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Esipuhe

Kunta- ja palvelurakenneuudistus, Paras-hankkeeksi nimetty, on
alkanut lyhyen mutta intensiivisen valmistelun jilkeen. Kunnat
ovat saaneet reunachdot ja valmistelupakon. Tyé on kidynnistynyt.

Vield emme tiedd, mihin uudistus johtaa. Vastaako se todellisiin
tarpeisiin vai onko se lisd ndenndisuudistusten sarjassa. Uudistuksen
tavoitteet ovat kuitenkin niin suuret, ettd sen edistymistd seurataan
tarkasti. Arvioita sen onnistumisesta ei voi tehdd, jollei lihtotilan-
netta piivitetd eli mitkd ovat odotukset.

Timi kirja on katsaus tai poikkileikkaus Paras-hankkeen al-
kumetreiltd. Tavoitteet, odotukset seki kisitykset sen sisillosti tai
miti sen sisillon tulisi olla, on kirjattu. Artikkelien kirjoittajat ovat
alallaan kirkinimii. Heiddn arvioistaan syntyy erds kuva, joka on
todennikoisesti hyvin valaiseva. Mukana on sekd kritiikkid ettd
onnistumisen tunnetta. Kirjoittajat on esitelty tarkemmin kunkin
artikkelin lopussa.

Kirjan Paras tuoreeltaan tulkittuna toimitustyon on tehnyt toi-
mittaja Helind Hirvikorpi. Esitin hinelle sekd artikkeleiden kir-
joittajille parhaat kiitokset. Erityisen kiitoksen ansaitsee myds eri-
tyisavustaja Timo Reina, joka seurattuaan valmistelua sisipiirildise-
nd on auttanut kirjan sisdllon saamisessa monipuoliseksi.

Jos Paras-hankkeelle tulisi nimeti isd, se olisi ministeri Hannes
Manninen. Jos sille pitdisi nimeti vetojuhta, se olisi ministeri Han-
nes Manninen.

Ministeri Hannes Mannisen téyttiessi 60 vuotta 20.12.2006
kirjoittajat ja Kunnallisalan kehittdmissditio omistavat timin kir-

jan hinelle juhlakirjaksi.
Lokakuussa 2006

Lasse Ristikartano
Asiamies
Kunnallisalan kehittimissditiod






TAUSTAA JATAVOITTEITA

"Kansalaisten itsehallinnon kannalta on eduksi,
etti kunta kykenee mahdollisimman pitkalle itse
vastaamaan peruspalveluista.”

Aulis Poyhionen ja Heikki Koski

"Valta ja vastuu on hyvi kuljettaa kisi kidessd.”
Antti Mykkinen ja Pertti Raubio

"Kun seuraavat kuntavaalit ovat kdsilld, keskeisistd
rakennemuutoksista on jo pddtetty.”
Tiina Réttili






Aulis Péyhonen, Heikki Koski

Vahvat kunnat ovat hallinnon perusta

Pohjoismaissa kunnat ovat hallintojirjestelmidn perusta. Niin
meilld toivottavasti on jatkossakin. Miten nykyinen kunta- ja pal-
velujirjestelmi on kehittynyt, mité historia kertoo ja miksi uudis-
tushanke on juuri nyt tarpeen?

Pienkuntakomitea esitti jo vuonna 1965, etti kunnista olisi muo-
dostettava vihintddn noin 4000 asukkaan suuruisia. Pyrkimykseni
olisi kuitenkin oltava, etti kunnista tulee vihintiin noin 8 000 asu-
kasta kisittivid kokonaisuuksia. Perusteena ei olisi pidettivd nykyi-
sid viestomdirid, vaan otettava huomioon kehitys lihimmin 10-15
vuoden aikana. Komitea piti todennikoisend, ettd “esitetyt viesto-
maddrit eivit ole lilan korkeat, vaan ettd vastainen kehitys pdinvas-
toin saattaa osoittaa ne liian alhaisiksi”.

Mielenkiintoista komitean mielipiteessi on se, ettd sen allekir-
joittivat Maalaiskuntien liiton johtaja Aarne Eskola ja Suomen kau-
punkiliiton johtaja Sulo A. Typpé. Eridvin mielipiteen esitti vain
ruotsinkielisten maalaiskuntien liiton johtaja Gustav Grénlund.

Uudistuksen toteuttamiseksi komitea ehdotti siddettiviksi kaksi
lakia:

laki kuntien yhdistimisestd ja kuntaryhmien muodostamisesta ja
laki kuntaryhmisti.

Lakiehdotukset eivit johtaneet tulokseen. Sen sijaan sdddettiin
Laki eriistd toimenpiteistd kunnallisen jaotuksen ja kuntien yhteis-
toiminnan kehittimiseksi. Laki tunnetaan kuntauudistuksen suun-
nittelulakina.
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Kuntauudistuksen suunnittelulain mukaan kunnallisen jaotuk-
sen tarkistamista ja kuntien yhteistoiminnan jirjestimisté varten oli
laadittava suunnitelmat.

Suunnitelmissa selvitettiin, miti kuntia olisi tarkoituksen-
mukaista yhdistdd ja miten kunnallista jaotusta olisi muuten
muutettava. Lisdksi selvitettiin tarkoituksenmukaiset yhteistoimin-
ta-alueet.

Laadittaessa suunnitelmia oli kiinnitettivi huomiota kunnan
mielipiteisiin, perinteiden luomiin ja muihin siteisiin sekd kuntien
sithenastisen toiminnan alueellisiin puitteisiin ja aluejaotuksiin.

Suunnitelmissa oli otettava huomioon maantieteelliset ja litkken-
teelliset olosuhteet sekd pyrittivi sithen, ettd kunnat muodostuvat
alueiltaan riittdvin yhteniisiksi ja ettd niiden puitteissa on taloudel-
lisia voimavaroja, asutusmuodon ja elinkeinorakenteen tasapainoi-
suutta. Oli my6s turvattava elinvoimaisten keskusten edellytykset.

Lidninhallitusten asiana oli laatia suunnitelmat. Sisdasiainmi-
nisterién asiana oli tehdd suunnitelmiin ne tarkistukset, joihin oli
aihetta. Niin se teki vuonna 1972.

Ei tullut takkia...

Kuntauudistuksen suunnittelulaissa oli kuitenkin suuri mutta:
"Kunnallisen jaotuksen tarkistamisesta suunnitelmien nojalla on
sdddettivi erikseen (9 §).”

Tihidn pysihtyi kuntauudistuksen suunnittelu! Miksi kuntauu-
distuksen toteuttamislakia — joksi sitd kutsuttiin — ei saatu aikaan?

Syyni olivat lihinnd poliittiset erimielisyydet. Ne kilpistyivit sii-
hen, oliko yhteistoiminta-alueet tarkoitettu vaihtoehdoiksi yhteen
liittdmiselle vai olivatko ne vain ylimenovaiheen ratkaisuja. Vasem-
misto oli sitd mielti, ettd ne olivat vain ylimenovaiheen ratkaisuja,
kun taas oikeisto ja etenkin keskustapuolue (silloinen maalaisliitto)
oli toista mielti. Erimielisyydet heijastuivat vihitellen myés kun-
tien keskusjirjestdjen toimintaan.

Merkityksettomiksi kuntauudistussuunnitelmat eivit kuiten-
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kaan jidneet. Valtioneuvosto teki piitoksen, etti eri hallinnon-
alojen aluejirjestelyt oli sopeutettava mahdollisuuksien mukaan
kuntauudistussuunnitelmiin. Erityinen merkitys suunnitelmilla
oli tuleville terveyskeskus-kuntaliitoille ja lukioiden sijoitukselle.
Yksityinen sektori pyrki noudattamaan niitd: muun muassa kau-
pan uusinvestoinneissa pyrittiin ennakoimaan tulevien kuntien
keskuspaikat. Suunnitelmat toteuttivat siis itse itsedn!

Miti eri hallitukset ovat tehneet?

Kunta- ja palvelurakenteen uudistaminen putkahti esiin nykyisen
eli Matti Vanhasen (kesk.) hallituksen aikana ilman, etti siitd oli
mainintaa hallitusohjelmassa. Se heritti heti voimakasta kritiikkii.
Monet — etenkin sitd vastustavat tahot — olivat siti mielti, ettd niin
suuren asian olisi pitinyt sisiltyd hallitusohjelmaan.

Maamme kuntauudistuspolitiikkaa on hyvi tarkastella siten,
mitd kunkin hallituksen hallitusohjelmiin on siiti kirjoitettu ja mitd
toimenpiteitd hallitukset ovat sen eteen tehneet. Samalla tarkaste-
lemme puolueiden — my6s oppositiossa olevien — yleisempdi suh-
tautumista kuntauudistukseen.

Aloitamme Rafael Paasion (sd) sosiaalidemokraattisesta vihem-
mistohallituksesta (1972), koska hinen hallituksensa tarkisti kun-
tauudistussuunnitelmat. Sisiasianministerini, kuntaministerini, oli
Vaasan lddnin maaherra Martti Viitanen (sd).

Hallitusohjelmassa ei ollut mainintaa kuntauudistuksesta, mut-
ta silti hallitus oli aktiivinen. Toteutetut kuntaliitokset koskettivat
yli 60 kuntaa. Koska kuntien valtionosuusjirjestelmi perustui vield
paljolti kuntamuotoihin, sdddettiin laki kuntien yhdistymiskorvauk-
sista ja -avustuksista. Pddpaino oli yhdistymiskorvauksissa.

Paasion hallitusta seurasi Kalevi Sorsan (sd) hallitus (1972-75),
jonka kuntaministerind oli Postipankin pidjohtaja Heikki Tuo-
minen (sit). Hin oli poliittisesti sitoutumaton ammattiministeri.
Hallitusohjelma oli melko laaja ja osin yksityiskohtainen. Kunnallis-
asiat sisiltyivit aluehallintoa koskevaan lukuun. Kuntauudistukses-
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ta todettiin silti vain, ettd sen “toteuttamista jatketaan”. Tuomisen
esityksestd Pyhimaa liitettiin Uuteenkaupunkiin (Pyhimaalle kun
piti perustettaman 6ljynjalostamo). Sen sijaan yritys liittdd Kaski-
nen Nirpiéon ei onnistunut, vaikka Metsi-Botnian puunjalostus-
tehdas sinne perustettiinkin.

Sorsan hallituksen jilkeen muodostettiin Keijo Liinamaan
virkamieshallitus (1975). Sen kuntaministerini oli Alkon johtaja
Heikki Koski. Vaikka virkamieshallituksen ei odotettu tekevin ai-
nakaan merkittivid poliittisia ratkaisuja, se antoi kuitenkin esityk-
sen uudeksi kunnallislaiksi ja uudeksi kuntajakolaiksi. Hallitus teki
my6s tihidnastisen historian viimeiset pakkoliitokset (Kotka-Kar-
hula-Kymi, Kajaani-Kajaanin mlk ja vilipiitos Kokkola-Kaarlela)!
Timin hallituksen aikana solmittiin ensimmiinen jirjestelyasiakir-
ja valtion ja kuntien vililld.

Liinamaan hallitusta seurasi Martti Miettusen (kesk) toinen
hallitus, joka tunnetaan presidentti Urho Kekkosen runnomana
“hititilahallituksena” (1975-76). Kuntaministerini oli kansan-
edustaja Paavo Tiilikainen (sd). Kun hallitus syntyi nopeasti ja
kun sen paitehtivini oli ty6ttomyyden voimakas vihentdminen, ei
hallituksella aluksi ollut edes hallitusohjelmaa, silld "kaikki keinot
tyollisyyden parantamiseksi olivat kiytettivissd”.

Hallituskautensa puolivilissid hallitus hyviksyi itselleen ohjel-
man: se lupasi "edistdd kuntauudistuksen toimeenpanemista”. Mi-
tddn erityisid toimia ei sdddetty. Tiilikainen teki kuitenkin kaikille
selviksi, ettd kuntien pakkoliitoksia hallitus ei tee.

Martti Miettusen toista hallitusta seurasi Martti Miettusen
kolmas hallitutus (1976-77). Kuntaministerini oli kansanedustaja
Eino Uusitalo (kesk). Hallitusohjelmassa ei ollut lainkaan mainin-
taa kuntauudistuksesta.

Miettusen hallitusta seurasi Kalevi Sorsan toinen hallitus
(1977-79). Kuntaministerini jatkoi Eino Uusitalo. Hallitusohjel-
ma oli kuntauudistuksen osalta kéyhd. Ehki maininta "hallitus pyr-
kii hallinnon jirkiperiistimiseen” jotenkin sopii sithen. Ilmeisesti
kuntajako ei tarvinnut "elvytystd”, vaikka hallitus kutsui itsedin el-

vytyshallitukseksi.
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Kalevi Sorsan toisen hallituksen jilkeen tuli Mauno Koiviston
(sd) hallitus (1979-82). Kuntaministeriksi tuli Turun apulaiskau-
punginjohtaja Johannes Koikkalainen (sd). Hinen "varjonaan” mi-
nisteridssi jatkoi Eino Uusitalo, pddministerin sijainen. Hallitusoh-
jelmassa ei ollut mainintaa kuntauudistuksesta.

Koiviston hallituksen jilkeen muodostettiin Kalevi Sorsan kol-
mas hallitus (1982-83). Kuntaministerini oli kansanedustaja Mik-
ko Jokela (kesk). Hallitusohjelman mukaan hallituksen tirkein
tehtivi oli tysllisyyden tukeminen. Timinkiin hallituksen ohjel-
masta ei 16ydy mainintaa kuntauudistuksesta eiki juuri muutakaan
kunnallishallinnosta. Kuntauudistuksesta ei Jokelan kanssa sopinut
puhua sanaakaan. Tdmin tiesivit myds kunnallismichet.

Sorsan kolmannen hallituksen jilkeen nimitettiin Kalevi Sorsan
neljis hallitus (1983-87). Kuntaministerini oli aluksi kansanedus-
taja Matti Luttinen (sd) ja hinen jilkeensi kansanedustaja Kaisa
Raatikainen (sd).

Sorsan timi hallitus on merkittivi muun muassa sen vuoksi,
etti se otti tavoitteekseen istua koko vaalikauden. T@mi merkitsi
sitd, ettd nyt ministereiltd oli vaadittava myds tuloksia aivan toisen
mittapuun mukaan kuin edeltdviltd lyhyen ajan istuvilta hallituksil-
ta ja ministereiltd. Tdmin pitiisi nikyd myds ministerivalinnoissa.

Hallitusohjelmassa oli runsaasti viliportaan hallintoa koskevia
uudistuksia, mutta ei kunnallishallintoa koskevia. Joukosta 16ytyy
vain maininta, ettd “samassa yhteydessi ja ohella vahvistetaan ja
kehitetiin kuntien itsehallintoa”. Niin ikddn luvataan, ettd "yhteis-
tyossi asianomaisten kuntien kanssa selvitetddn tarve ja mahdolli-
suudet padkaupunkiseudun hallinnon kehittimiseen”. Padkaupun-
kiseudun yhteistyévaltuuskunnasta siddettiin uusi laki.

Sorsan hallitusta seurasi Harri Holkerin (kok) hallitus (1987-
91). Sen kuntaministeri oli Tampereen kaupunginjohtaja Jarmo
Rantanen (sd). Timikin hallitus ilmoitti istuvansa koko vaalikau-
den, kuten tekikin. Hallitusohjelma oli seikkaperdinen. Kuntara-
kenteen kehittimisesti siini oli kuitenkin vain vaisu ilmaisu: ”Kun-
tien vilisen yhteistyon muotoja kehitetdin ja edistetdéin vapaaeh-
toista kunnallisen jaotuksen muutosta.”
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Kuntajaon kehittimisti ajatellen hallituksen kokoonpano oli
herkullinen: kuntien yhdistimistd innokkaimmin ajavat puolueet
kokoomus ja sosiaalidemokraatit olivat hallituksessa ja rajuimmin
liitoksia vastustava keskusta oli oppositiossa. Hallituksella oli nyt
paalupaikka toteuttaa laaja kuntauudistus! Ruotsalaisen kansan-
puolueen kanta oli entisellddn: liitokset hyviksytidn vain jos ruotsin
kielen asema turvataan.

Hallitusohjelma tiukkeni

Kuntauudistustilanteeseen vaikutti myos kuntien keskusjirjestdjen
yhdistiminen. Hallituksen kannalta oli varmaan haitta, ettd jdr-
jestojen yhdistymissopimukseen kirjattiin Suomen kunnallisliiton
kynnyskysymys siiti, ettd uusi liitto ei kiy pienten kuntien kimp-
puun. Rantanen oli Kaupunkiliiton hallituksen jisen, vaikka hin ei
osallistunut liiton hallituksen kokouksiin.

"Vapaaehtoisen kuntajaon edistimiseksi” muutettiin kuntaja-
kolakia muun muassa siten, ettdi muutosta halajavien kuntien oli
laadittava suunnitelma hallinnon ja palvelujen jéirjestimisesti.
Suunnitelma oli alistettava valtioneuvoston vahvistettavaksi. Muu-
tos tuntui pdillisin puolin perustellulta, mutta huolellinen analyysi
osoitti sen johtaneen kiytinnossi siithen, ettd pakkoliitosten teo-
reettinenkin mahdollisuus katosi. Eihdn kunta, joka vastustaa lii-
tosta, ryhdy tekemiin minkdinlaista yhdistymissuunnitelmaa, joka
on valtioneuvoston tekemin liitospidtoksen edellytys.

Hallitus huomasi my6hemmin erehdyksensi ja ryhtyi muut-
tamaan kuntajakolakia niin, etti pakkoliitokset olisivat kuitenkin
mahdollisia. (Hallituksilla oli kuin maan tapana hoitaa viimeisinid
hetkindin "likaisia” asioita, joten saattoi olla tarpeen, ettd pakkolii-
tospaperit olivat valmiina). Kun keskustapuolue timin havaitsi, se
ryhtyi vastustamaan esitystd eduskunnassa niin voimallisesti, ettd se
juuttui valiokuntaan ja jdi lopulta uusien eduskuntavaalien jalkoi-
hin.

Jotta vapaaehtoisia kuntaliitoksia voisi kuitenkin tapahtua, halli-
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tus sddditti kuntien yhdistysavustuksiin muutoksia. Jos maassamme
olisi tapahtunut merkittivid kuntaliitoksia, ne olisivat maksaneet
valtiolle 0,5 miljoonaa markkaa, ellei periti miljardi markkaa! Esi-
merkiksi Kalannin liittiminen Uuteenkaupunkiin, Tenholan Tam-
misaareen, Sdynitsalon Jyviskylddn ja Rauman mlk:n Raumaan
maksoi valtiolle noin 125 miljoonaa markkaa, vaikka kyseessi oli
vain noin 20000 asukaan "siirtiminen” toiseen kuntaan.

Ruhtinaallisista huomenlahjoista huolimatta liitoksia ei kuiten-
kaan tapahtunut enempii. Tdmi osoittaa kiistatta sen, etti kuntien
itsendisyys et ole raballa ostettavissa.

Holkerin hallituksen jilkeen muodostettiin Esko Ahon (kesk)
hallitus (1991-95) Kuntaministerind oli kansanedustaja Mauri
Pekkarinen (kesk). Kuntauudistuksen kannalta hallituksen kokoon-
panossa oli tilld kertaa mielenkiintoista se, ettd nyt hallituksessa oli
uudistukseen nurjamielisesti suhtautuva keskusta ja oppositiossa
sitd ajava SDP. Myos kuntauudistusta ajavan kokoomuksen asema
oli hankala.

Hallitusohjelma oli laaja ja yksityiskohtainen, miki johtui siiti,
ettd timikin hallitus péitti istua koko vaalikauden. Se muistutti
paljon edellistd hallitusohjelmaa. Erityisesti timd nikyi yleisen ja
kunnallishallinnon kehittimisessi.

Timin hallituksen Aallitusohjelman tekeminen muodostui vaati-
vammaksi kuin minkdin muun edellisen hallituksen ohjelma. Niin
siksi, ettd perustuslakia muutettiin niin, ettd hallitusohjelma oli
“viivytyksetti annettava tiedonantona eduskunnalle”. Tiedonanto
on tirked, koska sen perusteella eduskunta voi tietyin edellytyksin
antaa hallitukselle heti alkajaisiksi epdluottamuslauseen.

Hieman karrikoiden voidaankin sanoa, etti aikaisemmin ei ollut
niin vilid, minkélainen hallitusohjelma oli, silli etenkin hallitus-
vastuussa olleet suuret puolueet tiesivit, mitd yhdessd oli tehtivd
ja miti ei. Tarpeen mukaan ohjelmia myds tarkistettiin tai tehtiin
enemmin tai vihemmin julkisia lisipoytikirjoja.

Hallitusohjelmassa on kaksi melko seikkaperiistd lukua: 1. Kun-
nallisen itsehallinnon vahvistaminen ja 2. Hallinnon kehittiminen.
Kuntajaon kehittimiskohdassa on seuraava maininta: ”Hallitus
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edistid kuntien vapaaehtoista yhteistoimintaa. Kuntaliitoksia tuetaan
mddrdatkaisin erillistoimin. Kuntaliitoksia ei suoriteta kunnan tahdon
vastaisesti. Kuntayhtymdn perustaminen tehddiin mahdolliseksi.”

Hallituksen ei siis tarvinnut painiskella sen kysymyksen kanssa,
tehddinko pakkoliitoksia vai ei. Tdmi oli selvi viesti my6s kunnille.
Kuntayhtymiikin saatettiin perustaa voimassa olevan kunnallislain
perusteella.

Tistd huolimatta hallitus halusi tehdi lopun pakkoliitosten spe-
kuloinnista. Kun edellinen hallitus teki tosiasiallisesti pakkoliitok-
set mahdottomiksi, timi hallitus halusi tehdi sen selviksi muutat-
tamalla kuntajakolakia.

"Milloin sen kunnan valtuusto, jota kunnan lakkauttaminen tai
uuden kunnan perustaminen koskisi, vastustaa muutosta, muutosta ei
midritd toimeenpantavaksi.”

Mikili timin jilkeen hallitus haluaisi, ettd jotkin kunnat olisi
yhdistettivi pakolla, se olisi joka kerta vietdvi erityislakina edus-
kuntaan. Oireellista oli, ettd titd mahdollisuutta hallitus ei lain pe-
rusteluissa edes maininnut.

Timin hallituksen tehtiviksi jii maksaa edellisen hallituksen
liitosten yhdistymisavustukset.

Viime vuosituhannen viimeinen koko vaalikauden ajan istunut
hallitus oli Paavo Lipposen (sd) ensimmiinen hallitus (1995-99).
Sen kuntaministerini oli kansanedustaja Jouni Backman (sd).

Hallitusohjelma sisilsi lukuisia kunnallishallintoa ja -taloutta
koskevia kohtia. Kuntajaon kehittimisesti oli kuitenkin vain sup-
pea maininta: ”Hallitus edistid toimintakykyisten ja taloudellisesti toi-
mivien kuntien ja kuntaverkostojen luomista seki kuntaliitoksia.”

Kuntaliitoksia ajatellen poliittiset asetelmat olivat jilleen her-
kulliset: SDP ja kokoomus olivat hallituksessa ja keskusta opposi-
tiossa.

Aluksi ministeri Backman vakuutteli kuntaliitosten vilttimit-
tomyyttd, mutta vihitellen hallituksen into hiipui. Aikaa my6ten
hin puhui vain kuntien yhteistoiminnasta, kuntien verkostoimises-
ta ja enintddn vapaaehtoisista liitoksista.

Kun vapaacehtoisista liitoksistakaan ei tullut mitdén, erddt kan-
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sanedustajat tekivit hallitukselle kirjallisen kysymyksen: ”Mitd hal-
litus aikoo tehdd, jotta yleisen edun vaatimat, erdiden maakuntien
keskusseutujen kehitykseen ja niiden asukkaiden hyvinvoinnin
kannalta vilttimittomit kuntaliitokset saadaan toteutetuiksi, vaik-
ka liitettdvien kuntien valtuustot eivit kykenisi myonteisen ratkai-
suun?”

Hallituksen puolesta kysymykseen vastasi ministeri Backman
seuraavasti:"Lihtokohtana tulee olla kuntien ja kuntalaisten esityk-
sistd litkkeelle lihtevi ja asianomaisten kuntien tahtoa noudattava
kehitys, mutta, missi kuntien aktiviteetille ei ole edellytyksii, ke-
hityksen on voitava tapahtua kuntalaisten tai valtiovallan liikkeelle
panemana ja jos silld on kuntalaisten kannatus, valtiovallan toimi-
valtuuksilla toteutettuna.” Tdmi tarkoittaa, etti jos vapaachtoisia
liitoksia ei tapahdu, valtiovallan on toteutettava ne vastoin kuntien
tahtoa. Vastauksessaan ministeri Backman ilmoitti asettavansa tyo-
ryhmin valmistelemaan uutta kuntajakolakia. Hallitus antoi myo-
hemmin esityksen uudeksi kuntajakolaiksi, jonka esityksen myos
eduskunta hyviksyi.

Hallitusten kolmen viime vuosikymmenen kuntauudistamis-
polititkassa on ollut selvd suuntaus pakkoliitoksista luopumiseen
ja siirtyminen totaaliseen vapaachtoisuuteen. Tdmi on nikynyt
niin lainsdddinnossi kuin kiytinnossi. On havaittavissa my6s, etti
vaikka erddt puolueet vannovat omissa ohjelmissaan kuntauudis-
tuksen, so. suurempien kuntien puolesta, ne hallitusvastuussa ol-
lessaan eivit saaneet aikaan juuri mitdin. Tdmid nikyy erityisesti
kokoomuksen politiikassa.

Perustuslaki ja kunnat

Vuoden 1919 perustuslain (hallitusmuodon) mukaan "Yleisti hal-
lintoa varten on Suomi edelleen oleva jaettuna lddneihin, kihlakun-
tiin ja Auntiin. Muutoksia lddnien lukumidiridn siddetddn lailla.
Muita muutoksia hallinnolliseen jakoon miirid valtioneuvosto,
mikaili laissa ei toisin sdddetd.”
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Kuntien hallinto ja kunnallinen jaotus perustui historiallisiin
kuntiin ("edelleen”). Mikili kuntajaotusta haluttiin muuttaa, siitd
“miirisi” valtioneuvosto. Sana "méirisi” tarkoitti sitid, ettd “kaikki
hallinnollisen jaotuksen vaihtelut ovat riippumattomat asianomais-
ten alueiden asukasten tahdosta ja suostumuksesta” (Esko Hakkila:
Suomen tasavallan perustuslait). Kaupunkien ja kauppaloiden pe-
rustamisesta pédtti tasavallan presidentti. Sehin merkitsi samalla
uuden kunnan perustamista.

Uuden eli 1. pdivind maaliskuuta 2000 voimaan tulleen perutus-
lain mukaan "Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee pe-
rustua asukkaiden itsehallintoon. Kuntajaon perusteista siddetdin
lailla”.

Kuntien hallinnosta — kunnallisesta itsehallinnosta — siddetdin
enemmin kuin vanhassa perustuslaissa. Kunnallinen jaotus kor-
vautui sanalla kuntajako. Sana "mdirisi” jii pois, mutta se esiintyy
edelleen kuntajakolaissa.

Hallituksen perustelut kunnallisen itsehallinnon osalta ovat niu-
kat verrattuna muihin perustuslain kohtiin. Hallitus ei esimerkik-
si perustele sitd, miksi valtioneuvostolta otettiin pois valta paittid
kuntajaosta. Nyt on mahdollista lailla sditdd, ettd kuntajaosta pait-
tdd vaikkapa sisdasiainministerio. Vaikuttaa siltd — ja sen olemme
eriiltd perustuslain valmistelussa mukana olleilta kuulleetkin — ettd
valmistelijoiden voimat kuluivat muiden tirkeimpien asioiden val-
misteluun. Mielestimme kunnallinen itsehallinto olisi ansainnut
oman lukunsa hallitusmuotoon eiki vain sen sisillyttimiseen lu-
kuun "Hallinnon jirjestiminen ja itsehallinto”.

Perustuslaissa on monia muitakin kuin tihin lukuun sisiltyvid
kuntia koskevia siinnoksid. Erityisesti niitd sisdltyy lukuun "Perus-
otkeudet” ja siind erityisesti taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselli-
set oikeudet. Niilld on merkitysti etenkin nyt hallituksen ajamaan
palvelurakenneuudistukseen. Kiinnitimme huomiota myds kun-
nallista kansandinestysti koskevaan sidnnokseen, mikd mahdollis-
taa sitovankin kansaniinestyksen jirjestimisen. Tilld olisi kiyttod
etenkin kuntajakoa muutettaessa.

Haluamme kiinnittdd huomiota lakien perustuslakimyonteiseen
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laintulkinnan periaatteeseen. Esimerkiksi kuntajakolakia tulkitta-
essa on muistettava, ettd kuntien itsehallinto perustuu kunnan asuk-
kaiden itsehallintoon.

Kuntajakolaki

Lihdemme siitd, ettd kun hallitus on esittinyt eduskunnalle sidddet-
taviksi lain kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta sekd lain kun-
tajaon muuttamisesta (jiljempini puitelaki), kuntarakenteemme
koostuu liian pienistd kunnista ja se on muutoinkin ongelmallinen
(reikdleipikunnat).

Perustuslain mukaan kuntajaon muuttaminen on wvain (kurs.
meidin) hallinnon jirjestimistd. Sddinnds kuntajaon perusteista
lailla sddtimisestd sisiltyy 123 §:ddn, jonka otsikko on "Hallinnol-
liset jaotukset” ja pykild alkaa sanoilla "Hallintoa jérjestettiessi”.

Kuntajakolain 3 §:ssi sdddetdin kuntajaon yleisisti edellytyksista.
Sen mukaan kuntajakoa voidaan muuttaa, jos muutos:

1. edistii palvelujen jirjestimisti alueen asukkaille

2. parantaa alueen asukkaiden elinolosuhteita

3. parantaa alueen elinkeinojen toimintamahdollisuuksia tai

4. edistdd kuntien toimintakykyi ja toiminnan taloudellisuutta.

Lisiksi on otettava huomioon vieston kielisuhteet.

Lain 5 §:ssd sdddetddn erizyisisti edellytyksisti kunnan alueen su-
pistumisessa ja laajentamisessa. Sen mukaan “muutos, joka merkitsee
kunnan alueen supistumista tai laajentumista, mutta ei uuden kunnan
perustamista tai kuntien lukumiirin vihenemisti, voidaan tehdi:

1. jos minkdin asianomaisen kunnan valtuusto ei vastusta muu-

tosta

2. tai jos muutos ei vaikuta minkdin kunnan asukasmiirdin yli

viidelld prosentilla

3. tai pinta-alaan yli kymmenelld prosentilla laskettuna maa-

pinta-alasta.
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Muutoin 1 momentissa tarkoitettu kuntajaon muutos voidaan teh-
dd vain erityisen painavilla 3 §:n mukaisilla edellytyksilla.”

Yleiset edellytykset on kirjoitettu "niin yleisluontoisiksi, ettd ne
sellaisinaan tdyttyisivit kohtalaisen helposti”, todetaan hallituksen
esityksessi eduskunnalle. Tistd syystd on himmistyttivid, ettd —jil-
leen esityksen mukaan — niistd "ainakin yhden tulisi tdyttyi kaikis-
sa tapauksissa”. Tuntuu hyvin kyseenalaiselta, olisiko pelkki alueen
elinkeinojen toimintamahdollisuuksien parantaminen alueen asuk-
kaiden elinolosuhteiden parantamista (esimerkiksi uraanikaivos).
Uuden ajattelun (puitelaki) mukaan kuntarakennetta tulee kehittid
"kunnallisen kansanvallan nikokohdista”. Emme pidd "kohtalaisen
helppoa” tulkintaa oikeana, vaan oikeampaa olisi tulkita lakia niin,
ettd jos on olemassa niistd yksikin liitosta vastaan puhuva seikka,
liitosta ei pitdisi toteuttaa.

Varsinainen uutuus on kisite alue”. Sen tarkoituksena on laa-
jentaa ja monipuolistaa muutosperusteiden ulottuvuuksia niin, ettd
kuntajaon muutoksella voidaan tavoitella paitsi asianomaisten kun-
tien myos kuntia laajempia tai suppeampia alueellisia hyityji. Mieles-
timme timi on varsin ongelmallinen kunnan asukkaiden kannalta:
miten esimerkiksi Sipoon linsiosan asukkaat voivat arvioida talld
hetkelld vireilld olevassa liitosasiassa sen vaikutusta Espooseen (tai
piinvastoin), joka kuuluu samaan alueeseen, Helsingin seutuun? Ja
suuntautuisiko Sipoon keski- ja itdosa entisti enemmin Porvoon
suuntaan? Erityisen ongelmallista on kuntaa suppeamman alueen
hysdyn arviointi.

Alueen tulkinnan tekee ongelmalliseksi puitelaissa omaksuttu
kisitys siitd, ettd "kunnan tulee muodostua tydssikdiyntialueesta tai
muusta sellaisesta toiminnallisesta kokonaisuudesta - - ” eli joka ta-
pauksessa huomattavasti suuremmasta alueesta kuin nykyisin. Sitd
paitsi tyossikdyntialue ei ole pysyvi alue, vaan se vol muuttua no-
peastikin. Eiko asioimiskuntakisite olisi yhtd hyvi peruste? Oliko
timd laissa ajateltu toiminnallinen kokonaisuus? Kaiken kaikkiaan
tyossikiyntialue on epikelpo peruste kuntien rajoista pddtettiessi;
se sopii kuitenkin suunnittelun perustaksi.

Suuren osa-alueen (esim. ajankohtaisen Sipoon linsiosan) liit-
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timinen vaatii tuckseen sen, ettd yleisid edellytyksid on pidettivi
erittdin painavina. Koska kysymyksessi on lakiin siséltyvi erityis-
sdinnos, on sitd tulkittava ahtaasti. Mielestimme on lihdettivi sii-
td, ettd jo yleisten edellytysten on oltava vihintdinkin painavia ja
erityisten edellytysten on oltava monin verroin painavampia.

Korvaukset yhdistymisestid

Kun 1960-luvun suuri kuntauudistushanke kariutui, ryhdyttiin
vuosina 1973-77 kuntaliitoksista maksamaan valtion varoista yh-
distymiskorvauksia ja -avustuksia. Sittemmin lain voimassaoloai-
kaa jatkettiin.

Korvausten perusteena olivat menetetyt valtionavustukset. Tété
pidettiin itsestddn selvini, koska valtion ei pidi voittaa taloudelli-
sesti sen johdosta, ettd kunnat tekevit jirkevii, kauaskantoisia pdi-
toksid. Koska valtionavustukset perustuivat tuolloin kuntamuotoi-
hin, olisi etenkin maalaiskunnan liittiminen kaupunkiin merkinnyt
tuntuviakin menetyksii.

Yhdistymisavustusten maksaminen sen sijaan oli ongelmallinen.
Tavoite oli selvi: tilld ei kuntia houkuteltu yhteenliittymiseen.

Sittemmin yhdistymiskorvausten ja -avustusten perusteet ovat
muuttuneet ja niiden korvaussummat kasvaneet huimasti, suoras-
taan hallitsemattomalla tavalla. Esimerkiksi Esko Ahon hallituksen
aikana jouduttiin edellisen hallituksen peruina maksamaan muuta-
man kunnan (yhteensi noin 20000 asukasta) liitoksesta noin 125
miljoonaa markkaa.

Valtiontalouden tarkastusvirastokin on tarkastuskertomukses-
saan (123/2006) kiinnittinyt huomiota sithen, etti valtion menot
kuntien yhdistymisavustuksiin ovat kasvaneet merkittavisti viime
vuosina. Tarkastusvirasto on katsonut, etti kuntien yhdistymisavus-
tuksiin liittyy merkittévi valtiontalouden riski. Virasto on laskenut,
ettd sadan kunnan vihennys maksaisi valtiolle yli 600 miljoonaa
euroa.

Euroopan maissa, joissa on keski- tai suurikokoisia kuntia ei ole
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havaittu tarvetta yhdistymisavustuksiin. Suomessa maksetaan suu-
rillekin kunnille avustuksia, esimerkiksi Mikkelille.

Suomen polititkkana on myontid yhdistymisavustuksia kunta-
uudistuksen edistimiseksi, nyttemmin jopa nopeuttamiseksi. Télld
kertaa hallitus ilmoittaa kuitenkin, ettd vuoden 2013 jilkeen "kun-
tajaon muutoksiin ei olisi tarkoitus myéntid yhdistymisavustusta”.
Timi ukaasi lienee tulkittava niin, ettid kuntien olisi nyt pidettivi
kiirett.

Yhdistymisavustusten myontimistd voidaan arvostella monel-
takin kannalta. Miten esimerkiksi voidaan perustella, etti "koyhid”
valtio maksaa suuria summia varakkaillekin kunnille siitd, etti ne
tekevit jirkevid, kauaskantoisia piddtoksid. Vain jos kunnat me-
nettiisivit valtionosuuksia tai -avustuksia, valtion on ne korvatta-
va, koska ei valtionkaan pidi saada liitoksista taloudellista hyotya.
Tietenkin valtio laskee saavansa rahat mychemmin takaisin, kun se
olettaa hyotyvinsi suuremmista kunnista. Se, ettd kunnat menet-
tidisivit valtionosuuksia, johtuu kuitenkin valtionosuusjirjestelmis-
td, jonka pitiisi joustaa joka tilanteessa.

Kun kysymys on huimista summista, voidaan viittid, ettd val-
tion pyrkii “ostamaan” kuntien itsendisyyden. Kokemukset kuiten-
kin osoittavat, ettd kuntien itseniisyys ei ole rahalla ostettavissa.

Kunnat turvaavat perusoikeudet

Julkinen hallinto on kokonaisuus, jonka osat valtio ja kunnat tdy-
dentivit toisiaan. Julkisen vallan, siis valtion ja kuntien, on huo-
lehdittava siité, ettd kansalaisten perusoikeudet toteutuvat myos
kunnallisten peruspalvelujen kautta yhdenvertaisella tavalla maan
eri osissa. Perusoikeuksien ja niitd toteuttavien peruspalvelujen to-
teutumisessa vastuunkantajia ovat yhdelld lailla valtio ja kunnat.
Kansalaisnikokulmasta katsottuna tirkeinti ei ole se, etti kunnat
ovat lainsiddinnossd ja valtion nikokulmasta keskenidin tasavertai-
sia, vaan ettd kansalaisten yhdenvertaisuus taataan julkisen vallan
toimenpitein.
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Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen taustalla on neljd oleellista
kysymysti:

Ensinnikin: onko valtion ja kuntien vilinen tehtivien jako tar-
koituksenmukainen vai pitiisiké siti muuttaa? Jos kunnilta siirre-
tddn tehtivid valtiolle, etddntyvitko ne litkaa palvelujen kayttijista?

Toinen oleellinen kysymys on, miten kunnat viestérakenteen
muuttuessa ja vieston ikddntyessi kykenevit taloudellisesti selviy-
tymdin tehtdvistidn. Millaiselta niyttid tulojen kehitys ja missi
miirin on mahdollista tehostaa toimintaa, lisiti tuottavuutta?

Kolmas kysymys liittyy osaamiseen: johdetaanko viistimiton-
td muutosta kunnissa kyllin nikemyksellisesti ja oivaltavasti? Enti
kykenevitké kunnat kilpailemaan ammattitaitoisesta tyovoimasta
erityisesti lihivuosina, kun julkiseen hallintoon vield verraten sitou-
tuneet suuret ikdluokat siirtyvit elikkeelle?

Ja neljis, joskaan ei vihiisin kysymys kunta- ja palveluraken-
neuudistuksen taustalla on, miten tarpeelliset muutokset voidaan
toteuttaa kunnallista itsehallintoa ja asukkaiden osallisuutta ja vai-
kutusmahdollisuuksia vahvistaen.

Kunnat ovat lihinni kansalaisia oleva hallinnon taso. Niiden
hallinto on demokraattisesti jirjestetty. Ne toteuttavat liheisyyspe-
riaatetta meidin oloithimme hyvin soveltuvalla tavalla. Siksi on pe-
rusteltua, ettd kunnat huolehtivat kiytinnossd hyvinvointitehtivien
jirjestimisestd ja ettd niilld on varsin suuri vapaus toteuttamismuo-
tojen valinnassa.

Timin vuoksi valtion ja kuntien tehtivien jako ei kaipaa suuria
muutoksia. Esimerkiksi palo- ja pelastustoimi, jonka valtiolle siirtd-
misestd usein on ollut puhe, on ikivanha kunnallinen tehtivi, joka
tuskin valtion hoitamana yhtdin kohenisi nykytasostaan.

Toisinaan on esitetty toimeentulotuen normitettavissa olevan
osan eli sen osan, joka ei kaipaa erityisti tarveharkintaa, siirtdmistd
kuntien sosiaalitoimelta Kansanelikelaitoksen vastuulle. T4lld siir-
rolla olisi kunnille taloudellista merkitysti, ja se vapauttaisi sosiaali-
toimen ammattilaisia muihin tehtiviin, joita sosiaali- ja terveyden-
huollossa on riittimiin. Toimeentulotuen normitettavissa olevan
osan siirtoehdotukset eivit onnistuneista kokeiluista huolimatta
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ole johtaneet toimenpiteisiin siksi, ettd tuen saajan elimintilanteen
kokonaisarvioinnin peldtddn himirtyvin, kun hinen toimeentulo-
tukeaan hoidetaan kahden luukun kautta.

Ammattikorkeakoulujen siirtoa kokonaan valtiolle sietiisi vaka-
vasti harkita. Ammattikorkeakoulut ovat vihitellen liukuneet yhi
lihemmiksi yliopistoja ja yhi etidmmiksi toisen asteen ammatilli-
sesta koulutuksesta. Kunnat ovat huolehtiessaan omien alueidensa
ammattikorkeakoulujen rahoituksesta olleet verraten avokitisid. Ne
ovat halunneet kehittdd titd sindnsi tirkedd koulutusviyldi yliopis-
tojen suuntaan etenkin sielld, missi ei ole ollut omaa yliopistoa. Jos
seki yliopistot ettd ammattikorkeakoulut olisivat kokonaan valtion
vastuulla, koordinointi ja kehittimisratkaisut olisivat paremmin to-
teutettavissa.

Erdiden pienten tehtdvien siirto on perusteltua jo jirjestelméin
selkeyttimiseksi. Kuluttajaneuvonta, elatustuki, holhoustoimen
edunvalvonta, ulkomailla asuvien terveydenhuolto, lasten seksu-
aaliseen hyviksikiyttoon liittyvit selvitykset ja oikeuspsykiatriset
selvitykset kuuluvat tillaisiin tehtéviin, kuten kunta- ja palvelura-
kennehankkeen yhteydessd on esitettykin. Mutta muuten kuntien
nykyisin hoitamat tehtivit voivat hyvin siilyd kunnilla. Asiat tule-
vat hoidetuiksi lihelld asukkaita ja palvelujen kiyttéjid.

Kuntien tulisi kuitenkin arvioida tarkoin, miti muita kuin suo-
ranaisesti kuntalaisten hyvinvointiin ja kunnan infrastruktuurin pa-
rantamiseen tihtidvid tehtivid ne ottavat hoitaakseen. Esimerkiksi
elinkeinopolitiikassa monet kunnat ovat menneet tarpeettoman
pitkille houkutellessaan yrityksid omalle alueelleen. Niin kauan
kuin on kyse yleisesti elinkeinotoiminnan edellytysten luomisesta,
pysytiin kunnille siidetyn toimialan rajoissa. Mutta toisinaan “tar-
jouksissa” timi raja on ylitetty ja se aiheutettu samalla epitervetti
kilpailua naapurikuntien kanssa.

Kunnallisverotuksen ja valtionosuusjirjestelmin uudistaminen
tuskin tuo olennaista lisirahoitusta kunnallistalouteen. Kuntien
valtionosuuksien merkitys on 1990-luvun alun laman seurauksena
merkittivisti vihentynyt. Kunnallisverotuksen uudistuspyrkimyk-
set saattavat muuttaa verotuksen rakennetta ja kuntien keskindisti
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verotuloihin perustuvaa tasausjirjestelmii. Lisddntyvitko kuntien
verotulot, jdd kuntien omien ratkaisujen varaan. Mikili verotusta
uudistettaessa ja jirjestelmidd yksinkertaistettaessa yhteiséveron
tuotto siirtyy kokonaan valtiolle, siirto kompensoidaan kunnille,
mutta hyvin tarkoin nykyisen jakauman mukaisesti. Koska tulo-
puolen ratkaisut ovat rajoitetut, kunnat joutuvat entistd tarkemmin
arvioimaan sen, millaisin kustannuksin palvelut kyetiin tulevaisuu-
dessa jrjestimddn.

Uusia toimintatapoja

Kuntien palvelutarve onkin jatkuvasti kasvanut. Ndin ndyttdd ta-
pahtuvan my®6s tulevaisuudessa. Kasvu koskee sekd midrii ettd laa-
tua. Elintason kohoaminen, vapaa-ajan lisddntyminen ja muuttolii-
ke vaikuttavat palvelutarpeita laventavasti. Myos palvelujen laatuun
kohdistuu kasvavia odotuksia. Ehki suurin haaste liittyy kuitenkin
ikdrakenteen muutokseen. Vanhusvieston osuus lisidntyy, miki
puolestaan johtaa kuntien sosiaali- ja terveysmenojen kasvuun. Yli
80-vuotiaat ovat ikdryhmini sosiaali- ja terveyspalvelujen suurku-
luttajia. Tosin paikalliset olosuhteet vaihtelevat: kunnat ovat erilai-
sia niin ikdrakenteeltaan kuin taloudelliselta suorituskyvyltiinkin.

Yhi useammin kunnat pohtivat muitakin vaihtoehtoja palve-
lujen hankkimiseksi kuin omaa palvelutuotantoa. Ne ovat perus-
taneet osakeyhtioitd, kehittineet omaa litketoimintaansa, ostaneet
palveluja yksityisiltd ja ns. kolmannen sektorin yhteisoiltd sekd
ottaneet kiytt66n palveluseteleitd. Puhutaan kuntien toimintaym-
paristén markkinaehtoistumisesta. Toimialarajoja ylitetdin aiem-
paa helpommin. Markkinoita voidaan hyddyntii eri tavoin, mm.
tilaaja-tuottajamallia, sopimustuotantojirjestelmii ja palvelusetelid
kiyttien.

Kilpailuttaminen kuntien palveluja tuotettaessa lisddntyy, mut-
ta ilmeisen hitaasti. Vaikka kunnat etsivit uusia taloudellisempia
muotoja palvelujen toteuttamiseen, kilpailuttamiseen liittyy yhi
ongelmia. Monissa palveluissa suuri osa kuntia on liian pienid kye-
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tikseen neuvottelemaan tasavertaisesti palvelujen tuottajien kanssa.
Niiltd puuttuu riittdvd tilaajaosaaminen. Kuntien omien yksikoi-
den kustannusrakenne taas ei isoissakaan kunnissa oikein niyttiisi
kestivin palvelujen tuottamisesta kiytivdd kilpailua. Yksityinen
sektori ei puolestaan riittdvisti tunne kuntien organisaatiota ja toi-
mintatapoja. Harvalla kunnalla onkin erityinen palvelustrategia
tai sellainen palvelujen hankintaohjelma, minkd avulla yksityinen
sektori saisi kaipaamiaan tietoja. Missid kulkee raja kunnan itsensi
tuotettavien palvelujen ja kilpailutettavien palvelujen vililld, on po-
liittinen kysymys, josta kisitykset vaihtelevat.

Kunnallisen demokratian kannalta on tirkedd, etti palvelujen
jirjestimisvastuu ja siithen liittyvi piddtoksenteko siilyvit kunnilla
riippumatta siitd, mitkd ovat palvelujen tuottamisen menettelyta-
vat. Meilld on jo pitkille kehitettyjd esimerkkejd siitd, muun muassa
Oulussa, kuinka kunnallinen demokratia ja markkinaehtoistuminen
palvelutuotannossa voidaan sovittaa yhteen. Nami uudet toiminta-
tavat edellyttivit kuitenkin kyllin suuria yksikoitd. Niissd on kyetty
hankkimaan riittivdi osaaminen toimintatapojen kidyttimiseen ja
joissa my6s kustannukset ja saavutetut hyddyt ovat taloudellisesti
jirkevissid suhteessa toisiinsa.

Kuntien hyvin toimivalla yhteisty6lld voidaan periaatteessa saa-
vuttaa samat edut kuin kuntien yhteenliittymisellikin. Kaksi oleel-
lista varausta on kuitenkin tehtidvd. Ensinnikin: vaikka meilld on
esimerkkejd alueista, joilla yhteistyo toimii hyvin, meilli on myds
runsaasti esimerkkeji alueista, joilla yhteisty® ei toimi. Syitd siihen,
ettd kuntarajat ovat kovin korkeat, 16ytyy huonoista henkilésuh-
teista ja poliittisesta eripurasta aina kuntien erilaisiin toimintata-
poihin ja piitoksentekokulttuuriin saakka. Kun hallinnolliset rajat
ovat korkeat ja vaikeasti ylitettdvissd, alueen yhtendinen suunnittelu
kirsii.

Toiseksi: miti moninaisempi on yhteistoimintajirjestelyjen
verkosto, sitd hankalammin se on yksittdisen kunnan, sen luotta-
mushenkiliden, viranhaltijoiden ja kuntalaisten hallittavissa. Kun
tehtivid, pddtosvaltaa ja vastuuta siirretdéin kunnista yhteistoimin-
tajrjestelyjen piiriin, mahdollisesti jopa seutu- ja maakuntatason
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toimielimille, ne samalla etddntyvit asukkaista ja palvelujen kiyt-
tdjistd. Sama kehitys toteutuu, kun kunnat yhtiéittivit tehtividin.
Kunnallisen demokratian, kansalaisten itsehallinnon kannalta on
eduksi, ettd kunta kykenee mahdollisimman pitkille itse vastaa-
maan peruspalveluista Se taas edellyttii riittivdd taloudellista ko-
koa. Koko ei ole itsetarkoitus, mutta viline se on.

Yhteistyotd tarvitaan vastakin riippumatta siitd, missid laajuu-
dessa kunta- ja palvelurakenneuudistus kiytinndssd toteutuisi.
Esimerkiksi erikoissairaanhoito ja kehitysvammahuolto ovat tehti-
vid, jotka vaativat hyvin laajaa yhteistoimintaa. Minkdin yksittdisen
kunnan resurssit eivit riitd yksinddn niistd huolehtimiseen. Niiden
hoitamiseen tarvitaan sairaanhoitopiirien viesto- ja talouspohjaa
vastaavia kuntayhtymii. Toisaalta myés toiminnallisia rajoja olisi
kyettivi luontevasti ylittimiin. Tdmi koskee erityisesti sosiaalitoi-
men, perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon vilisid rajoja.

Enti sitten maakuntien tehtivit? Johtaako maakuntaa vahva
keskuskaupunki laajoine toimialoineen, talousarvioineen ja demo-
kraattisine pédtoksentekojirjestelmineen? Vai maakunnan liitto,
jossa kaikki maakunnan kunnat ovat mukana, mutta jonka toimi-
ala on kapea ja demokratia vilillisti? Erdissi maakunnissa liittojen
toimialaa on laajennettu, erdissi taas kunnat ovat siirtdneet esimer-
kiksi maakunnallisesti hoidettavat ammattikorkeakoulun ja pelas-
tuslaitoksen henkil6stéineen suoraan keskuskaupungin vastuulle.
Jos maakuntien roolia aiotaan vahvistaa, maakunnallisille toimieli-
mille on uskallettava siirtdd tehtivii ja resursseja sekd valtion kes-
kushallinnosta etti TE-keskuksilta, yli perinteisen valtion ja kun-
tien rajan. Silti maakunnat eivit voi korvata kunnallishallintoa.

Kiytint6 on osoittanut, ettd vaikka kuntien paittijit nikisivit-
kin kuntien yhteenliittymisen jirkevimmiksi, asukkaat eivit vilt-
timittd ole samaa mielti. Neuvoa antavin kansanidinestyksin on
liitoshankkeita torjuttu. Se osoittaa ihmisten kiinnittymistd omaan
paikallisyhteis6onsd. Kunnan nimi ja vaakuna ovat tirkeitd sym-
boleja. Ei ehkd niinkddn pelitd palvelujen heikkenemisti, vaikka
etenkin syrjikylilli on varmasti siinikin aitoa pelkoa. Paikallisiden-
titeetin menettimiseen liittyy pelkoja, jotka kunnan johdon pitiisi
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kyeti asiallisin perusteluin torjumaan, jos liitos aiotaan saada to-
teutetuksi. Vaikka yritysrakenteet ja -identiteetit ovat mullistuneet,
kuntarakenne ei niytd kestivin samankaltaista nopeaa ja ylhailtd
saneltua muutosta.

Miki on tuleva kuntarakenteemme, riippuu viime kidessd kun-
tien omista ratkaisuista. Valtion pakkotoimin ei olla innostuneita
muuttamaan kuntarakennetta, vaikka yleisesti ollaan siti mieltd,
etti selviisti vihemmiilld kuntamiirilld tultaisiin toimeen. Tlldin
palvelujen perusta vahvistuisi, alueellinen suunnittelu tehostuisi ja
sddstettiisiin hallintokustannuksissa. Aloitteet ovat kuntien itsensi
kiisissi.

KIRJOITTAJAT
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taarina ja Jyviskylin kaupunginreviisorina.
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Antti Mykkinen, Pertti Rauhio

Hallituksen painava ponnistus

"Paras sen on oltava eikd mikdin Kupru”, lausui oikeusministeri
Johannes Koskinen, kun valtioneuvosto mietti lapselle nimei al-
kukesidstd 2005. Sellaiseksi kunta- ja palvelurakenneuudistus tuli
ristityksi. Lapsen nimi on sen jilkeen vidntynyt moneksi. Niin on
Paras-hankekin, mutta siilyttien linjansa.

Paras-hankkeen sysisi liikkeelle pddministerin virka-asunnossa
Kesirannassa kokoontunut hallituksen politiikkariihi vuoden 2005
helmikuussa. Kuntaministeri Hannes Manninen arvioi kunnal-
listalouden jddvin tulopuolen vahvistumisesta huolimatta jilkeen
kuntalaisten kasvavista palvelutarpeista ja — odotuksista. Yleiselld
tasolla ministereiden oli helppo piistd yhteiseen tilannearvioon.
Uudistuksen sisilto ja suunta oli eri asia. Osa hallituksesta oli pi-
kemminkin himmentynyt tilanteesta: yleensi pienetkin politiikka-
linjaukset kirjataan huolella hallitusohjelmaan. Sinnekdin ne eivit
tule sattumalta, vaan vaaliohjelmien ja suurten asiantuntijajoukko-
jen ty6n tuloksena.

Kunta- ja palvelurakenneuudistusta painavampaa asiaa ei istu-
valle hallitukselle voisi kuvitella. Kunnat ja kuntayhtymit ovat sen
padpuolueiden luoman suomalaisen hyvinvointiyhteiskunnan toi-
meenpanija. Kansainvilisessd vertailussa Suomi asettuu selkeisti
kunnallisen itsehallinnon asemaa korostavaan diripddhin. Kunnat
ja niiden muodostamat yhtymit vastaavat pddosasta hyvinvointi-
palveluiden jirjestimisestd. Ne tyollistavit neljd viidestd julkisen
sektorin palkansaajasta ja hyvinvointipalveluiden osalta vield suh-
teessa suuremman joukon.

Hallituspuolueiden nikokulmasta asian painavuutta lisdd toi-

31



nenkin seikka. Niiden jisenet edustavat reilusti yli puolta kaikista
kuntapdittdjistd. Ndmi samat pdittdjit ovat aktiiveja myo6s omis-
sa puolueissaan. Uudistuksen onnistumisella olisi merkitystd koko
maalle ja silld olisi merkitystd hallituspuolueiden omalle menestyk-
selle.

Yksimielisyys vallitsi pddasiasta: peruspalvelut on saatava koh-
tuuhintaisina, laadukkaina ja mahdollisimman lihelti. Asia ei
kuitenkaan ollut tilld selvd. Keskusta painotti vahvoja palvelujen
jirjestimisvastuualueita ja uusia palvelurakenteita. Sosiaalidemo-
kraattien mielestd uudistuksen pianopiste tulisi olla kuntaraken-
teen rohkeassa uudistamisessa. Perustavanlaatuisia nikemysero-
ja hallituksen sisilld ei pidetty kummallisina. Olisi pikemminkin
huolestuttavaa, mikili peruspalveluihin liittyvit asiat eivit herit-
tdisi poliittisia intohimoja. Toivottavasti niin on jatkossakin, ettei
yhteiskuntaa jitetd vain virkamiesten pyoritettiviksi.

SDP:n hallitusryhmii vetinyt Antti Kalliomiki teki politiikka-
rithessd nopean johtopiitoksen: ajatus uudistuksesta oli hyviksyt-
tavi. Sen sisillostd pitdisi kuitenkin pdistd sopimaan ajan kanssa ja
yhteistydssid. Hallitusohjelmakirjausta ei kaivattu hankkeen lihts-
sanoiksi eikd sellaista ole haikailtu my6hemminkdin. Kun uudis-
tukseen sitouduttiin, oli selvii, ettei yksikddn hallitusryhmi vetiisi
jarruja piille ja vetoaisi hallitusyhteisty6n pelisdint6ihin. Voisi jopa
ajatella, ettd kunta- ja palvelurakenne —hankkeen kirjaaminen hal-
litusohjelmaan olisi hidastanut vauhtia. Hallitustyoskentelyssid on
oltava my®&s sijaa luovuudelle.

Ty6ryhmi toisensa jilkeen

Politiikkariihtd seuranneessa keskustan ministeriryhmin kokouk-
sessa padministeri Vanhanen asetti enempid kyselemitti valtiosih-
teeri Antti Mykkisen vetimiin asiaa valmistelevaa valtiosihtee-
riryhmii. Muista hallitusryhmisti asetettiin valtiosihteerit Pertti
Rauhio (sd) ja Stefan Wallin (r). Lisiiksi mukaan tulivat sosiaalipo-
litiikan asiantuntijat, valtiosihteerit Leila Kostiainen (sd) ja Terttu
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Savolainen (kesk), jotka edustivat paitsi puolueitaan myos keskeisti
kuntapolititkan sektoria, sosiaali- ja terveyspolitiikkaa.

Valtiosihteerien ei ollut miiri tehdi valmista uudistusta, vaan
ainoastaan pdittdd hankkeen menettelytavoista ja aikataulusta.
Niissikin riitti pohtimista: ensimmaiseksi oli selvitettdvi, minki
verran valmistelua keskitettdisiin kuntaministeri Manniselle ja hi-
nen johtamalleen kuntaosastolle. Pdddyttiin ratkaisuun, jossa val-
mistelutydryhmii vetiisi ministeri Hannes Manninen, mutta jossa
tyoryhmin kokoonpanossa turvattaisiin myos toisen pidhallitus-
puolue SDP:n vahva edustus.

Erityisen pitkddn pohdittiin tyéryhmin laajentamista yli hal-
litus-oppositiorajan. Pdddyttiin laajapohjaiseen valmisteluun: raja
suurten ja pienten kuntapuolueiden vililli vedettiin sen mukaan,
olivatko puolueet mukana Suomen Kuntaliitto ry:n hallituksessa.
Parlamentaariseen menettelyyn on totuttu yleensi vain puolustus-
asioissa, mutta puolustamista ne peruspalvelutkin kaipaavat.

Manninen lihti itseoikeutettuna vetimiin 12 hengen johtoryh-
mii, johon saatiinkin puolueiden kuntapolititkan huippuvaikutta-
jat. Kolme entisti peruspalveluministerii ja kaksi Kuntaliiton pu-
heenjohtajaa istui samaan pdytidin muiden mukana. Alkukeskus-
telujen jilkeen kesd annettiin projektipdillikké Jukka Peltomielle
joukkoineen vaihtoehtojen punnintaa varten.

Elokuussa 2005 projektipdillikko yllitti sekd julkisen sanan
ettd osan tyéryhmiid tuomalla julkisuuteen omana esityksendin ns.
aluekuntamallin. Sen mukaan maahan olisi muodostettu noin 20
aluekuntaa vastaamaan peruspalveluiden jirjestimisesti ja nykyiset
kunnat olisi muutettu lihikunniksi..

Aluekuntamalli oli kieltimiittd rohkea ja ennakkoluuloton ava-
us. Keskustan nikemyksen mukaan siitd olisi voitu rakentaa todel-
linen ja aito ratkaisu tulevaisuuden haasteisiin. Mallissa yhdistyi
oivallisesti riittévin vahvojen alueiden/kuntien aikaansaaminen ja
palvelujen turvaaminen. Sosiaalidemokraattien mielestd aluekun-
tamalli oli tarkastelemisen arvoinen, mutta siind paha asusti yksi-
tyiskohdissa. Oli paikallaan kysyi erityisesti: olisiko aluekuntamalli

nimestdin huolimatta vain uusi tapa vahvistaa viliporrasta?
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Uudistuksen matkasaarnaajia

Aluekuntamallin néyttivi julkistaminen oli hankkeelle onneksi. Se
heritti tiedotusvilineiden kiinnostuksen, kun kyse ei ollutkaan vain
pelkistd hienosdddosti, vaan uudistus saattaisi tuoda todella raju-
ja muutoksia kuntarakenteeseen. Vield tirkeimpii oli, ettd myds
kuntakentti aktivoitui. Tuhannet kuntien luottamushenkilét osal-
listuivat yhteistilaisuuksiin ja suunnitteluun. Puolueet ja lukuisat
jrjestot aktivoivat jasenensd ja paittdjinsi tyohon.

Myés valtiovalta kivi levittimissd uudistuksen ilosanomaa. Yh-
teensd pariinkymmeneen tilaisuuteen osallistui kaiken kaikkiaan
tuhansia kunnallisia luottamushenkil6itd, kunnallisvirkamiehid ja
henkiloston edustajia kunnista maakuntatasolle saakka.

Kuntatason kisittelyyn varattiin kolme perusmallia: aluekunta-
malli, peruskuntamalli ja piirimalli. Peruskuntamalli perustui ny-
kyistd suurempien ja vahvempien kuntien varaan. Piirimallissa taas
keskeiset sosiaali- ja terveyspalvelut olisi siirretty sosiaali- ja ter-
veyspiirien hoitoon. Lisiksi kunnille kerrottiin, ettd voitte kehitelld
myds omia malleja.

Palaute kunnista oli monipuolista: eniten kannatusta sai perus-
kuntamalli. Asia ei kuitenkaan ollut aivan silli selvid, koska mal-
lin sisilto vaihteli vastaajan mukaan. Varsin yleistd oli mieltdd oma
kunta peruskunnaksi, ja uudistuksen kivijalaksi. Aluekuntamalli ei
saanut kannatusta kuntien luottamushenkiloilti.

Hanke pelastettiin

Puitelakisopimuksen laatiminen alkoi kevdilldi 2006. Ministeri
Mannisen johdolla kokoonnuttiin yli 40 kertaa, miki turvasi sen,
ettd jisenet pddsivit kertaamaan omia puheenvuorojaan. Linjaeroja
oli, mutta neuvottelijat olivat yksimielisid yllittivin monesta asiasta.
Niiden joukkoon kuului muun muassa nikemys suuruuden ekono-
miasta palvelujen jirjestimisessi. Palveluille tarvittiin riittivi vies-
topohja. Kyse oli siitd, olisiko se viestdpohja kunnissa vai piireissi.
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Kuntarakenteen ohella myds palvelurakenne puhutti: pitiisiké
lakiin kirjata yritysten ja jirjestéjen aseman vahvistaminen palve-
luiden tuottajana. Lopulta pditettiin tukea monipuolisia tuotanto-
tapoja, mutta kuntien itsensi paittimilld tavalla.

Keviin 2006 mittaan aikatauluongelmat kaatuivat uudistuksen
piille. Alun perin oli ajateltu tuoda puitelakiesitys eduskuntaan
keviilld, jotta eduskunta ehtisi kisitelld asian ennen kesitaukoa.
Huhtikuussa kunnianhimon tasoa korjattiin: riittiisi, jos puitelaki
olisi valmis kesidkuussa, jolloin lihetekeskustelussa purettaisiin pai-
neet ja alkusyksysti kiytiisiin arkisempaan lainsiddantotyohon.

Lakikynid pyoritti keskeisesti ministeri Manninen itse. Toki
varsinaisen suururakan Kkirjoittajina tekivit sisiasianministerién
kuntaosaston juristit apunaan muiden keskeisten ministeriéiden
viiki. Uudistuksen langat olivat koko ajan Mannisen kiisissd. Tidti
edesauttoi kolme asiaa: tieto asioista ja tunto ihmisistd; sovittelun
halu ja kyky seki — lehmin hermot.

Hanke pelastettiin kesidkuun loppupiivind ja —6ind kiydyissd
neuvotteluissa. Niihin osallistuivat hallituspuolueiden edustajat,
Mannisen ryhmin oppositiojisenten jiddessid odottavalle kannalle.
Ni. vakavissa vaikeuksissa olevia kuntia koskeva pykild ja henki-
16ston irtisanomissuojapykild ratkesivat juuri viimeiseksi péddtetyn
rakenneryhmiin kokouksen alkaessa. Loppurutistukset tekivit mi-
nisterit Heindluoma ja Manninen.

Puitelain perustaksi tehdyn sopimuksen hyviksyivit kaikki sen
valmisteluun osallistuneet jisenet. Viimeisessi kokouksessa ei ollut
oppositiota eikid yksikddn paikalla ollut jittinyt eridvdd mielipidet-
td, vaan hallituspuolueiden lisiksi sopuun sitoutuivat myés Kokoo-
muksen, Vasemmistoliiton ja vihreiden edustajat. Sovun taakse saa-
tiin periaatteessa 191 kansanedustajan tuki.

Sopimuksesta laiksi

Kun poliittinen sopimus oli saatu kirjoitetuksi, alkoi varsinainen
lain ja sen perustelujen kirjoitustyd. Siind vierdhti kesd ja valtio-
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sihteeritkin pédsivit tuoreeltaan palauttamaan mieliin tulkintoja
ja perustelemaan taas kerran omien kantojensa erinomaisuutta.
Yhteensovitus ei ollut helppo. Asian edistimiseksi piddtettiin, etti
lakiin ja perusteluihin kirjataan vain se, mistd ollaan samaa mielti.
Pelko siitd, ettd syntyisi historiallinen laki, jossa perustelut olisivat
lakitekstid lyhemmit, ei silti toteutunut.

Poliittisten ryhmien omien kantojen kertaamisen lisiksi lain kir-
joittamisvaihetta pidensi erityisesti lain talouspykald. Sektorikoh-
taisten, siis opetus- sekd sosiaali- ja terveysministeriéiden budjetoi-
mien, valtionosuuksien yhdistiminen yhteiseksi asukaskohtaiseksi
valtionosuudeksi oli vaivatta hyviksytty puolueiden keskindisissd
sopimuskeskusteluissa. Lain kirjoittamisvaiheessa timd osuus vaati
pitkii ja perusteellisia keskusteluja.

Lopputulosta voi luonnehtia historialliseksi. Maan suurimmat
kuntapuolueet hallituksessa ja oppositiossa ovat 16ytineet toisensa
kunta- ja palveluremontin piilinjoista pddttiessiin. Kunnissa on jo
lihdetty tyohon.

Misti on kysymys?

Kunta- ja palvelurakenneuudistustyd on kestinyt toista vuotta.
Puitelain mukainen aikataulu miirittdd uudistuksen toimeenpanon
vuoden 2012 loppuun asti. Urakka kestii siis noin kahdeksan vuot-
ta. Jos tavoitteista, hyvisti palveluista ja vahvasta kuntataloudesta,
voidaan olla yhtd mieltd, mihin kaikki tdma aika saadaan kulumaan?
Misti poliittiset puolueet puhuvat, mistd ne ovat eri mielti?

Eroja voi midrittid seuraaviin kysymyksiin: tarkastellaanko asioita
palveluista vai rakenteista kisin? Edelleen, mitkd ovat talouden pe-
rustaltaan riittdvin vahvoja palvelujen jirjestimisalueita? Mitd tuotta-
mistavoista on sanottava ja miten niiden kehittimistd on ohjattava?

Puolueilla on yhteinen kisitys suuruuden ekonomiasta, skaa-
laeduista. Palvelujen jirjestimiseen tarvitaan riittivd viestopohja.
Kysymys on siitd, onko se viestopohja kunnissa vai suuremmilla
alueilla.
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Palvelurakenteen turvaaminen kokoamalla viestdpohja ja rahoi-
tusperusta palveluiden ympirille on helppo perustella. Ajattelun
perusteella esimerkiksi perusterveydenhuolto ja erikoissairaanhoito,
miksei myos osa sosiaalihuoltoa, on saatava samaan ketjuun. Oli-
si parasta liittdd perusterveydenhuolto erikoissairaanhoitoon, jotta
palveluketjut olisivat katkeamattomia. Hoidon porrastus on saatava
tilld tavoin hallintaan.

Timin ajattelun mukaan palvelujen sisilté madrittdd jirjestd-
misalueen — onko se kunta, maakunta vai jokin muu taso. Kaikissa
tapauksissa itse palvelut tuotetaan lihelld, kunnissa, joissa tulee sii-
lyd suora demokratia. Suora kansanvalta voidaan tarvittaessa laa-
jentaa myos maakuntatasolle. Valta ja vastuu on hyvi kuljettaa kiisi
kiddessd. Niin Suomessa yhdistyisi pohjoismainen hyvinvointipal-
velujen jirjestimismalli ja eurooppalainen demokratiamalli.

Timin ajattelun mukaan nykyisti suurempi osa palveluista
edellyttdd 1520 vuoden kuluttua jirjestimisalueekseen maakunta-
tason viesto- ja talouden pohjaa. Kunnat ja seudut ovat liian yksin
suurissa haasteissa. Vain suurimmat kaupungit ja padkaupunkiseutu
pirjiisivit, mutta valtaosa Suomea olisi ongelmissa.

Toinen lihtokohta perustuu vaakasuoran tason yhdentymiseen.
Sen mukaan vahva talous ja riittivi viestdpohja on koottava itse-
ndisistd kunnista, joilla olisi monipuolinen tehtivikentti kuntien
lakisddteisistd ja vapaaehtoisista toimista. Kuntien itsehallinto ja
taloudellinen omavastuu on paras yhdistelmi taloudellisuuden ja
tehokkuuden turvaamiseksi.

Vahvan peruskuntarakenteen muodostamisessa yhteni luonteva-
na lihtékohtana ovat kaupunkien ja niiden ympirilld olevien kun-
tien muodostamat tyossikiyntialueet. Vahvojen seutujen Suomessa
meilld on useita kymmenii reilusti kilpailevia kasvukeskuksia. Kun-
tien vahvistamisen tirkein peruste on kuitenkin kunnallinen kan-
sanvalta: kunnissa pitdd pddttid entisti enemmin omista asioista ja
kuntalaisten yhteys pddttijiin on aiempaa suorempi. Valta ja vastuu
olisivat samoilla thmisilli.
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Palvelujen yhtilo

Kuntarakenteen ohella on kiyty keskustelua myos palveluraken-
teesta. Puitelakisopimusta valmisteltaessa vaadittiin lakiin kirjausta
yritysten ja jrjestojen aseman vahvistamisesta palveluiden tuotta-
jana. Vaatimus oli sellaisenaan perusteltu: palvelurakenteet ja pal-
velujen jirjestdmistavat on otettava tarkkaan syyniin, silld lopulta ne
ratkaisevat kasvavien palvelutarpeiden ja rajallisen rahoituksen yh-
tilon. Palvelurakenteen kehittimistarvetta ei kukaan kiisti. Tuotta-
mistapakeskustelua ei tule kuitenkaan kiydd valtioneuvostossa tai
eduskunnassa, vaan kunnanhallituksessa ja — valtuustossa.

Olennaisimmasta asiasta ollaan kuitenkin yhtd mieltd. Hyvin-
vointipalvelujen tuottavuutta on saatava paremmaksi. Olemme
hyvinvointiyhteiskuntien kirjessi maailman laajuisesti ja korkea-
koulutuettujen osuus sosiaalipalvelujen tekijoistd on yli neljinnes.
Tistd huolimatta olemme jo pitkiin olleet OECD-maiden jou-
kossa hintipdissd niin palvelujen tuottavuudessa kuin niiden kau-
pallistamisessa. Ilman tuottavuuden kohentamista ikidluokkien pie-
neneminen johtaa palveluiden leikkaamiseen.

Uudistamisen pakko

Artikkelin kirjoittajat ovat olleet alusta alkaen mukana Paras-hank-
keen valmistelussa. Kiintymys hankkeeseen ja sen lopputulokseen
on ymmirrettivid. Sana “historiallinen” lipsahtaa helposti tulosta
kuvattaessa. Ulkopuolta katsoen lopputulosta on helpompi kriti-
soida: Miti historiallista puitelaissa on? Miksi se ei aseta selkeiti
tavoitteita — pakota kuntia liittyméin yhteen tai pakota niitd muo-
dostamaan uusia yhteistyorakenteita? Miksi siinid ei ole niille ta-
voitteiden tueksi heti voimaan tulevia pakkokeinoja?

Helpoin tapa vastata kritiikkiin on vastakysymysten esittimi-
nen. Millaisista pakkokeinoista olisi kysymys? Miksei yksikddn po-
liittinen puolue, vaikkapa oppositiosta, esittinyt selkeitd malleja ja
rajuja pakkokeinoja? Vastakysymysten ja vastaviitteiden sijaan on
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kuitenkin syytd puolustaa ja perustella Paras-ratkaisua rakentavas-
ti.

Paras-uudistus on tarkoituksella rakennettu kuntapiittijien
oman piitdsvallan varaan. Suomalaista kuntajirjestelmii ei ole alun
pitdenkidn luotu valtiovallan pidtokselld. Suomalaiset kaupungit ja
pitdjit ovat olleet olemassa ennen Suomen valtiota. Kuntien rajat
tai kuntien tehtivit eivit ole ikuisia, niitd voidaan muuttaa. Muutos
edellyttdd kuitenkin kunnissa vaikuttavien poliittisten puolueiden
ja kuntien pidittijien omaa sitoutumista lopputulokseen.

KIRJOITTAJAT

Antti Mykkinen on valtiosihteeri sisdasiainministeriéssi. Hin on
valtiotieteiden maisteri ja tyoskennellyt mm. Pohjois-Savon maa-
kuntajohtajana, Eteld-Savon maakuntaliiton toiminnanjohtajana,
poliittisena sihteerind sosiaali- ja terveysministeriossa.

Pertti Rauhio on valtiosihteeri valtiovarainministeriéssi. Hin on
oikeustieteen lisensiaatti ja varatuomari. Hin on ollut aiemmin
ministereiden erityisavustajana, Suomen Yrittdjit ry:n suunnitte-
lupiillikk6ni ja sosiaalidemokraattisen eduskuntaryhmiin lainsii-
dintosihteerini.
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Tiina Rattild

Muutos tulee, olit valmis tai et

Trirkeisiin poliittisiin kysymyksiin ei voi vaikuttaa, jos ne tipahta-
vat aamukahvipoytiin jostakin ylhdiltid. Keskusteluyhteydet kun-
nantalojen ja kuntalaisten vililld eivit vield toimi kunnolla. Kult-
tuurin ja toimintatavan muutosta tarvitaan, jotta keskusteluyhteys
paranisi.

Vield kymmenen vuotta sitten demokratiakirjallisuus pysyi jirjesty-
neesti pinossa tyopoydillini. Pinoon sisdltyi joitakin klassikkoteok-
sia ja tuolloin suosiota saaneen deliberatiivisen (julkista keskustelua
korostavan) demokratiateorian kommentaareja, mutta hyvin vihin
tai ei ollenkaan kotimaista kirjallisuutta.

Vuosikymmenen loppua kohden pino alkoi vihitellen kasvaa,
ja sithen ilmaantui my6s kotimaisia tutkimuksia: artikkeleita ja
keskusteluja edustuksellisen demokratian pulmista, osallistuvan
demokratian kehittdmisesti ja ’e-demokratiasta’. Keskustelijoita
puhututti mm. yhteiskunnallisten litkkeiden uusi tuleminen, kun-
talaisaktiivisuus ja uuden maankiytts- ja rakennuslain osallistumis-
pykdlit. Siirsin pinon lattialle, jossa se ei huojunut niin pahasti.

2000-luvulla kirja- ja paperipino kohost silmissi. Sitd kasvattivat
osallisuushankkeessa ja Vanhasen hallituksen kansalaisvaikuttami-
sen polititkkaohjelmassa tuotetut selvitykset, raportit ja keskustelut,
Kuntaliiton julkaisut, verkosta tulostetut aineistot, viitoskirjat ja lu-
kuisat muut ulkomaiset ja kotimaiset demokratiateokset. Lopulta
kasa romahti ja levisi pitkin lattioita. Huone on sotkuinen kuten
nykydemokratiakin, mutta pidin siitd — kuten demokratiasta. De-
mokratian ajankohtaiset teemat ansaitsevat tulla keskustelluikst, ja
keskustelujen tuloksilla on oikeutettu paikkansa tutkijoiden ja mui-
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den demokratiasta kiinnostuneiden lattioilla.

Lattialta 16ytyy myos kuntauudistukseen liittyvid materiaale-
ja, mutta ne ovat nurkassa, omana saarekkeenaan. Ne eivit tunnu
sopivan yhteen toisten kanssa. Kummallista, kun ottaa huomioon,
kuinka historiallisesta ja suomalaisen kuntademokratian tulevai-
suutta syvillisesti luotaavasta hankkeesta on kysymys. Miksi Paras-
paperit eivit 16ydd paikkaansa demokratiakirjallisuuden joukossa,
miksi ne tuntuvat kiusallisilta, jopa uhkaavilta?

Vastaus 16ytyy, ainakin osittain, demokratiakirjallisuudesta. Kiy-
tin seuraavassa lattialta poimittuja ajatuksia hankkeen arvioimisek-
si. Pohdin lyhyesti hankkeen tavoitteita, prosessia ja uudistuksen
lopputulemaa. Aloitan prosessista.

Aamukahvit viiriin kurkkuun

Monilta lehtid lukevilta kuntalaisilta ja luottamushenkil6iltd me-
nivit aamukahvit vddrdin kurkkuun toukokuussa 2005, jolloin Pa-
ras tuotiin julkisuuteen. Hallitus ilmoitti valmistelevansa mittavaa
kunta- ja palvelurakenneuudistusta tiukalla aikataululla. Historial-
linen kuntaremontti suunniteltaisiin lainvalmistelua my6ten yhdes-
si vuodessa. Kyseessi lienee jonkinlainen lainvalmistelun Suomen
ennitys. Aikataulu on sittemmin livennyt tistd hieman, mutta vain
hieman. Paras tulee, olit valmis tai et.

Viime vuosien demokratiakirjallisuudessa on keskusteltu pal-
jon demokratian ongelmista. Yksi keskeisimmistd huolenaiheista
on, ettd kansalaisten 4dni kuuluu pditoksenteossa yhd heikommin.
Timi rapauttaa osallistumisen motivaatiota ja kansalaispitevyyden
tunnetta, joka Suomessa on jo entuudestaan alhaisempi kuin mo-
nissa muissa maissa.

Tutkimuksissa on huomattu myds osallistumisen ja vaikuttami-
sen aikatauluongelmat: vaikuttaminen tuomitaan joko liian aikaisek-
st tai litan myohdiseksi, tai jos se on oikea-aikaista, se ei ole riittdvin
edustavaa, jotta se tarvitsisi ottaa piitoksenteossa vakavasti (Rittild
2001). Osallistuminen onkin usein nienndistd, ‘niytteille pantua’.
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Todellinen kansalaisten ja péittijien vilinen vuorovaikutus on edel-
leen harvinaisia, monista uudistushankkeista huolimatta. Poliittinen
kulttuuri ei muutu yhdelld hankkeella, jos muutamallakaan.

Paras-hankkeen julkistaminen ja valmistelu osoittavat nimi kri-
tiikit ja huolenaiheet aiheellisiksi. Hanke tukee ennakkokisitysti,
ettd tirkeisiin poliittisiin kysymyksiin ei voi vaikuttaa, ettd ne ti-
pahtavat aamukahvipéytiin jostakin ylhidlti. Vaikutelmaa vahvis-
taa medioiden tapa esittdd asiat valmiiksi péidtettyind. Politiikan
prosessiluonne jii valitettavan usein piiloon.

Samalla Paras on hyvi esimerkki siitd, kuinka monimutkaisia
ja kansalaisille vaikeasti hahmottuvia pditoksenteko ja hallinto ny-
kyisin ovat. Millainen rooli kansalaisilla edes voisi olla, kun suun-
nitellaan mutkikkaita ja vililld epaméiriisid uudistuksia? Aiheesta
kiytiin kiivasta debattia jo 1920-luvulla. Walter Lippmann, ame-
rikkalainen demokratiakriitikko ja lehtimies, suhtautui pessimisti-
sesti kansalaisten poliittisiin kykyihin. Hallinto modernissa yhteis-
kunnassa oli kansalaisille aivan liian vaikeaa, aikaa vievii ja taitoa
vaativaa. Piitoksenteko oli syytd jattdd asiantuntijoiden harteille.
Kuulostaako tutulta? Filosofi John Deweyn nikékanta oli pdinvas-
tainen: kukaan ei ole seppd syntyessiin, demokratiassa tarvittavia
taitoja oppii vain toimimalla. Kansalaisuuteen pitdd kasvaa. (Ks.
Pietild 2005)

Totta lienee, etti kansalaiset eivit osaisi suoralta kidelti laatia
oikeuskelpoisia lakipykilid — tosin eivit kaikki lainlaatijatkaan osaa
— mutta he kykenevit kylld erinomaisesti kiymiin arvokeskustelua,
arvioimaan palvelutarpeita, pohtimaan prioriteetteja, visioimaan
tulevaisuutta ja keksimiin ratkaisuvaihtoehtoja. Itse asiassa kukaan
ei ole tillaiseen keskusteluun pitevimpi kuin kansalaiset ja kun-
talaiset itse. Monissa maissa on kiytetty kansalaisraateja ja muita
avoimen osallistumisen muotoja poliittisen valmistelun apuna, kun
on pitinyt paittid merkittivisti poliittisista kysymyksistd ja kun
on ollut tirkedd sitouttaa kansalaiset mukaan pidtoksiin (ks. Setild
2003, 161-167) Kokeiluissa on havaittu, ettd laaja osallistuminen ja
julkinen keskustelu parantavat legitimiteettid ja vahvistavat demo-
kratiaa.
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Kuntauudistuskeskustelussa on ajoittain sivuttu kysymysti, mi-
ten turvata kunnallinen itsehallinto. Kuntaliitosten ja yhteistyésuh-
teiden syventidmisen jilkeenkin tarkoitus on, ettd valtuustot kiyttd-
vit poliittista ohjausvaltaa ja ettd uudet yhteistyoelimet olisivat edes
jotenkuten demokraattisesti valvottuja. Mutta itse muutosprosessia
demokratian vaatimus ei koske, ainakaan riittivisti.

Muutokset edellyttivit tietenkin valtuustojen hyviksyntid.
Mutta voimmeko luottaa siihen, ettd valtuutetut pystyvit kiirees-
si pohtimaan syvillisesti, mitd oikein ollaan tekemissi ja millai-
sin seurauksin? Kuntalaisilla puolestaan ei ole mahdollisuutta ottaa
kantaa uudistukseen edes kuntavaaleissa, mikd on erityisen moitit-
tavaa. Kun seuraavat kuntavaalit ovat kisilld, keskeisisti rakenne-
muutoksista on jo piitetty.

Kenen lauluja laulat

Eduskunnalle jitetyn puitelain mukaan kuntauudistuksen tavoittee-
na on taata kunnallisten palveluiden saatavuus ja laatu yhdistdmalld
kuntia ja lisidmilld yhteisty6td. Hankkeen lopulliset tavoitteet ovat
silti himirid, kuten eduskunnan ja EU:n entinen oikeusasiamies
Jacob Séderman (2006) toteaa. "Kukaan ei tarkoin miirittele, misti
uudistuksessa on kyse ja miti silli halutaan saavuttaa.” S6derman
moittii tiedon pimittdmisestd erityisesti poliittisia valtiosihteereiti.

Uudistuksessa ei ndyttiisikdin olevan kyse yksinkertaisesti pal-
veluiden turvaamisesta. Kyse on samalla hallintoideologian muu-
toksesta, joka halutaan viedd my6s kuntien perukoille. Viime vuo-
sikymmenelld valtionhallintoon omaksuttu hallintaideologia pai-
nottaa taloudellisia arvoja ja tehokasta johtamista. Kunnat nihdédin
‘monialayrityksind’, joiden tavoitteena on toimia vapailla markki-
noilla mahdollisimman kustannustehokkaasti. My6s kuntalaiset
nihdiin yhd useammin kiyttdjind ja asiakkaina, joille pitdd tarjota
'yksilollisid vaihtoehtoja’ ja ’laadukkaita palveluja’ hyvilld ’hinta-
laatusuhteella’.

Uudistuksen taustalla on siten laaja yhteiskunnallisen ajattelun
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ja puhetavan eli diskurssin muutos, jossa demokratia ja yhteisolli-
syys eivit ole ykkassijalla, jos toisellakaan. Esimerkiksi ranskalainen
filosofi Michel Foucault on tunnetulla tavalla analysoinut sitd, mi-
ten vaikutusvaltaiset diskurssit harjoittavat totuuden politiikkaa’.
Foucault'n mukaan hallinta nojaa rationaliteetteihin, jotka kisit-
teellistivit ja muotoilevat todellisuutta hallittavaksi (Esimerkiksi:
"Suomi pirjid globaalissa kilpailussa vain panostamalla korkeata-
soiseen osaamiseen’). Niiden toimivuuden ja soveltamisen perus-
tana on nimenomaan se, etti ne niyttivit tuottavan kohteistaan
oikeaa ja totuudenmukaista tietoa. Tietyisti ilmaisuista tulee *tosia,
koska ihmiset toimivat ikidin kuin ne olisivat siti (Globalisaatio
pakottaa siirtimiin tuotantoa halvempiin maihin’) ja koska heidin
toimillaan on kiytinnéllisid seurauksia (Yritykset siirtivit tuotan-
toaan pois Suomesta). Diskurssit liittyvit aina kamppailuun vallas-
ta — midritelmistd, nikokulmista ja totuudesta. Vasta kamppailun
lopputulos ratkaisee ‘totuuden’. (Ks. Leino 2006) Sananlasku tietii,
ettd voittajat kirjoittavat historian.

Myos markkinoita ja kilpailua korostavalla diskurssilla on seu-
rauksensa. Se ei vain heijasta todellisuutta ja siind havaittuja haas-
teita vaan (ennen kaikkea) fuoftaa siti. Kun siis riittivisti toistetaan
puhetta kilpailusta ja tehokkuudesta, ne alkavat lopulta hallita yh-
teiskunnallista ajattelua ja nikokykyi.

Demokratian kanssa yhden totuuden diskursseilla on vain vihin
tekemistd. Kansalaisten itsehallintoon perustuva demokraattinen
prosessi on periaatteessa lopputulokseltaan miiriimiton. Tulok-
sena voisi olla muutakin kuin vaikkapa palvelujen yksityistiminen.
Ongelmana tietenkin on, etti jos kansalaiset saisivat paittdd, he
“saattaisivat heittiytyd hankaliksi” (Lehtola 2006, 8). 'Hankalat
kuntalaiset’ aiotaan nyt sivuuttaa muodostamalla kunnista konser-
neja, jotka vaativat asiantuntevaa ja tehokasta johtamista.

Kriittisissd nikokulmissa on muistutettu, ettd kunta ei nykypii-
vinikiin ole vain tehokasta talousjohtamista vaativa konserni. Se
on myds asukkaidensa yhteiso, historiallinen jatkumo, identifioi-
tumisen ja paikkakuntaylpeyden kohde sekd mielekkdin elimin
mahdollistava sosiaalinen ja luonnollinen ympiristé. Kuntalaiset
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ovat yhi enemmin kiinnostuneita lihiympiristostidin ja haluavat
puolustaa siihen liittyvid arvoja ja yhteisii tiloja. Kuntapolitiikassa
ovat usein vastakkain pdittijien kisitykset taloudellisesti menesty-
viin kunnan vaatimuksista (uusia investointeja ja yrityksii tarvitaan)
ja asukkaiden kisitykset elinkelpoisesta ympiristostd ja merkityk-
sellisestd arkieldmaisti (ei kaivoksille ja jitteenpolttolaitoksille, kylld
lihikouluille).

Ristiriita on kenties sovittamaton. Jos Paras halutaan viedi te-
hokkaasti ldpi, kuntalaiset on syyti pitdd syrjdssd, varmuuden vuok-
si. Mutta jos halutaan, kuten julkisen vallan retoriikassa nykyisin
usein korostetaan, edistdd aktiivista kansalaisuutta ja yksiléiden ja
yhteis6jen suurempaa vastuunottoa, pitdisi vaalia aivan toisenlaista
diskurssia ja Paras-politiikkaa.

Kunnallisten palveluiden tulevaisuutta olisi voitu pohtia toisin-
kin. Palveluiden kehittimistd olisi voitu miettid vaikkapa kunta-
laisten ja pdittdjien yhteisissd tulevaisuusverstaissa. Ehki joitakin
palveluja voitaisiin jdrjestdd kuntalaisten ja kunnallisten palvelun-
tuottajien yhteistyoni? Joistakin voitaisiin ehki luopua, jotkut os-
taa yksityisiltd tuottajilta. Térkeintd kuitenkin on, ettd piitokset
tehtiisiin yhteisissid poliittisissa prosesseissa. Vastuun valinnoista
kantaisivat sekid paittijit ettd kuntalaiset. Ttd Paras ei nykykaavai-
luissa mahdollista.

Millaista kuntademokratiaa ja kenen ehdoilla?

Miten kuntalaisten elimi muuttuu uusissa kuntarakenteissa? Mi-
ten he suhtautuvat laajenevaan asuinkuntaansa, sen piitoksente-
koon ja vaikuttamiseen? Muutoksiin liittyy monia kysymysmerk-
kejd, mutta joitakin seurauksia voidaan aprikoida tutkimushavain-
tojen valossa.

Tutkijoiden mukaan kuntalaisten identifioituminen asuinkun-
taansa, samoin kuin muihinkin alueellisiin kokonaisuuksiin, on vii-
me vuosina selvisti laskenut. Kyselytutkimuksen mukaan vuonna
2000 asuinkuntaansa samastui vahvasti kaksi viidesosaa vastaajista.
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Yhteenkuuluvuuden tunteeseen vaikuttavat etenkin oman kunnan
tulevaisuuden niakymit. Mitd vahvempaa yhteenkuuluvuutta kun-
talaiset tuntevat, siti vihemmin he ovat kiinnostuneita esimerkiksi
kuntaliitoksista. Toisaalta isompiin kuntiin samastutaan jonkin ver-
ran syvemmin kuin pieniin.

Toinen tirkei huomio on, etti kuntalaisten luottamus vaikut-
tamisen tehokkuuteen on vihentynyt voimakkaasti. Vaikuttamisen
tehokkuuteen uskovat eniten ne, joilla on jirjesto- ja muiden suh-
deverkostojen kautta henkilokohtainen yhteys piitoksentekoon.
Suurin osa kuntalaisista kokee vaikutusvaltansa heikoksi.

Vaikuttamistavoissa on niin ikddn havaittavissa eroja kuntakoon
mukaan. Pienilld paikkakunnilla luotetaan henkilokohtaisiin yhtey-
denottoihin ja talkootyon voimaan, isommissa kunnissa ja kaupun-
geissa puolestaan kiytetddn pienid enemmin protestiosallistumisen
keinoja, allekirjoitetaan vetoomuksia ja osallistutaan boikotteihin.
Pienissi kunnissa valtaverkostot ovat tyypillisesti suljettuja. Kau-
pungeissa valta voi niin ikddn olla harvojen kisissd, mutta niissd on
elivimpiid 'polititkkaa’ sanan varsinaisessa merkityksessd, enemmin
julkista keskustelua, viittelyiti ja erilaisia nikemyksia.

Kuntauudistus tarjoaa mahdollisuuden tuulettaa vanhoja ra-
kenteita ja valtapiireji. Poliittista kannatusta on jatkossa haettava
laajemmilta vesiltd, ja timi saattaa olla poliittisen keskustelun ja
vaihtoehtojen kannalta hyvi asia. Kuntalaiset ovat nykyiselldankin
kiinnostuneita oman kuntansa asioista. Kuntalaisen monet roolit
—tutkimuksen mukaan kiytinnossi kaikki aikuisikiiset kuntalaiset
seuraavat lehdistd ja muista lihteistd oman kunnan asioita. Kuntara-
kennemuutos saattaa lisitd kiinnostusta entisestiin. Mutta luotta-
mus pddttdjiin ei ole korkealla, ja keskusteluyhteydet kunnantalojen
ja kuntalaisten vililld eivit vieldkddn toimi kunnolla. Kulttuurin ja
toimintatavan muutosta tarvitaan, jotta keskusteluyhteys paranisi.

Paras-hankkeen on syyti jatkossa kiinnittdd erityistdi huomiota
viestintdin ja muutosten tutuksi tekemiseen, jotta kuntalaiset eivit
uusissa rakenteissa entisestiin erkane piitoksenteosta. Kuntalais-
ten seminaarit ja keskustelutilaisuudet ovat paikallaan, myds en-
tisten kuntarajojen yli. Sama koskee luottamushenkil6itd ja henki-

46



l6stod. Kuntalaisten ja valtuutettujen seminaareja on suunnitteilla
esimerkiksi Tampereella.

Millaista demokratiaa ja kenen ehdoilla kunnissa tulevaisuudes-
sa harjoitetaan? Keskustelua on viime vuosina kiyty edustuksellisen
ja suoran demokratian vilill.

Edelld on jo todettu, etti kisitteilld ja puhetavoilla tehddin po-
litiikkaa’. Edustuksellisen ja suoran demokratian asettaminen rin-
nakkain, tai vaihtoehdoiksi keskeniin, on nostanut monien niska-
karvat pystyyn. Onko vastahankaisuus osin turhaa? Ehki olisi pa-
rempi puhua osallistuvan demokratian kehittimisesti ja tiiviimpien
keskusteluyhteyksien luomisesta eri toimijoiden vilille.

Kuntalaisten ja kansalaisten avoimempi ja vaikuttavampi osallis-
tuminen joihinkin prosesseihin ei tarkoita sitd, ettd puolueet pitiisi
syrjiyttid. Toisaalta aktiivisia sitoutumattomia kansalais- ja kunta-
laisryhmii ei mydskdin pidd vihitelld. Avoimessa demokratiassa
tiytyy olla tilaa erilaisille toimijoille ja nikemyksille. Reilu julkinen
viittely ja reilu, ainakin ajoittainen, yhteistyo kuuluvat demokraat-
tiseen toimintakulttuuriin.

Onko vieli aikaa?

Paras-prosessi olisi voitu suunnitella toisinkin. On valitettavaa, ettd
meilld ei edelleenkdin haluta tai osata kiyttdd yhteissuunnittelua
ja muita avoimeen osallistumiseen perustuvia demokratian tyovili-
neitd. Kuntauudistus olisi tarjonnut uudenlaiselle demokraattiselle
politiikalle tdydellisen kokeiluympiriston!

Demokratiakirjallisuudessa ja -kokeiluissa on tehty erinomaisia
havaintoja ja ehdotuksia. Voi vain ihmetelld, milloin aika on kypsi,
rakenteet riittdvin toimivia, toimijat taidokkaita ja kansalaiset vii-
saita, jotta demokratian uudet osallistumisrukkaset uskalletaan ot-
taa kiyttoon. Kuinka kauan menee, ennen kuin asenteet muuttuvat
ja hyvid kokemuksia on riittdvisti? Milloin valtahierarkiat antavat
periksi ja muuttuvat jaetuksi vallankiytoksi?

Kuntaremontti muuttaa kuntajakoa ja toimintatapoja perusteel-
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lisesti. Muutokset koskettavat kaikkia kuntalaisia. Muutoksen laa-
juus tarjoaa vankat perustelut ottaa kuntalaiset mukaan tulevaisuu-
den suuntaviivojen piirtimiseen. Voidaan kysyi, syksylld 2006 radi-
ossa usein soivan pop-kappaleen tavoin, onko vield aikaa? Loytyyko
valtiolta ja kunnilta halua ja kykyd demokratisoida kuntauudistus
— ja tehdi siitd oikeasti kuntien ja kuntalaisten paras?

Lihdeluettelo kirjan lopussa.

KIRJOITTAJA

Tiina Rittild toimii tutkijana ja tuntiopettajana Tampereen yli-
opiston Politiikan tutkimuksen laitoksella. Rittilin tutkimusalaan
kuuluvat mm. demokratiateoria, kuntalaisaktiivisuus ja performa-
tiivinen politiikka.
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KUNNAN PARAS

"Kidenviintoi e tarvitse luoda padkaupunkiseudun
Jja muiden kasvukeskusten vilille.”
Jussi Pajunen

"Puitelaki on paitsi pakkopaita, myis veruke vaistid
vaikeat pidtokset.”
Olli Ritkonen

"Kuntayhtymi valtuustoineen ja hallituksineen lienee
kulkenut tiensd piihdn.”
Jubani Meriliinen






Jussi Pajunen

Helsingin seutu suunnanndyttijini

Helsingin seudulla asuu 1,2 miljoonaa ihmisti. Itimeren tytir on
Euroopan unionin keski6ssi ja kilpailee muiden Euroopan pii-
kaupunkien kanssa.

Helsingin seutu on esimerkki tiiviistd yhteistyosti, jolla on saavu-
tettu tuloksia. On nihty hallinnollisten rajojen yli.

Helsingin kaupungintalosta avautuva nikymid Suomenlahdelle ja
Itimerelle kertoo, miksi maamme pddkaupunki tunnetaan myos
Itimeren tyttireni. Itimeren alue on lyhyen ajanjakson sisilld ollut
valtaisien muutosten keskipisteessi. Niiden seurauksena on myos
Helsingin ja koko Suomen toimintaympiristo on totaalisesti muut-
tunut ja samalla meille on avautunut aivan uusia kehitysmahdolli-
suuksia.

Toisen maailmansodan péityttyi Eurooppa ja koko maailma
jakautui kahtia. Kylmi sota piti maailmaa ikeessidin yli neljikym-
menti vuotta. Tdnid aikana Suomi eli erddnlaista eristyksen aikaa
kaukana pohjoisessa, Neuvostoliiton liheisessd syleilyssi. Kun sit-
ten keinotekoinen raja-aita alkoi murentua, ei sitd mikdin voinut
estdd — marraskuussa 1989 murtui Berliinin muurin ja elokuussa
1991 hajosi Neuvostoliitto. Kylmid sota oli péittynyt ja Itimeren
alueella kolme Baltian maata saivat takaisin itsendisyytensi.

Tistid alkoi ennennikemiton kehitys Itimeren rannoilla. Alueen
ulkoasiainministerit perustivat vuonna 1992 Itimeren valtioiden
neuvoston. Itimeren alueen parlamentaarikot ehtivit jirjestimiin
ensimmiisen yhteiskonferenssinsa Suomessa jo ennen Neuvostolii-
ton hajoamista. Suomi, Ruotsi ja Itdvalta liittyivit Euroopan unio-
nin jiseniksi 1995. EU:n laajeneminen kymmenelld uudella jisen-
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maalla vappuna 2004 mullisti Euroopan poliittisen kartan.

Nyt Itimeri on muuttunut Euroopan unionin sisimerekst ja ot-
tanut Vilimereltd sen Rooma valtakunnan aikaisen aseman Mare
Nostrumina. Itimeren alue on tilli hetkelli Euroopan menesty-
vimpii ja nopeimmin kasvavia talousalueita.

Euroopan talousmaantieteelliset muutokset ovat suosineet Hel-
sinkid. Asetelma on Suomen ja Helsingin seudun kannalta mielui-
sa. Oltuamme vuosikymmenten ajan Euroopan pussinperi olemme
yhtikkid tapahtuminen keskipisteessd. Y1i viiden miljoonan asuk-
kaan Pietari ja dynaaminen kaksoiskaupunkimme Tallinna ovat
molemmat kidden ulottuvilla muodostaen erddnlaisen Suomenlah-
den kasvukolmion.

Alueen potentiaali on erittiin lupaava. Asemamme suomat his-
torialliset mahdollisuudet on vain osattava hyddyntidd maksimaali-
sesti. Tdhin meidin ei pidd lihted yksin, vaan solmimalla liheisid
kumppanuuksia kuntanaapureihimme ja valtioihin.

Helsingin seutu on tindin ainoa suomalainen kaupunkiseutu
eurooppalaisten kasvumetropolien joukossa. Vaikka kansainvilinen
yhteisty6 lihialueemme kaupunkien kanssa on lisidntynyt, on sa-
manaikaisesti kilpailu yritysten, investointien, asukkaiden ja mat-
kailijoiden houkuttelemiseksi kiristynyt. Padkaupunkiseudun tir-
keimmiit kilpailijat 16ytyvit maan rajojen ulkopuolelta, erityisesti
Itimeren muista metropolialueista. Téssd kilpailussa pirjiimiseen
eivit yhden kaupungin voimat riitd. Tarvitaan tarpeeksi suuri ja
yhteen hiileen puhaltava metropolialue, jonka volyymit vastaavat
muita eurooppalaisia suurkaupunkeja.

Maan bkt:sta kolmasosa

Kansallisessa vertailussa Helsingin seudun luvut omat omaa luok-
kaansa. Seudulla asuu runsaat 1,2 miljoonaa ihmistd ja vieston
ennustetaan kasvavan vuoteen 2015 mennessd yli 100000 asuk-
kaalla. Maan suurin ja monipuolisin yritystoiminnan ja palvelujen
keskittymi tarjoaa tyopaikan runsaalle 600000 ihmiselle. Muual-
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ta pidkaupunkiseudulle tyéhon tulevien miird on kasvanut huo-
mattavasti nopeammin kuin alueen tyopaikkamairi. Piivittiin yli
100000 ihmistd suuntaa tydmatkansa piikaupunkiseudulle. Seu-
dun yhteinen kasvupolitiikka, yhteisvastuullinen asuntopolitiikka
ja kasvavien palvelujen tuottamisvastuun jako ovat vilttiméttomii.
Edestipdin 1oytyvit lisiksi koko kuntakenttiin kohdistuvat vies-
ton ikddntymisen ja tyévoimapulan haasteet. On arvioitu, ettd uu-
den tyollisen tyévoiman kokonaistarve eli avautuvien typaikkojen
miird vuoteen 2015 asti on seudulla 264 000.

Nyrkkisddnnoén mukaan piikaupunkiseutu tuottaa maan brut-
tokansantuotteesta kolmasosan, 20 seuraavaksi suurinta kaupunkia
toisen kolmasosan ja muu maa kolmannen kolmasosan. Kaikkia
nditd kolmanneksia tarvitaan.

Paikaupunkiseudulla yhdistyvit maan suurin, toiseksi suurin
ja neljanneksi suurin kaupunki. Seudun erityisasema perustuukin
maankiyton, asumisen ja litkenteen muodostamaan kokonaisuu-
teen, seudun kansainviliseen kilpailukykyyn ja sen kansantaloudel-
liseen merkitykseen. My6s pddkaupunkiseudun kuntamuutosmalli
perustuu niihin nikékohtiin. Alueen palvelutuotannossa on omat
kehittimishaasteensa, mutta kuntarakenteeseen kohdistuvat muu-
tospaineet kumpuavat ensisijaisesti yhdyskuntarakenteesta ja kil-
pailukykypolitiikasta. Maantieteellisen asemamme hyédyntiminen
Itimeren kasvukeskuksessa on yksi kokonaisuus, johon meidin on
paneuduttava yhdessi.

Piikaupunkiseudun kuntien yhteistyd on avainasemassa tule-
vaisuuden haasteita ratkoessamme.

Sujuva arki valtiovallan kannustamana

Valtiovallan tuki pidikaupunkiseudun yhteistydlle on ratkaiseva.
Maan kasvun moottoreihin panostaminen on oivallettu. Pddminis-
teri Matti Vanhanen totesi kaupunginvaltuutetuille uuden valtuus-
tokauden alussa jirjestetyssi valtuustoseminaarissa, etti Helsingin
seudun tiiviimmille yhteistyolle on enemmin kuin hyvit perusteet.
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”Sitd tarvitaan erityisen kipeisti asuntopolitiikassa ja kaavoitukses-
sa, mutta myos muussa palvelutuotannossa. Ongelmien helpottami-
nen vaatii kuntien aitoa sitoutumista. Kyse on kaikkien Helsingin
seudun asukkaiden hyvinvoinnista ja arjen sujumisesta — ei mistdin
vihemmistd. Kyse on my6s kansallisesta intressistd metropolialu-
eemme kilpailukyvyn lisidmiseksi. Tiéssd valtiovalta ei voi jiadi si-
vustakatsojaksi.” (Helsinki aikajanalla 2005 -seminaari 17.2.2005)

Kiddenviintod ei tarvitse luoda pdikaupunkiseudun ja muiden
kasvukeskusten vilille eikd maakuntakeskusten ja niiden kehyskun-
tien vilille. Jokainen keskuskaupunki tarvitsee kehyskuntiaan ja jo-
kainen kehyskunta keskuskaupunkiaan. Kaikkien etu on, ettd timi
yhteys tunnustetaan.

Yleinen kaupungistuminen luo uusia mahdollisuuksia, mutta
synnyttdd my6s kasvavaa eriarvoistumista. Kéyhyys ja yhteiskun-
nallinen syrjiytyminen kohdistuvat entistd enemmin juuri kau-
punkeihin. Kilpailukykymme sosiaalinen ulottuvuus edellyttii, ettd
valtiovalta ottaa kaupunkikeskusten sosiaaliset haasteet jatkossa
yhti vakavasti kuin syrjiisempien seutujen ongelmat.

Ei uutta viliportaan hallintoa

Vuonna 2003 julkaisemassaan raportissa OECD (Territorial Re-
views, Helsinki, Finland) esitti, etti Helsingin seudun hallinnol-
lista yhteisty6td tulisi kehittdd. OECD:n miiritteleméin seutuun
kuului 62 kuntaa. Pidministeri Vanhasen hallitus kirjasi hallitus-
ohjelmansa tavoitteisiin Helsingin seudun kehittimisen. Sen poh-
jalta sisdasiainministerié nimitti kesikuussa 2003 selvityshenkilon
valmistelemaan Helsingin seudun seutuhallintoa ja yhteistyotd
valtion kanssa. Varatuomari Jussi-Pekka Alasen esitys valmistui
maaliskuussa 2004. Selvityshenkilé ehdotti seudullisen paitok-
senteon jirjestdmistd lainsddddnnolld niin, ettd Helsingin seudun
14 kunnan péitoksenteko tapahtuisi maakuntaliiton yhteydessi ja
pidkaupunkiseudun poliittista yhteisty6td vahvistettaisiin perusta-
malla yhteistyohallitus.
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Alkuvuodesta 2005 Helsingin seudun kehittimishankkeessa oli
edetty vaiheeseen, etti sisdasiainministerion valmisteleva lakiehdo-
tus oli kaikkien arvioitavissa verkkosivuilla. Alue- ja kuntaministeri
Hannes Manninen katsot, ettd nyt oli edellytyksid hakea ratkaisuja
koko seudun yhteistyén kiytintdjen vakiinnuttamiseksi. Seudun
kunnilta pyydettiin lisdselvityksid suunnitelmista ja vuoropuhelu
yhteistyon seuraavista askelista kdynnistyi. Kuntien edustajat tois-
tivat kuntien kannat: ei uusia viliportaita hallintoon, uutta lakia ei
tarvita. Seudun kunnat olivat ryhtyneet jo maakuntarajat ylittiviin
yhteistyohon.

Yhteinen visio ja strategia

Piikaupunkiseudun nelja kaupunkia perustivat ylimmin luotta-
mushenkiléjohdon neuvotteluelimen, Paikaupunkiseudun neuvot-
telukunnan, keviilld 2004. Kaupungit tunnustivat selvityshenkil6
Alasen tyon aikana esiin nostetun tarpeen kehittdd erityisesti po-
liittisen tason yhteistydti. Kaupunkien yksimielisen nikemyksen
mukaan sen tulisi toteutua vapaaehtoiselta pohjalta. Yhteiseni ta-
voitteena oli keskittyd haasteiden kohtaamiseen — ei hallinnollisiin
ratkaisuihin.

Piaikaupunkiseudun neuvottelukunta ryhtyi ensimmadiseni teh-
tivindin valmistelemaan yhteistd visiota ja sitd toteuttavaa pid-
kaupunkiseudun strategiaa. Strategia-asiakirja hyviksyttiin mar-
raskuussa 2004. Vision ja strategian kehittelyssi voitiin hyédyntii
ylipormestari Eva-Riitta Siitosen koolle kutsuman Helsinki klu-
bi II:n tuoretta raporttia "Helsingin seudun menestysstrategiat ja
kumppanuushankkeet”.

Yhteisen vision mukaan:
pdikaupunkiseutu on kehittyvi tieteen, taiteen, luovuuden ja
oppimiskyvyn seki hyvien palvelujen voimaan perustuva maa-
timanluokan litketoiminta- ja innovaatiokeskus, jonka menestys
koituu asukkaiden hyvinvoinnin ja koko Suomen hyviksi. Met-
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ropolialuetta kehitetiin yhtendisesti toimivana alueena, jossa on
luonnonliheinen ympdristo ja jossa on hyvi asua, oppia, tyisken-
nelli sekd yrittii.

Piikaupunkiseudun strategia:
Hyvinvoinnin parantaminen ja palvelutoiminnan tehostaminen
ertlaisilla yhteistoimintamuodoilla: yhteinen hyvinvointipalve-
lujen jirjestamisen strategia ja yhteistyo palveluprosessien kehit-
tamisessi seki yhteisten palveluorganisaatioiden objaaminen.

Pidkaupunkiseudun kilpailukyvyn parantaminen: innovaatio-
strategia, seudullinen elinkeinopolititkka, kansainvilinen elin-
keinomarkkinointi seki osaavan tyévoiman saatavuus ja maa-
hanmuuttopolititkka.

Kaupunkirakenteen ja asumisen kebittiminen: yhteinen maan-
kiytin kehityskuva, yhteisvastuullinen asuntopolititkka ja toi-
miva litkennejdrjestelmd.

Seudun strategia sisillytettiin vilittomisti kaikkien kaupunkien
vuoden 2005 talousarviokisittelyn yhteydessi talous- ja toiminta-
suunnitelmiin. Se ohjaa lihtokohtana kaupunkien tulevien vuosien
strategista suunnittelua. Samalla piikaupunkiseudun kaupunkien
strategioiden yhdensuuntaisuus paitettiin ensi kertaa valtuustota-
solla. Niin silli on vilitén vaikutus pidkaupunkiseudun palvelu-
rakenteeseen. Neuvottelukunta hyviksyi saman tien toimenpide-
ohjelman, joka kattoi 36 selvitys- ja kehittimishanketta vuosille
2005-2006.

Lokakuussa 2005 Kuuma-kuntien (Keski-Uudenmaan kunnat)
aloitteesta kiynnistyivit poliittisen tason neuvottelut laajemmasta
seudullisesta yhteistyostd. Helsingin seudun 14 kunnan yhteistyo-
sopimus tuli voimaan lokakuun alussa 2005. Yhteistyohon oli neu-
votteluvaiheessa kutsuttu mukaan my6s Sipoon, Kirkkonummen,
Hyvinkidin ja Vihdin kunnat, joista muodostui sittemmin kunta-
ryhmi Neloset. Helsingin seudun 14 kunnan yhteistyon tavoittee-
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na on Helsingin seudun kansainvilisen kilpailukyvyn turvaaminen.
Yhteistyon kohteena ovat erityisesti maankiyttd, asuminen ja lii-
kenne.

Piikaupunkiseutu on ollut koko Paras-hankkeen ajan valtakun-
nallinen edellikiviji. Toimeen ryhdyttiin jo ennen valtiovallan val-
mistelukehotuksia. Yhteisty6lld on laajaa merkitystd. Padkaupun-
kiseudulla on luontainen johtorooli kansallisessa selviytymisstrate-
giassa. Haluamme pitdd sen jatkossakin.

Piaikaupunkiseutu perustaa tulevaisuutensa omaehtoisen yhteis-
tyon olennaiseen tiivistimiseen. Jotkut ovat vihitelleet mallia, mut-
ta sen kiistatonta arvoa kuvaa, ettd yhteistyomalli ndyttdd kelpaavan
vientituotteeksi ja sitid tarjotaan maan muillekin keskuksille.

Helsingin kaupungille luovutettiin 18.10.2005 palkinto luovan
kaupungin kehittimisesti (ISOCARP Award of Excellence). Tun-
nustus annettiin seudullisen hallinnon ja Helsingin seudun strate-
gisesta kehittimisesti.

Pidkaupunkiseutu ja Paras-hanke

Helsingin seudun kuntien yhteisty® oli jirjestdytynyt ja padssyt hy-
viin alkuun, kun Vanhasen hallituksen koko kuntakenttii koskeva
palvelurakennehanke kiynnistyi. Pddkaupunkiseudun Paras-han-
ke ldhti virallisesti liikkeelle aloitusseminaarissa Finlandia-talolla
1.11.2005. Pddkaupunkiseudun neuvottelukuntaa perustettaessa ei
osattu ennakoida, kuinka nopeasti yhteistyéfoorumille olisi tilaus.
Valmisteluty6 kidynnistyi vilittomasti, ja hankkeen alkuvaiheen or-
ganisaatio perustettiin pdikaupunkiseudun luottamushenkiléiden
ja viranhaltijoiden yhteistyoverkoston pohjalle.

Paikaupunkiseutu sai vastatakseen valtakunnallisen kunta- ja
palvelurakenneryhmin kysymys- ja tehtivirungon. Luottamusta
valtiovaltaan pdin lisisi se, ettd lihtokohtaisesti seudun erityisasema
otettiin huomioon raitilsityind kysymyksini. Valmisteluprosessiin
kytkettiin my6s Helsingin seudun muut kunnat siten, etti mo-
lemmat hankkeen aikana annetut vastaukset kisiteltiin Helsingin
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seudun yhteistyokokouksessa. Kokouksessa annetut kannanotot
toimitettiin vastausten mukana sisdasiainministeriéon.

Piikaupunkiseudun kaupunkien yhteiset aluevaiheen vastauk-
set antoi 14.2.2006 Piikaupunkiseudun neuvottelukunta. Neuvot-
telukunta korosti kuitenkin, ettd seudun linjaukset ja kaupunkien
keskindinen yhteistyésopimus kisitellddn kuluvan vuoden aikana
seudun kaikissa kaupunginvaltuustoissa. Hankkeen aikana synty-
nyttd aineistoa kiytetdin jatkossa pdikaupunkiseudun yhteistyon
suunnittelussa ja toiminnassa.

Keskeinen rooli hankkeen valmistelussa on ollut koordinaatio-
ryhmilld. Koordinaatioryhmind toimii Pidkaupunkiseudun neu-
vottelukunnan puheenjohtajisto tiydennettyni poliittisten ryhmien
nimedmilld edustajilla. Ryhmi jirjesti vuodenvaihteessa kuulemis-
ja keskustelutilaisuudet henkilostolle, yliopistoille ja korkeakouluil-
le seki elinkeinoeldimin ja kolmannen sektorin edustajille.

Valtion ja kuntien tyonjako on punnittu

Paras-hankkeen alkuvaiheessa keskusteltiin kuntien ja valtion vili-
sestd tehtidvidjaosta esimerkiksi terveydenhuollossa, sosiaalitoimessa
ja koulutuksessa. Pdikaupunkiseudun vastausten lihtokohtana oli,
ettd padkaupunkiseudun kaupungit kykenevit jirjestimiin palvelut
tehokkaasti itse. Seudun kaupungit vastustivat erityisesti palo- ja pe-
lastustoimen ja ammattikorkeakoulujen valtiollistamista.

Koulutuspolititkka on yksi kilpailukyvyn keskeinen tekiji ja am-
mattikorkeakouluilla on kasvava rooli seudun innovaatiojirjestel-
missid. Ammattikorkeakoulut nousivatkin heti piikaupunkiseudun
kirkikysymykseksi. Myos maamme muut seudut ottivat kantaa
omien ammattikorkeakoulujensa puolesta. Pidikaupunkiseudun
vastauksessa valtiovallalle todettiin, etti seudun kunnilla on val-
mius rakenteellisiin ratkaisuihin ammattikorkeakoulujen yllipidon
yhdenmukaistamiseksi ja yhdistimiseksi.

Paras tulos saavutetaan kehittdmilld ammattikorkeakoulujen ny-
kyistd yllipitomallia ja tiivistimalld alueen kuntien ja ammattikor-
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keakoulujen yhteisty6ti. Hanke on edennyt ripeisti: ehdotus kah-
den kunnallisen ammattikorkeakoulun (Evtek ja Stadia) koulutus-
alajirjestelyistd ja uudelleenorganisoinnista valmistuu vuoden 2006
loppuun mennessi ja uudella mallilla toimitaan jo 2008 aikana.

Turvallisuuspalvelut ovat jirjestelmi, jossa piikaupunkiseudul-
la on selkeisti erikoistehtdviid ja erityisolosuhteet. Pelastustoimen
siirto valtiolle heikentiisi kuntien mahdollisuuksia pdittid omasta
turvallisuustasostaan. Valtiollisessa vaihtoehdossa jouduttaisiin ra-
kentamaan korvaavia jirjestelmii ja kokonaiskustannukset kasvai-
sivat. Huolta tunnettiin myds ensihoidon ja kiireellisen sairaankul-
jetuksen eriytymisestd pelastuslaitoksesta.

Siksi oli vilttimitonti pitdd pelastustoimi kunnallisena. Toden-
nikoisesti pitkalld aikavililld voimavaroja tasataan muille alueille.
Edelleen pidkaupunkiseudun erityisolosuhteet jddvit valtakun-
nallisessa jirjestelmissid ottamatta huomioon. Sekd ammattikor-
keakoulutus etti pelastustoimi siilyvit kuntien vastuulla. Ratkaisut
olivat viisaita, kun ajatellaan niitd ongelmia, joiden eteen hitikes-
kuslaitokset ovat joutuneet.

Kuntarajat eivit ole itseisarvo

Peruspalveluministeriryhmin linjausten mukaan aluevaiheessa ki-
siteltiin kolmea muutosmallia, peruskunta-, piiri- ja aluekuntamal-
lia. Kuntarajat ovat hallinnon apuviline, eivit itseisarvo sinidnsi.
Kyse on nyt siitd, millainen hallintorakenne parhaiten tukee haas-
teista selvidmisti.

Piikaupunkiseudun neuvottelukunnan mukaan haasteisiin ja
ongelmiin voidaan vastata kehittdmalld ja vahvistamalla viime vuo-
sina luotua yhteistyomallia. Malli perustuu seudun kaupunkien ver-
kostomaiseen yhteistyohon ja sen syventimiseen.

Paikaupunkiseudun mallin lihtokohtana on, etti kaupungit
konkretisoivat syvenevii yhteistyotidn keskindiselld yhteistysopi-
muksella, jolla edistetdin strategisten pdimiirien toteuttamista ja
toimeenpanoa keskeisissd hankkeissa. Yhteiset strategiset pidmad-
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rit parantaa hyvinvointipalveluja ja tehostaa palvelutuotantoa, vah-
vistaa kilpailukykyd seki kehittdd kaupunkirakennetta ja asumista,
ovat seudun pitkin tihtdimen kehittimisen kulmakivid.

Muutosmallit jdivit padkaupunkiseudun yhteistyévalmistelus-
sa vihille huomiolle, kun uudistuksen lihtokohdaksi seudulla oli
valittu kunnan asukkaiden itsehallinto. Helsingin seudun yhteis-
tydkokouksen kannanotossa tosin puhuttiin vahvojen peruskuntien
mallista. Erityisesti aluekuntamalli soti periaatetta vastaan, ettei
uusia hallinnon tasoja tule luoda.

Tavoitteena on hallinnon keventiminen ja palvelutuotannon te-
hostaminen kunnallisesta demokratiasta tinkimitti, todettiin neu-
vottelukunnan helmikuussa 2006 hyviksymissid kannanotossa.

Neuvottelukunta esitti, ettd piikaupunkiseudun kaupunkien
ja valtion kesken solmitaan pidikaupunkiseutusopimus. Sopimus
sisiltdisi osapuolten yhdessd miirittelemit, seudun kehittimisen
kannalta keskeiset konkreettiset toimenpiteet ja hankkeet. Niitd
ovat elinkeino-, tutkimus- ja koulutuspolititkan sekd yhdyskunta-
suunnittelussa kaavoitus- ja asuntopolitiikan hankkeet.

Kannanoton mukaan monet kuntien haasteet edellyttivit tule-
vaisuudessa seudullisia ratkaisuja ja siksi kuntien seudullista yhteis-
tyotd on tarpeen edelleen laajentaa. Yhteisty6n lainsidddnnolliset
esteet tulee poistaa. Palvelujen jirjestdmis- ja rahoitusvastuun tulee
sdilyd kunnilla.

Neuvottelukunnan kannanotto hyviksyttiin yksimielisesti lu-
kuun ottamatta kannanottoja, jotka koskivat Uudenmaan ja Iti-
Uudenmaan liittojen yhdistimistd sekd Sipoon lintisten alueiden
liittdmistd padkaupunkiseutuun. Kauniaista edustavat padkaupun-
kiseudun neuvottelukunnan jisenet jittivit kokouksen poytikir-
jaan lausuman, jonka mukaan he eivit voi yhtyid kannanoton niihin
osiin. Lausumaan yhtyi my6s Espoon kaupunginvaltuuston vara-
puheenjohtaja.

Neuvottelukunnan piitosti edeltineen Helsingin seudun yh-
teistyokokouksen kannanoton oli hyviksynyt seudun 13 kuntaa.
Sipoo halusi ottaa hankkeeseen kantaa Iti-Uudenmaan liiton kan-
nanmuodostuksen yhteydessi.
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Kymmenii yhteisty6hankkeita

Paikaupunkiseudulla uudistusty ei pysidhtynyt Paras-hankkeen
aluevaiheen paityttyd helmikuun puolivilissi. Seitsemin kuukau-
den kuluttua valtakunnallisen hankkeen alkamisesta kisiteltiin nel-
jan pidkaupunkiseudun kaupungin yhteistydsopimusta 22.5.2006
Finlandia-talolla kaupunginvaltuustojen yhteiskokouksessa. Yhtei-
sen kisittelyn jilkeen sopimus hyviksyttiin samana iltana kunkin
kaupunginvaltuuston omassa kokouksessa. Titd yli 250 valtuute-
tun yhteiskokousta voidaan pitid yhteni prosessin merkkipaaluna.
Yhteistyosopimukseen on koottu kymmenid pidkaupunkiseudun
yhteistybhankkeita, jotka on midrd toteuttaa lihivuosina ja joiden
valmistelun kdynnistimisestd sopimuksen hyviksymiselld sovittiin.
Yhteistybhankkeita ovat yhteinen maankdyttéohjelma, yhteinen
asunto-ohjelma, pidkaupunkiseudun liikennejirjestelmin kehit-
timinen, kaupunkien palvelujen yhteiskidytén laajentaminen seki
joidenkin palvelujen uudelleenorganisoinnin ja yhdistimismahdol-
lisuuksien selvittiminen.

Yhteistyosopimukseen sisiltyy myos pidkaupunkiseudun neu-
vottelukunnan toiminnan tehostaminen. Lisdksi eri poliittisten
ryhmien edustavuutta neuvottelukunnan kokoonpanossa on tar-
koitus laajentaa. Myos yhteisty6ti valtion kanssa edistetddn.

Yhteistyosopimuksen hyviksyminen merkitsi, ettd tihdnkin asti
tiivis yhteisty on saanut valtuustotasolla péitetyn tiukan aikatau-
lun ja entistd konkreettisemman suunnan. Paras-hankkeen linja-
ukset muotoiltiin sopimuksessa yli 40 yhteistyhankkeeksi ja toi-
menpiteeksi. Niiden jatkovalmistelu kidynnistyi kesikuussa 2006,
jolloin pidkaupunkiseudun kaupunginjohtajien kokous nimesi 14
tydryhmii. Tyéryhmien ehdotukset valmistuvat porrastetusti vii-
meistdin vuoden 2007 loppuun mennessi. Jatkovalmistelun ohjaa
Piikaupunkiseudun neuvottelukunta ja sen asettaman koordinaa-
tioryhmid. Valmistelun tuloksena syntyvit pditokset tehddin ai-
kanaan kaupunkien luottamushenkiléelimissd. Seudun yhteisten
linjausten ldpivienti ja konkreettisten tulosten aikaansaaminen on
yhtid haasteellista kuin niiden valmistelukin.
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Lain henki toteutuu

Paikaupunkiseudulla sovittiin omasta aikataulusta timin valtuus-
tokauden loppuun asti. Vuonna 2008 on arvioinnin ja johtopii-
tosten aika. Arvioinnin kohteena ovat seutuyhteistyén toimivuus ja
sen tulokset. Pddkaupunkiseudun kaupunkien yhdistimisen hyoty-
ji ja haittoja koskevan selvityksen laatiminen ratkaistaan erikseen
samassa yhteydessi.

Valtakunnallinen hanke jatkuu vuoteen 2012 saakka. Eduskun-
nan kisittelyssi olevan puitelakiesityksen mukaan piikaupunki-
seudulle ja erikseen miiritellyille kaupunkiseuduille sdddetidn vel-
voite laatia ns. kaupunkiseutusuunnitelma maankiyton, asumisen,
litkenteen yhteensovittamisen seki kuntarajat ylittivien palvelujen
kdyton parantamisesta.

Suunnitteluvelvoitteen tdyttiminen ei ole vaikeaa, onhan yhteis-
tyo niissi ollut painopisteitd alusta alkaen.

Helsinkilidinen nikékulma

Helsingin asuntotuotannossa tarvitaan nopeasti ratkaisuja. On
helppo yhtyi selvitysmies Alasen johtopditoksiin seudun yhteistyon
ja muiden toimenpiteiden ratkaisevasta tehostamisesta. Vuosaaren
sataman kdyttoonotto vuoden 2008 loppupuolella ja keskustasta
asumiseen vapautuvat satama-alueet eivit riiti asuntotuotannon
ongelmien ratkaisuun.

Piaikaupunkiseudulla on tartuttu tilaisuuteen luoda seki linteen
ettd itddn jatkuva, kestivin kehityksen mukaiseen joukkoliikenne-
jirjestelmddn perustuva elinvoimainen kaupunkirakenne. Espoo on
tehnyt oman merkittivin ratkaisunsa lintisesti metroyhteydesti.
Helsinki on pitkéin tihynnyt itddn. Sipoo on puolestaan halunnut
ndihin péiviin asti sdilyd harvaan asuttua kuntana. Metron jatkami-
sella Sipooseen voitaisiin luoda edellytykset asuntojen rakentami-
selle arviolta 50000 asukkaalle.

Helsingin kaupunginvaltuusto péitti 21.6.2006 esittdd valtio-
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neuvostolle Sipoon lintisen osan liittimistd Helsinkiin. Kysymys on
noin 5000 hehtaarin maa-alueesta ja 2300 hehtaarin vesialueesta.
Esitykseen sisiltyi myos Vantaan puolella sijaitsevan 200 hehtaarin
kokoisen ns. Westerkullan kiilan liittiminen Helsinkiin. Kaupun-
ginvaltuuston pditds poiki Sipoon kunnan valituksen lisiksi kym-
menkunta muuta valitusta, joiden kisittely on vireilld.

Prosessi sai uuden kiinteen, kun sisdasiainministerié katsoi
syyskuun lopulla, ettd asian laajuuden, vaikeuden ja yleisen mer-
kittivyyden vuoksi on tarpeen toimittaa erityinen selvitys osakun-
taliitoksesta Sipoon, Vantaan ja Helsingin vililli. Ministerié asetti
kuntajakoselvittdjaksi valtiotieteen maisteri Pekka Myllyniemen.
Selvityksen lopputulos on toimitettava ministericlle 30.11.2006
mennessi.

Sipoon lintisen osan liittiminen Helsinkiin ei ole uusi idea. Se
perustuu valtioneuvoston kanslian asettaman selvitysmiehen, yli-
pormestari Raimo Ilaskiven keviilld 1989 tekemiin ehdotuksiin.

Paikaupunkiseudun yhteistyd on edennyt nopeasti. On aika
ryhtyi pdivittimiin seudun yhteistd visiota. Téti varten kdynnistyy
kuluvan vuoden joulukuussa kansainvilinen Greater Helsinki Visi-
on 2050 — International Ideas Competition -kilpailu. Kilpailijoille
annetaan tehtiviksi muodostaa oma visio seudusta vuonna 2050.
Vision on oltava vaiheittain toteutettavissa. Kilpailijoilta odotetaan
ideoita siitd, miten seudun asuntokysymys ratkaistaan tavoitevuo-
teen 2050 mennessi. Viestonkasvu ja asumisviljyyden kehitys edel-
lyttivit noin 70 miljoonan nelidmetrin suuruista asuntorakentamis-
volyymii seudulla. Samoin on hahmoteltava, kuinka kehitysti hal-
litaan niin, ettd Suomen ainoa metropoli on elinkeinorakenteeltaan
vahva ja kansainvilisesti kilpailukykyinen, viihtyisi elinympiristo.

Kumppanuudella tuloksiin
Suomalaisella kuntataloudella on suuria ongelmia: kolmannes maan

kunnista on vakavissa vaikeuksissa. Kunnat ottivat viime vuonna yli
miljardi euroa uutta lainaa, ja kunnallisveroa korotti ennitysmairi
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kuntia. Kuntauudistuksen tarkoituksena tulisi olla edellytysten luo-
minen kuntatalouden tervehtymiselle. Titd kautta voidaan turvata
suomalaisille laadukkaat sosiaali-, terveys- ja opetuspalvelut. Kun
lisiksi otamme huomioon ikiintyvin viestérakenteemme, on pe-
rusteltua todeta, etti Paras-hanke tulee otolliseen aikaan.

Usein jid huomaamatta, ettdi monien Paras-hankkeen esitysten
taustalla on pitkdjinteinen kehittimistys. Monet eri selvitysten
kypsymissd olleet kehittimisideat on nyt koottu ja piivitetty yh-
teistd keskustelua ja jatkohiontaa varten. Ennen timin valtuusto-
kauden pédttymistd valtuutetut paittivit monen seudullisen hank-
keen kohtalosta. Hankkeen eteneminen ei kiredssid aikataulussa
olisi ollut mahdollista ilman perusteellista taustaty6td. Paras-hanke
on ennen kaikkea vauhdittanut seudun omaa uudistusprosessia.

Paikaupunkiseudun menestys riippuu pidittijien kyvystd nih-
dd hallinnollisten rajojen yli, mieltid kokonaisuudet ja ottaa vastuu
koko seudusta. Mutta menestyksemme riippuu myés valtiovallan
asenteesta. Helsingin seutu tarvitsee valtion aitoa kumppanuutta.
Paikaupunkiseudun kysymys on kansallinen kysymys. Seudun
kansantaloudellinen merkitys on tdysin ratkaiseva. Jos me onnis-
tumme edelleen vahvistamaan korkeaan osaamiseen perustuvaa
kilpailukykyi, koko maalla on paremmat mahdollisuudet menestyi
ja muodostua Itimeren alueen merkittiviksi keskukseksi vahvassa
Suomessa. Keskeisessi asemassa ovat yhdessi rakennettavat kump-
panuudet.

Paras-hankkeen ensimmiinen tydvaihe on takanapiin. Prosessi
jatkuu ja olennaista on saattaa se menestyksekkiisti loppuun. On
tirkedd, etti koko maa muodostaa yhden toiminta- ja kilpailuky-
kyisen kokonaisuuden.

KIRJOITTAJA

Jussi Pajunen on ylipormestari, Helsingin kaupunginjohtaja. Kaup-
patieteiden maisteri, Master of Business Administration (MBA).
Helsingin kaupunginvaltuustossa hin oli kahdeksan vuotta. Aiem-
min Edvard Pajunen Oy:n hallituksen puheenjohtaja.
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Olli Riikonen

Suuruus ei ole etu

On olemassa sopivan kokoisia kuntia, jotka eivit tarvitse liitosta.
Pitid lopettaa itku siitd, kuinka valtio silyttdi lisitehtdvid kunnil-
le. Kunnat ovat erinomaisia hoitamaan minka tahansa yhteiskun-
nallisen tehtivin.

Kunta- ja palvelurakennehankkeessa on oikeita elementteji, mutta
paljon on my6s pielessi. Myonteistd on, ettd valtio on havainnut
kuntien talouden ongelmat ja pyrkii ratkomaan niitd. Huonoa on,
ettd sekd analyysi ettd johtopditokset menivit suurelta osin asian
viereen. My6s ne ongelmat, joihin kunnilla ei ole osaa eikd arpaa,
kuten terveyskeskusten ladkdripula, jitettiin kuntien ratkaistavaksi.
Puitelain ainoa hyvi puoli on se, ettd kuntia ei pakoteta liitoksiin.
Valtio pesee jilleen kerran kitensi, ei vastaa yhteenkiin todelliseen
ongelmaan ja heittdd pallon takaisin kunnille.

Kunnallisverotuksesta ei ole puhuttu halaistua sanaa. Sen sijaan
eduskuntavaalien lihestyessd lupaillaan perintdverohelpotuksia ja
uutta tuloveroalea. Suuri kysymys on, mitd tapahtuu kunnallisve-
rotukselle. Monen palkansaajan ja elikeldisen pankkitililld valtion
tuloveroon tehtdvit helpotukset eivit ndy mitenkdin, mutta kun-
tien talousahdinko ja sitd my6td kuntaverojen ja -maksujen kiris-
tys kyllidkin. Valtio on siirtinyt verot entistd suuremmassa mitassa
kunnallisverojen kautta pienituloisten maksettavaksi. Keskimairii-
nen kunnallisvero on kiristynyt ja 20 prosentin haamuraja ylittyy
yhd useammassa kunnassa. Jos talven eduskuntavaaleissa kyettiisiin
puhumaan yhti aikaa valtion ja kuntien tuloveroista, oltaisiin jo pit-
klli!

Paras-hankkeen pahin virhe on se, etti siind on tyystin unoh-
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dettu kuntalainen asiakkaana. Koko uudistushanketta on leiman-
nut alusta asti synked tuottajalihtoinen nikokulma kenenkdin sitid
kyseenalaistamatta.

Perustelen niiti viitteitd tarkemmin, mutta ennen sitd on hyvi
piipahtaa todellisuuden tasolla, yhdessi oikeassa kunnassa.

Suomen veniliisin kunta

Vuoden 2005 alusta 4900 asukkaan Tohmajirvi ja 600 asukkaan
Virtsild muodostivat uuden yhteisen kunnan. Molempien kuntien
talous oli tiukoilla. Ennen liitosta piskuinen Virtsild ehti tehdd Suo-
men ennityslukemat: 2000 euroa kattamatonta alijidmai asukasta
kohti. Reippaasti pakkasella oli myds Tohmajirven talous ja uusi
kunta aloitti toimintansa 2,5 miljoonaa euroa eli 417 euroa asukas-
ta kohti alijddmiisend. Kdyttotalouteen tulee yhdistymisavustuksia
vuosina 2005-2009 yhteensi noin 3,8 miljoonaa ja investointiavus-
tuksia 1,4 miljoonaa. Vuoden 2006 talousarvion kiyttétalousmenot
ovat noin 30 miljoonaa ja nettoinvestoinnit 1,2 miljoonaa euroa.

Kunnan haasteita ovat korkeana pysyvi tyottomyys — keskimai-
rin 18,8 % vuonna 2005 — ja viestén viheneminen. Lapsia syn-
tyy 35-50 ja luonnollinen poistuma on 80-100 henked vuosittain.
Muuttoliike on vilkasta sisddn ja ulos, mutta samaan tapaan kuin
muissakin itdsuomalaisissa maaseutukunnissa, jotka eivit ole maa-
kuntakeskuksen vilittdmissi tuntumassa, nettomuutto on miinuk-
sella.

Kunnan erityispiirre ja ylivoimainen vahvuustekiji on entisen
Virtsildn kunnan alueella sijaitseva Niiralan vilkas rajanylityspaik-
ka. Ylittdjid on vuosittain noin miljoona. Tavaratonneja kulkee Ve-
ndjin-vastaisen rajan ylityspaikoistamme toiseksi eniten, ithmisid
kolmanneksi eniten. Vuorovaikutus rajan yli on luontevaa ja vil-
kasta. Veniliisilld ostosmatkailijoilla on suuri merkitys paikalliselle
elinkeinoeldmiille.

Osa ylittijistd jid pidemmiksikin aikaa. Tohmajirvi onkin Suo-
men veniiliisin kunta, 2,6 % viestosti on didinkieleltiin veniliisti.
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Piivihoidolle ja kouluopetukselle kieltd taitamattomien maahan-
muuttajien tulo on asettanut omat haasteensa.

Rajanylityspaikan toiminnot tysllistivit runsaasti. Tulevaisuus
perustuu rajanylityspaikan mahdollisuuksien hyédyntimiseen.
Tuotannolliselle toiminnalle ja palveluille tarjotaan mahdollisuuk-
sia rajan liheisyydessi, kasvavien Vendjin markkinoiden ddrelld.

Lihin naapurikunta on Keski-Karjalan seutukunnan keskus,
9700 asukkaan Kitee. Kuntakeskusten vilimatka on 20 kilometrii,
varsin vihin pohjoiskarjalaisittain. Maakuntakeskukseen Joensuu-
hun tulee 55 kilometrii.

Kalliit palvelut

Talouden tunnuslukujen ja palveluiden tuotantokustannusten puo-
lesta uusi Tohmajirvi ei ole mallikunta. Palvelut ovat kattavia ja
laadukkaita, mutta my6s asukasta kohti laskettu hinta on korkea.
Laatua ei vertailla, eikd siitd valtionosuusjaossa palkita tai sakote-
ta — valitettavasti. Palveluiden ja henkil6stén sopeuttaminen vies-
tonmuutoksiin on haasteellinen tehtivi. Tiedimme, etti meilld on
kallis vanhustenhuolto. Perusterveydenhoidon jirjestimme yksin
ja sithenkin kidytimme enemmin kuin moni viestdkoostumuksel-
taan ja kooltaan vastaavanlainen kunta. Lukiossa on 85 opiskelijaa
ja alakouluja seitsemin. Perusopetuksen oppilasmidrd on pienten
ikdluokkien vuoksi laskussa ja yksikkokustannukset nopeassa kas-
vussa.

Ilman puitelakiakin olemme siini tilanteessa, ettd joudumme ar-
vioimaan kaikkien palveluiden mitoitusta ja yhteistyokuvioita — ei
vihiten terveyspalveluiden ja niihin liheisesti kytkeytyvien sosiaa-
lipalveluiden jdrjestimistd. Puitelaista ei tullut tihdn tychon apua,
vaan pakkopaita.

Tuoreimmat kokemukset viittaavat Tohmajirvelld siihen, ettd
puitelaki on paitsi pakkopaita, my6s veruke viistdd vaikeat padtok-
set tilld valtuustokaudella heille, jotka ovat tulkinneet valtiovallan
viestin niin, ettd kuntaliitos on edessi ennemmin tai myShemmin.
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Palvelut etdéntyvit — se ei ole turvaamista

Hankkeen ajan on korostettu, etti on kysymys suuresta kansalli-
sesta tehtivistd — palveluiden turvaamisesta tilanteessa, jossa vi-
est6 ikddntyy, suuret ikiluokat elikoityvit ja tyovoimapula uhkaa.
Haasteet ovat kiistatta suuret, mutta mukana on myos suuri madri
retoriikkaa ja keskeniidn ristiriitaisia ainesosia. Sitd ei millddn saa
ndyttimidn palveluiden turvaamiselta, jos palvelut ja kunnalliset
tyopaikat siirtyvit oman kunnan alueelta kauemmas. Voittajia oli-
sivat maakuntien ja seutukuntien keskukset, hividjid kaikki muut,
yli 300 maaseutukunnan asukkaat.

Kysymys on konkreettisista ja thmisille tirkeistd asioista. Sdilyyko
lukio tai kylidkoulu, mitd palveluita omasta terveyskeskuksesta saa?

Puitelakiin sisiltyy terveys- ja sosiaalipalveluiden osalta ristirii-
taisia elementtejd. Yhtddltd sanotaan, ettd lihipalvelut on tarkoitus
sdilyttdd, kysymys on vain yhteisistd organisaatioista. Toisaalta yh-
teisty6velvoitetta ei ole, jos kuntakeskusten vili on 40-50 kilomet-
rid. Téstd voi péitelld, ettd etiisyyksien ollessa lyhyempid, asiakasta
voidaan juoksuttaa.

Logiikka ontuu my®s siind, ettd vdeston ikddntyminen ja tyds-
sikdyntialueet niputetaan yhteen. Lapset, koululaiset ja kasvava
elikeldisten ja vanhusten joukko ei suinkaan piivittiin pendeldi
kuntarajan yli. Lahtokohta on oltava, etti peruspalvelut 16ytyvit
lihettyviltd, oman kunnan alueelta.

Tulevaisuus liian synkin virein

Kuntien ja erityisesti maaseudun tulevaisuus maalataan nyt puite-
lailla synkemmin virein kuin olisi aihetta. Ndin luodaan itse itsedin
toteuttava kurjistumiskierre. Meille ennakoidaan sellaista tulevai-
suutta, johon emme halua alistua. Tilastokeskus ja sen edeltijit
ovat ennustaneet niin Pohjois-Karjalan kuin yleensid maaseutukun-
tien viestokehityksen aina véirin. Aina on ennustettu toteutunutta
huonompaa.
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Kun puhutaan tulevaisuudesta 20 vuoden kuluttua, matkan varrel-
la ehtii tulla monta arvaamatonta vilimuuttujaa. Mitd osasimme
ennakoida vuoden 2006 Suomesta vuonna 19867 Ja sitten on vielid
kaikista vaikuttavin muuttuja — ihmisten oma tahto ja tekeminen.

Lihes 15 vuotta pidkaupunkiseudulla ja Tampereella asuneena ja
kotimaakunnan asioita lihinnd Helsingin Sanomien ja valtakun-
nallisen median kautta seuranneena omakin kisitykseni syntyma-
kunnan ja —maakunnan elinvoimasta ja julkisista palveluista alkoi
rimettyd. Pohjois-Karjalan kunnissa kuntapalveluiden laatu ja saa-
tavuus on paljon paremmalla tolalla kuin eteldisen Suomen suu-
rissa kaupungeissa, vaikka rahaa ei kiytetd sen enempii. Julkinen
terveydenhuolto toimii ja opettajat ovat pitevid. Kustannuksetkin
ovat kilpailukykyiset, vaikka maantiede ja viestérakenne ovat haas-
teellisempia.

Meille systetddn mielikuvaa, jonka mukaan pienissd kunnissa oli-
st henkil6stod, jolla ei ole muuta tekemistd kuin odotella harvak-
seltaan poikkeavia asiakkaita. Tilastot osoittavat, ettd kuntakoosta
riippumatta hoitajia, ladkdreitd ja opettajia tarvitaan jokseenkin
sama midrd sataa tai tuhatta asukasta kohti. Kuntapalveluiden
tuottavuuteen vaikuttaa eniten se, miten tiukasti ohjaavia laatuvaa-
timuksia valtio kunnille asettaa.

Kun tarkastellaan palvelukustannuksia euroina per asukas, havai-
taan, ettei kunnan asukasluvulla voi selittii kustannuksia. Kes-
keniddn vertailukelpoisissakin kunnissa pdddytddn hyvin erilaisiin
palveluntuotantokustannuksiin. Kunnallisalan kehittimissdition
julkaisema tuore tutkimus osoittaa sen, jonka kuka tahansa kun-
tatalouden tilastoja vihinkin vakavammin tutkaillut on voinut ha-
vaita. Kustannuseroja ja kunnan taloudellista asemaa eivit niytd
selittdvin kunnan vikiluku, maantieteellinen sijainti, poliittinen ra-
kenne tai verokertymi. Vieston ikirakenteella, kunnan pinta-alalla
ja kiytettivissi olevilla tuloilla on jonkun verran merkitysti, mutta
ratkaisevinta on se toimintakulttuuri, joka kunnassa vallitsee.
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Kustannuksissa on eroja, mutta selityksetkin vaihtelevat. Silloin kun
suuri kaupunki tuottaa palvelut kalliisti, kaupunginjohtaja selittd,
ettd se johtuu joko satsauksesta laatuun tai paikkakunnan korkeasta
kustannustasosta. Saman johtajan mielestd pienen kunnan suuret
kustannukset ovatkin sitten pienuudesta johtuvaa tehottomuutta.
Jos pieni kunta on edullinen, sen on helppo viittid johtuvan palve-
luiden niukasta tarjonnasta tai huonosta laadusta.

Suuren kaupungin nikékulmasta puheet kuntaliitoksista ovat in-
nostavia. Kunta- ja palvelurakenneuudistus on vastaus maakun-
tien keskuskaupunkien ja seutukuntakeskusten johtajien toiveisiin.
Koolla on vilid, tuntuvat useimmat ajattelevan. Eipi taida 16ytyi
sellaista kuntajohtajaa, joka ei mielellddn esittelisi mahdollisimman
suurta vikilukua.

Poissa silmisti, poissa mielesti

Miksi me “pienten” kuntien ihmiset sitten suhtaudumme niin
nihkeisti kuntaliitoksiin?® Yksinkertaisesti siksi, etti hallinnolla
ja sitd myo6td my6s palveluilla on taipumus hakeutua keskukseen.
Vanhoista kunnista ja kuntakeskuksista tulee reuna-alueita. Lii-
toskuntien vilissi sijaitsevilla haja-asutusalueilla muutos ei viltti-
mitti ndy mitenkddn, mutta entisten kuntakeskusten kohtalo on
tyly — kun kunnan palvelut karkaavat kauemmas, niin tekevit myos

tyopaikat.

Ei tarvitse kiyttdd paljonkaan mielikuvitusta voidakseen arvioida,
ettdi kunnan piitoksenteon ja kehittdjivirkamiesten etdintyessi
kauemmas my®és yritystoiminnan edellytykset heikkenevit. Se miki
on poissa silmistd, on poissa mielestd. Alueen elinvoiman hiipuessa
kiinteistojen arvot laskevat, milld on raju vaikutus yksityisten ih-
misten talouteen ja hyvinvointiin.

Matalamielistd on puhe siitd, ettd vastustamisen syyni olisi pelko
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valtuustopaikoista tai johtavien virkamiesten posteista. Kuntalii-
toksessa pienten osakkaiden asema on ankea. Jos péddtosvalta kar-
kaa, raha ei lisidnny kuin tilapiisesti, mutta palvelut hividvit no-
peammin.

Myonnin, ettd nikoala voi olla toisenlainen kaupunkiseuduilla,
joilla vdestd kasvaa. Videstoddn menettivilld seuduilla kuntaliitos si-
sdltdd suurempia uhkia, kuin kasvavilla alueilla, joilla myds yksityi-
nen sektori tarjoaa enemmin vaihtoehtoja.

Kunta — maaseudun paras turva

Kunnan idea on paljon laajempi kuin vain julkisten hyvinvointipal-
veluiden tuottaja, vaikka kunnan liikevaihdosta” suurin osa tulee-
kin valtion lainsdddidnnolld kunnille osoittamista tehtivisti.

Viitin, ettd kunnat ovat tirkein aluekehityksen toteuttaja ja yri-
tystoiminnan edistdjd tdssd maassa. Ilman satojen kunnanjohtajien
ja tuhansien luottamushenkildiden henkisti panosta Suomi olisi
kovin toisenniikéinen. Témin maan mahdollisuuksista olisi jiinyt
paljon hyddyntimittd. Onko tilldi maalla varaa hivittdd timi koko-
naisvaltaista alueellista ja paikallista kehitystyotd tekevien ihmisten
joukko? Laajat kuntaliitokset ovat paljon suurempi uhka alueke-
hitykselle, yksityiselle elinkeinoeldmalle ja tavallisille kuntalaisille
kuin julkisten palveluiden tuotannolle tai jopa saatavuudelle.

Mielikuva siitd, ettd valtion aluepolitiikalla olisi ollut myénteisid
vaikutuksia maaseutukuntien kannalta, on syytd romuttaa. Valtion
paikallistoimintojen, kuten poliisin ja verottajan palveluiden keskit-
timinen kihlakuntakeskuksiin iski syvin loven useimpien maaseu-
tukuntien palvelutarjontaan seki tyopaikka- ja viestérakenteeseen.
Nyt palveluita ollaan viemissi jo seutukeskuksistakin.

Samat hommat voisi internetin aikakaudella tehdi hajautetus-
tikin, mutta kun hallinnossa eletdin vield savumerkkien ja kirje-
kyyhkyjen aikaa, ratkaisuna on tyhmi keskittiminen. Monella
paikkakunnalla myydain 1970-80 -luvuilla rakennettuja puolityh-

jid valtion virastotaloja pilkkahintaan ja toisaalla rakennetaan uusia.
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Valtion vetdytyminen maaseudulta hivitti jokseenkin yhti paljon
tyopaikkoja kuin EU-jisenyys maatalousyrittijid. Sen sijaan yksi-
tyisen sektorin tyopaikkamidird on palautunut lamavuosia edelti-
ville tasolle jopa Pohjois-Karjalan maaseutukunnissa.

Kuntaliitosten sanotaan keventdvin hallintoa ja sidstivin kus-
tannuksissa. Hallinnon suhteellinen osuus on kuntakoosta riippu-
matta jokseenkin vakio — tosin silld erotuksella, ettd suurissa yksi-
koissd byrokratialla on taipumus kasvaa. Kuntaliitosten tueksi luva-
taan ruhtinaallisia porkkanarahoja, vaikka liitosten synergiaeduista
ei ole kovinkaan vakuuttavaa niyttod.

Kuntaliitoksista tulee juuri liitosrahojen vuoksi padmairi sinin-
si. Kunnan menot paisuvat helposti sithen mittaan kuin on kiy-
tettdvissid varoja. Investointiavustusten turvin tehdiin investointe-
ja, joita ei ns. normaalitilassa tehtdisi. Ja yleensd kun tehdédin lisdd
seinid, tarvitaan myos lisdd henkilokuntaa eli paisutetaan kiytto-
talousmenoja. Kansalaisten tasa-arvon ja jirkevin kuntapolitiikan
mielessd timinkin rahan ohjaaminen normaaleihin valtionosuus-
potteihin tuottaisi paremman tuloksen kuin tillaisten liitoskannus-
tepalkkioiden jakaminen.

Perusterveydenhuoltoko suurin ongelma?

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen puitelaissa Pohjois-Karjalan
ja Tohmajirven nikokulmasta ainoa todella merkitsevi pykild on
vaatimus jirjestdd perusterveydenhoito ja “sithen liheisesti liittyvit
sosiaalipalvelut” vihintiin 20 000 asukkaan alueen voimin. Amma-
tillinen koulutus on jo maakunnallisesti organisoitu.

Ihmettelen, ettd "suuressa kuntauudistuksessa” pahimmaksi epd-
kohdaksi ja kustannusongelmaksi seuloutui perusterveydenhuolto.
Se ratkaistaisiin vihintdin 20000 asukkaan kunnilla tai yhteis-
tyoalueilla. Asioita on syytid organisoida uudelleen, mutta valittu
tapa jitti kovin vihin tilaa kuntien omalle harkinnalle. Yksityisten
keikkaldikirifirmojen heittimi haaste on jitetty tissi mallissa ko-
konaan huomiotta. Sopii epdilld, miten pienten terveyskeskusten
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fuusioiminen auttaa saamaan nuorten lidkireiden joukkoa virkoi-
hin, kun keikkafirmojen kanssa joutuvat asioimaan suurimmat kau-
pungitkin.

Ongelma, johon puitelailla ei tarjota mitddn vastausta, on eri-
koissairaanhoidon kustannusten nopea nousu. Se johtuu osittain
lidketieteen kehityksestd ja suurelta osin siitd, ettd sairaanhoitopii-
reilld on monopoli ja avoin laskunkirjoitusvaltakirja. Liiketieteen
ja hoitomuotojen kehitystd tuskin kukaan vastustaa. Mutta onko
nykyinen jirjestimistapa taloudellisin mahdollinen, olisi pitinyt
kyseenalaistaa.

Suurin tulevaisuuden kysymys saattaa olla vanhustenhoito. T's-
sikddn ei ole kyse siitd, jdrjestddko hoitoa pieni vai suuri yksikko,
vaan siitd, millaisiksi vanhusten subjektiiviset piivi-, ilta- ja yo6-
hoito-oikeudet kasvatetaan ja kuinka olemattomaksi omavastuu ja
etenkin omaisvastuu hiivytetdin? Ennusmerkit huolestuttavat.

Tervetti kilpailua monopolien sijaan

Kuntaliitokset ja yhteistydalueet luovat vain entistd suuremman
palveluntuotantomonopolin. Monopoleja pohottimilld ei syn-
ny tehokkuutta, eikd monopoli tuota innovatiivisia ratkaisuja. Vai
onko joku sitd mieltd, ettd yritysten vilinen kilpailu nostaa hintoja
ja parempi olisi, jos meilld olisi koko maassa vain yksi ruokakauppa-
ketju? Kuntauudistuslogiikkaa noudattaen tilld tavoin turvattaisiin
palveluiden saatavuus koko maassa, karsittaisiin turhaa péillekkdi-
syyttd ja kevennettiisiin kuluttajien kustannuksia.

Kilpailuviraston pitiisi tutkia, mitd tapahtuu, jos esimerkiksi
usean kunnan tydssikdyntialueen kaavoittaminen siirtyykin yhden
kunnan monopoliksi? Millaisia seurauksia kuntamonopolilla on esi-
merkiksi verotukseen, kunnallisiin maksuihin, yritysten kohteluun,
tonttimaan hintatasoon, ihmisten valinnanvapauteen ja yleensi
asiakaspalveluun? Rohkenen viittii, ettd samanlaiset vaikutukset
kuin monopolilla yleensi: korkeat hinnat ja huono palvelu. Tuntuu-
kin erikoiselta, ettd yksityinen elinkeinoelimi kaipaa kumppanik-
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seen suuria kuntamonopoleja. Yritysten kannalta on ilman muuta
etu, jos ne voivat kilpailuttaa kuntia keskendin.

Autokatsastus muuttui viranomaiskyykyttimisesti asiakaspalve-
luksi, kun toiminta avattiin kilpailulle ja asiakkaalle annettiin va-
linnanvapaus. Huononiko palvelu, nousivatko hinnat tai tulevatko
autot huonosti katsastetuiksi?

Suurkuntien luominen tydssikiyntialuepohjalle olisi ratkaiseva
askel kohti vanhakantaista katsastuskonttorimentaliteettia kunta-
palveluissa. Puitelakia ja koko uudistushanketta leimaakin synked
tuottajalihtéinen nikokulma. Kuntalainen asiakkaana on unohdet-
tu tdysin.

Koska kunnalla on palvelutuotantomonopoli monilla aloilla,
kilpailu on kiyty kuntien vililli. Jos timikin kilpailu-ulottuvuus
hivitetddn, kuntalaiselta hividd todellinen valinnanvapaus. Kilpai-
lusta tulee kaupunkiseutujen vilistd taistelua valtiovallan ja yritys-
ten huomiosta, mutta se ei tavallisia thmisii immiti. Suurin osa
thmisisti rakentaa kuitenkin eliméinsi pienemmissd ympyrassi.

Suurkuntien ja muiden monopolimammuttien sijasta ratkaisuja
pitdisi hakea kilpailun vahvistamisesta.

Meilld toimii pdivittdistavarakaupan kilpailu pienimmissikin
kunnissa. Olemme altistaneet pdivittiisen selviytymisen kannalta
elintirkeidt toiminnot kuten ruuan- ja sihkénjakelun markkinavoi-
mille. Silld puolella luotamme, ettd yritysten vilinen kilpailu pitid
hinnat kohtuullisena ja tuotteet kaikkien saatavilla. Miksi emme
luottaisi markkinoiden toimintaan yhtilailla esimerkiksi ladkéripal-
veluissa?

En innostunut kansliapiillikk6 Markku Lehdon sairaanhoito-
piiripohjaisesta kuntarakenteesta, mutta kyllikin hinen uusimmas-
sa kirjassaan "Pelastusrenkaan paikkaus” hahmottelemasta mallista,
jossa sosiaali- ja terveyspalveluille luotaisiin aito kuluttajan valin-
noille perustuva jirjestelmi. Idean voisi pelkistdd niin, ettd terveys-
ja sosiaalipalveluihin rakentuisivat kaupan alalta tutut ketjut kanta-
asiakasjirjestelmineen. Lehdon ajatus yhdistéi kilpailun edut, poh-
joismaisen hyvinvointimallin perusidean eli kaikille taloudellisista
mahdollisuuksista riippumattoman palveluiden saatavuuden mutta
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vilttien amerikkalaismallisen vakuutusjirjestelmin avoimen piikin
ongelman.

Tillainen uudistus ei valitettavasti ole yksittiisen kunnan kisissi
eikd toteudu parissa vuodessa. Miksi valtio ei tee mitdin lddkirien
saatavuudelle? Jos lddkireistd on pulaa, pitdd kouluttaa niin paljon,
ettd tulee kilpailua tyopaikoista.

Tarjolla on monta vaihtoehtoa, joilla tilanne voidaan korjata
nopeasti. Mikdin niistd ei ole kuntien, vaan valtion pddtosvallassa.
Yksi vaihtoehto voisi olla Kela-korvausten lopettaminen yksityis-
lddkdreiltd kokonaan,. Toinen se, ettd lddkirien olisi valittava julki-
sen ja yksityisen sektorin vililli. Molemmilla puolilla toimimiseen
on saatava raja. Kolmas vaihtoehto on siitid maksuttoman lddkari-
koulutuksen saaneille vastaava velvoite kuin ilmavoimien lentgjille
—ilmaista koulutusta vastaan miirdaikainen tyévelvoite terveyskes-
kuksissa tai vaihtoehtoisesti maksullinen koulutus.

Meididn kuntaihmisten pitdd lopettaa itku siitd, kuinka valtio
silyttdd lisdtehtdvid kunnille. Kunnat ovat erinomaisia hoitamaan
minkd tahansa yhteiskunnallisen tehtivin ehkd ulkopolitiikkaa ja
maanpuolustusta lukuun ottamatta. Kysymys on vain siitd, osoite-
taanko kuntien kiytt66n tarpeelliset varat. Tehtivid voitaisiin hoi-
taa enemminkin.

KIRJOITTAJA

Olli Riikonen on Tohmajirven kunnanjohtaja, hallintotieteiden
maisteri. Aiemmin hin toimi Keskustan eduskuntaryhmin projek-
tisihteerind, Esko Ahon eduskunta-avustajana, Suomen Keskustan
tiedotussihteerini ja Pohjois-Karjalan maakuntaliiton maakunta-
asiamiehend.

75



Juhani Merildinen

Kunnaksi toiminnallinen
kokonaisuus

Paras-hankeen yhteydessi on usein lausuttu periaate kuntalaisten
oikeudesta saada palvelut kuntarajoista riippumatta. Tdmi on tu-
levaisuutta ja siihen tulee edetd varovaisesti ja vihitellen. Rajoista
vapaat palvelut ovat mahdollisia, kun vahva peruskuntarakenne
on toteutettu.

Vuonna 1967 annettu laki asetti kunnille suunnitteluvelvoitteita,
mutta ei tarkoituksensa mukaisesti johtanut laajamittaisiin kuntaja-
otuksen muutoksiin. Kuntarakenteiden uudistaminen on Suomessa
selvisti vaikeampaa kuin esim. muissa Pohjoismaissa.

Miten Pohjois-Karjalan kuntarakenne on kehittynyt vuoden
1967 jilkeen? Pohjois-Karjalassa oli tuolloin 21 kuntaa, kun niitd
nyt on 16. Erikoissairaanhoito ja kehitysvammaty6 toimivat samas-
sa kuntayhtymissi. Ammattikoulutus on ensimmiiseni maassam-
me organisoitu koko maakuntaa kattavan kuntayhtymin muotoon.
Perusterveydenhuollossa on kuntayhtymii syntynyt ja niitd on eh-
ditty purkaakin.

Maakunnan asukasmiird on vihentynyt 185000 asukkaasta
168000 asukkaaseen. Viest6 on keskittynyt Joensuuhun ja sen ym-
piristokuntiin sekid taajamiin yleensi. Viesté on vihentynyt puo-
lestaan maakunnan reuna-alueilla ja my6s perinteisissid kirkonky-
lissd. Joensuun yliopisto on 40 vuoden aikana kasvanut kehityksen
moottoriksi. Kehitysaluepolitiikka ja alueellinen kehittiminen ta-
sapainottivat viestokehitystd aina 1990-luvun alkuun saakka. Maa-
kuntaan luotiin perusteollisuutta ja uusia yrityksid syntyi. Kuntien
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viestokehitys olikin pitkdin 1990-luvun loppupuolelle varsin tasa-
painoinen.

Nykyisin yritykset, yhteisot ja ithmiset litkkuvat aivan toisella ta-
valla kuin 1970-luvulla, jolloin peruselinkeinojen osuus tyévoimasta
oli suuri ja tyossi kiytiin omassa kunnassa. Nyt tyopaikat haetaan
varsin kaukaa ja tyovoiman litkkuvuus on moninkertainen. Joen-
suun ympiristékuntien tyovoimasta kiy jopa 30—40 % piivittiin
toissd ja hakee palveluksensa Joensuusta. Yritykset, yhteisot ja ih-
miset eivit nykyddn toimi hallintorakenteitten mukaisesti. Sanonta
“kuntarakenne on syntynyt kirrypelien aikaan” pitii kirjaimellisesti
paikkansa.

Valtion teknillinen tutkimuskeskus on tutkimuksissaan arvioi-
nut nykyisen yhdyskuntarakenteen olevan kallis vaihtoehto. Monia
uusia taajamia on syntynyt hyvien kulkuyhteyksien varrelle samalla
kun vanha kirkonkylirakenne on jddnyt timin politiikan jalkoihin.
Joensuun kaupunkiseudulla voimakkaimmin kasvavat taajamat ovat
syntyneet Joensuun kaupungin hallinnollisen rajan liheisyyteen. Jos
asian kauniisti ilmaisee, on yhdyskuntarakentaminen toteuttanut
kansalaisten toiveita ja tarjonnut edullisia asuinpaikkavaihtoehtoja.
Asian voi myds ilmaista niin, ettd kehitys ei ole ollut kestiviin kehi-
tyksen mukaista. Nykyiseen yhdyskuntarakenteeseen Suomella on
siis ollut varaa. Onko rakentaminen ollut taloudellisesti jirkevii,
on jo erl juttu.

Toimiva kuntarakenne

Suomalainen kuntajirjestelmd on ollut toimiva ja vastannut ajan
haasteisiin tyydyttivisti. Varsinaiseksi menestystarinaksi voi luon-
nehtia selviytymistdi 1990-luvun lamasta. Julkinen palvelutuotanto
on selviytynyt laman haasteista ennen kaikkea joustavien kuntien
ansiosta. Kun tarvetta oli saada aikaan sddst6jd, palvelutuotantoa
virtaviivaistettiin. Lamasta selviydyttiin paljolti paikallishallinnon
paitoksilld samalla kun valtakunnallista normiohjausta purettiin.
Monilla palvelualoilla kokeiltiin raja-aitoja; tyotehtivid hoidet-
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tiin kuten parhaaksi nihtiin. Lamakausi jitti myos jilkid. Viime
aitkoina on uudelleen haikailtu valtakunnallisten normien ja tdsmi-
ohjeiden perdin. Keskustelu verotuksen keventimisesti ja tervey-
denhuollon resurssien lisidmisesti vien ikddntyessi tai koulutuksen
laadullisesta kehittimisestd eivit kdy aina yksiin. Laman jilkimai-
ningeissa eletddn niiltikin osin, ettei tarkkaan tiedeti julkisen sek-
torin rahan tarvetta tuottaa lakisiiteisid palveluja.

Valtio—kunta -suhde on ollut jatkuvan kritiikin kohteena viime
vuosina. Valtionosuuksia leikattiin ja kunnallistaloutta ohjattiin
muutoinkin talousohjauksen keinoin 1990-luvulla. Tiukasta oh-
jauksesta huolimatta kuntatalous selviytyi, mutta samalla kuntien
eriytymiskehitys voimistui. Tdmi kehitys on ollut myés keskei-
simpid syitd Paras-hankkeen kidynnistymiselle. 2000-luvun alussa
valtion budjettiin sisillytettiin peruspalveluohjelma, joka on osoit-
tautunut hyviksi tykaluksi sopia yhteisesti julkisten palvelujen ke-
hittimisestd ja niiden rahoittamisesta.

Valtioneuvoston taloudellisella ohjauksella on my6s kiddntopuo-
lensa. Se on saattanut sulkea keinovalikoimasta monia aktiivisia
valtio—kunta -suhteen kehittimisen keinoja ja linjauksia. Valtakun-
nallinen terveysprojekti oli hyvi mahdollisuus uudistaa sosiaali- ja
terveydenhuollon rakenteita. Sen tarjoamat mahdollisuudet luisui-
vat ohitse ja jiivit lopulta Paras-hankkeen jalkoihin. Ei kdynnistet-
ty missddn vaiheessa todellisia keskusteluja perusterveydenhuollon
uudistamisesta, sairaanhoitopiirien tehtivistd tai niiden yhdistimi-
sestd, vaikka ne olivat keskeisesti esilld valmisteluvaiheessa. 30 000
asukkaan perusterveydenhuoltopiirit olisi voitu luoda ilman Paras-
hanketta. Terveysprojektin aikoihin esim. Joensuun kaupunkiseu-
dulla hyviksyttiin tuolloin strategia 115000 asukkaan peruster-
veydenhuollon toteuttamisesta. Pohdinnat jdivit sittemmin Paras-

hankkeen ennakkoluulojen jalkoihin.
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Oppia Tanskasta

Kuntalaiset ovat tyytyviisid kunnallisiin palveluihin ja haluavat ke-
hittdd niiti pohjoismaisen hyvinvointimallin periaatteiden mukai-
sesti. Kukin Pohjoismaa on palvelutuotannon ja hallintorakenteen
suhteen omaleimainen, mutta kuitenkin oppia voidaan ottaa toinen
toisistaan. Myos Keski-Euroopasta voidaan ottaa mallia vaikkapa
erilaisista demokratia-sovellutuksista tai pormestarijrjestelmisti.
Tanska on kivunnut Pohjolan kirkimaaksi kehittdi palvelutuotan-
toa ja paikallishallintoa. Vuodenvaihteessa 2007 Tanskassa on 98
kuntaa, Ruotsissa 290 kuntaa, Suomessa 413 ja Norjassa 430 kun-
taa. Mediaanikunnassa Tanskassa asuu 43 000 asukasta, Ruotsissa
15500, Suomessa 4900 ja Norjassa 4300 asukasta.

Tanskan kuntauudistus on mielenkiintoinen. Sen valmistelutyd
kidynnistyi 1600-sivuisella raportilla. Poliittinen taso teki raportin
jilkeen kehykset kuntauudistukselle ja asetti tavoitteeksi yli 20000
asukkaan minimikuntakoon. Itse valmisteluty6vaihe yllitti, kun
paddyttiin 95 kuntaan ja 43000 asukkaan mediaanikuntaan. Olisi-
ko meilld jotain opittavaa Tanskan uudistuksesta?

On tekijoitd, jotka vaikuttivat uudistuksen suuntaan. Eris sellai-
nen tekijd oli, miten kunnat menestyvit tulevaisuudessa. Jyllannin
alue yllitti ensimmadiseni, ja kun sielld syntyi yli 100000 asukkaan
Viborgin ja Herningin kunnat vastapainoksi Tanskan muille suu-
rimmille kuntayksikéille, se oli osaltaan vauhdittamassa koko uu-
distusta.

Miten Joensuun seudusta luodaan aidosti kilpailukykyinen kau-
punkiseutu maamme muiden maakuntakeskusten rinnalle yritysten
sijoituspaikkana, on suurimpia kuntauudistuksen haasteita Pohjois-
Karjalassa. Tanskan pormestarien asettuminen uudistuksen eturin-
tamaan oli my6s merkittivi ja uudistusta vauhdittava kannanotto.
Timi kelpaisi esimerkiksi myds suomalaiselle kunta- ja palvelura-
kenneuudistukselle. Maakuntahallinnon uudistaminen —ei maakun-
tia yhdistdmalld — vaan luomalla tiysin uusi viranomaisorganisaa-
tio, oli mielenkiintoinen ratkaisumalli. Suomen Paras -hankkeessa
on maakuntahallinto jitetty kokonaan uudistustyén ulkopuolelle,
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vaikka tarve toiminnan arvioimiselle on olemassa. Tanskan mal-
lia ei luonnollisestikaan voida apinoida, mutta siitd voitaisiin ottaa
oppia. Samoin siitd tavasta ja tahtotilasta, jolla uudistusta on viety
lipi.

Muihin Pohjoismaihin verrattuna hallinnon kehittiminen niyt-
tid Suomessa olevan keskimdiriistd vaikeampaa. 1990-luvun lo-
pulla toteutettu lidninhallintouudistus jii sekin puolitichen. Sen
jatkeeksi kaavailtu keskushallinnon uudistaminen, jonka tuli sisil-
tyd heti seuraavan hallituksen ohjelmaan, on jidnyt unohduksen
yohon. Maakuntahallintoa ei haluttu kytked mukaan kunta- ja pal-
velurakenneuudistukseen. Maakuntaliitot edustavat kuntien yhteis-
tyotd ja hoitavat monia lakisditeisid tehtivid. EU-jdsenyyden myotd
on syntynyt hanke- ja rahoitusviidakko, josta asiantuntijoidenkin
on vaikea ottaa selvii. Alueellinen kehittimistyd on synnyttinyt
runsaasti strategia- ja ohjelmatyoti, jonka tarkoituksenmukaisuutta
kannattaa miettid. Maakuntahallinto, rakennerahastot ja alueelli-
nen kehittiminen eri muodoissaan toimivat sisiasiainministerién
ohjauksessa. Kuntarakenteen uudistuessa ja kuntayhteistyén ke-
hittyessi maakuntaliittojen tehtivit voidaan arvioida ja palauttaa
lihemmiksi alkuperdistd toiminta-ajatusta.

Yhteistyostd apua

Nykymuodossaan Joensuun kaupunkiseudun kuntayhteistyo kiyn-
nistyi 1990-luvulla. Tuolloin kunnat tuskaantuivat kuntayhtymien
toimintaan ja niiden tapaan hoitaa talouttaan. Syntyi keskustelua
ns. isdnndttémin rahan ongelmasta. Kun peruskunnat joutuivat ta-
loudelliseen ahdinkoon ja toimintoja uudelleen arvioitiin, kuntayh-
tymien menot etenkin terveydenhuollossa jatkoivat kasvua. Tissid
tilanteessa monet kunnat purkivat perusterveydenhuollon kuntayh-
tymid ja kotiuttivat toimintoja omaan kuntaan esim. kehitysvamma-
alan laitoksista. Kaikki kuntayhtymiit eivit olleet suinkaan samassa
asemassa. Ammatillinen koulutus koottiin Pohjois-Karjalassa yh-
den kuntayhtymin alaisuuteen. Ratkaisu oli onnistunut. Ammat-

80



tikoulutusta onkin jirjestetty menestyksekkiisti yksikkohinnalla.
Sosiaali- ja terveysalan toimintojen ja kustannusten hallinta on
osoittautunut vaikeaksi. Erilaiset sopimusohjauksen muodot — kun
on lyoty kittd paille, mistd tulostavoitteesta pidetddn kiinni - eivit
ole pitineet. Perusterveydenhuollossa ja erikoissairaanhoidossa on
kysymys mitd suuremmassa miirin johtamisesta. Toimivaa ja yleis-
pitevid toimintamallia ei ole pystytty kehittimidn. Kuntayhtymi
valtuustoineen ja hallituksineen lienee kulkenut tiensd pddhin. Si-
ninsi saattaisi olla varsin yksinkertaisia keinoja parantaa nykyistd
tilannetta. Tilaaja-tuottajamalliin perustuva osakeyhtiétyyppinen
ohjausmuoto olisi kokeilemisen arvoinen.

Tavoitteena oli 1990-luvun alkuvuosina l6ytdd ratkaisumallit
kuntien omista organisaatioista ja titd kautta syntyi hallintoon ns.
isintdkuntamalli. Positiivisen sysdyksen kuntayhteistyon kehitty-
miselle 1990-luvun loppuvuosina antoi aluekeskusohjelma, joka toi
rahaa selvitystyohin. Ripeddn tahtiin kidynnistyi tutkimuksia lihes
kaikilla hallinnonaloilla — ehki vihin 16ysinkin perustein. Toisen ja
ehkipi ratkaisevan sysiyksen kuntayhteistydlle antoi kaupunkiseu-
dun elinkeinopoliittisen kehittimisyhtién Josek Oy:n perustaminen.
Ratkaisevan sysiyksen piitokselle antoi Joensuun kaupungin péitos
luopua omasta elinkeinoasiamiesjirjestelmistd yhteiseksi hyviksi.
Luonnollisesti huoli typaikoista ja tarve rahoittaa elinkeinopoliit-
tisia hankkeita vaikuttivat yhteisymmairryksen syntymiseen.

Vuonna 2004 Joensuun kaupunkiseudulla lisittiin merkittivisti
poliittisten péittijien vaikutusmahdollisuuksia kuntayhteistyossi.
Kaupunkiseudulle hyviksyttiin uusi seutusopimus, jossa asetettiin
poliittisiin voimasuhteisiin perustuva seutuvaltuusto seki seutuhal-
litus, joka koostui seutuvaltuuston puheenjohtajista ja kunnanjoh-
tajista. Seutustrategia, elinkeino-ohjelma ja aluekeskusohjelma ryy-
dittivit seutuyhteistydn kehittymistd. Pdddyttiin my6s laatimaan
yhteinen yleiskaava, jonka vahvistaminen uskottiin seutuvaltuus-
tolle. Pitkdaikainen seutuyhteisty6 vaikutti myos ratkaisevasti Jo-
ensuun, Kiihtelysvaaran ja Tuupovaaran kuntaliitokseen 1.1.2005.
Samana vuonna yhdistettiin aikaisemmat kolme seutua yhdeksi
Joensuun kaupunkiseuduksi.
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Paras-hankkeen syntyminen sekoitti ainakin lyhyelld tihtdimel-
li kuntayhteistyotd kaupunkiseudulla. Kun uudet valtuutetut as-
tuivat tehtiviinsid, oli tullut ajankohtaiseksi tarkistaa seutustrategia
ja elinkeino-ohjelma. Niiden kuntayhteistyén kannalta tirkeiden
strategioiden valmistelua siirrettiin, koska haluttiin katsoa, miti
Paras-hankkeesta on tulossa. Paras-hankkeen valmistelun viivisty-
minen jarrutti jouhevaa strategiatyon etenemistd. Vauhdittiko vai
jarruttiko puitelain valmistelu kuntayhteistyotd pitemmalld aika-
vililld, jad myohemmin vastattavaksi. Joidenkin nikékulmasta yh-
teistyd halvaantui ja sai kyriilevid piirteiti. Toisten mielesti oli jo
aitka saada seutu-istumiseen vauhtia ja nostaa kuntaliitoksen kissa

poydaille.

Seutuyhteistyon tuloksia

Joensuun kaupunkiseutu on menestynyt hyvin viime vuosina. Teol-
lisuuden tydpaikkakehitys on ollut parhaita kaikki maakuntakes-
kukset huomioon ottaen. Globalisaation haittavaikutuksilta on
suurelta osin viltytty. Abloy Oy ja John Deere Forestry Oy ovat
olleet myonteisid esimerkkeji sijoittaessaan tuotantoaan muualta
Euroopasta Joensuuhun. Aivan viime aikoina on tullut esille joita-
kin huolenaiheita. Keviilld 2006 Perlos Oyj, seutukunnan suurin
ja parhaimmillaan yli 2000 tyontekijdd tyollistinyt osakeyhtio, il-
moitti vihentivinsi viked. Syksyyn 2006 mennessi vihennykset
on toteutettu, ja tyontekijit ovat onnistuneet saamaan tyopaikat
kaupunkiseudun muista yrityksisti.

Joensuussa rakennetaan juuri nyt enemmin kuin yhdessikiin
muussa maakuntakeskuksessa suhteutettuna asukaslukuun. Raken-
tamista on kaikilla toimialoilla, mikd on merkki yrittdjien luotta-
muksesta tulevaisuuteen. Joensuun tavoitteena on kirid umpeen
elintasoeroa muuhun Suomeen verrattuna.

Kaupunkiseudun elinkeinopoliittinen yhtié Josek Oy on vai-
kuttanut positiivisesti yritysilmapiiriin. Viimeisimmit mittaukset
kertovat Joensuun elinkeinoilmaston ja yritysimagon olevan maan
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parhaita suurten kaupunkien sarjassa. Muutos on ollut merkittivi.
Kun aikaisemmin toimittiin erillisind kuntina, elinkeinopolitiik-
kaan suhtauduttiin yritysten ja péittdjien keskuudessa paljon ris-
tiriitaisemmin. Nyt puhalletaan yhteen hiileen ja asetetaan yhteisid
tavoitteita koko kaupunkiseudun hyviksi. Vuoden 2005 alusta to-
teutettu kuntaliitos toteutui ennitysajassa ilman suurempia ongel-
mia.

Kunnallisen palvelutuotannon yhteistyoratkaisuja on toteutet-
tu kaupunkiseudulla monia. Tehdyt ratkaisut ovat osaksi saman-
laisia kuin muillakin kaupunkiseuduilla. Kuitenkin seutuhallinnon
rakentaminen, yleiskaavan laatiminen, seutuopisto ja seutukirjasto
ovat ratkaisuja, joissa Joensuun kaupunkiseutu on toiminut paljolti
pilottina.

Erikoissairaanhoidossa sairaanhoitopiirin alueellinen strategia
on osaltaan linjannut yhteisty6td etenkin perusterveydenhuollon
piivystyksen, laboratorio- ja réntgentoiminnan, lidikehuollon ja
sairaankuljetuksen alueilla. Viime aikoina on tutkittu myos tieto-
hallinnon, hankintatoimen ja ty6terveydenhuollon yhteistyoratkai-
suja. Erikoissairaanhoito ja kehitysvamma-ala fuusioituivat Poh-
jois-Karjalan sairaanhoito- ja sosiaalipalvelujen kuntayhtymiksi

1.1.2006.

Yhteistyon rajat

Kun palvelutuotantoa kehitetddn yhteistyossd, on tavoitteena, et-
tei uusia organisaatioita luoda, vaan tehtivit hoitaa jokin kunta.
Tissd mallissa ei alkuvaiheessa olekaan ongelmia, mutta vihitel-
len ns. demokratiavaje nostaa péitdan. Ne kuntien asukkaat, joiden
palvelut naapurikunta tuottaa, kokevat vaikuttamisensa vihiiseksi.
Yhteistyohankkeissa nousee esille myos poliittisten pdittijien ja vi-
ranhaltijoiden erilaiset valmiudet ja tahtotilat. Hankkeisiin voidaan
lihted mukaan asenteella, katsotaan miti siitd tulee, ja sitoutumi-
nen on sen mukaista. Yhteistydhankkeet voivat vesittyi jo alkuvai-
heessa tai tehddin muutoin puolivillaisia ratkaisuja. Hankkeen ko-
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konaistavoitteet voivat jiddd saavuttamatta. Yhteistyossi litkutaan
myos aidosti alueella, josta ei ole riittivisti tietoa olemassa. Myds
tavoitteiden ristiriitaisuus heijastuu valmistelutyssi. Monet ovat
kirsimittomii, ja tuloksia odotetaan saatavan aikaan heti. Malt-
tia projektien lipiviemiseen ei ole, eiki uudistustyotd jakseta nihdi
pitemmin aikavilin investointina. Kehittimishankkeet toteutetaan
myds usein oman vien voimin. On hyvi, ettd oma viki on aktiivis-
ta, mutta on kuitenkin tiedostettava vaara; markan suutari voi teh-
dd kympin virheen. Uuden toimintamallin luomisessa on sopivasti
kiytettivi myos ulkopuolista asiantuntemusta.

Kuntien kehittimisessd pyritddn turvaamaan sekd vanhan ettd
uuden rakenteen edut. Kun kuntayhteisty6ssid korostuu konsen-
sus-paitoksenteko, se suojaa rakenteita ja vanhoja toimintatapoja.
Seurauksena voi olla, ettd yllipidetiin samanaikaisesti useampia
jarjestelmi.

Reippaasti liikkeelle

Kunta- ja palvelurakenneuudistus ei sisdltynyt padministeri Vanha-
sen hallitusohjelmaan. Olemme viime aikoina tottuneet sithen, etti
jos joku hanke hallitusohjelmaan sisiltyy, uudistus toteutuu. Piin-
vastaisessa tilanteessa, on uudistus mahdollista enintiin seuraavan
hallituskauden aikana. Kunta- ja palvelurakenneuudistus vaatii laa-
jaa taustaty6td. Sisiministeri Hannes Manninen on varmaan har-
kinnut oikean marssijirjestyksen. Laaja pohdiskelu taustamuistioi-
neen olisi viivistyttinyt hankkeen kiynnistymisti parilla vuodella, ja
ehkipi linjaratkaisut tulevan hallituskauden ylitse. Tihin mennessi
on kuitenkin jo ehditty kuulla kuntia ja muita sidosryhmii alue-
kierroksen aikana ja laatia puitelakiluonnos. Uudistuksen pddpaino
asettuu luonnollisesti ensi vaalikaudelle, jolloin my®os johtopéitoksid
valmistelutystd ja linjauksen oikeellisuudesta voidaan tehdi. Ellei
uudistus ndilld linjauksilla 1ihde reippaasti liikkeelle, on tulevaisuu-
dessa tiukempien linjausten ja toimintavaihtoehtojen aika.

Ministeri Manninen on todennut, etti pallo uudistustyon toteut-
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tamisessa on tiysin kunnilla. Lain puitteissa on mahdollista tehdi
melkein miti tahansa tai olla my6s tekemittd mitddn. Kuntien pak-
koliitoksia ei tehdi, tai pakkoa yleensi ei ole. Ainoa kuntia sitova
tavoite on muodostaa 20 000 asukkaan perusterveydenhuoltopiirit
ja laatia kuntakohtaiset toimenpideohjelmat. Uudistustyéssd kun-
nat voivat tehdi lain edellyttimit minimiratkaisut, mutta se ei var-
masti hyodyti ketddn pitkilld tahtiimelld. Voi my6s ymmartid niitd
mielipiteitd, jotka kritisoivat koko uudistusta. Kunnat ovat selviy-
tyneet takavuosina mittavista haasteista. Ei ole aivan perusteetonta
uskoa, etteikd osa kunnista selvidisi myos nyt pitkille tulevaisuu-
teen. Kysymys on kuitenkin koko kuntakentin ja palvelutuotannon
selviytymisestd, ja tilloin on omista kuntakeskeisistd tavoitteista
tingittivd. Osansa kuntatalouden vaikeuksista on valtiovalta itse
atheuttanut siddtiessddn uusia tehtdvid usein varsin heikoin talou-
dellisin laskelmin. Paras-hankeuudistuksessa laadittavat toimen-
pideohjelmat perustuvat palvelutuotannon osalta vuoden 2015 ja
2025 viestolaskelmiin. Ne ennustavat monin paikoin lihes maail-
manloppua ja drsyttivit sinilliin monia kunnallisia pdattdjii.
Monet asiantuntijat ovat yrittineet rakentaa mallia, milld toi-
menpiteilld ja edellytyksilld kuntaliitoksia voidaan tehdd. Kaytin-
noén elimissi tilanne on varsin yksinkertainen. Jos johtavien po-
liitikkojen kesken vallitsee yhteinen tahtotila, vaikeakin muutos
on yksinkertaista toteuttaa. Jos puolestaan tahtotilaa ei ole, ei mil-
lddn selvityksilld tai tutkimuksilla tilannetta auteta. Maakunnat ja
seutukunnat ovat yhteistyon ja myos kuntaliitosten suhteen kovin
erilaisessa asemassa. Jossain valmistellaan jo tiyttd vauhtia kunta-
liittossuunnitelmia ja jossain vasta mietitddn lihtedko vai ei Paras-
hankkeeseen mukaan. Ollaan myos aidosti tekemisissi sellaisten
ratkaisujen kanssa, joissa ei ole vilttimittd kiytettivissi tietoja
parhaista mahdollisista kdytinteistd. Hallituksen esityskin laiksi
kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta on paikoitellen koottu tai
paremminkin saksittu toiveista kuin kovista faktoista. Uudistuksen
taloudellisia vaikutuksia ei ole kovin tarkasti yritetty selvittdd. Hal-
lituksen esityksessd halutaan siilyttdd hyvinvointiyhteiskunnassa
suurin piirtein kaikki se miké on tinddn hyviid ja saada lisaksi kaik-
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kea hyvid myos tulevaisuudessa. Niin ei voi olla eldvissi elimissd

Vetovoimapalvelut sivuutettu

Kunnallisen itsehallinnon perussiinté on perustuslain 121 §:n 1.
momentti. Sen mukaan kuntien hallinnon on perustuttava kun-
nan asukkaiden itsehallintoon. Kuntalaki luo puolestaan perustan
pdittdd mahdollisimman pitkille, millainen kunnallinen organisaa-
tio itsehallintoa toteuttaa. Sellainen peruskunta, mikd tuottaa itse
mahdollisimman suuressa mairin tarvitsemansa palvelut, perustuu
kunnan asukkaiden itsehallintoon. Erilaiset monimutkaiset yh-
teistyojirjestelyt ovat ainakin jossain vaiheessa ristiriidassa timin
kunnallisen itsehallinnon pédperiaatteen kanssa. Lukuisat yhteis-
tyojirjestelyt sopimuksineen, osakeyhtidineen, isintikuntamal-
leineen jne. ovat jo nyt nostaneet esille kunnallisen vaikuttamisen
puutteet ja demokratiavajeen. Kun Paras-hankkeessa litkutaan en-
tistd enemmin erilaisten yhteistyoratkaisujen suuntaan, syntyy ky-
symys, menettiiko kunta jossain vaiheessa itsehallinnollisen yhtei-
s6n ominaispiirteet. Valtion paikallis- ja aluehallintouudistuksessa
on kiinnitetty huomiota vilttdd monia erilaisia alueellisia jaotuksia.
Hallituksen esityksessi laiksi kunta- ja palvelurakenneuudistukses-
ta korostetaan monessa yhteydessid viranomaistahojen yhteistyén
merkitystd. Mikili jonkin hallinnonalan palvelutuotanto perustuu
moniin erilaisiin yhteistyé- ja isintikuntamalliratkaisuihin, yh-
teistyo erilaisten viranomaisten kanssa voi osoittautua kiytinndssi
kuolleeksi kirjaimeksi. Jos Paras-hankkeessa kyetddn etenemiin
vahvasti vahvan peruskuntamallin suuntaan, voidaan my6s yhteis-
tyoratkaisut asettaa oikeisiin mittasuhteisiin.

Padministeri Vanhasen hallitus on linjannut hallituskaudellaan
alueiden kehittimisen yleiseksi tavoitteeksi alueiden kilpailukyvyn
vahvistamisen, palvelurakenteen turvaamisen sekd tasapainoisen
aluerakenteen kehittimisen. Kunta- ja palvelurakenneuudistus to-
teuttaa osaltaan niitd alueiden kehittimisen tavoitteita. Organisa-
torisesti ja taloudellisesti nykyistd vahvempi kunta- ja palveluraken-
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ne on yhteinen tavoite seki alueiden kehittdmiselle ettd kunta- ja
palvelurakenneuudistukselle. Maakuntakeskukset mieltivit oman
asemansa kehityksen vetureina ja ovat erityisen motivoituneita
panostamaan koko kaupunkiseudun tydpaikka- ja hyvinvointike-
hitykseen. Myo6s keskuskaupunkien naapurikunnat nikevit uusien
tyopaikkojen kehittimisen tirkednd, mutta rajaavat kdytinnossi
osallistumisen erilaisiin hankkeisiin omasta lihtokohdastaan ja
selviisti suppeammin. Teatteri-, orkesteri-, museo- ym. vastaavat
palvelut koetaan tirkeiksi koko kaupunkiseudun vetovoiman kan-
nalta. Asukkaat kiyttivit niitd palveluja kuntarajoista riippumatta,
mutta keskuskaupungit vastaavat niiden palvelujen yllipitimises-
td. On tarpeen sisillyttid palvelurakenneselvitykseen myos ndiden
palvelujen rahoitus. Hallituksen esitys eduskunnalle on sivuuttanut
alueellisen kehittimisen haasteet, alueiden kilpailukyvyn sekd kes-
keiset vetovoimapalvelut.

Paras-hankeen yhteydessi on usein lausuttu periaate kuntalais-
ten oikeudesta saada palvelut kuntarajoista riippumatta. Mielestéini
timi on tulevaisuutta ja sithen tulee edetd varovaisesti, viisaasti ja
vihitellen. Rajoista vapaat palvelut on mahdollista, kun vahva pe-
ruskuntarakenne on toteutettu, palvelut hinnoiteltu kaikilla palve-
lualoilla ja vallitsee yksimielisyys siitd, mitd palveluja koko kaupun-
kiseutu yhteisesti ylldpitdd. Rajoista riippumattomat palvelut eiviit
ole kiytinnossd mahdollisia nykyiselld kuntarakenteella.

Laajaa viestopohjaa edellyttivien palvelujen turvaamiseksi maa
jaetaan erikoissairaanhoitolaissa tarkoitettuihin kuntayhtymiin.
Niiden toimialuetta ja tehtivid tulee arvioida uudelleen. Tavoit-
teena on vahvistaa ehkdisevid tyotd, turvata peruspalveluiden saa-
tavuus, laatu ja rahoitus, edistdd vieston terveyttd ja hyvinvointia,
kaventaa vdestoryhmien vilisid hyvinvointieroja, parantaa palve-
lujen vaikuttavuutta ja hallita ennen kaikkea kustannuskehitysti.
Tavoitteet on sindnsi kauniisti kirjattu, mutta nousee viistimitti
huoli uusista tehtivistd ja jatkuvasti lisddntyvistd kustannuspaineis-
ta, joita tihdnkdin asti ei ole kyetty riittavisti hallitsemaan. Kunnan
keskushallinnon on johdettava terveyden ja hyvinvoinnin edisti-
misti. Aluetasolla on tirkeii, etti eri sektoreiden hallinnollisten
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yksikkéjen alue on mahdollisimman suuressa miirin sama, miki
mahdollistaa toimivien yhteistyésuhteiden syntymisen hallinnollis-
ten rajojen yli.

Uuteen kuntajakolakiin on ehdotettu lisittiviksi kuntajaon ke-
hittimisen lihtokohdaksi vaatimus, ettd kunta muodostuu tyossi-
kidyntialueesta tai muusta toiminnallisesta kokonaisuudesta, jolla
on taloudelliset ja henkilostovoimavaroihin perustuvat edellytykset
vastata palveluiden jirjestimisestd ja rahoituksesta. Tdmi lihto-
kohta on jirkevd ja keskeinen koko kunta- ja palvelurakenneuu-
distukselle. My6s valtioneuvoston harkintavaltaa kuntajaon muu-
toksia koskevassa pditoksessi esitetddn lisittiviksi. Valtioneuvosto
voisi jopa hylitd kuntajaon muutosta koskevan kuntien esityksen,
jos se katsoo, etti liitos olisi vastoin jotain laissa siddettyd edel-
lytysti. Tihin asti hylkdiminen ei ole ollut mahdollista. Esitys
parantaisi valtioneuvoston edellytyksid toteuttaa kokonaisvaltaista
kuntarakennepolitiikkaa, jos vain rohkeus kidytinngssi aikanaan
riittdd. Kuntajaon muutosten esteiden poisto on varsin tyhjenti-
visti selvitetty komiteamietinndssi. Niiden esteiden joukkoon
kannattaisi kirjata erilaiset ddnivallan rajoitukset kuntayhtymissi,
kun kaksi tai useampaa kuntaa fuusioituu. Titd artikkelia kirjoi-
tettaessa el ole tietoa, minkd sisiltdisend lainsdddinto kirjoitetaan
ja millaisia tdytintd6npano-ohjeita valtioneuvosto antaa. Kunnat
miettivit parhaillaan, miten toimeenpanosuunnitelmat laaditaan ja
miten suunnitteluvelvollisuus kaupunkiseuduilla toteutetaan. Mie-
titddn, voidaanko molemmat suunnitelmat tehdi yhdessd ja saman-
aikaisesti. Monilla kaupunkiseuduilla my6s mietitddn, lihdetdinko
vilittémasti tekemddn kuntaliitosselvityksid tiukan kuntajakolain
aikataulun mukaan. Lainsiddinnon tulisi mahdollistaa jousto ai-
katauluissa ja suunnitteluvelvoitteissa. Edessd on mielenkiintoinen,
tyotelids ja haasteellinen kevit 2007.
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KIRJOITTAJA

Juhani Merildinen on Joensuun kaupunginjohtaja. Yhteiskunta-
tieteiden ja oikeustieteiden kandidaatti. Aiemmin hin tydskenteli
Suolahden kaupunginjohtajana, Ainekosken kaupunginjohtajana
ja Jyviskylin maalaiskunnan kunnanjohtajana.
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MAAKUNNAN PARAS

"Ensimmiisti kertaa paitoksenteko ylikunnallisista
asioista on kansalaisten suoralla vaalilla valituilla
maakuntavaltuutetuilla.”

Hannu Leskinen

"Alueen asukkaat ovat asioidensa parhaita
asiantuntijoita.”
Risto Korvisto






Hannu Leskinen

Keskittimistd, hajauttamista vai
hajakeskittimista?

Kainuun maakuntakokeilusta voi tehdi jo joitakin johtopaitoksii
vajaan kahden vuoden kokemusten jilkeen. Miten se on vaikut-
tanut palveluihin ja niiden kustannuksiin sekd kuntien ja valtion

aluehallintoon?

Kainuun kokeilun liikkeellelihdén sanat lausui 16.10.2001 pddmi-
nisteri Paavo Lipponen. Hin ehdotti Pohjois-Suomen neuvottelu-
piivilld Kajaanissa, ettd alueelle pitiisi antaa enemmin vaikutusval-
taa alueensa kehittimisti koskevassa pditoksenteossa, elinkeinoeld-
min edellytysten luomisessa.

Ehdotuksen jatkeeksi Kainuun maakunnan keskeiset julkisen
hallinnon toimijat tekivit 28.2.2002 aiesopimuksen hallintokokei-
lun toteuttamisesta. Sisdasiainministerid asetti 21.3.2002 hankkeen
valmistelemaan kokeilua ja nimesi Juhani Perttusen selvitysmie-
heksi suunnittelemaan hallintokokeilun sisdltéd. Kansliapdillikko
Erkki Virtasen johdolla valmisteltiin Kainuun elinkeinopolitiikan
tehostamista ja elinkeinopoliittisen yhteisty6n tiivistimisti.

Tdmi johti sithen, etti eri ministerididen Kainuun alueen ke-
hittdmiseen liittyvid rahoitusta koottiin yhteen ja sen kiytto siir-
rettiin maakunnan péitettiviksi. Kustannukset pysyivit entisind.
Perttunen esitti myos, ettd kuntien pitid luopua omasta sosiaali- ja
terveydenhuollosta seki osasta koulutoimestaan. Kaikki Kainuun
kunnat hyviksyivit perusehdotuksen.

Kainuun hankkeen taustoihin liittyi my6s alueen vieston vi-
heneminen, ikidrakenteen muutos, yritystoiminnan supistuminen,
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tyopaikkojen viheneminen ja kuntatalouden heikkeneminen. Re-
surssit ovat yksittéisissd kunnissa riittimattomid. Silloiset hallinto-
ja budjettirakenteet eivit tukeneet isojen elinkeino- ja yrityselimin
kehittimishankkeiden aikaansaamista maakunnassa. Lisiksi Kai-
nuun katsottiin olevan sopivankokoinen alue uudenlaisten raken-
teiden kokeiluun.

Eduskunta siiti lain Kainuun hallintokokeilusta helmikuussa
2003. Kainuussa aloitettiin uuden organisaation valmistelu. Eri
valmistelutyoryhmissd oli aktiivisesti mukana 670 henkilod. He
olivat paitsi julkisia toimijoita myds elinkeinoelimin, jirjestojen ja
seurakunnan edustajia. Tdmi antoi mahdollisuuden suunnittelun
kohteena oleville osallistua uusien toimintatapojen madrittimiseen.
Sitoutumista edistivit keskustelut pystyttiin kiymdin jo valmiste-
luvaiheessa, miki helpotti toimeenpanoa.

Tulot miirittivit menot

Maakuntakokeilu alkoi vuoden 2005 alussa ja kestid vuoden 2012
loppuun. Hallintokokeilulain mukaan maakunta vastaa alueellaan
terveydenhuollosta kokonaisuudessaan ja sosiaalihuollosta lukuun
ottamatta lasten piivihoitoa. Kainuun yhdeksin kunnan lukiot ja
ammatillinen koulutus siirtyivit vuoden 2005 alusta maakunnan
vastuulle, jolloin maakunnasta tuli lukio- ja ammattikoulutuksen
jirjestdja. Maakunta vastaa myos maakunnan yleisesti elinkeino-
polititkasta sekd maakuntasuunnittelusta ja maakunnan alueke-
hittdmisestd. Sen tehtivini on myds pddttid maakunnan kannalta
merkittivistd kansallisesta kehittimisrahoituksesta sekid Euroopan
yhteison rakennerahastovaroista.

Kun kriittinen rahoitusratkaisu 16ytyi valmisteluvaiheessa, se
vapautti valmistelua. Perusidea oli siirtyd kuntien tuloihin perus-
tuvaan ratkaisuun, kun kuntayhtymin menoja jaetaan. Kainuussa
haluttiin 16ytdd malli, joka jakaa rahoitusvastuun mahdollisimman
oikeudenmukaisesti ja olisi yksinkertainen ja tukisi muutosta.

Perussopimuksen mukaan kuntien maksuosuudet maakuntahal-
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linnolle mairitellddn prosenttiosuutena kuntiin kertyvisti lasken-
nallisesta verorahoituksesta. Laskennallinen verorahoitus sisiltii
verotulot (kunnallisverot, yhteiséverot ja kiinteistoverot), yleisen
valtionosuuden, sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuuden ja ve-
rotuloihin perustuvan valtionosuuksien tasauksen.

Ylintd pddtosvaltaa kiyttdd kokeilualueen asukkaiden kun-
nallisvaalien yhteydessi yleisilld vaaleilla valitsema 39-jiseninen
maakuntavaltuusto. Siind ovat suhteellisuusperiaatteen mukaisesti
edustettuina maakunnassa toimivat poliittiset puolueet ja valitsi-
jayhdistykset. Maakuntavaltuustossa on edustus kaikista kokeilu-
alueen kunnista asukaslukunsa mukaisessa suhteessa. Ensimmiiset
maakuntavaalit olivat syksylld 2004 kunnallisvaalien yhteydessa.

Kun maakunnallinen piitoksenteko on koottu yhteen piitok-
sentekoelimeen, on mahdollista entistd paremmin ratkaista Kainuun
sosiaaliset ja yhteiskunnalliset ongelmat. Kunnallisia peruspalveluja
koskeva piitoksenteko ja rahoitus on koottu maakuntavaltuustol-
le ja silld turvataan palvelujen laatu ja saatavuus koko Kainuussa.
Samalla turvataan eri kunnissa asuvien kansalaisten yhdenvertaiset
mahdollisuudet saada julkisia peruspalveluja.

Kainuun mallin tavoitteet

Kokeilun tarkoituksena on valtakunnallisesta nikokulmasta hank-
kia kokemuksia maakunnallisen itsehallinnon vahvistamisesta:

— Kainuun kehittimiseen

— kunnallisten palveluiden jirjestimiseen

— kansalaisten osallistumiseen

— kunnallishallintoon

— valtion aluehallinnon toimintaan

— maakunnan ja valtion keskushallinnon suhteeseen

Maakunnan niksékulmasta hankkeen tavoitteena on lisiti Kainuun
elinvoimaa siten, ettd maakunnan elinkeinojen kehittimiseen saa-
daan uutta pontta, ja palvelujen laatu ja saatavuus voidaan turvata.
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Tihin pyritiin kokoamalla yhteen alueen voimavarat suunnittelus-
sa, kehittimisessd ja palvelujen jdrjestimisessi, parantamalla maa-
kuntatason demokraattista ohjausta seki vahvistamalla maakunnan
innovaatiojirjestelma.

Kokeiltavan jirjestelmin tarkoitus on kehittdi rakenne, joka ky-
kenee selviytymiin palvelujen jirjestimisestd alueella my6s tulevai-
suudessa.

Kainuun kokeilussa perusajatuksia ovat:

— palvelujen vahvistaminen jirjestimilld ne yhtd kuntaa laa-

jemmalla alueella

— palvelujen tuottaminen tasavertaisesti kaikille Kainuun asuk-

kaille

— aluekehityksen vahvistaminen jirjestimilld toiminta yhti

kuntaa laajemmalla alueella

— alueen elinvoiman lisddminen

— antaa maakunnalle vaikutusvaltaa aluekehityksen rahavirto-

jen ohjaamiseen ja ohjausvalta valtionhallinnon eriisiin toi-
mintoihin

— antaa alueen demokraattisen piitoksenteon piiriin em. oh-

jaus.

Kainuun malli poikkeaa hallinnoltaan aiemmasta. Nyt ensimmaisti
kertaa kuntien yhteistyossd piidtoksenteko ylikunnallisista asioista
on kansalaisten suoralla vaalilla valituilla maakuntavaltuutetuilla.

Hallintokokeilulain valmistelussa katsottiin, etti toisen asteen
koulutuksen jirjestimisessi tulee ottaa huomioon Kainuun ny-
kyinen viestopohja sekd meneilliin oleva vieston muuttoliike ja
ikddntyminen. Kisittelemilld toisen asteen koulutusta yhtend maa-
kunnallisena kokonaisuutena voidaan pitkilld aikavililli turvata
opiskelijoille monipuoliset koulutusmahdollisuudet. Maakunnalli-
nen tarkastelukulma parantaa edellytyksii edistdd lukion ja amma-
tillisen koulutuksen yhteistyoti. Koulutukselle vilttimiton yhteis-
tyo elinkeino- ja muun tydelimin kanssa helpottuu yhden koulu-
tuksen jirjestdjin mallissa. Koulutusta voidaan myos helpommin
suunnata aluekehityksen tarpeiden mukaiseksi.
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Maakunnan tehtivinid on myos turvata sosiaali- ja terveyden-
huollon palvelut. Sosiaali- ja terveydenhuollon yhteisind valmiste-
luperiaatteina olivat: asiakaskeskeisyys, valinnanvapau, palvelujen
kolmijako (lihipalvelut, seudulliset ja keskitetyt palvelut), ennal-
tachkiisevi tyo, palvelujen turvaaminen tasapuolisesti sekd kustan-
nustehokkuus.

Kokeilussa ei ole tarkoitus ainoastaan siirtid yhdeksin kunnan ja
yhden kuntayhtymin toiminta uudelle isinnille, vaan kansalaisen
nikokulmasta sosiaali- ja terveyspalveluiden turvaaminen tarkoit-
taa lihipalveluiden turvaamista joka kunnassa. Tillaisia ovat esi-
merkiksi kotipalvelu, lddkirin vastaanottotoiminta, pitkidaikaishoi-
don ja hoivan jirjestiminen.

Tuloksia ja kokemuksia

Vajaan kahden vuoden kokemuksia arvioitaessa on hyvi muistaa,
ettd 11 tyonantajan ja lukemattomien erilaisten toimintakulttuurei-
den muutos ei voi olla vield hyvin laajaa. On mahdollisista jo hiu-
kan arvioida kokemuksia. Maakunnan palvelukseen siirtyi kunnista
ja kuntayhtymistd yhteensd 3 768 henkil6d, joista vakinaisia 2 834
ja miidrdaikaisia 934.

Kidynnistysvaiheessa ei tullut esille mitddn tiysin ylldttavia.
Uudelle organisaatiolle tyypillisesti tiedonkulku kangerteli ja tie-
toa uuden organisaation johtosuhteista ja toimintatavoista ei koettu
alussa saatavan riittivisti. Myos uudet tietokoneohjelmat kanger-
telivat ja eri organisaatioiden erilaiset toimintakulttuurit hakivat
yhtendisii muotojaan.

Piitoksenteko on ollut kaikissa maakunnallisissa luottamuseli-
missd keskustelevaa ja pidtoksenteko on ollut yksimielistd. Maa-
kuntavaltuustolla, hallituksella ja lautakunnilla on ollut hyvi pii-
toksentekovalmius myos vaikeissa asioissa. Kuntakohtaista edun-
valvonta-asennetta toimielimissd ei ole juuri esiintynyt.

Kunnat ovat siirtineet vuoden 2005 alusta alkaen Kainuussa
erilliselli sopimuksella hallinnon tukipalveluiden (taloushallinto,
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palkanlaskenta ja tietohallinto) jirjestimisvastuun maakunnalle.
Erityisesti sihkoiset lomakkeet ja tyonjako tehostavat toimintaa
siten, ettd tukipalvelut on mahdollista toteuttaa neljinnesti tehok-
kaammin.

Maakunnan hankinnat on keskitetty yhteen hankintatoimipis-
teeseen, joka tekee yhteisty6td erikoissairaanhoidon Pohjois-Suo-
men erityisvastuualueen kanssa.

Eti- ja verkko-opetusta on hyodynnetty menestyksekkdisti
maakunnan lukioissa, joissa on pystytty timin avulla turvaamaan
valinnaismahdollisuudet eri oppiaineissa. Lisiksi on kehitetty alu-
eellinen tietojirjestelmi eri toimittajien ohjelmistoista sosiaali- ja
terveystoimeen.

Eliminkaari linjana

Sosiaali- ja terveydenhuollon valmistelussa yhdeksi keskeiseksi pe-
riaatteeksi hyviksyttiin se, ettd kainuulaiset voivat valita hoitopaik-
kansa kuntarajoista riippumatta. Tdmin toteuttaminen olisi ollut
vaikeaa ilman yhteniistd tietojirjestelmdd. Kainuulaiset ovat kiyt-
tineet hyvin vihin muutosmahdollisuutta. Perusvalintana on ollut
ainakin alkuaikoina yksiselitteisesti kotikunta.

Asiakasnikokulman haluttiin nidkyvin myos palveluiden or-
ganisoinnissa ja siind, ettd palvelut toteutetaan ottaen huomioon
ihmisen eliminkaari. Sosiaali- ja terveyslautakunta piittikin toi-
mialansa organisaatiosta eliminkaareen ja asiakaslihtoisyyteen
rakentuvan ajattelun pohjalta. Siten toimialalla ei ole erikseen eri-
koissairaanhoidon, kansanterveystyon tai sosiaalihuollon linjaa,
vaan vanhuspalveluiden ja perhepalveluiden (lapset, nuoret) seki
terveyden ja sairaanhoidon palvelut (tydikiiset). Valmistelussa oli
jo miiritelty , mitki palvelut toteutetaan lihipalveluna, mitki taas
seudullisina ja maakunnallisina palveluina.

Vastaanotot ja terveyskeskussairaalat organisoitiin uudelleen.
Viisi pitkdaikaissairaiden hoitoon keskittyvid terveyskeskuksen
vuodeosastoa siirtyi vanhuspalveluiden tulosalueen vastuulle ja vas-
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tuualueelle jii nelji akuuttitoiminnan valmiuksin varustettua ter-
veyskeskussairaalaa. Hammasterveydenhoito, laboratoriot, rontge-
nit ja vilinehuoltojen toiminnat yhdistettiin maakunnan alueella.

Perhepalvelujen tulosalueelle keskitettiin uuden organisaation
kaikki ne sosiaali- ja terveydenhuollon yksikét, jotka pystyvit aut-
tamaan perheiti. Tavoitteena oli saada samantasoiset palvelut koko
maakuntaan.

Vanhusten kohdalla alettiin tietoisesti tukea kotona asumista.
Palveluseteli otettiin kiyttoon koko maakunnassa kotihoitopalve-
luissa sekd omaishoitajien lakisiditeisten vapaiden jdrjestimisessi.
Palveluohjaus otettiin kiytto6n koko maakunnan alueella ja van-
huspalveluihin nimettiin omat sosiaalitydntekijit kaikille seuduille.

Ympiristéterveydenhuollon toimintatapojen yhtendistimiseksi
maksut ja taksat yhteniistettiin, terveystarkastajien ja eldinlddki-
reiden tehtivid organisoitiin uudelleen. Elintarvike- ja ympirist6-
laboratorion toiminta péitettiin yhdistid yhteen toimipisteeseen
Kajaaniin vuoden 2006 aikana.

Muuta maata kiinni

Erittiin laajan sidosryhmiyhteisty6n avulla ja strategiaryhmin joh-
dolla valmisteltiin "Kainuun maakuntasuunnitelma 2025” ja "Kai-
nuun maakuntaohjelma 2006-2010”. Keskeistd on kehittdd inno-
vaatiojirjestelmii ja edistdid elinkeinoeldimai.

Kainuun elinkeinopolitiikan tavoitteena on saada maakunnan
bruttokansantuote/henkilé kasvamaan muuta maata nopeammin,
jolloin ero muuhun maahan kapenisi. Kainuun nykyinen 20. sija
on tarkoitus saada nousemaan sijaksi 17 vuoteen 2020 mennessi.
Tyollisten osuus pyritiin nostamaan ja tyottdmyysaste alenemaan
maan keskitasolle sekd uutta yritystoimintaa kiynnistymiin nope-
ammin kuin muualla maassa.

Maakunnallisen elinkeinopolitiikan uudelleen jirjestelyn kautta
ovat maakunnan eri toimijoiden (maakunta, Te-keskus, Kainuun
Etu, kunnat) roolit selkiytyneet. Jirjestelmi on aiempaa selkeim-
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pi, koska rahoituksen koordinaatio on keskitetty eri viranomaisten
muodostamalle ns. rahoitusryhmille. Kiytinnon yhteisty on te-
hokkaampaa kuin aiempina vuosina. Kainuun kehittimisrahassa
ei ole kahtena ensimmaiiseni vuonna juuri pédsty uusiin avauksiin,
eivitkd rahan kohdentaminen ja uusi toimintatapa ole tuoneet vield
paljoakaan lisdarvoa.

Vastuut on miirittely seuraavalla tavalla:

Kainuun maakunta -kuntayhtymilld on kokonaisvastuu Kainuun
kehittimiseen liittyvistd tehtédvistd.

Kuntien elinkeinotoimien tehtivini on hoitaa uudet yritykset ja
yritysten hankkiminen Kainuun ulkopuolelta sekd huolehtia yritys-
ten toimitiloista.

TE-keskuksen vastuulla ovat yrittijyyden seki alkavan ja toimi-
van yritystoiminnan ja sen toimintaympiriston kehittiminen.

Kajaanin yliopistokeskus ja Kajaanin ammattikorkeakoulu huo-
lehtivat aikuiskoulutuksesta valituilla aloilla. Ne my6s kartuttavat
tutkimustietoa, edistivit tuotekehitysti ja siirtdvit sitd yrityksiin.

Kainuun Etu Oy:n tehtivini on Kainuun avaintoimialojen yri-
tysten tukeminen liiketoimintaosaamisessa, kansainvilistymisessi
ja yhteistyon rakentamisessa seki kannattavan ja kasvavan litketoi-
minnan kehittimisessd. Kainuun maaseutukeskus kehittid maaseu-
tuelinkeinojen neuvontaa.

Maakunnallinen elinkeinopolitiikan valmisteluryhma méaritte-
li elinkeinopolitiikkaan seuraavanlaisen tyénjaon: maakuntatasolla
hoidetaan ohjelmatyd ja strateginen suunnittelu sekd maakuntaoh-
jelman toteuttamissuunnitelma.

Kunta/kuntaryhmikohtaisin sopimuksin hoidetaan toimitilat,
erityisasiantuntijalle ohjaava neuvonta, tiedotus, uusyrityshankinta,
yritysten perusneuvonta. Sithen kuuluu litkeidean arviointi, perus-
tamisneuvonta, toimivien yritysten kehittimisneuvonta, seuranta,
yritysten verkottumisen edistiminen, koulutus ja yritystoiminnan
aktivointi. Kainuussa yritysten ja julkishallinnon vilisessd yhteis-
tyossd otetaan kiyttoon hyviksi havaitut foorumit.
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Rahoitusmalli toimii

Maakunnan ja kuntien vilinen peruspalveluiden rahoitusmalli on
onnistunut. Malli tukee palvelujen jirjestimisti kokonaistalou-
dellisesti ja tehokkaasti. Rahoitusmalli mahdollistaa, ettd palvelut
suunnitellaan vdeston tarpeista lihtien eivitki perinteiset kuntarajat
ole esteeni. Lisiiksi rahoitusmalli tasaa kuntien keskindisid rahoitu-
seroja. Rahoitusmalli on tuonut kunnille jo ensimmiisend vuonna
selvisti taloudellista hyotyd, kun vuosikatteet ovat parantuneet.

Maakunnan ensimmiisen vuoden taloudellinen tavoite oli piis-
ti kiynnistymisvuonna nollakasvuun. Tavoitteessa ei tdysin on-
nistuttu. Maakunnan koko toiminnan menot kasvoivat noin kaksi
prosenttia verrattuna kunnilta siirtyneeseen lihtétasoon. Kuntien
rahoitusosuus maakunnalle kasvoi yhden prosentin. Jos otetaan
huomioon ensimmiisen vuoden alijidmi, kuntien rahoitusosuus
olisi kasvanut nettona noin kolme prosenttia. Tdmi on kuitenkin
linjassa maakunnan pitkin aikavilin tavoitteen kanssa. Sen mu-
kaan menojen kasvu tulee puolittaa vastaavaan valtakunnalliseen
kasvuun verrattuna. Kainuun kuntien aiempien vuosien vastaava
nettomenojen kasvu on ollut yli kuusi prosenttia vuosittain. Me-
nojen kasvu on onnistuttu leikkaamaan. Tdmi jatkuu uudistamalla
toimintatapoja ja hyodyntimalld hyvid kiytintojd.

Maakunnan vastuu

Vaalijirjestelmi osoittautui odotettua hankalammaksi. Kuntakiin-
tidisen vaalin tuloksen ei koettu vastaavan dénestijien tahtoa. Kah-
den vaalin yhtiaikainen toteutus oli my6s vaikeaa, silld hylittyjen
ddnien osuus nousi 4 %:iin. Eduskunta on hyviksynyt muutoksia
hallintokokeilulakiin niiden asioiden korjaamiseksi.

Maakunnan vastuu oman alueensa kehittimisestd on kasvanut.
Kansanvaltaisesti valitulle maakuntavaltuustolle on annettu Suomen
historiassa Manner-Suomessa ensimmdistid kertaa perinteisesti val-
tion keskushallinnolle ja niiden alueellisille toimijoille kuulunutta
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piitos- ja ohjausvaltaa. Maakuntahallinto paittid kokeilukauden val-
tion tulo- ja menoarviossa olevan Kainuun kehittimisrahan jaosta.

Toisaalta samanaikaisesti kunnilta on siirretty kuntien vastuulla
oleva hyvinvointipolititkka maakunnalle. Kunnan piitosvallasta ja
palvelutuotannosta on poistunut lihes koko sosiaali- ja terveyden-
huolto seki lukio- ja ammatillinen koulutus. Vastuu palveluista on
maakunnalla. Palveluiden rahoittaminen on kuitenkin jiinyt kun-
nille.

Sosiaali-jaterveydenhuollossa yhteniistettiin maksujen, taksojen
ja erilaisten etujen myontimisperiaatteita. Se aiheutti himminkid
varsinkin alussa. Keskustelua ja kritiikkid on aiheuttanut varsinkin
toisena vuotena se, ettd keskussairaalahoidon jilkeinen jatkohoito
ei olekaan aina voinut olla omassa kunnassa, vaan jatkohoitopaikka
on jossakin tapauksissa ollut naapurikunnan terveysasemalla, jossa
on ollut tilaa. Vanhuspalveluissa pieni osa asumispalvelusta on sijoi-
tettu oman kunnan ulkopuolelle. Niissi sijoituksissa on kuitenkin
kiyty keskustelut omaisten kanssa. Tavoitteena on sosiaalisten suh-
teiden ylldpito. Vasta pidemmin aikavilin kuluessa saadaan kysynti
ja tarjonta seuduittain kohdalleen.

Kansalaisten on ollut helpompi tuoda esille ”isoa kasvotonta
toimijaa” kohden kritiikkid, mikd aiemmin pienessi yhteisdssd on
ollut aika vaikeaa. Henkil6st64d puhututtaa erityisesti eri tyénanta-
jien kiyttimit palkkaratkaisut ja siitd aiheutuneet palkkaerot. Osaa
henkil6stostid pelottaa, ettd joutuu tydskentelemiin eri kuntien alu-
eella olevissa tyopisteissi. Kunta-maakunta -suhdekin vield hakee
muotoaan, mutta kaikki nikevit, ettei paluuta vanhaan ole. Kun-
tien talouden ennustettavuus on selkeisti parantunut.

Kainuun malli on rohkea kokeilu suomalaisessa hallinnon his-
toriassa. Eduskunta on ripeilld lakimuutoksilla tukenut kokeilua
alueen ehdotusten mukaisesti. Innovaatiojirjestelmin kehittimi-
nen on edelleen Kainuussa erittdin tirkedd ja tavoitteena on, ettd
aloitetut toimet saadaan pysyvin rahoituksen piiriin. Edelld kuva-
tut ratkaisut kertovat, ettd Kainuussa mallin sisilld on tapahtunut
niin keskittimistd, hajauttamista kuin my6s hajakeskittimisti.
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Kainuun mallin tulevaisuus

Hallintokokeilun tavoitteeksi asetettiin luoda edellytykset maakun-
nan selviytymiselle ja menestymiselle tulevaisuudessa.

Valtiovallan on tuettava Kainuun ja vastaavien alueiden kehi-
tystd varmistamalla niille mahdollisuudet selviytyd. Kainuussa on
tarve 16ytii elinkeinoeldmin tarpeisiin pysyvi rahoitus innovaatio-
jirjestelmille ja osaamisen vahvistamiselle.

Vaikka alussa Kainuussa ei ollut juuri valmiutta edetd muiden
asioiden siirtimisessi maakunnalle, tuntuu nyt itsestdin selvilti,
ettd Kainuussa on l6ydettivi my6s muita kuntien yhteisid palvelu-
tuotannon muotoja. Kainuun malli ei varmasti sellaisenaan voi olla
maan ainoa malli, mutta sen idea voi toimia palveluiden jirjestimi-
sen ja vahvemman aluekehittimisen mallina. Kainuussa ollaan val-
miita vahvistamaan kokeilua integroimalla aluehallinnon toiminta
nykyistd vahvemmin maakunnan toimintaan.

KIRJOITTAJA

Hannu Leskinen on maakuntajohtaja, Kainuun maakuntahallituk-
sen puheenjohtaja. Hin on hallintotieteiden maisteri ja terveystie-
teiden tohtori. Aiemmin hin tydskenteli mm. toimitusjohtajana
Kainuun sairaanhoito- ja erityishuoltopiirin kuntayhtymassd, pai-
sihteerind Kainuun hallintokokeilussa ja sosiaali- ja terveysjohtaja-
na Kainuun maakunta -kuntayhtymissi.
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Risto Koivisto

Maakuntataso huomioon

Maantiet jatkuvat kuntien rajoilla, siksi esimerkiksi maakuntakaa-
voitus on vilttimitontd. Maakuntienkin asioista olisi syytd puhua,
mutta uusia isinndttomid organisaatioita ei tarvita.

Ahvenanmaata ja Kainuuta lukuun ottamatta Suomen maakunnat
toimivat samojen sdddosten mukaisesti. Niissd sdddoksissd olisi
paljonkin kehittimistd, jos pyritddn saavuttamaan normaali linti-
sen Euroopan aluedemokratian taso. Jostakin syystd Paras-hank-
keessakaan ei valitettavasti juuri ole kiinnitetty huomiota tihin
tarpeeseen.

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa on perustavoitteeksi
otettu se, ettd kansalaisille eli kuntalaisille voitaisiin nyt ja jatkossa-
kin varmistaa riittdvit ja laadukkaat palvelut. Kun rahat ovat tun-
netusti vihissd, timmoiseen tavoitteeseen el tietystikddn pddstd, jos
ei palvelutuotantoa pystytd monin eri tavoin tehostamaan. Se taas
edellyttdd toimintojen tehokkaampaa hallinnollista organisointia.
Tillaisen suuren uudistuksen toteuttamista ei pitdisi yrittidkdin
palasina, vaan siind tulisi kehittdd palveluketjuja ja hallintoa koko-
naisuutena.

Suomessa hyvinvointipalvelujen tuottamisesta vastaavat kiytin-
nossi kunnat. Tdmin vastuun hoitamisessa on kuitenkin paljon sel-
laisia tehtdvid, joita ei vahvojenkaan peruskuntien ole mahdollista
tai jarkevid hoitaa yksin. Niitd tehtivid hoidetaan paljolti kuntien
yhteisty6ni, usein sen tekee nimenomaan kunnalliseen itsehallin-
toon pohjautuva maakuntahallinto.

Maakunnat huolehtivat aluekehitystehtivisti eli tehtavistd, joil-
la muun muassa pyritidin tasaamaan alueiden kehityseroja. Tihin

104



liittyy my6s Euroopan unionin rakennerahastojen hallinnointi.
Kaavoitusjirjestelmdimme kuuluva aluetasoinen kuntien kaavojen
koordinointi eli maakuntakaavoitus on vilttimitonti, jotta esimer-
kiksi maantiet jatkuisivat kuntien rajoilla. Monet koulutus-, sosi-
aali- ja terveyspalvelut sekd turvallisuustehtdvit hoidetaan jo nyt
maakuntatasolla.

Maakuntatasolla tuotetut ja jirjestetyt palvelut kuuluvat tehok-
kaaseen palvelujirjestelmikokonaisuuteen. Maakunnat vastaavat jo
talld hetkelld noin 25 prosentista kunnallisia palveluita. Kunta- ja
palvelurakenneuudistuksen jirkevi toteuttaminen ei ole mahdol-
lista ilman, ettd myds timi taso otetaan huomioon ja nihdéin toi-
mintojen kokonaisuus.

Uudistuksessa ei myoskddn pidid synnyttdd turhia uusia hallin-
non tasoja eiki isdnnittomid organisaatioita. Esimerkiksi moniaalla
kehiteltyid seutuyhteistyoti ei ole syytd keinotekoisesti rakentaa uu-
deksi hallintotasoksi, vaan seutuyhteisty6 pitiisi nihdi palveluiden
tarkoituksenmukaisen jirjestimisen keinona. Ei meilldi Suomessa
riitd hallinnoitavaa seututasolle.

Isot kaupungit suurin ongelma?

Jotenkin kummallisesti kunta- ja palvelurakenneuudistuksen valmis-
telussa maamme kuntakentin suurimmaksi ongelmaksi ovat nousseet
hyvin toimeentulevat ja nopeimmin kasvavat kaikkein suurimmat
kaupunkiseudut. Taminhin ovat tunnetusti saaneet aikaan maamme
suurimmat kaupungit — niin sanottu six pack — aktiivisella ja yksi-
puolisella vaikuttamisellaan. Suuret kaupungit ovat asettuneet mart-
tyyrin rooliin, loisivien ympiristokuntien ylellisen elimin maksajik-
si. Objektiiviset tutkimuksethan eivit tillaista kisitystd mitenkdin
yksiselitteisesti tue, ison kaupungin ja sen naapurin vilinen hyoty-
missuhde kun on kovin monitahoinen ja vaiheittain vaihteleva.
Keskeisid viirid viitteitd hyotymiskeskusteluissa on ollut kaksi.
Toisaalta on kerrottu, etti ympiristokunnat houkuttelevat hyvi-
tuloiset veronmaksajat alhaisilla veroprosenteillaan asukkaikseen.
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Veroprosentin taso ei kuitenkaan monessakaan niin sanotussa ym-
piristékunnassa ole keskuskaupungin tasoa alhaisempi, vaan esi-
merkiksi kaikissa Tampereen ympiristokunnissa selvisti korkeam-
pi. Toisaalta viitetdin, ettd hyvit veronmaksajat houkutellaan hal-
voilla omakotitonteilla ympiristokuntiin. Kuitenkin tiedetdin, ettei
omakotitaloon muuttava nuori lapsiperhe ole moneen — joidenkin
laskelmien mukaan edes kymmeneen — vuoteen kunnalle nettove-
ronmaksaja.

Keskuskaupungeille monista yhteiskuntarakenteen pohjalta au-
tomaattisesti koituvista eduista on visusti vaiettu, samoin esimer-
kiksi valtion niille perinteisesti suuntaamista resursseista. Tulok-
sena yksipuolisesta keskustelusta on lopulta ollut se, etti monella
kaupunkiseudulla yhteistyén vilttimiton lihtokohta eli luotta-
muksellinen keskustelu osapuolten vililld nikyy ainakin joksikin
aikaa kdyneen mahdottomaksi.

Maakunta on kokonaisuus

Maakunnan kehittimisen nikokulmasta keskuskuntiin keskittymi-
sessd el ole katsottu tarpeeksi pitkille. Jos olisi, olisi havaittu, ettd
ollaan menossa ojasta allikkoon. Samalla kun osin aiheellisestikin
pyritddn pddsemidin eroon suurten kaupunkien ympirilld olevista
reikileipdkunnista tai vain keskendin yhteistyotd rakentavista ke-
hyskunnista, rakennetaan maakunnan tasolle uutta ongelmaa. Miti
tekisivit kaupunkiseutujen ulkopuoliset, yleensi pienemmit, koy-
hemmit ja kasvu- sekd kehitysedellytyksiltdan heikommat kunnat
tilanteessa, jossa keskusseudut huolehtisivat vain omasta yhteis-
tyostddn, omasta edustaan?

Tistikin nikokulmasta on tehtivissi se johtopiitds, ettd asi-
assa tarvitaan maakunnallista kokonaisnikemystd. On 16ydettivi
ratkaisu, jossa koko maakunnan kaikkien kuntien ja kuntalaisten
palvelut ja niiden tulevaisuus otetaan huomioon, mutta jossa samal-
la suuret kaupungit voivat ottaa paikkansa koko vaikutusalueensa
pidkaupunkina ja kehityksen veturina.
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Kolmen professorin malli

Tanskassa on hallinnonuudistuksessa alun alkaen nihty, ettei alu-
eellisen tason uudistuksia voi jittdd tekemittd samassa yhteydessi.
Suomessa on Tanskan uudistuksesta levitetty monenlaista, ristirii-
taistakin informaatiota. Toisaalta on kerrottu, etti Tanskassa lo-
petettiin alueellinen itsehallinto eli maakuntahallinto, ja toisaalta
selitetty, ettd uudistus jopa vahvisti maakuntahallintoa. Oikea tul-
kinta lienee, etti maakuntahallinto menettii Tanskassa joitakin
vahvuuksiaan, mutta jatkuu joissakin suhteissa vahvistuneena, kan-
sanvaltaisena ja vahvemmin toimivaltaisena kuin Suomessa. Maa-
kuntien koko kuitenkin kasvaa ja lukumiiri vihenee.

Suomessakin on kunta- ja palvelurakenneuudistuksen edetessi
tarpeen ja itse asiassa pakko puuttua myos maakuntatason kehit-
timiseen. Maamme nykyiset hallinnon perustasot eli kuntien it-
sehallinto ja valtion keskushallinto ovat yleisen kisityksen mukaan
riittdvit. Ne molemmat perustuvat vaaleilla kansalaisilta saatuun
mandaattiin. Vaikka niiden viliin perustellusti tarvitaan valtion
piirihallinnon lisiksi itsehallinnollista eli alueen poliittista tahtoa
edustavaa hallintoa, emme pitkiddn aikaan liene kypsid erillisiin
maakuntavaaleihin. Nykyinen jirjestelmidmme, jossa maakunta-
valtuutetut ovat vaaleilla valittuja kunnallisvaltuutettuja, on saanut
hyviksynnin demokraattisena jirjestelmidnid Euroopan neuvoston
alueellisen itsehallinnon dokumentissa. Emme siis pode demokra-
tiavajetta lintisen Euroopan katsannossa, mutta emme tietysti ole
myoskdin erityisen vahvoilla.

Aluetason hallinnon jirjestimisesti on Suomessa vuosikym-
menten mittaan esitetty monia hyvinkin erilaisia kisityksid. Vuon-
na 2002 professorit Anita Niemi-Iilahti, Jari Stenvall ja Krister
Stahlberg esittivit raportissaan Iskukykyisempi Suomi mallin, jota
sitten ruvettiinkin kekseliddsti kutsumaan kolmen professorin mal-
liksi. Sen mukaan ne aluetason tehtivit, joilla on yhteiskuntapoliit-
tista merkitysti ja jotka siten edellyttivit demokraattista poliittista
ohjausta, tulisi koota yhdeksi kokonaisuudeksi eli maakuntahallin-
noksi. Alueelliset erityyppiset pelkit viranomaistehtivit puolestaan
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tulisi koota valtion aluekeskuksiin, jotka perustettaisiin kokonaan
uusina organisaatioina tai kehitettdisiin lddniorganisaatioiden poh-
jalta. Nidin hoidettaisiin hallinnolliset tehtdvit, ja kolmantena loh-
kona palvelutuotantoa kehitettiisiin tilaaja-tuottajajirjestelmalli.
Tiami raportti kannattaisi nostaa edelleen kisittelyyn, koska mei-
din monien maakuntatoimijoiden nikemyksen mukaan se olisi pit-
kilti toteutettavissa. Sen toteuttamisella parannettaisiin tasapainoa
alueellisen poliittisen vallan ja viranomaisvallan vililld, jossa totta
vie Suomessa olisi paljon parantamista.

Suomen kuntien miiri — yli 400 kuntaa — on selviisti liian suuri
ja kuntien koko liian pieni. My6s 20 maakuntaa on Suomen ko-
koisessa maassa kohtuuton miird, mikd edellyttdd maakuntaliitok-
sia. Kolmen professorin malli voitaisiin hyvin toteuttaa nykyistd
kevyemmilldkin maakuntarakenteella ja vihemmilld maakunnilla.
Paras-hankkeen jatkokehittelyssd timin tulisi olla lihtokohtana.
Edelld on kiynyt ilmi, ettd lddneille ei nykymuotoisena valtion
aluehallintoelimeni ole nihtivissi jirkevid roolia.

Suomessakin pitiisi astua aimo harppaus kansalaisyhteiskunnan
ja itsehallinnon suuntaan, lintisen Euroopan demokratiakisityksen
mukaiseen jirjestelmiin, jossa kansalaisilla, kunnilla ja maakunnilla
on aito mahdollisuus jirjestid itse toimintojaan ja olojaan. Alueen
oman tahdon tulisi olla keskushallinnon ohjausta vahvempi, silld
alueen asukkaat ovat asioidensa parhaita asiantuntijoita. Monissa
eurooppalaisissa tutkimuksissa on myos todettu, ettd vahva itsehal-
linto parhaiten takaa alueen taloudellisen ja muun kehityksen.

Alueellisen itsehallinnon vahvistaminen on Suomen eduskun-
nankin useassa yhteydessi esille tuoma tahto.

KIRJOITTAJA

Risto Koivisto on maakuntaneuvos ja Pirkkalan kunnanjohtaja.
Hin on filosofian maisteri ja toiminut aiemmin Pirkkalan yhteis-
lukion rehtorina. Pirkanmaan liiton hallituksen puheenjohtaja hin
on ollut vuodesta 2000 alkaen.
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KUNTA TYONANTAJANA

"Kustannussddistit saavutetaan usein pienipalkkaisten
naisten tyéehtoja heikentimilli.”
Tuire Santamdki-Vuori

"Yritykset tekevit syjoittumispditoksia alueelle, ervit
kuntaan.”

Jukka Jidskeldinen

"Olemme pystyneet perustelemaan, misti hinta
muodostuu ja miti palveluihin sisiltyy”
E1la Kokkonen






Tuire Santamiki-Vuori

Oma henkilosto — todellinen
voimavara

Tuloksellisuuden parantaminen ei saa jdida pelkiksi kustannus-
jahdiksi. Liian kapea talouden nikokulma kidntyy tarkoitustaan
vastaan.

Tarpeettomat hierarkiat tuottavat kallista palvelua ja tyonjakoa,
jossa tyontekijoiden osaaminen ei ole tiydessd kiytossi.

Suomalaisessa yhteiskunnassa on vahvistunut arvio siiti, ettd kunta-
ja palvelurakennetta pitdd uudistaa, jotta kuntalaisten hyvinvointi
ja edes kohtuullinen tasavertaisuus hyvinvointipalvelujen saannissa
voidaan turvata. Uutta ja toiveita herittivid on se, ettd tillaista ar-
viota ja muutosvalmiutta on nyt my6s paikallisella tasolla, ei vain
valtakunnallisten péidttdjien ja virkamiesten mielissi.

Palvelutarpeet muuttuvat vieston ikdrakenteen, muuttoliikkeen
ja kansalaisten odotusten myéti. Tekniset ja sosiaaliset innovaati-
ot luovat uusia mahdollisuuksia uudistaa palveluprosesseja ja t6i-
den organisointia. Taloudellinen niukkuus jouduttaa muutoksia.
Onnistuvien uudistusten alustaksi tarvitaan jirkevd kuntarakenne,
jotta vastuut pysyvit selkeind, ja toiminta ja sen valvonta siilyvit
kansalaisten vilittémin demokratian ulottuvilla.

Julkisen alan ammattiliitolle vaikuttaminen kunta- ja palve-
lurakenneuudistukseen on keskeinen osa edunvalvontaa. JHL:n
jasenet ovat yhtd aikaa yhteisten palvelujen tekijoitd ja kiyttdjid.
Ammattiliittona olemme pitdytyneet ottamaan kantaa ensi sijassa
henkiléston asemaan ja palveluiden tuottamista koskeviin linjauk-
siin. Sen sijaan olemme katsoneet, ettd sindnsi tirkeit kysymykset
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muun muassa siitd, milli maantieteellisilld alueilla kunnat velvoite-
taan yhteiseen suunnitteluun tai miten sitoviksi puitelain menette-
lyt tehdddn, ovat ennen kaikkea poliittisesti ratkottavia asioita eikd
ammattiliitolla ole niihin erityistd puhevaltaa.

Palvelutuotannossa JHL:n selked viesti on korostaa kuntien
omaa piitosvaltaa palveluiden jirjestimisratkaisuissa. Valtakun-
nallisessa Paras-hankkeessa ei pidd linjata sitd, ketkd palveluita
tuottavat — julkiset organisaatiot, yritykset vai kolmas sektori — tai
miten eri tuottajien markkinaosuuksien halutaan kehittyvin. Valta-
kunnallisesti ei pidd mydskdin linjata julkishallinnon paikallista or-
ganisointia, esimerkiksi tilaaja-tuottajamallin kiyttoonottoa. Namd
ratkaisut tulee tehdi kunnallista itsehallintoa kunnioittaen sielli,
missi on vastuu palvelujen jirjestimisestd. Poliittisia linjauksia ei
pidi verhota teknisiksi uudistuksiksi. Hallituksen esitys puitelaiksi
on tiltd osin tavoitteemme mukainen. Kunnanvaltuutettujen tulee
jatkossakin vastata ddnestijilleen tekemistddn ratkaisuista.

Tuloksia kapean tuottavuustarkastelun sijasta

Palvelurakenneuudistuksen tavoitteena tulee olla palveluprosessien
kehittiminen niin, ettd eri toimijoiden ja tyovaiheiden ketju toi-
mil nykyistd sujuvammin ja ettd tietotekniikan ja mittakaavaetujen
mahdollisuudet otetaan tiyteen kiytté6n. Tehokkuus ja tulokselli-
suus eivit ole sen paremmin julkisen kuin yksityisenkéin palvelun-
tuottajan ominaisuuksia. Samat kehittimistarpeet koskevat kaikkia
palveluntuottajia. Julkisten palveluiden ulkoistaminen ei siksi ole
mikidin palvelurakenneuudistus. My6s kansalaiset pitivit kuntien
omien organisaatioiden kehittdmistd ylivoimaisesti parhaana kei-
nona tehostaa palvelutuotantoa.

Julkisen sektorin tuloksellisuuden arviointia varten on pitkdin
kehitetty omia vilineitd. Niilld onnistumista mitataan tasapainoi-
sesti toiminnan taloudellisuuden, palveluiden laadun ja vaikutta-
vuuden sekd henkiléston tyohyvinvoinnin nikékulmista. Palveluita
rahoittaville veronmaksajille ei riitd, ettd yksittdiset suoritteet ovat
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tehokkaasti ja taloudellisesti tuotettuja. He edellyttivit palvelul-
ta my6s laatua, palveluita tuottavan henkilston siillistd kohtelua
seki vaikuttavuutta — sitd, ettd asiakaskdyntien, hoitopiivien ja ope-
tustuntien tuloksena syntyy hyvinvointia, terveytti, toimintakykyi
ja hyvid oppimistuloksia.

Tuloksellisuuden parantaminen ei saa jiidi pelkiksi kustannus-
jahdiksi. Liian kapea talouden nikokulma uhkaa kiintyi tarkoi-
tustaan vastaan. Jos tavoitteet pelkistyvit vain saneeraustoimiksi tai
kustannustehokkuuden tavoitteluksi henkil6ston tydehtoja heiken-
timilld, on selvi, ettd henkil6stojirjestoiltd ei saa tukea toimintata-
valle.

Talouden kapea nikokulma on hiipinyt huomaamatta myés ta-
paan, jolla asioista puhutaan. Yksi esimerkki on kaikkinainen puhe
vieston ikddntymisestd yhteiskunnallisena ongelmana. Kyse on
kuitenkin siitd, ettd miiritietoisella terveysvalistuksella ja hoidolla
erityisesti miehet eivit endd kuole tyonsi ddressd sydin- ja veri-
suonitauteihin. Valistus ja hoito ovat tepsineet — toimilla on ollut
hyvi vaikuttavuus — minkd seurauksena eliniki on noussut. Tilld
tavoitellulla tilanteella on toki taloudellisiakin vaikutuksia. Hyvii
saavutusta ei kuitenkaan pidd mititoidd tai, miki vield pahempaa,
ikddntyneitd tastd syyllistdd.

Tuloksellisuuden kaikkien osatekijoiden samanaikaisen arvi-
oinnin tekee tihdelliseksi sen varmistaminen, ettei tehokkuutta
saavuteta palveluiden laadun kustannuksella. Tutkimukset esimer-
kiksi Suomen vanhustenhuollosta ovat osoittaneet, etti tehokkailla
eli suuren midrin hoitopiivid suhteessa resursseihinsa tuottavilla
vanhusten pitkdaikaisosastoilla esiintyy todennikéisesti enemmin
laatuongelmia. Tarvitsemme jatkossa entistd kattavampia laadun-
seuranta- ja valvontajirjestelmii.

Palveluiden laadun parantamiseksi ja henkiléston kuormituksen
kohtuullistamiseksi siinnelliin muun muassa henkiléstomitoituk-
sia. Niiden kiyttéonotto nikyy tuottavuuden ja tehokkuuden heik-
kenemiseni. Tuottavuusmittarit ovat liian kapea-alaisia ja aiheutta-
vat henkiloston perusteetonta syyllistimisti. Oikea johtopditds ei
ole laatunormeista luopuminen, vaan monipuolisempien arviointi-
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kriteereiden kiytto julkisen sektorin tuloksellisuuden mittaukses-
sa.

Syyllistiminen on kehno lihtokohta kaikelle tuloksellisuuden
parantamiselle. Elinkeinoelimin edustajien puheet mutasarjaan
kuulumisesta ovat vastuuttomia ja varma keino ajaa julkisen sektorin
henkil6stod sairauslomalle ja ennenaikaiselle elikkeelle. Palvelura-
kenneuudistuksissa tarvitaan kykyi kytked yhteen tyon kehittdmi-
nen ja henkiléston hyvinvointi. Jos tissi ei onnistuta, tuloksellisuus
ei parane ja yhi useammilla ty6paikoilla voidaan huonosti. Par-
haimmillaan palveluketjujen, tydprosessien ja toiden organisoinnin
kehittimiselld saavutetaan sen sijaan yhtd aikaa kustannussidstoji,
parempaa palvelua. Tyon mielekkyys ja tydilmapiiri paranevat seki
kiire vihenee.

Kumppanuus henkilést6n kanssa

Kaikessa kehittimisessdi oma henkilsté on voimavara, jonka osaa-
minen ja motivaatio on keskeistd valjastaa tihin tyshon. Henkilos-
ton edustajien tulee siksi olla mukana hankkeen kaikissa valmiste-
lu- ja toteutusvaiheissa. Aiemmat yksittdisid hallinnonaloja koske-
vat muutokset, esimerkkini aluepelastuslaitoksen muodostaminen,
ovat paljastaneet suuria puutteita ja paikallisia eroja yhteistoimin-
nassa henkiléston kanssa. Samoja virheitd ei ole varaa toistaa.

Puitelaissa sdddetddn henkiloston edustajien osallistumisesta
kaikkien lain tarkoittamien selvitysten ja uudelleenjirjestelyjen val-
misteluun. Lain perusteluissa yhteistoiminnan kiytinnén toteut-
tamisen tapaa tarkennetaan toteamalla, ettd yhteistoiminta tulee
toteuttaa yhteisneuvotteluissa tai muussa yhteisessd valmistelussa
asianomaisten kuntien ja niiden henkiloston vililli. Tdmai linjaus
on erittdin tirked siksi, ettd kunta-alalla voimassa oleva yhteistoi-
mintaa koskeva yleissopimus on vanhentunut eiki tunnista ylikun-
nallista yhteistoimintaa, jossa useita kuntia koskevia hankkeita ki-
sitellddn yhtd aikaa.

Yhteistoiminta on tydnantajien ja henkiloston yhteinen etu.

114



Erillisessd, kunta-alan yhteistoiminnan lakisditeistimistd kisitel-
leessd toimikunnassa tyonantajien edustajat esittivit, ettei sidntelyd
tarvita, koska tydnantajat toimivat tarkoitetulla tavalla muutoinkin.
Valitettavasti kiytinnén tilanne on julkisella sektorilla rosoinen.
Yhteistoimintaa laiminly6dddn kunnissakin ja erot tyonantajien
kesken ovat hyvin suuria. TySelimin laadun kohentamiseksi tar-
vitaan siksi sddntelyi, jotta yhteistoiminta ainakin vihimmaiismuo-
dossaan toteutuisi kaikilla typaikoilla.

Puitelakia valmisteltaessa kirkitavoitteitamme olivat yhteistoi-
minnan ohella henkil3stén aseman siintely tydnantajan vaihtuessa
seki palvelussuhdeturva. On erinomaisen tirkeitd, ettd hallituksen
esityksen mukaan kaikki puitelain tarkoittamat uudelleenjirjestelyt,
jotka johtavat tyonantajan vaihtumiseen, katsotaan liikkeenluovu-
tuksiksi. Se merkitsee palvelussuhteiden katkeamattomuutta seki
nithin liittyvien oikeuksien ja velvollisuuksien siirtymistd uudelle
tyonantajalle.

Kuntien yhdistymissopimuksissa on ollut pitkdaikainen kiy-
tinto siitd, ettd tydnantaja on sitoutunut méirdajaksi olemaan ir-
tisanomatta henkilostod tuotannollisista tai taloudellisista syisti.
Paras-hankkeessa tillaista palvelussuhdeturvaa ei voi jittdd vain
sopimuksenvaraiseksi asiaksi.

Lapin yliopiston hankkeessa, jossa arvioidaan henkiléstovoi-
mavarojen kiyttod kuntaliitosten yhteydessd, painotetaan, miten
tirkedd takuu tyopaikan siilymisestd on muutostilanteen rauhoitta-
miseksi ja suotuisan perustan luomiseksi uudistusten lipiviennille.
Kaiken muutosjohtamisen keskeinen tavoite on hilventid epdvar-
muutta.

Epdvarmuus kirvoittaa kilpailua, mutta myos lamauttaa. Sen
sijaan, ettd tyontekijoiden keskindinen kilvoittelu saisi jokaisen
antamaan parastaan ja parantaisi tuottavuutta, se tuhoaa yhteistoi-
mintaa. Kun ihmisten henkistd energiaa sitoutuu epivarmuuden
kisittelyyn, tuottavuus heikkenee voimakkaasti. Saneerattavia orga-
nisaatioita kisittelevien tutkimusten mukaan tuottavuuden laskun
mittaluokka on jopa kolmannes. My®6s sairastavuus ja elikehakui-
suus lisddntyvit. Hyvid, kestdvid tuloksia tavoittelevissa organisaa-
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tioissa téllaiseen haaskaukseen ei ole varaa.

Henkil6ston hyvi kohtelu on tirked kilpailutekijda muokkaamaan
kuvaa julkisesta tydnantajasta. Se edistdd uusien osaajien rekrytoin-
tia tulevina vuosina, kun tyévoimasta kiydiin kilpailua. Elikkeelle
siirtyminen ja muu luonnollinen vaihtuvuus ovat kunta-alalla no-
peita. Palvelussuhdeturva ei ole palvelurakenteiden kehittimisen
este, vaan edellytys uudistusten onnistumiselle.

Puite- ja kuntajakolaissa siddettyyn viiden vuoden palvelussuh-
deturvaan jdi kuitenkin merkittdvid aukkoja. Palvelussuhdeturva
koskee vain osaa uudelleenjirjestelytilanteista kuten kuntaliitok-
sia, yhteistoiminta-alueiden muodostamista tai laajan viestopoh-
jan palveluiden jirjestimistd. Sen ulkopuolelle jdd paitsi toimin-
tojen ulkoistaminen my®s sellaisia tilanteita, joissa tyonantaja on
julkinen tai julkisen sektorin miidriysvallassa. Palvelussuhdeturva
ei ulotu esimerkiksi toimintojen valtiollistamiseen tai kunnallisiin
osakeyhtiihin. Aukot ovat pulmallisia henkiléston yhdenvertaisen
kohtelun nikékulmasta. Ei ole my6skiin perusteltua, ettd henki-
16ston asemaan liittyvilld ratkaisuilla asetetaan erilaiset palvelujen
jirjestimistavat erilaiseen asemaan. Ulkoistamisesta ei saa tulla kei-
noa kiertdd irtisanomiskieltoa.

Koulutus tueksi toiden kehittimiseen

Palvelussuhdeturva takaa tyopaikan siilymisen, mutta ei tyoteh-
tivien muuttumattomuutta. Toimintatapojen muutoksista seuraa
viistimittd tyon ja tydtehtivien muutoksia. Muutoksia on tuettava
henkilostokoulutusta lisidmilld sekd parantamalla aikuisten mah-
dollisuuksia ammattitaitonsa omaehtoiseen kehittimiseen. Ura- ja
koulutuspolkujen rakentaminen on aloitettava niistd, joilla ei ole
ammatillista koulutusta, joiden koulutus on vanhentunut tai joiden
koulutus ei pitevoitd sellaisiin tehtéviin, joista muutostilanteissa on
kysyntid. Koulutuksella varmistetaan, ettd ihmiselld siilyy kokemus
tyon hallinnasta, miki on tirked tyohyvinvoinnin edellytys.
Kokeneiden tyontekijoiden osaaminen voidaan turvallisessa il-
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mapiirissi saada valjastetuksi palveluiden ja tydprosessien uudista-
miseen. Ammattiosaaja on paras oman tyonsi kehittdjd. Hin taitaa
oman tyotehtivinsi, mutta tuntee myos prosessin, johon tehtivi
liittyy. Juuri titi ammattiosaamista tarvitaan palveluketjujen hio-
misessa sujuviksi. Kuten Imatran kaupungin kehittimispaillikko
Jaana Utti on todennut, rutiinien kaatamistalkoot alkavat siitd, kun
johtavat uskaltavat luottaa johdettaviensa osaamiseen.

Kestiviin tehokkuuteen piddstddn vain hyvinvoivissa ja hyvin
johdetuissa organisaatioissa. Tydpaikoilla tarvitaan johtamisen ke-
hittdmistd ja tyon organisoinnista vastuullisten esimiesten osaami-
sen parantamista. Tydtapojen muutokseen tihtidvid koulutusta on
tirked ulottaa koko tydyhteis6n, ei vain yksittdisiin henkil6ihin.
Julkisen sektorin ammatillistuneet tydkiytinnét ja henkiloston pit-
ki tyskokemus luovat suotuisan perustan kehittimistyélle. Tyon-
antajat arvioivatkin kuntahenkiloston valmiudet toiminnan kehit-
timiseen hyviksi.

Oman tyon kehittiminen edistid myos tyossi jaksamista ja jat-
kamista. Kunta-alalta jdinee noin kolmannes henkil6stostd elik-
keelle vajaan vuosikymmenen kuluessa: Silti kaksi kolmannesta
ei ole lihellikdin elikeikdd. Heiddn tyossd jatkamisensa kannalta
keskeisii asioita ovat tyésuhteen turvallisuus, tydn mielekkyys seki
mahdollisuus vaikuttaa omaan tyohén ja tydolosuhteisiin. Hen-
kilostostd huolehtimalla ty6nantaja pystyy vaikuttamaan merkit-
tavisti sairauskuluihin ja tybelikemenoihin. Lisdksi koko kunta-
henkil6ston médrin kehitys seuraavina vuosikymmenini ratkaisee
tyoelikemaksun suuruuden ja kunnallisen elikejirjestelmin rahoi-
tuksen kestivyyden. Ndmi ovat niitd ulkoisvaikutuksia, jotka tulee
ottaa jo etukiteen huomioon arvioitaessa erilaisten toimintatapojen
kokonaisedullisuutta.

Julkisella sektorilla on oltava rohkeutta arvioida my6s henkilos-
torakenteen tarkoituksenmukaisuutta. Vahvat professioiden pyrki-
mykset ylldpitdd tarpeettomia rajoja ja hierarkioita tuottaa kallista
palvelua ja sellaista tydnjakoa, jossa tyontekijoiden osaaminen ei ole
tiydessd kiytossi. Saattaa olla, ettid arviot eri tehtivien tyévoimatar-
peesta ja henkiloston saantiongelmista muuttuvat, mikili tydnjakoa
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jirkevoitetidn. Koulutusinvestointien tuotto ja yksiléiden motivaa-
tio paranevat, jos ithmisten annetaan tehdd osaamistaan vastaavaa

tyGti.

Palveluiden uudistaminen ei ole ulkoistamista

Markkina-ajattelu hyviksytddn yhteiskunnassa laajasti, mutta kun-
nallishallinnossa kansalaiset haluavat asettaa sille tiukat suitset.
Palvelutuotannon uudistamisessa tulee olla tinkiméittoménd lahto-
kohtana kuntalaisten hyvinvoinnin turvaaminen. Yritystoiminnan
intressit eivit saa ohittaa kansalaisten tahtoa. Toivottavasti tissi-
kiin Paras ei osoittaudu hyvin viholliseksi! Palveluiden kokoami-
nen viestopohjiltaan suurempien alueiden vastuulle kasvattaa yksit-
tdisten pditosten kokoa ja siten vidrien pddtosten haittoja.

On syyti tiedostaa, ettd muutamilla toimialoilla, erityisesti puh-
taus- ja ruokapalvelualoilla, ulkoistamisen pontimena tai ainakin
viistimittdmini seurauksena on palkkojen tuntuva lasku. Lisdksi
kunnalta yksityisen palvelukseen siirtyvit menettivit palkallisen di-
tiysloman ja vuosiloma lyhenee pahimmillaan yli kahdella viikolla.
Kustannussddstot saavutetaan siten pienipalkkaisten naisten tyoeh-
toja heikentimilli. Tasa-arvoiset suomalaiset torjuvat yksituumai-
sesti tdllaisen ulkoistamisen. Tillaisia pditoksid tekevit poliitikot
unohtavat tyystin tavoitteen naisten ja miesten vilisten palkkaero-
jen kaventamisesta sekd huolen naisten ja lasten koyhyyden lisddn-
tymisesti.

Tuotteistaminen ja kustannuslaskennan kehittiminen edistiviit
vaihtoehtojen vertailtavuutta ja toimivat kehittimisen kirittdjin.
Monet hyvinvointipalvelut eivit silti ole tuotteistettavissa ilman,
ettd ne menettdvit jotakin siitd, miki tekee niistd palvelun kiyttd-
jille arvokkaita. Hoiva ei ole vain toimenpiteitd, vaan myds tilan-
nekohtaista huolenpitoa ja huomaavaisuutta. Inhimillisid tarpeita ei
voi kahlita yksiselitteisesti miiritellyiksi palveluiksi.

Markkina-ajattelun tuonti julkishallintoon lisdd viistimittd by-
rokratiaa. Niukoista resursseista yhi pienempi osa voidaan kiyttid
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itse palveluun ja asiakkaiden auttamiseen. Kansalaiset vieroksuvat
byrokratiaa. Millaisia vaikutuksia tilli on hyvinvointipolitiikan ja
sen edellyttimin rahoituksen hyviksyttivyyteen? Entd mitd tapah-
tuu hyvinvointipalveluiden ammattilaisten tyon sisillsille? Miten
ulkoistaminen ja kumppanuusjirjestelyt vaikuttavat palveluketju-
jen toimivuuteen ja vastuun hajoamiseen? Niitd oheisvaikutuksia
on tirked seurata ja arvioida. Juuri ne voivat ratkaista itse pddasian
— yhteisesti rahoitettujen hyvinvointipalveluiden tulevaisuuden.

KIRJOITTAJA

Tuire Santamiki-Vuori on Julkisten ja hyvinvointialojen liiton
JHL:n puheenjohtaja. Hin on myés SAK:n valtuuston puheenjoh-
taja. Kauppatieteiden tohtori Tuire Santamiki-Vuori on viitellyt
kansantaloustieteesti ja tyoskennellyt pitkddn Palkansaajien tutki-
muslaitoksessa ennen siirtymistiin ammattiyhdistysliikkeen palve-
lukseen.
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Jukka Jizskeldinen

Yrittdjdasennetta kuntien
murrokseen

Yritysten suunnasta on nostettava hattua kuntien rakenneuudis-
tuksen arkkitehdeille. Muutoksiin on rohjettu lihted, vaikka veitsi
ei vield ole kaikkien kurkulla.

Kuntien rakenneuudistuksessa ei juuri ole kysytty yritysten mielipi-
detti. Sithen ei ole tarvettakaan. Kuntien tuottavuuden kehittimi-
sessd yritysten etu on sama kuin kuntalaistenkin etu. En ole myos-
kidin huomannut kenenkiin puolustavan jotain kuntamallia silld
perusteella, etti se olisi yritysten kannalta parempi kuin toinen.

Moni yritysjohtaja on tuntenut kollegiaalista my6tituntoa kun-
tien péittdjid kohtaan: kuntien tuottavuusongelmat ja muutostar-
peet ovat samantyyppisid kuin yrityksissikin. Yrityksilld vain pidi-
toksentekoa on ohjaamassa markkinoiden logiikka ja paine. Tdmi
pakote kunnallisesta paitoksenteosta puuttuu. Vahvojen lobbaajien
hallitsema yhteiskunta ajautuu kriisisti kriisiin, koska vaikeita isoja
muutoksia ei pystytd padttimdin kuin vasta vakavien kriisien edes-
si. Jos johtajalla on tieto ja nikemys siitd mihin ollaan menossa, hi-
nen on uskallettava viedd sen mukainen muutos organisaatiossaan
livitse.

Uudistuksen taustalla on ollut nikemys kunnasta erdinlaisena
monialaisena palvelukonsernina ja sosiaalivakuuttajana. Se nikee
kuntalaisen asiakkaanaan ja tarjoaa veroja vastaan noin tuhatta
erilaista, yleensd laeissa tarkoin sdddeltyd subventoitua tai ilmaista
palvelua. Keskitetysti paitetyilld, massiivisilla palveluvelvoitteilla
kuormitettu pieni kunta ei pysty titd laajan kirjon kuntakonekisi-
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tettd ja palveluihin piilotettujen tulonsiirtojen jérjestelmii toteut-
tamaan.

Vaakuna voi jiddi tienvarteen

Rakennemuutos on eriin aikakauden loppu. Viittdisin myds etti se
on lopun alku sille kuvitelmalle, etti kunta ja yhteiskunta pystyvit
tuottamaan yhid uusia universaaleja ilmaispalveluita asumispaikan
perusteella globaalissa maailmassa. Rakennemuutos on nihtivi
myo6s uuden alkuna. Energia kannattaa keskittid muutosten myoti
syntyvin oman aluekunnan ja seutukunnan kehittimiseen. Vaaku-
na voi jaddi edelleen tien varteen. Yrittdjiluonteen tunnistaa siitd,
ettid oli tilanne miki tahansa, se pyritdin kddntimiin voitoksi. Titd
samaa yrittdjdasennetta kannattaa soveltaa myos kuntien murrok-
sessa.

Sotien vilisend aikana Suomessa oli enimmilldan 1700 meijerii.
Nyt kumipyori kuljettaa maidot jalostettavaksi noin kymmeneen
laitokseen. Muutostahdin ovat madrinneet kuluttajat. Maito ei kiy
kaupaksi kahdella eurolla, jos naapurikaupassa se maksaa alle euron.
Moni kunta perii palveluistaan kahden euron litrahintaa kun naa-
puri tuottaa palvelut alle euron.

Nykyinen kuntarakenne on perua sotien viliseltd ajalta. Kun
kuntarakennetta nyt sovitetaan kumipy6rin aikaan, on paikallaan
muistuttaa, ettd tieto- ja viestintivilineiden huima kehitys voi jat-
kossa monilla aloilla uudella tavalla mullistaa tarkoituksenmukaiset
yksikoiden koko- ja rakennekisitykset. On monia tilanteita, jois-
sa samanaikaisesti sekd keskitetdin etti hajautetaan, suurennetaan
ettdi pienennetddn yksikkokokoja. Suomalaisessa yhteiskunnassa
pienennetiin perhekokoa ja suurennetaan kuntakokoa.

Kun yrityksissd joudutaan sopeutumaan tiukkoihin tuottavuus-
paineisiin ja globaaliin kilpailuun, ei ole oikeudenmukaista, ettd yh-
teiskunnassa on iso saareke, joka katsoo, etteivit tuottavuuspaineet
koske siti. Rakenneuudistus ei sinillddn tuo tehoa ja tuottavuutta
kuntiin. Ruotsin suuressa kuntarakenneuudistuksessa ei saavutettu
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kustannussiistoji, koska eri yhdistyneen suurkunnan osatoimin-
noissa palvelutaso asetettiin kalleimman kunnan tasolle.

Yritysten paras on kunta, joka huomioi yritykset yhtend vastuul-
lisena jisenendin. Kunnan tehtivi on luoda edellytykset ja mah-
dollistaa hyvin erilaiset kunnan toimijoiden aktiviteetit. Yritysten
yhteiskuntavastuista ensimmdinen on huolehtia omasta toimeen-
tulostaan ja kannattavuudestaan. On kohtuullista odottaa samaa
kunnalta. Symbioottinen suhde on kummankin paras. Euroopassa
yritysten sijoittumisperusteissa tirkeimmiksi on noussut eridin-
lainen paikkakunnan “kotiseutuhenki”, "heimatsgefiihl”, yhteen
hiileen puhaltaminen ja aikaansaaminen. Kuntien alueellinen yh-
teistoiminta elinkeinotoiminnassa on ollut osaltaan pohjustamas-
sa yhteistyoti. Yritykset tekevit sijoittumispditoksid alueelle, eiviit
kuntaan.

Yrittdjdjirjestojen puolelta on viran puolesta kannatettu kun-
nan oman tuotannon rajaamista ja palvelujen ostamista. En sotkisi
palveluiden uusia tuotantotapoja rakennemuutokseen. Kunnallis-
ten tuotantomonopolien purku etenee omalla painollaan. Isossa
kunnassa palvelutuotannon monimuotoistaminen on periaatteessa
helpompaa, mutta toisaalta oman tuotannon tehottomuuden sa-
laaminen ja kustannustiedottomuus julkeampaa. Kaikissa suurissa
kunnissa merkittivin valtuustoryhmi on kunnan tyontekijéiden
puolue. Rakennemuutoksenkin ehtona niyttid olevan timin puo-
lueen intressien turvaaminen.

Kilpailu virkistdi

Raskaiden, tehottomien ja itse itselleen markkinoita generoivi-
en julkisten monopolien purkamiseen ja asiakasohjautuviksi saa-
miseen, ei valitettavasti niytd olevan muuta keinoa kuin kilpailu.
Kilpailu on kuin demokratia, ei hyvi, mutta parempaakaan ei ole
keksitty. Jo pelkkd mahdollisuus kilpailevaan vaihtoehtoon on tuo-
nut merkittivid tuottavuuspaineita kuntien omaan tuotantoon ja
helpottanut tarpeellisten uudistusten toteuttamista.
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Kunnat ovat jo varsin laajasti ulkoistaneet erindisid palveluitaan,
kuten alkoholistien ja ongelmalasten hoitoa, vanhusten hoitoa, sii-
vousta ja kuntatekniikan palveluhankintoja. Yritysten nikokulmasta
kuntien tilaajaosaaminen on usein luvattoman heikkoa. Tavoittee-
na ja ideaalina on pidettivd sopimustuotantoa, jollaiseksi kuvaisin
mm. sosiaalipuolen erityispalveluissa yksityisten palvelutuottajien
ja kunnan vilisid suhteita.

Jaykkd ja raskas kilpailuttaminen EU:n merkeissd ei ole mie-
lekdsti laatuun ja pitkdjinteisyyteen panostavan yrityksen kannal-
ta. Jos kunta ei ole luotettava ja ennustettava yhteistykumppanti,
oman arvonsa tuntevan yrityksen ei kannalta tuhlata aikaa tarjo-
uksen tekemiseen. Kilpailuttamista on sanottu myds erdinlaiseksi
hyvinvointivaltion tekohengitykseksi. Yksityinen palvelutuottaja ei
pysty pelastamaan rahoituskriisiin ajautunutta hyvinvointipalvelui-
den tulonsiirtojirjestelma.

Osaava tilaaja tarpeen

Kun neljinnes kansantuotteesta kiytetddn julkisiin terveys-, sosi-
aali- ja opetuspalveluihin, on silli merkittivi elinkeinopoliittinen
vaikutus.

Toimivien palvelumarkkinoiden luominen vaatii enemmin osaa-
vaa tilaajaa kuin osaavaa palvelutuottajaa. Aktiivisilla palveluostoilla
ja tietoisella alihankkijayritysten luomisella osaava kunta voi luoda
yritysalkuja, joilla voi olla kantopintaa laajemminkin. Suomessa hi-
das liikkeelleldhto julkisten palveluiden uusissa ohjausmalleissa on
merkinnyt palvelumarkkinoiden lahjoittamista ulkomaisille suuril-
le toimijoille. Puhelinmonopolien purkamisessa meneteltiin toisin,
niissd Suomi oli edellakiviji.

Kunnan menestystekijit palvelutuotannossa ovat verotusoike-
us ja pakkojdsenyys. Nimi menestystekijit ovat tarpeen ja hyvissd
kiytossi kun kunta johtaa ja organisoi midritietoisesti palvelutuo-
tantoa, katsoo kullekin vaiheelle ja tyolle parhaan toteuttajan. Téssi
tyonjaossa on edelleen paljon tehtivid, jotka kunnan kannattaa itse
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hoitaa ja edustaa kuntalaisia palvelutuottajana piin. Mutta on myds
paljon tehtivii, joissa alan erikoisosaaja on parhaimmillaan.

Samalla kun osa palveluista on tarkoituksenmukaista tuottaa
suurissa, jopa valtakunnallisissa piireissi, on monia asioita joissa
kannattaa edistid omatoimisia ongelmien ratkaisuja, lihiyhteisojd
tai joissa pieni yritys on optimi palvelun tuottaja.

Oheinen kaavio tietoyhteiskunnan hyvinvointimalleista, e-
welfaren osatekijoistd, auttaa hahmottamaan titi moninaisuutta.
Muistutan tisti siksi, ettei kuntien péittdjille synny voimansa tun-
nossa optista harhaa, jossa sosiaalisuus, terveys ja oppiminen nih-
ddidn vain virallisten kunnallisten instituutioiden toimintana.

Sosiaalisuutta, terveyden vaalimista ja oppimista ei kannata
monopolisoida kuntien yksinoikeudeksi ja virallisten instituutioi-
den laitospalveluiksi. Vanhempainvastuuta ei voida eikd pidd sysiti
kunnalle. Tyépaikoilla ja perheissi tehdiidn tirkeimmit ratkaisut
hyvinvoinnin edistimisessd. Hyvin tirked rooli on my6s thmisten
keskiniiselld vertaistuella, yhteistoiminnalla ja niiden jirjestdyty-
neilli muodoilla. Kuntalaisissa on valtava potentiaali, jonka mobi-
lisaatio, vipuaminen on ratkaisevaa toimivien lihiyhteiséjen ja tyy-
tyviisyyden luomisessa. On hyvin erikoista, ettd tille kuntalaisten
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aktiviteetille ei ndytd 16ytyvin muita kanavia kuin erilaiset “nim-
by”-tyyppiset (not in to my backyard) —kansanliikkeet. Kun tieto-
jirjestelmissd puhutaan tiedon louhinnasta, "data mining”, samalla
tavoin niikisin haasteellisena uusissa suurkunnissa ihmiseni olemi-
sen ja sosiaalisuuden esiin kaivamisen, sen miten "human mining”
tai "social mining” saataisiin toimimaan. Ndmi ovat olleet pienten
kuntien vahvuus.

Kunta ei ole palvelukone, kuten talokaan ei ole asumiskone.
Kunta on osa identiteettid, kiyntikortin osoite, se on lasten kas-
vuympiristo, sieltd ollaan kotoisin, sen kirkkomaahan haudataan.
Kunta olemme me.

KIRJOITTAJA

Jukka Jaiskeliinen, VI'M, tydskentelee konsulttina ja tutkijana
Konsulttitoimisto Synteesi Oy:ssid. Hin on keskittynyt yhteiskun-
nallisesti vaikuttaviin tutkimus- ja kehitysprojekteihin. Kuntien
palvelutuotannon uudistamista hin on kisitellyt mm. Kunta, kiyt-
tdja- ja markkinavoima -selvityksessi sekd kunnallisten yksikoiden
muutos- ja litkelaitostamisprojekteissa.
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Eila Kokkonen

Sosiaalialan yrittdjdn on ansaittava
luottamus

Kolmen naisen yritys tuottaa sosiaalipalveluja kunnille. Sosiaa-
lialan yrityksid on Suomeen syntynyt vauhdikkaasti. Ne ovat jir-
jestdytyneet Terveys- ja sosiaalialan yrittijiksi.

Kodistani tuli 1990-luvulla sijaiskoti huostaan otetuille lapsille.
Lasten kasvettua tai palauduttua joko omaan perheeseensi tai itse-
ndiseen eldmdin tuli tilaa uudenlaiselle yrittimiselle.

Perustin yhdessd sairaanhoitaja Ulla Korolaisen ja kodinhoitaja
Eeva Kokkosen kanssa vanhusten ja toimintarajoitteisten hoitoko-
din, joka tarjoaa ympirivuorokautista hoivaa ja huolenpitoa.

Perustimme kolmen naisen yhtion: Koivurinteen Palveluitalo
Oy/ Paaskoti vuonna 1999. Aloitimme rakentamisen ja avajaisia
vietettiin helmikuun lopussa 2000.

Hoitopaikkoja kodissa on 18 ja henkilokuntaa 11. Heistd on
yhdeksin lihihoitajaa ja kaksi sairaanhoitajaa. Ostopalveluna han-
kimme kuntohoitajan palvelut kahdesti viikossa.

Vuonna 2005 ostimme Runnin emintikoulun koulurakennuk-
sen ja viisi rivitaloa, joihin rakensimme hoitokodin vahuksille ( 18
paikkaa), mielenterveyskuntoutujille ( 18 paikkaa) , tukiasuntolan
sekd 24-paikkaisen piivikodin. Me samat naiset perustimme yhti-
6n Runnin Kartanonmiki Oy.

Yhteisty6 lisalmen kaupungin kanssa lihti toimimaan luonte-
vasti. Nikemykset ja ajatukset ovat olleet yhdensuuntaiset. lisalmen
kaupunki on tilld hetkelld suurin ostaja. Yrittijind olemme tiedos-
taneet, ettei kaupunki osta meiltd kerralla kaikkia paikkoja, vaan se
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kilpailuttaa ja valitsee tarjousten perusteella toimijat. Hinta, laatu,
luotettavuus ja toimintavarmuus on oltava kohdallaan.

Mielestini tissd ollaan menossa kuntarakenneuudistuksen, pa-
ras-hankkeen my6td parempaan suuntaan. Kilpailuttamisessa ja
hinnoittelussa seki tuotteistamisessa on vield molemmilla osapuo-
lilla oppimista ja yhdenmukaistamista siind, mitd vertaillaan.

Olemme olleet alusta alkaen avoimia ja olemme myés tunteneet,
ettd meitd arvostetaan ja meihin luotetaan.

Vuosittainen talousraportti ja toimintakertomus ovat laatukd-
sikirjana. Aluksi sopimukset olivat yksivuotisia, nyt kolmivuotisia.
Olen koko yritystoiminnan ajan ottanut esille, ettd koko seutukun-
nalle olisi edullisinta ja asianmukaisinta ostaa palvelut alueellisesti
sieltd, missd on erikoistuttu niitd palveluja tuottamaan. Kuntien ei
tarvitse tuottaa kaikkia palveluja itse, vaikka silld on jirjestimisvas-
tuu.

Yhteistyo on sujunut hyvin. Olemme pystyneet perustelemaan,
mistd hintamme muodostuu ja mitd palveluihin sisiltyy. Hoitopii-
vin hinta on tuotteistettu ja siinidkin on oppimista vieli molemmin
puolin. Avoimuus ja luottamus on niissi asioissa tirked. Minki lu-
paamme, sen pidimme.

Tarkoitus ei ole kilpailla julkisen sektorin kanssa, vaan tukea ja
tiydentid sen palveluja. Tulevaisuudessa on tarvetta niin julkisille
kuin yksityisille ja kolmannelle sektorillekin, kunhan hoidon por-
rastus saadaan kohdalleen: oikeat asiakkaat oikeissa paikoissa. Niin
syntyy tulosta ja sddstojd kaikilla sektoreilla.

KIRJOITTAJA

Eila Kokkonen on alun perin maatilan emintd ja koulutukseltaan
kotiteollisuusohjaaja. Hin on opettanut kansalaisopistossa ja ryh-
tynyt sosiaalialan yrittdjiksi 1990-luvulla.
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KUSTANNUKSET,
TUTKIMUS

*Suurissa kunnissa kunnallisten valtuustojen jéisenistd

Jopa neljinnes saattaa olla kunnan palveluksessa.”
Antti Moisio

"Muuttoihin tottuneella uudella sukupolvella kisitys
kotikunnasta voi olla katoava luonnonvara.”

Arvo Myllymdk:






Antti Moisio

Kuntakoko ei ratkaise tehokkuutta

Viestorakenteen muutos luo kuntataloudelle suuria paineita, sil-
14 kdytinnossd kaikki peruspalvelut jirjestid Suomessa kunta tai
kuntayhtymi. Kunnan koko ei kuitenkaan seliti eroja menojen
suuruudessa.

Suomen julkisen sektorin keskeinen pitkin aikavilin haaste on so-
peutuminen vieston ikddntymiseen, silld viestdennusteiden mukaan
iikkddn vieston osuus kasvaa Suomessa nopeimmin Euroopassa.
Tisti on seurauksena paitsi elikkeelld olevien miirin nopea kasvu
ja terveys- ja sosiaalipalvelujen kysynnin kasvu, my6s tyévoiman
mddrin supistuminen.

Haasteet liittyvit ennen muuta palvelutarpeen kasvusta aiheu-
tuvaan kustannusten kasvuun seki pitevin henkiloston saatavuu-
teen. Haasteet eivit kuitenkaan kohtaa kaikkia kuntia samalla ta-
valla. Esimerkiksi Eteli-Suomen muuttovoittokunnissa ikirakenne
vol pysyd suotuisana paljon pidempiin kuin syrjiseutujen kunnissa.
Tillsin on selvi, ettd vanhat toimintamallit palvelujen jirjestimi-
sessd elvit endd riitd vaan tarvitaan uusia, innovatiivisia tapoja jar-
jestdd peruspalvelut. Tarvitaan uudenlaista kuntarakennetta, koska
syrjaseutujen kunnat eivit tulevaisuudessa kykene endd huolehti-
maan niille annetuista tehtivisti. Mutta ennen kaikkea tarvitaan
alempaa kustannustehokkaampia toimintatapoja, silld kuntaraken-
teen muutos ei yksin ratkaise kuntien ongelmia.

Kustannustehokkuuden lisddmiseksi kaikkien kuntien palvelu-
rakenne olisi syytd kidydi lipi ja miettid tapauskohtaisesti, milld toi-
menpiteilld tehokkuutta voitaisiin lisiti. Jotta timi olisi mahdollis-
ta, tarvitaan aiempaa korkeatasoisempaa tietoa kuntien kiyttimistd
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panoksista ja niilld aikaansaaduista tuotoksista. Piitoksentekijéiden
kiyttoon tarvitaan tietoa kuntien palvelutuotannon tuottavuudesta
ja sen kehityksestd sekd tuottajien vilisistd tehokkuuseroista. Pel-
kistiin kustannuseroihin perustuvat vertailut eivit riitd. Tarvitaan
kokonaisvaltaisempaa tietoa, jotta kuntien keskindinen vertailu olisi
mahdollista ja jotta saataisiin levitetyksi tietoa ns. parhaista kiytin-
noisti.

Kuntia vaikea verrata

Tilastojen mukaan kuntien viliset menoerot ovat suuria. Kunti-
en asukaskohtaisten menojen suora vertailu on kuitenkin kaikkea
muuta kuin ongelmatonta. Vertailua vaikeuttavat mm. kirjanpidos-
sa, menojen kirjauskiytinnoissd tai yleensd toimintatavoissa olevat
erot. Hyvi esimerkki tisti ovat kiinteistdbmenot, joihin sisiltyvit
tilavuokrat voivat vidristdd vertailukelpoisuutta siksi, ettd kunnis-
sa on hyvin erilaisia kiytintojd kirjata sisdisid vuokria kirjanpi-
toon. Suurissa kaupungeissa voidaan hallintokunnilta perii lihes
markkinahintaisia tilavuokria, mikd nostaa niiden kuntien menoja
verrattuna kuntiin, joissa sisdiset vuokrat kirjataan muulla periaat-
teella. Kuntien yli ajan tapahtuva vertailu voi sekin olla hankalaa
esimerkiksi sellaisten uudistusten vuoksi, jotka niennidisesti nosta-
vat menoja ilman, etti itse toiminnassa tapahtuisi mitdin muutosta.
Tillaisesta on esimerkkind vuoden 1998 alusta asteittain kiyttoon
otettu opettajien elikemaksu-uudistus, joka on kirjanpidossa lisin-
nyt kuntien opetustoimen menoja.

Kuntien menojen suoraan tehtivdi — kahden kunnan vilinen
— vertailu on vaikeaa my6s siksi, ettd kuntien olosuhteissa ja pal-
velutarpeissa on suuria eroja. Erot johtuvat mm. maantieteellisistd
ja demografisista tekijoisti. Syrjdisissd ja harvaan asutuissa Lapin
kunnissa ja saaristokunnissa on muita kuntia korkeammat kustan-
nukset. Suuri vanhusten osuus kunnan viestosti lisdd taas palvelu-
tarvetta ja nikyy korkeampina asukaskohtaisina terveysmenoina.

Julkisessa keskustelussa on usein esitetty viittimi, jonka mu-
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kaan kuntakoko (=kunnan asukasluku) olisi kuntien menoerojen
merkittivin selittdjd tai ainakin, ettd kuntakokoa kasvattamalla
voitaisiin pienentdd asukaskohtaisia menoja. Useiden tutkimusten
perusteella kuitenkin tiedetddn, ettd kunnan asukaskoon ja asu-
kaskohtaisten menojen vilinen yhteys ei ole yksiselitteinen. Asu-
kaskohtaisia nettomenoja ja kuntien asukasmiirid vertailemalla ei
voida nihdi ainakaan lineaarista yhteytti siten, ettd yksikkohinnat
jatkuvasti laskisivat kuntakoon kasvaessa. Pdinvastoin, asukasluvul-
taan samankokoisten kuntien vililld on suuria eroja asukaskohtai-
sissa nettomenoissa (Kuva 1). Tistd selkeimmin poikkeuksen tekee
yleishallinto, jossa kuntakoon kasvulla on asukaskohtaisia menoja
alentava vaikutus. Sen sijaan esimerkiksi terveydenhoidossa ja si-
vistystoimessa menoerot eivit juuri néyttiisi selittyvin kuntakoolla.
On kuitenkin huomattava, ettd kuvaan 1 liittyvd ongelma on se,
ettd verrataan kuntia kuntakoon perusteella ilman, etti olisi vakioi-
tu muita menoihin vaikuttavia tekijoiti.

Kuntakoon vaikutuksen esille saamista voi kuvan 1 tapaukses-
sa haitata my6s menojen muodostuminen. Esimerkiksi sivistys-
ja kulttuuritoimen piiluokka sisiltdd paljon erilaisia toimintoja.
Timi saattaa peittid alleen johonkin yksittiiseen menoeriin liitty-
vin mittakaavavaikutuksen. Esimerkiksi perusopetuksessa niyttiisi
olevan yhteys kunnan kokonaisoppilasmiirin ja oppilaskohtaisten
menojen vililld siten, ettd oppilasmidrin kasvaessa kustannukset
alenevat (Kuva 2).

Ilman tilastollista mallinnusta on kiytinnossi lihes mahdotonta
erottaa yksittiisen muuttujan todellista vaikutusta asukaskohtaisiin
menoihin. Ekonometrisella arvioinnilla voidaan vakioida kysynta-
ja olosuhdetekijit ja timin jilkeen tarkastella yhden muuttujan,
kuten esim. asukasluvun, vaikutusta menoihin. Mikili kiytettivis-
si on useamman vuoden poikkileikkausaineisto, voidaan vakioida
my6s kuntakohtaiset ajassa vakiona pysyvit vaikutukset. Tilloin siis
edelld kuvatut kirjanpitoon ja muihin toimintoihin liittyvit kunta-
kohtaiset erikoisuudet voidaan puhdistaa tuloksista.

Tilastolliseen menetelmiin perustuvien tulosten esimerkkini
esitetddn ohessa ekonometrisella mallilla estimoitu perusopetuksen
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Kuva 2 Kuntien perusopetuksen nettomenot ja kunnan asukaskoko v. 2004
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Kuva 3 Perusopetuksen oppilaskohtaiset menot ja oppilasmiiri ekonometrisen mal-
lin avulla estimoituna, vuodelle 2003
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oppilasmiirin ja oppilaskohtaisten menojen vilinen yhteys vuodel-
le 2003 (Kuva 3). Mallissa on selitetty kuntakohtaisia perusopetuk-
sen menoja per oppilas, kiyttien selittdjind oppilasrakennetta, kun-
nan olosuhteita ja koulukokoa kuvaavia muuttujia (Moisio, 2006).
Niistd on sitten vakioitu kaikki muut tekijit paitsi oppilasmiiri,
jonka yhteys menoihin voidaan esittid graafisesti kuvassa 3 esite-
tylld tavalla.

Yhteenvetona kuntien menoja koskevista tutkimustuloksista
voi todeta, ettd valtaosa kuntien menoeroista selittyy eroilla kun-
tien demografisissa tekijoissi, olosuhdetekijoissi ja varallisuudessa.
Lisdksi osa selittyy kuntakohtaisilla tekijoilld, joita ei usein voida
mitata, mutta jotka on mahdollista kontrolloida. Jiljelle jddvi osa
kuntien vilisistd menoeroista voi selittyd kuntien tehokkuuseroil-
la. Tehottomuus voi puolestaan johtua organisatorisista tekijoisti,
kuten eroista johtamisessa tai henkiloston pitevyydessi. Tehokkuu-
serojen selvittiminen edellyttid, ettd tarkasteluun otetaan mukaan
kustannusten ohella my6s tuotetut palvelut.

Tuottavuus ja tehokkuus — askel eteenpiin vertailussa

Pelkin menovertailun perusteella ei vield voida paitelld mitiddn sii-
td, miti menoilla on saatu aikaan. Voi niet olla, etti esimerkiksi
perusopetuksessa korkeiden oppilaskohtaisten menojen kunnissa
saadaan aikaan laadukkaampaa opetusta ja siten paremmat oppi-
mistulokset. Edelleen, korkeat perusterveydenhoidon menot voivat
olla seurausta lyhyemmisti terveyskeskusjonoista tai paremmasta
hoidosta.

Erds tapa yhdistid kuntien kustannuksia ja palvelusuoritteita
koskeva tutkimus on lihestyd asiaa tuottavuus- ja tehokkuusana-
lyysin nikokulmasta. Tuottavuus voidaan hieman yksinkertaistaen
laskea kullekin palveluja tuottavalle yksikolle suhteuttamalla tuotos
panokseen (tuotos/panos) tai useamman tuotoksen indeksi yhteen
tai useampaan panokseen. Karkea esimerkki kuntien opetuspalve-
lujen tuottavuuden arvioinnista olisi suhteuttaa suoritetut tutkinnot
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(tuotos) kustannuksiin (panos). Usein kuitenkin analyysissid pyri-
tidn kiyttimidn useampia tuotoksia ja panoksia sekd kontrolloi-
maan sellaisia olosuhdetekij6itd, joihin palvelun tuottaja ei omilla
toimenpiteilliin voi vaikuttaa.

Tuottavuutta suppeampi kiisite on zehokkuus ja silli tarkoitetaan
yksikén havaittua tuottavuutta verrattuna optimituottavuuteen.
Optimituottavuudella tarkoitetaan yksikkéd tai yksikoitd, jotka
tuottavat annetuilla panoksilla korkeimman tuotoksen. Tehokkuus
voi siis vaihdella O ja 100 prosentin vililld. Kustannustehokkuutta
arvioidaan usein kiyttien niin sanottua DEA- tai SFA -menetel-
miid. Laskemalla tutkimuksen kohteena olevien yksikdiden - joita
voivat olla esimerkiksi kunnat tai terveyskeskukset — keskimadrii-
set tehokkuudet, saadaan arvio kyseisen sektorin tehostamispoten-
tiaalista. Toisin sanoen, kun sektorikohtaisissa tutkimuksissa on
havaittu terveyskeskuksissa ja perusopetuksessa noin 90 prosentin
keskimiiriiset tehokkuudet, voimme arvioida kyseisten palvelu-
sektoreiden keskimdiriisen tehostamispotentiaalin olevan noin 10
prosenttia. Loikkanen ja Susiluoto ovat tarkastelleet sektoritutki-
muksista poiketen kuntien tirkeimpii palvelusektoreita yhdessi
ja saaneet tuloksen, jonka mukaan keskimdirdinen tehokkuus yli
2000 asukkaan kunnissa oli 87 prosenttia.

Koska edelld kuvattu tehokkuusanalyysi tuottaa yksikkékohtais-
ta tietoa, voivat myos yksittdiset kunnat helposti hyddyntii tuloksia
omassa benchmarking -tyossiin.

Vaikka timinkaltaiseen tarkasteluun sisiltyy usein merkittivid
aineisto- ja menetelmiongelmia, voidaan hyvind puolena nihda l4-
hestymistavan mahdollisuus ottaa samanaikaisesti huomioon pal-
veluihin kiytetty panostus ja aikaansaatu lopputulos. Mikili mal-
linnuksessa voidaan lisiiksi vakioida olosuhteista yms. aiheutuvat
kustannuksia kohottavat tekijit, voidaan piddsti pelkkid kustannus-
vertailuja huomattavasti informatiivisempaan lopputulokseen.
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Mittakaava vaikuttaa laatuun

Optimaalinen kuntakoko miiriytyy vertailemalla yhtdiltd kunnan
tuottamien palvelujen yksikkokustannuksia ja toisaalta palveluja
kiyttivien asukkaiden tyytyviisyyttd. Mitd enemmin asukkaiden
kesken on eroja halukkuudessa kiyttdd paikallisia julkisia palveluja
ja myos maksaa niisti, sitd suurempi tarve on hajautetulle kuntara-
kenteelle. Asukasmiirilld mitattuna pienen kunnan etuna voidaan
nihdi, etti sielld kyetddn paremmin huomioimaan yksil6lliset tar-
peet. Suuren kunnan etuna taas saattaa olla, etti sielli on mahdol-
lisuus tuottaa palveluja alhaisemmilla yksikkohinnoilla. Kuntakoon
kasvaessa menetetiin siis kosketusta ddnestijiin ja palvelujen kiyt-
tdjiin, mutta samaan aikaan palvelujen yksikkokustannukset mah-
dollisesti alenevat ainakin tiettyyn rajaan asti.

Eris keskeisimpid kisitteitd kuntakokoon liittyen on ns. mit-
takaavaetujen ja -haittojen kisite. Tilloin ei tarkoiteta ainoastaan
suuremman palvelutuotantoyksikén ansiosta saatuja alhaisempia
yksikkokustannuksia, vaan mittakaavalla ajatellaan olevan vaiku-
tusta myos palvelujen laatuun. Esimerkiksi pienissd kylikouluissa
voi olla vaikeaa tarjota laajaa kirjoa valinnaisia kursseja tai antaa
erityisopetusta, miki taas voi onnistua suuremmissa kouluissa. Toi-
saalta suurten palveluyksikkéjen haittapuolena voi olla kustannuk-
sia lisddvd organisatorinen tehottomuus. Lisdksi on muistettava,
ettd pienkunnatkin voivat hyédyntdd mittakaavaetuja ostamalla
palveluja ja hyodykkeitd sellaisilta yksityisilti tai julkisilta tahoilta,
jotka pystyvit hyddyntimdin mittakaavaetuja. Mittakaavaetu onkin
nimenomaan palvelujen tuotantoon eikd hallinnolliseen yksikk66n
liittyvi kisite. Mittakaavan perusteella tehtdvissd johtopéddtoksissd
tulisikin aina ottaa huomioon se, miki yksikko — kunta, kuntayhty-
mi vai yksityinen yritys — lopulta tuottaa palvelut.

Toinen kuntakokoon liittyvd nikékulma on palvelujen hyoty-
jen ja kustannusten vuoto yli kuntarajojen. Pienkuntavaltaisen jir-
jestelmidn haittapuolena voidaan nihdi se, etti yksittdisen kunnan
palveluhy6tyjd "vuotaa” my6s muiden kuntien asukkaiden kiyttoon.
Tistid voi olla seurauksena palvelutuotannon jidminen suppeam-
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maksi kuin olisi kokonaisuuden kannalta optimaalista. Jos esimer-
kiksi yhteen kuntaan rakennetaan uimahalli, eikd naapurikunnissa
ole vastaavaa palvelua, voi palvelu ruuhkautua. Jos kyseistd palvelua
pidetiin tirkeind laajemmassakin mittakaavassa, valtion kannattaa
maksaa valtionapua kunnalle, jotta se rakentaisi palvelun kattamaan
my6s muiden kuin oman kunnan asukkaiden kysynniin. Toinen tapa
ratkaista ongelma olisi kuntien yhdistyminen, koska tilléin uusi iso
kunta palvelisi suoraan kaikkia asukkaita ja toiminta voitaisiin ehki
kattaa suoraan kiyttijimaksuilla ja verotuloilla. Kolmas vaihtoehto
olisi, ettd jokin laajempi yksikko kuin yksittdinen kunta tuottaisi
palvelun.

Suurempaa kuntakokoa on puolustettu myds hallinnon tehok-
kuuden nikokulmasta. On katsottu, etti suuremmissa yksikoissd
asukaskohtaiset hallintokulut saadaan alhaisemmiksi kuin pienissi
kunnissa. Suuremmissa kunnissa saattaa my6s olla paremmat mah-
dollisuudet palkata korkean ammattitaidon omaavaa henkilokun-
taa. Niiden tekijoiden on katsottu lisddvin myos palvelutuotannon
tehokkuutta. Vastaavasti pienten kuntien eduksi lasketaan usein
paikallisuudesta seuraava asiakaslihtéisempi ja joustavampi palve-
lumalli. Borgen ja Rattsen Norjaa koskevan tutkimuksen mukaan
plenissd kunnissa toiminta on muutostilanteissa selvisti joustavam-
paa kuin suurissa kaupungeissa. Vastaavanlaisia tuloksia on saatu
myo6s muissa tutkimuksissa.

Suurilla kunnilla voi olla vakaampi tulopohja kuin pienilld kun-
nilla ja niilld voi my®és olla pienempi tarve valtionavuille. Pienkun-
tavaltainen kuntarakenne voi olla ongelmallinen, jos pienet kunnat
ovat taloudellisesti heikkoja ja siksi tarvitsevat jatkuvasti harkinnan-
varaisia valtionapuja. Valtion voi poliittisessa mielessi olla vaikeata
vilttyd tulemasta apuun, jos kunnat joutuvat taloudelliseen ahdin-
koon. Erityisesti vaikeaa valtion on kieltdytyi avustamasta Suomen
kaltaisissa maissa, joissa kunnilla on paljon valtiolta paikallistasolle
siirrettyjd tehtdvid. Suuret kunnat pystyvit ainakin periaatteessa
kantamaan pienid kuntia paremmin taloudellisiin suhdanteisiin
liittyvid riskejd.

Mikili rajanaapureina olevilla kunnilla on kilpailua veronmak-
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sajista, voi kuntien yhdistymiselld olla kuntatalouksia vakauttava
vaikutus. Kilpailun vihentyessi kunnat voivat vapaammin asettaa
veroprosenttinsa ja palvelumaksunsa haluamalleen tasolle. Myos
yhdyskuntasuunnittelu saattaa tehostua. Samaan aikaan kuitenkin
veronmaksajat voivat kirsid, mikili ne ovat hy6tyneet kuntien vili-
sestd kilpailuasetelmasta. Kuntien vilisen kilpailun hyédyt ja haitat
riippuvat siten paljon siitd, kenen nikékulmasta asioita tarkastel-
laan. Vaakakupissa ovat tilléin kuntataloudellinen vakaus ja palve-
lujen turvaaminen ja toisaalta kuntien veromaksajien kiteen jdivi
tulo ja palveluvalikoima.

Olipa optimaalinen kuntakoko annetulla ajanhetkelld miki ta-
hansa, on melko varmaa, ettd se muuttuu ajan myoti. Viestoraken-
teen muutokset vaikuttavat optimikokoon mm. lasten ja nuorten
palveluissa. Tekninen kehitys voi parantaa tai heikentid pienten
kuntien toimintaedellytyksii ja litkenneyhteyksien kehitys voi ly-
hentdd matka-aikoja niin, ettd palveluja voidaan tarjota aiempaa
laajemmalle alueelle. On siis olemassa useita ajassa muuttuvia teki-
joitd, jotka vaikuttavat optimaaliseen kuntakokoon ja ndiden teki-
joiden vaikutukset osin kumoavat toisensa.

Optimikokoa ei ole

Kuntakoko on Paras -hankkeeseen liittyvissi keskustelussa nostet-
tu keskeiseksi teemaksi. Taustalla on vahva usko siithen, etti kunti-
en kokoa kasvattamalla voidaan parantaa kuntien taloudellisuutta ja
turvata palvelujen saatavuus ja laatu. Kunnallisten palvelujen tuot-
tamisessa mittakaavakysymys kulminoituu taloudellisessa mielessi
viime kidessi sithen, voidaanko kuntaliitoksin tai jirjestimilld pal-
velut seudullisesti alentaa palvelujen yksikkokustannuksia.
Kiytettdvissd olevien tuoreiden tutkimustulosten mukaan kun-
takoon vaikutus kuntien palvelujen kustannustehokkuuteen ei
kuitenkaan ole suoraviivainen. Esimerkiksi Loikkasen ja Susiluo-
don tutkimuksen mukaan kuntia kokonaisuutena tarkasteltaessa ei
16ytynyt selkeid tilastollisesti merkitsevidd optimikokoa. Sen sijaan
erdistd Valtion taloudellisessa tutkimuskeskuksessa tehdyistd sek-
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torikohtaisista tutkimuksista on 16ytynyt niyttéd kuntakoon ja te-
hokkuuden vilisistd yhteyksistd. Aaltonen, Kirjavainen ja Moisio
ovat saaneet perusopetusta koskien tuloksia, joiden mukaan 25000
—35000 asukkaan kunnat olivat tehokkaampia kuin titd pienem-
mit kunnat. Toisaalta yli 35000 asukkaan kunnissa tehokkuus al-
kot jilleen laskea. My6s nykyistd suuremman koulukoon todettiin
tutkimuksessa lisddvin tehokkuutta. Myos Aaltonen, Rity, Jirvio
ja Luoma saivat terveyskeskusten toiminnasta tuloksen, jonka mu-
kaan optimiviestopohja olisi 16000 asukasta, kun keskimidriinen
viestopohja on nykyisin noin 10000 asukasta. Sen sijaan pdivihoi-
dossa ei voitu havaita tilastollisesti merkitsevdd yhteyttd kustan-
nustehokkuuden ja suuremman kuntakoon (lasten kokonaismii-
rd) vililli. Mydskiddn parhaillaan valmisteilla olevan tutkimuksen
mukaan kuntakoolla ja lukioiden tehokkuudella ei niyttiisi olevan
selkedd yhteyttd.

Kansainvilisistd vertailututkimuksista ei 16ydy tukea tietylle
kunnan optimikoolle. Kuitenkin esimerkiksi Tanskan kuntauudis-
tuksen yhteydessi pdddyttiin, osin sielld tehtyihin tutkimuksiin pe-
rustuen, 20000 asukkaan minimikuntakokoon kuntien yhdistymi-
sissd. Kuntayhteistyossd taas 30000 asukkaan vihimmaiiskokoon.
Kiytinnossi Tanskan kuntauudistuksen ansiosta keskimiirdinen
kuntakoko kasvaa noin 20000 asukkaasta yli 50000 asukkaaseen.

Yhteenvetona tuoreista kuntien optimikokoa koskevista tutki-
mustuloksista voidaan todeta, ettd joissakin palveluissa on selvii
ndyttéd suuremman yksikkokoon avulla saatavista tehokkuushyo-
dyistd, mutta kuntakokonaisuuden nikokulmasta tilanne on huo-
mattavasti epidselvempi. Kunnan kokonaistehokkuuden muodos-
tuessa usean palvelun yhdistelmini, on vaikeata osoittaa kunnalle
selkedd optimikokoa.

Kaikesta huolimatta Suomessakin kuntien palveluista voi 16ytyd
vield hyodyntimittdmid mittakaavaetuja. Optimaalisessa tilantees-
sa kuntien yhdistymisissi voidaan purkaa palvelutarjonnan piil-
lekkdisyyksid ja jdrkeistdd kahden tai useamman kunnan erillistd
palvelurakennetta. Toisaalta kuntien yhdistymisprosesseihin liittyy
riskejd, jotka saattavat hidastaa mittakaavaetujen kautta saatavien
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tehokkuushyétyjen saavuttamista. Tillaisia riskejd ovat yhdistynei-
den kuntien mahdollisesti hyvinkin hajautunut asutusrakenne, ja
uuden taloudellisesti vahvemmaksi koetun kunnan palvelukysyn-
nin lijallinen kasvu sekd hitaus uudistaa palvelurakenteita.

Kuntakoon suurentamisen tehokkuusvaikutuksiin on syyti suh-
tautua varovaisesti myds siksi, ettd suurimmissa kunnissa pditok-
senteko voi olla jiykempdi kuin pienissi kunnissa. Tdmai liittyy
mm. havaintoon, jonka mukaan suurissa kunnissa kunnallisten val-
tuustojen jisenistd jopa neljinnes saattaa olla kunnan palveluksessa,
kun pienissi kunnissa osuus on selvisti titd pienempi. Tydnteki-
joiden osallistuminen kunnalliseen paitoksentekoon voi vihentiid
kunnan valmiutta toteuttaa tehokkuutta lisddvid toimenpiteitd, jos
niihin liittyy ammattiliitoille hankalia kysymyksii.

Kuntarakenteen uudistaminen on hidas keino vaikuttaa kuntien
tehokkuuteen. Rakenteellisiin kysymyksiin ei ole tihin asti teh-
dyissid yhdistymisissd tartuttu “kovalla kidelld”, vaan uudistuksia
on tehty hitaasti, yhdistymisten jilkeisten siirtymdiaikojen jilkeen.
Yhdistymistukijirjestelmi ei my6skddn ole kannustanut kuntia te-
hostamaan toimintaansa yhdistymisen jilkeen. Itse asiassa on voi-
nut kiydi jopa pdinvastoin, jos yhdistymistuet on kiytetty vanhojen
palvelurakenteiden ponkittimiseen.

Tutkimukset avuksi

Kuntasektoria odottavat tulevina vuosina ja vuosikymmenini suu-
ret muutokset. Kunta- ja palvelurakennetta on pakko uudistaa, sil-
li toimintaympiristd on muuttumassa nopeasti viestorakenteen
muutoksen, kansainvilisen verokilpailun ja tyévoiman supistumi-
sen vuoksi.

Nykyistd suuremman kuntakoon aikaansaaminen on noussut
Paras—hankkeen ehki nikyvimmiksi teemaksi, vaikka sen et sité pi-
tdisi olla. Pddpainon tulisi olla palvelujen tehokkuuden lisddmisessi.
Kuntakoko on tissi tyossi vain yksi monista “ty6kaluista”, eikd sen
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pitdisi lukita litkaa kiytivid keskustelua. Kuntarakennekeskustelu
kohdistaa katseet usein ainoastaan pieniin syrjiseudun kuntiin, joi-
den yhdistiminen, vaikka usein vilttimitonti, on toisarvoista ko-
konaistaloudellisesta nikokulmasta. Lisiksi kuntien yhdistymisilld
voidaan nykyiselld tavalla toteutettuna saada tehokkuusmuutoksia
vain hitaasti. Kdytettivissd olevien tutkimustulosten mukaan kun-
takoko ei ole ratkaiseva tekiji kuntien kokonaistehokkuuden mii-
rittdjind.

Kuntarakenteen uudistamisen ohella tulisi tavoitteeksi ottaa jo-
kaisen kunnan tuottavuuden lisédminen. Suurissa kaupungeissa on
kuntatalouden suurimmat tehostamispotentiaalit, ei siksi ettd ne
olisivat poikkeuksellisen tehottomia, vaan niiden painoarvon mer-
kittivyyden vuoksi.

Tutkimustiedon kiytts on suurissa kuntataloutta koskevissa uu-
distuksissa ollut perinteisesti vihiistd. Valitettavasti Paras-hanke
ei ole tistd poikkeus. Jotta kunnat voisivat kehittid toimintaansa
mahdollisimman laadukkaan tiedon perusteella, tulisi tutkimustoi-
mintaa lisitd, mutta ennen kaikkea tulisi kunnista kerittivin tie-
don laatua ja ajantasaisuutta parantaa. Nykyisin kuntien talous- ja
toimintatilastot valmistuvat lihes vuoden viiveelld, mikd on pii-
toksenteon kannalta kestimitontd. Kuntien péittijien pitidisi saada
kiyttoonsd edellisen vuoden indikaattoritiedot omasta ja vertailu-
kunnista jo vuoden puolivilissi, jolloin tietoa voitaisiin hyodyntid
piitoksenteossa.

Mikili aineistopohja saadaan kuntoon, ei tutkimustulosten saan-
ti muodosta pullonkaulaa, silld tutkimusmenetelmit ovat nykyisin
kehittyneiti ja niiden osaajiakin 16ytyy. Keskitetyn tutkimustoimin-
nan perusteella voidaan tuottaa riittdvd médrd perustietoa kuntien
ja valtion paittijille vertailun ja paitoksenteon pohjaksi.

Lihdeluettelo kirjan lopussa.
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KIRJOITTAJA

Antti Moisio tydskentelee johtavana ekonomistina Valtion talou-
dellisessa tutkimuskeskuksessa (VATT) Hin viitteli KT Tiksi Jy-
viskylissd kansantaloustieteesti. Aiemmin hin tydskenteli mm.
Valtiontalouden tarkastusvirastossa, Pellervon taloudellisessa tutki-
muslaitoksessa seki Jyviskylin yliopistossa erikoistutkijana.
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Arvo Myllymiki

Savuako ilman tulta?

Nykyinen peruspalvelusopimus on hyvinvointiyhteiskunnan puo-
lustuspuhe. Sen avulla koetettiin 16ytid tasapaino kuntien velvoit-
teiden ja taloudellisten voimavarojen vililli. My6s EU vaikuttaa
kuntarakenteeseen.

Kiynnissi olevassa kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa on poh-
jimmiltaan kysymys kunnan asukkaiden hyvinvointioikeuksien
turvaamisesta. Tdlléin avainsanoiksi muodostuvat jo 1800-luvun
kunnan ydintehtivit — mukautettuna timin vuosituhannen ter-
minologiaan. Kunnan asukkaan perustarpeet ja kunnan keskeiset
tehtivit ovat lihtokohdiltaan siilyneet muuttumattomina. Kun-
nan on vastattava perusopetuksesta, sosiaali- ja terveydenhuollos-
ta hoystettyind 2000-luvun avainsanoilla: tehokkuus, tuottavuus ja
laatu. Kansalaisodotusten kirki kohdistuu vuodesta toiseen juuri
ndihin hyvinvointiyhteiskunnan perustehtiviin. Kriittinen kysymys
kuuluu, ek viiden miljoonan asukkaan maassa taloudellisia, sosiaali-
sia ja sivistyksellisii otkeuksia kyeti ennennikemdttomin taloudellisen
menestystarinan keskelli tyydyttivisti jirjestimadin.

Pohjoismaisen hyvinvointivaltion rakentamisessa kunnat ovat
Suomessa tehneet jittityon toisen maailmansodan jilkeen. Edus-
kunta siiti erityislain ja velvoitti kunnan hoitamaan peruskoulua,
kansanterveyttd ja sosiaalihuoltoa yhid kattavammin. Valtio tuki
kuntia mittavalla kustannusperusteisella valtionosuusjirjestelmalli.
Niin hyvinvointipalvelut kyettiin turvaamaan yhdenvertaisuuden
periaatetta vaalien koko valtakunnan alueelle. Yhteiskuntaraken-
teet muuttuivat jo 1960-luvulla rajusti: maataloudesta vapautui en-
nityksellisen paljon viest6d, joka otti suunnakseen Eteli-Suomen
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teollisuuskeskukset ja Ruotsin kuningaskunnan. Muuttotappio-
alueet eivit kyenneet monipuolistamaan riittivisti elinkeinoraken-
nettaan.

Maaltamuuton Suomessa nousi pintaa yksi kunnallisen itse-
hallinnon perimmiisisti kysymyksisti: pienten, taloudellisel-
ta kantokyvyltiin heikkojen kuntien mahdollisuus selviytyd yhi
uusista lakiin sidotuista tehtivistddn samalla kun viestépohja hu-
peni. Pienkuntakomitea hahmotti valtioneuvostolle vuonna 1965
luovuttamassaan mietinnéssid kunnan minimikoon. Ehdotus olisi
merkinnyt radikaalia muutosta kunnalliseen jaotukseen. Tuon ajan
uudistajat esittivit ylimmille valtioelimille ehdotuksen toteuttamis-
ta pakollisena, mutta kunnille varattaisiin tilaisuus olla siind aktiivi-
sesti mukana. Uudistusesitys jii kirjaimellisesti savuksi ilman tulta.

Tutkimus ja parhaat vaihtoehdot

Euroopan unionin on huomattu olevan kuntasokea. Pienimmissi
puitteissa sama toteamus sopii niin Matti Vanhasen hallituksen oh-
jelmaan kuin Suomen kuntaliiton neuvottomuuteen temmata aloite
kunta- ja palvelurakenneuudistuksen toteuttamiseksi. Niin sanottu
Paras -hanke tuli ikddn kuin takaovesta hallituksen agendalle kes-
ken vaalikauden ja tarjosi nyt myos kuntien edunvalvontaorgaanille
ryhdikkdiden kannanottojen esittimisajan. Poliittisilla padttdjilld
oli riittdvisti tutkimustietoa kiytossidin niin 1990-luvun siistola-
kien vaikutuksesta hyvinvointipalvelujen rahoittamiseen kuin so-
siaali- ja terveydenhuollon menokehityksesti samoin kuin maan
sisdisistd valtavista vdestosiirtymistd. Junnattiin poliittisen padtok-
senteon siilipuolustuksessa teemalla: uudistaa pitdisi — muuttaa ei
saisl mitddn.

Tutkijana Paras -hanketta minulla oli mahdollisuus arvioi-
da eduskunnan hallintovaliokunnan kutsumana asiantuntijana,
kun valtioneuvosto antoi selonteon eduskunnalle keskus-, alue- ja
paikallishallinnon toimivuudesta ja kehittimistarpeista. Selonte-
koon oli sisillytetty muutama sivu kunta- ja palvelurakenneuu-
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distuksen lihtokohdista: aluekuntamallista, piirimallista ja pe-
ruskuntamallista. Esitetyltdi pohjalta maan hallituksen oli turha
odottaa eduskunnalta muuta kuin "maailmaa syleilevii vastausta”.

Eduskunnalle esitettyjen mallien perustelut ja toteuttamis-
vaihtoehdot jdivit ohuiksi, erityisesti niin sanotussa piirimallissa.
Aluekuntamallin kunnan asukkaiden demokraattisia osallistumis-
oikeuksia kaventavat lihtékohdat ja peruskuntien verotusoikeuden
poisto uudenlaisen "palvelu- ja talouskuntamallin” luomiseksi olivat
radikaaleja ehdotuksia, mutta tutkijan nikokulmasta kevyitd poh-
dintoja — perustelut oli heitetty kuin hiiva uuniin. Uudistajat kier-
sivit kuin kissa kuumaa puuroa peruskuntamallia, koska se johtaisi
palvelurakenteiden turvaamisen lisdksi radikaaliin kuntauudistuk-
seen riittivin viestopohjan ja uskottavan talousautonomian takaa-
miseksi.

Pienkuntakomitean tarmokas sihteeri, yhteiskuntatieteiden li-
sensiaatti Erkki Pystynen, julkaisi jo vuonna 1965 ansiokkaan vii-
toskirjan "Kunnan suuruus kunnallishallinnossa”. Viittelijd tutki
Suomen maalaiskuntien suuruusrakennetta ja kunnan suuruuden
vaikutusta kunnallishallintoon. Pystynen piityi tarkasteltuaan asiaa
itsehallintoaspektista, jossa korostuvat pienen kunnan edut, 4000
asukkaan kuntaan. Sen sijaan yleishallintoaspekti vaatisi, erityisesti
taloudellisten voimavarojen riittivyys, vihintdin 6 000-8 000 asuk-
kaan kuntaa.

Sellaista tutkimusta, joka kykenisi yksiselitteisesti optimoimaan
poliittiselle eliitille parhaan vaihtoehdon kunta- ja palveluraken-
neuudistuksen toteuttamiseksi, on turha odottaa. Kokonaisuuden
kannalta pienet kunnat ovat vain yksi uudistuksen toteuttamison-
gelmista, mutta ne ovat kuten yli 40 vuotta aikaisemminkin uudis-
tushankkeiden kipein yhteiskuntapoliittinen ongelma. On olemassa
monia yksittdisid tutkimuksia, jotka antavat pohjaa uudistusvaihto-
ehdoille. Paraskaan kokonaistutkimus, kuten Erkki Pystysen vii-
toskirja aikanaan, ei ole yhteiskunnallisesti vaikuttava, jos poliitti-
silta paiatoksentekijoiltd puuttuu kyky ja halu vaikeiden uudistusten
toteuttamiseen muutoin kuin selkd seindd vastaan. Tdhdn on nyt
tultu Paras -hankkeen vilisatamavaiheessa.

147



Onko kunnallinen itsehallinto alennusmyynnissi?

Pian kaksi vuotta kiynnissi ollut kunta- ja palvelurakenneuudistus
paittyy siis timin vaalikauden osalta hallituspuolueiden kompro-
missiin, eduskunnan hyviksymiin puitelakiin. Asukkaan nikskul-
masta syntyy viistimiton kysymys, onko kunnallinen itsehallinto
viljilld puitelain verholla, laiksi puetulla yhteiskuntasopimuksella,
muutettavissa asukkaan itsehallinnosta instituutioiden itsehallin-
noksi. Puitelaki ennakoi jostain paljon radikaalimmasta, silld talld
kerralla ei voi olla savua ilman tulta. Tupruttelua on matkan varrella
ollut jo riittavisti.

Ainakin kasvukeskusten ympirilld on kdymissi niin, ettd pe-
rustuslain takaama itsehallinto sithen kuuluvine verotusoikeuksi-
neen voidaan korvata hyvinvointipalvelujen toteuttamisongelmien
vuoksi uudentyyppiselld suurkuntamallilla. Siind nykykuntien itse-
hallinto ja asukkaiden osallistumisoikeudet toteutuvat yhtd hyvin
kuin toiminta- ja talousautonomia luterilaisen kirkon kappeliseu-
rakunnissa. Ajattelu, joka ehki sopii alueiden kasvukeskuksiin, ei
kiy pitkien etiisyyksien ja vdestdpohjan ohuuden vuoksi Pohjois-
Suomeen ja maan itdosiin.

Valtion ja kuntien vilinen sanailu hyvinvointipalvelujen saa-
tavuudesta samoin kuin kuntien resurssipulasta ovat hallinneet
tietynlaisena kestosuosikkina yhteiskunnallista keskustelua. La-
mavuosien seurauksena on valtion ja kuntien etujen vastakkain
asettelu kirjistynyt. Peruspalvelusopimukset ja niiden edeltdjit, al-
kaen 1970-luvun jérjestelyasiakirjoista vaikuttavat vanhalta viiniltd
mahdollisesti uusissa leileissi. Asiakirjojen keskeinen merkitys on
pitkdssi saatossa ollut kunnallistalouksien menojen kasvun sovit-
taminen valtiontalouden rahoitusmahdollisuuksiin kunnallisvero-
rasituksen kasvun hillinti.

Nykyistd peruspalvelusopimusta voi kutsua hyvinvointiyhteis-
kunnan puolustuspuheeksi. Asiakirjan avulla pyrittiin 16ytimiin
tasapaino kuntien velvoitteiden ja taloudellisten voimavarojen vi-
lilld. Solmitun kaltaisella yhteiskuntasopimuksella kunnat tosiasiassa
sidotaan noudattamaan valtion ylivallan alaisena harjoitettavaa yleis-
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tii talouspolititkkaa. Se muodostuu finanssipolitiikasta ja tulopolitii-
kasta. Itsendiseen rahapolitiikkaan ei ole paluuta Euroopan unionin
talous- ja rahaliiton jisenmaana. Peruspalveluohjelman vakinaista-
minen osaksi lakiin perustuvaa valtion- ja kuntien neuvottelume-
nettelyd ei poista sopimusperusteisen ohjauksen luonnetta eiki
ohjelman toteaminen puitelain sdinnoksin vield suinkaan ratkaise
hyvinvointipalvelujen rahoittamisen ongelmia.

Hajanainen kuntakenttd, aluepolitiikan tehottomuus, maakun-
nan liittojen heikko legitimiteetti ja suurten kaupunkikuntien itsek-
kyys antavat kaikki vilineet hallitukselle ja eduskunnalle ratkaista
radikaalillakin tavalla kunta- ja palvelurakenneuudistus. Erityisen
vaikeassa taloudellisessa asemassa olevien kuntien pakkoliitokset
vuonna 2009 on tuotu dirikeinona selkeidsti esiin puitelakiehdo-
tuksessa. Pimeissi hapuilun sijaan Paras -hankkeen parrasvaloihin
uudelleen alkukesdstd 2006 nostaneet ty6én pioneerit 16ysivit po-
liittisen yksimielisyyden loppusuoralla, miki ennakoi vuonna 2009
todellisia uudistuksia palvelurakenteiden lisiksi jdykistyneeseen
kuntarakenteeseen.

Paras -hankkeen lopputuloksessa herittii hieman himmennys-
td voimakas kuntarakenteen muutostarpeen korostus, vaikka alun
perin lihdettiin liikkeelle vaatimuksesta muuttaa ennen kaikkea
palvelurakenteita. Uudistajat ansaitsevat tunnustusta niin kunta-
kentin kuulemisesta kuin kaikkien kivien kddntdmisestd ja my0s
kuntarakennekissan poydille nostosta. Kuntaministeri Hannes
Manninen pani poliittisen asemansa vaakaan niin sanotun vuosisa-
dan uudistuksen mahdollistamiseksi.

Kunnat halusivat 1990-luvun taitteessa niin sanotun vapaakun-
takokeilun seurauksena irtaantua valtion liian holhoavasta nor-
miohjauksesta ja korvamerkityisti valtionosuuksista. Asialla on
my6s dysfunktionsa: kuntien "ylimindd” korostava piitoksenteko
oli monin osin itsekistd ja lilan staattista reagoimaan elinkeino-
toiminnan muutoksiin ja valtaisiin vieston siirtymiin 1990-luvun
Suomessa — keskelld pahinta talouslamaa. Perustuslaissa vahvis-
tettu kunnallinen itsehallinto ei normatiivisessa mielessi ole alen-
nusmyynnissid. Perustuslaki suojaa ja korostaa myos kunnallista
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verotusoikeutta. Sen sijaan perustuslakiin ei ole sinetdity nykyistd
kunnallista jaotusta. Esimerkiksi kuntakoon kasvattaminen, tarvit-
taessa pakkolailla, on mahdollista toteuttaa tavallisessa lainsddti-
misjirjestyksess.

Kunnat ja niiden edunvalvontajirjestd, Suomen kuntaliitto, eivit
huomanneet jo kymmenen vuotta sitten esittdd aloitetta kunta- ja
palvelurakenneuudistuksen toteuttamiseksi. Paittimittomyydel-
lddn kunnat luovuttivat puheenvuoron ensi sijassa sisdasiainminis-
teridlle ja valtiovarainministerille. Vastuunsiirtona ajatteluketju
ei ole kaunis. Paikallistasolle puree edelleen poliittinen viite maan
hallituksen sokeudesta ymmartdd kunnallista itsehallintoa ja kunti-
en ongelmia hyvinvointipalvelujen toteuttamisessa.

EU-jisenyys nopeuttaa reformia

Valtiokeskeisessi Euroopan unionissa kunnat luetaan velvoittei-
den ja oikeuksien kohdistumisessa osaksi jisenvaltiota. Euroopan
yhteisén perustamissopimuksen nikokulmasta kunnallistalous on
osa julkistaloutta. Kuntien entistd kiinteimpi kytkentd valtionta-
louteen on korostunut talous- ja rahaliiton (EMU) aikakautena.
Se velvoittaa tasapainoisen taloudenhoidon vaatimuksin myds
kuntia, vaikkakin kokonaisvastuu jdd ylimpien valtioelinten kan-
nettavaksi.

Kun dinekkiidsti ja aiheesta arvostelemme unionin suuria ji-
senvaltioita budjettikuririkkomuksista, monet kunnat ovat elineet
ikddn kuin tasapainoisen taloudenhoidon vaatimus ei koskisi niitd
lainkaan. Juridisen mahdollisuuden antoi ajattelulle 16ysid oikeus-
sddnnos kuntalaissa alijidmin kattamisvelvollisuudesta. Vaikka
kuntalakia on kahteen eri otteeseen timin jilkeen korjattu, kun-
nalle ei sdddetty sanktiota alijidminsi kattamattomuudesta. Osa
kunnista ei endd kykene uskottavaan ja tasapainoiseen taloudenhoi-
toon. Harkinnanvaraisten rahoitusavustusten muodossa poikkeuk-
sellisten rahoitusvaikeuksien kunnat ovat luottaneet toiveikkaina
tihdn viimekitiseen valtionavun pelastusvoimaan. Tasapainoton
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kunnallistalous edellyttid palvelurakenteiden uudistamisen lisiksi
useimmiten kuntaliitosta.

Jos kunta hoitaa lakisditeiset tehtivinsi itse, eivit direktiivit
enempid kuin Euroopan yhteisén perustamissopimuskaan edel-
Iyt jdsenvaltioilta pakkokilpailuttamissddnnosten luomista. Mi-
kili kuntapalvelut sddnneltiisiin pakkokilpailutettaviksi, merkitsi-
st se samalla my6s kunnan toimialaan ja valtuuston toimivaltaan
puuttumista. Laki julkisista hankinnoista sdddettiin, jotta silloisen
Euroopan talousaluesopimuksen velvollisuudet julkisyhteiséjen
hankintatoimen menettelytavoista tdytettdisiin. Eduskunta siiti
kuitenkin lain tiukemmaksi kuin sanottu valtiosopimus edellytti.
Kilpailuttamisen perusajatus, tehokkuuden lisidminen ja julkisten
voimavarojen sidstd, on sinidnsi oikea. Lainsdddinnon toimivuus
on kuitenkin ollut ongelmallista juuri hyvinvointipalveluiden kil-
pailuttamisessa.

Mikili kunta kunnallispoliittisena valintana katsoo kilpailutta-
misen, esimerkiksi sosiaali- ja terveyspalvelujen hankinnan omaa
toimintaansa paremmaksi vaihtoehdoksi, sen on myos alistuttava
markkinaympiristén oikeusnormiston tuntemukseen ja noudatta-
miseen. Kuntien hankintojen kilpailuttamisongelmista kertoo run-
saasti lisddntynyt valitusten médrd markkinaoikeudelle. Kyseessi on
irvokas esimerkki siitd, mihin heikko ja kilpailuttamisen pelisdin-
nét hallitsematon pieni kunta voi pahimmillaan joutua. Hankinta-
lain alkuperiiset tavoitteet ovat kddntyneet kuntaa vastaan. Myos
lainsddtdjan on tunnettava vastuunsa sekavan oikeusnormiston syn-
nyttimisessi. Onneksi hankintalainsiddinnén kokonaisuudistus
on tilld vaalikaudella toteutumassa.

Kriittisesti voidaan myos kysyd, miki on apua tarvitsevan kun-
nan asukkaan oikeusturva tilanteessa, jossa kunta ei hallitse kilpai-
luttamisen pelisdintojd ja/tai kuntaa kilpailuttamisen sateenvarjon
avulla kiytetddn hyviksi itsekkiiden taloudellisten etupyrkimysten
vuoksi. Julkisten hankintojen oikeudellisesta sddntelystd ja myos
suomalaisesta yhteiskuntakeskustelusta on toistaiseksi puuttunut
apua tarvitsevan kunnan asukkaan nikékulma — pienen ihmisen
ddni.
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Kovien ratkaisujen aika

Kunnallisen itsehallinnon tehtivit ovat eduskuntalailla tismennet-
tivissi. Tuskin missdin Euroopan unionin jisenvaltioista kunnilla
on yhti paljon lakisddteisid tehtdvid kuin Suomessa. Valtio on lain-
siddintoratkaisuin kaventanut rahoitusvastuutaan pidosin kuntien
vastuulla olevien hyvinvointioikeuksien takaamisessa. Tdmi mer-
kitsee, ettd kuntien riippuvuus verotuloista on entisestddn lisdin-
tynyt. Nykytilanteessa, jota pirstaleinen kuntarakenne ja sisiinen
muuttoliike vaikeuttavat, kunnat ovat joutuneet muodollisen itse-
hallinnon ja reaalimaailman viliseen ristiriitaan. Tuo ristiriita niyt-
tdd nykytilanteessa sovittamattomalta. On siis kovien ratkaisujen
aika: kuntarakenneremontti ja hyvinvointioikeuksien karsiminen.

Euroopan unionin sisimarkkinat ja erityisesti yhteiset palvelu-
markkinat aiheuttavat paineita kuntarakenteen muutoksille. Eu-
roopan unioni vaikuttaa kuntiin ja kunta-valtio-suhteen muotou-
tumiseen ikddn kuin puun takaa — yhteiséasetusten ja direktiivien
sadnnoksin. Kehitys Euroopan unionissa, rakennerahastotuet, kil-
pailuoikeus, hankintadirektiivit ja palveludirektiivi, suosii vahvaa
kuntarakennetta ja yhteniisid alueita.

Kansalaisten hyvinvointipalveluiden rahoitus on vaatinut eu-
rooppalaisittain korkeata verotasoa. Menestyvi talous mahdollistaa
hyvinvointipalvelut. Toimivat koulu-, sosiaali- ja terveydenhuol-
topalvelut ovat elinkeinotoiminnan tehokkuuden ja jatkuvuuden
edellytyksid eivitkd suinkaan yritystoiminnan esteiti. Suomessa
viime vuosina markkinoiden ja kolmannen sektorin tuottamat hy-
vinvointipalvelut on nostettu korkeammalle jalustalle kuin kunti-
en toiminta. Kuntatyon heikko arvostus ja julkissektorin rajalliset
mahdollisuudet palkkakilpailuun avoimen sektorin kanssa pahen-
tavat tilannetta entisestddn. Hyvinvointipalvelujen arjen taitajien
saanti kunnan palvelukseen ei ole lihivuosina suinkaan pienimpid
kunnallisen itsehallinnon ongelmista. Mikili kansalaisten halu ra-
hoittaa nykyisid, erityisesti kuntien tuottamia hyvinvointipalveluja
on heikko, ovat viistimittdmit kysymykset edessi: miki on yksi-
lovastuun ja yhteisovastuun raja. Ovatko Suomessa kaikki lakisdi-
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teiset yksiloetuudet vilttimattomid, miksi kuntaraja on ollut lihes
yhti jarkkymiton kuin Berliinin muuri?

Niissi kaikissa kysymyksissi tutkimus voi auttaa Paras -hanket-
ta vilisatamasta vuonna 2009 kohti kunnan asukkaan kotisatamaa.
Aikataulun nopeus tuskin suo mahdollisuutta 16ytdd tutkimuksel-
lista vastausta kuin mahdollisesti kuntarajan staattisuutta koske-
vaan kysymykseen. Sen sijaan kahdessa edellisessi tutkijat voisivat
vauhdittaa yhteiskuntakeskustelua ja antaa poliittisille paittijille
vastausvaihtoehtoja, jotka tulevat olemaan kenties kipeitikin.

On myo6s konkreettisia ja erittdin tirkeitd tutkimuskohteita.
Hyvinvointipalveluiden turvaaminen ja kuntarakenteiden uudis-
taminen vaativat tarkempaa tutkimustietoa kuntien tulotalouden
perusteista. Kunta- ja palvelurakenneuudistuksessa hyvinvointipal-
velujen rahoitusongelmia on hallitsevasti tarkasteltu vain kuntien
talouden menopuolelta. Jos hyvinvointioikeuksien sisidlté6n ei lain
tasolla puututa, avainasemaan nousevat kunnallisverotus ja valtion-
osuusjirjestelmd. Jalkimmiinen on kirjaimellisesti sanottuna temp-
pelin harjalla perifeeristen alueiden kuntien asukkaiden hyvinvoin-
tipalveluiden turvaamisessa.

Valtioneuvoston selonteossa kunnallistalous oli rajattu kokonaan
tarkastelun ulkopuolelle! Kuitenkin juuri kuntien taloudellinen eri-
arvoisuus ja maan valtaisa sisiinen muuttoliike ovat olleet tekijoiti,
jotka ovat ravisuttaneet kunnallisen itsehallinnon rakenteita. Sen
sijaan puitelakiehdotuksessa kunnallisen tulorahoituksen ongelmat
tuodaan selkeisti esiin. Verotuksen ja valtionosuuksien suuret rat-
kaisut siirtynevit vuoteen 2009.

Kasvukeskusten kehittimisongelmat on Paras-hankkeessa tie-
dostettu. Kehittimisvaateet merkinnevit uusien suurkuntien muo-
dostamista. Tilloin on tiedostettava, etti demokraattinen osallis-
tuminen ja myds vaikuttaminen passivoituu entisestdin, kun siteet
perinteiseen kotikuntaan katkeavat. Tosin muuttoihin tottuneella
uudella sukupolvella kisitys kotikunnasta voi olla sekin katoava
luonnonvara.

On syyti tutkia, miten timi kasvukeskusten uudistusvaihtoehto
sopil Suomen sekavaan ja my6s heikkoon aluehallintoon? Kunta-
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tutkijoiden on kiinnitettivi erityishuomio maakunnan littojen (19)
asemaan aluekehitysviranomaisina. On paradoksaalista, ettei maa-
kunnan liittojen legitimiteetti kuntien keskuudessa ole kovin suuri,
vaikka vastuu alueiden kehittdmisestd on liitoilla yhdessd valtion
kanssa. Tdmi on myds suuri ongelma Euroopan unionin raken-
nerahastorahoituksen ja niin sanottujen yhteiséaloitteiden niko-
kulmasta. Alueiden kehittdmislakiin on tarpeettoman tunnollisesti
sisillytetty unionista tuttu deklaraatiotauti.

Paras -hankkeessa toistetaan useaan otteeseen vaatimus tuotta-
vuuden lisidmisestd kunnallisessa palvelutuotannossa Tulosohjaus-
kulttuurin yhden komponentin korostus on yksipuolista ja myos yk-
sisilmdistd. Hyvinvointipalveluiden vaikuttavuus suhteessa kunnan
asukkaisiin jid uudistusehdotuksissa pahasti taka-alalle. Sanotusta
tarkastelunidkokulmasta johtuu, ettd kunnan asukkaan otkeusturvaan
palvelumyllerryksessi ja kuntarakenteiden ravistelussa ei kiinnitetd
riittdvid huomiota. Suuri vanhusviesto, tehokkuutta thannoiva tu-
losohjaus, usko kilpailutuksen taikavoimaan ja muutoksen kourissa
olevat hyvinvointipalvelut lisidvit oikeusturvatarpeita. Toivon mu-
kaan ne valpastuttavat tutkijat aktiivisesti seuraamaan hyvinvointi-
oikeuksien uudenlaisia toteuttamistapoja.

Yritykset voivat luottaa omaan kyvykkyyteensd, yksityiseen
omistusoikeuteen ja sopimusvapauteen. Mihin kunnat voivat tu-
keutua puolustaakseen toimintaansa suhteessa asukkaisiinsa, valti-
oon tai Euroopan unioniin? Vastaus 16ytyy jo artikkelin alkuosassa
viitatusta 1800-luvun loppupuolen kuntareformista. Kuntaa tarvit-
tiin avun tarpeessa olevan asukkaan elimin turvaamiseen.

Lihdeluettelo kirjan lopussa.

KIRJOITTAJA

Arvo Myllymiki on julkisoikeuden professori Tampereen yliopis-
tossa, hallintotieteiden tohtori. Tutkimus- ja opetustydn ohella hin
on kirjoittanut paljon kunnallishallinnosta, mm. kirjan Kuntien ku-
janjuoksu.
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IDENTITEETTI JA VISIOT

“Ihmasten yhteision jasentymisen tarpeelle on meneilliin
olevassa uudistuksessa osoitettu varsin vihdn huomiota.”

Voitto Huotart

"Medhasta oli jannittivimpdia pubua kuntarajojen
muutoksista ja nimetd kuntia uudelleen, kuin
pohtia miten kunta saa rakennetuksi terveys- ja
horvapalvelunsa.”

Juhani Wiio

"Epdsymmetrisyys hallintorakenteissa tarkoittaa, etti
erityyppisilli kunnilla olisi erityyppinen tehtivisalkku”
S1v Sandberg






Voitto Huotari

Seurakunta yllapitad
paikallisidentiteettid

Seurakuntienkin hallintorakenteet natisevat nyt liitoksissaan.
Tietoisuus kuulumisesta yhteis66n on turvallisen elimin kannalta
vilttimitontd. Monesti seurakunta yllipitid juuri paikallisidenti-
teettid.

Kuntaliitoksilla on useimmiten vilittomid vaikutuksia my6s seura-
kuntiin. Muuten palvelurakenteiden uudistaminen koskettaa seura-
kuntia suhteellisen vihidn. Seurakunnilla on my6s omista tarpeista
lihtevid tarpeita muutoksiin. T4lld vuosikymmenelli vain alle puo-
let seurakuntaliitoksista on johtunut suoranaisesti kuntaliitoksista.

Kunnat ovat luonnollisesti itseniisid rakenteita koskevissa pdi-
toksissdin. Viime vuosiin saakka uudistuksia suunniteltiin varsin
suppeissa piireissd ja kunnallishallintokeskeisesti. Kun seurakunnat
ovat monesti olleet niisti huonosti selvilli, on ollut vaikeuksia so-
peutua omalta kannaltaan merkittiviin muutoksiin. Seurakunnilla
ei silloin ole ollut riittivisti valmiuksia osallistua hoitamaan siti
henkisti ilmapiirid sekd uudenlaisten alueidentiteettien hahmottu-
mista, joihin kuntaliitokset vdistimittd johtavat.

Niinpd kun Haminan kaupunki ja Vehkalahden kunta liittyivit
yhteen vuonna 2003, seurakunnat joutuivat suunnitelmista tieti-
mittémind varsin yllittien uuteen tilanteeseen. Seurakunnat saivat
vuoden verran lisdaikaa, miki oli ratkaisevaa. Hyvin johdetun pro-
sessin seurauksena piistiin tdssd tapauksessa siithen, ettd pienelld
viiveelld my6s vastaavat seurakunnat yhdistyivit Hamina-Vehka-
lahden seurakunnaksi. Tissi tapauksessa seurakuntien yhteenliitty-
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miselld on voitu tukea sitd yhteistd prosessia, joka tapahtui kuntalii-
toksen myo6td ja vaikutti merkittivilld tavalla koko pitdjin elimiin.
Sen lisaksi seurakunnat 16ysivit uuden toimintarakenteen ja saivat
lisiarvoa toimintaansa.

Niin onnellisesti ei kuitenkaan useimmiten tapahdu. Syy ei ole
varsinaisesti itse muutosten toteuttajissa, vaan varsin syvisti ihmis-
ten identiteettiin ja toimintatapoihin liittyvissi asioissa. Monissa
tapauksissa seurakuntaliitos ei ole suositeltavaakaan, koska se joh-
taa seurakunnan tehtdvin kannalta epitarkoituksenmukaiseen ti-
lanteeseen. Kuntarakenteiden muutokset edellyttivitkin nyt tule-
vaisuuden visiointia seurakuntien omista lihtékohdista.

Mihinkids mind nyt kuulun?

Yksityisen ihmisen nikokulmalle ei ole paljonkaan uhrattu tilaa
rakenteita uudistettaessa. Sieltd lihtevit paineet koetaan monin ta-
voin muun muassa seurakuntaelimassi.

Tirkeinti on tietenkin, ettd elimille vilttimittomid peruspal-
veluja on konkreettisesti olemassa ja ne ovat saatavilla. Sen rinnalla
myo6s pehmeit, henkiset ja sosiaaliset arvot on otettava huomioon
vakavasti eikd hymihtien kuten monesti. Palveluilta odotetaan
laatua, mutta my6s turvallisuutta ja tuttuutta. Monet suomalaiset
ovat nyt huolissaan, etti ne palvelut, jotka halutaan saada liheltd
ja turvallisina, etddntyvitkin persoonattomiksi ja teknisiksi. Siksi
on paikallaan yhi selkedimmin erottaa toisistaan suurissa yksikoissd
hoidettavat palvelut ja lihipalvelu.

Thmisten yhteis66n jdsentymisen tarpeelle on meneilldin olevas-
sa uudistuksessa myds osoitettu varsin vihdn huomiota. Jokaiselle
ihmiselle identiteetti, kisitys kuulumisesta yhteis66n, on tirkei.
Kysymys on siitd hiljaisesta tiedosta, jota jokainen kantaa sisim-
missddn. Se on tietenkin toisenlaista suurissa kaupungeissa kuin
plenissd maaseutuyhteiséissi, ja monta kertaa paikkakuntaa muut-
taneella se on toisenlainen kuin lapsesta ja nuoresta samalla alueella
asuneella. Mutta kenellekdin se ei ole yhdentekevi. Ei ole kovin
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onnellista, jos on ainoastaan nykyhetki vailla kotipaikkaa, juuria ja
menneisyytti. Tietoisuus kuulumisesta yhteisé6n on tasapainoisen,
terveen ja turvallisen elimin kannalta vilttimitonti. Jasentyminen
suomalaisuuteen vain television vilitykselld tekee meistd juuretto-
mia, naisia ja miehid vailla elimidnmakuista henkilokohtaista iden-
titeettid.

Paikallisidentiteetin vaalimisen odotus kohdistui seurakuntiin
monien 1960- ja 1970-luvulla toteutettujen kuntien liitosten yh-
teydessi. Koin sen omakohtaisesti Kotkan kaupungin, Karhulan
kauppalan ja Kymin kunnan liitoksessa vuonna 1977. Sielld toi-
mineet seurakunnat jdivit itsendisiksi muodostaen seurakuntayh-
tymdn. Kun tulin sinne seuraavana vuonna Kymin kirkkoherrakst,
kohtasin monitahoisesti odotukset, ettd seurakunta pitiisi nyt ylld
sitd pitkdn historian omaavaa paikallisidentiteettid, jonka kuntalii-
toksessa katsottiin katoavan.

Osassa saman kaupungin alueelle itsendiseksi jddneissi seura-
kunnissa kehitys on johtanut muutaman vuosikymmenti my6hem-
min seurakuntaliitokseen. Pari kolme vuosikymmentd samana kau-
punkina toimittaessa on saattanut kypsyttii ajatuksen liittymisestd
myos yhdeksi seurakunnaksi. Téllainen on ollut kehitys esimerkiksi
Savonlinnassa, jossa Savonlinnan kaupunki ja Sidmingin kunta yh-
distyivit vuonna 1973 seurakuntien yhdistymitti. Yhteinen Savon-
linna-Sddmingin seurakunta perustettiin sittemmin vuonna 1995.
Seurakunnan tehtivi on ollut pehmentdi kuntaliitoksen aiheutta-
maa himmennysti ja sopeuttaa sithen.

Paikallisidentiteetissd on kysymys myds vuorovaikutussuhteista.
Meillid on vield Suomessa varsin vahva kansalaisyhteiskunta mo-
nitahoisine paikallisine verkostoineen, urheiluseuroineen, jirjestoi-
neen, ystiviryhmineen ja seurakuntayhteisoineen. Pitkdaikaisesta
tuttavuudesta, ystivyydestd ja keskindisestd kanssakdymisestd ra-
kentuvien vuorovaikutusten muutos on yksilén kannalta suuri asia.
Juuri timin vuoksi muutoksiin sopeutuminen on osalle lihes yli-
voimaista. Yhdentekevii ei ole myoskididn mielikuva siitd laajem-
masta kokonaisuudesta, jonka alla tuo tapahtuu. Paras-hanke ei ole
toki sen ainoa uhka, mutta yhteiskunta vailla toimivaa kansalaisyh-

159



teiskuntaa on kuitenkin ontto. Siksi sen vaaliminen on muutosten
keskelld huomion arvoista.

Paikkakunnan perinteet ovat merkittivi osa paikallisidentiteet-
tid. Se paljastuu aina, kun oman pitdjin itsendisyys tai kylikou-
lun tulevaisuus asetetaan vaakalaudalle. Vaikka monien palvelujen
hallinnointi ja toteutusvastuu olisikin suurissa yksikoissd, on syytid
osoittaa kunnioitusta ja luoda edelleen elimisen edellytyksid pai-
kalliselle samastumiselle. Juuri timén vuoksi myds nimilld ja sym-
boleilla, kuten vaakunoilla on niin keskeinen merkitys. Vaikka nii-
hin ei liity suoranaisesti taloudellisia arvoja, niin henkisid arvoja
on syyti kisitelld hellin ottein. Nimen valinta on yksi varsin vaikea
kunta- niin kuin seurakuntaliitoksissakin. Kun Sddmingin tai Va-
najan pitdjilld on keskiajalle ulottuva historia, sitd kotipaikkanaan
pitdvistd tuntuu suurelta muutokselta tuon nimen héviiminen kar-
talta. Mutta sen lisiksi on kysymys my6s yleisestd kulttuurihisto-
riasta ja sen vaalimisesta. Kirkossa titi ongelmaa on pyritty rat-
kaisemaan siten, etti liitostilanteissa on annettu kaksiosainen nimi
sen epikiytinnollisyydestd huolimatta. Niinpd meilld on nykyisin
esimerkiksi Savonlinna-Sdimingin ja Hidmeenlinna-Vanajan seu-
rakunnat.

Identiteetti on pitki prosessi

On vaikea kuvitella, ettd hahmollaan oleviin suurkuntiin voisi muo-
dostua vahvaa samastumista ja identifioitumista. Identiteetin muo-
dostuminen on monitahoinen ja pitkdaikainen prosessi. Luultavasti
kehitys tulevaisuudessa johtaa erddnlaiseen kahdentasoiseen iden-
tifioitumiseen. Samastutaan toisaalta suurkuntalaiseksi ja toisaalta
sen osa-alueen kisittdvin pienen yhteison jaseneksi.

Viime aikojen seurakuntaliitoksia tutkinut Risto T. Nieminen
jasentdd hallitun liitosprosessin valmistelu-, selvitys-, pddtoksente-
ko-, jirjestely- ja toteutusvaiheeseen (Nieminen, Risto T. & Val-
lenius, Leena & Tihkinen, Mikko: Seurakuntarakenne murrokses-
sa. Kirkon tutkimuskeskuksen julkaisuja 92. 2005). Valmistelu- ja
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selvitysvaiheisiin hin katsoo tarvittavan vihimmilliinkin kolme
neljd vuotta, jotta yhdistymisprosessi voisi tapahtua hallitusti. Sii-
nd on keskeistd muutostarpeen midrittely ja yhteisen nikemyksen
luominen, joka jatkuu myds piitoksenteon jilkeiseen aikaan. Koko
prosessin kannalta keskeisid ovat perustehtivin selvittiminen, avoin
tiedotus seki tarmokas ja taitava johtaminen.

Hallitussa yhdistymisessd jo selvitysvaiheessa hahmotellaan,
miten toiminta voidaan hoitaa uudessa yhteisossd kunnioittaen ai-
kaisemmin vallinneita perinteitd ja hyodyntien yhteistyon tuomat
mahdollisuudet. Se merkitsee toimintahistorian ja toimintakult-
tuurin tiedostamista ja arviointia. Monesti juuri timi asia on es-
teend kaupunkiseurakunnan ja siihen liitettiviksi tulevan maaseu-
tuseurakunnan saumattomalle yhteistoiminnalle. Jo tissi vaiheessa,
on tirked avoin keskustelu seurakuntalaisten ja kuntalaisten kans-
sa. Identiteetin kannalta on arvokasta, jos voidaan sdilyttid mah-
dollisimman paljon tutusta ja turvallisesta niin, ettd vain se tapa,
jolla hallinnoidaan, on sitten erilainen. Onnistuneille muutoksille
on ominaista my6s mahdollisuus menneen muistelemiseen ja sitd
kautta muistojen siirtdmiseen voimavaraksi uuteen tulevaan tilan-
teeseen.

Yhteiso ja yhteenkuuluvuus

Kirkon tehtivi on toinen kuin kuntien. Seurakuntarakenteita uu-
distettaessa ratkaiseva merkitys on annettava ennen muuta toimin-
nallisille, kirkon hengellisen tyon lihtokohdille. Peruskysymyksid
ovat, miten seurakunta ymmirretiin hengelliseni ja toiminnallise-
na yhteiséni ja miten kirkolliset palvelut ja perustoiminnat voidaan
tasapuolisesti toteuttaa.

Seurakunta ei ole taloutta ja hallintoa, vaan toimintaa ja kris-
tillistd elimid varten. Seurakunta méiritellddn luterilaisen tunnus-
tuksen mukaan yhteisoksi, jossa julistetaan evankeliumia puhtaasti
ja jaetaan sakramentit oikein. Kirkkolaki luettelee puolestaan kir-
kon funktiot.
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Monille suomalaisille on tirkedd vain saada kirkon antamat pal-
velut, silloin kun he elimintilanteessaan niiti tarvitsevat. Heilld on
palveluidentiteetti suhteessa seurakuntaan. Hyvi niinkin, silld osal-
listumisvaatimuksissa ei sinidnsi ole kirkon jisenyyden ydin vaan
kasteen perusteella saatavissa lahjoissa ja Jumalan armossa. Seura-
kunta on kuitenkin perusolemukseltaan yhteiso, joka rakentuu sa-
nan ja sakramenttien pohjalle. Jisenten yhteenkuuluvuus ja identi-
fioituminen on siis olennainen puoli seurakuntaa.

Toimintaa on kehitettivi niin, ettd palveluidentiteetinkin omaa-
ville, on tarjottavana laadukkaat palvelut. Myés heille tuttuudella
on merkitystd. Jisenidentiteetin vahvistamiseksi tarvitaan puoles-
taan jumalanpalvelusten ohella muitakin osallistumisen ja vastuun
kantamisen mahdollisuuksia.

Vieliko rajaliitto kestid

Seurakuntarajat kulkevat kuntarajojen mukaan. Suurten kuntien
sisilld voi kuitenkin olla erillisid seurakuntia, joiden on muodostet-
tava seurakuntayhtymi ainakin yhteisen verotuksen vuoksi. Yleensi
niilli on muunkinlaista yhteistd toimintaa.

Kuntahallinnon ja seurakuntahallinnon eriytyminen on ollut
varsin verkkaista. Pitdjien perusteet olivat muovautuneet varsin pit-
kille 1700-luvun loppuun mennessi, jolloin Suomessa oli 429 seu-
rakuntaa. Kunnallisasetus vuonna 1865 sekd vuonna 1869 hyvik-
sytty kirkkolaki loivat perustan kunnan ja seurakunnan hallintojen
eriytymiselle. Eriytymisestd huolimatta seurakunnan jisenyyden
pohjaksi sdddettiin kuntaan perustuva asuinpaikka, miki on edel-
leen lihtokohtana.

Kunnallisasetuksen sddtdmisen aikoihin Suomessa oli 468 maa-
seurakuntaa. Niistd yli kolmannes oli emiseurakuntaan kuuluneita
kappeliseurakuntia. Vaurastumisen ja véestén lisddntymisen tih-
den niiden itsenidistyminen oli varsin yleistd 1800-luvun lopulla
ja 1900-luvun alussa. Se oli kaikkein nopeinta 1920-luvulla. Sa-
manaikaisesti perustettiin myos itsendisid kuntia. Sotavuosien ai-
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Lihde: Nieminen, R.T. & Vallenius, L. & T4hkidnen, M: Seurakuntarakenne murrok-
sessa. 2005, s. 42. Tiedot piivitetty vastaamaan tilannetta 1.1.2007.

Kuvio. Seurakuntien ja kuntien lukumiirin kehitys vuosina 1960-2007

heuttamat alueluovutukset laskivat tuntuvasti seurakuntienkin lu-
kumdirdd, mutta sotien jilkeinen kehitys oli tuntuvaa itsendisty-
misen historiaa aina 1960-luvulla saakka. Sen jilkeen seurakuntien
lukumiiri pysyi runsaat kolme vuosikymmentd 600:n tuntumassa.
Nykyvuosikymmenelld siirryttiin seurakuntarakenteissakin varsin
laajamittaiseen, kirkon historian kannalta kaikkein merkittivim-
piin rakennemuutokseen, jonka silmikkeessi parhaillaan olemme.

Kuntajaon muutoksissa puolestaan on ollut pitkilld aikajin-
teelld kaksi kehityslinjaa. 1860-luvulta lihtien 1940-luvulle asti
pyrkimykseni on ollut kuntakoon pienentiminen. Kuntien koon
suurentamiseen tihtidvi kehityslinja alkoi varsinaisesti 1960-luvun
loppupuolelta.

Kuten kuviosta ilmenee, seurakuntien lukumiiri on 1960-luvun
lopulta lihtien ollut enimmilldin puolet suurempi kuntien luku-
midrin verrattuna. Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen seurauk-
sena kuntien lukumiirin odotetaan tunnetulla tavalla huomattavas-
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ti pienenevin. Vaikka vastaavan suuntainen kehitys tapahtuu myds
seurakuntien lukumiirissi, niin kehitys on huomattavasti maltil-
lisempaa. Uudistuksen jilkeenkin Suomessa on selvisti enemmin
seurakuntia kuin kuntia. Tdmi johtuu siitd, ettd seurakunta voi jdi-
dd ylldpitimain paikallisidentiteettid kuntaliitoksen jilkeen.
Kirkon kannalta on tirkedi huolehtia siiti, etti seurakuntien
rajat menevit tulevaisuudessakin kuntarajojen mukaan. Vain siten
turvataan kansankirkolliselle toimintaperiaatteelle tirked verkos-
toituminen yhteiskuntaan. Suurkuntien sisilld voi olla useita kun-
taa pienempii seurakuntia — monesti se on jopa toivottavaa — mutta
seurakuntarajoja ei muuten pidi lihteid piirtelemiin omin piin.

Kaksitasoinen hallintomalli

Useissa yhteyksissi on todettu, etti seurakunnan yhteiséluonne
toteutuu parhaiten pienissd toimivissa yksikoissd. Mutta samoin
on todettu, etti varsinaisen seurakuntatoiminnan tukitoimet, ku-
ten hallinto, taloudenhoito ja kiinteistoistd vastaaminen toteutuvat
tehokkaimmin ja taloudellisimmin suurehkoissa yksikoissd. Seura-
kuntahallinnon rakentamisen keskeisin perusongelma onkin, miten
nimi kaksi periaatetta voidaan sovittaa yhteen.

Yhteisty6 on varsin luontevaa tukitoimien, kuten taloudenhoi-
don ja henkil6stéhallinnon, kiinteistonhoidon ja viestorekisterin
pidon tehtivissi. Kun se toteutetaan nykyistd huomattavasti suu-
remmissa yksikoissd, se sddstdd tyovoimaa ja luo edellytyksid am-
mattitaitoisille toteutustavoille. Perinteisid yhteistyborganisaatioita
ovat seurakuntayhtymi ja rovastikunta. Seurakuntien yhteistylle
etsitddn tilld hetkelld useilla tahoilla aktiivisesti my6s kevyempid,
seurakuntien keskiniisin sopimuksin luotavia toteutustapoja. Eril-
lisin sopimuksin luotavan yhteistyén nien kuitenkin siirtymivai-
heen ratkaisuna, silld tarvitsemme paljon jintevimpii, kokonaisval-
taisempia ja kevyemmin hallittavia yhteistydkokonaisuuksia.

Pyrkimyksend on, etti seurakuntatyon hallinnossa ja organi-
soinnissa on kaksi tasoa: perustaso ja yhteistyGtaso.
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Perustaso on seurakunta. Seurakunnan ihanteet yhteisollisyy-
destd, huolenpidosta, maallikkoaktiivisuudesta, tuttuudesta ja ld-
heisyydesti toteutuvat parhaiten pienissi yksikoissi.

Kun seki kuntaliitosten ettd seurakuntien omien tarpeiden
vuoksi seurakuntakoko kuitenkin tulevaisuudessa kasvaa, silloin
on tirkedi turvata se, etti seurakunnan sisilli on monitahoinen
toimintarakenne. Muutenhan seurakunnat uhkaavat tulla ontoik-
si ja etddntyd perustarkoituksestaan. Sisdinen rakenne muodostuu
eri tybalojen piireistd, kerhoista, leireistd, tapahtumista yms. Seu-
rakuntapiirit ja kappeliseurakunnat luovat siti alueellisesti. Niinpd
atkanaan kappeliseurakunnasta itsendistynyt pitdjin osa voisikin
nyt luontevasti palata kappeliseurakunnan asemaan.

Seurakuntarajat on siis jatkossakin pidettivid sidoksissa kun-
tarajoihin. Suomessa on 77 seutukuntaa, jotka ovat lihikuntien
muodostamia luontevia tydssd kidymisen ja muun toiminnan koko-
naisuuksia. Mielestini kirkossa kukin seutukunta voisi muodostua
yhdeksi yhteistydyksikoksi. Tami voi olla joko seurakuntayhtymi
tai rovastikunta. Kuntaliitosten tihden seurakuntayhtymien méird
ilmeisesti jonkin verran lisidntyy. Kun rovastikunta puolestaan nyt
on vailla vahvaa siitelyd, sille voitaisiin rakentaa tulevaisuutta pal-
veleva hahmo.

Toiminta tapahtuisi piiosin perusyksikoissi, seurakunnissa. Ro-
vastikunnat ja seurakuntayhtymit palvelisivat niitd. Hallinnon ko-
konaisrakenteen pitiisi olla nykyistd selkedmpi ja toteutustapojen
tarkoituksenmukaisia ja keveitd. Yhteisty6yksikoihin olisi luotava
yksiselitteinen, jdntevi ja seurakuntiin kohdistuvalle palvelutehta-
ville rakentuva johtajuus.

Vaikka verotulot kerittiisiinkin seurakunnittain, niiden hallinto
hoidettaisiin kokonaisvaltaisesti yhteistyoyksikossd. Nykyisin tyo-
voiman kiytto yli seurakuntarajojen on kovin tyolisti ja ylldttivin-
kin merkittivi syy my6s seurakuntaliitoksiin. Henkiléston olisikin
parasta kuulua hallinnollisesti seurakuntayhtymaiin tai rovastikun-
taan. Jokaiselle seurakunnalle olisi tietenkin osoitettava nimikoidut
ja pitkijinteisesti seurakunnassa toimivat perustydntekijit.

Kaksitasoinen seurakuntarakenne sisiltdd hyvid mahdollisuuk-
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sia pitkin tihtdyksen hallinnollisena ja rakenteellisena kehittimis-
visiona. Mutta onko pitkiin tdhtdyksiin aikaa?

Samaan suuntaan

Meneillddn oleva uudistus haastaa seurakuntia aktivoitumaan pi-
kaisesti paikallista rakennemuutosta koskevassa keskustelussa. Seu-
rakuntien on syytd ryhtyd viredsti seuraamaan paikallisia kunta- ja
palvelurakenteiden uudistusprosesseja ja osallistumaan niihin. Kun
kuntarakenneuudistus lihenee paikallistasolla ratkaisuvaihetta,
seurakunnilla tulee olla valmiudet lihtei toteuttamaan rakenneuu-
distuksia naapuriseurakuntien kanssa samaan suuntaan ja samanai-
kaisesti.

Seurakunnissa tulisikin laatia omat toimintaa ja hallintoa kos-
kevat toimenpidesuunnitelmat, vastaavalla tavalla kuin kunnat te-
kevit ne tihtdimendin vuodet 2015 ja 2025. Kirkossa tihin ei voi
pakottaa, mutta se on seurakuntien oma etu. Nyt ei pidd kulkea
selki edelld kohti tulevaisuutta. Kuntarakenteiden uudistuessa seu-
rakunnissa on seurailevaa ajattelutapaa, jonka mukaan johtopditok-
sid tehdéddn sitten, kun selvidd mihin kuntatasolla on paddytty. Nyt
tiytyy ottaa tilanne aktiivisesti haltuun ja kulkea kuntauudistuksen
rinnalla visioiden ja rohkeasti.

Seurakuntarakenteidenkin mannerlaatat ovat nyt liikkuvassa
tilassa, mutta ilmeisesti vakiintuvat jilleen ensi vuosikymmenelli.
Nyt pitdd toimia niin, ettd niiden silloin saama uusi hahmo luo hy-
vit edellytykset seurakuntaelimalle.
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kennetyoryhmissd, jonka tehtivini on kunta- ja palvelurakenne-
uudistuksen seuranta luterilaisen kirkon kannalta.
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Juhani Wiio

Medialla on monet kasvot

Media korostaa kriittistd otetta asioihin. Media haluaa tapauskoh-
taisesti valita, miten se mihinkin yhteiskunnalliseen uudistusesi-
tykseen suhtautuu. Viestinti yhteniistyy ja on loppujen lopuksi
yksiloiden valintaa.

Median kulttuurinen ja yhteiskunnallinen merkitys on tini pdivind
suurempi kuin koskaan aikaisemmin. Media ei ole endi "vain” nel-
jis valtiomahti, vaan enemminkin yhteiskuntarakenteisin syvisti
kietoutunut tila, jossa kamppaillaan merkityksisti, tuotetaan mieli-
kuvaa todellisuudesta sekd kehystetddn tarinoita yhteistd tulkintaa
varten. Elimme medioituneessa maailmassa, jossa havainto- ja ko-
kemusmaailmamme on yhi enemmin mediavilitteistd. Eliminta-
paamme ja toimintaamme luonnehtii entisti enemmin erilaisten
viestintivilineiden ja niiden vilittimien sanomien ldsniolo ja vai-
kutus — ja my6s media hakee itselleen uutta roolia.

Media on monitahoinen ilmio. Kaikkea siti, miti mediaan kuu-
luu, on vaikea kiidrid samaan pakettiin. Vakavasti otettavaa jour-
nalismia toteuttavalla lehdelld ja sensaatiojournalismilla rahasta-
valla juorujulkaisulla ei ole kovinkaan paljon tekemistd keskendin.
Asiaohjelmistolle rakentava televisiokanava ja niin sanottua tosi-tv:
td lihes katkeamattomana virtana suoltava marginaalikanava ovat
nekin kaukana toisistaan. Median kiisitetti monimutkaistavat vielid
sen uudet esiintymismuodot; ennen kaikkea verkossa, mutta my6s
perinteisilli jakelukanavilla niyttiytyvit uudet ilmiot.

Media pirstaloituu yhi uusille jakeluteille ja yhd uusiksi sisil-
l6iksi. Samalla, kun se pirstaloituu, se my6s polarisoituu kahdel-
lakin tavalla; sisill6llisesti ja rakenteellisesti. Sisillollisesti media

167



polarisoituu toisaalta vakavasti otettavan yhteiskunnallisen journa-
lismin varaan rakentavaan ja toisaalta markkinaehtoisen journalismin
varaan rakentavaan mediaan. Rajalinja ndiden kahden journalisti-
sen medianosan vililld ei kulje sen mukaan, mistd kukin viestin saa
tulonsa, vaan se mdirdytyy viestinten toimintapolititkan mukaan.
Rakenteellisesti media polarisoituu laajasti ottaen lihinni padkau-
punkiseudulla toimivaan voimakkaaseen valtamediaan ja muuhun
mediaan.

Sisillsllisessd polarisoitumisessa on olennaista se, ettd median
pirstaloituessa yhteiskunnallisen journalismin varaan rakentavan
median pelitila kapenee ja vastaavasti yhd puhtaammin markkina-
ehtoisesti toimivan median volyymi kasvaa. Timi merkitsee siti,
ettd yhteiskunnallisen journalismin varaan rakentava media joutuu
kamppailemaan tulevaisuudessa entistdi enemmin pelitilastaan me-
diamarkkinoilla. Rakenteellisessa polarisoitumisessa on olennaista
se, ettd valtamedian suhteellinen painoarvo mediakentissi kasvaa
koko ajan. Mediaomistuksen keskittyminen ja kansainvilistyminen
tukevat titd kehitystd.

Yksiddninen media

Myo6s median siséiset toimintamallit muuttuvat. Mediamaailmaan-
kin tunkeutuu entisti markkinachtoisempi tapa toimia. Tdmi uusi
toimintamalli nojaa liberalismiin ja saa tukensa yhteiskunnan ylei-
sestd ilmapiirimuutoksesta, jossa yleistd katsotaan entistd useammin
yksityisen kautta, ja jossa yksityinen asetetaan entisti useammin
julkiselle alttarille. Sen, miki on julkista, ratkaisevat tissi toiminta-
mallissa ennen kaikkea taloudelliset arvot.

Muutoksen taustalla on kysymys koko yhteiskunnan siirtymi-
sestd sosiaalisen vastuun diskurssista markkinaehtoiseen diskurssiin.
Timi paradigman muutos voidaan nihdi seurauksena 1990-luvun
alussa kdynnistyneestd, paljon myonteistikin mukanaan tuoneesta
globaalista talouden muutoksesta, joka on heijastunut koko yhteis-
kuntaan, eikd mediakaan ole jddnyt sen osalta ulkopuoliseksi. Myos
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mediayritykset toimivat enenevissi méirin porssitaloudessa, miki
tarkoittaa kasvu- ja tulo-odotusten aiempaa suurempaa merkitysti
niiden toiminnassa. Markkinaehtoisesti toimiessaan media pyrkii
alistamaan itselleen sen, miki on sille tuottoisinta ja hylkdimain
sen, miki ei ole sille kannattavaa.

Timin toimintamallimuutoksen seurauksena media ensi sil-
miykselld katsottuna moninaistuu, monidinistyy ja moniarvoistuu.
Tosiasiassa se kuitenkin yhdenmukaistuu, yksidinistyy ja yksiar-
voistuu. Medioituminen ja markkinaistuminen, markkinaehtoinen
diskurssi, tukevat tissi toisiaan.

Seurauksena on median kisittelemien aibeiden kirjon kapene-
minen ja viestinnin sisillon homogenisoituminen lisidntyvisti vies-
tinten mairisti ja mediatarjonnasta huolimatta. Tille kehitykselle
tuskin kukaan voi mitéin, vaikka lihtokohtaisesti se on yhteiskun-
nan kehityksen kannalta ei-toivottavaa. Tdmi kehitys tullee myos
jatkumaan, ellei sitten yleisén keskuudessa synny erityistd kaipuuta
toisenlaisen median #irelle. Téstd esimerkiksi radion puhekanavan
mydnteinen vastaanotto saattaisi olla esimerkkini.

Toimintamallien muuttumisen myotid media tabloidisoituu, hen-
kilgityy ja wiihteellistyy. Tabloidisoituessaan media noudattaa yhi
enemmin niin sanotun keltaisen lehdist6n, iltapdivilehtien, es-
tetiikkaa ja myos etitkkaa. Iltapiivilehtien esille nostamat aiheet
hallitsevat entistd enemmin yleistd keskustelua ja heijastuvat myos
muuhun mediaan. Nimittivind tekijdni tdssi on mahdollisen pit-
killle menevi mediakokemuksen maksimointi yksilon kautta. Ta-
pahtumat henkil6iddin, pelkistetdin, dramatisoidaan jne. Titd
lihestymistapaa halutaan usein nimittdd "pienen ihmisen puolella
olemiseksi”, vaikka siind on itse asiassa usein enemminkin kysymys
pienen ihmisen riistimisestd ja hyodyntimisesti. Tdmid toiminta-
malli saa lisikdyttévoimaa mediasisiltdjen monistamisesta ja kier-
rittimisest.

Vaikka media samanlaistuu, samanaikaisesti median kohteena
oleva yleisi monipuolistuu ja erilaistun. Syntyy yhi uusia kohderyh-
mii, joita media yrittii tavoittaa heidin omilla ehdoillaan. Téihin
perustuu mm. erikoislehtien ja iltapdivilehtien hyvdi menestys
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markkinoilla. Yleison erilaistuminen nikyy myos tilattavien media-
sisiltojen lisddntymisend.

T4dmi moninainen media rakentaa sen julkisuuden, johon my®s
kunta- ja palvelurakenneuudistuksen kaltaiset yhteiskunnalliset
kehityshankkeet asettuvat. Niiden hankkeiden kannalta merki-
tyksellisintd on tietenkin se, miten journalistisin osa mediaa niihin
suhtautuu. Toisaalta kuitenkin my®s fiktiivisessi mediassa esiintyy
esimerkiksi sellaisia moraalisia pohdintoja oikeasta ja vidristd, hy-
viksyttavistd ja hylittivistd, joilla saattaa olla vaikutusta yhteiskun-
nallisen uudistushankkeen hyviksyttivyyden kannalta.

Median lihtokohdat

Paitoksentekijoistd ja ulkopuolisista tahoista riippumaton media
on olennainen osa linsimaista, sivistynyttd ja demokraattista yh-
teiskuntaa. Tdhin lihtokohtaan viitaten media — oikein ja perus-
tellusti — kieltdytyy ottamasta vastaan ohjeita paitoksentekijoiltd,
vallanpitijiltd tai miltddn muultakaan taholta yhteiskunnassa.

Media korostaa mieluusti tiedonvilitystehtiviinsi, mutta toteaa
samalla, ettei se halua sitoutua Paras -hankkeen tai minkiin muun-
kaan yhteiskunnan uudistamiseen tihtidvin hankkeen ajajaksi.

Vaikka media vaikuttaa kiistdmittd kaikkeen yhteiskunnalliseen
piitoksentekoon, se ei vilttimitti silti itse edes katso, ettd silld on
merkittivii vaikutusta yhteiskunnan kehittimishankkeiden hyvik-
syttdvyyteen tai niiden toteutumissuuntaan. Sen sijaan media ko-
rostaa, ettd silld tulee olla kriittinen ote asioihin, ja ettd sen tdytyy
tuoda esiin uutta ja erilaista, sen tiytyy toimia vallan vahtikoirana.
Media sanoo haluavansa tuoda esille ristiriitoja ja konflikteja ja en-
nen kaikkea tehdi tapauskohtaisesti valinnan sen suhteen, miten se
mihinkin yhteiskunnalliseen uudistusesitykseen tai -hankkeeseen
suhtautuu.

Niin toimiessaan media katsoo noudattavansa linsimaisen jour-
nalismin parhaita perinteiti. Parhaiden journalististen perinteiden
noudattaminen ei kuitenkaan vapauta sitd vastuusta. Median vai-
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kuttavuus tuo mukanaan sille myés vastuuta. Siksi median tekemi-
sid tarkasteltaessa tulee muistaa aina myds sen kisittelemien asioi-
den vaikuttavuus, yhteiskunnallinen ympiristé samoin kuin niiden
historiakin.

Kuntakarttoja ja draamaa

Paras -hanke lihti liikkeelle palfvelurakenneuudistuksena. Kunta-
Jja palvelurakenneuudistus siitd tuli vasta poliittisen kddenvdinnon
kautta. Hankkeesta vastuullinen kuntaministeri Hannes Manninen
asetti tavoitteeksi nimenomaan kuntien palvelurakenteen uudista-
misen. Pddhallituspuolueista toinen, sosialidemokraatit, halusi kyt-
keid hankkeeseen mukaan my6s kuntarakenteen muuttamisen.

Kun kuntauudistus liitettiin palvelurakenneuudistukseen, me-
dia siirsi keskustelun palvelurakenteiden uudistamisesta taka-alalle.
Osittain tihin vaikutti se, ettd palvelurakenneuudistus oli aidosti
vaikea kiisitelld ja hankala uutisoida. Jo pelkkd sana "palveluraken-
neuudistus” on lehden otsikontekijille painajainen. Paras -hanke ei
sekiin ollut nimeni kovin markkinoiva. Kaiken lisiksi koko uudis-
tusprosessi oli my6s asiasisilloltidn erittdin monimutkainen. Medi-
an oli hankala pdisti sithen kisiksi.

Media teki Paras -hankkeesta lopullisesti kuntarakenteen uu-
distamishankkeen. Palvelurakenneuudistuksen muuttuminen kun-
ta- ja palvelurakenneuudistukseksi oli tavallaan medialle helpotus.
Median on helpompi puhua kuntauudistuksesta ja vaikkapa laskea
kuntien lukumiiri4, kuin pohtia sitd, minkilaisella toimintaraken-
teella kansalaisten terveydenhoito- ja hoivapalvelut saadaan tur-
vatuksi. Kuntarajojen uudistamisesta saa helposti ymmarrettivid
juttuja. Puhumalla kuntarajojen muutoksista ja tekemilld vaikkapa
populistisia kyselyji kunnanjohtajille, media saattoi kolkutella kun-
talaisten identiteettii.

Samalla mediasta itsestddn syntyi kuva, ettd se ymmirtid vain
karttaharjoituksia. Paitsi palvelurakennemuutoksen monimutkai-
suus, tihdn vaikutti myds median toimintalogiikka. Media hakee

171



aina draamaa ja jinnitteitd. Kuntarajakeskustelua ymmirtid lihes
jokainen. Kuntien ja eri kuntien asukkaiden vilille on helppo luoda
jannitteitd. Jos jannitettd ei ole, sitd voi my6s mediassa rakentaa.

Erityisesti sihkoinen media pyrkii mys polarisoimaan asioita
poliittisella tasolla. Se hakee aina poliittisia jinnitteitd. Tdmikin
tuki sitd, ettd palvelurakenneuudistus nihtiin mediassa mielelldin
kuntarakenneuudistuksena. Kun Paras -hankkeesta oli tullut kun-
ta- ja palvelurakenneuudistushanke, mediassa alkoi nikyi pyrki-
mystid rakentaa poliittista jannitettd pidhallituspuolueiden vilille.

Timikin jinnite rakennettiin kuntajaon ja kuntien koon ympi-
rille. Mediassa synnytettiin kuva, etti sosialidemokraatit haluavat
vain suurkuntia, ja ettd keskusta pelkidd pienten kuntien valtuus-
topaikkojen menetysti ja vain vastustaa kuntaliitoksia. Palvelura-
kenteen uudistaminen sai olla taustalla. Hankkeen valmistelutydssi
mukana olleet osaavat luotettavasti kertoa, kuinka todellisesta kiis-
tasta tissi oli kysymys.

Mediassa muodostuu helposti yhteneviinen mielipide ja sithen
vaikuttaa myds se, etti media ruokkii itse itseddn. Téstd itseruo-
kinnasta puhutaan mediatutkimuksessa “upottamisena”, juttujen
ja tarinoiden aiempien versioiden uittamisena niiden mychempiin
versioihin. Jutut toki versioituvat upotusprosessisissa. Ne eivit kui-
tenkaan muunnu lopullisesti, vaan siirtdvit mukanaan uuteen ver-
sioon aiemmin tehtyjd kehystyksid ja tulkintoja. Kun niin tapah-
tuu, jopa yhden henkil6n, journalistin, vaikutusvaltaisessa mediassa
tekemilld tulkinnalla saattaa olla aivan ratkaiseva vaikutus jonkin
asian julkisuuskuvaan.

Upottamisprosessissa ylitetddn myos viestinten vilisid rajoja.
Kun mediassa, useimmiten valtamediassa, on tehty yksi kehystys
tai yksi tulkinta jostakin asiasta, timd tulkinta kertautuu helposti
lipi koko mediakentin. Siiti tulee lopulta enemmin tai vihemmin
virallinen totuus. My6s kunta- ja palvelurakenteen yleinen tulkin-
ta mediassa piadsdintoisesti kuntauudistukseksi saattoi olla ainakin
osittain tillaisen upottamisprosessin seuraus.
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Edistyksellinen vai konservatiivinen media

Media on yhteiskunnan uudistusprosesseissa aina keskeinen tekiji.
Se voi olla niissi joko edistyksellinen tai konservatiivinen. Se voi joko
helpottaa murrosta tai luoda sithen kitkaa. Toimiessaan progressiivi-
sesti, edistyksellisesti, media seuraa valppaasti asioita ja kykenee nos-
tamaan julkiseen keskusteluun uusia yhteiskunnallisia nikékulmia,
kyseenalaistaman yleisesti hyviksyttyji ajattelu- ja toimintamalleja
sekd suhtautumaan kriittisesti vanhentuneisiin yhteiskuntarakentei-
siin. Se pystyy sanalla sanoen toteuttamaan hyvii journalismia.

Konservatiivisesti toimiessaan media voi vastaavasti asettaa pe-
rustellunkin yhteiskunnan kehittimishankkeen kyseenalaiseksi ja
torpedoida sen kokonaan. Lihtokohtaisesti jokin uudistushanke
vol tietenkin olla my6s huono, ja huonon hankkeen torjuminen voi
sekin olla hyvii journalismia. Edistyksellisyytti voi olla my6s taan-
tumuksellisen hankkeen torjuminen. Peruslihtokohtana voitaneen
kuitenkin ajatella, ettid yhteiskunnallisilla uudistuksilla pyritdin
aina johonkin aiempaa parempaan, ja ettd ne sellaisina hankkeina
ovat edistyksellisid ja ansaitsevat my6s median tuen.

Media voi tietenkin yrittdd olla yhteiskunnan uudistamiseen
tahtidvien hankkeiden suhteen myds neutraali. Se voi olla ottamat-
ta kantaa. Ttd on kuitenkin pidettivi koko mediaa ajatellen enem-
minkin teoreettisena kuin todellisena vaihtoehtona silloin, kun on
kysymys kunta- ja palvelurakenneuudistuksen kaltaisesta merkitti-
vistd yhteiskunnallisesta uudistushankkeesta.

Paras — hankkeen kohdalla median voi katsoa toimineen varsin
edistyksellisesti. Vaikka kunta- ja palvelurakenteen uudistaminen ei
ollut medialle seksikis aihe, median suhtautuminen uudistukseen
sindnsi oli lihtokohtaisesti myonteinen. Median voidaan sanoa tu-
keneen hanketta alusta alkaen. Mediankin lihtokohta oli se, etti
jotakin kunta- ja palvelurakennepuolella tulee tehdid. Vastuullisen
ministerin toiminta koettiin alusta lihtien tarpeelliseksi, eikd sitd
kyseenalaistettu. Vasta hankkeen loppupuolella asetettujen aikara-
jojen lihestyessi media alkoi kasata paineita hankkeesta vastaavan
ministerin hartioille.
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Poliittisen opposition sitominen kunta- ja palvelurakenteen val-
mistelutyohon oli ministeriltd ja hallitukselta julkisuutta ja mediaa
ajatellen viisasta politiikkaa. Se sitoi opposition kidet. Oppositiolle
jii ainoaksi mahdollisuudeksi joko tukea tai vastustaa julkisuudes-
sa pddhallituspuolueiden rakentamaa kompromissia. Media tarjosi
oppositiolle kylld alustaa ajatustensa esittimiselle.

Mielenkiintoista on, ettd hankkeen kisittelyn siirryttyd edus-
kuntaan, hallituksen ja opposition vilinen jinnite kuitenkin nousi
mediassakin hetkeksi pdallimmaiiseksi. Sitd voi pitdd my6s ilmenty-
mini toimivasta demokratiasta.

Median niyttimot

Tidni pdivind pidsidntoisesti pdikaupunkiseudulta toimiva valta-
kunnallinen media muodostaa ikiin kuin suuren niyttimon, joka
hallitsee julkisuutta ja tarjoaa alustan kaikkein keskeisimmille
osalle mediasisiltoji. Tamin valtamedian suuren niyttimon niky-
vin viestin on televisio, mutta se ei suinkaan yksin miirii median
suurella niyttimolld esitettivistd sisdlloisti. Helsingin Sanomat,
iltapdivilehdet, radio ja my6s taloussanomalehdet ovat television
ohella keskeisii median suuren niyttimon kisikirjoittajia. Myos
verkkomedia on suuren niyttimon sisiltdjen tarjoaja niiltd osin,
kuin se tukee median suuren ndyttimén perustoimijoita.

Vastaavasti muiden, ensisijaisesti padkaupunkiseudun ulkopuo-
lella toimivien viestimien, voidaan katsoa ikiin kuin muodostavan
pienempid, paikallisia nidyttimoitd. Niilli pienilli ndyttimoilld
keskeisessi roolissa ovat maakuntalehdet, paikallislehdet, alueelli-
set radiokanavat, pienilevikkiset aikakauslehdet seki mm. uutena
tekijini kansalaisjournalismin mahdollistava verkkomedia.

Tilld niyttimoajattelulla on merkitysti sikili, ettd median omat
lihtokohdat vaikuttavat aina sithen, miten esimerkiksi yhteiskun-
nalliset uudistushankkeet mediassa kehystetdin. Median saman-
laistumisesta huolimatta kullakin viestimelld on myos oma tapansa
tulkita asioita. Silld voi olla my6s agenda, jota se haluaa ajaa. Kun
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asiaa ldhestyy riittdvin monta kertaa samasta tulokulmasta, silld
saattaa olla paljonkin vaikutusta sithen, miltd asia néyttdi.

Media et ole sieluton olio. Se koostuu inhimillisistd toimijoista.
Miten mediasisilt6jd tuottavat henkil6t ajattelevat, silli on olen-
nainen merkitys, mikd muodostuu median nikemykseksi. Samalla
tavalla kuin kelld tahansa yksilolld, myos journalistista tyotd teke-
villd henkilolld on oma maailmankuvansa, mielipiteensi, tietonsa ja
kisityksensi siitd, miten todellisuus rakentuu. Tihin maailmanku-
vaan, johon kuuluvat my6s arvot ja asenteet, hin tukeutuu omassa
journalistisessa tyGssddn.

Millaisella niyttdimolld journalisti toimii, vaikuttaa sithen, miten
hin asioita tulkitsee. Vaikka valtamedian kehystimit tarinat usein
upotetaankin pienemmilli mediandyttimoilld esitettiviin tarinoi-
hin — ja joskus jopa pidinvastoin - pienen ja suuren mediandyttimon
lihtokohdat voivat myos poiketa toisistaan. Valtamedian kunta- ja
palvelurakenneuudistuksen kisittelyssd nousivat esille poliittisen
vastakohtaisasetelmien lisiksi korostetusti myos muutamat uudet
avaukset, kuten valtiovarainministeri Heindluoman esitys kuntien
verotusoikeuden laajentamisesta (Polemiikki 3/2005). Se sai valta-
mediassa varsin runsaasti palstatilaa.

Valtamediasta silmiin pistdnyt piirre oli Helsingin Sanomien
esittelemit, vihemmin onnistuneet uudet kuntakartat. Ilmeisesti
maan ykkoslehti halusi niitd julkaisemalla tuoda jotakin ajamansa
agendan kannalta perusteltua uutta kunta- ja palvelurakenneuudis-
tuksesta kiytyyn keskusteluun. Karttojen kiyttoarvo oli reaalitodel-
lisuuden kannalta kuitenkin pieni. Ne enemminkin himisivit ja
sotkivat asiaa. Vaikka kysymys oli tietenkin erdilld tavalla ddri-ilmi-
Ostd, nimi kartat osoittivat, ettei kuntarakenteen uudistaminen ole
helppo asia edes maan suurimalle sanomalehdelle.

Vastapainoksi valtamedia (Helsingin Sanomat mukaan luettuna)
kylli myds esitteli esimerkkeji siitd, miten palvelurakennetta voi-
daan erityisesti terveyden- ja hoivapalveluissa uudistaa. Niiltd osin
palvelurakenneuudistus ei siis suinkaan hautautunut ithan kokonaan
kuntarakenteen uudistamisen alle. Palvelurakenneuudistus piisi
esille satunnaisesti ainakin erilaisten kansalaisnikokulmien kautta.
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Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen kohdalla median pienten
ndyttimoiden painoarvo oli koko hankkeen valmistelun ajan mer-
kittivd. Hankkeen paikallinen merkitys oli suuri ja siksi sitd myos
kisiteltiin paikallisessa mediassa. Kiytinnollisesti katsoen jokainen
kunnanhallitus otti kantaa asiaan. Niistd kannanotoista myds kerrot-
tiin maakunnallisten ja alueellisten lehtien palstoilla. Paras — hank-
keen valmistelu oli alueelliselle medialle my6s tilaisuus. Se antoi
juuri maakunta- ja aluelehdille mahdollisuuden pohtia uudistuksen
vaikutuksia niin oman levikkialueensa palveluihin kuin kuntarajojen
muutoksiinkin. Asian kisittely oli lehden levikkii ajatellen etu.

Kysymys yhteisesti hyvisti

Kunta- ja palvelurakenneuudistus oli ja on mittava yhteiskunnan
perusrakenteiden uudistamiseen tihtddvi hanke. Sen maaliin saat-
taminen on suomalaisen yhteiskunnan tulevaisuuden kannalta vilt-
timidtontd. Erityisen tirkedd Paras — hankkeen toteutuminen on
nyt, kun suomalainen yhteiskunta on historiallisessa murroksessa.

Paras — hankkeen mediakisittelyn pohdinta nostaa esille kysy-
myksen median sosiaalisesta vastuusta ja yleensikin yhteisestd hy-
vistd. Vield viime vuosisadan viimeisind vuosikymmenini medialla
nihtiin olevan ikdin kuin sisdsyntyinen vapaaehtoinen tahto toteut-
taa sosiaalista vastuuta ja myos itsesdintelyd. Nykyisessi mediail-
mastossa timi ajattelu leimautuu yhi useammin vanhanaikaiseksi.
Sosiaalinen vastuu on jidmissd markkinoituvassa mediailmastossa
taka-alalle.

Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen kisittelyd mediassa voi
kritisoida. Media ei onnistunut siini suinkaan tdydellisesti. Tdssi-
kin asiassa media oli pitkilti omien toimintatapojensa vanki. Toi-
saalta kunta- ja palvelurakenneuudistuksen kisittely osoitti loh-
dullisella tavalla, etti toivo ei ole tissi suhteessa vieli kokonaan
mennyt. Kokonaisuutena voidaan arvioida, ettd media tunsi asiassa
mydJs sosiaalista vastuuta. Se tuki itse uudistusta, vaikka tekikin siitd
omia tulkintojaan.
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Tulevaisuudessa vastaavien hankkeiden Kkisittely mediassa voi
kuitenkin olla toisenlaista. Mediamaiseman muutos tuo mukanaan
sen vaaran, ettd samalla tavalla kuin yhteisen hyvin argumentaati-
osta lihtevi viestintd yleensikin, myos kunta- ja palvelurakenneuu-
distuksen kaltaiset, yhteiskunnan kehittimiseen tihtddvit aloitteet
voivat tulla mediassa yhi huonommin kisitellyiksi ja jopa sivuu-
tetuiksi. Jos media ei ratkaise yhteiskunnallisten aloitteiden kisit-
telyd edes jossakin miidrin yhteisen hyvin kontekstissa, vaan juuri
puhtaan kaupallisen huomioarvon kontekstissa, saattaa erilaisista
yhteiskunnan uudistamiseen tihtiivisti projekteistakin syntyd yhi
pintapuolisempia ja harhaanjohtavampia mediatulkintoja.
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Siv Sandberg

Kipupisteet ja pohjoismaiset mallit

Kaikissa Pohjoismaissa on menossa hallinnon rakenneuudistus.
Nykyiset hallinnolliset rakenteet ovat kestimittomii tilanteessa,
jossa ihmisten elimintapa on muuttunut ja julkisten palveluiden
tuotantotavat ovat uudistuspaineen alla.

Timin kirjoituksen tarkoituksena on etsid Paras-hankkeen ki-
pupisteitd eli niitd hallinnollisia ongelmia, joita hanke ei ratkaise
ja niitd uudistustarpeita, jotka syntyvit suomalaisesta tavasta vie-
dd lipi hallinnollisia uudistuksia. Kipupisteiden tarkastelu tihtid
tulevaisuuteen, mutta perustuu osittain menneisyyden analysoin-
tiin. Tarkastelun tavoitteena on 16ytidd perisuomalaisia hallinto- ja
uudistuskulttuuriin liittyvid kipupisteitd. Niitd etsin vertailemalla
Suomea pohjoismaisiin naapureihin. Paras-hanke sijoittuu nimit-
tdin aikaan, jolloin kansainvilisestikin haetaan ratkaisuja hallin-
nollisiin ja palvelutuotannon ongelmiin muuttamalla hallinnollisia
rakenteita. Viimeksi tillainen uudistusten aalto oli noin 40 vuotta
sitten.

Kaikissa pohjoismaissa kdyddin parhaillaan kiivasta keskustelua
kunta- ja aluerakenteista. Tanskassa laajan uudistuksen lipiviemi-
nen on loppumetreilld, Norjassa ja Ruotsissa odotetaan parhaillaan
esityksid, joiden mukaan on tarkoitus tehdd piitoksid tulevaisuu-
den kunta- ja aluerakenteista. Riippuen niiden esitysten poliittises-
ta kohtalosta, kuten my6s Paras-hankkeen kidytinnon seurauksista,
pohjoismainen kunta- ja aluekartta niyttdd todennikdisesti jo vuo-
den 2010 tienoilla toisenlaiselta kuin tiniin.

Tanskassa 98 kuntaa (aikaisemmin 271) ja 5 (aikaisemmin 13)
uutta aluetta aloittaa toimintansa 1.1.2007. Tanskalainen rakenne-
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uudistus muuttaa, paitsi kunta- ja aluejaotusta, myos kunnan ja val-
tion vilisid suhteita, verotusjirjestelmiid, palvelutuotannon ohjausta
seki valtion paikallis- ja aluehallinnon rakenteita ja toimintatapoja.
Vuoden 2007 uudistusta pani liikkkeelle poliittinen intohimo piisti
irti maakdrijitasosta. Vaaleilla valittu ja veroja kerddvd maakirijitaso
lakkautetaan ja niiden sijaan perustetaan viisi uutta aluetta, joilla on
vaaleilla valittu valtuusto, mutta ei verotusoikeutta, eikid kunnallista
yleistd toimivaltaa. Alueiden pddasiallinen tehtivd on sairaanhoito.
Vastuu toisen asteen koulutuksesta, joka on aiemmin ollut maakun-
nilla, siirtyy valtiollisille yhtisille. Jotkut liikenteeseen, ympiristoon
ja tyollisyyteen liittyvit tehtivit taas siirtyvit uusille kunnille. Uu-
den kuntarakenteen syntyi edelsi hallituksen pditos kuntien mini-
mikoosta: uusilla kunnilla tulisi olla vihintiin noin 30 000 asukasta.
Kunnat saivat ndiden puitteiden sisilld etsid itselleen liitoskumppa-
neita. Kunnista tuli prosessin tuloksena odotettua suurempia: tans-
kalaisen kunnan mediaanikoko on uudistuksen jilkeen noin 45000
asukasta, miki tekee niistd kolmanneksi suurimpia Euroopassa.
Ruotsissa parlamentaarinen vastuukomitea (Ansvarskommittén)
sai vuonna 2003 tehtivikseen pohtia Ruotsin julkisen hallinnon
rakenteita ja vastuunjakoa tulevaisuuden haasteiden, mm. globali-
saation ja vdeston ikddntymisen valossa. Komitean asettaminen oli
yksi silloisen sosiaalidemokraattisen hallituksen kirkihankkeista.
Komitealle annetuissa ohjeessa viitattiin Axel Oxenstjernaan, jonka
ansiosta nykyinen ruotsalainen hallintomalli syntyi 1600-luvulla.
Vuoden 2004 lisidirektiivit korostivat alkulihtékohtia vahvemmin
kunta- ja aluetason rakenteiden uudistamisen tarpeita. Komitean
on miiri luovuttaa mietintonsi helmikuussa 2007. Komitean ti-
laamat selvitykset ja ennakkotiedot komitean loppupditelmistd
ovat vahvasti korostaneet uuden aluetason merkitystd. Komitean
mielesti aluetaso on avainroolissa, kun arvioidaan muiden raken-
teellisten uudistusten tarpeellisuutta. Jos uusi vahvempi aluetaso
perustetaan, tarve muuttaa kuntarakennetta vihenee. Mutta kunta-
liitosten tarve kasvaa, ellei saada synnytettyd vahvempaa aluetasoa.
Vastaavasti, erdiden valtiollisten tehtivien hoito voisi vaatia tehti-
vien keskittimistd keskushallintoon, jos mitidin ei tehdi alueellisil-
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le hallintorakenteille. Ennakkotietojen mukaan, komitea piitynee
ehdotukseen, joka ehdottaa 6—9 uuden alueen perustamista. Nyt
lidnejd/maakiridjid on 20. Uudet vaaleilla valittujen alueparlament-
tien johtamat alueet vastaisivat sairaanhoidosta ja kehittimispoli-
tiikan eri osista.

Uuden porvarihallituksen kanta hallintouudistuksiin on episel-
vi. Porvariallianssin sisilli on erimielisyyksid nimenomaan alueel-
lisen, vaaleilla valitun hallintoportaan tarpeellisuudesta. Allianssin
pidministeripuolue, maltillinen kokoomus on perinteisesti pitdnyt
itsendistd aluetasoa ylimidrdiseni, kun taas keskusta on voimak-
kaasti puhunut demokraattisen aluetason puolesta.

Norjassa vasemmisto-keskustahallitus muutti keskustelua ra-
kenneuudistuksista kertaheitolla esitellessddn hallitusohjelmansa
syksyllda 2005. Uusi hallitus esitti perustettavan uuden vaaleilla vali-
tun aluetason, joka saisi pidosan tehtivistiin valtion aluehallinnos-
ta. Uusi aluetaso, joka koostuisi noin 7-10 alueista, korvaisi nykyi-
set 18 maakirijit. Sairaanhoidon valtiollistamisen jilkeen vuonna
2002, maakiridjien vastuulla ovat endi toisen asteen koulutus, sekd
joukko kulttuuriin ja kehittimispolitiikkaan liittyvid tehtivid. Edel-
linen porvarihallitus oli sitd mieltd, ettei aluetasoa tarvita ollenkaan.
Se ajoi vahvasti kuntarakenneuudistusta, joka olisi pudottanut kun-
tien miirin 431:sti noin sataan. Vasemmisto-keskustahallituksen
mukaan Norjan kuntarakenteen tulee edelleen olla hienojakoinen
ja helpotusta rakenteellisiin pulmiin tulisi hakea aluetasolta. Nor-
jan hallituksen on tarkoitus antaa hallintouudistuksesta selonteko
eduskunnalle syksylld 2006. Selonteon viivistyminen viittaa toden-
nikoisesti poliittisiin ristiriitoihin uudistuksen sisillostd. Suomen
tapaan hallituspuolueista etenkin sosiaalidemokraatit ja keskusta
ovat eri linjoilla hallintorakennekysymyksissi. Erimielisyyksid on
ollut uudistuksen sisdllésti eli uusien alueiden tehtivisti, alueiden
midristd, uudistusten pakollisuudesta seki kuntarakenteen liittd-
misestd uudistuskuvioon. Suunnitelmien mukaan uudet alueet voi-
sivat aloittaa toimintansa vuonna 2010. Titid ennen on tarkoitus
kiydi lipi alhaalta ylos rakentuva prosessi, jossa méiritelldin uusien
alueiden rajat. Mallina toimii Tanskan kuntauudistusprosessi.
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Kasvun jilkeen supistus

Kaikkia pohjoismaisia rakenneuudistuksia, Paras-hanke mukaan
lukien, yhdistdd analyysi nykyisten hallinnollisten rakenteiden kes-
timittomyydestd uudessa tilanteessa. Nyt ithmisten elimintapa on
muuttunut, julkisten palveluiden tuotantotavat ovat uudistuspai-
neen alaisia ja globalisaatio vaikuttaa entisti enemmin julkiseen
talouteen. Neljadkymmenti vuotta sitten tehdyt kunta- ja aluera-
kenteiden uudistukset vietiin ldpi poliittisessa suhdanteessa, jossa
julkinen sektori kasvoi. Argumentti oli, ettd kunnista pitiisi tulla
vahvempia voidakseen tuottaa kaikkia niitd palveluja, jotka valtio
niille silytti. Uuden aallon kuntauudistukset tapahtuvat tilanteessa,
jossa paine pikemminkin on julkisen sektorin supistaminen kuin
sen kasvattaminen. Analyysien samankaltaisuudesta huolimatta,
kiytinnon johtopiitokset ovat hyvin erilaisia eri maissa. Uudistus-
prosessiin ja kiytdnnon ratkaisuihin vaikuttaa kunkin maan poliit-
tinen kulttuuri. Monelta osin nykyiset rakenneuudistukset toistavat
1960- ja -70-luvuilta tuttua kaavaa. Tanskassa ja Ruotsissa poliit-
tinen kulttuuri suosii kertaluonteisia kokonaisuudistuksia, kun taas
Norjassa ja Suomessa kuntakentin uudistusvastaisuus heijastuu
herkemmin valtiovallan toimenpiteisiin. Norjassa paddyttiin myds
viime kerralla ratkaisuun, jossa aluehallinnon vahvistaminen oli
tapa vilttyd epdsuosituilta kuntaliitoksilta.

Pohjoismaisessa vertailussa korostuvat sekd suomalaisen péd-
toksentekokulttuurin ominaispiirteet, etti Paras-hankkeen kipu-
pisteet.

Nopeat kompromissit

Rakenneuudistusten aikataulu on nopeutunut kaikkialla. Aikai-
semmin perustavaa laatua olevia uudistuksia oli tapana valmis-
tella vuosikymmenid: nyt edetddn paljon nopeammin aloitteesta
toimeenpanoon. Paras-hanke on kuitenkin titikin taustaa vasten
poikkeuksellisen nopealla aikataululla valmisteltu rakenneuudistus.
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Vaikka Tanskan uudistusprosessia on pidetty erittiin nopeana — va-
jaassa vuodessa paddyttiin yhteisymmirrykseen sekid uudistuksen
sisillostd, ettd kuntakartasta — sitd pohjusti kuitenkin kaksi vuotta
kestinyt selvitys. Paras-hankkeessa edettiin aloitteesta puitelakiin
runsaassa puolessatoista vuodessa — varsinaista valmistusvaihetta ei
ollut. Hankkeen valmistelu ja toimeenpano ovat koko ajan eden-
neet limittdin. Suomalaisessa piitoksentekokulttuurissa on piirtei-
td, jotka korostavat pditoksenteon nopeutta itseisarvona. Tdmin
lisaksi suomalainen koalitiohallituksiin perustuva poliittinen kult-
tuuri korostaa pragmaattisten kompromissien tarvetta. Nykyinen
kunta- ja aluerakenne on monen poliittisen kompromissin summa.
Paras-prosessi ja sen lopputulos seuraa pienintd piirtoa mydten to-
tuttua kaavaa.

Suomalainen piitoksentekokulttuuri on todistettavasti synnyt-
tinyt toimivia rakenteita ja toimintatapoja. Nopean ja kiytinnolli-
sid ratkaisuja hakevan paitoksentekokulttuurin varjopuoli on kui-
tenkin pddttimittomyys perusasioissa. Suuret ja ristiriitaiset kysy-
mykset joutavat pois piivijirjestyksesti aikaisessa vaiheessa, koska
etukiteisarvio on, ettei niitd kuitenkaan pystyti ratkaisemaan. Tami
korostuu etenkin vertailussa Ruotsiin, jossa suomalaisittain katsot-
tuna jahkailevan valmistelu- ja pidtoksentekokulttuurin etuna on,
ettd se totuttaa poliittista kenttdd perustavaa laatua oleviin uudis-
tuksiin. Tiéllainen oli logiikka 1950-1970 -lukujen kuntauudistuk-
sissa ja myOs timin piivin tilanteessa, jossa valmistutaan aluetason
uudistuksiin. 1990-luvulla perustetut aluehallintokokeilut ovat to-
tuttaneet poliittiset toimijat ja kuntapdittijit uuteen tilanteeseen
ja ovat muuttaneet esimerkiksi kuntien ja alueiden etujirjestdjen
toimintaa ja edunvalvontaa.

Ratkaisut kiytinnon ongelmiin
Pragmaattinen paitoksentekokulttuuri korostaa kidytinnon ongel-

mien ratkaisua. Vaikka Paras-hankeella tihditidnkin tulevaisuu-
den ongelmien ratkaisuun, analyysi uudistuksen tarpeellisuudesta
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rakentuu hyvin kouriintuntuvien asioiden pohjalle. Vuonna 2010
kuntatalous ei endd kestd nykyistdi menotasoa, on satoja kuntia,
joissa pian ei pystytd yllipitimiin yhtikiin ala-astetta. Tanskan,
Ruotsin ja Norjan uudistuksissa tulevaisuushakuisuus on toista
luokkaa: haetaan ensisijaisesti kestdvimpid hallintorakenteita, eikd
ratkaisuja timin piivin kdytinnén ongelmiin.

Paras-hankkeen ympiirilld kiyty keskustelu seki puitelain sisil-
t6 antaa ymmartii, ettd tulevaisuudessa ratkaistavia kipupisteitd on
useita. Paras-uudistus tasapainoilee perinteisen ja uuden kuntaku-
van vililld. Sekd uudistuksen taustamuistiot, etti itse puitelaki, tie-
dostavat kaupungistumisen haasteet kuntarakenteille ja hallinnolle.
Analyysi siitd, miti muuttuneet elimintavat pitkilld tdhtdimelld
merkitsevit, on puutteellinen. Niin ikdin, julkisen ja yksityisen
muuttuva suhde on yksi hankkeen taustatekijoistd, mutta hanke et
vield vastaa kysymykseen, millainen kuntamalli parhaiten vastaisi
ndihin haasteisiin.

Peruskunta pysyy

Paras-uudistus on peruskuntakeskeinen. Tdmi on luonnollista siti
taustaa vasten, etti Suomessa aluetason puuttuessa peruskuntien
rooli on suurempi kuin muissa Pohjoismaissa. Tanskan uudistus
korostaa peruskuntia, vaikka mittavia uudistuksia tehddin myos
aluetasolla. Ruotsissa ja Norjassa uudistusten painopiste on alueta-
solla. Uusien suurempien alueiden tarve motivoidaan mm. tervey-
denhuollon teknologian muutoksella ja tarpeella saada aikaan no-
peita ja alueille sopivia ratkaisuja kehittdmispoliittisiin haasteisiin.
Norjassa ja Ruotsissa demokratia-argumentti on myos tirked niille,
jotka puolustavat uutta aluetasoa. Siind halutaan siirtdd aluekehit-
timisvastuu mahdollisimman laajasti alueen omille pditoksenteki-
joille. Tanskassa tissi asiassa menniin toiseen suuntaan. Arvioiden
mukaan vahvempi aluetaso vihentiisi tarvetta muuttaa kuntajakoa,
koska osa kuntien tehtivistd voitaisiin antaa uudelle aluetasolle.
Paras-hankkeessa maakuntatason ja aluehallinnon roolin pohti-
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minen on ollut toisarvoinen, lukuun ottamatta ns. aluekuntamallista
kiytyd keskustelua. Se antoi ymmirtii, ettei suomalainen poliitti-
nen jirjestelmi ainakaan vield ole kypsi vaihtamaan kuntakeskeistd
mallia toiseen. Puitelaki sisiltdd joitakin kohtia, jotka muuttavat
erikoissairaanhoidon ja toisen asteen koulutuksen toimintaympi-
ristéd. Maakunta- ja aluehallinnon kokonaisuuteen laki ei vield ota
kantaa.

Suomalaisen kokemuksen ja pohjoismaisen vertailun valossa ki-
pupisteisiin kuuluu rajanveto valtion ja kunnallisen itsehallinnon
vililld, etenkin aluehallinnossa, mutta myds paikallishallinnossa.
Tanskan uudistuksessa kuntien vastuulle tulee joukko tehtivii, jot-
ka Suomessa jirjestivit KELA tai tyévoimahallinto. Suuriin kysy-
myksiin, joista Suomessa ei mielelldin keskustella, kuuluu kysymys
aluetason demokraattisesta ohjauksesta ja taloudellisesta asemasta.

Erikoissairaanhoidon organisaatio ja rahoitus on sekd Nor-
jassa ettd Tanskassa ollut keskeinen uudistuksia liikkeelle paneva
voima. Norjassa pdddyttiin jo vuonna 2002 erillisratkaisuun, jossa
vastuu erikoissairaanhoidosta annettiin viidelle valtion omistamille
sairaanhoitoyhtitlle. Sairaanhoito otettiin pois alueellisen poliitti-
sen ohjauksen vaikutuspiiristi. Tanskan rakenneuudistuksessa eri-
koissairaanhoidon rahoitusjirjestelmii muutetaan perusteellisesti,
valtio vastaa uudistuksen jilkeen 90-prosenttisesti sairaanhoidon
kustannuksista uuden kansallisen sairaanhoitoveron turvin. Paras-
hankkeessa on keskusteltu valtion ja kuntien vilisestd ty6njaosta
erikoissairaanhoidon rahoituksessa, mutta konkreettiset muutokset
ovat vihiisid. Erikoissairaanhoidon ohjaus- ja rahoitusjirjestelmi
kuuluu kipupisteisiin: vaikka rahoitusvastuu siilyisikin peruskun-
nilla, ohjausjirjestelmien kehittiminen tuottaa haasteita tulevai-
suudessa.

Tehtivit erilaisia eri kunnissa

Suunnittelemattomasti episymmetrinen jirjestelmi tuo esille de-
mokratian haasteet ja hallinnon péillekkdisyydet.
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Seki Tanskan, Ruotsin ja Norjan uudistusprosesseissa on pe-
riaatteellisella tasolla keskusteltu mahdollisuudesta sallia nykyisti
suurempi epidsymmetrisyys hallintorakenteissa. Tdmi tarkoittaa
kiytinnossi sitd, ettd erityyppisilld kunnilla olisi erityyppinen teh-
tivisalkku. Tai sitd, etti joillakin alueilla tai maakunnilla voisi olla
suurempi itsemddrddmisvalta suhteessa valtioon. Kaikissa Skan-
dinavian maissa on kuitenkin luovuttu episymmetrisyysajatuksesta.
Kun uudistuksia on viety lipi, ne ovat korostaneet hallintorakentei-
den yhtendisyyden merkitystd. Esimerkiksi kuntien viliseen yhteis-
tyohon suhtaudutaan Norjassa ja Tanskassa hyvinkin epdsuopeasti.
Suomessa periaatteellinen keskustelu hallintorakenteiden epdsym-
metriasta on ollut hyvin ohut, mutta epdsymmetriaa lisidvid uudis-
tuksia ja pidtoksid on tehty runsaasti. Vaikka kaikilla kunnilla on
periaatteessa sama vastuu kunnallisesta palvelutuotannosta, palve-
lujen tuotanto hoidetaan monella eri tavalla. Periaatteessa jousta-
vuus on hyvi asia, mutta varsinkin lipinikyvyyden ja demokraatti-
sen ohjauksen kannalta, epdsymmetrinen, monen péillekkdisyyden
rakenne, tulee hankalaksi seki kansalaisten etti luottamushenkil6i-
den kannalta. Paras-hanke uhkaa parhaillaan pahentaa, pikemmin-
kin kuin yksinkertaistaa titd problematiikka. Vaikka Paras-prosessi
korostaakin demokratian ja hallinnon sijaan palveluja, puitelain
monista valintamahdollisuuksista johtuen voi olla, ettd niistd muo-
dostuu hallintoa ja kunnallisdemokratiaa hankaloittava tekiji.

Kuntien vapaachtoisten valintojen dynamiikka on monimutkai-
nen. Aikaisempien kokemuksien valossa voi hyvin kiydi niin, ettd
kunnat, jotka jo tinddn perustavat suuren osan palvelutuotannos-
taan kuntien viliseen yhteistyohon, tekevit enenevissi miirin ndin
kuntauudistuksen puitelain innostamina.

Viimeistdin vuonna 2009 selviii, muodostaako suunnittelema-
ton epdsymmetria ja vapaachtoinen dynamiikka hallinnollisen ra-
kenteen, jota on pakko uudistaa ja kansanvaltaistaa, jotta julkinen
palvelutuotanto siilyisi demokraattisessa ohjauksessa.
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