiondérisesti toimintaa uuteen aikaan. Tuloksena
on tilanne, jossa toimitaan niin kuin ennenkin, koska ei ole esitetty mitdan muutakaan toi-
mintamallia. Missddn tutkimassamme kunnassa instituutiot eivit ole koko kunnan tasolla
jaaneet entiselleen, mutta jokaisessa uudessa kunnassa oli kuitenkin tietynlaisia “taskuja”,
joihin muutos ei ollut edennyt, miké on aiheuttanut ongelmia.

Prosessin nidkokulmasta muutoksen epdvarmuustaakka siirtyy poliittisen valintati-
lanteen jdlkeen viranhaltijoille ja sielld etenkin keskijohtoon ja vilittyy aina henkil6st66n
asti. Johto my6s kuormittuu prosessissa voimakkaasti. Voimakkaalla kuormituksella on
merkittdva riski vaikuttaa negatiivisesti my6s valmistelun laatuun ja siten prosessin ete-
nemiseen. Liitosprosesseja rakennettaessa olisikin ehka viisasta irrottaa ajoittain keskeisia
valmistelut6itd tekevid viranhaltijoita paivatyostadn.

Erittdin tarkeiksi elementeiksi nousivat yksittdisten viranhaltijoiden toimintatavat ja
sosiaaliset suhteet. Etenkin kyky tuottaa sisdltéd muutoksille ja kommunikoida siti eteen-
péin on taman vaiheen tyossi olennaista. Kuntaliitosten eri vaiheisiin liittyvét erityyppiset
ongelmat. Uuden kunnan alkutaipaleen ongelmat kohdentuvat paépiirteissaan instituutioi-
den muuttumattomuuteen, uuteen paatoksentekokulttuuriin ja siihen liittyviin haasteisiin,
kuten strategisen tason hahmottamiseen ja monimutkaistuneeseen toimintaymparistoon,
sekd liitossopimuksiin ja ehtoihin.

Uuden kunnan toimintakulttuurin muotoutuminen vie aikansa. Valtuustojen koossa
tapahtuu huomattavia muutoksia ja eri kuntien toimintatavoilta vaaditaan integroitumista
yhteiseen paatoksentekoon. Vanhaa toimintakulttuuria pidetaan monesti uutta parempana,
silld se on muotoutunut pitkillisen yhteistyon tuloksena, ja se perustuu jollakin tapaa “tut-



tuuteen”. Monet kuntien edustajat ovat sitd mielté, ettd uuteen kuntaan on siirtynyt jonkun
entisen kunnan paatoksentekokulttuuri. Sama mielipide tulee kuitenkin esiin kaikista kun-
nista, jolloin kyseessd ei niinkddn ole jonkun tietyn kunnan péatoksentekokulttuurin siir-
tyminen uuteen kuntaan, vaan yksinkertaisesti muutoksesta johtuva tilanne, jossa uudet
toimintamallit ja -tavat on rakennettava uudestaan. Kaikki paatoksentekijat katsovat uuden
kunnan toimintaa omista lahtokohdistaan kasin ja tuovat omaa perinnettddn ja kulttuu-
riaan uuteen toimintaan. Uuden yhteisen toimintatavan l6ytyminen vie aikansa, ja uusien
luottamussuhteiden muodostuminen on pitkéllinen prosessi.



9 Johtopdatokset

Tutkimuksen tarkoituksena on ollut tuottaa teoreettisesti jasenneltyd kokemustietoa kun-
tauudistuksesta prosessina. Institutionaalisen johtajuuden kehikon kautta tarkastellen
meita on kiinnostanut se, millainen yhteinen tavoitteisto ja millaiset endogeeniset piirteet
ovat toteutuneiden kuntaliitosten ja toimivien yhteistoiminta-alueiden takana? Olemme
yrittineet empiirisen aineiston avulla lisitd ymmarrysta siitd, miten ulkoisen muutospai-
neen ja sisdisen muutostarpeen vilinen yhteys on erilaisissa paikallisissa kuntauudistus-
prosesseissa kehittynyt sekd millaista johtajuutta muutoksen eri vaiheissa on toteutettu.

Kysymyksid on tutkimuksessa lahestytty tarkastelemalla yhtaalta sitd, millaisilla foo-
rumeilla sisdistd, yhteistd ymmérrysta liitosprosessissa onnistuneilla kuntaliitosalueilla
ja yhteistoiminta-alueilla on luotu ja toisaalta sitd, miten esimerkiksi palvelurakenteisiin
ja maankayttdasioihin liittyvid konflikteja on kasitelty. Kaiken taustalla kulkee kysymys
siitd, mihin institutionaalinen johtajuus on prosessin eri vaiheissa paikantunut ja millais-
ten kanavien kautta sitd on toteutettu?

9.1 Tyonto on tarkedmpaa kuin veto

Tutkimuksemme kohteena ovat olleet kuntarakenteen muutosprosessit, joita voidaan
luonnehtia vapaaehtoisuuteen perustuviksi. Tutkimustuloksemme osoittavat, ettd myds
vapaaehtoiselta pohjalta tehdyt liitokset ndyttdisivat tapahtuneen jonkun tyontotekijan
seurauksena pikemmin kuin tulevaisuuden vetovoimaiseen visioon perustuen. Tallaisia
liitokseen johtaneita tyontotekijoitd tai syitd ovat olleet taloudelliset paineet seki palve-
luiden jérjestdmiseen liittyvit ongelmat tai esimerkiksi pula maa-alueista. Tulostemme
perusteella kuntarakenteen muutosprosessit ovat helpommin ymmarrettivissé liikkeend
jostakin pois kuin jotakin kohti.

Tulevaisuuden kuntaliitoskeskustelussa tulee pohtia erityisesti niitd argumentteja, joilla
kuntaliitoksia perustellaan. Tutkimusalueilla korostui voimakkaasti halu ja tarve tutki-
mustiedolle, jolla voidaan osoittaa kuntaliitosten todellisia vaikutuksia. Luottamushenki-
16t kaipaavat selkdnojaa vaikeille paatoksille. Ongelmana luonnollisesti on yksiselitteisen
tiedon tuottamisen mahdottomuus ajassa muuntuvissa prosesseissa. Kuitenkin kuntalii-
tosten tueksi kaivataan vahvaa tietoa ja nayttod liitosten eduista, mutta myds pilkahduksia
siita toisinaan karustakin realismista, jota liitoksissa on kohdattu etenkin taloudellisten
realiteettien osalta. Paatoksentekijoiden tilanne kuntien yhdistymisessa on aidosti vaikea,
minka vuoksi on helppo ymmartds, miksi taloudellinen, faktinen kriisi tai selvit ongelmat



palveluiden jarjestimisessa ovat konkreettisuudessaan sellaisia, joiden vuoksi omasta, itse-
ndisestd kunnasta voidaan ajatuksena luopua.

Kuntafuusioiden edut ja hyddyt samoin kuin ongelmat ja haasteet ovat varsin riippuvai-
sia kuntatyypistd, ja kuntatyyppien sisdllakin nakyvasta kulttuurisesta ja toiminnallisesta
variaatiosta. Pienempien ympéristokuntien ja suurten keskuskuntien ongelmat poikkeavat
toisistaan massiivisesti ja myds syyt, joiden vuoksi kuntarakenteen muutoksessa paastaan
eteenpiin vaihtelevat. Oleellinen kysymys onkin se, voidaanko paikallishallinnon keskei-
simpiin ja keskenddn hyvin erilaisiin ongelmiin 16ytéa ratkaisuja kuntarakennemuutoksen
avulla vai olisiko 16ydettivissd uudenlaisia keinoja?

Ongelmat ja haasteet eivdt kuntarakenneuudistuksen toteuttaneiden toimijoiden viisau-
den perusteella aina paikannu lainkaan hallintoon tai yksittdiseen kuntaan sindnsé, vaan
sithen kokonaisuuteen, josta suomalainen kunta vastaa. Ongelmat nousevat palvelutuotan-
nosta, lakisaateisisti palveluista ja palvelutuotannon rahoituksen riittavyydesta. Toisinaan
suurimmat ongelmat juontuvat esimerkiksi kunnan paatoksentekokulttuurista. Se, miten
nditd ongelmia voidaan ratkaista kuntarakenteen muutoksen avulla, on edelleen kuntatoi-
mijoille epaselvad. Mikdan rakenteellinen ratkaisu ei voi ratkaista kaikkia ongelmia eika
sen enempdd liitos kuin yhteistoimintaorganisaationkaan perustaminen ei ole autuaaksi
tekevé voima. Pohjimmiltaan kyse on siitd, ettd muutos voi luoda edellytyksid muuttaa ja
kehittdd esim. maankdytén suunnittelua, palvelutuotantoa tai paitoksentekokulttuuria,
jotka puolestaan voivat vaikuttaa alueella asuvien ihmisten eldméaan myonteisesti.

Mikili kuntarakennemuutosta halutaan tukea tiedolla, pelkka ”fakta” ei riitd, vaan yhtd
olennaista on puhua asioista, jotka ovat luottamushenkilén ndkokulmasta riittdvan lahelld
jakoskettavat heiddn danestdjiddan. Kaytetyn kielen merkitystdkaén ei pida vdhatelld, tehok-
kaan viestinndn nakokulmasta terminologian koukeroisuus on ongelma eika abstrakteista
kisitteistd aina 16ydy kosketuspintaa luottamushenkil6n arkityohon. My6s tiedon valitta-
jalla on merkitystd, eikd ministerién virkamiehen suusta tullutta faktaa kuunnella samalla
vakavuudella kuin oman alueen tunnettua ja luotettua poliitikkoa tai viranhaltijaa.

9.2 Johtajuus vaihtaa paikkaa ja muotoaan prosessissa

Kuntaliitosprosessin suurin kysymys liittyy muutoksen ohjauksen eri vaiheiden keinova-
likoimaan. Miten mekaanisia ja hierarkkiseen jdrjestaytymiseen nojaavia yksikoitd ohja-
taan muutoksen eri vaiheissa ilman mairiteltyd toimivaltaa, vastuuta ja yhteistd nike-
mysta? Tutkimuksessa olennaisin muutoksen ldpiviemiseen vaikuttava dynamiikka 16y-
dettiinkin juuri tastd epdvarmuuden vaiheesta, kun kunnallinen instituutio hakee uutta
muotoaan tilanteissa, joissa kenelldkéén ei ole formaalia auktoriteettia prosessiin.
Institutionaalisesta muutoksesta tekee haasteellisen juuri harmaa alue, jonka ldpi muu-
tos kanavoituu osallisten, eli yleensd johtavien viranhaltijoiden ja luottamushenkiléiden
tulkintana muutoksen tarpeista, suunnasta ja aikataulutuksesta. Tulkinnat puolestaan
varittyvat tulkitsijoiden maailmankuvan ja eldimanpiirin mukaan luoden muutoksesta ja
tavoitellusta lopputuloksesta useita mahdollisia rinnakkaisulottuvuuksia. Tutkimukses-
samme tdma nikyy esimerkiksi Salon seudulla viherkaupunki-ajatuksena, jota oli méarit-



telyn avoimuuden takia tulkittu lukuisilla erilaisilla tavoilla. Muutosta eteenpiin vievina
visiona ajatus oli loistava ja kykeni yhdistimadn heterogeenisen alueen eri osien preferens-
sit nerokkaasti. Konkreettisten valintojen ndkokulmasta maarittely ei silti valttamatta ole
ohjausvaikutukseltaan riittdva, koska rinnakkaistulkintojen kirjo saattaakin olla niin laaja,
ettd estdd kdytdnnon valintojen tekemisen. Maarittelyjen avoimuuden hyva puoli on siind,
ettd ne vievit itse muutosprosessia eteenpiin, koska kaikilla saattaa olla sama nidkemys
suunnasta, vaikka lopputulos olisi tdysin erilainen kuin yksittaiset kasitykset.

Kuntaliitosta on kaikilla tutkimillamme alueilla valmistellut varsin tiivis joukko. Tii-
viin joukon liséksi asioita on ksitelty erittdin laajasti hyvin erilaisilla foorumeilla. Fooru-
mien moninaisuuden kautta ei valttimatta saada aikaan suurta sitoutumista uuteen kun-
taan, koska osallistujien joukko on usein melko kapea. Suurempi merkitys foorumeilla on
ollut tiedustelutoimintana ja paineiden purkutilaisuuksina, joiden my6té keskeiset luotta-
mushenkil6t, selvitysmiehet ja keskeiset viranhaltijat ovat saaneet tietoa ihmisii askarrut-
tavista asioista. Naitd nakemyksid on sitten valmistelevissa ryhmissé tulkittu. Niitd vastaan
on pohdittu argumentteja sekd mietitty keinoja, joiden avulla ongelmiin voitaisiin hakea
ratkaisua tai valttdd edessd mahdollisesti haamottiavit sudenkuopat.

Valmistelevan joukon tiiviiksi kokeminen liittyy yleensé luottamukseen ja aikaisem-
piin kokemuksiin yhteistoiminnasta. Yhdistivat kokemukset ja vuosien aikana kasvanut
luottamus auttavat aineiston perusteella toimijoita 16ytdaméan yhteisid intresseja ja mah-
dollisuuksia, jotka kanavoituvat helpommin yhteiseksi jaetuksi tulevaisuuskuvaksi. Toinen
liitoksia valmistelleiden ryhmien ominaisuus on kokemus ja etenkin kokemuksen avulla
saavutettu sisiinen ymmarrys alueen toimijoille ominaisesta kielenkéytostd, heidén haluis-
taan, peloistaan ja tarpeistaan. Kolmas kuntaliitoksia valmistelleiden ryhmien ominaisuus
on katu-uskottavuus, kdytannon vaikutusvalta ja koeteltu kansalaiskunto. Neljantena ryh-
méominaisuutena voidaan nostaa esille hyvit verkostot. Yhteenlaskettuina valmistelussa
mukana olleiden toimijoiden verkostot ovat kattaneet kaikki kunnan toiminnan kannalta
olennaiset sidosryhmét aina ty6vdenyhdistyksisté paikallismediaan ja paikallisiin yrittdjiin.

Vaikka kuntauudistusta valmistelevat ydinryhmat olivat varsin samankaltaisia eri alu-
eilla, oli muutosmuurareissa kuitenkin yksilollisia eroja. Kuntafuusioissakaan johtajuutta
kannattelevat muutosmuurarit eivit valttdmatta ole niit4, joilla on virallisesti korkea valta-
asema, vaan liikehdinté on alkanut “hyvien, innokkaiden ja osaavien tyyppien” ymparilla.
Toisinaan liikehdintd on saanut voimaa siitd, ettd innokas, yrittelids ja osaava toimija on
kokenut jadneensd kunnan kehittdmisestd vastaavan ryhmén ulkopuolelle tilanteessa, jossa
ymmarrystd kuntaliitoksen tarpeellisuudesta ei ole vield laajalti mielletty. Empiriamme
osoittaa, ettd myos kuntamuutoksissa institutionaalinen yrittdjyys on voinut siirtyd hen-
kilolta toiselle muutosprosessin eri vaiheissa. Tamad ei ole ollut tietoista vastuun siirtamista
eteenpdin, vaan siirtyminen on mahdollistunut ja tapahtunut hankkeen edetessa ja muo-
vautuessa, jolloin toiset toimijat ovat ottaneet muutoksen omakseen ja ldhteneet viemain
sitd eteenpédin omista ldhtékohdistaan. (Sotarauta & Mustikkamaki 2011, 24) Tama ilmi6
saattaa kuitenkin aiheuttaa my®6s kitkaa muutosprosessiin, jos uusilla institutionaalisilla
yrittdjilla on aikaisemmista eroava ndkemys muutoshankkeen lopullisista tavoitteista.
Nékemysten eroavuus on hyvinkin mahdollista tilanteessa, jossa yhteinen ymmaérrys on
saavutettu vasta haméristd horisontista, ei kdytdnnon valinnoista. Jokaisessa muutoksen



vaiheessa olennaisia ovat kuitenkin ne muutosmuurarit, jotka osaavat olla riittdvan epésel-
vid kun tarvitaan, riittdvan rohkeita laittaakseen itsensd tietyissd vaiheissa likoon ja riitta-
vin toivorikkaita uskoakseen parempaan huomiseen.

Kehittimisen ja siihen liittyvan muutoksen taakse tarvitaan yhteinen ndkemys kehit-
tdmissuunnasta. Sen muodostaminen ei ole yksinkertaista, koska kuntafuusioissa toimi-
joita on aina useita, ja koska liitoksiin osallistuvat kunnat saattavat olla hyvinkin erilaisia
olosuhteiltaan ja poliittiselta kulttuuriltaan, my6s tulkinnat fuusion tarpeesta, tavoitteista
ja tavoitetilasta voivat olla hyvin eriytyneita. Prosessin nakokulmasta kysymys on yksiloi-
den ja ryhmien kehitysnakemyksistd, visioista jotka nousevat esiin kokemubksista, koulu-
tuksesta, odotuksista seké arvoista. Kehitysnakemykset ohjaavat vahvasti kuntaliitoksen
ympaérilld uutta kuntaa valmistelevien ihmisten toimintaa. Informaatio ja tapahtumat tul-
kitaan aina yksilon kehitysndkemyksen ldpi ja ne paidstetddn samalle areenalle yhteisissa
neuvotteluissa, jolloin kehitysndkemykset saattavat padsta kongruenssiin tai eriytyd kon-
fliktiksi. (vrt. Sotarauta ym. 2003).

Erityisen haasteen muutoksen ldpiviemiselle luottamushenkil6n ja viranhaltijan ndko-
kulmasta tuo paikallisyhteison viestien, tunteiden ja tarpeiden tulkitseminen. Niista tar-
peista saattaa kehittya varsin suuria kivid fuusion tielle. Konfliktit kytkeytyvit aina myds
kunnallisen paatoksenteon demokraattisuuteen ja vahvaan poliittiseen luonteeseen. Palve-
luverkon karsimiseen suostuminen tai yksittdisen, kuntalaisille merkittavin palvelupisteen
lakkauttamispdatoksen tukeminen saattaa olla yksittdisen kunnan luottamushenkilélle
poliittinen itsemurha, vaikka hin laajemmasta seudullisesta ndkokulmasta tunnistaisikin
palveluverkon kaventamisen tarpeet. T4ll6in luottamushenkil joutuu vakavasti punnit-
semaan tilannetta fuusion edistymisen nakokulmasta ja hakemaan tukea muilta liitosta
edistavilta henkiloilta.

Aineiston perusteella ratkaisuksi on muodostunut usein “kaupankéynti”. Konfliktit eivit
ole erityisesti vahvan luottamuspddoman verkostoissa fuusion nikokulmasta kohtalokkaita,
vaan konfliktitilanteissa ratkaisuja haetaan tasapainoilemalla konsensuksen rajamailla kéy-
mélld kauppaa esimerkiksi palveluverkosta. Aineistossamme tdmé heijastuu esimerkiksi
palveluihin kohdistuvana sailyttdmispolitiikkana tai myonnytyksina erityisesti pienempien
liitoskumppanikuntien suuntaan, jotta itse fuusioprosessi ei pyséhtyisi tai alkaisi pirstaloi-
tua. Vaikka erityisesti vaikeassa taloudellisessa tilanteessa betonoidut palveluverkot saat-
tavat sotia itse liitoksen tavoitteita vastaan, kdytanndssd ne ovat olleet edellytyksina liitok-
sen syntymiselle. Johtajuutta kannattelevat kuntauudistusprosesseissa paitsi erilaiset ja eri
paikoissa toimivat ihmiset, myos yhteiset visiot, lupaukset ja sopimukset.

9.3 Rakenteellinen muutos ei viela takaa mitaan

Kuten aikaisemmassa tutkimuksessakin (Airaksinen ym. 2011, 58-60; Laine ym. 2011,
27, 54.) my0s tédssd tutkimuksessa voidaan vahvistaa tulos, jonka mukaan rakenteellinen
muutos ei vield takaa suuria sisallollisid muutoksia, ainakaan ensimmadiselld valtuustokau-
della. Osin tama liittyy aikaisemmin todettuun sopimusdynamiikkaan, jossa sopimusten
sisdllot muotoutuvat usein muutosprosessissa epitarkoituksenmukaisiksi, jotta kuntauu-



distus saadaan vietya lapi. Kaupankiynti kostautuu institutionalisoitumisen vaiheessa.
Vanhojen toimintatapojen betonointi heikentdd uuden kunnan institutionaalisen uskot-
tavuuden kehittymistd. Toisinaan betonointi sailyttdd uuden kunnan sisillé joissain toi-
minnoissa taskuja, joihin muutos ei ulotu. Ndiden taskujen sisdltd katsottuna uusi kunta
ei valttimatta ole muovautunut toimintaa jasentdvaksi instituutioksi lainkaan, vaan toi-
minnan kehikkona toimii edelleen aikaisempi kuntarakenne, toimintamallit, vuorovaiku-
tussuhteet ja niiden luoma jarjestys.

Uuden kunnan institutionalisoitumisen nakokulmasta erilaiset asiat aiheuttavat ongel-
mia. Yhtdalld pulmat kiinnittyvét kunnantalolta pois siirtyviin hallintopalveluihin, kun taas
toisaalla uuden instituution muovautumista vaikeuttavat esimerkiksi kuntaidentiteettiin
liittyvat tekijat, jotka eri kunnissa ovat hyvin erilaisia. Instituutioiden muutos jaa vajavai-
seksi my0s, mikili johtajuus ja muutosta eteenpéin vievit ihmiset visyvit rankassa muu-
tosprosessissa, eikd ihmisten johtamisen ulottuvuuteen uudessa rakenteessa riita energiaa.

Johtajuuden nakékulmasta on olennaista, ettd institutionaalinen johtajuus “vaihtuu saat-
taen” eikd johtajuuteen synny vililld tyhjiotd. Timéan vuoksi instituutioiden aidon muutok-
sen taustalla on prosessissa olennaista johtajuutta kantaneiden ihmisten ndkyvyys edelleen
muutoksen institutionalisoitumisen vaiheessa. Roolit muutoksessa vaihtuvat, eika keskeisten
ylimpien johtajien tarvitse olla kehittdmaéssa uudelle organisaatiolle sisaltod, mutta sisalto-
jen kanssa kamppailevia keskijohdon ja esimiestason ihmisié on silti tuettava prosessissa.
Sisaltojen tuottamisessa puolestaan olennaista on jirjestelmien ja teknisten asioiden huo-
mioonottaminen riittdvan aikaisessa vaiheessa. Ilman toimivia jirjestelmid, uudet sisil-
16t eivét toimi ja uusi kunta nilkuttaa alkutaipaleensa, mika heikentdd sen uskottavuutta
yhteisend instituutiona. Olennaista on huomioida my®s se, ettd vasta tdssi vaiheessa muu-
tos etenee ensimmaista kertaa tietylle henkilostotasolle, jolloin my6s inhimillisen muuto-
sulottuvuuden nakokulmasta eri vaiheissa olevia toimijoita pitdd ymmartaa. Inhimilliset
ulottuvuudet muutoksessa kiteytyvit esimerkiksi uuden organisaation hyviksymiseen tai
hylkimiseen, miké puolestaan joko luo hyvai pohjaa uuden kunnan institutionalisoitumi-
seen ja legitimiteetin saavuttamiseen tai rapauttaa niitd jo alkuvaiheesta lahtien.

Institutionaalisen muutoksen eteneminen saattaa myds ikddn kuin pysahtyd aivan
kalkkiviivoille, jos nilkuttaminen ja kaoottisuus jatkuvat liian kauan tai jos viitteet uuden
kunnan toimintakulttuurista tuntuvat vierailta. Tastd nakékulmasta kuntaliitoksissa kri-
tiikkid kerddvit erityisesti liitosprosessien loppuvaiheet. Vaikka liitosprosessi olisi itsessddn
ollut avoin ja osallistava, paatoksenteon avoimuuden kuvattiin monin paikoin kadonneen
valittomasti, kun uusi kunta syntyi. Osa luottamushenkildista kuvasi tilannetta “palatsi-
vallankaappaukseksi”. Tulkintamme mukaan kyseessd on juuri institutionaalisen johta-
juuden katkeaminen ja hetkellisen johtajuustyhjion syntyminen. Kéytdnnossa tima nakyi
kokemuksina siitd, ettd asioita ei valmisteltu avoimesti ja pdatoksenteko tuli luottamus-
henkil6iden eteen liian nopeasti. Joillain alueilla esiintyi nakemyksid, ettd kuntaliitoksen
valmistelutyéryhman olisi ollut hyvi jatkaa toimintaansa liitoksen jalkeiseen aikaan, jotta
sopimusten tulkinta olisi ollut valmistelutyéryhmén tarkoituksen mukainen eik johta-
juustyhjiota olisi syntynyt.

Prosessin etenemisen turvanneet sopimukset ovat omalla tavallaan myos vaikeuttaneet
uusien kuntien institutionalisoitumista, koska uusien organisaatioiden johtamis- ja pal-



velurakenteet eivat kaikilta osin ole tarkoituksenmukaisia. Voidaan tulkita, etta vapaaeh-
toisuus ja prosessin tukemisen tarve on johtanut tilanteeseen, jossa johtamisen rakenteet
ovat rakentuneet osin sattumanvaraisesti ja kaupankdynnin seurauksena. Sekd organi-
saatiot ettd johtamisen rakenteet ovat syntyneet kompromissien tuloksena ja ne edustavat
usein sopimuskauden kestdvia vilivaihetta. Viliaikaisuuden tuntu vaikeuttaa tulevaisuu-
teen suuntautuvaa kehittdmisté ja rakenteiden talousvaikutukset saattavat tulla myos niita
suunnittelemassa olleille luottamushenkiléille yllatyksena. Vaikka epétarkoituksenmu-
kaisuus oivallettaisiinkin jo melko pian uuden organisaation kdynnistyttyéd, sopimuksiin
sitoutuminen estdd suurten muutosten tekemisen. Taloudelliset vaikeudet ja tuottavuuden
kehittdmispaineet kuitenkin vaikeuttavat uuteen kuntaan sitoutumista ja kultaavat aikai-
semman ajan muistoja, vaikka ne osittain liittyisivitkin vanhaan, liitoksessa sementoituun,
aikaisemmin suunniteltuun, hajanaiseen palvelurakenteeseen.

9.4  Hamaran horisontin ja kaupankaynnin ongelmat

Tutkimuksen ehka kiinnostavin tulos liittyy dynamiikkaan, jossa prosessin etenemisen
takaamiseksi tehdyt teot kddntyvétkin prosessin seuraavassa tai sitd seuraavassa vaiheessa
takaiskuiksi. Ensimméinen on dynaaminen prosessi, jota kutsumme “hdméaran horison-
tin ongelmaksi”. Prosessin alkuvaiheessa tarvitaan riittdvin hamard horisontti, jonka
kaikki voivat hyviksya kehittdmisen suunnaksi. Horisontin méérittely on tarpeellinen ja
madrittelysséd on sallittava suuri maira tulkintavariaatioita, mikd puolestaan saattaa seu-
raavassa vaiheessa vaikeuttaa prosessin etenemistd. Momentumin sdilyttdmiseksi tehdyt
teot saattavatkin kéaantya sisaltétulkinnoissa konfliktin siemeniksi, kun kaikilla on oma
tulkintansa siitd, mistd horisontin méaarittelyssé sovittiin.

Kuntaliitosta raamittavan sopimuksen ja muutoksen institutionalisoitumisen vaiheen
vilinen suhde on samankaltainen. Kuntaliitossopimus on olennainen osa muutoksen lau-
kaisuvaihetta ja eteenpdinviemistd, mutta sopimuksen rooli uuden kunnan institutionali-
soitumisessa on hyvin erilainen. Muutoksen laukaisuvaiheessa tehdddn suuri maéra tule-
vaisuuteen vaikuttavia valintoja, jotka saattavat kdantyda uuden kunnan tarkoituksenmu-
kaista kehittamista vastaan. Sopimusten tekemisen vaiheessa olennaiseksi muodostuukin
kyky pysytelld “kipurajoilla” ja tarkastella nykyisyyden lisdksi my6s vaikutuksia tulevai-
suuteen etenkin tuottavuuden ja tiukan taloudenpidon niakékulmista.

Uusien kuntien toiminnassa on uudenlaisia dynaamisia piirteitd, jotka liittyvat ainakin
osittain kuntaliitosprosessiin. Mikali kuntaliitoksessa on edetty pienen kunnan tarpeet ja
tavoitteet edelld, voidaan péaatya tilanteeseen, jossa keskuskaupungin kehittamisen koetaan
néivettyvan. Monin paikoin saatetaan kokea, ettd vapaaehtoisuuden elementit ovat johtaneet
tilanteeseen, jossa uuden kaupungin paatoksenteko uhkaa tukkeutua, kun paitoksenteossa
on poliittisten puolueiden lisiksi merkittdva sananvalta myos kuntapuolueilla. Toisinaan
levedt hartiat ovat johtaneet myos hajanaisten hartioiden ongelmaan, jossa huolta aiheuttaa
aikaisemmin luotu hajanainen yhdyskuntarakenne, johon myds tarvittavat palvelut kiin-
tedsti nivoutuvat. Toisinaan pelkona on se, ettd mikali padtoksentekokulttuurissa ei pian



pédstd eroon kuntapuolueista ja aikaisempia rakenteita uusintavasta ajattelutavasta, joutuu
keskuskaupungin kantokyky vield tdysin kestamattomadn tilanteeseen.

Tédmad avaa kiinnostavan nikékulman my6s kuntauudistuksen toteutustapoihin ja eten-
kin kuntauudistusta tukevaan keinovalikoimaan. Pakkoliitos tai pakkoyhteisty6 pois-
taisi prosessista kaupankaynnin dynamiikan, joka aiheuttaa prosessin tulevissa vaiheissa
ongelmia ja saattaa jopa johtaa epatarkoituksenmukaisiin palvelu- ja johtamisrakenteisiin.
Tuloksemme eivit kuitenkaan tue pakolla uudistamista, koska rakenteellinen uudistami-
nen ei valttimatta takaa sisallollistd eiké institutionaalista uudistumista. Suuria ongel-
mia on odotettavissa my0s tilanteessa, jossa rakenteet muuttuvat, mutta ihmiset mielta-
vt asiat, ja ddritapauksessa myos toimivat edelleen aikaisempien instituutioiden kautta.
Pahimmillaan pakkoliitoksen kautta toteutettu prosessi johtaa epdmuutokseen, jossa teh-
dédén tekoja, ettei mitadn tarvitsisi muuttaa. Talloin kuntauudistuksen hyddyt, riippumatta
siitd, onko kyseessd kuntarakenteen muutos vai uusi yhteistyorakenne, voivat suurelta osin
jaddd saamatta. Tosin ndyttad siltd, ettei vapaaehtoisuuskaan aina takaa institutionaalista
muutosta, eivitkd abstraktien visioiden konkretisoitumisen vaiheessa muutoksen tavoit-
teet endd naytd yhteisilta.

Vapaaehtoisen kuntauudistamisen erds suurimmista pulmista liittyy niin sanottuun
vadrien morsiamien ongelmaan. Liahes kaikissa tutkimissamme kuntauudistuksissa ja myos
yhteistoiminta-alueilla on jokin esimerkiksi yhdyskuntarakenteen kannalta olennainen
kunta jadnyt kuntauudistuksen ulkopuolelle ja jokin toinen kunta, joka ei ehké toiminnal-
lisesti edullisimman rakenteen kannalta olisi niin keskeinen, on saattanut tulla liitokseen
tai yhteistyohon mukaan. Useimmiten tilanne oli sen kaltainen, ettd keskuskaupunki oli
ainakin implisiittisesti osoittanut halukkuutensa oman maa-alueensa laajentamiseen ja
kuntaliitoksiin. Kun jokin lahialueen kunta osoittaa téllaisessa tilanteessa halukkuutensa
yhdistya keskuskaupungin kanssa, on keskuskaupungin vaikea endd peradntya. Vapaaehtoi-
suuteen liittyvd vddrien morsiamien dynamiikka vaikeuttaa kehittdmisté ja on jo johtanut
tilanteeseen, jossa kehittiminen on keskuskaupunkien nékokulmasta selvisti hajautunut,
tai se suuntautuu nyt eri suuntaan kuin mihin olisi muuten suuntautunut. Tassd tilanteessa
kehittaminen on muuttunut vaikeammaksi ja hajallaan sijaitsevaa rakennetta sailyttavaksi,
ei kokonaisuutta yhtenaistavaksi.

Kun keskeisia kunnallisia organisaatioita tai kuntarakennetta muutetaan, legitimiteetin
saavuttaminen kuntalaisten keskuudessa on kunnasta riippuen erilainen prosessi. Yhtdalla
legitimiteetti ei aiheuta ongelmia, jos esimerkiksi kunnan nimi ei muutu kaikille. Mikali
kunnan nimi, symbolit ja kulttuuri muuttuvat, voi legitimiteetin saavuttaminen olla hyvin-
kin hidas prosessi. Prosessi alkaa, kun organisaatiomuutosta aletaan suunnitella ja se jat-
kuu toteuttamisvaiheessa. Muutkin kuin kuntien tai palvelujen yhdistamisesté johtuvat,
etenkin negatiivisena koetut muutokset, leimataan helposti uuden rakenteen syyksi. Aika
saattaa kullata muistot, mikéd kuuluu puheena vanhoista hyvista ajoista, joiden hyvyys on
kuitenkin monilla mittareilla mitattuna ollut parhaimmillaankin korkeintaan kohtuullista.
Tarked valittdjan asema legitimiteetin saavuttamisessa on medialla. Voimmekin sanoa, ettd
tdma tutkimus vahvistaa my6s tulokset, jonka mukaan paikallislehtien kirjoittelu méa-
rittdd usein kuntien ja kuntapalvelujen yhdistymisprosessia niin hyvissd kuin huonossa.



(Airaksinen ym. 2011, 58-60; Laine ym. 2011, 27, 54.) Kiinnostavaa on se, ettd useimmi-
ten paikallislehti on voimakkaasti ollut kuntarakenteen muutoksen puolella prosessivai-
heessa, mutta kddntynyt uutta rakennetta vastaan sen institutionalisoitumisen vaiheessa.

Muutosten hyviksyminen voi olla hidasta paitsi kuntalaisten, myds kunnan ammattijoh-
don ja poliitikoiden keskuudessa. Tarkedssd asemassa on luottamus eri kuntien keskeisten
toimijoiden vililld. Jos taustalla on pitkdaikainen yhteistyo, luottamuksen syntyminen on
helpompaa kuin tapauksissa, jossa liitos- tai yhteistydkumppaneita haetaan muualta kuin
vanhoista yhteistyosuunnista. Historiaa ei tutkimuksemme mukaan korvaa mikéan eivétka
aikaisemmat yhteistyohimmelit ole vapaaehtoisen kuntarakennemuutoksen nakékulmasta
millddn muotoa turhia tai tarpeettomia.

9.5 Tukitoimet

Taman tutkimuksen perusteella ei voida osoittaa mitddn yksityiskohtaista listaa toimin-
noista, joiden perusteella kuntaliitoksia voitaisiin saada aikaan kivuttomasti. Prosessit
ovat monimutkaisia, vuorovaikutteisia ja osin sattumankin eteenpdin viemia tapahtuma-
kulkuja. Naiden tapahtumakulkujen keskiossa toimivat kuitenkin olennaiset institutio-
naaliset yrittdjat, muutosmuurarit, joiden toiminta on olennaista. Muutosmuurarit ovat
ryhmi, joka muuttuu ja eldd kuntaliitosprosessin ajan. Keskeisessd asemassa tdssi ryh-
missd ovat johtavat poliitikot, johtavat viranhaltijat, luottamusmiehet, paikallismedian
toimijat ja muut alueen mielipidevaikuttajat. Heiddn tehtdvdndan on ylldpitda muutospro-
sessin sisdistd yhtendisyytta ja kehittdd tukimekanismeja, jotka lisddvat muotoutuvan ins-
tituution legitimiteettid etenkin siind vaiheessa, kun organisaatio on muuttumassa insti-
tuutioksi. Lisdksi heiddn tehtdvandan on toimia ulkopuolisten uhkien ja vihollisten voit-
tamiseksi, jotka muutoksen vaiheessa ovat niitd, jotka vastustavat muutosta ja asettavat
esteitd muutoksen tielle. (vrt. Washington ym. 2008, 729.)

Taman tutkimuksen ndkékulmasta organisaation sisdisen yhtendisyyden yllapitiminen
liittyy sekd ennen yhdistymistd toimineiden kuntien etti liitoskuntien yhtendisyyden ylla-
pitimiseen. Yhteistoiminta-alueella organisaation sisdinen yhtendisyys on tietylld tavalla
vield haasteellisempaa, koska myds kaikki kunnat jatkavat toimintaansa ja ennen kunnan
yhteydessé ollut tehtdvikokonaisuus pitdakin uudessa tilanteessa mieltdd yhtendisend, ilman
suoraa kytkostd kuntaan. Onnistuneessa kuntien yhdistymisessd vahvasti kuntaidentiteet-
tiin kytkeytyva legitimiteetti pitd4 saattaa uuteen kuntaan siten, ettd itsendisen kunnan legi-
timiteetti sdilyy liitosta suunniteltaessa, mutta siirtyy prosessissa osaksi uutta kuntaa, jotta
sen itsendinen legitimiteetti voi rakentua uutena kokonaisuutena, ei niin, ettd ndennaisesti
yhdistyneet kunnat jatkavat toimintaansa erilladn lahes entiseen malliin.

Olemme seuraavassa tyypitelleet institutionaalisen muutoksen vaiheiden mukaan olen-
naisia asioita, joihin panostamalla voi olla mahdollista tukea institutionaalista muutosta.
Muutoksen siementen itdmisen nakékulmasta olennaista on inhorealismi. Mikali muutos
halutaan saada liikkeelle, on keskeisten toimijoiden saatava paikalliselle kielelle kdannet-
tyé tietoa siitd, mitd seuraa, mikali mitdan ei tehda. Toisena tekijdna — etenkin mikali muu-
tosta halutaan ulkopuolelta tukea - on kepin ja porkkanan vilauttaminen. Tama tarkoit-



taa kdytdnnossa sitd, ettd jos muutosta tukevia elementtejd on olemassa, niistéd pitdd tassa
vaiheessa jakaa tietoa. Kolmantena olennaisena tekijané on 16ytda paikallisen mielipiteen
muodostumisen kannalta olennaiset, kokeneet toimijat, joiden tuntuma paikallisesta mie-
lipiteestd ja nakemysten kirjosta on hyva. Téhédn liittyy muutosmuurareiden 16ytamisen
lisaksi sellaisten tilaisuuksien rakentaminen, joiden avulla voidaan helpottaa yli kuntara-
jojen tapahtuvaa ristipdlytysta.

Seuraava vaihe - horisontin hahmottuminen - sisiltda keskeisten hy6tyjen ja haitto-
jen punninnan ja yhteisen vision muotoutumisen. Toimivan horisontin muotoutumisen
nikokulmasta on olennaista yhtaalta riittava hdmaryys ja toisaalta riittdvé retorinen veté-
vyys. Télle vaiheelle on erityisen tirkedd, ettd keskuskaupungin toimijat osoittavat seka
kérsivallisyytta ettd valmiutta joustaa yhteisen tulevaisuuden nimissd. Téssd vaiheessa
selvitysmiehet my0s useimmiten aloittavat selvitysprosessinsa, miké painostaa toimijoita
muodostamaan yhteisen ndkymén tulevaisuudesta. Horisontin hahmottumisen vaiheessa
useimmilla alueilla on toteutettu myos laajamittainen kdannytystyo, jossa ensin kuntauu-
distusta puoltavat sekd kannaltaan epavarmat on houkuteltu uuden kuntanikyman taakse.
Kannatusta on kaikilla alueilla ensin hiljaisesti kasvatettu, kunnes varmuus tietyn kriitti-
sen massan saamisesta liitoskaavailujen taakse on saavutettu. Myds median hallinta koros-
tuu tdssd vaiheessa. Paikallismedian kautta ajatus on saanut ensin varovaista kannatusta,
kunnes ennemmin tai myohemmin paikallismedian on koettu prosessin kriittisissa vai-
heissa tukeneen liitoskaavailuja jopa merkittévalla tavalla. Paikallismedian kautta viesti on
saatu alueen kuntalaisille, miké on prosessin etenemisen kannalta ollut kriittisen tirked.

Kolmas vaihe - muutoksen laukaisu - sisédltdd muutoksen kdynnistyksen, jossa epaviral-
liset ja viralliset toimintatavat vaihtelevat. Suurin osa téssi vaiheessa tehdystéd valmistelusta
tapahtuu niin kutsutulla harmaalla alueella, jossa kenellakéin ei ole virallista valtaa paat-
tad tulevaisuuden rakenteista. Muutoksen laukaisuvaiheessa luodaan myos uuden kunnan
puitteet kuntaliitossopimuksen muodossa. Vaihe pdéttyy ddrimmaiisen viralliseen toimin-
tatapaan, jossa kuntien valtuustot paattavit tulevaisuudestaan joko itsendisind kuntina tai
osana uutta, suurempaa kuntaa. Harmaan alueen nidkokulmasta tukitoimia on melko vai-
kea hahmottaa. Ennemminkin kyseessa on institutionaalisen yrittdjyyden kasvun ja kehit-
tymisen tilanne, jossa johtajuus otetaan ja tulevaisuuden asemat maéritelldan. Olennaista
tassd vaiheessa on luoda tilaa ja véljyyttd institutionaaliselle yrittdjyydelle.

Oma térked roolinsa on kuntaliitossopimuksella, joka useimmiten on luonteeltaan sdi-
lyttivé, defensiivinen ja lohduttava sen sijaan, ettd se olisi uutta luova, innovatiivinen tai
vallankumouksellinen. Keskeisend syyna tdhan on se, ettd kuntaliitossopimuksen suurim-
pana tehtavina on ollut prosessin etenemisen turvaaminen ja sen takaaminen, ettd kaikki
ei uuden kunnan alkutaipaleella muutu. Jonkin verran hy6tyé voisi olla sopimusformaa-
tista, joka kannustaisi visiondarisesti sisdllyttamaan sopimukseen kehittdmisvelvoitteita
esimerkiksi uuden luottamushenkildorganisaation luomisen ensimmdisten toimintavuosien
jalkeen taildhidemokratian rakenteiden ja toimivuuden tarpeen pohdinnan ensimmiisen
valtuustokauden puolivilissa.

Toinen kuntarakennemuutoksen visionddrisyytta tukeva elementti voisi olla vaiheit-
taisten porkkanoiden tekniikka, jossa ensimmaéiset porkkanat saataisiin, kun uusi, tule-
vaisuuden kannalta jarkevaksi osoitettu rakenne on suunniteltu. Toisen vaiheen porkka-



nat saataisiin, kun suunniteltu rakenne on toiminnassa. Kolmannen vaiheen porkkanat
saataisiin vasta, kun pystyttiisiin osoittamaan, ettd rakenne tuotti juuri niitd vaikutuk-
sia, joita silld haettiinkin. Vaiheittain laukeavien porkkanoiden arviointiin tarvitaan tosin
ulkopuolinen raati, jonka arvioinnin perusteella porkkanoita voitaisiin myontaa. Talla
tavoin voitaisiin ainakin osittain estdd kosmeettisten, epimuutoksia tuottavien rakentei-
den luomisen intentio.

Neljannen vaiheen — muutoksen institutionalisoitumisen — kannalta olisi olennaista
panostaa jilkihoitoon ja muutoksen institutionalisoitumisen tukemiseen. Ulkopuolisia
tukitoimia voi tdhdn vaiheeseen olla vaikea maérittdd, mutta vaiheittain laukeavien pork-
kanoiden prosessiin liittyvé auditointi voisi ainakin osittain tdyttdd my6s muutoksen jil-
kihoitoon liittyvaa tyhjiota.



Lahteet:

Airaksinen, J., Tolkki, H. & Laine, T.K. (2011) Paras palvelutuotanto - peruskunnasta
peruskallioon? Kalliolainen tilaaja-tuottajasovellus ja kunnan ohjaustunne:
Peruspalvelukuntayhtyma Kallion toimintamallin arviointi. Acta nro 223.
Helsinki: Suomen Kuntaliitto.

Beetham, D. (1991) The Legitimation of Power. Basingstoke: Macmillan.

Burke, WW. (2002) Organizational Change. Theory and Practice. Inc. California: Sage
Publication.

Clingermayer, J.C. & Feiock, R.C. (2001) Institutional Constraints and Policy Choice; An
Exploration Of Local Governance. Albany: State University of New York
Press.

DiMaggio, P.J. & Powell, W. (1983) "The iron cage revisited” institutional isomorphism
and collective rationality in organizational fields”. American Sociological
Review, 48 (1983), 147-160.

Flanaganan, K., Uyarraa, E. & Laranjab, M. (2011) Reconceptualising the ‘policy mix’ for
innovation. Research Policy, Volume 40, Issue 5, June 2011, Pages 702-713.

Hall, S. (1999) Identiteetti. (suom. ja toim. Lehtonen, M. & Herkman, J.) Tampere: Vasta-
paino.

Haveri, A. & Majoinen, K. (2000) Muutosprosessit ja johtajuus - kuinka kunnat yhdisty-
vat? Acta nro 123. Helsinki: Suomen Kuntaliitto.

Hirsjarvi, S., Remes, P. & Sajavaara, P. (1997) Tutki ja kirjoita. Helsinki: Kirjayhtyma Oy.

Hyyryldinen, T. (1992) Omachtoisuuspyrkimys alueellisessa kehittimisessd. Tampere:
Tampereen yliopisto, Aluetieteen laitos, sarja A:14.

Hirkonen, H. & Airaksinen, J. (2012) Johtajuuksien rajapinnat sosiaali- ja terveydenhuol-
lossa. Kuntoutus-lehti 1/2012. Kuntoutussaitio.

Ingram, P. & Clay, K. (2000) The Choice-Within-Constraints. New Institutionalism and
Implications for Sociology. Annual Review of Sociology, Vol. 26: 525-546.

Kingdon, J. (1984) Agendas, Alternatives and Public Policies. New York: Longham.
Korpilahti (2012) www.korpilahti.fi (katsottu 8.5.2012)



Koski, A. (2008) Monikuntaliitokset. Taitavasta toteutuksesta hyviin kdytdnt6ihin. Acta
nro 203. Helsinki: Suomen Kuntaliitto.

Laine, T.K. (2010) Hallintakyvyn rakenteet: kunnan organisaatiorakenne ja johtamis-
jarjestelmin toimintakyky ammattijohdon niakokulmasta. Pro Gradu-tut-
kielma. Tampere: Tampereen yliopisto.

Laine, T.K., Airaksinen, J., Kyosti, A & Harkonen, H. (2011) Raamit kaulassa. Rakenteet
ja johtaminen sosiaali- ja terveydenhuollon yhteistoiminta-alueilla. Suomen
Kuntaliitto. Helsinki.

Lester, R.K. (1998) The Productive Edge: How U.S Industries are Pointing the Way to a
New Era of Economic Growth. New York: WW. Norton & Company.

Luoma, J. (2010) Organisaatiomuutos ja muutosjohtaminen toimintatutkimuksena. Lisen-
siaatintutkimus. Jyvéskyldn yliopisto, taloustieteiden tiedekunta. Julkaisuja
nro. 178/2010. Jyvaskyla: Jyvaskylan yliopisto.

Maguire, S., Hardy, C. & Lawrence, T.B. (2004) Institutional Entrepreneurship in Emer-
ging Fields: HIV/AIDS Treatment in Canada. Academy of Management
Journal, 2004, Vol. 47, No. 5, 657-679.

Nyholm, I. (2008) Keskijohto kuntamuutoksen nékijina ja kokijana: seutuyhteistyd muu-
tosprosessina kuntien keskijohdon ndkokulmasta. Akateeminen vaitoskirja.
Acta Electronica Universitatis Tamperensis 705.

Ostrom, E. (1990) Governing the Commons. Cambridge: Cambridge University Press.

Pauni, M. (2011) (toim.) Kehittyvit tilaaja-tuottajamallit suomalaisissa kaupungeissa.
Raportti Toimi 2010 -verkostohankkeen tuloksista. Helsinki: Suomen kun-
taliitto.

Riikonen, H. (1995) Sukupolvet ja alueellinen muutos. Terra 107:2, 88-100.

Rittel, H. & Webber, M. (1973) Dilemmas in a General Theory of Planning. Policy Scien-
ces 4 (1973), 155-169.

Schmitter P.C. (2001) What is there to legitimize in the European Union ... and how
might this be accomplished? In Symposium: Mountain or Molehill? A criti-
cal appraisal of the Commission White Paper on Governance, Jean Monnet
Working Paper No. 6/01. New York: NY University School of Law.

Scott, W.R. (1995) Institutions and Organizations. Thousand Oaks, CA: Sage.

Scott W.R. (2004) “Institutional theory” Teoksessa Encyclopedia of Social Theory, Ritzer,
G. (toim.) Thousand Oaks, 408-414. CA: Sage.

Selznick, P. (1957). Leadership in administration: A sociological interpretation. New York:
Harper & Row.



Sosiaali- ja terveysministerio (2012) Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenneselvitys
liikkeelle. Tiedote 48/2012. Julkaistu 21.3.2012.

Sotarauta, M. & Mustikkamaiki, N. (2011) Institutional Entrenepeurship Relay for Science-
based Innovation. Sente Working Papers 31/2011.

Sotarauta, M., Linnamaa, R. & Suvinen, N. (2003) Tulkitseva kehittdminen ja luovat kau-
pungit: Verkostot ja johtajuus Tampereen kehittamisessd. Tampere: Teknii-
kan akateemisten liitto ja Tampereen yliopisto, Sente-julkaisuja 16/2003.

Suoninen, E. (1993) Kielen kdyton vaihtelevuuden analysoiminen. Teoksessa Jokinen, A.,
Juhila, K. & Suoninen, E. (1993) Diskurssianalyysin aakkoset. Tampere: Vas-
tapaino.

Stenvall, J. & Airaksinen, J. (2009) Manse mallillaan - Tampereen mallin arviointi ja pal-
veluinnovaatiot. Helsinki: Suomen Kuntaliitto.

Stenvall, J. & Virtanen, P. (2007) Muutosta johtamassa. Helsinki: Edita.

Valtiovarainministeri6 (2011) Hallinto- ja kuntaministeri Henna Virkkunen: Uudet kun-
nat turvaamaan palvelut. Tiedote 88/2011. Julkaistu 2.9.2011.

Washington M., Boal, K. & Davis, J.M. (2008) Institutional Leadership: past, present, and
future. Teoksessa Handbook of Organizational Institutionalism. Greenwood
R., Oliver C., Suddaby, R. & Sahlin-Anderson, K. (toim.) 721-735. London:
Sage.

Zimmerbauer, K. (2006) Kunnan deinstitutionalisoituminen. Alueellinen identiteetti kun-
taliitoksessa: esimerkkind Perédseindjoen ja Seindjoen liitos. Kunnallistieteel-
linen aikakauskirja 2006:2, 109-121.

Zimmerbauer, K. & Suutari, T. (2007) Alueellinen identiteetti kuntarakenteen muutospro-
sesseissa — Aluesamaistumisen olemuksen ja tutkimuksellisten haasteiden
jaljilla. Kunnallistieteellinen aikakauskirja 2007:4, 348-359.



112



Liite 1: Aineiston ja sen sen keruun kuvaus

Tutkimusaineisto

Tutkimuksen pédasiallinen aineisto koostuu kuntaliitoksissa ja yhteistoiminta-alueella
mukana olleiden toimijoiden haastatteluista. Haastatteluiden lisdksi aineistona on kay-
tetty erilaisia materiaaleja, kuten esimerkiksi kuntaliitosopimuksia, joita kunnat ovat
tuottaneet liitosprosessien aikana.

Jotta kuntaliitosprosesseista saatiin laaja kokonaiskuva, oli varmistuttava siité, ettd haas-
tateltavien maara ja profiili oli oikeanlainen. Tutkimuksessa tarvittiin nakemyksia koko
prosessin ajalta ja haastateltavien valinnoilla haluttiin taata kattava kuva koko prosessin
vaiheista ja etenemisesti. Erilaiset valmisteluryhmat olivat keskeisessd asemassa kuntalii-
toksissa. Kuntaliitosprosessit etenivit myos virallisissa ja epévirallisissa verkostoissa, jol-
loin tarvittiin yhteydenottoja alueille, jotta keskeiset toimijat hahmottuivat.

Ennen haastatteluja tehtiin selvitystyotd kuntaliitosprosesseissa mukana olleista kes-
keisistd henkil6ista saatavilla olevien materiaalien (mm. poytakirjat, valmisteluasiakirjat.
ty6ryhmit) puitteissa. Yhteydenotot kuntiin tapahtuivat hyvin varhaisessa vaiheessa ja alu-
eilta valittiin ns. yhdyshenkilot. Yhdyshenkiloiden kautta saatiin tietoa liitosprosesseissa
keskeisesti mukana olleista henkiloistd: keskeisistd luottamushenkil6istd, viranhaltijoista
sekd henkiloston edustajista. Yhdyshenkildiden osoittamien henkil6iden kautta saatiin jal-
leen tietoa mahdollisesti muista olennaisista toimijoista liitoksen aikana.

Haastateltavat ovat olleet kohdealueiden nykyisid seké entisid viranhaltijoita ja luotta-
mushenkil6itd ja padluottamusmiehii. Keskeisend kriteeriné haastateltavien valinnassa on
toiminut henkiléiden mukanaolo prosessissa ja sen eri vaiheissa. Haastateltavat toimivat
erilaisissa rooleissa kuntaliitosprosesseissa. Tarkoituksena on ollut saada mahdollisimman
kattava kuva liitosprosessista eri ndkokulmista liitosta tarkastelleiden toimijoiden haastat-
teluiden avulla. Edelld mainittujen ryhmien lisdksi on haastateltu kuntaliitosten selvitys-
miehid sekd Kuntaliiton ja ministerididen asiantuntijoita. Haastatteluita tutkimuksessa
tehtiin yhteensé 68 kappaletta.

Haastattelut toteutettiin alueittain helmi-huhtikuun aikana. Haastattelut olivat yksit-
tdisia henkilohaastatteluita, joiden kesto vaihteli puolesta tunnista kahteen tuntiin. Pieni
madra haastatteluita toteutettiin puhelimitse aikataulullisista syista.

Haastattelut tallennettiin ja niisté kirjoitettiin muistiot, joita tarkennettiin tallennus-
ten perusteella. Haastattelulainauksista on poistettu tunnistettavat murteet ja viittaukset
nimiin ja osittain my6s paikkoihin. Suluissa on tutkijoiden lisayksié ja kolmella pisteelld
kuvataan sitd, ettd lainaus on katkaistu.

Tutkimusaihe oli osittain arkaluontoinen, minka vuoksi haastatelluille henkilille taat-
tiin tdysi anonymiteettisuoja. Anonymiteettisuojan myotéd haastateltavat puhuivat avoi-
memmin prosessin vaiheista ja kulusta. Tdmén voidaan katsoa myos lisinneen tutkimuk-
sen arvoa sekd tutkimustulosten luotettavuutta.
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