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Tiivistelma

Kunnilla on kaytéssaan vaihtelevat resurssit rakennusvalvonnan ja ymparistonsuojelun jarjestamiseen.
Myds tarve naille toiminnoille vaihtelee eri puolilla maata. Ymparistdterveydenhuollon yhteistoiminta-
alueiden muodostaminen on parantanut sen laatua ja resursseja selvasti. Hankkeessa etsittiin ratkai-
suja, jotka toisivat mittakaavaetuja viranomaistoimintaan, parantaisivat erityisesti pienimpien viran-
omaisyksikoiden toiminnan laatua seka hillitsisivat kustannusten kasvua. Tassa tutkimuksessa sovelle-
tusta tarkastelutavasta arvioidaan olevan hyoétyja riippumatta siita, millaiseen lopputulokseen edelleen
meneilldan olevassa maakuntauudistuksessa paadytaan. Tarpeen on myds huomioida alueiden erilais-
tuva kehitys seka digitalisaation edistyminen ja arvioida viranomaistoimintojen tarvetta ja niiden jar-
jestémistapaa myds tata vasten eri puolilla Suomea.

Hankkeessa on kehitetty alueellisen erilaistuneisuuden huomioiva seutumalli rakennusvalvonnalle, ym-
paristonsuojelulle ja ympéaristéterveydenhuollolle. Kehitetyssa mallissa 1ahestytdan toiminnan jarjestami-
sen optimaalista tasoa huomioiden sijainti hallinnon tasoilla, yksikdn koko (mittakaavahyodyt) seka teh-
tavakohtaiset yhteistydsuhteet. Aineiston ja teorian pohjalta voidaan todeta, etta rakennusvalvonnan,
ymparistonsuojelun ja terveydensuojelun optimaalisin sijainti on paikallisella tasolla. Nykyisin kuitenkin
yksikét jaavat usein liian pieniksi. Nykyisten rakenteiden pohjalta kehitettdva malli on kunnan kehitta-
mistoiminnan kannalta synergisin.

Tutkimuksen tulosten mukaan voidaan paaasiallisena ratkaisumallina esittda kuntien seudulliseen yh-
teistydhdn pohjautuvaa mallia. Se toteuttaa koko maassa riittdvan suuret ja samalla tarkeimpien yhteis-
tyétahojen kanssa synergiset viranomaisyksikét. Seudulliselle ratkaisumallille voidaan kuitenkin esittaa
vaihtoehtoina muita yhteistydkeinoja, jos niilla saavutettavan riittavat tavoitellut hyédyt. Kaupungeissa
resurssit ovat riittdvia jo nykyisellaan ja siten ne voisivat myods jatkossa vastata itsenaisesti naista tehta-
vistd. Myds maakunnalliseen ratkaisuun on mahdollista nojautua, jos yhteisty6ta on jo tehty maakunnal-
lisessa kehyksessa ja maakunta on kooltaan 1&helld toiminnallista aluetta.

Tama julkaisu on toteutettu osana valtioneuvoston vuoden 2015 selvitys- ja tutkimussuunnitelman
toimeenpanoa (tietokayttoon.fi).

Julkaisun sisallosta vastaavat tiedon tuottajat, eika tekstisisaltd valttamatta edusta valtioneuvoston
nakemysta.
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Kommunerna har varierande resurser att organisera byggnadstillsynen och miljévarden. Ocksa behovet
av dessa verksamheter varierar runt om i landet. Nar samarbetsomradena for miljohalsoskydd bildades
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1 JOHDANTO

Kunnilla on kaytdssaan hyvin vaihtelevat resurssit rakennusvalvonnan ja ymparisténsuojelun
jarjestamiseen. Myos tarve naille toiminnoille vaihtelee eri puolilla maata. Ymparistotervey-
denhuollon yhteistoiminta-alueiden muodostaminen on parantanut sen laatua ja resursseja
ympari maata, mutta keskustelua sen sopivimmasta jarjestamistahosta kdydaan jatkuvasti.

Osalla kunnista lupa- ja valvontaviranomaisten resurssit ovat hyvat ja yhteistydsuhteet vakiin-
tuneita ja toiminnallisia synergisten toimialojen valilla, vaikka niista ei erikseen lailla sdadeta.
Pienissa kunnissa resurssit ovat useassa tapauksessa rakennusvalvonnassa ja ympariston-
suojelussa niukkoja, ja vaikka toiminta olisikin nykytilassa riittdvan laadukasta osaamisen
suhteen, ovat yksikdt hyvin haavoittuvaisia eivatka siten tayta kaikkia hyvan ja asiakaslahtoi-
sen hallinnon tunnusmerkkeja. Suuremmissa kunnissa ja erilaisilla yhteistydalueilla resur-
sointi vaikuttaa riittavalta.

Osittain juuri tasta syysta valtio on erikoislainsaadannolla saatényt pakollisesta yhteistydsta
muun muassa ymparistoterveydenhuollossa, ja pyrkimyksia vastaavaan on ollut myds raken-
nusvalvonnassa. Tallaisen toimialakohtaisen optimoinnin seurauksena on maahan syntynyt
erilaisista yhteistoimintamenettelyistd koostuva kuntapohjainen aluehallinto, joka ei ole esi-
merkiksi suorassa demokraattisessa ohjauksessa ja aiheuttaa sellaisenaan seka toiminnan
koordinaatio-ongelmia etta toisinaan synergisten toimialojen eriytymista toisistaan.

Kuntien tekema vapaaehtoisuuteen perustuva yhteistyo erityisesti ymparistdnsuojelussa on
hyva toimintatapa, mutta tallainen yhteisty® voi heikentda yhteyksia peruskunnan toimintaan
ja aiheuttaa turhaa byrokratiaa, jos aluetoimijoita on useita ja ne operoivat eri aluerajoilla.

Hankkeessa pyritdan I6ytamaan sellaisia yhteistydmalleja rakennusvalvonnan, ymparistésuo-
jelun sekad ymparistéterveydenhuollon organisoimiseksi, jotka nykyiselld kuntajaotuksella toi-
sivat mittakaavaetuja toimintaan, parantaisivat erityisesti pienimpien viranomaisyksikoiden
toiminnan laatua ja hillitsisivat kustannusten kasvua. Malleja arvioidessa keskidssa on yhta
aikaa toimialojen valisen yhteistyon turvaaminen ja synergialahtéinen toiminnan organisointi.

Mittakaavaetujen maksimoiminen seka synergisten etujen tavoittelu on periaatteellisesti osit-
tain ristiriitainen tavoite. Pienilld ja suurilla yksikéilld on omat etunsa ja haittansa. Taman
vuoksi toimialoja on tutkittu myds ensi kertaa tehtavatasolla, jotta voidaan punnita aina tehta-
vakokonaisuus kerrallaan, kumpi on tarkedmpaa kokonaisuuden kannalta, mittakaavahyddyt
vai synergiset edut. Osa mahdollisista uusista ratkaisuista kytkeytyy siten kysymykseen yksi-
kon koosta ja tehtavalle sopivimmasta toteuttajatahosta, ja toinen puoli liittyy tydn organisoin-
tiin suhteessa tarkeimpiin yhteisty6tahoihin.

Yhta kategorisesti oikeaa ratkaisua ei ole hahmotettavissa moninaisessa kuntajoukossa.
Viime kadessa kunnissa tehdaan lopulliset painotukset toimintaympariston ja resurssien mu-
kaan. Oikeusvaltiossa on kuitenkin taattava riittdva tasavertainen kohtelu, joten eraita toimin-
nallisia peruskriteereja toiminnan jarjestamiselle on I0ydettava.

Organisointivaihtoehtoja arvioitaessa ja tarkasteltaessa katsotaan vahvasti tulevaisuuteen.
Tarkeaksi tulkintakehykseksi muodostuu siten tulevaisuuden kunnan rooli ja maakuntahallin-
non asettuminen osaksi suomalaista hallintojarjestelmaa seka tatd mydten muuttuva valtion
aluehallinto. Tarpeen on myés huomioida alueiden erilaistuva kehitys ja digitalisaation edisty-
minen seka arvioida viranomaistoimintojen tarvetta ja niiden jarjestamistapaa tata vasten eri
puolilla Suomea.



2 SELVITYKSEN AINEISTO JA MENETELMAT

2.1 Tutkimuskysymykset

Selvityksen keskeisin tavoite on 16ytaa kasiteltavina oleville toimialoille sellaisia organisointi-
malleja, joilla saavutettaisiin suuremmille yksikdille ominaisia mittakaavahyotyja seka toi-
saalta vahvistettaisiin toimialojen valisia synergioita. Toimialoja aikaisemmin kasitelleet selvi-
tykset ovat olleet paasaantoisesti vain yhta toimialaa kasittelevia, jolloin yhteistydhon liittyvat
nakdkulmat ovat jddneet tarkastelussa usein vdhemmalle huomiolle, vaikka ne on tunnistettu.
Viranomaistoiminnassa, kuten kuntien muissa toiminnoissa yleensakin, tarvitaan yha kasva-
vassa maarin yhteisty6ta ja siksi toimialoja tarkastellaan tédssa selvityksessa kokonaisuutena
korostaen yhteistydhon liittyvia asiakohtia.

Kysymysta optimaalisesta organisoinnista lahestytdan kolmesta eri ndkdkulmasta. Nama na-
kokulmat pyrkivat samalla vastaamaan viranomaistoiminnan keskeisiin haasteisiin, kuten so-
peutumiseen heikkoon julkiseen talouteen ja asiakkaan parempaan huomioimiseen proses-
sissa. Kuntandkdkulma on mukana tarkastelussa, koska toiminnot liittyvat olennaisesti kun-
nan kehittdmistehtavien hoitamiseen (maankaytén suunnittelu ja toteutus). Toimialoja ja nii-
den tehtavia on myds syyta tarkastella siitd ndkdkulmasta, miten ne saavat lisdarvoa kunnalli-
suudesta tai ovat sita siitd saamatta.

+ Taloudellisuus- ja tuottavuusnakokulma
* Asiakasnakokulma
*  Kuntanakokulma

Tarkempia tutkimuskysymyksia ovat:

» Mika on kuntien suhteellisen pienten, tehtaviltdan toisiinsa limittyvien viranomaisyksi-
kdiden aikaisempaa kiintedmpi yhteistydmahdollisuus esim. samassa organisaa-
tiossa?

* Mika on yhteisen viranomaisyksikon kustannustehokkuus ja laatu seka yhteistyon
edellytykset muiden kunnan hallinnonalojen kanssa verrattuna siihen, etta toiminnot
jarjestetdan erilldaan erilaisilla yhteistoiminta-alueilla?

+ Miten kuntien tehtavien kehittdminen vaikuttaa asiakkaisiin ja valtion aluehallinnon vi-
ranomaistentehtavien hoitoon?

* Mika on naissa eri tehtavissa suhde ja yhteys kunnan kehittdmistehtavaan (elinvoi-
man kehittdminen ja yhdyskunnan kehittdminen). Ovatko kohteena olevat tehtavat
tassa suhteessa samanlaisia keskenaan vai onko niiden valilla eroja?

2.2 Selvityksen suhde maakuntauudistukseen

Selvitystydn tutkimussuunnitelma on tehty ennen maakuntauudistuksen alkua. T&lla on ollut
moninaisia vaikutuksia selvitystyon tekemiseen. Osaltaan juuri uudistuksen johdosta aineis-
ton keruu on ollut antoisaa, kyselyyn saatiin runsaasti vastauksia ja haastatteluihin osallistut-
tiin ahkerasti, koska tekeilla oleva uudistus heréatti poikkeuksellisen laajaa kiinnostusta. Toi-
saalta tutkimuksessa on jouduttu jatkuvasti pohtimaan kulloinkin keratyn aineiston relevans-
sia suhteessa alkuperaisiin tutkimuskysymyksiin. Miten maakuntauudistus, jonka valmiste-
lusta on tullut uutisia eri vaiheissa selvityksen laatimista, on heijastunut kerattyjen kysely- ja
haastattelumateriaalien painottumiseen? Alla on lueteltu tarkeimmat tapahtumat, jolloin on



ollut tarve pohtia aina uudestaan, mita asioita selvityksessa on jarkevaa painottaa, jotta alku-
peraisiin tutkimuskysymyksiin saadaan vastaus. Samalla voidaan jo selvityksen aikana esit-
taa eraita valijohtopaatdksia myds maakuntauudistuksen valmistelun tueksi.

* Maakuntauudistus ja aluejako

+  Ministerididen ehdotukset maakuntien tehtavista

» Lauri Tarastin selvitys maakuntien tehtavista

» Hallituksen linjaus 5.4.2016 maakuntien tehtavista
* Maakuntalakiluonnos

Kun yhteistydsuhteita on selvitetty tehtdvatasolla, on tutkimuksessa ilmennyt vaikeaksi hah-
mottaa havaittujen yhteistydsuhteiden suuntaa, kun niiden kohteena mahdollisesti olevat
maakunnat ja valtion tuleva virastorakenne ovat uudistuksessa vasta muotoutumassa samoin
kuin uuden kunnan tehtavat ja rooli.

Selvityksen paapaino on ollut erilaisten yhteistydsuhteiden tarkastelussa toimialojen kesken
tehtavittain ja suhteessa muihin toimialoihin, huomioiden mahdollisimman hyvat edellytykset
toimivalle asiakaskaspinnalle. Tarkastelutavasta arvioidaan olevan hyotyja riippumatta sita,
millaiseen lopputulokseen edelleen meneillddn olevassa maa-kuntauudistuksessa paady-
taan.

2.3 Menetelmat ja aineisto

Hankkeen tutkimusosa perustuu kahteen hankkeen aikana kerattyyn aineistoon. Syksylla
2015 tehtiin sdhkoinen kysely viranhaltijoille. Taman kyselyn tulokset on julkaistu erillisessa
valiraportissa alkuvuodesta 2016. Valiraportissa toimialat on purettu tehtavatasolle ja kysytty
yhteistyon tarkeytta kyseisen tehtavan hoidossa muiden toimialojen kanssa. Tehtavatason
tarkastelu on tutkimuksen empiirinen ydin ja mahdollistaa toimialojen tarkemman analyysin
toiminnasta kasin.

Kyselyn perusteella tunnistetut toimialojen tarkeéat yhteistydtahot on haastateltu kahdessa
harjoitusryhmahaastattelussa (n = 7) ja viidessa varsinaisessa ryhmahaastattelussa (n = 30)
ja yksildhaastatteluina kevaalla 2016 (n = 10). Nama haastattelut muodostavat hankkeen toi-
sen paaaineiston. Loppuraportissa aineiston kasittelyn paapaino on haastatteluaineistossa,
mutta taustalla on valiraportissa raportoitu maarallinen analyysi toimialojen tehtavakohtaisista
yhteistyotarpeista.

Ryhmahaastattelut on litteroitu. Yksilohaastatteluista on laadittu muistiot. Haastateltavien
kanssa on sovittu, ettd heidan nakemyksiaan ei voida tunnistaa lopullisesta raportista.

Muuna aineistona on kaytetty aikaisempia selvityksia toimialojen kehittamisesta. Myés ympa-
ristéterveydenhuollon ja pelastustoimen alueellistamiskokemukset antavat tarkean luotaus-
pinnan organisointivaihtoehdoille. Tutkijalla on my6s ollut mahdollisuus osallistua havainnoit-
sijana viranomaistoiminnan kehittdmisesta kaytaviin tilaisuuksiin.

Tampereen yliopisto on kayttéanyt osin samaa aineistoa kahden tieteellisen artikkelin laatimi-
sessa. Tampereen yliopisto laatii osana selvitysta kaksi tieteellista artikkelia liittyen toiminto-
jen organisointiin eri hallinnon tasoille perustuen fiskaalisen federalismin periaatteelle. (Patrik
Nordin & Jarno Parviainen: Viranomaistehtavien synergioista Iahteva hallinnon organisoimi-
nen - Kokonaisetu ja asiakaslahtoiset palvelut kolmella eri hallinnonalalla)
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Toisessa artikkelissa lahestytaan kysymysta organisoinnin optimaalisesta kokoluokasta ot-
taen huomioon kuntien valiset ulkoisvaikutukset. (Hannu Laurila & Tuomas Laine: Viran-
omaistehtavien optimaalinen organisointi ja paikallinen elinvoima)

Artikkelien keskeinen sisalto ja valiraportin tulokset on raportoitu myos tédssa selvityksessa.
Tassa loppuraportissa teoriaosuudet kdydaan tiivistetysti lapi ja painopiste on keratyn haas-
tatteluaineiston analyysissa.

Tama raportti, helmikuussa 2016 julkaistu valiraportti ja Tampereen yliopiston kaksi artikkelia
muodostavat julkaistavan kokonaisuuden. Loppuraportti on pyritty laatimaan mahdollisimman
kaytannonlaheiseksi, jotta se pystyisi tarjoamaan tietopohjaa monella tapaa murroksessa ole-
valle hallinnolle kunnissa, valtiolla ja uusissa maakunnissa. Tieteellisissa artikkeleissa on sy-

vennytty tarkemmin teoreettiseen lahestymistapaan.

Kyselyn ja haastatteluiden tulosten pohjalta laadittiin johtopaattsten lisaksi myos tiekartta/vi-
sio toimialojen keskeisten ongelmakohtien kehittdmiseksi ja yhteistydsuhteiden turvaamiseksi
toimialojen valilld sekd hallinnon tasojen kesken. Tiekarttaa kasiteltiin aluetilaisuuksissa,
joissa tydskentelymuotona olivat tydpajat. Myds ohjausryhma kaytti ynden kokouksen tyépa-
jatyoskentelyyn. Naissa tilaisuuksissa saadut kommentit kirjattiin yl0s, ja tiekarttaa kehitettiin
saadun palautteen perusteella.

Selvityksen laatimisessa on my0s voitu kayttaa vuodenvaihteessa 2014-2015 rakennusval-
vonnan osalta tehtyja selvityksia. Tuolloin tarkastelussa oli alueellisen rakennusvalvontayksi-
kon vaikutukset. Selvitysaineistosta on tehty kaksi raporttia, toinen ymparistoministerion toi-
mesta ja toinen Kuntaliiton toimesta. Nyt tutkittavana olevissa organisointivaihtoehdoissa on
osin sama asetelma kuin rakennusvalvontaselvityksissa, paapaino on kuitenkin selvemmin
yhteistydsuhteissa. Teoriaosiossa, johtuen selvitysten osittaisesta paallekkaisyydesta, on
kaytetty samoja teoreettisia ndkdkulmia, koska ne pysyvat edelleen keskeisina. Kokonaisuu-
tena teoreettinen tarkastelu on syventynyt talousteoreettisella analyysilla.

Rakennusvalvonnasta ja ymparistoterveydenhuollosta on tehty viime vuosina useita erilaisia
arviointeja ja selvityksia. Tama nakyy myos tassa selvityksessa erdanlaisena harmonian va-
jauksena toimialojen kasittelyssa. Erdissa asiakohdissa voidaan syventya tarkemmin aikai-
sempaan tutkimustietoon perustuen rakennusvalvonnan ja ymparistéterveydenhuollon orga-
nisointikysymyksiin.
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3 VALTIO, ALUEHALLINTO JA PAIKALLISHALLINTO
VIRANOMAISTEHTAVIEN HOITAJINA

Suomalaisessa julkishallinnossa on ollut meneilldan jo useamman vuoden ajan organisaatioi-
den uudistusprosesseja, joiden tavoitteena on ollut 16ytaa viranomaistehtavien hoidossa sy-
nergia- ja mittakaavaetuja. Tastd merkittdvimpana esimerkkind on muun muassa valtion alue-
hallinnon uudistus, jonka seurauksena syntyivat nykyiset elinkeino-, liikenne- ja ymparist6-
keskukset seka ja aluehallintovirastot. (Esim. Karppi et al. 2013.)

Julkishallinnon paineet uudistua johtuvat siita, ettd nykyisilla rakenteilla ja toiminta-malleilla
julkisella sektorilla ei ole juuri mahdollista selviytya sille asetetuista tehtavista. Tehtavien
maara on myos kasvanut entisestaan. Kiristyvan taloudellisen tilanteen johdosta kustannus-
tehokkuus on noussut uudistusten keskiton, ja sitd on usein toteutettu paasaantodisesti kas-
vattamalla yksikkokokoja, vaikka taman suorasta vaikutuksesta toiminnan tehokkuuteen on
heikosti empiiristd nayttéa (Luoma & Moisio, 2005). Nain on myds nykyisen maakuntauudis-
tuksen kohdalla, vaikka myds muita Iahtékohtia, kuten moninaisten aluetoimijoiden tuominen
suoran poliittisen johdon alle (demokratian edistdminen), palvelujen laadun kehittdminen ja
kansalaisten yhdenvertaisuuden toteuttaminen liittyvat kokonaisuuteen.

Hallinnonuudistusten painotus on vaihdellut poliittisista valtasuhteista riippuen, mutta naiden
uudistusten keskeisena ohjaavana tekijana on ollut julkisen sektorin heikentynyt kyky selvita
sille kuuluvista tehtavista. Uudistusajattelua on myds toisinaan ohjannut implisiittinen ajatus

suurempien yksikoiden lahes automaattisesti tuottamista mittakaavaeduista (Hirvonen 2002,
54). Suurempien ja yhteisten yksikdiden edut on myos toisinaan yliarvioitu, koska havaitse-

matta on jaanyt piilokustannuksia, kuten yhteistydn jarjestamiseen kulutettava aika.

Viranomaistehtavien jarjestaminen kuuluu Suomessa lahtokohtaisesti kolmelle eri tasolle: val-
takunnalliselle, alueelliselle ja paikalliselle. Suomeen on kehittynyt erindisten tapahtumakul-
kujen seurauksena alueellinen paikallishallinto. Se perustuu osin kuntien vapaaehtoiseen yh-
teistydhon ja erillislainsdadanndlla luotuihin alueyksikdihin eika toteuta ns. klassisen kansan-
valtaisen aluehallinnon piirteitd. T@man vuoksi siihen on kohdistunut myos kritiikkia liittyen
juuri hallinnon epéaselvyyteen ja laheisyys- ja demokratiaperiaatteen heikentymiseen (Ryyna-
nen, 2004).

Julkishallinnon strategisen suunnittelun suurimpana haasteena ovat esimerkiksi (Puustinen et
al. 2016) pitaneet juuri eri sektoreiden ja hallinnon tasojen valistad koordinointia siten, etta silla
olisi myds kansanvaltaan perustuva oikeutus.

Kaikille hallinnon tasoille on laissa maaritelty omat tehtdvansa. Viranomaistoimintojen uudel-
leenorganisoinnin lahtdékohtainen kysymys on, onko tehtavat maaritelty eri tasoille optimaali-
sella tavalla ja estddko tai haittaako tdma maarittely tehokasta ja tarkoituksenmukaista viran-
omaisyhteisty6ta tasojen valilla ja sisalla seka onko tuotannossa tunnistettavissa mittakaava-
etuja ja hyddynnetaanko niita riittavasti. (Luoma & Moisio 2005.)

On siis mietittava, voitaisiinko uusilla tehtavienjaoilla tai tehtavien siirroilla hallinnon tasojen
valilld parantaa kustannustehokkuutta seka skaalaetujen hyddyntamisen, paallekkaisen toi-
minnan karsimisen ja syvemman viranomaisyhteistydn kautta.
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3.1 Fiskaalinen federalismi, byrokratia ja professiotutkimus
viranomaistoimintaa jasentavina taustateorioina

Viranomaistehtavien organisointia voidaan lahestya useasta teoreettisesta lahtékohdasta.
Tassa selvityksessa kaytetdan kolmea taustateoreettista ajattelumallia aineiston analysoinnin
tukena seka toisaalta ilmentdmaan hallinnon organisoinnin l1ahtdkohtia. Fiskaalinen federa-
lismi pureutuu kysymykseen oikeasta hallinnon tasosta. Byrokratiateoria on valittu selvityk-
seen mukaan, koska toimialat tekevat laillisuusvalvontaa, jolle byrokratian eraat piirteet ovat
perinteisessa katsannossa edullisia. Professiotutkimus on mukana taustoituksessa, koska
ammattiryhmilld on myds aina omia intresseja ja niiden ymmartdminen on valttamattomyys,
jotta uudenlainen toimialojen organisointi olisi kaytdnndssa mahdollista.

Monet selvityksen tavoitteista liittyvat tehokkuuden ja tuottavuuden luomiseen toimialoille. Ta-
lousteoreettisia olettamuksia ei kasitella erikseen teoriaosassa vaan ne tulevat esille aineis-
ton kasittelyn yhteydessa ja erityisesti luvussa 8.9.

3.1.1 Fiskaalinen federalismi.

Fiskaalisella federalismilla tarkoitetaan jarjestelmaa, jossa valtio jakaantuu useampaan kuin

yhteen julkisissa tehtavissa paatds- ja toimivaltaa kayttaviin hallinnon tasoihin, joita ovat kes-
kusvaltio-, osavaltio-/maakunta- sekd kuntataso (esim. Anttiroiko et al. 2007, Laakso & Loik-
kanen 2004).

Fiskaalisen federalismin paakysymyksia ovat tehtavienjako keskushallinnon ja paikallishallin-
non valilla, paikallishallinnon yksikéiden koon optimointi sekd koko jarjestelmaa koskevat ra-
hoitusratkaisut. Julkiset palvelut tulisi jarjestaa ja rahoittaa siella, missa niitd kaytetaan, jolloin
palvelutuotanto myo6s vastaa parhaiten kansalaisten preferensseja, jolloin talouden resurssit
my0s ohjautuvat tehokkaasti (Oates 1972; Musgrave 1976; Sow & Razafimahefa 2015).

Tama vastaa EU:ssa omaksuttua subsidiariteettiperiaatetta. Nakemykselle on perusteluja
my06s demokraattisen paatdksenteon kannalta. Putnamin (1993) mukaan hajautetut jarjestel-
mat ovat tehokkaampia kuin keskitetyt jarjestelmat, koska ne ovat avoimempia ja niiden tili-
velvollisuus kansalaisille on selvempi. Allokaatiotehtéavan tarkoituksena on jarjestaa resurs-
sien tuotanto ja kulutus yhteiskunnassa mahdollisimman tehokkaasti miettimalla, missa julki-
set palvelut tulisi tuottaa parhaan tuotoksen saavuttamiseksi. Yleisesti parhaana ratkaisuna
pidetdan palveluiden jarjestamista ja rahoitusta sielld, missa niita kaytetaan. Eri hyddykeryh-
milla on erilaiset optimitasonsa ja hallinnon tehokkuus paranee mita ldahempana optimia toi-
minta on organisoitu (Luoma & Moisio 2005, 4).

Jarjestettdessa palvelut 1ahelld kayttajaa, on mahdollista toimia palveluiden kayttajien prefe-
renssien mukaan. Taten paikallistasolle on luontevaa jarjestaa palveluita, joista hyddyn saa-
vat paikallistason asukkaat eli kuntalaiset. Valtion tasolla yhdenmukaistetut politiikat ja tulkin-
nat eivat yleensa pysty ottamaan huomioon riittavasti paikallisia erityispiirteita, mika kasvat-
taa riskia niiden epdonnistumiseen. (Anttiroiko & Haveri 2009, 194.)

Fiskaaliseen federalismiin on siis sisdanrakennettuna alueellisen erilaisuuden hyvaksyminen,
ja se pyrkii taman tosiasian vallitessa kohdentamaan paikallistasolla mielekkaasti rajalliset re-
surssit. Jos alueet olisivat olosuhteiltaan samanlaisia, ja niilld ilmenisi padsaantoisesti vain
samansuuntaisia tarpeita, niita voitaisiin ohjata tehokkaasti valtiojohtoisesti ilman paikallistun-
temusta.
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Keskitetyn palvelutuotannon etuna voidaan pitda alueidenvalistd yhdenmukaisuutta. Yhden-
mukaisten palvelujen jarjestaminen valtion tasolla on hallinnollisesti ja perustuslaillisesti hel-
pompi ratkaisu kuin hajautettu tuotanto.

Suomalaisessa kontekstissa fiskaalinen federalismi ilmenee paaosin valtion ja kunnan vali-
sena suhteena ja sen keskidssa on valtionosuusjarjestelma, jonka tarkoituksena on siirtda
varoja valtiolta kuntatasolle, jotta viranomaispalveluiden saatavuus ja saavutettavuus voidaan
taata mahdollisimman tasaisesti ympari maata riippumatta kuntien erilaisista resursseista
niille maariteltyjen lukuisten tehtavien jarjestamiseen (Oulasvirta 1996).

Palveluiden tasapuolisuus on myds julkisten palveluiden kohdalla erittain merkittava arviointi-
kriteeri. Juuri tasapuolisuuden/yhdenvertaisuuden tavoitteet nahdaan paaasiallisena peruste-
luna valtion uudelleenjakopolitiikalle. Tasapuolisuus/yhdenvertaisuus voidaan kuitenkin maa-
ritellda hyvin monella eri tavalla, ja lopulta kyse on myds arvovalinnasta. (Saarimaa et al.
2016.)

Taman selvityksen osalta yhdenvertaisuuden perustasoksi voidaan maaritella lain toteutumi-
nen viranomaistehtavissa, ja yhdenmukaisuuden on nahty lisdantyvan kokoamalla toimintoja
suurempiin ja maantiellisesti laajempiin yksikdihin.

3.1.2 Byrokratia

Byrokratiateoria liittyy tasapuolisuuteen ja kansalaisten yhdenvertaiseen kohteluun. Vankan
byrokraattisen organisaation voi ndhda olevan tehokkaimmillaan nimenomaan viranomaisteh-
tavissa. Byrokratia on ollut perinteisesti vahvasti 1asna niilla toimialoilla, jotka perustuvat tiuk-
kaan oikeudelliseen saantelyyn (Vartola, 2019).

Vaikka byrokratiaan on kohdistunut paljon kritiikkia, se on keskeinen osa jarjestaytynytta la-
kiin perustuvaa demokraattista yhteiskuntaa, ja sen ehdottomia etuja ovat muun muassa hal-
linnon hahmotettavuus ja toimivaltasuhteiden selkeys. Anttiroiko (2010, 22) on kuvaillut byro-
kratian ulottuvuuden tarvetta hallinnossa, koska se liittyy oikeudenmukaisuuteen, oikeustur-
vaan, demokratiaan ja menettelytapojen rationaalisuuteen seka jatkuvuuteen. Kaikki hyveita,
joiden olisi toteuduttava myos selvityksen toimialoilla.

Hallitseva kuntajohtamisen malli on ollut vuosikausia byrokraattis-legalistinen malli, jossa vir-
kamiehen asema on ollut vahva. Vaikka ajattelumalli ja tapa toimia ovat muuttuneet, nakyvat
perinteet syvalla toimintarakenteissa ja kulttuurissa, ja osassa tehtavia tasta on etua ja
osassa haittaa. (Anttiroiko et al. 2007, 74.)

Selvityksen toimialojen viranhaltijat hoitavat lupa- ja valvonta-asioiden lisdksi myos kehitta-
mistehtavia ja toimivat asiakaspalvelutehtavissa. Byrokratian ongelmana on pidetty nimen-
omaan sen jaykkyytta palvelukeskeisissa organisaatioissa ja tehtavissa, eli muun muassa jul-
kisen hallinnon tuottamissa hyvinvointipalveluissa (Vartola 2009).

Haveri ja Anttiroiko (2009, 195) ovat jaotelleet kunnan tehtavia niiden luonteen mukaan. Kun-
nalla on lahtékohtaisesti monta tehtavaa ja erilaisia intresseja edustettavanaan. Kunta toimii
viranomaisena, kehittdjana, palvelujen jarjestajana ja kansanvaltaisuuden edistajana. Eri teh-
tavissa korostuvat erilaiset roolit. Viranomaisroolissa korostuu legalistisuus, kehittajan roo-
lissa ketteryys ja innovatiivisuus, palveluissa tekninen tehokkuus ja asiakasorientaatio. Kaikki
nama nakdkulmat ovat Iasna taman selvityksen kysymyksenasettelussa, mutta myos toi-
mialojen viranhaltijoiden monipuolistuvassa tyonkuvassa
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Viranomaistehtavaan ja sita toteuttavaan organisaatioon kohdistuu siten ristiriitaisia vaati-
muksia. Toisaalta byrokratia on tehokas ja oikeusvarma malli laillisuusharkinnassa ja valvon-
nassa, mutta siihen sisaltyy samalla implisiittisesti ominaisuuksia, kuten heikko palvelukyky ja
tietty muuntautumiskyvykkyys, jotka eivat ole eduksi palvelutehtavassa.

Byrokratian purkamisen keinona on pidetty riittdvaa delegointiastetta ja toiminnan hajautta-
mista lAhemmas asiakasta. Asiakaspinnassa olevan virkamiehen paatantavaltaa on haluttu
kasvattaa. Tavoitteena ovat olleet myos itseohjautuvat ja taloudellisesti itsenaiset organisaa-
tiot eli desentralisaatio. (Vartola 2009.)

Rakennusvalvonnassa ja ymparistonsuojelussa tallaisesta hajauttamisesta ei olisi juuri hy6-
tya, jos toisaalta toimialoja ohjaisi yhta aikaa hyvin tiukka lainsaadanté ilman paikallista har-
kintaa. Vaikka maankaytto- ja rakennuslakia on kritisoitu sen valjyydesta, paikallista harkintaa
korostava lainsdadanto on byrokratian purkamisen edellytys. Ymparistoterveydenhuollossa,
jossa ohjaus on valtion taholta tiukempaa, ilmenee enemman klassisia byrokratian piirteita.
Ongelmaksi on osin muodostunut ymparistéterveydenhuollossa byrokraattisen ohjauksen to-
teuttaminen vieldpd usean ministerién ohjauksessa desentralisoidussa kuntajarjestelmassa.

Myds virkamiesten perinteistd asemaa on haluttu muuttaa siten, ettad he tydskentelevat koko
organisaatioon eika vain tiettyyn tehtavaan sidottuna, jolloin heidan osaamistaan voidaan
kayttaa laajasti organisaation muuttuvien tarpeiden mukaisesti (Vartola 2009). Selvityksen
toimialojen uudelleen organisointiin liittyvistd haasteista osa kummunnee muuttuvasta virka-
miehen tydnkuvasta ja byrokratian perinteen kohtaamista uusista haasteista asiakaspinnassa
viranomaistehtavien hoidossa.

3.1.3 Professiotutkimus ja kunta poliittisen- ja virkamiesjohdon yhteisena
johtamisjarjestelmana

Ymmartamalld ammattikuntien omia 1ahtokohtia voidaan kriittisesti tarkastella eraita selvityk-
sessa esiin nousevia argumentteja toimialojen jarjestamisesta tulevaisuudessa. Tama on tar-
keda jo siitdkin syysta, ettd suurin osa aineistosta on ammattikuntapohjaista. Toisena nako6-
kulmana voi pitaa sita, ettd ilman ammattikuntien tarkoitusperien avaamista tuskin voidaan
saavuttaa ratkaisuja, jotka olisi myds kaytdnnéssa mahdollista toteuttaa. Uudet organisaatio-
vaihtoehdot eivat voi olla irrallisia ammattikuntien omista pyrkimyksista.

Perinteisen uusweberildisen perusteoreeman mukaisesti ammattikuntien perusolettamus on
suojella sen ydintehtavia, vahvistaa ammattikunnan asemaa ja luoda tata tukevia rakenteita,
niin sanotusti monopolisoida tehtavakentta. Nakemys on pessimistinen eika toteuta funktio-
naalista yleisen edun periaatetta. Nakemys on ehkapa turhankin jyrkka, ja uudemmassa pro-
fessiotutkimuksen perinteessa on korostettu, ettd professiot ovat keskeisia toimijoita hallinnon
kehittdmisessa. (Puustinen 2006.)

Selvityksen toimialat eivat ole keskenaan samassa pisteessa professiokehityksessa. Niilla
kaikilla on vahva perusta lainsdadanndssa, mutta eroavaisuuksia I0ytyy roolista kunnassa
seka professioiden omasta jarjestaytymisasteesta. Rakennusvalvonnalla on ehkapa vahvin
ammatillinen asema naiden toimialojen joukossa. Ammattikunnalla on vahvat perinteet ja se
nauttii laajaa arvostusta. Ammattikunnalla on myoés suhteellisen vahva oma edunvalvontajar-
jestd, joka on ajanut muun muassa nykyista suurempia rakennusvalvontayksikéita (RTY:n
strategia 2014-2019). Ymparistdnsuojelun oma ammatillinen jarjestaytyminen on tahan ver-
rattuna pienimuotoista. Ymparistéterveydenhuollossa ammatillisen edun ajaminen hajautuu
useaan taustaorganisaatioon, joista osa on hyvin vahvoja.
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Ymparistéterveydenhuollon alueellistaminen vahvisti selvasti sen alaisten ammattikuntien
asemaa. Ymparistoterveydenhuolto ei kuitenkaan identifioidu yhteen ammattikuntaan vaan
jakautuu useampaan. Naita yhdistava tekija on kuitenkin niité kaikkia vahvistanut ymparisto-
terveydenhuollon uudistus. Tasta syysta, kuten selvityksessa tullaan huomaamaan, tehtavan-
jako, jossa nykyinen ymparistéterveydenhuollon kokonaisuus hajoaisi, aiheuttaa voimakkaita
seka ristiriitaisia ndkemyksia, vaikka selvasti tunnistetaan eri tehtavien varsin poikkeava yh-
teys kunnan muihin toimintoihin. limeisena huolena on toimialan heikentyminen, jos nykyinen
rakenne puretaan.

Professiotutkimuksen nakdkulmasta ammattikuntien vahvin keino oman aseman yllapitami-
seen ja vahvistamiseen on lainsdadantd joko liittyen sen hoitamiin tehtaviin tai tehtavia hoita-
viin organisaatioihin (Puustinen 2006, 79). Rakennusvalvonnan ja ymparistéterveydenhuollon
kohdalla ndin on menetelty tai suuntaus on ollut vahvistaa am-mattikuntaan perustuvaa toimi-
jarakennetta.

Ymparistonsuojelu on toimialana melko nuori ja ammattikunta hajanainen. Ymparistonsuoje-
lun rooli kunnassa voi olla edelleen hyvin henkilériippuvaista. (Harle 2008, 14—15.) Toisaalta
luonnonvarojen ehtyminen, ilmastonmuutos ja vihreiden arvojen painoarvon kasvaminen on
voimistanut ymparistdnsuojelun asemaa ja monessa kehittamistehtavassa tuonut sita lahem-
maksi kunnan ydinjohtoa seka strategista paatoksentekoa. Myds laillisuusvalvontatehtavien
lisdantyminen on lisdnnyt sen painoarvoa ja arvostusta. Ymparisténsuojelun voi ndhda ole-
van edelleen kehittyva toimiala kunnassa.

Ymparistdnsuojelu nakee itsensa laajasti kunnan kehittdmiseen osallistuvana tahona koros-
taen ymparistonakokulmia (Anttonen 2007). Ymparistonsuojelun kohdalla ei ole ollut tunnis-
tettavissa kovinkaan vahvaa pyrkimysta luoda lailla sdadettyja alueyksikditd ammattikunnan
aloitteesta. Tdma selittyy ainakin osittain juuri nykytilalla, jossa yhteys kunnan kehittamiseen
on vahva ja ymparistolliset tavoitteet toteutuvat tata kautta.

Ammattikuntien pyrkimykset organisaatiouudistuksissa liittyvat siten aina itse niiden ydinteh-
tavien hoitoon, historiallisiin ammattikunnan kehityskulkuihin ja siihen, miten ne ovat nykyti-
lassa asemoituneet suhteessa niita koskeviin ilmidihin sekd vaatimuksiin, ja miten ne kokevat
nykyisilla resursseillaan pystyvansa vastaamaan niihin.

Kuntajohtamisen duaalimallissa on tapana erottaa poliittinen johtaminen ja ammatti-johtami-
nen. Ideaalimallissa poliittinen johto tekee suuret linjaukset ja ammatillinen johto hoitaa ope-
rationaalisen toiminnan. Kaytannossa asia ei ole nain yksinkertainen vaan ammattijohtami-

nen ja poliittinen johtaminen limittyvat toisiinsa monin tavoin. (Haveri & Anttiroiko 2009,197.)

Koska professioilla on vahvat pyrkimykset ja tietty tiedollinen monopoli omaan tehtévanalaan,
on osin vaistamatonta, etta professiot ja politikka térmaavat juuri organisaatiomuutoksissa ja
tehtavien uudelleen maarittelyissa. Sama koskee aiemmassa luvussa esitettya byrokratian
purkamista irrottamalla virkamies tietysta tehtévésta koko organisaation kayttdon.

Byrokratia on myés ammattikunnan ydintehtavaa suojaava rakennelma. Profession ja byro-
kratian suhde on symbioottinen: muutokset vaikuttavat aina molempiin. (Puustinen 2006,
163.) Byrokratiaa ei voida purkaa tai muuttaa tehtavanjakoja vaikuttamatta ammattikunnan
tilaan, joten se on huomioitava.

Ammattikunnat ja byrokratia pyrkivat molemmat lahtékohtaisesti staattisuuteen, mika koros-
tuu muutostilanteissa, jolloin joudutaan arvioimaan myds ammattikunnan ydintehtavat ja niita
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toteuttavat rakenteet uudestaan (Puustinen 2006, 305, Abbot 1988 mukaillen). Kokonaisval-
tainen muutos, jossa viranomaisrakenteita ja tehtavia maaritelldan uudestaan, aiheuttaa hel-
posti lahtdkohtaisesti defensiivisia varauksia ammattikunnissa.

Parhaimmillaan kuitenkin virkamiesjohdon ja poliittisen johdon limittyminen sujuvoittaa paa-
toksentekoa, kun esimerkiksi informaatio levida tehokkaasti ja erilaiset ndkdkannat kohtaavat.
Tallainen rakentava limittyminen tehostaa prosesseja ja yllapitaa kansanvaltaisuutta.

Epamaarainen tulos saadaan aikaan, kun johtosuhteet menevat sekaisin aiheuttaen yleista
epavarmuutta ja esimerkiksi poliittinen johto puuttuu asioihin, joissa ammatillisen johdon liik-
kumavara on pieni lainsdadannoésta johtuen. Selvityksen toimialoilla naita tehtavia on paljon.
Taman vuoksi ammattikunnan nakdkulmasta poliittinen vaikutusvalta halutaan pitaa riittdvan
etaalld ydintehtavista, esimerkiksi tata turvaavilla organisaatioratkaisuilla.

Toisaalta kunnan viranomaisten ammattijohto voi Idhes monopolistisen asemansa turvin esi-
telld asioita niin pitkalle valmisteltuna poliittiselle toimielimelle, ettd kytannossa poliittinen
johto ei juuri osallistu paatdksentekoon. Vahvoissa itsenaisissa toimintayksikoissa edella mai-
nitun tapahtumakulun todennakoisyys kasvaa, mika ei ole kuitenkaan vain haitaksi, silté osin
kuin kyse on laillisuusvalvonnasta.

Selvityksen aineistosta nousevat melko erilaisetkin suhtautumistavat poliittisen johdon merki-
tyksesta kunnan viranomaistehtavien hoidossa kumpuavat luultavasti erilaisista kokemuksista
naiden kahden johtamisjarjestelman toimimisesta yhdessa. Kaynnissa olevassa huomattavan
suuressa vallan uusjaossa kuntien ja maakuntien valilla myds ammattikunnat kayvat omaa
kamppailuaan olemassaolostaan ja sen oikeutuksesta.

3.2 Toimialojen sijainti hallinnossa fiskaalisen federalismin
nakokulmasta

Kunnan ymparistdnsuojelussa, rakennusvalvonnassa sekad ymparistoterveydenhuollossa on
tunnistettavissa seka julkishyddykkeen etta yksityishyddykkeen piirteita. Viranomaistoiminnot
on suunnattu kaikille kuntalaisille, ja niilld pyritdan vahentdmaan toiminnan haitallisia ympa-
risté-, terveys- ja turvallisuusvaikutuksia. Toisaalta palvelut voivat ruuhkautua, ja niista peri-
tdan maksuja.

Koska yhdyskuntasuunnittelu on tunnistettu perinteisesti julkishyddykkeeksi ja toimialoilla on
vahva kytkds siihen, voidaan erityisesti rakennusvalvonta ja ymparistdonsuojelu sekd osa ym-
paristéterveydenhuollon kokonaisuudesta luokitella julkishyddykkeiksi. Talldin niiden hoitami-
selle optimaalisin ja tehokkain jarjestdmistaso on perus-teoreeman mukaisesti paikallistaso.

Valtiontalouden tarkastusviraston selvityksessa on korostettu, etta vaikka rakennusvalvonta
on paikallinen julkishyddyke, tdma ei ole sellaisenaan ole viela perustelu sille, etta se pitaisi
jarjestaa kuntakohtaisesti. Koska toimialalta edellytetddn samanlaisia vaatimuksia kaikkialla
ja siind on skaalautuvia piirteita, se voidaan perustellusti jarjestdd myods muuten kuin kunta-
kohtaisesti. (Saarimaa et al. 2016.) Nakodkulma korostuu, kun l&ahtékohtana on, etta toiminta
on jarjestetty hyvin pienten yksikdiden toimesta talla hetkella.

Myds kunnallinen ymparistdnsuojelu on paasaantdisesti paikallinen julkishyédyke. Melu,

huono ilmanlaatu ja esimerkiksi vesiston tai pohjaveden pilaantuminen ovat paikallisesti reali-
soituvia haittoja. Selvasti laajempia yli kuntarajojen menevia ulkoisvaikutuksia omaavat koh-
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teet, kuten kaivokset ja suuret teollisuuslaitokset, ovat valtion hoidettavana lupien myéntami-
sen ja valvonnan suhteen. Tama on fiskaalisen federalismin nakdkulmasta perusteltu tyon-
jako. Toisaalta esimerkiksi kunnissa tehtavalla ilmastotydlla on selvasti laajoja ulkoisvaikutuk-
sia, joten siina valtion ohjauksella ja taloudellisella tuella on merkitystd, vaikka se toteutetaan
tehokkaimmin paikallisesti.

Fiskaalisen federalismin nakdkulmasta rakennusvalvonta, ymparistdnsuojelu ja ymparistoter-
veydenhuolto ovat sijoittuneet hallintoon paaosin melko optimaalisesti, vaikka kaikkiin toi-
mialoihin liittyy tehtavia, joilla on myds seka suoria ettd valillisia kuntarajat ylittavia ulkoisvai-
kutuksia. Toinen kysymys kokonaisuuden kannalta on, tarjoavatko nykyiset viranomaisyksikét
riittdvat edellytykset tehtavien hoitamiseen kuntakohtaisesti.

Ulkoisvaikutuksiltaan melko rajalliset rakennusvalvonta ja ymparistdnsuojelu ovat kunnassa.
Ymparistoterveydenhuolto, jossa erityisesti elintarvikevalvonta on ulkoisvaikutuksiltaan laaja,
on siirretty kuntaa laajemmalle aluepohjalle. Elintarvikevalvonta on my6s vahvasti ylikansalli-
sesti ohjattua, ja paikalliset painotukset jaavat vahaisiksi.

Elintarvikevalvonnan voisi siten ndhda jopa valtion tehtdvana. Tama on ollut suunta muissa
pohjoismaissa, ja Suomessa on my0s koettu, etta sen voisi toteuttaa nykyista suuremmalla
aluepohjalla (Nevas & Lepistd 2015). Maakunnan voi ndhda olevan elintarvikeasioille nykyisia
yhteistoiminta-alueita sopivampi paikka. Ymparistoterveydenhuollon muiden tehtavien osalta
tilanne on hankalampi muun muassa terveydensuojelulain mukaisissa tehtavissa, koska ul-
koisvaikutukset ovat suuria ja kuntarajat ylittavia, mutta kytkennat kuntaan myos merkittavia.

Monessa mielessa ymparistoterveydenhuollon yhteistoiminta-alueet saavuttavat alueina fis-
kaalisen federalismin nakdkulmasta tehtavien hoidon kannalta Iahes optimaalisen tason.
Niissa toteutuu paikallisuus yhdessa skaalaetujen kanssa, joita nykyinen kunta-rakenne ei
mahdollista kaikenkokoisissa kunnissa.

Jos ymparistéterveydenhuoltoa tarkastellaan kokonaisuutena, se voidaan sijoittaa perustel-
lusti usealle eri hallinnon tasolle, koska se muodostuu keskenaan erilaisista tehtavista. Naista
osa on selvia julkishyodykkeitd ja osa tayttaa yksityishyddykkeen kriteerit (Nurminen et al.
2014). Osa tehtavista on selvasti vahvemmin kytkeytynyt kunnan toimintaan kuin toiset (Ne-
vas & Lepistd 2015).

Talloin riippuu valitusta tehtavasta, mille aluetasolle ymparistéterveydenhuolto sijoittuisi opti-
maalisesti. Ymparistoterveydenhuollon osalta onkin jo tasta syysta perusteltua I&hestya opti-
maalista jarjestdmistasoa myods tehtdvakokonaisuustasolla: terveydensuojelu, elintarvikeval-
vonta ja eldinlakintahuolto.

3.3 Alueellisen paikallishallinnon haasteet ja tarkoituksen-
mukaisuus

Suomeen muotoutuneen alueellisen paikallishallinnon ongelmana voidaan pitaa tiettya hallin-
non epaselvyytta ja demokratiaperiaatteen heikentymista. Toimintojen siityminen kunnan ul-
kopuolelle tarkoittaa myds osin luopumista I&heisyysperiaatteesta (Ryynanen 2004). Luonnol-
lisesti alueelliset yksikot ovat nykyistd rakennetta erikoistuneempia ja vahemman haavoittu-
vaisia. Monilla eri aluerajoilla toimivat kunnalliset sektoriviranomaiset hahmottuvat kuitenkin
vaikeasti myos asiakkaan nakdkulmasta, ja kokonaisvastuu heikkenee, kun toimijat ovat vas-
tuussa vain omasta erikoisalastaan
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Toimintojen hajautuminen useisiin alueellisiin usein sektorikohtaisiin yksikdihin ja siten palve-
luiden seka paatoksenteon etddntyminen peruskunnasta vahentaa paatoksenteon ja hallin-
non lapindkyvyytta sekad mahdollisuuksia arvioida sitd. Paatdéksenteon hdmartyminen ja ir-
taantuminen paikallisyhteisdsta voi lopulta muodostua uhkatekijaksi koko kunnallisen itsehal-
linnon toteutumiselle. (Haveri & Airaksinen 2011.)

Laheisyysperiaatteen mukaan julkisen vallan paatdkset tulisi tehdd mahdollisimman Iahella

kansalaisia ja vain sellaiset paatokset vieda ylemmalle tasolle, joita ei ole mahdollista hoitaa
paikallisesti. Demokratiaperiaatteen mukaan valta kunnassa kuuluu valtuustolle. Valtuuston
valta kuitenkin usein heikkenee alueellisten yksikdiden myéta Adritapauksessa alueellisista

toimijoista voi muodostua omaehtoisia kuntien strategioista ja siten kuntalaisten tahdosta ir-
rallisia hallintoyksikoita.

Eraissa tutkimuksissa on todettu toisaalta, etta tdysin optimaalisen kunnan koon hahmottami-
nen on ldhes mahdotonta, koska sen eri palvelusektoreilla on toisistaan poikkeavat optimi-
koot. Tall6in ratkaisuna on pidetty nimenomaan erityishallintoalueita, jolloin jokaiselle toimi-
alalle voidaan hakea optimikoko. Tallainen jarjestelma on yleinen Yhdysvalloissa, siina koor-
dinaationongelmat voivat kuitenkin muodostua merkittaviksi. (Leppisaari 2011.) Tallainen or-
ganisoituminen on ollut myds Suomessa eraanlainen trendi ennen maakuntauudistusta, sa-
malla kun kuntarakenne on pysynyt staattisena.

Toimialakohtaisesti alueellisesti jarjestettdvan toiminnan haastetekijoita ovat:

*  Yhteistydn koordinaatio-ongelmat

* Laheisyysperiaatteen toteutuminen

+ Demokratian toteutuminen

» Hallinnon epaselvyys asiakkaan ja kansalaisen nakékulmasta

Aarimmainen sektorikohtaisten hyétyjen hakeminen erillisratkaisuilla voi johtaa tilanteeseen,
jossa kunta on riippuvainen useista toimialakohtaisista tuotantoyksikoista. Toimialakohtainen
optimointi ei aina johda koko kunnan palvelutuotannon nakékulmasta tehokkaimpaan ratkai-
suun. (Hirvonen 2002, 64.) Peruskunnan mahdollisuus koordinoida toimintaa heikkenee jat-
kuvasti, kun sen toimintaa siirtyy alueelliselle tasolle ja erilaisten yhtiomuotoisten jarjestelyjen
piiriin. Tallin kuntalaisten vaikutusmahdollisuudet heikkenevat ja demokratia muuttuu valilli-
semmaksi (Anttiroiko 2010, 21).

Myds kunnan koko olemus toimintaa yhteen sovittavana demokraattisena tasona kyseen-
alaistuu, kun paatdksenteko hajautuu erillisiin alueyksikdihin (Ryynanen & Uoti 2009, 225).
Maakuntauudistusta voi pitaa talta osin toimintaa selventavana uudistuksena ja kansanvaltaa
voimistavana, kun toimintoja keratdan yhteen ja niille tulee selva suorilla vaaleilla valittu poliit-
tinen johto.

Edelld mainitusta voi johtaa suosituksen, ettd kun ylikunnallista toimintaa tarvitaan, se tulisi
jarjestda mahdollisimman lapinakyvasti yhdessa rakenteessa, valttden moninaisia malleja eri
aluerajoilla. Toisaalta on esitetty, etta erilaisten verkostomaisten toimintatapojen yleistyessa
alueelliseen toimivallanjakoon pohjautuva hallinto murenee lopullisesti. Tata on pidetty kui-
tenkin nimenomaan demokratian toteutumisen kannalta ongelmallisena (Ryynanen & Uoti
2009).

Uudet alueet voivat myos olla vieraita kansalaisille ja vailla tunnistettavaa identiteettia, jolloin
niihin ei kohdistu mielenkiintoa (Hakli et al. 2009). Vaikka alueella olisikin edustuksellisen toi-
mielin, demokratian ei voi nahda toteutuvan tarkoituksenmukaisesti, jos kansalaiset eivat tun-
nista sitd mahdollisuutena vaikuttaa asioihin ja sen legitimiteetti jaa vajaaksi.
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Nykyinen alueellinen/seudullinen paikallishallinto on syntynyt ilman kokonaisvaltaista suunnit-
telundkdkulmaa erillisratkaisujen seurauksena. Erikoislainsdddanndlla on pyritty vastaamaan
toimialakohtaisiin haasteisiin puuttumatta laajempiin rakenteellisiin kysymyksiin. Kuntien va-

paaehtoinen yhteistyd ei ole tuottanut riittdvan vahvoja yksikoita. (Korpivaara & Syrjala 2015.)

Muutosta on ohjannut toisaalta valtion erityislainsdadantd seka kuntien sirpaleinen vapaaeh-
toinen yhteistyo, jolla on pyritty ratkomaan resurssipulasta johtuvia haasteita. Rakennusval-
vonnan osalta pyrittiin viime hallituskaudella vastaavaan erillisratkaisuun kuin pelastustoi-
messa. Yhteistyon jarjestdmisen ndkdkulmasta jatkuva toimialakohtainen alueellistaminen on
johtamassa tehtavien hoidon kannalta epatoivottavaan eriytymiseen.

Laajemmin tarkasteltuna julkisen vallan toimien alueellistamis- ja seutukehitys voidaan nahda
vastailmiéna muutoksille toimintaymparistdssa seka pyrkimyksena vastata kasvaneisiin seka
sisalléltdan vaativammaksi muuttuneisiin tehtaviin olemassa olevilla resursseilla.

Julkisen hallinnon tuottavuustavoitteet ovat haastavia. Myds kuntien tehtdvien maara on edel-
leen lisdantynyt ja rahoitusperiaate ei ole aina toteutunut. Olemassa olevien tehtavien kar-
sinta on osoittautunut myds haastavaksi. Yhtena vastauksena tuotavuuden parantamiseksi
kuntapuolella on koettu toimintojen keskittaminen nykyistd suurempiin yksikdihin, eli toiminto-
jen alueellistaminen/seudullistaminen. Tahan ratkaisuun on paadytty, koska kuntarakenne ei
ole enda viime hallituskausina juuri muuttunut.

Perusteluna jonkin toiminnan alueellistamisella on siis se, etta yksittdisen tehtdvanalan si-
saltd on voinut muuttua siten, etta alkuperainen resursointi ei enaa riita tehtavien asianmukai-
seen hoitamiseen. Jos resursointia ei ole mahdollista lisata eikd kuntakokoa haluta kasvattaa,
on luontevaa kehittda yhteisty6ta vastaavia tehtavia hoitavien toimijoiden kanssa. Lahtékoh-
taisesti jotkut tehtavat on mahdollista hoitaa tehokkaammin yhteistyéna kuin yksin, joko re-
surssinakokulmasta tai siita syysta, etta esimerkiksi seudullista nakemysta tarvitaan (Antti-
roiko et al. 2007, 273).

Alueellistamista voidaan lahestyd myo0s siitd ndkdkulmasta, ettd hallinnolliset rajat asetetaan
vastaamaan tapahtuneita muutoksia toimintaymparistdssa, eli keraamalla ja kohdentamalla
resurssit toiminallisella alueella yhteisesti.

Hallinnollisten rajojen madaltamisella ja poistamisella pyritdan tehokkaaseen toiminnan jar-
jestamiseen, joka perustuu toimintaympariston asettamiin vaatimuksiin, ei hallinnollisiin alue-
jakoihin. Nain alueella paivittain toimivat yritykset ja ihmiset voivat saada samaa palvelua ja
asiakaspalvelu paranee. Myds edellytykset kokonaisuuden kannalta haitalliselle kilpailulle va-
henevat, kun toiminnallisella alueella maksut ja tulkinnat ovat yhtenevaisia.

Tama ollut erds keskeinen vaatimus erityisesti nykyista suuremmille rakennusvalvonnan yksi-
kdille. Ainakin seudullisesti on toivottu nykyista yhtendisempia tulkintoja ja maarayksia elin-
keinotoiminnan sujuvoittamiseksi ja myos kansalaisten tasavertaisen kohtelun varmista-
miseksi.

Alueellistaminen on nahty hallinnon tutkimuksessa ilmiéna, jolla on pyritty vastaamaan julki-
sen vallan taholta globalisaatiokehitykseen, toimintaymparistdén monimutkaistumiseen ja eri-
tyisesti valtion roolin uudelleen maarittelyyn. Alueellistaminen on liitetty myds hallinnan kasit-
teeseen, jolla tarkoitetaan siirtymista perinteisesté usein valtiojohtoisesta hallinnosta verkos-
tomaiseen hallintaan, jossa eri toimijoiden valinen yhteistyd korostuu. Alueellistaminen on si-
ten myds hallinnan maantieteellinen ulottuvuus, jonka tarkoituksena on saavuttaa myonteista
alueellista kehitysta kokoamalla yhteen olemassa olevia, mutta hajautuneita voimavaroja yh-
teen. (Hakli et al. 2010: 130-133.)
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Alueellistamista voidaan l&ahestya siis ainakin seuraavasta kolmesta eri Iahtdkohdasta.

1. Alueellistaminen/seudullistaminen siten, ettéd saavutetaan suurempia yksikoéita. (mittakaa-
vaetuja)

2. Alueellistaminen/seudullistaminen siten, etta hallinnolliset rajat asetetaan vastaamaan toi-
minnallista ymparistoa.

3. Alueellistaminen/seudullistaminen laajempana toimintatapojen muutoksena, jolla pyritaan
vastaamaan niin julkisen talouden kuin toimintaympéariston asettamiin haasteisiin, joihin perin-
teiset hallintorakenteet eivat pysty vastaamaan.

Tassa hankkeessa tarkasteltavana ovat siten kaikki alueellistaminen keskeiset tulkinnat. Suu-
rempien yksildiden hy6tyja on saavutettavissa myds muilla keinoilla kuin toimintojen keraami-
sella yhteen aluetoimijaksi. Todenndkoisin vaihtoehto saavuttaa suurempia yksikoéita on kui-
tenkin alueellisen/seudullisen toimijan malli.

Jos kunnallisten toimintojen alueellistamista tarkasteltaisiin aina vain yhden toimialan naké-
kulmasta, kunnallista itsehallintoa ja kuntalaisten demokratiaa vaarantavat tekijat nayttaytyisi-
vat kohtuullisina, eritoten jos peruskunnasta ja sen organisaatiorakenteesta irrotettavat toi-
mialat sisaltavat niukasti itsehallinnollisia piirteita. Viela muutaman toimialan alueellistamien
ei valttdmattd muokkaa olennaisesti kunnan itsehallinnollisuutta.

Virva-hankkeen toimialojen uudelleen organisoinnin vaikutuksia kunnallisen itsehallinnon to-
teutumisen edellytyksiin ei siis voida arvioida vain toimialojen itsensa ja niiden erityispiirteiden
nakokulmasta. Rakennusvalvonnan, ymparistonsuojelun ja ymparistéterveydenhuollon jarjes-
tamisratkaisut liittyvat kiinteasti kysymykseen kunnallisen itsehallinnon aidosta toteutumi-
sesta.

Sektorikohtainen alueellistaminen lisda todennakdisesti toimialan ydintehtavien hoitamisen
tehokkuutta. Ongelmaksi muodostuvat ne tehtavat, jotka sijaitsevat toimialojen rajapinnassa,
joiden hoitaminen on lahtokohtaisesti laajaa yhteisty6ta vaativaa tai jotka ovat ammattikun-
nalle toissijaisia.

Rakennusvalvonnan alueellistamisen yksi este on ollut rakennusvalvonnan kunnan sille osoit-
tamien muiden tehtavien hoitaminen erityisesti pienissa kunnissa mahdollisen alueellistami-
sen jalkeen. Rakennusvalvonta on myés nahnyt nama tehtavat sekundaarisina (Latokyla
2008) ja korostanut rakennusvalvontaviranomaisen laakisaateisia ydintehtavia, mika voidaan
tunnistaa erdana professionaalisena vahvistumispyrkimyksena (Abbot 1988).

3.4 Kokemuksia kunnallisten toimintojen alueellistamisesta

Koska nykyista tehokkaampien yksikdiden luominen rakennusvalvontaan ja ymparistonsuoje-
luun koko maan tasolla edellyttaisi kdytannéssa myos nykyista isompia yksikéita, on syyta
tarkastella niitd kokemuksia, joita kunnallisten toimijoiden alueellistamisesta on olemassa.

Selvityksen toimialoista ymparistoterveydenhuolto on alueellistettu erityislainsdadannolla. Pe-
lastustoimen alueellistamisesta on myos tutkimustietoa. Kokemukset molemmista alueellista-
misista ovat samankaltaisia. Toimialat ovat tyytyvaisid uudistuksiin. Haitat ovat myds pysy-
neet pienehkdina, vaikkakin tunnistettavissa on myds alueellisia eroja tyytyvaisyydessa
alueyksikaihin.
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Jos alueellistamiskehitysta tarkasteltaisiin aina sektorikohtaisesti yhden toimialan nakokul-
masta, kunnallista itsehallintoa vaarantavat tekijat nayttaytyisivat kohtuullisina. Vield muuta-
man toimialan alueellistamien ei itsessdan vaaranna kunnan itsehallintoa, jos ne eivét ole eri-
tyisen kytkeytyneita kunnan ydintehtaviin. Kunnan toimialat poikkeavatkin toisistaan taman
suhteen. Pelastustoimen sekd ymparistéterveydenhuollon alueellistamiset toteutuivat lopulta
suhteellisen kivuttomasti juuri siitd syysta, etta resurssien ja tehtavien epatasapainosta vallitsi
laaja yksimielisyys, eivatka tehtavat kuuluneet strategisessa mielessa kunnan ydintehtaviin
(Nurminen et al. 2014).

3.4.1 Ymparistoterveydenhuolto

Ympaéristéterveydenhuollon alueuudistus toteutettiin vaiheittain. Kokeilujen ja informaatio-oh-
jauksen kautta edettiin vahitellen lainsaadantéon, joka pakotti kunnat muodostamaan yhteis-
tydalueen muiden kuntien kanssa, mikali sen omat resurssit eivat riittdneet laissa sdadetylla

tavalla ymparistdterveydenhuollon tehtavien hoitamiseen.

Ympaéristéterveydenhuollon alueellistamiseen taustalla vaikutti useita tekijoita. Ymparistoter-
veydenhuollon valvonnan vaatimukset kasvoivat voimakkaasti 1990-luvulla samalla kun re-
surssit vahenivat. Monissa kunnissa tehtavia ei pystytty enda hoitamaan lain edellyttdmalla
tavalla. Yhdistelmavirat, joissa yksi tyontekija hoiti ymparistéterveydenhuollon ohella muun
muassa ymparisténsuojeluviranomaisen tehtavia, olivat ongelmallisia, niin tehtavien hoidon
kuin niitd hoitavan tyontekijan nakokulmasta. Puutteellisten maararahojen vuoksi kunnissa ei
yksinkertaisesti pystytty enaa hoitamaan tehtavia niiden edellyttamalla tavalla. (Nurminen et
al. 2014.)

Ymparistoterveydenhuollon uudistusta voidaan pitda radikaalina. Vuonna 2014 ymparistoter-
veydenhuollosta vastaavia yksikoita oli Suomessa 64, kun vain vajaa kymmenen vuotta aikai-
semmin tehtavia hoidettiin noin 280 yksikdssa. Ymparistoterveydenhuollon alueellistamisesta
voidaan oppia paljon. Tarked on huomata, ettd uudistuksessa edettiin maltillisella vauhdilla ja
vaiheittain kiristyvalla ohjauksella, jolloin kunnille jai aikaa sopeutua muutokseen ja hakea
rauhassa itselleen sopivia yhteistydbkumppaneita. Toiminta oli johdonmukaista, ja kriteerit py-
syivat samoina koko prosessin ajan. Yhteistoiminta-alueen perustamisessa olennaista on riit-
tavan tyérauhan takaaminen perustamisvaiheessa. Hyvin laaditut selvitystydhdn perustuvat
yhteistydsopimukset mahdollistavat tuottavan tyon tulevaisuudessa. Se, etta kunnilla oli ta-
han mahdollisuus, ndkyy nyt onnistumisina. Ymparistéterveydenhuollon alueuudistusta on
luonnehdittu jalkiarvioinneissa hyvinkin onnistuneeksi (Esim. Aronen 2013).

Seudulliset yksikot ovat koonneet resurssit yhteen, mikd on mahdollistanut tydntekijdiden eri-
koistumisen ja samalla yksikdiden haavoittuvuus on vahentynyt. Ty6tehtavat on pystytty or-
ganisoimaan aiempaa tehokkaammin ja suunnitelmallisemmin, mikad on nakynyt myds yksi-
koiden taloudellisen tilanteen tasapainottumisena. Laatu on parantunut ilman, ettd kustannuk-
set olisivat nousseet. (Aronen 2013.) Myds toiminnan kehittdmiseen on riittdnyt uudessa mal-
lissa voimavaroja. Yksittaisiin kuntiin pohjautuvassa jarjestelmassa tama ei olisi ollut mahdol-
lista ainakaan nykyisessd maarassa.
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Kuva 1. Laadullisten tavoitteiden saavuttaminen ymparistéterveydenhuollon
yhteistyontuloksena (Aronen 2013).
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Ymparistoterveydenhuollon alueellistamisessa korostettiin, ettd alueita muodostettaessa on
huolehdittava yhteistyon edellytyksistd muiden toimijoiden, erityisesti perusterveydenhuollon,
sekd muun muassa rakennusvalvonnan, pelastustoimen, ymparisténsuojelun ja kiinteistétoi-
men kanssa. Yhteistoiminta-alueiden on havaittu kuitenkin hankaloittavan toisinaan ymparis-
téterveydenhuollon yhteisty6td ymparistonsuojelun ja perusterveydenhuollon kanssa. Muiden
hallintokuntien valilla vastaavia ongelmia ei ole havaittu (Nurminen et al. 2014).

Kuntaliiton kysely alueellisen ymparistdterveydenhuollon kokemuksista avaa laajemmin yh-
teistyohon liittyvia nakokulmia. Kyselyyn vastanneista 55 prosenttia koki, etta on haitallista,
kun kunnan toiminnoista tulee erikokoisia ja eri tavoin rajautuneita yksikoéita. Vastaajista 48
prosenttia koki, ettd yhteys ymparistonsuojelun ja ymparistoéterveydenhuollon valilla on tar-
keata ja olisi toivottavaa, etta ne toimisivat samassa yksikdssa. Rakennustarkastuksen osalta
vastaava luku oli 35 prosenttia. Kaikista vastaajista 48 prosenttia koki, ettd muiden toimialo-
jen sijoittuminen samaan yksikdon toi synergiaetuja. (Aronen 2013.)

Sektorikohtainen alueellistaminen nayttaytyy naiden lukujen valossa hyddyista huolimatta
myo6s ongelmallisena. Ymparistéterveydenhuollon alueellistamisen haittoina on pidetty paikal-
listuntemuksen vahentymista ja valvontamatkojen pidentymista. Kokonaisuutena alueellista-
misen hyddyt koetaan kuitenkin selvasti haittoja suuremmiksi.

Valtion talouden tuloksellisuustarkastelussa todetaan, etta eras syy yhteistoiminta-alueiden
menestykselle on ollut kuntien yhteinen nakemys yhteistoiminnan tarpeesta. (Nurminen et al.
2014.) Ymparistoterveydenhuollon asema on vahvistunut merkittavasti uudistuksen myota.
Alueellinen toiminta on tuonut ymparistéterveydenhuollon henkildstolle aikaisempaa enem-
man liikkkumatilaa. Ymparistéterveydenhuollon johtavista viranhaltijoista vain 12 prosenttia na-
kee, ettd toiminta tulisi palauttaa peruskuntaan, jos kuntien maara vahenee eli niiden koko
kasvaa (Aronen 2013).
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3.4.2 Pelastustoimi

Pelastustoimi siirtyi kunnilta pelastustoimen alueille vuonna 2004. Pelastustoimea hoitaa ny-
kyisellaan 22 pelastuslaitosta. Pelastustoimi on siitymassa maakuntien tehtavaksi vuoden
2019 alussa.

Palo- ja pelastustoimen alueellistamista on selvitetty seurantatutkimuksessa kolmessa eri vai-
heessa. Selvitysten perusteella palo- ja pelastustoimen siirtymista kunnilta alueellisille pelas-
tuslaitoksille pidetaan paaosin onnistuneena uudistuksena. (Kallio & Tolppi 2012).

Kallion ja Tolpin selvityksessa (2012) todetaan, ettd uudistuksen ensisijainen tavoite, ole-
massa olevien resurssin tehokkaampi kaytto, on saavutettu ainakin vakirikkailla alueilla. Sel-
vityksen kirjoittajien ndkemyksen mukaan tahan olisi tuskin paasty ainakaan vastaavassa mit-
takaavassa ilman alueuudistusta. Kuntarajat ylittavat suhteellisen suuret toiminta-alueet ovat
mahdollistaneet toiminnan organisoinnin tietoperusteisesti alueiden riskiluokituksien ja toimin-
taymparistdn analysoinnin perusteella paikallisten pelastustoimen nakdkulmasta toisinaan te-
hottomuutta lisdnneiden intressien sijaan.

Moitteita uudistus on saanut erityisesti maaseutumaisten seka taajaan asuttujen kuntien kun-
tapaattajiltd. Kuntien vaikutusvalta on kaventunut uudistuksen myd6ta ja kunnilla ei ole enti-
seen tapaan mahdollisuutta osallistua pelastustoimen kehittdmiseen kunnan alueella. Toi-
saalta juuri tdma on ollut edellytys uudistuksen hydtyjen toteutumiselle. Osa kuntapaattsjista
kokee myos, etta palvelutaso on heikentynyt ja kustannukset ovat kasvaneet. Pelastusjohta-
jien ndkemykset eivat kuitenkaan vastaa kuntapaattajien arvioita. Heidan ndkemyksena mu-
kaan tilanne on parantunut entisesta ja ilman uudistusta tilanne olisi nykyista heikompi. (Kal-
lio & Tolppi 2012.)

Myds uusimmassa selvityksessa (Turunen 2016) on saatu vastaavanlaisia tuloksia. Pienet
rakennusvalvontayksikot pitavat yhteistyotd heikompana pelastusviranomaisen kanssa kuin
suuremmat yksikot. Pienet yksikoét kokevat myds pelastusviranomaisen toimintatavat heikom-
miksi kuin suuret yksikot. Pienet rakennusvalvontayksikét vaikuttavat siten osin erkaantuneen
alueellisesta pelastusviranomaisesta. Pienet rakennusvalvontayksikot nakevat myds yhteis-
tydn sujuvuuden seka pelastusviranomaisen ammattitaidon heikommaksi kuin isot rakennus-
valvontayksiot. Tama johtunee nimenomaan siirtymisesta etdédmmalle toisistaan, jolloin pie-
nissa rakennusvalvontayksikdissa yhteistydn laatu on muuttunut totutusta.

Ristiriita kuntapaattjien ja johtavien viranhaltioiden valilld johtunee heidan erilaisista nakokul-
mistaan asiaan. Kuntapaattajat 1ahestyvat asiaa oman kuntansa edunvalvonnan ja toiminnal-
lisuuden kautta ja viranhaltijat professionaalisesta pelastustoimen nakdkulmasta. Molemmat
nakokulmat ovat perusteltuja, ja onnistunut alueellistaminen edellyttda niiden yhteensovitta-
mista. Sama ilmid on havaittavissa myos Virva-hankkeen toimialojen organisoimisesta kayta-
vassa keskustelussa.

Ristiriitaisen ndkemyksen taustalla vaikuttaa myds polarisoituva aluerakenteellinen kehitys.
Suomi on jakautumassa yha voimakkaammin kasvaviin ja taantuviin alueisiin. Resurssien te-
hokkaampi kayttdé voidaan kokea taantuvilla ja maaseutumaisilla alueilla palvelutason heiken-
tymisena. Edelleen kyse on osittain valitusta ndkdkulmasta. Kunta voi menettaa vaikutusval-
taansa ja esimerkiksi oman toimipisteensa. Tasta huolimatta kuntalaisten saama palvelu
seka muiden hallintokuntien saama pelastustoimen asiantuntijuus voi olla lopulta aikaisem-
paa laadukkaampaa.

24



Yhteistydn muiden viranomaisten kanssa ei ole nahty kuitenkaan heikentyneen radikaalisti
pelastustoimen uudistuksessa. Osana uudistusta otettiin uusilla alueilla kaytt66n palvelutaso-
paatds, joka osaltaan edistaa toiminnan Iapinakyvyytta ja kuntien vaikutusmahdollisuuksia.
Jos tdman selvityksen toimialoilla siirrytdan ylikunnallisiin toimijoihin, palvelutasopaatéksen
tapaisen menettelytavan kayttdénoton mahdollisuuksia tulisi tutkia tarkemmin. Myds kunnista
maakuntiin siirtyvien tehtavien osalta olisi harkittava vastaavaa menettelya peruskuntien
kanssa.

Ymparistoterveydenhuollon ja pelastustoimen alueellistamisissa oli lopulta kyse siita, etta nii-
den kohdalla toimialakohtaiset mittakaavahyodyt ja toimialan toiminnan tehokkuuden kasvat-
tamisen katsottiin ensisijaisiksi. Kytkbkset kunnan muuhun toimintaan ja erityisesti strategisiin
tavoitteisiin eivat olleet niin voimakkaita, etta toimialojen ylikunnallisen jarjestdmisen olisi
nahty haittaavan kunnan kokonaisedun tavoittelua.

Pelastustoimessa toiminnan operatiivinen luonne asettaa omat lahtékohdat toiminnan jarjes-
tamiselle. Pelastustoimessa ei tarvinnut kasitelld usein alueellistamisissa haasteellisiksi nou-
sevia toimipistekysymyksia, koska toimipisteiden sijainti perustuu toiminnan edellytyksiin it-
seensa, mika vahentaa toimipistekysymykseen liittyvaa kitkaa. Molemmilla toimialoilla myds
kuntalaisten asiakaskaynnit viranomaisen luona ovat harvalukuisempia kuin esimerkiksi ra-
kennusvalvonnassa.
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4 VALTION ALUEHALLINTOUUDISTUS,
MAAKUNNAT JA TULEVAISUUDEN KUNTA

Paaministeri Sipilan hallitusohjelman eras keskeinen tavoite on toteuttaa laaja aluehallinnon-
uudistus, jossa valtion aluehallinnon seka kuntien toimintoja siirretdan nykyiseen maakunta-
pohjaan perustuville itsehallintoalueille. Tdman seurauksena syntyy eurooppalaistyylinen uusi
hallinnon taso - maakunnat. Myds valtion aluehallinto muuttuu olennaisesti nykyisten ELY-
keskusten ja aluehallintovirastojen lopettaessa toimintansa vuoden 2019 alussa.

Millaisiksi valtion uusi aluehallinto sekd maakuntahallinto tulevat lopulta muotoutumaan ei ole
taysin selvilld tdman selvityksen raportointivaiheessa. Valtion aluehallinnon sekd maakunta-
hallinnon lopulliselle muotoutumiselle on kuitenkin laajat vaikutukset siihen, miten voidaan
optimoidusti organisoida rakennusvalvonta, ymparistonsuojelu ja ymparistéterveydenhuolto.
Toimialojen yhteistyétahoista monet ovat tulevassa valtion aluehallinnossa ja maakunnassa,
siksi kysymys seka niiden muodosta etta eri toimijoiden valisistad ohjaus- ja toimivaltasuh-
teista on olennainen selvityksen viranomaistahojen organisoinnin kannalta.

Aluehallintouudistuksen toteutetaan SOTE-uudistuksen rinnalla, jossa sosiaali- ja terveyspal-
velut siirtyvat pois kuntien jarjestdmisvastuulta. Yhdessa nama hallinnonuudistukset tulevat
vaikuttamaan merkittdvasti kuntien rooliin suomalaisessa yhteiskunnassa. Tdman vuoksi
my0Os kunnan roolia ja tehtavia mietitdan parlamentaarisesti yhta aikaa muiden uudistusten
edetessa.

Maakuntien perustaminen tulee muuttamaan olennaisesti suomalaisen yhteiskunnan toimin-
talogiikkaa ja sen nayttaytymista kansalaisten silmissa. Valta ja siihen liittyvat vastuut eivat
jakaudu luultavasti ongelmitta valtion, maakuntien ja kuntien kesken. Hankkeen toimialojen
sijoittuminen hallintoon liittyy siten aivan olennaisesti myds kdynnissa olevan maakuntauudis-
tukseen. Koska selvityksen kaikki toimialat ovat olleet esitettyind myos julkisesti maakunnalli-
sina toimijoina, ne liittyvat siten myos itsedan suurempiin rakenteellisiin kehityskulkuihin, eli
vallan uusjakoon kuntien ja maakuntien valilla.
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5 TOIMIALOJEN NYKYTILA JA NIIHIN
KOHDISTUNEET MUUTOSPAINEET

5.1 Rakennusvalvonnan tehtavat ja niiden organisointi

Maankayttod- ja rakennusasetuksen 4 §:ssa rakennusvalvontaviranomaisen tehtavat on jaettu
toiminnallisesti kolmeen lohkoon. Rakennusvalvontaviranomaisen tehtdvana on valvoa kaa-
vojen noudattamista, huolehtia rakentamista koskevien lupien kasittelysta ja valvoa osaltaan
rakennetun ymparistdn ja rakennusten kunnossapitoa ja hoitoa (ns. jatkuva valvonta). Naiden
tehtavien liséksi rakennusvalvonnan tehtdvana on rakennustydnaikainen valvonta. Kaavojen
noudattamisen valvonta tapahtuu ennen kaikkea lupaharkinnan kautta, jolloin myds varmiste-
taan, ettd paasaantoisesti oikeusharkintaan perustuvien lupien muut oikeudelliset edellytyk-
set tayttyvat.

Rakennusvalvontaviranomaisen tehtdvana rakentamisessa on MRL 124 §:n mukaan yleisen
edun kannalta valvoa rakennustoimintaa seka osaltaan huolehtia, ettd rakentamisessa nou-
datetaan, mitd MRL:ssa tai sen nojalla sdadetaan tai maarataan. Keskeisessé asemassa
ovat muun muassa rakennuksen terveellisyyden ja turvallisuuden seka ympariston viihtyisyy-
den tavoitteiden edistdminen. Lisdksi rakennusvalvontaviranomaisen tehtdvana on huolehtia
kunnassa tarvittavasta rakentamisen yleisestad ohjauksesta ja neuvonnasta. Rakentamisen
viranomaisvalvonnassa lahtdkohtana on yleisen edun ja lain noudattamisen valvonta.

Lopullinen vastuu on rakennushankkeeseen ryhtyvalla, jonka on huolehdittava, etta rakennus
suunnitellaan ja rakennetaan rakentamista koskevien vaatimusten mukaisesti. Rakentamisen
valvonta on MRL 124.2 §:n mukaisesti laajuudeltaan suhteutettua. Valvonnan mitoitus perus-
tuu viranomaisen hankekokonaisuudesta tekemaan arvioon. Ensinndkin huomiota kiinnite-
tdan rakennushankkeeseen ja tasta johtuvaan tehtavien vaativuuteen. Toiseksi selvitetaan,
onko rakennushankkeessa toimivilla riittava kelpoisuus ja asiantuntemus tehtaviinsa. Myos
muut seikat voivat vaikuttaa valvonnan tarpeeseen. Kunnan rakennusvalvontaviranomaisen
kokemuksella rakentajista on siten myds merkitysta.

Niin sanottua jatkuvaa valvontaa rakennusvalvonta toteuttaa vaihtelevasti. Viranomaisen ka-
sittelyyn tulevat asiat ovat usein asianosaisaloitteisia, mutta myds viranomaisen oman val-
vonnan tulosta. Osa kunnista suorittaa jatkuvaa valvontaa suunnitelmallisesti tai projektikoh-
taisesti. Jatkuvaan valvontaan liittyy hallinnollisten pakkokeinojen kayttdminen. Lain edellytta-
maa neuvontaa annetaan rakennusluvan hakijoille eri tavoin riippuen kunnasta. Henkilékoh-
taista neuvontaa annetaan useimmiten pienissa kunnissa. Suuremmat kunnat ovat halunneet
ja resurssien puolesta pystyneet lisaksi kehittdmaan laajojakin neuvontapalveluja seka laati-
maan opasmateriaalia. (Korpivaara & Syrjala 2015.)

Rakennusvalvonnalle kuuluvat myds kunnan maaradmat muut maankayttd- ja rakennuslain
mukaiset tehtdvat. Rakennusvalvonnan kuuluessa kuntien organisaatioon on kuntien raken-
nusvalvontaviranomaisille siirretty johtosaannéilla myoés sellaisia tehtavia, jotka lainsdadan-
ndssé on yleisesti sdadetty kunnalle. Lainsdadannossa ei ole tarkemmin maaritelty aina asi-
anomaista viranomaista, vaan asia on haluttu jattda kuntien harkintaan. Siten kunnat ovat
voineet omista lahtokohdistaan katsoa, mille taholle tehtava luontevasti sopii.
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Kuntien ratkaisut tehtavien hoitamisen osalta vaihtelevat. Ratkaisujen taustalla on kuntien re-
surssit yleensa ja tarvittava asiantuntemus tehtavan hoitoon. Esimerkiksi suunnittelutarverat-
kaisujen valmistelussa ja poikkeamispaatdsten tekemisessa rakennusvalvontaviranomaisella
tai sen alaisilla viranhaltijoilla on merkittdva asema useissa kunnissa. (Hurmeranta & Parviai-
nen 2014.)

Kuva 2. Rakennusvalvonnan osallistuminen poikkeamisiin ja suunnittelutarve-
ratkaisuihin. (Hurmeranta & Parviainen 2014)
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Maankaytto- ja rakennuslaissa saadetaan myos rakennus- ja huoneistorekisteritietojen toimit-
taminen kunnan tehtavaksi (MRL 147 §). Naiden tietojen ilmoittamisesta vaestotietojarjestel-
maan huolehtii kdytanndssa aina rakennusvalvontaviranomainen. Maankaytto- ja rakennus-
lain mukainen yleisten alueiden valvonta (MRL 167 §) on hyvin usein siirretty johtosdannélla
rakennusvalvontaviranomaiselle, samoin asemakaava-alueella vesien johtamiseen liittyvat
erimielisyydet (MRL 161 a §). My6s maisematydluvat on osoitettu useimmiten rakennusval-
vontaviranomaisen toimivaltaan, vaikka ne poiketen muista luvista voitaisiin osoittaa muulle
kunnan viranomaiselle.

Lainsdadanto edellyttaa, etta kunnalla on kaytettavissaan riittavat resurssit (MRL 20 §).
Maankayttd- ja rakennuslain ja -asetuksen mukaan kunnassa tulee olla vahintdan yksi viran-
haltija, joka tayttda rakennustarkastajalle asetettavat kelpoisuusvaatimukset. Kelpoisuusvaa-
timuksena on tehtdvaan soveltuva rakennusalan korkeakoulututkinto seka riittdva kokemus
rakennussuunnitteluun ja rakennustyon suoritukseen liittyvista tehtavista. Tarkempia saan-
ndksia, maarayksia tai ohjeita resurssien mitoituksesta ei ole annettu. Kaytannossa resurssit
vaihtelevat suuresti riippuen rakentamisen maarasta ja kuntakoosta. Teknisen henkiloston
resurssit vaihtelevat 0,2 henkildtydvuodesta (htv) 65 htv:een. Yhteensa rakennusvalvonnassa
tydskentelee tukihenkiléstd mukaan lukien noin 1 000 htv.
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Rakennusvalvonnan henkiléstdn maara ei ole sanottavasti vime vuosina lisdantynyt kuten ei
muunkaan henkil6ston maara tekniselld sektorilla. Vuonna 2012 jarjestetyssa kyselyssa
kolme neljasta rakennustarkastajasta arvioi kuntansa rakennusvalvonnan voimavarat riitta-
viksi tai lahes riittaviksi (Axelsson 2012). Rakennusvalvontayksikéitd on Suomessa yhteensa
noin 280. Vain kymmenessa prosentissa rakennusvalvontayksikdita teknisen henkildkunnan
maara on yli viisi henkiltydvuotta. Yksikdista noin 62 %:ssa on alle kahden teknisen htv:n re-
surssit. (Korpivaara & Syrjala 2015.)

Taulukko 1. Rakennusvalvonnan resurssit (Korpivaara & Syrjala 2015)

HTV (tekninen) Yksikoiden %-osuus Kumulatiivinen
lukumaara

1 tai alle 57 28,1 28,1

1-2 68 33,5 61,6

2-5 57 28,1 89,7

5 tai yli 21 10,3 100

Yhteensa 203 100

5.1.1 Rakennusvalvonnan muutospaineet ja viranhaltioiden nadkemyksia
rakennusvalvonnan jarjestamisesta

Rakennusvalvonnan nykyistd suuremmat yksikot ovat olleet keskustelun aiheena jo pitkaan.
Nykyinen hallitusohjelma ei kasittele asiaa, mutta edellisessa hallitusohjelmassa oli kirjaus
alueellisesta rakennusvalvonnasta.

Osana maakuntauudistuksen valmisteluty6td ymparistoministerié ehdotti vuoden 2015 lo-
pussa rakennusvalvonnan siirtdmistd maakunnille. Perusteluna oli, ettd suuremmilla yksikailla
on tarkoitus muodostaa rakennusvalvonnalle vahvempi rooli laajentuneen toiminta-alueen ja
asiantuntemuksen avulla. Eri ammattiryhmista koostuvat yksikét kykenisivat tarjoamaan mo-
nipuolisempaa ammatillista osaamista ja palvelua asiakkaille. Ne myos kykenisivat erikoistu-
maan ja hankkimaan erityisosaamista. Suuremmilla yksikoilld olisi riittavat resurssit seurata
jatkuvia saadésmuutoksia, kehittda toimintaansa seka yhdenmukaistaa kaytantéjaan ja tulkin-
tojaan. (YM 2015.)

Perustelut ovat samat, joilla edellisella hallituskaudella perusteltiin alueellisia rakennusval-
vontayksikdita. Maakuntauudistuksen valmistelun yhteydessa ymparistoministerid korosti,
ettd mikali kunnista siirrettaisiin itsehallintoalueille rakennusvalvonnan liséksi ymparistonsuo-
jelun, pelastustoimen ja ymparistéterveydenhuollon tehtavat, muodostaisi tehtavien siirto kun-
nista yhtenaisen kokonaisuuden, jolla saavutettaisiin synergiaetuja. Yhteyden heikentymi-
sestd kaavoituksen kanssa todettiin, etté tehtéavien siirto edellyttda kaavoituksen ja rakennus-
valvonnan yhteistyon varmistamista muutostilanteessa, seka rakennuslupamenettelyyn kuu-
luvan oikeusharkinnan huomioon ottamisen tehtavien jarjestelyssa.

Maakuntauudistuksen jatkovalmistelussa selvitysmies Lauri Tarasti ehdotti omassa selvityk-
sessaan rakennusvalvontaa lahtokohtaisesti maakunnalle siten, etta tiettyjen kriteerien taytty-
essa kunnat voisivat kuitenkin joko kuitenkin yksin tai yhdessa ottaa tehtavan hoitaakseen.

29



Huhtikuussa 2016 hallitus kuitenkin linjasi, ettd rakennusvalvonta kuuluu I&htékohtaisesti kun-
nille, mutta rakennusvalvonta voidaan maakunnan kaikkien kuntien yhteisella sopimuksella
siirtdd maakunnan hoidettavaksi. (Tarasti 2016.)

Juuri lausunnoilla ollut maakuntalakiluonnos lahtee siitd, ettd rakennusvalvonta on kunnan
tehtava, mutta voidaan siirtda myés maakunnalle kuntien nain tahtoessa. Tassa yhteydessa
ymparistoministerié on katsonut, etta siirto voisi tapahtua myds siten, ettad ne kunnat jotka ha-
luavat voivat siirtda rakennusvalvonnan maakunnalle ja sama koskisi my6s ymparistdnsuoje-
lua.

Rakennusvalvonta erottuu ymparistéterveydenhuollosta ja ymparistdnsuojelusta syksyn 2015
kyselyssa siten, ettd rakennustarkastajat kokevat toimialansa itsenaisyyden hieman muita toi-
mialoja tarkedmpana. Tama nakyy muun muassa siina, ettd rakennusvalvonta haluaisi muita
toimialoja itsenaisemmin jarjestaa toimintansa seka toiminnan riippumattomuuden takaa-
miseksi osallistua muita hankkeen toimialoja harvemmin kunnan kehittdmistoimintaan. (Parvi-
ainen 2016.)

5.2 Ymparistonsuojelun tehtavat ja niiden organisointi

Ymparistdnsuojeluviranomaisen tehtavat voidaan jakaa luonteeltaan esimerkiksi seuraavaan
neljaan eri ryhmaan:

»  Erityistehtavia ovat kunnan ymparistdnsuojeluviranomaiselle erityislainsdddanndssa,
kuten ymparistdnsuojelu-, jate-, vesi-, vesihuolto-, maa-aines-, kemikaali-, luonnon-
suojelu-, merenkulun ymparistdnsuojelu-, maasto- ja vesiliikennelaissa sdadettyjen
paatos- ja lupa-asioiden valmistelu, lupien/paattsten valvonta ja muu valvonta (ylei-
nen laillisuusvalvonta).

* Yleistehtavia ovat ymparistdnsuojelun edistdminen, suunnittelu ja kehittdminen; ympa-
ristdn tilan seuranta; ymparistdnsuojelun yleinen ohjaus, neuvonta ja tiedotus; osallis-
tuminen kaavojen valmisteluun; lausunnot muille viranomaisille ja yhteisoille (esim.
kaavoitus); yhteistyttehtavat eri viranomaisten ja yhteistjen kanssa.

*  Muut tehtavat ovat ymparistdnsuojeluun liittyvia tai tata sivuavia kunnalle sdadettyja
tehtavia, jotka on kunnan hallinto- ja johtosdanndilld ohjattu ymparistonsuojelusta vas-
taavalle toimielimelle tai yksikolle. Tallaisia tehtavia voivat olla muun muassa toimimi-
nen leirintdalueviranomaisena, maisematyolupien ja haja-asetuksen jatevesien kasit-
telya koskevien maankaytto- ja rakennuslain mukaisten paatdsten valmistelu, jate-
huollon viranomaistehtavat, asemakaava-alueella vesien johtamiseen ja laitteiden si-
joittamiseen liittyvat erimielisyydet (MRL 161 §), maankaytto- ja rakennuslain huleve-
sia koskevan 13 a luvun valvonta yms.

+ Hallintotehtavia ovat kunnan yleishallintoon liittyvat tehtavat kuten talous- ja henkilds-
téasiat.

Ymparistdnsuojelu on organisoitu kunnan tai kuntien yhteistydna virasto-organisaatiossa 66
prosentissa tapauksista tekniseen toimialakokonaisuuteen omana vastuualueenaan. Ympa-
ristdnsuojeluasioita kasittelevana lautakuntana on useimmiten (41 %) ymparistdlautakunta tai
ymparistd- ja rakennuslautakunta (25 %). Yhteinen ymparist6- ja rakennuslautakunta on
yleistynyt vahitellen. Esittelijana lautakunnassa on tyypillisesti ymparisténsuojelunjoh-
taja/paallikko (31 %) tai ymparistonsuojelusihteeri (26 %). Johtajan nimikkeella toimivien
maara on kasvanut kymmenessa vuodessa noin 20 prosenttiyksikkoa.
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Ymparistdnsuojelua kunnissa hoitaa yhteensa noin 820 henkil6d mukaan lukien toimistohen-
kilostd. Varsinainen tytpanos on 670 htv. Osa-aikaista henkilstda on erityisesti pienem-
missa yksikoissa. Koko maan tasolla osa-aikaisuus on kuitenkin vahentynyt jonkin verran vii-
meisen 10 vuoden aikana. Tydpanoksesta 80 prosenttia on ymparistdnsuojelun ammatillista
henkildstéa. Vajaa 70 prosenttia koko tydpanoksesta sijoittuu yli 15 000 asukkaan yksikaihin.
Ymparistonsuojeluasioita hoidetaan valtakunnallisesti katsoen kuitenkin edelleen pienten yk-
sikdiden voimalla. (Parviainen 2013.)

Kuva 3. Ymparistosuojeluviranomaisen ajankaytto (Parviainen 2013)

20 % Muut
tehtaviat

24 % Lupien ja
paatosten valvonta

46%

Erityistehtavat 52
24 % Yleisteh pa:

24 % Muiden kuin
lupien ja paatosten

valvonta
10 % Yleishallinto

Ymparistonsuojelun tyéajan kayttd jakautuu melko samalla tavalla riippumatta yksikén koko-
luokasta. Alle 6 000 asukkaan yksikdissd muiden tehtdvien maara on muita yksikoita selvasti
suurempi. Yli 100 000 asukkaan yksikoissd muiden tehtavien osuus on selvasti pienin. Koko-
naisuudessa ajankayttd jakaantuu siten, etta erityistehtaviin kuluu vajaa puolet ty6ajasta.

Erityistehtavien sisalla tydajasta puolet kuluu lupien ja paatdsten valmisteluun ja toinen puoli-
kas valvontaan. Myds yleistehtavat jakaantuvat ajankaytollisesti melko tasaisesti eri osa-alu-

eisiin. Yleistehtavista eniten aikaa kuluu yleiseen ohjaukseen ja neuvontaan seka lausuntojen
antamiseen toisille viranomaisille.

Ymparistonsuojelussa on havaittavissa kuntien yhteistyon lisdantymista. Tama on perustunut
vapaaehtoisuudelle. Kunnista noin 45 prosenttia jarjestda ymparistdnsuojelun yhteistydssa

toisten kuntien kanssa. Vaikuttaa my0s silta, ettd vastuukuntamalli on todettu toimivammaksi
yhteistydmuodoksi kuin kuntayhtyma, jonka suosio on laskenut tasaisesti. (Parviainen 2013).
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Kuva 4. Ymparistonsuojelun kuntayhteisty6 (Parviainen 2013)
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Yhteisty6 on lisdantynyt voimakkaasti viimeisen kymmenen vuoden aikana. Yhteistydta on
kirittanyt kasvanut vaje resurssien ja vaatimusten valilla sekd ymparistéterveydenhuollon alu-
eellistaminen, minka yhteydessa myods ymparistdnsuojelua on organisoitu samoihin alueyk-
sikkdihin.

Ymparistonsuojelussa tapahtuneen alueellistumiskehityksen perusteella voisi olettaa, etta
myds rakennusvalvonnassa olisi ollut havaittavissa vastaava trendi, koska toimialojen haas-
teet ovat yhtenevia. Nain ei ole kuitenkaan kaynyt, kunnista suurin osa yli 80 prosenttia, jar-
jestaa rakennusvalvonnan omana toimintanaan. Toimialoja erottaa selvasti jokin ominaisuus,
joka on oletettavasti rakennusvalvonnan jatkuva toiminnallinen yhteys maankaytt6on seka ra-
kennuslupakasittely, joiden takia rakennusvalvonta on haluttu séilyttdd osana peruskunnan
toimintaa useammin kuin ymparistdnsuojelu.

5.2.1 Ymparistonsuojelun muutospaineet ja viranhaltioiden nakemyksia
ymparistonsuojelun jarjestamisesta

Kuntien ymparistonsuojelun yksikkdkoon kasvattaminen ei ole ollut juurikaan keskustelun ai-
heena ennen nykyistd maakuntauudistusta, vaikka sen heikoista resursseista ja kasvavasta
tehtavien maarasta on puhuttu. Taustalla voi vaikuttaa se, ettd vapaaehtoinen yhteistyd on
kasvanut jatkuvasti ja pienimpien yksikdiden ongelmia on osin pysytty ylittdmaan yhteistyolla
toisin kuin rakennusvalvonnassa. Toisaalta ymparistdnsuojelun resursointi voi olla viela ra-
kennusvalvontaakin heikompi [&htokohtaisesti, ja jo tésta syysta on ollut pakottava tarve yh-
teistydn kehittamiseen.

Osana maakuntauudistuksen valmistelutyota ymparistoministerié ehdotti vuoden 2015 lo-
pussa rakennusvalvonnan ohella myds kuntien ymparistdnsuojelua siirrettavaksi maakun-
taan. Perustelut olivat paasaantdisesti vastaavia kuin rakennusvalvonnassa - heikot resurssit,
heikko kustannusvastaavuus ja yhdenmukaisuuden puute korostuivat. My6s tehtavan riippu-
matonta luonnetta haluttiin vahvistaa. Seudullisella organisaatiolla olisi myds suurempi riippu-
mattomuus. Asialla on merkitysta, koska lupa- ja valvontatoiminnassa kyse on oikeusharkin-
nasta eika tarkoituksenmukaisuusharkinnasta, kuten esimerkiksi maankayton suunnittelussa.
(YM 2015.)
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Maakuntaan siirtymisen riskina pidetiin paikallistuntemuksen heikentymista ja tuotiin esiin,
ettd suurimmat hyddyt syntyvat, jos maakuntaan siirtyvat myds synergiset toimialat. Ymparis-
tétoimen tehtavien siirrolla kunnilta itsehallintoalueille olisi synergiaetuja, jos ymparistétoimen
lisdksi myds ymparistdterveydenhuolto, rakennusvalvonta ja pelastustoimi siirtyisivat itsehal-
lintoalueille. Siirto tukisi tehtavien kokonaisvaltaista hoitamista. Yhta kuntaa suurempiin yksi-
koéihin siirtyminen tuottaisi etuja, joiden avulla samoilla voimavaroilla voitaisiin tuottaa palve-
luja, mika tarkoittaisi myds parempaa tuottavuutta.

Asiakasnakokulmasta ymparistotoimen tehtavien siirtdminen edistaisi ymparistoministerion
nakemyksen mukaan ns. yhden luukun periaatteen toteutumista. Ymparistétoimen tehtavien
siirtdmisen seurauksena kayntiasiakkaiden asiointimatkat saattaisivat pidentya. Asiakaspal-
velundkdokulma kuitenkin huomioitaisiin riittavasti siten, etta itsehallintoalueille perustettaisiin
paikallisia toimipisteitd. Asiointi my0os siirtyy jatkossa enenevassa maarin sahkdiseksi.

Toisin kuin rakennusvalvonnan kohdalla, selvitysmies Tarasti ei ottanut omassa selvitystyos-
saan kantaa ymparistonsuojelun jarjestdmiskysymykseen. Myodskaan hallituksen linjauksissa
kevaalla 2016 ei tehty linjausta ymparistonsuojelun osalta.

Ymparistonsuojelun viranhaltijat ndkevat vahvasti kuuluvansa kunnan kehittamiskokonaisuu-
teen. Ymparistonsuojelu haluaa valiraportin perusteella pysya vahvasti osana peruskunnan
toimintaa. Ymparistonsuojelun viranomaiset kannattavat muita toimialoja vdhemman valtiollis-
tamista tai siirtymista itsehallintoalueille kyselyaineiston perusteella.

Vaikka esimerkiksi haastatteluissa tuli esiin pienten yksikdiden osalta tietynlainen riippumat-
toman viranomaisroolin yllapidon hankaluus kunnassa, silti paasaantodisesti ymparisténsuo-
jelu ndkee muita toimialoja vahemman tarkeaksi organisatorisesti turvatun riippumattomuu-
den. Taman voi tulkita siten, ettd ymparisténsuojelun tavoitteiden kannalta on olennaista olla
I&helld kunnan johtoa siitékin huolimatta, ettd se saattaa myds toisinaan nayttaytya viran-
omaisroolia uhkaavana tekijana.

5.3 Ymparistoterveydenhuollon tehtavat ja niiden organisointi

Ymparistoterveydenhuollon tavoitteena on ihmisten terveyden edistaminen ja turvallisen
elinymparistdn varmistaminen. Ymparistéterveydenhuoltoon kuuluvat seuraavat tehtavat:
elintarvikkeiden, elainten terveyden ja hyvinvoinnin valvonta seka elainlaakaripalvelut (maa-
ja metsatalousministerion vastuulla). Terveydensuojelu ja tupakkalain valvonta (sosiaali- ja
terveysministerion vastuulla). Ministerididen hallinnonaloilla toimii kolme keskusvirastoa: Elin-
tarviketurvallisuusvirasto (Evira), Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto (Valvira) ja
Turvallisuus- ja kemikaalivirasto (Tukes). Kuluttajaturvallisuuslain mukaiset kuntien ja alue-
hallintovirastojen tehtavat siirtyivat 1.5.2016 Tukesiin.

Ymparistoterveydenhuollolla on pitkat perinteet, silld nykymuotoinen lainsdadantdon, lauta-
kuntajarjestelmaan ja sdannolliseen valvontaan perustuva ymparistéterveydenhuolto on alun
perin muotoutunut 1800-luvun lopussa. Ymparistoterveydenhuollon tavoitteena on alusta al-
kaen ollut ihmisten ja eldinten terveyden suojeleminen elinympéristéssa vaikuttavilta haitalli-
silta tekijoilta. Vuosikymmenten kuluessa toiminnan painopisteet ovat muuttuneet paljon,
mutta ymparistdterveydenhuolto perustuu edelleen paikallisviranomaisten toimintaan, ja kai-
kissa merkittavissa laeissa toimeenpanovaltaa kayttaa kunnallinen viranomainen. (Nurminen
etal. 2014.)
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Ymparistéterveydenhuollon valvonnan valtakunnallisesta ohjauksesta vastaavat ministerioi-
den ohella useat keskusvirastot. Viime vuosina keskusvirastojen yhteistyd ja ohjeistuksen
koordinointi ovat lisddntyneet, minkd seurauksena on laadittu ymparistdterveydenhuollon val-
takunnallinen valvontaohjelma. Ohjelmalla pyritdan ohjaamaan ymparistéterveydenhuollon
laaja-alaista valvontaa kunnissa ja muissa ymparistéterveydenhuollon viranomaisissa. Re-
surssiohjaamisen mahdollisuutta ei keskusvirastoilla ole. Ohjauksen ohella keskusvirastoille
kuuluu myés valvontatehtavia.

Kunnan vastuulla olevat ymparistéterveydenhuollon tehtavat voidaan ryhmitelld seuraavasti:

* toiminnanharjoittajien neuvonta ja ohjaus

* suunnitelmallinen valvonta valtakunnallisen valvontaohjelman mukaisesti

» valvontakohteiden toimintaa koskevien ilmoitusten tai hakemusten kasittely ja niista
tehtavat paatdkset

» valvontakohteisiin tehtavat saanndlliset tarkastukset seka tarvittaessa naytteenotto ja
tutkimukset

* lainsdadanndn noudattamatta jattamisesta tai ilmeista terveyshaittaa aiheuttavasta
toiminnasta johtuvien maaraysten antaminen tai pakkokeinojen asettaminen

* epidemioiden selvittaminen.

Toiminta kunnissa perustuu monijasenisen toimielimen, kuten lautakunnan tai jaoston, paa-
toksentekoon. Laki ymparistdterveydenhuollon yhteistoiminta-alueesta edellyttaa, etta kuntien
on jarjestettava ymparistdterveydenhuolto sellaisissa yksikdissa, joissa tehtavan hoitamiseen
on vahintddn kymmenen henkilétydvuoden resurssit. Taman vuoksi suurimpia kaupunkeja
lukuun ottamatta kuntien on kaytanndssa pakko toimia yhteistydssa naapureidensa kanssa.
Kymmenen henkildtydévuoden kriteeristéd on voinut poiketa tietyin ehdoin (Yhteistoimintalain
(410/2009) mukaisesti. Nykyisellaan on katsottu mahdolliseksi, etta organisoituminen raken-
nusvalvonnan ja ymparistdnsuojelun kanssa yhdessa turvaa tehtévien jarjestdmisen laaduk-
kaasti myds alle 10 henkildtydvuoden yksikdissa.

Yhteistoiminta-alueiden tuli olla toiminnassa viimeistdan vuoden 2013 alussa. Hallinnonalojen
valisia rajapintoja ja tehtdvamuutoksia koordinoidaan sosiaali- ja terveysministerion veta-
massa ymparistoterveydenhuollon yhteistydryhmassa (YTH-ryhma), jonka toiminnassa ovat
mukana ministerididen, keskusvirastojen, aluehallintovirastojen ja Kuntaliiton edustajat. Valta-
kunnallisen valvonnan suunnittelussa ja siihen liittyvan valvontaohjelman valmistelussa kes-
keinen asema on puolestaan ymparistoterveydenhuollon keskusvirastojen valisella tyéryh-
malla (Ymppi-tydryhma). Ymparistdterveydenhuollon toimintaa tukevat asiantuntijalaitokset
Terveyden ja hyvinvoinnin laitos, Tyoterveyslaitos ja Sateilyturvakeskus tutkimus- ja kehitta-
mistoiminnallaan.

Sosiaali- ja terveysministerion mukaan kuntasektorin ymparistoéterveydenhuollon valvontayk-
sikoissa tydskentelee noin 900 henkil6a. Merkittavin osa henkildstdsta tydskentelee eldinlaa-
karipalveluiden, elintarvikevalvonnan ja terveydensuojelun parissa. (Nurmien et al. 2014)

Ympaéristéterveydenhuollolle tarkeitd kunnallisia yhteistydorganisaatioita perusterveydenhuol-
lon lisdksi ovat muun muassa rakennusvalvonta, pelastustoimi, ymparistonsuojelu ja kiinteis-
tétoimi. Yhteydenpidon merkitys eri yhteistydorganisaatioiden kanssa vaihtelee kunnittain riip-
puen muun muassa kunnan elinkeinorakenteesta ja koosta. Ymparistéterveydenhuollon val-
vontayksikkétietojen mukaan ymparistéterveydenhuolto on sijoitettu yleisimmin ymparistén-
suojelun yhteyteen.
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Ymparistéterveydenhuollon organisointi poikkeaa rakennusvalvonnasta ja ymparistdénsuoje-
lusta. Toiminta on s&adetty lailla tietynlaiseksi. Yhteistoiminta-alueet on todettu paasaantoi-
sesti toimiviksi ja kritiikki on kohdistunut 1&hinnd monitahoiseen valtionohjaukseen. Toisinaan
yhteydenpidon on havaittu erkaantuneen myos peruskuntien toiminnasta.

5.3.1 Ymparistoterveydenhuollon muutospaineet ja viranhaltijoiden
nakemykset toiminnan organisoinnista

Ymparistéterveydenhuoltoa on esitetty maakuntauudistuksen alusta lahtien mahdollisena
maakunnalle siirtyvana tehtavana. Tama on tietylla tapaa luonnollinen kehityskulku, joka tois-
tuu myos pelastustoimessa. Molemmat toimivat jo alueyksikdissa ja taipumusta on ollut kas-
vattaa kokoa edelleen, mihin maakuntauudistus luo mahdollisuuden.

Ymparistéterveydenhuollon osalta myds valtiollistamista on selvitetty, mutta 1ahinna vain
elainlaakintahuollon ja elintarvikevalvonnan osalta se sai kannatusta. Selvityksessa todettiin,
ettd ymparistéterveydenhuolto on kaynyt Iapi monta prosessia ja seutuyksikét ovat paranta-
neet toiminnan laatua. (Nevas & Lepistd 2015.) Ymparistoterveydenhuollon yhteistoiminta-
alueiden resurssit ovat niin niukat, ettei tarpeettomiin muutoksiin ja kehittdmistoimiin olisi va-
raa. Kokonaisuutena arvioiden yhteistoiminta-alueet ovat eraista puutteistaan huolimatta pa-
rantaneet merkittavasti ymparistoéterveydenhuollon paikallistason toimintaa. Toiminnan vakiin-
tuessa ja yhdistymisajan ohimenevien ongelmien ratkettua seudulliset organisaatiot todenna-
koisesti toimivat yha tehokkaammin ja parantavat valvonnan laatua ja tasoa. (Nurminen et al.
2014, 38.)

Osana maakuntauudistuksen valmisteluty6td ymparistéterveydenhuollosta vastuulliset minis-
teridt ehdottivat ymparistdterveydenhuollon siirtdmistd kokonaisuutena maakunnille. Edelleen
esitettiin, etta Iaheiset toimialat, rakennusvalvonta ja ymparistonsuojelu, tulisi siirtdd maakun-
tiin ainakin niiltd osin, joissa on yhteista asiakasrajapintaa ymparistéterveydenhuollon
kanssa.

Maakuntauudistuksen jatkovalmistelussa Lauri Tarasti ehdotti ymparistdterveydenhuollon siir-
tamista maakuntiin. Kuitenkin samaan tapaan, kuin hanen ehdotuksessaan rakennusvalvon-
nasta, kunnat voisivat tietyin edellytyksin hoitaa tehtavan joko itsenaisesti tai yndessa muiden
kuntien kanssa. (Tarasti 2016.)

Hallitus linjasi 5.4.2016 ymparistoterveydenhuollon jarjestdmisesta Tarastin ehdotuksen mu-
kaisesti. Linjaus sisalsi viittauksia siihen, ettd kriteeri jonka perusteella toimialakokonaisuus
voisi olla kuntien hoidettava, tulisi melko kiredksi. Taman selvityksen raportointivaiheessa val-
mistellaan edelleen kyseista kriteeria.

Ymparistoterveydenhuollon viranhaltijoiden keskuudessa on havaittavissa useampaa néke-
mystd maakuntaan siirtymisesta. Myos tehtavatasolla on havaittavissa eroavaisuuksia. Ym-
paristéterveydenhuollon johtavat viranhaltijat ovat nahneet erityisesti terveydensuojelun
osalta, ettd yhteys kuntaan on tarkea ja puoltaa kunnallisena toimijana pysymista (Nevas &
Lepisto 2015).

Vuonna 2013 tehdyssa ymparistéterveydenhuollon arviointiraportissa (Aronen 2013) todettiin
useamman kysymyksen kautta, ettd ymparistéterveydenhuolto on varsin tyytyvainen ase-
maansa yhteistoiminta-alueella, eikd ymparistdterveydenhuolto halunnut takaisin kunnan pe-
rustoimijaksi, vaikka kunnat olisivat nykyista suurempia. Muiden laheisten toimialojen osalta
(esim. ymparistdnsuojelu) katsottiin ettd olisi hyva, jos ne toimisivat samalla aluetasolla,
mutta eivat valttamatta samassa organisaatiossa.
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Ymparistéterveydenhuollon edustajat nakivat ymparisténsuojelun 48 prosentissa vastauksista
mielellddn samassa yksikdssa. Rakennusvalvonnan osalta luku oli 35 %. (Aronen 2013.) Ar-
viointiraportin perusteella ymparistdterveydenhuollossa oltiin valmiita edelleen kasvattamaan
yksikk6kokoa jonkin verran, mika selittdnee osaltaan kiinnostuksen maakunnissa toimimi-
seen. Osassa nyt tehdyissa haastatteluissa tuotiin esiin, ettd yksikdn koko voisi olla viela va-
han nykyistd suurempi, mutta ei liilan suuri. lImeisesti mittakaavahyotyja on siten edelleen
saavutettavissa. Tallaiseksi osa-alueeksi mainittiinkin haastatteluissa esimerkiksi tietojarjes-
telmien kehittdminen.

5.4 Yhteenveto toimialojen muutospaineista

Yhteinen nimittaja toimialoihin kohdistuvissa muutospaineissa on tarve osaamisen kehittami-
seen ja taloudellisen tehokkuuden kasvattamiseen. Lahtokohtaisesti ymparistéterveydenhuol-
lossa tilanne on yhteistoiminta-alueiden my6ta parempi kuin rakennusvalvonnassa ja ympa-
ristbnsuojelussa, joissa on paljon pieniad yksikoita. Myds 1&ahinna valtion taholta osoitetut tar-
peet toimintojen yhtenaistamiseen ja yhteisiin tulkintoihin kohdistuvat paaosin rakennusval-
vonnan ja ymparistdnsuojelun pienimpiin yksikoihin. Naissa osaaminen ei kaikissa tapauk-
sissa ole aina riittdvaa. Riittdmatdon osaaminen ei vaikuta olevan merkittavissd maarin suu-
rempien kaupunkien ongelma.

Erdana toimintoja yhteen kokoavana pyrkimyksena on myds toiminnan taloudellisuuden ke-
hittdminen. Toisaalta toimialojen menojen kehitys on ollut hyvinkin maltillista. Rakennusval-
vonnassa tuloilla katetaan koko maan tasolla yli 80 prosenttia menoista. Tata voi pitaa hyva
saavutuksena, koska yleisen ohjauksen ja neuvonnan tulee olla ilmaista.

Havaittavissa on jonkinasteinen ristiriita valtion tavoitteiden ja paikallishallinnon valilla. Toi-
mialojen yhteytta kunnan kehittdmiskokonaisuuteen ei juuri korosteta valtion toimijoiden esi-
tyksissa. Erkaantuminen paikallisuudesta ja paikallistuntemukseen heikentyminen aiheuttaa
jonkin verran pohdintaa, mutta typistyy lahinna kysymykseksi toimipisteista (Esim. YM 2015).
Ymparistéterveydenhuollon jarjestamisessa korostetaan rakennusvalvonnan ja ymparistén-
suojelun suhdetta ymparistdterveydenhuoltoon ja ndhdaan ne toimivana synergisena koko-
naisuutena maakunnassa. Kuntaliitto on linjannut, etta tehtavat tulisi voida jarjestda kokonai-
suutena myos kuntien toimesta.

Ministerididen maakuntavalmistelussa esittdmat nakemykset toimintojen siirtdmisestd maa-
kuntaan ovat perusteltuja sirpaleisten resurssien yhteen kokoamisen nakoékulmasta, mika tu-
kisi erikoistumista. My6s viranomaistoiminnan riippumaton luonne vahvistuisi. Perustellusti
esitetaan, ettd suurimmat hyddyt syntyisivat, jos kaikki synergiset toimialat kerattaisiin yhteen
maakuntatasolle. Yhteys kuntien maankayttdéon jaa kuitenkin vajaaksi. Myds toimintojen aset-
tuminen eri hallinnon tasoille vaatii laajaa vaikutusten arviointia. Maakuntaratkaisu kategori-
sena mallina vaatikin lisaselvitysta, jota tdsmennetdan seuraavissa luvuissa.

Ymparistoterveydenhuollossa ei ole paasaantdisesti enaa sen alueellistamisen jalkeen huo-
mattavissa resurssipulaan liittyvia muutosajureita, jotka ovat keskeisia rakennusvalvonnalle ja
ymparistonsuojelulle. On valaisevaa pohtia, miksi ilman ulkopuolista ohjausta ymparistonsuo-
jelussa on kehittynyt vapaaehtoista yhteisty6ta ja rakennusvalvonnassa ei. Resurssipulan li-
saksi molemmat ovat lahtokohtaisesti viranomaistoimintaa ja tarkeimmat yhteistyétahot ovat
pitkalti samoja, joten voisi kuvitella, ettd niiden kehitys olisi ollut samansuuntaista. Vahvasta
valtion muutoshalukkuudesta huolimatta rakennusvalvonta on edelleen paasaantdisesti kun-
takohtaista. Ajatus alueellisesta rakennusvalvonnasta on my6s nauttinut ainakin ajoittain
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melko laajaa suosiota viranhaltijoiden keskuudessa. Kunnat ovat siten ndhneet alueellisen
rakennusvalvonnan kokonaisuuden kannalta riittamattdomana ratkaisuna.

Ymparistonsuojelussa ei ole ollut vastaavaa painetta, mutta yhteisty6 on laajasti kehittynyt.
Yhteisty6ta on toki kirittanyt ymparistéterveydenhuollon alueuudistus, johon on melko usein
kytketty myos ymparistdnsuojelu. Useista yhteisista nimittdjistd huolimatta rakennusvalvonta
koetaan kunnan tehtavana tarkedmmaksi kuin ymparistonsuojelu.

Naiden esimerkkien avulla voidaan todeta, ettd muutokset toimintarakenteessa ovat aina riip-
puvaisia valtion tahdosta, kuntien nakemyksesta seka viranhaltijoiden tahtotilasta. Muutoksen
taytyy tyydyttaa riittavasti kaikkia osapuolia, jotta se on mahdollista.

5.5 Toimialojen talous- ja kustannustietoja

Yhteensa kasiteltdvana olevat toimialat maksoivat verorahoitteisesti suomalaiselle yhteiskun-
nalle vuonna 2012 noin 140 miljoonaa euroa, josta yli puolet on ymparistéterveydenhuollon
menoja. (Tilastokeskus 2014) Toimialojen yhteenlasketut menot laskivat tasaisesti talouskrii-
siin asti, jonka jalkeen ne nousivat hiukan. Toimialojen kustannuksia voi pitaa pienina verrat-
tuna toiminnan laajasti ymmarrettyyn vaikuttavuuteen. Talla verorahoituksella mydnnetdan
kaikki rakennusluvat, suuri osa ymparistoluvista ja toteutetaan ymparistéterveydenhuollon
laaja kokonaisuus. Toimialat vaikuttavat laajasti ihmisten terveyteen, hyvinvointiin ja turvalli-
suuteen.

Kuva 5. Toimialojen menojen kehitys 2002-2012 (Tilastokeskus)
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Rakennusvalvonta:

Rakennusvalvonnan menot katetaan koko maan tasolla padosin maksuilla. Rakennusvalvon-
nan nettomenot tarkasteluvuotena 2012 ovat 0,1 prosenttia kuntien ja kuntayhtymien netto-
menoista. Rakennusvalvonnan tulojen osuus menoista on vaihdellut aikavalilla 2000—- 2013
noin 70 prosentista aina 85 prosenttiin. Tulojen osuus menoista kasvoi jatkuvasti koko 2000-
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luvun alkupuolen. 2008-2010 tulot jaivat tata edeltaneesta ajanjaksosta rakentamisen romah-
tamisen myé6ta. Kuitenkin tdman jalkeen tulojen osuus on kasvanut uudestaan siten, etta
vuonna 2011 tuloilla katettiin lahes 85 prosenttia menoista, vaikka rakentaminen ei ollut pa-
lannut vuotta 2008 edeltaneelle tasolle. Rakennusvalvonnan tuloista vuonna 2013 maksuja
oli noin 95 prosenttia. (Tilasto-keskus 2014.)

Muissa kunnan viranomaistehtavissa tuloilla katetaan menoja huomattavasti vahemman, esi-
merkiksi ymparistonsuojelussa tulojen osuus menoista jaa alle 40 prosenttiin. huomattava on
kuitenkin, ettd ymparistonsuojeluun kuuluu laaja kirjo tehtavia, joista ei peritd maksuja. Kun-
nan ymparistdnsuojeluviranomainen on voinut perid suunnitelmallisesta valvonnasta maksuja
1.9.2014 alkaen, jos silla on ollut laadittuna valvontasuunnitelma ja hyvaksyttyna taksa, johon
valvonnan maksut on kirjattu. Valvonta-suunnitelma on pakollinen kunnan 1.9.2017 alkaen,
joten siitd alkaen kaikki kunnat voivat perid valvontamaksuja.

Rakennusvalvonnassa Uudellamaalla, Paijat-Hameessa, Pohjois-Pohjanmaalla ja Pirkan-
maalla maksujen osuus tuloista on 87-97 prosenttia. Ndma nelja maakuntaa kattavat myos
I&hes puolet koko maan rakennusvalvonnan menoista. Talouden suhdanteet vaikuttavat
myo6s merkittdvasti maksukertymaan. Rakennusvalvonnan menot eivat juuri jousta suhdantei-
den mukaan, koska niistd noin 80 % syntyy palkoista ja niiden sivukuluista (Hurmeranta &
Parviainen 2014).

Maksujen osuutta voidaan korottaa jonkin verran edelleen ohjaamalla alimman maksutason
kuntia nostamaan taksojaan kustannuksia vastaaviksi.

Taulukko 2. Rakennusvalvonnan maksut kuntakokoluokittain. Tiedot keratty
kuntien taksoista kesalla 2016, luvut tarkastamatta.

Kokoluokka Taksan Rakennusta | Lisaksi Kustannus 100
valmistumisvuosi kohden euroa/m2 nelion rakennus

Keskiarvo yli 50 000 as. 2014,8 389,6 5,0 775,7

Keskiarvo 2014,5 368,9 4.4 767,5

25 000 - 50 000 as.

Keskiarvo 20141 261,3 3,2 401,2

12 000 - 25 000 as.

Keskiarvo 2014,2 243,2 2,9 463,4

6 000 -12 000 as.

Keskiarvo alle 6 000 as. 2012,8 180,2 2,3 289,8

Rakennusvalvonnan asiakkailta perimissd maksuissa on huomattavia eroja kuntakokoluokit-
tain. Osa erosta johtuu toiminnallisesti haastavammasta ymparistosta, jossa lupakasittely vie
enemman aikaa. Toisaalta suurissa yksikoissd korkeamman tuottavuuden pitdisi kompen-
soida ainakin osa tasta erosta. Pienissa kunnissa taksat ovat jarjestden vanhempia kuin suu-
remmissa kunnissa, mika selittdnee pienen osan hintaerosta.

Jaljelle jaa kuitenkin edelleen suuria eroja, jolloin vastauksena on se, etta pienet kunnat peri-
vat maksuja liilan védhan seka se mahdollisuus, ettd suuret yksikot tuottavat ylilaatua tai toi-
minnassa esiintyy kustannuksia nostavia byrokratiahaittoja (Vrt. Laakso & Loikkanen 2004,
404). Pienet kunnat eivat kata rakennusvalvonnan menoja maksuilla kokonaan, mutta isot
kunnat paasaantoisesti kylla (Korpivaara & Syrjala 2015).
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Nettokulut on pienentynyt 11 prosenttia, vaikka kuntien kustannukset yleensa on kasvanut
téssa. Siihen perustuu monta syytd. Yks on, ettd ihan taksat on nyt sitten kun nisté pienista
kunnista tuli rakennusvalvonta ja ympéariston suojelu meille, niin meilla on taksat asian mukai-
selle tasolle pistetty. On sielld vielakin paljon tekemista. (Ryhmahaastattelu 5.)

Maalaiskuntien taksat jostakin syysta oli jaany niin sanotusti retuperalle, hoitamatta, korot-
tamatta. Tarvetta varmaan olis ollu pitaa niitd enemman ajan tasalla, mutta jostain syysté se
vaan oli jaany. Ne taksat oli vanhoja. Sitte ku tultiin vuoteen 2009 uuteen Kouvolaan, ni en-
simmaisen taksan yhteydessé korotukset oli maalaiskunnissa aika isoja, mutta yllattavan va-
han siita tuli kuitenkaan negatiivista palautetta. Me ootettiin paljon isompaa negatiivista pa-
lautetta. (Ryhmahaastattelu 2.)

Asuntotuotanto keskittyy Suomessa kasvaville kaupunkiseuduille ja niissd maksujen perimi-
nen kustannusvastaavasti on ollut kattavampaa kuin pienimmissa kunnissa. Maksujen perimi-
sen nakdkulmasta nykyista laajempi viranomaismalli olisi luultavasti taloudellisesti itsekanta-
vampi.

Ymparistoterveydenhuolto:

Kuntien talous- ja toimintatilaston mukaan kuntien ja kuntayhtymien ymparistéterveydenhuol-
lon toimintamenot olivat vuonna 2010 noin 89 miljoonaa euroa. Eldinlaakintdhuollon osuus
kokonaiskustannuksista on yli 40 prosenttia, elintarvikevalvonnan noin 30 prosenttia ja ter-
veydensuojelun noin 20 prosenttia. (Nurminen et al. 2014.)

Elainldakintahuollon kustannuksiin sisaltyy eldinladkarin palkkakustannusten lisaksi eldinlaa-
karivastaanottojen jarjestamisesta ja varusteluista aiheutuneita kustannuksia. Kunta voi peria
nk. klinikkamaksuja naiden kustannusten kattamiseksi. Eldinldakarin palkka muodostuu osin
asiakkailta perittavista hoitomaksuista, jotka eldinlaakari perii itselleen. Elainlaakintahuollon
kustannuksiin on joissakin kunnissa sisallytetty myds kuntien tuottajille maksamia subventi-
oita elainladkarin kayntipalkkioista. Kunta voi hankkia elainlaakaripalvelut myos yksityiselta
palveluntuottajalta. Kunnassa otetaan huomioon alueella oleva yksityinen palveluntarjonta
mitoitettaessa kunnallista eldinlaakaripalvelua.

Elintarvikevalvonnassa ja terveydensuojelussa peritdan kunnan hyvaksyman taksan mukai-
set maksut ilmoitusten ja lupien kasittelysta sekd suunnitelmallisesta valvonnasta. Nailla
maksuilla katetaan noin 10-15 % valvonnan kustannuksista, vaikka tavoitteena oli, etta mak-
sut kattaisivat 60 % kustannuksista. Erityisesti terveydensuojeluun sisaltyy runsaasti yleista
terveyshaitan arviointia, josta ei voida peria maksuja. (Hartikainen et al. 2012.) Ymparistoter-
veydenhuollon uudistuksesta tehdyssé arvioinnissa on todettu kyselyaineistoon perustuen,
ettd maksujen keraaminen ja kustannuslaskenta on kehittynyt suuremmissa yksikdssa (Aro-
nen 2013).

Ympadristonsuojelu:

Ymparistosuojelussa perittdvia maksuja on tarkasteltu Kuntaliiton selvityksessa (Kuja-Aro
2014). Ymparistdnsuojelun maksuissa on havaittavissa vastaava ilmid kuin rakennusvalvon-
nan maksuissa. Erot tuntitaksoissa eivat ole huomattavia, mutta lupamaksujen erot ovat mer-
kittdvia ja nousevat paasaantdisesti tasaisesti kuntakoon mukaan. Aineistosta on havaitta-
vissa vastaavat kolme hintaryhmaa kuin rakennusvalvonnan maksuissa.
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Kuva 6. Laitoskohtaisia lupamaksuja kuntakokoluokittain (Kuja-Aro 2014)
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=== Energiantuotanto

Taksojen laitoskohtaisissa maksuissa oli kuntien valilld hyvin suuria eroja. Ymparistéluvanva-
raisissa toiminnoissa oli tavallista, etta erot pienimman ja suurimman maksun valilla olivat 1a-
hes kymmenkertaiset. Lupamaksut asettuvat esimerkiksi valille 900—6 900 euroa (energian-
tuotanto, keskiarvo 3 009 euroa) tai 420—4 900 euroa (polttonesteiden jakeluasema, kes-
kiarvo 1 857 euroa). Suurimmat vaihteluvalit maksuissa l16ytyivat rekisterditdvien toimintojen
maksuista ja vesilain mukaisista tehtavista (ojariita-asia ja vesijohdon tai viemarin rakentami-
nen). Esimerkiksi asfalttiaseman rekisterdintimaksu vaihteli 60—2 275 euron valilla, keskiarvo
oli 1 275 euroa. Suurin osa taksoista asettui kuitenkin melko tasaisesti aaripaiden keskivai-
heille. Vertailtaessa yleisimpien lupien laitoskohtaisia lupamaksuja kuntakokoluokittain oli sel-
vasti havaittavissa, etta pienimmassa kuntakokoluokassa (alle 2 001 as.) maksujen keskiarvo
oli pienin ja suurimmassa kokoluokassa (yli 100 000 as.) suurin. (Kuja-Aro 2014.)

Jos taksoja uusitaan harvoin, voi olla haastavaa tehda korotukset edes reaalista hintakehi-
tystéd kompensoiviksi. kaikki kustannukset huomioon ottava kustannuslaskenta taksan perus-
teeksi tarvitaan seka paattajien vakuuttamiseksi, ettd perusteluna asiakkaalle. Jossain maarin
esiintyy myods hintakilpailuun viittaavaa suuruuseroa lupamaksuissa. Myds naissa tapauk-
sissa taksojen korotukset voivat kohdata esteita, jos hintaerot toiminnallisella alueella vaihte-
levat suuresti.

Seutuyhteisty6ta aloitettaessa on toisinaan paljastunut jopa kymmenkertaisia hintaero- ja ym-
paristdnsuojelun taksoissa (Harle 2008). Nain suuret erot eivat ole perusteltuja. Suuret hinta-
erot toimivat alustana epaterveelle kilpailulle toimijoista yhteisella toiminnallisella alueella il-
man, ettd talla tosiasiassa on luultavasti edes vaikutusta sijoittumispaatdksiin ja investointiha-
lukkuuteen.
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6 TOIMIALOJEN TARKEIMMAT YHTEISTYOTAHOT
JA YHTEISTYON LAATU

Selvityksen toimialojen valinen yhteisty6 perustuu sekd oman toimialan tehtavan suorittami-
seen ettd kunnan kokonaisuuden edistamiseen. Hankkeessa laaditussa valiraportissa on tar-
kemmin avattu yhteistyGsuhteita toimialojen valilla tehtavatasolla: http://www.kunnat.net/fi/tie-
topankit/uutisia/2016/Sivut/VIRVA-hanke.aspx

Kunnan hallinto on kokonaisuus, jonka pddmaarana on kuntalaisten hyvinvoinnin edistami-
nen ja jossa eri toimialat ovat jatkuvassa vuorovaikutteisessa suhteessa toisiinsa. Erityisesti
rakentamiseen ja maankayttoon liittyvissa asioissa korostuu monien toimijoiden saumaton
yhteisty6. (Jaaskelainen 1990.)

Kun yhteisty6ta ja sen tarvetta on paljon, tarkoituksenmukaista on 16ytaa sellaisia organisato-
risia ratkaisuja, jotka tukevat yhteisty6ta ja esimerkiksi hyvaa tiedonkulkua toimijoiden valilla.
Syksyn 2015 kyselyssa vastaajista 1ahes 80 prosenttia koki, ettéd viranomaisyhteistydhdn on
tulevaisuudessa viela nykyistd enemman tarvetta (Parviainen 2016). Transaktiokustannus-
teorian nakdkulmasta on tarkasteltava yhteistydssa esiintyvia kustannuksia, jotka syntyvat
yhteistyohon liittyvista riskeista, epavarmuudesta seka epasymmetrisesta informaatiosta
(Feiock 2007).

Taman vuoksi tarvitaan perustietoa yhteistyon merkityksesta, laadusta ja toistuvuudesta, jotta
voidaan osaltaan maaritella toiminnallisen yksikdn optimikokoa ja jarjestamistahoa yhteis-
tydsuhteiden nakokulmasta. Hankkeessa tuotettu valiraportti keskittyi kuvaamaan tehtavata-
solla yhteisty6ta eri tahojen valilla, ja tdma kuvaus toimii pohjana analyysille optimaalisesta
organisoitumisesta. Vasta haastatteluaineisto kuitenkin syventaa yhteistyéhon liittyvia kysy-
myksia siind maarin, ettd voidaan johtaa suosituksia organisoitumisesta seka tunnistaa toimi-
aloja koskevia erityispiirteita.

Toimialakohtaisten mittakaavaetujen puutteita voidaan korjata perustamalla erityishallintoalu-
eita, eli sektorikohtaisia alueviranomaisia, mihin on paadytty Suomessa esimerkiksi pelastus-
toimen ja ymparistoterveydenhuollon kohdalla. Sektorikohtainen ratkaisumalli jattaa kuitenkin
kasittelematta yhteistydsuhteisiin liittyvan tehokkuuden ja lopputulos voi olla heikompi kuin
kuviteltiin, jos ei tunnistettu yhteistyotarpeita ja niihin liittyvia etuja.

Sektorikohtainen ratkaisu voi olla silti perusteltu, jos yhteistyd ei edellyta jatkuvaa vuorovaiku-
tusta tai toimialalla on muuten niin painavia asiakohtia, jotka perustelevat sektorikohtaista rat-
kaisua. Erityishallintoalueisiin liittyy useita ongelmia, kuten mahdollinen toiminnan 1apinaky-
vyyden heikentyminen ja demokratian muuttuminen valilliseksi. Selvityksen toimialojen koh-
dalla yhteisty6 on niin vakiintunutta, ettd toimialakohtaisia mittakaavavajeita ei voida ratkaista
sektorikohtaisella alueellistamisella kohtaamatta myds toiminnan koordinaatio-ongelmia ja
kasvavia transaktiokustannuksia.

Mutta kyllah&én se yhteisty6 on nimenomaan tuon kunnan ja kunnan teknisen puolen kanssa.
Se on tarkeaa. Ja tietysti sitten palo ja pelastushan on semmonen. Ne ei 00 enda kunnissa,
mutta jos ajatellaan kunnissa, niin kylla maa sen takia ndan, ettd ndma pitéis pystya pita-
maan sillain, etté jos ndma kaikki hajotetaan, niin mennaan takapakkia aivan hirvittavasti.
(Ryhmahaastattelu 5.)
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Tassa selvityksessa empiirisesti todennetut yhteistydsuhteet ovat olleet tunnistettuja jo aikai-
semmin, mutta yhteistyota ei ole kayty lapi tehtdvatasolla systemaattisesti. Tahan liittyen on
kuitenkin monissa selvityksissa tuotu esiin, etta toimialojen valinen yhteisty6 on turvattava,
jos jotakin toimialaa kehitetdan nykyisesta kasvattamalla yksikkdkokoa ylikunnallistamalla.
Muutoksessa tulisi myds huomioida jo olemassa olevat kuntien yhteistyoratkaisut. (Hytdnen
2008, Korpivaara & Syrjala 2015.)

Aikaisemmissa selvityksissa yhteisty6ta on kuvattu yleisella tasolla. Yhteistydn luonnetta ja
laatua ei ole tarkemmin eritelty tai selvitetty tehtdvatasolla. Tama ei siten ole mahdollistanut
tarkastelua, jossa toimialojen tehtavia kohdennettaisiin tai jaettaisiin uudelleen eri toimijoiden
valilla.

Yleisesti on myds tunnistettu, etta erilliset kuntayhteistydhankkeet ovat vieneet toimijoita
etddmmalle toisistaan, mika ei voi olla vaikuttamatta asiakkaiden asemaan ja lupaprosessei-
hin. Tdma tulisi ottaa huomioon uusien yhteistydmallien suunnittelussa. Jotta tdma yhteisty6
sujuisi mutkattomasti, tulee kehittda nadiden tahojen valistd sdhkoista tietojen valitysta ja lau-
suntomenettelyd. Padmaarana olisi tavoite, jossa asiakasta palvellaan edelleen "samalta luu-
kulta”. (Korpivaara & Syrjala 2015.) Tavoitteen saavuttamiseksi ymparistoministerié on aset-
tanut 14.10.2016 ymparistollisten menettelyjen yhden luukun palvelujen sdadéshankkeen,
jossa toteutetaan edelld kuvattua tavoitetta.

Peruskunnista etadantymisesta on ollut jo nyt viitteitéd esimerkiksi pelastustoimessa ja alueelli-
sessa ymparistotoimessa, ja ne ovat korostuneet alueen pienimpien kuntien kanssa tehta-
vassa yhteistydssa. Toisaalta on huomioitava, ettéd kunnasta etddmmalle siirtynyt viranomai-
nen on voinut tuottaa sisallltdén parempaa palvelua kuin aikaisemmin. Pitkajanteinen yhteis-
tyd erityisesti alueen pienempien kuntien kanssa voi jaada osin vajaaksi.

6.1 Rakennusvalvonta

Rakennusvalvonnan tehtavien hoitaminen on vahvasti sidoksissa toimimiseen yhteistydssa
kunnan yhdyskuntarakenteen kehittdmisen kanssa. My6s palo- ja pelastustoimi korostuu tar-
keana yhteistyd6tahona. Muita tarkeimpia yhteisty6tahoja ovat rakennusvalvonnan nakoékul-
masta ymparistonsuojelu, kuntatekniikka ja ELY-keskus.

Heikoimpia rakennusvalvonnan yhteydet ovat perusterveydenhuoltoon, opetus-, liikunta- ja
kulttuuritoimeen, maaseutuviranomaiseen, kuten myds jatehuoltoviranomaiseen ja maakunta-
liittoon.

Hyvin yleisella tasolla voidaan rakennusvalvonnasta vastaavan yksikdn koon perusteella to-
deta, ettd yhteistydtarve ELY-keskuksen kanssa kasvaa rakennusvalvontayksikdn koon pie-
nentyessa. Myo6s yhteistyotarve kaavoituksen kanssa kasvaa, kun rakennusvalvontayksikon
koko pienenee. Tama ei pade kuitenkaan alle 6 000 asukkaan yksikdissa, mika johtunee
siita, ettd naissa kunnissa ei valttamatta ole kaavoitustoimea. (Parviainen 2016.)
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Kuva 7. Rakennusvalvonnan tehtavatasoinen yhteistyéverkostoanalyysi. (Par-
viainen 2016, Virva-hankkeen valiraportti.)

Rakentamisen ohjauksessa on useita eri toimijoita: kaavoitus, ymparistéterveys ja ymparis-
tonsuojelu, jotka ovat perinteisesti sijainneet samassa kunnassa. Ymparistoterveydenhuollon
viranomaistya liittyy laheisesti rakennusvalvonnan tehtavakenttaan, varsinkin erityiskohteissa
ja korjauskohteiden sisailmaongelmien selvittelyssa. Kaavoituksen, ymparistdnsuojelun seka
kuntien teknisen toimen (kiinteistdnmuodostus, kunnallistekniikka) kanssa rakennusvalvonta
tekee jatkuvaa yhteistyota.

Laissa ei ole maaritelty, miten esimerkiksi kaavoituksen ja rakennusvalvonnan tulisi toimia
yhdessa. Sama koskee myds kunnan muita toimialoja. Vakiintuneen nakemyksen mukaan
tiivis yhteistyé on esimerkiksi kaavoituksen ja rakennusvalvonnan molempien tavoitteiden
saavuttamisen vuoksi kuitenkin ehdotonta. (Esim. llkka & lahtinen 2004)
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Kuva 8. Rakennusluvan kasittelyn kannalta tarkeimmat rakennusvalvonnan yh-
teistyotahot. (Parviainen 2016, Virva-hankkeen viliraportti)

Rakennuslupien kasittely (N = 237, Eos poistettu)

m Ei lainkaan tarkea Ei kovin tarkea Melko tarked mTarked mErittain tarkea

Palo- ja pelastustoimi
Kunnan yhdyskuntarakenteen kehittdminen..
Kuntatekniikka (sis. vesihuolto, toimitilat,.. |
Ymparistonsuojelu |
Ymparistoterveydenhuolto |
Ely-keskus |
Jatehuoltoviranomainen
Kunnan strateginen johto (sis. elinvoima,..
Maaseutuviranomainen
Maakuntaliitto
Opetus, liikunta- ja kulttuuritoimi

Perusterveydenhuolto

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

Rakennusvalvonnalla ja kaavoituksella on erityinen toiminnallinen suhde. Maankayton suun-
nittelu ja ohjaus ovat kunnan perustehtavia, joilla luodaan pohjaa kuntalaisten hyvinvoinnin
edellytyksille seka elinvoimaisen toimintaympariston muodostumiselle. Maankaytén suunnit-
telu ja ohjaus ovat pitkajanteistd kunnan strategiaan nojautuvaa toimintaa, jossa tiivis yhteis-
tyd kunnan eri toimijoiden valilla korostuu.

Onnistunut maankaytén suunnitelmien toteuttaminen edellyttaa, etta kaikki toimintaan osallis-
tuvat osapuolet jakavat kunnan yhteiset tavoitteet. Rakennusvalvonnan kannalta keskeisim-
maksi ja kriittisimmaksi kysymykseksi nousee rakennusvalvonnan ja kaavoituksen toimivan
yhteistyon edellytysten turvaaminen tilanteessa, jossa rakennusvalvonta on kuntayhtymassa,
vastuukunnassa tai maakunnassa ja kaavoitus peruskunnassa.

Tiivis ja toimiva rakennusvalvonnan ja kaavoituksen suhde on yleisesti todettu ja tunnistettu
periaate. Yhteistyd mahdollistaa pitkgjanteisen ja ennakoivan suunnittelun seké tarpeen vaa-
tiessa kyvyn reagoida toimintaympariston muutoksiin. Pakollista yhteisty6ta tarkeammaksi
muodostuu vield kaavoittajan ja rakennustarkastajan epévirallinen yhteistyd kaavan valmiste-
luvaiheessa (esim. Jaaskeldinen 1990, llkka & Lahtinen 2004).

Aina jos on joku suunnittelutarveratkaisu vireilla tai poikkeamislupa vireilld, niin kylla se ra-
kennustarkastajan huoneessakin kay se asia, vaikka ei sieltd virallista lausuntoa annettais-
kaan siind vaiheessa. Ja yhteistydssa tutkitaan sitten sité asiaa, etta nytkin vasta naita uusia
rantapoikkeamisia, niin kylla maanmittausteknikon ja teknisen johtajan kanssa pidettiin mon-
takin palaveria aiheesta. Ja nimenomaan tammgsia matalan kynnyksen toimistopalavereja.
(Ryhmahaastattelu 5.)
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Yhteistydn turvaaminen on valttdmatonta, jos rakennusvalvonta siirtyy kunnan ulkopuolelle.
Osa haastatelluista pitéda yhteisty6ta lahes ehdottomana kaavan tarkoituksenmukaisen toteu-
tumisen kannalta. Kokonaisuutena yhteistydn nahdaan olevan olennainen osa kunnan maan-
kayton tavoitteiden toteutumista. Erityisesti keskisuurten ja pienehkdjen kuntien edustajat
nostivat haastatteluissa esiin yhteistydén merkityksen suunnitteluvaiheessa. Kaavoittajien puo-
lelta ollaan oltu tyytyvaisia siihen, ettd yhteisty6 rakennusvalvonnan kanssa kaavan valmiste-
luvaiheessa on syventynyt. (Esim. Parviainen 2015)

Rakennustarkastajille osoitetussa kyselyssa 2014 noin puolet vastaajista ennakoi yhteistydn
heikentymista kaavoituksen kanssa ja tulkintaristiriitojen kasvavan, jos rakennustarkastus on
alueellisessa yksik0ssa. Rakennustarkastajille osoitetussa kyselyssa noin 40 % vastanneista
ennakoi, ettd kaavat muuttuvat yksityiskohtaisemmiksi, jos rakennusvalvonta siirtyy alueelli-

seen yksikkoon. (Hurmeranta & Parviainen 2014.)

Kaavojen muuttuminen entista tarkemmiksi tekisi esimerkiksi tdydennysrakentamisesta ny-
kyista hankalampaa, koska kaavat vanhenisivat nopeasti. Suurempi joustavuus, jota kaa-
voilta nykyaan odotetaan, jaisi siten toteutumatta. Toisaalta jos kaavat olisivat joustavia, siir-
tyisi kaupunkikuvallinen harkinta alueelliseen viranomaisyksikkddn osittain irralleen sen kau-
pungin toiminnasta, jonka kaupunkikuvasta ollaan paattamassa.

Rakennusvalvonnan yhteisty6 kaavoituksen kanssa on hyvin olennainen tekija kunnan koko-
naisuuden kannalta. Tata voi kuitenkin painottaa erityisesti kasvavien alueiden tarpeena. Toi-
saalta pienemmilla paikkakunnilla rakennusvalvonta valmistelee kaavoitukselle tyypillisia teh-
tavia kuten poikkeamisia ja suunnittelutarveratkaisuja.

Jos rakennusvalvonta hoidettaisiin muualla kuin kunnassa, ratkaistavaksi jaisi edelleen niiden
tehtavien hoitaminen, joita rakennustarkastaja on tehnyt oman tydnsa ohella.

Ja me hoidamme viel tiettyi, talla hetkelld, semmosii tehtdvii, mit kuuluu perinteisesti kaavo-
tustoimeen. Esimerkiks poikkeamisluvat ja suunnittelutarveratkasut on meilla rakennusval-
vonnan. Rakennustarkastaja valmistelee ne ja ne on siel meidn yhteises ymparistdlautakun-
nas. Joku asuntojen korjausavustusasiat on siella. Ne on tammgsii teknista tietamysta vaativii
tehtavii. Ku tuol kaikis pienemmis kunnissa ei 0o varaa pelkdstddn semmoseen tehtavaan
palkata viranhaltijoita, niin ne on katottu, et ne on viisasta hoitaa sielld yksikossé. (Ryhma-
haastattelu 4.)

Pienilld kunnilla tuskin on resursseja palkata uutta henkildstéa. Rakennuspaikan sijainnin
merkinta seka sijaintikatselmukset kuuluvat Iahes puolessa Suomen kunnista rakennusval-
vonnalle. Erityisesti pienissa alle 6 000 asukkaan kunnissa rakennusvalvonta hoitaa lahes
aina ndma tehtavat. Mydskaan alle 12 000 asukkaan kunnissa ei ole tavatonta, etta raken-
nusvalvonta hoitaa kyseisia asioita. (Hurmeranta & Parviainen 2014.)

Rakennusvalvonnan laadun turvaaminen on kuitenkin haaste nykymallissa pienissa kun-
nissa, vaikka rakennusvalvonta on toisaalta tehokkaasti organisoitu niukkojen resurssien na-
kékulmasta kunnalle.

Jos on pieniéd kuntia, misséd on se oma rakennustarkastaja tekee jotakin muutakin, niin se
osaaminen ei valttdmatta oo lahellakaan sita tasoa, missa sen ehka kuuluis olla. kun on
aiemminkin tehnyt noita vastaavan tyonjohtajan hommia yksityisesti, niin kun on asioinut pie-
nemmilla paikkakunnilla, missa on se rakennustarkastaja, mika tekee sitten jotain muitakin
hommia. Siella se on aivan saattaa olla eri tasolla se tydskentely, etté kun tilaa jotain katsel-
musta, niin se nyt on sanottu, etta ei tdssa kylla kerkia. Tassa on naitd muita hommia nyt on
tassa. Se hyvin erilaista se touhu (Ryhmahaastattelu 5, rakennusvalvonta.)

45



Rakennusvalvonnan alueellistamista selvittdneessa tutkimuksessa huomattiin, ettéd alueelli-

nen rakennusvalvonta vaikuttaisi heikentavan yhteisty6ta kunnan muiden toimijoiden kanssa
lukuun ottamatta pelastusviranomaista ja ymparistéterveydenhuoltoa, joiden kanssa asetut-

taisiin ikdan kuin samalle alueelliselle tasolle (Parviainen 2015).

6.2 Ymparistonsuojelu

Kuva 9. Ymparistonsuojelun yhteistyoverkostoanalyysi (Parviainen 2016,
Virva-hankkeen viliraportti)

Ymparistonsuojelun tarkeimmat yhteistydtahot ovat ELY-keskus, kaavoitus, rakennusval-
vonta, ymparistdterveydenhuolto ja kunnallistekniikka. Monissa tehtavissa on myoés vakiintu-
neita yhteyksia jatehuoltoon, vaikka ne eivat kaikissa tapauksissa ole erityisen voimakkaita.

Valtion toimijoista yhteys ELY-keskukseen on vahva useissa tehtavissa. Vahiten tarkeita ym-
paristdonsuojelun yhteydet ovat perusterveydenhuoltoon, opetus-, liikkunta- ja kulttuuritoimeen
seka palo- ja pelastustoimeen, kuten myds maaseutuviranomaiseen.

Hyvin yleisella tasolla voidaan todeta kokoluokittaisessa tarkastelussa, ettd yhteistyotarpeet
ovat padosin samansuuntaisia yksikon koosta riippumatta. Kuitenkin kokoluokka 25 000 - 50
000 asukasta nayttaytyy jossain maarin vahvempana yhteistyétarpeiltaan kuin muut kokoluo-
kat. (Parviainen 2016.)

Laki kuntien ymparistdnsuojelun jarjestdmisesta velvoittaa toimimaan yhteistydssa muiden

hallintokuntien kanssa. Ymparistdnsuojelun omat resurssit ja keinot ovat myés lopulta melko
vahaisia, joten toiminnan vaikuttavuus syntyy yhteistyosta Idheisten toimialojen kanssa.
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Ymparistdasiat ndhdaankin kunnissa strategisesti tarkeina (Harle 2008), ja ymparistbosaami-
nen on tarked kunnan resurssi. Tasta syysta ymparistdonsuojelun henkil6std paasee osallistu-
maan kunnan kehittdmiseen suoraan strategisen johdon kanssa, mika ilmeni my6s hankkeen
kyselyvaiheessa (Parviainen 2016). Myds Anttonen (2007) on kuvannut, ettd ymparistéhallin-
non tehtava ei ole vain lakia soveltavaa viranomaistoimintaa vaan myds monimuotoista osal-
listumista kunnan kehittdmiseen ja maankayton suunnitteluun.

Kaavoitus ja ymparistdnsuojelu, siella saattaa siis kunnan poliittinen paatéksenteko ja se lin-
jaus, mihin kunta haluaa mennd maankaytén suunnittelussa, niin se helposti tormaa sitten
ymparistd... tulee ristiriitoja ymparisténsuojelun kanssa. Ja sitten monesti haetaan niita
kompromisseja, ettd miten voitas tehda asioita. Ja just nitten asioitten hienosaataéminen vaa-
tii sitd henkilékohtaista neuvottelua ja kanssakaymistéa, etté se on aarettéman tarkeata kylla.
Ei sitd, ei missaan, en ma nae mitenkdan, etté sitd muuten voisi hoitaa kuin just tdammaosilla
kahdenkeskisilla keskusteluilla. Ja siis sama, meilla on rakennusvalvonnan kanssa sama.
(Ryhmahaastattelu 1.)

Kuva 10. Ymparistonsuojelun tarkeimmat yhteisty6tahot.

Ymparistdnsuojelun tehtdvien hoidon kannalta tarkeimmat yhteistytahot
(summa) painotettuna ajankaytolla ja yhteistydn toistuvuudella

Ely-keskus I—

Rakennusvalvonta

Kuntatekniikka (sis. vesihuolto, toimitilat,
ruokapalvelut, jatehuolto, mittaustoimi, kadut ja..

Kunnan yhdyskuntarakenteen kehittdminen
(Kaavoitus)

Ymparistoterveydenhuolto

Jatehuoltoviranomainen

Kunnan strateginen johto (sis. elinvoima,
elinkeinojen kehittaminen, ilmastonmuutos jne.)

Aluehallintovirasto

Palo- ja pelastustoimi

o
)]
-
o

15

Hankkeen valiraportissa tehdyssa analyysissa kaikki ymparistonsuojelun tehtavat olivat sa-
manarvoisia riippumatta esimerkiksi niihin kuluvasta ajasta ja tehtavan (yleisesta) tarkey-
desta. Valiraportissa tehty analyysi osoitti tdrkeimmat yhteistyétahot (verkostokuva), mutta
tehtavien keskinaiset painoarvot eivat tulleet ilmi. Ymparistonsuojelun osalta analyysia on
pystytty sittemmin tarkentamaan, koska kaytdssé on myos tietoa tehtaviin kuluvasta ajankay-
tosta. Tama mahdollistaa myos tehtavien summaamiseen keskenaan. Tarkennettu analyysi
ei juuri muuta kokonaiskuvaa. Rakennusvalvonnan rooli kasvaa hiukan tarkeana yhteistyota-
hona verrattuna sijoitukseen yksittaisten tehtavien listauksessa ja ero tarkeimpana tahona
ELY-keskukseen pienenee.
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6.3 Ymparistoterveydenhuolto

Ymparistoterveydenhuollossa yhteistyétahot vaihtelevat toimialoittain huomattavasti enem-
man kuin ymparistdnsuojelussa ja rakennusvalvonnassa. Tama johtuu siita, ettd ymparisto-
terveydenhuolto koostuu kolmesta keskenaan erilaisesta paatehtavasta. Elainladkintahuollon
seka elainten terveyden- ja hyvinvoinnin osalta yhteisty6td kunnan muiden toimialojen kanssa
on vahan. Elintarvikevalvonnassa korostuu eniten yhteys Eviraan, joskin rakennusvalvonnan
yhteisty6ta pidettiin tarkedna lupien ja ilmoitusten kasittelyn yhteydessa.

Lukuun ottamatta erityistilanteisiin varautumista ja epidemioiden selvittdmista yhteys perus-
terveydenhuoltoon ei ole erityisen vahva. Riippuen ymparistéterveydenhuollon tehtavasta ko-
rostuu l8hes aina selvasti yhteistydtahona aluehallintovirasto seka tehtavaa ohjaava ja val-
vova valtion keskusvirasto.

Terveydensuojelussa yhteydet kunnan muihin toimialoihin nousevat tarkeiksi ymparistoter-
veyshaittojen arvioinnissa. Ymparistdterveydenhuolto kytkeytyy kunnan muuhun toimintaan
Iahinna rakennusvalvonnan ja kuntatekniikan kautta. Myds ymparistdnsuojelu ja kaavoitus on
nahty tarkeina yhteistyétahoina (Nevas & Lepisto 2015). Terveydensuojelussa on ollut tahtoti-
lana kasvattaa yhteisty6td maankaytdn suunnittelun kanssa, jolloin terveyshaittojen eh-
kaisyssa korostuisi ennaltaehkaisy. Suhde kunnan kehittamistehtdvaan on kasvamassa. (Ha-
lonen 2016.)

Lari Holtté (2014) on korostanut omassa opinnaytetydssaan terveydensuojeluviranomaisen ja
rakennusvalvonnan yhteistyota terveyshaittoihin liittyvissa korjausrakentamisprosesseissa.
HoIttd on muun muassa ehdottanutkin viranomaisten samassa yksikéssa toimimisen laajaa
selvittamista.

Kuva 11. Ymparistoterveydenhuollon yhteistyoverkostoanalyysi. (Parviainen
2016, Virva-hankkeen valiraportti)
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Myds ymparistdterveydenhuollon periaatepaatdksessa yhteistoiminta-alueista korostettiin
kunnan yhteisty6tahojen merkitysta. Periaatepaatoksessa todetaan, etta yhteistoiminta-alu-
eita muodostettaessa tulee erityisesti huomioida kuntien valinen yhteistyd perusterveyden-
huollossa ja muillakin tehtavaalueilla. Ymparistoterveydenhuollolle tarkeitd kunnallisia yhteis-
tydorganisaatioita perusterveydenhuollon liséksi ovat muun muassa rakennusvalvonta, pelas-
tustoimi, ymparistonsuojelu ja kiinteistétoimi. Yhteydenpidon merkitys eri yhteistydorganisaa-
tioiden kanssa vaihtelee kunnittain riippuen muun muassa kunnan elinkeinorakenteesta ja
koosta. (Nurminen et al. 2014, 35.)

Vahva yhteys kunnan toimijoihin korostuu nimenomaan terveydensuojelussa. Ymparistoter-
veydenhuollon johtavista viranhaltijoista lahes 70 prosenttia on todennut, ettad toimiminen
osana kunnan organisaatiota on etu terveellisen elinymparistdon suunnittelussa ja turvaami-
sessa. (Nevas & Lepistd 2015, 12.) Vahvojen alueyksikdiden tai esimerkiksi maakuntaan si-
joittamisen my6ta on selvana risking, ettéa toimialan on hankala pitda toimivaa yhteytta aina-
kin alueen pienimpien kuntien johtoon ja maankaytén suunnitteluun. Vastaajista 83 % epaili,
ettd yhteisty0 heikentyisi kunnan muiden toimijoiden kanssa valtiollistamisen my6ta (Nevas &
Lepistd 2015). Osin arvion voi ndhda koskevan myds siirtymistd maakunnan tasolle.

Terveydensuojelun kautta niin kun kunnillahan on valtava kiinteistbomaisuus. Niin ollaan ko-
koaika sen kiinteistdpuolen kanssa tekemisissa. Sitten ruokapalvelut ovat elintarvikevalvon-
nan puolella meidan iso asiakas kunnan ruokapalvelut, Jossa on darimmaisen hyvaa yhteis-
tyota. Ite ndan sen juurikin sitd kautta, ettd kun me ollaan siella perus kunnissa lasné, niin se
kynnys madaltuu myés meidan ja sen kunnan valilla. Vaikka me ollaan tammdsessa viran-
omaisroolissa, joissa meidén taytyy tarkastella sitd heidan toimintaansa, niin meita ei naha
semmosina peikkoina tavallaan sielld, koska meilla on niin tiivista se yhteistyd, niin me pysty-
td&n nimenomaan niinkun hyvin keskustelevasti ja neuvonnallisesti kdym&an niité asioita lapi
(Ryhméhaastattaelu 5.)

Haastatteluiden perusteella ymparistéterveydenhuolto naki itsensa tarkedna kunnan kumppa-
nina ja samalla myds tunnistettiin selvasti, missa viranomaisroolin ja kehittdjakumppanin raja
kulkee.

6.4 Yhteistyon toistuvuus ja merkitys kokonaisuudelle

Haastatteluissa toistui useaan otteeseen, ettd samassa yksikdssa toimiminen fyysisesti koet-
tiin tarkeaksi. llmid tuli esille myds kyselyaineistossa. Asioita koettiin voitavan hoitaa nain no-
peasti ja ilman turhaa muodollisuutta. Kokemuksia oli esimerkiksi siita, etta lausunnot toisille
viranomaisille olivat vahentyneet, kun tarvittava yhteydenpito hoitui keskustellen aina tilan-
teen edellyttamalla tavalla. Teorianakdkulmasta maantieteellisen laheisyyden ja sektorirajat
ylittdvan vuorovaikutuksen onkin katsottu vahentavan yhteistydn kustannuksia (Feiock 2007).

Elikka siis tda on aarettoman tarkeata taa yhteistyd esimerkiksi kaavoituksen kanssa ja just
naa lahikontaktit, koska se on huomattavasti tydladmpaa, jos sita keskustelua pitaa kayda
sahkdpostilla tai sitten joittenkin lomakkeitten kautta, kun sitten, ettd kdy huoneessa kysy-
massa ihan, etta mita tassa nyt oikein kannattais tehda (Ryhmahaastattelu 1.)

Fyysisen laheisyyden tarvetta voi selittda se, ettd yhteistydhon tarvitaan laajasti keskinaista
luottamusta ja pitkajanteisyytta, joiden muodostumiselle on eduksi myés epavirallinen lasna-
olo.
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Mutta ettd jos me oltais eri organisaatioissa, kun meidan ympariston suojelu ja rakennusval-
vonta, niin kylla se vaan nostaa sitd yhteistyokynnysta. Se on fakta ja sitd ma en pysty selitta-
maan, mista se johtuu, mutta néin se on. (Ryhmahaastattelu 5.)

Osa haastatelluista koki painvastoin, etta eritoten digitalisaation my6ta nykyisista rakenteista
voidaan luopua ja fyysisen laheisyyden tarve vahenee ja tdma mahdollistaa sen, ettd voidaan
toimia l&hella asiakasta ja samalla hyotya suurten yksikdiden eduista.

Tallainen hajakeskitys voi olla mahdollista joidenkin tehtdvien hoidossa, mutta niissa tehta-
vissa, joissa yhteydenpito on paivittaista ja keskustelua edellyttavaa, fyysinen laheisyys tuo
haastatteluiden perusteella lisdarvoa. Toiset haastateltavat tunnistivat digitalisaation mahdol-
lisuudet, mutta painottivat silti yhteistd kokemuspohjaa tehtavien hoidossa.

Niin ja sit tavallaan se rakentuminen jotenkin, etté siind vaiheessa kun ihmiset tuntee toi-
sensa, niin sitten on tosi helppo pitaa linkkipalavereita. Mutta ensin ettd meillakin on nyt help-
poo, kun me ollaan oltu néin pitkdan yhessa ja tunnetaan toisemme. (Ryhmahaastattelu 3.)

Kuva 12. Yhteistyon toistuvuus toimialojen valilla (Parviainen 2016, Virva-
hankkeen viliraportti)

Selvityksen toimialojen yhteistydn toistuvuutta tarkasteltaessa korostuvat selvityksen toi-
mialojen valiset yhteydet seké yhteydet kaavoitukseen ja kunnallistekniikkaan. Ymparistoter-
veydenhuollon yhteydet peruskuntaan ovat osin heikommat kuin ymparistonsuojelun ja ra-
kennusvalvonnan. Ymparistéterveydenhuollon yhteistyétarpeet ovat myds osin erillisia raken-
nusvalvonnasta ja ymparistonsuojelusta, joiden keskinaiset verkostot ovat usein hyvin yhte-
nevia lukuun ottamatta ymparistdnsuojelun yhteytta aluehallintovirastoon, mité rakennusval-
vonnalla ei ole.
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Rakennusvalvonnan osalta on havaittavissa toistuva yhteys palo- ja pelastustoimeen, mika
korostuu rakennuslupien kasittelyssa. Muilla toimialoilla yhteys ei korostu vastaavalla tavalla.
Yhteydet maakuntaliittoon, opetustoimeen ja perusterveydenhuoltoon ovat heikot kaikilla sel-
vityksen toimialoilla mitattaessa yhteistydn toistuvuutta.

Kuva 13. Fyysisen ldheisyyden merkitys yhteistyon sujuvuudelle. (Parviainen
2016, Virva-hankkeen valiraportti)

Fyysinen laheisyys edistaa toimialani tehtavien
hoitamista seuraavien organisaatioiden kanssa
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Ymparistonsuojelu ja rakennusvalvonta kokevat noin 60 prosentissa tapauksista, etta toi-
mialojen fyysinen laheisyys edistaa rakennusvalvonnan ja ymparistdénsuojelun tehtavien hoi-
tamista seka toimialojen kesken etta tehtdessa yhteisty6ta kaavoituksen ja kuntatekniikan
kanssa (Parviainen 2016).

Rakennusvalvonnan edustajista jopa 73 prosenttia kokee, etta fyysinen laheisyys kaavoituk-
sen kanssa edistaa tehtavien hoitamista. Ymparistoéterveydenhuollon osalta lukemat ovat pie-
nemmat, mika johtunee myds siita, ettd alueellistamisen my6ta ymparistéterveydenhuolto on
irtaantunut osin kunnan muusta toiminnasta.
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Ymparistonsuojelu kokee 43 prosentissa tapauksista fyysisen laheisyyden edistavan yhteis-
tyéta ymparistdterveydenhuollon kanssa. Ymparistoterveydenhuolto kokee puolessa tapauk-
sista, etta fyysinen laheisyys rakennusvalvonnan kanssa on eduksi tehtavien hoidon kan-
nalta. Rakennusvalvonta kokee, etté fyysinen laheisyys (47 %) on eduksi toimiessa palo- ja
pelastustoimen kanssa.

Sit nd& yhteistoiminnan edut, mitd mina oon tuossa jossakin vaiheessa kirjannut. Eli tamé
oman organisaation tiivis yhteisty. Meilla on tuota toimitaan fyysisesti samassa pisteessa.
On tdma ymparistoterveydenhuolto, ympéariston suojelu ja rakennusvalvonta samalla osas-
tolla. Samaten kaavotus ja muu maankayttd. Ja meilla on teknisen ja ymparistétoimen
kanssa sama osasto, ettd me sitékin kautta tehaan paljon kylla yhteistyotd. Ja taa fyysinen
yhteys on siina aika suuri merkitys silla. Min& nakisin sita, etta se paivittdinen yhteydenpito.
Jopa kahvitauot on niitd, mista taa yhteistyd. (Ryhmahaastattelu 5.)

Kaavoittajista tehty tutkimus osoittaa, ettd kaavoitustoimi nakee yhteistydn muiden toimialo-
jen kanssa suunnitteluvaiheessa parantavan suunnitelmien laatua seka sitouttavan kaikki toi-
mijat siihen (Puustinen 2006, 247). Rakennusvalvonnalla ja ymparistdnsuojelulla on tassa ko-
konaisuudessa merkittava rooli. Ymparistonsuojelun kohdalla korostuu suunnitteluun osallis-
tuminen. Rakennusvalvonta seka valvoo kaavoituksen tavoitteiden toteutumista etta antaa
palautetta kaavoitukselle rakennuslupavaiheessa ilmenevista haasteista.

Kokonaisuudessa juuri suunnitteluvaiheen yhteistydn on nahty olevan vaikuttavinta. tarkeita
ymparistdasioita voi olla hyvin hankala huomioida jalkeenpain, jos niita ei ole otettu huomioon
jo aivan maankaytén suunnitteluvaiheessa (Harle 2008, 47). Pelastustoimessa ja ymparisto-
terveydenhuollossa on ollut suuntauksena myds vuorovaikutuksen lisdaminen kaavoituksen
kanssa.

Yhteistydn kehittdminen kaavoituksen kanssa edellyttaa kaikilta suunnitteluun osallistuvilta
toimialoilta seka riittavaa erikoistumisastetta ettd aikaa yhteistydéhon. Jos kaikki resurssit kulu-
vat esimerkiksi lupien mydntamiseen, ei yhteistydlle jaa kaytdnndn resursseja, vaikka yhteis-
tyd pitkalla aikavalilla tehostaisi toimintaa ja lupakasittelya. Sama koskee myds kehittamista.
Jos toimiala haluaa olla edellékavija yhteiskunnassa, kaikki resurssit eivat voi olla sidottuja
lupa- ja valvontatehtaviin.
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7 YHTEISEN VIRANOMAISYKSIKON HYODYT JA
HAITAT TEORIANAKOKULMASTA

Paasaantoisesti talla hetkelld kunnittain jarjestettavien toimintojen kokoamisella suurempiin
yksikoihin on, kuten kaikilla toiminnan organisoinnin muutoksilla, todennettavia hyotyja ja
haittoja verrattuna aiempaan asiantilaan.

Yhteistyon vaikutukset voidaan jakaa karkeasti kustannusvaikutuksiin, laatuvaikutuksiin seka
vaikutuksiin, joita yhteistyd aiheuttaa kunnallisdemokratian osalta. Tyypillinen ndkemys yh-
teistyon vaikutuksista on, etta silla ei suoraan saavuteta mekaanisia saastoja, vaan suurim-
mat hyddyt muodostuvat palvelun laadun parantumisesta (Laamanen & Aronen 2006).

Sveitsilaisissa tutkimuksissa on havaittu, etta laatu ja suorituskyky ovat parantuneet kuntayh-
teistydn tuloksena, mutta taloudelliset saastot eivat ole aina toteutuneet. Haittapuolena on to-
dettu kuntalaisten vaikutusmahdollisuuksien heikentyminen ja palveluyksikosta johdettu tuo-
tanto, joka ei ole aina sopinut paikallisiin tarpeisiin. (Leppisaari 2011).

Hydtyjen ja haittojen arvioiminen kokonaisuutena on osin jopa mahdotonta, koska kyse on
aina myds arvovalinnoista. Suurempien yksikdiden hyotyjen ja haittojen tarkastelulle on toisi-
naan tyypillista, etta niissa keskitytdan Iahinna sektorikohtaiseen ja kustannuspainotteiseen
tarkasteluun. Talldin mittakaavahydtyjen tavoittelu vaikuttaa usein hyvin rationaaliselta, mika
samalla haivyttaa arvovalintoihin liittyvat ja hankalasti mitattavat yhteistyOsta ja paikallisuu-
desta kasvavat potentiaalit. Alueellistamisen haitat, kuten yhteistyon transaktio- ja koordinaa-
tiokustannukset seka mahdolliset negatiiviset ulkoisvaikutukset, ovat hankalemmin havaitta-
via ja voivat jaada ilman riittavaa tarkastelua.

Kaikilla kunnan toimialoilla ei ole merkittavia ja jatkuvia kytkentéja kunnan muuhun toimin-
taan, jolloin mydskaan alueellistamisen haitat yhteistyon jarjestamisen nakdkulmasta eivat
muodostu merkittaviksi.

Kunnallisten toimintojen alueellistamisen hy6tyjen ja haittojen lopullinen arviointi liittyy pitkalti
siihen, minkalaisia painotuksia niille annetaan, ja minkalaisen roolin valillisten vaikutusten ar-
viointi saa. Kunnat arvioivat alueellistamisen hyotyja ja haittoja omista paikallisiin olosuhtei-
siin muovautuneista rakenteistaan ja paikallisyhteison tahtoa ilmaisevista strategisista 1aht6-
kohdistaan kasin.

Seuraavassa esitelldan yleisella tasolla tunnistettuja alueellistamisen hyoétyja ja haittoja kun-
nallisten toimijoiden osalta. Nama havainnot perustuvat muuan muassa rakennusvalvonnasta
ja ymparistéterveydenhuollosta tehtyihin selvityksiin. (Esim. Aronen 2013, Axelsson 2008,
Hyténen 2008 ja Nurminen et al. 2014.) Yleisella tasolla voidaan huomata, etta alueellistami-
seen/ suuremman yksikén hyddyt, haitat ja riskit ovat pitkalti samoja toimialasta riippumatta.
Esimerkiksi Leppisaari (2011) on saanut vastaavia tuloksia selvittdessaan kuntien yhteisty6ta
infrastruktuuripalvelujen jarjestamisessa.

Alueellistamisen ja suuremman ylikunnallisen yksikon yleiset hyddyt:

*  Suuremmissa yksikdissa erikoistuminen on mahdollista.

« Suurissa yksik6issa on tarjolla kollegiaalista tukea ja neuvontaa.

»  Suuret yksikot pystyvat tarjoamaan palveluitaan tasaisesti sairaslomista, vuosilomista
ja henkildston muualle siirtymisesta huolimatta.
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*  Suurissa yksikbissa osaamista voidaan siirtda uusille tydntekijoille suunnitelmallisesti.
+ Kehitystydn edellytykset kasvavat toimintayksikdssa.

* Resursseja pystytdan kayttamaan tehokkaasti ilman hallinnollisia raja-aitoja.

* Hankinnat ja tukipalvelut voidaan hoitaa keskitetysti ja siten kustannustehokkaammin.
+ Parantaa asiakkaiden tasa-arvoisuutta.

* Viranomaisen riippumattomuus lisaantyy.

Alueellistamisen ja suuremman ylikunnallisen yksikon yleiset haitat ja riskit:

« Paikallistuntemus ja paikallisen kehittdmisen intressi voi heikentya.

* Alueellinen yksikké voi jaada vieraaksi kansalaisille.

« Alueellinen yksikkd saattaa voimistaa professionaalista agendaa.

» Alueellinen yksikké voi vieraantua ja erkaantua yhteistydssa liian kauaksi muista toi-
mijoista.

»  Sektorien valille voi muodostua ylimaaraista muodollisuutta ja byrokratiaa.

« Toiminnan lapindkyvyys voi heikentya.

+ Demokratiaperiaate ja laheisyysperiaate toteutuvat vain osittain.

« Palvelut keskittyvat (fyysinen saavutettavuus heikkenee).

+ Saattaa vahentaa mahdollisuuksia huomioida paikalliset olosuhteet.

* Vahva alueellinen toimialayksikkd voi osoittautua hankalaksi ohjata.

Hy®otyjen ja haittojen voidaan todeta olevan osin ristiriitaisia. Sama peruste voidaan vain hiu-
kan eri painotuksella laskea joko hyodyksi tai haitaksi. Osaa hytdyistd on mahdotonta saa-
vuttaa ilman, ettd syntyy haittoja. Alueellistamisen hyddyt, haitat ja riskit realisoituvat kunnit-
tain eri tavoin, ja niille annetaan paikallisesti poikkeavia merkityksia.
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8 KESKEISET UUDELLEEN ORGANISOINNIN
KRITEERIT

Siinékin kylla se sopivan kokonen yksikk®é on varmaan se, etté siina sailyy molemmat. Seka
yhteistydn tekeminen, ettd se taju siitd, ettd mistd maksetaan. (Ryhmahaastattelu 3.)

Hahmoteltaessa uusia riittdvat mittakaavaedut toteuttavia sekd muihin toiminnan tulokselli-
suuden kannalta tiiviisti kytkeytyvia viranomaisyksikoéita, on tarkasteltava useita kriteereja.
Tallaisen tarkastelun pohjalta on mahdollista hahmottaa paikallisiin tarpeisiin sopiva monialai-
nen ja kokonaisuuden kannalta optimaalisen kokoinen viranomaisyksikko.

Seuraavissa luvuissa esitelldan erilaisia huomioitavia kriteereja. Paaosin kriteerit voidaan joh-
taa kolmeen paatekijaan, jotka liittyvat yksikon kokoon, yksikon toiminta-alueeseen ja toimin-

nan organisointiin (yhteistydsuhteet). Naita kriteereja tarkastellen on mahdollista l[ahestya or-

ganisaatiomallia, joka vastaisi tutkimuskysymyksiin taloudellisuudesta, asiakasnakokulmasta

ja yhteydesta kunnan kehittdmiskokonaisuuteen tavalla, jossa myds viranomaistehtavan hoi-

tamiselle olisi suotuisat olosuhteet rakenteellisesti riittavan itsendisyyden muodossa.

Koska Suomi on monimuotoinen alue, ei suoraan voida arvottaa toisia kriteereja yli muiden.
Alueellista/ nykyista suurempaa viranomaisyksikkoa voidaan perustella toiminnallisilla objek-
tiivisilla tarpeilla. Toisaalta kyse on myos poliittisesta paatoksesta, esimerkiksi I&hipalvelun
tarvetta ja palvelutasoa voidaan perustellusti painottaa kunnissa eri tavoin.

8.1 Yksikoiden koko

On olemassa monta kriteeria, joiden pohjalta l1ahestya optimia yksikkokokoa. Yksikdssa tulisi
toteutua samalla laatutekijat, kuten korkea asiakastyytyvaisyys ja matalat yksikkokustannuk-
set. Kuitenkin yksikdn koon kasvaessa voimakkaasti yhteys palvelun kayttajiin todennakai-
sesti heikentyy. Pienen yksikdn etuna pidetaankin juuri joustavuutta ja asiakaslahtoista toi-
mintatapaa, mika osaltaan kompensoi mittakaavaetujen puutetta (Luoma & Moisio 2005, 6).
Monet selvityksen toimialojen ongelmista paikannettiin haastatteluissa pieniin yksikéihin ja
tutkimusnayttéa on siita, etta juuri pienimmissa yksikdissa mittakaavan kasvattamisella on
saavutettavissa hyotyja.

Pienet yksikot ovat hyvin haavoittuvaisia palvelukatkoksille, ja esimerkiksi loma-aikojen pal-
velujen turvaaminen ei onnistu. Toisaalta suurissakaan kaupungeissa rakennusvalvonta ei
valttdmatta nykyisellaan kasittele rakennuslupia heindkuussa. Pelkastdan organisaatiomuu-
toksilla ei voida ratkaista ongelmia, jotka ovat myds tydnjohdollisia.

Ymparistoterveydenhuollossa on saatu aikaan isompia yksiko6ita saatamalla laissa niiden va-
himmaisresursseista (10 htv). Henkil6tydvuosikriteeri on yksinkertainen ja sinallaan tasapuoli-
nen keino maarata yksikdn koosta. Tallaiseen tarkkaan maarattyyn kriteeriin liittyy kuitenkin
myds ongelmia. Niissa yksikdissa, joissa kriteeri ylitetdan juuri ja juuri, syntyy kannustinon-
gelma tuottavuuden lisaamiseksi. Tuottavuuden kasvattamisen esteena on se, ettd yksikon
olemassaolon ehdot eivat tayty. Toinen tuottavuuteen liittyva nakdkulma on, ettd ihmiset ja
toiminnot keskittyvat Suomessa vahvasti kasvualueille. Syrjagisemmille alueille voidaan yksilla
kansallisilla kriteereilla maaraten luoda yksikoita, jotka saattavat nopeasti muotoutua yliresur-
soiduiksi paikalliisiin tarpeisiin ndhden, ja aluepohjaa joudutaan laajentamaan, jolloin taas
etaisyyksiin liittyvat haasteet kasvavat.
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Henkilbtydvuosikriteeri ei ota huomioon tydntekijdiden osaamista ja kokemusta. Riittavan kor-
kealle asetettuna henkilotydvuosikriteeri takaa kuitenkin riittdvan osaamisen. Talldin ongel-
maksi muodostuu kuitenkin hyvin erilaisten toiminta-alueiden syntyminen. Toisaalla voi syn-
tya optimaalisen kokoisia alueita (talousalue), mutta toisaalla voi syntya maantieteellisesti
laajoja ja epayhtenaisia alueita, jotka toiminnallisuuden ndkékulmasta ovat epatarkoituksen-
mukaisia. Polarisoituvassa Suomessa ongelma korostuu tulevaisuudessa.

Tarkan henkildtyévuosikriteerin sijaan yksikon koosta mahdollisesti maarattaessa olisi syyta
harkita laveampaa ohjeistusta. Jo talla hetkellad on katsottu, ettd ymparistéterveydenhuollon

yhteistoiminta-alueen kriteerit tayttyvat myos siina tapauksessa, etta yksikkd hoitaa muitakin
tehtavia ja yksikké muodostaa toiminnallisen kokonaisuuden esimerkiksi rakennusvalvonnan
kanssa.

Kriteerin voisi siten olla, ettd viranomaisyksikdlla on oltava maankayttd- ja rakennuslain, ym-
paristdonsuojelulain ja terveydensuojelulain mukaisten rakennusvalvonta-, ymparisténsuojelu-
ja terveydensuojeluviranomaisen tehtavien hoitoon kaytettavissa vahintaan x henkilotyo-
vuotta siten, etta jokaista viranomaistehtavaa hoitaa kuitenkin enemman kuin x henkiléa.

Tallaisen laveamman kriteerin etuna voi pitaa sita, etta se jattda joustavuutta toiminnan jar-
jestamiseen ja paikallisten painotusten tekemiseen. Kriteeri ei mydskaan poissulje erilaisia
jarjestémistapoja vaan maarittda pelkat reunaehdot.

Haastateltavat kokivat, etta tarvitaan jonkinasteista lakia tai muuta voimakasta ohjausta,
jossa maaritelldan yksikdn vahimmaiskoko. Erityisesti rakennusvalvonnassa ei uskottu tapah-
tuvan yhteistyOkehitysta kuntien valilla ilman valtion ohjausta.

Tammosel seudullisella yhteistydlinjalla jatkos eteenpain, ettéd hyva pohja mun mielest oli taa
ymparistdterveydenhuollon yhteistoiminta-alue, mis oli maaritelty ne resurssit, milla pystyy
hoitamaan mitéki aluet. Niin must siin ois ollu niin hyva malli tehda rakennusvalvonta ja ym-
paristonsuojelu myos. Ja rakennusvalvonnan osalt niit alueellisii selvityksii on tehty, missa
sen etu on nahty ihan selkeesti. (Ryhmahaastattelu 4.)

8.1.1 Toimipisteet ja toimialueen koko

Jos viranomaistoimintoja jarjesteltaisiin uudestaan henkilétydvuosikriteerin avulla, tuottaisi se
maantieteellisesti erikokoisia viranomaisyksik6itd Suomeen. Taman vuoksi on tarpeen pohtia
viela erikseen yksikdn maantieteellista toiminta-aluetta.

Haastatteluissa tuli yleisesti esiin, etta tarkastustoiminnassa matkustaminen kuuluu keskei-
sesti tydhon. Talldin suuremmilla ja erityisesti valjemmin asutetuilla toimialueilla yha suurempi
osa tydajasta kuluisi matkustamiseen. Sivutoimipisteet vahentaisivat matkustamista, mutta
laaja sivutoimipisteverkoston yllapitdminen on ristiriidassa alkuperaisten tavoitteiden eli mitta-
kaavahydtyjen tavoittelemisen kanssa. Haastatellut kokivat myds viranomaisten fyysisen Ia-
heisyyden hyvin tarkedksi tehtavien hoidossa, mika puoltaisi toimintojen keskittamista.

Jonkinasteinen hajakeskittdminen on myds mahdollista. Paivystystoimipisteet mahdollistavat
Iahipalvelun tarjoamisen kuntalaisille seka laheisen yhteydenpidon eri kuntien maankayttdon.
Hyvin laajalla alueella syntyy yllapidettavia yhteistydsuhteita huomattava maara, mika voi
muodostua ongelmaksi, koska yhteistyon edellytykset kaikkien kuntien kanssa eivat ole yhte-
nevia.
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Se taytyy tunnustaa, etta jos tassa nyt nain jatketaan ja itselleen tavoitteita asetetaan, niin pi-
taisi tiivistda yhteistyota ymparistokuntien naiden yksikdiden kanssa. Keskuskaupungin
kanssa toimii aivan loistavasti. Me ollaan myts samassa rakennuksessa kaavotuksen, raken-
nusvalvonnan, jatehuoltoviranomaisen kanssa. Ja se on ollu kans semmonen eittAmatta yksi
tekija, joka on edesauttanut sité yhteisty6ta. Mutta etta vois vield paremmin ymparistokuntien
kanssa. (Ryhméahaastattelu 3.)

Haastatteluissa tuotiin useaan otteeseen esiin, etta sopivin toiminta-alue mukailee kaupunki-
setua. Sita pidettiin kompaktina alueena, jossa on joka tapauksessa tarve yhteen sovittaa eri
toimijoiden nakemyksia. Seututasoiset yhteiset tulkinnat hyodyttavat myds eniten alueen ta-
loudellisia toimijoita ja ovat muun muassa pienrakentajan nakokulmasta tasa-arvoisia. Haas-
tatteluissa korostettiin lisaksi, etté jos on olemassa useita aluetoimijoita, toimialueet olisi pyrit-
tdva harmonisoimaan.

Kunnallistieteellisessa tutkimuksessa seututaso on myos nostettu esiin toiminallisena tasona,
koska se muodostaa yhteisen tyossakaynti- seka asiointialueen (Antiroiko et al. 2007, 273-
276). Rakentamalla ja muuttamalla hallinnon rajoja voidaan toiminallisia seutuja vahvistaa tai
heikentdd. Myds pienet maakunnat on nostettu esiin toiminallisina alueina, ja joissain tapauk-
sissa kokoero seutuun ei ole edes huomattava. Osamaakunnista sisaltdvaa selvasti useita
toiminnallisia seutuja. (Antiroiko et al. 2007, 286.) Talldin maakunnallinen toiminallisuus ei
piirry selkedna. Tama lahtokohta puoltaisi mallia, jossa eri alueilla tehtaviad voisi olla joko
maakunnilla tai seuduilla.

Haastatteluissa tuli myds esille, etta toiminnallinen alue voidaan hahmottaa myds kaupunki-
maaseutu-asetelmasta. Kaupungissa ja maaseudulla tarkastuskohteet ja ymparistotekijat
ovat erilaisia. Vastaava havainto on tehty kuntien teknisen toimen kuntayhteisty6ta kasittele-
vassa tutkimuksessa, jossa havaittiin, ettd yhdessa toimivien kuntien tulisi olla samankaltaisia
toimintaymparistoltdan ja kooltaan, jotta esimerkiksi palveluntuotannon profiiliin liittyvat toi-
mintakulttuurierot kaupunkien ja maaseutukuntien valilla eivat muodostuisi esteeksi yhteis-
tyolle. (Leppisaari 2011, 85.)

Osa haastateltavista katsoikin, ettd maaseudulla tarvittava osaaminen ei valttamatta kehity
tekemalld yhteisty6ta ison kaupungin kanssa, vaan yhteistoiminta olisi mielekasta jarjestaa
maaseutumaisten kuntien kesken. Argumentti vaikuttaa paaosin patevalta, koska maatalous
ja siihen liittyva rakentaminen ja ymparistonakodkulmat, kuten loma-asuntorakentaminen, ovat
Iahinnd maaseutumaisten kuntien asioita. Kaupungissa toimiminen on lahtdkohdiltaan eri-
laista ja vaatii toisenlaista osaamista.

Eli menn&an ihan sen ison kunnan saantéjen mukaan sinne maaseudulle. Eli kaupunkimai-
sen kunnan saadosten mukaan mennaéan sinne pieniin maaseutukuntiin. Eli minusta se ei
kylla hyva. Ne pitais olla sieltd elinkeinorakenteeltaan samantyyppisia, joissa se hoidetaan,
etta siellda ymmarretdan ne sen alueen jutut. Ne maatalouteen liittyvéat asiat ja timmdoset. Hir-
veen vaikee rakentaa niitd rakennusjarjestyksia ja semmosia sitten semmoselle isolle alu-
eelle, jossa on erityyppisia kuntia elinkeinorakenteeltaan. (Ryhmahaastattelu 5.)

8.2 Asiakasnakokulman toteutuminen

Hallintoa tehdaan ihmisia varten, joten asiakasnakodkulman tulee olla jo lahtdékohtaisesti viran-
omaistoimintojen uudelleen organisoinnin keskidssa. Hyoddyt jaavat vajaiksi, jos palveluiden
saatavuus heikkenee tai palveluiden laatu muuttuu huonommaksi. Toisaalta on mietittava,
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mika on esimerkiksi [&hipalvelun tarve naissa toiminnoissa ja miten digitaalisuus tulee muut-
tamaan asiakastapahtumaa tulevaisuudessa.

Palveluverkko tulisi laatia siten, etta palvelu on helposti asiakkaan saatavilla ja toteutuu viran-
omaisten valista yhteisty6ta tukeva rakenne. Toimiva viranomaisrakenne valittyy myds loppu-
kayttajalle sujuvana palveluna ja esimerkiksi laadukkaina lupapaatéksina.

Haastateltavat viranhaltijat kaikilta toimialoilta nakivat ettd malli, jossa kaikki toiminnat ovat
rittdvan suuressa peruskunnassa, tarjoaa parhaat I&htékohdat asiakasnakdkulman toteutu-
miseen. Haastatellut korostivat myads, ettd organisaatiorakenne voi vaihdella, mutta asiakas-
pinnan on oltava selva ja yksiselitteinen palvelun tarvitsijalle. Tassa tapauksessa korostettiin
myads, ettd sdhkoiset menettelyt luovat uusia mahdollisuuksia palvelutarjontaan, mika vapaut-
taa asiakkaan esimerkiksi virastojen aukioloajoista. Sen sijaan sdhkdisten menettelyjen ei
nahty korvaavan suoraan viranomaisten laheisyyteen perustuvaa yhteistyotarvetta, vaikkakin
digitalisaation edistyminen helpottaa muun muassa tiedonvaihtoa viranomaisten valilla.

Syksyn 2015 kyselyn tulos viranhaltijoille ei anna tilanteesta yhta yksiselitteista kuvaa kuin
haastattelut. Kyselyssa rakennusvalvonnan ja ymparisténsuojelun viranhaltijoista noin 40 pro-
senttia naki yhdistetyn viranomaisorganisaation lyhentavan kasittelyaikoja ja olevan yleisesti
nykyista asiakasystavallisempi. Ymparistdterveydenhuollon vastaajista kuitenkin noin 55 pro-
senttia naki parannusta molemmissa. Heidan vastauksensa perustuu myds kokemukseen
oman toimialan alueellistamiskehityksesta. (Parviainen 2016.)

Erityisesti keskisuurten kuntien viranhaltijat kokivat, etta he pystyvat ketterasti kokoamaan
kunnan puolelta kaikki olennaiset tahot esimerkiksi tapauksessa, jossa kuntaan suunnitellaan
suurempaa investointia. Haastateltavat nakivat, ettd toiminnan keskittyminen yhteen organi-
saatioon mahdollistaa asiakkaan kohtaamisen kaikki hdnen tarpeensa huomioiden.

Usein se asiakkaan asia on semmonen, ettéd se saattaa koskettaa meita kaikkia. Ja meidan ei
tarvi tata asiakasta juoksuttaa luukulta toiselle, koska me voimme sopia, ettd mennaanpa
kaikki tuohon vaikka x huoneeseen ja han saa meilta kaikilta sen tiedon saman tien siind mu-
kaansa. Hanelle neuvotaan, mitka lomakkeet hdnen mahdollisesti tulee tayttda. Se on suuri
rikkaus. Ja ma koen, etté se on varmasti parantanut meidan palvelua. (Ryhmahaastattelu 5.)

Liian suuren yksikdn nahtiin etdantyvan liiaksi asiakkaasta ja hanen tarpeistaan, jolloin hallin-
nosta tulee helposti kasvotonta ja asiakasorientaatio jaa taka-alalle. Kuntien johto koki vah-
vasti, etta elinkeinonakdkulma on pidettava tiiviisti omissa kasissa, silld kunnan tehtavana on
tarjota luvat laadukkaasti ja kohtuullisessa ajassa.

Suurimmat kunnat korostivat, etta heilta lupia saa harvoin yhta nopeasti kuin pienemmista
kunnista. TAman vastapainona tuotiin esiin, ettd on myds asiakkaan etu, kun lupakasittelyssa
toteutuvat oikeusvarmuus, tarkoituksenmukaisuus seka laatu. Haastateltavien kertomukset
ovat samansuuntaisia teoriakirjallisuuden kanssa. Pienilla ja suurilla yksikoéilla on omat
etunsa, ja uudelleen organisoimisessa tulisi arvioida naita etuja suhteessa tehtavien luontee-
seen ja niissa tarvittavaan yhteydenpitoon.

Haastatteluissa pohdittiin viela tarkemmin, mitd asiakasnakdkulman toteutuminen tarkoittaa.
Eraissa puheenvuoroissa tuotiin esiin, ettd yksilon nakdkulman huomioiminen on riittdmatén
tapa lupaprosessin arvioimiseksi. Erityisesti kaavoitukseen liittyen asiakas on samalla koko
yhteiskunta. Kaikkien etu on, etta lupaprosessi toteuttaa maankaytosta yhteisesti sovitut ta-
voitteet seka lain tavoitteet.
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Mutta lahtékohta on se, ettd minkéa takia nama toiminnot ovat yleensa olemassa, mita tehta-
vaa ja tavoitetta ne ylipaatdén edesauttaa. Ja sillon on tietysti hyva lahted miettimaéan, etta
mika taa asiakkuus oikeesti on, onko kayttajaasiakas, josta tassa ollaan parhaillaan puhuttu,
onko se yritys, onko se kunta, onko se yhteiskunta, vai ovatko ne kunnan muut siséiset yksi-
kot jotka kaytannossa tarvitsee naiden yksikdiden apua erityisesti rakennusvalvonnan ja ym-
paristonsuojelun. (Ryhmahaastattelu 1.)

Haastatteluissa korostui kunnan toiminnallinen nakékulma ja tuotiin esiin, etta siind missa ra-
kennusvalvonnan palveluja sama henkildasiakas kayttaa keskimaarin muutamia kertoja, niin
kunnan siséalla hallintokunnat ovat toistensa asiakkaita jatkuvasti.

Mut rakennusvalvonta, vaikkei kansalaiset tartte elaméasséan sitéd kun muutamia kertoja, mut
kyl me sisél talos tarvitaan sité viikottain. (Ryhmahaastattelu 4.)

Jos kunnilla olisi yhteinen viranomaistoimintoja tarjoava palveluyksikko, sen kaikki jasenkun-
nat olisivat myds sen sisdisia asiakkaita. Tassa tapauksessa pitaisi olla myds mahdollista so-
pia jossain maarin palvelutasosta kuntakohtaisesti, muuten toimittaisiin desentralisaatioteo-
reeman vastaisesti (esim. Leppisaari 2011, 46).

Toimialoilla on myds eroa sen suhteen, miten tarkeatd henkildkohtainen asiointi on. Erityisesti
rakennusvalvonnassa halutaan pitaa kiinni asiakkaan kohtaamisesta. Kokonaisuutena raken-
nusvalvonta on hyvin tarkea asiakaspinta kunnalle, ja sen painoarvon voi ndhda kasvavan
tulevaisuuden kunnassa. Téma puoltaa paikallisten osa-aikaisten toimipisteiden yllapitoa kun-
nissa, vaikka toimittaisiin alueellisessa yksikdssa. Pienilla paikkakunnilla yhteinen tuotantoyk-
sikkd voi nayttaytya asiakkaan nakékulmasta heikennyksena nykytilaan, kun tuttu palvelu
tuotetaan osittain muualla ja myods asiointitavat voivat muuttua.

Joillakin pienemmilla paikkakunnilla on vahan nakynyt silla tavalla, etta siella on henkildston
maara vahentynyt. Alkuvaiheessa (pelastustoimen alueellistaminen) mun mielesta tavallaan
se pelko oli nimenomaan se, etta se asiakas ei saa sita henkilékohtaista palvelua. Sehan pi-
taa tietysti paikkansa, etta jos vaki siirtyy jonnekin, niin eihéan sita tule sitéd henkilokohtaista.
Hirveen vahanhan sitd monellakin alalla on oikeastaan tarvetta sille henkilékohtaiselle. Se on
siirtyny nyt tdhan verkkoon varmasti se toiminta. Ja sité kaytetaan niitd sdhkoisia palveluita,
mitkd vahentaa sité asiakaspalvelun tarvetta... Sitten taas tammdsen viranomaisten yhteis-
tydn kannalta niin varmasti tietysti helpompaa on, mita tavallaan vahemman toimijoita keske-
naan, niin varmasti viran-omaistyon kehittdminen siind, sen yhteistytn kehittdminen on aina
selkeampéad. (Ryhmahaastattelu 1.)

Haastatteluissa tuli esiin, etta erityisesti isompien hankkeiden kohdalla viranomaisten yhteis-
tyd on tiivista, ja ennakkoneuvotteluilla pyritddn nopeuttamaan ja sujuvoittamaan koko-
naisprosessia. My0s taustakirjallisuudessa (esim. Rdma 2004, Veijalainen 2004) korostetaan
ennakkoneuvonnan merkitysta, vaikka se on ty6lasta. Myos valtion ymparistétoimintaa kasi-
telleessa selvityksessa on saatu vastaavia tuloksia (Nyr6la 2016). Menettelyssa on edelleen
tiivistdmisen varaa. Viranomaisten fyysinen Iaheisyys on eduksi luottamuksellisen ja tiiviin yh-
teistydn mahdollistajana.

Siis pienemmassa kunnassa me, ainakin nimenomaan ne ennakkoneuvottelut ja sen hakijan

kanssa se kontakti tekee niistad laadukkaita hakemuksia, koska sitd kautta ikdan kuin me pys-
tytdan yhdessa keskustelemaan ja ohjaamaan sita asiakasta tekemaan riittavat selvitykset, ja
kuitenkin koko homma menee hyvassa hengessa ja sujuvasti.
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Viranomaisten asiakkaat muodostuvat useista eri tahoista, joilla on myds keskendan erilaisia
tarpeita. Talta osin tarvittaisiin lisdtutkimusta eri yhteistydmallien vaikutuksista asiakastyyty-
vaisyyteen. Myds sahkdisten palveluiden kayttbkokemuksista tarvittaisiin lisaa tietoa, jotta
voitaisiin arvioida niiden tuottavuusvaikutuksia viranomaistoiminnassa.

8.2.1 Yhden luukun periaate

Yhteiskunnassa on ollut jo pidempaan suuntauksena kehittda viranomaistoimintaa nykyista
asiakaskeskeisempaan suuntaan. Perinteiseen byrokratiaan pohjautuvien viranomaisraken-
teiden ei ole nahty riittdvassad maarin kykenevan vastaamaan asiakaspalvelun tarpeisiin, ja
toimintaprosesseja on haluttu myds tehostaa kustannussyista. Nykyista sujuvimmilla menet-
telyilla on pyritty helpottamaan toiminnanharjoittajan tydtaakkaa ja lisddmaan nain yhteiskun-
nallista tehokkuutta ja investointihalukkuutta.

Yhden luukun periaatteen keskeisena tavoitteena on, ettd asiakas saisi palvelun kaikkiin tar-
vitsemiinsa asioihin yhdesta paikasta eika esimerkiksi kerran toimitettua informaatiota tarvit-
sisi toimittaa uudestaan eri viranomaisille.

Yhden luukun periaatteeseen kuuluva ajatus hankkeiden lapiviemisesta hankekokonaisuuk-
sina on tavoiteltavaa. Nyt tehtyjen haastattelujen perusteella téllaista menettelya kaytetédan

kunnissa. Uusien investointien kohdalla viranomaisyhteistyé kunnassa tiivistyy, ja naissa ta-
pauksissa kdydaan esimerkiksi yhteisid ennakkopalavereja luvan hakijan kanssa prosessin

sujuvoittamiseksi.

Naihin palavereihin osallistuu lupa- ja valvontaviranomaisen liséksi my6s kaavoitus ja kunta-
tekniikka. Prosessi pyritddn katsomaan yhdessa |1api, mutta se etenee omissa viranomaisme-
nettelyissdan, jolloin esimerkiksi eri luvat voivat valmistua eri aikaan ja on hankala ennakoida,
milloin kokonaisuus on valmis. My6s hallituksen digihaasteessa korostetaan, etta kerran toi-
mitetut tiedot tulisi olla kaikkien asianomaisten viranomaisten kaytéssa ja viranomaisten olisi
pystyttdva antamaan ennakkoselvityksen perusteella arvio koko lupapaketin valmistumisesta
ja siihen liittyvista velvoitteista.

Siina harkintavaiheessa, alueella on yrittaja, niin erittain tiiviissa yhteistydssa tama yrittaja ja
meidan ymparistonsuojelun edustaja siella kdy keskenaan lapi, ettd mik& on mahdollista,
mik& on mahdotonta. Se kaikki tehd&én siina vaiheessa. Jos ndin ei tehtais, me tehtdis erit-
tain tiukka kaava, joka rajaisi niité toimintamahdollisuuksia sellaisiakin, mita ei tarvitsisi rajata.
Ja mita taa tarkoittaa? Sita, etta ei synny taloudellista yhtaloa. Se yritys ei voi sinne sijoittua,
ei synny kilpailukykyd, ei synny tydpaikkoja, ei synny euroja, joilla maksetaan tan yhteiskun-
nan kustannukset. (Ryhmahaastattelu 1.)

Viranomaisyhteisty6ta voisikin edelleen tiivistaa siten, ettd koko lupapaketti olisi ns. kaikkien
viranomaisten yhteinen suorite ja se vietéisiin hankekokonaisuutena lapi. Viranomaisten va-
listd koordinointia on syyta kehittdd edelleen. Tata tukisi yhteinen viranomaisyksikkd ja sille
yhteiset tyOsuoritteet. Tama tarkoittaisi sita, etté jokaisen viranomaisen ty6 olisi valmis vasta,
kun koko hankekokonaisuus valmistuisi.

8.3 Erikoistumisen tarve

Nykyistd suurempia yksikoité on perusteltu tarpeella erikoistua erilaisiin tehtaviin. Tarve on
ilmeinen laajan tehtavakentan ja nopeasti muuttuvan ja tarkentuvan lainsdadanndn myota.
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Rakentaminen teknistyy jatkuvasti, ja esimerkiksi energiatehokkuuskriteerit muuttavat raken-
tamista. Rakentamisessa kaytettavat materiaalit kehittyvat. Ymparistonsuojelussa tehtavat ja
niiden vaatimustaso ovat kasvaneet jatkuvasti (esim. Harle 2008). Mittakaavaedut voidaankin
hahmottaa alhaisempien yksikkdkustannusten lisdksi nimenomaan laadun kehittymisena el
muun muassa kykyna erikoistua (Luoma & Moisio 2005, 5).

Yhden henkildn viranomaisyksikot eivat voi selvita kohtuullisesti pitkalla aikavalilla kaikista
tehtavista ja osaamisalueista. Erityisia haasteita asettaa lainsdddannén monimutkaistuminen.
Erikoistumisella on saavutettu hyotyja pelastustoimessa ja ymparistdterveydenhuollossa. Eri-
koistumisasteen kehittdminen on nahty pienten yksikdiden haavoittuvuuden vahentamisen
ohella alueellisten yksikdiden keskeiseksi hyddyksi toimialasta huolimatta (esim. Korpivaara
& Syrjala 2015, Aronen 2013).

Erikoistumisen tarve selvityksen toimialoilla on tunnistettu ja jaettu laajasti yhteiskunnassa.
Siita ei vallitse taytta yhteisymmarrysta, miten erikoistumisen haasteeseen pitaisi vastata.
Kuinka erikoistumisastetta sitten tulisi kasvattaa? Lainsaadannolla varmistaen vai vapaaeh-
toisuuteen pohjautuen? Sektoreittain vai monialaisesti?

Yksinkertaisin ja melko mekaaninen tapa varmistaa mahdollisuus erikoistumiseen on kasvat-
taa yksikot suuriksi maarittelemalld esimerkiksi henkilétydvuosilla niiden minimikriteerit. Tal-
16in riskina on, etta niista tulee maantieteellisesti tarpeettoman suuria paikallisiin olosuhteisiin
nahden, ja yhteistyd peruskuntien kanssa hankaloituu. Kriteerin joustamattomuus voi aiheut-
taa myos tehotonta organisoitumista, jos alueella tarpeet viranomaistoiminalle védhenevat
merkittavasti tai tuottavuushyétyja realisoitaisiin henkiléstévahennyksina.

Mutta me ei oo tarkotuksellisesti haluttu taysin erikoistua niin, ettd min& hoidan vain pelkk&aa
elintarvikevalvontaa, koska me on sitkeasti kapinoitu sité vastaan, koska me on koettu, etta
meistd on vdhan enempaan, kuin hyvin kapeaan toimialaan. Ja meille on todella suuri mielek-
kyystekija tahan tydhon, ettd me ei katsota vain kapeasti jotakin tiettya sektoria, vaan me ni-
menomaan on haluttu teh& vahan laajemmin sita, ettd se paremmin pitéé sitd motivaatiota
ylla siiné tydssa. (Ryhmahaastattelu 5.)

Liiallinen erikoistuminen voi heikentaa tydon mielekkyytta seka vahentda kokonaisymmarrysta
ja lisata taten koordinaatiokustannuksia. Tyon organisoimisessa tulisi varmistaa, etta kaikilla
on kasitys tydn kokonaistavoitteista.

Viranomaisorganisaatiot on asetettava vastaamaan lahtokohtaisesti normaaleita tehtavia,
joissa on suuret volyymit. Erikoisemmat ja haastavammat tehtavat voidaan hoitaa muilla me-
nettelyilld, kuten kuntien valisilla ostopalveluilla. Paikallisesti erikoistumisen tarve vaihtelee
esimerkiksi elinkeinorakenteen mukaan. Olennaista on luoda riittdvan suuria yksikéita, joilla
on kykya erikoistua paikallisiin tarpeisiin.

Haastatellut henkil6t pitivat erikoistumista selvana tulevaisuuden tarpeena, ja se olisi nykyista
suurempien viranomaisyksikkdjen keskeisin hyoty. Erityisesti lainopillisissa asioissa tarvitaan
jatkuvasti lisda osaamista.

8.4 Palvelutuotannon turvaaminen

Erikoistumisen ohella yksikdn riittdvaan kokoon liittyva hyéty on mahdollisuus palvelujen tar-
joamiseen katkoitta ympari vuoden ja yllattavista tapahtumista johtuvien palvelukatkoksien
minimoimismahdollisuus. Rakennusvalvonnan ja ymparistdnsuojelun nykyisista yksikdista
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huomattava osa on hyvin haavoittuvaisia. Pelkastaan lomat ja sairastapaukset voivat muo-
dostaa merkittavia katkoksia kayttajapalveluihin sekd hidastaa esimerkiksi maankayttoon liit-
tyvia prosesseja tai muita yhteistyota edellyttavia toimia. Pieneen syriemmassa olevaan yk-
sikkdon voi olla my6s hankala saada tydvoimaa, ja tietty jatkuvuus jaa helposti uupumaan toi-
minnassa.

Ne jaa just naitd haavottavia yhen tai puolen ihmisen toimintoja, jossa yks sairasloma romut-
taa aina puoleks vuodeks koko palvelutuotannon. (Ryhmahaastattelu 2.)

8.5 Tasavertaisen kohtelun varmistaminen ja yhtenaiset
tulkinnat

Oikeusvaltion keskeisiin periaatteisiin kuuluu, etta kansalaiset tulvat kohdelluiksi tasavertai-
sina lain edessa ja laki toteutuu. Nykyiseen kuntajaotukseen perustuvaa kuntarakennetta on
pidetty osin ongelmallisena tasavertaisen kohtelun ja yhtenaisten tulkintojen vuoksi, ja suu-
rempia viranomaisyksikditd on perusteltu tasta ndkokulmasta. On todettava, ettd yli kolmeen-
sataan kuntaan perustuva kuntajaotus, jossa on siten paljon myds hyvin pienid yksikoita ei
ole optimaalisin, jos tehtavien hoidon kannalta olennainen tavoite on tasavertaisuuden tur-
vaaminen.

Tasapuolisuus kuntalaisia kohtaan, tai kansalaisia kohtaan, varmaan paranis. Mutta sitte taas
se peruskuntaan, niin no, joo, ne ois niin isoja yksikoita, etta sitte se taas kankeutus kylla se
kaytanto t yhteistyd kunnan tasolle, se siina on sita miinusta. Mutta tietysti kuntalaisia tai kan-
salaisia jos ajattelee, luvanhakijoita, niin ehké saatas vahan vahemman epatasapuolisia paa-
toksia aikaseks kun télla hetkella syntyy 300 rakennusvalvonnassa. (Ryhmahaastattelu 2.)

Haastatteluissa tuli myds selvasti esiin, etta toimialojen resursointia ei pidetty riittdvana pie-
nimmissa kunnissa, ja talla on luonnollisesti vaikutuksia kansalaisten tasavertaisen kohtelun
toteutumiseen.

Niin, rakennusvalvonnan liséks, niin siel pienis kunnis ymparisténsuojelu on ihan aliresurs-
soitu. M& rupesin nyt miettiin niit meian jatelautakunnan kuntia, niin kyl niis puolessa, eli nel-
jassa, on se tilanne, et siel ei oo viranhaltijaa tal hetkella tai on joku nimetty, mutta hoitaa ra-
kennusvalvonnan tehtévia eiké pysty hoitamaan niit ymparisténsuojelutehtavii. Kyl siel pien-
ten kuntien ymparistonsuojelutehtavat on aika heikoissa kantimissa. (Ryhmahaastattelu 4.)

Laheisyysperiaatteen ndkokulmasta paatokset on tehtava lahelld ihmisia. Laheisyysperiaat-
teen katsotaan tekevan paatdksenteosta joutuisaa ja edesvastuullista kansalaista kohtaan.
Laheisyysperiaatteen ja yhdenvertaisuusperiaatteen valilla on osin ylitsepddsematon ristiriita,
silld molempia ei voi toteuttaa puhtaasti yhta aikaa. Tdman vuoksi on punnittava aina tehtava
kerrallaan, mik& on sen keskeisin tavoite, ja ndin arvioida paikallisuuden tarvetta seka toi-
saalta tasavertaisuuden riittdvaa toteutumista.

Niissa tehtavissa, jotka ovat sidottuja paikkaan, taydellisen tasavertaisuuden tavoitteleminen
on osin tarpeetonta, koska paikat ja alueet ovat erilaisia. Tasta syystd nimenomaan maan-
kayttd- ja rakennuslaki seka ymparistdlainsdadanto tunnistavat paikalliset tulkinnat.

My®ds viranhaltijoiden haastatteluissa nakyy jakautuminen kahteen koulukuntaan. Osa viran-
haltijoista korostaa tasavertaisuuden nakokulmaa ja toinen asiakaslahtoisyytta. Taustalla vai-
kuttanee se, minkalaisia tehtavia henkilo on hoitanut, omat kokemukset viranomaistehtavien
hoidosta seka henkilékohtainen koulutustausta.
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Ja sitten naissa asioissa ma nyt jos sitten edustan sita viranomaisnakdkulmaa, niin tietenkin
viranomaisnakokulmasta se on aina hyva asia, ettd asiaa voidaan vieda eteenpéin laajalla
alueella. Ja samoin periaattein. (Ryhmahaastattelu 3.)

Vahvaa viranomaisnakemysta kannattavat henkilt korostavat toiminnan riippumattomuutta ja
vahvaa itsendisyyttad seka selvasti maariteltyja tehtavia. Talldin kannatetaan usein tiettya etai-
syyttd poliittisesta paatoksenteosta sekd myos asiakkaasta. Tavoitteena voi pitaa erillista voi-
makkaasti omaan tehtdvaansa sitoutunutta organisaatiota. Tehtavia voidaan myds hoitaa
etaalla asiakkaasta. Tallainen organisaatio tayttaa klassisen weberilaisen byrokratian ehdot,
ja sita voikin pitdd osin soveltuvana lupa- ja valvonta-asioissa. Mallin heikkoudet liittyvat ra-
kenteen jaykkyyteen ja vahvaan viranomaisorientaatioon, jossa asiakasndkodkulma jaa raken-
teellisesti toissijaiseksi.

Paikallisuutta korostavat viranhaltijat 1ahestyvat viranomaistoimintaa paikallisten olosuhteiden
ja asiakkaan nakdkulmasta. He ndkevat myds viranomaistoiminnan laajempana tehtavana
kuin lupien mydntamisena ja niiden valvontana. Talléin korostuvat asiakaslahtoisyys ja jous-
tavat prosessit. Asiakkailta ja poliittisen paatdksenteon taholta tuleva paine katsotaan positii-
visena ajurina, joka sopeuttaa viranomaistoiminnan paikallisiin olosuhteisiin ja [8htokohtai-
sesti pitda asiakkaan toiminnan keskiéssa. Nama viranhaltijat pitdvat usein myds tarkeana
hyvin matalaa asiakaskynnysta ja laajaa palveluverkkoa. Malli ja toiminnan toteutus ovat sel-
vasti asiakasystavallisempia kuin puhdas viranomaisorganisaatio.

Kyl mé nékisin, ettd se on tosi tarkeeta kuitenkin pitdd se semmonen tietty [&heisyys siihen
asiakkaaseen. Se pelko on sitten se, etta jos ollaan organisaatiossa, joka on irrallaan naista
sitten muusta kunnasta ja kunnan toiminnoista, niin sitten se ohjaa myd6skin sita byrokraatti-
sempaan suuntaan sitd viranomaistoimintaa.... jos mentas sellaiseen tiiviiseen viranomaisyk-
sikkd6n, missa olis koko iso maakunta, niin se vois, siind on pelko, ettd se muuttuisi hyvin sa-
mantyyppiseksi toiminnaksi, etta tavallaan ollaan erillaan kaikesta kontaktista niihin muihin
toimijoihin. Ja sitten se hakemus tulee, ei 00, tavallaan hakemus tulee sisédén, asiakkaat ei
lahesty itsekddn puhelimitse niistd hakemusasiakirjoista. Ja kynnys tarkastukseen juuri teh-
daan naihin paikkoihin, kun taas esimerkiksi kunnassa, kun tulee ymparistdlupahakemus, niin
ihan poikkeuksetta kdydaan katsomassa paikan paalla, jos sielld jotakin on. (Ryhmahaastat-
telu 1.)

Mallin riskina voi pitaa jossain maarin liiallista asiakasystavallisyytta, jolloin viranomaistoimin-
toihin kuuluva tasavertaisuuden toteutuminen voi jaada heikoksi. Asiakasorientaatio voi nayt-
taytya myds siten, etté viranomainen luopuu liiaksi omasta tehtavastaan esimerkiksi valvoes-
saan kunnan omaa toimintaa. Yhden henkilon yksikdissa riski kasvaa.

Kaytanndssa vain suurimmissa kunnissa henkiléstéa on siten, etté eri henkildt hoitavat lupa-
asioita ja toiset kehittdmistehtavia. Viranomaistehtavien hoitoon kunnassa sisaltyy aina tiettya
rakenteellista ristiriitaista tavoitteenasettelua. Kun laki toteutuu, taman voi katsoa olevan
eduksi toiminnan jarjestymiselle siten, etta joudutaan jatkuvasti pohtimaan toiminnan tarkoi-
tusta.

Yhtenaisella talousalueella voidaan katsoa olevan jarkevaa noudattaa suurin piirtein saman-
laisia sdanndksid. Rakennusjarjestys tekee tasta pienen poikkeuksen, mutta niitakin voidaan
harmonisoida toiminnallisella alueella. Suuret erot lupamaksuissa voivat johtaa epatervee-
seen kilpailuun, ja huomattavan epayhtenaiset tulkinnat haitata talousalueella toimivia yrittdjia
seka vaikuttaa kokonaisuuden kannalta epatoivottavalla tavalla asukkaiden ja yritysten sijoit-
tumispaatodksiin. Téma on myds toiminut perusteluna nykyistd suuremmille viranomaisyksi-
koille erityisesti rakennusvalvonnassa.
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Sitten jos pureudutaan sinne syvemmalle, niin sit sité asiakasnakdkulmaa kylla méa uskon,
ettd tAma seudullinen on tuonut sitd tasapuolisuutta sitten naiden toimialueiden kuntien alu-
eella. Meidan etu on se, ettd me ollaan tiivis paketti. Me voidaan olla yhdessa toimipisteessa,
jollonka se viel&a muotoutuu se valvontatoimenpiteet ja valvonnan taso yhtendisemmaksi.
(Ryhmahaastattelu 3.)

Tarkein kysymys on lopulta, kuinka tasalaatuisia kuntien palveluiden, mukaan lukien viran-
omaispalvelut, tulisi olla kuntien kesken, ja mita talla tasavertaisuudella tavoitellaan. Laht6-
kohtana oikeusvaltiossa on pidettava lain toteutumista. Kunnat kuitenkin kilpailevat asuk-
kaista ja yrityksista keskenaan, ja ilman tata kilpailua ei syntyisi uusia innovaatioita eika tuo-
tavuuden kasvulle olisi kannustimia. Myds selvityksen viranomaistoiminnot kuuluvat kuntien
kilpailuvalikoimaan. Sujuvat lupa- ja valvontaprosessit seka toimialojen asiantuntijuus ja pal-
velukyky houkuttelevat uusia toimijoita. Viranomaistoimintojen suurimmat vaikutukset synty-
vat houkuttelevan ympariston luomisella pidemmalla aikavalilla. Yritysten ja kotitalouksien si-
joittumispaatoksiin vaikuttavat monet tekijat (Laakso & Loikkanen 2004), joista viranomaistoi-
mintojen suorat vaikutukset ovat melko pienia.

Kuntien valisessa kilpailussa uusista toimijoista ei lahtékohtaisesti ole mitdan vaaraa, se on
jopa suotavaa. Kilpailu voi kuitenkin muodostua haitalliseksi, jos se vahingoittaa pitkan aika-
valin taloudellista ja esimerkiksi ekologista kestavyyttd seka oikeusvaltion legitimiteettia siten,
etta kilpaillaan lyhyelld aikavalilla alhaisilla lupamaksuilla, osaoptimoimalla seututasolla seka
liian joustavalla lain tulkinnalla.

8.5.1 Muu viranomaisyhteistyo ja yhtenaiset tulkinnat

Monilla alueilla viranomaiset tekevat jo nykyiselldan ylikunnallista verkostomaista yhteisty6ta,
jonka my6td muun muassa tulkinnat ja taksat ovat yhtenaistyneet toiminnallisilla alueilla. Ta-
han on johtanut ilmiselva yhteistydtarve heikkenevien resurssien vallitessa. Verkostomaisella
yhteisty6lla voidaan saavuttaa merkittavia hyotyja ilman organisaatioiden yhdistamista. Ver-
kostomaisen yhteistydn ei voi kuitenkaan nahda sellaisenaan korvaavan kokonaan aivan pie-
nimpien yksikdiden koosta johtuvia toiminnan tehokkuuteen liittyvia riskeja.

Niin siitd tasalaatuisuudesta, niin meilla on ymparistokuntien naa ymparistéviranhaltijat, niin
me ollaan laadittu yhteistydssa ymparistonsuojelumaaraykset, mut se koskee Tampereen
seutua, mut kuitenkin. Ja alueellinen jatehuoltoviranomainen, niin sité kautta on tullu jatehuol-
tomaaraykset, tai ne on tullu jo pitkddn Pirkanmaan Jatehuollon puitteissa joka tapauksessa.
Rakennusjarjestysta juuri yhtendistetaan silla tavalla, ettd ainakin muodoltaan. Toki ajatushan
on, etta ne on kuntakohtaisia, etta toki siella saa olla eroja. Mutta se, etta se yhteisty6, epavi-
rallinen yhteisty® toimii aika hyvin tdsséa niinkun tasossa. (Ryhmahaastattelu 1, ymparistotoi-
miala)

Myds esimerkiksi alueelliset jatehuoltoviranomaiset ovat tietyiltd osin heijastevaikutuksena
yhtenaistaneet ymparistdnsuojeluviranomaisten toimintaa omalla alueellaan. Samoin on kay-
nyt pelastustoimen osalta suhteessa rakennusvalvontaan.

Viranomaiset tekevat siis keskenaan paljon yhteisty6ta yli kuntarajojen. Yhteisty® on usein
jasentynyt seututasolle. Myds muilla kuin selvityksen toimialoilla epavirallinen ja projektipoh-
jainen yhteisty6 seututasolla on kuntien kesken yleista. Toiminta on kuitenkin vain harvoin
edennyt viralliseen yhteistydhén. Onkin mahdollista, etta epavirallisella yhteistydlla on saavu-
tettu riittavia etuja, joten yhteiseen yksikkdon ei ole ollut tarvetta. Toisaalta keino vaikuttaa
rittdmattomalta korjaamaan pienimpien yksikdiden rakenteellisia haavoittuvaisuuksia.
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Hyvin pitkalle vietyna epavirallisen, mutta jarjestaytyneen kuntayhteistyon riski on, ettd paa-
tosvaltaa siirtyy ikdan kuin huomaamatta perusrakenteiden ulkopuolelle poliitikkojen ja kunta-
laisten ulottumattomiin, mik& voi pahimmillaan rapauttaa hallinnon legitimiteetin (Vrt. Puusti-
nen et al. 2016, 108).

8.6 Viranomaistoiminnan riippumattomuuden turvaaminen

Haastatteluissa ja syksyn 2015 kyselyn avoimissa vastauksissa tuli useasti esiin se, etta eri-
tyisesti pienemmissa yksikoissa viranomainen voi joutua painostuksen kohteeksi toiminnas-
saan ja yksikot ovat rakenteellisesti alttiita politiikan ja viranomaistoiminnan sekoittumiselle
epatoivottavalla tavalla. Taman rakenteellisen haasteen vastapainoksi on siten usein muo-
dostunut tavoite vahvemmasta ja mahdollisesti kunnan toiminnasta erillisestad viranomaisyksi-
kosta. Rakennusvalvonnan alueellistamista koskevassa selvityksessa enemmistd rakennus-
tarkastajista oli sitéd mielta, etta poliittista toimielinta ei tarvittaisi ollenkaan tehtavien hoidossa.
Myds aikaisemmissa selvityksissd on nahty viranomaistoiminnan riippumattomuuden turvaa-
minen kehityskohteeksi (esim. Hyténen 2008).

Viranhaltioiden kannaltahan n&é pienet kunnat on ongelmallisia, koska siella kerta kaikkiaan
lainsaadantoty6ta tai lainsdadannon perusteella siihen pohjautuvaa ty6ta, ni rajotetaan maal-
likoiden toimesta, eli valtuustojen jasenten toimiesta. Etta siind, se on minusta yks vahva pe-
ruste sen takia, ettéa kuntakokoo pitdd saada kasvatettua tai yhteistydelimen kokoo pitaa
saaha kasvatettua.. Joko erillisen yksikon muodostaminen tai kuntien méaran, kuntien niput-
taminen tai mika tahansa, milla saahaan sita kokoa kasvaan, etta se riippumattomuus kas-
vaa. (Ryhmahaastattelu 2.)

Viranomaisen pyrkimys turvata asema, jossa sen riippumattomuus on ehdoton, on tavoit-
teena oikeansuuntainen. Liiallinen erkaantuminen poliittisesta toiminnasta ja sen demokratia-
perustasta on kuitenkin myés ongelma. Viranomaisen laheisyys suhteessa esimerkiksi toi-
mielimeen tuottaa myds tietoa paatdksenteolle. Suhde toimii molempiin suuntiin, ja viran-
omainen saa suhteesta kontekstin sille tulkinnalle, joka lainsdadannéssa on mahdollistettu.

On hankala arvioida, kuinka paljon pienimpien yksikdiden rakenteen heikkous altistaa viran-
omaistoimintaa poliittiselle painostukselle. Haastatellut nimittéin toivat esille, ettd alueellisen
yhteistyon esteena on ollut paattajien tosiasioihin nojaamaton ajatus siita, ettd viranomaistoi-
mintaan voisi vaikuttaa laajasti. Viranomaiset nayttavat nain tunnistavan hyvin roolinsa ja py-
syvan siina. Ristiriita viranomaistehtavien hoitamisessa ja kunnan yleisen edun edistami-
sessa on sisaanrakennettu esimerkiksi ymparistéviranhaltijan tehtavankuvaan (Harle 2008,
15). Organisaatiot on rakennettava siten, etta ristiriita ei karjisty.

Poliittisesti ajatellaan, ettd kun lupien kasittely on kunnassa, niin niitd kasitellddn kunnan
edun mukaisesti. Samalla myo6s riippumaton asema asetetaan kyseenalaiseksi "poliittisen oh-
jauksen" eli painostuksen kautta. Unohdetaan etta kasittely on lakiin ja asetuksiin perustuvaa,
ja organisaatiosta riippumatta lupa on myénnettava jos luvan myéntamisen edellytykset tayt-
tyvat (kyselyaineisto).

Vaikuttaa silta, ettd myos riippumattomuuteen liittyvat ongelmat olisivat korjattavissa maltilli-
silla yksikdiden kasvattamisilla. Nykytilanteessa ongelmat voivat henkilditya, jolloin asiaan
vaikuttavat esimerkiksi viranhaltijan tydkokemus ja koulutustausta. Kunnassa toimimiseen liit-
tyy ristiriitoja poliittisten, taloudellisten ja viranomaisintressien valilla, ja suhtautuminen tahan
sinansa luonnolliseen ja laajaan intressivyyhtiin vaihtelee viranhaltijan ominaisuuksien mu-
kaan.
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Kunnanvaltuustojen ja hallitusten poliittinen paatéksentekokulttuuri on estanyt toimivan yh-
teistydn kuntien viranomaisten kesken ja yhteisten viranomaisyksikdiden perustamisen.
Oman "kylan" asioiden kotiinpain vetémisen kulttuuri on suurin este kehitykselle (kyselyai-
neisto).

Koska viranomaistoiminnot liittyvat tiiviisti kunnan maankayttéon, voi myds viranomaistehta-
vissa oleva henkild tunnistaa olevansa toimija esimerkiksi kuntien valisessa osaoptimoinnissa
hyvistad asukkaista. Naissa tilanteissa voidaan tehda ratkaisuja, jotka eivat ole kokonaisuuden
kannalta kestavia ja perusteltuja. Tilanne voi olla epamieluisa viranhaltijalle, mutta ei sellai-
nen, mika perustelisi voimakkaampaa riippumattomuutta kunnan paatdksenteosta. Kaantaen
asian voi ndhda siten, etta viranomaistehtavissa oleva viranhaltija voi tuottaa paatéksente-
koelimille informaatiota lain asettamista ra-joista ja siten parantaa paatoksenteon laatua.

Syksyn kyselyssa rakennustarkastajista noin 30 prosenttia ja ymparistéterveydenhuollon
seka ymparistdnsuojelun viranhaltijoista alle 20 prosenttia katsoi, etta riippumattomuuden tur-
vaamiseksi heidan ei tulisi osallistua kunnan kehittdmistoimintaan. Vaikuttaa silta, ettd vaikka
riippumattomuus koetaan valilla haasteeksi, viranhaltijat nakevat silti tiiviin yhteyden kunnan
kehittdmiseen olevan eduksi myds omien tehtavien hoidossa.

Kyselyyn vastanneista rakennusvalvonnan ja ymparisténsuojelun viranhaltijoista noin 50 pro-
senttia pitaa toimialaansa keskeisena toimijana kunnan kehittdmisessa. Ymparistoterveyden-
huollon osalta vastaava luku on noin 30 prosenttia. (Parviainen 2016.) Tama kuvastaa ympa-
ristéterveydenhuollon niukempaa yhteyttd kunnan kehittdmiseen verrattuna rakennusvalvon-
taan ja ymparistdnsuojeluun.

8.7 Toimintaympariston muutos

Keskeinen kysymys laadittaessa malleja toiminnan organisoinnille on, millaiseen Suomeen
organisaatioita ollaan rakentamassa. Kysymys viittaa sek& hallinnon rakenteisiin ja toimijoi-
den (ihmiset ja yritykset) sijoittumiseen maantieteellisesti etta teknologiseen muutokseen (di-
gitalisaatio). Hallinnon osalta voidaan todeta, ettd uudet maakunnat muuttavat merkittavasti
perinteistd tyonjakoa suomalaisessa julkishallinnossa, jolle tyypillisid ovat olleet vahvat ja mo-
nialaiset kunnat.

Maantieteellisesti Suomi on muutoksessa. Suomessa on vahvasti erilaisia alueita ja kehitys
polarisoituu edelleen. Osa alueista taantuu ja menettda vaestéaan samalla kun muutamat
suuret kaupunkiseudut kasvavat voimakkaasti. Vaestdrakenteen muutokset ja esimerkiksi
teknologinen kehitys vaikuttavat siihen, miten toiminnan jarjestamisen optimikoko muotoutuu
(Luoma & Moisio 2005, 7). Digitalisaatio voi vaikuttaa muutoksen dynamiikkaan muuttamalla
kasitystéd maantieteellisesta etaisyydesta ja saavutettavuudesta. Osa syrjdisemmista alueista
saa siten uusia mahdollisuuksia parantaa elin-voimatekijoitdan nykyisesta.

Kuitenkin vallitseva trendi on vaeston keskittyminen suurimpiin kaupunkeihin ja naiden ympa-
ryskuntiin. Kaksi kolmasosaa suomalaisista asuu 34 suurimman kaupunkiseudun taajama-
alueilla, ja kaupunkiseututaajamien vaestd kasvaa noin 30 000 asukkaalla vuodessa. Suoma-
laisista 90 prosenttia elaakin suurten kaupunkiseutujen vaikutuspiirissd. Maaseudun jaljelle
jéava vaesto vahenee ja ikdantyy. (ALLI-kartasto 2013.)

Pelkastaan maaseutu ei meneta vaestdoaan. Myds perinteisissa teollisuuskaupungeissa, rau-
tatieliikenteen solmukohdissa ja hallintokaupungeissa karsitaan rakennemuutoksista ja vaes-
ton vahenemisesta (Laakso & Loikkanen 2003). Verrattaessa Suomen kaupungistumisastetta
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yleiseurooppalaiseen trendiin Suomessa asuu 10-15 prosenttiyksikkda vahemman ihmisia
kaupungeissa kuin Euroopassa yleensa. Jos ajatellaan, ettd Suomi saavuttaisi Ruotsin tason
kaupungistumisasteessa, tama tarkoittaisi noin puolen miljoonan ihmisen siirtymistd maaseu-
dulta kaupunkeihin. (Aro 2016.)

Polarisoituvan aluekehityksen vaikutus rakentamiseen on merkittava, silla vain noin 30 nykyi-
sistad kunnista on muuttovoittokuntia. Tdman lisaksi poismuuttajia muuttotappioalueilla ovat
paasaantdisesti nuoret eli tulevaisuuden rakennushankkeeseen ryhtyvat. Suunniteltaessa vi-
ranomaistoimintojen jarjestdmista tulevaisuudessa olisi kyettadva huomioimaan, miten viran-
omaistoiminnan tarve muuttuu alueellisesti seuraavina vuosikymmenina ja miten tarpeeseen
voidaan osaltaan vastata esimerkiksi digitalisaation keinoin.

Niilla alueilla, joissa vaestd vahenee, on rakentaminen lukuun ottamatta vapaa-ajan asumista
vahaista ja padosin tavanomaista eli I1ahinna omakotitalorakentamista ja lomarakentamista
(Hurmeranta & Parviainen 2014). My6s maatalouden tuotantolaitosten maaran ennakoidaan
vahenevan tulevaisuudessa, mutta toisaalta niiden osalta tarvitaan entista enemman osaa-
mista, koska keskimaarainen tilakoko kasvaa.

Vapaa-ajan asumisen suosioon voi olla tulossa muutoksia, jos nuorempien sukupolvien va-
paa-ajanviettopreferenssit poikkeavat aikaisemmista sukupolvista. Toistaiseksi asukasluvul-
taan pienenevissa kunnissa on rakennettu vield suhteellisen paljon kasvaneen vapaa-ajan
asumisen ansiosta.

Suomessa voi olla tulevaisuudessa laajojakin alueita, joissa ensisijaisesti vaeston vahenemi-
sen ja myds muiden tekijéiden vuoksi lupia ja valvontaa edellyttédvien kohteiden maara vahe-
nee. Alueiden kasvavasta heterogeenisuudesta johtuen on haastavaa luoda yksiselitteista
ohjeistusta viranomaistoimintojen jarjestamisesta siten, etta toiminta muodostuisi kaikkialla
tehokkaaksi ja tarkoituksenmukaiseksi myds pitkalla ja keskipitkalla aikavalilla.

Lahtékohtana toiminnan organisoimisessa tulisi olla paikalliset vaihtelut palvelun kysynnassa
ja ennusteet sen muuttumisesta tulevaisuudessa. Resursoinnin tulisi vastata alueen yleista
tarvetta. Tavanomaisesta poikkeava silloin tallin ilmeneva palvelunkysynta voidaan hoitaa
esimerkiksi kuntien valisilla ostopalveluilla.

Kuva 14. Asuntotuotanto kunnan asukasluvun mukaan 2014. (Tilastokeskus
2016)

THEUvID 6.1
Asuntotuotanto kunnan asukasluvun mukaan 2014

Kunnan asukasluku {lkm vuenna 2016}

- 2000 44 22

2001= @000 (113) 23

6001T= 10000 (58) 32

10001 = 20000 (44) ]

20001 - 40000 (29) 52

40001 = 100000 (17) 52
100 000 = ] 70
Kunret yhieensd  (313) 53

] 1 2 3 4 5 G 7 a

Valmistunest asunnot™ 000 asukasta
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Nykyisellaan tilanne on jo se, ettad seitsemaantoista kuntaan ei valmistunut yhtdan asuntoa
vuonna 2014 (Tilastokeskus 2016). Pienimpien ja kasvuun heikosti kytkeytyneiden alueiden
osalta voidaan yleispiirteisesti todeta, ettd nykyiseen kuntajaotukseen perustuva viranomais-
toiminnan organisointi vaikuttaa kyseenalaiselta jo pelkdstadan toiminnan pienien volyymien
vuoksi.

8.8 Demokratiaperustan yllapitaminen

Demokratiaperustan yllapitamisessa tarkeinta on 10ytaa sopiva tasapaino viranomaistoimin-
nan ja politiikan valille. Organisaatioratkaisujen tulee olla sellaisia, etté kuntalaisten vaikutus-
valta toimintaan sailyy ja rakenne pysyy selkeana ja hahmotettavana. Toisaalta on huolehdit-
tava, ettd niissa tehtavissa, joissa viranomaisen likkumavara on pieni lainsdddanndn nako-
kulmasta, viranhaltijalle ei muodostu haasteeksi lain noudattaminen.

Demokratianakdkulmaa voidaan lahestya kunnan tilivelvollisuuden kautta. Tilivelvollisuuden
voi tiivistaa siihen, ettd palvelun kayttaja tunnistaa, mistda han maksaa joko asiakasmaksuina
tai veroina ja kenelle, ja mikd on demokraattisen vaikuttamisen yhteys tdhan kokonaisuuteen
(esim. Leppisaari 2011).

Erilaisten yhteistydmallien samanaikainen soveltaminen vahentaa toiminnan selkeytta edel-
leen. Lahipalveluiden keskittdminen vaikuttaa osaltaan halukkuuteen rahoittaa toimintaa. De-
mokratiaperustan vajausta on pidetty keskeisena seudullisen toiminnan puutteena ja sen yh-
teensovittamista tehokkuusvaatimuksen kanssa haastavana. (Anttiroiko et al. 2007, 46-47.)
Mikali kunnallispalvelujen tuotannosta huolehtii seka kunnallisia ettd seudullisia tuotanto-or-
ganisaatioita, asukkaille ei valttdmatta ole selvaa, kuka on mistakin vastuussa.

Viranomaistoiminnan yhteytta paikallisdemokratiaan pidetdan usein kompleksisena viranhalti-
joiden keskuudessa. Maallikoiden ndhdaan toisinaan puuttuvan liiaksi toimintaan ja heikenta-
van paatosten laatua. Pitkalle viety tehtavien delegointi ja riittdva organisatorinen etaisyys
nahdaan toivottavana viranhaltijoiden keskuudessa.

Toisaalta haastateltavat nostavat esiin, ettd heidan tyénsa liittyy paikalliseen toimintaymparis-
ton kehittdmiseen, ja siitd 10ytyvat myds kannustimet tehtdvien hoidolle. Nakemykset vaikut-
tavat keskenaan ristiriitaisilta.

Sari Puustinen (2006) on saanut vastaavan tuloksen tutkiessaan suomalaisten kaavoittajien
tydnkuvaa. Tama havaittu ristiriita on sisdanrakennettu viranhaltijan tyénkuvaan. Myds ympa-
ristdnsuojelun viranhaltijat kokevat vastaavasti, ettd toisinaan on havaittavissa ilmeinen risti-
rita ymparistdasioiden edistdmisen ja muiden asioiden edistamisen valilla (Harle 2008).

Voidaan kuitenkin perustellusti todeta, etta juuri naiden erilaisten tavoitteiden tasapainottami-
nen ja esiin tuominen on poliittisen johdon ja toimialajohdon keskeisin tehtéva. Siind kohtaa-
vat paikalliset demokratiaperusteiset ndkemykset ja toisaalta kaikille yhteinen lain pykala.

Optimaalinen organisaatioratkaisu tarkoittaa myos sita, etta I6ydetaan sopiva tasapaino vi-
ranhaltijoiden ja poliittisen toimielimen valille. Yhden henkildén yksikdssa tama ei valttamatta
onnistu, mutta toisaalta huomattavan vahva kunnan ulkopuolinen yksikkd voi kasvattaa jo lii-
aksi virkamiesten valtaa ja etdantya paatoksenteosta. Ajan kuluessa kuntalaisten kasitys
koko toiminnasta voi heikentyd, mika saattaa murentaa viranomaisten uskottavuutta ja vaikut-
tavuutta. Toiminnasta halutaan luultavasti maksaa myds vahemman, jos sen legitimiteetti on
heikentynyt.
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8.9 Tuottavuus ja vaikuttavuus

Viranomaistoimintojen uudelleenorganisoinnin lahtékohtia on syyta tarkastella useasta nako-
kulmasta, jotta voidaan I&dhestya kokonaisuuden kannalta optimaalista ratkaisua. Keskioon
nousee kysymys siité, onko uudelleenorganisoinnilla mahdollista saavuttaa nykyista tuotta-
vampia yksikoita. Laajemmin kysymysta voidaan lahestya vaikuttavuuden ndkodkulmasta, jol-
loin tulee myds huomioitua taloudellisten seikkojen lisdksi laatukriteerit seka toiminnan ulkois-
vaikutukset.

Organisoinnin optimaalisuudella tarkoitetaan tassa yhteiskuntataloudellista tehokkuutta, joka
koostuu kustannustehokkuudesta ja toiminnan vaikuttavuudesta. Molempia on arvioitava
seka palveluntuottajan etta palvelunkayttajan nakokulmasta, mutta kokonaistehokkuuden vii-
mekatinen mittari on kansalaisten kokema yhteiskunnallinen hyvinvointi. (Laurila & Laine
2017.)

Kuva 15. Optimaalinen toimintaskaala. (Laurila & Laine 2017)

g ! - ~— _ Toimintakustannukset
\ e = " Vaikuttavuus
N o - _— Kustannukset

Kéyttajahyodyt

Uikoiset hyodyt

. — " Keskittymisen aste

— Kustannussaastor

Suorien vaikutusten lisdksi viranomaistoiminnot tuottavat ulkoisvaikutuksia, jotka korostuvat
vahvan maankayttdyhteyden johdosto. Ulkoisvaikutuksilla tarkoitetaan palvelun valittdman
tuottajan ja/tai kayttajan kokemuspiirin yli menevia positiivisia tai negatiivisia seuraamuksia.
(Laurila & Laine 2017.) Tassa tapauksessa keskeinen positiivinen ulkoisvaikutus on turvalli-
nen, viihtyisa ja kestava ymparistd, joka lisda alueen kilpailukykya.

Nykyisin paasaantdisesti varsin pienissa yksikdissa toteutettujen rakennusvalvonnan ja ym-
paristdnsuojelun vaihtoehtoisten ylikunnallisten viranomaisyksikdiden l1ahtdékohtana on oltava,
ettd ne ovat nykyista tuottavampia ja vaikuttavampia. liman tallaista tavoitteenasettelua muu-
tos ei nayttaydy kannattavana, koska muutokseen itseensa liittyy muutosvaiheen kustannuk-
sia.

Suoria saastoja yhteen kokoamisella ei ole saavutettavissa heti. Jos esimerkiksi erikoistumis-
aste kehittyy nykyisilla panoksilla, tuottavuus paranee. Kustannuksia syntyy useista eri lah-
teista, ja ne voivat vaihdella alueittain perustellusti. Padosa kustannuksista syntyy kuitenkin
kaikilla kasiteltavilla toimialoilla palkkakuluista, ja muutoksen keskiéssa on siten paasaantoi-
sesti tyontekijdiden tuottavuuden kasvattaminen lisddmalla erikoistumista ja toisaalta turvaa-
malla riittdva jatkuva palvelutaso. Yhteistoiminnalla on perinteisesti saavutettu juuri parempaa
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tuottavuutta kuntayhteistydssa ja jonkin verran kustannussaastéja (esim. Aronen & Laama-
nen 2006).

Perinteisen kustannusteorian ndkdkulmasta toiminnan keskittdminen laskee aluksi tehtdvan
hoidon kustannuksia. Tama johtuu muun muassa panosten kayton tehostamisesta ja tuotos-
ten laadun paranemisesta seka esimerkiksi teknologian kehittymisesta ja kyvysta ottaa sita
kayttéon. Jossain vaiheessa keskittdmisesta alkaa koitua myos haittoja, koska asioimiseen
liittyva vaiva lisdantyy nostaen kynnysta palveluiden kaytdlle ja koska palveluista tulee yksildl-
lisesti heikommin kohdistuvia. Keskittymisen mydta valvonta- ja neuvontamatkat pitenevat,
mika aiheuttaa kuluja ja sy tehokasta tydaikaa. Asiointipalveluiden osalta kasvava osa pal-
velun kustannuksista siirtyy palvelun kayttgjille matka- ja aikakustannuksina sikali kuin pal-
velu edellyttda palvelunkayttajan henkildkohtaista asiointia. (Laurila & Laine 2017.)

Kunnan elinvoimaisuuden ja kestavyyden edistdmisen nakdkulmasta tarkasteltuna viran-
omaispalvelujen kustannus-vaikuttavuudessa on kyse sen kohdentumisesta kunnan omaksi
pitkan tahtdyksen eduksi. Elinvoimaisuutta edistavia tekijoita syntyy itse palvelutoiminnassa
ja varsinkin sen ohessa esiintyvina ulkoisvaikutuksina. Paikallisen kehittdmisen tavoitteet voi-
daan pelkistaa kilpailukyvyn luomiseksi.

Rakennusvalvonta kytkeytyy maankayton toteutukseen. Silla on siten rakennetun ympariston
muodostumista koskevien vaikutustensa lisdksi vaikutusta myos paikallisten markkinoiden
toimivuuteen, eli tiheyden ja etdisyyden hallittavuuteen. Sama pitda paikkansa myds ymparis-
téterveydenhuollon ja ymparistonsuojelun kohdalla elinkeinotoiminnan ja asumisen yleisen
turvallisuuden ja viihtyisyyden takaamisessa. Kaikilla tarkasteltavilla aloilla voidaan siis osal-
taan vaikuttaa kunnan houkuttelevuuteen elinkeinotoiminnan ja asumisen ymparistona, el
kunnan elinvoimaisuuteen. (Laurila & Lainen 2017.)

Toisena hankkeen toimialojen kannalta keskeisena lahtokohtana voidaan esittaa, etta talous-
teoreettisesti paikalliset julkispalvelut ovat tehokkaimmin tuotettuja paikallisesti (Tarkemmin
Nordin & Parviainen 2017). Hajauttamisteoreeman mukaisesti palvelut tulisi tuottaa mahdolli-
simman lahella niiden kuluttajia, kun alueiden valilla on eroja kysynnassa ja preferensseissa.
Ymparistoterveydenhuollossa kaikki tehtavat eivat kuitenkaan tayta edella mainittuja kritee-
reja esimerkiksi elintarviketurvallisuus on taustaltaan l1ahtokohtaisesti valtakunnan tason toi-
mintaa.

Suurella ja pienelld tuotantoyksikdlla on Iahtdkohtaisesti omat vahvuutensa ja puutteensa.
Pienten yksikkdjen uskotaan pystyvan toimimaan joustavasti ja asiakaslahtoisesti, kun taas
erittéin suurissa tuotantoyksikdissa esiintyy mittakaavahaittoja. (Solakivi ja Virén 2005, 40).
Pienella tuotantoyksikdlla on toisaalta usein kapeampi taloudellinen liikkkumavara. Erittain pie-
nissa kunnissa palvelutuotanto on haavoittuvaisempaa esimerkiksi saatavuusongelmien ja
poissaolojen osalta, jolloin menot voivat nousta korkeiksi. Nimenomaan pienten yksikdiden
kasvattamiselle voidaan saavuttaa helpoiten tehokkuushy®dtyja. (Luoma ja Moisio 2005.)

Eraissa haastatteluissa tuli esille, etta nykyista seudullista yksikk6a ei enaa haluttu kasvattaa,
koska silld ei enda saavutettu hydtyja sen jdsenkuntien ndkdkulmasta. Kun keskimaaraiset
yksikkokustannukset alkavat kasvaa toimijoiden maaran noustessa joko mittakaavaetujen
loppumisen tai ruuhkautumisen seurauksena, ollaan optimaalisessa jarjestamistasossa (Ol-
son 1965).

Selvityksen toimialoilla toiminta ei edellytd erityisen suuria kiinteitd kustannuksia. Tilakustan-

nuksista voidaan saada saastoja, jos toiminnat keskitetdan yhteen toimipisteeseen. Kaanto-
puolena on kuitenkin jossain maarin kasvavat matkakulut. Tilakustannuksissa sdastaminen
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edellyttaa, ettd alue on melko kompakti. Hyvin suurilla alueilla tarvitaan jo vakituisia sivutoimi-
pisteita.

Kuntaliitostapauksissa on harmonisoitu kunnallisia taksoja, mink& seurauksena vanhentuneet
taksat on paivitetty ja maksutulot ovat kasvaneet. Kuntaliitostapauksissa haastatellut henkil6t
ovat myos kertoneet tuottavuuden kasvaneen, koska on parjatty pienemmalla henkiléresur-
soinnilla kuin aikaisemmin.

Tiiviin keskitetyn yksikdn my6ta on pystytty luopumaan osin lausuntomenettelyista. Kaavan
tulkinnassa on saatu aikaan joustavuutta, kun kaikilla toimijoilla on yhteinen kasitys sen ta-
voitteista. Myos tiedonkulku on parantunut, ja esimerkiksi katselmuksia on tehty yhteisesti.

Haastateltavat kaikilla toimialoilla korostivat suunnitteluvaiheen yhteistydon vahentavan toteu-
tusvaiheen kustannuksia, jotka muodostuvat muun muassa epasymmetrisesta informaatiosta
ja yhteistydn epavarmuuteen liittyvistd kustannuksista. Toiminnan yhteen kokoamisen nah-
daankin vahentavan yhteydenpidon transaktiokustannuksia. Synergia, tydnjako ja yhteiskayt-
tdedut ovat tavoitettavissa, kun toimitaan fyysisesti lahella. Maantieteellinen laheisyys vahen-
téda yhteydenpidon kustannuksia.

Muun muassa erdilla nykyisistd yhteistoiminta-alueista rakennusvalvonta, ymparistdnsuojelu
ja ymparistéterveydenhuolto antavat yhteisen lausunnon esimerkiksi kaavoitukselle. TallGin
lausunto lahtokohtaisesti sisaltaa kolmen viranomaisen yhteen sovitetun ndkemyksen. Myo6s
lausunnon vastaanottajan nakdkulmasta tdma tehostaa prosessia ja paallekkaisen tydn maa-
raa.

Ja mehéan annetaan esimerkiksi kaavotukseen niin lausunto uusista kaavoista. Ja se anne-
taan vield yhteislausuntona. Elikk& lausutaan terveydensuojeluviranomaisen ja ymparistésuo-
jeluviranomaisen kanssa yhdessa. Elikka se on sinne kuntaan jarkevaa, etta he yhdella lau-
suntopyynnolla saa sitten kolmelta eri viranomaiselta lausunnon. (Ryhmahaastattelu 5.)

Eraat kustannukset ovat suoraan riippuvaisia eri toimijoiden maarasta alueella. Jos yhteistyo-
tahoja on lukuisia, ja ne toimivat vield eri aluerajoilla, syntyy yhteydenpidon yllapitoon liittyvia
transaktiokustannuksia.

Kyse on nimenomaan siité joustavasta yhteistoiminnasta siella tasolla, jossa ne tosiasialliset
toimenpiteet ja vaikka rakennushankkeet lahtee liikkeelle, niin kyllahan se tarkoittaa sita, etta
jos silla saavutetaan hyo6tya, niin sitten me yhtaikaa joudutaan siihen yhteistyéhon panosta-
maan. Niidenhan taytyy sitten tydskennella sitten jatkuvasti yhdessa. Ja ne joutuu taas resur-
soimaan siihen yhteistyohon, tallaiseen istumiseen huomattavasti enemman aikaa kuin sii-
hen, etté se tapahtuu sielld luontevasti vaikkapa kahvipdydéassa. (Ryhmahaastattelu 1.)

Riittdvan laheisyyden voidaan nahda myos edesauttavan viranomaistoiminnan teho-kasta
suorittamista. Jos yhteys paikallisviranomaisiin ja paikallisten olosuhteiden tuntemus heikke-
nevat olennaisesti, ei laheisyyden etuja saada hyddynnettya taysmittaisesti. Tehokas ja toi-
miva tydskentely edellyttaa paikallisten olosuhteiden tuntemista ja huomioimista.

Kun ajatellaan vaikka ymparistéterveydenhuoltoa, niin meilld on valtavan korkealla tasolla
elintarviketurvallisuus, talousvesiturvallisuus, kun me tunnetaan ne meidan omat kohteet ja
paikat. Ja me on saatu se silla valvonnalla vuosikymmenien kuluessa. Siis en yrita ottaa kun-
niaa itselleni, vaan vuosikymmenien kuluessa saatu se niin hyvélle tasolle. Ja jos me etdan-
nytaan valtavasti niista kohteista, niin me ei enaa tosi asiassa tiietd, mita siella tapahtuu. Ja
sillon se vaistaméatta se meidén tyon vaikuttavuus heikkenee ja meiddn on mygds viranomai-
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sina pakko katsoa sita, etta se meidan tyd on vaikuttavaa, etta se on niiden lakien ja asetus-
ten puitteissa jarjestetty se toiminta. Mina vaitan, etta siind se alueellinen l&snéolo ja paikal-
listuntemus on darimmaisen tarkee. (Ryhmahaastattelu 5.)

Taloudellista tehokkuutta ja toiminnan vaikuttavuutta voidaan yrittda I8hestya myods maaritte-
lemalla yksion optimin kokoluokan lisaksi sen optimi toiminta-alue. Samalla joudutaan pakos-
takin ottamaan kantaa siihen, missa maarin ja milla alueella on jarkevaa yhtenaistaa tulkin-
toja ja peria samoista suoritteista vastaavan suuruisia maksuja.

Melko yleisen tulkinnan mukaan toiminnallisilla alueilla tulisi valttda kaikenlaisia raja-aitoja,
jotka vahentavat mahdollisuuksia vuorovaikutukseen. Suomalaisessa kuntakontekstissa tyos-
sakayntialueet muodostavat niin sanotut toiminalliset alueet, jotka mukailevat my6s yrityksien
markkina-alueita. (Laurila & Laine 2017.)

Voidaan siis todeta, etta toiminnallisilla alueilla huomattavasti toisistaan eroavat laintulkinnat
seka hinnoitteluerot viranomaismaksuissa seka vaaristavat kilpailua ettd aiheuttavat yrityksille
kuten myds yksityishenkildille ylimaaraisia kustannuksia. Tama perustelisi seutupohjaista or-
ganisoitumista, mika paapiirteissdan noudattelisi tydssakayntialueita.

Vaikuttaa silta, ettd toimialojen kokoamisella yhteiseen seudulliseen yksikkdon voidaan saa-
vuutta tuottavuushyotyja ja lisata toimialojen vaikuttavuutta. Jotkin yhteydet, kuten kytkds
kunnan maankaytt6dn, voivat kuitenkin heikentya. Irtaantumisella peruskunnasta on myos
haitallisia vaikutuksia demokratian nakdkulmasta. Naitd nakodkulmia tulee kuitenkin [&hestya
haasteina, koska jo |aht6tilanteessa monet toimialat ovat irrallaan peruskunnista, ja toisaalta
peruskunnissa on toimialoja organisoitu edelleen hyvin pieniin yksikdihin.

72



9 YLIKUNNALLINEN YHTEISTYOYKSIKKO

Haastatteluaineistosta nousseet yhteisen viranomaisyksikdn hyddyt ja haitat vastaavat hyvin

teoreettista ja empiiristd kokemusta ylikunnallisista yksikdista. Tassa luvussa esitelldan, mita

hyotyja ja haittoja lahtokohtaisesti seuraisi rakennusvalvonnan, ymparisténsuojelun ja tervey-
densuojelun yhteisesta yksik0sta, joka perustuisi paaosin seudulliseen ratkaisuun. Samassa

yhteydessa esitetddn myds, kuinka ehkaistd suurimpia peruskunnasta erotetun toiminnan ris-
keja ja haittoja.

Seutupohjaisen yhteisen viranomaisyksikon keskeisin etu olisi verrattuna nykytilaan erikoistu-
misasteen paraneminen ja haavoittuvuuden vaheneminen yksikon koon kasvaessa. Toinen
huomattava hy6ty muodostuisi, kun keskendan synergiset toimialat olisi koottu samaan ra-
kenteeseen, joka mahdollistaisi entista tiivimman ja suunnitelmallisemman yhteistyon.

Todennakoisesti myds maksuja pystyttaisiin keradmaan kustannusvastaavammin kuin nykyi-
selldan. Asiakas saisi palvelun ns. yhdeltd luukulta, ja hankkeita pystyttaisiin viemaan koko-
naisuutena lapi. Asiat kasiteltaisiin myds samassa luottamuselimessa. Seudun yritykset hyo-
tyisivat samanlaisista kaytannoista, ja ihmisten arjessa yhteiset tulkinnat nékyisivat nykyista
sujuvampana asiointina.

Seudullisesta perusratkaisusta huolimatta olisi kuitenkin edelleen jatettava mahdollisuus kun-
takohtaisiin maarittelyihin esim. rakennusjarjestyksen osalta, vaikka paaosin taustalla olisi yh-
teinen ratkaisu. Myds kuntakohtaisissa palvelutasoissa olisi oltava mahdollisuus erilaisuu-
teen, jotta myoskaan yhteistoiminnassa ei tyydyttaisi tarjoamaan keskimaaraista palvelua kai-
kille kunnille. Samankaltaisten kuntien kesken tarvitaan véhemman palvelutasojen maaritte-

lyja.

Fyysinen laheisyys edistéisi viranomaisten mutkatonta keskustelevaa yhteisty6ta, ja vakitui-
sesti miehitettyja sivutoimipisteita ei tarvittaisi. Yhteinen yksikkd pystyisi myds antamaan lau-
sunnot kuntien kaavoitustoimille yhtend pakettina. Muille toimijoille, kuten pelastuslaitoksille
ja jatehuoltoviranomaisille, etua syntyisi siita, etta niilla olisi nykyistd vahemman yhteistyota-
hoja, minka tulisi lisata niiden toiminnan tehokkuutta.

Kasvaneen erikoistumisasteen my6ta yhteinen yksikkd voisi hoitaa my6s muita tehtavia, joi-
hin kunnissa ei ole kokopaivaisen tyontekijan tarvetta. Myos kehittdmistehtavia, kuten il-
masto-ohjelmia, voitaisiin koordinoida seututasolla. Kehittdmistehtaviin pienten kuntien voi-
mavarat ovat olleet usein riittdmattomia.

Yhteinen yksikkd vahvistaisi myos rakenteellisesti viranomaisen itsendistd asemaa siten, etta
silla olisi kuitenkin selva poliittinen toimielin. Yhteinen yksikké harmonisoisi tulkintoja ja mak-

suja seudulla, mika olisi eduksi alueen asukkaille ja vahentaisi todennakdisyyttd kuntien vali-

selle epaterveelle lyhytjanteiselle kilpailulle. Seututasolla paikallistuntemuksen heikentyminen
ei olisi huomattava riski.

Yksikossa toimisi useampi viranomainen ja tama tasapainottaisi liilan vahvoja professionaali-
sia pyrkimyksia, jotka voivat muodostua ongelmaksi sektorikohtaisessa alueellistamisessa.
Yhteen kokoaminen vahentaisi myos joillain alueilla kokonaistoimijoiden maaraa verrattuna
nykyiseen ja tekisi hallinnosta nykyista Iapindkyvampaa. Demokratianakdkulmia, jotka liittyvat
toimijoiden irrottamiseen peruskunnasta, ei pida vahatella. Koska seututasolla ei ole vahvaa
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legitimiteettia, jaisi yhteinen yksikkd edelleen demokratian ndkdkulmasta ns. harmaalle alu-
eelle. Tdma on kuitenkin jo usein vallitseva asiantila, joten yhteinen yksikkd sinallaan selven-
taisi tilannetta.

Keskeisin yhteisen yksikdn haaste on sen toimivan suhteen yllapitaminen alueen kaikkien
kuntien maankayttoon seka kuntatekniikkaan. Jos tata suhdetta ei saada varmistettua ja esi-
merkiksi rakennusvalvonnan osalta pidettya yhta toiminallisena kuin nykyaan, asettaa se
koko yhteisen yksikdn mielekkyyden uuteen tarkasteluun. My6s ymparistdnsuojelun ja tervey-
densuojelun kokonaisvaikuttavuus lahtee osallistumisesta suunnitteluvaiheeseen kaavoituk-
sen kanssa. Seuraavien neljan kriteerin on taytyttava paasaantdisesti, jotta yhteinen viran-
omaisyksikko olisi kokonaisuutena parannus nykyiseen toimintarakenteeseen.

* Nykyistd parempaa laatua ja erikoistumista viranomaistoimintaan

*  Nykyista kustannustehokkaammin

* Asiantuntevampaa ja jatkuvasti saatavilla olevaa asiakaspalvelua ja neuvontaa
* Yhteys kunnan maankayttéon ei saa heikentya
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10 YHTEISTYON ESTEET JA YHTEISTYOTA
EDISTAVAT TEKIJAT

Miksi yhteistyd ei ole kehittynyt vapaaehtoisuuteen perustuen laajasti, vaikka sen hyodyt tun-
netaan? Ensinnakin on huomattava, etta yhteisty® on kehittynyt niilla toimialoilla, jotka ovat
vahemman kytkeytyneitd kunnan kehittamistehtdvaan, kuten esimerkiksi ymparistéterveyden-
huolto. Ymparistonsuojelussa yhteistyod on kasvanut tasaisesti. Rakennusvalvonnassa kun-
tayhteistyon kehittyminen on ollut niukkaa, vaikka yksikdiden pienuudesta johtuvat riskit ja
haitat ovat iimeisia.

Rakennusvalvonnan osalta on perustellusti kyseenalaistettu kaavoitusyhteistydn toimivuus,
jos rakennusvalvonta on irrallaan peruskunnasta. Myos rakennusvalvonnan muiden tehtavien
hoitaminen erityisesti pienissa kunnissa on ollut haastetekija. Yhteinen yksikkd voisi ottaa
naistd mahdollisesti osan hoitaakseen. Rakennusvalvonta on nahty myds tarkeana kontakti-
pintana kuntalaisiin, ja se on haluttu pitdd omana tuotantona. Rakennusvalvonnan tehtavan-
kuvaan on toisinaan liittynyt myds osin vaaristyneita mielikuvia poliittisesta vaikutusmahdolli-
suudesta, mik& on voinut olla hidaste yhteistyon kehittamiselle.

Myds viranhaltijoiden usein havaittava pyrkimys vahvistaa omaa toimialaansa sektorikohtai-
silla ratkaisuilla ei ole antanut valttamatta tilaa pohtia yhteisen viranomaisyksikdn hyotyja.
Ymparistéterveydenhuollon viranhaltijat ovat muun muassa nahneet, ettd muiden kunnan vi-
ranomaisten olisi hyva toimia samalla aluetasolla, mutta ei valttdamattd samassa yksikdssa
(Aronen 2013). Selvityksessa Turun seudun rakennusvalvonnasta on havaittavissa samoja
professiolahtdisia pyrkimyksia, jotka ilmenevat haluna paasta eroon muista tehtavista ja ko-
rostaa rakennusvalvonnan omien lakisdateisten tehtavien merkitysta (Latokyla 2008). Viran-
haltijoiden toimialakohtaiset pyrkimykset ovat voineet myds olla siten este laajemmalle kun-
tayhteistyodlle.

Yhteistyon edellytys on, etta siitd on saatava hyotya. Tasta syysta suuret kaupungit tuskin
lahtevat yhteistydhon, eika siihen ole juuri perusteluja resurssindkdkulmasta. Niilla on riitta-
van paljon osaamista viranomaistoiminnoissa, jota tadydentaa tiivis yhteistyo toimialojen valilla
seka yhteydet maankayttdon kunnan sisalla. Isot kaupungit voisivat kuitenkin esimerkiksi ke-
hittda ostopalvelujen myyntia pienille kunnille.

Viranomaisten toimimista yhteisessa yksikdssa edesauttaa myos riittdva delegointiaste. Tar-
ked nakokulma on myos lapindkyva kustannusjako. Yhteinen yksikko edellyttda laajaa luotta-
musta, jolloin kustannusjaon tulee olla hyvin perusteltu ja I&pindkyva. Yhteistydlle voi I6ytya
myo6s hedelmallinen alusta jostain yhteisesta tavoitteesta, jota halutaan alueella yhdessa ke-
hittda, mihin kuitenkaan resurssit eivat riité yksin toimiessa.

Viranomaisyhteisty6ta aloitettaessa on hyva kayda Iapi mahdolliset muut yhteistydkokemuk-
set alueella ja ottaa niista oppia. Jos alueella on jo jokin ns. seututoimija, jonka puitteissa yh-
teisty® on ollut onnistunutta, uutta yhteistydta voidaan rakentaa télle pohjalle. Tama myos eh-
kaisisi uusien seututoimijoiden syntymista, mika on niiden lukumaaran kasvaessa liialliseksi
jo haitaksi. My6s pitkdan toiminut yhteinen hanketydskentely, jossa luottamusta on kehittynyt
laajasti, voi olla hyva ponnistuslauta laajemmalle yhteistydlle (Harle 2008).
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Joitain tehtavia voidaan myos jattaa yhteisen toimielimen alaisten kuntajaostojen hoidetta-
viksi, joissa kunnilla on yksinvalta oman kunnan asioihin. Tama ratkaisu voi sujuvoittaa yh-
teistydn rakentamista. Tallaisten asioiden maara olisi kuitenkin pidettava pienend, jotta alku-
perdinen ajatus yhteisesta toiminnasta ei murene.

Nykytilanteessa on myds huomioitava, ettéd kuntayhteisty6ta ei ole aina koettu tarpeelliseksi,
koska omilla resursseilla on parjatty. Pienessakin yksikdssa voi olla riittdvan osaavaa henki-
16std4, varsinkin jos alueella esimerkiksi rakentaminen on paasaantodisesti tavanomaista.
Tama ei kuitenkaan poista pienen yksikdn rakenteeseen liittyvia riskeja. Kestavat organisaa-
tioratkaisut eivat voi olla sidottuja yhden henkildn ominaisuuksiin ja pelkan nykytilan arvioin-
tiin.

Haastatellut viranhaltijat olivat myés melko epailevaisia sen suhteen, voiko yhteisty6 kehittya

nykyisesta ilman jonkinlaista lainsdadanndllistd pakkoa. Epailykset kohdistuivat nimenomaan

rakennusvalvontaan. Lainsaadantd voikin olla huomattava kannustin yhteistyén kehittamiselle
ja pohtimiselle. Jos lainsdadanto ei ole liilan ohjaava ja tarkka, se voi kaynnistaa yhteistyopro-
sesseja, joissa kunnille jaa laajat mahdollisuudet vaikuttaa lopputulokseen.

Oulun seudulla laki ymparistoterveydenhuollon yhteistoiminnasta heijastui myds ympariston-
suojelun organisointiin. Vastaavaa on tapahtunut myds muualla. Ymparistdénsuojelun jarjesta-
misen haasteet pienten yksikdiden toimesta oli tunnistettu jo aikaisemmin, mutta ilman ulko-
puolista muutosajuria tilanne oli pysynyt ennallaan.

Mutta ettd kun laki tuli (ympéristéterveydenhuollon yhteistoiminta), niin sillon talla seudulla on
katsottu, ettd nama olisi sellaisia toimintoja. Varmaan just siina on ollu se iso nédkemys siita,
ettd niitd ympéaristonsuojelun viranomaisia kuitenkin niissa kunnissa on ollu puoli tai yks. Siind
ei 00 katsottu sitten olevan sitd semmosta jarkee. (Ryhmahaastattelu 3.)

Yhteistyon esteena voi olla myds suoranainen pelko vaikutusvallan siirtymisesta toiselle

(isommalle) kunnalle. Lahtdkohtaisesti tatd uhkaa voi lievittda tekemalla yhteisty6td saman-
kaltaisten ja saman kokoisten kuntien kanssa. Joissain tapauksissa on mahdollista, etta kai-
killa kunnilla niiden kokoluokasta huolimatta on saman verran edustajia luottamuselimessa.

Haastatteluaineistosta ilmeni toisaalta, ettd suuret kunnat eivat ole erityisen halukkaita ole-
maan isantakuntia, koska se aiheuttaa usein ylimaaraista ty6ta ja piilokustannuksia. Tosiasi-
assa kaupunkimaisen kunnan ja maaseutumaisen kunnan kaytannot voivat erota siind maa-
rin, johtuen paikallisista olosuhteista ja palveluprofiilista, ettd kaytantdjen yhtenaistaminen ei
ole edes mielekasta.

Hidaste viranomaisyhteisty6lle on myds riski mahdollisesta yhteistydn heikentymisesta perus-
kuntien eri toimialojen kanssa ja oman asiakaspalvelutason heikentyminen. Seutupohjai-
sessa ratkaisussa valimatkat pysyvat kuitenkin vield kohtuullisina eika yhteistydn jarjestami-
sen pitaisi muodostua mahdottomaksi. Yhteistyon jarjestaminen peruskuntien maankayton
kanssa vaatii erityistd huolellisuutta, koska toimialat kytkeytyvat nimenomaan siihen vahvasti.
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11 SKENAARIOMALLITARKASTELUT

Selvityksessa kaytetyt skenaariomallitarkastelut eivat sellaisenaan tarjoa yksiselitteista ratkai-
sua rakennusvalvonnan, ymparistdnsuojelun ja ymparistdterveydenhuollon uudelleen organi-
soimiseksi. Kaikista malleista 16ytyy sekd hyotyja etté haittoja, ja ne toteutuvat malleissa eri
tavoin eri puolilla maata. Tarkastelemalla tehtavien jarjesta-mista skenaariomallien avulla voi-
daan kuitenkin |0ytaa paattelya helpottavia tulkintoja optimaalisen tason 16ytamiseksi toimin-
nan jarjestamisessa. Organisoimisen tarkastelu skenaariomallien avulla edesauttaa myos
selvityksen toimialojen tarkastelua osana maakuntauudistusta. Osana ryhmahaastatteluja
haastateltavia pyydettiin arvioimaan tehtavien hoitamista seuraavissa malleissa.

* Maakuntamalli (tehtavat siirretdan kokonaan tuleviin maakuntiin)

+ Tehtavien jakaminen ja uudelleen organisointi (kunnat, alueet ja valtio jakavat teh-
tavat uudestaan yhteistydtarpeisiin ja muihin toiminnallisiin nakékulmiin perustuen poi-
keten nykyisesta)

+ Kuntakohtaisesti erilaiset mallit (rakenteellisesti erilaiset 1ahtdkohdat hyvaksytaan
esim. kunnan koko). Tehtavat voivat olla erilaisia jo lainsaadannoén tasolla eri kun-
nissa)

* Nykytilaan perustuva malli (evolutionaarinen kehitys: paasaantdisesti nykyisiin ra-
kenteisiin perustuvat mallit, joissa yksikkdkoot kasvavat vahitellen ja yhteistyd mah-
dollisesti tiivistyy)

+ Valtiollistaminen (tehtava siirretddn kokonaisuutena valtion hoidettavaksi)

Suomen kunnat eroavat toisistaan huomattavasti kokoluokaltaan ja toiminnalliselta ymparis-
téltdan. Yhtdan skenaariomalleista ei voida suoraan esittda kokonaisratkaisuna siten, etta se
tuottaisi kaikkialla parannuksen verrattuna nykytilaan. Kun otetaan vielda huomioon edelleen
polarisoituva aluekehitys ja vaestdon kasaantuminen kaupunkiseuduille, vaikuttaa yhteen mal-
liin perustuva toteutustapa epatarkoituksenmukaiselta. Myds toimialojen erilaiset kytkdkset
kunnan muuhun toimintaan asettavat omat ehtonsa optimaalisen ratkaisun I6ytamiselle.

Karkealla tasolla optimaalista toiminnan tasoa voidaan lahestya kahdesta eri nakdkulmasta:
toiminnan tehokkuus (mittakaavaedut) ja synergiaedut. Jos toiminnassa on vahan yhteyksia
kunnan muuhun toimintaan, on jarkevaa etsia mittakaavaetuja, jolloin kokoluokka toiminnan
jarjestédmiselle kasvaa. Kun yhteydet kunnan muuhun toimintaan ovat vahvat, mittakaava-
etuja voidaan saavuttaa vain rajoitetusti synergiaetujen heikentymatta.

Mittakaavaetujen lisddminen on tavoiteltavaa, vaikka synergiat heikentyisivat jonkin verran,

jos kyseessa on varsin pieni yksikko ja esimerkiksi osaaminen ei ole riittadvaa eika toiminnan
jatkuvuutta voida turvata. Pelkastaan nykytilaan perustuvalla mallilla ei voida jatkaa tulevai-

suudessa.

Mittakaavaetujen ja synergiaetujen lisaksi on pohdittava asetettua vaatimusta yhdenvertai-
suudelle ja toisaalta paikallisen paatoksenteon tarkeytta. Jos toiminnan ensisijainen tarkoitus
on turvata yhdenmukaiset palvelut, on pohdittava yhta kuntaa selvasti suurempaa jarjesta-
misaluetta. Yhdenvertaisuuden nadkdkulmasta selkein taho olisi valtio. Mitd enemman tehta-
vassa tarvitaan paikallistuntemusta ja kyse on luonteeltaan itsehallinnon piiriin kuuluvista asi-
oista, sitd sopivampi toiminnan jarjestamisen taso on kunta.

Koska osa nykyisista kunnista on liian pienia hoitaakseen kaikkia tehtavia, tdssa hankkeessa
pyritdén etsimaan ratkaisumalleja, jotka sailyttaisivat yhteydet kunnan muuhun toimintaan,
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kunnioittaisivat ja mahdollistaisivat itsehallinnolliset periaatteet seka tarjoaisivat mahdollisuu-
den saavuttaa mittakaavaetuja toimintojen jarjestamisessa.

Seuraavassa kaydaan lapi skenaariomalleihin pohjautuen rakennusvalvonnan, ympariston-
suojelun ja ymparistoterveydenhuollon uudelleen organisoinnin mahdollisuuksia.

11.1 Maakuntamalli

o Hyodyt
- Pienimpien yksikdiden laatu ja osaaminen paranevat
- Yksikdiden riippumaton luonne kasvaa

* Haitat
- Yhteys kunnan muuhun toimintaan heikkenee ja hankaloituu
- Rakennusvalvonnan ja kaavoituksen siirtyminen eri hallinnon tasoille
- Valimatkat

*  Ongelmakohdat/epavarmuustekijat
- Maakuntajako on hyvin heterogeeninen
- Tehtavat vieddan pois myos niiltd kunnilta, jotka ovat niitd halukkaita ja ky-
vykkaitd hoitamaan. Laheisyysperiaate ja asiakaspinta karsivat.

Maakuntamallin keskeiset ongelmat liittyvat siihen, ettd sen my6ta myos niilla kunnilla, joilla
on halua ja kykya hoitaa viranomaistehtavia, ei olisi enda mahdollisuutta niiden hoitamiseen.
Monissa, eritoten suuremmissa kunnissa viranomaistehtavat on organisoitu yhteen kunnan
kaavoituksen ja kuntatekniikan kanssa. Tama toiminnallinen ja kokemusten perusteella toi-
mintaa tehostanut yhteys heikkenisi todennakdéisesti maakuntamallissa. Maakuntamallissa
tehtavia siirtyisi myds monia kuntia asukasluvultaan pienemmille maakunnille, mika ei vaikuta
perustellulta.

Suurelle kaupungille tasta ei olisi hydtya Mutta sitten jos ma ajattelen sitéa substanssia, niin
pikkukunnille olisi hy6tya, jos ne ei oo nyt saaneet riittavan suuria alueellisia yksikdita, niin jos
nyt lainsaadannollisesti pakotetaan ne tammoselle maakunnan tasolle, niin kylla mé luulen,
etta sinne olis hyotyja. (Ryhmahaastattelu 3.)

Maakuntamallin ndhdaén suurissa kaupungeissa lisdavan jaykkyytta hallintoon ja ohjaavan
asiakkaita eri asiakaspinnoille, koska viranomaistoiminnot kytkeytyvat vahvasti myos kunnan
muihin toimialoihin ja niista erityisesti kaavoitukseen ja kuntatekniikkaan.

N&en huonona sen yhteistydn katkeamisen naihin etenkin kaavoitus, rakennusvalvonta ja sit-
ten kunnan johto. Ja sitten byrokratisoitumisen vaara, elikkd ruvetaan lausuntoja pyytele-
maan sieltd sun taalta, joka asiasta pitda aina kuulla jokaista mahdollista eri tahoa, ja niita
lausuntoja sitten pydritelldadn, ja niihin lausuntoihin vastaaminen vie sitten aikaa. Ja pelkaan,
etta prosessit hidastuu, koska siind ei ole semmosta talousvastuuta mita poliitikotkin vahan
vaatii, elikké etté& meillakin on monesti, monessa on nda kasittelyajat on merkitty talousarvi-
oon mika on tavoite. Kylla se pikkasen sitd jannitetta tuo siihen lupakasittelyynkin, etta joutuu
sen tietysséa aikataulussa kasittelemaan tai sitten joutuu selittelemé&én etta miksi ei. Tavallaan
sitten pelkaan, etta tammaosessa tulisi prosessiin hidastumista. Toisaalta maakuntamallissa
asiantuntijapohja laajenisi tietenkin. Olisi parempi, monipuolisempi osaaminen. Ja sit se Vvi-
ranomaistoiminnan puolueettomuus kasvaisi. (Ryhmahaastattelu 1.)
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Haasteena on my0s se, ettéd mika olisi maakuntien tahtotila viranomaistehtaviin liittyvien ke-
hittdmistehtavien hoitamiseen ja miten niiden hoitaminen kaytanndssa jarjestettaisiin kaikkia
alueen kuntia tasapuolisesti kohdellen, jos maakunnan alueella on esimerkiksi toistakym-
menta kuntaa. Kehittdmistehtavat ovat luonteeltaan jatkuvia ja laajaa yhteisty6ta edellyttavia.
Keskusta-alueiden kehittdminen tai johdonmukainen ja kestava ilmastotyd ovat muun mu-
assa vuosikymmenia kestavia hankkeita, joihin tarvitaan laajasti eri toimijoiden osallistumista
ja sitoutumista. limastotydn osalta on jo nyt havaittu, ettad koordinointi- ja vastustuskysymyk-
set ovat haastavia (Parviainen 2015). Toimijoiden sijoittaminen eri hallinnon tasolle ja eri or-
ganisaatioihin luultavasti hankaloittaisi ty6ta edelleen.

Lupa- ja valvontatehtavien siirtdminen maakunnille voisi olla kuitenkin mahdollista. Tahankin
liittyy kuitenkin ongelmia sen suhteen, mitka olisivat kuntien mahdollisuudet vaikuttaa esimer-
kiksi lupien kasittelyaikoihin. Nykyisellddn kunnat voivat allokoida ja priorisoida resursseja tar-
peen mukaan. Lupaprosessista ja valvonnasta syntyy myds olennaista tietoa esimerkiksi
maankayton suunnittelun ja rakennusvalvonnan kayttoon, ja tieto kdytannosta valittyy suun-
nitteluty6hon. Lupa- ja valvontatehtédvien erottamista kehittdmistehtavista ei pidetty kannatet-
tavana.

Maakuntamallin selvimpana hyotyna pidettiin erikoistumisen kasvamista ja siten asiantunti-
juuden laajentumista. Hyotyina nahtiin myos yhdenvertaisuuden kasvaminen ja viranomaisen
riippumattomuuden turvaaminen. Toisaalta suurissa kunnissa ei nahty merkittavia resurssion-
gelmia, ja tiiviit yhteydet muihin toimialoihin koettiin jopa tarkedmmaksi kuin oman toimialan
mittava asiantuntijuuden kasvu. Tietyissa erityistehtavissa, kuten sisailmakysymyksissa ja pi-
laantuneisiin maa-alueisiin liittyvissa tehtavissa, asiantuntijuutta tosin tarvittaisiin yhd enem-
man. Tallaisen osaamisen tarve ei valttamatta kaikkein isoimmissakaan kunnissa ole jatku-
vaa, joten kunnat voisivat tehda nykyista laajemmin yhteisty6ta naissa asioissa.

Maakuntamallin selvind haittoina pidettiin toiminnan byrokratisoitumista, jos siirrytdan takaisin
raskaisiin lausuntomenettelyihin. Riskind nahtiin, etta yhteys kuntiin, ainakin alueen pienim-
piin, heikkenee. Rakennusvalvonnan osalta koettiin, etta yhteys kaavoitukseen heikkenisi,
mika olisi haastateltavien mielesta erittdin epatoivottava kehityssuunta. Haastatellut kokivat
myds, ettd prosessien laatu heikkenee, kun maakunnalla ei ole talousvastuuta eika suoraa
poliittista vastuuta suhteessa alueisiin, joille lupia mydnnetaan.

Myds valimatkojen kasvua pidettiin ongelmallisena. Maakunnan keskuskaupunki, jonne paa-
osa toiminnoista todennakdisesti keskittyisi, sijaitsee eri maakunnissa maantieteellisesti eri
tavoin saavutettavassa paikassa. Keskuskaupungin sijainti vaikuttaa siten todennakdisesti
siihen, millaisiksi matkat ja siihen kuluva aika muodostuvat. Matkustaminen kuuluu joka ta-
pauksessa viranomaistoiminnoissa laajasti tydnkuvaan.

Kokonaisuutena maakuntamallin hyddyt nahtiin selvasti haittoja pienempina. Erityisesti hyo-
tyja ei koettu saavutettavan sielld missa jo nykyiselldan toimittiin seudullisesti. Pienille tai seu-
tuyhteistydn ulkopuolella oleville kunnille maakuntamallin hyédyt nahtiin merkittavina. Tama-
kin ndkemys koskee Idhinnd ymparistdnsuojelua. Rakennusvalvonnan yhteys kunnan kehitta-
miseen on niin merkittava, ettd pienetkaan kunnat eivat paastaisi sitd kuntayhteyden ulkopuo-
lelle.
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Maakuntamalli ehk& nykysen jos aatellaan, etta meilla on seudullisesti nama jarjestetty. Eli
niinkun tuossa kuultiin, etta kuinka hyvin toiminnallisesti on pystytty luomaan téaéa koko-
naisuus. Niin ehka sinallaan hyotyja ei ois enaa ehka kaupungille saatavissa tammosessa
maakuntamallissa. (Ryhmahaastattelu 3.)

Jos maakunnan kaikki kunnat ndkevat, ettd maakunta on sopiva paikka ymparisténsuojelun
ja rakennusvalvonnan hoitamiseen ja yhteistyd saadaan toimimaan, ei tallaiselle ratkaisulle
ole kategorisia esteitd. Ymparistéterveydenhuollon osalta maakuntaa piti osa haastateltavista
sille sopivana paikkana.

Selva haaste syntyy niista yhteistydsuhteista, jotka ovat jatkuvia. Alueellisten kuntatoimijoi-
den parissa on huomattu, ettd yhteys alueen pienimpiin kuntiin heikkenee helposti.

11.2 Tehtavien jakaminen ja uudelleen organisointi

o Hyodyt
- Tehtavat hoidetaan siella, missa se on tehokkainta ja synergiaedut ovat
mittavampia.
- Tehtavien tehokasta hoitamista voidaan aidosti tarkastella irti historialli-
sesti muotoutuneista kehityskuluista.
* Haitat

- Joidenkin toimivien yhteistyérakenteiden (ymp.terv.) purkautuminen ja
mahdollisesti toimialan osalta taantuminen

- Niukkojen resurssien jakaminen erillisiin yksikdihin (laillisuusvalvonnan ja
kehittamistehtavien erottaminen)

Haastatellut kokivat, etta joidenkin tehtavien aivan uudenlainen jakaminen ja siihen liittyva
tarkastelu voi olla mielekasta. Teoriandkdkulmastakin toimialoilla ja niiden sisalla on myos
tehtavatasolla omat optimitasonsa, joten suurissa uudistuksissa on syyta pohtia myos koko-
naan uusia toiminnallisia jakoja.

Tallaisiksi mainittiin muun muassa paallekkaisyyksien karsiminen (luonnonsuojelu, vesilaki)
ns. jaetuissa valvontatehtavissa. Haastatellut pohtivat samalla, miten valtion tehtavat tullaan
organisoimaan tulevaisuudessa ja miten se vaikuttaa selvityksen viranomaistoimialojen kehi-
tykseen yhteiskunnassa. Kokonaisuutena arviointia pidettiin melko hankalana ja osin jopa
epamielekkaana, koska niin moni asia on yhta aikaa muutoksessa.

No sitten tehtavien jakaminen ja uudelleen organisointi, niin mun mielesta téassa olis kylla
hyva pohja siis. Paallekkaisyyksien perkaaminen, vesilaki varsinkin on yks semmonen, missa
asiantuntijuus on puhtaasti, tai en nyt sano puhtaasti, mutta en usko, ettéa kovinkaan mo-
nessa kunnassa on vesilain tammaosia aukottomia asiantuntijoita. Ja meilla on kuitenkin sita
paallekkaista valvontavastuuta. Ja se on vahén menny sit siihenkin, etta Elyn puolelta on yri-
tetty ikdan kuin salavihkaa vyoryttda se vastuu meille etta kai te nyt sielta voitte kayda katso-
massa kun te olette lahempéana. (Ryhmahaastattelu 1.)

Ympaéristdnsuojelun osalta pohdittin mahdollisuutta eriyttdd luvan myéntdminen ja valvonta-
tehtavat kehittamistoiminnasta. Syksyn 2015 kyselyssa selvityksen toimialojen edustajista 1a-
hes 70 prosenttia koki, etta laillisuusvalvonnassa ja kehittdmistehtavissa tarvitaan samaa asi-
antuntemusta (Parviainen 2016).
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Sitten jos kauheesti erotetaan viranomaistoimintaa ja valvontaa, mika liittyy nyt siihen, etta
pitdis mun mielestd yhtendisend tdma paketti sitten pitda joko kunnassa, tai sitten aluehallin-
nossa.., Tai sitten etta ruvetaan erottaan naiden lakien sisalta niité viranomaistehtavia ja en-
nalta ehkaisevia tehtavia, etta pitdis ymmartaa se, etta se asiantuntemus ainakin meidan yk-
sikdssa on kertynyt myds siita valvontatydsta siihen ennalta ehkaisevaan tyéhén. Semmonen
on ainakin haaste, jos niitd ruvetaan silla tasolla jo repimaan. (Ryhmahaastattelu 3.)

Kaytanndssa pienemmissa kunnissa erottelu ei olisi edes mahdollista resurssinakdkulmasta.
Isoissa kunnissa viranhaltijat ovat usein erikoistuneet, ja toisille kuuluu siten enemman lupa-
ja valvonta-asioita. Hy6tyna voidaan kuitenkin ndhda viranomaisen riippumattomuuden kas-
vaminen ja kunnan oman toiminnan valvonnan loppuminen, jos luvan mydntaminen ja niiden
valvonta tapahtuisi muualla kuin kunnassa. Erillisessa kunnan ulkopuolisessa yksikdssa
my0s erikoistuminen olisi nykyista tehokkaampaa. Kokonaisuutena téllainen jaottelu ei vai-
kuta kuitenkaan mielekkaalta. Hyvin rajallisen resurssin jakaminen kahtia tarkoittaisi luulta-
vasti kuntaan jaavan kehittdmisosaamisen naivettymista, kun sen rinnalla ei olisi pakollisia
viranomaistehtavia.

Jotkin tehtavat voivat olla luonteeltaan sellaisia, etta niiden kunnallisuus ei valttdmatta ole tar-
koituksenmukaista. Tallaisia tehtavid ovat esimerkiksi elainldakintahuolto seka elintarviketur-
vallisuus. (Esim. Alaranta 2014, 74-76.) Naissa tehtavissa nykyista suuremman jarjestamis-
alueen koetaan tuovan tehokkuushy®tyja, ja niiden siirtoa myds valtiolle on pidetty kyselyai-
neiston perusteella mahdollisena. (Nevas & Lepisto 2015.)

Sitte, kun siel joku esimerkiks elintarvikevalvonta on niin voimakkaasti nyt séaadelty sielt kes-
kusviran, niin he ois voinu silla porukalla ottaa sen vaikka hoitaakseen alusta loppuun, niin ei
siind ois ollu mitdan. Mut sitte taas tAmmdset niin ku terveydensuojeluun liittyvat asiat, mitka
kytkeytyy kuntien toimintoihin, niin mun mielesté ne olis saanu olla, jos ei kunnassa, niin ai-
naki alueellisesti hoidettui. (Ryhmahaastattelu.)

Terveydensuojelun irrottamista kunnasta on vastustanut 80 prosenttia viranhaltijoista, koska
tiiviit yhteistydsuhteet kunnan muiden toimijoiden kanssa ovat eduksi tehtavien hoidolle. Toi-
saalta myds elintarviketurvallisuuteen ja eldinlaakintahuoltoon voi liittyd kunnan nakokul-
masta erityinen intressi joissain tapauksissa, mutta paasaantdisesti se jaa vahaiseksi.

Jos viela siihen elinkeinondktdkulmaan. Tai oikeestaan niihin perusteluihin kans. Niin tuotiin
naa elintarviketeollisuus ja muu, niin sehan on hyvin keskittynyttd myods tdhan meidan kau-
punkiseudulle. Ja osaksi siksi on myds nahty erittain tarkeend, ettd taa on tiiviisti meidan ka-
sissa kans. Ja tukee sitten sitd meidan elinvoimanakdkulmaa. Silla tavalla niinku laboratoriot
ja timmoset. Jos sen niinku laajemmat vaikutukset siitd, etta niin on tarkeetéa pitaa naitéa asi-
oita omissa kasissa talla. Siina mielessa taa ehka kans asettaa siihen jo yhen nakdkulman.
(Ryhmahaastattelu 3.)

Haastatteluissa saatiin ristiriitaisia ndkemyksia siita, kuinka yhtendinen nykyinen ymparisto-
terveydenhuolto on kokonaisuutena, mika vaikutti myos merkittavasti nakemyksiin nykyisten
ymparistdterveydenhuollon tehtavien jakamisesta eri hallinnon tasoille. Sama ristiriita on tullut
esiin myos muissa selvityksissa. Vaikka on nahty selvasti, ettd osassa tehtavia voitaisiin har-
kita jopa valtiollistamista ja osassa olisi pysyttava lahellad kuntaa, kannatetaan myés yhta ai-
kaa ymparistéterveydenhuollon kokonaisuuden sailyttamista.

Riskind nahtiin, ettd ymparistdterveydenhuollon nykyisen rakenteen purkaminen tarkoittaisi
taantumista toimialan osalta. Tama on ymmarrettavaa siina valossa, etta ymparistotervey-
denhuollon asema vahvistui merkittavasti sen alueuudistuksen johdosta.
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Haastateltavien erilaiset nakemykset ymparistéterveydenhuollon nykyisen kokonaisuuden uu-
delleen jakamisen mielekkyydesta perustunevat sen vastikaan vahvistuneeseen asemaan
seka toimialan eri tehtavien erilaiseen kytkeytyneisyyteen suhteessa kunnan muuhun toimin-
taan.

Mutta sitten taas se meilla on se huoli siitd substanssista, etta se niinkun purettais se yhteis-
toiminta, niin tai etté sitd ei ees mahdollistettais, niin olishan se paluu kivikauteen, jos siella
taas siella kunnassa olis se puoli tai yksi viranomainen sita tehtavaa kohti. (Ryhmahaastat-
telu 3.)

11.3 Kuntakohtaisesti erilaiset mallit

o Hyodyt
- Kuntien tehtavat ovat niiden itse valitsemia ja sopeutettuja niiden kantoky-
kyyn

* Haitat
- Syntyy moninaisia ja entista poikkeavampia rakenteita

*  Ongelmakohdat/epavarmuustekijat
- ldea yhdesta kunnasta haviaa
- Kuka/mika hoitaa tehokkaana kokonaisuutena ne tehtavat, jotka eivat ole
pienille kunnille mahdollisia ja millaiseksi muodostuu toimialan yhteiskun-
nallinen kokonaistehokkuus?

Kuntakohtaisesti erilaiset mallit olivat haastateltaville jossain maarin hankala ajatus. Toisaalta
kunnilla on jo nyt hyvin erilaisia malleja, joten kuntakohtaisesti erilaiset mallit ovat tosiasialli-
nen lahtékohta toiminnan suunnittelulle, kuten teoriaosassa on tuotu esille. Selvimpana nako-
kulmana nousi esiin se, etta suurten kaupunkien erilaisuus on huomioitava paatoksenteossa:
ei yhta sapluunaa Suomeen.

No sit nda tehtéavien jakaminen, uudelleen organisointi ja kuntakohtaisesti erilaiset mallit, ny-
kytilaan perustuva malli, niin me kylla osittainhan nykyisin jo mennaéan tavallaan ainakin
naissa erilaisilla malleilla (Téssdhan on osittain on, joku kunta hoitaa kaiken itse. Sitten on
naita kuntien yhteistoiminnassa olevia juttuja. Tassahan ollaan jo nyt tavallaan tammdsessa
vahan sekamallissa joka tapauksessa télla hetkella, ettd mun mielestéa se on vahén niin kuin
nykytila. Se, etta tehtavia jaettas ja uudelleen organisoitas, se on varmaan harkinnanarvoinen
juttu tdsséa. (Ryhmahaastattelu 1.)

Yhtena vaihtoehtona voisi olla kahden eritasoisen jarjestelman luominen, mika on tuotu esille
myo6s ymparistdoministerion rakennusvalvontaselvityksessa 2015:

Mahdollista olisi myds muodostaa kahdella eri tavalla resursoituja rakennusvalvonnan yksi-
koita. Isomman yksikkdtyypin vahimmaisresurssit ja asiantuntemus mahdollistaisi itsenaisen
toiminnan kaikenlaisten rakennushankkeiden lupamenettelyn ja rakennustyon aikaisen val-
vonnan osalta. Pienempi yksikkdtyyppi olisi mitoitettu asiantuntemuksensa ja resurssiensa
osalta hoitamaan itsendisesti vain pienempien, tavanomaisten rakennushankkeiden lupame-
nettelya ja rakennustyon aikaista valvontaa. Pienemman yksikkotyypin kasiteltavaksi voisi
tulla my6s hankkeita, joiden kasittelemiseksi yksikolla ei olisi riittdvaa asiantuntemusta. Tal-
16in yksikon tulisi hankkia puuttuva osaaminen toiselta rakennusvalvontayksikolta. Kahdella
eri tavalla resursoitujen yksikéiden muodostamisella voitaisiin saavuttaa sekd suuren etta pie-
nemman yksikon etuja. Suuremmissa yksikoissa korostuisi monipuolinen asiantuntemus ja

82



mahdollisuus erikoistua. Pienemmissa korostuisi puolestaan paikallistuntemus seka lyhyempi
fyysinen etaisyys asiakkaisiin ja kuntien muuhun toimintaan. Tydryhma tunnistaa maan eri
alueiden rakentamisen, etaisyyksien ja vaestdkehityksen voimakkaan erilaisuuden. Kahdella
eri tavalla resursoiduilla yksikailla olisi mahdollista huomioida eri alueiden erityispiirteista joh-
tuvat erilaiset tarpeet. (Korpivaara & Syrjala 2015)

Mallia olisi syyta tarkastella lisda. Malli voisi toimia siten, ettd kaupungeilla olisi laajat tehtavat
ja pienilla kunnilla suppeat. Toisaalta mallia voisi kayttda myoés tydnjakoon kuntien ja maa-
kuntien valilla.

1.4 Nykytilaan perustuva malli

o Hyodyt
- Mahdollistaa kuntien omiin tarpeisiin muovautunet rakenteet
- Viranomaistoimintojen Iaheinen yhteisty6 kaavoitukseen ja kuntatekniik-
kaan sailyy
- Joustavat paikalliset ratkaisut ja hyva paikallistuntemus
* Haitat

- Osa yksikoista liian pienia tehtavien hoitamiseen
- Viranomaistehtavien ja politiikan osin haastava suhde

*  Ongelmakohdat/epavarmuustekijat
- Kasvavatko yksikkdkoot vahitellen?

Paaosa haastatelluista haluaisi jatkaa nykytilaan perustuvalla mallilla. Tassa yhteydessa ko-
rostettiin yhteisty6td kunnan muiden toimijoiden kanssa ja erityisesti rakennusvalvonnan yh-
teyttd maankaytdn kokonaisuuteen.

Rakennusvalvonta, mika liittyy niin paljon siihen kunnan elinvoimaan ja kaavotukseen ja téan
tapasiin asioihin, niin se olis ihan vihonviimest siirtda jonneki maakuntahallintoon. Sillon kyl
byrokratia alkaa paisumaan, et tulee semmosta. Mut se on, et kunnat on selkeesti aliresur-
soinu, monet kunnat tallaki alueel, just rakennusvalvonnan ja sitte osittain ympéaristénsuoje-
lunkin. Sen tédhden sen ois ndhny mieluummin, et se ois hoidettu alueellisesti. Kyl siel on pal-
jon semmost perustyota nyt, mitka liittyy karttapohijiin, tietojarjestelmiin ja semmosiin, mitka
olis jarkevampi tehdd isommil alueil ja tehokkaammin. S&hkéinen asiointi ku tulee, niin se
pienten kuntien mahdollisuudet tehda niit on ihan olemattomis. (Ryhmahaastattelu 4.)

Nykytilaan perustuva malli ei voi tarjota riittdvid mahdollisuuksia laadukkaisiin viranomaispal-
veluihin kaikkialla. Pienimpien kuntien vapaaehtoisen yhteistyon olisi kehityttdva huomatta-
vasti aikaisempaa pidemmalle ja laajemmalle erityisesti rakennusvalvonnassa, jotta nykyti-
laan perustuva jatkumo olisi mielekas ratkaisu. Haastateltavat tunnistivat tdman nakdkulman.
Esiin tuotiin jopa vahvan ohjauksen tarve, jotta tilanne kehittyisi kaikkialla.

Mut ite kylla liputan tan neloskohdan nykytilan kehittyvan mallin pohjalle, ettéa kylla naa yksik-

kokoot ilman muuta kasvaa. Ja yhteistydta on tiivistetty. Mutta tassa pitais erityisesti kiinnittaa
huomioo niihin pakotekeinoihin, ettd ne kuitenkin pitdd kaupunkiseudut jollakin keinolla pakot-
taa tdhan yhteistydhon. liman sita pakotetta niin kylla niitd vastarannan kiiskia sitten I6ytyy ja

tekosyita l6ytyy sitten vaikka kuinka paljon. Se on ehka valtiotason asia sitten panna ne tietyt

raamit siihen, etta milla keinoilla ne yhdistyy. (Ryhmahaastattelu 3.)
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11.5 Valtiollistaminen

o Hyodyt
- Teoriassa paras malli, jos tavoitellaan tasalaatuisuutta
- Jos kunnalla ei merkittavaa kytkosta tehtavaan ja valtio saatelee voimak-
kaasti, luonnollisinta olisi, ettd valtio myds hoitaisi tehtavan
- Jos kokonaisuutena pieni toimiala tai vaatii korkeaa erityisosaamista, ei
kannata hajauttaa.
- Jos ei tarvita paikallisuutta (harkinta/asiakaskontakti)

* Haitat
- Etdantyminen kunnan muusta toiminnasta
- Rakennusvalvonnan ja kaavoituksen asettuminen eri hallinnon tasoille

*  Ongelmakohdat/epavarmuustekijat
- Ei koeta mielekkaaksi viranhaltijoiden keskuudessa
- Useissa selvityksissa koettu tarpeettomaksi/tehottomaksi malliksi selvityk-
sen toimialojen osalta.

Haastateltavat eivat juuri kannattaneet ajatusta toimintojen valtiollistamisesta. Valtiollistami-
sen nahtiin voimakkaasti erkaannuttavan toiminnot paikallisen kehittdmisen nakdkulmasta, ja
sita pidettiin my6s raskaana mallina.

Valtiollistaminen ei ole juuri saanut kannatusta mydskaan erilaisissa kyselyissa. Riippuen ky-
selysta, noin 20-30 % viranhaltijoista on kannattanut oman toimialansa valtiollistamista
(esim. Parviainen 2016).

Sitten valtiollistamista jos aattelee, niin kylla siina se suurin haaste on se positiivisessa mie-
lessa paikallistuntemuksen séilyttdminen, etta ei tavallaan erkane se viranomaistoiminta siita
esimerkiksi elinkeinoelaman ymmartamisesta. Se mun mielesta on se suurin riski, etta sit voi
olla niinkun musta tuntuu talla hetkella, etta jos ne hukkuu t6ihinsa, niin sitten ne vaan aatte-
lee, ettd no kestad vuoden tai kaks ennen kun tulee. Mutta etté ei oo huolta siité kuntalaisen
parjadmisesta ja elinkeinon parjaamisesta. (Ryhmahaastattelu 3.)

Ymparistoterveydenhuollon tuloksellisuustarkastelussa tuodaan esiin, ettd osa toimialan
edustajista ndkee toimialansa niin sdadeltyna, ettd kunnallisuus ei ole itseisarvo tehtavien
hoidolle. Tasta huolimatta padosa selvitykseen haastatelluista vastustaa toimialan valtiollista-
mista, koska valvonnan oletettiin vahenevan ja paikallistuntemuksen heikentyvan. (Nurminen
et al. 2014, 42.)

Ymparistoterveydenhuollon valtiollistamisesta tehty esiselvitys luo asiasta tarkemman kuvan.
Ymparistoterveydenhuoltoon liittyvien eldinldakintahuollon tehtéavien valtiollistamista on kan-
nattanut 65 prosenttia johtavista viranhaltijoista, ja erityisesti terveydensuojelu ndhdaan taas
térkeana osan kunnan toimintaa, koska siina tarvitaan paikallistuntemusta ja yhteistyd kun-
nan muiden toimijoiden kanssa on tiivista. Vastaajista 83 % epaili, ettd yhteisty® heikentyisi
kunnan muiden toimijoiden kanssa valtiollistamisen my6ta. Toisaalta valvonnan nakdkul-
masta terveydensuojelu haluttiin pitda irrallaan kunnan muusta toiminnasta mahdollisten jaa-
viysongelmien vuoksi. (Nevas & Lepistd 2015.)

Valtiollistamista koskeviin nakemyksiin vaikuttavat luultavasti my6s kuntien kokemukset ny-
kyisesta valtion aluehallinnosta, mika sai laajasti kritiikkid. Valtion aluehallinnossa on ollut
kaynnissa huomattava tuottavuusohjelma ja aluehallinnon toimintakyky on ollut koetuksella
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(Karppi et al. 2013). My6s valtionhallinnon edustajien haastatteluissa tuli esiin, etta yhteistyd
on vahentynyt resurssipulan vuoksi nimenomaan kehittamisasioissa, joissa kunnat ovat aikai-
semmin saaneet muun muassa valtion taloudellista tukea ja neuvontaa.

Tama neuvonta hyvin isossa roolissa, niin sitten siind on kylla se, etté nyt ei ainakaan meidan
nakokulmasta ei esimerkiksi nuo valtiollistetut toiminnat ole hirveen kovassa kurssissa ja huu-
dossa siing, ettd se olis joustavaa ja lahella olevaa. Niinkun suuremmat toimialueet on hyva,
mutta siind pitaa sitten just se, ettd kuinka suuri. Niin etta se sailyy se laheinen. Ja tietysti toi-
saalta siind nyt kun ollaan monesti siind suunnitteluvaineessa ja neuvontavaiheessa, niin
siind on tarkeetd, etta sité on edistanyt se, etta ollaan samassa kaupunkiorganisaatiossa.
(Ryhmahaastattelu 3.)

11.6 Yhteenveto skenaariomalleista

Skenaariomallien avulla pyrittiin selvittdmaan toimialoille sopivinta hallinnon tasoa seka muita
nykyisesta poikkeavia uudelleenjarjestelyja, kuten tehtavien jakamista ja tehtdvien asetta-
mista kunnan kokoluokan mukaan. Paasaantodisesti haluttiin jatkaa nykyisella mallilla, mutta
tunnistettiin myos sen heikkoudet ilman kasvavaa yhteisty6ta kuntien kesken.

Samalla todettiin, etta lahtétilanne poikkeaa jo nyt kunnissa huomattavasti toisistaan, joten
erilaistumiskehitys on totta eik3 siitd kannata valttamatta huolestua. Kaupungeilla on tehta-
vien hoitoon paaosin riittdvat resurssit, ja ne nadkevat vahvasti itsend hoitamassa tehtadvansa
itsendisesti myods jatkossa.

Hirvonen (2002) on I&hestynyt kuntien yhteisty6ta tuotannon mittakaavahyétyjen seka moni-
tuote-etujen nakdkulmasta. Jos toimialakohtaiset mittakaavaedut poikkeavat huomattavasti
toisistaan, on sektorikohtainen yhteistyd tehokkain tapa jarjestaa toiminta. Jos taas hallinto-
ja tukipalveluiden muodostamat synergiaedut ovat merkittavia, kannattaa kasvattaa yhteis-
tuotantoyksikkoa.

Tata ajatusta voidaan soveltaa myds taman selvityksen toimialoihin korvaamalla hallinto- ja
tukipalvelut seka sektoreiden yhteisilla ettd keskinaisilla yhteistydtarpeilla valiraportissa hah-
mottelulla tavalla. Tama tarkastelu osoittaisi ymparistdnsuojelun ja rakennusvalvonnan ja
osan ymparistéterveydenhuoltoa yhteiseksi toimintakokonaisuudeksi, joka on myds yhta ai-
kaa riittdva kokonaisuus yhteisille hallinto- ja tukipalveluille. Lahtdkohtaisesti mydskaan ra-
kennusvalvonnan ja ymparistonsuojelun toimialakohtaiset mittakaavaedut eivat poikkea mer-
kittavasti toisistaan.

Ymparistéterveydenhuolto nahdaan suurissa kaupungeissa tarkeana toimijana osana maan-
kayton suunnittelua (terveydensuojelu). Vasta isoissa kaupungeissa on toisaalta tarvetta tal-
laiselle terveyshaittojen arvioinnin osaamiselle rakennetussa ymparistdssa. Perusteltuna voi
siis ndhda ymparistéterveydenhuollon ainakin osittain pysyvan kunnassa.

Rakennusvalvonnalla ja ymparistdonsuojelulla on tiiviit valit kunnan kaavoitukseen. Vaestd6aan
menettavilla alueilla kaavoitus ei ole yhta merkittdva kunnan tydkalu kuin kasvavilla seuduilla,
jolloin tdman yhteistydsuhteen merkitys ei ole yhta keskeinen kuin kasvavilla kaupunkiseu-
duilla.

Syrjaisemmilld taantuvilla alueilla maakunta voi olla mielekas ratkaisu toimialojen hoitamista
varten, vaikka esimerkiksi kasvavat valimatkat muodostuvat jossain maarin ongelmaksi. Ko-
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konaisuutena voidaan todeta, ettd yhdellda mallilla ei voida saavuttaa tyydyttavia ratkaisuja toi-
mialojen jarjestdmiseksi koko maassa, silla kasvavien kaupunkiseutujen ja taantuvien aluei-
den toiminnalliset erot ovat liilan suuret, ja ne karjistyvat edelleen.
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12 KESKEISTEN YHTEISTYOTAHOJEN
NAKEMYKSIA VIRANOMAISTOIMINTOJEN
ORGANISOIMISESTA

Toimialojen omien kehittdamisnakemysten lisaksi, kun tavoitteena on kokonaisuuden kannalta
optimaalinen ratkaisu, on olennaista myds huomioida laheisten yhteistydtahojen ndkemykset
viranomaistoimintojen organisoimisesta. Analyysin jattdminen tarkasteltavana olevien kolmen
toimialan tasolle voisi myds korostaa liiaksi professiolahtdisia nakemyksia. Tatd mahdolli-
suutta tasapainottamaan nostetaan siten erikseen keskeisten yhteisty6toimialojen nakemyk-
set.

12.1 Kuntatekniikka

Kuntatekniikka on kaikkien kolmen toimialan keskeinen yhteistyétaho. Kuntatekniikan nako-
kulmasta on ollut etu, kun viranomaistoiminnot ovat olleet I1&hella ja helposti kaytettavissa.
Myds viranomaiset ovat korostaneet, etta laheinen yhteistyd on syventanyt esimerkiksi val-
vottavien kohteiden tuntemusta ja tehnyt tydsté siten laadukkaampaa. Toisaalta mahdolliset
jaaviysongelmat mainittiin, mutta niita ei pidetty keskeisina tai laajempia ongelmia aiheutta-
vina asiakohtina

Ja se ettd jos nama kaikki henkil®t olis sitten ihan jossain muualla, niin erittéin vaikea olis
naita tehtéavia hoitaa jarkevasti. Ja ainakin vahintdan vasteajat kasvaa huomattavasti siita,
mita ne on nyt. Ja sitten kuinka paljon niité tapaamisia pitais jarjestaa joka tapauksessa sitten
jonnekin muualle sen ajamisen ja sen ajan kayton Ioytdminen siihen. (Ryhmahaastattelu 5.)

Vesilaitokset ovat olleet tyytyvaisia nyt tehtyjen haastattelujen perusteella nykyisiin ymparis-
téterveydenhuollon alueisiin. Ne ovat pystyneet toimimaan hyvina yhteistyétahoina, ja vesilai-
tokset ovat hydtyneet ymparistéterveydenhuollossa tapahtuneesta erikoistumiskehityksesta.
Ymparistoterveydenhuollon kehitys on ikdan kuin valittynyt myos yhteistydtahona toimivalle
vesilaitokselle. liman tallaista kehitysta nykyisten pienten vesilaitosten tilanne olisi eraan
haastateltavan arvion mukaan heikohko.

Vesihuollon nékdkulmasta terveydenhuolto ja ymparistonsuojelu on meilla oikeastaan kai-
kista tarkein yhteistybkumppani. Vaikka porukkahan tavallaan valvoo meidan toimintaa. Se
on heille se tarkein tietysti heidan nakoékulmasta. Mutta sitten se kumppanuus jos tehdaan jo-
tain varautumissuunnittelua, harjoittelua, epidemioihin varaudutaan ja niin edelleen. Taval-
laan pienempien laitoksien kentén asiatkin jos ottaa tahan esille, niin kyllahan he ovat aika
onnettomassa tilanteessa, jos ei tammaonen seudullinen toimija oo siina rinnalla opastamassa
ja ohjeistamassa asioita. Kylla se tolla sektorilla on tda kokoontuminen ja kokoaminen isom-
paan ryhm&an on erittain hyvaa laadullisesti ollu. Varmasti kaikille toimijoille. (Ryhmahaastat-
telu 3.)

12.2 Jatehuoltoviranomainen

Jatehuoltoviranomainen on pystynyt toimimaan kohtuullisen hyvin laajallakin perus-kunnista
irrotetulla toiminta-alueella, minka seurauksena toimintatavat ovat yhtenaistyneet koko yhteis-
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kunnassa. Yhteisty6 alueen useiden ymparisténsuojeluyksikdiden kanssa, jotka ovat jate-
huoltoviranomaisen keskeinen yhteistyétaho, on toisinaan haaste. Ymparistonsuojeluyksikdi-
den osaaminen ja kyky osallistua yhteistydhdn jatehuoltoviranomaisen kanssa vaihtelee suu-
resti. Tama heijastuu ajoittain ns. ylimaaraisena tyona jatehuoltoviranomaiselle. Toisaalta ja-
tehuoltoviranomainen on pystynyt toimimaan laajalla toiminta-alueella nimenomaan, koska
tydssa tarvittava paikallistuntemus syntyy yhteistydsta asiakkaita 1ahempana olevan ympaéris-
toénsuojelun kautta.

Jossaki asias niit lausuntoi ja pyyntdi vaan lahtee sit useampi, mut totta kai se helpottas sitte,
et jos pyydettas vaan yhdelta taholta, ettd taa olis yhtenainen taa yhteistydalue ymparistésuo-
jelunki osalta. Tietenki sillon pyydettas vaan yhdelta taholta, mutta ei se merkittavasti. (Ryh-
mahaastattelu 4)

Yhteisty6tahoja on kuitenkin siind maarin vahan, etta yhteistyd on pystytty jarjestdmaan. Ja-
tehuoltoviranomaisen ja ymparistdnsuojelun valinen yhteistyd vaikuttaa siten toimivalta. Alu-
eellinen jatehuoltoviranomainen on myds yhteistydn kautta ymparisténsuojelun kanssa yhte-
naistanyt tulkintoja, maarayksia ja linjauksia koko alueella. Jatehuoltoviranomaisen alueelli-
suus on siten heijastunut myos ymparistdonsuojeluun. Jos ymparistdnsuojelu on organisoitu
vastaavaan aluepohjaan, kaytannét leviavat nopeasti. Pienista yksikdistd muodostuvassa vi-
ranomaisrakenteessa kaytannoét leviavat hitaammin kuin jos yksikkékoko olisi hiukan suu-
rempi.

Ma oon ihan samaa mielté siis silleen, etta siis jatehuoltoviranomaisen kannalta se, ettd seu-
dulli-sen ymparistétoimen kanssa tydn tekeminen on ollu hirveen helppoa, koska meilla on
sama alue, samat periaatteet. Ja se helpottaa ihan merkittavasti sité tyon tekemista. Ei tar-
vihe miettid, kenen kanssa keskustelet, ei tarvihe miettid niista suuntaviivoista, koska ne on
samat joka pai-kassa ja joka alueella. (Ryhmahaastattelu 3.)

Huomattavissa on kuitenkin, ettd jos asiaa tarkasteltaisiin vain jatehuoltoviranomaisen nako-
kulmasta ja talle annettaisiin kaikki painoarvo, organisaatiokysymys muuttuisi olennaisesti.
Toimialoilla on usein ensisijaisesti omat pyrkimyksensa ennen kuin ne ajattelevat kokonai-
suutta. Tasta syysta kuntien viranomaistoiminnan organisaatiokysymyksissa on etsittava ta-
sapainottavia tekijoita toimialojen intressien yhteensovittamiseksi.

Jatehuoltoviranomaisen kannalta olisi hyva, ettd meilla olisi maakunnan kokoinen jatehuolto
ja maakunnan kokoinen ympadristdvalvonta. TAma nyt on siis ihan yksinomaisesti mun oman
tyon kannalta. Eli tavallaan sillon me jatehuoltoviranomaisena saatais niité resurssihyotyja.
(Ryhmahaastattelu 3.)

12.3 Kaavoitus

Kaavoitukselle ehdottomasti tarkein yhteisty6taho on rakennusvalvonta, jonka kanssa tiivista
ja jatkuvaa yhteisty6ta pidetdan olennaisena. Suhteen painoarvo on kuitenkin alisteinen
maankayton ja rakentamisen volyymille. Kasvavissa kunnissa suhde on siten keskeisempi
kuin vaestbaan menettvissa kunnissa. Myds ymparistdnsuojelun osaamista tarvitaan jatku-
vasti maankaytdn suunnittelussa.

Kylhan sita on kaytannos paivittéin sita yhteistyoté kaavojen valmisteluis liittyen rakennusval-
vonnan kans ja ymparistdpuolen kanssa. Ja paljo yhteisty6td my®os sitte, jos ulkopuolinen
asiakas tulee vaikka rakennuslupa-asiaan liittyen rakennusvalvontaan, ni se on helppo sielta
asiaa valmistelevan henkilén tulla kaavotuksen puolelle sitte suunnittelijan kans esimerkiks
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jos pitaa asemakaavan tulkintaan liittyen jotain olla, ni se on hyvin nopeeta ja helppoo se yh-
teisty® sit siing, ja sielt hoituu nopeesti, eikd mitddn muodollisii lausuntopyyntja tai muita py-
ritdan valttamaan. (Ryhmahaastattelu 2.)

Kaavoituksen sujuvuuden ja toteutuksen kannalta on olennaista, ettd keskeiset yhteisty6tahot
paasevat mukaan suunnittelun alkuvaiheisiin. Vallitsevana suuntauksena on, ettd myds esi-
merkiksi pelastustoimi sekd ymparistdterveydenhuolto voisivat vaikuttaa kaavoitukseen jo ny-
kyista varhaisemmassa vaiheessa.

Tietysti sen rakennusvalvonnan osalta, niin se on, siitdhan oltiin aika huolissamme sitte tie-
tysti, ja yleensaki tasta jarjestelysta silla tavalla, et sehan on, niin ku meillaki se on paivittaista
periaattees rakennusvalvonnan ja kaavotuksen, mé ite vastaan kaavotuksesta, niin se yhteis-
tyd. Joku sitte on rakennushanke, niin siella sitte rakennustarkasta-ja tulee keskustelemaan,
ettd vastaaks se kaavotuksen ajatusta. Ja sit taas toisaalta sit, kun me tehd&én kaavoja, niin
me kysytaan sitte taas rakennusvalvonnalta, miten ne ndkee sen kaavotuksen, etta onks se
sellasta, ettd se vastais sitte heian ajatuksia siita, et se toimis sitte rakennuslupien ja tam-
mosien perusteena. Ja sitte meilla kanssa tal hetkella rakennusvalvonta sitte valmistelee yh-
dessa kaavotuksen kanssa tietysti suunnitteluratkaisut ja poikkeamisluvat. (Ryhmahaastat-
telu 4.)

Kaavoitus on kunnan keskeisin keino vaikuttaa ihmisten elinympariston viihtyisyyteen, turval-
lisuuteen ja kestavyyteen. Kaavoituksella luodaan myos lahtékohdat taloudelliselle toimin-
nalle, ja silld vaikutetaan olennaisesti kotitalouksien ja yritysten sijoittumispaatoksiin.

Kaavoituksen laheiset toimialat toteuttavat kaavoituksen tavoitteita, mutta kdytannéssa laadu-
kasta kaavoitusta ei voida saada aikaan ilman laheisten toimialojen osaamista ja ndkemysta
jo itse suunnitteluvaiheessa. Viime k&dessa kaavoitus on myds kunnan poliittisen paatdksen-
teon keskeisin fyysinen ilmentyma, ja osallistuminen siihen tarkoittaa parhaimmillaan laajasti
jaettua tavoitetilaa ja yhteistd ymmarrysta kaikesta maankayttoon liittyvasta toiminnasta vi-
ranomaisten kesken.

12.4 Pelastustoimi

Pelastustoimen seka rakennusvalvonnan mielesta yhteistyd on tarkeintd suunnitteluvai-
heessa eritoten haastavimmissa kohteissa. Rakennusvalvonta ndkee kuitenkin yhteistyon
usein tarkedmmaksi kuin pelastusviranomainen. (Turunen 2016.)

Yhteisty6 toimialojen valilla on ollut padosin sujuvaa eritoten suurempien rakennusvalvon-
tayksikdiden kanssa. Pelastuslaitosten siirtyminen maakuntiin tuskin muuttaa tilannetta, silla
muutos nykyiseen ei ole radikaali, ja yhteisty6ta on kehitetty palvelutasopaatoksiin kirjatuin
muodoin.

Suurin muutos oli alueelliseen pelastustoimeen siirtyminen, ja se on todettu paaosin onnistu-
neeksi. Ongelmia on kuitenkin havaittu yhteistyéssa pienimpien kuntien kanssa, koska pelas-
tusviranomainen oli aikaisemmin fyysisesti lahempana. Pelastustoimen ammattitaito on toi-
saalta kasvanut alueellistamisen seurauksena, ja siten rakennusvalvonnat ovat saaneet ai-
kaisempaa parempaa ja asiantuntevampaa osaamista kayttoonsa.
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Kuva 16. Rakennusvalvonnan nakemyksia yhteistyosta pelastusviranomaisen
kanssa. (Turunen 2016)

Rakennusvalvontaviranomaisen arvio (suuret yksikot)
yhteistydn sujuvuudesta pelastusviranomaisen kanssa
rakentamisen ohjauksessa (N=13)
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Kuvio 17. Rakennusvalvontaviranomaisen (suuret yksikdt) arvio yhteistydn suju-

vuudesta pelastusviranomaisen kanssa rakentamisen ohjauksessa.

Rakennusvalvontaviranomaisen arvio (alle 15 000
asukkaan kunnat) yhteistyén sujuvuudesta
pelastusviranomaisen kanssa rakentamisen ohjauksessa
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Kuvio 18. Rakennusvalvontaviranomaisen (alle 15 000 asukkaan kunnat) arvio
yhteistydn sujuvuudesta pelastusviranomaisen kanssa rakentamisen ohjauk-

Se554.

Erdana pelastustoimen ja rakennusvalvonnan yhteistydn ongelmana on, etta pelastustoimi
saattaa osallistua jopa liiaksi rakennusvalvonnalle kuuluvaan rakentamisen ohjaukseen,
koska rakennusvalvonnan palotekninen osaaminen voi olla vajaata. Joissain tapauksissa pe-
lastusviranomainen voi osallistua jollain menettelylla 1ahes jokaisen rakennusluvan kasitte-
lyyn. Menettely on raskas. Pelastusviranomainen voisi osallistua vain vaativiin hankkeisiin ris-
kiperusteisesti. Rakennusvalvonnan pitaisi omilla resursseillaan selvitd tavanomaisesta ra-
kentamisesta. Vaikka tehtavanjako on ollut osin epaselva viranomaisten kesken, lopputulok-
sena on usein asiakkaan nakdkulmasta ollut laadukas palvelu.

Toisaalta voidaan kysya, pitdisikd rakennusvalvonta ohjata nykyistd vahvemmin yhteistydhon
pelastusviranomaisen kanssa, kun kasilla on tarpeeksi haastava hanke, koska vaikuttaa kui-
tenkin silta, ettd paloturvallisuuteen liittyva osaaminen ei ole aina riittdvaa rakennusvalvon-
nassa.

Rakentamisen ohjaus on pelastustoimen ennaltaehkaisevaa toimintaa, jolla vdhennetaan eri-
laisia turvallisuusriskeja. Pelastustoimen nakokulmasta myds kaytdnaikaisen valvonnan
haasteet kasvavat, jos pelastusviranomainen ei osallistu aktiivisesti suunnitteluvaiheeseen.
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Asiakkaan nakdkulmasta pelastustoimen ja rakennusvalvonnan yhteistyon heikentyminen ra-
kentamisen ohjauksessa voisi pahimmillaan johtaa tilanteeseen, jossa asiakas saa rakennus-
vaiheessa ohjausta, josta pelastusviranomainen on jalkikateen eri mielta.

Tasta nakokulmasta pelastustoimen on perusteltua osallistua rakentamisen ohjaukseen jo
oman toiminnan ldhtékohdista. Viranomaisten tehtavienjako tulisi kuitenkin olla selkeata toi-
mialojen kesken seka asiakkaan nakokulmasta. Toimivaan mutta epaselvaan yhteistydhon
piiloutuu riskeja, jotka voivat realisoitua muutostilanteissa. Pelastustoimen roolin kasvattami-
nen jo kaavoitusvaiheessa lisaa mahdollisuutta ennaltaehkaista turvallisuusriskeja kustan-
nustehokkaasti.

Palotarkastuksissa syntyy tarkeata informaatiota, jonka myota pelastustoimi muodostuu kes-
keiseksi toimijaksi myds muille toimialoille. Rakennusvalvonta saa tarkastuksista tietoa raken-
nuksen kaytdssa ilmenneista esimerkiksi paloturvallisuuteen liittyvista asioista, jotka voidaan
siten jo lupavaiheessa ottaa paremmin huomioon. (Turunen 2016.)

Palotarkastuksien yhteydessa syntyy myos tietoa, josta voivat hydtyd muun muassa ymparis-
téterveydenhuolto (terveyshaittaepaily) ja esimerkiksi sosiaalitoimi. Palotarkastuksista syntyy
tarkeaa tietoa siis myods muiden toimialojen kayttdon. Tallaisen tiedon valittamista toimijoilta
toiselle tulisi kuitenkin kehittaa.

Jos rakennusvalvonnan osaaminen ei kehity nykyisesta paloteknisissa asioissa, lisaantynee
paine edelleen rakentamisen ohjaukselle pelastustoimessa. Tama voi aiheuttaa kitkaa toi-
mialojen valille kiristyvien resurssien tilanteessa, ja huonoimmassa tapauksessa paloturvalli-
suuteen liittyva rakentamisen ohjaus jaa harmaalle alueelle toimialojen valiin ilman johdon-
mukaisuutta.

Riski voi kasvaa, kun toimialat sijaitsevat tulevaisuudessa lahtdkohtaisesti eri hallinnon ta-
soilla seka eri rahoituspohjalla ilman yhteistd kuntakehysta. Nykymallinen hiukan epamaarai-
nen, mutta molempia toimialoja palveleva yhteisty®, on osin ollut mahdollista, koska on toi-
mittu yhteisella rahoituspohjalla.

Luonnollinen yhteys kuntien rakennusvalvontojen ja pelastusviranomaisen valilla voi heiken-
tya, ellei sitd johdeta haluttuun suuntaan. Rakentamisen ohjausta ei ole sddddspohjassa
maaritelty. Kasilld olevassa muutoksessa on vaarana, etta pelastuslaitoksissa suunnataan
resurssien kayttoa lakisaateisiin tehtaviin eika rakentamisen ohjaukseen jaa resursseja. (Tu-
runen 2016.)

12.5 Kuntien poliittinen johto ja kunnanjohtajat

Kuntien johtoa haastatteluissa edustaneet henkil6t korostivat vahvasti rakennusvalvonnan ja
ymparistdnsuojelun roolia kunnan tytkaluna elinvoimapolitikassa. Ymparistdterveydenhuol-
lon osalta nakemyksissa oli eroavaisuutta. Suurimpien kuntien johtoa edustavat henkil6t piti-
vat myds ymparistoterveydenhuoltoa téarkeana elinvoiman kehitystydssa, pienemmat kunnat
eivat niinkaan. Kuntien poliittisen ja virkamiesjohdon voi ndhda edustavan toimialaviranomai-
sia laajemmin kunnan kokonaisuutta, jossa on lahtdkohtaisesti tasapainoiltava erilaisten in-
tressien ja rajallisten resurssien kanssa. Tassa tasapainoa etsivassa lahestymistavassa
myods kasiteltavat toimialat voivat nayttaytya painoarvoltaan ja tavoitteiltaan erilaisina kuin toi-
mialojen edustajien nakemyksissa.
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Ymparistéterveydenhuollon osalta, niin kuin sanoinkin, etta se on luontevaa sellainen toi-
minta. Mutta siiné ei ole painoarvoltaan samankaltaisia sisélldllisia sisaisen asiakkuuden pai-
noarvoja, kuin on tuolla ymparisténsuojelussa, rakennusvalvonnassa, ne on aivan eri tee-
moja. Ma& ymmarran hyvin teidat, ma ymmarran hyvin palo- ja pelastustoimen, ne on sellaisia,
joissa, mutta nuo kaksi (rakennusvalvonta ja ymparistonsuojelu) ovat meille kokonaisuuden
kannalta ja sen palvelun tuo niiden sijainti siella samassa organisaatiossa, se on erittain tar-
keata. (Ryhmahaastattelu 1.)

Selvityksessa ei haastateltu kunnan luottamushenkil6ita. Talta osin on voitu kuitenkin nojau-
tua empiirisesti lausuntoihin hallituksen linjauksista itsehallintoalueiden perusteiksi (STM
2016:10), joissa kysyttiin maakunnan eri tehtavista viitaten myos rakennusvalvontaan, ympa-
ristdnsuojeluun sekd ymparistéterveydenhuoltoon. Selvityksen tulosten testausvaiheessa
my0s luottamushenkil6ita oli iimaisemassa nédkemyksensa.

Kunnat koostaan riippumatta korostivat syksyn 2015 maakuntalausunnoissa, ettd kuntiin tulisi
jattaa riittdvat kuntien elinvoimaan liittyvat tehtavat. Tallaisina tuotiin esille etenkin maan-
kayttd ja kaavoitus, elinkeinopolitiikka ja koulutus seka joissain lausunnoissa my6s rakennus-
valvonta, ymparistonsuojelu ja ymparistoterveydenhuolto.

Rakennusvalvonnan siirtdmistd maakunnille paaosin vastustettiin kaikenkokoisissa kunnissa
joitakin yksittaisia lausuntoja lukuun ottamatta. Sen katsottiin tukevan kuntien maankayttodn
ja elinvoimaan liittyvia tehtavia.

Ymparistoterveydenhuollon tehtavien siirtdminen jakoi lausunnonantajia voimakkaasti. Kun-
nissa pidettiin tarkedna ymparistéterveydenhuollon tehtavien sailyttdmista yhtena kokonai-

suutena seka yhteytta kuntien ymparisténsuojeluun ja rakennusvalvontaan. Tata korostivat
voimakkaasti my6s ymparistdterveydenhuollon yhteistoiminta-alueet itse.

Ymparistoterveydenhuollon ja ymparistdnsuojelun siirtdmistd maakunnille vastustivat etenkin
yli 50 000 asukkaan kunnat seka ymparistdterveydenhuollon yhteistoiminta-alueet. Niiden
mukaan ymparistoterveydenhuollossa on hyvin vahan rajapintoja ELY-keskuksen, pelastus-
toimen tai maakuntien liittojen palveluiden kanssa.

Ymparistoterveydenhuollon kannalta laheisempi yhteisty6taho on kuntien tekninen toimi kuin
perusterveydenhuolto. Sen sijaan alle 20 000 asukkaan kuntien ryhmassa ymparistotervey-
denhuollon siirtdminen sai enemman kannatusta. Ne olivat kuntakokoryhmistd myo6s voimak-
kaimmin siirtdmassa kuntien ymparistdnsuojelutehtavid maakunnille, vaikka osa niista esitti
my0ds painvastaisia kantoja .(STM 2016:10.)

Hankkeessa tehdyissa haastatteluissa korostui my6s viranomaistoimintojen vahva rooli kun-
nan elinvoimatekijana. Toimialoilla ndhtiin tdssa suhteessa olevan hiukan erilaisia rooleja.
Rakennusvalvontaa pidetdan tarkedna asiakaspintana, ja sen tiivis ja toimiva yhteys kaavoi-
tukseen on tarkedd maankayton tavoitteiden toteutumisen kannalta.

Ymparistdsuojelun osaamista tarvitaan erityisesti maankaytdén suunnittelussa, mutta myos
muun muassa ilmastoasioiden edistajana ja koordinoijana kunnassa (Parviainen 2015). Kai-
ken kaikkiaan puhdas ja ekologisesti kestava ymparistd on kunnille tarked imagotekija. llmas-
toasiat ovat kunnassa myods usein ymparisténsuojelun koordinaatiovastuulla. Myos tervey-
densuojelulain mukaista toimintaa pyritdan kytkemaan jo maankaytén suunniteltuvaiheeseen.
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Rakennusvalvontaa ja ymparistdnsuojelua osana tulevaisuuden kuntaa pidettiin tarkeana ni-
menomaan vahvan kaavoitus- ja maankayttokytkoksen takia. Kuntien paattajakyselyssa kun-
tapaattajat ovat korostaneet kaavoituksen ja maankayton roolia tulevaisuuden kunnan raken-
tamisen valineena. (Sandberg 2015.)

Mutta tdd kuntaomistajan, toimijan nakemys nailtd osin on aivan yksiselitteinen, ja tda on
hyvé tdssa keskustelussa huomata. Ja samalla tavalla, kun me mietitd&n niita rijppuvuussuh-
teita tuohon kunnan muuhun perustoimintaan, joita siella sitten on, elinkeinot ja kaavoitus ja
muut, niin tAytyy ymmartaa, etta niilla riippuvuussuhteilla on tietty painoarvo. Ja jos ma mietin
meidan kuntaa, niin heidén kaltaisia asiantuntijoita rakennusvalvonnan ja ymparistdnsuojelun
puolella, he tekee meilld erittain paljon yhteisty6té kaavoituksen kanssa. llman sité siella las-
naoloa ja muuta se tarkoittaa sita, etta kunta kaytanndssa joutuu ostamaan sen tuen ja avun
ulkoa kaytannossa konsulteilta ja niin edelleen. Silla on erittéin suuri myds taloudellinen pai-
noarvo, ettd me pystytdan palvelemaan. (Ryhmahaastattelu 1.)

Kuva 17. Paattajien nakemyksia elinvoiman kehittamiseksi. (ARTTU2 paattaja-
tutkimus 2015)

Kaavoitus ja elinkeinopolitiikka paattdjien suosikkikeinot

elinvoiman parantamiseksi

% vastaajista, jotka maininneet ko. keinon.
Kys25: “Kun ajattelet, mitd kunnalliset paatoksentekijat voivat tehdd paikallisen elinvoimaisuuden parantamiseksi, mitka
toimenpiteet ndet tdrkeimping?”

Kaavoitus ja maankayttd * 69,8
Elinkeinojen edistiminen EEEEEE——E————————————— (4,2
Asuntopolitiikka —————————— 3G 5
Julkiset liikenneyhteydet ——— 36,3
Kunnalliset palvelut —— 37 O
Yritysten toimitilatarjonta ———————— 3] 7
Kunnan markkinointi  eee—— 27,9
Lisda tapahtumia paikkakunnalle ——————— 27 9
Yhteisollisyyden edistdminen —————— 26,2
Syrjaytymisen ehkaisy —— 6
Koulutusmahdollisuudet m———— 24 6
Tapa toteuttaa kunnan hankinnat  —— 23
Paikallinen kokeilutoiminta —— 16,8
Valinnanvapauden lisddminen  — 16,4
Yritysneuvonnan palvelut — 13,6
Verojen alentaminen e 11,1
Avoimen datan hyddyntdminen — g

RTTUZ2 ™ 0 2!0 40 60 éﬂ 100

12.6 Yhteenveto keskeiset yhteistyotahot:

Selvityksen toimialojen keskeisten yhteisty6tahojen nakemyksissa paljastuu eri toimialojen
vahva keskinaisriippuvuus. Tama korostuu kuntajohdon nakemyksissa, joille ominaista on ko-
konaisuuden hahmottaminen seka erilaisten intressien ja toisaalta vajavaisten resurssien yh-
teensovittaminen paikallisessa kehyksessa. Viranomaisrakenne pitaisikin tunnistaa monisyi-
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sena ekosysteemina varsinkin sen keskeisten toimijoiden valilla. Keskeisten synergisten toi-
mijoiden hajauttaminen useille hallinnon tasoille tai eri organisaatioihin vaikeuttaa olennai-
sesti ihanteellisen ohjausjarjestelman luomista.

Systeemiteoreettisessa lahestymistavassa organisaatiota pidetaan osasysteemien joukkona,
jolla on lukuisia panos-tuotossuhteita seka sisallaan ettd ymparisténsa kanssa. Organisaa-
tiota pidetdan synergisena osana suurempaa jarjestelmaa, kuten yritys-verkostoa tai taman
selvityksen tapauksessa osana viranomaisverkostoa ja kuntaa. Systeemiteoreettisen |ahesty-
mistavan mukaan organisaation tavoitteet voidaan saavuttaa monin eri keinoin, mutta keskei-
sena tavoitteena on toimivan ohjausjarjestelman luominen. (Koivuporras 2008.)

Laheiset toimialat voivat seka hyotya etta niille voi koitua haittoja muutoksista liittyen toisen
tahon organisointiin ja sijaintiin hallinnossa. Muun muassa vesilaitokset ovat hy6tyneet vah-
vistuneesta ymparistdterveydenhuollosta, ja jatehuolto on voinut nojautua paikallisuutta vaati-
vissa asioissa kunnan ymparisténsuojeluun. Selvityksen toimialojen kesken vallitsevien vah-
vojen riippuvuuksien takia seka niiden voimakkaan kaavoitusyhteistydn vuoksi voisi olla sel-
ventavaa lahestya asiaa myoés laajemmin systeemiteorian nakdkulmasta.

Itseohjautuvan systeemin luominen verkostomaisesti voisi olla haastavaa, koska systeemi ja
sen tavoitteet pohjautuvat paikallisdemokratiaan. Esimerkiksi verkostomainen malli, jossa
alueellisesta toimivallasta olisi kokonaan luovuttu, nayttaytyy hankalana demokratian nakoé-
kulmasta.

Paasaantoisesti on pyrittava etenemaan kohti toimialakohtaisia optimeja seka huolehdittava
hydtyjen valittymisestd myds toisille toimialoille. Paasaantona on pidettava kuitenkin myds
toimialakohtaista riittdvaa yksikkokokoa, jossa verkoston osa on siina maarin itseriittoinen,
etta sen olemassaolo ei perustu pelkastdan muiden vahvempien verkoston osien sille luovut-
tamiin resursseihin.

Tehokkuutta voidaan hakea yli kuntarajojen, jos yhteydet paikallistasoon pysyvat vahvoina
siten, etta jokin synerginen toimiala tarjoaa lahipalvelua ja on lahelld asiakasta. Toimialalta
toisella valittyvat hyddyt ja haitat pitéisi pystyd myds huomioimaan rahoituksessa. Esimerkiksi
rakennusvalvonnan ja pelastustoimen valilla on tunnistettu riski, ettad jossain maarin epaselva
tehtavanjako voi tuottaa ongelmia, kun rahoituspohja edelleen erkaantuu toimintojen sijoittu-
essa paasaantoisesti eri hallinnon tasoille.
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13 ORGANISOINNISTA RIIPPUMATTOMAT
KEHITTAMISKOHTEET

On olemassa myds muita kuin puhtaasti organisaatioperusteisia ratkaisuja toimialojen kehit-
tamiseksi ja niiden vaikuttavuuden lisdamiseksi. Nailla keinoilla on saatu onnistuneita tuloksia
esimerkiksi seudullisiin tulkintoihin. Eraiden toimintatapojen voi ndhdad myds kasvattaneen
osaamista toimialoilla ja lisanneen kollegiaalista tukea. Nama kehityskohteet voivat korvata
osaltaan tarvetta organisatorisiin ratkaisuihin. Pienimmissa yksikdissa ne voidaan ndhda
osana kokonaisratkaisua.

"Muulla vapaaehtoisella ja epavirallisella yhteistydlla on voitu saavuttaa samaa tavoitetta
edistavia hyoétyja, mika on vahentanyt muun organisoinnin tarvetta” (kyselyaineisto, avovas-
taus)

13.1 Ostopalvelut

Ostopalvelut ovat hyva tapa hoitaa erikoisosaamista vaativia tehtavia, joita alueelle tulee har-
vakseltaan. Yksikdn perusosaaminen on mitoitettava yleisimpien suoritteiden mukaan, ja tata
voidaan taydentaa ostopalveluilla tarvittaessa. Ostopalveluiden kehittdminen vaatisi kuitenkin
selvien menettelytapojen luomista toimintaan, joten tarvitaan jonkinlaiset markkinat. Tallaisen
menettelyn luomisen voi nahda myds tasaavan kysynnan eroista ja vaihteluista johtuvaa re-
surssien vajaakaytt6a koko maan tasolla.

Kaupunagit voisivat tehda tyonjakoa hyvin korkeaa erikoistumista vaativissa tehtavissa sa-
maan tapaan kuin nykyisissd ELY-keskuksissa hoidetaan eraitd asioita keskitetysti vain yh-
den ELY:n toimesta. Tallaiset tehtavat liittyisivat asioihin, joita edes isoissa kaupungeissa ei
ole jatkuvasti kasiteltavana, ja niihin liittyvd osaaminen on harvinaista ja kallista. Muun mu-
assa pilaantuneisiin maa-alueisiin seka kehittdmistehtavista ilmasto-laskentaan liittyvissa asi-
oissa tyonjako voisi olla mahdollinen.

Mahdollisesti my6s yksityisia palveluntarjoajia voitaisiin kayttaa tulevaisuudessa laajemmin
tdydentdmaan viranomaisen palvelutarjontaa tai tasaamaan kysyntapiikkeja. Tama edellyt-
taisi kuitenkin tarkkaa harkintaa, mitka tehtéavat ovat luonteeltaan sellaisia, ettd myos yksityi-
nen toimija voisi ne hoitaa.

13.2 Viranomaisten verkostoyhteistyon kehittaminen

Viranhaltijoiden yhteiset alueelliset ja valtakunnalliset toimijaverkostot ovat lisdnneet mahdol-
lisuuksia yhtenaisiin tulkintoihin seka kasvattaneet viranomaisten tietopohjaa. Tallainen toi-
mintapa on kannatettava. Pidemmalle menevassa yhteistydssad myds alueen taksoja ja esi-
merkiksi rakennusmaarayksia on yhtenaistetty. Tama on nakynyt alueilla loppukayttajille yh-
tenaisena toimintatapana.
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13.3 Lainsaadannon tarkasteleminen

Toimialojen asettuminen eri hallinnon tasoille edellyttda selvaa tehtavanjakoa toimialojen kes-
ken. Tehtavien nykyinen joustava yhteinen hoitaminen ei saa vaarantua siita syysta, etta teh-
tavat kuuluisivat tulevaisuudessa eri hallinnon tasoille. Tallaisia riskeja on havaittavissa pe-
lastustoimen ja rakennusvalvonnan valilla rakentamisen ohjauksessa seka esimerkiksi melu-
asioissa ymparistonsuojelun ja terveydensuojelun valilla. Naita tehtavia on siten tarpeen
mahdollisesti tdsmentda myos lainsdadanndn tasolla

Lainsdadanndén tarkastelemista tarvitaan myds siind tapauksessa, etta yksityisia toimijoita ha-
lutaan kayttda nykyista laajemmin osassa viranomaistehtavien hoitoa. Lainsdadanndén muu-
tokset ovat edellytys yksityisten palveluiden kehittamiseen.

13.4 Normien tarkastaminen ja julkisen toiminnan maarittely

Normien vahentamiselld voidaan suoraan vaikuttaa viranomaisten tyosuoritteiden maaraan.
Esimerkiksi pienimuotoisen rakentamisen kohdalla on esitetty mahdollisuutta nostaa lupaa
vaativien hankkeiden alarajaa. Normitarkastelun keskeinen I&ht6kohta on pohtia, mika on vi-
ranomaistoiminnan paatavoite ja miten siihen paastaan nykyisilla resursseilla.

Normien tarkastamisen liséksi on pohdittava julkisen toimijan roolia eri tehtavissa. Selvityk-
sen toimialojen tehtavista elainladkaritoimintaan liittyvat tehtavat herattivat eniten keskustelua
julkisen ja yksityisen palveluntarjonnan merkityksesta.

13.5 Digivalmius ja sujuvat prosessit

Digitalisaatio ei ole ilmidna uusi, mutta sen vaikutukset ovat laajemmat kuin aiemmin on aja-
teltu. TAman paivan ja erityisesti tuleva digitalisaatio on toiminnan merkittdvaa uudistamista.

Digitalisaatiota tulee Iahestya kokonaisvaltaisena toimintatapojen uudistamisena, joka sisal-

tda myos uusien digitaalisten teknologioiden kayttddnottoja. Digitaalisilla teknologioilla tarkoi-
tetaan muun muassa analytiikkaa, big dataa, mobiiliteknologioita, pilvipalveluita, robotiikkaa,

sosiaalista mediaa ja asioiden internetia (Valtionkonttori 2015).

Digitalisaation my6ta asiakkaan valintamahdollisuudet monipuolistuvat, kun sahkoisia palve-
luita voidaan muun muassa tarjota kellonajasta riippumatta. Tama tuli esiin my6s haastatte-
luissa. Digitalisaation my6ta on mahdollista my6s uudella tavalla yhtenaistda viranomaisten
kaytantoja ja prosesseja, koska maantieteellinen etaisyys/laheisyys muuttaa merkitystaan.
Myds etatydon mahdollisuudet kasvavat. Digitaaliset teknologiat tehostavat resurssien kayttoa
ja vahentavat ymparistdon kuormitusta.

Digitalisaation avulla voidaan saavuttaa tuottavuushyétyja rakennusvalvonnan, ympariston-
suojelun ja ymparistoterveydenhuollon kehittdmisessa. Uudet organisaatioratkaisut yhdessa
digitalisaation mahdollisuuksien kanssa avaavat uusia mahdollisuuksia toiminnan tehostami-
seen ja laadun parantamiseen. Digitalisaatio mahdollistaa myds nykyista laajemman verkos-
tomaisen yhteistydn viranomaisten valilla ja uudet palvelumuodot asiakkaalle.

Jatkuvasti ajantasaisen tiedon kayttdmahdollisuuden taloudellinen merkitys on huomattava,
koska se mahdollistaa uusien palveluiden ja toimintatapojen kehittamisen ja kayttéénoton.

96



Esimerkiksi tilastoinnin, toiminnanohjauksen ja seurannan kehittdminen voi perustua jatku-
vasti ajantasaisen tiedon poimimiseen prosesseista, tietojen analysointiin ja hyvaksikayttéon
nykyisen jalkilaskentamallin sijaan.

Kuntien yhteisen viranomaisyksikon perustaminen edellyttda kunnilta tietojarjestelmia, jotka
toimivat yhteen kaikkien muiden keskeisten toimijoiden kanssa. Myos tulevien maakuntien
kanssa tarvitaan sujuvaa tiedon valitysta prosessien valilla. Kunnat voivat saada aikaan saas-
téja sujuvalla tiedonvalityksella prosessista toiseen, kun paallekkaisen tydn maara vahenee
ja osa toiminnoista voidaan automatisoida. Digitalisaation mahdollisuuksien huomioiminen
tulisi olla jo varhaisessa vaiheessa keskitssa, kun suunnitellaan uusia organisaatioita, koska
tydn tuottavuus on tulevaisuudessa yhteydessa kasvavassa maarin digitaalisuuteen ja sen
mahdollisuuksien hyddyntamiseen.

Hyvin pienissa yksikdissa valmius uusien jarjestelmien ja toimintatapojen hyédyntédmisen ei
ole paras mahdollinen, vaikka esimerkiksi lupapiste.fi-palvelua on otettu kayttéén kaiken ko-
koisissa kunnissa. Digitaalisuuden mahdollisuuksien hyddyntadminen edellyttad myds riittdvan
suuria perusyksikéita, jotta myods erilaisten ohjelmien hyddyntamisessa voidaan erikoistua
seka esimerkiksi kouluttautua suunnitelmallisesti.
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14 TULOKSET JA JOHTOPAATOKSET:
MONIPUOLINEN TAVOITTEENASETTELU
VOIMAVARANA KOKONAISUUDEN
HAHMOTTAMISESSA

Hankkeessa on kehitetty alueellisen erilaistuneisuuden huomioiva seutumalli rakennusval-
vonnalle, ymparistdnsuojelulle ja ymparistéterveydenhuollolle. Kehitetyssa mallissa I&hesty-
tédan toiminnan jarjestamisen optimaalista tasoa ottaen huomioon sijainti hallinnon tasoilla,
yksikoén koko (mittakaavahyddyt) seka tehtavakohtaiset yhteistydsuhteet.

Aineiston ja teorian pohjalta voidaan todeta, ettd rakennusvalvonnan ja ymparistdnsuojelun
optimaalisin sijainti on perustellusti paikallisella tasolla. Ymparistéterveydenhuollon kohdalla
nain on 1dhinna terveydensuojelun osalta. Nykyinen kuntapohja ei kuitenkaan mahdollista riit-
tdvan laadukkaita viranomaispalveluita pienimmissa kunnissa, silla yksikot jaavat liian pie-
niksi. Naissa kunnissa on siten etsittava yhteistydmalleja, joilla turvataan riittavat rakennus-
valvonnan ja ymparistdnsuojelun palvelut kuntapohjaisessa jarjestelmassa.

Rakennusvalvonta ja ymparistdnsuojelu kytkeytyvat vahvasti kunnan strategiseen toimintaan,
mutta hiukan eri tavoin. Rakennusvalvonta valvoo ja edesauttaa kaavoituksen tavoitteiden
toteutumista ja toimii siten suorana itsenaisena jatkumona kunnan kehittdmisessa. Raken-
nusvalvonta on myds tarkea kontaktipinta kuntalaisia kohden. Tasta syysta juuri rakennusval-
vonnan osalta ollaan huolissaan palveluiden keskittymisesta. Pienissa kunnissa rakennustar-
kastajat hoitavat myds muita kunnan tehtavia ja luovuttavat teknistd osaamista muun organi-
saation kayttdon. Tydnjako on koettu kokonaisuuden kannalta tehokkaaksi. Suhde kaavoituk-
seen ndhdaan olennaisimpana ja sitten vasta yhteistyd muiden toimialojen kanssa. Kuitenkin
my0s pelastustoimi on tarkea yhteistyétaho, jonka kanssa tehtava yhteistyd ei voi heikentya,
vaikka ne sijoittuisivat hallinnon eri tasoille.

Ymparistonsuojelulla on tarkea rooli maankaytdn suunnittelussa. Ymparistdnsuojelun osaa-
minen on kunnan kehitystehtavissa olennainen resurssi. Ymparistdnsuojelu vastaa usein
muun muassa ilmastoasioiden edistamisestad kunnassa, mika selittdnee kyselyaineistossa
esiin tulleen muita yksikditd vahvemman kytkdksen suoraan kunnan johtoon. Ymparisténsuo-
jelun viranhaltijat kokevat myds, ettd ymparistonsuojelun monet tavoitteet toteutuvat parhai-
ten tiiviissa yhteistydssa kaavoituksen ja rakennusvalvonnan kanssa jo maankaytén suunnit-
teluvaiheessa ja yleisissa edistamistehtavissa kunnan johdon kanssa. Nama kytkennat vah-
vistuvat, kun hyvastd ymparistosta tulee yha keskeisempi elinvoiman osatekija.

Ymparistdterveydenhuollon kokonaisuuden osalta ei ole tunnistettavissa vastaavia vahvoja
kytkdksia kunnan kehittdmiskokonaisuuteen kuin rakennusvalvonnassa ja ymparistonsuoje-
lussa. Ymparistdterveydenhuollon tehtavat ovat enemman ylhaalta saadettyja kuin rakennus-
valvonnassa ja ymparistonsuojelussa ja tayttavat ndin vahemman kunnallisen toiminnan kri-
teereja. Elinkeinopainotuksesta riippuen (eldintuotanto, elintarviketeollisuus ja matkailu) kun-
nalla voi olla kuitenkin merkittava intressi olla paattamassa toiminnan resursoinnista elinkei-
noeldmaa palvelevan sujuvan lupaprosessin varmistamiseksi. Kokonaisuutena ymparistoter-
veydenhuollon nykyinen jarjestamismalli vaikuttaa optimaaliselta, ja sen uudelleen organi-
soinnilla on saavutettavissa vain vahan hyotyja ilman tehtavakohtaista tarkastelua.
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Terveydensuojelu on isommissa kunnissa kytkoksissa kehittdmiseen, kun toiminta tapahtuu
rakennetussa ymparistdssa. Home- ja kosteusongelmat aiheuttavat merkittavia kustannuksia
kunnille ja laajoja terveyshaittoja kuntalaisille. Terveydensuojelun osaaminen kunnan lahire-
surssina voi vahentda kunnan kustannuksia ja ennaltaehkaista terveyshaittoja. Terveyden-
suojelun nykyista laajempi osallistuminen kaavoitukseen on katsottu tavoitteelliseksi maan-
kayton terveyshaittojen ennaltaehkaisemiseksi.

Rakennusvalvonnan, ymparistdnsuojelun ja ymparistdterveydenhuollon viranomaistoiminnan
kehittdmiselle on 16ydettavissa erilaisia perusteita ja ristiriitaisiakin tavoitteita, jotka saavat
vielda oman tulkintakehyksensa polarisoituvassa ja olosuhteiltaan moninaisessa kuntaken-
tassa. Selvityksessa havaittu toimialoihin kohdistuva osittain ristiriitaisten oletusten tarkastelu
kuitenkin rikastuttaa kokonaisymmarrysta aiheesta ja tuo esiin toiminnalle asetetut tavoitteet
seka selventdad myos motiiveja mahdolliselle muutoshaluttomuudelle.

Valtion nakékulmasta on tarkeata toteuttaa kansalaisten yhdenvertaisuutta, lainsdadannén
toimeenpanoa seka ylikansallisten velvoitteiden toteutumista. Valtion tavoitteet heijastelevat
my®0s vallassa olevan poliittisen koalition tavoitteita ja arvomaailmaa seka laajemmin yleisia
yhteiskunnallisia kehityskulkuja. Julkisen talouden ahdas likkumavara on nakynyt julkishallin-
non kehittdmisessa mittakaavahyétyjen tavoitteluna seka synergioiden etsimisena.

Viranhaltijat pyrkivat toteuttamaan omia tydtehtaviddn mahdollisimman hyvin, ja tehtavista
halutaan helposti rajata pois ylimaaraiset nakékulmat, kuten toiminnan altistaminen poliitti-
selle paatoksenteolle tai tehtavat, jotka eivat liity ammattikunnan ydinosaamiseen. On luon-
nollista etta tehtavista, joihin ei ole vahvaa koulutustaustaa, halutaan ikdan kuin eroon.

Tehtavien hoidolle ei kuitenkaan valttamatta ole parempaakaan tahoa olemassa. Vahva kes-
kittyminen omaan alaan ja tatd voimakkaasti toteuttavien organisatoristen ratkaisujen esitta-
minen saavat joskus ylikorostuneita piirteitd, jolloin kokonaisuuden hahmottaminen voi muo-
dostua haastavaksi, eritoten jos tyon tuloksellisuus on sidottu vain oman toimialan suorittei-
siin.

Ammattikunnilla on varsinkin muutostilanteissa intresseja yllapitda nykyista rakennetta, joten
tietty defensiivisyys on luonnollista. Viranhaltijoilla on my6s havaittavissa perinteiseen byro-
kratiamalliin tukeutuvia toimintatapoja, jotka harvoin ovat erityisen asiakasystavallisia, mutta
voivat olla eduksi laillisuusvalvonnassa. On myds tunnistettavissa liiallistakin asiakasorientaa-
tiota, jolloin viranomaisen riippumaton luonne ja riittdva kansalaisten tasavertaisuuden toteu-
tuminen koko maan tasolla voi olla epaselvaa. Kumpikaan suuntauksista ei saisi olla liian val-
litseva. My0s tata ongelmaa tasapainottaisivat riittdvan suuret toimintayksikét, jolloin koko toi-
minnan luonne ei henkildityisi.

Kuntien ndkdkulmasta on havaittavissa toisinaan liiallista alttiutta alistaa viranomaistehtavat
lyhytjannitteiselle kunnan taloudellisen edun tavoittelulle. Tilanne voi saada korostuneita piir-
teitd, kun kilpaillaan toiminallisilla alueilla samoista asukkaista ja yrityksista. Vaikka viran-
omaistoiminnot ovat osa kunnan kokonaisuutta ja palvelutuotantoa, ovat ne myés itsenaisia
viranomaisia, joilla on omat lakisaateiset tehtavansa. Kunnissa ei valttdmatta aina tunnisteta
viranomaistehtavien tuottamia pitkan aikavalin hyétyja kunnan elinvoimaisuudelle

Paikallisia vaikutuksia omaavan viranomaistoiminnan kytkeytyminen paikalliseen poliittiseen
paatdksentekoon on kuitenkin fiskaalisen federalismin periaatteiden mukainen jarjestamis-
tapa. Paikallistasolla osataan parhaiten kohdentaa ja organisoida resurssit. Kuntakohtainen
ajattelu jattaa toisinaan tarkastelun ulkopuolelle seudullisen toiminnan kokonaisvaltaiset hy6-
dyt ja voi jopa aiheuttaa haittoja koko alueelle ja yhteiskunnalle, jos esimerkiksi uusista asuk-
kaista ja yrityksista kilpaillaan liian alhaisilla lupamaksuilla tai hyvin joustavilla tulkinnoilla.
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Toimintojen organisointi nykyistd suurempiin yksikdihin lisaisi erikoistumista ja palvelun saa-
tavuutta saattaen kansalaiset tasa-arvoisempaan asemaan nykyiseen verrattuna seka vahen-
taisi pienten yksikdiden pienuudesta johtuvia riskeja, kuten vallan keskittymistd. On huomat-
tava, ettd monet muutosajurina tunnistetut toimialojen ongelmat kohdistuvat paaosin pieniin
yksikdihin. Paatavoite tulisi olla siten pienuudesta johtuvien haittojen korjaaminen, ei koko jar-
jestelman muuttaminen.

Uudenlaisen yksikdn eraana kriteerind on tunnistettu alueen koko. Talousalue on usein op-
timi, koska yhtenaisista tulkinnoista hyotyvat alueen toimijat, ja toisaalta seudulla on viela
mahdollista tehda yhteisia tulkintoja. Myos valimatkat pysyvat kohtuullisina eika erillisia vaki-
tuisesti miehitettyja sivutoimipisteita tarvita. Erikoistuminen taydentyy edelleen, kun ollaan sa-
moissa toimitiloissa ja yhteydenpidonkustannukset ovat maltilliset. Maakunnan koetaan usein
tasta nakdkulmasta olevan jo liilan kaukana yhteisty6tahoista kunnissa. Toiminnallisella ta-
lousalueella kaikenlaiset rajat heikentavat yhteiskunnallista kokonaistehokkuutta.

Toimialuetta hahmoteltaessa on my6s pohdittava, missa maarin yhteiset tulkinnat ja maa-
raykset sopivat tiiviisti rakennettuun ymparistdon ja maaseutumaisiin olosuhteisiin yhta aikaa.

Viranhaltijoista kaikkien ei tarvitse olla 1ahelld asiakasta eika tuntea paikallisia olosuhteita.
Kuitenkin jonkin tahon on oltava I&hella asiakaspintaa. Kokonaisuuden kannalta optimaalista
jarjestamistapaa ei voida saavuttaa, jos kaikki viranomaiset etdantyvat valvottavista koh-
teista. Jatehuoltoviranomainen on esimerkiksi pystynyt toimimaan laajallakin toiminta-alueella
ilman koko alueen paikallistuntemusta, koska tarkein yhteistyétaho ymparistésuojeluviran-
omainen on pienemmissa yksikoissa ja tuo siten riittdvan paikallistuntemuksen myos jate-
huoltoviranomaisen tyénkuvaan.

Pienissa kunnissa ei ole valttamatta toiminnallista tarvetta kokopaivaiselle rakennustarkasta-
jalle ja ymparistdnsuojelun viranhaltijalle. Tama ei kuitenkaan tarkoita sita, ettd kunnalla ei
olisi tarvetta kokopaivaisen rakennustarkastajan ja ymparistdnsuojelun viranhaltijan osaami-
selle ja ammattitaidolle. Esitetty ratkaisumalli vahvistaisi myds ymparistonsuojelun kehittdmis-
tehtavien hoitoa pienissa kunnissa, mika on ollut haaste. Rakennusvalvonnan osalta malli ei
ratkaise maankaytdn suunnitteluun liittyvien tehtavien hoitamista, joita rakennusvalvonnalla
on pienissa kunnissa paljoltikin. N&ita tehtavia voi olla hankala siirtdad kuntien yhteiselle yksi-
kdlle.

Kunnalla on oltava jatkuvasti kaytdssaan ympari vuoden laaja rakennusvalvonnan ja ymparis-
toénsuojelun asiantuntemus ja valmius viranomaistoimintaan. Kunnat voivat jarjestaa toimin-
tansa yhdessa muiden kuntien kanssa perustason turvaamiseksi taloudellisesti seka kehittda
ostopalveluja erityistarpeita varten.

Ymparistéterveydenhuolto, ymparistonsuojelu ja rakennusvalvonta eroavat kaytanndssa toi-
sistaan toiminnallisesti siten, etta niiden jarjestdmistad yhden tietyn skenaariomallin puitteissa
kaikkine tehtavineen ei voida esittaa. Rakennusvalvonta ja ymparistonsuojelu kytkeytyvat
vahvasti kunnan maankaytdn kokonaisuuteen, ja niiden jarjestdminen peruskuntaldhtdisena
on siten paasaantoisesti tehokkainta.

Koska osa kunnista on tehtavien hoitoon liian pienid, on toiminta mielekkainta jarjestaa kun-
tien yhteistydna. Joissain tapauksissa myds maakunta voi olla sopiva aluepohja tehtavien jar-
jestamiselle, jos kunnat nakevat tdman tarkoituksenmukaisena ratkaisuna ja maakunnan
aluepohja on riittdvan lahelld kehittamisen optimaalista aluetasoa eli seutua.
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Suurilla ja keskisuurilla kaupungeilla, jotka sijaitsevat erityisesti kasvavilla alueilla, viran-
omaistehtavien yhteys maankayttoon korostuu. Ne ovat myds paasaantdisesti riittdvan hyvin
resursoineet viranomaistoimintansa. Talta osin olisi perusteltua, etta suuret ja keskisuuret
kaupungit voisivat hoitaa kaikki tehtavat, jotka ne nakevat toiminnallisesti kunnan kehittamis-
kokonaisuuden kannalta olennaisiksi. Talta osin ne voisivat olla tulevaisuudessakin itsenaisia
toimijoita, vaikka paasaantoisesti nojauduttaisiin seutupohjaiseen organisointiin.

Isoissa kaupungeissa ndhdaan vahvasti, etta nykyisia rakenteita kehittden saavutetaan koko-
naisuuden kannalta optimaalisin tulos. Suurissa kaupungeissa yksikdn kasvattaminen ei toisi
myo6skaan enaa suhteessa samoja etuja kuin pienimmissa kunnissa. Painvastoin mahdolli-
nen yhteyden heikentyminen kunnan kehittdmiskokonaisuuteen lisaisi byrokratiahaittoja eika
tukisi optimaalista ratkaisua.

Tehtavien jakaminen ei saa suurta kannatusta. Lahinna ymparistoterveydenhuollossa tama
olisi mahdollista siten, etta terveydensuojelu pysyisi lahella kunnan kehittdmiskokonaisuutta
ja muut tehtavat hoidettaisiin laajemmalla aluepohjalla. Ymparistoterveydenhuollon siirtoa
maakuntiin ei kuitenkaan kokonaisaineistossa vastusteta, ja erityisesti elintarvikevalvonnassa
ja elainten hyvinvointiin liittyvissa tehtavissa silla ndhdaan saavutettavan hyétyja. Valtiollista-
mista ei nahda tehokkaana ratkaisuna toimialojen jarjestamisessa.

Mahdollista olisi myds pohtia luvan mydntamisen ja valvonnan eriyttamista kehittdmistehta-
vistd. Tama on toisaalta nahty raskasvetoisena ja liilan byrokraattisena mallina. Se ei myds-
kaan sovi yhteen keskeisen tavoitteen eli erikoistumisen kanssa, koska tallgin suhteellisen
niukat resurssit jaettaisiin 1ahtokohtaisesti kahtia. Malli ei mydskaan huomioi, ettd luvan
myontaminen ja valvonta ovat vuorovaikutteisia prosesseja suhteessa kehittdmistehtaviin ja
vuorovaikutuksessa syntyva oppiminen rikastuttaa molempia prosesseja. Vuorovaikutuk-
sessa syntyva tieto laikkyy myds muille toimialoille kehittden erityisesti maankaytén suunnit-
telun pohjana olevaa tietovarantoa ja ymmarrysta, mika lisda toiminnan kokonaistehokkuutta.

Yhtena vaihtoehtomallina voidaan my0s esittaa, ettd vaativat tehtavat siirrettaisiin pois pie-
nimmilta yksikailtd, jolloin nykyinen tuotantorakenne selvidisi paapiirteissaan sille yleisim-
mista tehtdvista ilman mittavia uudistuksia. Toinen samanlaiseen ajatuskulkuun pohjautuva
ratkaisu olisi koota esimerkiksi maakuntatasolle erikoisosaamista, jota ei tarvita jatkuvasti
suuremmassakaan kunnassa, ja kunnat voisivat hyodyntaa tata resurssia tarvittaessa.

Pienien viranomaisyksikoiden kokoaminen yhteen parantaa niiden laatua ja tuottavuutta. Ta-
man jalkeen tarkeimmaksi kehityskohteeksi tulee yhteistydn jarjestdminen kuntien maankay-
ton ja strategisen johdon kanssa. Yhteisen viranomaisyksikon tydta helpottaisi, jos myo6s alu-
een maankaytdssa suunnitteluyhteistyd tiivistyisi samalla aluepohjalla.

Yhden ylikunnallisen viranomaisyksikdn yhteistydn jarjestdaminen kuntien maankaytén kanssa
on kuitenkin tehokkaampi ratkaisu kuin jatkaminen nykymallissa joko vahaisilla resursseilla
tai useiden aluetoimijoiden kanssa.

Haastattelu- ja kyselyaineistoon perustuen voidaan huomata ja myos teorian valossa edel-
leen todentaa, ettéd nykyisten rakenteiden pohjalta kehitettdva malli on jatkossakin periaat-
teessa tehokkain ja kunnan kehittamistoiminnan kannalta synergisin malli erityisesti raken-
nusvalvonnan ja ymparistdnsuojelun viranomaistoimintojen jarjestdmiseen. Ymparistotervey-
denhuollossa kokonaisuutena ja erityisesti elainlaakintahuoltoon ja elintarvikevalvontaan liitty-
vissa tehtavissa on kuitenkin ominaisuuksia, jotka puoltavat myds maakunnallista tai jopa val-
tiollista vaihtoehtoa.
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Koska nykyinen kuntarakenne ei automaattisesti tuota riittdvan suuria viranomaisyksi-koita,
on haettava erilaisia kuntayhteistydratkaisuja toimintojen uudelleen organisoimiseksi erityi-
sesti muutaman hengen yksikoissa. YhteistyOratkaisujen mielekkaat tarkemmat maarittelyt
voidaan muodostaa tehokkaimmin paikallisesti siten, ettd kunnilla on mahdollisuus sopia yh-
teistyostaan itselleen sopivien kumppaneiden kanssa omista Iahtdkohdistaan. Valtion ohjeis-
tusta seka tukea tarvitaan kuitenkin muutoksen aikaansaamiseksi ja kdynnistamiseksi.

Kaytanndssa yhteistydn edistdminen voitaisiin aloittaa pilottihankkeilla, joihin liittyisi seuranta-
tutkimusta. Piloteista saadut kokemukset, valmistelumateriaalit sekd hyvat kaytannét voitai-
siin sitten edelleen jakaa muiden kuntien kayttéon, mika vahentaisi muutokseen liittyvia ris-
keja ja kustannuksia eli madaltaisi kynnysta yhteistoimintaan.
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15 SELVITYKSEN RATKAISUMALLEJA
VIRANOMAISTOIMINTOJEN JARJESTAMISELLE
TULEVAISUUDESSA

Tutkimuksen tulosten perusteella on laadittu lista kehityskohteista ja turvattavista asioista,
joista tulisi huolehtia kaikissa mahdollisissa nykyisia rakennusvalvonnan, ymparisténsuojelun
ja ymparistéterveydenhuollon organisoitumista muuttavissa toimenpiteissa. Tutkimuksen tu-
losten mukaan voidaan paéaasiallisena ratkaisumallina esittda seudulliseen yhteistydhoén poh-
jautuvaa mallia. Se toteuttaa koko maassa riittdvan suuret ja samalla tarkeimpiin yhteistyota-
hoihin synergiset viranomaisyksikot. Tutkimuksen tulosten mukaan seudulliselle ratkaisumal-
lille voidaan esittaa vaihtoehtoina muita yhteistyOkeinoja, jos niilla saavutetaan riittavat vas-
taavat hyodyt.

Ratkaisumallit on rakennettu siten, ettd niissa on huomioitu kaikki selvityksessa listatut kritee-
rit nykyista toimivammille organisaatioratkaisuille. Kaikkien kriteerien tulee tayttya vahintaan
tyydyttavasti eika uudistus saisi merkittavasti heikentdd mitdan osa-aluetta nykyisesta ilman
huomattavaa vastahyotya. Selvityksessa kaytetyistd skenaariomalleista esitetty ratkaisumalli
viittaa eniten nykytilan kehittdmiseen kuntayhteis-tyota kasvattaen.

15.1 Kehityskohteet

1. Palveluntuotannon haavoittuvuuden vahentaminen ja erikoistumisen
mahdollistaminen sekad viranomaisen itsendisen aseman turvaaminen

Useat selvityksessa esiin nousseet toimintoja koskevat haasteet rakennusvalvonnassa ja ym-
paristonsuojelussa kohdistuvat lahinna pieniin yksikoihin. Nykyistd suuremmat yksikot lisaisi-
vat erikoistumismahdollisuuksia, maksutulot kehittyisivat, palvelua pystyttaisiin tarjoamaan
ympari vuoden ja yksikoista tulisi riittdvan vahvoja, jotta viranomaisen paatdkset eivat paasisi
konfliktitilanteissa henkilditymaan.

2. Yhteistyon varmistaminen rakennusvalvonnan, ymparistonsuojelun ja
terveydensuojelun valilla

Selvityksen toimialoilla on vahvat keskinaiset yhteydet, ja yhteisty® toimialojen kesken lisaa
toiminnan tehokkuutta. Ymparistdterveydenhuollon kokonaisuudesta terveyden-suojelu on
synergisin muiden toimialojen kanssa. Asiakkaan nakdkulmasta toiminta on sujuvinta, kun ky-
seiset toimialat sijaitsevat tiiviisti yhdessa riittdvan suuressa yksikdssa, jossa on mahdollista
palvella asiakasta joustavasti, digitalisaatiota hyddyntéaen ja raataloidysti tarpeen mukaan (ml.
ennakkoneuvottelut).

3. Yhteistyo kaavoituksen ja kunnallistekniikan kanssa

Selvityksen toimialat ovat vahvasti synergisid kunnan perustoiminnoista kaavoituksen ja kun-
tatekniikan kanssa. Vahva yhteisty0side sujuvoittaa seka kehittdmistoimintaa etta viranomais-
toimintaa. Kaikkien osapuolten laaja ja jatkuva osallistuminen maankayton suunnitteluun ja
toteutukseen varmistaa turvallisen, terveellisen ja viihtyisdn ympariston syntymisen.
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4. Rakennusvalvonnan ja pelastustoimen yhteistyon turvaaminen
rakentamisen ohjauksessa

Pelastustoimi ja rakennusvalvonta tekevat jatkuvaa yhteisty6ta rakentamisen ohjauksessa.
Toiminnassa on havaittavissa epaselvyytta tehtavienjaossa, mihin vaikuttanee osaltaan pie-
nimpien rakennusvalvontayksikéiden osaamistaso ja toisaalta pelastustoimen vahva intressi
olla mukana ohjauksessa, koska jalkivalvonta kuuluu sille. Epaselvan tehtdvanjaon on mah-
dollistanut toimialojen I&heisyys. Jos toimialat sijaitsevat eri hallinnon tasoilla ja toimivat eri
rahoituspohjalla on varmistettava, ettd rakentamisen ohjauksen taso ei laske osittain epasel-
van tehtadvanjaon vuoksi.

15.2 Reunaehdot

1. Alueiden erilaistumiskehityksen huomioiminen

Suomessa on kaynnissa viela melko voimakas alueiden valinen polarisoituminen. Tama tulee
nakymaan kaupunkiseutujen kasvuna ja vaestdon vdhenemisena maaseutumaisilla mutta
my0s kaupunkimaisilla-alueilla, jotka eivat ole onnistuneet kytkeytymaan kasvuun. Talla on
suorat vaikutukset viranomaistoimintojen tarpeeseen, laatutasoon ja suoritteiden kehittymi-
seen eri puolilla maata. Erityisesti kasvavilla alueilla viranomaistoimintojen yhteys maankayt-
t66n korostuu.

2. Erilaisuuden salliminen

Liittyen edelliseen kohtaan, on mahdolliset uudet organisaatioratkaisut tehtdva mahdollista-
viksi. Tama tarkoittaa riittdvaa valjyytta malleihin, jotta myds tulevaisuuden muutoksiin voi-
daan vastata nopeasti. Talla hetkella jo olemassa olevat kuntien vapaaehtoiseen yhteisty6-
hon perustuvat ratkaisut tulisi mahdollistaa myds jatkossa, jos niilld on saavutettu tavoitteiden
kannalta riittavat toiminnalliset hyodyt. Toimivia proaktiiviseen yhteistydhén perustuvia raken-
teita ei tule vakisin purkaa, vaan kannustaa rakentamaan niiden pohjalle entista tiivimpaa yh-
teisty6ta. Tallainen menettely tuottaa erilaisia toimintamalleja jo siita syysta, etta lahtétilanteet
kunnissa poikkeavat toisistaan.

15.3 Ratkaisumallit

Paasaantoisena ratkaisumallina on kuntien yhteistydhdn perustuva seututasoinen organisaa-
tiomalli. Mallista voidaan kuitenkin poiketa toiminallisista syistd. Kuntayhteistydn on ndhty esi-
merkiksi toteutuvan helpoiten keskenaan elinkeinorakenteeltaan ja kooltaan samankaltaisten
kuntien kesken. Kaupungeissa myos resurssit ovat Idhtokohtaisesti riittavia jo nykyiselldan ja
my0Os maksuja kerataan kattavasti. Seuturatkaisun sijaan myds maakunnalliseen ratkaisuun
on mahdollista nojautua, jos esimerkiksi jo nykyisellaan yhteisty6ta on tehty maakunnalli-
sessa kehyksessa.

1. Rakennusvalvonnan, ymparistonsuojelun ja terveydensuojelun seudulliset
yhteistyojarjestelyt.

»  Seudullisuudella tarkoitetaan tdssa useamman kunnan yhteistyona jarjestamia palve-
luita toiminnallisilla alueilla. Seutu ei viittaa tasséa viralliseen tilastoluokitukseen.

Seudullisen yhteistyon keskeinen hyo6ty on, etta se tuottaa koko maassa riittavan suuria yksi-
koita toiminnallisilla alueilla ja keskeiset toimijat pysyvat samalla hallinnon tasolla synergiat
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mahdollistavalla tavalla. Yhteys peruskuntiin ei heikkene liikaa. Malli mahdollistaa keskitetyt
yhteisty6ta tukevat toimipisteratkaisut, joissa tarkastusmatkat ja asiakasmatkat pysyvat koh-
tuullisina. Mallista hyotyvat asiakkaat yhtenaisten tulkintojen ja toimintatapojen myéta. Yhtei-
sia tulkintoja on mahdollista ja tarpeellista tehda seudulla, koska paikalliset olosuhteet eivat
vaihtele merkittavasti. Vaikka seudulliselle viranomaisyhteistydlle olisi edullista maankayton
suunnitteluyhteistydn lisdadntyminen samalla aluepohjalla, kuntien maankayttd pysyy niiden
itsendisend toimintana.

2. Suurten ja keskisuurten kaupunkien omat jarjestelyt mahdollisia

Suurilla ja keskisuurilla kaupungeilla on riittdvan vahvat omat viranomaisyksikoét ja tiivis yh-
teistyd maankayton kanssa. Tata vasten on perusteltua, etté ne voivat jatkossakin hoitaa teh-
tavat itsenaisesti, eritoten jos ne sijaitsevat kasvualueella, jolloin viranomaistoimintojen
maankayttdyhteys korostuu. Myds ymparistéterveydenhuollon rooli on merkittdva rakennetun
ympariston kehittamisessa. Vaikka ymparistdéterveydenhuolto olisi lahtékohtaisesti kokonai-
suutena maankunnan tehtava, suurimmat kaupungit voisivat hoitaa sen kokonaan tai osan
siita niin halutessaan.

Kaupunkien irrottaminen seudullisesta perusratkaisusta on toiminallisuuden kannalta kaytan-
nollista, koska suuren kaupungin ja harvemmin asutetun seudun intressit ja tarpeet poikkea-
vat toisistaan. My6s yhteisten tulkintojen soveltaminen erilaisilla alueilla on vdhemman perus-
teltua.

3. Maakunta voi olla toimiva ratkaisu joissakin tapauksissa

Jos alueen kunnat nakevat maakunnan sopivana paikkana tehtavien hoidolle ja maakunnan
aluepohja on riittdvan lahelld kehittdmisen optimaalista aluetasoa eli seutua, maakunnan ta-
soinen ratkaisu on mahdollinen, varsinkin jos taustalla on laajaa jo maakunnan tasolla tehtya
kuntayhteistyota.

4. Elintarviketurvallisuus ja elainlaakintahuolto hyotyisi nykyista laajemmasta
aluepohjasta maakunnan tehtavana

Elainldakintahuolto ja elintarviketurvallisuus sopisivat maakunnan tehtaviksi. Erikoistuminen
kehittyisi edelleen, ja toisaalta niiden kytkokset kunnan kehittdmiskokonaisuuteen ovat
useimmiten niukat. Tehtavissd on my6s havaittavissa ominaisuuksia, jotka eivat sindlldan
puolla niiden toteuttamista paikallisesti.

15.4 Ohjauskeinot ratkaisumallien toteuttamiseksi

1. Verkostomaisen yhteistyon tiivistaminen

Kunnat voivat kehittda keskinaista yhteistyotdan monella tapaa. Kuntien valisid osto-palve-
luita voidaan kehittaa ja tulkintoja seka taksoja yhtenaistaa toiminnallisilla alueilla. Hyétyja
olisi saavutettavissa nykyisten eri aluepohijilla toimivien sektoriviranomaisten toimirajojen har-
monisoinnilla. Yhteistyd perustuu pelkkdan vapaaehtoisuuteen.

2. Kannustimet ja informaatio-ohjaus kuntien yhteistyohon perustuvien seu-
dullisten viranomaisyksiodiden perustamiseksi

Informaatio-ohjauksen ja kannustavan tuen avulla voidaan paastéa suurempiin kuntien yhteis-
tydna toteuttamiin seutupohijaisiin viranomaisyksikaihin.
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Onnistuneista suurempiin yksikdihin kuntayhteistyon pohjalta paatyneista uudistusprojek-
teista on todettu, ettd muutoksen aikaansaamiseen on tarvittu seka kannustimia, kuten tavoi-
tetta palvelevien kehittdmisprojektien rahoitusta, etta informaatio-ohjausta tavoitellun muutok-
sen paamaarista, tavoitelluista eduista toimijoille ja asetetuista kriteereista tavoitteiden saa-
vuttamisen eri vaiheille. Erityisen tarkeana on pidetty muutosta ohjaavan valtiovallan saman-
suuntaista linjaa ja yhtendisyytta pitkajanteisesti.

3. Yhteistyorakenteiden turvaaminen lainsaadannélla

Arvio on, ettd ilman lainsdadantdohjausta yhteistyd ei kuitenkaan kehity kaikkialla. Tama tar-
koittaisi lahinna minimikriteerin luomista toiminnoille, joiden pohjalta kunnat voisivat itse luoda
yhteistydrakenteet. Nykyisissa pienimmissa yksikoissa tarvitaan rakenteellisia ratkaisuja seka
tueksi toiminnan kehittamistd. Suuremmissa yksikdissa voidaan asiakkaan nakékulmasta
saada toimintaa ehedmmaksi toiminnallisella alueella myds ilman organisatorisia ratkaisuja.
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Liite 1. Palaute aluetilaisuuksista

Tutkimuksessa laadittiin malliratkaisuja (luku 15.3) ja keinoja mallien toteuttamiseksi, ja niita
testattiin aluetilaisuuksissa. Aluetilaisuuksien tarkoituksena oli tutkimustulosten oikeansuun-
taisuuden varmentamisen lisdksi saada tutkimuksen muilla menetelmilld hankalasti todennet-
tavia painotuksia havaituille kehittamiskohteille seka l6ytaa kaytannon ratkaisuja yhteistyon
toteuttamiseksi.

Aluetilaisuuksia jarjestettiin nelja kappaletta ja alueiksi valittiin sellaisia paikkoja, joissa ei ollut
kayty tekeméassa tutkimukseen kuuluvia haastatteluja. Samalla aineisto taydentyi koko maan
kattavaksi. Ennen aluetilaisuuksia ohjausryhma kaytti yhden kokouksen vastaavaan tyopaja-
tydskentelyyn, ja testauselementit tarkentuivat tdssa prosessissa ennen varsinaisia aluetilai-
suuksia. Ohjausryhman kasittelyssa tarkentui seudun maaritelma. Seudulla ei viitata tassa
tutkimuksessa viralliseen tilastoluokitukseen vaan silla tarkoitetaan I&hikuntien kesken tehta-
vaa kuntayhteistyota.

Tilaisuuksiin kutsuttiin seka luottamushenkilita etta viranhaltijoita. Koska aluetilaisuudet jar-
jestettiin tydpajoina, niihin osallistuvien henkildiden maaraa piti rajoittaa. Testauksen luotetta
vuuden vuoksi raportin laatija ei voinut valita osallistuvia henkil6itd. Raportin laatija teki listan
kunnista ja yhteistoiminta-alueista, jonne kutsut lahetettiin. Kutsut osoitettiin kunnanjohtajille
tai yhteistoiminta-alueiden johtajille, joilla oli mahdollisuus tulla joko itse tilaisuuteen tai valita
itselleen sopivin sijainen.

Aluetilaisuuksien tulosten mukaan esitetyt ratkaisumallit nauttivat melko laajaa suosiota. Alu-
eilla odotetaan seka selkeaa ja pitkanjanteista tavoitteenasettelua ja informaatio-ohjausta etta
kannustimia tavoitteiden saavuttamiseksi kuntien yhteistydna. Kuitenkin yleinen arvio ol
my0s, etta jotta tavoitellut muutokset saavutetaan koko maassa, tarvitaan peralautana lain-
saadantda ja normiohjausta. Erityisesti rakennusvalvonnan osalta kuntien yhteistyon lisdanty-
mista ei pidetty todenndkdisena ilman vahvoja kannustimia. Kaikkien toimialojen kohdalla pi-
dettiin yhteyttd kunnan kehittdmistoimintaan keskeisena.

Kaikissa tilaisuuksissa korostettiin toimialojen keskinaisia yhteistyotarpeita seka yhteytta
maankayttdon ja kuntatekniikkaan. Testaukseen osallistuneet henkil6t pitivat myods pragmaat-
tisena ja kuntayhteisty6ta edistavana erilaisia joustoja ja sopimusmahdollisuuksia toimin-
nassa. Pienten kuntien keskinaista yhteisty6ta pidettiin toimivana verrattuna esimerkiksi pie-
nen ja suuren kunnan valiseen yhteistydhon. Yleisesti koettiin myos, etta yhteisty6ta edistaisi,
jos olisi kaytdssa tutkittua tietoa kuntayhteistydn vaikutuksista kasitellyilla toimialoilla seka yh-
teisty6ta tukevia valmiita malleja.

Testaustilaisuudet osoittivat myds kaytannodssa alueiden erilaisuuden ja yhteen tiettyyn nor-
miin perustuvan kriteerin luomisen hankaluuden.

Lappeenrannan tilaisuudessa oli mukana paljon kuntia, joissa ymparistdnsuojelu ja ymparis-
téterveydenhuolto on nykyisellaan jarjestetty yhteistoimintana seudulla. Seudullinen yhteistoi-
minta oli siten tilaisuuteen osallistuneille varsin tuttua. Maakunnallista jarjestdmisvaihtoehtoa
pohdittiin laajasti, koska maakunta ei ole liian iso. Todettiin kuitenkin, ettd kokonaisuuden
kannalta maakunnan kokoinen kunta tehtavien jarjestajana olisi lopulta yksinkertaisin rat-
kaisu. Ymparistdterveydenhuollon kokonaisuutena sailymista korostettiin ja samalla tuotiin
esiin, etta sen yhteydet muihin toimialoihin ovat kasvamassa.
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Uudenmaan tilaisuudessa tuli vahvasti esille, ettd Uusimaa on maakunnantasoisena toimi-
jana liian suuri ja tallaisessa jarjestelyssa yhteys peruskuntiin heikkenisi toimialoilla. Seutua
pidettiin hyvana ratkaisuna yleisesti, ja tilaisuudessa olikin mukana mydés seutuyhteistyota
edustavia tahoja. Samalla korostettiin, etta kuntayhteisty® edellyttda toimiakseen peruskun-
nilta omistajaohjausta. Myds liiallisen erikoistumisen haitat mainittiin. Liiallinen erikoistuminen
voi johtaa tilanteeseen, jossa kokonaisnakemys ei enaa vality keskeisille toimijoille.

Tilaisuudessa tuotiin myds esille, ettd nain suuren muutoksen kynnyksella olisi hyva kiteyttaa
viranomaistehtavien tarkoitusta. Tarpeen olisi myds pohtia yksityisen palveluntuotannon hyo6-
dyntéamista viranomaisprosesseissa, normien purkua ja digitalisaation mahdollisuuksia, koska
ne yhdessa vaikuttavat viranomaispalvelujen kokonaiskysyntdan seka siten optimaalisiin or-
ganisaatioratkaisuihin. Tietotekniikan ylikunnalliset yhteistydratkaisut nahtiin seka edellytyk-
send syvemmalle yhteistydlle ettd erddnd mahdollisuutena saada aikaan saastoja.

Seindjoen tilaisuudessa korostettiin, ettd kokonaisuudessa kyse on myds viranomaistoimin-
noissa elinvoiman toteuttamisesta. Seudullinen perusratkaisu sai vahvan kannatuksen. Erityi-
sesti korostettiin, ettd myds keskisuuret kunnat, eivat vain kaikista isoimmat, haluavat toteut-
taa itse viranomaistoimintansa ja niilld on tahan riittavat resurssit.

Seindjoen tilaisuudessa korostettiin ymparistéterveydenhuollon osalta nimenomaan tervey-
densuojelun yhteytta peruskuntien toimintaan, siind missa muut ymparistéterveydenhuollon
osa-alueet nahtiin mahdollisena toteuttaa tarpeen vaatiessa maakunnassa. Toisaalta nykyis-
ten ymparistéterveydenhuollon yhteistoiminta-alueiden nahtiin olevan tehtavien hoitoon taysin
kykenevia.

Pienten kuntien neuvottelukunta poikkesi testauksessa muista tilaisuuksista. Pienten kuntien
tilaisuudessa korostettiin verkostomaisia lahestymistapoja organisatoristen ratkaisujen sijaan
ja nahtiin, ettd myos pienelle kunnalle on sallittava omat itsenaiset ratkaisunsa ja otettava
tédssa huomioon, etta pienissa kunnissa myos tehtavien hoitoon vaadittava osaaminen joh-
tuen esimerkiksi rakentamisen vahyydesta ja tavanomaisuudesta ei tarvitse olla yhta korkea
kuin suurissa kunnissa. Tassa yhteydessa tuli myos esiin ostopalvelujen hyédyntaminen
osana viranomaiskokonaisuutta ja korostettiin vahvasti paikallistuntemusta seka hajautetun
tuotannon etuja. Elainlaakaripalvelut nahtiin tarkeaksi osaksi maaseutuelinkeinoista elinvoi-
maa ammentavien kuntien elinvoimakokonaisuutta.
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Liite 2. Ryhmahaastattelujen haastattelurunko

Paateemat:

1. Miten/missa mallissa asiakasnakokulma toteutuisi nykyistd paremmin ja milla perus-
teella?
2. Miten/missa mallissa tuloksellisuus (talous) kehittyisi nykyistd paremmin ja miksi?
3. Onko tarkeata, ettd yhteys kunnan kehittdmiseen (demokratia) pysyy vahvana ja
miksi?
4. Yhteisty6 toimialojen kesken
- Millaista yhteistyd on toimijoiden kesken kaytannossa esimerkiksi keski-
suuren investoinnin kohdalla?
- Missa asioissa yhteistyd on toimialojen kesken tarkeaa ja minkalaista yh-
teisty® on laadultaan?
5. Miten paikallistuntemus vaikuttaa tehtavien hoitamiseen? (hyodyt ja haitat)

Haastateltavia pyydettiin lopuksi my6s arvioimaan edella mainittujen teemojen toteutumista
seuraavissa malleissa:

Mahdolliset visiot tulevaisuuden organisaatiomalleista

1. Maakuntamalli (Kaikki tehtavat aluetasolla)

2. Tehtavien jakaminen ja uudelleen organisointi (kunnat, alueet ja valtio jakavat tehta-
vat uudestaan yhteisty6tarpeisiin ja muihin toiminnallisiin nakékulmiin perustuen)

3. Kuntakohtaisesti erilaiset mallit (rakenteellisesti erilaiset 1ahtdkohdat hyvaksytaan
esim. kunnan koko, ja tehtavat voivat olla erilaisia siten eri kunnissa)

4. Nykytilaan perustuva malli (evolutionadarinen kehitys; paasaantoisesti nykyisiin raken-
teisiin perustuva, jossa yksikkokoot kasvavat vahitellen ja yhteistyo tiivistyy mahdolli-
sesti)

5. Edella mainittuja yhdisteleva malli
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Liite 3. Ryhmahaastattelut
Ryhmahaastattelu, Tampere 18.3.2016:

1. Kati Skippari, vs ymparistojohtaja Lempaala

2. Satu Virtaranta, ymparistdinsinddri (ymparistdterveydenhuolto), Tampereen seudun ympa-
ristéterveydenhuolto

3. Pasi Halme, vs. ymparistopaallikkd, Tampere

4. Pekka Mutikainen, johtava palotarkastaja, Pirkanmaan pelastuslaitos.

5. Elina Tiira, erityisasiantuntija, Pirkanmaan jatehuolto.

6. Oskari Auvinen, kunnanjohtaja, Kangasala.

Ryhmahaastattelu, Kouvola 22.3.2016:

1. Tapani Ryynanen, rakennusvalvontapaallikkd, Kouvola
2. Hannu Friman, ymparistopaallikko, Kouvola

3. Taru Poytsia, ymparistoterveyspaallikkd, Kouvola

4. Hannu Tylli, kaavoituspaallikkd, Kouvola

5. Kari Martikainen, toimitusjohtaja, Kymenlaakson jate

Ryhmahaastattelu, Oulu 5.4.2016:

1. Leena Tuuri, ympaéristéjohtaja, Oulun seudun ymparistétoimi

2. Jouni Ldhdenmaki, johtaja, Oulun vesi liikelaitos

3. Claes Kruger, konsernihallinto, Oulu

4. llona Suppanen, palvelupaallikkd, Oulun seudun jatehuolto

5. Irmeli Jokinen, ymparistoéterveydenhuollon paallikkd, Oulun seudun ymparisto-toimi.

Ryhmahaastattelu, Pori 11.4.2016:

1. Matti Lankiniemi, ymparistéjohtaja Pori

2. Jukka Reko, ymparistopaallikkd, Pyhajarviseudun ymparistétoimisto
3. Juha Hjulgren, tekninen johtaja, Ulvila

4. Tarja Raikkdnen, jatehuollon suunnittelija, Porin seudun jatehuolto
5. limari Mattila, ymparistékeskuksen johtaja, Kankaanpaa

6. Jukka Kotiniemi, johtaja, Porin kapungin tekninen palvelukeskus

Ryhmahaastattelu, Pyhajarvi 26.5.2016:

. Jorma Turunen, ymparistdjohtaja, kuntayhtyma selanne

. Sanna Raty, ymparistotarkastaja, kuntayhtyma selanne

. Mirka Simila, ymparistétarkastaja, kuntayhtyma selénne

. Laura Kananen, rakennustarkastaja, kuntayhtyma selanne

. Marko Paalavuo, rakennustarkastaja, kuntayhtyma selanne

. Seppo Lappalainen, toimialajohtaja, Keski-Suomen ymparistétoimi
. Heikki Estola, ymparistotarkastaja, kuntayhtyma selanne

. Sami Laukkanen, tekninen johtaja, Pyhajarvi

ONOOOTPAWN -
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Liite 4. Henkilohaastattelut

1. Jouni Vastamaki, johtava rakennustarkastaja, Jarvenpaa 11.3.2016.

2. Jenni Laitila, jateasiamies, Lakeuden jatelautakunta 1.4.2016

3. Margit Paatalo, johtaja & Aila Halonen, ymparistoterveydenhuollon ylitarkastaja, Pohjois-
Suomen aluehallintovirasto 6.4.2016

4. Johanna Palomaki, yleiskaava-arkkitehti, Lahti 8.4.2016

5. Leena Gunnar, ylijohtaja Kaakkois-Suomen ELY-keskus & Timo Jokelainen, johtaja, Lapin
ELY-keskus 21.4.2016

6. Jari Turunen, riskienhallintapaallikkd, Pohjois-Karjalan pelastuslaitos 2.5.2016

7. Anu Naatanen, tekninen johtaja, Joensuu 2.5.2016

8. Tuomas Palvia, riskienhallintapaallikkd, Lansi-Uudenmaan pelastuslaitos 3.5.2016

9. Hannu Penttild, apulaiskaupunginjohtaja, Vantaa 6.5.2016

10. Paula Qvick, suunnittelujohtaja Pohjois-Savon liitto 11.5.2016

115



Kuntaliitto
Kommunforbundet

VALTIONEUVOSTON
SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINTA

tietokayttoon.fi

ISSN 2342-6799 (pdf)
ISBN 978-952-287-349-1 (pdf)




